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Ágrip 
Í ritgerð þessari er leitast við að greina ástæður þess að illa hefur tekist að innleiða samræmda 

gjaldtöku  á  ferðamönnum  til  að  fjármagna  innviðastyrkingu  í  íslenskri  ferðaþjónustu. 

Fjallað verður  um  ástand  ferðamannastaða  með  tilliti  til  afkomu  og fjárþurftar  til  að 

bæta innviði  og uppbyggingu í ferðaþjónustu. Markmiðið er að varpa ljósi á misbrestina og 

hvernig bæta mætti samvinnu stjórnvalda og ferðaþjónustunnar til að auka möguleikann á að 

samræmd gjaldtaka gæti orðið að veruleika. 

Helstu niðurstöður eru þær að stjórnvöldum hefur tekist illa að virkja þátttöku hagsmunaaðila 

við mótun samræmdra gjaldtökuleiða. Afleiðingarnar eru að andstaða meðal þeirra hefur 

hindrað  slík áform þrátt fyrir að brýn nauðsyn sé á auknu fjármagni til að styrkja innviði 

ferðaþjónustunnar. Niðurstöður gefa til kynna að bresturinn liggi hjá báðum aðilum sem rekja 

má til áralangrar sögu samskipta stjórnvalda og ferðaþjónustunnar. Eiga áform um samræmda 

gjaldtöku að skila þeim árangri sem  nauðsyn  er  á  þurfa  allir  aðilar  að  ná samkomulagi  

og samræmast  um  raunhæfar aðgerðir.  

 

Abstract 
This paper seeks to analyze the reasons why an implementation of a coordinated fee on 

travellers to  fund  infrastructure  development  in  Icelandic  tourism  has  failed.  The  paper  

discusses  the condition of tourist destinations with regards to earnings and the need for 

increased funding for the infrastructure for growing tourism. The object is to shine a light on 

the source of the failure and how cooperation between the government and the tourism 

industry might increase the possibility of a successful implementation of a coordinated fee. 

The primary results showed that the government has been unsuccessful in harnessing 

stakeholder participation in development of a coordinated fee collection which has resulted in 

an opposition towards such  initiatives  despite  the  urgency  of  increased funds  towards  

tourism development. Results  indicate  that  the  inadequacy  lies  on  both sides  which  

traces  back to  a  yearlong  history  of interactions  between  the  government  and  the  

tourism  sector.  For such  initiatives  of  a coordinated fee to generate the necessary results 

both parties will have to come to an agreement and harmonise on a viable policy. 
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Formáli 
Þessi  ritgerð  er  lokaritgerð  höfundar  til  BA  gráðu  í  HHS;  heimspeki,  hagfræði  og 

stjórnmálafræði  við  Háskólann  á Bifröst.  Vægi ritgerðar  er  12 ECTS  og  vinna  hennar 

fór fram á tímabilinu  nóvember  2015  til  mars  2016.  Yfirskrift  ritgerðarinnar  er:  

Samræmd  gjaldtaka í ferðaþjónustu:  afhverju hefur samræmd gjaldtaka í ferðaþjónustu ekki 

orðið að veruleika? 
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1. Inngangur 
Fáum hefur yfirsést sú gríðarlega aukning sem hefur átt sér stað í komu erlendra ferðamanna 

til Íslands undanfarin ár. Erlendir ferðamenn á Íslandi eru nú fleiri en nokkurn tímann áður og 

er fjöldi þeirra í hlutfalli við höfðatölu með því hæsta sem gerist í heiminum. Síðan 2010 

hefur vöxturinn verið mjög hraður og í lok árs 2015 lögðu yfir milljón gestir leið sína til 

Íslands (Ferðamálastofa, e.d.a). Þessi fjöldi ferðamanna hefur haft mikil áhrif á íslenskt 

samfélag. Tekjur af ferðaþjónustu hefur verið töluverð innspýting í íslenska hagkerfið og 

talinn vera einn helsti áhrifaþátturinn í því hversu vel hefur tekist til með endurreisn íslensks 

efnahags eftir hrunið 2008. Áætlað er að allt að þriðjung hagvaxtarins síðan 2010 megi rekja 

beint til ferðaþjónustunnar. Auk þess hefur uppgangurinn verið einn helsti áhrifaþátturinn í 

atvinnusköpun og hjálpað mikið til við að halda niðri atvinnuleysi (Íslandsbanki, 2015, bls. 

12). Áhrif ferðamanna gerir vart við sig á fleiri sviðum en bara þegar litið er til efnahagsvísa. 

Aukið líf hefur færst í miðbæ Reykjavíkur, sjávarþorp víðsvegar um Ísland eru í blóma og 

mikil uppbygging á sér stað víðsvegar um landið sem má rekja til komu erlendra ferðamanna. 

En þó svo að fjölgun ferðamanna hafi haft í för með sér margar jákvæðar breytur hafa einnig 

skapast ýmis vandamál. Mikil umræða hefur átt sér stað í þjóðfélaginu undanfarin misseri um 

innviði ferðaþjónustunnar og hvernig Ísland sé í stakk búið til að taka við þessum fjölda 

ferðamanna. Troðningur, slæm umgengni, slys og björgunaraðgerðir vegna erlendra 

ferðamanna hefur verið eitt helsta umfjöllunarefni fjölmiðla síðastliðið ár. Gæða- og 

öryggismál innan ferðaþjónustunnar þarfnast endurbóta (Landsbankinn, 2015). Of sjaldgæft 

er að afþreyingarfyrirtæki starfi með vottun eða hafi hlotið úttekt á öryggi starfsemi sinnar. 

Margir fjölsóttir ferðamannastaðir eru algjörlega án eftirlits eða ráðstafana til að tryggja 

öryggi ferðamanna og margir viðkomustaðir þurfa miklar umbætur á því sviði. Þar að auki er 

upplýsingagjöf, öryggi og björgun ferðamanna að miklum hluta í höndum sjálfboðaliða. 

Ferðamannastaðir eru nú fjölsóttari en nokkurn tímann áður og eru margir þeirra komnir að 

eða starfa umfram þolmörk sín hvað varðar fjölda heimsókna. Sveitarfélög og rekstraraðilar 

koma ekki nægilega að uppbyggingu og viðhaldi þeirra vegna fjárskorts. 

Hlutverk ríkisins í stefnumörkun og mótun ferðaþjónustunnar er mjög mikilvægt. Ríkið setur 

lagaramma, veitir tilskilin leyfi, tryggir eftirlit, fjármagnar rannsóknir, setur kröfur, tryggir 

samhæfingu og skipulag. Þannig er ríkið í lykilstöðu til að bæta atvinnugreinina sem heild á 

sama tíma og tryggður er þjóðhagslegur ábati af henni. Útfrá þessu hefur sprottið upp sú 

umræða um það hver og hvernig skuli fjármagna uppbygginguna sem þörf er á. Ríkið hefur í 

þó nokkurn tíma hallast að þeim kosti að koma á einhverskonar samræmdu gjaldi á 
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ferðamenn til að fjármagna þessi verkefni. Þær tillögur hafa hinsvegar fallið í grýttan jarðveg 

hjá hagsmunaaðilum ferðaþjónustunnar og hefur ríkinu reynst erfitt að afla nægilegs 

stuðnings meðal hagsmunaaðila til að knýja á um slíka gjaldtöku. Af þeim 

gjaldtökutilraunum sem gerðar hafa verið hefur einungis ein náð fram að ganga, en sú aðferð 

hefur mætt harðri gagnrýni og ekki tekist að skila þeim tekjum sem nauðsynlegar eru. Aðrar 

tilraunir hafa verið gerðar en ávallt misheppnast, nú síðast hið svokallaða 

náttúrupassafrumvarp.  

Tilgangur þessa verkefnis er að kanna hvers vegna ríkisstjórnum undanfarinna ára hefur 

gengið svo illa að afla nægilegs stuðnings innan ferðaþjónustunnar til að knýja í gegn 

frumvarp um samræmda gjaldtöku á ferðamönnum. Kannað verður hvar bresturinn liggur og 

hvernig haga mætti mótun slíkra frumvarpa til að auka möguleikann á að slík gjaldtaka gæti 

orðið að veruleika. Ennfremur verður ástand ferðamannastaða og ferðaþjónustunnar með 

tilliti til fjárþarfar til uppbyggingar og bætingu innviða rannakað, með það að markmiði að 

varpa ljósi á hversu brýn þörfin sé á auknu fjármagni. Leitast verður við að svara 

spurningunni; hverjar eru ástæður þess að ekki hefur tekist að innleiða samræmda gjaldtöku á 

ferðamönnum sem skapar nægt fjármagn til innviðastyrkingar í ferðaþjónustu? 

 

2. Aðferðafræði 
Við þessa rannsókn var notast við eigindlega rannsóknaraðferð. Undirbúningur að 

rannsókninni hófst í október 2015, heimildaöflun fór fram október til desember. Við 

heimildaleit var notast við eftirtalda viðurkennda gagnagrunna: Leitir.is, Skemman.is, 

GoogleScholar og EbscoHost. Aðrar heimildir voru fengnar úr skýrslum, fræðigreinum og 

fréttatengdu efni af netinu. Þar að auki voru tekin stöðluð og hálfstöðluð viðtöl við 

einstaklinga sem tengdust rannsóknarefninu og gátu gefið dýpra innsæi og aukinn skilning á á 

viðfangsefninu. Sendar voru fyrirspurnir á nokkra hagsmunaaðila ferðaþjónustunnar svo sem 

Samtök ferðaþjónustunnar, Icelandair, Íslenska fjallaleiðsögumenn og Slysavarnafélagið 

Landsbjörg. Fyrirspurnir voru einnig sendar á iðnaðarráðuneytið, auk nokkurra sitjandi og 

fyrrum ráðherra. Svörun frá hagsmunaaðilum ferðaþjónustunnar var góð og tekin voru 

persónuleg viðtöl við þrjá einstaklinga. Svörun var takmörkuð frá einstaklingum hjá hinu 

opinbera og eingöngu fékkst svar frá einum aðila innan iðnaðarráðuneytis sem síðar neitaði 

að svara spurningum rannsakanda. Viðmælendur áttu það allir sameiginlegt að hafa tekið þátt 

í mótunarferli frumvarpa til gjaldtöku á ferðaþjónustuna. Spurningalistar sem lagðir voru 
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fyrir viðmælendur voru sérsniðnir að aðkomu hvers viðmælanda fyrir sig. Markmið var að 

varpa ljósi á afstöðu þeirra til málefnis rannsóknarinnar eins og þeir skynjuðu hana. 

 

3. Ferðaþjónustan 
Ferðaþjónusta á Íslandi á sér áratuga langa sögu. Um langt skeið var hún mest megnis 

takmörkuð við sumarmánuðina og þeir sem höfðu af henni atvinnu gerðu það flestir einungis 

sem hlutastarf að sumri til. Lítið fór fyrir ferðamönnum í íslensku samfélagi og fyrirtækin 

sem þá þjónustuðu voru fá og lítil. Í þessum kafla verður farið yfir þá þróun sem hefur átt sér 

stað í ferðaþjónustunni undanfarna tvo áratugi og hvernig áhrif greinin hefur haft á 

efnahagslíf Íslendinga.  

 

3.1 Vöxtur ferðaþjónustunnar 

Vöxtur ferðaþjónustunnar á Íslandi hefur verið ævintýralegur síðastliðin ár og langt umfram 

flestar atvinnugreinar hérlendis. Núverandi vaxtarskeið hófst í byrjun tíunda áratugarins og 

tók kipp árið 1998 og hefur verið að meðaltali tæplega 10% á ári síðan þá (Ferðamálastofa, 

e.d.b). Í byrjun árs 1998 voru ferðamenn um 201.000 árlega, töluverður vöxtur var fram til 

ársins 2001 og það sama ár komu hingað um 302.000 ferðamenn. Árin 2001 og 2002 varð 

smávægilegur samdráttur sem má rekja til hruns fjármálamarkaða í kjölfar þess að ,,dot com” 

hlutabréfabólan sprakk árið 2000 (Landsbankinn, 2015). Vöxturinn tók aftur við sér árið 

2003 og var stöðugur allt til ársins 2008 þegar alþjóðlega fjármálakreppan skall á, en þá stóð 

vöxturinn í stað í 3 ár. Í kjölfar eldgossins í Eyjafjallajökli árið 2010 tók svo við gríðarlegt 

vaxtarskeið þar sem koma ferðamanna óx úr 488.622 í rúma milljón árið 2015 

(Ferðamálastofa, e.d.a; Ferðamálastofa, e.d.b). Spár gefa til kynna að þessi mikli vöxtur muni 

halda áfram til ársins 2017 en þá gæti hægt á honum (Landsbankinn, 2015; Íslandsbanki, 

2015). Efnahagsleg áhrif þessa vaxtar hafa verið gríðarleg. Árið 2012 fór heildar 

útflutningsverðmæti ferðaþjónustunnar fram úr álútflutningi og árið 2013 fram úr 

sjávarútvegi í fyrsta sinn og námu heildar útflutningsverðmæti greinarinnar 277,5 ma.kr., 

samanborið við 272,5 ma.kr. í sjávarútvegi (Hagstofa Íslands, e.d.). Útflutningsverðmæti óxu 

svo um 8,6% árið 2014 í 303,6 ma.kr., samanborið við 244 ma.kr. í sjávarútvegi og 214,8 

ma.kr. í stóriðju, en þar varð samdráttur í báðum geirum milli ára. Ferðaþjónustan átti því 

28,5% af heildarútflutningi Íslendinga árið 2014. Til samanburðar þá var ferðaþjónustan 11% 

til 13% af heildarútflutningi á árunum 1990 til 2008 (Hagstofa Íslands, e.d.). Augljóst er að 
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ferðaþjónustan er þjóðarbúskapnum gríðarlega mikilvæg í dag, til samanburðar þá er 

heimsmeðaltalið í heildarútflutningi ferðaþjónustu einungis 6% eða fimmfalt minna en á 

Íslandi (Landsbankinn, 2015). Samhliða þeim vexti sem hefur átt sér stað í komu erlendra 

ferðamanna og gjaldeyristekjum sem þeim fylgja hefur ferðaþjónustan staðið fyrir mikilli 

atvinnusköpun. Að meðaltali yfir árið 2010 störfuðu 10.910 einstaklingar við ýmiss 

þjónustustörf innan ferðaþjónustunnar sem gerir um 6% af heildafjölda starfandi í hagkerfinu 

(Íslandsbanki, 2015). Fram til ársins 2014 jókst þetta meðaltal í 16.790 störf, aukning um 

35% (Hagstofa Íslands, e.d.). Það gerir 9,2% af heildarfjölda starfandi einstaklinga á Íslandi. 

Til samanburðar þá var þessi tala einungis 3% árið 1990 (Hagstofa Íslands, e.d.). Út frá því 

má áætla að rekja megi um 45% af allri fjölgun starfa í hagkerfinu frá efnahagshruninu 2008 

til ferðaþjónustunnar, þá eru ótalin öll þau störf sem skapast í tengdum greinum svo sem 

smásölu, menningu, afþreyingu, verslun og þjónustu (Íslandsbanki, 2015). Augljóst er að 

ferðaþjónustan er nú ein umfangsmesta atvinnugreinin í íslensku hagkerfi.  

 

3.2 Tekjur ríksisjóðs 

Skatttekjur ríkissjóðs af ferðaþjónustunni eru gríðarlegar. Mikil aukning hefur verið 

síðastliðin ár á þessum helsta tekjustofni ríkissins sem má að miklu leyti rekja til aukinnar 

veltu í ferðaþjónustu. Mest allar þær tekjur sem ríkið fær af erlendum ferðamönnum renna í 

ríkissjóð í gegnum virðisaukaskatt, ýmis leyfisgjöld, gistináttagjald, bensíngjöld og auknar 

tekjur opinbera fyrirtækja svo sem Isavia. Erfitt er að áætla nákvæmlega hverjar tekjur hins 

opinbera eru af ferðaþjónustunni og engin nákvæm greining hefur verið gerð á veltuaukningu 

hennar eða hvernig það skilar sér í ríkissjóð (Landsbankinn, 2015). Margir tekjustofnar spila 

þar stórt hlutverk sem erfitt er að eyrnamerkja einungis ferðaþjónustunni eða rekja alfarið til 

aukningar í komu erlendra ferðamanna. Má þar nefna tekjustofna svo sem launatengd gjöld 

fyrirtækja, tekjuskatt og veltuaukningu í smásölu svo fátt sé nefnt. Ferðaþjónustan hefur 

einnig leitt af sér þjóðhagslegan ábata sem erfitt er að mæla nákvæmlega í tölum. Til að 

mynda hefur atvinnusköpun ferðaþjónustunnar bætt framleiðni vinnuafls og gefið fólki 

tækifæri á að afla sér hærri tekna en það hefði geta gert án tilkomu ferðamanna. 

Ferðaþjónustan hefur einnig bætt framleiðni einkafjármagns, aukin velta hjá fyrirtækjum í 

ferðaþjónustu og tengdum greinum hefur skilað sér í betri nýtingu fastafjármuna með beinum 

og óbeinum hætti. Aukin nýsköpun í fyrirtækjarekstri byggð á sterkari grundvelli fyrir 

sérhæfingu og fjölbreytni hefur gefið ýmsum fyrirtækjum tækifæri á tilvist sem annars hefði 
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ekki verið möguleg vegna þess hve fámennir Íslendingar eru (Hagfræðistofnun Háskóla 

Íslands, 2004, bls. 24-25).  

Áætlaðar tekjur ríkissjóðs af virðisaukaskatti í greinum sem byggja mikið á ferðaþjónustu svo 

sem veitingasölu, rekstur ferðaskrifstofa, bílaleigur og rekstur gististaða nam 56 ma.kr. á 

árunum 2008 til 2014 (Landsbankinn, 2015). Út frá þeim tölum áætlar Landsbankinn að 

tekjur ríkissins af virðisaukaskatts innheimtu á ferðaþjónustu hafi verið 5,7 ma.kr. meiri árið 

2014 en árið 2009. Í þessum tölum eru ekki meðtaldar tekjur af áfengissölu eða bensíngjaldi 

(Landsbankinn, 2015). Boston Consulting Group áætlar að beinar skatttekjur af 

ferðamönnum árið 2013 séu um 13 milljarðar og séu óbeinar skatttekjur reiknaðar með sé sú 

upphæð nær 27 milljörðum (Boston Consulting Group [BCG], 2013, bls. 43). Við þessar 

tekjur bætist svo gistináttagjaldið sem nam 147,4 milljónum árið 2012 og 225,4 milljónum 

árið 2013 (Bjarni Benediktson, 2013-2014). Að lokum er svo vert að minnast á Isavia og 

dótturfélög þess sem annast rekstur Keflavíkurflugvallar og eru í eigu ríkissins. Á aðalfundi 

Isavia 2015 kom fram að tekjuskattur til ríkissins af starfsemi Isavia og dótturfélaga þess nam 

1,35 ma.kr. á árunum 2011 til 2015 (Isavia, 2015). Augljóst er að tekjur ríkisins af auknum 

umsvifum og vexti í ferðaþjónustu eru umtalsverðar. Áætla má að með nýtilkomnum 

breytingum á virðisaukaskattsumhverfi ferðaþjónustunnar, sem taka gildi í janúar 2016 og 

2017, munu þessar tekjur koma til með að aukast enn meira á komandi árum. 

 

3.3 Tekjur ferðaþjónustufyrirtækja 

Arðsemi fyrirtækja í ferðaþjónustu er umfram það sem þekkist í flestum öðrum 

atvinnugreinum og hefur aukist með auknum fjölda erlendra ferðamanna líkt og áætla mætti 

(Íslandsbanki, 2015). Rekstur þessara fyrirtækja tók jákvæðum breytingum árið 2008 eftir 

gengisfall krónunnar og hefur haldið áfram að batna með auknum vexti ferðaþjónustunnar á 

síðastliðnum árum. Hið dæmigerða ferðaþjónustufyrirtæki er smátt í sniðum með heildarveltu 

uppá 10-99 m.kr. ár ári og 2-9 fastastarfsmenn. Um 40% fyrirtækja í greininni voru stofnuð á 

síðastliðnum 5 árum og hafa 90% þeirra færri en 25 starfsmenn (Íslandsbanki, 2015). Í 

skýrslu Landsbankans sem kom út árið 2014 var gerð afkomugreining á ársreikningum 1.187 

fyrirtækja í ferðaþjónustu sem flokkast undir farþegaflutninga, ferðaskipuleggjendur, 

gististaði, ferðaskrifstofur og bílaleigur. Niðurstöður skýrslunnar gáfu til kynna að arðsemi í 

greininni hefur aukist jafnt og þétt síðan árið 2001 að frátöldu árinu 2009 (Landsbankinn, 

2014). Nokkur risafyrirtæki hafa töluverð áhrif á tekjur greinarinnar sem heild en einungis 

6,6% fyrirtækja hafa veltu yfir 500 m.kr. á ári og einungis 3% hafa fleiri en 50 starfsmenn 
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(Íslandsbanki, 2015). Sem dæmi um hversu stór þessi fyrirtæki eru miðað við hin dæmigerðu 

fyrirtæki innan greinarinnar þá olli tekjusamdráttur hjá fáum þeirra árið 2009, 2% 

heildarsamdrætti í greininni á meðan hin dæmigerðu ferðaþjónustufyrirtæki upplifðu 13% 

tekjuaukningu (Landsbankinn, 2014). Risinn á markaðnum er auðvitað Icelandair Group en 

10,66 ma.kr. tap árið 2009 skekkir töluvert rauntölu ferðaþjónustunnar sem heild. Tekjur 

Icelandair Group árið 2012 námu 898,9 m.dollara eða 113 ma.kr. með EBITDA 109,4 

m.dollara eða 13,8 ma.kr. (Icelandair Group, 2010). Til samanburðar þá var hið dæmigerða 

ferðaþjónstufyrirtæki árið 2012 með tekjur uppá 13 m.kr. og EBITDA 1,8 m.kr. 

(Íslandsbanki, 2015). Ferðaþjónustufyrirtæki sem heild eru að skila góðri afkomu, árið 2011 

var rekstrarhagnaður gististaða á Íslandi 1.289 m.kr á sama tíma og ferðaskrifstofur og 

skipuleggjendur skiluðu rekstrarhagnaði uppá 1.838 m.kr. (Hagstofa Íslands, e.d.). Erfitt er að 

áætla nákvæmlega hvernig ferðaþjónustan hefur áhirf á rekstrartölur fyrirtækja í tengdum 

greinum en augljóst er að veitingahúsarekstur, bílasala og bílaumboð, olíufélög, 

breytingaverkstæði, fyrirtækjaráðgjöf og ýmiss hugbúnaðarfyrirtæki svo fátt sé nefnt njóta 

einnig góðs af ferðaþjónustunni. 

 

3.4 Kostnaðurinn 

Eins og fram hefur komið renna miklar tekjur af ferðamönnum til ríkissjóðs. Hluti þessara 

tekna renna til aðila og stofnana sem þurfa að standa straum af kostnaði tengdum aukningu í 

komu ferðamanna. Ýmsar stofnanir ríkissins hafa fundið fyrir aukinni verkefnabyrði í kjölfar 

aukins ferðamannastraums. Óhjákvæmilega slasast og veikjast erlendir ferðamenn líkt og 

heimamenn og þeir leita þá á náðir heilbrigðisþjónustunnar. Á fjögurra ára tímabili frá 2010 

til 2014 var fjölgun erlendra ferðamanna á bráðamóttöku Landsspítalans 55% og árið 2014 

sóttu rúmlega 1.600 ferðamenn þangað (Morgunblaðið, 2016). Engin markviss greining hefur 

verið gerð um kostnað heilbrigðiskerfissins vegna erlendra ferðamanna, en óhjákvæmilega er 

einhver kostnaður sem fylgir þeim. Slasist ferðamenn illa eða lenda í vandræðum í óbyggðum 

gætu þeir þurft á aðstoð Landhelgisgæslu að halda. Árið 2013 fór þyrla Landhelgisgæslunnar 

í 77 útköll vegna ferðafólks, af þeim voru 46% erlendir ferðamenn og var kostnaðurinn við 

þessi útköll metinn á um 400 miljónir króna (RÚV, 2015a). Við það bætast svo almenn 

útköll, svo sem bílslys og sjúkraflutningar en þar eiga erlendir ferðamenn einnig hlut. Flestir 

koma þeir hingað til að upplifa náttúruna og margir leita í íslensku þjóðgarðana þar sem 

þörfin á bættri aðstöðu og fleira starfsfólki eykst með tilheyrandi kostnaði. Margir leigja sér 

bílaleigubíla eða koma með sína eigin og keyra þá um landið og slíta vegum sem þurfa 
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viðhald. Ekki þarf að ráðast í ítarlega greiningu til að áætla að rúmlega 330.000 manna 

þjóðfélag og stofnanir þess þurfi að bera einhvern kostnað þegar um það bil þrefaldur sá 

fólksfjöldi kemur til landsins árlega og dvelur tímabundið. Geta má að mjög takmarkað er af 

áreiðanlegum upplýsingum um kostnað samfélagsins og ríkisins af auknum 

ferðamannafjölda.  

 

3.4.1 Sveitarfélög 

Ríkið er langt frá því að vera eini aðilinn sem þarf að bera þennan kostnað. Sveitarfélögin eru 

oftast ábyrg fyrir rekstri áfangastaða sem ferðamenn sækja og þurfa að setja töluvert fjármagn 

í viðhald og betrumbætur þessara staða. Mest allar tekjur hins opinbera af ferðamönnum enda 

í ríkissjóði og fá sveitarfélög einungis brot af þeim upphæðum í gegnum fasteignagjöld og 

útsvar af tekjum starfsmanna ferðaþjónustunnar. Sveitarfélög bera hinsvegar mikinn kostnað 

af auknum straumi ferðamanna og má þar nefna atriði eins og uppbyggingu og viðhald 

áfangastaða, slit gatnakerfa, salernisaðstöðu og hreinsun á rusli. Dagur B. Eggertsson 

borgarstjóri Reykjavíkur segir borgina ekki hafa notið aukningar í skatttekjum með fjölgun 

erlendra gesta og bendir á að kostnaður við þá hafi aukist umtalsvert (Þórbjörn Þórðarson, 

2015). Forstjóri Umhverfisstofnunar tekur undir þá staðhæfingu og bendir á að sum fámenn 

sveitarfélög standi varla undir kostnaði við fráveitu vegna aukningar í komum ferðamanna 

(RÚV, 2015b). Mikil umræða hefur átt sér stað innan sveitarfélaganna um þetta mál og hefur 

Samband íslenskra sveitarfélaga farið fram á aukna hlutdeild af skatttekjum ríkissjóðs af 

ferðamönnum, en frumvarp þess efnis liggur nú fyrir á Alþingi (Samband Íslenskra 

Sveitafélaga, 2015).  

 

3.4.2 Landsbjörg 

Ásamt Landhelgisgæslu og Lögreglu tekur Slysavarnafélagið Landsbjörg (SL) einnig stóran 

þátt í þeim kostnaði sem tengist útköllum vegna ferðamanna víðsvegar um landið. Samtökin 

telja um 18.000 sjálfboðaliða og af þeim eru um 3.000 virkir í yfir 100 björgunarsveitum 

víðsvegar um Ísland (Slysavarnafélagið Landsbjörg, e.d.). Félagið og aðildareiningar þess 

annast stóran hluta af björgunaraðgerðum, forvarnarstarfi og aðstoðarbeiðnum vegna erlendra 

ferðamanna. SL setti á laggirnar og starfrækir vefinn og appið Safe Travel, sem er 

upplýsingaveita og öryggisnet fyrir ferðamenn með það að markmiði að fækka slysum og 

bæta öryggi ferðamanna. Safe Travel veitir ferðamönnum og ferðaþjónustuaðilum 

upplýsingar um færð, veður og ýmislegt tengt ferðamennsku á Íslandi í gegnum app, vefinn 
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og skjáupplýsingakerfi sem staðsett eru á áningarstöðum víðsvegar um land. Þá býður 

vefurinn ferðamönnum einnig að skrá inn ferðaáætlun, senda inn fyrirspurnir og 

aðstoðarbeiðnir (Slysavarnafélagið Landsbjörg, 2014). Kostaðurinn við þróun og uppsetningu 

Safe Travel hefur ekki verið metinn að fullu eða opinberaður almenningi. Samkvæmt Jónasi 

Guðmundssyni verkefnastjóra slysavarna ferðamanna hjá SL er kostnaðurinn við rekstur 

verkefnisins um 25-30 milljónir á ári, fjármagn sem fæst að mestu frá styrktaraðilum 

félagsins svo sem Vegagerðinni, Ferðamálastofu, Ferðamálaráðuneytinu og ýmsum 

ferðaþjónustuaðilum. Jónas telur að þrátt fyrir að fjármagnið sé nægt til að starfrækja 

verkefnið sé þörf á mun meira fjármagni til að bæta forvarnarstarf vegna ferðamanna (Jónas 

Guðmundsson, 2016). Landsbjörg stendur einnig fyrir verkefninu hálendisvakt 

björgunarsveitanna. Verkefnið hefur verið rekið síðan 2006 og samanstendur af 4 til 5 

hálendismiðstöðvum þar sem björgunarsveitir af öllu landinu skipta á milli sín viku löngum 

vöktum. Markmið verkefnisins er að stytta viðbragðstíma við slys, leitir og aðstoðarbeiðnir 

auk þess að veita ferðamönnum upplýsingar og leiðbeiningar um aðstæður á hálendinu. Árið 

2014 tóku 27 einingar og 168 sjálfboðaliðar þátt í gæslunni. Það sama ár voru verkefnin 

2.047, af þeim flokkast 457 til alvarlega útkalla og 1.590 sem aðstoðabeiðnir. Í heildina voru 

það yfir 5.200 ferðamenn sem nýttu sér aðstoð hálendisgæslunnar. Líkt og í ferðaþjónustunni 

sem heild hefur orðið mikil aukning á verkefnum, árið 2010 voru þau 622 talsins samanborið 

við 2.047 árið 2014 (Slysavarnafélagið Landsbjörg, 2014). Sólveig Margrét Kristjánsdóttir 

greindi kostnað hálendisgæslunnar í BS verkefni við viðskiptadeild Háskóla Íslands 2013. 

Niðurstöður hennar benda til að heildarkostnaður við hálendisgæsluna hvert sumar sé yfir 60 

milljónir króna. Þá áætlar hún að ef slíkt verkefni væri rekið án aðstoðar björgunarsveitanna, 

Landsbjargar og allra þeirra sjálfboðaliða sem taka þátt í því væri kostaðurinn yfir 160 

miljónir króna á ári (Sólveig Margrét Kristjánsdóttir, 2013). Til viðbótar forvarnarstarfi og 

hálendisgæslunni sinna björgunarsveitir einnig fjölmörgum almennum útköllum í tengslum 

við erlenda ferðamenn. Frá árinu 2013 til 2014 var nær tvöföldun í fjölda útkalla á landsvísu 

sem að miklu leyti skýrist af fjölgun ferðamanna (Fréttablaðið, 2013; Ingvar Haraldsson, 

2015). Smári Sigurðsson formaður Slysavarnafélagsins Landsbjargar sagði í viðtali að nú sé 

að endapunkti komið og þegar eru einhverjar björgunarsveitir byrjaðar að rukka erlenda 

ferðamenn fyrir aðstoð. Félagið er einnig farið að ræða það innanbúðar hvað skuli gera í 

þessum efnum og hvetur hann til aukinnar umræðu í samfélaginu um málefni björgunarsveita 

og ferðamanna (Ingvar Haraldsson, 2015).  



	
  

	
  14	
  

4. Nauðsyn fjármagns til uppbyggingar á ferðamannastöðum 
Helsta ástæða komu erlendra ferðamanna til Íslands er náttúran (Anna Dóra Sæþórsdóttir, 

Anna Vilborg Einarsdóttir, Gyða Þórhallsdóttir, Margrét Sævarsdóttir, Rögnvaldur Ólafsson 

og Þorkell Ólafsson, 2013). Aðdráttarafl hennar laðar að sér fólk frá öllum heimshornum sem 

eiga það sameiginlegt að vilja upplifa víðerni óspilltrar náttúru. Íslendingar hafa um áralangt 

skeið nýtt sér náttúruna til búskapar, veiða og orkuframleiðslu en nú hefur fegurð náttúrunnar 

orðið mikilvæg auðlind. Náttúra Íslands getur hinsvegar verið mjög viðkvæm og hvers kyns 

náttúruspjöll eru oft óafturkræf og skemmdir afar kostnaðarsamar. Verndun náttúrunnar og 

orðspor Íslands sem einstaks áfangastaðar ósnertrar náttúru og menningar getur þessvegna 

talist eitt helsa hagsmunamál íslenskrar ferðaþjónustu og þjóðar.   

 

4.1 Þolmörk ferðamannastaða 

Hugtakið þolmörk ferðamannastaða er mikilvægt en það er skilgreint sem „sá fjöldi gesta 

sem getur komið á svæði áður en neikvæðra áhrifa fer að gæta á náttúrulegt umhverfi eða 

upplifun manna“ (Anna Dóra Sæþórsdóttir, o.fl., 2013, bls. 3). Þolmörkum er skipt í tvo hluta 

annarsvegar félagsleg þolmörk sem eru upplifun heima- og ferðamanna á ferðamennsku og 

hinsvegar umhverfisleg þolmörk sem eru þolmörk náttúru og innviða (Ása Margrét 

Einarsdóttir, 2013, bls. 4). Ferðamannastaðir breytast með tímanum, sem rekja má til 

aukinnar eftirspurnar og breytinga á þeim markhópum sem þangað sækja. Staðirnir ganga í 

gegnum nokkur stig á lífsferli sínum sem fyrst hefst þegar ævintýragjarnir ferðamenn sækja í 

óspillta og fásótta náttúru eða menningu. Á þessu stigi eru innviðir og þjónusta staðarins lítil 

enda fáir ferðamenn. Þegar eftirspurn eykst og fleiri ferðamenn leggja leið sína á staðinn 

færist hann á næsta stig sem kallar á aukna uppbyggingu innviða, þjónustu, afþreyingar og 

samgangna. Ásýnd staðarins breytist þá með tímanum og ævintýragjörnu ferðamennirnir 

leggja leið sína annað, með tímanum sækja svo æ fleiri á staðinn og að lokum tekur 

massatúrisminn við (Butler, 1980). Flókið er að skilgreina nákvæmlega hver þolmörk hvers 

og eins ferðamannastaðar er þar sem margir ólíkir þættir hafa áhrif. Erfitt hefur reynst að 

tengja þolmörk við tiltekna tölu gesta og hafa fræðimenn forðast að gera það. Mismunandi 

væntingar og áherslur ferðamannsins, hvaða aðili eða aðilar það eru sem meta ástand 

svæðisins, hvort áherslan sé á upplifun eða náttúrvernd auk eðli staðarins hefur allt áhrif á 

áætluð þolmörk hans. Ferðamannastaðir á Íslandi eru margir og misjafnir líkt og fólkið sem 

þangað sækir og nauðsynlegt er að rannsóknir séu gerðar á hverjum stað fyrir sig svo hægt sé 

að áætla hvers kyns uppbyggingu eða verndunar þörf sé á. Röng uppbygging getur einnig haft 
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neikvæð áhrif á velgengni staðarins (Anna Dóra Sæþórsdóttir, o.fl., 2013, bls. 4). Ef 

ferðamannastaður fer yfir þolmörk sín getur það haft alvarleg áhrif, hann er þá í hættu á að 

tapa aðdráttarafli sínu og fullnægja þannig ekki lengur væntingum ferðamanna sem þangað 

sækja. Í kjölfarið fækkar þá komum ferðamanna og staðnum hnignar. Ofnotkun einhverra 

þátta, félagslegra eða umhverfislegra þolmarka, staðarins gætu orðið ástæða slíkrar þróunar. 

Verði ástandið viðvarandi til lengri tíma gæti það valdið því að ferðamenn vilji ekki lengur 

heimsækja svæðið (Butler, 1980). 

 

4.2 Rannsóknir og skýrslur 

Of fáar rannsóknir og skýrslur hafa verið unnar undanfarið um ástand ferðamannastaða og 

þolmörk þeirra. Margar eru auk þess gamlar og gerðu ekki ráð fyrir þeirri gríðarlegu fjölgun 

ferðamanna sem hefur orðið á undanförnum árum. Í þeim rannsóknum og skýrslum sem 

skoðaðar voru fyrir þetta verkefni má þó greina rauðan þráð sem gefur til kynna að margir 

fjölsóttir ferðamannastaðir þarfnist brýnna aðgerða er varða uppbyggingu innviða til að stuðla 

að sjálfbærri notkun þeirra. Í M.S. ritgerð Ásu Margrétar Einarsdóttur (2013) við líf og 

umhverfisvísindadeild Háskóla Íslands var ástand innviða á fimm fjölsóttum 

ferðamannastöðum á miðhálendi Íslands kannað. Rannsóknin kannaði ástand 

Landmannalauga, Landmannahellis, Álftavatns, Hrafntinnuskers og Eldgjár. Allt eru þetta 

staðir sem eru mjög fjölsóttir af ferðamönnum einkum yfir sumartímann og þrír þeirra eru á 

Laugaveginum, vinsælustu gönguleið landsins. Niðurstöður hennar gáfu til kynna að 

Landmannalaugar skera sig úr og eru áhrifin þar áberandi verst, enda mikill fjöldi sem 

þangað sækir og náttúran viðkvæm. Öll aðstaða fyrir gesti þótti með engu móti nægjanleg 

fyrir þann fjölda sem þangað kom, auk þess voru mikil ummerki náttúruskemmda. Ef ekkert 

verður aðhafst má búast við hnignun á staðnum og að þessi heimsfræga náttúruperla Íslands 

missi aðdráttarafl sitt (Ása Margrét Einarsdóttir og Gyða Þórhallsdóttir, 2013, bls. 81). Hinir 

fjórir áfangastaðirnir fengu betri einkunn en Landmannalaugar þrátt fyrir að aðstaða þætti 

ábótasöm og greinileg ummerki þess að náttúra þeirra þoldi illa ágang ferðamanna, að 

Hrafntinnuskeri frátöldu (Ása Margrét Einarsdóttir og Gyða Þórhallsdóttir, 2013, bls: 82-83). 

Ása bendir á að nauðsynlegt sé að ráðast í uppbyggingu og umbætur á aðstöðu þessa staða til 

að koma í veg fyrir frekari skemmdir og rýrnun á upplifun ferðamanna (Ása Margrét 

Einarsdóttir og Gyða Þórhallsdóttir 2013, bls. 82).  

Bandaríska ráðgjafafyrirtækið Boston Consulting Group (BCG) vann árið 2013 skýrslu um 

stöðu ferðaþjónustunnar á Íslandi fyrir nokkur helstu ferðaþjónustufyrirtæki landsins, meðal 
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annars Icelandair og Bláa Lónið. Í henni er bent á að ein helsta áskorun ferðaþjónustunnar nú 

og til framtíðar verði að viðhalda sjáfbærni greinarinnar og vernda náttúru landsins (BCG, 

2013). Vakin er athygli á vandamálum sem eru að skapast vegna ofnotkunar á helstu 

ferðamannastöðum landsins, svo sem óafturkræfanlegar náttúruskemmdir og fólksfjölda sem 

er að rýra upplifun ferðamanna (BCG, 2013, bls. 12). Ísland þarf að vinna hörðum höndum í 

því að dreifa komu ferðamanna betur yfir árið. Auk þess að hvetja til nýsköpunar og 

uppbyggingar á nýjum ferðamannastöðum og afþreyingu til að dreifa ferðamönnum betur um 

og létta þannig á stöðum sem nú fá mesta aðsókn (BCG, 2013).  

Anna Dóra Sæþórsdóttir dósent í ferðamálafræði við Háskóla Íslands hefur um áralangt skeið 

unnið ýmsar skýrslur og rannsóknir um ástand ferðamála og ferðamannastaða víðsvegar um 

Ísland. Í skýrslu um þolmörk ferðamanna í friðlandi að Fjallabaki (2012) bendir hún á að 

ósamstæð uppbygging í Landmannalaugum til að auka þolmörk svæðisins hefur breytt ásýnd 

svæðisins á þann hátt að hann höfðar ekki lengur til ákveðinna hópa ferðamanna (Anna Dóra 

Sæþórsdóttir og Þorkell Stefánsson, 2012, bls. 38). Líta mætti á þessa þróun sem eitt dæmi 

þess að röng uppbygging vegna skipulags- og rannsóknarleysis hafi rýrt aðdráttarafl 

ferðamannastaðar. Til að snúa þessari þróun við þarf að ráðast í töluverða uppbyggingu á 

öðrum ferðamannastöðum á Fjallabaki til að dreifa betur fjöldanum og varðveita ásýnd 

svæðisins. Skýr stefna og fjárveitingar til uppbyggingar er nauðsynleg og þarf að taka mið af 

rannsóknum um áhrif ferðamanna svo að svæðið geti nýst sem best um ókomna framtíð 

(Anna Dóra Sæþórsdóttir og Þorkell Stefánsson, 2012, bls. 42). Þó svo að ofangreindar 

rannsóknir hafi mest litið til miðhálendissins má yfirfæra þær á fjölmarga aðra 

ferðamannastaði á Íslandi sem eru undir sama álagi og þeir sem nefndir hafa verið hér.  

 

4.3 Svæði í hættu 

Árið 2010 gaf Umhverfisstofnun í fyrsta sinn út skýrslu yfir 113 friðlýst svæði á Íslandi sem 

sérstaklega þarf að hlúa að eða veita athygli vegna álags á náttúru þess. Álag á náttúru má 

rekja til ýmissa þátta en þó einna helst vegna umsvifa manna vegna aukins 

ferðamannastraums. Skýrslan hefur svo verið endurmetin og endurútgefin tvisvar síðast árið 

2014. Skýrslan skiptir álagssvæðum í tvo flokka, annarsvegar rauðan lista og hinsvegar 

appelsínugulan. Fyrrnefndi flokkurinn inniheldur svæði sem þarfnast tafarlausra aðgerða, 

hinn síðarnefndi inniheldur svæði sem fylgjast þarf vel með og bregðast við eftir atvikum. 

Greining þessa svæða byggir á upplýsingum frá landvörðum, starfsfólki, sjálfboðaliðum og 

sveitarfélögum auk álits sérfræðinga Umhverfisstofnunar (Umhverfisstofnun, 2013, bls. 4). 
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Þegar skýrslan var fyrst gefin út árið 2010 voru 10 svæði sett á rauða listann og 9 á þann 

appelsínugula. Eftir fyrstu útgáfu listans hafa alls 9 svæði færst niður um flokk eða verið 

fjarlægð af lista samhliða því að önnur hafa bæst við, nú standa 5 svæði á rauðum lista og 16 

á þeim appelsínugula. Nokkur svæði hafa verið viðvarandi á rauðum lista síðan 2010 en þau 

eru Geysir, Friðlandið að Fjallabaki, Reykjanesfólkvangur og Helgustaðarnáma. Fækkun 

svæða á rauða listanum og brotthvarf annara milli ára má rekja til umbóta 

Umhverfisstofnunar og fleiri aðila í uppbyggingu innviða og fjölgun landvarða bæði á og 

utan álagstíma. Umhverfisstofnun telur að þörf sé á enn frekari verndarráðstöfunum og 

uppbyggingu á þessum svæðum auk umtalsverðri aukningu á landvörðum og 

fræðslustarfsemi. Einnig telur stofnunin þörf á skýrari framkvæmdaáætlunum til langs tíma 

(Umhverfisstofnun, 2014, bls. 2). Árangur Umhverfisstofnunar í umbótum á þessum svæðum 

sýnir hve nauðsynleg uppbygging, fræðsla og landvarsla getur reynst í verndun náttúrunnar 

gegn átroðning mannsins. En þrátt fyrir ágætan árangur á mörgum stöðum hafa fleiri bæst á 

listann sem að öllum líkindum má rekja til aukins ferðamannastraums. Haldist spár um 

aukningu ferðamanna má draga þá ályktun að nauðsyn sé á enn frekari uppbyggingu ásamt 

fjármagni sem henni óhjákvæmilega fylgir. 

 

4.4 Mat OECD 

Um nokkurra áratuga skeið hefur OECD gefið út umhverfis frammistöðu skýrslur fyrir hvert 

og eitt aðildarríki. Skýrslurnar eru samvinna OECD, aðildaríkja og þeirra landa sem þær 

fjalla um og leggja áherslu á sjálfbæra þróun og grænan hagvöxt. Markmið þeirra er að gefa 

hlutlaust álit og mat á stöðu aðildarríkja gagnvart innlendum og alþjóðlegum markmiðum 

sínum í umhverfis- og efnahagsmálum. Þannig hjálpa þær ríkisstjórnum að meta stöðu sína í 

stefnumálum og aðgerðum, ásamt því að gefa ráðleggingar á mögulegum inngripsaðgerðum 

til úrbóta á ýmsum sviðum stefnumótunar og atvinnulífs. Þriðja skýrsla OECD um 

frammistöðustöðu Íslands kom út árið 2014 og í henni er fjallað um stöðu mála í 

ferðaþjónustunni á Íslandi. 

Skýrslan kallar á umbætur á ýmsum sviðum ferðaþjónustunnar. Hún bendir meðal annars á 

að með fjölgandi heimsóknum ferðamanna sé fjármagnsskortur til að tryggja innviði 

ferðaþjónustunnar sem hefur viðgengist í mörg ár farinn að hafa verulega neikvæð 

umhverfisáhrif víðsvegar um land (OECD, 2014, bls.129). Að þeirra mati mun áfram reynast 

erfitt að átta sig á heildar umfangi þessa áhrifa vegna skorts á rannsóknum og mælingum. 

Bent er á að viðunandi aðgerðir til forvarnarstarfs sé erfitt að innleiða sé þekking á hegðun 
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ferðamanna ekki rannsökuð betur. Sem tillögur til umbóta er meðal annars nefnt að styrkja 

verði stefnumótun og stofnunarramma ferðaþjónustunnar með aukinni aðkomu allra 

hagsmunaaðila. Sem partur af því bendir OECD á að innleiða þurfi aðgerðir til þess að brúa 

fjármagnsgapið sem nauðsynlegt er til að fjármagna auknar rannsóknir og hraðari 

uppbyggingu og innviðastyrkingu í greininni (OECD, 2014, bls. 130). Fleiri atriði eru rakin 

til skorts á fjárfestingu í innviðum og eru talin hafa neikvæð áhrif á greinina. Takmarkað 

fjármagn hefur leitt til þess að nýir ferðamannastaðir byggjast hægt upp og vegna þess 

dreifist ferðamannastraumur illa sem leiðir svo til aukins álags á þegar fjölsótta staði. 

Skýrslan gagnrýnir einnig harðlega skort á regluverki og afgerandi stefnu innan greinarinnar 

og að sama skapi er laga- og stofnanarammi ferðaþjónustunnar talinn mjög veikur. 

Ferðamálastofa er gagnrýnd fyrir aðgerðarleysi í innleiðingu regluverks og áætlana auk 

metnaðarleysis í eftirfylgni á aðgerðaryfirlýsingum og skuldbindingum sínum (OECD, 2014, 

bls. 139). Að lokum þykir áætlanagerð ríkisins illa samræmd og samstarf milli ráðuneyta 

mjög ábótavant. Skýrsla OECD tekur undir með skýrslu Boston Consulting Group (2013) 

sem mælir með stofnun einskonar starfshóps ferðaþjónustunnar undir handleiðslu 

iðnaðarráðherra, eða stofnun ráðherranefndar undir forystu forsætisráðherra. Að mati OECD 

gæti slík stofnun, með sterkri þátttöku aðila náttúruverndarsamtaka aukið til muna 

samræmingu og skilvirkni í stefnu ferðaþjónustunnar. Almennt þá telur OECD brýna þörf á 

því að fækka aðilum og stofnunum sem koma að stýringu greinarinnar til að ná betur fram 

settum markmiðum og bæta hag ferðaþjónustunnar (OECD, 2014, bls. 142). Umfjöllun 

skýrslunnar um opinbera fjármögnun á innviðum ferðaþjónustunnar er í dúr við það sem 

almenn umræða síðastliðin ár hefur varpað ljósi á. OECD telur að þrátt fyrir styrkveitingar 

ríkissins til ýmissa ferðamannastaða sé það almennt viðurkennt vandamál að 

fjármögnunarskortur ríkir í greininni. Innleiðing gistináttagjalds er gagnrýnd fyrir að skila 

ekki því fjármagni sem upprunalega var vonast eftir, vandamálið liggur að hluta til í getuleysi 

skattsins til að heimta gjald af skemmtiferðaskipum og heimagistingum auk þess sem 

stjórnsýsla og skilvirk útdeiling fjármagnsins sé ábótavant. Mælt er með endurskipulagningu 

á innheimtu skattsins svo hann nái betur til þessara þátta ásamt því að auka aðkomu 

náttúruverndunarsamtaka í útdeilingu fjármagnsins úr framkvæmdarsjóði ferðamála (OECD, 

2014, bls. 143). Byggt á gögnum um framtíðar fjárfestingarþörf ferðaþjónustunnar úr 

áðurnefndri skýrslu BCG (2013) dregur OECD þá ályktun að í framtíðinni þurfi ríkissjóður 

að reiða fram allt að 7 milljarða króna á ári til fjárfestinga og fjármögnunar á verkefnum 

tengdum erlendum ferðamönnum. Augljóst er að ætli framkvæmdasjóður ferðamála að standa 

undir þeim kostnaði þurfa tekjur hans að aukast til muna, annaðhvort með upptöku nýs forms 
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af skattlagningu eða með öðrum tekjulindum. OECD telur gjaldtöku svo sem náttúrupassann 

geta einn og sér staðið undir öllum þeim kostnaði strax á öðru ári eftir innleiðingu. Geta má 

að þrátt fyrir að skýrslan sé ekki gömul hefur hún líkt og margar aðrar einnig vanmetið 

töluvert þann fjölda ferðamanna sem heimsækja Ísland (OECD, 2014, bls. 144). 

 

5. Viðhorf til gjaldtöku 
Frjálst aðgengi að náttúru hefur ávallt verið hefð á Íslandi og í gegnum tíðina hefur ekki 

tíðkast að greiða sérstök gjöld fyrir aðgang að náttúru landsins. Þess í stað hefur náttúran 

verið flokkuð sem almannagæði og fjármögnuð af hinu opinbera. Hugmyndir að gjaldtöku 

hafa hinsvegar verið lengi í umræðunni með auknum fjölda erlendra ferðamanna hefur sú 

umræða orðið sí háværari. Skoðanir manna á gjaldtöku eru misjafnar og hafa ýmsir 

hagsmunaaðilar, einstaklingar og hópar hafa lagst gegn henni. Algeng rök eru að landið sé 

eign allra og þar af leiðandi skuli allir fá að njóta þess. Erlendis er það hinsvegar algengt að 

slík gjöld séu innheimt með einhverju móti og standa þau oft undir viðhaldi og uppbyggingu 

ferðamannastaða (Páll Ásgeir Ásgeirsson, 1998). Hér verður farið yfir viðhorf Íslendinga og 

erlendra ferðamanna til gjaldtöku á ferðamannastöðum auk þess að farið verður yfir álit 

sérfræðinga á kostum og göllum helstu aðferða til gjaldtöku.  

 

5.1 Almannarétturinn 

Almannaréttur eru þau lög sem kveða á um skyldur og réttindi manna til afnota af 

landsgæðum og ferða um land og vötn. Almannarétturinn á Íslandi byggir á fornum 

norrænum rétti sem rekja má aftur í Jónsbók og er þessi hefð rotgróinn hluti af menningu 

Íslendinga (Skúli H. Skúlason, 2014). Á Íslandi eru gildandi lög nr. 44/1999 um náttúruvernd 

og fjalla þau um samskipti manna og skyldur hans gagnvart náttúru landsins. Markmið þeirra 

er að tryggja þróun og verndun íslenskrar náttúru. Lögin eiga einnig að auðvelda umgengni 

og kynni þjóðarinnar af náttúru landsins og menningarminjum og stuðla að vernd og nýtingu 

auðlinda á sjálfbæran hátt (Lög um náttúruvernd, 44/1999). Í 3. kafla laganna er fjallað um 

almannarétt, umgengni og útivist. Þar segir að almenningi sé heimilt að fara um landið í 

lögmætum tilgangi og njóta náttúru þess svo fremi sem vel sé gengið um og engu spillt. 

Menn skulu sýna landeigendum og rétthöfum tillitssemi og virða hagsmuni þeirra vegna 

ræktunar og búskaps og fylgja leiðbeiningum og fyrirmælum þeirra. Almennt er reglan sú að 

mönnum er heimilt að fara um óræktuð eignarlönd utan byggðar án sérstaks leyfis, sama 

gildir um lönd í eigu ríkissins að fáum undartekningum undanskildum. Í 19. gr er fjallað um 
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takmörkun umferðar í óbyggðum, þar segir að Umhverfisstofnun geti í verndarskyni 

tímabundið takmarkað eða lokað svæðum í óbyggðum hafi úttekt sýnt fram á að tiltekið 

svæði sé í hættu (Lög um náttúruvernd, 44/1999). Slíkar takmarkanir sem Umhverfisstofnun 

hefur leyfi til að setja eru þó algildar, þarmeð er ekki er hægt að setja takmarkanir á suma en 

aðra ekki (Skúli H. Skúlason, 2014). Það á einnig við um takmarkanir svo sem þær að 

einungis þeir sem greiða fyrir fái að fara um svæðið en þeir sem ekki greiða sé meinaður 

aðgangur. Þar vaknar til að mynda spurningin hvort lög á borð við náttúrupassann brjóti í 

bága við almannarétt. Í 32. gr laganna er fjallað beint um gjaldtöku á náttúruverndarsvæðum. 

Þar segir að rekstraraðili náttúruverndarsvæðis getur ákveðið að taka gjald fyrir þá þjónustu 

sem hann veitir. Þá er rekstaraðila einnig heimilt að taka gjald fyrir aðgang að svæðinu ef 

spjöll hafa orðið af völdum ferðamanna eða hætta er á slíkum spjöllum. Slíku gjaldi skal þó 

alfarið verja í eftirlit, lagfæringar eða uppbyggingar á því svæði sem það er innheimt (Lög 

um náttúruvernd, 44/1999).  

 

5.2 Viðhorf íslendinga 

Samtök sunnlenskra sveitafélaga stóðu fyrir viðhorfskönnun um gjaldtöku í ferðaþjónustunni. 

Af þeim 837 sem tóku þátt voru yfir 82% hlynntir einhverskonar gjaldtöku á ferðaþjónustu. 

Efst á lista fólks var brottfara- og komugjöld, því næst náttúrupassi og þriðji vænlegasti 

kosturinn var blanda af náttúrupassa og aðgangsgjöldum, þá kaus rúmlega þriðjungur 

einhvern þessa kosta. Í niðurstöðum var bent á að viðmælendur hefðu nefnt sérstaklega að 

þeir vildu ekki að Íslendingar þyrftu að greiða fyrir aðgang að íslenskri náttúru og að auka 

ætti skattlagningu á ferðaþjónustufyrirtæki (Samtök sunnlenskra sveitarfélaga, e.d.).  

Í B.s. ritgerð Ástu Rögnu Stefánsdóttur (2010) var viðhorf Íslendinga til gjaldtöku á 

ferðamannastöðum kannað, þó svo að úrtak hennar hafi verið frekar takmarkað og 

endurspeglar því ekki þýði allra Íslendinga gefur það ákveðna mynd af stöðunni. Niðurstöður 

hennar gáfu til kynna að meirihluti Íslendinga styðja gjaldtökur sem fara í uppbyggingu 

ferðamannastaða. Líkt og sambærilegar erlendar rannsóknir hafa sýnt fram á þá var fólk 

viljugra að greiða aðgangsgjöld ef það vissi að upphæðin færi til uppbyggingar á staðnum 

(Ásta Ragna Stefánsdóttir, 2010). Rannsóknin sýndi einnig, líkt og kenningar hafa bent til, að 

minni líkur séu á að Íslendingar hætti að heimsækja ferðamannastaði sé gjaldtakan óbein 

(Ásta Ragna Stefánsdóttir, 2010, bls. 23-24). Af öllum möguleikum til gjaldtöku þá þótti 

fólki brottfara- og aðkomugjöld minnst eftirsókarverða leiðin (Ásta Ragna Stefánsdóttir, 

2010, bls. 25).  
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Í rannsókn á þolmörkum ferðamanna í Skaftafelli (2001) var viðhorf heimamanna og erlendra 

ferðamanna gagnvart gjaldtöku kannað. Niðurstöður gáfu til kynna að heimamenn skiptust í 

tvær álíka stórar fylkingar önnur gegn gjaldtöku og hin fylgjandi. Viðhorfið virtist ekki 

breytilegt eftir því hvort einstaklingurinn hefði tekjur af ferðaþjónustu eða ekki. Auk þess 

þótti heimamönnum það sama eiga að ganga yfir innlenda sem erlenda ferðamenn þegar kom 

að gjaldtöku (Anna Dóra Sæþórsdóttir, Arnar Már Ólafsson, Björn Margeir Sigurjónsson, 

Bergþóra Aradóttir og Guðrún Gísladóttir, 2001, bls. 55). 

 

5.3 Viðhorf erlendra ferðamanna 

Yfir 70% þeirra ferðamanna sem hingað sækja land koma vegna náttúrunnar (Anna Dóra 

Sæþórsdóttir, o.fl., 2013). Margar athuganir hafa bent til þess að erlendir ferðamenn séu mun 

viljugri en Íslendingar til að greiða fyrir aðgang að náttúru sem að hluta til gæti skýrst af 

þeirri ástæðu að gjaldtaka er algeng erlendis (Páll Ásgeir Ásgeirsson, 1998). Líkt og 

Íslendingar eru erlendir ferðamenn viljugri til að greiða fyrir aðgang að náttúru viti þeir að 

fjárhæðin fari til uppbyggingar og náttúruverndar á svæðinu. Áðurnefnd rannsókn Önnu Dóru 

Sæþórsdóttur leiddi í ljós að 70% erlendra ferðamanna væru tilbúnir að greiða slík gjöld viti 

þeir hvert þau fari, en einungis 32% séu viljugir sé þeim ekki gerð grein fyrir því hvert 

fjármagnið fer. Þá voru 83% aðspurðra viljugir að greiða aðgangseyri ef gjaldið færi ósnort til 

viðhalds náttúrunnar (Anna Dóra Sæþórsdóttir, o.fl., 2001).  

Ein ýtarlegasta rannsókn unnin um þetta efni var unnin af Maríu Reynisdóttur (2008) og birt í 

tímaritinu Tourism Management. Niðurstöður hennar leiddu í ljós að yfir 92% aðspurðra í 

Skaftafelli og við Gullfoss voru tilbúnir að greiða aðgangseyri á staðnum, gefið að gjaldið 

færi í náttúruvernd og uppbyggingu á svæðinu. Sýndi rannsóknin þannig fram á mikilvægi 

þess að fólki sé gerð grein fyrir því hvert gjaldið fer. Ferðamenn sem voru vanir að greiða 

aðgangseyri í sínu heimalandi voru einnig viljugri til að greiða sambærilegt gjald hérlendis. 

Vísbendingar gáfu einnig til kynna að viðhorf ferðamanna til náttúru hefði áhrif á vilja þeirra 

til að greiða fyrir aðgang. Útfrá því má áætla að þar sem flestir ferðamenn sem heimsækja 

Ísland geri það vegna náttúrunnar þá séu þeir líklegri til að vera jákvæðir gagnvart 

aðgangsgjöldum (María Reynisdóttir, Haylan, S. og Agrusa, J., 2008).  

 

5.4 Álit sérfræðinga 

Í þó nokkur ár hafa sérfræðingar, stjórnmálamenn og aðilar ferðaþjónustunnar gefið sitt álit á 

ýmsum leiðum til gjaldtöku innan ferðaþjónustunnar. Ferðaþjónustan er nánast einróma 



	
  

	
  22	
  

sammála um að þörf sé á nýjum tekjulindum til fjármögnunar á innviðum. Á sama tíma er sú 

skoðun ríkjandi að sú tekjulind skuli ekki koma af aukinni skattheimtu og skatttekjur einar og 

sér eru ekki nægilegar (BCG, 2013, bls. 40). Aukin skattbyrði á ferðaþjónustuna er talin 

koma illa niður á íslenskum skattgreiðendum og því ekki fýsilegur kostur. Með aukinni 

skattlagningu yrði þar að auki uppbygging og viðhald ferðamannastaða mjög háð tekjustraum 

sem væri óstöðugur og breytilegur vegna efnahagssveiflna og áherslum sitjandi ríkisstjórna 

(BCG, 2013). Fjármögnun uppbyggingar með skatttekjum gæti einnig ýtt undir rentusókn 

meðal aðila ferðaþjónustunnar, þar sem fjármagni og auðlindum væri sóað í þeim tilgangi að 

fanga styrki frá ríkinu til uppbyggingar (BCG, 2013). Til lengri tíma litið verði ný tekjulind 

ekki tekin upp mun það óhjákvæmilega lenda á skattgreiðendum að bera kostnaðinn með 

aukinni skattbyrði (María Reynisdóttir, o.fl., 2008). Þær þrjár leiðir sem þykja vænlegastar 

eru komu- og brottfaragjöld, náttúrupassi eða aðgangsgjöld (BCG, 2013, bls. 43-44).  

Stærsti kostur komu- og brottfaragjalda er að innleiðing, eftirlit og utanumhald kostar lítið. 

Gallar hennar eru hinsvegar nokkrir, þar sem þessi aðferð hefur verið farin hefur það haft í 

för með sér að samdráttur hefur orðið í eftirspurn eftir flugi og komu ákveðinna hópa 

ferðamanna, einkum þeirra sem ferðast vegna viðskipta, sem kemur illa niður á vexti í 

greininni. Nokkur lönd þar á meðal Dannmörk og Holland hafa tekið upp slík gjöld en þau 

voru lögð af skömmu síðar vegna versnandi samkeppnisstöðu (Ferðamálastofa, 2015). 

Auðveldast væri að flugfélög sæju um innheimtu gjaldsins sem síðan færi til ríkisins. En þá 

skapast hætta á að tekjurnar fari í sameiginlegan pott ríkiskassans og nýtist þar með ekki 

beint í þau verkefni sem gjaldið væri ætlað til. Í dag er slíkt gjald í raun þegar innheimt af 

komu ferðamanna til landsins, Isavia rukkar ýmiss gjöld fyrir þjónustu við flugumferð og 

komu farþega (Ferðamálastofa, 2015). Þær tekjur sem verða af þeim gjöldum renna alfarið til 

Isavia og ríkissins í gegnum skattinnheimtu og skila sér því ekki beint til verkefna tengdum 

innviðum ferðaþjónustunnar. Að lokum mun slíkt gjald ekki nauðsynlega hafa þau áhrif að 

ferðamannastaðir sem rukka fyrir aðgang hætti að rukka. Kostnaður ferðamannsins við 

heimsóknina til Íslands gæti þarmeð aukist umtalsvert þurfi hann að reiða fram aðgangeyri 

víðsvegar, en slík kostnaðaraukning gæti haft neikvæð áhrif á eftirspurn (BCG, 2013, bls. 45-

46; Ferðamálastofa, 2015).  

Aðgangsgjöld gætu verið innleidd þannig að tekjur væru umtalsverðar, samhæfing lítil og 

útfærslan að mestu í höndum hvers staðar fyrir sig. Rannsóknir hafa sýnt fram á að hófleg 

aðgangsgjöld hafa ekki stórkostleg áhrif á eftirspurn, nema fyrir þann hóp sem heimsækir 

sama stað oft (María Reynisdóttir, o.fl., 2008). Slík leið hefði þó í för með kostnað við 

uppbyggingu sem eingöngu væri ætluð til að gera gjaldheimtuna skilvirka og mögulega, svo 
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sem byggingu aðgangshliða og girðinga til að hindra aðgang þeirra sem ekki greiða. Auk þess 

þyrfti töluverðan mannauð í innheimtu, eftirlit og utanumhald. Slíkt fyrirkomulag gæti rýrt 

náttúrulega fegurð áfangastaða og haft neikvæð áhrif á upplifun ferðamanna (BCG, 2013, bls. 

48; Anna Dóra Sæþórsdóttir, o.fl., 2013). Að lokum væri tekjum af aðgangseyri illa dreift 

milli ferðamannastaða þar sem þeir fjölsóttustu fengju mest. Tekjunum yrði þar með ekki 

nægilega vel varið í uppbyggingu nýrra ferðamannastaða til að dreifa betur straumnum 

(BCG, 2013).  

Fyrirkomulag á borð við náttúrupassann þykir mörgum henta best. Slíkur passi myndi gera 

stjórnvöldum kleift að pakka mörgum áfangastöðum saman í eitt gjald. Þeir áfangastaðir sem 

tækju þátt í passanum myndu þá deila umsýslukostnaði og fá jafnan aðgang að þeim tekjum 

og markaðsstarfi sem passinn skilar. Umsýslu kostnaður væri ekki eins umfangsmikill og 

aðgangseyrir á hverjum stað fyrir sig, en þó væri alltaf einhver kostnaður við eftirlit. Þessi 

aðferð kæmi vel út fyrir ferðamannastaði með minni aðsókn þar sem tekjum er safnað saman 

í einn pott sem síðan er deilt úr (BCG, 2013, bls. 47). Verðmæti passans felst að hluta til í því 

að sem flestir aðlaðandi staðir séu aðilar að honum, þar með ýtir hann undir fjárfestingar í 

nýjum áfangastöðum. Þar að auki er vilji ferðamanna til að greiða fyrir aðgang að náttúru 

meiri því stærra sem svæðið innifalið í aðgangseyrinum er (María Reynisdóttir, o.fl., 2008). 

Þessi aðferð hefur verið innleidd með góðum árangri bæði sem náttúru- og borgarpassi víðast 

hvar um heiminn, svo sem London, Oslo, Róm og í þjóðgörðum Suður Afríku (BCG, 2013). 

 

6. Tilraunir til samræmdrar gjaldtöku 
Í gegnum árin hefur ríkið lagt fyrir ýmsar tilraunir til samræmdrar gjaldtöku til fjármögnunar 

ferðamannastaða. Í þessum kafla verður fjallað um þrjár tilraunir til þess síðastliðinn einn og 

hálfan áratug.  

 

6.1 Þjónustugjöld á fjölsóttum ferðamannastöðum 

Sex þingmenn Sjálfstæðisflokks undir forystu Ástu Möller lögðu fram þingsályktunartillögu 

um þjónustugjöld á fjölsóttum ferðamannastöðum á 127. löggjafarþingi árið 2001-2002 

(Morgunblaðið, 2002). Tillagan talaði fyrir því að umhverfisráðherra Siv Friðleifsdóttur yrði 

falið undirbúa og útfæra þjónustugjald á fjölsóttum náttúruverndarsvæðum til að standa 

straum af kostnaði við uppbyggingu og þjónustu (Þingskjal 706, 2001-2002). Í greinargerð 

tillögunnar talaði Ásta um það hve brýn nauðsyn væri á auknu fjármagni til verndunar og 
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uppbyggingar á viðkvæmum náttúrusvæðum Íslands sem væru illa undir það búin að taka við 

þeim fjölda ferðamanna sem þangað sóttu (Þingskjal 706, 2001-2002). Lýsti hún þá yfir 

áhyggjum að ferðamönnum gæti fjölgað í allt að hálfa miljón árið 2020 og nauðsynlegt væri 

að vernda íslenska náttúru vegna þess. Einnig benti hún á skýrslu OECD frá árinu 2001 um 

stöðu og þróun umhverfismála á Íslandi. Í þeirri skýrslu var stjórnvöldum sérstaklega bent á 

að nýta gjaldtöku af erlendum ferðamönnum til að afla aukins fjármagns sem nauðsynlegt 

væri til náttúruverndar á Íslandi (Þingskjal 706, 2001-2002). Þingsályktunartillagan var 

tilraun Ástu til að vekja umræðu um þessi málefni á Alþingi. Hún nefndi það sérstaklega í 

greinagerðinni að aðilar ferðaþjónustunnar hafi lýst yfir andstöðu gegn slíkum tillögum um 

sérstaka gjaldtöku komi ekki þjónusta við ferðamenn á móti og hugmyndir um hverskyns 

gjaldtöku hafi stöðvast vegna meintrar andstöðu þeirra (Þingskjal 706, 2001-2002). Í 

innsendum erindum og umsögnum um þessa tillögu má greina mikla andstöðu meðal 

hagsmunaaðila ferðaþjónustunnar. Ferðamálasamtök Norðurlands Vestra lýsa yfir andstöðu 

og bera fyrir sig aukinn kostnað ferðaþjónustuaðila, Bændasamtök Íslands tóku svipaða 

afsöðu og telja ályktunina ýta undir neikvæða þróun í ferðaþjónustu. Ferðamálafulltrúi 

Eyjafjarðar gagnrýnir ályktunina harðlega frá því sjónarmiði að ekki þyki réttlætanlegt að 

Íslendingar þurfi að greiða fyrir aðgang að náttúru sinni, það sjónarmið má einnig greina í 

bréfi Ferðamálasamtaka Norðurlands Vestra (öll erindi í 439. máli, 2001-2002). Allt annan 

tón má greina í innsendum erindum sveitarfélaga og ríkisstofnana þar sem allir sem tóku 

afstöðu, lýstu yfir stuðning við ályktunina. Samtök sunnlenskra sveitafélaga, Kópavogsbær, 

Náttúruvernd ríkissins, Ferðamálaráð Íslands og Vegagerðin styðja öll tillöguna heilshugar og 

telja ekkert óeðlilegt við gjaldtöku til uppbyggingar (öll erindi í 439. máli, 2001-2002).  

Tillagan var lögð fyrir atkvæðagreiðslu á Alþingi í febrúar 2003 og samþykkt af öllum 

mættum þingmönnum og send áfram á borð Sivjar Friðleifsdóttur í umhverfisnefnd (Alþingi, 

2003). Þrátt fyrir stuðning Sivjar við tillöguna tókst ekki að afgreiða hana úr nefnd. Tveimur 

árum áður hafði Siv sagt í viðtali þegar hún var spurð um málefni gjaldtöku ferðamanna 

,,þetta var skoðað fyrir stuttu síðan í nefnd á okkar vegum, en það var ekki samstaða um að 

taka upp slík þjónustugjöld að sinni. Það var talsverð andstaða, til dæmis hjá 

ferðaþjónustunni”. (Morgunblaðið, 2001).  

 

6.2 Gistináttaskatturinn 

Í lok árs 2010 lagði Steingrímur J. Sigfússon þáverandi fjármálaráðherra fram frumvarp um 

farþega- og gistináttagjald. Til stóð að skatturinn legðist á allar gistinætur ferðamanna á 
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gististöðum um land allt sem og allar ferðir með loftförum og skipum um íslenska flugvelli 

og hafnir. Tekjur af skattinum áttu að fjármagna uppbyggingu og viðhald ferðamannastaða, 

friðlýstra svæða og þjóðgarða, ásamt því að styrkja öryggi ferðamanna (Þingskjal 459, 2010-

2011). Áætluð innkoma af skattinum var yfir 400 milljónir króna á ári, af þeirri fjárhæð færi 

3/5 til þá nýstofnaðs framkvæmdasjóðs ferðamála og 2/5 beint til þjóðgarða og friðlýstra 

svæða. Einungis sólarhirng eftir að frumvarpið var lagt fram höfðu gagnrýnisraddir gert vart 

við sig í fjölmiðlum. Erna Hauksdóttir þáverandi formaður SAF lýsti því yfir að skatturinn 

væri illframkvæmanlegur, flókinn og legði of þunga byrði á fyrirtæki í ferðaþjónustu (RÚV, 

2010). Á fundum SAF með félagsmönnum lýstu rekstraraðilar gististaða yfir óánægju með 

áform um skattinn og beindust áhyggjur þeirra að miklum kostnaði við endurhönnun 

bókhaldskerfa. Auk þess var töluverð óánægja meðal félagsmanna um að þeim yrði falið það 

hlutverk að innheimta skatt fyrir hönd ríkisins (Ingibjörg Guðjónsdóttir, 2016). Í tilkynningu 

sem Ferðamálasamtök Íslands sendu frá sér viku seinna var mælst til þess að skatturinn yrði 

einfaldaður og allar tekjur af honum færu til framkvæmdasjóðs ferðamála. Frumvarpið var 

einnig gagnrýnt fyrir að mismuna ólíkum rekstraraðilum gististaða og að sátt yrði að nást við 

ferðaþjónustuna áður en lengra væri haldið (Morgunblaðið, 2010). Í kjölfarið fundaði 

iðnaðarráðherra Katrín Júlíusdóttir með samtökum ferðaþjónustunnar, þar sem hlustað var á 

athugasemdir (Andri Karl, 2012). Nefnd skipuð hagsmunaaðilum vann að mótun 

frumvarpsins og skilaði af sér tillögu. Upphaflega voru sterkar hugmyndir innan nefndarinnar 

um skatt inn í landið en vegna andstöðu Icelandair og Isavia var á endanum fallist á að slík 

leið yrði ekki farin. Síðar kom svo í ljós að slíkur skattur hefði farið gegn lögum 

Evrópusambandsins og ráðuneytið tók þann möguleika af borðinu (Ingibjörg Guðjónsdóttir, 

2016). Gagnrýni ríkisskattstjóra og aðila ferðaþjónustunnar í innsendum erindum við mótun 

frumvarpsins í efnahags- og skattanefnd leiddi til töluverðra breytinga á frumvarpinu. Í 

breytingartillögunni sem lögð var fyrir Alþingi í júní 2011 var farþegagjaldið alfarið fjarlægt 

úr frumvarpinu og frumvarpið einskorðaðist þá við gistináttaskatt (Þingskjal 1697, 2010-

2011). Stærsta breytingin við frumvarpið var þó að gjaldinu var breytt í einingagjald, úr 

hausatölugjaldi sem nefndin hafði mælst fyrir. Sú aðferð felur í sér að tekið er eitt gjald af 

hverri einingu í gistingu sem þýðir að eitt gjald er tekið af hópi ferðamanna hvort sem þeir 

eru 2 eða 50 í stað þess að taka eitt gjald af hverjum ferðamanni í gistingu (Þingskjal 1697, 

2010-2011; Ingibjörg Guðjónsdóttir, 2016). Frumvarpið var lagt fyrir Alþingi og í kjölfarið 

samþykkt af öllum viðstöddum þingmönnum og öðlaðist það gildi 1. janúar 2012. Spurð út í 

samþykkta útgáfu laga um gistináttaskattinn í viðtali orðaði Ingibjörg Guðjónsdóttir 

þáverandi varaformaður SAF sem sat í áðurnefndri nefnd það svo ,,En síðan endaði það 
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þannig að þingið (Alþingi) eyðilagði í raun frumvarpið með breytingartillögu sem breytti 

gjaldinu í einingagjald. Sem í raun enginn skilur afhverju gerðist og hvernig það gerðist og 

enginn hefur haft frumkvæði til að breyta því. Einingagjaldið virkar þannig að rukkað er gjald 

á eina einingu, sem getur t.d. verið hópur. Svo gjaldið getur verið 100 kall á heilan skála ef 

það er einn hópur að leigja hann. Þetta er í raun fáránleg útfærlsa sem býður upp á mikil 

undanskot. Þannig að þetta ætti í raun að vera hausatölugjald per túrista líkt og það er 

allstaðar annarstaðar í heiminum. Ég hef ferðast mjög mikið og aldrei vitað til þess að 

gistináttagjald sé annað en per haus” (Ingibjörg Guðjónsdóttir, 2016). Fjármálaráðherra lýsti 

auk þess yfir óánægju sinni með breytingar á frumvarpinu sem drógu töluvert úr tekjum sem 

af gjaldinu hefðu fengist, þá vonaðist hann til þess að hægt væri að endurskoða lögin í heild 

sinni (RÚV, 2011). Í áðurnefndu viðtali við Ingibjörgu nefnir hún einnig að endurskoða þurfi 

lögin og með breytingum sé hægt að auka tekjur af þeim töluvert án þess að valda miklum 

usla innan ferðaþjónustunnar. Slíkar breytingar gætu þá komið langt í að fjármagna 

nauðsynlega uppbyggingu greinarinnar og útilokað þannig þörfina á því að ríkið finni upp 

nýjan tekjustofn líkt og reynt var með náttúrupassanum (Ingibjörg Guðjónsdóttir, 2016).  

 

6.3 Náttúrupassinn 

Þann 28. nóvember 2014 lagði Ragnheiður Elín iðnaðar- og viðskiptaráðherra fram frumvarp 

sem kennt er við náttúrupassann. Markmið frumvarpsins var að afla nægilegra tekna til til að 

stórauka uppbyggingu, viðhald og verndun á ferðamannasvæðum og efla öryggi og umgjörð 

ferðaþjónustunnar. Allir ferðamannastaðir í eigu eða umsjón hins opinbera áttu sjálfkrafa að 

vera aðilar að honum. Þar að auki gátu einkaaðilar sótt um aðild gegn því að afsala sér rétti til 

að rukka auka aðgangseyri. Með upptöku náttúrupassa átti jafnframt að fella niður 

gistináttagjaldið. Passinn átti að kosta 1.500 krónur og gilda í 3 ár í senn, þá átti hann að vera 

ókeypis fyrir 18 ára og yngri. Áætlaðar tekjur fyrstu 3 árin voru á bilinu 4,5 - 5,2 milljarðar 

og gert er ráð fyrir að rúmlega 85% þeirra tekna komi frá erlendum ferðamönnum. 82,5 % af 

þeirri upphæð færi í framkvæmdasjóð ferðamanna og væri þaðan deilt út til ýmissa verkefna 

tengdum uppbyggingu og viðhaldi á þeim stöðum sem væru aðilar að passanum. 10% færi til 

uppbyggingar ferðamannastaða sem væru utan passans, gegn 50% mótframlagi eigenda. Að 

lokum færi 7,5% fjármagnsins í öryggi ferðamanna meðal annars til Landsbjargar og að 

hámarki 3,5% í umsýslu vegna passans (Atvinnuvega- og nýsköpunarráðuneytið, 2014).  
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6.3.1 Aðdragandinn 

Hugmyndin að náttúrupassanum fékk byr undir báða vængi hjá ríkisstjórn Sjálfstæðis- og 

Framsóknarflokks eftir að tillögur hagræðingarhóps ríkisstjórnar og skýrslur Boston 

Consulting Group og Alta, fyrir hönd Ferðamálastofu, komu út árið 2013. Ragnheiði Elínu 

Árnadóttur iðnaðar- og viðskiptaráðherra var falið það verkefni að útfæra frumvarp þess efnis 

og leggja fyrir Alþingi (Pressan, 2015; Fréttablaðið, 2015). Þegar vinna við frumvarpið hófst 

síðla árs 2013 hlaut það einnig stuðning frá Samtökum Ferðaþjónustunnar (SAF), en 

samtökin lýstu þá yfir vilja til að taka upp viðræður við stjórnvöld um útfærslu slíks passa 

(Ragnheiður Elín Árnadóttir, 2015). Í lok árs 2013 setti Ragnheiður á laggirnar samráðshóp 

um útfærslu náttúrupassans, en í honum sátu fjölmargir aðilar sem áttu hagsmuna að gæta. 

Ragnheiður sat fundi með 50 til 70 einstaklingum þar sem efni og útfærslur passans voru 

ræddar, auk þess að taka við á þriðja hundrað ábendingum og tillögum í pósti (RÚV, 2013). 

Ráðuneyti Ragnheiðar stefndi að því að klára frumvarpið fyrir jól 2014 og leggja fyrir 

Alþingi í byrjun árs 2015. Ragnheiður lýsti því yfir snemma að henni grunaði að tíminn væri 

knappur og ekki víst að frumvarpið yrði að lögum í fyrstu tilraun (RÚV, 2013).  

 

6.3.2 Vinnan við frumvarpið 

Þegar vinna hófst við frumvarpið hlaut það stuðning meðal margra hagsmunaaðila 

ferðaþjónustunnar sem voru á þeim tímapunkti viljugir til að setjast að samningsborði og 

útfæra þessa leið með ráðuneyti Ragnheiðar (Ragnheiður Elín Árnadóttir, 2015). Þrátt fyrir 

það lét Ragnheiður þau ummæli falla snemma í ferlinu að ríkisstjórnin væri alls ekki búin að 

gera upp hug sinn varðandi þessa gjaldtökuleið og væri ekki óhugsandi að önnur leið yrði 

endanlega farin (RÚV, 2013). Í samráðshópnum sem Ragnheiður og Iðnaðarráðuneytið 

skipuðu áttu sæti aðilar frá Félagi Leiðsögumanna, SAF, Ferðamálastofu, Íslandsstofu, 

Nýsköpunarmiðstöð, Umhverfisstofnun, Vatnajökuls- og Þingvallaþjóðgörðum, Sambandi 

Íslenskra sveitafélaga, Ferðamálasamtökum Íslands, Ferðaþjónustuklasans, Landsbjörgu, 

Landeigendafélagi Íslands og Samút. Auk aðila frá atvinnuvega- og nýsköpunarráðuneytinu, 

fjármálaráðuneytinu og umhverfis- og auðlindaráðuneytinu. Í upphafi voru flestir aðilar 

samráðshópsins sammála því að fyrirvari væri stuttur ef ætti að hrinda passanum í 

framkvæmd á rúmu ári (Félag Leiðsögumanna, 2013). Fyrst um sinn barst lítað af  

áreiðanlegum upplýsingum um eðli frumvarpsins, fyrstu heimildir gáfu til kynna að 

kostnaður hans yrði um 5.000 krónur á mann fyrir 5 ára tímabil og kaup á passanum færu 

fram í gegnum app. Sett yrðu á laggirnar samráðsstofnun aðildarfélaga og samstarfsráð sem 
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sæju um úthlutun þeirra tekna sem passinn átti að afla (Sunna Karen Sigþórsdóttir, 2014). 

Fyrstu kannanir ársins 2014 gáfu til kynna að tæpur helmingur almennings voru fylgjandi 

innleiðingu slíkrar gjaldtöku (Stefán Árni Pálsson, 2014). Annað var upp á bátinn hjá 

íslenskum ferðafélögum, en FÍ, Útivist, Ferðaklúbburinn 4x4 og Samtök útivistafélaga gáfu 

út sameiginlega yfirlýsingu í byrjun árs 2014 þar sem áformum um gjöld af 

ferðamannastöðum var mótmælt (RÚV, 2014a). Samtökin lýstu yfir áhyggjum sínum um að 

vegið væri að almannarétti með innleiðingu slíks gjalds og skoruðu á Ragnheiði Elínu 

ráðherra að ræða aðrar útfærslur gjaldtöku innan samráðshóps um náttúrupassa 

(Morgunblaðið, 2014a). Landvernd fylgdi í kjölfarið og mótmælti áformum um náttúrupassa 

þrátt fyrir að vera fylgjandi gjaldtöku. Framkvæmdastjóri Landverndar sagði ástæðuna vera 

þá að Ragnheiður Elín neitaði að ræða aðrar útfærslur gjaldtöku innan samráðshóps 

náttúrupassans og að hans mati hindraði hún þannig að sátt næðist um útfærslu frumvarpsins 

(RÚV, 2014b).  

Frumvarpið var lagt fyrir á ríkisstjórnarfundi í lok nóvember 2014 (Morgunblaðið, 2014b). 

Örfáum dögum áður gaf SAF frá sér yfirlýsingu þar sem áformum um náttúrupassa var 

hafnað. Vorið 2014 eftir að samráðshópur um náttúrupassa hafði lokið sínu starfi skipaði 

stjórn SAF nefnd með það að markmiði að kanna vilja félagsmanna varðaði gjaldtökuleiðir til 

uppbyggingar á ferðamannastöðum. Stjórn SAF kynnti á félagsfundi að skoðanakannanir, 

fundir og lögfræðiálit nefndarinnar hefðu gefið til kynna að hugmyndir um náttúrupassa væru 

ekki vænlegasta leiðin. SAF sagði þar að auki að ekkert eitt fyrirkomulag við gjaldtöku væri 

augljós kostur en stjórnin aðhylltist fyrirkomulag í dúr við gistináttagjaldið, sem þau kusu að 

kalla náttúrugjald (Ingileif Friðriksdóttir, 2014).  

 

6.3.3 Náttúrupassinn á Alþingi 

Þegar frumvarpið var lagt fyrir Alþingi var það töluvert frábrugðið því sem opinberað var 

hálfu ári áður. Ferðamálastofa átti til dæmis að sjá um innheimtu, utanumhald og útgáfu sekta 

fyrir brot gegn reglum passans að fjárhæð 15.000 kr. Aðilar frá Ferðamálastofu, 

Vegagerðinni, ríkislögreglustjóra, Landsbjörgu og Félagi leiðsögumanna áttu að skipa fagráð 

öryggismála. Stóð til að lögin öðluðust gildi þann 1. september 2015 (Þingskjal 699, 2014-

2015). Könnun MMR sem kom út viku eftir að frumvarpið var lagt fyrir gaf til kynna að 

stuðningur við náttúrupassann meðal landsmanna hafði dalað umtalsvert og voru nú einungis 

31% fylgjandi honum, samanborið við 47% vorið áður (RÚV, 2014a).  
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Samráðshópurinn sem iðnaðar- og viðskiptaráðherra hafði skipað fékk í hendurnar drög að 

frumvarpinu í mars 2014, frumvarpið sem lagt var fyrir Alþingi var hinsvegar töluvert 

frábrugðið þeim drögum (Þingskjal 699, 2014-2015). Umræður um frumvarpið hófust á 

Alþingi í byrjun febrúar 2015. Frumvarpið fékk afar slæmar viðtökur í þingsal og var 

gagnrýnt bæði af þingmönnum stjórnarflokkanna og stjórnarandstöðunnar (RÚV, 2015c). 

Skoðanir innan Sjálfstæðis- og Framsóknarflokks voru skiptar og hlaut frumvarpið ekki 

einróma stuðning og innan Framsóknarflokks voru einkum miklar efasemdir um frumvarpið 

(Morgunblaðið, 2014c; Morgunblaðið, 2014d). Stjórnarandstaðan í heild var mótfallin 

frumvarpinu og gagnrýndi það harðlega. Háværar skoðanir voru um óþarfa skattalegar 

flækjur og brot á almannarétti. Nokkrir ráðherrar, þar á meðal Össur Skarphéðinsson, 

Steingrímur J. Sigfússon og Katrín Jakobsdóttir lýstu því yfir á Facebook að þau færu frekar í 

fangelsi en að greiða gjaldið (Hjörtur H. Guðmundsson, 2015; Linda Blöndal, 2015). 

Frumvarpið var afgreitt í atvinnuveganefnd Alþingis þar sem tekið var við umsögnum í 

febrúar 2015. Í þeim umsögnum sem bárust má greina töluverða andstöðu við frumvarpið 

einkum meðal aðila ferðaþjónustunnar, bæði hagsmunasamtaka og einstaka aðila. Algengustu 

rök gegn frumvarpinu voru áhyggjur vegna hugsanlega hás umsýslukostnaðar við innleiðingu 

og eftirlit og að frumvarpið bryti gegn almannarétti og ferðafrelsi. Í umsögnum sveitarfélaga, 

ríkis- og ferðamálastofnana mátti greina meiri stuðning þó hann væri langt í frá því að vera 

einróma eða bindandi. Margir lýstu því yfir að gjaldtaka væri nauðsynleg en tóku ekki 

afstöðu til þess hvort náttúrupassi væri rétta leiðin. Þar að auki voru margir sem voru 

ósammála áætluðum aðferðum við innheimtu og útdeilingu þess fjármagns sem passinn átti 

að skapa. Þá má einnig greina að aðilar töldu að eftirlit og umgjörð slíkrar gjaldtöku kæmi til 

með að hafa neikvæð áhrif á upplifun ferðamanna (öll erindi í 455. máli, 2014-2015). Jón 

Gunnarson formaður atvinnuveganefndar sagði sjálfur að honum þætti flækjustig og 

kostnaður við náttúrupassan vera of mikill (Linda Blöndal, 2015). Í apríl útilokaði Jón svo að 

frumvarpið yrði afgreitt úr atvinnuveganefnd þetta árið. Ástæðan væri sú að ágreiningur um 

efni þess væri of mikill eins og það liti út í dag og nauðsynlegt væri að leita annara leiða. 

Nefndin tók þess í stað til skoðunar aðrar leiðir gjaldtöku til að mynda bílastæðagjöld, 

virðisaukaskatt, komugjöld og gistináttagjöld og taldi formaður nefndarinnar að líklegra væri 

að sátt næðist um þær leiðir (Jóhanna Vigdís Hjaltadóttir, 2015; Ævar Örn Jósepsson, 2015).  
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7. Niðurstaða 
Fáar atvinnugreinar hafa eins víðtæk áhrif á samfélagið og ferðaþjónusta. Mislukkað skipulag 

í ferðaþjónustu getur unnið gegn grundvallar auðlindum hennar á þann hátt að á endanum 

verður það greininni að falli (Byrd, 2006; Gunn, 1994). Eins og umfjöllun þessa verkefnis 

hefur sýnt fram á eru nánast allir sérfræðingar og hagsmunaaðilar ferðaþjónustunnar sammála 

um að brýn nauðsyn sé á auknu fjármagni til innviðastyrkingar í greininni. Auka þarf 

rannsóknir og kannanir á hegðun og væntingum ferðamanna, ásamt því að þarfa- og 

þolmarkagreina á áfangastaði. Sveitarfélög þurfa aukið fjármagn til viðhalds og uppbygginga 

ferðamannastaða til að bæta aðstöðu og dreifa ferðamannastraum betur. Veita þarf meira 

fjármagn í forvarnir og björgunarstarf sem tengist ferðamönnum og ráðast þarf í umtalsverðar 

endurbætur og uppbyggingu til að vernda náttúruperlur sem eru undir miklu álagi. En þó svo 

að meirihluti fólks sé sammála um nauðsyn þess hefur gengið illa að koma á slíkri gjaldtöku. 

Staða og samkeppnisumhverfi ferðaþjónustunnar í dag er einfaldlega þannig að ólíklegt er að 

nokkuð muni gerast í þessum efnum nema ríkið grípi inní (Ruhanen, 2012). En þrátt fyrir 

þörfina hafa tilraunir til innleiðingar á samræmdri gjaldtöku ávallt mistekist að skapa 

nægilegan tekjustofn til að fjármagna slík verkefni. Einkennandi í þessum mislukkuðu 

tilraunum hefur verið skortur á afgerandi fylgi meðal hagsmunaaðila ferðaþjónustunnar, en ef 

slík aðgerð á að ganga eftir er gríðarlega mikilvægt að stjórnvöld hljóti stuðning þeirra (Byrd, 

2006).  

Takmörkuð þáttaka hagsmunaaðila í stefnumörkun og mótun aðgerða sem hafa eins víðtæk 

áhrif á greinina og samræmd gjaldtaka getur skýrt andstöðu ferðaþjónustunnar og 

hagsmunahópa hennar (Byrd, 2006; Sautter og Leisen, 1999). Rannsóknir byggðar á 

kenningu um hagsmunaaðila (e. Stakeholder Theory) varpa ljósi á mikilvægi virkrar þátttöku 

hagsmunaaðila í mótun og innleiðingu laga og stefnumótunar (Freeman, 1984). Rannsóknir 

hafa einnig sýnt fram á að sjálfbær ferðaþjónusta getur ekki verið farsæl nema 

hagsmunaaðilar séu þátttakendur í stefnumótun, innleiðingu og framkvæmd (Byrd, 2006). 

Hagsmunaaðili samkvæmt Freeman er ,,hver sá einstaklingur eða hópur sem getur haft áhrif á 

eða verður fyrir áhrifum af breytum og aðgerðum tiltekinnar stofnunar eða fyrirtækis”, en í 

þessu tilfelli væri ríkið sú stofnun (Sautter og Leisen, 1999). Hagsmunaaðilakenningin gefur 

til kynna að meta þurfi þarfir allra hagsmunaaðila. Þeir þurfa ekki allir að hafa jafna þátttöku 

í ákvörðunarferlinu en nauðsynlegt er að skilningur sé á og tekið sé tillit til hagsmuna þeirra 

allra. Verði brestur í mati eða ekki tekið tillit til hagsmuna eins lykil hagsmunaaðila getur það 

leitt til þess að frumvarpið falli um sjálft sig (Clarkson, 1995). Spurningin sem ráðamenn 
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verða að spyrja sig er þarmeð þríþætt. Í fyrsta lagi hvernig sé hentugast að virkja 

hagsmunaaðila í mótunarferlinu, hverjir þeir eru og hvernig er hægt að útfæra gjaldtökuleið 

sem hefur takmörkuð áhrif svo að hagsmunaaðilahópurinn verði ekki of stór (Byrd, 2006). Til 

að varpa ljósi á rannsóknarspurningu þessa verkefnis þarf að skoða hvern þessa þátta sér, á 

sama tíma og nauðsynlegt er að átta sig á að þeir hafa áhrif hvern á annan.  

Til að byrja með er það þátttaka hagsmunaaðila í mótunarferlinu. Þau vandamál sem skapast 

við fjarveru eða takmarkaða þátttöku hagsmunaaðila í mótun afgerandi stefnu eru margþætt. 

Til að mynda eru ákvarðanir að ofan án virkrar þátttöku þeirra oft skynjaðar sem að þær taki 

ekki tillit til hagsmuna og vilja þeirra (Byrd, 2006). Rannsókn á Kýpur sýndi fram á að 

tilraunir ríkisins að stofnun þjóðgarðs án þátttöku almennings og hagsmunahópa hafði þær 

afleiðingar að hugmyndir um róttækar aðgerðir til að stöðva stofnun hans mótuðust meðal 

almennings (Ioannides, 1995). Dæmi um slíkt hugarfar sást hérlendis árið 2014 þegar 

samræmd gjaldtaka landeiganda hófst við Geysi í Haukadal. Svipaða sögu má segja þegar 

áform um náttúrupassa voru fyrst opinberuð (Birgir Olgeirsson, 2015; RÚV, 2014c). 

Mikilvægi þess að virkja þátttöku hagsmunaaðila í mótun slíkra frumvarpa er lykil þáttur í 

velgengni og endanlegri innleiðingu þess (Gunn, 1994). Þátttaka hagsmunaaðila getur verið 

bæði formleg og óformleg. Hún er skilgreind á þrenna vegu, þátttökuleysi er þegar 

hagsmunaaðilum er meinuð þátttaka í ákvörðunartöku. Málamyndunarþátttaka er þegar 

hagsmunaaðilar fá að viðra skoðanir sínar en hafa engin áhrif á ákvörðunartökuna. Að lokum 

er það virk þátttaka, þar sem hagsmunaaðilar fá að viðra skoðanir sínar og taka þátt í mótun 

og ákvarðanatöku, en það er slík þátttaka sem hefur reynst farsælust (Arnstein, 1969). Til að 

efla þátttöku hagsmunaaðila þurfa þeir að vera þátttakendur í öllu mótunarferlinu og vera 

meðvitaðir um að þátttaka þeirra hafi áhrif. Það felur í sér að þeir séu virkir þátttakendur í 

mótunar og innleiðingarferlinu en ekki eingöngu á byrjunar stigum þess (Gunn, 1994). Eigi 

þátttaka hagsmunaaðila að vera farsæl þarf hún að innihalda fimm eiginleika; sanngirni, 

skilvirkni, þekkingu, visku og stöðugleika. Sanngirni felur í sér þá hugmynd að tekið sé tillit 

til hagsmuna allra aðila í mótunarferlinu. Hagsmunaaðilar túlka sanngirni á misjafnan hátt en 

megin markmiðið skal vera að meirihluti þeirra séu þeirrar skoðunar að ferlið sé sanngjarnt. 

Hagsmunaaðilar væru líklegri til að styðja frumvarp séu þeir þeirrar skoðunar (Susskind og 

Cruikshank, 1987). Mótunar- og innleiðingarferlið þarf einnig að vera skilvirkt, taki það of 

langan tíma eða kosti of mikið er líklegra að stuðningur hagsmunaaðila dvíni. Þekking er 

mikilvæg, hún felur í sér að allir hagsmunaaðilar hafi skilning og þekkingu á eiginleikum og 

áhrifum frumvarpsins. Þetta gæti þýtt að ákveðnir hagsmunaaðilar fái tækifæri og tíma til að 

fræða sig um efnið, skorti þá þekkingu á því. Sé þekking allra jöfn nýtast kraftar 
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hagsmunaaðila betur og heppnuð innleiðing er líklegri (Susskind og Cruikshank, 1987). 

Viska er greining upplýsinga í þeirri tilraun að sjá fyrir framtíðarbreytingar og áhrif þeirra. 

Stöðugleiki þýðir að gjaldtökuaðferðin sem innleidd væri geti staðist breytingar og 

endurskoðun án þess að falla um sjálft sig (Susskind og Cruikshank, 1987).  

Brestir hafa orðið á ýmsum þáttum þátttökuferlissins við mótun, innleiðingu og framkvæmd 

þeirra frumvarpa sem fjallað er um í þessu verkefni. Sé litið til tilraunar til frumvarps um 

innleiðingu þjónustugjalda á fjölsóttum ferðamannastöðum árin 2001-2003, var bresturinn sá 

að ekkert samráð var haft við hagsmunaaðila ferðaþjónustunnar. Óhjákvæmilega leiddi það 

til andstöðu við áætlanirnar og frumvarpið náði ekki fram að ganga. Þrátt fyrir að 

gistináttaskatturinn hafi verið tekinn upp getur hann varla flokkast sem vel heppnuð tilraun 

fram að þessu. Stærsti brestur skattsins felst í því að hann nær ekki að afla nægilegra tekna til 

að fjármagna þau verkefni sem þörf er á og er þess vegna ófullkominn í þeirri mynd sem 

hann er í dag. Ástæðuna má rekja til þess hvernig var staðið að mótun og endanlegri útfærslu 

hans. Við mótun frumvarpsins var settur á laggirnar samráðshópur, sá hópur var skipaður 

takmörkuðum hópi hagsmunaaðila og endurspeglaði því ekki þarfir og væntingar allra 

hagsmunaaðila ferðaþjónustunnar (Ingibjörg Guðjónsdóttir, 2016; Jónas Guðmundsson, 

2016). Lykilhópar voru þar með útilokaðir úr mótunarferlinu sem leiddi til óhjákvæmilegrar 

mótstöðu við skattinn (Byrd, 2006). Við staðfestingu skattsins í lög voru svo gerðar 

breytingar sem endurspegluðu ekki vilja eða væntingar þeirra sem sátu í samráðshópnum og 

var vinna hópsins þannig hunsuð. Þar að auki hefur lítill sveigjanleiki skattsins ollið því að 

tekjur sem gætu verið umtalsverðar eru þess í stað litlar og undanskot auðveld (Ingibjörg 

Guðjónsdóttir, 2016). Vinnan við frumvarpið, innleiðing þess og framkvæmd hafa þannig 

brotið fjóra af fimm eiginleikum Susskind og Cruikshank. Útfærsla og vinna við skattinn 

getur vel hafa leitt af sér vantraust af hálfu hagsmunaaðila gagnvart stjórnvöldum með 

tilheyrandi neikvæðum áhrifum á framtíðartilraunir til gjaldtöku. Það leiðir okkur að nýustu 

tilraun ríkisins til gjaldtöku, náttúrupassinn. Á byrjunarstigum frumvarpsins leit allt vel út. 

Stuðningur við frumvarpið var töluverður meðal almennings og ferðaþjónustan var tilbúin að 

skoða þennan kost. Vinnan við tillöguna fór vel fram og tekið var tillit til og hlustað á 

fjölmarga hagsmunaaðila. Samsetning samráðshópsins fór rétt fram og var það tilfinning 

hópsins að enginn væri undanskilinn (Árni Gunnarsson, 2016). Vinna hópsins fór vel af stað 

og upplifðu hagsmunaaðilar það sem svo að tekið væri tillit til skoðana og athugasemda sem 

þeir lögðu fram og skynjuðu sem svo að þeir höfðu áhrif á mótun frumvarpsins (Árni 

Gunnarsson, 2016; Jónas Guðmundsson, 2016). Þrátt fyrir það náði frumvarpið ekki fram að 

ganga og getur það skýrst af nokkrum þáttum. Fyrir það fyrsta var það eðli frumvarpsins og 
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hve áhrifamikil gjaldheimtan hefði orðið á landsmenn, en hver einasti íslendingur sem ætlaði 

sér að fara um náttúru landsins hefði þurft að kaupa hann. Almenningur hefur þá tilhneigingu 

til að skynja svo umfangsmiklar breytingar sem að þær gangi gegn þeirra hagsmunum (Byrd, 

2006). Í þessu tilfelli má álykta að þær áhyggjur hafi aukist til muna vegna langvarandi 

hefðar um ferðafrelsi hérlendis. Áhyggjur sem svo jukust með aukinni umfjöllun um 

frumvarpið og olli dvínandi fylgi við tillöguna sem ýtti undir andstöðu meðal þingmanna, 

almennings og aðila ferðaþjónustunnar (Ægir Þór Eisteinsson, 2015). Þrátt fyrir að hafa stutt 

frumvarpið upphaflega breytti SAF um skoðun í ferlinu og snerist gegn frumvarpinu. Ástæða 

þess var ótti við ófyrirsjáanlegar afleiðingar innleiðingu náttúrupassans og tregðu 

forsvarsmanna samráðshópsins við að skoða aðrar útfærslur. Sú afstaða var tekin vegna þess 

að stórir hagsmunaaðilar SAF í gististaðarekstri sannfærðust um að gistináttaskattur væri 

ákjósanlegri kostur (Árni Gunnarsson, 2016). Reynslan hafði sýnt sig að gistináttaskatturinn 

virkaði án verulegra vandkvæða og gæti með nokkurri endurskipulagningu skilað því 

fjármagni sem þörf er á. En með endurskipulagningu skattsins væri óvissan og umstangið við 

nýja útfærslu á gjaldtöku úr sögunni. SAF ályktaði þar með svo að gistináttaskatturinn væri 

fýsilegri kostur og dró til baka stuðning sinn við náttúrupassann (Árni Gunnarsson, 2016; 

Ingibjörg Guðjónsdóttir, 2016). Án víðtæks stuðnings þings og hagsmunaaðila var það þar 

með ljóst að frumvapið yrði ekki að lögum.  

8. Lokaorð og ályktun 
Náttúrupassafrumvarpið og aðrar tilraunir til samræmdar gjaldtöku á ferðamenn hafa hingað 

til mislukkast að tryggja fjármögnun til innviðastyrkingar ferðaþjónustunnar. Líkt og fjallað 

er um í niðurstöðum þessa verkefnis má rekja mislukkaðar tilraunir til innleiðingu slíkra 

gjaldtökuaðferða til deilna milli stjórnvalda og hagsmunahópa ferðaþjónustunnar um 

útfærslur á gjaldheimtu. Fræðilegar heimildir og kenningar geta vissulega útskýrt að 

einhverju leyti hversvegna erfitt hefur reynst að ná samstöðu í þessum málum, en að mati 

rannsakanda getur þessi ósamstaða átt sér dýpri rætur sem ekki engöngu er hægt að útskýra 

með fræðilegri nálgun. 

Til að varpa ljósi á mögulega ástæðu tortryggni og andstöðu af hálfu ferðaþjónustunnar í garð 

stjórnvalda þarf að skýra sögu samskipta ferðaþjónustunnar og stjórnvölda undanfarna 

áratugi. Það virðist vera ríkjandi skoðun meðal fyrrum forsvarsmanna SAF sem rætt var við 

fyrir þetta verkefni að ferðaþjónustan hafi í áraraðir fengið allt of litla athygli frá 

stjórnvöldum (Árni Gunnarsson, 2016; Ingibjörg Guðjónsdóttir, 2016). SAF og 

hagsmunaaðilar innan ferðaþjónustunnar skynjuðu framkomu stjórnvalda á þann hátt að ekki 
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væri litið á ferðaþjónustuna sem alvöru atvinnugrein heldur einungis áhugamál fámenns hóps 

einstaklinga. Afstaða stjórnvalda olli því að erfiðlega gekk hjá SAF, sem lengi hefur verið 

stærsti hagsmunaaðilinn í íslenskri ferðaþjónustu, að vekja athygli á vandamálum sem risu 

innan greinarinnar. Þegar ekki gekk að fá áheyrn sitjandi ríkisstjórna var leitað til 

stjórnarandstöðunnar sem iðulega lofaði öllu fögru og hét umbótum á þessu hugarfari. Annað 

reyndist svo raunin þegar stjórnarandstaðan komst til valda því þá endurtók sagan sig og 

sama viðhorf og hjá fyrri ríkisstjórnum ríkti áfram. Þannig hljómaði sagan í áraraðir allt til 

ársins 2010 þegar vöxtur ferðaþjónustunnar tók á flug og greinin varð einfaldlega of stór til 

að hægt væri að hunsa hana mikið lengur (Ingibjörg Guðjónsdóttir, 2016). Það er ályktun 

ransakanda að þetta hugarfar stjórnvalda í garð SAF og allra þeirra ferðaþjónustuaðila sem 

þar eiga sæti hafi skapað tortryggni og vantraust í garð stjórnvalda. Vantraust sem ef til vill 

hafði áhrif á hugarfar þeirra í viðræðum við stjórnvöld við gerð frumvarpa svo sem 

náttúrupassans. Áralöng reynsla þeirra af slæmum samskiptum við stjórnvöld gæti vel hafa 

leitt af sér aukna andstöðu við flest áform stjórnvalda sem gætu haft ófyrirsjáanleg áhrif á 

greinina. Í dag er hinsvegar farið að votta fyrir breyttu hugarfari hjá báðum aðilum. 

Stjórnvöld veita ferðaþjónustunni aukna athygli og meiri skilning en áður. Þeim aðilum sem 

rætt var við fyrir þetta verkefni þóttu einnig samskipti og samráð milli stjórnvalda og 

greinarinnar vera að færast til hins betra. Það er tilfinning rannsakanda að nú séu betri 

skilyrði en nokkurn tímann áður til að koma á samræmdri gjaldtöku í ferðaþjónustu sem mun 

falla í sátt meðal allra aðila. Gistináttaskatturinn er aðferð sem þegar er til staðar og eru 

hagsmunaaðilar ferðaþjónustunnar tilbúnir að leggja stuðning sinn við breytingar á honum. 

Hægt væri að ráðast í endurskipulagningu á útfærslu hans og breyta honum á þann hátt að 

rukkað væri hausatölugjald. Með þeirri breytingu gætu tekjur af skattinum margfaldast og 

hugsanlega skapast nægilegt fjármagn til aukinnar uppbyggingar og innviðastyrkingar 

ferðaþjónustunnar.  
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Listi yfir viðtöl og heimildarmenn 
26. janúar til 4. febrúar 2016: Viðtal í gegnum tölvupóst við Árna Gunnarsson fyrrum 

formann SAF. 

 

26. janúar 2016: Persónuviðtal við Ingibjörgu G. Gunnarsdóttur fyrrum varaformann SAF og 

núverandi stjórnarmeðlim Íslenskra Fjallaleiðsögumanna. 

 

26. desember til 29. janúar 2016: Viðtal í gegnum tölvupóst við Jónas G. Guðmundsson 

verkefnastjóra slysavarna ferðamanna hjá Slysavarnafélaginu Landsbjörg og verkefnastjóri 

Safe Travel. 
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