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Útdráttur 

Markmið þessarar ritgerðar er að svara eftirfarandi rannsóknarspurningum: Hvaða forsendur 

lágu fyrir þeirri ákvörðun ráðherra ferðamála að leggja fram náttúrupassa sem stjórntæki til 

að byggja upp innviði ferðaþjónustunnar? Hvað varð til þess að að frumvarp um náttúrupassa 

hlaut ekki brautargengi?  Notast er við hagræna nálgun til þess að útskýra inngrip hins opinbera 

og pólitíkina að baki gjaldtöku, m.a með því að skoða náttúrupassa sem stjórntæki út frá 

mælistikum Lester M. Salamon. Því næst verður útskýrt af hverju frumvarpið varð ekki að 

lögum með dagskrárkenningum um opinbera stefnumótun. Þungamiðja ritgerðarinnar er 

kenning John W. Kingdon um glugga tækifæranna og kenningar Frank M. Baumgartner og 

Bryan Jones um aðgang að dagskrá og raskað jafnvægi. Svo virðist sem náttúrupassi hafi orðið 

fyrir valinu sem lausn þegar hagsmunaaðilum láðist að leggja fram umbótatillögu sem hafði 

ekki þegar verið skoðuð í ráðuneytinu. Allar skýrslur sem lögðu til lausnir á vanda 

ferðaþjónustunnar mæltu líka með náttúrupassa í einni eða annarri mynd. Iðnaðar- og 

viðskiptaráðherra misreiknaði bakland sitt meðal fagaðila í ferðaþjónustu og áttaði sig ekki 

heldur á því hve sterkar skoðanir almenningur hafði á gjaldtöku sem þessari. Ráðherra sagðist 

hafa þurft að fá alla fyrr að vinnuferlinu þegar farið var að útfæra náttúrupassa. Þegar kom á 

daginn að frumvarpið myndi ekki fara fyrir þingið á áætluðum tíma, fór af stað umræða í 

þjóðfélaginu. Sérfræðingar í ferðaþjónustu og fræðimenn settu sig þá upp á móti náttúrupassa 

sem gjaldtökuleið og almenningur varð andsnúinn hugmyndinni. Þegar Samtök 

ferðaþjónustunnar, sem í fyrstu vildu skoða náttúrupassa sem lausn á vanda ferðaþjónustunnar,  

tóku líka afstöðu gegn frumvarpinu, í sömu viku og það fór fyrir þingið, var ljóst að dagar þess 

voru taldir. Frumvarpið varð því aldrei að lögum.  
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Abstract 

The main purpose of this essay is to answer following research hypotheses: What were the main 

premises behind the environmental card (náttúrupassi) act? How come the environmental card 

act never became law? Economic perspective is used to explain why the government was forced 

to take measures in regards to the increased inflow of tourists. The politics of taxation within 

the tourist industry are accounted for. The function of the environment card as a tool of 

government is examined, using the criteria of Lester M. Salomon. To further understand the 

growing opposition towards the environment card act, the agenda setting theories of John W. 

Kingdon about the window of opportunity will be applied, as well as Frank Baumgartner and 

Bryan Jones theory of agenda access setting and punctuated equilibrium. The findings indicate 

that the environment card became the possible solution when stakeholders failed to put forth a 

solution that had not been looked into before within the ministry of industry and commerce. 

Every report that been laid out recommended the environment card in one way or another. The 

minister had miscalculated the support among stakeholders within the tourist sector and not 

taken into account how strongly the public felt towards taxation within the tourist industry. In 

hindsight the minister said that the stakeholders should have been included earlier in the 

process. Then the tides turned when it became clear that the act was delayed and would not go 

to parliament at the time originally planned. Experts and scholars began criticising the act. The 

public became opposed to the idea. The Icelandic Tourist Board Association, having shown 

willingness to consider the proposal, rejected the idea only a few days before it went to 

parliament. That is why the environment card never became law. 
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Formáli 

Ritsmíð þessi er lokaverkefni mitt til BA-gráðu við stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands. 

Ritgerðin hverfist um frumvarp sem átti að leysa aðkallandi vanda í ferðaþjónustu en hlaut ekki 

framgang af ýmsum ástæðum. Leiðbeinandi var Gestur Páll Reynisson sem ég kann bestu 

þakkir fyrir veittan stuðning.  Árið 2008 voru fáir sem sáu fyrir þann veldisvöxt í fjölda 

ferðamanna sem varð á Íslandi. Aukinn viðgangur ferðamennsku í heiminum, lækkað gengi 

krónunnar, umfjöllun um gosið í Eyjafjallajökli, aukin flugumferð og markaðsherferð 

Íslandsstofu urðu til þess að auka straum ferðamanna til Íslands verulega og hann hefur verið 

stigvaxandi allt frá árinu 2011. Sjálfur fór ég ekki varhluta af þessari þróun frekar en aðrir en 

þegar ég var á átjánda aldursári kom það í minn hlut að hafa umsjón með verslun foreldra minna 

í Landamannalaugum sem er afar vinsæll ferðamannastaður. Það var þá sem ferðaþjónusta vakti 

áhuga minn og á mig leituðu ýmsar siðferðislegar spurningar er hana vörðuðu. Þess vegna var 

frumvarpið um náttúrupassa fyrir valinu sem viðfangsefni í lokaritgerð. Ég vil þakka einvalaliði 

vina og ættingja sem hefur staðið við bakið á mér í náminu. Ég vill þakka foreldrum mínum 

fyrir stuðning og auðsýnda þolinmæði. Steinunn Inga Óttarsdóttir á einnig mikið lof skilið fyrir 

að taka að sér prófarkarlestur á þessari ritgerð og fleiri verkefnum sem ég skilaði af mér á 

námsferlinum.  
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 Inngangur 

 
Fáir gátu séð fyrir þann veldisvöxt sem hefur átt sér stað í ferðaþjónustu hér á landi frá árinu 

2011.1 Atvinnugrein sem eitt sinn lék lítið hlutverk í íslensku efnahagslífi varð skyndilega ein 

mest gjaldeyriskapandi grein þjóðarbúsins.2 Ólíkt sjávarútvegi þar sem hagsmunir fyrirtækja 

eru hinur sömu, samanstendur ferðaþjónustan af mörgum ólíkum fyrirtækjum og stofnunum 

með mismunandi hagsmuni. Snertifletir hennar og ytri áhrif eru auk þess töluvert margvíslegri.3 

Það hefur m.a. komið fram í auknum ágangi á náttúru landsins og álagi á bæði innviði og 

ferðamannastaði. Einhvern veginn þurfti að koma böndum á ástandið og svonefndur 

náttúrupassi komst á spjöld sögunnar. 

Atburðarásin í kringum náttúrupassa sem gjaldtökuleið fyrir ríkið í ferðaþjónustu á 

Íslandi sem hér verður rakin, hverfist um stefnumótunarferlið í fyrstu en síðan verður beint 

sjónum að innleiðingarferlinu, þ.e. umræðum á Alþingi ásamt afstöðu bæði hagsmunaaðila og 

sérfræðingasamfélagsins. Megintilgangur þessarar ritsmíðar er að útskýra af hverju náttúrupassi 

var sú stefna sem var mörkuð af ráðuneyti ferðamála og hvað varð til þess að lagafrumvarp um 

hann var gert afturreka. Með hliðsjón af umfjöllunarefninu og þeim fræðilega grunni sem byggt 

er á eru  tvær rannsóknarspurningar settar fram. Fyrri rannsóknarspurningin er svohljóðandi: 

Hvaða forsendur lágu fyrir þeirri ákvörðun ráðherra ferðamála að leggja fram 

náttúrupassa sem stjórntæki til að byggja upp innviði ferðaþjónustunnar? Það er mikilvægt 

fyrir skýringargildi umfjöllunarefnisins að tilgreina helstu ástæður þess að lagt var upp með 

þessa lausn. Til þess að útskýra það verður notast við hagræna nálgun í bland við viðtöl við 

helstu aðila í ferðaþjónustu. Auk þess verður notast við kenningu Lester M. Salamon um 

stjórntæki og mælistikur á þau til þess greina frumvarpið um náttúrupassa. Niðurstöðurnar gefa 

til kynna að náttúrupassi hafi orðið fyrir valinu sem lausn þegar hagsmunaaðilum láðist að 

                                                      

 

 

 

1 Ferðamálastofa, „Tölur og útgáfur – Fjöldi ferðamanna – Heildarfjöldi ferðamanna.“ 

http://www.ferdamalastofa.is/is/tolur-og-utgafur/fjoldi-ferdamanna/heildarfjoldi-erlendra-ferdamanna-

1949-2013 (sótt 23 febrúar 2016). 

2 Ferðamálastofa, „Tölur og útgáfur – Helstu hagstærðir – Ferðaþjónusta á Íslandi í tölum,“ 

http://www.ferdamalastofa.is/static/research/files/ferdathjonusta-i-tolum-2016-lokaplaggpdf (sótt 5 

ágúst 2016). 

3 Viðtal við Ragnheiði Elínu Árnadóttur, tekið af höfundi í Reykjavík, 8 ágúst 2016. 

 

http://www.ferdamalastofa.is/is/tolur-og-utgafur/fjoldi-ferdamanna/heildarfjoldi-erlendra-ferdamanna-1949-2013
http://www.ferdamalastofa.is/is/tolur-og-utgafur/fjoldi-ferdamanna/heildarfjoldi-erlendra-ferdamanna-1949-2013
http://www.ferdamalastofa.is/static/research/files/ferdathjonusta-i-tolum-2016-lokaplaggpdf


8 

 

leggja fram tillögur sem höfðu ekki þegar verið skoðaðar hjá ráðuneyti ferðamála. Allar skýrslur 

sem lögðu til úrlausnir á vanda ferðaþjónustunnar mældu með náttúrupassa í einni eða annarri 

mynd, ef marka má orð Ingvars Péturs Guðbjartssonar, aðstoðarmanns iðnaðar- og 

viðskiptaráðherra.4 Ragnheiður Elín Árnadóttir, ráðherra, hafði orð á því að enginn 

hagsmunaaðila hafi viljað borga brúsann. Hóteliðnaðurinn lagðist gegn skattlagningu á 

gistingu, flugfélög gegn komugjöldum o.s.frv. Þess vegna varð náttúrupassi fyrir valinu sem 

tekjustofn til að greiða úr vanda ferðaþjónustunnar.5  

 Önnur og síðari rannsóknarspurningin leitast við að útskýra hvaða ástæður lágu fyrir því 

að lagafrumvarp um náttúrupassa náði ekki fótfestu. Sú rannsóknarspurningin er svohljóðandi: 

Hvað varð til þess að náttúrupassi hlaut ekki brautargengi? Upplýsinga er aflað úr skýrslum, 

fréttaveitum, í umsögnum sem bárust Alþingi og sérfræðiálitum er varða frumvarp um 

náttúrupassa. Því næst er vaxandi andstaða við náttúrupassa útskýrð með dagskrárkenningum 

John W. Kingdon um glugga tækifæranna og einnig dagskrárkenningu Frank M. Baumgartner 

og Bryan Jones um aðgang að dagskrá og raskað jafnvægi. Tekin voru viðtöl við nokkra 

fyrirferðarmikla aðila sem tengjast íslenskri ferðaþjónustu: Ragnheiði Elínu Árnadóttur, 

iðnaðar- og viðskiptaráðherra, Ingvar Pétur Guðbjartsson, aðstoðarmann hennar og Skapta 

Skaptason, upplýsingafulltrúa hjá Samtökum Ferðaþjónustunnar.  

Í viðtali sagðist Ragnheiður Elín hafa misreiknað bakland sitt meðal fagaðila í 

ferðaþjónustu og vanmetið hversu heitar skoðanir almenningur hefði á gjaldtöku þegar hún hóf 

að útfæra náttúrupassa. Hún sagði að það hefði verið skynsamlegra að fá hagsmunaaðila fyrr 

að borðinu.6 Þegar náttúrupassinn tafðist hjá samráðshópi um vanda ferðaþjónustunnar fór af 

stað umræða í þjóðfélaginu. Almenningur sem áður var hallur undir náttúrupassa varð honum  

andsnúinn í tímans rás.7 Sérfræðingar í ferðaþjónustu og fræðimenn settu sig gegn frumvarpinu 

og bentu á vankanta þess, m.a. með vísun í almannarétt. 

                                                      

 

 

 

4 Ragnheiður Elín Árnadóttir, „Náttúrupassi og framtíðarsýn í ferðaþjónustu“ (fyrirlestur á  fundi 

Samráðsvettvangs um aukna hagsæld, Reykjavík 8 janúar 2015) 

https://www.forsaetisraduneyti.is/media/samradsvettvangur/natturupassi-8-1-15.pdf.  

5 Viðtal við Ragnheiði Elínu Árnadóttur, tekið af höfundi í Reykjavík, 8 ágúst 2016. 

6 Sama heimild. 

7 MMR (Market and Media Research), ,31,2% fylgjandi náttúrupassa,“ http://mmr.is/frettir/birtar-

nieurstoeeur/438 (sótt 1 ágúst 2016). 

 

https://www.forsaetisraduneyti.is/media/samradsvettvangur/natturupassi-8-1-15.pdf
http://mmr.is/frettir/birtar-nieurstoeeur/438
http://mmr.is/frettir/birtar-nieurstoeeur/438
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Í upphafi stefnumótunarferilsins létu Samtök ferðaþjónustunnar (SAF) ekki skýrt í ljósi 

að þau myndu styðja upptöku náttúrupassa heldur var ályktað að það væri vilji innan 

samtakanna fyrir því að skoða það sem lausn á vanda ferðaþjónustunnar.8 Þegar SAF setti sig 

gegn frumvarpinu í sömu viku og það fór fyrir þingið var ljóst að yrði á brattann að sækja.9 Allt 

lagðist þetta á eitt og varð til þess að frumvarp um náttúrupassa varð aldrei að lögum. 

Ástæðurnar er m.a. að finna í ólíkum hagsmunum aðila í ferðaþjónustu, vanköntum á frumvarpi 

sem koma fram í sérfæðiáliti og að töf samráðshópsins hafi auðveldað andstæðingum 

frumvarpsins að standa því fyrir þrifum og gera það afturreka. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                      

 

 

 

8 Samtök Ferðaþjónustunnar, „Frá Aðalfundi SAF,“ Fréttatilkynning 17 apríl 2013. 

http://www.saf.is/fra-adalfundi-saf-2013/ (sótt 4. mars 2016). 

9 Samtök Ferðaþjónustunnar, „Íslensk Náttúra í fyrsta sætið,“ http://www.saf.is/islensk-nattura-i-

fyrsta-saetid/ (sótt 1. ágúst 2016). 

http://www.saf.is/fra-adalfundi-saf-2013/
http://www.saf.is/islensk-nattura-i-fyrsta-saetid/
http://www.saf.is/islensk-nattura-i-fyrsta-saetid/
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 Kenningarammi 

 

Þegar rætt er um vanda ferðaþjónustunnar er átt við vandamál sameiginlegra gjörða (collective 

action problem). Skynsamir og hámarkandi einkaaðilar stofna til reksturs í ferðaþjónustu í von 

um að bæta hag sinn. Fegurð náttúrunnar dregur að ferðamenn sem versla við ferðaþjónustuna. 

Í kjölfarið eykst átroðningur á náttúrunni enda um almannagæði að ræða sem ekki er hægt að 

útiloka frá. Aðstæðurnar verða til þess að rekstur fyrirtækja í ferðaþjónustu er arðbær en grefur 

á sama tíma undan grunnstoðum  greinarinnar. Á því byggir réttlæting fyrir sköttum og inngripi 

hins opinbera og fjárfestingum í innviðum ferðaþjónustunnar. Mælikvarðar Lester M Salamon 

opna sýn á náttúrupassann sem stjórntæki. Dagskrárkenningar Kingdon og Baumgartner og 

Jones skýra hvernig náttúrupassi beið skipbrot á Alþingi, hvernig stjórnvöld forgangsraða og 

hvernig ímynd á samleið með bæði valdi og forræði á vettvangi stjórnmálanna. 

Dagskrárkenning Kingdon hverfist um glugga tækifæranna en það er myndlíking fyrir tíðarfar 

í samfélaginu sem ryður brautina fyrir meiriháttar stefnubreytingar. Eigi umbótatillaga að ná 

fram að ganga þarf gluggi tækifæranna að vera opinn en það gerist aðeins þegar stefna, 

stjórnmál og vandamál leggjast á eitt til þess að koma á breytingu. Þá kemur það í hlut eldhuga 

(policy entreprenuer) að notfæra sér tíðarfarið málstað sínum og hagsmunum til framdráttar. 

Kenning Baumgartner og Jones snýst hins vegar um aðgang að dagskrá og raskað jafnvægi og 

hvernig sérfræðingar eða fagaðilar hljóta lögsögu í ólíkum málaflokkum á grundvelli 

sérþekkingar. Kenning þeirr leggur upp mað útskýra hverni slík lögsaga innan málaflokka 

viðheldur sér og hvernig hún brotnar niður.  

2.1 Gjaldtaka í ferðaþjónustu 

 

Fjármögnun á vanda  ferðaþjónustunnar varð stærsta þrætueplið í umræðum um náttúrupassa á 

Alþingi og í þjóðfélaginu. Samhliða auknum ferðamannastraumi kom aukið álag á innviði og 

náttúruna. Erlendum gjaldeyri fylgdu einnig neikvæð ytri áhrif, þ.e. tap eða óþægindi fyrir 

þriðja aðila af völdum ferðamannastraumsins. Því snerist umræðan um ólíkar gjaldtökuleiðir. 

Til að varpa ljósi á það, verður sjónum stuttlega beint að virkni skatta og skattapólitík. Hið 

opinbera innheimtir skatt samkvæmt tilgreindu kerfi til þess að fjármagna þjónustu og til þess 

að hafa áhrif á hegðun. Skattkerfið þarf að vera skilvirkt og sanngjarnt. Það er talið skilvirkt ef 

það aflar sömu þjónustu og annað skattkerfi með minni tilkostnaði. Það er alltaf fórnarkostnaður 
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sem fylgir skattheimtu sem felst í skekkju á frjálsum markaði.10 Þegar skattur minnkar 

heildarágóða á markaði, þ.e gildi vöru og þjónustu fyrir kaupanda að frádregnum kostnaði 

seljanda, er talað um allra tap (deadweight loss). Ágóða er ekki útdeilt út frá framboði og 

eftirspurn heldur út frá stjórnmálum. Skattar hækka óhjákvæmilega verð á vörum og þjónustu 

og því lendir byrðin alltaf á  bæði kaupendum og seljendum þegar framboð eða eftirspurn dregst 

saman í hagkerfinu.11  

Skattbyrði dreifist þó misjafnt eftir verðteygni framboðs annars vegar og eftirspurnar 

hins vegar. Verðteygni eftirspurnar mælir hvernig magn sem krafist er af vöru bregst við 

verðbreytingum á meðan verðteygni framboðs mælir hvernig framboðshliðin bregst við hinu 

sama.12 Sé framboðsteygnin mikil en eftirspurnarteygni lítil, er talað um að seljendur séu næmir 

fyrir verðbreytingum en ekki kaupendur. Söluaðilar bera því lítinn tilkostnað af skattinum á 

meðan neytendur borga brúsann. Ef verðteygnin er þess eðlis að framboðsteygni sé lítil en 

eftirspurnarteygni mikil, er líklegra að kostnaður lendi á söluaðilum en neytendum.13 Margt 

bendir til þess að verðteygni eftirspurnar sé lítil þegar kemur að gistingu. 

Ferðamannastraumurinn hefur gert það að verkum að söluaðilar hafa undirtökin á markaðnum 

en herbergjanýting í hóteliðnaðinum fór vaxandi á milli áranna 2013 og 2014. Nýtingin var 

mjög góð á höfuðborgarsvæðinu allt árið en á landsbyggðinni var hún góð á sumrin. Annað sem 

bendir til þess að eftirspurnarsteygni sé lítil er að Ísland laðar að sér vel stæða ferðamenn.14  

Fræðimennirnir David L. Weimer og Aidan R. Vining tala um fullkomna samkeppni 

sem mælistiku. Skynsamir og eigingjarnir söluaðilar og neytendur sem vilja hámarka nyt sín 

þrífast í hagkerfi fullkominnar samkeppni. Neysla og afköst í hagkerfinu leiða til skilvirkrar 

niðurstöðu sem ekki er hægt að breyta án þess að það bitni á einhverjum. Það kalla þeir Pareto-

skilvirka niðurstöðu. Samkvæmt Weimer og Vining er ekki verjandi að grípa inn í virkni 

                                                      

 

 

 

10 N. Gregory Mankiw og Mark P. Taylor, Economics, (Cencage Learning, 2014), 5-8 

11 Sama heimild, 203-204. 

12 Sama heimild, 72-83. 

13 Sama heimild, 192-197. 

14 Ferðamálastofa „Ferðaþjónusta á Íslandi í tölum,“ 

http://www.ferdamalastofa.is/static/files/ferdamalastofa/Frettamyndir/2015/mai/ferdatjon_i_tolun_15.pd

f (sótt 25 maí 2016). 

 

http://www.ferdamalastofa.is/static/files/ferdamalastofa/Frettamyndir/2015/mai/ferdatjon_i_tolun_15.pdf
http://www.ferdamalastofa.is/static/files/ferdamalastofa/Frettamyndir/2015/mai/ferdatjon_i_tolun_15.pdf
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markaðarins nema að markaðsbrestur eigi sér stað, þ.e. að markaðurinn skili ekki fullkominni 

niðurstöðu, t.d þegar neysla fólks bitnar á þriðja aðila.15  

Í ljósi þess að náttúra Íslands er almannagæði sem ekki er hægt að útiloka almenning 

frá, er hægt að tala um markaðsbrest í því samhengi. Án útilokunar er ekki hægt að útdeila 

gæðunum á grundvelli skorts. Innflæði ferðamanna er að einhverju leyti fríþegavandamál þar 

sem ferðamenn og aðilar í ferðaþjónustu gátu nýtt gæði náttúrunnar sér að kostnaðarlausu. Verð 

endurspeglar ekki raunverulegan kostnað sökum ytri áhrifa frá starfseminni. Í ljósi þess að 

ríkjandi ástand er ekki Pareto-skilvirkt var ekki komist hjá því að vandi ferðaþjónustunnar rataði 

á vettvang stjórnmálanna þar sem gróði eins gat hæglega orðið tap annars. Valdið er fasti á 

meðan hagvexti er ekki sniðinn eins þröngur stakkur. Sýnileg hönd ríkisins þyrfti að grípa inn 

í sem milliliður og fjárfesta í innviðum, tryggja öryggi ferðamanna og  fjárfesta í þeim 

almannagæðum sem laða þá til landsins. Þannig mætti leiðrétta ytri áhrif ferðaþjónustunnar. 

Pólitíkin er ólíkleg til þess skila Pareto-skilvirkri niðurstöðu en leggur þó upp með að 

koma til móts við sem flesta á grundvelli Kaldor Hicks-viðmiðsins. Það reynir að hámarka 

hamingju sem flestra á þann hátt að kostnaði annarra af ágóða meirihlutans sé mætt eftir fremsta 

megni. Markmiðið er að komast sem næst Pareto-bætandi ástandi en innihald og niðurstaða 

viðmiðsins byggir á eins konar nytjastefnu þar sem mælieiningin er peningar og/eða ánægja 

sem flestra. Tveir þættir ákvarða hvort að Kaldor Hicks-viðmiðið eigi við. Það eru 

tækifæriskostnaður og vilji til þess að borga. Tækifæriskostnaður er einfaldlega það sem fórnað 

er fyrir annað, þ.e. verð þeirra bjargráða sem þarf að ráðstafa til þess að ná settu markmiði. 

Weimer og Vining beita fyrir sig þrískiptingu til þess að varpa ljósi á hvenær nytjastefna Kaldor 

Hicks-viðmiðsins á við. Þeir tala um skilvirka markaði með merkjanlegum verðáhrifum og 

óskilvirka markaði þar sem verð er ekki jafnt jaðarkostnaði en þá verður útdeiling gæða 

óskilvirk.16 Ferðaþjónustan myndi teljast skilvirkur markaður með merkjanlegum verðáhrifum.  

2.2 Náttúrupassi sem stjórntæki  

 

                                                      

 

 

 

15 David Weimer og Aidan R. Vining, Policy Analysis: Concept and Practice, 5. útg. ( Essex: Pearson, 

2014), 54-55. 

16 Sama heimild, 384-385. 
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Stjórnsýslufræðingurinn Lester M. Salamon skilgreinir orðið stjórntæki (tool of public action) 

sem þekkta aðferð til þess að leysa vandamál sameiginlegra gjörða. Stjórntæki hafa ákveðna 

sameiginlega eiginleika sem gera þau þekkjanleg. Hönnun stjórntækja getur verið mismunandi 

og átt sér ólíkar birtingarmyndir. Fjárveiting frá einu skrifræði til annars er stjórntæki en hún 

getur verið hönnuð á mismunandi hátt út frá markmiði. Hvert eiga peningarnir að fara og til 

hvers? Stjórntæki skapa formgerð (structure) utan um gjörðir, þ.e. stjórntæki eru stofnanir eða 

öllu heldur síendurtekið hegðunarmynstur á milli einstaklinga og/eða skipulagsheilda. Þau 

ákvarða hver tekur þátt í verkefnum hins opinbera, hvaða hlutverk þátttakendurnir hafa og  

hvernig þeir tengjast hver öðrum. Í þriðja lagi mynda sameiginlegar gjörðir þátttakenda 

formgerð utan um aðgerðir til þess að leysa sameiginleg vandamál.  

Það er mikilvægt að gera greinarmun á stjórntæki, stefnu (policy) og 

framkvæmdaáætlun (program). Stjórntæki er almennara en framkvæmdaáætlun. 

Framkvæmdaáætlanir líkjast stjórntækjum með því að beita þeim  innan ákveðins sviðs eða við 

lausn tiltekins vandamáls. Stefna er í grundvallaratriðum samsafn framkvæmdaáætlana innan 

ákveðins sviðs eða leið að markmiði. Þá er mikilvægt að gera greinarmun á innri og ytri 

stjórntækjum. Innri stjórntæki varða aðgerðir sem ríkið notar í sínum innri málefnum á meðan 

ytri stjórntæki varða samfélagið í heild. Eiginleikar stjórntækja eru þó nokkrir. Stjórntæki er 

leið sem felur í sér ákveðin gæði eða virkni en það þýðir fjárveiting, takmörkun, bann eða 

miðlun upplýsinga. Til þess að koma gæðum áleiðis þarf lánveitingu, styrk, innistæðu, beina 

þjónustu eða skattkerfi. Hið opinbera þarf kerfi sem samanstendur af stofnunum sem sjá um 

ákveðna virkni eða veita tiltekna þjónustu.  Loks þurfa að vera til staðar jafnt formlegar sem 

óformlegar reglur sem skipuleggja samband þeirra stofnana sem mynda kerfið. Salamon leggur  

til fimm mælistikur á ágæti stjórntækja. Það eru niðurstöður (effectiveness), skilvirkni, dreifing 

ágóða og kostnaðar eða sanngirni (equity), viðráðanleiki (managebility), lögmæti og pólitískur 

fýsileiki (legitimacy and political feasibility).17 

Auk þess leggur Salamon fram víddir til þess að skilgreina eiginleika stjórntækja en þær 

eru  þvingun, nálægð við stjórnvöld, sjálfvirkni og sýnileiki. Þvingun er notuð til þess að meta 

að hvaða marki stjórntækið takmarkar ákveðna hegðun ólíkt því að t.d hvetja til eða mæla gegn 

                                                      

 

 

 

17 Lester M. Salamon, „Introduction,“ í Tools of Government: A Guide to the New Governance, 1. 

útgáfa., ritstjórar. Lester M. Salamon og Odus V. Elliot (New York: Oxford University Press, 2002), 19-

24. 
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hegðuninni. Afköst þvingandi stjórntækja eru líklegri til þess að vera í samræmi við markmið 

þeirra en afköstin geta þó verið dýru verði keypt. Skilvirknin er mæld út frá stjórnkerfinu. Sem 

eiginleiki er því þvingun líklegust til þess að standa í vegi fyrir markaðslausnum og hafa þar 

áhrif þættir eins og stjórnmál, frelsisréttindi og lýðræði. Þess vegna er oft sett mikil 

sönnunarbyrði á þá sem vilja festa slíkt stjórntæki í sessi. Að hafa hemil á þvingandi 

stjórntækjum getur einnig orðið vandasamt. Þau eru viðkvæm fyrir pólitískum árásum.  

Nálægð við ríkisvaldið er mælikvarði sem skilgreinir aðkomu stofnunar í eigin 

fjármögnun, fyrirskipun og framkvæmd þeirra opinberu verkefna sem henni er falið. Því meiri 

sem fjarlægðin er frá stjórnvöldum, því óbeinna er stjórntækið og því meira er sjálfræði 

stofnunarinnar. Óbein stjórntæki geta verið aðferð til þess að sefa hagsmunaaðila með því að 

færa þeim bita af kökunni. Þau geta einnig klippt á einokun opinberrar þjónustu með því að 

auka samkeppni. Aðgangur að bjargráðum og kunnáttu til þess að leysa opinber vandamál gætu 

batnað auk þess sem sveigjanleiki er meiri þegar notast er við óbein stjórntæki. Rannsóknir 

benda til þess að umboðsvandi sé meiri þegar skörun verður milli stofnanna. Því getur farið svo 

að stjórntækin séu ekki nógu skilvirk og að erfitt sé að stjórna þeim. Lagahyggja getur staðið í 

vegi fyrir framförum þegar þjónustan er færð með samningum til þriðja aðila. Samband á milli 

skattheimtu og þjónustu getur slitnað. 

Sjálfvirkni (automaticity) lýsir því að hvaða marki stjórntæki nýtir fyrirliggjandi 

stjórnsýslu til þess að ná settu markmiði frekar en að að koma á nýrri stjórnsýslueiningu. 

Markaðslausnir eru t.d gott dæmi um sjálfvirkt stjórntæki. Slík stjórntæki missa þó oft marks 

þegar verkefni eru færð til fyrirliggjandi stjórnsýslu en þær stofnanir hafa oft önnur markmið 

en þau sem felast í nýjum verkefnum. Stundum getur vandinn verið afsprengi kerfisins. Það er 

því nauðsynlegt að taka mið af hvötum til að nýta fyrirliggjandi kerfi á réttan hátt.  

Sýnileiki er síðasti mælikvarðinn en hann mælir hve sýnileg bjargráð eru innan opinbera 

geirans í fjármögnun og endurskoðun. Því minna sýnileg sem framkvæmd er, því pólitískt 

fýsilegri verður hún.  Þar af leiðandi verður ábyrgð einnig óskýr og skilvirknin minni. Falinn 

kostnaður íþyngir þannig efnahagskerfinu. Þeir sem græða á „ósýnilegu“ kerfi munu því verja 

það með kjafti og klóm.18  

                                                      

 

 

 

18 Lester M. Salamon, „Introduction,“ í Tools of Government: A Guide to the New Governance, 1. 

útgáfa., ritstjórar. Lester M. Salamon og Odus V. Elliot (New York: Oxford University Press, 2002), 24-

37. 
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Ef mælikvarðar Salamons eru notaðir til þess að meta frumvarp um náttúrupassa kemur 

vel í ljós hvað varð til þess að svo margir settu sig gegn því. Pólitískur fýsileiki hugmyndarinnar 

var mjög lítil enda var um að ræða skatt sem legðist á alla sem leið ættu um ferðamannastaði. 

Frumvarpið tilgreindi þó ekki hvað væri ferðamannastaður og hvað ekki. Í framkvæmd hefði 

náttúrupassi verið mjög þvingandi stjórntæki en ekki eins sýnilegt og marga hefði grunað. Bæði 

Ragnheiður Elín og Ingvar Pétur höfðu orð á því að það yrði auðvelt að fá ferðamenn til þess 

að kaupa náttúrupassa auk þess sem það yrðu aðeins fjórir eftirlitsmenn sem sæju um að vakta 

ferðamannastaði og gefa út stjórnvaldssektir ef fólk væri á ferð án náttúrupassa.19 Margt í 

frumvarpinu leiddi þó til þeirrar niðurstöðu að almannaréttur yrði takmarkaður með útvíkkun 

eignarréttar.20 

Í frumvarpinu bar á sjálfvirkni en þar kom fram að fjárveitingar ættu að fara í gegnum 

Framkvæmdasjóð ferðamannastaða, þ.e fyrirliggjandi stjórnsýslu.21 Vald var að einhverju leyti 

fært í hendur þriðja aðila, sbr. skipun fulltrúa í stjórn sjóðsins. Frumvarpið lagði ekki mikið upp 

úr valddreifingu til sveitarfélaga. Tekjur áttu að fara í ríkissjóð auk þess sem framkvæmd 

laganna yrði útlistuð í reglugerð frá ráðherra. Samband íslenskra sveitarfélaga skyldi fá einn 

fulltrúa af fjórum í stjórn sjóðsins. Tveir fulltrúar væru skipaðir af Samtökum ferðaþjónustunnar 

(SAF) og einn án tilnefningar. Fjárveitingar yrðu ákveðnar af ráðherra út frá tillögum stjórnar 

hjá Framkvæmdasjóði ferðamannastaða. Fjárveitingarnar áttu að miða við markmið sjóðsins, 

þ.e. að stuðla að uppbyggingu, viðhaldi og verndun ferðamannastaða í opinberri eigu og umsjón 

um land allt. Öryggi ferðamanna féll einnig undir markmið sjóðsins.22  

2.3 Dagskrárkenningar 

 

Dagskrárkenningar John W. Kingdons veita okkur verkfæri til þess að skilja hvernig 

umbótatillögur rata á borð stjórnvalda og hvað ræður vali þeirra á málefnum. Skrif 

Baumgartners og Jones beina sjónum að ákvarðanatökumódeli sem útskýrir hvernig aðilar í 

                                                      

 

 

 

19 Viðal við Ragnheiði Elínu Árnadóttur, tekið af höfundi í Reykjavík, 8 ágúst 2016. 

20 Aagot Vigdís Óskarsdóttir, „Efni: Frumvap til laga um náttúrupassa (455.mál),“ Umsögn. 

http://www.althingi.is/altext/erindi/144/144-1238.pdf (sótt 13 júlí 2016), 1-11. 

21 Lög um Framkvæmdastjóð ferðamannastaða nr. 75/2011. 

22 Frumvarp til laga um náttúrupassa. Þskj 699, 455. mál, 2015-2015. Vefútgáfa Alþingistíðinda,  

http://www.althingi.is/altext/144/s/0699.html (sótt 17. júní 2016). 

http://www.althingi.is/altext/erindi/144/144-1238.pdf
http://www.althingi.is/altext/144/s/0699.html


16 

 

opinberri stefnumótun forgangsraða og hvernig ímyndarsköpun og stofnanarammar verða til 

þess að valdajafnvægi brotnar niður og myndar nýtt jafnvægi. Sýnt er fram á hvernig ímynd 

tvinnast saman við vald og forræði á vettvangi stjórnmálanna. 

2.4 Ferli stefnumótunar skv. Kingdon  

 

John W. Kingdon greinir stefnumótunarferlið í fjóra þætti: setningu dagskrár, skilgreiningu 

valkosta, ákvörðun um að velja einn kost og loks framkvæmd ákvörðunar. Hann einbeitir sér 

að fyrstu tveimur hlutum stefnumótunarferlisins. Dagskrá samanstendur af verkefnum og 

vandamálum sem kjörnir fulltrúar og fólkið í kringum þá veitir athygli. Kingdon gerir 

greinarmun á þremur straumum sem skilyrða stefnumótunarferlið. Það eru stjórnmál, stefna og 

vandamál. Straumarnir eru að miklu leyti óháðir hver öðrum og þróast eftir eigin reglum. 

Myndlíking um straumana skapar ramma sem gerir greinarmun á vandamálum og lausnum og 

hjálpar til við skilning á hvernig breytingar eða stöðnun geta átt sér stað í opinberri stefnumótun. 

Til þess að breytingar geti átt sér stað þarf að koma til eldhugi sem notfærir sér tíðarfarið í 

strauumunum þegar gluggi tækifæranna opnast til þess að koma sinni umbótatillögu að.36  

2.4.1  Vandamálastraumur 

 

Samkvæmt dagskrárkenningu Kingdons eru það kerfislægir gallar sem setja þrýsting á 

stjórnvöld og vekja athygli á vandamáli sem þarf að leysa. Vandamál verða að nauðsynlegri 

forsendu breytinga. Stjórnvöld nota tvær aðferðir til þess að meta umfang vanda og til þess að 

gera sér grein fyrir breytingum á honum. Breytingar á ríkjandi ástandi benda til þess að umbóta 

sé þörf. Umrædd breyting er síðan ýkt á vettvangi stjórnmálanna og ratar þannig á dagskrána. 

Spurningin snýst um hvernig eigi að skilgreina vandamálið. Aðstæður verða að vandamálum 

þegar fólk telur að breytinga sé þörf. Skilgreining vandamáls er því pólitískt þrætuepli sem 

hverfur úr sviðsljósinu þegar stjórnmálamenn hafa komið í gegn löggjöf sem á að leysa þau. 

                                                      

 

 

 

36 John W. Kingdon, Agendas, Alternatives and Public Policies. 2. útg. (Washington: Longman 

Pearson, 2011), 1-4, 15-19. 
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Það skiptir ekki öllu hvort að kerfið hefur leyst vandann eða ekki, heldur er mergur málsins að 

stjórnmálamenn telji sig hafa gert það sem var mögulegt.37  

2.4.2  Stefnustraumur 

 

Hugmyndavinna fer fram í samfélagi sérfræðinga sem m.a. samanstendur af prófessorum, 

embættismönnum og hagsmunaaðilum. Þetta samfélag er lítið og hnattrænt en þar þekkjast 

flestir. Samfélagið virkar eftir eigin takti óháð ríkisstjórnarskiptum.38 Fræðimenn eru líklegri 

til þess að móta valkosti en skilgreina dagskrána með því að móta tíðarandann. Áhrif 

fræðasamfélagsins eru því meiri til lengri tíma litið en í bráð.39 Sundurleitni innan 

sérfræðingasamfélags stuðlar að óstöðugleika og verður til þess að dagskráin veður úr einu í 

annað á meðan samheldið samfélag er líklegra til þess að ná sínu fram.  

Það sem þarf til þess að stefna verði að veruleika er eldhugi (policy entreprenuer). 

Hlutverk eldhuga felst í að berjast fyrir ákveðnum hagsmunum eða hugmynd. Þeir verja tíma 

sínum, vinnu og jafnvel peningum í að vinna sínum málstað gagn. Eldhugar eru víða, t.d.  hjá 

hinu opinbera og i stjórnmálum; þeir geta verið hagsmunaaðilar eða aðgerðasinnar. Það er 

þrennt sem einkennir eldhuga fyrst og fremst. Það er tilkall til áheyrnar á grundvelli 

sérþekkingar og getu til að koma fram fyrir hönd annarra eða hafa formlegt vald til 

ákvarðanatöku. Í öðru lagi er eldhugi þekktur fyrir pólitísk tengsl eða samningatækni. Í þriðja 

lagi er árangursríkur eldhugi bæði þrjóskur og ákveðinn. Hlutverk eldhuga felst í bæði málsvörn 

og miðlun. Hann þrýstir ekki aðeins á kerfið heldur bíður einnig eftir rétta tækifærinu til þess 

að tengja sína lausn við vandamál. 

 Hugmyndir eldhuga fljóta í því sem Kingdon kallar hugmyndasúpu (policy primeval 

soup) en það er ferli sem ákvarðar hvaða hugmyndir komast áfram og líkist náttúruvali eða eins 

konar markaðstorgi hugmynda. Sumar hugmyndir lenda undir eða sameinast öðrum og mynda 

nýjar. Kjörnir fulltrúar þurfa að velta fyrir sér siðferðislegum grundvelli breytinga en ekki 

aðeins kostnaði og ágóða. Stefnumótun er því ferli sem einkennist af þversögnum og þrátefli. 
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Hlutverk eldhuganna er að slíta kjörna fulltrúa frá pattstöðu með sínum lausnum, að fá 

almenning á sitt band og sannfæra íhaldssöm sérfræðingasamfélög um ágæti málstaðarins. 40 

Viðfangsefnin í hugmyndavinnu sérfræðingasamfélags eru vitund um vandamál og 

einhugur um að finna lausn. Hugmynd vex fiskur um hrygg (bandwagon) þegar sérfræðingar 

verða sammála um þá stefnu sem skal mörkuð. Á einhverjum tímapunkti verður ekki aftur snúið 

(tipping point). Um það leyti hefjast málamiðlanir, myndun bandalaga og sérfræðingar 

sannfærast um ágæti hugmyndarinnar. Lausnir þurfa þó að vera tæknilega mögulegar og 

samræmast almennu siðferði, skoðunum almennings og fjárhag ríkisins, eigi þær að hljóta 

brautargengi. Ef breytingartillaga mætir ekki þessum kröfum, mun hún ekki komast í gegn án 

umbóta eða samruna við aðrar hugmyndir. Sé hugmyndin ekki fullunnin er henni hafnað. Þess 

vegna fá tæknileg smáatriði mjög mikla athygli áður en hugmyndin er kynnt. 

2.4.3 Stjórnmálastraumur 

 

Almenningsálit, hagsmunaaðilar, herferðir, niðurstöður kosninga, nýir ráðherrar og 

valdajafnvægi á Alþingi mynda stjórnmálastrauminn.41 Kosninganiðurstöður veita nýjum 

hugmyndum brautargengi en fyrirbyggja brautargengi annarra. Til þess að gefin fyrirheit 

stjórnmálaflokka haldist á dagskrá þurfa þau að njóta stuðnings forystunnar, umbjóðenda og 

hagsmunaaðila. Flokkar móta dagskrána frekar en skilgreiningu valkosta. Áhrif 

almenningsálitsins eru líklegri til þess að standa í vegi fyrir breytingum en að koma þeim í 

gegn.42  

Ólíkt því sem gerist í stefnustraumum, þar sem hugmynd vex fiskur um hrygg með 

sannfæringu, byggir samstaða (consensus) í stjórnmálastraumnum á hrossakaupum. Það eru tvö 

ferli innan þess opinbera sem breyta dagskránni. Það eru ríkisstjórnarskipti og breytingar á 

forgangsröðun kjörinna fulltrúa. Valdsvið og gerjun innan ríkisstjórna eru einnig áhrifavaldar í 

stjórnmálastraumnum. Opinberar stofnanir og embættismenn berjast um pláss á dagskránni. 

Samkeppni getur komið málum að eða útilokað þau. Því skal þó haldið til haga að rannsóknir 
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Kingdons miða við Bandaríkin þar sem stjórnskipun mótar stjórnmálastrauminn með öðru móti 

en í þingræðisríkjum. Þar er forsetaræði, þrískipting ríkisvalds og lagaleg endurskoðun 

dómstóla.43 Á Íslandi er hins vegar þingræði þar sem ríkisstjórn getur ekki setið í andstöðu við 

meirihluta Alþingis.44 Valdtemprun er minni en í Bandaríkjunum enda er framkvæmdavaldið 

töluvert valdameira. Hlutfallskosningakerfið hér á landi gerir það að verkum að oftast þarf að 

mynda samsteypustjórn en hún hefur meiri bjargráð til þess að koma sínu í gegn í ljósi þess að 

framkvæmdavaldið er töluvert valdameira á Íslandi. Því er líklegra að hræringar í 

stjórnmálastraumnum séu töluvert dýpri í þingræðisríkjum þar sem völd löggjafarþings og 

stjórnarandstöðu eru minni.  

2.4.4 Gluggi tækifæranna og sameining strauma 

 

Kingdon heldur því fram að eldhugarnir séu, líkt og brimbrettamenn, að bíða eftir réttu öldunni, 

þ.e glugga tækifæranna. Það er þá sem eldhugar geta komið sínu málefni í gegn. Stundum 

opnast glugginn nokkuð fyrirsjáanlega en í einstaka tilfellum kemur það flestum að óvörum, 

með stórslysi eða krísu sem skapar þrýsting á breytingar. Eldhugar bíða eftir réttu tíðarfari þegar 

straumarnir þrír renna saman og þeir geta tengt sína lausn við vandamál. Gluggi tækifæranna 

skilyrðir dagskrána, þ.e. þá málaflokka sem fólk innan og í kringum hið opinbera veitir athygli. 

Þegar málaflokkur eldhuganna er ekki á dagskrá ríghalda þeir í róttæka afstöðu sína.45 

Dagskráin skilyrðist mestmegnis af gerjun í stjórnmála- og vandamálastraumnum. Þannig 

opnast gluggi tækifæranna. Skilgreining valkosta mótast hins vegar af stefnustraumnum.  

Stjórnkerfinu er sniðinn þröngur stakkur. Kjörnir fulltrúar geta ekki veitt öllum 

málefnum athygli og leyst öll vandamál sem rata inn á borð þeirra.  Þess vegna opnast gluggi 

tækifæranna sjaldan. Sérhæfing gerir það þó að verkum að sumir embættismenn og 
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stjórnmálamenn einblína meira á einn ákveðinn málaflokk en annan. Því sértækara sem 

málefnið er, því auðveldara er að útdeila því til sérfræðinga.  

Þátttakendur í opinberri stefnumótun þurfa því oft að spyrja sig hvort að það sé þess 

virði að hefja breytingar og koma þannig af stað atburðarás sem þeir ráða ekki við. Líkurnar á 

að málefni komist á ákvörðunartökustig eru miklar þegar straumarnir þrír renna saman. Tillaga 

í hugmyndasúpunni tengist stefnustraumi eða stjórnmálastraumi. Ef  tillagan er tengd 

vandamáli og römmuð inn sem lausn, er líklegra að hún nái fram að ganga í 

stjórnmálastraumnum. Sé stefnustraumurinn ekki tilbúin með lausn, mun málið falla niður 

þegar gluggi tækifæranna lokast.46 Breytingar eiga sér stað þegar straumarnir þrír renna saman 

fyrir tilstilli eldhuganna. Góður eldhugi nýtir sér allar krísur og tengir lausnir við vandamál og 

atburði á vettvangi stjórnmálanna við stefnu. Þannig rata mál á dagskrárstig ákvörðunartöku.47 

2.5 Baumgartner og Jones  

Dagskrárkenning Baumgartner og Jones lýsir því hvernig stöðugleiki viðheldur sér eða brotnar 

niður með því að beina sjónum að völdum og áhrifum tiltekinna hópa innan vissra 

málaflokkum. Kenningin varpar ljósi hvernig þessu jafnvægi er raskað með breyttri ímynd. Það 

er gerist þegar þeir sem áður létu sig lítið varða um stefnumálin eru virkjaðir. Það verður síðan 

til þess að til verður nýtt valdajafnvægi. 

2.5.1 Stefnueinokun (policy monopoly) og stefnuímynd (policy image) 

 

Baumgartner og Jones varpa ljósi á aðstæður sem oft leiða til þess að ákveðinn hópur kemst í 

aðstöðu til þess að einoka stefnu (policy monopoly). Þátttaka í einokun stefnu felur tvennt í sér: 

Það eru formlegar og óformlegar reglur sem leggjast gegn þátttöku utanaðkomandi aðila auk 

þess sem reynt er að viðhalda sýn almennings á stefnu sem er annað hvort jákvæð eða 

afskiptalaus. Þegar fólk, stjórnmálamenn og stofnanir taka að ráðstafa athygli sinni í málaflokka 

sem áður mættu afgangi, er líklegt að einokun stefnu verði brotin niður. Ástæðan er oft nýr 

skilningur á eðli þeirra stefnu sem beint er sjónum að. Eftir því sem ímynd stefnu versnar verður 
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líklegra að einokun hennar veikist eða leysist upp. Því skal þó haldið til haga að í tilfelli 

náttúrupassans var ekki um stefnueinokun að ræða enda átti hugmyndin upp á pallborðið áður 

en Ragnheiður Elín varð ráðherra.48 

Hagsmunaaðilar hafa mikinn hag af því að komast í þá stöðu en það gera þeir með því að 

halda því fram að málaflokkurinn sem þá varðar sé of flókinn og tæknilegur til þess að aðrir 

geti skilið málefnið og að félagsleg áhrif af ákvörðunum séu engin, lítil eða óumflýjanleg. Það 

er tvennt sem einkennir þá sem einoka stefnu. Í fyrsta lagi er stofnanalegur rammi sem ákvarðar 

stefnumótun og takmarkar aðgengi að stefnumótunarferlinu. Í öðru lagi er öflug hugmynd sem 

rennir stoðum undir tilvist stofnanaramma. 49 

Hagsmunaaðilar beita fyrir sig hugtakinu stefnuímynd (policy image), þ.e skilning á máli 

og hvernig umfjöllun þess er háttað. Þegar ímynd breytist raskar það jafnvæginu og breytir 

úrvinnslu upplýsinga.50 Ímynd málsins samanstendur af  staðreyndum og tilfinningum. Að 

skapa jákvæða ímynd er nauðsynlegt til þess að komast í þá stöðu að geta einokað stefnu eða 

breytt valdajafnvægi. Til þess að félagsleg vandamál rati á borð hins opinbera þarf fyrst að færa 

rök fyrir því, skilgreina vandann og sýna fram á að hið opinbera geti tekist á við hann. Vilji 

stjórnmálamenn virkja almenning þurfa þeir að stjórna ráðstöfun athygli með því að höfða til 

tilfinninga og marka þannig hugsun um vandamál og lausnir ákveðinn farveg.51   

2.5.2 Undirkerfi stefnu (policy subsystem) og stefnuvettvangur (policy venue) 

 

Baumgartner og Jones telja að opinber stefnumótun sé samansafn ólíkra málaflokka sem mynda 

sérhæfð ákvarðanatökukerfi og kalla það undirkerfi stefnumála (policy subsystems). Innan 

þessara stefnukerfa (policy subsystem) takast hagsmunaaðilar á um að skara eld að eigin köku 

en kerfin geta einkennst af samkeppni, forræði eins hagsmunaaðila eða hnignun. 
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Stefnumótunarferli innan ákvarðanatökukerfa getur orðið fyrir annað hvort neikvæðu eða 

jákvæðu endurvarpi. Sé endurvarpið neikvætt, er það mikið í fyrstu en fer síðan minnkandi. Sé 

það jákvætt, verða smávægilegar raskanir stærri með tímanum uns þær brjóta jafnvægið niður 

og festa annað jafnvægi í sessi.52  

Athygli verður til samhliða nýju stefnukerfi. Jákvæð athygli fjölmiða stoppar stutt en 

kemur af stað víxlverkun ímyndar og vettvangs. Það breytir ímynd máls og laðar að 

stjórnmálamenn og fólkið í kringum þá uns málaflokkurinn tengist stefnuvettvangi.53 

Fræðimenn tala um að þannig verði til jafnvægi innan undirkerfa sem ekki verði raskað nema 

með því að virkja þá sem áður sátu hjá. Ákvarðanatökukerfin eru ósamhæfð og fyrirferðarmikil. 

Þau hleypa mörgum málum í gegn en aðeins fá ná athygli kjósenda og bróðurparts kjörinna 

fulltrúa.54 Þannig hljóta ákveðnir hópar lögsögu innan sinna málaflokka. Það kalla Baumgartner 

og Jones stefnuvettvang (policy venue). Það er út frá ímynd stefnu sem stefnuvettvangur verður 

til. Þannig ákvarðast hvernig á að ræða um mál og um hvað það snýst. Sérfræðileg þekking, 

pólitískt vald, hagsmunamat, lagaleg hefð eða stjórnsýsluleg viðmið geta fært hóp lögsögu 

málaflokka.  

  Stefnuvettvangur getur tekið breytingum líkt og stefnuímynd. Stórar breytingar má í 

raun oft rekja til breytinga í lögsögu stofnanana sem fara með vald. Þegar lögsögu málaflokka 

eða stefnuvettvangs er breytt, mun stefnan að öllum líkindum fylgja. Mál sem eitt sinn voru 

óumdeild verða að bitbeini í umræðunni og á vettvangi stjórnmálanna. Þeir sem ekki fara með 

völd munu alltaf reyna að breyta stefnuvettvangi, t.d með því að gera ákveðið viðfangsefni að 

kosningamáli eða færa lögsögu þess annað með neikvæðri gagnrýni.55 

2.5.3 Jafnvægi raskað (punctuated equilibrium) 

 

Þegar stefnuvettvangi er breytt vegna neikvæðrar gagnrýni, munu hagsmunaaðilar taka sig til 

og veita gagnrýninni viðnám. Kerfið leiðréttir þannig sjálft sig og skapar jafnvægi. Því er komið 
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á með mörgum mismunandi hagsmunaaðilum sem einoka stefnuna í sínum málaflokki. 

Baumgartner og Jones hafna því að til sé jafnvægi í stjórnmálum. Það er aðeins tvennt sem 

viðheldur stöðugleika en það eru stofnanir stjórnkerfisins og skilgreiningin á þeim vandamálum 

sem rata borð þessara stofnana. Þegar kerfið sem vinnur út frá neikvæðu endurvarpi er hrist, 

raskast jafnvægið og til verða kjöraðstæður fyrir jákvætt endurvarp. Flæði hugmynda getur 

einnig orðið til þess að koma á jákvæðu endurvarpi. Í fyrstu er innleiðing stefnu hæg á meðan 

ólíkar hugmyndir eru mátaðar. Því næst hefst jákvætt endurvarp samhliða framkvæmd nýrra 

hugmynda. Það stuðlar að auknum framgangi stefnu, þ.e með því að þenja málefni út fyrir 

stefnuvettvang. Loks mettast kerfið og jafnvægi með neikvæðu endurvarpi tekur við.56  

2.5.4 Aðgangur að dagskrá (agenda access) og pólitísk átök 

 

Aðgangur að dagskrá (agenda access) og skilgreining málaflokks (issue definition) koma á 

breytingum í stjórnmálum. Þannig geta t.d fjölmiðar breytt afköstum stjórnkerfis með því að 

beina sjónum að máli sem áður mætti afgangi. Setningu dagskrár fylgir tónn áhuga eða gagnýni. 

Áhugi verður til þess að skapa stofnanir á meðan gagnrýni brýtur þær niður. Gagnrýni 

sérfræðinga fær stjórnmálamenn til þess að velta fyrir sér opinberri stefnumótun á meðan áhugi 

fær þá til þess að færa verkefnin til þeirra.57 

  Baumgartner og Jones nota kenningar Downs og Schattschneider til þess að útskýra 

hvernig valdajafnvægi viðhalda sér eða falla niður fyrir. Schattschneider fjallar um áhrif 

neikvæðrar athygli en Downs um jákvæða athygli. Átakamódel Schattschneiders (expansion of 

conflict) sýnir hvernig þeir sem hafa minni völd eru líklegri til þess að draga nýtt fólk inn á 

stefnuvettvang til þess að raska valdajafnvægi og snúa tapstöðu í sigur. Öflugasta strategían í 

pólitík er að útvíkka eða takmarka rökræðuna út frá því hverjir taka þátt og hvaða afstöðu þeir 

taka. Þegar ágreiningur ratar út fyrir heim sérfræðinga og til almennings er líklegt að 

stefnueinokun þeirra verði brotni niður. Annað sem hægt er að gera er að færa ágreininginn inn 

á annan stefnuvettvang. Strategían beinist oft að ákveðinni stofnun á borð við þingnefnd, 
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einkageiranum eða hagsmunasamtökum. Með því að stýra ímynd er hægt að velja réttan 

stefnuvettvang, ná til hinna afskiptalausu og brjóta valdajafnvægið niður.58 

Downs heldur því fram að athyglin fari í hringi. Fyrir tilkomu vandamáls (pre problem 

stage) heldur hann því fram að athygli sé lítil uns það ratar í umræðu. Mál koma og fara en sum 

sitja eftir og rata ítrekað í umræðuna með reglulegu millibili. Rannsóknir benda til þess að í 

einstaka tilfellum skilji vandamál eftir sig stofnanalega umgjörð sem á að leysa vandamálið þótt 

málaflokkurinn sé ekki lengur í sviðsljósinu. Þegar stofnanir hefja starfsemi sína fara þær fram 

á fjármagn og minnka þannig áhugann á vandamálinu. Eftir sitja þó stofnanirnar. Módel Downs 

hverfist þannig um neikvætt endurvarp, þ.e. mikla athygli sem fer dvínandi. Jafnvægið 

endurspeglar ekki getu stjórnmálanna til þess að koma til móts við sem flesta, heldur 

stofnanaramma kerfisins sem eldhugar festu í sessi til þess að skara eld að eigin köku. 

Baumgartner og Jones halda því fram að Schattschneider og Downs hafi báðir rétt fyrir sér um 

aðgang að dagskránni. Opinber stefnumótun byggir ekki endilega alltaf á smáskrefum og 

minnkandi afköstum, heldur koma tímabil þar sem fólk er virkjað og stórar breytingar eiga sér 

stað. Tími stöðugleika getur raskast þegar fólk er virkjað og hugsun þess er veitt í nýjan 

farveg.59 
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 Stefnumótun og innleiðing 

Til þess að útkýra af hverju náttúrupassi var sú leið sem ráðuneytið markaði og af hverju 

frumvarp um náttúrupassa varð aldrei að lögum er  nauðsynlegt að gera stefnumótun og 

innleiðingu góð skil. Þannig verður atburðarásin í kringum náttúrupassann útskýrð og hægt 

verður máta kenningarrammann við atburðarásina og svara rannsóknarspurningunum. Í fyrstu 

verður beint sjónum að forsögu málsins og síðan verður rennt yfir það verklag sem handbók 

um opinbera stefnumótun markar embættismönnum, ráðherrum og aðstoðarmönnum þeirra. Því 

næst verður útskýrt af hverju náttúrupassi var sú stefna sem mörku var af ráðuneyti ferðamála 

en að því loknu verður innihald frumvarpsins útskýrt. Að lokum verður síðan sagt frá hvað varð 

til þess að gluggi tækifæranna lokaðist og hvernig frumvarp um náttúrurpassa var gert afturreka. 

Sú umfjöllun mun beina sjónum að þjóðfélagsumræðunni, töf samráðhóps um gjaldtökumál, 

afstöðu hagsmunaaðila og sérfræðinga í málefnum ferðamála. Kaflinn endar á umræðum á 

Alþingi þar sem frumvarp um náttúrupassa beið skipsbrot.  

3.1 Forsaga 

Á aðalfundi Samtaka Ferðaþjónustunnar (SAF) í apríl árið 2013 sendu samtökin frá sér ályktun 

þess efnis að stjórnvöld þyrftu að huga að innviðum í auknum mæli samhliða vaxandi ferða-

þjónustu í landinu. Vegir væru t.d í niðurníðslu, náttúran í hættu vegna ágangs og 

ferðamannastaðir liðu fyrir skort á viðhaldi. Komust félagsmenn að þeirri niðurstöðu að 

stjórnvöld ættu að auka hlut sveitarfélaga í skipulagsmálum með beinum fjárframlögum úr 

ríkissjóði og setja framkvæmdir við göngustíga og útsýnispalla á samgönguáætlun líkt og gert 

væri við t.d akvegi. Loks ályktaði aðalfundur SAF í samræmi við þá grunnhugmyndafræði að 

þeir skyldu borga sem njóta. Samtökin voru tilbúin til viðræðna við stjórnvöld um útgáfu 

náttúrupassa til fjármögnunar á framkvæmdum við ferðamannastaði, samhliða lækkun eða 

afnámi annarra sértækra skatta á ferðaþjónustu.60 SAF gaf ekki frá sér neina yfirlýsingu þess 

efnis að samtökin styddu upptöku náttúrupassa, heldur var vilji til þess að skoða slíkt 

                                                      

 

 

 

60 Samtök Ferðaþjónustunnar, „Frá Aðalfundi SAF,“ Fréttatilkynning 17 apríl 2013. 

http://www.saf.is/fra-adalfundi-saf-2013/ (sótt 4 mars 2016). 
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fyrirkomulag og var stuðningur á bak við grunnhugmyndina sem lá frumvarpinu til 

grundvallar.61 

Þann 22. maí 2013 kom út stefnuyfirlýsing ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og 

Framsóknarflokks. Þar var stuttlega vikið að ferðaþjónustu. Í yfirlýsingunni kom fram að 

langtímastefnumótun fyrir ferðaþjónustu á Íslandi væri nauðsynleg með tilliti til uppbyggingar 

innviða, markaðssetningar landsins og sköpunar verðmæta í greininni. Ríkisstjórnin vildi nýta 

betur tækifæri á sviði menningartengdar ferðaþjónustu og efla þjónustu við ferðamenn allt árið. 

Markmiðið var að kanna möguleika á gjaldtöku til þess að fjármagna uppbyggingu á 

ferðamannastöðum. Í stefnuskrá Framsóknarflokks fyrir kosningar 2013 stóð: „Við viljum efla 

ferðaþjónustu sem grunnatvinnugrein, m.a með samkeppnishæfu skattaumhverfi. Bregðast þarf 

við álagi á ferðamannastaði með uppbyggingu þjónustu sem fjármögnuð verði m.a með 

náttúrupassa.“62 Þannig myndu stjórnvöld bregðast við auknum ferðamannastraumi til 

landsins. Framan af ríkti ekki sundrung milli Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks um lausn 

á vanda ferðaþjónustunnar. Þó barst hugtakið náttúrupassi ekki í tal í stefnuyfirlýsingu 

ríkisstjórnarinnar en því skal haldið til haga að Ragnheiður Elín Ánadóttir, iðnaðar- og 

viðskiptaráðherra, sagði ríkisstjórnina hafa falið sér það verkefni að útfæra náttúrupassann.63 

Ríkisstjórnarskipti færðu þannig ráðuneyti ferðamála umboð til þess. 

 Áform fyrri ríkisstjórnar um hækkun virðisaukaskatts í ferðaþjónustu átti að leggja til hliðar.64 

Þann 22. október árið 2013 kynnti Ragnheiður Elín áform á ríkisstjórnarfundi um að koma á 

samráðshópi helstu hagsmunaaðila undir þeim formerkjum að leysa vanda ferðaþjónustunnar. 

Skýrsla Boston Consulting Group, samráðsvettvangur um aukna hagsæld og skýrsla 

ferðaþjónustuklasa, áttu að liggja útfærslu á ferðakorti eða náttúrupassa til grundvallar. Á 

vefsíðu iðnaðar- og viðskiptaráðuneytisins var því haldið fram að fjöldi ferðamanna sem kæmi 

til Íslands færi yfir eina milljón árið 2020 að öllu óbreyttu. Aðalhugmyndin var að þeir skyldu 

                                                      

 

 

 

61 Viðtal við Skapta Skaptason, upplýsingafulltrúa Samtaka Ferðaþjónustunnar, tekið af höfundi í 

Reykjavík, dags. 10 ágúst 2016. 

62 Framsokn.is „kosningastefnuskrá 2013,“ http://www.framsokn.is/wp-

content/uploads/2013/03/stefnuskraL.pdf (sótt 19 ágúst 2016). 

63 Viðal við Ragnheiði Elínu Árnadóttur, tekið af höfundi í Reykjavík, 8 ágúst 2016. 

64 Forsætisráðuneytið, „Stefnuyfirlýsing Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks“ 

https://www.forsaetisraduneyti.is/verkefni/rikisstjorn/stefnuyfirlysing/#ferda (sótt 20 júní 2016) 

 

http://www.framsokn.is/wp-content/uploads/2013/03/stefnuskraL.pdf
http://www.framsokn.is/wp-content/uploads/2013/03/stefnuskraL.pdf
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borga sem heimsóttu þá staði sem náttúrupassinn næði til, þ.e „þeir borga sem njóta.“ Þessi leið 

var talin líklegust til þess að ná breiðri samstöðu á meðal hagsmunaaðila í ljósi þess að hún 

kæmi ekki til með að kosta þá neitt og fyrirtækjum væri ekki mismunað. Á heimasíðu 

atvinnuvega- og nýsköpunarráðuneytisins var því haldið fram að Samtök ferðaþjónustunnar 

hafi lýst yfir stuðningi við náttúrupassann.65 Líkt og komið hefur fram var vilji innan SAF til 

þess að skoða náttúrupassann sem gjaldtökuleið og stuðningur við hugmyndina um að þeir 

borguðu sem nytu. Ályktunin eftir aðalfund SAF árið 2013 fól ekki í sér stuðningsyfirlýsingu 

við náttúrupassa. Þetta ítrekaði Skapti Skaptason í viðtali.   

3.1.1  Stefnumótunarferlið  

 

Frá efnahagshruni hefur Stjórnarráð Íslands farið í gegnum allnokkrar breytingar sem m.a. hafa 

miðað að bættu verklagi innan ráðuneyta. Enn fremur hefur verið lögð áhersla á formfastara 

samstarf á milli tveggja eða fleiri ráðuneyta um ýmis mál. Einn angi þessara umbóta hefur verið 

að formfesta stefnumótunarvinnu innan Stjórnarráðsins. Handbók um opinbera stefnumótun 

útlistar hvernig verkefnisstjóri, þ.e. ráðherra, fulltrúi hans eða embættismaður, eigi að funda 

sem fyrst með stýrihóp til þess að skapa samstöðu um ferlið. Aðferð opins samráðs skuli liggja 

til grundvallar til þess að skapa sem mesta sátt um stefnuna. Það er hlutverk stýrihóps að tryggja 

aðkomu hagsmunaaðila og kortleggja hverjir þeir séu og hvert hlutverk þeirra sé á ólíkum 

stigum stefnumótunar og innleiðingar. Aðkoma sérfræðinga í málaflokknum er einnig mikilvæg 

til þess að tryggja upplýsta ákvarðanatöku auk þess sem hagsmunaaðilar þyrftu að hafa aðgang 

að upplýsingum um framvindu verkefnisins. Í skýrslunni er einnig kallað eftir opinni rökræðu 

og leitað að sameiginlegri niðurstöðu í samfélaginu. Gera þurfi ráð fyrir þeim tíma sem fari í 

slíkt. Því næst skyldi gera verkefnisáætlun til þess að tryggja markvissa vinnu og hjálpa stýrihóp 

að byggja vinnu sína á sameiginlegum skilningi. Gerð verkefnisáætlunar kæmi í hlut 

verkefnisstjóra. Í skýrslunni er því haldið fram að oft sé reiknað með of litlum tíma til þess að 

útfæra aðgerðaáætlun og innleiðingu. Það er mikilvægt að gefa nægan tíma til samráðs við 

hagsmunaaðila og að safna gögnum er varða stefnumótunina.  

                                                      

 

 

 

65 Atvinnuvega- og nýsköpunarráðuneytið, „Stefnt að því að leggja fram frumvarp að náttúrupassa í 

byrjun næsta árs,“ https://www.atvinnuvegaraduneyti.is/idnadar-og-vidskiptamal/frettir/nr/7841 (sótt 22 

febrúar 2016) 
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Mótun stefnu þarf að grundvallast á framtíðarsýn og hugmyndafræði á að vera í takt við 

stjórnarsáttmála og ríkjandi og viðurkenndar hugmyndir í því umhverfi sem hana varðar. Vert 

er að ítreka að hagsmunaaðilar samþykktu hugmyndina sem lá náttúrupassa til grundvallar.66  

Það hefur þegar komið fram að Ragnheiður Elín hélt því fram að hún hafi fengið umboð hjá 

ríkisstjórn til þess að útfæra náttúrupassa sem gjaldtökuleið. Allar skýrslur sem búið var að 

finna fyrir þann málaflokk mældu með náttúrupassa.67 Það var í samræmi við þá áherslu sem 

handbókin setti varðandi stöðumat, greiningu og rannsóknir. Þó verður að setja  fyrirvara við 

að skýrslurnar leiddu að keimlíkri niðurstöðu, þ.e. einhvers konar útfærslu á ferðakorti.  

Vefmiðillinn Kjarninn sendi frá sér fréttaskýringu um mögulega útfærslu á 

náttúrupassanum þann 23. janúar 2014. Hagsmunaaðilar virtust enn opnir fyrir náttúrupassa 

sem gjaldtökuleið en komugjöld höfðu þó ratað á borð samráðshópsins. Það var mikið 

forgangsatriði hjá samráðshópnum að peningar sem kæmu frá gjaldtökunni færu í innviði er 

vörðuðu ferðaþjónustu. Hagsmunaaðilar vildu stofna náttúrupassasjóð svo peningarnir rynnu 

ekki úr ríkissjóði í önnur verkefni. Samráðshópurinn átti eftir að hittast þrisvar í viðbót þegar 

fréttin birtist en þá átti eftir að útfæra gjaldtökuna og dreifingu hennar. Í úttektinni var því haldið 

fram að náttúrupassi myndi að öllum líkindum lenda í pattstöðu og að tíminn sem gæfist til þess 

að kynna frumvarpið fyrir næsta þing væri knappur en sumir viðmælendur Kjarnans héldu því 

fram að gjaldtaka væri ekki í sjónmáli fyrr en eftir tvö ár og færi í gegnum þingið 2015/2016. 

Stofnun samráðshóps var verklag sem Ragnheiður Elín markaði og var það í takt við fyrirmæli 

handbókar um opinbera stefnumótun. Þar er útlistað að ráðherra skyldi fá umboð til þess að 

móta stefnu en það yrði gert í opnu samráði við helstu hagsmunaaðila. Fjórtán fulltrúar frá 

helstu hagsmunaaðilum í ferðaþjónustu tóku þátt í stefnumótunarvinnu innan samráðshópsins, 

eins og kemur fram á vef Kjarnans.68 

Samráðshópurinn ræddi ólíka valkosti í gjaldtökumálum en í handbók um opinbera 

stefnumótun er lögð mikil áhersla á að lausnir séu pólitískt fýsilegar og að við 

markmiðasetningu sé reiknað með þeim kostnaði er fyrirtæki og einstaklingar bæru. Þar kom 

                                                      

 

 

 

66 Stjórnarráð Íslands. Handbók um opinbera stefnumótun og áætlanagerð (Reykjavík: Stjórnarráð 

Íslands, 2013), 13-18. 

67 Viðtal við Ragnheiði Elínu Árnadóttur, tekið af höfundi í Reykjavík, 8 ágúst 2016. 

68 Kjarninn, „Náttúrupassi í Pattstöðu“ Kjarninn.is, 23 janúar 2014. 

http://timarit.is/view_page_init.jsp?issId=365086&pageId=5917897&lang=is&q=n%E1tt%FArupassi%2

0n%E1tt%FArupassi (sótt 1 mars 2016), 27-30 

http://timarit.is/view_page_init.jsp?issId=365086&pageId=5917897&lang=is&q=n%E1tt%FArupassi%20n%E1tt%FArupassi
http://timarit.is/view_page_init.jsp?issId=365086&pageId=5917897&lang=is&q=n%E1tt%FArupassi%20n%E1tt%FArupassi
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fram að reglubyrði (administrative burden) mætti ekki vera of mikil, þ.e. kostnaður sem aðilar 

þurfa að bera til að uppfylla upplýsingakröfur stjórnvalda, sem þau setja sem skilyrði fyrir því 

að ákveðin þjónusta sé veitt. Handbókin lagði til staðalkostnaðarlíkan (standard cost model) 

sem gengur út á að reglusetning leggi sem minnstar byrðar á almenning og fyrirtæki. Til þess 

að stefnan geti verið framkvæmanleg þurfa framtíðarsýn og markmið að vera raunhæf og 

markmiðin verða að vera mælanleg til þess að hægt sé að vita hvort innleiðing beri árangur. 

Þannig verður ábyrgð skýrari. Þegar mælanleg markmið stefnuskjals liggja fyrir þarf að móta 

tillögur að verkefnum til þess að ná settum markmiðum. Mikilvægt er að ákvarða hvernig 

verkefnum sé hrint í framkvæmd, hver sé ábyrgur og hver sé framkvæmdaraðili. Sá sem ber  

ábyrgð á innleiðingu stefnu ætti að koma að vinnunni á þessu stigi. Hverri stefnu fylgir 

aðgerðaáætlun þar sem verkefni í anda stefnu eða markmiða eru útlistuð og framkvæmd þeirra 

fylgt eftir. Það er mikilvægt að áherslur og verkefni sem tilheyra stefnunni fái fjárveitingar á 

fjárlögum. Kostnaðarmat er lykilatriði.  

Því næst skal leggja þá stefnumótun sem framkvæmdarvaldið hefur forgöngu um fyrir 

ríkisstjórn til umfjöllunar og afgreiðslu. Ef stefnan nær yfir meginmálefnasvið, þarf hún helst 

að fara fyrir Alþingi. Þannig fær Alþingi aukið aðhald og stefnan meira umboð. Innleiðing 

stefnu er strembnasta skrefið í stefnumótunarferli. Ytri aðstæður á borð við afstöðu 

hagsmunaaðila, pólitískt umhverfi, efnahagsástand eða náttúruhamfarar geta staðið stefnu fyrir 

þrifum. Áhrifaaðilar, öflugir hagsmunaaðilar eða valdhafar, hvort sem þeir eru pólitíkusar eða 

embættismenn innan stjórnkerfisins, geta haft mikil áhrif á hvort það takist að innleiða stefnu. 

Handbókin dregur innleiðingu í tvo dilka, þ.e. mótun innleiðingar og framkvæmd áætlunar með 

virkri eftirfylgni. Því næst útlistar handbókin átta skref í átt að árangursríkri innleiðingu.  

Fyrsta skrefið var stigið í stýrihópi sem átti að samhæfa vinnuna með því að kynna 

stefnuna fyrir þeim sem skyldu hrinda henni í framkvæmd. Ráðuneyti á að sjá um framkvæmd 

verkefnisins og velja verkefnisstjóra sem innleiðir þau verkefni sem ráðuneytið ber ábyrgð á. 

Verkefnisstjóri stýrihópsins sendir öllum verkefnisstjórum framkvæmdaaðila stefnunnar 

eyðublað fyrir verkefnisáætlun og ákveður tímamörk til þess að ákvarða verkefnin sem undir 

þá falla. Síðan setur verkefnisstjóri stýrihóps upp verkefnayfirlit. Skrefin sem á eftir koma varða 

framkvæmdina.69 

                                                      

 

 

 

69 Stjórnarráð Íslands. Handbók um opinbera stefnumótun og áætlanagerð (Reykjavík: Stjórnarráð 

Íslands, 2013), 24-29. 
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3.2  Af hverju varð náttúrupassi lausnin sem kom úr ráðuneytinu? 

Þegar Ingvar Pétur Guðbjartsson, aðstoðarmaður iðnaðar- og viðskiptaráðherra var spurður 

hvaða forsendur lágu til grundvallar hjá ráðuneyti ferðamála þegar náttúrupassi varð fyrir valinu 

sem gjaldtökuleið sagði hann: 

Við vorum búin að fara yfir og kortleggja allar mögulegar leiðir til gjaldtöku á 

ferðamönnum. Sterkustu tökin fyrir því komu fram þegar við vorum að kynna 

náttúrupassann en þá kom enginn með tillögu að neinu sem við höfðum ekki þegar 

skoðað. Það var einfaldlega þannig þegar við mátum kostina og gallana við hverja leið 

þá töldum við og teljum enn að náttúrupassi sé einfaldlega besta leiðin með fæstu 

gallanna. Hún náði utan um öryggismál og ýmsa aðra þætti sem við gátum ráðist í. Þetta 

var einfalt í framkvæmd. Þetta var ekki í bága við alþjóðasamþykktir... og náttúrupassinn 

skapaði tiltölulega miklar tekjur miðað við umfang. Við settum okkur ákveðin markmið 

áður en við hófum þessa vegferð. Við náðum að sjá þau öll inni í náttúrupassanum. Það 

var ekki mikið eftirlit. Við ætluðum ekki að hafa eftirlitssveitir ríkisins að fylgjast með 

fólki. Við töldum þess ekki þurfa með þessari leið. Við vorum að ná þarna saman að 

borðinu, að við töldum, einkaaðilum, sveitarfélögum og ríkinu. Einkaaðilar voru ekki 

allir komnir um borð en það var ákveðin gulrót fyrir þá og það töldum við vera mjög 

mikilvægt atriði í þessu.70 

  

3.3 Í hverju felst frumvarp um náttúrupassa? 

 

Frumvarp um náttúrupassa fól í sér þau markmið að stuðla að verndun náttúru Íslands og tryggja 

öryggi ferðamanna. Náttúrupassi átti að afla tekna í ríkissjóð sem síðan yrði úthlutað af 

Framkvæmdasjóði ferðamannastaða. Gjald fyrir náttúrupassa átti að vera 1500 krónur og átti 

hann að gilda í þrjú ár. Umsýsla og innheimta gjaldsins átti að vera í höndum Ferðamálastofu. 

Gjald fyrir náttúrupassa hefði runnið óskipt í ríkissjóð. Allir ferðamannastaðir í eigu og/eða 

umsjón hins opinbera skyldu eiga aðild að náttúrupassa. Ferðamannastaður var skilgreindur 

sem staður í náttúru Íslands sem hefði aðdráttarafl fyrir ferðamenn. Ferðamannastaðir í eigu 

                                                      

 

 

 

70 Viðtal við Ingvar Pétur Guðbjartsson, tekið af höfundi í Reykjavík dags. 18. júlí 2016. 
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annarra aðila en hins opinbera gátu sótt um aðild að náttúrupassa hjá Ferðamálastofu en hefðu 

ekki getað innheimt aðgangsgjald. 

Í 5. grein frumvarps um náttúrupassa er fjallað um stofnun fagráðs um öryggismál 

ferðamanna. Hlutverk þess yrði að taka á öryggismálum ferðamanna og gera tillögur til 

Framkvæmdasjóðs ferðamannastaða um úthlutun fjármuna til verkefna er vörðuðu öryggi 

þeirra. Ferðamálastofu var gert að sjá um eftirlit í tengslum við náttúrupassann. Það átti að koma 

í veg fyrir fríþegavandamál en fólk sem lagði leið sína um ferðamannastaði án náttúrupassa gat 

átt von á stjórnvaldssekt upp á 15.000 krónur. Framkvæmd laga um náttúrupassa og eftirlits á 

ferðamannastöðum átti að skilgreina í reglugerð frá ráðherra.71 Ingvar Pétur sagði að fjórir 

eftirlitsmenn myndu sjá um eftirlit á ferðamannastöðum og að sekta þá vegfarendur sem ekki 

hefðu keypt sér náttúrupassa.72 

Í skýrslu Boston Consulting Group segir að stjórnsýsla í kringum ferðaþjónustu væri 

flókin og að margar stofnanir sinntu sömu verkefnum. Það skorti ábyrgð í kerfið. Í skýrslunni 

var lagt til að einfalda kerfið og koma á miðlægri stofnun sem samanstæði af  einkaaðilum og 

hinu opinbera (public-private partnership). Markmið stofnunarinnar yrði að huga að 

langtímamarkmiðum, mæla árangur, samstilla framkvæmdir og koma á breytingum. Því næst 

var fjallað um fjögur vandamál sem Ísland þyrfti að leysa til þess að tryggja áframhaldandi 

framgang ferðaþjónustu í landinu: Að viðhalda náttúrunni, að liðka fyrir meiri eyðslu hjá 

ferðamönnum, dreifa álaginu af ferðamennsku á aðrar árstíðir og stuðla að minni samþjöppun 

ferðamanna á suðvesturhorninu.73 Boston Consulting Group fékk Capacent til að gera rannsókn 

þar sem tekin voru viðtöl við hagsmunaaðila í ferðaþjónustu. Það reyndist  einhugur meðal 

hagsmunaaðila í ferðaþjónustu um að það þyrfti að fjárfesta í innviðum.  Hins vegar var almenn 

andstaða við að leysa vandann með skattkerfinu. Með því að reiða sig á skatta frá ferðaþjónustu 

væri verið að byggja á tiltölulega óstöðugum grunni. Fjárveitingar beint úr ríkiskassanum ýttu 

undir rentusókn hagsmunaaðila sem myndu keppast um peninga af fjárlögum. Skattlagning 

                                                      

 

 

 

71 Frumvarp til laga um náttúrupassa. Þskj 699, 455. mál, 2015-2015. Vefútgáfa Alþingistíðinda,  

http://www.althingi.is/altext/144/s/0699.html (sótt 17 júní 2016). 

72 Viðtal við Ingvar Pétur Guðbjartsson, tekið af höfundi í Reykjavík dags. 18. júlí 2016. 

73 Boston Consulting group, Northern Sights: The Future of Tourism in Iceland, A Perspective from 

the Boston Consulting Group september 2013. (Boston: Boston Consulting Group, 2013), 5-12. 
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samræmdist ekki þeirri sýn að þeir myndu borga sem njóta (user pays principle).74 Náttúrupassi 

myndi tryggja tengsl á milli fjárveitinga og fjölda ferðamanna.  

Þjónusta og útdeiling bjargráða átti að vera í höndum ríkisins, þ.e. Framkvæmdasjóðs 

ferðamannastaða, en ekki einkaaðila sbr. 4. gr laga um áðurnefndan sjóð. Ráðherra úthlutar fé 

á grundvelli tillagna frá stjórn sjóðsins.75 Markmið laganna er að stuðla að uppbyggingu, 

viðhaldi og verndun ferðamannastaða í opinberri eigu. Þau eiga einnig að fjölga 

viðkomustöðum ferðamanna til þess að minnka álag á vinsælustu stöðunum. Ráðherra skipar 

fjóra fulltrúa í stjórn sjóðsins til tveggja ára í senn. Samtök ferðaþjónustunnar fá að tilefna tvo 

fulltrúa en Samband íslenskra sveitarfélaga einn. Sá fjórði er skipaður án tilnefningar og er 

formaður sjóðsins.76  

 

3.4 Innleiðing - Hvað fór úrskeiðis? 

 

Vorið 2014 kom á daginn að frumvarp um náttúrupassa færi ekki í gegn á þeim tíma sem var 

upphaflega áætlaður. Hagsmunaaðilar voru farnir að efast um ágæti náttúrupassa sem 

gjaldtökuleiðar. Þegar umræðan um gjaldtökumál stóð sem hæst í þjóðfélaginu hófu Samtök 

ferðaþjónustunnar að kanna afstöðu sinna félagsmanna. Skapti Skaptason, upplýsingafulltrúi 

SAF, hafði eftirfarandi að segja um afstöðu sinna samtaka:  

„Varðandi hugmyndina um náttúrupassann, svo ég tali fyrir Samtök ferðaþjónustunnar, 

þá voru samtökin hlynnt því að skoða hugmyndina um náttúrupassann og 

ferðaþjónustan er þannig lagað ung atvinnugrein og hefur vöxturinn verið alveg 

gríðarlegur á síðustu árum og misserum. ... Ég held að þegar þessi umræða um 

gjaldtöku til uppbyggingar á innviðum ferðaþjónustunnar  átti sér stað hafi ekki verið 

búið að leggja í djúpa vinnu.  Þá á ég við innan Samtaka Ferðaþjónustunnar. Þegar 

umræðan um náttúrupassann var í hámæli árið 2014 þá fórum við í djúpa vinnu innan 

samtakanna þar sem við skoðuðum þær leiðir sem höfðu verið nefndar til sögunnar 

                                                      

 

 

 

74 Boston Consulting group, Northern Sights: The Future of Tourism in Iceland, A Perspective from 

the Boston Consulting Group september 2013. (Boston: Boston Consulting Group, 2013), 43. 

75 Frumvarp til laga um náttúrupassa. Þskj 699, 455. mál, 2015-2015. Vefútgáfa Alþingistíðinda,  

http://www.althingi.is/altext/144/s/0699.html (sótt 17 júní 2016). 

76 Lög um Framkvæmdastjóð Ferðamannastaða nr. 75/2011. 
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hvað varðar uppbyggingu. Þar skoðuðum við komugjöld og að fá peninga í gegnum 

fjárlög eða virðisaukaskattinn. Landamæragjald var nefnt, gistináttagjald var skoðað 

eða að stofnaður væri einhvers konar einkasjóður sem myndi þá veita fjármuni til 

uppbyggingar, náttúrupassinn var kannaður og síðan var skoðuð gjaldtaka á hverjum 

stað fyrir sig.  

„Við fórum í vinnu þegar umræðan um náttúrupassann var í hámæli og sitt sýndist 

hverjum um hann. Þá fórum við í faglega vinnu innan Samtaka Ferðaþjónustunnar þar 

sem við áttum fjölmarga fundi út um allt land með okkar félagsmönnnum sem eru aðilar 

í ferðaþjónustu. Og það var töluverð deigla og umræða innan samtakanna um þessi 

mál. Skemmst er frá því að segja að náttúrupassanum var hafnað í þeirri vinnu. Ég er 

ekki að segja við höfum ekki lagst í vinnu varðandi innviði ferðaþjónustunnar en  þarna 

vorum við að fara í fyrsta skipti í svona djúpa og mikla greiningarvinnu hvað varðar 

gjaldtökumálin... Náttúrupassinn skoraði næst lægst af áðurnefndum þáttum... Við 

tókum þátt í vinnu á vegum ráðuneytisins, vorum í ákveðinni nefnd sem hélt tvo fundi 

ásamt alls konar hagsmunaaðilum. Síðan þegar umræðan í þjóðfélaginu vaknaði um 

náttúrupassann og varð meiri og dýpri, fórum við í okkar vinnu innan okkar samtaka... 

Ég myndi ekki vilja orða það þannig að þetta hafi verið kröpp beygja heldur fórum við 

úr því að skoða hugmyndina um náttúrupassa í að hafna þeirri hugmynd.“  

Umræðan í þjóðfélaginu um náttúrupassa var neikvæð og varð til þess að stjórn SAF 

þurfti að taka stöðuna á sínum félagsmönnum.78  Komugjald var vinsælasti kosturinn á meðal 

félagsmanna. Stjórn SAF sendi frá sér tilkynningu þann 27. nóvember 2014, um að þeir myndu 

ekki beita sér fyrir upptöku náttúrupassa.79 Sigurjón M Egilsson skrifaði grein um afstöðu 

hagmunaaðila í ferðaþjónustu sama dag. Þar stóð: Innan ferðaþjónustunnar er nú risin andstaða 

við fyrirætlanir ráðherrans, sem er kominn í tímaþröng. Á biðtímanum hefur sumt það fólk, sem 

áður studdi hana í verkinu, snúið við henni baki. Þetta er alvarlegt fyrir ráðherrann. Andstaða 

frá atvinnugreininni verður erfið.80 Ragnheiður  Elín Árnadóttir, iðnaðarráðherra, lagði fram 

                                                      

 

 

 

78 Viðtal við Skapta Skaptason, upplýsingafulltrúa Samtaka Ferðaþjónustunnar, tekið af höfundi í 

Reykjavík, dags. 10 ágúst 2016. 

79 Samtök Ferðaþjónustunnar, „Íslensk Náttúra í fyrsta sætið,“ http://www.saf.is/islensk-nattura-i-

fyrsta-saetid/ (sótt 1 mars 2016).  

80 Sigurjón M Egilsson, ,,Á móti ráðherra,” Vísir.is, 27 nóvember 2014. 

http://www.saf.is/islensk-nattura-i-fyrsta-saetid/
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aðra sýn á afstöðu SAF þegar hún var spurð hvað hún teldi hafa valdið breyttri afstöðu til 

náttúrupassa innan samtakanna:  

„Ég mundi segja að það hafi verið vegna þess að þeirra bakland var ótryggt. Þetta eru 

alls konar ólíkir hagsmunir og þetta er stór og mikil atvinnugrein... Þetta var verkefni 

sem mér er falið af ríkisstjórn Íslands. Þetta er verkefni sem er í stjórnarsáttmála. Ég 

vaknaði ekki einn góðan veðurdag og hugsaði nú ætla ég að koma á fót náttúrupassa. 

Þetta er afrakstur mikils undirbúnings og mikillar vinnu sem hafði verið gerður áður. 

Ég var í kosningabaráttu 2013. Stóð upp úr öllum. Þetta var í ályktunum 

stjórnmálaflokka og SAF var með þá stefnu að koma á fót náttúrupassa í einhvers konar 

mynd. Boston Consulting-skýrslan og allar þessar skýrslur lögðu til einhvers konar 

svona útfærslu vegna þess að hún hefur óneitanlega marga kosti. Við unnum þetta mjög 

þétt. Við vorum með nefnd að störfum sem að var ábyggilega 25 manns. Þetta var 

samráðsnefnd um náttúrupassa en ekki einhverja aðra leið. Ríkisstjórnin fól mér að 

útfæra náttúrupassa.  

Nefndin hittist reglulega og vann þessa vinnu með okkur. Síðan verður þarna 

breyting á forystu hjá SAF og breyting á viðhorfi þeirra. Það gerðist í sömu viku og ég 

var að leggja málið fram. Það var auðvitað frá mínum bæjardyrum séð ekkert 

sérstaklega ánægjulegt. En svona fór þetta bara. Þegar ég horfi til baka hvað ég hefði 

átt að gera öðru vísi. Ég hefði kannski átt að byrja fyrr á þessari vinnu. Fara í 

stefnumótun og ná fólkinu með mér og fara þá í þetta... ... Það sem mér fannst vera 

kallað á þegar ég kom inn í ráðuneytið var að hætta að tala um þetta og fara að gera 

eitthvað. Þess vegna gekk ég svolítið bratt í þetta en ég misreiknaði baklandið, þ.e 

hversu tvístruð og margflókin þessi atvinnugrein er og hversu miklar skoðanir 

almenningur hefur á málinu.“81 

Þann 28. nóvember sama ár var frumvarp um náttúrupassa samþykkt á ríkistjórnarfundi.82 

Frumvarp um náttúrupassa var afgreitt á flokksfundi framsóknarmanna þann 8. desember 2014. 

                                                      

 

 

 

81 Viðtal við Ragnheiði Elínu Árnadóttur, tekið af höfundi í Reykjavík, 8 ágúst 2016. 

82 Vísir, “Kaupa megi náttúrupassa á skattframtalinu,” vísir.is, 28 nóvember 2014 

http://www.visir.is/kaupa-megi-natturupassa-a-skattframtalinu/article/2014141128865 (sótt 20 ágúst 

2014), 
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Flokkurinn tók ekki afstöðu með passanum líkt og hann gerði í kosningabaráttunni 2013 en 

flokksmenn gerðu bæði efnislega og tæknilega fyrirvara við innihald frumvarpsins. Bókun 

flokksins var á þá leið að hver þingmaður væri bundinn af eigin sannfæringu og hefði því 

möguleika á að leggja fram breytingartillögur eða aðrar hugmyndir í stað náttúrupassans.83  

Þann 16. desember 2014 gaf MMR út niðurstöðu rannsóknar á afstöðu Íslendinga til 

náttúrupassa. Niðurstöðurnar gáfu til kynna að afstaða almennings hefði gjörbreyst frá því apríl 

sama ár. Í apríl voru 47,2% hlynnt upptöku náttúrupassa og 35% andvíg. Í desember voru 47,3% 

andvíg og 31,2% hlynnt. Þeir sem studdu ríkisstjórnina voru langt um líklegri til þess að styðja 

náttúrupassann.84 Fylgi ríkisstjórnarinnar hafði auk þess farið minnkandi árið 2014.85 Þann 9. 

desember 2014 kynnti Ragnheiður Elín frumvarp til laga um náttúrupassa fyrir Alþingi. 

Umræður hófust 29. janúar 2015 og bárust Alþingi margar umsagnir frá bæði hagsmunaaðilum 

og sérfræðingum þar sem frumvarpið fékk á sig mikla gagnrýni.86  

3.4.1  Afstaða hagsmunaaðila 

 

Í febrúar 2015 höfðu flestir hagsmunaaðilar snúið baki við náttúrupassa en almennt ósætti um 

hann var rauður þráður í umsögnum hagsmunaaðila um frumvarpið.87 Samtök atvinnulífsins 

lögðust gegn frumvarpinu með þeim rökum að ferðaþjónustan skilaði nú þegar inn miklum 

skatttekjum í formi virðisaukaskatts auk þess sem breytingar á lögum um virðisaukaskatt 

myndu auka tekjur ríkisins. Samtökin héldu því fram að kostnaður við útgáfu, umsýslu og 

                                                      

 

 

 

83 Morgunblaðið,„Framsókn með miklar efasemdir,“ mbl.is, 8 desember 2014. 

http://www.mbl.is/frettir/innlent/2014/12/08/framsokn_med_miklar_efasemdir/ (Sótt 3 mars 2016). 

84 MMR (Market and Media Research), ,31,2% fylgjandi náttúrupassa,“ http://mmr.is/frettir/birtar-

nieurstoeeur/438 (sótt 1 mars 2016). 

85 MMR (Market and Media Research), „Fylgi Stjórnmálaflokka,“ http://mmr.is/fylgi-flokka-og-

rikisstjornar (sótt 1 mars 2015).  

86 Alþingi, „Náttúrupassi – Ferill máls. 455,“ http://www.althingi.is/thingstorf/thingmalalistar-eftir-

thingum/ferill/?ltg=144&mnr=455 (sótt 26 febrúar). 

87 Kjarninn, „Mikil andstaða við nátttúrupassann birtist í umsögnum um frumvarpið.“ Kjarninn.is. 

http://kjarninn.is/frettir/mikil-andstada-vid-natturupassann-birtist-i-umsognum-vid-frumvarpid/ (Sótt 3 

mars 2016). 
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eftirlit með náttúrupassa væri einfaldlega of mikill.88 Efnahags- og viðskiptanefnd Alþingis hélt 

uppi sama málflutningi.89 

  ASÍ tók þann pól í hæðina að náttúrupassi væri versti kosturinn sem væri í boði og að 

sú leið væri viðsnúningur á almannarétti. Umsýsla í kringum náttúrupassa væri of kostnaðarsöm 

og að passinn yrði til þess að flækja fyrirliggjandi gjaldtöku kerfi enn meira.90 Icelandair Group 

tók undir þá hugmynd sem lá frumvarpinu til grundvallar, þ.e. að þeir borga sem njóta. Þeir 

höfnuðu þó tillögum frumvarpsins með þeim rökum að óeining um náttúrupassa væri of mikil. 

Þeir vildu einfalda kerfið þannig að það væri skýrt hvaða ferðamannastaðir féllu undir passann 

eða gera hann valkvæðan og taka upp bílastæðagjöld á stærri ferðamannastöðum.91 

Þingvallanefnd sagði að frumvarp um náttúrupassa myndi ekki ná tilgangi sínum í ljósi þess að 

framkvæmd og umsýsla laganna væri of flókin. Lögin myndu slá á fingur þeirra sem færu með 

stjórnun, verndun og varðveislu ólíkra náttúru- og söguminja. Náttúrupassinn væri því miðstýrt 

fyrirkomulag. Nefndin hélt því fram að það væri heimild til gjaldtöku sem væri ekki nýtt í ljósi 

þess að hún væri óvinsæl.92 

 Viðskiptaráð studdi ekki frumvarp um náttúrupassa. Rökin voru að skattlagningin 

myndi valda samdrætti á eftirspurn eftir annarri þjónustu sem varðaði ekki gjaldtökuna og að 

náttúrupassi væri miðstýrt en ekki markaðsdrifið fyrirkomulag sem væri ekki víst til þess að 

koma peningunum á rétta staði. Orsakasamband á milli eftirspurnar og afkomu væri ekki til 

staðar. Gjaldtaka á ferðamannastöðum væri eina rétta leiðin til þess að tryggja að notendur 

                                                      

 

 

 

88 Samtök Atvinnulífsins, „Umsögn um frumvarp til laga um nátttúrupassa, 455. mál,“ Umsögn. 

http://www.sa.is/media/1500/umsoegn-um-frumvarp-til-laga-um-natturupassa-455-mal.pdf (sótt 3 mars 

2016), 1-4. 

89 Efnahags- og viðskiptanefnd Alþingis, „Umsögn um frumvarp til laga um náttúrupassa frá 

meirihluta Efnahags- og viðskiptanefndar,“ http://www.althingi.is/altext/erindi/144/144-1646.pdf (sótt 9 

mars 2016). 

90 Alþýðusamband Íslands, „Umsögn um frumvarp til laga um náttúrupassa,“ Umsögn. 

http://www.althingi.is/altext/erindi/144/144-1213.pdf (sótt 3 mars 2016). 

91 Icelandair Group, „Efni: Frumvarp til laga um náttúrupassa,“ Umsögn. 

http://www.althingi.is/altext/erindi/144/144-1247.pdf (sótt 3 mars 2016), 1-3. 

92 Þingvellir Þjóðgarður „Efni: Frumvarp til laga um náttúrupassa - umsögn og athugasemdir frá 

þjóðgarðinum á Þingvöllum“ http://www.althingi.is/altext/erindi/144/144-1390.pdf (sótt 9 mars 2016). 
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þjónustu borguðu fyrir hana. Það myndi afla réttra tekna til þess að fjárfesta í innviðum.93 Svo 

virtist sem það ríkti einhugur meðal hagsmunaaðila, almennings og stjórnarandstöðu gegn 

náttúrupassa. Það þyrfti að fjárfesta í innviðum en náttúrupassinn væri ekki rétta leiðin að því 

markmiði. Eftir fyrstu umræðu var frumvarpið sent í atvinnuveganefnd og hefur ekki dúkkað 

upp á Alþingi síðan.94 Náttúrupassinn komst því aldrei í framkvæmd.  

Ragnheiður Elín hafði orð á því í viðtali að enginn af hagsmunaaðilum hafi viljað borga 

brúsann. Hóteliðnaðurinn vildi ekki gistináttagjald, flugfélögin vildu ekki komugjöld o.s.frv.95 

Þetta rímar við kenningu Baumgartner og Jones þar sem hagsmunaaðilar keppast um að skara 

eld að eigin köku og reyna að koma stofnanalegum ramma utan um eigin hagsmuni. Því má 

halda því fram að stefnukerfi ferðaþjónustunnar hafi ekki myndað sameinaða forystu utan um 

hagsmuni greinarinnar heldur hafi það keppst um að bæta eigin hag.  

3.4.2  Afstaða sérfræðinga og fræðasamfélags 

 

Sérfræðingar og fræðasamfélagið gerðu ýmsar athugasemdir við frumvarp um náttúrupassa. 

Gagnrýnin var vægast sagt neikvæð og varð eflaust orðið til þess að veikja stefnu ímynd 

náttúrupassans og virkja almenning í umræðunni um gjaldtökumál. Í áliti frá lögfræðingnum 

Aagot Vigdísi Óskarsdóttur voru settir fyrirvarar við frumvarpið og hvernig það myndi virka 

með ákvæðum annarra laga sem kváðu um frjálsa för manna um landið og til dvalar þar. Þar 

átti Aagot við þann almannarétt sem var útlistaður í náttúruverndarlögum nr. 44/1999 og 

vatnalögum nr. 15/1923 og grundvallast á Grágás og Jónsbók. Það var skýr forsenda 

almannaréttar að umgengni ylli landeiganda eða rétthafa ekki óhagræði, þ.e. að umgengni væri 

góð. Samkvæmt náttúruverndarlögum er almenningi heimil för um landið og dvöl þar í 

lögmætum tilgangi en ekki er hægt að gera greinarmun á Íslendingum og útlendingum í því 

samhengi. Heimildir til gjaldtöku sem fylgdu náttúrupassa myndu fela í sér 

grundvallarbreytingu á meginntaki almannaréttar. Í þriðju málsgrein 4. greinar frumvarpsins 

                                                      

 

 

 

93 Viðskiptaráð Íslands, „Efni: Frumvarp til laga um náttúrupassa (455.mál),“ Umsögn. 

http://www.althingi.is/altext/erindi/144/144-1324.pdf  (sótt 4 mars 2016), 1-9. 

94 Einar K Guðfinnsson, Frumvarp um náttúrupassa, 1 umræða, 2014-2015. Vefútgáfa 

Alþingistíðinda, http://www.althingi.is/altext/raeda/144/rad20150204T153945.html (sótt 9 mars 2016). 

95 Viðtal tekið við Ragnheiði Elínu Árnadóttur. dags. 8. ágúst. 2016. 
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segir að einkaaðilum sem gerast aðildar að náttúrupassanum sé óheimilt að standa í gjaldtöku. 

Gagnályktun á því ákvæði myndi leiða til þeirrar niðurstöðu að þeim sem ekki eru aðilar að 

náttúrupassa sé heimilt að standa í gjaldtöku. Því næst hélt Aagot því fram að fræðimenn sem 

fengjust við eignarrétt á Norðurlöndum hafi ekki talið það sérstakt álitaefni í íslenskum rétti að 

almannaréttur sé ókeypis. Út frá því dró hún þá ályktun að forsendur náttúrupassafrumvarpsins 

er varðaði samspil almannaréttar og eignarréttar væru annað hvort afar villandi eða beinlínis 

rangar.96 

 Edward H. Hujibens, forstöðumaður Rannsóknarmiðstöðvar ferðamála, sagði í umsögn 

sem barst Alþingi að skilgreiningin á ferðamannastað væri of víð til þess að teljast nothæf. Hún 

þyrfti að vera skýrari en svo að hvaða staður sem væri gæti talist ferðamannastaður. Samkvæmt 

frumvarpinu er það skilgreindur staður með aðdráttarafl fyrir ferðamenn vegna náttúru hans og 

sögu. Ekki er útskýrt hvernig staður öðlast slíka stöðu að öðru leyti en að sveitarfélög geta 

ákveðið slíkt innan síns aðalskipulags. Einkaaðilar gætu ráðið hvort þeir féllu undir áætlunina. 

Þessi skilgreining væri víðfeðmari en t.d. skilgreiningin á náttúruverndarsvæði sem væri skýrt 

afmörkuð í núgildandi lögum. Þar mætti rukka gjald en til þess að staður hljóti þá skilgreiningu 

þyrfti langt og flókið ferli.  

Edward vildi frekar byggja á fyrirliggjandi hugmyndum um hugtakið áfangastað og 

gerði greinarmun á ferðaþjónustu og ferðamannastað. Ferðaþjónusta væri þegar boðin væri 

aðstaða fyrir ferðafólk. Hann hélt því fram að í frumvarpinu væri gefið að það væri aðstaða 

fyrir ferðafólk eða fyrirætlanir um að byggja slíkt upp. Gjaldheimtan væri réttlætt með 

fyrirætlunum um að tryggja öryggi gesta og vernd náttúru. Ekki væri alltaf aðstaða fyrir hendi 

í öllum tilfellum og því hægt að líta á náttúrupassa sem innheimtuleið fyrir upplifun af íslenskri 

náttúru. Hvaða staður sem er gæti fallið undir skilgreiningar náttúrupassa. Því næst endurómaði 

hann gagnrýnina er varðaði skorður við almannarétt.  

 Hann setti út á 5. grein frumvarpsins þar sem var talað um fagráð sem sæi um 

öryggismál ferðamanna. Hvergi væri að finna áætlun um stofnun slíks ráðs sem ætti að sjá um 

vernd náttúru eða menningarminja. Það þyrfti að skilgreina hlutverk fagfólks í náttúruvernd og 

vernd menningarminja betur í frumvarpinu. Því næst hélt hann því fram að fjárþörf til 

uppbyggingar ferðamannastaða væri vanmetin. Áætlanir um gjaldtöku byggðu á umsóknum til 

                                                      

 

 

 

96 Aagot Vigdís Óskarsdóttir, „Efni: Frumvap til laga um náttúrupassa (455.mál),“ Umsögn. 
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Framkvæmdasjóðs ferðamannastaða en margir sóttu ekki um sökum þess að gerð var krafa um 

mótframlag. Margar umsóknir náðu ekki fram að ganga sökum þess að skipulagi og/eða hönnun 

var ábótavant. Annað sem hann benti á var að það væri ekki æskilegt að þjóðgarðar sem áður 

stýrðu sinni uppbyggingu sjálfir yrðu háðir fjárveitingum frá Framkvæmdasjóði 

ferðamannastaða. Þannig myndu hagsmunir náttúruverndar lenda í samkeppni við hagsmuni 

greinarinnar. Edward H. Hujibens hafnaði því frumvarpinu. Hann vildi binda í lög að aðeins 

væri hægt að rukka fyrir veitta þjónustu á ferðamannastöðum en ekki aðgengi.97 Umsagnir 

frá sérfræðingum sem bárust Alþingi sýndu fram á að sérfræðingasamfélagið var samheldið um 

að hafna náttúrupassa. Tíðarfar í stefnustraumnum gaf frumvarpinu því ekki byr undir báða 

vængi.  

 

3.4.3 Umræður á Alþingi 

 

Stjórnarandstaðan setti sig upp á móti náttúrupassa en miðað bókun Framsóknarflokksins í 

tengslum við náttúrupassa og skoðanakönnun MMR mætti hæglega draga þá ályktun að 

stjórnmálastraumurinn myndi ekki veita frumvarpinu framgang. 

Katrín Jakobsdóttir hélt því fram að ekkert í frumvarpinu kæmi í veg fyrir að einkaaðilar 

sem ekki væru aðilar að náttúrupassanum stæðu í gjaldtöku: „Hér kemur fram í 4. gr. að verði 

maður sem eigandi svæðis eða ferðamannastaðar aðili að náttúrupassa sé manni óheimilt að 

taka annað aðgangsgjald af þeim sem þá staði sækja en náttúrupassa. Það er hins vegar ekkert 

í frumvarpinu sem bannar þeim sem eiga svæði að fara aðra leið, þ.e. að gerast ekki aðilar að 

náttúrupassa en halda áfram sinni gjaldheimtu.“98  

Auk þess væri frumvarpið ekki samrýmanlegt almannarétti, þ.e. réttinum um frjálsa för. 

Gjald fyrir náttúrupassa lyti ekki sömu lögmálum og gjald fyrir t.d menningu, í ljósi þess að 

menningin væri búin til af mannavöldum en ekki náttúran sem hefði tilvistarrétt í sjálfri sér 

                                                      

 

 

 

97 Rannsóknarmiðstöð Ferðamála, Edward H. Hujibens. “Umsögn um frumvarp til laga um 

náttúrupassa” Umsögn. http://www.rmf.is/static/files/Documents/About_us/News/2015/umsgn 

nttrupassi.pdf (sótt 24 ágúst  2016), 1-12. 

98 Katrín Jakobsdóttir, Frumvarp um náttúrupassa, 1. umræða. 2014-2015. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 

http://www.althingi.is/altext/raeda/144/rad20150129T114429.html (sótt 4 mars 2016). 
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þvert á markaðslögmál og menningu. Það væri ekki sanngjarnt að allir borguðu enda notuðu 

ekki allir þjónustuna.99 

 Árni Páll Árnason, þáverandi formaður Samfylkingarinnar, sagði að frumvarpið 

skilgreindi ekki hvað væri ferðamannastaður og hvað ekki. Það opnaði fyrir flóðgáttir við 

gjaldtöku á hér um bil öllu sem laðaði að ferðamenn, hvort sem það væri náttúruperla eða ekki. 

Þannig gæti eignarrétturinn skert almannaréttinn: „...vert að hafa í huga að almannarétturinn 

er grunnþáttur í réttarkerfi þjóðarinnar rétt eins og einkaeignarrétturinn. Tilkoma 

einkaeignarréttarins ruddi ekki almannaréttinum til hliðar. Almannarétturinn, rétturinn til 

frjálsrar farar, öðrum að skaðlausu,... Það er því ekki þannig að almannarétturinn sé með 

einhverjum hætti andstæður einkaeignarréttinum. Hann er eðlileg takmörkun og felur í sér 

eðlilega takmörkun á einkaeignarráðum...“ 

 Hann gaf í skyn að stjórnarmeirihlutinn væri ekki líklegur til þess að styðja frumvarpið. 

Árni Páll sagði að það væri ólíklegt að frumvarpið hlyti brautargengi innan meirihlutans. Því 

næst sagði hann: „Það er engin trygging fyrir því að fjármagnið renni til verndar og 

uppbyggingar á ferðamannastöðunum, gjaldið rennur óskipt í ríkissjóð.“100  

Guðmundur Steingrímsson, þingmaður Bjartrar Framtíðar, setti út á umræðuna um 

passann en var þó ekki hlynntur þeirri leið sem Ragnheiður Elín hafði markað hvað varðaði 

framkvæmdina. Passinn væri of flókinn, ósanngjarn og kostnaðarsamur.  

„Það er ekki fjárhæðin, ekki málstaðurinn og ekki viðfangsefnið sem ég geri ágreining 

við, það er sú hugmynd að hægt verði að sekta fólk á för sinni um landið... Ég held að 

við ættum að reyna að finna betri leiðir og ég held að þær blasi við og séu 

fjölmargar.“101 Birgitta Jónsdóttir, þingmaður Pírata, hafði eftirfarandi að segja um 

náttúrupassann: „...ég er ekki hlynnt þessari leið, ég er ekki hlynnt náttúrupassa. Ég er 

ekki hlynnt skyndilausnum eða lausnum sem fela í sér hærra gistináttagjald eða 

komugjöld eða eitthvað í þá veru. Ég er aftur á móti hlynnt því að við notum þann 

                                                      

 

 

 

99 Katrín Jakobsdóttir, 1 umræða. 2014-2015. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 

http://www.althingi.is/altext/raeda/144/rad20150129T123146.html (sótt 6 mars 2016). 

100 Árni Páll Árnason, 1 umræða. 2014-2015. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 

http://www.althingi.is/altext/raeda/144/rad20150203T164033.html (sótt 9 mars 2016). 

101 Guðmundur Steingrímsson,  Frumvarp um náttúrupassa, 1 umræða. 2014-2015. Vefútgáfa 

Alþingistíðinda, http://www.althingi.is/altext/raeda/144/rad20150129T140443.html (sótt 8 mars 2016). 
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virðisauka sem við fáum út af auknum fjölda ferðamanna í sameiginlega sjóði okkar og 

afmörkum tekjustofn í uppbyggingu á ferðamannastöðum. ...Ég vara við því að búa til 

enn einn sérskattinn, því að þetta er bara skattur og ekkert annað og við skulum bara 

kalla hlutina réttum nöfnum. Þetta er náttúruskattur sem kemur mér verulega á óvart 

að Sjálfstæðisflokkurinn skuli leggja til.“102 Málflutningur hjá formönnum 

stjórnarandstöðunnar og Birgittu var einkennandi þá sem settu sig gegn frumvarpinu um 

náttúrupassa.  

Fáir af þingmönnum meirihlutans tjáðu sig um náttúrupassann fyrir þinginu. Sigríður A. 

Andersen, þingmaður Sjálfstæðisflokksins, setti út á gagnrýni stjórnarandstöðunnar og 

hagsmunaaðila með þeim rökum að gagnrýnendur hefðu ekki lagt fram aðrar lausnir. Hún 

gagnrýndi einnig frumvarpið um náttúrupassa: 

„... Lagt er til eitt gjald sem veitir aðgang að öllum ferðamannastöðum, allt árið 

um kring. Við vitum það hins vegar að ferðamannastaðir eru misvinsælir og ágangur 

er mismikill eftir því hvaða tíma á árinu við lítum til. Þetta finnst mér orka tvímælis. 

Mér finnst það einnig orka tvímælis að hinir svokölluðu fyrirfram greindu 

ferðamannastaðir séu ekki skilgreindir í frumvarpinu heldur er vísað til lista sem 

Ferðamálastofa skal á hverjum tíma halda úti, uppfærðum og aðgengilegum, og þar 

skuli listaðir þessir staðir í eigu ríkisins en einnig staðir í eigu einkaaðila sem er boðið 

upp á að taka þátt í þessu fyrirkomulagi.“103  

Þorsteinn Sæmundsson, þingmaður Framsóknarflokksins, setti ýmsa fyrirvara við 

frumvarpið en lýsti yfir stuðningi við grunnhugmynd þess. Náttúrupassinn væri eins konar 

aðgöngumiði að landinu öllu.104 Líneik Anna Sævarsdóttir, þingmaður Framsóknarflokksins, 

átti erfitt með að sjá fyrir sér framkvæmd náttúrupassa. Hún taldi þó hægt að vinna með 

frumvarpið og bæta það í meðferð þingsins. Hún var sammála um stofnun fagráðs um öryggi 

                                                      

 

 

 

102 Birgitta Jónsdóttir, Frumvarp um náttúrupassa, 1 umræða. 2014-2015. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 

http://www.althingi.is/altext/raeda/144/rad20150129T161505.html (sótt 8 mars 2016). 

103 Sigríður A Andersen, Frumvarp um náttúrupassa, 1 umræða. 2014-2015. Vefútgáfa 

Alþingistíðinda, http://www.althingi.is/altext/raeda/144/rad20150129T153907.html (sótt 12 mars 2016). 

104 Þorsteinn Sæmundsson, Birgitta Jónsdóttir, Frumvarp um náttúrupassa, 1 umræða. 2014-2015. 
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mars 2016). 
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ferðamanna sem var útlistað í 5. grein frumvarpsins. Hún var þó ekki sannfærð um að 

náttúrupassinn væri besta leiðin til tekjuöflunar: „Í frumvarpinu og greinargerð með því finnst 

mér ekki nægilega vel sýnt fram á að innleiðing náttúrupassans gangi ekki á almannaréttinn. 

Sérstaklega hnýt ég um 4. gr. sem mér finnst opna á að innheimt verði aðgangsgjald á 

ferðamannastöðum í eigu einkaaðila og í versta falli jafnvel ýta undir slíka innheimtu.“105  

Willum Þór Þórsson, þingmaður Framsóknarflokksins, sagðist styðja hugmyndina sem 

lá frumvarpinu til grundvallar, þ.e. þeir borguðu sem nytu, og að náttúran væri ekki viðkvæm 

fyrir verðbreytingum líkt og t.d flug eða gisting. Hann lýsti þó yfir efasemdum gagnvart 

umsýslu og umfangi passans líkt og margir aðrir: „Ég viðurkenni að ég er efins um alla þá 

umsýslu sem felst í þessari leið, nýtt kerfi til innheimtu, umsýslan í kringum það, flækjustigið, 

skilgreiningu á því hvar á að rukka og hvar ekki, hvaða staðir koma til greina, það áreiti sem 

skapast af því eftirliti sem fylgir og að það gæti, í því samhengi sem ég fór yfir áðan með vöruna, 

mögulega skaðað vöruna og upplifun markhópsins.“106  

Pétur H. Blöndal sagði að hann væri oftast andvígur nýjum sköttum og þá einkum 

mörkuðum sköttum. Því næst sagði hann:  

En af hverju styð ég þetta samt? Vegna þess að þetta kemur í veg fyrir annan skatt, 

gistináttaskattinn sem líka er markaður og mjög slæmur... Menn hafa rætt komugjöld, 

gistináttagjald og náttúrupassa. Þetta eru þær þrjár leiðir sem eru til umræðu og þær 

hafa allar sína kosti og sína galla. Ég hef nefnt það hérna að komugjöldin lesta 

flugfargjöld til landsins, komu- eða brottfarargjöld, það er líka hugsanlegt. ... 

Lágfargjaldaflugfélög munu lenda illa í komugjöldum þannig að komugjöldin eru ekki 

sérstaklega væn til að skapa eftirspurn eftir þjónustunni. ... Náttúrupassinn hefur þann 

kost fram yfir hinar tvær leiðirnar að vera óháður. Hann hefur ekki eins mikil áhrif, 

verðteygnin er ekki eins mikil, hún er miklu minni.“107  
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Þingmenn meirihlutans voru ekki allir hlynntir passanum eða settu fyrirvara við bæði 

innihald og framkvæmd frumvarpsins. Jón  Gunnarsson, formaður atvinnuveganefndar, hafði 

orð á því að það væri ekki ásættanlegt að fara í gegn með mál sem nyti svo lítils stuðnings.108 

Þann 3. febrúar ákvað Alþingi með kosningu að senda frumvarpið til atvinnuveganefndar sem 

átti að vinna að því að breyta frumvarpinu í von um að finna lausn sem hefði meira bakland, 

hjá almenningi, þingi og hagsmunaaðilum. Aðferðafræðin við gjaldtökuna yrði tekin til 

umfjöllunar.109 Gluggi tækifæranna hafði lokast.  

Þegar Ragnheiður Elín var spurð í viðtali hvað það var sem stóð frumvarpinu fyrir þrifum, 

sagði hún: „Það var ekki vilji til þess að klára málið í þinginu... Stjórnarandstaðan sá að þetta 

var mál sem að ekki var fullur einhugur með og þeir bara notuðu tækifærið... Þetta var leið til 

þess að koma höggi á mig og svona þvælast fyrir mér. Það voru stjórnarandstöðuþingmenn 

sem sögðu við mig: Já, þetta er frábært mál, Ragnheiður, en þú færð aldrei að fara með þetta 

í gegn. Við sjáum of mikið tækifæri.“ Auk þess hafði hún orð á því að hún hefði kannski farið 

fullbratt í stefnumótunarferlið og að hún hefði betur fengið hagsmunaaðila fyrr að borðinu.110  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                      

 

 

 

108 108 Jón Gunnarsson, Frumvarp um náttúrupassa, 1 umræða, 2014-2015. Vefútgáfa 

Alþingistíðinda, http://www.althingi.is/altext/raeda/144/rad20150203T182314.html (sótt 9 mars 2016). 

109 Jón Gunnarsson, Frumvarp um náttúrupassa, 1 umræða, 2014-2015. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 

http://www.althingi.is/altext/raeda/144/rad20150203T182314.html (sótt 9 mars 2016). 

110 Viðal við Ragnheiði Elínu Árnadóttur, tekið af höfundi í Reykjavík, 8 ágúst 2016. 

http://www.althingi.is/altext/raeda/144/rad20150203T182314.html
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  Niðurstöður  

Upp úr 2011 var ljóst að ferðamannastraumurinn færi stigvaxandi og að stjórnvöld þyrftu að 

grípa inn í til þess  að veita ytri áhrifum ferðaþjónustunnar mótvægi. Það verð sem skapaðist á 

markaði væri ekki Pareto-bætandi ástand þar sem verðmyndun endurspeglaði raunverulegan 

kostnað samfélagsins af starfsemi ferðaþjónustunnar. Það var vegna þess að náttúra Íslands er 

almannagæði sem ekki er hægt að útiloka frá og útdeila með verði sem grundvallast á framboði 

og eftirspurn. Hið opinbera þyrfti að grípa inn í og leiðrétta ytri áhrif. Náttúrupassi var 

stjórntækið sem átti að leysa vandann. Því var fyrri rannsóknarspurningin svohljóðandi: Hvaða 

forsendur lágu fyrir þeirri ákvörðun ráðherra ferðamála að leggja fram náttúrupassa sem 

stjórntæki til að byggja upp innviði ferðaþjónustunnar? Þegar Ingvar Pétur, astoðarmaður 

iðnaðar- og viðskiptaráðherra var spurður í viðtali hvaða rök lágu afstöðu þeirra í ráðuneytinu 

til grundvallar þegar náttúrupassinn var valinn sem lausn á vanda ferðaþjónustunnar hélt hann 

því fram að hagsmunaaðilar hefðu ekki lagt til lausn sem starfsmenn ráðuneytisins höfðu ekki 

þegar skoðað. Í stefnumótunarvinnunni töldu þau sig hafa náð einkaaðilum, sveitarfélögum og 

ríki að borðinu. Ingvar Pétur sagði jafnframt að náttúrupassi hefði skilað meiri tekjum en aðrar 

leiðir.  

Seinni spurningin er eftirfarandi: Hvað varð til þess að frumvarp um náttúrupassa hlaut 

ekki brautargengi? Þegar Skapti frá Samtökum Ferðaþjónustunnar var spurður af hverju hans 

samtök hefðu sett sig upp á móti frumvarpinu sagði hann að SAF hafi í raun aldrei gefið frá sér 

yfirlýsingu þess efnis að þau styddu náttúrupassa heldur hafi SAF sýnt vilja til þess að skoða 

náttúrupassa sem lausn á vanda ferðaþjónustunnar. Það hafi ekki verið stuðningsyfirlýsing. 

Þjóðfélagsumræðan hafi knúið samtökin til þess að leggjast í djúpa greiningarvinnu sem varð 

síðan til þess að náttúrupassanum var hafnað með mjög afgerandi hætti á aðalfundi samtakanna 

í sömu viku og frumvarpið fór fyrir Alþingi. Aðspurð í viðtali hvað hefði orðið til þess að 

náttúrupassinn varð aldrei að veruleika sagði Ragnheiður Elín að ferðaþjónustan væri flókin 

atvinnugrein sem samanstæði af  mörgum mismunandi fyrirtækjum með ólíka hagsmuni. Hún 

hafi misreiknað baklandið hjá ferðaþjónustunni þegar hún hóf útfærslu á náttúrupassanum. Eftir 

á að hyggja fannst henni að hún hefði betur fengið alla fyrr að borðinu.  Hún hafði ekki áttað 

sig á hversu sterkar skoðanir almenningur hefði á gjaldtökumálum og náttúrupassa.  

Dagskrárkenningar Kingodon og Baumgartner og Jones veita okkur verkfæri til þess að 

svara því hvað varð til þess að frumvarp um náttúrupassa féll niður fyrir. Gluggi tækifæranna 

er þungamiðjan í dagskrárkenningu Kingdons. Stjórnmál og vandamál verða til þess að opna 

glugga tækifæranna á meðan stefnustraumurinn skilgreinir valkosti. Eigi umbótatillaga að 
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hljóta framgang þurfa stefna, stjórnmál og vandamál að skapa rétta tíðarfarið sem opnar glugga 

tækifæranna og gerir eldhugum kleift að koma breytingum í gegn. Í stefnu yfirlýsingu sitjandi 

ríkisstjórnar var lagt upp með að kanna gjaldtökuleiðir til uppbyggingar á ferðamannastöðum 

til þess að bregðast við auknum fjölda ferðamanna og tryggja sjálfbærni. Líkt og komið hefur 

fram hafði Ragnheiður Elín orð á því að ríkisstjórnin hefði falið sér að útfæra náttúrupassa. 

Nátttúrupassa var að finna í stefnuskrá Framsóknarflokksins í kosningunum árið 2013. Þær 

skýrslur sem höfðu verið unnar í stefnumótunarvinnu er vörðuðu vanda ferðaþjónustunnar 

lögðu upp með leiðir sem  mældu með einhvers konar útfærslu á náttúrupassa. Það var því 

samhliða stjórnarskiptunum 2013 ásamt veldisvexti ferðaþjónustunnar sem gluggi tækifæranna 

opnaðist og náttúrupassi fékk pláss á dagskránni þegar Ragnheiður Elín fékk umboð til þess að 

útfæra þá gjaldtökuleið.  

Þegar stefnumótunarvinnan í kringum náttúrupassa tafðist hjá samráðshópnum breyttist 

tíðarfarið í stefnustraumnum. Hér aftar var fjallað um hvernig samfélag sérfræðinga virkaði 

óháð hræringum á vettvangi stjórnmálanna og er í raun líklegra til þess að móta valkostina en 

að koma málum í gegn. Vitund um vandamál og viðleitni til þess að leysa vandann er það sem 

einkennir hugmyndavinnu sérfræðingasamfélagsins. Hér er þó lykilatriði að hugmynd 

samræmist almennu siðferði, almenningsáliti og fjárhag ríkisins, ella kemst hugmynd ekki í 

gegn öðru vísi en að taka breytingum og vera fullunnin þegar innleiðingarferlið hefst. Annars 

er hún  dæmd til þess að falla niður.  

Stjórnmálastraumurinn er mótaður af almenningsálitinu, herferðum, mannaskiptum á 

vettvangi stjórnmálanna, valdajafnvægi á Alþingi og niðurstöðum kosninga sem veita 

ákveðnum umbótatillögum umboð. Framgangur hugmynda og samstaða í stjórnmálastraumi 

byggja á myndun bandalaga frekar en sannfæringu líkt og í samfélagi sérfræðinga. Því þarf 

hugmynd að njóta stuðnings hjá pólitískri forystu, hagsmunaaðilum og almenningi en 

almenningur er líklegri til þess að standa hugmyndum fyrir þrifum en að leggja fram nýjar 

lausnir. Það sem breytir dagskrá eru því annað hvort ríkisstjórnarskipti eða breytt forgangsröðun 

kjörinna fulltrúa. Því er spurningin, hvað varð til þess að forgangsröðun kjörinna fulltrúa 

breyttist?  

Á meðan  náttúrupassi tafðist hjá samráðshópi fór af stað umræða í þjóðfélaginu um 

gjaldtökuna. Umsagnir hagsmunaaðila einkenndust af andstöðu við náttúrupassa en þó var ekki 

einhugur um lausn á vanda ferðaþjónustunnar líkt og komið hefur fram. Sérfræðingasamfélagið 

var samheldið um að hafna frumvarpinu um náttúrupassa líkt og rakið hefur verið hér aftar. Á 

meðan samráðshópur vann í frumvarpinu varð almenningur andsnúinn náttúrupassa sem lausn 

á vanda ferðaþjónustunnar. Það var í sömu viku og frumvarpið fór fyrir þingið sem Samtök 



46 

 

ferðaþjónustunnar settu sig gegn því. Sama gilti um þingflokksmenn Framsóknarflokks en 

bókun flokksins gerði þeim kleift að fylgja eigin sannfæringu í afstöðu sinni til náttúrupassa. 

Almenningur, hagsmunaaðilar og sérfræðingasamfélagið höfðu sett sig gegn frumvarpinu um 

nátúrupassa. Þess vegna komst það ekki  í gegnum þingið. þegar. Gluggi tækifæranna lokaðist 

áður en náttúrupassinn fór fyrir þingið.  

 Dagskrárkenningar Baumgartner og Jones beina sjónum að undirkerfum stefnumála 

(policy sub systems) og áhrifum þeirra á ákvarðanatöku stjórnvalda.  Kenningin reynir að 

útskýra hvað verður til þess að ákveðinn hópur kemst í þá stöðu að einoka stefnuna (policy 

monopoly). Þeir sem einoka stefnuna munu leggja sig fram við að halda ímyndinni jákvæðri til 

þess að tryggja völd sín. Þegar ferðamannastraumurinn tók að aukast svo um munaði eftir árið 

2011 batnaði ímynd ferðaþjónustunnar fyrir vikið. Það var þó ljóst að það þyrfti að leiðrétta ytri 

áhrif af starfseminni. Jákvæð athygli sem fylgdi auknum gjaldeyristekjum kom á víxlverkun 

ímyndar og vettvangs. Ímyndin breyttist og laðaði að stjórnmálamenn sem létu sig varða um 

málefni þessarar ört vaxandi atvinnugreinar og í kjölfarið tengdist málið stefnuvettvangi þegar 

viðskipta- og iðnaðarráðuneytið stofnaði samráðshóp með helstu hagsmunaaðilum í 

ferðaþjónustu sem hlaut þá lögsögu innan málaflokksins. Þetta kemur heim og saman við 

dagskrármódel Downs en það hverfist um hvernig jákvæð athygli breytir skilningi á málinu og 

verður til þess að koma á stofnunum og nýrri stefnueinokun. Samráðshópurinn samanstóð af 

fjórtán helstu hagsmunaaðilum í ferðaþjónustu og átti að fara yfir gjaldtökumálin, komast að 

niðurstöðu sem síðan kæmi fram í frumvarpi sem átti síðan að fara fyrir Alþingi. Sumir fulltrúar 

hagsmunaaðila í samráðshópnum höfðu orð á því að afrakstur vinnunnar færi ekki fyrir Alþingi 

fyrr en um áramótin 2015-2016.  

Framan af var nokkur sátt um náttúrupassann sé miðað við  fréttaskýringu Kjarnans og 

könnun MMR á afstöðu almennings í apríl 2014. Í fyrstu var vilji hjá SAF til þess að skoða 

náttúrupassa sem gjaldtökuleið. Í fréttaskýringu Kjarnans var því haldið fram að 

hagsmunaaðilar, sem áttu aðkomu að samráðshópi um vanda ferðaþjónustunnar, hefðu lagt 

höfuðáherslu á að komið væri á náttúrupassasjóði en þangað færi gjaldið sem fólk borgaði fyrir 

passann. Röksemdafærslan var sú að færu peningarnir í ríkissjóð væri hætta á að þeir færu til 

annarra verkefna. Þegar frumvarp um náttúrupassa var lagt fyrir Alþingi lá fyrir að peningarnir 

færu í ríkissjóð.  

Sjöunda grein frumvarpsins er varðaði stjórnvaldssektir er gott dæmi en þar kom fram 

að þeir sem leggja leið sína um ferðamannastaði án náttúrupassa gætu átt á hættu að fá 

stjórnvaldssekt upp á 15.000 krónur. Stjórnarandstaðan nýtti sér orðræðu um stjórnvaldssektir, 

skriffinnsku og almannarétt til þess að koma höggi á málið. Hér hefur verið fjallað um 
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lögfræðilega umsögn um náttúrupassann sem barst Alþingi um það leyti sem frumvarpið var 

lagt fram. Þar var sýnt fram á að náttúrupassi myndi fela í sér róttæka breytingu, ef ekki 

viðsnúning á almannarétti. Einkaaðilum bauðst að gera aðilar að náttúrupassa en það myndi 

þýða að þeir einkaaðilar sem ekki gerðust aðilar mættu standa í gjaldtöku. Margt í frumvarpinu 

myndi seint teljast pólitískt fýsilegt og var frumvarpið því auðvelt skotmark. 

Umræðan var vægast sagt neikvæð og var breytingin á almenningsálitinu mjög mikil ef 

miðað er við áðurnefnda skoðanakönnun MMR á afstöðu fólks til náttúrupassa fyrir og eftir 

töfina hjá samráðshópnum. Kerfið sem áður vann út frá neikvæðu endurvarpi lenti í pattstöðu 

þegar samráðshópurinn gat ekki skilað af sér frumvarpinu á tilætluðum tíma. Þá tók við jákvætt 

endurvarp, þ.e. gagnrýni sem óx veldisvexti í tímans rás.  Umræðan í þjóðfélaginu þandi út 

málefnið sem hlaut þá aukna athygli frá pólitíkusum og almenningi. Þetta rímar við átakamódel 

Schattscneider sem útskýrir hvernig neikvæð athygli dregur fleiri inná stefnuvettvang og breytir 

þannig valdajafnvæginu. Náttúrupassinn varð að bitbeini á vettvangi stjórnmálanna. Þegar 

ímyndin versnaði raskaðist jafnvægið og ráðuneyti ferðamála missti lögsögu sína í 

málaflokknum samhliða breyttu aðgengi að dagskránni. Þannig missti ráðuneytið stjórn á 

innleiðingu stefnumótunarinnar Stjórnarandstæðingar og sérfræðingar á sviði ferðamála náðu 

að víkka rökræðuna út fyrir stjórnkerfið og ná til almennnings sem fór að sýna málefnum 

ferðaþjónustunnar aukna athygli. Allt lagðist þetta á eitt og varð til þess að frumvarpið um 

náttúrupassa hlaut ekki brautargengi.  
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