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Útdráttur 

 

Í þessari ritgerð verður gerð og innleiðing verndaráætlunar fyrir friðlýst svæði könnuð, með 

hliðsjón af kenningum úr opinberri stefnumótun. Annars vegar verður stuðst við 

dagskrárkenningar John Kingdon og hins vegar dagskrárkenningar Frank Baumgartner og 

Bryan Jones, ásamt kenningum um innleiðingu, en verndaráætlun fyrir Friðland að 

Fjallabaki verður sérstaklega tekin fyrir. Í ritgerðinni verður kannað hvaða mögulegu 

ástæður liggja að baki því að verndaráætlun fyrir Friðlandið að Fjallabaki er enn ekki tilbúin 

og hvað þarf að gerast til að svo megi verða. Ritgerðin skiptist í þrjá meginhluta. Í fyrsta 

hluta er Friðlandið að Fjallabaki kynnt, fjallað verður um upphaf friðlýsingar, 

rammaskipulag á svæðinu og hvað felst í gerð verndaráætlunar. Í öðrum hluta verður fjallað 

um hina eigindlegu rannsókn sem framkvæmd var í tengslum við þetta lokaverkefni. Í henni 

var rætt við lykilþátttakendur sem tengjast gerð verndaráætlunarinnar, í þeim tilgangi að 

meta stöðu og þróun verndaráætlunarinnar. Í þriðja hluta er gerð grein fyrir þeim 

niðurstöðum sem fengust úr rannsókninni. Stuðst verður við dagskrárkenningar til þess að 

varpa ljósi á núverandi stöðu verndaráætlunarinnar og hvað þurfi að gerast til að hún verði 

innleidd. Rannsóknin sýnir að skortur á fjármagni er stórt vandamál þegar kemur að gerð og 

innleiðingu verndaráætlunarinnar og hefur þau áhrif að framkvæmd hennar er ekki í 

forgangi, sem gefur til kynna að vandamálið liggi í pólitíska straumnum, samkvæmt 

dagskrárkenningum Kingdons. 
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Abstract 

 

In this thesis the development and implementation of management plans for protected areas 

is discussed using theories from public policy. The theories used in this thesis are agenda 

setting theories from John Kingdon as well as agenda setting theories from Frank 

Baumgartner and Bryan Jones, along with implementation theory. The research specifically 

takes a look at the making and development of the management plan for Fjallabak nature 

reserve. The thesis takes a look at the possible reasons why the management plan for 

Fjallabak nature reserve is still not developed and what has to happen so it will. The thesis 

is divided into three main sections. The first section is an introduction to the Fjallabak nature 

reserve, the Master plan for the area and what a management plan consists of, as well as an 

introduction to the theories relied upon in this study. In the second section the results of a 

qualitative study are presented, in which interviews with key participants were conducted in 

order to assess the status and development of the management plan. In the third section these 

results are used to illustrate the current status of the management plan, and what has to 

happen so it will be implemented, with the help of agenda theories. The study shows that 

lack of financial contribution is a large problem regarding the development and 

implementation of the management plan. The management plan is developing at a slower 

rate than those involved would prefer which suggests that the problem lies within the 

political stream, according to Kingdon’s agenda setting theories. 
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Formáli 

 

Þessi ritgerð er 30 eininga ETCS-eininga lokaverkefni til meistaraprófs í umhverfis-og 

auðlindafræði við Háskóla Íslands. Leiðbeinendur voru Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir og Anna 

Dóra Sæþórsdóttir og kann ég þeim þakkir fyrir leiðsögn við gerð þessarar ritgerðar. 

 

Ég vil þakka viðmælendum mínum fyrir að tekið vel á móti mér og hafa gefið sér tíma til 

þess að ræða við mig. Án þeirrar aðstoðar hefði þetta verkefni aldrei orðið að veruleika. 

 

Fjölskyldu minni þakka ég fyrir stuðning og eiga þau hrós skilið fyrir að hafa slegið 

Íslandsmet í þolinmæði á lokametrunum. Föður mínum færi ég þakkir fyrir yfirlestur og 

gagnlegar ábendingar og foreldrum mínum þakka ég sérstaklega fyrir hvatningu og 

ótakmarkaðan aðgang að barnapössun meðan á verkinu stóð.  
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1. Inngangur 

Vinsældir Íslands sem ferðamannastaðar hafa aukist á undanförnum árum og sífellt fleiri 

erlendir ferðamenn sækja landið heim, en þeim fjölgaði að meðaltali um 7,3% á ári frá 

árunum 2000 til ársins 2014. Árið 2013 voru þeir um 781.000 talsins (Ferðamálastofa, 

2014a) og áætlað er að árið 2015 telji erlendir ferðamenn á Íslandi milljón (Ari Skúlason 

o.fl., 2014). Vaxandi fjöldi ferðamanna þýðir aukið álag á landsvæði, og þá sérstaklega á 

þau svæði sem hafa mikið aðdráttarafl og teljast til vinsælla ferðamannastaða.  

 

Eitt þeirra svæða sem ferðamönnum, bæði innlendum og erlendum þykir áhugavert að 

heimsækja er Friðland að Fjallabaki. Innan þess svæðis eru Landmannalaugar, en árið 2012 

höfðu rúmlega 30% ferðamanna sem komu til Íslands að sumri til viðdvöl í 

Landmannalaugum (Ferðamálastofa, 2014b). Fram kemur í rannsókn sem unnin var fyrir 

Umhverfisstofnun að um 145.000 manns hafi farið um Stór-Fjallabakssvæðið sumarið 2011. 

Þar af heimsóttu um 120.000 manns Landmannalaugar (Anna  Dóra Sæþórsdóttir og 

Rögnvaldur Ólafsson, 2012) og má fastlega gera ráð fyrir því að þeim hafi fjölgað síðan.  

 

Friðland að Fjallabaki var friðlýst árið 1979. Tilgangur friðlýsingarinnar er að varðveita 

svæði sem þykja einstök til að tryggja að þau viðhaldist til framtíðar og kynslóðir 

framtíðarinnar fái tækifæri til að upplifa landsvæðið á sama hátt og fyrri kynslóðir  

(Umhverfisstofnun, 2013). Í friðlýsingunni koma fram ákveðnar umgengnisreglur sem gilda 

fyrir landsvæðið í þeim tilgangi að koma í veg fyrir að svæðið spillist eða verði fyrir 

eyðileggingu, meðal annars að ferðafólk skuli ferðast eftir afmörkuðum göngustígum, 

óleyfilegt er að spilla náttúrunni, raska dýralífi og það þarf samþykki Umhverfisstofnunar til 

mannvirkjagerðar (Stjórnartíðindi B, nr. 354/1979, 1979). Einnig eru svæði innan 

friðlandsins sem teljast til óbyggðra víðerna (Anna Dóra Sæþórsdóttir og Þorkell Stefánsson, 

2012), en margir ferðamenn heimsækja hálendið í þeirri von að upplifa óspillta náttúru og 

víðerni.  

 

Árið 2010 tók Umhverfisstofnun saman lista yfir friðlýst svæði sem eru í umsjón hennar og 

teljast vera undir miklu álagi.  Listinn skiptist í tvo hluta: þann  appelsínugula, þar sem talin 

eru upp svæðin sem Umhverfisstofnun telur mikilvægt að hafa gætur á og mögulega sé þörf 

á inngripi því svæðin eru undir töluverðu álagi og þann rauða en á þeim lista eru svæði sem 

eru undir miklu álagi og mikilvægt þykir að grípa til aðgerða á strax. Friðlandið að Fjallabaki 
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er á síðarnefnda listanum. Meðal þeirra atriða sem friðlandinu er talin stafa ógn af er 

utanvegaakstur, mikið álag sem fylgir þeim mikla fjölda ferðafólks sem sækir svæðið heim 

og skortur á verndaráætlun (Umhverfisstofnun, 2014a). Þó svo að svæðið hafi verið friðlýst 

frá árinu 1979 og sé á áðurnefndum rauðum lista þá er ekki tilbúin verndaráætlun fyrir 

svæðið. Verndaráætlun er stefnumótun fyrir friðlýst landsvæði sem hefur það að markmiði 

að stuðla að sjálfbærri þróun svæðisins svo það viðhaldi verndar-og verðgildi sínu 

(Umhverfisstofnun, 2012a).  

 

Samkvæmt upplýsingum á heimasíðu Umhverfisstofnunar er unnið að gerð verndaráætlunar 

fyrir Fjallabak en vinnan fer að vissu leyti fram í gegnum ráðgjafanefnd friðlandsins 

(Umhverfisstofnun, 2013) þar sem fulltrúi Umhverfisstofnunar fer með formennsku 

(Stjórnartíðindi B, nr. 354/1979, 1979). Nefndin er ráðgefandi þegar kemur að gerð 

verndaráætlunar fyrir svæðið, en það er í höndum Umhverfisstofnunar að útfæra 

verndaráætlunina. Stofnun nefndarinnar má rekja til upphafs friðlýsingaferlisins árið 1974 

þegar ákveðið var að stofna nefnd til að ákvarða mörk friðlandsins og hvaða reglur ættu að 

gilda innan þess, en í nefndina voru skipaðir fulltrúar Náttúruverndarráðs, Ferðafélags 

Íslands, Landmannahrepps, Holtahrepps og Rangárvallahrepps (Sigurður Haraldsson, 1974). 

Náttúruverndarráð varð seinna Náttúruvernd ríkisins sem síðar sameinaðist öðrum 

ríkisstofnunum og varð að Umhverfisstofnun, sem hefur nú umsjón með gerð 

verndaráætlana. Í nefndinni situr einn fulltrúi frá Umhverfisstofnun, einn frá Ferðafélagi 

Íslands, einn frá Rangárþingi ytra og einn frá Rangárþingi eystra. Verklok 

verndaráætlunarinnar voru áætluð í desember 2013 (Umhverfisstofnun, 2012a). Henni er 

hins vegar ekki  enn lokið og ekki fyrirséð hvenær henni ljúki (Hildur Vésteinsdóttir, 2014).  

 

Þeir sem eiga hagsmuna að gæta á svæðinu eru fjölmargir og þar má nefna sveitarfélagið 

Rangárþing ytra, Ferðafélag Íslands, Umhverfisstofnun, landnýtendur á svæðinu, 

veiðirétthafa, upprekstaraðila, Vegagerðina, þeir sem sækja svæðið heim og svo mætti lengi 

telja.  Ferðaþjónustan er einnig vaxandi hagsmunaaðili sem vill láta taka tillit til hagsmuna 

sinna við gerð verndaráætlunarinnar, en innan Fjallabakssvæðisins eru náttúruperlur sem 

njóta mikilla vinsælda hjá ferðamönnum, sem og Landmannalaugar sem er einn vinsælasti 

áfangastaður ferðafólks hérlendis.  
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 Markmið 

Í þessari ritgerð verður fjallað um Friðlandið að Fjallabaki með hliðsjón af kenningum úr 

opinberri stefnumótun. Markmið verkefnisins er að kanna hvað einkennir gerð og 

innleiðingu verndaráætlunar fyrir friðlýst svæði en verndaráætlun um Friðland að Fjallabaki 

er tekin fyrir í rannsókninni sérstaklega sem tilviksathugun til að varpa ljósi á efni 

rannsóknarspurningarinnar þar sem gerð verður grein fyrir stöðu og gerð verndaráætlunar 

fyrir svæðið. Kannað verður hvaða ástæður liggja að baki því að verndaráætlun fyrir 

Friðlandið er enn ekki fullgerð og hvað þurfi mögulega að gerast til að svo megi verða. 

Þessum spurningum verður svarað með hliðsjón af eigindlegum rannsóknaraðferðum og 

byggist ritgerðin á viðtölum við þá sem koma beint að gerð verndaráætlunarinnar eða hafa 

sérþekkingu á því sviði, einnig fræðigreinum og heimildavinnu og nýttar verða kenningar út 

frá opinberri stefnumótun, dagskrárkenningar og kenningar um innleiðingu.  

 

Vegna þess hve vinsælt landsvæðið er heim að sækja, verður lögð áhersla á ferðamenn og 

ferðaþjónustu í þessari ritgerð og gildi Fjallabaks í því samhengi, en ferðaþjónustan er einn 

af beinu hagsmunaaðilunum innan svæðisins. Ferðaþjónustan styrkir efnahag landsins með 

gjaldeyrissköpun og nýjum störfum og sveitarfélagið Rangárþing ytra nýtur einnig góðs af 

svæðinu. Fyrirsjáanlegur er áframhaldandi vöxtur greinarinnar og að enn fleiri ferðamenn 

sæki Ísland heim á næstu árum. Því er áríðandi að til staðar sé stefnumörkun sem stuðlar að 

markvissri verndun friðlandsins til að viðhalda verndargildi svæðisins og aðdráttarafli þess 

fyrir ferðamenn. Þar af leiðandi er tilefni til þess að kanna hvaða ástæður liggja að baki því 

að núna, 35 árum eftir að landsvæðið var friðlýst, hafi ekki enn verið gerð verndaráætlun 

fyrir friðlandið.  

1.2. Aðferðafræði 

Til að uppfylla markmið rannsóknarinnar var stuðst við eigindlega aðferðafræði (e. elite 

interviewing) en hún nýtist best í þeim tilgangi að fá sem ítarlegust svör við spurningum, 

með því að taka viðtöl við þá lykilþátttakendur sem tengjast viðfangsefninu, en einnig var 

farið í ítarlega heimildavinnu sem byggðist á fræðigreinum og heimildavinnu. Í eigindlegri 

aðferðafræði er gögnum safnað með samtölum þar sem viðmælendur lýsa viðhorfum sínum 

með eigin orðum. Þegar þessi aðferðafræði hefur viðmælandinn ákveðið forskot því hann 

býr yfir mikilli þekkingu á því efni sem verið er að rannsaka (Burnham o.fl., 2004). Þegar 

leitast er við að kanna ákvarðanatökur opinberra aðila og hagsmuni er gott að styðjast við 

eigindlega aðferðafræði við gagnasöfnun, því þeir sem þekkja til viðfangsefnisins geta veitt 
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góða innsýn og lýst stöðu þeirra mála sem spurt er um, auk þess sem rannsakandinn fær 

tækifæri til þess að fá mörg ólík sjónarhorn (Johnson, 2005).  

Eigindlegar rannsóknir hafa bæði kosti og galla, en þegar eigindleg rannsókn er framkvæmd 

eru ýmsir þættir geta haft áhrif á framgang rannsóknarinnar. Eins og kom fram hér að ofan 

er þekking viðmælandans kostur þar sem oft og tíðum er rætt við sérfræðinga sem eru vel að 

sér í því málefni sem spurt er um og geta gefið ítarleg svör í ljósi þekkingar sinnar. 

Aðferðafræðin leggur áherslu á upplifun viðmælandans og skilning hans á atburðum, þar 

sem hann kemur á framfæri því sem er mikilvægt að hans mati (Odendahl og Shaw, 2002). 

Eigindlegar rannsóknaraðferðir geta aðstoðað rannsakandann við uppbyggingu tengslanets 

þar sem rannsakanda er bent á ýmsa aðila sem gætu haft eitthvað mikilvægt um 

rannsóknarefnið að segja. Einnig geta viðtölin bætt ýmsu við þekkingu viðmælandans, því í 

þeim geta komið fram upplýsingar sem hvergi eru skrásettar og hjálpað til við að auka 

skilning á þeim gögnum sem rannsakandi hefur safnað að sér fram að viðtalinu (Harrison, 

2001).  

Við val á viðmælendum í rannsókninni í þessu verkefni voru skilgreindir 5 aðilar sem á einn 

eða annan hátt tengjast Friðlandi að Fjallabaki á þann hátt sem fjallað hefur verið um svæðið 

í þessari ritgerð og þekkja til gerðar verndaráætlunar svæðisins, en nánar verður gerð grein 

fyrir þeim í kafla 4. Tekin voru viðtöl við tvo sérfræðinga hjá Umhverfisstofnun, sem báðir 

hafa verið í forsvari fyrir hina ráðgefandi nefnd að Fjallabaki, sérfræðing frá 

Umhverfisstofnun sem var eitt sinn í hinni ráðgefandi nefnd og þekkir til gerðar 

verndaráætlana, fulltrúa frá Ferðafélagi Íslands og aðstandanda rammaskipulags fyrir 

Suðurland en hann sat einnig eitt sinn í Náttúruverndarráði. Viðtölin voru tekin á tímabilinu 

8. maí 2014 – 26. júní 2014. Í viðtölunum var stuðst við spurningarlista, sem finna má í 

viðauka, en viðtölin voru hálfopin. Þau voru síðan hljóðrituð og afrituð orðrétt og að því 

loknu greind og lykluð eftir eftirfarandi fimm þemum: 

1. Sérstaða og verndargildi Fjallabaks – hvað gerir Friðland að 

Fjallabaki sérstakt og í hverju felst verndargildi þess? 

2. Friðlýsing og verndaráætlun – upphaf friðlýsingar, kostir og gallar 

og gildi verndaráætlunar fyrir svæðið. 

3. Hagsmunaaðilar – hverjir eru það sem eiga hagsmuna að gæta 

innan Fjallabakssvæðisins? 
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4. Vandamál og ógnir – hvaða vandamál og ógnir steðja að 

Friðlandinu að Fjallabaki? 

5. Staða verndaráætlunar og framtíð Fjallabaks – hver er staða 

verndaráætlunar þegar viðtölin eru tekin og hvað er nauðsynlegt að 

gera, að mati viðmælenda, fyrir Fjallabakssvæðið? 

1.3. Uppbygging ritgerðar 

Ritgerðin skiptist í þrjá hluta sem síðan skiptast í undirkafla. Í fyrsta hluta eru 2. og 3.kafli. 

Í 2. kafla er Friðland að Fjallabaki kynnt, farið í upphaf friðlýsingar og fjallað um vinsældir 

þess og gildi sem ferðamannastaðar. Rammaskipulag fyrir Suðurhálendið verður einnig 

kynnt, auk þess sem fjallað verður um hvað felst í gerð verndaráætlunar og hver stefnumótun 

Umhverfisstofnunar fyrir friðlýst svæði er. Í 3. kafla er fjallað um þær kenningar úr opinberri 

stefnumótun sem stuðst verður við í ritgerðinni, þ.e. dagskrárkenningar John Kingdon og 

félaganna Frank Baumgartner og Bryan Jones auk kenninga um innleiðingu, þar sem litið 

verður til kenninga Sabatier og Mazmanian ásamt Hill og Haube. Í öðrum hluta er 4. kafli 

þar sem greint er frá þeim gögnum sem söfnuðust í rannsókninni sem gerð var í tengslum 

við þetta verkefni. Loks er það þriðji hlutinn. Í 5.kafla eru  niðurstöður rannsóknarinnar 

kynntar og greindar út frá dagskrárkenningum. Í 6. kafla eru niðurstöðurnar nýttar til þess 

að varpa ljósi á gerð verndaráætlana og hver staða verndaráætlunar fyrir Friðlandið að 

Fjallabaki er í dag og þar á eftir kemur lærdómur ásamt tillögum að nýjum rannsóknum. Að 

lokum eru umræður um niðurstöðurnar og loks lokaorð. 
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2. Friðland að Fjallabaki 

2.1. Upphaf friðlýsingar og víðerni að Fjallabaki 

Miðhálendi Íslands er, að frátöldum Svalbarða, stærsta óbyggða landsvæðið innan Evrópu 

þar sem stór svæði eru enn ósnortin og ummerki um manninn eru fá (Umhverfisráðuneytið, 

2011). Friðland að Fjallabaki er á suðurhluta þess og er yfir 440 km2, rúmlega 44.000 

hektarar, að stærð og er friðlandið allt 500 metra yfir sjávarmáli, en friðlönd eru ein tegund 

friðlýstra svæða á Íslandi, hin eru m.a. þjóðgarðar, náttúruvætti og fólkvangar. Fjallabak var 

friðlýst árið 1979. Í 1.gr. náttúruverndarlaga (nr. 44/1999) eru teknir fram þeir þættir sem 

kveðið er á um í friðlýsingu, þar sem verndun náttúruminja er meginatriðið, en einnig er þar 

tekið fram hversu víðtæk friðunin er, takmarkanir á framkvæmdum, umferð og umferðarrétti 

almennings og notkun veiðiréttar, auk fyrirmæla um framkvæmdir. Í lögunum segir að 

markmið laganna sé að tryggja þróun íslenskrar náttúru, auðvelda umgengni almennings við 

náttúruna og tryggja að ekkert spillist, hvorki líf, land, sjór, vatn eða andrúmsloft auk þess 

sem tilgangur þeirra er að stuðla að verndun og nýtingu auðlinda (Lög um náttúruvernd 

nr.44, 1999).  

 

Þegar leitað var upplýsinga hjá Umhverfisstofnun um upphaf friðlýsingar, eru til skjöl hjá 

stofnuninni allt frá árinu 1969 þar sem Björn Björnsson  f.h. Náttúruverndarnefndar 

Rangárvallarsýslu lýsir yfir áhyggjum sínum varðandi ágang á graslendi við 

Landmannalaugar (Björn Björnsson, 1969). Í janúar 1971 var fundað um friðun 

Landmannalauga og nálægra svæða á fundi Náttúruverndarráðs og í lok sama mánaðar fékk 

Ferðafélag Íslands sent erindi þar sem leitað var eftir áliti félagsins á friðuninni, hvort það 

teldi þörf á henni og ef svo væri, hvers kyns friðunin ætti að vera. Ástæða þess að leitað var 

álits Ferðafélags Íslands var sögð vera sú að Ferðafélagið hafi átt stóran þátt í því að tryggja 

að almenningur nýti sér staðinn til útivistar og því taldi Náttúruverndarráð æskilegt að fá álit 

félagsins (Guðmundur E. Sigvaldason, 1971).  

 

Í svari frá Ferðafélaginu við fyrirspurn Náttúruverndarráðs kom fram að tillagan um friðun 

svæðisins hafi hlotið einróma samþykki á stjórnarfundi í byrjun febrúar 1971. Ferðafélagið 

lagði meðal annars til takmörkun á bílaumferð og að húsvörður Ferðafélagsins verði sá sem 

hafi eftirlit með, og fái vald til að sinna friðuninni. Lagði Ferðafélagið til að:  
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„hugsanleg friðun gæti afmarkast af línu, sem dregin væri á milli 

nálegra fjallatoppa: Að sunnan Brennisteinsöldu, Bláhnúk og 

Reykjakolli (nýnefni, kollurinn fremst á tungunni milli Brandsgils 

og Jökulsgils), en að norðan Suðurnám (þar með talinni 

hæðarbungunni, sem skagar allt austur að eyrum Jökulgilskvíslar 

sunnan Suðurnámshrauns)“  (Einar Þ.Guðjohnsen, 1971, bls. 1). 

 

Í árslok 1973 leggur Náttúruverndarráð fram tillögu að mögulegri stofnun annað hvort 

friðlands eða þjóðgarðs að Fjallabaki. Ákvörðunin varð sú að friðland var stofnað með það 

að markmiði að stofna þjóðgarð síðar meir. Ákveðið var að friðlýsa Landmannalaugar ásamt 

afmörkuðu svæði umhverfis, samkvæmt heimild í 24.gr.náttúruverndarlaga nr. 47/1971 

(Náttúruverndarráð, 1973). 

 

Eins og fram kom í kafla 1. var kosið í samstarfsnefnd um málefni svæðisins á fundi með 

heimamönnum um stofnun Friðlands að Fjallabaki árið 1974 og næstu ár var fundað af og 

til. Aðallega var það Náttúruverndarráð, ásamt Ferðafélagi Íslands, sem var helsti hvatinn að 

baki friðlýsingunni. Með tilkomu samstarfsnefndarinnar fengu heimamenn sinn fulltrúa í 

nefndinni og tækifæri til að koma með athugasemdir. Landsvirkjun óskaði þess að 

möguleikar til rannsókna og framkvæmda yrðu ekki skertir þó kæmi til friðlýsingar (Halldór 

Jónatansson, 1977) og jarðeigendur vildu ekki að eignarréttur innan þess svæðis sem átti að 

friðlýsa yrði skertur (Gaukur Jörundsson, 1976).  

 

Sex árum eftir að friðlýsingin var lögð til, í júlí 1979, sendi Náttúruverndarráð 

menntamálaráðuneytinu erindi þar sem óskað var eftir því að ráðuneytið staðfesti tillögu að 

friðlýsingunni í ljósi þess að engin andmæli hefðu borist gegn tillögunni frá 

hreppsnefndunum þremur eða fjármálaráðuneytinu. Ástæðan þess að friðlýsingin dróst á 

langinn er tekin fram í erindinu, en þar segir: „Vegna hinna umfangsmiklu málaferla er staðið 

hafa milli fjármálaráðuneytisins og nefndra hreppa [innsk: Holta-, Landmanna- og 

Rangárvallahreppa] um eignarrétt á afréttum, tafðist afgreiðsla mjög“. Svo fór að í ágúst 

sama ár birtist auglýsing um friðlýsingu Fjallabaks í Stjórnartíðindum.  
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Samkvæmt auglýsingu um friðlandið eru mörk hins friðlýsta svæðis:  

 

„Úr Hábarmi í hæsta tind Torfajökuls, í Háskerðing, í Laufafell, í 

tind í Rauðafossa-fjöllum, 1205 m. á hæð á korti 

Herforingjaráðsins frá 1969. Þaðan í Hrafnabjörg og áfram eftir 

háhrygg bjarganna. Úr norðaustanöxl bjarganna í hábungu Stóra-

Melfells. Þaðan liggja mörkin um Einbúa skemmstu leið að 

Tungnaá nálægt Bjallavaði. Síðan með Tungnaá að Kirkjufellsósi 

og áfram upp með ósnum að upptökum í Kirkjufellsvatni. Þaðan 

með afréttarmörkum í Hábarm“ (Stjórnartíðindi B, 1979).  

 

Mynd 1. Afmörkun Friðlands að Fjallabaki (Umhverfisstofnun, 2013). 

 

Í elstu löggjöfinni um víðerni, eins og þau voru skilgreind árið 1964 í Bandaríkjunum, eru 

víðerni svæði sem eru ósnortin af mannavöldum, þar sem maðurinn hefur einungis stutta 

viðdvöl sem gestur. Víðerni geta einnig verið svæði sem viðhalda frumeinkennum sínum án 

þess að maðurinn hafi þar búsetu eða breyti þeim á varanlegan hátt (Wilderness.net, 2014).  

 

Samkvæmt 3.gr. laga um náttúruvernd (nr.44/1999) er óbyggt víðerni skilgreint sem 

„landsvæði sem er a.m.k. 25 km2 að stærð eða þannig að hægt sé að njóta þar einveru og 

náttúrunnar án truflunar af mannvirkjum eða umferð vélknúinna farartækja á jörðu, er í 

a.m.k. 5 km fjarlægð frá mannvirkjum og öðrum tæknilegum ummerkjum, svo sem raflínum, 

orkuverum, miðlunarlónum og þjóðvegum, og þar sem ekki gætir beinna ummerkja 

mannsins og náttúran fær að þróast án álags af mannlegum umsvifum (Lög um náttúruvernd 

nr.44, 1999)“.  
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Rannsókn Taylor um þróun íslenskra víðerna síðastliðinni öld, leiddi í ljós að víðerni hafa 

minnkað um það sem nemur 68% frá árinu 1936 til ársins 2010 (Taylor, 2011).  

Mynd 2: Þróun ósnortinna víðerna á árunum 1936 – 2010 (Taylor, 2011). 

 

Umhverfisstofnun (2009) kortlagði ósnortin víðerni Íslands með hliðsjón af skilgreiningu 

náttúruverndarlaganna og mat að þau þektu um 38% landsins. Stærsti hluti þeirra er á 

miðhálendinu og stór hluti þeirra jöklar. 

 

Mynd 3: Ósnortin víðerni  í og við Friðland að Fjallabaki. Byggt á  gögnum 

Umhverfisstofnunar og Landmælinga Íslands (Anna Dóra Sæþórsdóttir og Þorkell 

Stefánsson, 2012) 
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 Rannveig Ólafsdóttir og Micael Runnström (2011) benda hins vegar á að greining 

Umhverfisstofnunar taki einungis tillit til fimm kílómetra svæðis umhverfis helstu þjóðvegi 

landsins en taki ekki tillit til annarra mannvirkja eins og lögin kveða á um. Að teknu tilliti 

til þeirra meta þau að ósnortin víðerni séu tæplega 34% af heildarflatarmáli landsins 

(Ólafsdóttir og Runnström, 2011).   

 

Af þessu má sjá að þó aðeins lítill hluti friðlandsins sé víðerni samkvæmt lagalegri 

skilgreiningu þess hugtaks, þá má sjá af þessu að svæðið er það í hugum ferðafólks en það 

er það sem Cronon (1995) og fleiri hafa bent á. Í hugum flestra eru víðerni landsvæði sem 

eru laus við mennska ábúendur en það sem gerir víðernin merkileg er sú  upplifun sem 

einstaklingur fær við að stíga fæti inn í hin óbyggðu víðerni (Cronon, 1995).  

 

2.2.Fjallabak– vinsæll áfangastaður ferðamanna 

Svæðið í kringum Friðland að Fjallabaki og nágrenni er eitt verðmætasta svæði landsins fyrir 

ferðamennsku og útivist (Anna Dóra Sæþórsdóttir og Rögnvaldur Ólafsson, 2010). Árið 

1979, þegar Friðland að Fjallabaki var friðlýst, var fjöldi erlendra ferðamanna á Íslandi 

76.900 manns en árið 2013 sóttu 781.000 landið heim, eins og áður hefur komið fram í 

inngangi (Ferðamálastofa, 2014a). Þetta er tíföldun á rúmum þrjátíu árum og taka þarf tillit 

til annarra atriða nú en gera þurfti árið 1979. Auknum fjölda fylgir meira álag og aukinn 

fjöldi ferðamanna til vinsælla ferðamannastaða eins og Landmannalauga getur leitt til þess 

að sérstaða svæðisins sem upphaflega laðaði að ferðamenn, tapast vegna ágangs. Á 

heimasíðu Umhverfisstofnunar kemur fram að helstu ógnir svæðisins eru m.a. fjöldi 

ferðamanna sem sækir svæðið heim og ýmsar afleiðingar þess t.d. akstur utan vega og spillt 

ásýnd landslags þar sem ekki hefur verið hugað að því að mannvirki falli inn í umhverfið. 

Mikilvægt er að deiliskipulag verði gert, en bæta þarf aðstöðu fyrir landverði og einnig þarf 

að ljúka við gerð verndaraáætlunar (Umhverfisstofnun, 2013). 

 

Landsvæði hafa ákveðin þolmörk (e. carrying capacity) en hugtakið þolmörk er tengt 

sjálfbærni og í því felst að svæði getur ekki tekið við endalausum ágangi. Skilgreining 

þolmarka er: „hámarksfjöldi einstaklinga ákveðinnar tegundar sem umhverfið getur 

viðhaldið án þess að það bitni á framtíðarmöguleikum umhverfisins að viðhalda sama fjölda 

(Botkin og Keller, 2012, bls.10)“. Fjölgun þeirra sem sækja landsvæðið heim hefur ekki 

aðeins áhrif á landsvæðið sjálft, því mikill fjöldi ferðamanna getur einnig haft áhrif upplifun 
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ferðafólks, á þann hátt að þeim finnst þeir ekki upplifa það víðerni sem þeir sóttust eftir 

(Anna Dóra Sæþórsdóttir og Þorkell Stefánsson, 2012). 

 

Með hugtakinu þolmörk ferðamennsku (e. tourism carrying capacity) er átt við þann 

hámarksfjölda ferðamanna sem landsvæði getur viðhaldið án þess að upplifun 

ferðamannsins skerðist og án þess að landsvæðið og náttúran á svæðinu verði fyrir 

áþreifanlegum breytingum (Anna Dóra Sæþórsdóttir, 2012) og verður nánar fjallað um það 

í næsta kafla. Í sinni núverandi mynd og án mikillar uppbyggingar geta Landmannalaugar 

ekki tekið á móti öllum þeim fjölda sem sækir svæðið heim og í kjölfarið verður ágangurinn 

of mikill. Því fylgir að umhverfið fer að láta á sjá en hnignun þess leiðir af sér að breyttur 

markhópur ferðamanna sækir svæðið heim. Í kjölfarið hættir svæðið að vera vinsæll 

áfangastaður náttúruferðamanna, svo ekki sé talað um möguleg varanleg umhverfisáhrif 

(Gísli Gíslason o.fl., 2013). Í rannsókn á þolmörkum ferðamanna á svæðinu (2012) kom í 

ljós að þó svo ferðamenn væru ánægðir með svæðið, hafði um þriðjungur aðspurðra orð á 

því að þar væri of mikið af fólki, sem gefur til kynna að vinsælustu  áfangastaðir ferðafólks 

innan Fjallabaks, Landmannalauga, sem og gönguleiðin Laugavegur, færast nær þolmörkum 

ferðamanna (Anna Dóra Sæþórsdóttir og Þorkell Stefánsson, 2012).  

 

Þar sem fjöldi ferðamanna fer um Fjallabakssvæðið árlega með tilheyrandi álagi hefur það 

mikil áhrif á viðkvæm landsvæði eins og Landmannalaugar en gönguleiðin um Laugaveg, 

milli Landmannalauga og Þórsmerkur, er farin að láta verulega á sjá. Einnig hafa þeir sem 

sækja svæðið heim haft orð á því að of mikill fjöldi ferðamanna sé á svæðinu 

(Umhverfisstofnun, 2013). Þegar göngustígakerfið í Landmannalaugum og Þórsmörk var 

kannað (Ólafsdóttir og Runnström, 2013), var mat rannsakenda að mikilvægt sé að fá 

heildarsýn yfir umhverfisáhrifin sem hljótast af álaginu sem fylgir ferðamönnum sem ganga 

um hálendið. Það, hvað Fjallabakssvæðið er víðfeðmt gefur tækifæri til að dreifa álaginu, en 

innan svæðisins eru gönguleiðir sem ekki hafa verið stikaðar. Væri það gert væri hægt að 

létta álagi af Laugaveginum sem er kominn að þolmörkum sínum. Ókosturinn gæti hins 

vegar verið sá að mynd víðernanna myndi breytast og þau myndu mögulega missa einkenni 

sín (Ólafsdóttir og Runnström, 2013) en allar líkur eru á því að verðgildi víðerna sem 

náttúruauðlindar muni aukast eftir því sem fram líða stundir (Anna Dóra Sæþórsdóttir, 

2012).   
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Könnun á viðhorfi ferðamanna til ferðamannastaða á hálendinu leiddi í ljós að flestir 

ferðamenn sem sóttu Landmannalaugar heim voru almennt afar ánægðir með heimsóknina 

(Sæþórsdóttir, 2013). Eitt helsta aðdráttaraflið við hálendið er kyrrðin og hin óspillta náttúra 

(Anna Dóra Sæþórsdóttir, 2012). Hins vegar hafa innviðir Landmannalauga tekið 

breytingum undanfarin ár eftir því sem vinsældir svæðisins sem ferðamannastaðar hafa 

aukist. Eftir því sem vinsældir ferðamannastaða aukast taka þeir breytingum. Það er því 

viðbúið að því fleiri sem sækja staði heim, þá taki þjónustustigið breytingum  (Anna Dóra 

Sæþórsdóttir, 2012). 

 

Ferðamannastaðir ganga í gegnum þróunarferli í samræmi við þær breytingar sem verða við 

fjölgun ferðamanna. Ferlið hefst með því að staður er uppgötvaður þar sem finna má 

óbyggðir eða landsvæði sem er enn í óspilltri mynd og öll þjónusta er í lágmarki. Þessir 

eiginleikar laða að fleiri ferðamenn, sem sækjast eftir þessari ákveðnu upplifun sem finnst í 

ósnertri náttúrunni og álag eykst á svæðið. Í kjölfar uppbyggingar á svæðinu hefur 

markhópurinn breyst, þeir sem sækjast eftir óspilltri náttúru og einfaldri aðstöðu hafa flutt 

sig annað og höfðar svæðið nú frekar til þeirra ferðamanna sem eru minna viðkvæmir fyrir 

fólksfjölda og röskun á umhverfinu. Markhópurinn breytist, staðurinn verður ákjósanlegri 

fyrir fjöldaferðamennsku og það kemur að lokum að því að svæðið nær þolmörkum sínum 

og fer í framhaldinu að láta á sjá vegna ágangs, missir gildi sitt því þeir þættir sem upphaflega 

drógu fólk að eru ekki lengur til staðar og ferðalöngum fer fækkandi  (Butler, 1980). 

 

Stór hluti ferðalanga kemur hingað til lands til þess að upplifa þá óspilltu náttúru sem landið 

er þekkt fyrir og verndun hálendisins er því mikilvæg fyrir ferðaþjónustuna. Frá upphafi 

hefur það verið náttúran sem laðar erlenda ferðamenn að (Sæþórsdóttir, Hall og Saarinen, 

2011) og samkvæmt könnun Rögnvaldar Guðmundssonar kemur um helmingur erlendra 

ferðamanna hingað til lands til þess að upplifa hálendið (Rögnvaldur Guðmundsson, 2010). 

Samkvæmt mati á virði ferðamannastaða sem Anna Dóra Sæþórsdóttir og Rögnvaldur 

Ólafsson gerðu (2010) komust þau að þeirri niðurstöðu að ein af ástæðum þess að mikilvægt 

sé að viðhalda ferðamannastöðunum er sú, að hafi landsvæði náð þolmörkum sínum upplifa 

ferðamenn ekki það sem þeir sóttust eftir í upphafi. Þar af leiðandi skiptir máli að takmarka 

framkvæmdir og halda ferðamannasvæðunum sem næst sínu upprunalega náttúrulega 

ástandi til að skerða ekki upplifunargildið (Anna Dóra Sæþórsdóttir og Rögnvaldur 
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Ólafsson, 2010). Það er því mikilvægt fyrir ferðaþjónustuna að þetta landsvæði haldi 

náttúrulegum einkennum sínum, því verið er að selja vöru og þessi vara er íslensk náttúra. 

  

2.3. Rammaskipulag Suðurhálendis og samgöngur í friðlandinu 

Landsvæði Friðlandsins að Fjallabaki er hluti af Suðurhálendinu og í rammaskipulagi 

Suðurhálendisins er fjallað um skipulag á svæðinu en „skýrt og vel útfært skipulag þar sem 

sjálfbær þróun er höfð að leiðarljósi er lykilatriði fyrir nýtingu þeirrar viðkvæmu auðlindar 

sem hálendið er“ (Anna Dóra Sæþórsdóttir, 2012, bls. 47). Í rammaskipulaginu er mörkuð 

langtímastefna í nýtingu auðlinda og landsvæða í sátt við náttúruna sem 

grundvallarsjónarmið, en allt svæðið eins og það leggur sig er flokkað sem 

hverfisverndarsvæði (Gísli Gíslason o.fl., 2013). Í rammaskipulagi er áhersla lögð á 

sameiginlega stefnumörkun ferðaþjónustu og samgangna á svæðinu með verndun 

náttúrunnar að leiðarljósi og áherslu á hálendið sem náttúruauðlind, auk þess sem styrkja á 

ferðaþjónustuna (Gísli Gíslason o.fl., 2013).  

 

Samgöngur og ferðaþjónusta  voru skoðuð  við gerð skipulagsins og sett fram markmið til 

langs tíma. Vinsældir svæðisins sem rammaskipulagið nær yfir eru miklar hjá ferðamönnum 

og þeim sem stunda útivist og innan þessa svæðis eru margvíslegar auðlindir sem tengjast 

orkuvinnslu, ferðaþjónustu og landbúnaði. Efnahagslegur ávinningur á svæðinu getur því 

verið mikill, auk þess hefur hið sérstaka náttúrufar mikið aðdráttarafl. Eins og fram kom í 

kafla 2.1. hefur Torfajökulssvæðið mikið verndargildi en þar er einnig mikil fjölbreytni í 

náttúrufari og sérstætt landslag og í mati fyrir rammaskipulag á náttúrufarsgildi fékk svæðið 

einkunnina A. Útivistarmöguleikar á Fjallabakssvæðinu voru einnig settir í A-flokk. Tekið 

var tillit til skilgreiningar á óbyggðum víðernum samkvæmt náttúruverndarlögum (nr. 

40/1999), dregin var lína í 5 km fjarlægð frá vegum, virkjunum, miðlunarlónum og raflínum 

í þeim tilgangi að marka óbyggð víðerni innan skipulagssvæðisins og helstu víðerni á 

skipulagssvæðinu eru m.a. á Torfajökulssvæðinu (Gísli Gíslason o.fl., 2013). 

Torfajökulssvæðið, sem er háhitasvæði, en þau eru afar sjaldgæf og aðeins um 20 slík 

hérlendis (Trausti Baldursson, o.fl., 2009). Í 37. gr. laga um náttúruvernd (nr. 40/1999) er 

það tekið fram að öll háhitasvæði skuli njóta sérstakrar verndar, sem meðal annars felst í að 

lágmarka skal röskun þeirra eins og mögulegt er (Lög um náttúruvernd, 1999a). Í mati á 

verndargildi háhitasvæða hér á landi (Trausti Baldursson, o.fl., 2009) var niðurstaðan sú að 

af þeim 18 svæðum sem voru metin hefði Torfajökulssvæðið hæsta verndargildið. Við matið 
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var tekið tillit til þess hvort röskun hafi orðið og hvort landsvæði séu viðkvæm fyrir. Ef 

svæði hefur orðið fyrir miklu raski, og er farið að láta á sjá, lækkar verndargildi þess, en á 

móti hækkar verndargildi þeirra svæða sem eru viðkvæm fyrir en hafa ekki orðið fyrir 

sjáanlegri röskun. Í matinu sem gert var fékk Torfajökulssvæðið hæstu einkunnina og þar af 

leiðandi telst það þurfa  hámarksvernd (Trausti Baldursson o.fl., 2009). 

 

Skipulagið bendir á mikilvægi þess að létta álagi af þeim svæðum sem eru hvað vinsælust 

heim að sækja, samtímis og þörfum ferðafólks um aðgengi og öryggi er mætt með áherslu á 

að viðhalda náttúrulegu ástandi svæðisins. Valkostirnir sem stóðu til boða voru að viðhalda 

núverandi ástandi, byggja upp á jöðrum svæðisins, byggja upp miðlægt og loks byggja upp 

miðlægt ásamt því að koma á fót heilsársvegi um Fjallabak nyrðra. Miðlæg uppbygging 

myndi auka öryggi ferðafólks og starfsfólks og hvetja til þess að eftirlitsaðilar dveldu lengur 

á Fjallabakssvæðinu. (Gísli Gíslason o.fl., 2013).  

 

Samgönguleiðir á svæðinu flokkast í heilsársvegi, sumarvegi, reiðstíga og gönguleiðir og er 

Fjallabaksleið nyrðri skilgreind sem stofnvegur (Gísli Gíslason o.fl., 2013). Samkvæmt 

þeirri skilgreiningu er uppbygging nauðsynleg og bæta þarf veginn til að hann geti gegnt því 

hlutverki en mikill umferðarþungi er til vinsælustu ferðamannastaðanna, eins og 

Landmannalauga, á mestu álagstímum. Samkvæmt umferðartalningum Rögnvaldar 

Ólafssonar á Fjallabakssvæðinu (2012) sóttu um 150.000 manns Fjallabak heim árið 2011, 

en flestir þeirra sem fara þar um akandi koma við í Landmannalaugum, eða um 120.000 

manns (Anna  Dóra Sæþórsdóttir og Rögnvaldur Ólafsson, 2012) Fjallabaksleið nyrðri er 

mikilvæg samgönguleið, bæði til að taka á móti umferðarþunga og sem öryggisþáttur, en 

lélegir vegir draga töluvert úr öryggi þeirra sem þar ferðast. Í rammaskipulagi er bent á slakt 

vegakerfi sem er ekki til þess fallið að mæta þörfum ferðafólks, en til að reyna að sporna við 

of mikilli umferð um svæðið er lagt til að takmarka akstur, sem er kostur þegar kemur að 

umhverfisáhrifum, en einnig eykur það friðsældina á svæðinu (Gísli Gíslason o.fl., 2013). Í 

rammaskipulaginu er jafnframt tekið fram að núverandi ferðamannahópar sem sækja 

Landmannalaugar heim hafa ekki áhuga á mikilli uppbyggingu á svæðinu, hvorki þegar 

kemur að ferðaþjónustunni né vegakerfinu. Ef úrbætur verða á vegum og þjónustan á 

svæðinu byggð upp, gæti það laðað að þjónustusinnaðri ferðamenn en þá sem sækja svæðið 

heim núna (Gísli Gíslason o.fl., 2013). 
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Í júlí 2014 efndu Rangárþing ytra og Umhverfisstofnun til samkeppni um framtíðarskipulag 

Landmannalauga en tillögurnar úr þeirri samkeppni verða að vera í samræmi við 

rammaskipulag fyrir svæðið. Meðal annars eru uppi hugmyndir um að færa öll gistipláss að 

Sólvangi, sem er í nokkurra kílómetra fjarlægð frá Landmannlaugum, og skerða 

ferðaþjónustuna innan Landmannalauga töluvert (RÚV, 2014a). Tillagan var ekki öllum að 

skapi, þar á meðal Ferðafélagi Íslands sem hefur mikilla hagsmuna að gæta á 

Landmannalaugasvæðinu, enda eigandi þeirra mannvirkja sem þar eru nú (RÚV, 2014b). 

Enn sem komið er hefur ekki verið tekin ákvörðun vaðandi skipulagið og því er óljóst 

hvernig fer með Landmannalaugar og uppbyggingu innan þeirra 

 

2.4. Gerð verndaráætlunar og stefnumótun Umhverfisstofnunar 

Friðlandið að Fjallabaki er farið að láta á sjá vegna ágangs (Umhverfisstofnun, 2014a) en 

það er á rauðum lista Umhverfisstofnunar yfir svæði í hættu. Um veikleika svæðisins segir 

á heimasíðu stofnunarinnar: „samfelld gróðursvæði eru fá og endurheimt gróðurs sem spillist 

er hæg. Vaxtartími gróðurs er stuttur. Svæðið ver sig illa sjálft, Friðlandið er mikið sótt af 

ferðamönnum allan ársins hring og álag á svæðið er því ekki einvörðungu bundið við 

sumartímann (Umhverfisstofnun, 2013)“.  

 

Ákvörðun þess að gera verndaráætlun fyrir Friðland að Fjallabaki má rekja til þess að svæðið 

hafði verið skráð inn á svonefndan rauðan lista, sem  stuttlega var fjallað um í inngangi, en 

listarnir voru settir saman fyrir tilstuðlan Svandísar Svavarsdóttur, þáverandi 

umhverfisráðherra. Svæðið var skráð á rauða listann og þar kom fram að eitt af tækifærum 

svæðisins væri fólgið í gerð verndaráætlunar. Umhverfisstofnun tók ákvörðunina um að 

ráðast í gerð verndaráætlunar í kjölfarið, í samvinnu við hina ráðgefandi nefnd um málefni 

Fjallabaks. Tillagan um gerð verndaráætlunar var hins vegar borin undir nefndina (Hildur 

Vésteinsdóttir, 2014). Í verk- og tímaáætlun fyrir verndaráætlun Friðlandsins að Fjallabaki 

er áhersla lögð á markmið, stefnu og gildi svæðisins  (Umhverfisstofnun, 2012a) en eins og 

áður hefur komið fram er vinnan við verndaráætlunina langt á eftir áætlun miðað við þau 

tímamörk sem gefin eru upp í verk-og tímaáætluninni og því tímabært að útbúa nýja 

tímaáætlun fyrir verkið. 

 

Gerð verndaráætlunar er stefnumótun fyrir ákveðið svæði, þar sem gildi verndarsvæðisins 

er metið og markmið um stefnu og stjórnun eru sett. Í verndaráætlun felst meðal annars 
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stjórnsýslulegur og lagalegur rammi, markmið og verndargildi og IUCN verndarflokkur auk 

markmiða fyrir einstök svæði og hvaða verkefni eru í forgangi (Umhverfisstofnun, 2012a). 

Til þess að verndaráætlunin beri sem mestan árangur þarf að vera góður skilningur á 

landsvæðum, verndaráætlunin vel útfærð og innleidd auk þess sem reglulegt eftirlit þarf að 

vera til staðar (Nolte o.fl., 2010).  

 

Umhverfisstofnun styðst við Stefnumótun um stjórnun friðlýstra náttúruminja í umsjón 

Umhverfisstofnunar (2012), leiðbeinandi rit stofnunarinnar þegar kemur að nýtingu og 

verndun þeirra friðlýstu náttúruminja sem stofnunin hefur umsjón með. Nýtist það rit sem 

stjórntæki sameiginlegra málefna þeirra friðlýstu svæða sem eru í umsjón 

Umhverfisstofnunar (Umhverfisstofnun, 2012b). Með stefnumótuninni setur 

Umhverfisstofnun sér það markmið að stuðla að því að þær friðlýstu náttúruminjar sem eru 

í umsjón stofnunarinnar verði til staðar fyrir kynslóðir framtíðarinnar að njóta. Samvinna og 

samstarf eru lykilatriði ásamt því að byggja upp nærumhverfi friðlýstra svæða. Til að stuðla 

að því að þau markmið náist og stjórnun friðlýstra svæða beri sem mestan árangur með 

áherslurnar að leiðarljósi, styðst Umhverfisstofnun við aðgerðarlista og ítarlegur listi fylgir 

yfir þau atriði sem þarf að hafa í huga við gerð verndaráætlana (Umhverfisstofnun, 2012b). 

 

Verndaráætlun, sem stefnumótun fyrir landsvæði, getur haft marga kosti í för með sér. 

Ávinningur verndarsvæða með virka verndaráætlun getur verið mikill, en sé engin 

verndaráætlun til staðar getur svæðið liðið fyrir það. IUCN setur fram leiðbeiningar um 

verndaráætlanagerð1 en verndaráætlunin sjálf er afrakstur skipulagningarferlis sem átti sér 

stað við stefnumótunina. Hún er leiðbeinandi rit sem útvegar stjórnendum bjargráð (e. 

mechanism) til að aðstoða við lausn aðsteðjandi vandamála og stuðlar jafnframt að 

samskiptum og samvinnu á milli þeirra sem tengjast áætlanagerðinni (Thomas og Middleton, 

2003).  

 

Ef verndaráætlun á að bera árangur er mikilvægt að hafa í huga að gerð verndaráætlunar er 

ferli en ekki einstakur, einangraður atburður. Vinnan heldur áfram að lokinni stefnumótun 

í gegnum innleiðingarferlið. Ferlið er viðvarandi og þar sem það nær aldrei stöðugleika, 

þurfa þeir sem koma að gerð verndaráætlana að vera sveigjanlegir til að takast á við þær 

                                                           
1 Frekari upplýsingar um leiðbeiningar Thomas og Middleton við verndaráætlanagerð má nálgast í riti 
þeirra Thomas, Lee og Middleton, Julie. (2003). Guidelines for Management Planning of Protected Areas. 
Gland, Switzerland og Cambridge, UK: IUCN.  
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breyttu aðstæður sem munu koma upp. Við áætlanagerðina skal litið til framtíðar, þar sem 

tekið er tillit til mögulegra ógna og þeirra áhrifa sem ákvarðanir geta leitt af sér. Þeir þættir 

sem skipta sköpum við áætlanagerð, meðal annarra tími, en verndaráætlanagerð tekur 

sjaldnast minna en 12 mánuði, kostnaðaráætlun og markmiðatengd stjórnun sem leiðir til 

betri árangurs með skýrri markmiðasetningu. Oft gerist það að miklum tíma og mikilli vinnu 

er eytt í gerð verndaráætlunar, sem síðan eru dæmdar ónothæfar eða eru ekki notaðar 

yfirhöfuð (Thomas og Middleton, 2003). Ferlið sem hefst við gerð verndaráætlunar er 

stöðugt ferli, nokkurs konar hringrás sem er samsett úr þremur atriðum: undirbúningi 

verndaráætlunar, innleiðingu verndaráætlunar og eftirliti og endurmati á áætlun: 

 

 

Mynd 4: Ferli og hringrás við verndaráætlunargerð (Thomas og Middleton, 2003). 

 

Verndaráætlanir geta verið öflugt stjórntæki, en þær þarf að útfæra vel eigi þær að skila sem 

mestum árangri. Þegar verndaráætlunin hefur verið mótuð og innleidd er ferlinu ekki lokið. 

Það er einnig mikilvægt að hafa eftirlit með virkni áætlunarinnar, meta hana og fylgjast með 

því hvort hún sé að bera tilætlaðan árangur. Reglulegt eftirlit með áhrifum áætlunar getur 

leitt til betri stjórnunar, hjálpað til við að bera kennsl á auðlindir, aukið traust og gegnsæi 

og loks komið af stað vitundarvakningu hjá samfélaginu, auk þess að sýna fram á vægi 

verndarsvæða (Hockings o.fl., 2006). 
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áætlunar

Innleiðing 
áætlunar

Eftirlit með 
áhrifum
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3. Opinber stefnumótun 

Þegar unnið er að settu markmiði er mikilvægt að mótuð sé stefna sem hægt er að framfylgja 

svo tilætlaður árangur náist. Stefnumótunarferlið hefst þegar mál kemst á dagskrá og stefna 

er mótuð samkvæmt ákveðinni hugmyndafræði.  Þau mál sem komast á dagskrá eru oftar en 

ekki brýn vandamál eða viðfangsefni sem krefjast þess að þeim sé veitt athygli (Kingdon, 

2011). Í tilfelli Friðlandsins að Fjallabaki er það gerð verndaráætlunar sem þarf að veita 

athygli í þeim tilgangi að reyna að hindra að landsvæðið verði fyrir skaða vegna of mikils 

ágangs, og missi verndar- og verðgildi sitt sem náttúruauðlind og ferðamannastaður.  

 

3.1.Stefnumótunarferlið 

Kingdon einfaldar stefnumótunarferlið með því að setja það í fjóra flokka; dagskrársetningu 

(setting of the agenda), skilgreiningu á möguleikum (specifictation of alternatives), val 

ráðandi hluta á hvaða möguleiki verður fyrir valinu (an authorative choice) og loks 

innleiðingu vals (implementation of choice). Dagskrársetningin einkennist af tveimur 

mismunandi ferlum (e. processes), annars vegar virkum þátttakendum (e. active participants) 

og hins vegar þeim ferlum sem leiða til þess að dagskrármál og valmöguleikar verða þekktir. 

Ferlarnir þrír voru nefndir hér á undan: vandamál, stefnur og pólitík. Ferlarnir virka annað 

hvort sem hvatar eða höft. Hafi ferill hvetjandi áhrif getur mál færst ofar á dagskrá, en hafi 

ferill heftandi áhrif, t.d. ef almenningsálitið er neikvætt, þá minnka líkurnar á að mál nái 

ofarlega eða komist á dagskrá. 

 

Þættirnir þrír sem hafa áhrif á stefnumótunarferlið, vandamál, stefnur og pólitík birtast á 

ólíkan hátt. Það er alltaf ákveðinn fjöldi vandamála sem þrýstir á kerfið og einhver atburður, 

til dæmis náttúruhamfarir, fjármálakreppa eða einhver annar neikvæður atburður, getur leitt 

til þess að ákveðið vandamál fær mikla athygli og áhersla er lögð á að finna lausn. Stefnur 

eru dagskrá hins opinbera. Valmöguleikarnir sem stendur til boða að velja úr, hljóta smátt 

og smátt athygli innan sérfræðingasamfélagsins og leiða til þess að tillaga (e. proposal) er 

sköpuð og lögð fram. Loks er það þriðji þátturinn, stjórnmálin, en þar er átt við breytingar, 

t.d. breytingar á stjórn í kjölfar kosninga  eða breytingar á viðhorfi almennings (Kingdon, 

2011). Þessir þættir hafa samverkandi áhrif á það hvort, hvernig og hvenær mál kemst á 

dagskrá og eru mikilvægur hluti af stefnumótunarferlinu. Innan hvers ferils eru þátttakendur, 

sumir sýnilegir en aðrir huldir, sem allir leika ákveðin hlutverk og hafa  áhrif á 

lokaniðurstöðuna.  
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3.2. Dagskrárkenningar Kingdons 

Við gerð verndaráætlunar þarf að líta til margra og ólíkra hagsmunaaðila, sem og fjölbreyttra 

mögulegra lausna á vandamálinu, sem sumar henta ákveðnum hópi hagsmunaaðila betur en 

öðrum. Í stefnumótunarferlinu eru þátttakendur ýmsir aðilar sem hafa ólíkra hagsmuna að 

gæta. Með samningaviðræðum er reynt að koma til móts við hagsmuni allra og setja fram 

stefnumótun sem allir geta sæst á.  

 

Kingdon (2011) telur upp þrjá þætti sem hafa áhrif á stefnumótunarferlið: vandamál, stefnur 

og pólitík. Vandamálin geta verið áhrifaþáttur á þann hátt að brýn vandamál einhvers 

ákveðins hluta auka mikilvægi þess að vandamál verði leyst sem fyrst. Með stefnum er átt 

við hvernig stefnumál ákveðinna ráðandi afla, ráðamanna eða hagsmunaaðila, getur haft 

áhrif á viðhorf þeirra og ein stefna er kosin fram yfir aðra. Loks er það þriðji þátturinn, 

pólitík, en viðhorf almennings, niðurstöður kosninga og mannabreytingar innan 

stjórnkerfisins, geta haft mikil áhrif á það hvort mál komist yfirhöfuð á dagskrá (Kingdon, 

2011).  Þessir þættir geta allir haft áhrif og það á jákvæðan eða neikvæðan hátt. 

 

Samkvæmt Kingdon getur það haft áhrif ef almenningi er ákveðið viðfangsefni hjartans mál 

því það eykur líkurnar á því að það fái athygli stjórnvalda. Einnig hefur það áhrif ef  

viðfangsefni mætir mikilli mótstöðu almennings eða kostar mikla fjármuni, en þá aukast 

líkurnar á að málið sé látið víkja fyrir öðrum njóta meira samþykkis eða hafa lægri 

framkvæmdakostnað. Friðland að Fjallabaki er náttúruperla með sterkt aðdráttarafl. 

Samkvæmt skipulagslögum eru það sveitastjórnir sem veita leyfi til framkvæmda, ásamt því 

að hafa eftirlit með framkvæmdum og framkvæmd áætlana samhliða því sem þær bera 

ábyrgð á gerð svæðisáætlana, aðalskipulagsáætlana og deiliskipulagsáætlana (Lög um 

skipulag, nr. 123, 2010). Það er svo í höndum hinnar ríkisreknu Mannvirkjastofnunar sem 

veitir byggingarleyfi, en Umhverfisráðherra hefur yfirstjórn yfir mannvirkjamálum skv. 

mannvirkjalögum nr. 160/2010, en byggingarleyfi eru ekki veitt nema þau séu í samræmi 

við áætlanir um skipulag og þegar við á, umhverfismat. Ef leyfi er ekki til staðar er óheimillt 

að fara af stað með byggingarleyfisskyldar framkvæmdir en það er sveitarstjórnarinnar að 

tryggja að eftirlit byggingarfulltrúa standist lög (Lög um mannvirki nr. 160, 2010).  En það 

er hins vegar ekki aðeins sveitarfélagsins sem svæðið tilheyrir að ákveða hvernig haga skuli 

málum á svæðinu. Sveitarfélagið er hluti af stærra tengslaneti aðila sem koma úr ýmsum 
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áttum og eiga það sameiginlegt að hafa hagsmuna að gæta. Þessir hagsmunahópar hafa 

mismikið vægi við ákvarðanatökuferlið og þurfa að semja sín á milli og komast að 

sameiginlegri niðurstöðu sem allir geta sæst á (Kingdon, 2011). 

 

3.2.1.   Pólitíski straumurinn 

Í kenningum sínum fjallar Kingdon um þrjá strauma, vandamálastrauminn, stefnustrauminn 

og pólitíska strauminn sem renna hlið við hlið og sameinast þegar tími og aðstæður eru réttar. 

Samkvæmt Kingdon gengur ferlið þannig fyrir sig að: 

- upp kemur vandamál sem lausn er til við 

- aðstæður í stjórnmálaheiminum eru hagstæðar  

- þar af leiðandi er hægt að takast á við vandamálið.  

Straumarnir eru ekki óháðir hvor öðrum og sem dæmi getur viðhorf meðlima pólitíska 

straumsins haft áhrif vinnu þeirra sem eru innan stefnustraumsins. Straumarnir þjóna 

mismunandi hlutverkum; í vandamálastraumnum beinist athyglin að málum sem þarf að 

leysa, í stefnustraumnum eru tillögur til breytinga mótaðar og loks er það pólitíski 

straumurinn sem er háður breytum á borð við þjóðarviðhorf og kosninganiðurstöður 

(Kingdon, 2011).  

 

Fyrsti straumurinn sem litið  verður til er pólitíski straumurinn, en hann er samsettur úr 

herferðum þrýstihópa, almenningsálitinu og breytingum á stjórnendum. Þróun og breytingar 

innan pólitíska straumsins hafa mikil áhrif á dagskrána en þeir ólíku þættir sem pólitíski 

straumurinn er samsettur úr hafa mismunandi áhrif (Kingdon, 2011). Í hverju landi er stór 

hópur fólks sem hefur svipaðar skoðanir sem breytast frá einum tíma til annars og mynda 

þannig almenningsálitið. Þetta viðhorf meirihluta þjóðarinnar hefur mikil áhrif á stefnu 

dagskrár. Ríkisstjórnin les í almenningsálitið og bregst við því  og þannig hefur 

almenningsálitið áhrif á stefnur og hvaða mál komast áfram. Ef almenningsálitið er tillögu í 

hag getur hún vaxið og dafnað, sem hún gerir ekki ef viðhorfið gagnvart henni er neikvætt 

eða hún fær enga athygli (Kingdon, 2011).  

 

Stjórnvöld2 tilheyra pólitíska straumnum (e. government) og breytingar í stjórn geta leitt til 

breytingar á dagskrá (Kingdon, 2011), t.d. geta aðilar í lykilstöðum breytt afstöðu sinni eða 

                                                           
2 Hér er orðið stjórnvöld notað og er þar með átt við bæði ríkisstjórn og sveitastjórnir. Í þeim texta sem á 
eftir kemur, þegar átt er við einungis ríkisstjórn eða sveitastjórn, verður tekið fram hvort er átt við. 
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það verða mannabreytingar og í kjölfarið breytast áhersluatriðin. Málefni geta liðið fyrir að 

vera ekki innan áhrifasvæðis ákveðins ráðamanns, því það getur komið í veg fyrir að þau séu 

tekin til skoðunar og vinsældir viðfangsefnis hafa áhrif. Miklar vinsældir geta ýtt máli ofar 

á dagskrá en ef málið er óvinsælt eru líkur á að það verði látið niður falla (Kingdon, 2011).  

 

Stjórnvöld eru einn áhrifamesti þátttakandinn, því ef þau ákveða að íhuga mál sem hefur 

komist á forgangslista af alvöru, hefur það þau áhrif að aðrir þátttakendur fara einnig að 

skoða málið af alvöru. Stjórnvöld eru nokkurs konar miðpunktur dagskrársetningar og 

Kingdon bendir á að erfitt sé að draga skýra línu á milli hins opinbera og þeirra sem standa 

utan þess, því stöðugt flakk er á fólki á milli hins opinbera og einkageirans. Tengslanet eru 

mynduð af fólki úr sitthvorum hópnum og nánast stanslaus þrýstingur er á stjórnvöld og hið 

opinbera af hálfu hagsmunahópa og öfugt (Kingdon, 2011). 

 

Samkvæmt Kingdon er pólitíski straumurinn mikilvægur áhrifavaldur á dagskrá því hann 

getur bæði haft hamlandi og hvetjandi áhrif á dagskrárstöðu. Þátttakendur innan 

stefnumótunarferilsins eru mikilvægir hver á sinn hátt, allir leggja sitt af mörkum eða veita 

einhvers konar bjargráð. Sumir þátttakendur eru sýnilegir þátttakendur sem kastljósið beinist 

að, þeir fá mikla fjölmiðlaathygli og sjá um dagskrársetningu en aðrir þátttakendur eru 

duldir, tilheyra sérfræðingasamfélaginu eða háskólasamfélaginu og sjá iðulega um mótun 

valmöguleikanna (Kingdon, 2011). 

 

3.2.2.  Vandamálastraumurinn 

Annar straumur í stefnumótunarferlinu er vandamálastraumurinn. Uppspretta 

vandamálastraumsins er, eins og nafnið gefur til kynna, vandamál. Sum vandamál ná athygli 

vegna þess að kastljósinu er beint að þeim. Atburður á borð við slys eða hneyksli verður til 

þess að tekið er eftir vandamálinu. Oftast nær er það þannig að athygli stjórnvalda er beint 

að ákveðnu vandamáli með vísbendingum (e. indicators) sem gefa til kynna að eitthvað er 

ekki eins og það á að vera. Vísbendingarnar eru ekki endilega harðar heimildir um að 

vandamál sé til staðar en þær geta gefið ýmislegt í skyn (Kingdon, 2011).  

 

Vandamál, samkvæmt Kingdon, fá stundum athygli í kjölfar alvarlegs atburðar sem fangar 

athygli fjöldans og þá beinist ekki aðeins athygli ráðamanna að vandamálinu, heldur einnig 

almennings. Atburðurinn getur verið kreppa eða stórslys en Kingdon bendir á að þó svo að 
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alvarlegur atburður eigi sér stað, þá hefur hann ekki nægilegt afl í sjálfu sér til þess að skapa 

stefnuvandamál. Einhver vísbending þarf að vera til staðar um að vandamálið sé ekki 

staðbundið heldur eigi einnig við á öðrum stöðum (Kingdon, 2011). Þó vandamál komi upp 

á yfirborðið er það ekki trygging fyrir lausn þess. Vandamál hverfa af dagskrá án þess að 

lausn hafi verið fundin á vandanum, t.d. getur þeim sem sitja við stjórnvölinn fundist þeir 

hafa leyst vandamálið án þess að það hafi í raun og veru verið gert eða athygli minnkar því 

það tekur tíma og vinnu að viðhalda athygli á vandamáli (Kingdon, 2011). 

 

Ráðstöfun fjármagns er áhrifaþáttur því allar aðgerðir stjórnvalda hafa fjárhagsáætlun sem 

útgangspunkt. Hvernig fjármagni er ráðstafað getur gert það að verkum að þau mál sem þurfa 

minna fjármagn komast ofar á dagskrá en þau sem eru fjárfrek í framkvæmd.  Einnig geta 

mál færst neðar á dagskrá eða verið haldið algerlega frá henni vegna þess að ekki er vilji til 

að eyða miklum fjármunum (Kingdon, 2011). Þegar fjármagn er af skornum skammti leitast 

stjórnin við að velja ódýrari leiðir og þá eru þau mál sem komast að oft og tíðum undir 

miklum áhrifum frá fjárhagsáætlunum. Fjárhagsáætlanir geta þannig skapað höft fyrir 

stefnumótendur, því nauðsynlegt er að laga tillögur að fjárhagnum, þó það geti gerst að 

fjárhagsáætlanir séu hunsaðar við mótun stefnu, ef aðstæður leyfa (Kingdon, 2011).  

 

Að lokum er það skilgreining á vandamáli því það er munur á vandamáli og ástandi. Ástand 

er eitthvað sem hægt er að laga sig að og lifa með, en með tímanum getur ástand orðið að 

vandamáli. Kingdon bendir á mikilvægi þess að bera kennsl á vandamál, en þótt vandamál 

sé til staðar og meðvitund sé um það í samfélaginu þá er það ekki nóg til þess að halda því á 

dagskrá. Tillaga um mögulega lausn á vandamáli eykur líkur á að það komist ofar á 

dagskrána auk þess sem aukin athygli getur leitt til sterkari viðbragða. Það, að sýna fram á 

að vandamál sé til staðar og vekja athygli á einu vandamáli umfram annað, er miðpunktur 

dagskrármótunar. Það er ekki tilviljunum háð hvaða vandamál hljóta athygli (Kingdon, 

2011) og þegar borin hafa verið kennsl á vandamál verða tillögur við lausn þeirra til í 

stefnustraumnum. 

 

3.2.3.  Stefnustraumurinn 

Samkvæmt Kingdon er meginhlutverk stefnustraumsins að finna valmöguleika og tillögur 

sem mögulega lausn á ákveðnu vandamáli.  Ferlinu sem á sér stað í stefnustraumnum  er líkt 

við hugmyndasúpu þar sem fjöldi hugmynda flýtur um, sumar sameinast og þróast áfram en 
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aðrar fjara út og verða aldrei að neinu öðru en frumhugmynd (Kingdon, 2011). 

Stefnustraumurinn er samsettur úr stefnusamfélögum en innan hvers stefnusamfélags eru 

sérfræðingar sem geta starfað innan hins opinbera eða utan. Sérfræðingasamfélagið tilheyrir 

þessum straumi, en innan þess samfélags eru t.d. fræðimenn í háskólum, ráðgjafar og 

rannsakendur.  

 

Sérfræðingarnir eru ólíkir og breytilegir eftir þeim samfélögum sem þeir tilheyra og 

samfélögin eru misstór. Viðhorf á milli samfélaga geta verið ólík sem hefur ýmis áhrif og 

getur leitt til ósamræmis í stefnugerð og haft áhrif á stöðugleika dagskrár. Eins getur 

samrýmt sérfræðingasamfélag styrkt heildina og markmiðin við stefnumótun (Kingdon, 

2011). Þessi hópur annar í röðinni, á eftir hagsmunaaðilum þegar kemur að mikilvægi, því 

álit þekkts fræðimanns getur skipt sköpum og haft áhrif á dagskrá sem getur gætt lengi 

(Kingdon, 2011).  

 

Fjölmiðlar geta verið öflugur hópur þátttakenda sem getur, og sérstaklega stóru 

fjölmiðlarnir, haft mikil áhrif á viðhorf fólks. Löggjafarvaldið verður einnig fyrir áhrifum 

frá þeim, því rétt eins og almenningur, fylgjast ráðamenn með fjölmiðlum, en fjölmiðlar hafa 

einnig áhrif á almenning og hinn almenna kjósanda. Þannig geta fjölmiðlar beint athygli 

ráðamanna í ákveðna átt og sett sitt mark á dagskrársetninguna (Kingdon, 2011). 

Fjölmiðlaþrýstingur getur verið neikvæður sökum þess að viðverukraftur fjölmiðla er lítill, 

það er að segja þeir eyða miklu púðri í að fjalla um ákveðið mál í stuttan tíma eða þar til þeir 

telja tíma til kominn að færa sig á nýjar slóðir. Áhrif fjölmiðla eru ekki stórvægileg þar sem 

þeir gera meira af því að greina frá því sem á sér stað hverju sinni, frekar en að hafa bein 

áhrif á dagskrána með fjölmiðlaumfjölluninni einni og sér (Kingdon, 2011).  

 

Kingdon bendir á að það er mikilvægt að koma á samhljóða áliti innan stefnusamfélagsins, 

því þegar almennt samhljóða álit ríkir um ákveðna hugmynd geta snjóboltaáhrif fylgt, þ.e. 

hugmynd fær athygli, vindur upp á sig og dreifir  úr sér í kjölfarið. Við réttar aðstæður fær 

hugmynd innan sérfræðingasamfélagsins meðbyr, en það er ekki nóg að vandamál sé til 

staðar heldur verður að vera lausn í augsýn. Ef skilyrðin um álitlega tillögu eru uppfyllt og 

einn eða fleiri álitlegur valkostur stendur til boða aukast líkurnar verulega á að mál komist á 

dagskrá (Kingdon, 2011). Þegar aðstæður eru réttar opnast gluggi tækifæranna og þá geta  

talsmenn komið málstað sínum á framfæri. 
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3.2.4. Gluggi tækifæranna og sameining straumanna 

Þegar gluggi tækifæranna opnast gefst tækifæri fyrir straumana þrjá að sameinast. Á þessum 

tímapunkti getur sameining straumanna lyft málefnum á ákvörðunarstig, en aðstæður þurfa 

að vera réttar, vandamál auðkennt, lausnin til staðar og pólitískt andrúmsloft rétt. Gluggi 

opnast við breytingu í pólitíska straumnum, t.d. breytingar á viðhorfi þjóðarinnar og 

breytingu í vandamálastraumnum, t.d. þegar nýtt vandamál nær athygli ráðamanna. Hvað 

það er sem orsakar dagskrárbreytingu fer eftir því hvaða ástæður liggja að baki því að gluggi 

opnast og hvers hann þarfnast. Þar sem gluggi tækifæranna opnast annað hvort í 

vandamálastraumnum eða pólitíska straumnum en ekki stefnustraumnum, eru til tvær 

tegundir glugga: vandamálaglugginn og pólitíski glugginn (Kingdon, 2011). 

 

Gluggarnir tveir tengjast þannig að ef gluggi opnast vegna vandamáls farnast þeim tillögum 

betur sem mæta kröfum stjórnmálaheimsins. Þær tillögur sem hljóta ekki pólitískan meðbyr 

eru líklegri að vera látnar niður falla (Kingdon, 2011). Tillögurnar fljóta um í 

stefnustraumnum og bíða eftir vandamáli eða pólitískum atburði sem hægt er að tengja þær 

við. Þegar tækifærið kemur og ákveðnar tillögur í stefnustraumnum virðast vera góð lausn 

við brýnum vandamálum, eða njóta stuðnings ráðamanna, þá komast þær ofar á dagskrá. 

Þannig á sér stað sameining (e. coupling) þar sem vandamál og lausnir sameinast og tillögur 

eru tengdar við brýn pólitísk mál. Hér stíga stefnufrumkvöðlar fram, tengja tillögur sínar við 

þau vandamál sem eru áberandi eða vekja athygli á tillögum sínum. Þeir tilheyra 

stefnustraumnum og eru talsmenn ákveðinnar stefnu, reyna að mýkja upp (e. softening up) 

stefnusamfélagið og almenning og með því reyna þeir að venja fólk við ákveðna hugmynd 

(Kingdon, 2011). 

 

Vandamál og stjórnmál geta í sjálfu sér byggt upp dagskrá án aðstoðar, en það eykur líkurnar 

á að mál fái framgang ef allir straumarnir eru sameinaðir. Enginn straumanna nægir einn og 

óstuddur til  að koma máli almennilega á ákvörðunarstig. Ef einhvern lykilþáttanna þriggja 

vantar, lausn við vandamáli, vandamálið sjálft eða stuðning úr stjórnmálaheiminum, er 

líklegt að mál verði aðeins skamma stund á dagskrá. Gluggi tækifæranna opnast sjaldan og 

er aðeins opinn í stuttan tíma. Því er mikilvægt að „grípa gæsina á meðan hún gefst“ því að 

ef glugginn opnast og tækifærið líður hjá án þess að nokkuð sé aðhafst getur liðið langur 

tími þar til annar opnast (Kingdon, 2011). Kingdon nefnir nokkrar ástæður sem liggja að 
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baki því að gluggi lokast, meðal annars gæti þátttakendum fundist að þeir hafi lagt nægilega 

vinnu í málið eða þá að sá atburður sem leiddi til þess að gluggi opnaðist getur einnig horfið 

af sjónarsviðinu. Einnig getur gluggi lokast ef engir aðrir valmöguleikar standa til boða 

(Kingdon, 2011). 

 

3.3.    Dagskrárkenningar Baumgartner og Jones 

Eins og komið hefur fram eru það ýmsir þættir sem hafa áhrif á stefnumótunarferlið, en 

dagskrársetningin sjálf er afar áhrifamikill þáttur af ferlinu. Þeir aðilar sem taka þátt í ferlinu 

eru misvaldamiklir og búa yfir mismiklum bjargráðum en Baumgartner og Jones kalla þann 

hóp sem lengi hefur haft ráðandi vald í stefnumótunarferlinu, valda-aðalinn. Þróun 

stefnumótunar byggist á tvennu; annars vegar upphafningu sem gerist þegar breyting verður 

á stefnumálum, t.d. þegar mál kemst á hreyfingu, og hins vegar á neikvæðum viðbrögðum 

(Baumgartner og Jones, 1993). 

 

Með neikvæðri athygli er hægt að koma í veg fyrir einokun málefnis en einokun málefnis (e. 

policy monopoly) á sér stað þegar ákveðinn hópur einokar umræðuna. Sérhver hópur, sem 

tekur þátt í stefnumótun, getur notið góðs af því að koma á einokunarferli, sér í hag. Það 

getur gerst að einstaka þættir eru dregnir undan og reynt að koma í veg fyrir að ákveðinn 

hagsmunahópur einoki stefnumótun eða málefni, en samkvæmt Baumgartner og Jones á slíkt 

sér nánast ávallt stað þegar styrkur hagsmunaaðilans hefur breyst á einhvern hátt. Þeir, sem 

eitt sinn virtust ekki hagsmunaaðilar og sýndu málinu engan áhuga, vilja skyndilega hafa 

eitthvað um málið að segja. Ástæðan fyrir því er iðulega sú að þeir hafa öðlast nýjan skilning 

á eðli þeirra stefnumála sem stefnumótunin tengist (Baumgartner og Jones, 1993).  

 

3.3.1.  Ímynd málefnis og aðgangur að dagskrá 

Ímynd málefnis gengur í grófum dráttum út á það hver viðhorf gagnvart  ákveðnu málefni 

er og hvernig er fjallað um það. Viðhorfið veltur á ímynd málefnisins en Baumgartner og 

Jones segja að þessi ímynd geti skipt sköpum fyrir framgang máls sem áður fékk litla athygli. 

Þeir benda á að ómögulegt er fyrir almenning að vera meðvitaður um öll mál sem snúa að 

samfélaginu og þar af leiðandi hafa sérfræðingar ákveðið forskot. Með sérfræðiþekkingu 

sinni geta þeir komið málefnum á framfæri til þeirra sem hafa ekki sérþekkingu á 

aðgengilegan og einfaldan hátt. Það sem eykur mikilvægi ímyndar er að hún verður að vera 

til staðar ef málefni á að fá athygli ráðamanna, þ.e. ef einhver ímynd tengir vandamál við 
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lausn og lausnin stendur ráðamönnum til boða. Baumgartner og Jones benda á að vandamálið 

verði að vera þess eðlis að ráðamönnum finnist þeir geta brugðist við og gert eitthvað í 

málinu. Ef vandamálið er eitthvað sem ekkert verður gert við, t.d. persónulegt ólán, þá líta 

þeir svo á að þeir geti ekkert aðhafst. Því verður vandamálið annað hvort að vera eitthvað 

sem að mati ráðamanna er hægt að finna lausn við, eða þá að breyta verður sýn ráðamanna 

á vandamálið t.d. frá persónulegu óláni yfir í almannavandamál þannig að þeir líti ekki á það 

sem þeim óviðkomandi (Baumgartner og Jones, 1993).  

 

Ólíkar ímyndir málefna takast á sín á milli. Oft og tíðum telja mótendur stefnu að niðurstöður 

stefnumótunarinnar verði ólíkar eftir því hvaða skilningur er á ákveðnu málefni. Þeir reyna 

því að gefa málefnum ákveðna ímynd sem er í takt við þá niðurstöðu sem þeir kjósa. Það 

skiptir máli fyrir stefnumótunarferlið hvaða ímynd málefni fær, en það er aldrei hægt að spá 

um það fyrirfram hvaða ímynd verður ofan á. Ef mál er margþætt býður það upp á 

möguleikann að beina athygli frá einu atriði til annars sem getur verið öflugt tæki í 

stefnumótuninni (Baumgartner og Jones, 1993).  

 

Baumgartner og Jones enda á að það opnast fyrir aðgang að dagskrá (e. agenda access) á 

tímum óstöðugleika, þegar ráðandi öfl eða hópur fær meiri og almennari athygli en vanalega, 

annað hvort jákvæða eða neikvæða. Sú ímynd sem málefni fær getur haft áhrif á niðurstöðu 

og stefnu hins opinbera árum saman. Þó svo að athygli á málefni sé jákvæð þá varir hún ekki 

að eilífu og með tímanum dofnar athygli á málum. Rétt eins og mál getur notið mikillar 

skyndilegrar velgengni þá gildir slíkt hið sama um hnignun þess og ákveðin þróun getur 

verið jákvæð fyrir einn hóp en neikvæð fyrir annan. Breyting á viðhorfi getur gert mál meira 

aðlaðandi  í sumum tilfellum en í öðrum leitt til þess að það sé látið niður falla. Þannig geta 

málefni komist á dagskrá bæði fyrir tilstuðlan jákvæðrar umfjöllunar og neikvæðrar. 

(Baumgartner og Jones, 1993).  

 

3.4.Innleiðing stefnu 

Þegar stefna hefur verið mótuð er næsta skrefið í ferlinu innleiðing stefnunnar. Þegar 

innleiðingarferlið hefst er þeim ákvörðunum sem teknar voru í stefnumótunarferlinu 

framfylgt og tekist á við þau vandamál sem greind voru í stefnumótunarferlinu til þess að fá 

að lokum þá niðurstöðu sem óskað er eftir (Sabatier og Mazmanian, 1980). Innleiðingarferlið 

á sér stað í nokkrum skrefum, stefna er innleidd, virkjuð og endurskoðuð, en þó svo að 
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stefnumótunarferlið hafi átt sér stað og innleiðingarferlið er hafið, eru ýmis vandamál sem 

aðstandendur stefnumótunarinnar geta staðið frammi fyrir. Til dæmis geta orðið breytingar 

á alvarleika vandamáls, auk þess sem fjármagn er stór áhrifaþáttur en skortur á fjármagni 

getur haft áhrif á það hversu hröð, örugg og áhrifarík innleiðing stefnu er. Fjölmiðlaathygli 

á vandamálum og þau bjargráð sem standa til boða eru einnig áhrifaþættir (Sabatier og 

Mazmanian, 1980). 

 

Samkvæmt Hill og Hube (2002) er innleiðing stefnu framkvæmd þeirra ákvarðana sem 

teknar voru í stefnumótunarferlinu og innleiðingin getur átt sér ólíkar birtingarmyndir eftir 

aðstæðum hverju sinni. Í stefnumótunarferlinu eru atriði sett inn í nokkurs konar feril og 

verða að ákveðinni niðurstöðu að ferlinu loknu. Innleiðingin sjálf er þá í raun það sem er 

áorkað eða afkastað á meðan atriðin fara í gegnum ferlið (Hill og Hube, 2002). Hill (2005) 

bendir einnig á að stefnumótunarferlið sjálft á sér áfram stað í innleiðingarferlinu. Sumar 

ákvarðanir eru betur teknar í innleiðingarferlinu, t.d. er erfitt að leysa deilumál á meðan ferlið 

við stefnumótun á sér stað og einnig er talið að það sé betra að láta sérfræðinga, sem sjá um 

innleiðinguna, taka ákvarðanir þegar allar staðreyndir málsins liggja fyrir í 

innleiðingarferlinu en innleiðing stefnu er flókið ferli og að mörgu að huga (Hill, 2005).  

 

Þegar ferlið við innleiðingu er langt komið þarf að meta árangur hennar, samhliða því sem 

æskilegt er að vera sífellt að meta verkið meðan á vinnunni stendur, til þess að meta hvar 

það stendur í samanburði við þær loka niðurstöður sem óskað er eftir. Það getur leitt til þess 

að einhver vandamál komi upp eða nýjar upplýsingar og stefnunni í kjölfarið breytt á 

einhvern hátt, t.d. geta markmið stefnunnar breyst eða þá þær aðferðir sem á að beita við 

innleiðingu hennar. Það getur einnig gerst, ef innleiðing er ítarlega skoðuð í miðju ferlinu, 

að fallið er frá innleiðingunni ef niðurstaða matsins er sú að áætlunin muni ekki skila 

tilætluðum árangri (Guðbjörg Sigurðardóttir, 2011). Þannig hættir stefnumótunarferlið ekki 

þegar innleiðingarferlið hefst, en heldur áfram með frekari skilgreiningu á stefnunni, 

lagfæringum og sveigjanleika þannig að hoppað er fram og tilbaka á milli framkvæmdar og 

stefnunnar (Hill, 2005).  
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4. Úr viðtölum við þátttakendur 

Sú umfjöllun sem fer hér á eftir byggir á viðtalsgögnum höfundar og dregur upp mynd af 

viðhorfi þeirra sem rætt var við til Friðlandsins að Fjallabaki til sérstöðu og verndargildis 

svæðisins, friðlýsingar, verndaráætlunar, hagsmunaaðila og þeirra vandamála og ógna sem 

steðja að svæðinu. Við val á viðmælendum voru skilgreindir 5 aðilar sem á einn eða annan 

hátt tengjast gerð verndaráætlunar fyrir Friðlandið að Fjallabaki beint eða þekkja til gerðar 

verndaráætlunar svæðisins.  

 

Þeir sem rætt var við voru Ingibjörg Eiríksdóttir, en hún er sérfræðingur á sviði náttúru hjá 

Umhverfisstofnun með aðsetur á Hellu. Ingibjörg hefur umsjón með því svæði á Suðurlandi 

sem Fjallabakssvæðið tilheyrir og sinnir jafnframt formennsku í hinni ráðgefandi nefnd um 

Friðlandið að Fjallabaki og hefur mikla og víðtæka þekkingu á Fjallabakssvæðinu. Einnig 

var rætt við fulltrúa Ferðafélags Íslands í Fjallabaksnefndinni, Elísabetu Jónu Sólbergsdóttir 

sem þekkir vel til svæðisins og hefur starfað í Ferðafélaginu. Þessir aðilar urðu fyrir valinu 

vegna þess að þeir vinna beint að málefnum verndunar fyrir friðlandið eins og er og hafa 

mikla þekkingu á verndargildi svæðisins, þeim ógnum sem að því steðja og hvaða atriðum 

er brýnast að taka á.  

 

Einnig var rætt við tvo aðila sem á einhverjum tímapunkti sátu í Fjallabaksnefndinni. Þetta 

voru þau Ólafur A. Jónsson sviðstjóri náttúrusviðs hjá Umhverfisstofnun og Guðríður 

Þorvarðardóttir, sérfræðingur hjá Umhverfisráðuneytinu og fyrrverandi starfsmaður 

Umhverfisstofnunar, en bæði sinntu þau formennsku í Fjallabaksnefndinni á sínum tíma. 

Þessir aðilar urðu fyrir valinu, ekki aðeins af því þeir þekkja vel til svæðisins í gegnum störf 

sín hjá Umhverfisstofnun, heldur einnig vegna þess að þeir hafa verið beinir þátttakendur í 

störfum nefndarinnar, en standa nú utan hennar og geta litið til svæðisins bæði sem 

innanbúðarmenn og utanaðkomandi aðilar. Auk þess var rætt við aðstandanda 

rammaskipulags fyrir Suðurhálendið, Gísla Gíslason landslagsarkitekt sem er vel kunnugur 

svæðinu, landfræðinni, jarðfræðinni og öllum þeim hugmyndum sem hafa komið upp 

varðandi uppbyggingu og verndun á svæðinu. Einnig starfaði hann fyrir Náttúruverndarráð 

og var á tímabili framkvæmdastjóri þess og er vel að sér þegar kemur að verndun landsvæða 

og þeim hættum sem steðja að Fjallabakssvæðinu.  
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Vegna þess hve stutt á veg vinnan við verndaráætlunina er komin, var ákveðið að ræða ekki 

við fleiri aðila, því ekki var talið líklegt að þeir hefðu mikla þekkingu á friðlýsingunni og 

vinnu við verndaráætlunina. Viðtölin voru tekin á tímabilinu maí – júní 2014.Viðmælendur 

verða tilgreindir í  tilvitnunum hér að neðan með upphafsstöfum. Þeir sem rætt var við höfðu 

allir góða þekkingu á svæðinu. Flestir þekktu til friðlýsingarinnar frá árinu 1979 og höfðu 

heyrt af gerð verndaráætlunar, þó það væru ekki allir sem vissu nákvæmlega hvað fælist í 

friðlýsingunni og gerð verndaráætlunar.  

4.1.Sérstaða og verndargildi Fjallabaks 

Allir viðmælendur höfðu orð á að Fjallabakssvæðið væri einstakt á heimsvísu, en það sem 

allir sammældust um að geri það svo einstakt er hin magnaða jarðfræði þess. Verndargildi 

svæðisins felst að miklu leyti í hinu sérstaka landslagi, jarðfræði og jarðmyndunum þess og 

það eykur sérstöðuna hvað áhrifa mannsins gætir lítið, svæðið sé tiltölulega lítið raskað og 

þar eru fá mannvirki. Þegar spurt var um sérstöðu svæðisins sagði E.J.S. að á svæðinu væri 

ólýsanleg fegurð og að Landmannalaugar væru einungis glugginn að fegurðinni, sem væri 

ólýsanleg frá mörgum sjónarhornum. Upplifunin við að ganga Laugaveginn, þar sem 

landslagið breytist hratt og fjölbreytni er mikil er einstakt og við þetta bætti hún: „Að ná 

þessu á 55 kílómetrum... ég held að þú náir þessu hvergi annars staðar í heiminum“. 

 

Ó.J. sagði spurður um sérstöðu svæðisins að hann teldi hana fyrst og fremst vera í 

landslaginu og staðsetningunni á friðlandinu. Það er staðsett uppi á hálendi og í raun illa 

aðgengilegt stærstan hluta ársins, auk þess sem landnotkunarmöguleikar felist í svæðinu. 

Hann bætti við að þarna séu margir hagsmunir, svæðið sé nýtt til beita og einnig veiðivötn 

innan þess, svæðið sé mikið ferðaþjónustusvæði og stærsta ferðafélag á Íslandi, FÍ, sé þarna 

með sína mestu aðstöðu, en einnig séu miklir orkunýtingarmöguleikar á svæðinu, þó ekki 

standi til að nýta hana eins og er.  

 

Aðspurð hvað þurfi að aðhafast til að svæðið haldi verndargildi sínu nefndi G.Þ. að brýnt sé 

að gera skipulagsáætlun fyrir svæðið en einnig öryggisáætlun, margir hafi orðið úti á 

svæðinu og það þurfi að skipuleggja það með tilliti til gönguleiðarinnar um Laugaveg. 

Einnig sé farið með stóra hópa inn á friðlandið, sem svæðið þolir ekki en ef göngustígurinn 

væri afmarkaður og merktur myndi hann þola miklu meira. G.Þ. taldi þannig uppbyggingu 

til bóta, en einnig þarf að efla landvörslu. 
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Nokkrir viðmælendanna lýstu svæðinu eins og flóttamannabúðum á mesta háannatímanum 

og í því samhengi nefndi G.Þ. möguleikann á fjöldatakmörkunum inn á svæðið. Í því 

samhengi nefndi hún tillögu um að þeir sem færu í dagsferðir inn á svæðið legðu ekki allir 

af stað frá Reykjavík á sama tíma. Þannig væru ekki allir að koma inn á svæðið á sama 

tímapunkti og álagið á mesta annatímanum myndi dreifast. Taldi hún það geta haft mikil 

áhrif á upplifun ferðafólks ef rúturnar kæmu með hálftíma millibili. Svæðið væri stórt og 

með skipulagningu væri hægt að dreifa fólki meira og það yrði minna áberandi hversu margir 

væru á svæðinu hverju sinni. Með því að dreifa komutímunum væri minna af fólki inni á 

svæðinu og með því að skipuleggja innkomuna inn á svæðið yrðu gestir minna varir við 

fólksfjöldann. G.Þ. líkti þessu við Gullfoss og Geysishringinn og taldi að vandamálið væri 

stundum leiðsögumennirnir og rútubílstjórarnir sem skipuleggja ferðirnar þannig að þeir 

hittist á áfangastöðum til að spjalla og bætti við að „við verðum bara að hugsa meira um 

landið og gestina hvað þetta varðar, heldur en starfsmennina”.  

 

I.E. var ekki sammála þessari algengu lýsingu á Landmannalaugum sem flóttamannabúðum 

og benti á að það þarf ekki að ganga langt út fyrir aðalsvæðið til þess að upplifa algera kyrrð 

og óspillta náttúru: „Ég hef samt engar gríðarlegar áhyggjur og ég tel að því sé oft orðum 

aukið hvað Landmannalaugar séu svakalegar og illa farnar enda hafa úttektir og rannsóknir 

hafa leitt í ljós að það eru staðir sem þarf að laga og við erum sífellt að hlúa að en þetta er 

ekki í ógeði eins og oft er lýst“. Hún bætti við að það sé spurningar um væntingar þegar 

komið er inn á ákveðið svæði. Landmannalaugar séu fjölþjóðlegt samfélag og fara þurfi inn 

á svæðið með þeim formerkjum. Hún benti einnig á að ekki þurfi að fara langt út fyrir 

svæðið, inn í Jökulgil og rétt fyrir Bláhnjúk til að upplifa þá einsemd og einveru sem 

rannsóknir hafi sýnt að ferðamenn sækist eftir. Hins vegar væri það alveg rétt að ágangur á 

svæðið er mikill og eitthvað þarf að gera til að taka á því, hvort sem um væri að ræða 

fjöldatakmarkanir eða þá að finna einhverja aðra leið til að dreifa álaginu. Vinna þarf í 

yfirstýringu á ferðafólki og mikilvægt er að gera verndaráætlun, en sú vinna hefur ekki 

gengið jafn hratt og hún hefði viljað. 

4.2.Friðlýsing og verndaráætlun 

Þeir viðmælendur sem þekktu til friðlýsingarinnar voru allir sammála um að hún væri barn 

síns tíma og nauðsynlegt væri að endurskoða hana. G.G. sagði að hún væri mjög úrelt og 

tæki lítið á landslagsvernd; „...ég veit að hún er gömul, þetta er gömul reglugerð, frá 1979 

minnir mig og hún er mjög úrelt og tekur lítið á landslagsvernd..“ og bætti við að hægt sé 
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að setja spurningarmerki við hvernig friðlandið er afmarkað, það eru engin landfræðileg 

mörk og afmörkunin fylgir ekki landslagsheildum heldur er afmörkunin strik á milli 

hæðapunkta. Taldi hann líklegt að afmörkunin kæmi til með að verða endurskoðuð en slíkt 

þyrfti að gera í samráði við fjölmarga hagsmunaaðila og yrði gífurlega flókið mál.  

 

Ó.J. sagði mikilvægt að endurskoða friðlýsinguna í takt við nútímann, t.d. standi ekki skýrt 

í friðlýsingunni hver tilgangurinn með henni sé og af hverju svæðið eru friðlýst og í raun sé 

hún barns síns tíma og I.E. tók í sama streng og sagði að í friðlýsingunni séu ýmis ákvæði 

sem áttu við árið 1979 en eigi ekki við í dag: „..á þeim tíma var Laugavegurinn rétt að 

fæðast, unginn lá við að væri ennþá í skurninni, og til dæmis er kveðið á um það í 

friðlýsingarskilmálum að það megi tjalda á skipulögðum tjaldsvæðum og við gönguleiðir og 

það var náttúrulega sjálfsagður hlutur 1979 en er pínu hæpið í dag. En við höfum þarna 

ákvæði, sem gildir svo sem alveg en það er ákvæði um að UST [innsk: skammstöfun fyrir 

Umhverfisstofnun] geti sett frekari reglur. Við höfum ekki nýtt okkur það en UST getur sett 

nánari reglur og leiðbeiningar um einstök atriði... það getur verið ástæða til að skoða það 

áður en friðlýsingin verður tekin upp og endurskoðuð en á einhverjum tíma þarf eflaust að 

taka hana upp og endurskoða eins og önnur góð og gild skjöl“. 

 

Viðmælendur voru sammála um mikilvægi þess að verndaráætlunin komist í gagnið. Það er 

ekki lögbundið að Fjallabaksnefndin geri verndaráætlunina, en hún er ráðgefandi um gerð 

hennar og uppi eru hugmyndir um að annar faghópur starfi samhliða henni. G.G. lagði mikla 

áherslu á verndaráætlunina, þar sem hún er ekki aðeins áætlun um verndun heldur einnig 

skipulag. Vinna þarf  vandað skipulag fyrir svæðið, þar sem tekið er fram hvað má og má 

ekki inni á svæðinu, auk þess sem halda þarf vel utan um alla mannvirkjagerð og vanda til 

uppbyggingar á þeim svæðum sem stendur til að byggja á. Hann sagði mikilvægt að hækka 

kröfurnar og passa að öll mannvirki falli inn í landslagið. Bæta þurfi aðstöðu og laga vegi en 

ekki þurfi mikla uppbyggingu á svæðinu eða vegum, heldur er það viljinn að hafa svæðið 

svipað og það er í dag.  

 

Ó.J. lagði mikla áherslu á verndaráætlanagerðina en tók fram að slík vinna er tímafrek 

aðallega af því að svæðið hefur mikla og fjölbreytta hagsmuni. Það sé mikilvægt að viðhalda 

verndargildi á þeim svæðum sem stofnunin ber ábyrgð á og að hans mati eru þetta nokkur 

skref sem þarf að taka. Fyrst og fremst þurfi að koma verndaráætluninni í gagnið og þar á 
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eftir að skipuleggja svæðið með tilliti til þeirra hagsmuna sem koma fram í 

verndaráætluninni. Skipulagið sé næsta tólið á eftir verndaráætluninni, til þess að ná utan um 

þau mannvirki sem eru á svæðinu og framtíðarlandnotkun innan þess. Hann sagði að vegna 

skorts á skipulagi hafi ýmsir aðilar byggt kofa og lagt slóða og taka þarf til í landnotkuninni 

og laga það sem aflaga hefur farið. Hann benti jafnframt á að hugtakið verndaráætlun sé ef 

til vill ekki nógu lýsandi orð yfir það sem verndaráætlunin er í raun og veru. 

Stjórnunaráætlun eða verndar- og stjórnunaráætlun væri ef til vill nærri lagi. Enska orðið 

yfir verndaráætlun sé „management plan“ og orðið verndaráætlun sé ef til vill ekki nógu 

lýsandi. Þó svo tilgangurinn sé að vernda svæðið, þá snýst áætlunin ekki bara um 

ástandslýsingu heldur einnig um hvernig á að tryggja þessa vernd og bætti við að: „Þú ætlar 

að marka stefnu og marka í framhaldinu hvaða aðgerðir þú ætlar að framkvæma til að 

tryggja að þú náir þeim markmiðum. Og það er það sem er mikilvægt við þetta. Við viljum 

þegar við vinnum okkar verndaráætlanir, að þær séu aðgengilegar og ekki miklir 

doðrantar“. 

 

G.Þ. telur mikilvægt að Umhverfisstofnun fylgi leiðbeiningum, annað hvort frá Ramsar3 eða 

IUCN4, við gerð verndaráætlunarinnar en að hennar mati skorti það að fylgja slíkum 

leiðbeiningum við gerð verndaráætlana. Einnig lagði hún til að gert yrði svokallaða 

„partnership plan“ að lokinni verndaráætlanagerðinni en slík áætlun sé samstarfsáætlun sem 

geti breytt miklu því samstarf við heimamenn getur skilað miklum árangri. Að hennar mati 

er þetta eitthvað sem því miður vantar uppá hugsunarháttinn við verndaráætlanagerð hjá 

Umhverfisstofnun, sem er miður.  

 

4.3. Hagsmunaaðilar 

Það eru fjölmargir sem eiga hagsmuna að gæta, bæði beinir og óbeinir hagsmunaaðilar að 

mati Ó.J: „Ég myndi skilgreina fyrst og fremst í beina og óbeina hagsmunaaðila. Og fyrst 

skilgreina þannig að þú ert með þá aðila sem eiga beinna hagsmuna að gæta sem þá sem 

eru með fasta starfsemi á svæðinu. Eru með aðstöðu á svæðinu sem beina 

hagsmunaaðila...“. Þar tók hann sem dæmi Umhverfisstofnun, Ferðafélag Íslands, 

Hellismenn, Veiðifélagið, landnýtendur og bætti við: „Svo eru aðrir sem þarf að skoða líka, 

það er t.d. ferðaþjónustan, þeir sem fara í reglubundnar ferðir um svæðið og óreglubundnar, 

                                                           
3 Ramsarsamningurinn um votlendi. Nánari upplýsingar má finna á heimasíðunni http://www.ramsar.org/:  
4 IUCN eru einnig þekkt sem Alþjóðlegu náttúruverndarsamtökin. Nánari upplýsingar um þau má finna á 
heimasíðu þeirra: http://www.iucn.org/ 
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náttúruverndarsamtök og hagsmunir náttúruverndar, hugsanlega bændasamtökin, eitthvað 

svoleiðis... fólk í heimabyggð. Þetta eru kannski óbeinu hagsmunaaðilarnir á svæðinu sem 

hafa hagsmuni af því að svæðið er þarna“. Hann benti á að hugsanlega eru aðilar sem vilja 

nota svæðið ekki enn orðnir hagsmunaaðilar og eru þar með óbeinir hagsmunaaðilar, t.d. 

kvikmyndatökufólk, en við gerð verndaráætlunarinnar þarf að leita álits allra þessara aðila, 

beinna og óbeinna, og koma þeim að við gerð áætlunarinnar. Hann benti þó á að 

verndaráætlanir eiga það til að margfaldast að stærð og umfangi því mikilvægt sé að ná öllum 

atriðum inn og þannig verði verkið nánast óyfirstíganlegt.  

 

Aðrir viðmælendur voru sammála um að á Fjallabakssvæðinu séu fjölmargir hagsmunaaðilar 

og nefndu þá sem eru með fasta starfsemi á svæðinu sem beina hagsmunaaðila. Allir 

viðmælendur nefndu ferðaþjónustuna sem hagsmunaaðila sem hefur mikið vægi, en einnig 

sveitarfélagið, Ferðafélag Íslands, Umhverfisstofnun, bændur á svæðinu, veiðirétthafa, 

upprekstaraðila, Vegagerðina og Landsvirkjun. Einnig voru gestir svæðisins nefndir, sem og 

kvikmyndagerðarfólk, en vinsældir Fjallabakssvæðisins eru að aukast hjá 

kvikmyndagerðarmönnum. Allir viðmælendur voru sammála um að lengi mætti telja upp þá 

sem ættu einhverra hagsmuna að gæta á svæðinu. Í rammaskipulagi fyrir Suðurhálendið eru 

hagsmunaaðilar skilgreindir og G.G. benti á að þetta væri gífurlega breiður hópur með ólíka 

hagsmuni. Í sumum tilfellum er um að ræða nýtingarhagsmuni, en í öðrum verndarhagsmuni 

og stundum sé jafnvægi þar á milli. Hann sagði verndunina hafa yfirhöndina en 

nýtingaraðilarnir eru helst þeir sem nýta landið, t.d. ferðaþjónustuaðilar, og þar sé um 

fjölmarga aðila að ræða, allt frá þeim sem séu með þjónustusinnaða ferðamennsku yfir í 

fótgönguliða og allt þar á milli.  

 

Allir sem rætt var við voru sammála um að samstarf á milli hagsmunaaðila væri afar 

mikilvægt. Aðspurður um samstarf sagði G.G; „Það er mjög mikilvægt, A+. Það er 

mikilvægt að það sé gott samstarf á milli heimaaðila og þeirra sem fara með náttúruvernd, 

til dæmis mikilvægt að Umhverfisstofnun staðsetti manneskju hér á svæðinu“. Ó.J. tók í sama 

streng og sagði að reynsla frá öðrum svæðum þar sem eru mismunandi hagsmunaaðilar og 

ólíkir hagsmunir sýni að samstarf skipti öllu máli. Finna þurfi sameiginleg markmið og 

sameiginlegan punkt til að vinna út frá, því annars gengur vinnan ekki upp. Mikilvægt sé að 

ná hljómgrunni til að byggja þar upp, til að tryggja að unnið sé saman að settu markmiði, því 

ef samvinnuna skortir er vinna beggja algerlega neikvæð. G.Þ. nefndi einnig að samráð við 
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hagsmunaaðila væri mikilvægt því; „[búið er] að fara í gegnum hvað er verndarviðmiðið og 

hvert er verndargildið og þegar það er komið og hvernig er hægt að vinna í því kynnirðu 

það fyrir hagsmunaaðilunum og þá ertu kominn inn í þetta sem að er „partnership“ planið 

eða hagsmunaaðilaplanið... Þarna þarf samráð því röddin heima fyrir er svo sterk“.  

 

Samstarfið er greinilega eitthvað sem allir hafa að leiðarljósi og vilja stefna að. I.E. sagðist 

leggja upp úr því að hafa samráð meira en minna, því þó svo einhverjir aðilar sýni e.t.v. enga 

svörun var í það minnsta leitað álits hjá þeim og það er mikilvægt. Margir fylgist með úr 

fjarlægð, sem skiptir fólk máli. Samstarf hafi mikið að segja með ímynd svæðisins, fyrir 

fólkið í svæðinu og landsmenn alla en einnig fyrir ímynd Umhverfisstofnunar og bætti I.E. 

við aðspurð um hvort samráð væri mikilvægt; „Já já já, öðru fremur, samráð, samráð, 

samráð“. 

 

E.J.S. sagði samstarfið gífurlega mikilvægt og að auk samráðs og samstarfs þurfi gagnkvæm 

virðing að vera til staðar. Innan raða Ferðafélags Íslands séu margir félagsmenn og 

aðstandendur þess vilja að allir eigi sér rými innan félagsins, með því að bera virðingu fyrir 

öllu ferðafólki. Allir eigi að hafa svigrúm til þess að ferðast um svæðið, hvort sem um ræðir 

ökumenn á jeppum eða aðra. Hins vegar verði að virða landið, ákveða verði hvenær og hvar 

jeppar megi keyra og landið sé undirbúið fyrir aksturinn.  

4.4.  Vandamál og ógnir  

Um það hvort hvort þær ógnir sem steðja að svæðinu  hafi breyst síðan svæðið var friðlýst 

árið 1979, var aukinn ferðamannafjöldi fyrst nefndur en viðmælendur voru sammála um 

mikla breytingu á  þeim ferðamannafjölda sem sækir svæðið heim. Ó.J. benti á; „ef þú horfir 

til 1979, ég veit ekki hvað voru margir ferðamenn þá, líklega undir 100.000, kannski 50.000 

ef þeir voru það margir, miðað við þá milljón sem kemur til Íslands núna... það þýðir að þú 

ert með miklu meiri umferð um Fjallabak en áður. Bifreiðakosturinn er orðinn miklu betri, 

öflugri jeppar á stærri dekkjum sem fara víðar og t.d. á veturna líka“ og við þetta bætti hann 

„tæknin sem er komin hefur hugsanleg áhrif á svæðið þannig að stærsta málið má segja að 

sé ferðaþjónustan og ferðamennirnir sem hafa mestu áhrifin á svæðið eins og staðan er 

núna“.   

 

G.Þ. var sammála þessu og benti á að árið 1979 hafi vélsleðamenningin rétt verið að byrja 

að þróast og jeppamenningin hafi ekki verið komin til landsins og því hafi ferðamátinn 
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breyst. Einnig sé mikilvægt að takmarka uppbyggingu og hafa einhverjar takmarkanir á því 

hvar einkaaðilar geti byggt einkahús. Einnig koma, að hennar mati, upp ýmis vandamál ef 

samgöngur eru bættar, því þá koma fleiri vanbúnir einstaklingar sem ekki þekkja vel til 

svæðisins. Að hennar mati vantar einstaka sinnum að skálaverðir og landverðir hafi vald til 

að stoppa fólk og benti á að Landsbjörg sinni ótrúlega mörgum björgunaraðgerðum þar sem 

erlendum ferðamönnum, og Íslendingum líka, sé bjargað og bætti við „Bara þessi 

vitnisburður um þá sem hafa farist á Laugaveginum eða farið út fyrir, týnt áttum. Oftast eru 

þetta útlendingar en þeir eru bara of margir og það skiptir máli að koma þessu í lag finnst 

mér“. 

 

G.Þ. sagði einnig að eitt vandamálanna á svæðinu væri skortur á skipulagi og benti á að ef 

hægt væri að koma upp rými þar sem allir geta starfað saman, væri það strax til bóta og það 

væri mjög brýnt. Einnig sagði hún að uppbygging einkaskála, sér í lagi á Hellissvæðinu, væri 

slæm þróun því halda verður einhverjum pörtum þar sem einkaaðilar geta ekki byggt 

einkahús, gæta þurfi jafnræðis og halda verndarsvæðum án of mikillar uppbyggingar. Að 

lokum benti hún á að hún hafi fyrst heyrt umræðu um fjöldatakmarkanir og að uppbygging 

ætti að fara fram á jaðri Fjallabakssvæðisins árið 1994, fyrir 20 árum síðan, en þá þegar var 

vandamálið talið vera mikið. Aftur á móti hafi ekkert gerst síðan, nema að landvörðum hafi 

verið fækkað.  

 

Bæði I.E. og E.J.S. voru sammála um að fjárskortur væri vandamál. E.J.S. nefndi að þar sem 

ferðamenn eru, er mikilvægt að hafa fjármagn til að hægt sé að byggja upp, t.d 

salernisaðstöðu, stíga og skilti, Ákveða þurfi hvar ferðamenn eigi að vera og stýra þurfi 

svæðinu, en ráða þurfi aðila til starfa til að sinna aðstöðunni og beina ferðafólki á ákveðin 

svæði auk þess sem þeir eigi að borga fyrir að vera á svæðinu.  

 

E.J.S. bætti við að ýmsar hugmyndir hefðu komið upp hjá Ferðafélaginu, t.d. koma upp 

miðstöð sem fellur inn í umhverfið, færa tjaldsvæðið fjær lauginni og færa rútuumferð á bak 

við varnargarða. E.J.S. fannst þetta einnig ekki aðeins vera spurning um hagsmuni heldur 

um verðmæti. Ferðafélag Íslands hefði lagt mikla vinnu í byggingar og stígagerð og 

skálaverðir þeirra á svæðinu svari spurningum gesta í miklum mæli. Þrátt fyrir að ferðamenn 

þurfi að borga aðstöðugjald, t.d. fyrir notkun á salerni, þá næst ekki að rukka. Ferðafélagið 

er áhugamannafélag sem hefur lagt mikla vinnu í svæðið og mikil verðmæti  en sem 
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áhugamannafélag geta þeir ekki staðið undir kostnaðinum við uppbyggingu og viðhald. Þeim 

er sé einnig ekki sama hvernig staðið er að vinnu innan svæðisins og vilja taka þátt og bætti 

við E.J.S.við: „Það er vilji hjá UST en það eru engir peningar og ekki neitt og hver höndin 

upp á móti annarri. Og þeir sem vilja vernda, vilja ekki fá náttúrupassa en vilja heldur ekki 

borga hærri skatta“. 

 

I.E. sagði það vera augljóst að uppbygging svæðisins sé ekki inni í fjárhagsáætlun en 

aðstandendur svæðisins reyna eins og þeir geta að endurnýja skilti og reyna að gera sem mest 

úr því sem þeir hafa. Hins vegar fáist lítið fé til að endurnýja úrelt skilti og gönguleiðastikur 

og starfsmenn finni vel fyrir því að slík uppbygging er ekki inn í fjárhagsáætlun. Helst 

myndu starfsmenn Umhverfisstofnunar vilja setja inn ný kort og upplýsa ferðafólk betur, 

sem að er ekki aðeins öryggisatriði, heldur einnig þáttur af heildarupplifun og fræðslu 

ferðafólks en fjármagnið vantar og bætti að lokum við: „Já okkur skortir fé en okkur skortir 

líka að ná utan um þennan fjölda ferðamanna. Það er annaðhvort með strúktúrnum eða 

uppbyggingu á innviðum eða að komið sé á einhverjum flöskuhálsi til að takmarka fjölda 

ferðamanna og mér persónulega finnst það mjög áhugavert að skoða en ég get ekki sagt að 

það sé fyrir hönd stofnunarinnar, þetta er bara eitthvað sem þarf að vega og meta“.   

 

Það þarf fé en einnig þarf að ná utan um þennan fjölda ferðamanna, mikilvægt sé að hafa 

eftirlit með svæðinu og fylgjast með því að vel sé gengið um og G.Þ. tekur undir það: 

„Uppbygging væri til bóta og það þarf að efla landvörslu. Þegar ég byrjaði fyrir mörgum 

árum síðan voru þrír starfsmenn á vegum Náttúruverndar ríkisins allt sumarið, plús 

starfsmenn ferðafélagsins, sem sáu um rusl og annað, þannig að þetta hefur bara farið niður 

á við hvað landvörslu varðar á mörgum stöðum sem eru vinsælir áningastaðir ferðamanna, 

því miður“ og bætti svo við „ég held að svæðið hafi látið á sjá og sérstaklega hvað varðar 

akstur utan vega, vegna þess að landvörsluna vantar“.  

 

Talsvert er að gerast í málefnum Fjallabaks en ekki jafn hratt og æskilegt væri samkvæmt 

I.E. Utanumhald og lengri landvarsla, heilsárs eða lengra fram á haustið, væri mikils virði 

þar sem utanvegaakstur er mikill, sérstaklega á haustin og hægt væri að sporna við honum 

með aukinni gæslu. Utanvegaakstur er eitt af stóru vandamálunum á svæðinu og Ó.J. sagði 

það vera mikilvægt að loka svæðum með afgerandi hætti. Það þarf að græða upp og lagfæra 

til þess að koma í veg fyrir frekari skemmdir og akstur utan vega. Það er vont fyrir svæðið 
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þegar menn fara inn á það þegar það er lokað og það er vandamál sem þarf að taka á. Nýir 

slóðar myndast við utanvegaakstur sem aðrir fara að elta og hefur það mikil, neikvæð áhrif 

á svæðið. I.E. tók í sama streng og sagði að mikið væri um utanvegaakstur á haustin og því 

sé hægt að sporna betur við, en þau geri allt sem þau geta til að ná  til fólks og fræða áður en 

skaðinn er skeður. 

4.5. Staða verndaráætlunar og framtíð Fjallabaks 

Í viðtali við I.E. kom það fram að vinnan við verndaráætlunina er skammt á veg komin en 

nefndin hefur sjaldan fundað undanfarin misseri, og gerð verndaráætlunar fyrir Friðlandið 

að Fjallabaki hefur setið á hakanum og önnur verkefni verið sett í forgang. Drög að upphafi 

vinnu við verndaráætlun friðlandsins voru lögð árið 2012 og í tölvupóstsamskiptum við Hildi 

Vésteinsdóttur, sérfræðing hjá Umhverfisstofnun, í nóvember 2014 sagði hún meðal annars 

að: „Vegna ýmissa orsaka hefur vinna við gerð verndaráætlunar fyrir Friðlandið að 

Fjallabaki tafist, m.a. hefur nýr starfsmaður tekið við málefnum friðlandsins o.s.frv. 

Verkefnið er þannig því miður ekki komið það langt að til séu skjöl sem eru tilbúin til 

birtingar eða útsendingar, en áður hafði verið gefin út verk- og tímaáætlun, sem ekki tókst 

að vinna eftir og er hún því orðin úrelt og þarfnast uppfærslu sem stofnunin hefur því miður 

ekki haft tök á að gera að svo stöddu“ (Hildur Vésteinsdóttir, 2014) en ákveðið var að hefja 

vinnu við verndaráætlunina  í kjölfar þess að rauðu og appelsínugulu listarnir voru samsettir.  

 

Aðspurður um hvernig það kom til að rauðu og appelsínugulu listarnir voru settir saman 

sagði Ó.J. það hafa verið fyrir tilstuðlan Svandísar Svavarsdóttur, þáverandi 

Umhverfisráðherra, sem óskaði eftir samantekt yfir þau svæði sem væru verst stödd og í 

bráðri hættu að tapa verndargildi sínu. Notast var við svokallaða SVÓT5 aðferð til að taka 

saman svæði og komast að því hvaða svæði eru verst stödd og í kjölfarið voru flokkuð niður 

tíu svæði sem þurfti að einblína á. Svæðin á rauða listanum eru tekin fyrir á undan þeim á 

appelsínugula listanum og þannig er ákveðin forgangsröðun varðandi það hvernig vinnan fer 

fram, en svæðunum er raðað eftir tímasettri forgangsröðun eftir því hvað er mikilvægast að 

klára á þeim tíma sem áætlunin gildir. Hann telur að hugtak á borð við rauða listann sé 

áhrifaríkt og því fylgir aukinn skilningur, ólíkt því ef notað annað heiti, t.d.  „svæði sem eru 

í bráðri hættu að tapa verndargildi sínu“. Hann sagði að í kjölfar þess að listarnir komu til 

                                                           
5 SVÓT er greinandi aðferð sem er notuð til að finna áhrifaþætti á ákveðnum vettvangi; innri þættir eru 
styrkleikar og veikleikar en ógnir og tækifæri eru ytri þættir.  
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sögunnar fóru hjólin að snúast, stofnunin að biðja um meira fjármagn og fá það en hins vegar 

taki allt tíma, t.d. það að fá starfsmann inn á svæðið, það taki tíma að fá fjármagn og það taki 

tíma að vinna vinnuna vel þannig að allt sé gert í sátt við landeigendur þegar það á við, 

heimamenn, ferðaþjónustuna og aðra hagsmunaaðila.   

 

Ó.J. bætti við um rauða listann, að síðan þessi vinna hófst hafi verið gefnir út rauðir listar 

þar sem er tekið fram hvað hefur áunnist og hvort svæði sé stöðugt eða dottið út af listanum. 

Að hans mati er skjalið gott fyrir þingið og stjórnvöld til að sjá stöðuna. Hins vegar hafi 

verið lítil hreyfing í málefnum Fjallabaks, því þangað kom fyrst starfsmaður á vegum 

Umhverfisstofnunar árið 2013, en það sem svæðið hefur mest þurft á að halda er einhver 

sem vinnur stöðugt í því að viðhalda verndargildi svæðisins. Fyrst núna sé verið að vekja 

athygli á umferð inn á svæðið á veturna, en hingað til hefur stofnunina skort yfirsýn á því 

vandamáli. 

 

Viðmælendur töldu að ástæðan fyrir því hve hægt verkið gengur sé fyrst og fremst skortur á 

fjármagni. E.J.S. sagði mikilvægi þess að gera verndaráætlun mjög mikið því gera þurfi 

rannsóknir og ekki aðeins þurfi að gera verndaráætlun heldur þurfi að framfylgja henni og 

til þess þurfi fjármagn. Eins og áður hefur komið fram töldu allir sem rætt var við, 

verndargildi svæðisins mikið og mikill vilji var hjá öllum viðmælendum að grípa til aðgerða 

og vinna markvisst að verndun svæðisins, hvort sem þeir þekktu til verndaráætlunarinnar 

eða ekki. Þeir viðmælendur sem þekktu til verndaráætlunarinnar töldu allir  mikilvægt að 

hún kæmist í gagnið sem fyrst.  

 

I.E. sagði, aðspurð um stöðu verndaráætlunarinnar þegar viðtalið var tekið, það vera á 

dagskrá að setja ákveðnar rannsóknir af stað, það þurfi að „ná utan um“ svæðið og bæta við 

þá þekkingu sem til er um svæðið. Í fyrstu umferð verði líklega ekki gerð gríðarlega mikil 

verndaráætlun, eins og sú sem aðstandendur vilja gera fyrir svæðið í framtíðinni, en hluti af 

verndaráætluninni eru rannsóknir og vöktun, ná yfir svæðið og bæta úr þeim skaða sem hefur 

orðið, með það að markmiði að setja síðar niður plagg í anda IUCN. Fyrst um sinn verði 

markmiðið þó sett á framkvæmdaáætlun, þar sem ákveðnum hlutum, sem unnið hefur verið 

að undanfarin ár, verður komið í farveg og þeir „niðurnegldir“ eins og hún tók til orða. Góð 

áætlun sparar tíma og eykur fagmennsku þegar til lengdar lætur og er markmiðið hjá 
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Umhverfisstofnun. Hins vegar er mikið verk fyrir höndum, Umhverfisstofnun vill vel en er 

fáliðuð og það er raunveruleikinn sem horfast þarf í augu við.  

 

Ó.J. sagði aðspurður um störf nefndarinnar þegar hann gegndi formennsku, að þó gerður hafi 

verið tímarammi um áætlunina á sínum tíma, hafi svæðið ekki verið í miklum forgangi. 

Tímarammi var útbúinn en vinnan komst ekki á það stig að farið væri í 

hagsmunaaðilagreiningu. Svæðið var ekki í miklum forgangi á þeim tíma sem að mestu leyti 

orsakaðist af því að áherslan var á svæði sem voru í meiri hættu að tapa verndargildi sínu en 

einnig vantaði starfsmenn til að sinna starfinu, og þar sem svæðið var ekki í forgangi fundaði 

Fjallabaksnefndin sjaldan. Hins vegar hafi mikið breyst með tilkomu starfsmanns 

Umhverfisstofnunar á Hellu vorið 2013 

 

Um verndaráætlanir sagði hann að lokum Umhverfisstofnun vilji vinna verndaráætlanir sínar 

á þann hátt að þær séu aðgengilegar og auðskiljanlegar. Því er fyrst um sinn reynt að gera 

knappar verndaráætlanir, því mikilvægt sé að virkja áætlunina, og í framhaldinu er reynt að 

bæta við áætlunina, því það sé auðvelt að endurskoða og gera ítarlegri verndaráætlun. Þó svo 

verndaráætlun sé knöpp þá er mikilvægt að vera kominn með verndaráætlun. Á Íslandi eru 

113 friðlýst svæði en um fimm til sex verndaráætlanir og mikið verk framundan. Því vill 

Umhverfisstofnun frekar útbúa plagg sem gengur ekki eins langt og menn vilja og ná því í 

gegn, frekar en ekki, því þá er komin stefna sem aðstandendur eru sammála að vinna eftir og 

hægt er að bæta við skjalið síðar.  

 

Það er  mikilvægt að vernda svæðið til framtíðar. E.J.S. benti á verðmætin sem felast í 

landinu og að mikilvægt sé að vera skynsamur. Ísland sé orðið að ferðamannalandi og ákveða 

þarf hvar ferðamenn eiga að vera til að skerða ekki upplifun en einnig þarf að takmarka 

ágang á landsvæði. Ýmislegt þurfi að gera í þessum málum og margt þurfi að endurhugsa 

því ekki sé hægt að ákveða eitthvað árið 1979 og láta það gilda árið 2014. Í rauninni er þetta 

sama hugsun og með gæðakerfi, það þarf sífellt að endurmeta ástandið og ávallt hafa það að 

leiðarljósi að gera eins vel og hægt er, bætti hún við að lokum.  

 

Ýmsar hugmyndir hafa verið uppi um framtíð friðlandsins og G.G. sagði að ein hugmyndin 

hefði verið að fella friðlandið inn í Vatnajökulsþjóðgarð. Þó hann hefði engar skoðanir á því 

gæti hann trúað að friðlandið gæti lifað sem slíkt, nokkurs konar eldstöðvaþjóðgarður. Hann 
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sagði svæðið vera gríðarlega auðlind fyrir ferðaþjónustuna. Oft sé talað um neysluvatnið 

okkar, sem við eigum svo mikið af, en að hans mati er það náttúran sem er auðlindin. Hér 

eigum við mikið af lítt snortinni náttúru og aðalsérstaða hálendisins og Íslands er landslagið, 

hálendið og jarðmyndirnar. Að lokum bætti hann við: „...það er þetta, svona svæði og þetta 

er ekki bara merkilegt af því að þetta er á hálendinu heldur er þetta einn merkilegasti 

staðurinn á hálendinu og þetta er ein mesta auðlindin sem við eigum inn í framtíðina, þannig 

að það skiptir afskaplega miklu máli hvernig við umgöngumst hana og skipuleggjum hana 

og nýtum hana og það er hægt að reikna þessa auðlind í ansi mörgum megavöttum“. 

 

5. Greining á stöðu Friðlandsins að Fjallabaki 

Hér að neðan verður litið til Friðlandsins að Fjallabaki, út frá þeim kenningum úr opinberri 

stefnumótun sem fjallað var um í 3.kafla og niðurstöðum úr viðtölum sem gerð var grein 

fyrir í kaflanum hér á undan.  

 

5.1. Þátttakendur/hagsmunaaðilar 

 Í stefnumótunargerð skiptir máli að hafa samráð og samstarf að leiðarljósi. Að mati allra 

viðmælenda er mikilvægt að samráð sé haft við hagsmunaaðila  og slíkt sé forgangsatriði. Í 

verk-og tímaáætlun verndaráætlunarinnar fyrir Friðland að Fjallabaki er tekið fram að ferlið 

skuli vera opið og að samstarf og samvinna sé leiðarljós verndaráætlunargerðarinnar. Þar 

segir að: „forsenda þess að verkefnið sé framkvæmanlegt með sátt hagsmunaaðila er að 

ítarlegt samráð verði haft og öllum sé gefinn kostur á að koma fram með sjónarmið og að 

tillit sé tekið til þeirra (Umhverfisstofnun, 2012a)“. Við áætlanagerð er mikilvægt að bera 

kennsl á hagsmunaaðila til þess að tryggja að komið sé til móts við hlutaðeigandi aðila og 

auðvelda alla vinnu.  

 

Það eru merki um góð vinnubrögð að leyfa hagsmunaaðilum að koma með framlög og 

athugasemdir við gerð verndaráætlana (Thomas og Middleton, 2003). Eigi hagsmunaaðilar 

að taka fullan þátt í ferlinu er mikilvægt að þeir þekki til ferlisins sem gerð verndaráætlunar 

er, en einnig þarf þeim að vera kunnugt um hverjir taka ákvarðanir. Við gerð verndaráætlana 

eru lögð fram nokkur atriði til viðmiðunar við samráðið, t.d. að leyfa hagsmunaaðilum að 

taka þátt í ferlinu snemma, tryggja samskipti á báða bóga, hafa upplýsingar og fræðslu um 

málefnið aðgengilegar, gera ráð fyrir tímanum sem það tekur að koma á sambandi, því að 

hafa samband við marga hagsmunaaðila er tímafrekt, en mikilvægt. Að lokum þurfa 
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stjórnendur að vera sveigjanlegir og áætlunin þarf að geta þróast samhliða skilningi fólks á 

henni því hagsmunir þátttakenda eru mismiklir og væntingar þeirra eru ólíkar. Samt sem 

áður er mikilvægt  fyrir þá sem vinna að gerð verndaráætlunar að fá samþykki og stuðning 

allra þó svo hagsmunaaðilar láti mismikið í sér heyra (Thomas og Middleton, 2003).  

 

Eins og kom fram í gögnunum í 4. kafla þá leggur formaður Fjallabaksnefndarinnar, sem og 

aðrir viðmælendur, mikið upp úr því að hafa samráð, því það skipti miklu máli að hafa það 

sem mest við sem flesta, til að tryggja ánægju þeirra sem að málinu koma. Það gæti nýst við 

gerð verndaráætlunar að gert hafi verið rammaskipulag fyrir Suðurhálendið en við þá 

skipulagsvinnu var unnið í samstarfi við helstu samráðsaðila og þegar tillaga að 

rammaskipulaginu var auglýst var haft samband við fjölmarga aðila og í kjölfarið komu 

ýmsar athugasemdir fram (Gísli Gíslason o.fl,  2013).  

 

Í kafla 3.1.2. var fjallað um hvernig þátttakendur geta verið missýnilegir og haft mismikið 

vægi, þar sem sumir eru valdameiri en aðrir og þurfa þar af leiðandi ekki að berjast jafn 

mikið fyrir málstað sínum. Stjórnvöld hafa yfirleitt meiri völd og sterkari rödd heldur en 

valdaminni aðilar á borð við lítil, óháð félagasamtök. Þannig hafa þau aukin áhrif við gerð 

og innleiðingu verndaráætlana og þær ákvarðanir sem teknar eru í tengslum við ferlið. 

Samkvæmt Kingdon 2011) geta þátttakendur virkað bæði sem hvatar eða höft þegar kemur 

að stefnumótun og það er spurning hvort einhverjir árekstrar eru á milli hagsmunaaðila við 

vinnu verndaráætlunarinnar fyrir Fjallabak. Ef illa gengur að ná sameiginlegum grundvelli 

hjá þátttakendum og hagsmunaaðilum getur það valdið töfum og heft alla vinnu, sem gæti 

tengst því hversu langan tíma vinnan við verndaráætlunina hefur tekið. Eins og komið hefur 

fram eru það fjölmargir sem eiga hagsmuna að gæta á Fjallabakssvæðinu og fara þeir 

hagsmunir ekki alltaf saman. Ef til vill er það svo að vinnan gengur hægt fyrir sig, ekki vegna 

þess að samráð skorti, heldur vegna þess að þeir sem haft er samráð við gengur erfiðlega að 

finna jafnvægi á milli hagsmunanna og komast að niðurstöðu sem allir aðilar geta sæst á.  

 

5.2.  Pólitíski straumurinn 

Þróun og breytingar innan pólitíska straumsins hafa mikil áhrif á dagkrá og meðan ákveðin 

mál fá mikla athygli eru önnur mál sett til hliðar (Kingdon, 2011). Málefni hálendisins hafa 

fengið mikla athygli undanfarin misseri, bæði varðandi verndarsjónarmið og einnig 

mögulegar virkjanaframkvæmdir. Ýmsar áætlanir um virkjanir á hálendinu eru fyrir hendi 
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en Landvernd hefur með átakinu Hálendið – hjarta landsins vakið athygli á málefnum 

hálendisins og þeim neikvæðu áhrifum sem virkjanaframkvæmdir, sem og aðrar 

framkvæmdir, myndu hafa (Landvernd, 2014). Afleiðingar sjónrænnar mengunar fyrir 

Friðlandið að Fjallabaki gætu orðið þær að svæðið myndi missa gildi sitt, að hluta til eða 

öllu leyti, hjá þeim sem leita þangað til að upplifa ósnortin víðerni.  

 

Sú spurning vaknar hversu langt eigi að ganga í framkvæmdum á hálendinu og hversu langt 

sé yfirleitt hægt að ganga til viðbótar? Þarna stangast á hagsmunir; verndun hálendisins 

annars vegar og virkjanamöguleikar hins vegar. Viðhorf almennings getur haft áhrif á 

pólitíska strauminn á þann hátt að ef ráðamenn greina að vilji sé fyrir hendi hjá almenningi 

að grípa til aðgerða til verndunar hálendisins, eru þeir líklegri til að beina athygli sinni að 

málinu. Þannig getur gerð verndaráætlunar og innleiðing hennar fengið meira vægi, sé það 

vilji almennings að hálendi Íslands sé hlíft og það verndað. Í stefnuyfirlýsingu 

ríkisstjórnarinnar segir að stjórnin leggi mikla áherslu á verndun náttúrunnar og lögð áhersla 

á náttúru landsins sem mikilvæga auðlind (Stjórnarráð Íslands, 2013). Ef náttúruvernd er 

meðal stefnumála ríkisstjórnarinnar ætti gerð verndaráætlunar á hálendi Íslands, að öllu 

gefnu, að vera forgangsmál. En það getur vel verið, að þó svo að náttúruvernd sé eitt af 

yfirlýstum markmiðum ríkisstjórnarinnar, þá þarf það ekki að þýða að náttúruvernd sé í 

forgangi. Þannig geta herferðir á borð við Hjarta landsins vakið athygli almennings en ekki 

haft nægilega mikið að segja til þess að náttúruvernd komist hærra á stefnuskrá stjórnvalda. 

Það, að svæðið sé á rauðum lista Umhverfisstofnunar, gefur til kynna hve alvarlegt ástand 

svæðisins er, en hins vegar, líkt og einn viðmælendanna benti á í kafla 5.1. þá er það 

tímafrekt að fá fjármagn og að ná sáttum við þá sem eiga hagsmuna að gæta.  

 

Það má einnig velta því fyrir sér hvort orðið verndaráætlun sé nógu lýsandi orð fyrir hugtakið 

og nái þar af leiðandi ekki athygli ráðamanna. Einn viðmælendanna benti á að orðið 

verndaráætlun sem slíkt nái ekki nógu vel utan um það sem hugtakið stendur fyrir. 

Verndaráætlun er stjórnar-og skipulagsáætlun sem stefnir að verndun landsvæðisins  með 

viðeigandi aðgerðum til að ná settu markmiði, þ.e. verndaráætlun er markmiðasetning, með 

þann tilgang að tryggja verndun svæðis. Hins vegar er orðið verndaráætlun ekki nógu 

lýsandi og fangar ekki nægilega athygli innviði hugtaksins og gefur ekki nægilega skýra 

mynd af því hvað felst í áætluninni sjálfri. Þannig gæti vel verið að stjórnvöld átti sig ekki á 

mikilvægi þess að gera verndaráætlanir vegna þess hve ólýsandi orðið er yfir verkið sjálft. 
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Mögulegt er að allar aðgerðir inni á svæðinu gangi hægt fyrir sig, þrátt fyrir að ímynd 

svæðisins sé tengd mikilvægi þess sem náttúruperlu, ferðamannastaðar og auðlindar, því 

málefni Friðlandsins að Fjallabaki fá ekki nægilega athygli í pólitíska straumnum og þar af 

leiðandi ekki nægilegt fjármagn til að vinna þá vinnu sem nauðsynleg er.   

 

Þegar kannað er hvaða ástæður liggja að baki því að verndaráætlun fyrir Friðlandið hefur 

ekki enn verið fullgerð þá virðist vandamálið vera í pólitíska straumnum. Allt bendir til þess 

að málefni svæðisins, tengd verndun, stefnumótun og innleiðingu verndaráætlunar, séu ekki  

í forgangi ráðamanna. Þeir sem rætt var við í rannsókninni sem fjallað var um í síðasta kafla 

voru sammála um að skortur á fjármagni væri stórt vandamál. Mögulega eru önnur verkefni 

en gerð verndaráætlunar fyrir Fjallabakssvæðið í meiri forgangi og fá þar af leiðandi úthlutað 

meira fjármagni. Fjármagn er stór áhrifaþáttur í pólitíska straumnum, því ef lítill vilji er til 

að eyða fjármunum í ákveðið verkefni beinist athyglin annað og önnur verkefni verða 

mögulega í forgangi (Kingdon, 2011).  Hins vegar gæti verið að nú sé kominn tími til þess 

að málið komist á hreyfingu. Fjölmiðlar hafa á síðustu misserum vakið athygli á ástandinu 

á svæðinu, meðal annars á þeirri miklu ógn sem utanvegaakstur á Fjallabakssvæðinu er, en 

það vandamál varð meðal annars forsíðufrétt Fréttablaðsins á vordögum 2014 (Svavar 

Hávarðsson, 2014) og verður nánar fjallað um það í kafla 5.5.  

 

5.3. Stefnustraumurinn 

Samkvæmt Kingdon (2011) er meginhlutverk stefnustraumsins að finna valmöguleika og 

tillögur sem gætu verið lausn við ákveðnu vandamáli. Fræðimenn innan 

háskólasamfélagsins og utan hafa rannsakað Fjallabakssvæðið og þar má nefna rannsóknir 

Önnu Dóru Sæþórsdóttur og Þorkels Sigurðssonar (2012) og Rannveigar Ólafsdóttur og 

Micael C. Runnström (2013) og Trausta Baldurssonar, o.fl., (2009), sem vitnað var í fyrr í 

ritgerðinni. Þessar rannsóknir styðja að stutt sé við verndun svæðisins og að verndaráætlun 

verði fullkláruð og innleidd með því að vekja athygli á miklu verndargildi svæðisins og 

neikvæðum afleiðingum of mikils ágangs. Einnig var farið í umhverfismat og ýmsar tillögur 

lagðar fram um úrbætur á Fjallabakssvæðinu í rammaskipulagi fyrir Suðurland (Gísli 

Gíslason o.fl., 2013) þannig að fyrir hendi eru ábendingar um möguleg vandamál en einnig 

hugmyndir að mögulegum lausnum.  

 



  

53 
 

Í rannsókninni sem gerð var fyrir þessa ritgerð lýstu sumir viðmælendur aðkomunni í 

Landmannalaugum eins og flóttamannabúðum á mestu háannatímunum. Ekki voru allir 

sammála þeirri lýsingu en viðmælendur voru þó sammála um að eitthvað þyrfti að gera til 

að takmarka álagið sem er á svæðinu, hvort sem það væri fjöldatakmarkanir eða fólki yrði 

beint frá ákveðnum svæðum. Landssvæðið þolir ekki þá stóru hópa sem sækja svæðið heim 

og afmarka þarf gönguleiðir betur innan svæðisins til að minnka áganginn. Úttektir og 

rannsóknir hafa leitt í ljós að innan svæðisins eru staðir sem þarf að laga en fjármagn skortir. 

Það getur einnig hugsast að stjórnvöld telji þær ógnir og þau vandamál sem steðja að 

hálendinu ekki nógu aðkallandi. Athygli ráðamanna er beint að ákveðnum málum með 

vísbendingum sem gefa til kynna að eitthvað sé ekki eins og það ætti að vera og að mögulegt 

vandamál sé til staðar. 

 

Niðurstöður þessara fræðimanna og sérfræðinga styrkja málstaðinn um að vandamál sé til 

staðar og grípa þurfi til aðgerða, til að sporna við því að svæði innan Fjallabaks fari að láta 

verulega á sjá, og tapi jafnvel verð-og verndargildi sínu i kjölfarið. Það gæti mögulega falist 

efnahagslegur ávinningur til framtíðar í verndun svæðisins og sjálfbærri auðlindanotkun 

innan þess, í þeim tilgangi að stuðla að því að svæðið missi ekki verð-og verndargildi sitt. 

Rannsóknir fræðimanna innan stefnusamfélagsins ættu því að hvetja til skipulagðari 

verndunar frekar en ekki og stuðla að gerð og innleiðingu verndaráætlunar þar sem bæði í 

rammaskipulagi og hinum ýmsu rannsóknum fræðimanna er bent er á mikilvægi þess að 

tryggja sjálfbæra þróun Fjallabaks og ýmsir valmöguleikar standa til boða sem lausn á 

vandamálum eins og áður hefur komið fram. Samkvæmt Kingdon (2011) eykur það líkur að 

mál komist á dagskrá ef aðstæður eru réttar og lausn við vandamáli er í augsýn. Þegar 

aðstæður eru réttar opnast gluggi tækifæranna (Kingdon, 2011) og tækifærið gefst fyrir 

sameiningu straumanna þriggja. 

 

5.4.Gluggi tækifæranna 

Stefnuglugginn, tækifærið til þess að koma málum í gegn eða þrýsta á athygli, opnast sjaldan, 

en samkvæmt Kingdon (2011) opnast hann í kjölfar breytinga af einhverju tagi. Í tilfelli 

Fjallabaks gæti komið tækifæri fyrir vandamálaglugginn, sem fjallað var um í kafla 3.1.5., 

að opnast því ef athygli bæði almennings og fjölmiðla beinist að þeim ógnum sem steðja að 

friðlandinu. Gæti það leitt til þess að athygli landsmanna beinist þangað líka.   
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Íslendingar eru líklega meðvitaðri um umhverfis -og náttúruvernd núna en nokkru sinni fyrr, 

en samtímis takast andstæðir pólar á þegar kemur að nýtingarmöguleikum á náttúru landsins. 

Í mars 2014 óskaði Orkustofnun eftir því við verkefnisstjóra rammaáætlunar að 27 nýir 

virkjanakostir yrðu metnir, þar á meðal á Torfajökulssvæðinu (RÚV, 2014c) og í sama 

mánuði voru haldnir stórtónleikar í Hörpu, í tengslum við átakið Stopp! Gætum garðsins. 

Hugmyndin á bak við átakið var að að vekja athygli á stöðu náttúru landsins og verndunar 

hálendisins, en fjöldi manns lagði sitt af mörkum til átaksins og söfnuðust um 35 milljónir 

til styrktar verndunarátakinu (Mbl.is, 2014). Það eru því andstæður sem takast á, virkjun og 

orkuframleiðsla annars vegar en verndun náttúrunnar og hálendisins hins vegar.  

 

Þegar fjórtán náttúruverndarsamtök stóðu fyrir könnun á afstöðu landsmanna til stofnunar 

þjóðgarðs á miðhálendinu  árið 2011 urðu niðurstöðurnar þær að meirihluti landsmanna, eða 

um 56%, var hlynntur stofnun þjóðgarðs á miðhálendinu. Náttúruverndarsamtökin sem stóðu 

að baki könnuninni töldu niðurstöðurnar vera „til marks um skýran vilja almennings til þess 

að vernda miðhálendið sem eina óraskaða heild; að öræfi landsins sé auðlind sem sífellt 

verður dýrmætari (Landvernd, 2011)”. Vilji meirihluta þjóðarinnar er samkvæmt þessu sá 

að náttúran fái að þróast á sjálfbæran hátt og án of mikils ágangs. Innleiðing verndaráætlunar 

fyrir Friðland að Fjallabaki myndi styrkja stoðir náttúruverndar á svæðinu og stuðla að því 

að svæðið haldi bæði verð- og verndargildi sínu til framtíðar.  

 

Viðmælendur  rannsóknarinnar nefndu ýmis vandamál og ógnir sem steðja að 

Fjallabakssvæðinu, meðal annars aukinn ferðamannafjölda og betri bifreiðakostur. Margt 

hefur breyst síðan árið 1979 og áherslur í náttúruvernd eru aðrar nú til dags. Árið 1979 var 

ekki algengt að Íslendingar hefðu stóra jeppa og fjallabíla til umráða, en slík farartæki gera 

mönnum kleift að ferðast þangað sem hefðbundnum fólksbílum er ófært að aka, sem getur 

valdið miklu raski á náttúrunni. Annað vandamál sem skapast með betra aðgengi að svæðinu 

er að ýmsar hættur skapast þegar vanbúnir ferðamenn með litla eða enga þekkingu á 

svæðinu, halda þangað í jeppaferð og fara sér mögulega að voða. Fjárskortur er enn eitt 

vandamálið fyrir þá sem vinna markvisst að verndun svæðisins og öryggi ferðamanna. Þegar 

ekkert fjármagn fæst til skilta- og stígagerðar eða annarrar uppbyggingar innan svæðisins er 

ljóst að viðkvæm landsvæði eru í aukinni hættu þegar engin afmörkun eða upplýsingar eru 

á svæðinu, auk þess sem ferðamenn fá ekki nægar upplýsingar til að tryggja eigið öryggi.  
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Ef gerð verndaráætlunar verður sett í forgang fara hagsmunir nokkurra aðila saman; þeirra 

sem vinna að náttúruvernd, þeirra sem treysta á landið til lífsviðurværis, þeirra sem vilja 

njóta víðernanna og náttúrunnar, hvort sem um er að ræða erlenda ferðamenn eða Íslendinga, 

sem  og hagsmunir þeirra sem að vinna við ferðaþjónustu á svæðinu því með aukinni verndun 

er verðgildi svæðisins tryggt til frambúðar. Samvinna þessara aðila gæti leitt til aukinnar 

umhverfisvitundar og verndar, minnkað álagið á svæðinu og stuðlað að sjálfbærri nýtingu. 

Hins vegar hefur þetta ókosti í för með sér fyrir þá aðila sem vilja virkja á svæðinu eða þá 

aðila innan ferðaþjónustunnar sem vilja auka tekjur sínar nú þegar, með því að hleypa sem 

flestum inn á svæðið, sem og aðra sem að leitast eftir tímabundnum hagnaði, hvort sem það 

tengist framkvæmdum innan svæðisins, uppbyggingu ferðaþjónustu eða öðrum hagsmunum. 

 

Sýnt hefur verið fram á að vandamál séu til staðar í rannsóknum fræðimanna og sérfræðinga 

og kannanir og náttúruverndarherferðir á borð við Stopp! Gætum garðsins hafa sýnt fram á 

vilja landsmanna til að tryggja verndun hálendisins. Þrýstingur frá almenningi, sem og 

þrýstingur frá þeim aðilum sem eiga hagsmuni fólgna í verndun svæðisins til framtíðar, gæti 

verið það sem til þarf, fangað athygli stjórnvalda og beint sjónum þeirra að þeim 

vandamálum sem steðja að hálendinu. Hér gæti gefist tækifæri fyrir straumana þrjá, 

vandamálastrauminn, pólitíska strauminn og stefnustrauminn, að sameinast. Tækifærið sem 

myndast þegar glugginn opnast gefst ekki lengi og það getur liðið langur tími þar til annar 

gluggi opnast. Hins vegar  gæti fyrsta skrefið í áttina að því að finna lausn við mörgum þeim 

vandamálunum og ógnum sem steðja að Friðlandi að Fjallabaki verið fyrir hendi í formi 

verndaráætlunar, auk stuðnings almennings og yfirlýsts stuðnings ríkisstjórnarinnar í 

stefnuyfirlýsingu hennar sömuleiðis. Með stefnumótun og innleiðingu verndaráætlun er 

hægt að vinna að því að koma í veg fyrir að svæðið nái þolmörkum sínum vegna ágangs og 

skorts á eftirliti eða þá að landsvæðið missi mögulega verð- og verndargildi sitt í kjölfar 

framkvæmda. Núna gæti verið rétti tíminn til að grípa inní og setja verndun svæðisins í fyrsta 

sæti. 

 

5.5. Ímynd málefnis og aðgangur að dagskrá 

Ímynd Friðlands að Fjallabaki, í ljósi þeirrar umfjöllunar að svæðið hefur fengið í 

fjölmiðlum undanfarin misseri og fjallað verður nánar um hér á eftir er sú að mikilvægt sé 

að svæðinu sé veitt athygli út frá verndunarsjónarmiðum. Eins og bent var á í kafla 3.3.1. þá 

getur ímynd málefnis verið bæði jákvæð og neikvæð, en ímynd málefnis getur skipt sköpum 
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fyrir framgang máls sem hefur fengið litla athygli (Baumgartner og Jones, 1993). Meðal 

þeirra ógna og vandamála sem steðja að Fjallabaki er mikill fjöldi ferðamanna og skortur á 

fjárveitingum til að stuðla að uppbyggingu og gerð verndaráætlunar. 

 

Í viðtalsgögnum rannsóknarinnar kom einnig fram að utanvegaakstur er eitt af stóru 

vandamálunum innan svæðisins og jókst athygli fjölmiðla á því vandamáli á vordögum 2014. 

Jákvætt er að athygli skuli hafa verið vakin á vandamálinu, því utanvegaakstur er lögbrot, 

skaðinn getur orðið mikill og neikvæð áhrif á viðkvæmt svæðið að Fjallabaki verið 

umtalsverð. Aftur á móti er það spurning hvort sú umfjöllun sem vandamál svæðisins hafa 

fengið undanfarið, hafi verið nægilega áhrifamikil til að vekja athygli og koma málefnum 

svæðisins á hreyfingu. Miðað við orðræðuna í fjölmiðlum síðustu misseri er augljóst að 

fjölmiðlar vita af hluta þeirra vandamála sem steðja að Fjallabaki. Hins vegar má velta því 

fyrir sér hvort athyglin sé nógu mikil, eða muni vara nógu lengi, til þess að fanga athygli 

stjórnvalda. Eins og Kingdon (2011) bendir á eru fjölmiðlar valdalitlir í dagskrársetningu 

því viðverukraftur þeirra er lítill. Þeir eyða miklu púðri í umfjöllun um viss málefni en aðeins 

í stuttan tíma og að því loknu beina þeir athyglinni að nýjum umfjöllunarefnum. Fjölmiðlar  

hafa þó getuna til að fanga athygli stjórnvalda og geta beint henni í ýmsar áttir þó þeir séu 

yfirleitt ekki nógu valdamiklir til þess að koma máli á dagskrá (Kingdon, 2011). Það getur 

því verið að athygli ráðamanna beinist ekki nægilega mikið að svæðinu og þeim ógnum sem 

að því steðja þrátt fyrir hina miklu fjölmiðlaumfjöllun sem þær ógnir og þau vandamál sem 

steðja að Fjallabaki hafa fengið undanfarin misseri. 

 

Í lok ágúst 2014 var fjallað var um miklar skemmdir sem unnar voru innan Friðlandsins í 

ágúst þegar óþekktir aðilar óku utan vegar og ollu gífurlegum spjöllum sem talið var að hefði 

verið af ásettu ráði (Hrund Þórsdóttir, 2014a). Þar sem náttúrufarið á Fjallabakssvæðinu er 

gífurlega viðkvæmt og jarðvegur og gróður eru lengi að myndast sökum kalds loftslags, eru 

náttúruspjöll á borð við þetta alvarlegt mál. Umfjöllun á borð við þessa nægir ef til vill ekki 

ein og sér, en þó svo að málefni fái ekki næga athygli í lengri tíma getur það gerst að 

ákveðinn vendipunktur eigi sér stað þegar fjöldi minni atriða verður til þess að stórvægileg 

og mikilvæg breyting eigi sér stað í viðhorfi gagnvart ákveðnu málefni og þeirri athygli sem 

að því beinist (Baumgartner og Jones, 1993). Það gæti virst sem ekki sé mjög brýnt að 

bregðast við þeim vandamálum  og ógnum sem Friðland að Fjallabaki stendur frammi fyrir 

þegar fjallað er um eitt afmarkað atvik, en sameinuð áhrif þeirra allra gætu fangað athygli 
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þeirra sem ekki hafa veitt svæðinu mikla athygli hingað til og leitt til þess að flýtt verður 

fyrir gerð og innleiðingu áætlunarinnar.  

 

Í september 2014 tóku fréttastofa Stöðvar 2 og Vísir.is að flytja fréttir af alvarlegum 

afleiðingum utanvegaaksturs og Íslandi og meðal annarra landsvæða sem tekin voru fyrir 

var Friðlandið að Fjallabaki. Í lok sama mánaðar birtist frétt á Vísi.is þar sem greint var frá 

utanvegaakstri í Jökulgili þann 20. September, en sá dagur er eini dagur ársins þar sem akstur 

er leyfður í gilinu. Umræddur ökumaður spólaði um gilið og ók þar á miklum hraða, þrátt 

fyrir að undanþágan sé hugsuð fyrir bændur sem eru að smala, en ferðamenn sem eru inni á 

svæðinu þennan dag, sem og ökumenn jeppa, nýta sér gjarnan tækifærið til að aka inn í gilið 

(Samúel Karl Ólason, 2014).  

 

Í tengslum við sömu umfjöllun var rætt við Sveinbjörn Halldórsson, formann Samtaka 

útivistarfélaga og Ferðaklúbbsins 4x4 sem sagði upplýsingagjöf varðandi utanvegaakstur 

vera ábótavant og þá sérstaklega til þeirra erlendu ferðamanna sem sækja landið heim. Í 

viðtali sagði hann frá því hvernig hann, ásamt samstarfsfélögum sínum, hefði reynt að vekja 

athygli stjórnvalda á vandamálinu og lagt til hugmyndir að herferðum til þess að vekja 

athygli á vandanum sem utanvegaakstur er, en höfðu hlotið dræmar undirtektir. Frjáls 

félagasamtök á borð við Samtök útivistarfélaga geta ekki fjármagnað slíkar herferðir upp á 

eigin spýtur en það er mikilvægt að gera ferðafólki grein fyrir því að utanvegaakstur er 

lögbrot og sá sem er staðinn að utanvegaakstri getur hlotið háa fjársekt. Að mati Sveinbjarnar 

ættu sektargreiðslur að fara í að bæta skaðann sem fylgir utanvegaakstri en sagði; „Þessar 

greiðslur renna bara í ríkissjóð en landið er jafnskemmt fyrir það. Peningarnir fara bara í 

hítina og það er náttúrulega óþolandi“ (Hrund Þórisdóttir, 2014b). Fréttaflutningur á borð 

við þennan gefur til kynna hversu alvarlegt ástandið er og getur beint athygli stjórnvalda að 

viðvarandi vandamáli sem ekki er tekið nægilega á.  

 

Ásakanir um skeytingaleysi stjórnvalda varðandi tillögur að lausnum við utanvegaakstri eru 

alvarlegar, auk þess sem fréttaflutningur gefur til kynna hversu alvarlegt vandamál 

utanvegaakstur er. Hægt er að velta því fyrir sér hvers vegna ekki er tekið nægilega á 

utanvegaakstri. Ef til vill stafar það af því að fjármagn er takmarkað og vegna fjárskorts er 

ekki möguleiki að auka landvörslu eða auka upplýsingaflæði til ferðafólks. Einnig gæti verið 

um hagsmunaárekstra að ræða, þar sem landnýtendur eru ekki tilbúnir að hætta að keyra utan 



  

58 
 

vega við störf sín og erfitt gæti reynst að ná sameiginlegum grundvelli og á meðan ekki er 

tekið á vandamálinu fá aðilar tækifæri til að valda náttúruspjöllum og aka utan vega með 

alvarlegum afleiðingum fyrir viðkvæmt landslag svæða á borð við Fjallabak.  

 

Önnur mál sem hafa verið til umfjöllunar í fjölmiðlum síðustu misseri eru meðal annars 

málefni Umhverfisstofnunar, aðilans sem sér um friðlýsingar og gerð verndaráætlana. Í 

ársbyrjun 2014 var sex starfsmönnum Umhverfisstofnunar sagt upp eftir að framlög til 

stofnunarinnar voru lækkuð í fjárlögum. Í kjölfarið sagði forstjóri Umhverfisstofnunar að 

afleiðingarnar yrðu þær að hægjast myndi á allri vinnu við friðlýsingar, þar sem afkastageta 

stofnunarinnar minnkar í kjölfar niðurskurðar (RÚV, 2014d). Stuttu síðar var tilkynnt að 

dregið yrði verulega úr landvörslu vegna þessarar sömu ástæðu. Þetta veldur áhyggjum því 

þar sem er mikill ferðamannafjöldi er nauðsynlegt að landverðir séu til staðar sem geta 

liðsinnt og leiðbeint ferðafólki og gætt þess að reglum sem gilda um friðlýst svæði sé fylgt 

eftir (RÚV, 2014e). Með umfjöllun um uppsagnirnar, ásamt því að forstöðumaður 

Umhverfisstofnunar stígi fram og segi frá afleiðingum niðurskurðar, er vakin neikvæð 

athygli á stöðu stofnunarinnar, sem hefur áhrif á ímynd málefnisins samkvæmt Baumgartner 

og Jones (1993) en tengist einnig vandamálastraumi Kingdons (2011).  

 

Með því að vekja athygli á neikvæðum afleiðingum fjárskorts hjá stofnuninni, er athyglinni 

beint að neikvæðri stöðu stofnunarinnar og þannig mögulega reynt að koma málefnum 

hennar á hreyfingu. Eins og Kingdon (2011) bendir á fá vandamál stundum athygli í kjölfar 

alvarlegs atburðar sem fangar athygli fjöldans og þá beinist ekki aðeins athygli ráðamanna 

að vandamálinu, heldur einnig almennings. Umfjöllun um gróf brot í utanvegaakstri, ásamt 

því að fjalla um neikvæðar afleiðingar skerðingar á fjármagni til Umhverfisstofnunar, beina 

athyglinni að þeim vandamálum sem steðja að svæðinu. Vandamálin tengjast ekki aðeins 

utanvegaakstri og eftirliti með honum. Skerðing á landvörslu er alvarlegt mál, því landverðir 

eru öryggistæki fyrir ferðafólk. Séu þeir ekki til staðar til að leiðbeina ferðafólki gæti það 

leitt til þess að illa búið og óvant ferðafólk stofni sjálfu sér og öðrum í hættu og gera má sér 

í hugarlund að það sé aðeins tímaspursmál hvenær illa fer ef ekkert eftirlit er með ferðafólki 

og enginn til staðar til að tryggja öryggi þeirra.  

 

Ef  litið er til þeirrar umfjöllun sem Friðland að Fjallabaki hefur hefur fengið í fjölmiðlum 

út frá ímynd málefnis samkvæmt kenningum Baumgartner og Jones (1993) er ímynd 
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Fjallabaks sú að svæðinu stafar ógn af þeim sem ekki virða umgengnisreglur og valda 

náttúruspjöllum innan svæðisins, sem og miklum ágangi ferðafólks og skorti á fjármagni til 

þeirra aðila sem hafa umsjón með svæðinu. Ímynd málefnisins er sú að vandamál eru til 

staðar sem nauðsynlegt er að takast á við, en spurning er hvort umfjöllunin sé nægilega 

kraftmikil til þess að fanga athygli stjórnvalda og hvetja til þess að gripið verði til aðgerða. 

5.6.Innleiðing stefnu  

Þegar innleiðingarferlið hefst, í kjölfar stefnumótunar, þýðir það ekki að stefnumótun sé 

lokið. Sum atriði, hvort sem um ræðir vandamál eða ákvarðanatökur, er betra að takast á við 

þegar innleiðing er hafin (Hill, 2005). Þeir viðmælendur sem rætt var við og þekktu til 

verndaráætlunargerðarinnar, voru sammála um að mikilvægt er að verndaráætlun komist í 

gagnið. Áhersla var á verndaráætlunina, þar sem hún er einnig skipulagsáætlun, og eins og 

komið hefur fram er mikilvægt að gera vandað skipulag fyrir svæðið með reglum um hvað 

má og hvað má ekki innan svæðisins. Verndaráætlanagerðin stuðlar einnig að verndargildi 

svæða og þar haldast skipulag og verndaráætlun í hendur. Líkast til verður það þannig í fyrstu 

tilraun að verndaráætlunin verður ekki jafn ítarleg og æskilegt væri, heldur frekar í ætt við 

framkvæmdaáætlun sem síðar yrði tekin lengra og útfærð í anda IUCN. Einn viðmælendanna 

benti á að þó svo gerð verndaráætlunar sé langt og tímafrekt ferli, þá sé mikilvægt að koma 

saman einhverslags skjali til þess að hægt sé að innleiða verndaráætlun. Um leið og markmið 

hafa verið sett og verndaráætlun innleidd er komin til sögunnar stefna sem hægt er að fylgja 

í þeim tilgangi að tryggja framtíð svæðisins og alltaf er hægt að lagfæra eftir að innleiðing 

hefur átt sér stað.  

 

Mikilvægt er að fara í þær rannsóknir sem til þarf, koma af stað vöktun og bæta þann skaða 

sem nú þegar hefur orðið en jafnframt þarf að innleiða einhverja stefnu, því þar með er 

framkvæmdaáætlunin skjalfest. Hægt er að betrumbæta og endurskoða skjalið síðar en bara 

það að fá virka framkvæmdaáætlun sparar tíma og eykur fagmennsku. Miðað við það sem 

fram kom í viðtölunum er mikilvægt að ljúka við stefnumótun og innleiðingu stefnunnar, 

því þar með er komið verkfæri til þess að stuðla að virkri verndun svæðisins, sem má lagfæra 

og endurbæta þegar fram líða stundir. Samkvæmt  því sem fram kom í viðtölum er viljinn 

fyrir hendi en eitthvað stendur á mótun stefnunnar og innleiðingu hennar. Fjárskortur var 

nefndur sem ein aðal ástæða þess og það hefur ef til vill eitthvað að segja, en það má 

mögulega vera að hann sé ekki eina ástæðan og mótun stefnunnar og innleiðingin strandar 

sökum annars konar óleysts vanda.    
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6. Niðurstöður 

Hér á undan hefur þeim gögnum sem safnað var verið lýst út frá fræðilegum kenningum úr 

opinberri stefnumótun og því má líta til niðurstaðnanna út frá markmiði verkefnisins. 

Markmiðið var að kanna hvað einkennir gerð og innleiðingu verndaráætlunar fyrir friðlýst 

svæði á Íslandi. Verndaráætlun fyrir Friðland að Fjallabaki var sérstaklega tekin fyrir sem 

tilviksathugun til að varpa ljósi á efni rannsóknarspurningarinnar og kannað hvers vegna 

verndaráætlunin er ekki enn fullgerð og hvað þarf mögulega að gerast til að svo megi verða. 

Eins og kom fram í viðtölum við viðmælendur rannsóknarinnar, sem þekkja flestir vel til 

gerðar verndaráætlunar og hvernig vinnan gengur fyrir sig, þá er ferlið við að gera 

verndaráætlun langt og til margs að líta en vissulega er það galli hversu langan tíma það 

tekur að koma verndaráætlun í gagnið og að slík vinna sé ekki í forgangi. Eins og er þá eru 

113 friðlýst svæði á Íslandi en útgefnar verndaráætlanir fylla ekki tuginn og á meðan eru 

viðkvæm svæði með hátt verndargildi, á borð við Fjallabak, án virkar aðgerðaráætlunar og 

halda áfram að vera undir miklu álagi. 

 

Gerð verndaráætlunarinnar er langt á eftir áætlun samkvæmt útgefinni tíma-og verkáætlun 

um gerð verndaráætlunar fyrir svæðið. Árið 2012 voru lögð drög að upphafi vinnu við 

verndaráætlun fyrir Friðland að Fjallabaki en verkið er skammt komið, engin skjöl hafa verið 

birt eða gefin út og áður útgefin verk-og tímaáætlun fyrir vinnu  verndaráætlunarinnar er 

úrelt en hana þarf að uppfæra en hefur ekki enn gefist tækifærið til þess (Hildur 

Vésteinsdóttir, 2014). Niðurstöður rannsóknarinnar sýna að það sé vilji fyrir hendi hjá þeim 

sem koma að gerð verndaráætlunar Fjallabaks og þekkja til hennar, að hún verði kláruð sem 

fyrst og komist í gagnið, en vinnan strandar á ýmsum vandamálum á borð við fjárskort,  en 

þeir sem rætt var við voru sammála um að fjárskortur væri mikið vandamál þegar kemur að 

uppbyggingu svæðisins og verndun.  

 

Gerð verndaráætlunar gengur hægar fyrir sig en aðstandendur áætlunarinnar kysu, og virðist 

sem það megi rekja fyrst og fremst til þess að ekki fæst nægilegt fjármagn til að koma 

vinnunni almennilega af stað. Það gefur vísbendingu um að vandamálið liggi í pólitíska 

straumnum, því til eru rannsóknir sérfræðingasamfélagsins sem sýna fram á verndar -og 

verðgildi svæðisins og einnig er til staðar þekking á þeim vandamálum sem steðja að 

svæðinu. Fjölmiðlar hafa einnig veitt svæðinu athygli, bæði þegar kemur að miklum 

ferðamannafjölda og sýnt vandamálum á borð við utanvegaakstur og skort á fjárveitingum 



  

61 
 

til Umhverfisstofnunar áhuga. Hins vegar, ef athygli ráðamanna beinist ekki að svæðinu eða 

þeir telja að betra sé að veita öðrum, meira aðkallandi málefnum fjárveitingu, er lítið sem 

aðstandendur verndaráætlunarinnar geta gert. 

 

Þó svo aðstandendur verndaráætlunarinnar og starfsfólk Umhverfisstofnunar vilji að 

verndaráætlun komist í gagnið þá er viljinn ekki nóg, því svo virðist sem gerð 

verndaráætlunar fyrir Fjallabak fljóti um í pólitíska straumnum, án þess að málefninu sé veitt 

nægileg athygli og málið kemst ekki í forgang. Það er hægt að velta því fyrir sér hvort 

jákvæða athyglin gagnvart svæðinu, sem náttúruperlu og vinsæls áfangastaðar, sé ekki 

nægilegt afl í sjálfu sér til að stuðla að auknum fjárveitingum til svæðisins, uppbyggingar 

þess og verndunar. Í það minnsta virðist hún ekki hafa dugað til og því gæti gerst að, ef  

neikvæð umfjöllun um málefni svæðisins heldur áfram, beinist athygli fleiri þátttakenda að 

svæðinu og komi málefnum þess innan pólitíska straumsins á hreyfingu. Í það minnsta 

virðist það vera skoðun viðmælenda að lítið sé hægt að gera þegar fjármagn skortir, þó svo 

vilji sé fyrir hendi.   

6.1. Umræður 
Hugtakið sjálfbærni gengur út á hugmyndafræðina um að viðhalda svæðum til framtíðar. 

Með sjálfbærri þróun er reynt að mæta þörfum þeirra einstaklinga sem nú eru til staðar án 

þess að ganga á þarfir þeirra kynslóða sem síðar koma. Í Hvítbók umhverfisráðuneytisins 

kemur fram að þegar lög eru sett sem kveða á um náttúruvernd eru þau iðulega mannmiðuð. 

Áherslan er á hagsmuni mannsins með tilliti til náttúrunnar sem auðlindar og verndun á að 

eiga sér stað með hagsmuni mannsins í fyrirrúmi. Á móti þessu mannmiðaða viðhorfi kemur 

náttúruhyggjan sem gengur út frá því að maðurinn sé hluti af stærra kerfi þar sem allar 

lífverur og vistkerfi starfa sem sameinuð heild. Maðurinn stendur ekki utan við þessa einingu 

og því skiptir umhverfisvernd máli, ekki út frá forsendum mannsins og með tilliti til hans 

þarfa, heldur þarf að tryggja að náttúran fái að hafa sinn gang án afskipta mannsins 

(Umhverfisráðuneytið, 2011).  

 

Í tilviki Fjallabaks gæti gerð og innleiðing verndaraáætlunar verið áhrifamikil lausn á þeim 

vandamálum sem steðja að svæðinu; vandamálum á borð við utanvegaakstur, mikinn fjölda 

ferðamanna og aukinn ágang á vinsælustu áfangastaðina sem geta með tíð og tíma gert það 

að verkum að svæðið nær þolmörkum sínum ef ekkert verður aðhafst. Það, að ekki sé ennþá 

tilbúin verndaráætlun fyrir Friðland að Fjallabaki, getur haft neikvæð áhrif til framtíðar, því 
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svæðið hefur mikið aðdráttarafl, laðar að sér fjölda fólks, en rannsóknir sýna að svæðið er 

að ná þolmörkum sínum og er þar af leiðandi á rauðum lista Umhverfisstofnunar. Þó má vel 

gera ráð fyrir að mikið álag sé á Umhverfisstofnun, sem líkast til þarf að velja og hafna hvaða 

verkefni verða fyrir valinu, því bæði mannekla og fjárskortur veldur því að starfsmenn 

komast ekki yfir nema lítinn hluta þeirra verkefna sem þeirra bíða hverju sinni. 

 

Í ljósi þess hversu mikil sérstaða svæðisins er mætti búast við því að áhersla stjórnvalda væri 

á að tryggja verndar- og verðgildi landsvæðisins til frambúðar. Verndun náttúrunnar, í þeim 

tilgangi að tryggja verðgildi hennar, ætti að vera forgangsatriði sökum sérstöðu svæðisins 

og þess aukna gildis sem víðerni munu hafa í framtíðinni. Hins vegar er  gerð 

verndaráætlunar fyrir Friðland að Fjallabaki ekki forgangsatriði eins og er, málefni hennar 

komast ekki á dagskrá og á meðan lýtur verndun svæðisins lægri hlut. Fræðilega má draga 

þá ályktun að málið gæti komist í forgang, en hins vegar má velta því fyrir sér hvað þurfi að 

gerast til þess að svo verði? Þyrfti eitthvað alvarlegt að eiga sér stað? Eitthvað á borð við 

það, að það aukist að vanbúnir ferðamenn, sem hafa ekki reynslu af hálendinu og kunna ekki 

að bjarga sér í óbyggðunum, verði úti vegna þess að það er ekki nægilegt eftirlit innan 

svæðisins og engir landverðir eru til staðar til að leiðbeina. Eða þurfa meiriháttar 

náttúruspjöll að eiga sér stað? Þegar landsvæði ná þolmörkum sínum þá gerist það ekki á 

einni nóttu. Svæðið fer smátt og smátt að láta á sjá, breytingin getur verið það hæg að ekki 

er eftir henni tekið fyrr en eftir langan tíma og inngrip ekki reynt fyrr en það er um seinan. 

Það er enn ein ástæða þess að bregðast við þeim ógnum sem steðja að Friðlandi að Fjallabaki 

nú þegar og líkast til er ein besta lausnin sem stendur til boða verndaráætlun.  

 

Eins og er þurfa aðstandendur verndaráætlunar fyrir Fjallabak að leggjast í rannsóknir og 

hefja mótun stefnu fyrir svæðið sem síðar verður að virkri verndaráætlun. Það verk er í 

höndum Umhverfisstofnunar, sem nýtur aðstoðar ráðgefandi nefndar fyrir Friðlandið að 

Fjallabaki. Vissulega hefur verið hart í ári undanfarið, fjárframlög hafa verið skert og 

opinberar stofnanir þurfa að velja og hafna hvaða verkefni þau taka að sér. Það segir sig 

sjálft að einungis er hægt að vinna nokkrar verndaráætlanir hverju sinni fyrir þau rúmlega 

100 friðlýst svæði sem eru hérlendis, með þeim mannafla og því fjármagni sem 

Umhverfisstofnun hefur til umráða um þessar mundir.  

 



  

63 
 

Hins vegar hefur verið gert, og staðfest, rammaskipulag fyrir svæðið en í því er mörkuð 

langtímastefna um nýtingu auðlinda og landsvæða. Áhersla rammaskipulagsins er á 

sameiginlega stefnumörkun ferðaþjónustu og samgangna á svæðinu með verndun 

náttúrunnar að leiðarljósi og hálendið sem náttúruauðlind (Gísli Gíslason o.fl., 2013). Í 

skipulaginu, sem var fjallað nánar um í kafla 2.4., er sýnt fram á mikilvægi þess að létta álagi 

af þeim svæðum sem eru hvað vinsælust heim að sækja. Í rammaskipulaginu eru lagðar fram 

ýmsar tillögur að úrbætum á svæðinu, t.d. hvað varðar uppbyggingu og samgöngur, en einnig 

er þar að finna umhverfismat sem sýnir fram á hátt verndargildi ýmissa svæða innan 

Fjallabaks. Í rammaskipulagi má finna rökstuðning fyrir verndun svæðisins og tillögur að 

úrbætum frá sérfræðingum og getur skipulagið nýst þeim sem standa að gerð 

verndaráætlunar vel, því nú þegar hafa aðstandendur rammaskipulagsins unnið mikla vinnu 

þegar kemur að því að greina verndargildi og koma með mögulegar lausnir á vandamálum, 

þar sem meðal annars eru lagðar fram tillögur hvernig hægt sé að stuðla að sjálfbærri nýtingu 

svæðisins og tryggja öryggi ferðafólks (Gísli Gíslason o.fl., 2013). 

 

Í viðtalsgögnunum sem gerð var grein fyrir hér að framan kom fram að mikilvægt sé að 

koma einhverju skjali í gagnið, sem síðan er hægt að betrumbæta þegar fram líða stundir. 

Þannig er stefnt að því að gera fyrst um sinn knappa verndaráætlun, því þó svo að 

verndaráætlun taki ekki á öllum vandamálum sé mikilvægt að virkja áætlunina því þá er í 

það minnsta til staðar verndaráætlun. Þegar það hefur verið gert er komin til sögunnar stefna 

sem aðstandendur eru sammála um að vinna eftir. Rammaskipulagið er fyrir hendi þar sem 

lagst var í ákveðna rannsóknarvinnu sem gæti nýst aðstandendum verndaráætlunar, en ennþá 

hefur ekki verið hafist handa við gerð verndaráætlunarinnar. Á heimasíðu 

Umhverfisstofnunar eru talin upp 8 svæði sem eru með verndaráætlanir í vinnslu 

(Umhverfisstofnun, 2014b). Friðlandið að Fjallabaki er ekki á þeim lista, þrátt fyrir að á 

heimasíðu Umhverfisstofnunar sé einnig tekið fram að vinna við verndaráætlun Fjallabaks 

standi yfir (Umhverfisstofnun, 2013).  

 

Þetta vekur upp spurningar um, hvort ástæðan að baki því hvað vinnan við gerð 

verndaráætlunar gengur hægt fyrir sig sé önnur en mögulegt áhugaleysi ráðamanna gagnvart 

svæðinu og þar af leiðandi takmörkuð fjárframlög. Það gæti hugsast að einhverjir 

hagsmunaárekstrar séu til staðar sem gera það að verkum að vinnan við verndaráætlunina 

gengur jafn hægt fyrir sig og raun ber vitni. Hvort átök á milli hagsmunaaðila séu til staðar, 
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hver þau eru og hvaða raddir eru hæstar er ekki hægt að segja til um. Hins vegar væri 

áhugavert að kanna það frekar hvort ástæða þess að vinnan við verndaráætlunina er ekki í 

forgangi sé einhver önnur en skortur á fjármagni.  

 

Í þeim viðtölum sem voru tekin við vinnslu þessa verkefnis var ekki bent á neina 

hagsmunaaðila, eða árekstra þeirra á milli, sem mögulega ástæðu þess að vinnan gengur 

hægt fyrir sig. Það er þó mögulegt að velta upp þeirri hugmynd að einhverjir 

hagsmunaárekstrar séu til staðar, því til eru eldri dæmi um að vinna við verndun svæðisins 

hafi dregist á langinn en eins og fjallað var um hér á undan í kafla 2.1. liðu þó nokkur ár frá 

því að byrjað var að vinna að tillögu um friðlýsingu Fjallabaks og þar til friðlýsingin komst 

í gagnið árið 1979 og ástæða seinkunarinnar á sínum tíma var sögð vera málaferli á milli 

fjármálaráðuneytisins og Holta-, Landmanna- og Rangárvallahreppa um eignarrétt á 

afréttum.  

 

Rannsóknin sýndi fram á hátt verndar –og verðgildi Friðlandsins að Fjallabaki og þörfina á 

því að marka stefnu sem stuðlar á verndun svæðisins til framtíðar. Viðmælendur voru 

sammála um að virkja þurfi verndaráætlun friðlandsins og flestir nefndu skort á fjármagni 

sem ástæðu þess að vinnan gengur hægt, sem í ljósi dagskrárkenninga Kingdons (2011) getur 

þýtt það að náttúruvernd er ekki í forgangi hjá ríkisstjórninni eins og er. Þannig eru ýmsar 

vísbendingar til staðar um að vandamálið liggi í pólitíska straumnum. 

6.2.  Lærdómur og áframhaldandi rannsóknir  

Í þessari ritgerð hefur verið fjallað um hvað einkenni ákvarðanir, gerð og innleiðingu 

verndaráætlana fyrir friðlýst svæði á Íslandi og gerð grein fyrir stöðu og gerð þeirra áætlana 

sem þegar eru í gangi, með áherslu á verndaráætlun fyrir Friðland að Fjallabaki. Mótun 

stefnu er flókið og tímafrekt verk og eins og er bjóða aðstæður ekki upp á, að hægt sé að 

setja slíka vinnu í forgang, því stofnunin sem sér um vinnuna er undirmönnuð og fær 

takmarkaðar fjárveitingar. Þetta vekur upp spurningar um mikilvægi náttúruverndar hjá 

íslenskum ráðamönnum. Vissulega er lögð áhersla á náttúruvernd í stefnuskrá 

ríkisstjórnarinnar sem nú er við völd, en þeir sem eiga að vinna vinnuna, starfsmenn stofnana 

á borð við Umhverfisstofnun, þurfa mögulega að velja og hafna hvaða verkefni þeir taka 

fyrir, því ekki er gert ráð fyrir vinnunni í fjárhagsáætlun. Þeir sem tengjast 

verndaráætlunargerðinni telja hins vegar brýnt að hún komist í gagnið því svæðið hafi mikið 

verndargildi og sé einstakt á heimsvísu. Því lengur sem ekkert er aðhafst, því meiri líkur eru 
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á því að innan Fjallabaks séu svæði sem ná þolmörkum sínum. Það getur komið af stað 

keðjuverkun og önnur svæði innan friðlandsins fara að láta á sjá í kjölfarið. 

 

Eins og kom fram í kafla 1.2. hefur eigindleg aðferðafræði, eins og sú sem stuðst var við í 

þessu verkefni, marga kosti. Einn af þeim er djúp þekking viðmælandans á þeim málefnum 

sem rannsökuð eru (Burnham o.fl., 2004). Þegar rætt er við sérfræðinga eða opinbera 

embættismenn geta þeir búið yfir mikilli þekkingu á ákveðnu málefni og veitt ítarlega innsýn 

í ljósi þekkingar sinnar. Hins vegar getur aðferðafræðin haft ókosti í för með sér, sérstaklega 

þegar rætt er við opinbera aðila, því staða viðmælandans getur  markað svör hans. Í stað þess 

að spegla persónulegt álit viðmælandans eru svörin undir áhrifum frá opinberri stöðu hans 

sem fulltrúa embættis eða vinnustaðar (Mikecz, 2012). Hann gæti því mögulega átt erfitt 

með að lýsa yfir persónulegri skoðun, því hann er að fjalla um starf sitt og þannig farið út í 

það að réttlæta vinnu sína í stað þess að svara út frá því hvað honum raunverulega finnst 

(Mikecz, 2012). 

 

 Annað sem getur mögulega haft áhrif á svörin er að aðilar innan hins opinbera eru þjálfaðir 

í því hvernig eigi að vera fulltrúar síns vinnustaðar út á við (Mikecz, 2012), þannig 

spurningum er e.t.v. svarað í skugga stöðu þeirra en ekki út frá persónulegri skoðun. Berry 

(2002) bendir á að ekki aðeins er það rannsakandinn sem hefur eitthvað ákveðið markmið 

þegar hann óskar eftir viðtali heldur hefur viðmælandinn einnig markmið. Hann samþykkir 

viðtalið því að hann hefur eitthvað um málið að segja og á þeim tíma sem líður, á milli þess 

sem viðtalið er bókað og það fer fram, hugsar viðmælandinn um það sem hann vill segja 

hvort sem það er meðvitað eður ei. Því er mikilvægt að hafa í huga að viðmælandinn er hann 

að gera grein fyrir starfi sínu og réttlæta vinnu sína, sem hefur áhrif á svör hans (Berry, 

2002).  

 

Öll þessi atriði geta leitt til þess að ekki fást nægilega djúp svör og að niðurstöður rannsóknar 

verði þar af leiðandi ekki nægilega lýsandi fyrir stöðu máls. Í þessari rannsókn voru allir þeir 

sem rætt var við opinberir embættismenn, sérfræðingar eða fulltrúar hagsmunaaðila og komu 

fram undir nafni. Það getur haft mögulega ókosti í för með sér á þann hátt að staða 

viðmælanda hefur áhrif á niðurstöður rannsóknarinnar og það hversu vel tekst til að fá 

hreinskilið álit viðmælandans á því málefni sem verið er að rannsaka. Ef hagsmunir við 

verndaráætlanagerð verða kannaðir frekar væri ákjósanlegt að framkvæma slíka rannsókn 
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undir nafnleynd, í þeirri von um að fá ítarlegri og dýpri svör frá viðmælendum, óháð stöðu 

þeirra. 

Rannsóknin í þessu verkefni var lítil og afmörkuð við eitt verndarsvæði. Hefði umfang 

rannsóknarinnar verið meira hefði verið hægt að taka viðtöl við fleiri aðila, t.d. aðstandendur 

annarra verndaráætlana sem hafa verið fullkláraðar og komnar í gagnið. Áhugavert hefði 

verið að ræða við fulltrúa stjórnvalda um viðhorf þeirra til náttúruverndar á Íslandi. Einnig 

hefði verið forvitnileg að ræða við fleiri aðila sem eiga hagsmuna að gæta að Fjallabaki. 

Tekin var ákvörðun um að ræða ekki við fleiri hagsmunaaðila en gert var sökum þess hve 

stutt á veg vinnan við verndaráætlunina var komin þegar rannsóknin fór fram og ekki var 

búið að hafa samband við fulltrúa helstu hagsmunaaðila. Því var það metið sem svo að þar 

sem vinnan væri skammt á veg komin væru ekki margir sem þekktu til gerðar 

verndaráætlunarinnar og gætu því ekki veitt innsýn í ferlið.  

 

Annað áhugavert rannsóknarverkefni gæti verið að kanna hvort gerð og innleiðing 

verndaráætlana gangi almennt hægt fyrir sig, og í framhaldinu, hvers vegna gerð 

verndaráætlana fyrir svæði á borð við Friðland að Fjallabaki, sem er þekkt fyrir einstakt 

náttúrufar og er vinsæll ferðamannastaður, er ekki forgangsatriði. Á Íslandi eru 113 friðlýst 

svæði og náttúran er stór tekjulind fyrir þjóðarbúið og því væri hægt að kanna hvernig 

stendur á því að verndun svæða sem njóta mikilla vinsælda sem áfangastaðir ferðamanna 

hljóta ekki nægilega athygli stjórnvalda.  

 

Einnig gæti verið áhugavert að grafast dýpra fyrir um hvaða ástæður liggi að baki því hvers 

vegna gerð verndaráætlunar hefur ekki verið í forgangi fyrir Friðlandið að Fjallabaki og 

hvort það gæti mögulega tengst því hvað vinnan við friðlýsingu stóð lengi yfir á sínum tíma, 

eins og kom fram í kafla 2.1. Áhugavert væri að leita svara við því hvað gæti mögulega 

staðið í vegi fyrir því að verkið gangi hraðar fyrir sig og hvort sömu ástæður liggi að baki 

því hve langan tíma vinnan við friðlýsinguna tók. Hins vegar er tíminn naumur, ef kanna á 

hvers vegna vinnan við friðlýsinguna gekk hægt fyrir sig, því rúmlega 40 ár eru liðin frá því 

hugmyndin kom upp og ekki er víst að þeir sem upplifðu atburðina séu enn til frásagnar eða 

verði það mikið lengur. Áframhaldandi rannsóknir á því hvernig staðið er að gerð 

verndaráætlana fyrir friðlýst svæði eru nauðsynlegar og gætu skilað áhugaverðum 

niðurstöðum því enn er fjölmörgum spurningum ósvarað. 
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6.3. Lokaorð 

Sérstaða Friðlandsins að Fjallabaki er mikil, ekki aðeins þegar horft er til Íslands heldur á 

heimsvísu. Í þau 35 ár sem liðin eru síðan svæðið var friðlýst, hafa vinsældir Íslands, sem 

áfangastaður ferðamanna, aukist verulega. Eins og fram hefur komið er gerð verndaráætlunar 

stórt og mikið verk og huga þarf að mörgu við ferlið. Fyrir stórt svæði eins og Friðland að 

Fjallabaki er gerð verndaráætlunar mikil vinna, en þrátt fyrir það ætti hún að vera 

forgangsatriði þegar litið er til þess hvers hátt verð-og verndargildi svæðisins er. Á Íslandi 

eru, eins og er, 113 friðlýst svæði, þar af eru 5 á rauða listanum svonefnda. Umhverfisstofnun 

á mikið verk fyrir höndum þegar kemur að verndaráætlanagerð, en það er mikilvægt að lögð 

verði aukin áhersla á náttúruvernd og verndandi stefnumótun fyrir landsvæði sem eru undir 

miklu álagi.  Friðlandið að Fjallabak hefur mikla sérstöðu, lífríki svæðisins er viðkvæmt, 

loftslagið er kalt sem gerir það að verkum að það tekur plöntur langan tíma að vaxa og 

jarðveg að myndast og mikil eldvirkni er á svæðinu og svæðið í kringum Torfajökul er með 

mestu jarðhitasvæðum Íslands (Umhverfisstofnun, 2013). Hið viðkvæma náttúrufar er tilefni 

til verndunar en vegna hins mikla jarðhita á svæðinu gæti verið freistandi tilhugsun að virkja 

þar og nýta orkuna, sem veldur mögulega árekstrum á milli hagsmunaaðila.  

 

Velta má fyrir sér hvað þurfi að gerast til þess að verndaráætlunargerð fyrir Fjallabak verði 

sett í forgang og aðstandendur verndaráætlunarinnar fái það sem til þarf til að ljúka vinnunni. 

Ef til vill verður ekki neitt gert fyrr en það er orðið of seint, hægagangur við verkið gæti 

valdið því að svæðið nái þolmörkum sínum og hnignun er óhjákvæmileg í kjölfarið. Miðað 

við sífellt stækkandi hóp ferðafólks sem sækir landið heim ár hvert er líklegt að ágangur og 

álag á landsvæði aukist í stað þess að minnka eða standa í stað. Það getur einnig hugsast að 

ástæðan sé ekki einfaldlega sú að fjármagn skorti. Eins og komið hefur fram er samstarf við 

hagsmunaaðila gífurlega mikilvægt þegar verndaráætlun er útbúin og innleidd. 

Hagsmunaaðilar þurfa að vera sammála um þá aðgerðaráætlun sem að farið er af staða með 

og eins og Kingdon (2011) beindir á eru raddir sumra hagsmunaaðila sterkari og háværari 

en raddir annarra. Þannig geta átök á milli  valdameiri hagsmunaaðila hægt verulega á 

vinnunni. Í viðtalsgögnunum var aldrei sagt að slíkt væri raunin og eru þetta aðeins 

vangaveltur höfundar, en þetta er þó eitthvað sem gæti verið forvitnilegt að rannsaka frekar.  

 

Fari svo fram sem horfir munu vinsældir Friðlandsins að Fjallabaki sem áfangastaðar 

ferðamanna ekki fara minnkandi á komandi árum. Samhliða því sem ferðamannafjöldi eykst 

verður meiri þörf fyrir viðbragðsáætlun til að sporna við því að ákveðin landsvæði nái 
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þolmörkum sínum og slíka áætlun þarf fyrir Friðlandið að Fjallabaki. Rannsóknir hafa sýnt 

fram á að svæðið er undir miklu álagi og eftir því sem fram líða stundir mun verðmæti 

óspilltra víðerna aukast, eftir því sem þau verða sjaldgæfari. Friðland að Fjallabaki er 

náttúruperla sem hefur ekki aðeins náttúrufræðilegt mikilvægi heldur einnig efnahagslegt 

fyrir þá sem treysta á landið vegna lífsviðurværis síns, hvort sem um ræðir ábúendur, 

landnýtendur eða ferðaþjónustuaðila á svæðinu. Landsvæðið hefur einnig samfélagslegt 

mikilvægi fyrir þá sem það sækja og vilja upplifa kyrrð víðernanna, sem og fyrir komandi 

kynslóðir sem eiga rétt á því að upplifa víðernin eins og forverar þeirra. Kæmust málefni 

Fjallabaks í forgang og verndaráætlun yrði innleidd myndi það hafa mikla kosti í för með 

sér fyrir landsvæðið. Ef ekki gæti ómetanlegt landsvæði, sem er einstakt á heimsvísu, náð 

þolmörkum sínum. Og þá er ekki aftur snúið. 
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Viðauki – viðtalsrammi  

 

1. 

a) Hver er þín staða og hvenær hófstu störf? 

b) Hver réð þig til starfa/ skipaði þig í nefndina/vinnuhópinn? 

 

2.  

Þekkir þú, eða skipulagsheildin þín, til friðlandsins að Fjallabaki og ef já, hvernig?  

 

3. 

a) Hverja telurðu sérstöðu svæðisins vera? 

b) Hefur svæðið verndargildi að þínu mati og ef svo er, í hverju felst það? 

c) Þarf að þínu mati að aðhafast eitthvað svo svæðið haldi verndargildi sínu? 

 

4.  

a) Þekkir þú til friðlýsingarinnar fyrir svæðið? (Samkvæmt UST: Friðland að Fjallabaki var 

friðlýst árið 1979. Tilgangur friðlýsingar er að varðveita sérstök landsvæði þannig að 

komandi kynslóðir hafi tækifæri til að njóta þeirra á sama hátt og við gerum. Til þess að svo 

geti orðið gilda ákveðnar reglur um umgengni til að hindra spjöll á náttúru eða röskun á 

svip landsins. Fjölbreytt landslag, sérstakt en viðkvæmt lífríki, öræfaauðn og kyrrð eru 

megineinkenni Friðlands að Fjallabaki, og þangað leita árlega þúsundir manna til að njóta 

þessara náttúrugæða. Gestir svæðisins eru beðnir um að virða umgengnisreglur friðlandsins 

og leggja þannig sitt af mörkum svo að tilgangi friðlýsingar verði náð, þannig að allir bæði 

við og afkomendur okkar, fái notið náttúru friðlandsins til fullnustu).  

b) Finnst þér friðlýsingin taka á þeim vandamálum sem steðja að svæðinu? Ef já, hver eru 

þau helst? Ef ekki, hvað kann að skýra það að þínu mati? 

d) Telur þú að vandamálin og ógnirnar sem steðja að svæðinu hafi breyst síðan svæðið var 

friðlýst árið 1979? 
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5.  

a)  Þekkir þú til gerðar verndaráætlunar fyrir svæðið? (ef viðmælandinn þekkti ekki til 

verndaráætlunarinnar var haldið yfir í spurningu 6). 

b) Hvenær heyrðir þú fyrst af gerð verndaráætlunarinnar  og hvernig tengist þú/ starf þitt 

gerð hennar? 

c) Telur þú vera þörf á gerð verndaráætlunar fyrir svæðið? 

d) Hver er aðkoma þín að gerð áætlunarinnar? 

e) Telur þú að þeir sem hafi eitthvað fram að færa eða hafa hagsmuna að gæta varðandi 

verndun svæðisins hafi haft (nægilega?) aðkomu að gerð áætlunarinnar? Ef svo, hvernig 

hefur það gengið fyrir sig að þínu mati og ef ekki, hvað kann að skýra það? 

f) Telur þú að tekið sé á þeim málefnum sem skipta mestu máli í verndaráætluninni? 

g) Fyrir hvað stendur hugtakið víðerni, að þínu mati, og hver er staða þess í 

verndaráætluninni? 

 

6.  

a) Stafar svæðinu ógn af einhverju að þínu mati? 

b) Ef já, hverju? (hér verður rauði listinn hafður til hliðsjónar). 

c) Hafa þessi atriði málsvara á vettvangi verndaráætlunarinnar? (fyrir þá sem þekkja til 

verndaráætlunarinnar). 

d) Hvernig koma hagsmunir þessa atriðis/atriða inn í verndaráætlunina? (fyrir þá sem þekkja 

til verndaráætlunarinnar). 

 

7.  

a) Hvernig myndir þú skilgreina þá sem eiga hagsmuna að gæta á svæðinu? 

b) Í hverju telurðu hagsmuni þessara aðila felast? 

c) Hvernig hafa fulltrúar hagsmunaaðilanna beitt sér að þínu mati? 

d) Í hvaða formi hafa samskipti þín/ þinnar stofnunar verið við hagsmunaaðilana? 

e) Hefur verið fundað um málefni svæðisins/ eða hagsmunaaðila? 

f) Hversu mikilvægt telurðu samstarf á milli hagsmunaaðilanna vera? (Í verkáætlun fyrir 

gerð verndaráætlunarinnar, sem og í stefnumótun fyrir gerð verndaraáætlana fyrir friðlýst 

svæði og var gefin út af UST, er lögð áhersla á gegnsætt ferli og samstarf).  
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8.  

a) Hafa áform um uppbyggingu Fjallabaksleiðar nyrðri komið til tals, og ef já, hvenær? 

b) Hvaða sjónarmið sýnast þér verða ofan á og hvers vegna? Eru sumar raddir háværari en 

aðrar?  

c) Hvaða þýðingu hefur vegurinn, að þínu mati, fyrir svæðið? 

d) Hvaða áhrif telur þú að uppbygging vegarins gæti haft á svæðið? Telur þú að hann gæti 

haft öðruvísi ferðamennsku fyrir svæðið í för með sér? 

 

9. Er eitthvað sem þú vilt bæta við að lokum? 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 


