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Ráðuneytinu hefur borist bréf Skipulagsstofnunar dags. 25. október 2005 vegna breytingar á Svæðisskipulagi miðhálendis Íslands 2015 fyrir svæðið sunnan Hofsjökuls.

I.  Tillaga Skipulagsstofnunar til ráðherra á afgreiðslu skipulagstillögu að svæðisskipulagi miðhálendis. 

Samkvæmt  6. mgr. 13. gr. a skipulags- og byggingarlaga nr. 73/1997 skal Skipulagsstofnun innan fjögurra vikna frá því að tillaga berst henni frá samvinnunefnd miðhálendis gera tillögu til umhverfisráðherra um staðfestingu svæðiskipulagsins, synjun eða frestun á staðfestingu að öllu leyti eða að hluta. Í niðurstöðu Skipulagsstofnunar í erindi hennar þann 25. október sl. segir: 

„Skipulagsstofnun gerir þá tillögu til umhverfisráðherra að hann synji staðfestingu á þeim hluta breytingar á Svæðisskipulagi Miðhálendis Íslands 2015 fyrir svæðið sunnan Hofsjökul sem lítur að Norðlingaölduveitu, þar sem samvinnunefnd miðhálendis hefur breytt auglýstri tillögu sinni á svæðisskipulaginu þannig að ekki er gert ráð fyrir set- og veitulónum suðaustan Hofjökuls og mannvirkjum tengdum þeim.  Skipulagsstofnun telur að með þessari breytingu hafi samvinnunefnd miðhálendis breytt auglýstri tillögu sinni í grundvallaratriðum, sbr. 4. málsl. 4. mgr.  13. gr. a. skipulags- og byggingarlaga nr. 73/1997.  Auk þess er breyting samvinnunefndarinnar ekki í samræmi við 2. mgr. 2. gr. laga nr. 60/1981 um raforkuver m.s.br.  Skipulagsstofnun leggur hins vegar til að umhverfisráðherra staðfesti aðrar auglýstar breytingar á Svæðisskipulagi Miðhálendis Íslands 2015 sunnan Hofsjökuls en þær sem varða fyrirhugaðar framkvæmdir vegna Norðlingaölduveitu“. 

II.  Málsatvik og málsmeðferð. 

1. Almennt um Norðlingaölduveitu. 

Í gildandi Svæðisskipulagi miðhálendis Íslands 2015, sem staðfest var af umhverfisráðherra árið 1999, er gert ráð fyrir Norðlingaölduveitu, með fyrirvara um mat á umhverfisáhrifum og nánari útfærslu framkvæmdarinnar. Á skipulaginu er Norðlingaöldulón sýnt í hæð 581 m y. s. en með blandaðri landnotkun. Í skýringum á skipulagsuppdrættinum stendur: „Miðlunarlón, orkuver, ganga- og skurðaleiðir. Fyrirvari um tilhögun virkjunarinnar vegna verndarhagsmuna, hugsanleg lónastæði auðkennd með blandaðri landnotkun. Háð mati á umhverfisáhrifum“. 

Landsvirkjun lét meta umhverfisáhrif framkvæmdarinnar og var úrskurður Skipulagsstofnunar um mat á umhverfisáhrifum framkvæmdarinnar kveðinn upp þann 12. ágúst 2002. Í úrskurði Skipulagsstofnunar er lagst gegn  Norðlingaölduveitu í 581 m y.s. Fallist er á byggingu Norðlingaölduveitu í 575 og 578 m y. s. eins og framkvæmdin var kynnt í gögnum framkvæmdaraðila með sex skilyrðum sem fram koma í úrskurðinum. Úrskurður Skipulagsstofnunar var kærður til umhverfisráðherra af 11 aðilum og kvað settur umhverfisráðherra upp úrskurð sinn þann 30. janúar 2003. Með úrskurði ráðherra var hinn kærði úrskurður felldur úr gildi að því er varðar þá ákvörðun Skipulagsstofnunar að fallast á þann kost útfærslu framkvæmdarinnar, að lónshæð Norðlingaölduveitu verði 578 m y.s. Að öðru leyti var úrskurðurinn staðfestur og fallist á hina fyrirhuguðu framkvæmd, Norðlingaölduveitu, með 8 skilyrðum, sem fram koma í úrskurðarorði. 

2. Málsmeðferð samvinnunefndar miðhálendis.

Áður en tillaga að svæðisskipulagi miðhálendis er tekin til formlegrar afgreiðslu skulu samkvæmt 1. mgr. 13. gr. a skipulags- og byggingarlaga, tillagan, markmið hennar og forsendur vera kynnt á almennum fundi eða fundum eða á annan fullnægjandi máta og skal kynningin auglýst með áberandi hætti.  Einnig skal tillagan kynnt hlutaðeigandi sveitarstjórnum. 

Í fundargerð 18. fundar samvinnunefndar miðhálendisins frá 30. – 31. ágúst 2004, kemur fram að tillaga að svæðisskipulagi hafi verið send hlutaðeigandi sveitarfélögum og framkvæmdaraðila.  Gert væri ráð fyrir að tillagan yrði nánar útfærð og mótuð og opnir kynningarfundir yrðu haldnir á næstu vikum.   Formaður gerði ráð fyrir að nefndin kæmi saman að nýju í lok október eða byrjun nóvember til að taka ákvörðun um heimild til auglýsingar.  Samþykkt var á fundinum að formaður nefndarinnar og ráðgjafi ynnu að kynningu tillögunnar og nánari útfærslu.  Í fundargerð 19. fundar samvinnunefndarinnar þann 13. janúar 2005, kemur fram að formaður hafi gert grein fyrir kynningarfundum sem haldnir höfðu verið í Laugalandi Holtum 11. október og á fundi með Landvernd í Norræna húsinu 9. nóvember. Formaður sagði einnig frá fundum með hlutaðeigandi sveitarfélögum. 

Með bréfi samvinnunefndar miðhálendis dags. 21. október 2004 sendi nefndin Skipulagsstofnun tillögu að breytingu á Svæðisskipulagi miðhálendis Íslands 2015, svæðið sunnan Hofsjökuls, til umsagnar áður en nefndin tæki endanlega afstöðu til auglýsingar hennar, sbr. 2. mgr. 13. gr. a skipulags- og byggingarlaga.  Skipulagsstofnun veitti umsögn sína með bréfi dags. 11. nóvember 2004.  Þar segir að Skipulagsstofnun geri ekki athugasemd við að samvinnunefnd auglýsi breytingartillöguna samkvæmt 13. gr. a í skipulags- og byggingarlögum að gerðum ákveðnum lagfæringum, sem tilteknar eru í bréfinu.  Minnt var jafnframt á að kynna þyrfti tillöguna fyrir nágrannasveitarfélögum, svo sem Bláskógabyggð og að umsagnir stofnana sbr. grein 3.2 í skipulagsreglugerð þurfi að liggja fyrir áður en tillagan yrði tekin til endanlegrar afgreiðslu að lokinni auglýsingu.   

Á fundi sínum þann 13. janúar 2005 samþykkti samvinnunefndin að auglýsa tillögu að breytingu á svæðisskipulagi miðhálendisins þar sem m.a. var gert ráð fyrir Norðlingaölduveitu í samræmi við úrskurð setts umhverfisráðherra frá 30. janúar 2004. Auglýsingin var birt í Lögbirtingarblaðinu og Morgunblaðinu þann 26. janúar 2005, sbr.  3. mgr. 13. gr. skipulags- og byggingarlaga.   Í auglýsingunni kom fram að kynning tillögurnar standi til og með 23. febrúar og að frestur til að skila athugasemdum renni út 9. mars 2005. Tillagan var til sýnis frá og með 26. janúar til og með 23. febrúar 2005 hjá  Skipulagsstofnun í hlutaðeigandi sveitarfélögum og í öllum kjördæmum landsins, sbr. 4. málsl. 3. mgr. 13. gr. a skipulags- og byggingarlaga.

Samkvæmt 4. mgr. 13. gr. a skipulags- og byggingarlaga nr. 73/1997 skal samvinnunefnd miðhálendis fjalla um tillöguna á nýjan leik þegar frestur til athugasemda er liðinn.  Í þeirri umfjöllun sinni skuli nefndin taka afstöðu til athugasemda sem borist hafi og þess hvort gera skuli breytingar á tillögunni.  Niðurstaða samvinnunefndar miðhálendis skuli auglýst.  Ákveði samvinnunefnd miðhálendis að breyta tillögunni í grundvallaratriðum skuli breytt tillaga auglýst á nýjan leik. 

Nefndin samþykkti á 22. fundi sínum þann 12. ágúst 2005 umsögn til þeirra sem gert höfðu athugasemdir og voru svör send öllum þeim sem gerðu athugasemdir á auglýsingartíma tillögunnar.   

Á framangreindum fundi samvinnunefndarinnar þann 12. ágúst 2005 samþykkti samvinnunefnd miðhálendis tillögu að breytingu á staðfestu Svæðisskipulagi miðhálendis Íslands 2015, fyrir svæðið sunnan Hofsjökul. Nefndin samþykkti tillögu formanns með sex atkvæðum á móti þremur, en tveir sátu hjá.  Hin samþykkta tillaga formannsins er svohljóðandi: 

„Samvinnunefnd miðhálendis samþykkir auglýsta tillögu með þeirri breytingu að ekki verði gert ráð fyrir set- og veitulónum eða mannvirkjum þeim tengdum suðaustan Hofsjökuls og norðaustan friðlandsins.  Jafnframt er fallist á þær smávægilegu breytingar sem lagðar eru til í umsögn um athugasemdir nema hvað ekki skal fjallað um nákvæmar stærðir lóna í greinargerð. 

Með, markmið svæðisskipulagsins um að tryggja skynsamlega nýtingu auðlinda og landkosta Miðhálendisins, markmið skiplags- og byggingarlaga, um að stuðla að skynsamlegri og hagkvæmri nýtingu lands og landgæða, tryggja varðveislu náttúru og menningarverðmæta og koma í veg fyrir umhverfisspjöll og ofnýtingu, með sjálfbæra þróun að leiðarljósi, og þess fjölda athugasemda sem barst við kynningu tillögunnar, samþykkir samvinnunefndin hina auglýstu tillögu með þeim breytingum að fallið er frá heimild til gerðar veitu- og setlóna suðaustan Hofsjökuls og mannvirkja tengdum þeim.  Landnotkun samkvæmt svæðisskipulaginu skal því vera óbreytt á því svæði.“ 

Með tillögunni fylgdi greinargerð og rökstuðningur.  Þar kemur m.a. eftirfarandi fram: 

„...Eins og fram kemur í umsögn um athugasemdir og fulltrúar meirihluta Skeiða- og Gnúpverjahrepps hafa gert nefndinni grein fyrir er samkomulag heimamanna um framkvæmdina ekki lengur fyrir hendi. Þannig samþykkti meirihluti hreppsnefndar Skeiða- og Gnúpverjahrepps á fundi sínum þann 3. maí sl. að fresta afgreiðslu tillögu að aðalskipulagi, sem gerði ráð fyrir Norðlingaölduveitu í samræmi við úrskurð setts umhverfisráðherra, þar til samvinnunefndin hefði afgreitt þá tillögu sem hér er til umfjöllunar. Bókaði meirihluti hreppsnefndarmanna að hann hafnaði Norðlingaölduveitu. 

Ljóst er því að megin forsenda fyrir samþykki samvinnunefndar á auglýsingu tillögunnar, með Norðlingaölduveitu í samræmi við úrskurð setts umhverfisráðherra, er ekki lengur fyrir hendi þar sem samstaða heimamanna er ekki um breytinguna. Samvinnunefndin hefur reynt að fá fram sjónarmið eða tillögur framkvæmdaaðila og meirihluta Skeiða- og Gnúpverjahrepps sem leitt gæti til niðurstöðu sem aðilar gætu orðið sammála um en ekki tekist. Samvinnunefndin verður, þrátt fyrir það, að afgreiða hina auglýstu tillögu.“ 

...

Ljóst er að gerð þessara tveggja lóna og tilheyrandi framkvæmda, s.s. veituframkvæmdir og haugasvæði, rétt utan friðlands Þjórsárvera munu hafa veruleg áhrif á landslag svæðisins, ásýnd, vatnafar (þ.e. ásýnd landsins þar sem kvíslarnar runnu bæði innan og utan friðlandsins) og það sjónarspil sem þessir þættir mynda þ.e. ósnortna náttúru. Landslagsheild Þjórsárvera og hins lítt raskaða víðernis, sem svæðisskipulagið gerir ráð fyrir milli Kjalvegar og Sprengisands, mun skerðast umfram það sem núgildandi skipulag gerir ráð fyrir verði fallist á gerð þessara tveggja lóna auk þess sem framkvæmdasvæðin innan náttúruverndarsvæðisins verða tvö í stað eins áður og áhrifasvæði framkvæmdanna í raun stærra.“

Niðurstaða samvinnunefndarinnar var auglýst í Morgunblaðinu 23. ágúst sl., sbr. 3. málsl. 4. mgr. 13. gr. a skipulags- og byggingalaga nr. 73/1997.   

Í 4. málsl. 4. mgr. 13. gr. a skipulags- og byggingarlaga segir, eins og áður greinir, að ákveði samvinnunefnd miðhálendis að breyta tillögunni í grundvallaratriðum skuli breytt tillaga auglýst á nýjan leik.  

Eins og kemur fram í ofangreindri samþykkt samvinnunefndar miðhálendis samþykkti hún að falla frá því að gera ráð fyrir set- og veitulónum eða mannvirkjum þeim tengdum suðaustan Hofsjökuls og norðaustan friðlandsins sem gert var ráð fyrir í hinni auglýstu tillögu nefndarinnar.  Þá tillögu hafði samvinnunefnd miðhálendis samþykkt á 19. fundi sínum þann 13. janúar 2005 að auglýsa eins og að framan greinir og byggði hún á úrskurði setts umhverfisráðherra frá 30. janúar 2003.   

Í úrskurði setts umhverfisráðherra kemur fram í kafla 3.1 að settur umhverfisráðherra hafi látið kanna hvort tæknilega væri mögulegt að breyta hinni fyrirhugðu framkvæmd þannig að Norðlingaöldulón næði ekki inn í friðland Þjórsárvera og að áhrif framkvæmdarinnar raski ekki náttúrufari og dýralífi og grunnvatnsstöðu í verunum.  Skýrsla um framangreinda könnun sem var unnin af Verkfræðistofu Sigurðar Thoroddsen hf. ber heitið Norðlingaölduveita. Forathugun á nýrri tilhögun og er dagsett 24. janúar 2003. Meginniðurstaða þessarar athugunar er sú að mögulegt sé að minnka Norðlingaöldulón svo verulega að það nái ekki inn á friðlandið og að áhrif framkvæmdarinnar raski ekki náttúrufari, dýralífi og grunnvatnsstöðu í verunum.  Í kafla 3.1.2 í úrskurði setts umhverfisráðherra er yfirlit  tillögu um Norðlingaölduveitu þar sem fram kemur í megindráttum staðsetning, umfang og fyrirkomulag framkvæmdarinnar með þeim skilyrðum sem ráðuneytið setur.  Þar kemur eftirfarandi fram: 

„Framkvæmdin felur í sér að Þjórsá verði stífluð á móts við Norðlingaöldu og vatni veitt með dælingu yfir á vatnasvið Þórisvatns um jarðgöng og skurði. Vatninu verði síðan miðlað frá Þórisvatni um Vatnsfellsvirkjun til annarra virkjana í Tungnaá og Þjórsá. Einnig er gert ráð fyrir setlóni í farvegi Vesturkvíslar vestan núverandi Þjórsárlóns og að jökulvatni verði veitt gegnum setlónið til Þjórsárlóns og áfram til Kvíslaveitu, sem minnka mun setmyndun í Norðlingaöldulóni um 30-40%. Gert er ráð fyrir að set sem safnist fyrir í Norðlingaöldulóni verði skolað niður farveg Þjórsár og það setjist að stórum hluta til í Sultartangalóni. 

Vatnasvið Þjórsár við Norðlingaöldu er nú um 850 km², eftir að 5. áfangi Kvíslaveitu var tekinn í notkun um 1997. Meðal ársrennsli Þjórsár við Norðlingaöldu er nú um 53 m3/s, en verði setlóni með veitu til Þjórsárlóns komið upp í farvegi Vesturkvíslar verður meðalársrennslið a.m.k. 46 m3/s. “ 

Í köflum 3.1.3 til 3.1.8 í úrskurði setts umhverfisráðherra er að finna tæknilega lýsingu á framgreindri tillögu um Norðlingaölduveitu.  Þar segir í kafla 3.1.7, Setlón með veitu:  

„Tillagan gerir ráð fyrir að framkvæmdin feli í sér setlón í farvegi Vesturkvíslar, vestan núverandi Þjórsárlóns, ásamt veitu vatns úr Litlu-Arnarfellskvísl til setlónsins og frá setlóninu yfir til Þjórsárlóns. Setlónið mun m.a. hafa það hlutverk að;  

 - fella út aur og veita jökulvatni úr ofangreindum kvíslum til Þjórsárlóns og áfram til Kvíslaveitu.  

 - geta veitt nægilegu vatni framhjá setlónsstíflunni niður aura Vesturkvíslar og áfram niður aura Þjórsár í gegnum friðlandið, til þess að grunnvatnsborð næst Þjórsárfarvegi lækki ekki eða a.m.k. sem minnst, og fullnægi þar með skilyrði um vöktunaráætlun.“  

Í niðurstöðukafla 3.4 í úrskurði setts umhverfisráðherra segir m.a. að niðurstaða könnunar um hvort tæknilega væri mögulegt að breyta útfærslu framkvæmdarinnar við Norðlingaölduveitu í því skyni að draga úr umhverfiáhrifum framkvæmdarinnar hafi verið að það sé unnt án þess að komið verði í veg fyrir þann árangur sem að sé stefnt með framkvæmdinni af hálfu framkvæmdaraðila.  Síðar segir í sama kafla:  

„Setlón það, sem mælt er fyrir um í hinum kærða úrskurði að gert verði vestan Þjórsárlóns, er nauðsynlegt til þess að auðvelda aurskolun í Norðlingaöldulóni. Jafnframt mun setlónið og leiðigarður að því draga verulega úr flóðum í Þjórsárverum. Hér er því um að ræða mótvægisaðgerð í skilningi laga nr. 106/2000 og hefur mat verið lagt á umhverfisáhrif hennar á þann hátt sem lögin gera ráð fyrir. Það mælir enn frekar með þessari aðgerð að hún er afturkræf til langs tíma litið. Þó er fyrirsjáanlegt að setlónið verður nokkru stærra en fram kemur í hinum kærða úrskurði og að vatni úr því kann að verða veitt til austurs í Þjórsárlón.“  

Af ofangreindum tilvitnunum í úrskurð setts umhverfiráðherra má sjá að set- og veitulón í farvegi Vesturkvíslar vestan núverandi Þjórsárlóns og suðaustan Hofsjökuls og norðaustan friðlandsins í Þjórsárverum er mótvægisaðgerð samkvæmt úrskurðinum og liður í að hið fyrirhugaða Norðlingaöldulón nái ekki inn í friðland Þjórsárvera og að áhrif framkvæmdarinnar raski ekki náttúrufari og dýralífi og grunnvatnsstöðu í verunum og að framkvæmdin nái þeim árangri sem stefnt er að af hálfu framkvæmdaraðila.  Eins og ofan greinir segir m.a. í úrskurðinum að lónið vestan Þjórsjárlóns muni minnka setmyndun í Norðlingaöldulóni um 30-40%.  Hlutverk lónsins muni m.a. vera að fella út aur og veita jökulvatni til Þjórsárlóns og áfram til Kvíslaveitu.  Einnig að geta veitt nægilegu vatni framhjá setlónsstíflunni niður Vesturkvíslaraura og Þjórsáraura í gegnum friðlandið,  til þess að grunnvatnsborð næst Þjórsárfarvegi lækki ekki eða a.m.k. sem minnst, og fullnægi skilyrði um vöktunaráætlun.   

Með vísan til framangreinds telur ráðuneytið að sú breyting sem samvinnunefndin ákvað að gera á fundi sínum þann 12. ágúst 2005 á auglýstri tillögu sinni sé breyting á tillögunni í grundvallaratriðum, í skilningi. 4. málsl. 4. mgr. 13. gr. a skipulags- og byggingarlaga nr. 73/1997.   Hafi því samvinnunefnd miðhálendis átt að auglýsa tillögu sína um breytingu á svæðisskipulagi miðhálendis að nýju, sem hún gerði ekki. Afgreiðsla nefndarinnar hvað þetta atriði varðar var því ekki í samræmi við framangreint ákvæði laganna. 

Með hliðsjón af því sem framan greinir var hins vegar kynning samvinnunefndar á skipulagstillögunni í samræmi við 1. mgr. 13. gr. a skipulags- og byggingarlaga. Jafnframt var kynning og athugun Skipulagsstofnunar á tillögunni í samræmi við 2. mgr. 13. gr. a laganna. Þá var málsmeðferð nefndarinnar varðandi auglýsingu og athugasemdafrest skipulagstillögunnar í samræmi við 3. mgr. sömu greinar. Einnig var umfjöllun og afgreiðsla samvinnunefndar um þær athugasemdir sem bárust að loknum athugasemdafresti í samræmi málsmeðferð þá sem kveðið er á um í 1. og 2. málsl. 4. mgr. 13. gr. a laganna og niðurstaða samvinnunefndarinnar var auglýst í samræmi við 3. málsl. 4. mgr. 13. gr.. 

3. Málsmeðferð Skipulagsstofnunar eftir samþykkt samvinnunefndar miðhálendis frá 12. ágúst 2005. 

Með bréfi frá samvinnunefnd miðhálendis dags. 23. ágúst 2005 barst Skipulagsstofnun tillaga nefndarinnar um breytingu á Svæðisskipulagi miðhálendis Íslands 2015 fyrir svæðið sunnan Hofsjökuls.  Bréfið var sent í samræmi við 5. mgr. 13. gr. a skiplags- og byggingarlaga nr. 73/1997 m.s.br. Með bréfi dags. 9. september 2005 sendi stofnunin Landsvirkjun bréf þar sem fram kemur að þar sem svæðisskipulagsbreytingin sé í veigamiklum atriðum frábrugðin hugmyndum Landsvirkjunar að útfærslu Norðlingaölduveitu óski stofnunin eftir umsögn Landsvirkjunar um þá útfærslu sem samþykkt breyting gerir ráð fyrir áður en stofnunin afgreiðir málið til umhverfisráðherra.   Landsvirkjun hafði þá ekki fengið tækifæri til að koma að athugasemdum sínum vegna breytingar á hinni auglýstu tillögu.  Skipulagsstofnun barst umsögn Landsvirkjunar með bréfi dags. 27. september 2005. 

Í erindi Skipulagsstofnunar til ráðuneytisins frá 25. október sl. þar sem fram kemur tillaga stofnunarinnar um afgreiðslu skipulagstillögunnar segir m.a.:

„Í 2. mgr. 2. gr. laga um raforkuver nr. 60/1981, sbr. 1. gr. laga nr. 67/2003, segir að Landsvirkjun sé heimilt að fengnu leyfi iðnaðarráðherra að reisa og reka vatnsmiðlun, Norðlingaölduveitu, í samræmi við skilyrði er fram koma í úrskurði setts umhverfisráðherra, dags. 30. janúar 2003.    

Í 3. mgr. 1. gr. laga um raforkuver nr. 60/1981 m.s.br. segir að veiting leyfa skv. 1. og 2. mgr. sé háð niðurstöðum mats á umhverfisáhrifum og því að uppfyllt séu skilyrði annarra laga. Þá getur iðnaðarráðherra sett nánari skilyrði í virkjunarleyfi.  Þessi 3. málsgrein 1. gr. laga um raforkuver vísar einungis til 1. og 2. mgr. 1. gr. laganna en ekki 2. gr. þeirra og á því ekki við um skýringu þeirrar lagagreinar.   

Iðnaðarráðherra veitti Landsvirkjun leyfi til vatnsmiðlunar, Norðlingaölduveitu, 7. september 2004.  Í leyfinu segir m.a. eftirfarandi: 

„Í  samræmi  við  2.  mgr. 2. gr. laga nr. 60/1981 um raforkuver, með síðari breytingum,  svo  og  7.  gr.  og  69  gr.  vatnalaga  nr.  15/1923  veitir iðnaðarráðherra  Landsvirkjun  hér  með  leyfi  fyrir  því að reisa og reka Norðlingaölduveitu eins og hún hefur verið kynnt í umsókn fyrirtækisins til ráðuneytisins  og  með  skilyrðum  þeim  er  fram  koma  í  úrskurði  setts umhverfisráðherra,   dags.  30.  janúar  2003  um  mat  á  umhverfisáhrifum framkvæmdarinnar.“ 

Forsætisráðherra veitti Landsvirkjun leyfi þann 9. september 2004 til að nýta vatnsréttindi, námur og önnur jarðefni til framkvæmda við Norðlingaölduveitu með tilheyrandi mannvirkjum og að hafa nauðsynleg afnot af landi til hagnýtingar á þeim réttindum.  Leyfið er veitt á grundvelli 2. gr. laga nr. 57/1998, um þjóðlendur, sbr. 2. mgr. 3. gr. s.l., með fyrirvara um að síðar verði fjallað um endurgjald fyrir framangreind afnot.  Ekki er minnst á úrskurð setts umhverfisráðherra frá 30. janúar 2003 eða sett önnur skilyrði fyrir leyfinu sem varða útfærslu framkvæmdarinnar.   

Ljóst er að breyting samvinnunefndar miðhálendis þann 12. ágúst sl. á hinni auglýstu tillögu sinni til breytingar á svæðisskipulagi miðhálendisins sunnan Hofsjökuls er ekki í samræmi við 2. mgr. 2. gr. laga um raforkuver nr. 60/1981, sbr. 1. gr. laga nr. 67/2003 og ekki í samræmi við leyfi iðnaðarráðherra til fyrirtækisins 7. september 2004 til að reisa og reka Norðlingaölduveitu enda felur breyting á tillögunni í sér að fallið er frá þeirri útfærslu sem byggir á úrskurði setts umhverfisráðherra frá 30. janúar 2003. 

Á það ber að líta að 2. mgr. 2. gr. laga um raforkuver nr. 60/1981 m.s.br. kveður ekki á um að breyta skuli svæðisskipulagi miðhálendisins í samræmi við efni hennar líkt og gert er um lögboðnar takmarkanir á skipulagsvaldi sveitarfélaga.  Sem dæmi um slíkt má nefna skipulagsreglur fyrir flugvelli sem samgönguráðherra setur samkvæmt lögum um loftferðir nr. 60/1998 og skal samkvæmt skipulagsreglugerð nr. 400/1998 gera grein fyrir í aðalskipulagi.  Vert er að benda á að samvinnunefnd miðhálendis er hvorki sveitarfélag, sem ræður sjálft lögákveðnum málefnum sínum, í skilningi 78. gr. stjórnarskrárinnar né samráðsvettvangur sveitarfélaga í skilningi 4. mgr. 12. gr. skipulags- og byggingarlaga nr. 73/1997 heldur  ráðherraskipað stjórnvald, sbr. 2. mgr. 12. gr. a. skipulags- og byggingarlaga nr. 73/1997“.   

III.  Niðurstaða ráðuneytisins.

1. Formhlið málsins.

Í 12. gr. a skipulags- og byggingarlaga, nr. 73/1997 er fjallað um hlutverk samvinnunefndar miðhálendis. Þar kemur fram að nefndin annist gerð svæðisskipulags miðhálendisins. Um málsmeðferð vegna tillögu að svæðisskipulagi miðhálendisins fer samkvæmt ákvæðum 13. gr. a og 14. gr. a sömu laga. Að mati ráðuneytisins var hin formlega málsmeðferð samvinnunefndar  um breytingu á Svæðisskipulagi miðhálendis Íslands 2015 fyrir svæðið sunnan Hofsjökul, ekki í samræmi við ákvæði 4. málsl. 4. mgr. 13. gr. a laganna þar sem samvinnunefnd miðhálendis auglýsti ekki breytta tillögu sína um breytingu á svæðisskipulaginu í samræmi við framangreint ákvæði þrátt fyrir að nefndin ákvæði að breyta tillögunni í grundvallaratriðum, sbr. umfjöllun í kafla II 2. hér að framan. Nefndinni var því ekki heimilt að afgreiða skipulagstillögu sína með þeim hætti sem hún gerði hinn 12. ágúst 2005 vegna skýrra fyrirmæla 4. málsl. 4. mgr. 13. gr. a skipulags- og byggingarlaga. Samvinnunefnd miðhálendis hefði því átt að auglýsa tillögu sína um breytingu á svæðisskipulagi miðhálendis að nýju og taka hana á ný til efnisafgreiðslu að framkomnum athugsemdum, sbr. 3. og 4. mgr. 13. gr. a laganna. Afgreiðsla nefndarinnar hvað þetta atriði varðar var því ekki í samræmi við skipulags- og byggingarlög og er þegar af þessari ástæðu ekki skilyrði að lögum til að staðfesta svæðisskipulagið í þeim búningi sem það liggur fyrir í máli þessu.

2. Efnishlið málsins. 

Samkvæmt 7. mgr. 13. gr. a er það hlutverk umhverfisráðherra að staðfesta svæðisskipulag miðhálendis á grundvelli tillögu Skipulagsstofnunar, en Skipulagsstofnun skal gera tillögu til umhverfisráðherra um staðfestingu svæðisskipulagsins, synjun eða frestun á staðfestingu að öllu leyti eða að hluta, sbr. 6. mgr. sama ákvæðis. Í staðfestingarhlutverki ráðherra felst athugun á lögmæti viðkomandi skipulagstillögu, þ.e. könnun á því hvort ákvarðanir nefndarinnar um skipulagstillöguna hafi verið í samræmi við lög og séu byggðar á lögmætum sjónarmiðum. 

Samvinnunefnd miðhálendis annast gerð svæðisskipulags miðhálendis eins og áður segir og gætir þess jafnframt að samræmi sé innbyrðis með aðalskipulagstillögum einstakra sveitarfélaga á svæðinu og að samræmi sé milli þeirra og svæðisskipulags miðhálendis, sbr. 3. mgr. 12. gr. a skipulags- og byggingarlaga. Með skipulagsáætlun er tekin ákvörðun um landnotkun á viðkomandi svæði, en landnotkun er skilgreind sem ráðstöfun lands til mismunandi nota, svo sem undir útivist og landbúnað, sbr. 2. gr. skipulags- og byggingarlaga. Samvinnunefnd miðhálendis ákveður landnotkun á miðhálendi Íslands, eins og það hefur verið markað. Nefndin hefur þannig skipulagsvald á miðhálendi Íslands og tekur ákvörðun um landnotkun á framangreindu svæði með tillögu sinni um svæðisskipulag sem háð er staðfestingu ráðherra. 

Í 2. mgr. 2. gr. laga um raforkuver nr. 60/1981, sbr. 1. gr. laga nr. 67/2003, segir orðrétt: 

„Landsvirkjun er enn fremur heimilt að fengnu leyfi iðnaðarráðherra að reisa og reka vatnsmiðlun, Norðlingaölduveitu, í samræmi við skilyrði er fram koma í úrskurði setts umhverfisráðherra, dags. 30. janúar 2003“.  

Í athugasemdum í frumvarpi því, er varð að lögum nr. 67/2003 um breytingum á lögum nr. 60/1981, um raforkuver, með síðari breytingum, segir m.a. að frumvarpið sé flutt til þess að afla iðnaðarráðherra heimilda til að leyfa gerð m.a. Norðlingaölduveitu. Einnig kemur fram að iðnaðarráðherra hafi lagt fram á Alþingi frumvarp til raforkulaga, þar sem lagðar séu til breytingar á skipulagi raforkumála, m.a. varðandi veitingu virkjunarleyfa, en í 4. gr. þess frumvarps sé lagt til að iðnaðarráðherra sé falið að veita leyfi fyrir virkjunum stærri en 1 MW. Þar sem þörf sé á skjótum ákvörðunum um orkuöflun til fyrirhugaðra framkvæmda við stækkun álversins á Grundartanga sé frumvarpið lagt fram. Þá segir svo orðrétt í athugasemdum við frumvarpið:

„1. Orkuframkvæmdir á Þjórsársvæðinu.

Með Norðlingaölduveitu er vatni veitt úr Þjórsá við Norðlingaöldu í Þórisvatnsmiðlun. Tilgangur veitunnar er að auka rennsli í gegnum Þórisvatn og núverandi virkjanir við Vatnsfell, Sigöldu, Hrauneyjafoss, Sultartanga og Búrfell og auka þar með orkugetu þeirra.

Í 68. gr. vatnalaga, nr. 15/1923, er kveðið á um að ráðherra sé heimilt að gera mannvirki og aðrar ráðstafanir til miðlunar á vatnsmagni í vatnsfalli til orkunýtingar eða í öðrum tilgangi. Í 1. mgr. 69. gr. sömu laga segir að ráðherra geti veitt öðrum heimild til að framkvæma vatnsmiðlun með þeim skilmálum, er þurfa þykir, til þess að gætt sé hagsmuna ríkisins, almennings eða einstakra manna. Í 2. gr. laga nr. 60/1981, um raforkuver, er á hinn bóginn kveðið á um að Landsvirkjun sé heimilt að fengnu samþykki ríkisstjórnarinnar að gera ráðstafanir sem nauðsynlegar þykja til að tryggja rekstur orkuveranna á Þjórsársvæðinu og koma vinnslugetu þeirra í eðlilegt horf, m.a. með Kvíslaveitu, stækkun Þórisvatnsmiðlunar og stíflu við Sultartanga. Í ljósi þessa ákvæðis er eðlilegt að lögð sé til breyting á lögum um raforkuver sem heimili ráðherra að veita Landsvirkjun leyfi til ráðast í gerð Norðlingaölduveitu.

Settur umhverfisráðherra kvað 30. janúar 2003 upp úrskurð vegna kæru á úrskurði Skipulagsstofnunar í mati á umhverfisáhrifum Norðlingaölduveitu. Var hinn kærði úrskurður felldur úr gildi að því er varðar ákvörðun um að fallast á lónhæð Norðlingaöldulóns 578 m y.s. Að öðru leyti var fallist á úrskurð Skipulagsstofnunar með nokkrum viðbótarskilyrðum. Á þeim skamma tíma sem liðinn er frá úrskurðinum hefur ekki verið unnt að fullmóta breytta framkvæmdatilhögun en Landsvirkjun vinnur nú í samráði við Umhverfisstofnun og viðkomandi sveitarfélög að athugun á nánari útfærslu veitunnar er taki mið af skilyrðum í úrskurði ráðherra. Í fylgiskjali III er að finna yfirlit um framkvæmd Norðlingaölduveitu ásamt uppdrætti er sýnir þær útfærslur sem nú eru til athugunar. Í fylgiskjalinu er jafnframt gerð grein fyrir þeim skilyrðum sem hafa mest áhrif á fyrirkomulag mannvirkja og hagkvæmni veitunnar. Í frumvarpinu er lagt til að heimild iðnaðarráðherra til að veita leyfi til framkvæmdarinnar verði bundin þeim skilyrðum sem fram koma í úrskurði setts umhverfisráðherra.“

Frumvarp til laga um breytingu á lögum nr. 60/1981 um raforkuver, með síðari breytingum, var síðan samþykkt sem lög frá Alþingi hinn 15. mars 2003 og birt sem lög nr. 67/2003 eins og áður segir.

Samkvæmt framansögðu hefur Alþingi hagað löggjöfinni á þann veg að heimild ráðherra til útgáfu sérgreinds lögbundins leyfis til nafngreinds orkufyrirtækis til að reisa og reka Norðlingaölduveitu er bundið við niðurstöðu úrskurðar setts umhverfisráðherra um mat á umhverfisáhrifum Norðlingaölduveitu, dags. 30. janúar 2003. 

Ráðuneytið tekur undir niðurstöðu Skipulagsstofnunar um að breyting samvinnunefndar miðhálendis hinn 12. ágúst sl. á hinni auglýstu tillögu sinni til breytingar á Svæðisskipulagi miðhálendis Íslands 2015 sunnan Hofsjökuls sé ekki í samræmi við 2. mgr. 2. gr. laga um raforkuver nr. 60/1981, sbr. 1. gr. laga nr. 67/2003 enda felur tillaga nefndarinnar í sér að ekki er samþykkt sú útfærsla Norðlingaölduveitu sem byggir á úrskurði setts umhverfisráðherra frá 30. janúar 2003. 

Verður því að taka afstöðu til þess hér hvort og þá eftir atvikum með hvaða hætti ákvæði 2. mgr. 2. gr. laga nr. 60/1981 um raforkuver, sbr. 1. gr. laga nr. 67/2003, binda skipulagsyfirvöld við ákvarðanir þeirra um landnot miðhálendisins við gerð svæðisskipulags.

Að mati ráðuneytisins verður ekki talið að ákvæði 2. mgr. 2. gr. laga nr. 60/1981 um raforkuver, sbr. 1. gr. laga nr. 67/2003, skyldi skipulagsyfirvöld til að taka upp í svæðisskipulag miðhálendisins Norðlingaölduveitu samkvæmt úrskurði setts umhverfisráðherra frá 30. janúar 2003. Til þess hefði ákvæðið þurft að vera skýrt og ótvírætt orðað um þá skyldu. Dæmi um ákvæði sem byggjast öðrum þræði á slíkum viðhorfum er að finna um í 59.- 69. gr. laga nr. 60/1998 um loftferðir. 

Nærtækast virðist því að skýra ákvæði 2. mgr. 2. gr. laga nr. 60/1981 um raforkuver, sbr. 1. gr. laga nr. 67/2003, svo að í þeim felist í reynd takmörkun á valdheimildum iðnaðarráðherra um að hann megi ekki veita víðtækara leyfi til þess að reisa og reka vatnsmiðlun en samrýmast þeim skilyrðum sem fram koma í úrskurði setts umhverfisráðherra, dags. 30. janúar 2003. Þessi niðurstaða, samrýmist niðurlagi hinna tilvitnuðu orða í athugasemdum frumvarps þess, er varð að lögum nr. 67/2003, en þar segir m.a. svo: 

„Í frumvarpinu er lagt til að heimild iðnaðarráðherra til að veita leyfi til framkvæmdarinnar verði bundin þeim skilyrðum sem fram koma í úrskurði setts umhverfisráðherra.“

Þær skorður sem þannig eru lagðar á valdheimildir iðnaðarráðherra hafa síðan aftur afleiðingar fyrir þá raunhæfu valkosti sem samvinnunefnd miðhálendisins hefur þegar landnýting er ákveðin fyrir svæðið sunnan Hofsjökuls vegna Norðlingaölduveitu. Af ákvæði 2. mgr. 2. gr. laga nr. 60/1981, sbr. 1. gr. 67/2003, leiðir því að ekki verður veitt leyfi til þess að reisa eða reka vatnsmiðlun þar nema skilyrði sem fram koma í úrskurði setts umhverfisráðherra, dags. 30. janúar 2003, séu uppfyllt. 

Þótt ákvæði 2. mgr. 2. gr. laga um raforkuver skyldi ekki samvinnunefnd miðhálendisins til þess að taka upp Norðlingaölduveitu í svæðisskipulag miðhálendisins takmarkar ákvæðið hins vegar eins og áður segir þá raunhæfu valkosti sem nefndin hefur þegar landnýting er ákveðin fyrir svæðið sunnan Hofsjökuls. Ef ætlun nefndarinnar var þannig að taka Norðlingaölduveitu upp í svæðisskipulagið þá varð nefndin jafnframt að sjá til þess að skilyrði úrskurðar setts umhverfisráðherra frá 30. janúar 2003, væru uppfyllt vegna fyrirmæla 2. mgr. 2. gr. fyrrnefndra laga  ef framkvæmanlegt átti að vera að ráðast í gerð vatnsmiðlunarinnar að gildandi lögum. 

Ekki verður séð af rökstuðningi nefndarinnar fyrir afgreiðslu sinni að henni hafi verið ljós réttaráhrif framangreinds ákvæðis raforkulaga þegar hún ákvað að taka upp í svæðisskipulag miðhálendisins vatnsmiðlun við Norðlingaölduveitu en ákvað um leið landnýtingu sem útilokaði að skilyrði í úrskurði sett umhverfisráðherra væru uppfyllt samkvæmt lögum. Ákvörðun nefndarinnar við val á því hvort heimila bæri Norðlingaölduveitu eða aðra landnýtingu svæðisins fram til ársins 2015 var þannig háð annmarka þar sem ekki verður séð af  rökstuðningi nefndarinnar að lagður hafi verið réttur skilningur í ákvæði 2. mgr. 2. gr. laga nr. 60/1981, sbr. 1. gr. laga nr. 67/2003.

3. Niðurstaða.

Samkvæmt 6. mgr. 13. gr. a skipulags- og byggingarlaga nr. 73/1997 skal Skipulagsstofnun innan fjögurra vikna frá því að tillaga barst henni gera tillögu til umhverfisráðherra um staðfestingu svæðisskipulagsins, synjun eða frestun á staðfestingu að öllu leyti eða hluta. Eins og gerð er grein fyrir hér að framan í kafla I leggur Skipulagsstofnun til að umhverfisráðherra staðfesti aðrar auglýstar breytingar á Svæðisskipulagi miðhálendis Íslands 2015 sunnan Hofsjökuls en þær sem varða fyrirhugaðar framkvæmdir vegna Norðlingaölduveitu.

Með vísan til þeirra annmarka sem hér að framan hafa verið raktir á meðferð svæðisskipulagstillögunnar eru ekki skilyrði að lögum til þess að ráðherra staðfesti  hana með þeim hætti sem samvinnunefndin samþykkti þann 12. ágúst 2005. Þar sem annmarkar á meðferð svæðisskipulagstillögunnar einskorðast á hinn bóginn við svæðið fyrir sunnan Hofsjökul sem varðar Norðlingaölduveitu þykir hins vegar ekki þörf á að synja um staðfestingu á svæðisskipulaginu öllu enda vörðuðu aðrir þættir í svæðisskipulaginu ekki Norðlingaölduveitu og nefndin samþykkti ekki breytingar á þeim í grundvallaratriðum eftir að skipulagstillagan var auglýst. Af þeim sökum er staðfestur sá hluti skipulagstillögunnar. Á hinn bóginn er synjað staðfestingar á þeim hluta skipulagstillögunnar sem varðar Norðlingaölduveitu og gildir því núgildandi svæðisskipulag áfram á því svæði þar til eftir atvikum nýtt svæðisskipulag hefur verið sett um það. Á meðfylgjandi skipulagsuppdrætti sem staðfestur er af ráðherra er sérstaklega tilgreint í skýringartexta hvaða breytingar eru gerðar á svæðisskipulaginu frá tillögu samvinnunefndar miðhálendisins. 

Ákvörðunarorð:

Umhverfisráðherra synjar staðfestingu á þeim hluta tillögu að Svæðisskipulagi miðhálendis Íslands  2015 er varðar breytingar á svæðisskipulaginu fyrir svæðið sunnan Hofsjökul sem lýtur að Norðlingaölduveitu.  Staðfest er hins vegar tillaga að breytingu á Svæðisskipulagi miðhálendis Íslands 2015  varðandi aðra þætti skipulagstillögunnar en þá sem varða Norðlingaölduveitu. 

