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Efni: Umsögn um drög að frumvörpum um raforkuöryggi, raforkuviðskipti og einföldun og 

samræmingu leyfisferla.  
 

1. Fyrir Alþingi liggja þrjú frumvörp frá umhverfis-, orku- og loftlagsráðherra sem varða umgjörð raforkumála á 

Íslandi. Vísar Samkeppniseftirlitið nánar tiltekið til eftirtalinna frumvarpa: 

a) Frumvarp til laga um breytingu á raforkulögum nr. 65/2003 (raforkuöryggi), þingskjal 131 – 130. mál. Til 

umfjöllunar í atvinnuveganefnd Alþingis. 

b) Frumvarp til laga um breytingu á raforkulögum nr. 65/2003 (raforkuviðskipti), þingskjal 282 – 251. mál. 

Til umfjöllunar í atvinnuveganefnd. 

c) Frumvarp til laga um breytingu á ýmsum lögum vegna einföldunar og samræmingar leyfisferla á sviði 

umhverfis- og orkumála, þingskjal 297 – 265. mál. Til umfjöllunar í umhverfis- og samgöngunefnd. 

2. Þingnefndirnar óskuðu umsagnar Samkeppniseftirlitsins um tvö síðast töldu frumvörpin, en ekki var óskað 

umsagnar um fyrst talda frumvarpið, er varðar raforkuöryggi. Samhengis vegna kýs Samkeppniseftirlitið að 

setja fram sjónarmið um öll frumvörpin í einu lagi, enda varða öll frumvarpin sömu eða samkynja markmið 

að því er varðar samkeppni.  

3. Að venju eru sjónarmið Samkeppniseftirlitsins sett fram með vísan til c-liðar 1. mgr. 8. gr. samkeppnislaga, en 

samkvæmt ákvæðinu er eftirlitinu ætlað það hlutverk að benda stjórnvöldum á leiðir til þess að gera 

samkeppni virkari og auðvelda aðgang nýrra samkeppnisaðila að markaði. 

4. Almennt styður Samkeppniseftirlitið meginmarkmið fyrirliggjandi frumvarpa en gerir athugasemdir við 

tiltekin atriði sem varða áhrif þeirra á samkeppni og nánar er gerð grein fyrir. Í fyrsta lagi telur 

Samkeppniseftirlitið brýnt að settar séu hlutlægar reglur um raforkuöryggi og telur málefnalegt að 

almenningur og samfélagslega mikilvægir innviðir njóti forgangs að raforku umfram stórnotendur í samræmi 

við þær heimildir sem reglukerfi raforkumarkaðar mælir fyrir um. Brýnt er að þetta sé gert með þeim hætti 

að þær hindri ekki samkeppni, en í því felst m.a. að jafnræði keppinauta á markaði sé ekki raskað og jafnframt 

að unnið sé gegn hækkun raforkukostnaðar. 

5. Í öðru lagi telur Samkeppniseftirlitið tímabært að settar séu ítarlegri reglur um raforkuviðskipti sem m.a. skapa 

skýrari umgjörð um starfsemi skipulegra raforkumarkaða líka þeim sem stofnaðir hafa verið undanfarið ásamt 

því að skýra hlutverk og ábyrgð markaðsaðila með sk. hátternisreglum. 



 

2 
 

6. Í þriðja lagi styður Samkeppniseftirlitið áform um að einfalda og samræma leyfisferla á sviði umhverfis- og 

orkumála. Slík einföldun er almennt til þess fallin að draga úr samkeppnishindrunum, þ. á m. 

aðgangshindrunum gagnvart nýjum og smærri keppinautum. Mikilvægt er að fyrirhugaðar breytingar hafi slík 

áhrif. 

7. Samkeppniseftirlitið hefur sett fram ýmis sjónarmið um framangreind atriði gagnvart ráðuneyti raforkumála 

á undirbúningsstigi umræddra frumvarpa, bæði á fundum og skriflega. Þannig setti eftirlitið fram sjónarmið 

um áformaðar breytingar er varða raforkuöryggi með bréfi, dags. 2. október 2024. Þá gaf eftirlitið umsögn 

um drög að frumvarpi um einföldun og samræmingu leyfisferla með bréfi til ráðuneytisins, dags. 16. janúar 

2025. Við fyrri umfjöllun Alþingis veitti Samkeppniseftirlitið umsögn um frumvarp atvinnuveganefndar 

Alþingis um forgangsraforku á 153. löggjafarþingi (541. mál), sbr. bréf dags. 11. desember 2023.  

8. Rétt er að vekja athygli á því að greinargerðir með framangreindum frumvörpum bera ekki með sér að 

frumvarpshöfundar hafi lagt kerfisbundið og sjálfstætt mat á áhrif þeirra á samkeppni. Í þessu sambandi vísar 

eftirlitið til þess að það hefur lengi mælst til þess að við mótun laga og reglna sé framkvæmt svokallað 

samkeppnismat, sem er aðferðafræði sem miðar að því að vinna gegn óþarfa samkeppnishindrunum, sbr. t.d. 

álit nr. 2/2009, Samkeppnismat stjórnvalda og leiðbeiningar OECD (Competition Assessment Toolkit). Verði 

frumvörpin að lögum er brýnt að við undirbúning reglugerða sem frumvörpin vísa til verði framkvæmt 

kerfisbundið samkeppnismat í samræmi við tilvitnaðar leiðbeiningar. 

Hér á eftir verður gerð nánari grein fyrir ábendingum og athugasemdum Samkeppniseftirlitsins er varðar 

hvert frumvarp fyrir sig. Fyrst vill Samkeppniseftirlitið þó reifa nokkur atriði er varða einkenni og þróun 

raforkumarkaðar hér á landi, sem þýðingu kunna að hafa í þessu sambandi. 

1. Almennt um aðstæður á raforkumarkaði og ályktanir sem draga má af þeim 

9. Með raforkulögum nr. 65/2003 og síðari breytinum hefur verið mörkuð sú stefna að virk samkeppni ríki í 

vinnslu og sölu á raforku. Markmið raforkulaga samkvæmt 1. gr. þeirra er að stuðla að þjóðhagslega 

hagkvæmu raforkukerfi með því að skapa forsendur fyrir samkeppni í vinnslu og viðskiptum með raforku og 

tryggja fullnægjandi raforkuöryggi, hagsmuni neytenda og neytendavitund á raforkumarkaði. Þá fólu 

breytingarnar m.a. í sér að skilið yrði á milli náttúrulegra einokunarþátta raforkukerfisins (flutning og dreifingu 

raforku) og þátta þar sem samkeppni yrði við komið (vinnslu og sölu á raforku). Þannig átti að skapa forsendur 

fyrir samkeppni í vinnslu og viðskiptum með raforku. 

10. Nú, rúmlega tuttugu árum eftir gildistöku fyrrgreindra raforkulaga, hafa markmið laganna ekki náð fram að 

ganga með fullnægjandi hætti. Áfram ríkir mikil fákeppni og samþjöppun á íslenskum raforkumarkaði. Eitt 

vinnslufyrirtæki, Landsvirkjun, býr yfir 70-73%1 af allri framleiðslu á raforku og það fyrirtæki sem næst kemur 

að stærð, Orka nátturnnar er með um 17% af og HS Orka um 7%. Þá býr Landsvirkjun yfir nánast öllu vatnsafli 

hér á landi, sem gerir sérstöðu og styrk fyrirtækisins enn meiri þegar litið er til eiginleika vatnsafls og þeirrar 

staðreyndar að um stýranlega orku er að ræða. 

11. Hvað varðar smásölu á raforku er ljóst að þrjú fyrirtæki, þ.e. Orkusalan, Orka náttúrunnar og HS Orka eru með 

mestu hlutdeildina og tvö fyrst nefndu í opinberri eigu. Þessi fyrirtæki eru með rík tengsl við dreifiveitur og á 

það einnig við um Fallorku á Akureyri og Orkubú Vestfjarða á Ísafirði. Dreifiveitur hafa 100% hlutdeild á sínum 

svæðum og þar með einokun og hefur hlutdeild tengdra smásölufyrirtækja á þeim svæðum einnig verið mikil. 

Hin áframhaldandi ríku tengsl milli sölufyrirtækja og dreifiveitna eru til þess fallin að viðhalda einkennum 

lóðréttrar samþættingar milli sölu og dreifingar, þrátt fyrir fyrirmæli laganna um aðskilnað þar á milli. 

 
1 Á þetta við árin 2017-2022. Árið 2022 var hlutdeildin 72,9%. 

https://www.samkeppni.is/media/umsagnir-2024/Athugasemdir-Samkeppniseftirlitsins-um-aform-um-br.-a-raforkulogum_02102024.pdf
https://www.samkeppni.is/media/umsagnir-2025/Umsogn_Samkeppniseftirlitsins_um_drog_ad_frumvarpi_til_einfoldunar-a-leyfisveitingaferlum_16012025.pdf
https://www.samkeppni.is/media/umsagnir-2025/Umsogn_Samkeppniseftirlitsins_um_drog_ad_frumvarpi_til_einfoldunar-a-leyfisveitingaferlum_16012025.pdf
https://www.samkeppni.is/media/umsagnir-2023/9-2023.pdf
https://www.samkeppni.is/media/alit-2009/alit_2_2009_samkeppnismat_stjornvalda.pdf
https://web-archive.oecd.org/temp/2024-03-12/66941-assessment-toolkit.htm
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12. Önnur minni fyrirtæki sem hafa verið að koma inn á markaðinn á síðustu árum eins og Orka heimilanna, N1 

rafmagn og Straumlind hafa ekki náð verulegri markaðshlutdeild. Þó má nefna að N1 rafmagn náði 

töluverðum viðskiptum og nokkurri hlutdeild til sín í gegnum sk. þrautavaraviðskipti. Vísast í því sambandi 

m.a. til athugasemda Samkeppniseftirlitsins við drög að breytingu á reglugerð nr. 1150/2019 um 

raforkuviðskipti og mælingar, dags. 3. nóvember 2022. 

13. Á síðustu árum hefur kvörtunum og ábendingum minni aðila á markaðnum til Samkeppniseftirlitsins farið 

fjölgandi. Hafa umrædd fyrirtæki talið sig standa frammi fyrir hindrunum af hálfu stærri rótgróinna fyrirtækja. 

Af umræddum kvörtunum má álykta að til staðar séu vísbendingar um aðgangshindranir og aðrar 

samkeppnishindranir sem stafi af sterkri stöðu einstakra fyrirtækja á markaði, sterkum tengslum milli 

smásölufyrirtækja og dreifiveitna og e.a. annarri háttsemi rótgróinna fyrirtækja sem flest eru í opinberri eigu.  

14. Þá verður að telja að stjórnvöld hafi við mótun og framkvæmd regluverksins orðið af tækifærum til þess að 

efla samkeppni. Þannig eru vísbendingar um að mótun og framkvæmd laga og reglna á þessu sviði hafi í of 

ríku mæli tekið tillit til hagsmuna stærri rótgróinna fyrirtækja, fremur en langtímahagsmuna kaupenda 

raforku (fyrirtækja og almennings) af virkri samkeppni. Meðal annars hefur stjórnvöldum mistekist að stuðla 

að og koma á nauðsynlegum viðskiptatengslum neytenda við sölufyrirtæki, en sem dæmi má nefna að 

notendur hafa lengst af þurft að hafa samskipti við dreifiveitur í stað sölufyrirtækja til þess að koma 

viðskiptum á.2 

15. Samkeppnishindranir af þessu tagi eru til þess fallnar að hafa til lengri tíma neikvæð áhrif á neytendur og 

fyrirtæki. Þá geta hindranir af þessu tagi skaðað þróun og uppbyggingu nýrrar starfsemi á vettvangi orkuskipta, 

s.s. rekstur hleðslustöðva og sölu á rafmagni því tengdu. Geta áhrifin m.a. komið fram í hækkandi raforkuverði. 

16. Í ljósi þess sem að framan er rakið telur Samkeppniseftirlitið sérstaklega mikilvægt að m.a. sé hugað að 

eftirfarandi við frekari mótun á umgjörð raforkumarkaðar: 

a) Að ekki séu innleiddar breytingar sem hafi í för með sér styrkingu á stöðu fyrirtækja sem njóta 

markaðsyfirráða og eru jafnvel einnig í opinberri eigu, á kostnað minni keppinauta.  

b) Að sama skapi er mikilvægt að staða minni fyrirtækja sé ekki veikt með innleiðingu reglna sem draga úr 

samkeppni. Sérstaklega þarf að huga að stöðu smásölufyrirtækja sem búa ekki yfir eigin framleiðslu og 

því takmarkaða samkeppnislega aðhaldi sem þeim er fært að veita á raforkumörkuðum, miðað við 

núverandi aðstæður. 

c) Að hugað sé að leiðum til að stuðla að auknu aðhaldi kaupenda, almennings, heimila og fyrirtækja, 

gagnvart raforkufyrirtækjum. Gagnvart heimilum þarf m.a. að huga að leiðum til að auka 

neytendameðvitund, stuðla að tengslum þeirra við sölufyrirtæki og stuðla að auknum söluaðilaskiptum. 

d) Einföldun og aukin skilvirkni í leyfisveitingaferli stuðlar að auknu raforkuframboði og skapar betri 

forsendur fyrir virkri samkeppni í vinnslu raforku. Einföldun og aukin skilvirkni í leyfisveitingaferli getur 

verið liður í þessu. 

e) Að raforkuöryggi sé skilgreint í lögum og að ábyrgð aðila sem koma að því að tryggja slíkt öryggi sé skýr. 

Samhliða þarf að taka afstöðu til og útfæra og nýta þær leiðir sem færar eru innan regluverks EES-

samningsins til þess að tryggja aðgang almennings og mikilvægra samfélagsinnviða að raforku, þegar 

raforkuskorts gætir. 

 
2  Um nánari umfjöllun um aðstæður á markaði og samkeppnishindanir af völdum fyrirtækja og stjórnvalda sjá má m.a. vísa til 
athugasemda Samkeppniseftirlitsins við drög að breytingu á reglugerð nr. 1150/2019 um raforkuviðskipti og mælingar frá 2. júní 2023.  
https://www.samkeppni.is/media/umsagnir-2023/Umsogn-3_2023.pdf  

https://www.samkeppni.is/media/umsagnir-2022/Umsogn-19_2022.pdf
https://www.samkeppni.is/media/umsagnir-2023/Umsogn-3_2023.pdf
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f) Að stjórnvöld fylgist vel með yfirstandandi mótun markaða um raforku og þróun raforkuverðs í því 

sambandi. 

17. Fyrirliggjandi frumvörp taka að hluta til á þessum áhersluatriðum. Með vísan til alls framangreinds er brýnt, 

við frekari mótun á umgjörð raforkumarkaðar, að stjórnvöld skapi eftir föngum nýja hvata til samkeppni og 

dragi úr aðgangshindrunum. Eru slíkar aðgerðir m.a. mikilvægur liður í því að sporna gegn orkuskorti, hraða 

orkuskiptum og öðrum aðgerðum til að bregðast við hlýnun jarðar. 

18. Verður nú vikið nánar að hverju frumvarpanna fyrir sig. 

2. Frumvarp til breytinga á raforkulögum nr. 65/2003 (raforkuöryggi) – 130. mál 

19. Eins og áður greinir styður Samkeppniseftirlitið meginmarkmið frumvarpsins. Um einstök ákvæði vill eftirlitið 

árétta eftirfarandi: 

i. 1. gr. frumvarpsins: Gagnsæi o.fl. 

20. Í 1. gr. frumvarpsins er kveðið á um viðmið um fullnægjandi raforkuöryggi. Lagt er til að Umhverfis- og 

orkustofnun leggi mat á raforkuöryggi í samvinnu við Landsnet og birti mat á stöðu raforkuöryggis 

ársfjórðungslega. Segir að nánari reglur um framkvæmd mats á raforkuöryggi skulu settar í reglugerð. 

21. Af umfjöllun í greinargerð um frumvarpið má ráða að ætlunin sé að stuðla að auknu raforkuöryggi með 

upplýsingamiðlun og auknu gagnsæi á raforkumarkað sem eigi að leiða til aukinnar virkni markaðarins og þar 

með raforkuöryggis. Í kafla 3.1. er nánar fjallað um söfnun og miðlun upplýsinga og vísað til þess að í skýrslu 

starfshóps um orkuöryggi á heildsölumarkaði raforku hafi verið bent á að aukið gagnsæi í verðmyndun sé ein 

helsta forsenda þess að unnt sé að bæta virkni markaðarins. Þá segir að auka megi gagnsæi á raforkumarkaði, 

og þar með líkur á virkari markaði, með skipulegri söfnun upplýsinga og tíðri og aðgengilegri upplýsingagjöf. 

22. Samkeppniseftirlitið telur mikilvægt að sett séu skýr og afmörkuð viðmið um fullnægjandi raforkuöryggi, bæði 

hvað varðar framleiðslu á raforku og flutningsgetu Landsnets. Mikilvægt er að kveða nánar á um útfærslu á 

viðmiðum og framkvæmd öryggismatsins í reglugerð ásamt nánari lýsingu á því hvaða upplýsingar verði birtar 

aðilum markaðarins og almenningi og í hvaða formi.  

23. Eins og rakið er hér að framan ber íslenskur raforkumarkaður sterk einkenni fákeppni. Á það bæði við um sölu 

og vinnslu raforku. Ein afleiðing fákeppni er sú að fyrirtækin á markaðnum búa yfir mikilli þekkingu á rekstri 

og aðstæðum annarra keppinauta og geta m.a. hagað sér í samræmi við það. Þannig geta einnig skapast 

kjöraðstæður fyrir þegjandi samhæfingu, en í því felst að keppinautar taki gagnkvæmt tillit hvert til annars og 

keppi ekki af afli sín á milli. Afleiðingin er oft sú að starfsemi á markaðnum verður einsleit og fyrirtækin hafa 

ekki hvata til að bjóða viðskiptavinum betri vörur og þjónustu á sem hagstæðustu verði. f 

24. Eitt af þeim atriðum sem stuðlar að slíkri samhæfingu er gagnsæi í verðlagningu, sérstaklega á mörkuðum þar 

sem gagnsæið nýtist illa kaupendum. Með öðrum orðum geta göfug markmið um gagnsæi og fyrirsjáanleika 

í starfsemi fyrirtækja snúist upp í andhverfu sína, þ.e. nýst starfandi fyrirtækjum til að draga úr samkeppni á 

kostnað viðskiptavina.  

25. Það þurfa því að liggja fyrir því skýr málefnaleg rök að aukið gagnsæi um verðmyndun markaðsaðila sé 

nauðsynlegt til að tryggja raforkuöryggi, sé ætlunin að miðla slíkum upplýsingum.     

26. Þá þarf sérstaklega að hafa í huga stöðu minni aðila á markaði og þeim sem ekki búa yfir eigin framleiðslu og 

tryggja að fyrirsjáanleiki stærri framleiðenda verði ekki svo mikill að það skapist hvatar eða möguleikar til að 

þeir misnoti stöðu sína á markaði.  Hætta er að slíkt myndi draga enn frekar úr því takmarkaða samkeppnislega 
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aðhaldi sem minni aðilar geta veitt. Samkeppnisforskot lóðrétt samþættra framleiðenda er hins vegar nokkuð 

enda hafa þau möguleika á að tryggja sér rafmagn úr eigin framleiðslu, ásamt því að hafa betri yfirsýn yfir 

markaðinn, m.a. í gegnum eignarhald og aðild að Netorku.  

27. Huga þarf vandlega að framangreindu þegar miðlun upplýsinga og markmið um aukið gagnsæi eru útfærð. 

Þannig er mikilvægt að miðlun upplýsinga sé útfærð með þeim hætti að hún nýtist ekki keppinautum til 

aukinnar samhæfingar. Samhliða er brýnt að grípa til aðgerða til að auka aðhald kaupenda raforku og draga 

úr aðgangshindrunum nýrra fyrirtækja inn á markaðinn, sbr. það sem rakið er í kaflanum hér á undan.     

ii. Um 2. gr. frumvarpsins: Samræmi við alþjóðlegar skuldbindingar 

28. Í 2. gr. frumvarpsins er kveðið á um skilgreiningu á sk. „markaðsaðila“ í stað „vinnslufyrirtækis“. 

Samkeppniseftirlitið telur jákvætt að hugtakið verði skýrt í lögunum og að markaðsaðili taki auk 

vinnslufyrirtækis til flutningsfyrirtækja, dreifiveitna, sölufyrirtækja og stórnotenda í skilningi raforkulaga eða 

annarra sem stunda viðskipti með raforku í heildsölu. Þá er ljóst að sú breyting að stórnotendur falli undir 

markaðsaðila og geti boðið raforku í samkeppni við sölu- og vinnslufyrirtækin sé jákvæð í samkeppnislegu 

tilliti, sbr. nánari hér á eftir.  

29. Hins vegar telur Samkeppniseftirlitið mikilvægt að breytingar á raforkulögunum sem gerðar eru til að færa 

lagaumhverfi hér á landi nær því sem þekkist í Evrópu séu útfærðar á þann hátt að misræmis gæti ekki við 

reglugerð Evrópuþingsins og ráðsins nr. 1227/2011 um gagnsæi og heilleika á heildsöluorkumarkaði (e. 

„REMIT“), sjá einnig umfjöllun um frumvarp til laga um breytingu á raforkulögum nr. 65/2003 (raforkuviðskipti) 

– 251. mál.  

iii. Um 3. gr. frumvarpsins: Um endurkaup raforku, þátttöku stórnotenda, samningsákvæði Landsvirkjunar 

o.fl. 

30. Í 3. gr. frumvarpsins er fjallað um breytingar á 9. gr. núgildandi laga. Segir að flutningsfyrirtækinu sé ætlað að  

stuðla að fullnægjandi raforkuöryggi með því að leita tilboða um breytingu á raforkunotkun notenda miðað 

við aðstæður í raforkukerfinu hverju sinni. Í því felist svokölluð notkunarsvörun (e. demand side response).. 

Slíkar ráðstafanir skulu til þess fallnar að stuðla að afhendingaröryggi og hagkvæmni í raforkukerfinu.  

31. Með flutningsfyrirtæki í þessu sambandi er átt við Landsnet og í greinargerð með 3. gr. kemur fram að 

fyrirtækinu beri nú þegar að gera samninga við framleiðendur raforku, en með því að ákvæðið vísi til 

„markaðsaðila“ sé ætlunin að greiða fyrir mögulegri þátttöku stórnotenda í jöfnunarorkumarkaði Landsnets, 

þ.e. þeirri raforku sem kerfisstjóri tryggi að sé til reiðu til að halda jafnvægi milli raforkunotkunar og 

raforkutaps annars vegar og raforkuvinnslu hins vegar. Það geti verið samningar við stórnotendur um 

endurkaup raforku eða breytingu á raforkunotkun við tilteknar aðstæður til lengri eða skemmri tíma. Slíkir 

samningar verði boðnir út á markaðsforsendum. Segir einnig að þessi breyting sé í samræmi við breytingar 

sem gerðar voru á raforkulögum með lögum nr. 74/2021 þar sem 2. tölul. 3. mgr. 9. gr. laganna hafi verið 

breytt til að koma á samkeppnismarkaði með kaupum á kerfisþjónustu, flutningstöpum og jöfnunarorku. 

Tillagan varði þó aðeins viðskipti með jöfnunarorku.  

32. Hvað varðar fyrirhugaðar ráðstafanir til að styðja við endurkaup raforku lítur Samkeppniseftirlitið jákvæðum 

augum á frekari opnun markaðarins og aukna möguleika aðila til þátttöku. Valréttarsamningar við 

stórnotendur um að draga úr notkun við ákveðnar aðstæður myndu að mati Samkeppniseftirlistins öllu jafna 

auka á möguleika kerfisins til að mæta eftirspurn í orkuskorti.  

33. Að mati eftirlitsins er ástæða til að skoða hvort ganga megi enn lengra til að tryggja viðskiptafrelsi og aukinn 

aðgang aðila að viðskiptum á raforkumarkaði. Í því sambandi telur Samkeppniseftirlitið óþarft að einskorða 

https://www.althingi.is/altext/stjt/2021.074.html
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breytingartillöguna við þátttöku stórnotenda á jöfnunarorkumarkaði og að greiða eigi fyrir og tryggja aðgang 

sk. markaðsaðila og e.a. almennings að markaðnum en slíkt myndi öllu jafna stuðla að betri og hagkvæmari 

nýtingu á framboði og raforkukerfinu. 

34. Í þessu sambandi má geta þess að Samkeppniseftirlitið hefur til skoðunar lögmæti samningsákvæða 

Landsvirkjunar við stórnotendur sem fela í sér bann við endursölu á raforku. Sambærileg mál hafa verið tekin 

til rannsóknar hjá samkeppnisyfirvöldum í Evrópu þar sem komist hefur verið að þeirri niðurstöðu að ákvæði 

sem takmarka möguleika viðsemjenda að endurselja raforku feli í sér misnotkun á markaðsráðandi stöðu 

framleiðslufyrirtækja og fari gegn evrópskum samkeppnisreglum.3 Ljóst er að slík bönn hefðu aldrei komið til 

ef umrædd ný ákvæði samkvæmt frumvarpsdrögum hefðu þegar verið í lögunum. Ljóst er jafnframt að 

löggjafinn getur ekki leyst úr því álitaefni hvort samningar Landsvirkjunar hingað til hafi verið í samræmi við 

samkeppnislög. 

35. Í umsögn Landsvirkjunar frá 20. mars 2025 við frumvarpið er gagnrýnt að skyldur Landsnets séu vítt 

skilgreindar og feli í sér opnun á aðkomu stórnotenda að almennum markaði raforku með tilheyrandi 

verðsveiflum fyrir heimili og fyrirtæki. Er það mat Landsvirkjunar að sú staða væri í andstöðu við 

stefnuyfirlýsingu ríkisstjórnarinnar og þvert á nýlegar og opinberar yfirlýsingar umhverfis-, orku- og 

loftslagsráðherra um að heimili skuli ekki keppa við stórnotendur um raforku. 

36. Landsvirkjun vill að horft sé til sérstöðu íslensks raforkukerfis og einangrun þess og að hér sé einungis unnin 

endurnýjanleg orka. Raforkuframleiðslu sé að mestu sinnt af opinberum fyrirtækjum og stærstur hluti raforku 

bundinn í langtímasamningum við stórnotendur í eigu alþjóðlegra fyrirtækja. Ef tekin væri ákvörðun um að 

opna fyrir aðkomu stórnotenda inn á almennan markað sé ljóst að stórnotendur verði markaðsráðandi og 

geti auðveldlega valdið alvarlegri röskun á slíkum markaði. Mikilvægt sé að horfa til samkeppnisstöðu 

stórnotenda til lengri tíma og mikilvægi fyrirsjáanleika, bæði fyrir vinnslufyrirtæki sem og stórnotendur. 

37. Samkeppniseftirlitið getur ekki fallist á þessi sjónarmið Landsvirkjunar og ekki er útskýrt af hálfu fyrirtækisins 

hvernig þessar auknu skyldur Landsnets geti leitt til verðsveiflna fyrir heimili og fyrirtæki. Sú ráðstöfun að 

Landsnet geti haft milligöngu um að afla umfram raforku frá stórnotendum við mögulegan orkuskort þýðir 

ekki að stórnotendur annars vegar og heimili og eftir atvikum minni fyrirtæki og/eða mikilvægir 

samfélagsinnviðir hins vegar keppi um raforku. Þá er með öllu óljóst hvernig stórnotendur ættu að geta komist 

í þá stöðu að teljast markaðsráðandi í sölu á raforku. 

38. Sem fyrr segir er Landsvirkjun með um 71-73% af allri raforkuframleiðslu hér á landi. Þá er ljóst að staða 

Landsvirkjunar er einnig afar sterk hvað varðar heildsölu á raforku sem byggir á sterkri stöðu fyrirtækisins í 

framleiðslu á raforku, en flest önnur félög framleiða að mestu rafmagn fyrir eigin sölu á neðra sölustigi. Af 

framleiðslu Landsvirkjunar fer um 15% (um 2 TWst) til innlendra sölufyrirtækja rafmagns sem selja rafmagnið 

áfram til heimila og atvinnulífs. Um 85% af framleiðslunni fer hins vegar til stórnotenda. Er því ljóst að 

Landsvirkjun nýtur gríðarlegra yfirburða á raforkumarkaði. Þessum yfirburðum verður ekki ógnað af hálfu 

stórnotenda þó þeir gætu tímabundið við raforkuskort útvegað heimilum, minni fyrirtækjum og mikilvægum 

samfélagsinnviðum raforku í gegnum Landsnet. 

39. Vegna framangreinds vísar Samkeppniseftirlitið einnig til þess sem fram kemur í minnisblaði umhverfis-, orku- 

og loftslagsráðuneytisins frá 3. apríl 2025 um umsagnir við frumvarpið. Þar kemur m.a. fram að ráðuneytið 

telji fullt tilefni til að tryggja að raforkulög heimili Landsneti að gera samninga við stórnotendur um 

notkunarsvörun sem aðföng vegna jöfnunarorkumarkaðar í stað þess að geta eingöngu samið við vinnsluaðila. 

Segir að hlutverk Landsnets sé m.a. að kaupa kerfisþjónustu, flutningstöp og jöfnunarorku á markaði og að 

mati ráðuneytisins rúmist notendasvörun innan hugtaksins kerfisþjónusta. Til að tryggja forsendur 

 
3 Sjá nánar: ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_10_290 

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_10_290
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notkunarsvörunar sem lið í kerfisþjónustu sé nauðsynlegt að Landsnet geti gert samninga við fleiri aðila en 

aðeins vinnslufyrirtæki og að það ætti að vera tryggt með breytingunum. Þá er fjallað um að hlutverk 

Landsnets sé að stýra flutningskerfi raforku og að stilla saman framboð og eftirspurn á hverjum tíma. Einnig 

segir að með samkeppnisvæðingu raforkumarkaða í Evrópu hafi kerfisþjónusta orðið að samkeppnisgrein á 

raforkumarkaði. 

40. Samkeppniseftirlitið tekur undir þessa umfjöllun og telur mikilvægt að komi til orkuskorts sé sérstaklega 

mikilvægt að geta leitað til stórnotenda við öflun á orku og að rétt sé að Landsnet miðli henni til dreifiveitna. 

Það er ekki aðeins til þess fallið að auka framboð og jafnvel koma í veg fyrir orkuskort heldur eykur það 

samkeppni við slíkar aðstæður sem er til hagsbóta fyrir þjóðfélagið allt. Þá má í þessu samhengi jafnframt 

horfa víðar á möguleika kaupenda til endursölu á rafmagni og opna frekar fyrir þann möguleika, bæði hvað 

varðar endursölu á raforku til Landsnets sem og annarra raforkusmásala eða endanotenda ef því er að skipta. 

iv. Um 3. gr. frumvarpsins: Um forgang dreifiveitna við skömmtun og stjórnun skömmtunar 

41. Í kafla 3.3. í greinargerð með frumvarpinu er fjallað um forgangsröðun við skömmtun. Er þar fjallað um að 

Landsnet geti eingöngu skammtað magn til viðskiptavina sinna, þ.e. stórnotenda og dreifiveitna. Lagt er til að 

sérstaklega verði tekið fram í raforkulögum að dreifiveitur njóti forgangs, komi til skömmtunar, að því marki 

sem nauðsynlegt er svo þær geti staðið undir þeirri forgangsröðun sem þeim er falið að sinna, sbr. 4. gr. 

frumvarpsins. Þá er fjallað um að skv. núgildandi lögum séu það dreifiveitur sem skammti raforku, komi til 

skorts, og að við skömmtun skuli gætt jafnræðis og byggt á málefnalegum sjónarmiðum sem nánar skuli 

útfærð í reglugerð. Ekki sé hins vegar kveðið á um að almenningur skuli að njóta forgangs við skömmtun. Þó 

sé gert ráð fyrir að jafnræðis verði gætt og leitast við að tryggja raforku til fyrirtækja og stofnana sem veita 

almenningi bráðaþjónustu og tryggja öryggi borgara og allsherjarreglu. 

42. Samkeppniseftirlitið telur það til bóta að það sé ekki á forræði dreifiveitna að stjórna skömmtun á raforku á 

sínum svæðum og semja um það reglur, þar sem ekki er tryggt að almenningur njóti forgangs komi til 

skömmtunar. Flestar dreifiveitur eru nátengdar framleiðslu- og sölufyrirtækjum (lóðrétt samþætting) og 

flestir viðskiptavinir síðarnefndu fyrirtækjanna eru á svæðum tengdra dreifiveitna. Það hlutverk dreifiveitna 

að ákveða skömmtun og semja um það reglur getur því leitt til hagsmunaárekstra og hættu á að viðskiptavinir 

tengds sölufyrirtækis njóti forgangs við skömmtun á raforku. Að þessu leyti eru breytingarnar til mikilla bóta, 

þ.e. að samræmt verklag um skömmtun verði lögfest og útfært nánar í reglugerð. 

43. Líkt og fram kemur í greinargerð þá tekur frumvarpið mið af ávæðum tilskipunar Evrópuþingsins og ráðsins 

2009/72/EB um sameiginlegar reglur um innri markaðinn fyrir raforku og um niðurfellingu á tilskipun 

2003/72/EB sem innleidd er hér á landi í raforkulögum. Hafa þarf því í huga skyldu aðildarríkja til að tryggja 

öllum heimilisnotendum alþjónustu, þ.e. réttinn til að fá afhenta raforku af ákveðnum gæðum á sanngjörnu 

verði, þegar kostnaður vegna notkunarsvörunar er annars vegar. Samkeppniseftirlitið telur að umræddar 

breytingar stuðli að því að þessi réttur heimila sé tryggður hér á landi. 

v. Um 4. gr. frumvarpsins: Forgangur almennings og mikilvægra samfélagsinnviða við skömmtun 

dreifiveitna 

44. Í 4. gr. frumvarpsins er lagður til forgangur almennings og mikilvægra samfélagsinnviða í tilviki skömmtunar 

dreifiveitna. (Í 3. gr. frumvarpsins er kveðið á um að Landsnet grípi til skömmtunar ef óviðráðanleg atvik valda 

því að framboð raforku fullnægir ekki eftirspurn og skulu dreifiveitur njóta forgangs). Samkeppniseftirlitið 

telur málefnalegt að forgangur almennings og mikilvægra samfélagsinnviða sé innleiddur í lög.  

45. Að mati Samkeppniseftirlitsins vakna þó sömu spurningar og voru uppi þegar frumvarp atvinnuveganefndar 

Alþingis um forgangsraforku á 153. löggjafarþingi (541. mál) var til meðferðar, hvað varðar það hvernig 
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skömmtuninni verður háttað og hvort og að hvaða umfangi framleiðendur skuli skyldaðir til að bjóða/útvega 

raforku. Í umsögn Samkeppniseftirlitsins vegna meðferðar frumvarpsins, dags. 11. desember 2023, lagði 

eftirlitið til að framleiðendur skyldu tryggja framboð raforku í hlutfalli við framleiðslu sína í tilviki raforkuskorts. 

Samkeppniseftirlitið telur ennþá að þau rök eigi við. Í því sambandi ber að árétta að með þeirri tillögu var ekki 

ætlun eftirlitsins að aðilar sem ekki hafa verið virkir á smásölumarkaði ættu að fara inn á þann markað, heldur 

væri tryggt að þeirri umframeftirspurn sem raforkuskorturinn hefði í för með sér yrði mætt í hlutfalli við 

framleiðslu aðila. Þá vekur Samkeppniseftirlitið athygli á því að skoða mætti aðrar leiðir til að mæta þeirri 

eftirspurn sem raforkuskortur leiðir af sér, svo sem að bjóða út það rafmagn sem upp á vantar. Slík aðferð 

gæti gert raunverulegan kostnað aðgerðarinnar sýnilegan. 

3. Frumvarp til laga um breytingu á raforkulögum nr. 65/2003 (raforkuviðskipti) – 251. mál. 

46. Með frumvarpinu er mælt fyrir um hátternisreglur í raforkuviðskiptum og eftirlit, sem miðar að því að tryggja 

eðlilega verðmyndun á heildsölumarkaði raforku. Kveða breytingarnar á um reglur varðandi skyldur leyfishafa 

til reksturs skipulegs raforkumarkaðar, skyldur markaðsaðila, bann við markaðsmisnotkun og innherjasvikum 

á heildsölumarkaði raforku, eftirlit og fleira. Þannig eru innleiddar hátternisreglur á heildsölumarkaði raforku 

samkynja leikreglum á verðbréfamarkaði, ásamt því að veita Orkustofnun stærra hlutverk og meiri ábyrgð í 

eftirliti. Innan Evrópusambandsins gildir fyrrnefnd reglugerð Evrópuþingsins og ráðsins (ESB) nr. 1227/2011 

um heildstæðan og gagnsæjan heildsölumarkað fyrir orku (REMIT).  

47. Samkeppniseftirlitið styður markmið og meginefni frumvarpsins. Skýrar leikreglur um viðskipti á 

raforkumarkaði eru til þess fallnar að tryggja að neytendur og markaðsaðilar beri traust til markaðarins og að 

verðmyndun á markaðnum endurspegli raunverulegt samspil framboðs og eftirspurnar á grundvelli 

samkeppni. Eru skýrari reglur einnig til þess fallnar að auka gagnsæi og heilindi á markaðnum, sem stuðlar að 

því að jafna stöðu markaðsaðila sem leiðir til samkeppnishæfari verðs, þ. á m. á smásölumarkaði, til hagsbóta 

fyrir endanotendur.Að mati eftirlitsins er brýnt að skapa skýrari umgjörð um starfsemi skipulegra 

raforkumarkaða, líka þeim sem stofnaðir hafa verið undanfarið. Mikilvægt er að stjórnvöld fylgist vel með því 

hvernig þessari þróun vindur fram og áhrif hennar á raforkuverð. 

48. Í þessu sambandi er rétt að geta þess að nokkur álitaefni hafa komið á borð Samkeppniseftirlitsins á fyrstu 

stigum í starfsemi raforkumarkaða. Tvö fyrirtæki hafa starfsleyfi fyrir rekstur á raforkumörkuðum, annars 

vegar Elma sem er í eigu Landsnets og Vonarskarð sem er einstaklingsfyrirtæki.  

49. Samkeppniseftirlitinu hefur borist kvörtun frá nýjum aðila á heildsölumarkaði raforku um að Vonarskarð 

hindri aðgang þess fyrirtækis að markaði með skilmálum sem settir hafi verið í þátttökusamning fyrirtækisins 

við Vonarskarð, með þeim hætti að þátttakendum á markaði Vonarskarðs sé gert kleift að hafa áhrif eða 

hindra innkomu nýrra aðila inn á markaðinn.  

50. Samkeppniseftirlitið hefur einnig fengið ábendingar um mögulega hagsmunaárekstra vegna eignarhalds 

Landsnets á Elmu. Elma og Landsnet eru því lóðrétt samþætt fyrirtæki og auk þess í eigu íslenska ríkisins. Elma 

hóf í mars sl. rekstur á eigin raforkumarkaði í samkeppni við Vonarskarð. Komið hefur fram í máli Vonarskarðs 

að Landsnet geri kröfu um tilteknar tæknilegar kröfur (s.s. viðurkenndan hugbúnað) og skil á 

jöfnunaráætlunum (aðeins til eins dags) sem sniðnar séu að þörfum Elmu en takmarki að Vonarskarð geti 

boðið sölufyrirtækjum þjónustu til lengri tíma. Umrædd skilyrði séu sett einhliða af Landsneti og eigi sér hvorki 

stoð í lögum, reglugerðum eða fyrirliggjandi skilmálum Landsnets. Þá er vikið að því að Elma hafi verið rekin 

með tapi og fyrirséð að sá taprekstur verði áfram og fjármagnaður með lánsfé frá Landsneti. 

51. Samkeppniseftirlitið hefur ekki haft svigrúm til að hefja athugun vegna umræddra kvartana en telur mikilvægt 

að hugað verði að því að fyrirtæki sem fá leyfi til reksturs raforkumarkaðar á grundvelli 18. gr. a raforkulaga 

https://www.samkeppni.is/media/umsagnir-2023/9-2023.pdf


 

9 
 

mismuni ekki viðskiptavinum með ómálefnalegum hætti sem takmarkar möguleika þeirra á innkomu á 

raforkumarkaði. Einnig er mikilvægt að þegar slík fyrirtæki starfa í skjóli opinbers rekstrar að um fullnægjandi 

rekstrarlegan og fjárhagslegan aðskilnað sé að ræða.  

4. Frumvarp til laga um breytingu á ýmsum lögum vegna einföldunar og samræmingar leyfisferla á sviði 

umhverfis- og orkumála – 265. mál 

52. Samkeppniseftirlitið hefur látið málefni á sviði umhverfis- og orkumála sig varða um langt skeið og reglulega 

bent á þörf þess að einfalda leyfisveitingaferla á því sviði. Í umsögn Samkeppniseftirlitsins, dags. 11. desember 

2023, um frumvarp til laga um breytingu á raforkulögum nr. 65/2003 (153. löggjafarþing, 541. mál) segir m.a. 

í 22. mgr.: „Við frekari mótun á umgjörð raforkumarkaðar er brýnt að stjórnvöld skapi eftir föngum nýja hvata 

til samkeppni, dragi úr aðgangshindrunum, einfaldi og flýti fyrir leyfisveitingum  nýrra virkjanakosta og 

raforkuframleiðslu og gæti þess að rótgrónum og e.a. markaðsráðandi fyrirtækjum á markaðnum sé ekki 

ívilnað á kostnað fyrirtækja sem freista þess að skapa sér sess á honum.“4 

53. Að mati Samkeppniseftirlitsins er mikilvægt að stjórnvöld setji fram skýra stefnu í mikilvægum málaflokki eins 

og leyfisveitingum á sviði umhverfis- og orkumála, sem til þess er fallin að auka samkeppni á raforkumarkaði, 

sbr. meginmarkmið gildandi raforkulaga.  

54. Samkeppniseftirlitið styður því meginefni frumvarpsins og telur ljóst að einföldun og samræming leyfisferla á 

sviði umhverfis- og orkumála og innleiðing hugmyndafræði um einn afgreiðslustað leiði til minni reglubyrði 

fyrir aðila á markaði, auðveldi aðgang nýrra aðila inn á markaðinn og séu til þess fallnar að hafa jákvæð áhrif 

á samkeppni á raforkumarkaði. Eru aðgerðir af þessu tagi í þágu markmiða um einföldun stjórnsýslu, auk 

einföldunar, samræmingar og styttingar afgreiðslutíma leyfisumsókna á vegum Umhverfis- og orkustofnunar 

en einnig mikilvægur liður í því að sporna gegn orkuskorti, hraða orkuskiptum og öðrum aðgerðum til að 

bregðast við hlýnun jarðar. 

5. Samantekt 

55. Samandregið kemur eftirfarandi fram í umsögn þessari: 

• Samkeppniseftirlitið styður meginmarkmið fyrirliggjandi frumvarpa, sbr. málsgr. 4 – 6 í umsögn þessari. 

• Við mótun löggjafar þarf að horfa til aðstæðna á markaði, sbr. nánar málsgr. 10 – 15. 

• Samkeppniseftirlitið telur mikilvægt að hugað sé að tilteknum meginatriðum við frekari mótun á umgjörð 

raforkumarkaðar, eins og nánar er rakið í málsgreinum 16 og 17. 

• Frumvarp um raforkuöryggi – 130. mál: 

o Huga þarf vandlega að útfærslu við miðlun upplýsinga og markmiðum um aukið gagnsæi, sbr. 3. gr. 

frumvarpsins, enda getur aukið gagnsæi í fákeppnisumhverfi ýtt undir þegjandi samhæfingu. Sjá 

málsgr. 21 – 27. 

o Gæta þarf að samræmi við reglugerð ESB um gagnsæi og heilleika á heildsölumarkaði (REMIT), sjá 

mgr. 29. 

o Ráðstafanir til að styðja við endurkaup raforku til framtíðar eru jákvæðar og ástæða til að skoða 

hvort ganga megi lengra til að tryggja viðskiptafrelsi og aukinn aðgang að viðskiptum á 

raforkumarkaði, sbr. málsgr. 32 – 34. 

 
4 Umsögn Samkeppniseftirlitsins nr. 9/2023 er aðgengileg hér: https://www.samkeppni.is/media/umsagnir-2023/9-2023.pdf.  

https://www.samkeppni.is/media/umsagnir-2023/9-2023.pdf
https://www.samkeppni.is/media/umsagnir-2023/9-2023.pdf
https://www.samkeppni.is/media/umsagnir-2023/9-2023.pdf
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o Komi til orkuskorts er mikilvægt að leitað sé til stórnotenda við öflun á orku og að Landsnet miðli 

henni til dreifiveitna, sjá málsgr. 40, sbr. einnig umfjöllun þar á undan. 

o Til mikilla bóta er að koma á samræmdu verklagi við skömmtun raforku í neyðartilvikum, í stað þess 

að dreifiveitur stjórni skömmtun, sbr. málsgr. 42. 

o Hlutlæg viðmið þurfa að gilda um fyrirkomulag skömmtunar, t.d. að framleiðendur tryggi framboð 

raforku í hlutfalli við framleiðslu sína, sbr. nánar málsgr. 44 og 45. 

• Frumvarp um raforkuviðskipti – 251. mál: 

o Tryggja verður að fyrirtæki sem fá leyfi til reksturs raforkumarkaðar mismuni ekki viðskiptavinum 

sínum og takmarki þannig innkomu á raforkumarkaði. Einnig er mikilvægt að slík fyrirtæki sem 

starfa í skjóli opinbers rekstrar sæti rekstrarlegum og fjárhagslegum aðskilnaði. Sjá málsgr. 48 – 51. 

• Frumvarp um einföldun og samræmingu leyfisferla – 265. mál: 

o Brýnt er að stjórnvöld skapi eftir föngum nýja hvata til samkeppni, þ. á m. með einföldun og 

samræmingu leyfisferla, og gæti þess að rótgrónum og e.a. markaðsráðandi fyrirtækjum á 

markaðnum sé ekki ívilnað á kostnað fyrirtækja sem freista þess að skapa sér sess á honum, sjá 

málsgreinar 52 – 54. 

56. Samkeppniseftirlitið er reiðubúið að fylgja umsögninni eftir í viðkomandi þingnefndum og liðsinna þeim frekar 

eftir því sem nauðsynlegt þykir. 

 

Virðingarfyllst, 

Samkeppniseftirlitið 

 
 


