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Útdráttur 
 
Í þessu verkefni er verið að þyrla upp ryki af umræðu sem hefur átt sér stað um árabil 

meðal stjórnmálamanna og hagsmunaaðila ferðaþjónustu á Íslandi. Umræðan snýst 

um það hvort að stjórnvöld eigi að ráðast í þær stefnumótandi ákvarðanir að hefja 

gjaldtöku á ferðamönnum að náttúru Íslands. Ástæða umræðunnar er sú að mikil 

fjölgun á ferðamönnum hefur átt sér stað síðustu árin og flestar spár benda til að svo 

verði áfram. Ljóst er að auknar tekjur þarf til að mæta þessari fjölgun þar sem henni 

fylgir aukinn átroðningur og viðhaldskostnaður á fjölsóttum ferðamannasvæðum. 

 Tilgangur þessa verkefnis var að skoða hver aðkoma hins opinbera og 

hagsmunaaðila ferðaþjónustunnar hefur verið í gjaldtöku á ferðamönnum og hvaða 

úrræði hafa borið hæst á lofti. Einnig var samanburður gerður við 

náttúruverndarsjónarmið nokkurra nágrannaþjóða okkar til þess að varpa ljósi á hvaða 

áhrif gjaldökur muni hafa í för með sér fyrir innlenda jafnt sem erlenda ferðamenn. 

Verkefnið var mótað eftir þeirri ályktun að náttúran sé sameign þjóðarinnar og að 

útilífið verði ekki metið til fjár. Niðurstöðurnar voru þær að það verður að fara afar 

varlega í gjaldtökur og áður en hægt er að taka pólitískar ákvarðanir þarf að vera búið 

að skilgreina hvort slík gjöld séu annars vegar siðleg og hins vegar lögleg. Annars er 

hætta á að ferðamennska á Íslandi bíði skaða til langframa. 
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Inngangur 
 
Fáum dylst fegurð náttúru Íslands sem hana hafa barið augum. Miklar andstæður 

einkenna náttúruna, s.s. hita og kulda, hálendis og dýpis, þurrks og bleytu. Hér finnast 

fossar og gljúfur, dalir, hellar, tröllvaxin grjót, litskrúðugir hólar upp úr svörtum 

söndum, grænar sléttur, laxmiklar ár, heitir hverir og volgar laugar sem hægt að baða 

í. Einnig má finna týndan menningarheim trölla og skessa, álfa og huldufólks, drauga 

og hindurvitna. Í Vatnajökulsþjóðgarði er bæði hæsti fjallstindur landsins og dýpsta 

lónið. Þar verður einnig kaldast á veturna og heitast á sumrin, mestu þurrkar og mestu 

bleytur. Þar eru líka virk eldfjöll undir þykkum jökli. Þessar andstæður í íslenskri 

náttúru gera hana einstaka og ekki að ósekju sem Ísland er stundum kallað 

tilraunastofa Guðs.  

Ferðamennska á Íslandi hefur verið í örum vexti síðastliðna tvo áratugi og 

hefur haldið sjó þrátt fyrir efnhagashrunið. Árið 2009 var t.a.m. fækkun ferðamanna 

víða í Evrópu nema til Íslands.1 Þessi uppgangur ferðaþjónustunnar hefur orðið til 

þess að dempa hrunið þar sem gjaldeyrir ferðamanna streymir ennþá inn í landið. Þrátt 

fyrir það hefur efnahagshrunið vafið ríkið það miklum skuldum að það hefur jafnvel 

aldrei haft eins ríka þörf fyrir að drýgja tekjurnar og ljóst er að finna þarf einhverjar 

aðferðir í átt að þeim markmiðum. 

Ein leiðin sem hefur verið lögð til á Alþingi og meðal fagaðila 

ferðaþjónustunnar er að skattleggja ferðamenn aukalega fyrir aðgang að fjölsóttum 

ferðamannastöðum eða láta þá borga ákveðin þjónustugjöld.2 Slíkar skattheimtur eða 

gjaldtökur eru þó varasamar þar sem huga þarf að ótal lagalegum og siðferðilegum 

þáttum. Víða erlendis tíðkast að borguð séu slík gjöld þegar farið er inn á söfn, kirkjur 

eða til að skoða heimsmenjar. Oft þykir ferðafólki þetta ekki tiltökumál ef 

upphæðirnar eru hóflegar. Fólk virðist einnig vera viljugra til greiðslu slíkra gjalda 

vitandi það að féð muni renna til bættrar aðstöðu, þjónustu og uppbygginu á þessum 

svæðum.3  

Eitt vandamálið felst þó að stórum hluta í því hvaða innheimtuaðferðir ætti að taka 

upp ef út í þær yrði farið. Væri ráðlagt að reisa girðingar, hlið og varnarmúra kringum 

                                                 
1 Fréttir af vefsíðu Ferðamálastofu. „Gott ár fyrir íslenska ferðaþjónustu” 
2 Tillögur nefndar iðnaðarráðherra um aðkomu ríkisins að skipulagi og fjármögnun ferðaþjónustu,  
bls. 5 
3 Páll Ásgeir Ásgeirsson: „Aðgangseyrir að náttúruperlum?,” bls. 35 
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helstu náttúruperlurnar og rukka þannig aðgang? Slíkt gæti verið afar kostnaðarsamt 

og vakið upp siðferðisspurningar. Annað vandamál er hið ríka viðhorf meðal 

landsmanna að náttúran sé vöggugjöf fólksins og því beri ekki að greiða aðgangseyri 

til að fá að njóta hennar. Þetta viðhorf ríkir einnig innan annarra landa, ekki síst á 

Norðurlöndunum. Norðmenn tala um friluftsliv, þ.e. réttinn til frjáls aðgangs að útilífi 

og náttúrunni. Svíar tala á sama hátt um allemansrätten, sem sjálfsögð mannréttindi til 

ókeypis náttúrupplifunar. Í ljósi þeirrar hnattvæðingar sem nú blómstrar með allri 

sinni auknu ferðamennsku, þarf að spyrja þeirra siðferðislegu spurninga hvort að hið 

sama eigi yfir alla að ganga. Á það sama að gilda fyrir íslenska jafnt sem erlenda 

ferðamenn eða á einfaldlega að vera hægt að sýna skilríki þess efnis að vera 

Íslendingur og fá þannig afslátt af náttúrunni?  

Huga þarf að ótal atriðum ef gjaldtökur verða að veruleika, t.d. hvert 

peningarnir eigi að renna. Það gæti t.a.m. verið heppilegt að hafa gjaldtökur í formi 

kostnaðar vegna viðhalds ferðamannastaða, þar sem slíkt er heimilt samkvæmt 

núgildum löggjöfum.4 Einnig þarf að velta fyrir sér hvort slíkar aðgerðir yrðu 

tímabundnar eða komnar til að vera.  Ef ferðamannastraumurinn heldur áfram að 

aukast verður vissulega meiri átroðningur á ferðamannstöðum og þá eykst 

viðhaldskostnaður. En er hugsanlegt að skattheimtur og gjaldtökur ríksins komi til 

með að fæla frá erlenda ferðamenn? Og eru slík gjöld siðleg og lögleg? 

Nú á dögum er hnattvæðingin sífellt að umbreyta heiminum. Fjöldi erlendra 

ferðamanna á þann kost að heimsækja Ísland og upplifa náttúru í sinni tærustu mynd. 

Þegar pólitískar ákvarðanir eru teknar um náttúru Íslands ber því að draga dám af 

hnattvæðingunni og ímynd Íslands meðal umheimsins. Það er svo annað mál hvaða 

leiðir eru færar eða vænlegastar til árangurs. Hvort það sé vænlegt að auka skatta, boð 

og bönn eða fara þá leið að búa til einkavætt rekstrarumhverfi. Þó má benda á að frjáls 

markaður verður ekki til nema undir áhrifum margísvlegra boða og banna. Íslendingar 

eru fámenn þjóð sem býr sér til reglur á grundvelli þeirra aðstæðna. Þjóðin þarf þó 

einnig að viðurkenna alþjóðasamfélagið og að jarðarbúar eigi hugsanlega 

sameiginlegra hagsmuna að gæta. Slíkir hagsmunir lúta ekki síst vernd, viðhaldi og 

virðingu fyrir náttúrunni.  Opinberar ákvarðanir mega því ekki vera háðar 

eiginhagsmunum eða duttlungum stjórnmálamanna heldur lúta reglum réttlætisins.5 

                                                 
4 Lög um náttúruvernd. 1999 nr. 44, 22. mars 
5 Ólafur Páll Jónsson: Náttúra, vald og verðmæti, bls. 75-76 
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Tilgangurinn með þessu verkefni er að kanna hugsanlega stefnumótun í samgöngu- og 

umhverfismálum og skoða í sögulegu ljósi hvernig aðkoma hins opinbera hefur verið í 

gjaldtöku á ferðamönnum. Ennfremur verða stefnumótunar- og innheimtuaðferðir 

skoðaðar með samanburði við náttúruverndarsjónarmið Dana, Svía og Norðmanna. 

Einnig verður gerður samanburður við hugmyndir og aðferðir erlendra þjóða, t.d. 

Möltubúa sem hafa að mörgu leyti glímt við sömu aðstæður og Íslendingar. Rýnt 

verður í lög ásamt því að gera grein fyrir hugmyndum stjórnmálamanna, 

ferðaþjónustaðila og hagsmunasamtaka innan ferðaþjónustunnar. Einnig verður vikið 

að niðurstöðum kannana um viðhorf erlendra jafnt sem innlendra ferðamanna. 

Verkefnið verður skoðað með siðferðilegu sjónarhorni, þar sem siðferðilegt skarð 

gæti verið höggvið í íslenska þjóðarvitund þegar þeim er ekki lengur gefinn kostur að 

skoða helstu náttúrufyrirbæri sín ókeypis. Reynt verður að varpa ljósi á hvaða áhrif 

hugsanleg stefnumótun muni hafa í för með sér fyrir innlenda jafnt sem erlenda 

ferðamenn. Mun gjaldtaka að náttúru Íslands hafa skaðleg áhrif á ferðamennsku? 
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Þið þekkið fold með blíðri brá 
og bláum tindi fjalla 
og svanahljómi, silungsá 
og sælu blómi valla, 
og bröttum fossi, björtum sjá 
og breiðum jökulskalla; - 
djúpi hann blessun drottins á 
um daga heimsins alla. 

 
(Íslands Minni eftir Jónas Hallgrímsson. Ort 1839) 

 

1. Íslensk náttúra sem mannréttindi 
 

1.1. Ferðafrelsi 

 

Íslendingar höfðu frá landnámi fram á 18. öld alið sinn aldur í afar óbyggilegu landi 

og þurftu oft að láta undan okri náttúrunnar. Veður og náttúra svifust einskis gagnvart 

hinni varnarlitlu og viðnámslausu þjóð með sínum tíðu eldgosum, hafísum og 

miskunnarlausu vetrum. Menn biðu það hlutskipti að lifa stutta og oft hrörlega ævi 

meðal menningarþjóðar sem gat hvenær sem er liðið undir lok. En endurreisn 

föðurlandsástvina á borð við Jónas Hallgrímsson blés í þjóðina anda nýrra 

bjartsýnistíma. Ný örlög kváðu við sem sýndu að lífstrú þjóðarinnar hafði aldrei með 

öllu fjarað út í brjósti hennar. Hin skamma ævi Jónasar dugði til að binda djúpar rætur 

við tilveru hvers Íslendings og þjóðin fann ættjörð sína í ljóðum hans.6 Hann flutti 

okkur dáfagra söngva rómantíkinnar sem þá var nýjung í heiminum. Meginhluti ljóða 

hans voru náttúruljóð þar sem bundin var margbreytileg vitneskja um land og náttúru, 

tungu og sögu. Fyrir tilstilli Jónasar og fleiri skálda sem rómuðu náttúruna, umbyltist 

föðurlandsást Íslendinga sem hófu ferðafrelsi til nýs vegs og virðingar.7  

Þessar rómantísku rætur hafa gert það að verkum að náttúra Íslands er orðin 

samofin hugum og menningu okkar og spilar því stórt hlutverk í þjóðerniskennd 

okkar. Allflestum Íslendingum er það afar mikilvægt að geta gengið frjálsir um 

náttúru landsins og haldið tengslum við ættjörðina. Nánari snerting við náttúruna 

kallar sífellt meira á okkur eftir því sem þjóðfélaginu fleytir fram á sviði tækni og 

                                                 
6 Jónas Hallgrímsson: Ljóðmæli, bls. 9-12 
7 Halldór Kiljan Laxness: Forspjall úr bókinni Jónas Hallgrímsson – Kvæði og sögur, bls. 13-15 
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veraldlegra gæða. Einstaklingar í hinu tæknivædda nútímasamfélagi þrá að komast í 

náttúrulegt athvarf burt frá hinu daglega amstri og hinu manngerða umhverfi 

borgarinnar.8  

Vissulega eru áhugamál manna misjöfn og þarfir þeirra ólíkar til útivistar en 

jafnan er talað um að útivistin sé lífsnauðsynleg manninum til líkamlegrar og 

andlegrar heilsubótar. Margir telja það þó eins konar helgispjöll að ætla að lýsa 

sambandi manns við náttúru með rökrænum hætti. Einstaklingurinn komist 

einfaldlega í dulúðlegt samband við náttúruna og sæki þangað kyrrð og kraft. 

Einungis sé hægt að lýsa þessari reynslu með viðunandi hætti t.d. í ljóðum, tónum og 

myndum.9 

 Samhliða örri þróun stjórnmála, regluveldis og samfélags hafa lög og réttindi 

manna verið endurskoðuð og tekið breytingum sem jafnvel mætti lýsa sem 

framförum. Í 3. og 4. mgr. 66. gr. stjórnarskrárinnar eru að finna vernduð ákvæði um 

ferðafrelsi manna á Íslandi. Ekki er gerður greinarmunur á Íslendingum og 

útlendingum, að því tilskyldu að þeir síðarnefndu dveljist löglega í landinu. 

Lögverndað ferðafrelsi felur fyrst og fremst í sér að fólki sé leyfilegt að ferðast innan 

yfirráðasvæðis Íslands án þess að vera undir sérstöku eftirliti eða sett neinar 

takmarkanir. Að vísu eru undantekningar á þessum réttindum en slíkar 

undantekningar þurfa að hafa réttmætan tilgang og þykja nauðsynlegar. Eignarréttindi 

manna innan ákveðins náttúrusvæðis getur verið þrándur í götu ferðafrelsisins og 

einnig geta ýmis sjónarmið um almannaheill réttlætt takmarkanir á ferðafrelsi. Þar er 

til dæmis átt við för manna um hættuleg eða viðkvæm svæði eins og hvera- og 

gossvæði.10 

 Réttindi manna til ferðafrelsis er að finna víða í heiminum en í misjafnri mynd 

og með ólíkum áherslum eftir þjóðum. Ferðafrelsi er tegund mannréttinda sem 

gjarnan hefur orðið til út frá hefðarvenjum en nú á dögum hafa flest lýðræðisríki sett 

slíka málaflokka inn í sínar lögbundnu stjórnarskrár. Í mannréttindakafla íslensku 

stjórnarskrárinnar eru margar meginreglur skráðar, sbr. stjórnskipunarlög nr. 97/1995. 

Þessar reglur eiga sér langa sögu en sérstaða þeirra er sú að vera fremur orðaðar sem 

almennar yfirlýsingar eða mikilvægar siðrænar meginreglur sbr. ferðafrelsi, 66. gr. 

                                                 
8 Árni Reynisson o.fl.: Inngangur úr ritinu Útilíf – Rit Landverndar 6, bls. 11-12 
9 Ingólfur Ásgeir Jóhannesson: „Útivist sem táknrænn höfuðstóll – orðræðan um útivist og 
náttúruvernd í ljósi kenninga franska félags- og mannfræðingsins Pierre Bourdieu,” bls. 173-174 
10 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 487-488 
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Þessar meginreglur eiga sér einnig samsvörun í Mannréttindasáttmála Evrópu, sbr. lög 

nr. 62/1994.11  

 Í 1. mgr. 2. gr. samningsviðauka nr. 4 í mannréttindasáttmálanum segir að 

öllum sem á löglegan hátt eru staddir í landi einhvers aðildarríkis skuli frjálsir ferða 

sinna og frjálst að velja sér dvalarstað þar í landi. Samkvæmt 3. mgr. má eigi leggja 

hömlur á vernd slíkra réttinda umfram það sem lög standa til og nauðsyn krefst í 

lýðræðislegu þjóðfélagi, m.a. til verndar siðgæði eða réttindum og frelsi annarra. Í 4. 

mgr. er aftur á móti gert grein fyrir takmörkunum þessara réttinda svo fremi sem þeim 

sé lagalega beitt og þær réttlætanlegar vegna almennra hagsmuna.12 

 Ljóst er því að ferðafrelsi mannsins telst til grundvallar mannréttinda og flest 

lýðræðisríki heims hafa því farið þá leið að lögbinda þau í stjórnarskrár eða sáttmála 

og gera ekki stórvægilegan greinarmun eftir þjóðerni. Aftur á móti eru eiginleikar 

Íslands ekki þeir sömu og nágrannalandanna. Land okkar er sérstætt og því hlýtur 

útilífið einnig að vera frábrugðið þeim fyrirmyndum sem við höfum annars staðar frá. 

Ýmis huglæg einkenni lands, s.s. náttúrufegurð, ósnortið viðmót og auðn, hafa mikla 

þýðingu. Aðgangur að þessum gæðum landsins er jafn mikils virði og að hafa 

fjárhagslegt efni á ýmsum eftirsóttum lífsþægindum. Ferðafrelsi er almannaréttur.13 

 

1.2. Lög um náttúruvernd 

 

1.2.1. Almannaréttur 

 

Á Íslandi eru gildandi lög um náttúruvernd sem þjóna þeim tilgangi að stuðla að 

samskiptum manns og umhverfis þannig að hvorki spillist líf eða land né mengist sjór, 

vatn eða andrúmsloft. Jafnframt ber lögunum að tryggja þróun og verndun íslenskrar 

náttúru eftir eigin lögmálum ásamt þeim menningarlegu menjum sem teljast sögulegar 

og sérstæðar. Ennfremur eiga lögin umfram allt að auðvelda umgengni og kynni 

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

auðlinda á grundvelli sjálfbærrar þróunar.14 

                                                 
11 Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði, bls. 344-345 
12 Ragnar Aðalsteinsson: „Réttur til frelsis og mannhelgi,” bls. 190 
13 Árni Reynisson o.fl.: Inngangur úr ritinu Útilíf – Rit Landverndar 6, bls. 12-14 
14 Lög um náttúruvernd. 1999 nr. 44, 22. mars 



 - 9 -

Í 12. gr. laga um náttúruvernd nr. 44/1999 er fjallað um réttindi og skyldur 

almennings. Þar segir að almenningi sé heimil för um landið og dvöl þar í lögmætum 

tilgangi. Öllum er þó skylt að ganga vel um náttúru landsins og sýna ítrustu varúð 

þannig að henni verði ekki spillt. Einnig er ýmis skilgreiningarmunur gerður með 

tilliti til landsvæðis og eignarréttar. Í 3. gr. sömu laga er landsvæðum skipt í 

eignarlönd, ósnortin víðerni, náttúruverndarsvæði og þjóðlendur. Eignarland  er 

skilgreint sem landsvæði háð einkaeignarrétti þannig að eigandi landsins fer með öll 

venjuleg eignarráð þess innan þeirra marka sem lög segja til um á hverjum tíma. 

Ósnortið víðerni er landsvæði sem er a.m.k. 25 km2 að stærð eða þannig að hægt sé að 

njóta þar einveru og náttúran fær að þróast án mannlegra umsvifa. 

Náttúruverndarsvæði skiptast svo í friðlýst svæði, t.d. þjóðgarða, og afmörkuð svæði á 

landi eða sjó sem njóta verndar samkvæmt öðrum lögum vegna náttúru eða landslags. 

Þjóðlendur eru svo skilgreind sem landsvæði utan eignarlanda þó að einstaklingar eða 

lögaðilar kunni að eiga þar takmörkuð eignarréttindi.15 

Önnur ákvæði sem á einn eða annan hátt snerta almannarétt eru að finna á víð 

og dreif í löggjöfinni svo sem í vega- og vatnalögum.16 Reynslan hefur aftur á móti 

sýnt fram á að ákvæði laga eru jafnan ófullkomin og þarfnast sífelldrar 

endurskoðunar. Löggjafinn er ábyrgur fyrir því að móta heildstæða löggjöf um 

framtíðarskipan náttúruverndar og mikilvægt er að tillit sé tekið til andstæðra 

hagsmuna. Almannaréttur þarf að vera raunhæfur og sanngjarn. Löggjafinn þarf að 

gera sér grein fyrir því að landeigendur geta orðið fyrir tilfinninga- og fjárhagslegu 

tjóni eða öðrum óþægindum vegna umferðar ferðamanna á land þeirra. Almannaréttur 

er þ.a.l. tengdur umferðarrétti nánum böndum.17 

                                                 
15 Lög um náttúruvernd. 1999 nr. 44, 22. mars 
16 Vatnalög. 2006 nr. 20, 31. mars 
17 Ferðamál á Íslandi. Skýrsla Náttúruverndarráðs, lögð fram á Náttúruverndarþingi 1990, október, 
bls. 9-13 
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1.2.2. Umferðarréttur 
 

Víða í lýðræðisríkjum telst umferðarréttur til grundvallar mannréttinda sem ber að 

takmarka að eins litlu leyti og mögulegt er til að tryggja sem flestum einstaklingum 

frjálsan aðgang að útilífi og náttúrunni. Þessi réttur er þó afar misjafnlega skilgreindur 

milli landa og er umferð manna t.a.m. mun takmarkaðri í Bandaríkjunum heldur en í 

Noregi. Í 13. gr. laga um náttúruvernd nr. 44/1999 er fjallað um umferðarrétt, þ.e. för 

manna og umgegni um landið. Menn skulu sýna landeigendum og öðrum rétthöfum 

lands fulla tillitssemi, virða hagsmuni þeirra, m.a. vegna búpenings og ræktunar, og 

fylgja leiðbeiningum þeirra varðandi ferð og umgengni um landið. Fara skal eftir 

merktum leiðum og skipulögðum stígum og vegum eftir því sem auðið er, hlífa 

girðingum og fara um hlið eða göngustíga þegar þess er kostur. Ennfremur er för 

manna ekki á ábyrgð eiganda lands eða rétthafa að öðru leyti en því sem leiðir af 

ákvæðum annarra laga og almennum skaðabótareglum.18 

 Talið hefur verið mikilvægt um árabil að umferð gangandi fólks sé frjáls og að 

ekki eigi að skipta höfuðmáli hvort lönd séu afgirt að einu eða öðru leyti svo 

framarlega sem umgengni ferðalanga er öðrum að meinlausu. Samkvæmt 14. gr. sömu 

laga er mönnum heimilt, án sérstaks leyfis landeigenda eða rétthafa, að fara gangandi, 

á skíðum, skautum og óvélknúnum sleðum eða á annan sambærilegan hátt um 

óræktað land og dveljast þar. Á eignarlandi í byggð er eiganda eða rétthafa þó heimilt 

að takmarka eða banna umferð manna og dvöl á afgirtu óræktuðu landi með 

merkingum við hlið og göngustíga. För um ræktuð lönd eða skógræktarsvæði hvor 

tveggja í byggð er þó háð samþykki eiganda þess eða rétthafa. Ýmsar aðrar 

takmarkanir eru svo háðar því hvort umferð fari fram á vélknúnum ökutækjum, 

hestum eða reiðhjólum. Ennfremur eru reglur um það hvar megi tjalda í byggðum eða 

óbyggðum, hvort beri að sækja um leyfi hjá landeiganda, hversu margar nætur megi 

gista og hversu mörg tjöld megi vera niðursett.19 

 Hvernig þessi lög og reglur eru tilkomin og umsamin er háð miklum 

siðferðislegum vangaveltum manna. 

 

                                                 
18 Lög um náttúruvernd. 1999 nr. 44, 22. mars 
19 Lög um náttúruvernd. 1999 nr. 44, 22. mars 
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1.2.2. Siðferðislegar skyldur 

 

Almannaréttur er ekki einungis bundinn við lög heldur eru rætur hans það djúpstæðar 

að þær ná niður í siðferðisvitund fólks og eru nánast samgrónar Íslendingum frá 

fæðingu. Hægt er að færa rök fyrir því að náttúran sé okkur heilög og okkur beri 

siðferðisleg skylda til að varðveita hana með öllum ráðum. Þegar sjónum okkar er 

beint að siðferðislegum skyldum gagnvart umhverfis- og náttúruvernd þarf að huga að 

nokkrum spurningum, t.d. hvort hagsmunir manna skipti eingöngu máli í ákvörðunum 

eða hvort hafa verði í huga aðrar lífverur og önnur vistkerfi? Aðrar spurningar snúa að 

því hvaða ákvarðanir ríkisvaldið tekur í umhverfismálum. Eiga sérfræðingar og 

stjórnmálamenn að móta stefnu og taka ákvarðanir í þeim málum eða ber að krefjast 

lýðræðislegrar þátttöku almennings?20 

 Mennirnir bera siðferðislega ábyrgð á því að ganga eigi svo langt á náttúruna 

að það skaði möguleika afkomenda sinna. En þó að þeir verði að passa sig að misnota 

ekki gæði náttúrunnar, þýðir það ekki að náttúran sé æðri því umhverfi sem mennirnir 

búa til sjálfir. Auðlindir náttúrunnar eru þær einu sem menn hafa úr að moða við 

sköpunarstarf sitt og því þurfa þeir stundum að umbreyta náttúrunni til búa sér til 

sómalegt lífsviðurværi. Þrátt fyrir það er náttúran jafnan talin æðri mannanna verkum 

og fólk hneigist meira í þá átt að vilja vernda allt er henni tengist. Af þeim sökum eru 

mennirnir stundum ragir við umbreytingar.21 

 Einn sárasti vandinn í umhverfismálum er togstreita milli almennings og 

sérfræðinga um það hvernig beri að samstilla sín ólíku sjónarmið. Stjórnmálamenn 

verða að taka tillit til sundurleitinna sjónarmiða almennings og almenningur þarf á 

móti að sætta sig við það lýðræðisfyrirkomulag að á fjögurra ára fresti eru 

stjórnmálaflokkar kosnir til að framfylgja ákveðnum stefnum og taka pólitískar 

ákvarðanir. Stjórnmálamenn eru þó ábyrgir fyrir því að draga einnig dám af ráðum 

embættismanna og sérfróðra ráðgjafa, t.d. hagsmunaaðila ferðaþjónustunnar. 

Stjórnmálamenn eru í raun gæslumenn ríkissins og hlutverk hinna kjörnu fulltrúa er 

að bera upplýsingar og miðla málum milli sérfræðinga og hins óupplýsta almennings. 

Aftur á móti hefur orðið sú þróun á undanförnum áratugum að ríkið hefur sífellt fleiri 

og viðameiri málefni á sinni könnu og mun lengra ferli þarf nú til að miðla málum 

                                                 
20 Páll Skúlason: Umhverfing – Um siðfræði umhverfis og náttúru, bls. 11 
21 Þorsteinn Hilmarsson: „Þekking og siðferði í umgengni við náttúruna,” bls. 105-106 
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milli sérfræðinga og almennings. Þessi ferli eru stundum talin vera eitt af erfiðustu 

viðfangsefnum nútímastjórnmála, ekki síst í umhverfismálum.22 

Nú hafa verið stofnuð ótal stofnanir og fyrirtæki sem annast undirumsjón, 

framkvæmd og eftirlit með ýmsum þáttum í starfsemi þjóðfélagsins. Embættismenn 

og sérfræðingar eru ábyrgir fyrir rekstri og framkvæmdum flestra þessara stofnana og 

ber að nefna Ferðamálastofu, Landgræðsluna og Landsvirkjun sem dæmi um slíkar. 

Meðal þeirra mála sem verður að taka afstöðu til er hvað sé leyfilegt gagnvart 

náttúrunni og hvort við höfum skyldur við landið óháð okkar eigin hagsmunum. 

Einnig þarf að taka afstöðu til þess hvort beri að heimila ríkisstjórninni að ákveða 

hvaða leiðir séu farnar í umhverfismálum eða hvort bera skuli upp þá umræðu í 

þjóðfélaginu svo að öll þjóðin geti tekið þátt í því að ákveða þá hluti sem geta skipt 

sköpum fyrir framtíð lands og þjóðar.23 

Aukin þekking mannsins á umhverfinu er mikilvæg til aukinnar farsældar hans 

og velfarnaðar í náttúrunni. Maðurinn býr yfir þeim eiginleika að leita sífellt nýrra 

leiða til að ná valdi á umhverfinu og skilja náttúruna betur. Undir formerkjum 

náttúruverndar líta menn oft á það sem hættumerki að nýta gæði náttúrunnar og vilja 

þ.a.l. láta hana afskiptalausa. Stór siðferðisleg spurning er því hvort að varðveisla 

náttúrunnar í sinni hreinustu mynd sé rétt gagnvart komandi kynslóðum? Samt sem 

áður eru markmið manna líka að búa sér til sífellt betra líf þó vissulega séu til 

einstaklingar sem hyggja á skammtíma- frekar en langtímalausnir.24 

Hvort íslenska ríkið taki upp á innheimtu gjalda að náttúrunni er afar 

siðferðisleg spurning í þessu tilliti og ber mark um togstreitu milli skammtímagróða 

og langtíma velfarnaðar. Ísland er afar ung og óreynd þjóð og því er gagnlegt að bera 

saman stefnur annarra þjóða í umhverfismálum. 

                                                 
22 Páll Skúlason: Umhverfing – Um siðfræði umhverfis og náttúru, bls. 24-28 
23 Sama heimild, bls. 24-28 
24 Þorsteinn Hilmarsson: „Þekking og siðferði í umgengni við náttúruna,” bls. 108-110 
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1.3. Samanburður við útivistarlög Norðulandanna 

 

1.3.1. Noregur - friluftsliv 

 

Fólk beitir ólíkum aðferðum við að upplifa náttúruna og margar tegundir af útivist eru 

fyrir hendi. Hugtakið útivist er einmitt illskilgreinanlegt og geta flestir í raun sagst 

vera útivistarfólk. Í samfélagsumræðunni er oft tekist á um það hvað sé merkilegasta 

útivistin og hagsmunir útivistarfólks geta sömuleiðis verið andstæðir. Skilgreiningin á 

„lögmætri útivist” er enda eitt mikilvægasta atriðið sem tekist er á um í orðræðunni 

um útivist og náttúruvernd. Í þessu sambandi er forvitnilegt að athuga nokkur 

fjölbreytileg merkingarsvið hugtaksins meðal nágrannaþjóða okkar. Útivist hefur 

tekið margvíslegum merkingarbreytingum síðustu hundrað ár eða lengur innan ýmsra 

þjóða og á sér ólíka sögu. Á Íslandi á hugtakið „útivist í frístundum” sér ekki langa 

sögu en hefur verið að sækja í sig veðrið á undanförnum árum. Nú til dags er útivistin 

á Íslandi orðin þýðingarmikil söluvara sem sést á því hve ört ferðaþjónustan fer 

stækkandi. Aftur á móti er lögð eilítil önnur meining í útivist á hinum 

Norðurlöndunum og norska hugtakið friluftsliv er t.a.m. meira notað um frítíma heldur 

en eitthvað tengt vinnu eða söluvöru eins og á Íslandi.25 

 Árið 2007 var 50 ára afmæli norskra náttúruverndarlaga sem fjalla um lagaleg 

réttindi almennings til frjálsrar útivistar. Helen Bjørnøy umhverfisráðherra Noregs 

flutti við það tilefni lofræðu um lögin og ítrekaði þar hvaða þýðingu lögin hefðu í 

þjóðarvitund Norðmanna.26 Tilgangur laganna er að tryggja norskum almenningi rétt 

til umferðar og dvalar í náttúrunni og iðka þar tómstundir sínar óhindrað eftir 

almennum siðareglum og almennri skynsemi. Lögin hafa staðið nær óhögguð frá því 

að þau voru samþykkt árið 1957 en í afmælisræðunni var lögð áhersla á að breytinga 

og umbóta væri nú þörf bæði í formi og innihaldi vegna stórvægilegra þjóðfélags- og 

markaðsbreytinga undanfarinna ára. Nú skiptir verndun á náttúrunni æ meira máli og 

að líta á náttúrusvæði sem verðmæti, er jafnvel þurfi að takmarka notkun á. Samt sem 

áður mega slíkar takmarkanir ekki vera stórvægilegar þar sem útivist er talin til 

grundvallar mannréttinda. Umhverfisráðherra benti á að norska náttúran sé eins og 

                                                 
25 Ingólfur Ásgeir Jóhannesson: „Útivist sem táknrænn höfuðstóll – orðræðan um útivist og 
náttúruvernd í ljósi kenninga franska félags- og mannfræðingsins Pierre Bourdieu,” bls. 173-174 
26 Bjørnøy: „Friluftsloven 50 år: Markering av Friluftslovens 50-årsjubileum”  
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apótek þar sem fólk á að geta gengið að náttúrulegum meðulum og líkamlegri virkni 

sem vísum. Apótekið eigi alltaf að vera opið öllum án tillits til efnahags eða annarrar 

mismununar. Fjölbreytni í útivist er talin hluti af tilveru norska fólksins og þessi 

fjölbreytni er talin nauðsynleg fyrir hagvöxt, velferð og lífsgæði. Lífsgæði sem fólk 

og fjölskyldur eiga að geta notið í sameiningu, til uppeldis barna sinna og sem 

uppsprettu jákvæðrar upplifunar í einveru og íhugun.27 

Í ljósi 50 ára afmæli friluftsloven var endurflutt þingsályktun um lögin. Þessi 

almannaréttindi Norðmanna fjalla um alla umferð almennings, dvöl og starfsemi í eðli 

sínu, burtséð frá eignarhaldi. Þátttaka í útivist þarlendis hefur verið tiltölulega stöðug 

undanfarin 30 ár, í takt við sífellt fjölbreyttari starfsemi, afþreyingu og almennt útilíf. 

Endurskoðun á þessum 50 ára gömlu lögum er þó tímabær líkt og á Íslandi í ljósi 

eðlilegra þjóðfélagsbreytinga og vöxt ferðamennsku. Ferðaþjónustan og sú 

afþreyingarþjónusta sem henni fylgir er þess eðlis að hún getur í sumum tilvikum 

valdið skaða á náttúrunni. Aukin umferð gangandi fólks og vélknúinna ökutækja 

eykur þörfina á aukinni athygli almennings í að byggja upp og vernda náttúruna. 

Mikilvægt er að tryggja réttindi til dvalar og náttúruskoðunar en samræma á sama 

tíma reglurnar við aukna umferð og landnotkun í umhverfinu. Hugtakið umhverfi er 

mjög víðfeðmt og nær ekki einungis til náttúrulegra auðlinda og landsvæði plantna og 

dýra, heldur líka til annarra þátta eins og hreins lofts, vatns, landslags og kyrrðar. 

Huga verður að því að varðveita fjölbreytni náttúrunnar eins mikið og hægt er þrátt 

fyrir tilkomu meiri starfsemi og reksturs í ferðaþjónustu. Menningararfleifðin er 

einnig mikilvæg hliðarverkun umhverfisgilda og ber að taka tillit til hennar við alla 

stefnumótun.28 

Umferðarréttindi teljast til grundvallar mannréttinda í Noregi því án 

ótakmarkaðs leyfis til umferðar er ekki unnt að stunda frjálsa útivist í náttúrunni. Í 

megindráttum felast norsk umferðarréttindi í nær ótakmörkuðum rétti til að ferðast um 

fótgangandi og skiptir engum toga þó farið sé um lönd í sameign eða einkaeign. Að 

vísu gilda almennar siða- og umgengnisreglur ásamt almennri skynsemi og oft þarf að 

notast við þar til gerða stíga, sérstaklega innan einkasvæða. Ekki má raska jarðvegi 

heldur skal hirða allt upp eftir sig og skilja sómasamlega við umhverfið.29 

                                                 
27 Sama heimild 
28 Om lov om friluftslivet av 28. Juni 1957 nr. 16. Skýrsla norska umhverfisráðuneytisins um réttinn til 
útivistar  
29 Sama heimild 
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Almannaréttur í Noregi kveður á um að öll umferð og dvöl í náttúrunni sé ókeypis. 

Þar sem slíkt sé innprentað í lögin er engum heimilt að taka gjöld fyrir umferð af 

neinum toga, hvorki aðgangseyri né þjónustugjöld. Ef umferð um náttúrusvæði fellur 

ekki undir ákvæði friluftsloven um almannarétt á einkalöndum geta landeigendur þó 

krafist greiðslu fyrir þá umferð. Ef ákveðin svæði eru sérstaklega hönnuð og starfrækt 

fyrir ákveðna tegund útivistar, t.d. golfvellir, er þó heimild til að rukka greiðslur fyrir 

afnot af þeirri starfsemi og þjónustu. Landeigendur þurfa sérstakt samþykki 

stjórnvalda til að rukka greiðslur af almenningi t.d. ef sterk rök eru fyrir því að umferð 

og áning falli ekki undir ákvæði almannaréttarins. Gjöldin þurfa ennfremur að vera 

sanngjörn og í samræmi við þann kostnað sem fylgir áningunni. Stjórnvöld passa þá 

upp á að gjöld fari ekki upp úr öllu valdi. Í tengslum við hreina náttúruskoðun á 

ýmsum náttúruperlum er gerður greinarmunur á greiðslum milli sjálfrar skoðunarinnar 

og notkunar á þjónustu í grenndinni. Ekki er heimilt að taka beinar greiðslur fyrir það 

eitt að fara um náttúruna og berja hana augum. Frelsi til útivistar er að engu orðið ef 

greiða þarf fyrir hvern foss og hvern hól sem gónt er á. Slíkar greiðslur hafa einungis 

lagaheimild ef þær falla á svæði sem eru undanþegin almennum umferðarréttindum, 

t.d. svæði sem teljast bújarðir, skemmtigarðar og önnur svæði sem eru byggð upp og 

rekin á viðskiptalegum grunni með samþykki yfirvalda. Nauðsynlegt er að til séu 

viðeigandi svæði sem fólk getur ferðast frjálst um, t.d. opinber útivistarsvæði eða 

þjóðgarðar.30 

Ljóst er að Norðmenn ganga skrefinu lengra en Íslendingar í að dásama útilífið 

og telja það í rauninni svo mikil mannréttindi að stjórnvöld þarlendis hafa hingað til 

ekki viljað taka upp aðgangseyri að náttúrunni. Meginhluti almennings og stjórnvalda 

vilja ekki að útilífið gangi kaupum og sölum. Það á að vera sjálfsagður réttur hvers og 

eins og má t.a.m. ekki vera háð efnahagi fólks. Íslendingar mættu af þessum sökum 

taka mið af norska hugsunarhættinum við sínar ákvarðanir í upptöku 

ferðamannagjalda. Það má ekki einblína á samtímavandamál og skammtímagróða. 

Huga þarf að réttlætingu ákvarðana til langtíma og gagnvart komandi kynslóðum. 

                                                 
30 Sama heimild 



 - 16 -

1.3.2. Svíþjóð – allemansrätten 

 

Í Svíþjóð hefur lengi verið viðurkenndur réttur fólks til frjáls aðgangs um náttúruna, 

svokallaður allemansrätten. Aftur á móti var þessi réttur aldrei settur í lög eða 

reglugerðir fyrr en mjög nýlega líkt og á Íslandi. Nú er þessi réttur varðveittur í 

sænskum náttúruverndarlögum og í stjórnarskrá Svía. Það vantar þó heilmikið upp á 

að þessi almannaréttur sé fullkomnlega útskýrður og skilgreindur eins og t.d. 

sambærilegur réttur í Noregi þ.e.a.s. friluftsliv og friluftsloven.31  

Almannaréttur í Svíþjóð felur í sér að almenningur getur farið frjáls ferða 

sinna um lönd og svæði hvort sem þau eru í einkaeign eða þjóðareign. Svíar gera 

mikið af því að tína ber og sveppi og þurfa ekki að spyrja leyfi landeigenda til þeirrar 

iðju. Ekki þarf heldur að biðja um leyfi til að tjalda í náttúrunni, hvort sem á 

víðavangi eða jörðu í einkaeign, en fólki ber þó siðferðisleg skylda til að taka tillit til 

náttúrunnar, hins náttúrulega lífríkis og til íbúa viðkomandi svæðis. Almenningur 

hefur jafnframt rétt til að ganga og hjóla yfir eignarland svo framarlega sem hann 

valdi ekki skaða á ræktuðu landi, skógi eða girðingum. Umferð á vélknúnum 

ökutækjum eru óheimilar utan vega og á vegum sem eru lokaðir fyrir almennri 

umferð. Heimilt er að fara yfir girðingar ef það veldur ekki tjóni og fara á hestum yfir 

einkaeign ef vel er gætt að. Í heild sinni má segja að sænska löggjöfin sé afar lík þeirri 

íslensku.32 

Allemansrätten hefur lifað af stjórnsýslulagabreytingar síðustu ára vegna þess 

hve innprentað hefur verið í Svía að náttúran sé ókeypis og opin öllum án tillits til 

efnahags eða annarrar mismununar. Þessi réttur var liður í aðferðum Svía til að 

minnka stéttaskiptingu og koma á félagslegum umbótum í þjóðfélaginu. Einnig voru 

miklar hugmyndir um að Svíar ættu að geta vanið sig á heilbrigt lífsviðurværi um 

ókomna tíð og þ.a.l. ættu þeir að fá að njóta heilbrigðrar útivistar í náttúrunni án 

nokkurra takmarkana.33 Gallarnir eru þeir að erfitt er að meta raunverulegt virði 

náttúrunnar og möguleikunum til uppbyggingar og endurgræðslu fer þverrandi þegar 

ekkert tekjustreymi kemur í staðinn fyrir nýtingu á landinu líkt og á Íslandi. 

                                                 
31 Hultkrantz og Vail: „Property rights and sustainable nature tourism: adaptation and mal-adaptation in 
Dalarna (Sweden) and Maine (USA),” bls. 236 
32 Ferðamál á Íslandi. Skýrsla Náttúruverndarráðs, lögð fram á Náttúruverndarþingi 1990, október, 
bls. 9-13 
33 Hultkrantz og Vail: „Property rights and sustainable nature tourism: adaptation and mal-adaptation in 
Dalarna (Sweden) and Maine (USA),” bls. 237 
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Ferðamannastraumurinn fer nú óðum vaxandi í Svíþjóð, ekki síst í Dalarna 

þjóðgarðinum, og viðvörunarbjöllur þarlendis eru nú teknar að klingja. Það þarf sífellt 

meira fjármagn til uppbyggingarstarfsemi og nú eru blikur á lofti um að það þurfi að 

koma til nýrra tekjutengdra leiða. Ein þeirra leiða sem hafa verið umtalaðar í Svíþjóð 

er einmitt að koma á gestagjöldum eða aðgangseyri að Dalarna.34 Það er því ljóst að 

víðar en á Íslandi eru umdeildar hugmyndir í umræðu sem storka siðferði og lögum. 

 

1.3.3. Danmörk 

 

Reglur um almannarétt í Danmörku eru nokkuð ólíkar slíkum reglum á Íslandi og 

hinum Norðurlöndunum. Það getur stafað af því að dönsk náttúra er mjög frábrugðin 

náttúru hinna landanna. Danmörk er mun minni en önnur Norðurlönd og þar hefur 

upprunalegri náttúru landsins verið breytt mikið, t.d. er búið að taka allt land til 

einhvers konar nytja. Fyrr á öldum var umferð um landið mun frjálsari en nú á 

dögum. Í dönsku stjórnarskráni frá 1849 er eignarrétturinn allt að því heilagur og 

órjúfanlegur. Það er aðeins þegar málin fara að snúast um almannaheill sem 

einkaréttur bíður lægri hlut. Í lögum frá 1872 kemur skýrt fram að sá sem ferðast um 

eignarland annars manns án leyfis verði beinlínis sektaður. Árið 1968 voru sett lög um 

skipulag og náttúruvernd sem fjölluðu m.a. um almannarétt og umferðarrétt á landi í 

einkaeign. Þar var einnig lagt til að almenningur hefði rétt til þess að fara um óræktuð, 

ógirt svæði og um vegi og stíga í einkaskógum sem væru stærri en fimm hektarar. 

Tillagan gilti aðeins fyrir umferð gangandi fólks, eingöngu að degi til og aðeins í 

vissri fjarlægð frá íbúðarhúsum. Þann 18. febrúar 1990 lagði svo danski 

umhverfisráðherrann fram frumvarp til laga um náttúruvernd. Þar var m.a. lagt til að 

hjólreiðar yrðu heimilar á vegum í skógi í einkaeign og að landbúnaðarvegir yrðu 

opnaðir fyrir umferð gangandi og hjólandi fólks.35 

 Danir búa þröngt og eiga litla sem enga náttúru ósnortna og þeir þurfa því að 

endurreisa eða endurgera náttúruna. Vegna landþrengsla og mikillar nýtingar lands til 

landbúnaðar hafa dönsk náttúruverndaryfirvöld tekið þá stefnu að kaupa allt 

landbúnaðarland sem til sölu er í nágrenni við svæði sem áhugi er á að endurreisa. 

Þegar nægjanlega mikið land er komið í eigu ríkisins á svæðunum er farið af stað með 
                                                 
34 Sama heimild, bls. 237 
35 Ferðamál á Íslandi. Skýrsla Náttúruverndarráðs, lögð fram á Náttúruverndarþingi 1990, október, 
bls. 9-13 
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allsherjar landaskipti. Útkoman úr slíkum landaskiptum hefur jafnan orðið sú að 

náttúrufyrirbærum er bjargað til framtíðar og bújarðir á viðkomandi svæði verða oft 

hentugri rekstrareiningar. Almenn ánægja er með þetta kerfi bæði hjá bændum og 

náttúruverndaryfirvöldum.36  

Til samanburðar eru flest friðlýst svæði á Íslandi annaðhvort í eigu 

sveitafélaga eða ríkisins. Nokkur svæðanna eru þó í einkaeign og þar hafa því 

stundum myndast deilur milli landeigenda og stjórnvalda vegna ágangs ferðamanna. 

Jarðir í eigu íslenska ríkisins eru á fimmta hundrað, margar góðar bújarðir en einnig 

margar jarðir sem skila ríkinu litlum arði. Í því ljósi hefur m.a. Árni Bragason 

náttúrufræðingur varpað fram þeirri hugmynd að æskilegt væri að athuga með skipti á 

jörðum sem losna úr ábúð og jörðum sem vilji er til að kaupa til að ná fram 

friðlýsingum. Þá leið hafa Danir t.a.m. farið.37 

Ljóst er að Íslendingar eiga minni samleið með Dönum heldur en 

Norðmönnum og Svíum hvað varðar náttúruverndarlög. Þrátt fyrir það geta 

Íslendingar, með því að skoða hvernig Danir hafa gjarnan leist úr ágreiningi milli 

yfirvalda og landeigenda á náttúruauðlindum, dregið lærdóm af þeim.  

                                                 
36 Árni Bragason: „Auðlindir Íslands: Nýting, verndun og gjaldtaka” 
37 Sama heimild 
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2. Íslensk náttúra sem tekjulind 
 

2.1. Ferðamennska á Íslandi 

 

2.1.1. Fjölgun ferðamanna 

 

Það er óljós skilgreining á því hvenær maður telst vera ferðamaður. Talað er um 

ferðamennsku þegar fólk ferðast burt frá sínu venjulega umhverfi eða heimahögum en 

þó er ekki auðvelt að skilgreina hversu langt viðkomandi þarf að fara til geta talist 

vera ferðamaður. Sumir útlendingar sem ferðast milli landa eru ekki að ferðast á eigin 

vegum heldur vinnu sinnar vegna og má því spyrja hvort þeir teljist til ferðamanna. 

Einnig má spyrja hvort að einstaklingar þurfi jafnvel að eyða vissum upphæðum eða 

ákveðnum fjölda klukkustunda á einhverjum stað til að geta talist ferðamenn. Mörg 

alþjóðleg ferðamálasamtök eins og World Tourism Organisation (WTO) hafa reynt að 

skýra þessi hugtök en það hefur ávallt reynst strembið.38 

Athyglisvert er að skoða ferðamennsku á Íslandi í sögulegu samhengi. Á 

árunum 1971-1983 voru erlendir ferðamenn aðeins 60-70 þúsund. Þeim fjölgaði svo á 

árunum 1983-1989 úr 77 þúsund í 130 þúsund, eða um tæp 70%. Ferðamennskan tók 

aftur kipp 1993 og hefur verið í örum vexti síðan. Rúmlega 150 þúsund ferðamenn 

fóru um landið 1993 og talan var komin upp í 262 þúsund 1999 sem gerir fjölgun um 

75%.39 Eftir aldamótin 2000 hefur fjölgun ferðamanna verið gríðarlega hröð og árið 

2009 voru ferðamenn mældir í kringum 566 þúsund sem þýðir að á síðustu tíu árum 

hefur fjölgunin verið 116%.40 Spá WTO segir að ferðamönnum muni fjölga úr 550 

þúsund árið 2010 í 750-800 þúsund árið 2020. Spá Ferðamálastofu gefur til kynna 

mun hærri tölu eða 1,3-1,4 milljón ferðamenn árið 2020.41 

Þessar tölulegu staðreyndir leiða auðvitað í ljós að eitthvað er að eiga sér stað á 

Íslandi sem gerir það að verkum að erlent fólk laðast að landinu. Það er auðvelt að 

segja að náttúran sé svo falleg, vatnið svo tært og loftið svo hreint, að fólk hreinlega 
                                                 
38 Holloway og Taylor: The Business of Tourism, bls. 3-4 
39 Hagtölur af vefsíðu Hagstofu Íslands. „Erlendir farþegar 1971-1999” 
40 Fréttir af vefsíðu Ferðamálastofu. „Gott ár fyrir íslenska ferðaþjónustu”  
41 Tillögur nefndar iðnaðarráðherra um aðkomu ríkisins að skipulagi og fjármögnun ferðaþjónustu, 
bls. 13 
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dragist að landinu. Svoleiðis var það þó líka árið 1949 en þá voru erlendir ferðamenn 

aðeins fimm þúsund.42 Líklegt er að góðri landkynningu undanfarinna ára sé því að 

þakka að erlendir ferðamenn verið að uppgötva Ísland. Þó má benda á að gengisfall 

krónunnar í kjölfar efnahagshrunsins hefur einnig verið erlendum ferðamönnum til 

góðs þar sem verðlagið hefur hlutfallslega stórlækkað gagnvart erlendum 

gjaldmiðlum. Mun ódýrara er nú á dögum að ferðast til þessa lands sem um árabil 

hefur verið talið eitt það dýrasta í heimi.  

Nú um mundir geysar heimskreppa sem hefur haft neikvæð áhrif á 

ferðamennsku um allan heim, ekki síst í Evrópu. Á Íslandi hafa horfurnar þó verið 

jákvæðari en víða annars staðar. Landið er í hópi örfárra Evrópulanda þar sem ekki 

hefur orðið veruleg fækkun í komum erlendra gesta. Þvert á móti hélt umfang 

íslenskrar ferðaþjónustu áfram að aukast árið 2009 og bendir t.a.m. allt til þess að árið 

2009 hafi verið metár í ferðalögum Íslendinga innanlands.43 Auk þess eru taldar líkur 

á því að árið 2010 verði annað metár í ferðaþjónustu.44 Mikil umfjöllun um Ísland 

hefur verið erlendis upp á síðkastið og eldgosið á Fimmvörðuhálsi vakið einna mestan 

áhuga. Nýir og spennandi hlutir gerast reglulega á Íslandi og ferðamenn veita því 

eftirtekt. Vel hefur gengið að nýta þessa umfjöllun um Ísland ásamt hinu hagstæða 

gjaldeyrisgengi og það hefur skilað sér í mikilli fjölgun ferðamanna til landsins.45 

 Árið 2001 kynnti nefnd á vegum Samgönguráðuneytisins skýrslu og tillögur 

um menningartengda ferðaþjónustu. Niðurstöður nefndarinnar voru þær að til að auka 

eða viðhalda ferðamannastraum til landsins væri mikilvægt að efla ímynd bæði lands 

og þjóðmenningar meðal útlendinga og til þess þyrfti fyrirmyndar markaðssetningu. 

Ferðaþjónustan byggist á íslenskri náttúru og menningu og þarf því samverkan 

þessara þátta að vera til fyrirmyndar ef ferðaþjónustan á að fá að blómstra á þann hátt 

í framtíðinni og vera þjóðinni til tekna.46 

                                                 
42 Talnaefni af vefsíðu Ferðamálastofu. „Heildarfjöldi erlendra gesta 1949-2009” 
43 Fréttir af vefsíðu Ferðamálastofu. „Gott ár fyrir íslenska ferðaþjónustu” 
44 Egill Ólafsson: „Stefnir í metár í ferðaþjónustu,” bls. 26 
45 Sama heimild, bls. 26 
46 Innlendar fréttir af vefsíðu Morgunblaðsins. „Ferðaþjónusta byggist á íslenskri náttúru og menningu”  
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2.1.2. Tekjur af ferðaiðnaði 

 

Svo djúpt hefur verið tekið í árinni að ferðaþjónusta hafi verið eitt merkasta 

efnahagslega og félagslega fyrirbrigði síðustu aldar og muni vera svo áfram á þessari 

öld.47 Ár frá ári hefur þessi byltingarkenndi iðnaður vaxið í meirihluta landa og verið 

einn kraftmesti þáttur efnahagslífsins. Innan hagfræðinnar eru tekjur þjóða af 

ferðamönnum nú skilgreindar sem útflutningur. Að sama skapi eru útgjöld Íslendinga 

á ferðum erlendis skilgreind sem innflutningur. Þess vegna er ljóst að ferðamennska 

er mikilvæg uppspretta gjaldeyris, enda oft álitin stærsta gjaldeyrisskapandi 

útflutningsgreinin í heiminum.48 Árið 1999 voru tekjur af ferðamönnum rúmlega 8% 

af útflutningstekjum af vörum og þjónustu á heimsvísu. Sama ár var þessi tala 13% á 

Íslandi og leiða má líkur að því að talan hafi einungis hækkað með auknum 

ferðamannastraumi.49 

 Íslensk ferðaþjónusta hefur á skömmum tíma orðið einn af 

höfuðatvinnuvegum þjóðarinnar og mikilvæg uppspretta gjaldeyristekna. Hún er nú 

einn helsti vaxtarbroddur og drifkraftur atvinnulífs og atvinnuþróunar. Henni fylgir 

jafnframt meiri fjölbreytni í framboði á þjónustu, afþreyingu og menningu en nokkru 

sinni fyrr. Áframhaldandi uppbygging og þróun getur því skapað atvinnu víða um 

land og skilað auknum tekjum í sameiginlega sjóði þjóðarinnar auk þess að stuðla að 

bættri ímynd landsins.50 Afþreyingarmöguleikar íslenskrar ferðaþjónustu eru margir 

og nýjar hugmyndir skjóta sífellt upp kollinum. Brýnasta áhyggjuefnið er e.t.v. hve 

fáir ferðamenn leggja leið sína út á landsbyggðina utan sumartíma sem gefur 

vísbendingar um að það verði að efla markaðssetningu landsbyggðarinnar verulega.51 

Ferðaþjónustan er af mörgum talin líða fyrir núverandi fyrirkomulag sem 

einkennist af skammtímahugsun og sveiflukenndum fjárfestingum hins opinbera í 

markaðssetningu landsins.52 Reynslan hefur sýnt að aukin landkynning hefur leitt til 

aukinna tekna innan ferðaþjónustu og er áætlað að gjaldeyristekjur árið 2007 hafi með 

beinum og óbeinum hætti, s.s. með margföldunaráhrifum sem fylgja verslun, 

                                                 
47 Rögnvaldur Guðmundsson: Gildi hálendisins fyrir ferðaþjónustu og útivist til 2020, bls. 21-22 
48 Sama heimild, bls. 21-22 
49 Sama heimild, bls. 21-22 
50 Tillögur nefndar iðnaðarráðherra um aðkomu ríkisins að skipulagi og fjármögnun ferðaþjónustu, 
bls. 5 
51 Rögnvaldur Guðmundsson: Gildi hálendisins fyrir ferðaþjónustu og útivist til 2020, bls. 29 
52 Tillögur nefndar iðnaðarráðherra um aðkomu ríkisins að skipulagi og fjármögnun ferðaþjónustu, 
bls. 11 



 - 22 -

veitingahúsum o.s.frv., verið 168 milljarðar og þar af 56 milljarðar sem beinar 

gjaldeyristekjur af skipulagðri ferðaþjónustu. Verulegur hluti þessara tekna rennur til 

hins opinbera í formi virðisaukaskatts og ýmissa annarra gjalda, s.s. olíugjalds, 

áfengisgjalds og flugvallaskatts. Hagur hins opinbera af ferðaþjónustu er því augljós 

og því þurfa stjórnvöld að leggja meira upp úr langtímahugsun við skipulag og 

ákvarðanatökur. Fjárfesting í markaðssetningu og landkynningu á erlendum vettvangi 

hefur bein áhrif á fjölda ferðamanna og afrakstur ferðaþjónustunnar.53 

Afleiðingar ferðamennsku er sömuleiðis margar. Ef við lítum á tímabilið eftir 

2000 og hlut ferðaþjónustu í landsframleiðslu þá hefur hann verið í kringum 4,5-5% 

að meðaltali.54 Þegar við skoðum hvaðan Íslendingar fá gjaldeyristekjur sínar er 

stóriðjan í fyrsta sæti með 30%, sjávarafurðirnar í öðru sæti með 26% og tekjur af 

erlendum ferðamönnum í þriðja sæti með 17%.55 En áhrif ferðamennskunnar fela þó 

ekki einungis í sér peningagróða og nyt. Aukinni ferðamennsku fylgir öllu óformlegri 

kostnaður sem eru hin skaðlegu áhrif sem náttúran bíður. Náttúran lifir og þar með er 

hún dauðleg. Aðeins er hægt að ganga ákveðið langt fram af lifandi hlutum þar til 

farið er út fyrir mörkin og lífið fölnar. 

 

2.2.  Þolmörk náttúrunnar 

 

2.2.1 Átroðningur ferðamanna 

 

Náttúra Íslands er auðlind ferðaþjónustunnar. Þar sem svæðin hafa ekki verið 

skipulögð og undirbúin fyrir ferðamenn hafa þau víða látið verulega á sjá vegna 

aukins ferðamannastraums.56 Vegna mikillar fjölgunar ferðamanna á undanförnum 

árum vakna því spurningar um þolmörk náttúrunnar og hversu mikill átroðningur 

ferðamanna sé í raun og veru á umhverfi og samfélag.  

Árið 2001 voru gefnar út niðurstöður þriggja ára rannsóknar á þolmörkum 

ferðamennsku í þjóðgarðinum Skaftafelli sem hægt er að yfirfæra á fleiri 

                                                 
53 Tillögur nefndar iðnaðarráðherra um aðkomu ríkisins að skipulagi og fjármögnun ferðaþjónustu, 
bls. 11 
54 Talnaefni af vefsíðu Ferðamálastofu. „Ferðaþjónusta á Íslandi í tölum” 
55 Siv Friðleifsdóttir: „Landnýtingaráætlun fyrir ferðamennsku á miðhálendinu” 
56 Árni Bragason: „Auðlindir Íslands: Nýting, verndun og gjaldtaka” 
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ferðamannastaði.57 Þolmörk ferðamennsku eru skilgreind sem hámarksfjöldi 

ferðamanna sem farið getur um náttúrusvæði án þess að umhverfið byrji að hnigna. 

Rannsóknin sýndi þó fram á að afar hæpið væri að áætla nákvæmlega þann 

hámarksfjölda vegna áhrifa margra ólíkra þátta. Einnig greinir menn á um hvenær 

ástand telst viðunandi eða óviðunandi. Aukinn fjöldi ferðamanna á tilteknum 

ferðamannastað er þó jafnan til marks um velgengni staðarins en í kjölfarið hafa 

skaðleg áhrif ferðamennskunnar gert vart við sig. Í nokkrum löndum hefur verið 

brugðið á það ráð að takmarka umferð ferðamanna til landsins í því skyni að lækka 

hættuna á umhverfis- og menningarspjöllum.58 

Eitt þessara landa var Bhutan. Þar voru einungis heimilaðir 15 þúsund 

ferðamenn hvert ár og þeir þurftu hver um sig að greiða 200 dollara fyrir dvalarleyfi. 

Hið opinbera sá í staðinn um allan mat fyrir ferðamenn, gistingu og skoðunarferðir. 

Þegar Bhutan féll undir yfirráð Nepals árið 1951 lokaði þó hin nýja ríkisstjórn Bhutan 

umdæminu fyrir öllum ferðamönnum til ársins 1992. Síðan þá hefur aðeins eitt 

þúsund ferðamönnum verið leyft að heimsækja umdæmið árlega og hver ferðamaður 

er nú rukkaður um 700 dollara fyrir tíu daga dvalarleyfi. Af upphæðinni rennur þó 

aðeins 10% hluti aftur til Bhutan umdæmisins.59 

Fáar rannsóknir hafa verið gerðar á þolmörkum fjölsóttra ferðamannastaða. 

Það getur stafað af því að hugtakið um þolmörk ferðamennsku er síbreytilegt og því 

illrannsakanlegt.60 Áður fyrr var vinsælust sú leið að leita ákveðinnar tölu sem 

ferðamannastaðir gætu staðið undir en slíkt er þó ekki lengur talið heppilegt til 

langframa þar sem erfitt getur reynst að fá nákvæma niðurstöðu. Ný markmið eru 

einfaldlega að lágmarka neikvæð áhrif ferðamennsku á ferðamannastaði, umhverfi og 

samfélag. Hámarkstalan sjálf er ekki talin mikilvæg en í staðinn er rannsakað hvers 

konar tegund ferðamanna er um að ræða og hvort það beri að takmarka ákveðnar 

tegundir umfram aðrar. Samt sem áður er stundum talið til hagsbóta að ákvarða 

einhverja heildartölu ferðamanna fyrir ákveðið tímabil.61 

Það er talið vafasamt að íslenska náttúran þoli fleiri en eina milljón ferðamenn 

á ári en þó eru líkur á að fjöldinn verði kominn upp í þá tölu innan fárra ára ef áfram 

heldur sem horfir. Áhyggjuefnið er ekki einungis að náttúran verði ofnýtt heldur að 
                                                 
57 Anna Dóra Sæþórsdóttir o.fl.: Þolmörk ferðamennsku í þjóðgarðinum í Skaftafelli, bls. 2-4 
58 Sama heimild, bls. 2-4 
59 Holloway og Taylor: The Business of Tourism, bls. 157 
60 Anna Dóra Sæþórsdóttir o.fl.: Þolmörk ferðamennsku í þjóðgarðinum í Skaftafelli, bls. 2-4 
61 Butler, R. W. „The Concept of Carrying Capacity for Tourism Destinations – Dead or Merely 
Buried?,” bls. 11 
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menning heimamanna verði kaffærð af erlendum áhrifum fjöldaferðamennskunnar. 

Heimamenn séu einfaldlega of fáir til að ráða við breytingarnar. Aftur á móti hafa 

aðrir sérfræðingar áætlað að félagsleg þolmörk Íslands geti verið hátt í 3 milljónir 

ferðamanna svo að samkvæmt því ætti íslensk menning ekki að eiga í hættu á að vera 

skrumskæld af erlendum áhrifum í nánustu framtíð. En þó að menningarleg þolmörk 

Íslendinga standi enn sterkum stoðum er hið sama ekki endilega segja um náttúruleg 

þolmörk. Átroðsla náttúrunnar er ótvírædd staðreynd þó svo að líkur bendi til að hægt 

sé með góðu skipulagi að taka við margfalt fleiri ferðamönnum án þess að níðst verði 

sérstaklega á landinu.62 

 

2.2.2. Takmarkað aðgengi ferðamanna 

 

Segja má að áhyggjur samtímans af umhverfismálum helgist af því að tveir þættir 

hagþróunar hafa farið úr böndunum. Annars vegar hefur mannfjöldinn á jörðinni 

aukist svo gífurlega mikið að það sér ekki fyrir endann á vandræðunum sem sú 

aukning hefur í för með sér. Hins vegar hefur notkun og neysla hvers íbúa á gæðum 

jarðar stóraukist á vissum svæðum.63 

Það eru miklar blikur á lofti um versnandi landgæði sökum offjölgunar á 

ferðamönnum. Ríkisstjórnir um víða veröld hafa löngum þurft að takmarka 

heimsóknir fólks við ákveðin svæði, t.d. við klifur í Mt. Everest og aðra fjallstinda. Í 

Bermúda hafa verið gerðar takmarkanir á fjölda hótelherbergja og báta við höfnina. 

Að auki hefur sumum ferðamannastöðum verið lokað almenningi að öllu leyti til að 

varðveita sögulegar og viðkvæmar menjar. Eitt þeirra dæma eru Lascaux hellarnir í 

Suður-Frakklandi. Sökum andardráttar ferðamanna til langs tíma voru hellamálverkin 

farin að skemmast og nú er almenningi meinaður aðgangur að hellunum til að 

varðveita menjarnar. Súrefni hefur einnig skaðleg áhrif á teiknaðar menjar og t.d. er 

glerbúrið utan um Monu Lisu til þess fallið að verja það gegn súrefnisskemmdum ekki 

síður en bíræfnum þjófum.64  

Sum dæmi er öllu ótrúlegri. Á norðurhluta Englands var á ákveðnu tímabili 

gefið út landakort sem innihélt ekki ferðamannasvæðið Steel Rigg, í þeim tilgangi að 

minnka þar átroðning ferðamanna. Þessi undarlega aðferð endurspeglar 
                                                 
62 Rögnvaldur Guðmundsson: Gildi hálendisins fyrir ferðaþjónustu og útivist til 2020, bls. 34-35 
63 Björn Guðbrandur Jónsson: „Hagkerfi og vistkerfi: tvenns konar hússtjórn,” bls. 145 
64 Anna Dóra Sæþórsdóttir o.fl.: Þolmörk ferðamennsku í þjóðgarðinum í Skaftafelli, bls. 4 
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örvæntingarfullar aðgerðir sem sumir fulltrúar ferðamennsku og stjórnvalda hafa 

gripið til í þá þágu að vernda náttúruna.65 

Önnur aðferð sem talin er virka vel við takmörkun ferðamanna að einstökum 

svæðum er að hafa þau í eign einkaaðila sem geta stýrt aðgangsverðinu. Sömu lögmál 

gilda þá og innan hagfræðinnar á vörumarkaði. Ef vörur eru af skornum skammti 

vegna mikillar eftirspurnar þá eykst verðgildi þeirra þar sem framboðið minnkar. Það 

sama á við um náttúruna. Ef mikil eftirspurn er á heimsóknum bitnar það á náttúrunni 

og þá þarf að hækka verðið að svæðunum þar sem framboðið af ósnortinni náttúru 

minnkar. Hentug leið væri eftir þessu lögmáli að hækka verðið til að framboðið hyrfi 

ekki algjörlega og þá þyrfti að byggja upp nýjar forsendur fyrir auknu framboði.66  

Aftur á móti eru þeir annmarkar á þessari hugmynd að þetta getur leitt til 

nýrrar tegundar ferðamennsku þar sem aðeins þeir sterkefnuðu fá að njóta náttúrunnar 

en þeir lítt efnuðu verða frá að hverfa. Þar með eru ákveðin óréttlæti og ósanngirni 

farin að flækjast fyrir mannlegu frelsi. Þetta brýtur einnig í bága við náttúruverndarlög 

sem eiga að veita almenningi frjálsan aðgang að náttúrunni. Slíkt fyrirkomulag gæti 

e.t.v. gengið upp að því gefnu að ákveðið eftirlit yrði með verðum, líkt og friluftslov 

Norðmanna kveða á um, svo að ekki sé unnt að verðleggja náttúruna til hæstu hæða. 

Sú hætta fylgir frjálsu verðlagi að rekstraraðilar svæðanna gætu til langframa notið 

góðra tekna frá sterkefnuðu fólki sem sækir í meiri ró og næði á ósnortinni náttúru án 

truflunar frá öðru fólki.67 Hinir lítt efnuðu þyrftu þá að gjöra svo vel að finna sér 

einhverja „afsláttarnáttúru.” 

Með betra skipulagi á ferðamennsku á einstökum ferðamannastöðum má koma í veg 

fyrir neikvæð umhverfis- og félagsleg áhrif og um leið auka arðsemi. Áður fyrr var 

meira einblítt á að auka tekjur af stöðunum en nú er lögð aukin áhersla á gæði, 

þjónustu, ánægju gesta og betri nýtingu og verndun náttúrulegs auðs. Þrátt fyrir það 

verður að teljast líklegt að gróðasjónarmiðin muni halda áfram að vera ríkjandi í 

viðskiptum.68 

Virkt eftirlit þarf að vera á ferðamannasvæðum með tilliti til hugsanlegra 

skemmda á náttúrunni sem fylgja auknum ferðamannafjölda. Ferðaþjónustuaðilar eru 

einna líklegustu aðilarnir til að taka eftir þessum skemmdum og líklegastir til að geta 

                                                 
65 Butler, R. W. „The Concept of Carrying Capacity for Tourism Destinations – Dead or Merely 
Buried?,” bls. 17-18 
66 Sama heimild, bls. 17-18 
67 Sama heimild, bls. 17-18 
68 Anna Dóra Sæþórsdóttir o.fl.: Þolmörk ferðamennsku í þjóðgarðinum í Skaftafelli, bls. 5 
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metið hvort ákveðnar takmarkanir þurfi að vera á heimsóknum til að hægt sé að njóta 

góðs af svæðunum til lengri tíma. Skammtímasjónarmið eru því sjaldnast í fyrirrúmi. 

Það hefur aftur á móti oft þótt vera Akkilesarhæll stjórnvalda og ýmissa 

rannsóknarmanna að leita eftir skammtímasjónarmiðum og gefa yfirlýsingum og 

viðvörunum ferðaþjónustuaðila ekki gaum. Sambandið þarna á milli þarf nauðsynlega 

að laga ef ekki á að fara illa.69 

Stuðla þarf að jafnari landfræðilegri dreifingu ferðamanna um Ísland og til 

þess þarf að vera skýr framtíðarstefnumótun um þróun ferðaþjónustu og aukið 

fjármagn til skipulagsmála. Mörg þúsund ferkílómetra landsvæði eru vannýtt á 

landinu, sérstaklega kringum strandirnar og á miðhálendinu. Hugsanlega er hægt að 

taka á móti margfalt meiri fjölda ef vel er staðið að kynningu og móttöku. Ekki er 

nauðsynlegt að einblína á þá staði sem mest eru sóttir af ferðamönnum í dag, líkt og 

gullna hringinn sem samanstendur af Þingvöllum, Gullfossi og Geysi, heldur gefa 

þeim aðra kosti. Staði eins Botnsdal í Hvalfirði sem hefur að geyma Glym, hæsta foss 

Íslands. Lónsöræfi austan Vatnajökuls sem er eitt fegursta og áhugaverðasta 

göngusvæði landsins. Svo má nefna Fjaðrárgljúfur vestan Kirkjubæjarklausturs og 

Djúpárdal í Fljótshverfi sem ein best geymdu leyndarmál í náttúru Íslands. Allt eru 

þetta svæði sem eru hispurslaust jafn merkileg og fjölsóttustu ferðamannasvæðin og 

þar að auki frekar lítt snortin af ferðamönnum. En það er líklega draumur allra 

ferðamanna að komast í sem ósnortnustu náttúru með eins lítið áreiti annarra 

ferðamanna og kostur er. Ferðamenn væru jafnvel tilbúnir til að borga eilítið aukalega 

fyrir slíka draumaferð.70 

 

2.2.3. Samanburður við Möltu 

 

Hægt er að bera saman 320 þúsund manna eyjaþjóðina Ísland og 400 þúsund manna 

eyjaþjóðina Möltu sem dæmi um smásamfélög er hafa átt við sömu aðstæður að etja 

og glímt við mikla aukningu ferðamanna á undanförnum árum. Malta hefur þróast frá 

því að vera fremur fátæk og einangruð þjóð í að vera blómlegt nútíma 

ferðamannasamfélag þar sem sjálfir eyjaskeggjar hafa í auknum mæli orðið 

ferðamenn í eigin landi. Í upphafi sjöunda áratugarins var ferðamönnum á Möltu ákaft 
                                                 
69 Butler, R. W. „The Concept of Carrying Capacity for Tourism Destinations – Dead or Merely 
Buried?,” bls. 19 
70 Rögnvaldur Guðmundsson: Gildi hálendisins fyrir ferðaþjónustu og útivist til 2020, bls. 36 
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fagnað af heimamönnum með mikilli gestrisni og stolti án þess að þeir hefðu miklar 

gróðavæntingar eða áhyggjur af átroðningi ferðamanna. Aftur á móti tók hugarfar 

eyjaskeggja stakkaskiptum á 10. áratugnum þar sem þeir uppgötvuðu að tekjur og 

velmegun samfélagsins væru að miklu leyti byrjuð að þrífast af ferðamennskunni og 

þ.a.l. urðu töluverðar áherslubreytingar í ferðaþjónustu.71  

Efnahagur þjóðarinnar er nú að stórum hluta haldið uppi af ferðamönnum og 

landsmenn líta ekki lengur eins gestrisnum augum á ferðamenn heldur miklu frekar 

viðskiptaaugum. Samt sem áður hefur ágangur oft þótt það mikill að landsmenn hafa 

rætt þann möguleika að takmarka aðgang ferðamanna að miklu leyti. Miklar innri 

deilur eiga sér stað um hvernig takast eigi á við ríkulega aukinn ferðamannaiðnað, 

ekki síst í litlum menningarsamfélögum eins og á Möltu og Íslandi, en ljóst er að 

aðlögun slíkra smásamfélaga þarf að vera bæði fljótvirk og skilvirk.72  

Líkur eru á að stjórnvöld átti sig ekki á þeim skaða sem íbúar sveita og 

landeigendur verða fyrir er átroðningur ferðamanna eykst og hættir til að einblína á 

skammtímagróða sem ferðamönnum fylgir í stað þess að athuga hver áhættan sé 

gagnvart eigin landsmönnum og náttúru. Ferðamannaaukningin er það hröð að 

stjórnvöld ná ekki að gera langtímaáætlanir og það hefur í för með sér hættu á að 

sífellt erfiðara verður að grípa í taumana þegar ferðamannastraumurinn er orðinn of 

mikill. Þess vegna þarf mikla samvinnu heimamanna, íbúa sveitarfélaga, landeigenda, 

fulltrúa ferðaþjónustu og stjórnvalda við að búa svo um hnútana að ferðamennska 

leiði til jákvæðra hluta fyrir samfélagið.73 

 

2.3. Nýting, verndun og gjaldtaka 

 

2.3.1 Þjónustugjöld 

 

Árið 2001 fluttu nokkrir þingmenn tillögu um fyrirkomulag á innheimtu 

þjónustugjalda á fjölsóttum náttúruverndarsvæðum. Þá voru þær spár á lofti að 

erlendir ferðamenn yrðu um hálf milljón árið 2020.74 Þessar tölur hafa þó birst okkur 

mun fyrr en spár þessa þingmanna gerðu ráð fyrir þar eð erlendir ferðamenn mældust 
                                                 
71 Black, Annabel 1996: „Negotiating the Tourist Gaze: The Example of Malta,” bls. 112-140 
72 Sama heimild, bls. 112-140 
73 Sama heimild, bls. 112-140 
74 Ásta Möller o.fl. flutn.m.: „Um þjónustugjald á fjölsóttum náttúruverndarsvæðum” 
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566 þúsund strax árið 2009.75 En fyrir utan nokkrar tölulegar upplýsingar, þá eiga 

meginefni þingsályktunartillögunnar jafn mikið við nú á dögum og þær gerðu árið 

2001. Ferðamönnum fer fjölgandi og náttúran heldur áfram að vera meginaðdráttarafl 

erlendra ferðamanna. Íslensk náttúra er því auðlind í sjálfu sér og ferðamennska 

byggist á þessari auðlind. Ferðamannastaðirnir standast þrátt fyrir það sífellt sjaldnar 

þær kröfur um aðgengi, aðstöðu og fræðslu sem ferðamennina vantar, þar sem 

nægjanlegt fjármagn hefur ekki verið til staðar til að mæta þessum kröfum.76 

 Það er engin nýlunda í stjórnmálum sú umræða hvort beri að rukka 

aðgangseyri að náttúrunni en engu að síður hefur aldrei verið tekin nein ákvörðun 

þess efnis. Þessar umræður hafa bæði farið fram í þjóðfélaginu og á Alþingi og orðið 

sífellt háværari eftir því sem ferðamennsku hefur fleytt fram, sérstaklega hin síðustu 

tíu ár. Spurningum eins og hvort ferðamannagjöld séu sjálfsögð eða hvort þau komi til 

með að skaða ferðamennsku til frambúðar verður þó ekki auðsvarað nema með 

metnaðarfullum rannsóknum og tilraunum. Það má þó benda á að opinberar 

innheimtur af þessu tagi myndu líklega koma til með að skila nokkrum tugum eða 

hundruðum milljónum króna í ríkiskassann ár hvert og þar með sjóðum sem gætu nýst 

til verndunar á náttúrunni.77 

 Tillögur nefndar iðnaðarráðherra um gjaldtöku árið 2008 voru þær að fjölga 

ætti megin ferðamannastöðum um allt land til að dreifa ferðamönnum og 

meðfylgjandi álagi á náttúruna. Þannig mætti koma í veg fyrir að gengið væri of 

mikið á auðlind ferðaþjónustunnar, þ.e. landið sjálft. Það þyrfti þó að vera skýrari 

aðkoma að stefnumótun um landnýtingu og skipulag. Taka þyrfti tillit til 

ferðaþjónustunnar í heild sinni við ákvarðanir um verndun eða annars konar nýtingu 

náttúruverðmæta. Í þessu felst t.d. að gæta hagsmuna ferðþjónustu við ákvarðanir um 

uppbyggingu þjóðgarða og við skipulag á vinsælum ferðamannastöðum. Nefnd 

iðnaðarráðherra taldi einnig mikilvægt að möguleikar á innheimtu þjónustugjalda 

væru metnir í samhengi við þarfir og hagsmuni ferðaþjónustunnar og að möguleikar 

til aðgangsstýringar yrðu metnir í samhengi við raunkostnað af þeirri aðstöðu sem 

byggja þyrfti upp.78 

                                                 
75 Fréttir af vefsíðu Ferðamálastofu. „Gott ár fyrir íslenska ferðaþjónustu” 
76 Ásta Möller o.fl. flutn.m.: „Um þjónustugjald á fjölsóttum náttúruverndarsvæðum” 
77 Páll Ásgeir Ásgeirsson. „Aðgangseyrir að náttúruperlum?,” bls. 34 
78 Tillögur nefndar iðnaðarráðherra um aðkomu ríkisins að skipulagi og fjármögnun ferðaþjónustu,  
bls. 9-10  
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Sú hugmynd ein að verðleggja náttúruna er af mörgum talin ósiðleg. Aftur á móti 

virðist verðlagning vera sú aðferð sem við mannfólkið þekkjum best við að mæla gildi 

hluta, bæði veraldlegra og huglægra. Þá er ekki þar með sagt að verðlagning þurfi að 

fela í sér bein áform til að græða peninga vegna hreinnar græðgi og ná fram ágóða á 

kostnað annarra. Þegar við kaupum vörur erum við í senn að tilgreina vilja okkar til að 

borga fyrir þær, þar sem þær séu valmöguleiki sem við höfum ákveðið að njóta. Verð 

og peningar eru einfaldlega besti mögulegi mælikvarði á gæði jarðar sem við höfum. 

Margir benda þó á að verðlagning sé geðþóttatengd og einstaklingsbundin. Ekki er 

hægt að leggja verð á ýmis huglæg gildi á borð við ást, að viðhalda loforðum, 

skyldurækni o.s.frv. Siðferðilegt sjónarhorn hvers og eins er misjafnt og gildi eru 

verðlögð siðferðislega en ekki í peningum.79 

Í 32. gr. laga um náttúruvernd nr. 44/1999 er heimild til gjaldtöku í rekstri 

náttúruverndarsvæða. Þar stendur að Umhverfisstofnun sé sá aðili sem falinn hafi 

verið rekstur náttúruverndarsvæðis og geti ákveðið gjald fyrir veitta þjónustu. 

Umhverfisstofnun getur t.a.m. ákveðið gjald fyrir aðgang að svæðinu ef spjöll hafa 

orðið af völdum ferðamanna eða ef hætta þykir á slíkum spjöllum. Þó er skýrt tekið 

fram að öllum tekjum af þessum toga skuli varið til eftirlits, lagfæringa eða 

uppbyggingar svæðisins. Ennfremur er Umhverfisstofnun heimilt að hunsa sum 

ákvæði um almannarétt og umferðarrétt ef hún kýs að gera svo. Hún má setja 

sérstakar reglur um umferð manna og dvöl á náttúruverndarsvæðum og um ýmis 

önnur atriði. Aftur á móti hefur þessi heimild ekki verið nýtt með markvissum hætti.80 

Á skjön við hina íslenska stefnu þykir sjálfsagður hlutur meðal nokkurra 

nágrannaþjóða okkar að greiddur sé aðgangseyrir að helstu náttúrulegu 

aðdráttaröflunum og sjálfsögð sú regla að ávallt sé innt þjónustugjald í þjóðgörðum. 

Gjöldin eru talin sjálfsögð til að standa undir ýmiss konar þjónustu sem veitt er, s.s. 

öryggisþjónustu, salernum, leiðbeiningum, aðgangi að fræðslusetrum o.s.frv.81 Þetta á 

þó ekki við um Svíþjóð og Noreg sem hafna ennþá upptöku þjónustugjalda sbr. 

allemansrätten og friluftsliv. Gjöldin standa jafnframt undir gerð stíga, bíla- og 

tjaldstæða, þjónustuhúsa, salerna og þvottaaðstöðu en fyrst og fremst verndun náttúru 

svæðisins sem er meginástæða þess að fólk kýs að sækja staðinn. Hinn stutti 

ferðamannatími á Íslandi og hár innheimtukostnaður gerir það að verkum að tekjurnar 

                                                 
79 Pearce og Turner: Economics of Natural Resources and the Environment, bls. 121 
80 Lög um náttúruvernd. 1999 nr. 44, 22. mars 
81 Ásta Möller o.fl. flutn.m.: „Um þjónustugjald á fjölsóttum náttúruverndarsvæðum” 
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myndu e.t.v. ekki nægja til að öll vinnan við innheimtuna borgaði sig. Að lokum eru 

sterkar líkur á því að þjónustugjöld myndu fæla ferðamenn frá viðkomandi stöðum og 

að ferðaskrifstofur kæmu til með að sneiða framhjá þeim í mótmælaskyni og vegna 

mikils kostnaðar.82 

 

2.3.2. Viðhorf erlendra ferðamanna til gjaldtöku 

 

Íslensk náttúra er sterkasta aðdráttaraflið á ferðamenn og flestir erlendir ferðamenn 

fara í skipulagðar skoðunarferðir sem greiða þarf ákveðin fargjöld fyrir. Greitt er fyrir 

fararkostnað og leiðsögn en sjálf náttúran fæst skoðuð án endurgjalds. Víða erlendis 

tíðkast þó að ferðamenn séu rukkaðir um aðgangseyri að ýmsum náttúrufyrirbærum 

svo sem hellum, fossum o.þ.h. Samkvæmt meirihluta rannsókna víla flestir ferðamenn 

því ekki fyrir sér að greiða þessi gjöld ef þau eru hófleg og þeir fá vitneskju um að 

greiðslurnar renni til verndunar- og uppbyggingarstarfsemi.83 

 Rannsókn var gerð árið 1991 um vilja ferðamanna til að borga fyrir verndun 

Lake Nakuru þjóðgarðinn í Kenía og voru gerð skil milli erlendra og innlendra 

ferðamanna. Með kostnaðar- og nytjagreiningu kom í ljós að erlendir ferðamenn voru 

tilbúnir að borga þrisvar sinnum hærri upphæð heldur en innlendir íbúar fyrir verndun 

náttúrunnar í þjóðgarðinum. Að vísu eru þeir annmarkar á rannsókninni að hinn meðal 

erlendi ferðamaður þénaði mun hærri laun en hinn meðal innlendi Keníabúi. 

Niðurstöður rannsóknarinnar gáfu samt sem áður stjórnmálamönnum þarlendis í skyn 

að miklu meira væri að hafa upp úr þessari hugmynd heldur áður hafði verið talið. Sú 

opinbera stefnumótun var í kjölfarið framkvæmd að hækka aðgangsverð fyrir erlenda 

ferðamenn í þjóðgarðinn um 310%. En þrátt fyrir að það sé jafnan viðurkennt að 

verndun náttúrunnar og mengunvarnir kosti peninga, þá leiddi rannsóknin í ljós að 

aðgerðarleysi í þeim efnum getur líka kostað peninga. Ekki bara deyr náttúran ef hún 

er fótum troðin, ofnýtt og illa viðhaldið heldur eru mögulega vannýtt tekjutækifæri af 

erlendum ferðamönnum.84 

Svo virðist vera sem viðhorf erlendra ferðamanna sé breytilegt eftir því hvort 

„skilyrtu verðmætamati” er beitt, þ.e. hvort rannsakendur skilgreini aðgangseyrinn 

sem tekjuöflun eða styrk til uppbyggingar og verndunar náttúrunnar. Í áðurnefndri 
                                                 
82 Sama heimild 
83 Páll Ásgeir Ásgeirsson. „Aðgangseyrir að náttúruperlum?,” bls. 35 
84 Titenberg, Tom: Environmental and Natural Resource Economics, bls. 135-151 
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rannsókn á ferðamennsku í þjóðgarðinum í Skaftafelli mældist að 32% aðspurðra 

erlendra ferðamanna voru reiðbúnir að borga aðgangseyri inn á svæði þegar ekki var 

sagt frá tilgangi greiðslunnar. Aftur á móti voru nær 70% svarenda tilbúnir að greiða 

aðgangseyri þegar þeim var tjáð að peningarnir færu í uppbyggingar- og 

verndunarstarfsemi. Skiptar skoðanir voru um mikilvægi þessarar verndunarhyggju. 

Fáeinum fannst að féð ætti að renna til uppbyggingu á mannvirkjum, auknum 

þægindum og þjónustu en mikill meirihluti, eða 83% svarenda, vildi þó að féð rynni í 

að viðahalda hinu ósnortna víðerni í Skaftafelli.85 

Niðurstöður M.Sc. verkefnis Maríu Reynisdóttur árið 2004 við Surrey háskóla 

í Bretlandi leiddu í ljós að 90% ferðamanna sem heimsóttu Gullfoss og þjóðgarðinn í 

Skaftafelli væru tilbúnir að greiða aðgangseyri að þessum stöðum. Ef aðgangseyrinn 

væri hóflegur myndi hann ekki hafa teljandi áhrif á aðsókn og litlu máli skipti hvaða 

þjóð ferðamenn tilheyrðu. María beitti einnig aðferð skilyrts verðmætamats líkt og 

rannsóknin á undan. Upphæðirnar sem fólkið var tilbúið að greiða í aðgangseyri voru 

misháar en að meðaltali voru þeir tilbúnir að borga 333 krónur á mann að Gullfossi en 

508 krónur í Þjóðgarðinum Skaftafelli.86 

Rannsókn Maríu er á skjön við flestar aðrar rannsóknir sem farið hafa fram um 

sama efni hér á landi þar sem ekki hafði áður verið beitt skilyrtu verðmætamati að 

eins miklu leyti. Að mati Maríu er slík aðferðarfræði mun ítarlegri og gefur 

raunhæfari mynd á skoðunum ferðamanna. Fólk er með öðrum orðum viljugra til að 

borga ef það veit að allur eða mestur hluti aðgangseyrisins verði notaður í þágu 

staðanna sjálfra. Aftur á móti segir María að taka verði tillit til ýmissa þátta við að 

setja á fót aðgangseyriskerfi þar sem tekjurnar af slíku kerfi eru háðar verðinu sem 

lagt er upp með. Eftir því sem gjaldið er hærra því líklegra er að færri gestir muni 

heimsækja svæðið. Það þarf því að ríkja visst jafnvægi ef ákveðið yrði að fara þá leið 

að rukka aðgangseyri. Það væri hægt að auka tekjur með því að ákveða lægri upphæð 

og fá þannig fleiri ferðamenn.87  

Samkvæmt niðurstöðum Maríu ætti aðgangseyrir því að vera kjörin leið til að 

auka framlag ríkisins til ferðamannastaða og því bæri stjórnvöldum og 

ferðahagsmunaaðilum að grannskoða þann valmöguleika. Nú á dögum þegar 

stjórnvöld eru að skera niður ríkisframlög í hvívetna er ljóst að staðan mun ekki skána 
                                                 
85 Anna Dóra Sæþórsdóttir o.fl.: Þolmörk ferðamennsku í þjóðgarðinum í Skaftafelli, bls. 38 
86 Innlendar fréttir af vefsíðu Morgunblaðsins. „Ferðamenn við Gullfoss og í Skaftafelli – 90% tilbúin 
að borga sig inn” 
87 Sama heimild 
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á allra næstu árum nema að ákvarðanir verði teknar í þessum efnum. Þrátt fyrir það 

benti María á að það yrði að fara varlega í gjaldtökur því það skipti miklu máli 

hvernig þær væru framkvæmdar.88 

 

2.3.3 Viðhorf íslenskra ferðamanna til gjaldtöku 

 

Það hefur jafnan þótt sjálfsagt mál meðal Íslendinga að íslensk náttúra sé ókeypis og 

fyrir alla. Ekki hefur tíðkast með opinberum hætti á Íslandi að tekin séu gjöld fyrir 

aðgang að náttúrudjásnum.89 Nú um mundir hefur nefnd innan Iðnaðarráðuneytisins 

verið að fjalla um fyrirhugaðar gjaldtökur á fjölsóttum ferðamannastöðum. Það er í 

stefnu ríkisstjórnarinnar að skoða hverjum ber að borga fyrir hið aukna þjónustustig 

sem fylgir vaxandi ferðamannastraumi. Siv Friðleifsdóttir er einn þeirra þingmanna 

sem hafa orðið að máli að íslenskum skattgreiðendum beri ekki að standa straum af 

kostnaðinum heldur ferðamönnunum sjálfum hvort sem þeir séu erlendir eða 

innlendir.90 

Í áðurnefndri rannsókn á þolmörkum ferðamennsku í Skaftafelli var innt eftir 

viðhorfi heimamanna jafnt sem erlendra ferðamanna til gjaldtöku. Niðurstöður voru 

þær að heimamenn skiptust í jafn stóra hópa sem annaðhvort voru fylgjandi slíkri 

greiðslu eða ekki, ótengt því hvort viðkomandi hefði sjálfur atvinnu af 

ferðaiðnaðinum. Svarendur virtust heldur ekki gera geinarmun milli innlendra og 

erlendra ferðamanna. Það sama átti yfir alla að ganga þegar kæmi að greiðslu 

aðgangseyris. Íslendingar virtust heldur ekki gera greinarmun á fjölsóttum 

ferðamannastöðum og þjóðgörðum. Þeir sem voru á móti greiðslu aðgangseyris voru á 

móti honum með alla ferðamannastaði og það sama átti að ganga yfir alla. Þeir sem 

voru fylgjendur greiðslu aðgangseyris voru þó einnig á þeirri skoðun með alla 

ferðamannastaði og það sama átti yfir alla að ganga.91 

Hérlendis hefur aldrei með markvissum hætti verið tekinn aðgangseyrir að 

náttúrunni sem þó þykir sjálfsagður hlutur þegar kemur að t.d. söfnum og sýningum. 

Helstu rök landsmanna eru siðferðilegs eðlis. Að fólk eigi ekki að þurfa að greiða 

fyrir þá hluti sem það á í sameign. Náttúran virðist samofin hugum Íslendinga og 

                                                 
88 Sama heimild 
89 Páll Ásgeir Ásgeirsson. „Aðgangseyrir að náttúruperlum?,” bls. 35 
90 Siv Friðleifsdóttir: „Landnýtingaráætlun fyrir ferðamennsku á miðhálendinu” 
91 Anna Dóra Sæþórsdóttir o.fl.: Þolmörk ferðamennsku í þjóðgarðinum í Skaftafelli, bls. 55 
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partur af hinni rómantísku byltingu nýrrar þjóðernisástar og náttúru fyrri alda, eins og 

vikið var að í fyrsta kafla. Einnig hefur verið bent á að slíkar innheimtur væri ekki 

unnt að framkvæma nema á vissum stöðum sökum landfræðilegra ástæðna og það feli 

í sér töluverða mismunun. Ljóst er að ákveðin svæði yrðu hlunnfarin tekjum og einnig 

er ósanngjarnt að annars staðar þyrfti fólk ekki að greiða fyrir upplifun á náttúrunni 

vegna landfræðilegrar heppni. Það yrði líka of dýrt að reyna að girða stór svæði af til 

að stýra aðstreymi ferðamanna svo ekki sé minnst á það náttúrlega lýti sem slíkum 

mannvirkjum fylgdi. Einnig gengur það í berhögg við stjórnarskrána að hindra för 

ferðamanna um landið.92 

 

2.3.4. Nýting í þágu uppbyggingar 
 

Lítið var um heildarskipulag og heildarlöggjafir til uppbyggingar og reksturs 

ferðaþjónustu til ársins 1990. Ferðasalar seldu ferðir þangað sem aðstaða bauðst, óháð 

því hvort svæðin þoldu álagið sem fylgdi aukinni umferð ferðamanna. Lítil samvinna 

var jafnframt milli ferðasala um eftirlit og starfsemi svæðanna. Uppbygging á aðstöðu 

fyrir ferðafólk innanlands var gjarnan fjármögnuð af einstaklingum, félagasamtökum 

og bæjar- og sveitarfélögum með aðstoð lánastofnana. Aftur á móti var arðsemi 

þessara aðila það lítil að uppbyggingarstarfsemi ferðamannasvæða fór fyrir ofan garð 

og neðan. Hið opinbera varð því að taka stærra hlutverk að sér til að tryggja að 

náttúran spilltist ekki eða mengaðist af völdum ferðamanna.93  

Hugmyndir um að taka greiðslur af ferðamönnum eru því ekki nýjar af nálinni. 

Ein hugmyndin var að skattleggja ferðaþjónustuiðnaðinn sérstaklega og önnur að 

skattleggja ferðamanninn beint. Síðarnefndu hugmyndina væri unnt að framkvæma 

annaðhvort með því að láta ferðamenn greiða aðgangseyri að náttúrunni eða með 

einhvers konar skattlagningu í upphafi eða við lok ferðar. Á 8. og 9. áratug síðustu 

aldar reyndu Íslendingar báðar leiðir. Atvinnugreinin sjálf var skattlögð með ýmsum 

hætti og 10% gjald var ennfremur lagt á alla vörusölu Fríhafnarinnar í Keflavík sem 

rann óspart til uppbyggingar og landkynningar. Þrátt fyrir það skilaði skattlagningin 

sér aldrei að neinu ráði til ferðaþjónustunnar.94 

                                                 
92 Ásta Möller o.fl. flutn.m.: „Um þjónustugjald á fjölsóttum náttúruverndarsvæðum” 
93 Ferðamál á Íslandi. Skýrsla Náttúruverndarráðs, lögð fram á Náttúruverndarþingi 1990, október, 
bls. 14-17 
94 Sama heimild, bls. 14-17 



 - 34 -

Áhrif ferðamennsku voru orðin óumdeilanleg en menn greindi aðallega á um hversu 

skaðleg áhrif aukinn fjöldi ferðamanna hefði í raun í för með sér. Ljóst var þó að 

nauðsynlegt væri að koma upp aðstöðu fyrir ferðamenn og hugsa um endurbætur þar 

sem framtíðarspár bentu einungis til fjölgunar ferðamanna. Umhverfisnefnd Alþingis 

var aftur á móti fjársvelt og vangveltur voru um það hverjir ættu að bera ábyrgð á 

uppbyggingunni og endurbótunum.95 

Fjármögnunarhugmyndir Náttúrverndarráðs 1990 voru að ríkisvaldið hækkaði 

verulega framlög sín til þess að bæta umhverfisskaða á fjölsóttum ferðamannasvæðum 

og fyrirbyggja frekari skaða. Þessar hugmyndir eru í raun þær sömu og nú á dögum. 

Lögð var fram tillaga að ríkið ábyrgðist lágmarks framlag, þannig að úr ríkissjóði 

kæmi svipuð upphæð árlega og næmi tekjum af ferðafólki í viðkomandi þjóðgarði. 

Fjármagninu yrði varið til landvörslu, viðhalds og áframhaldandi uppbyggingar. 

Rökin fyrir því voru að ríkið ætti að taka beinan eða óbeinan þátt í rekstri og 

uppbyggingu á okkar dýrmætustu náttúruverðmætum, líkt og hún gerði nú þegar við 

varðveislu menningarverðmæta og menningarstofnana. Einnig átti fyrirtækjum og 

einstaklingum ennþá að vera heimilt að veita styrki til ákveðinna verkefna á sviði 

umhverfisverndar án þess að ríkisvaldið gæti notfært sér þá fjármögnun til að skera 

niður eigið framlag. Þetta fyrirkomulag þekkist víða um heim, t.d. í Bandaríkjunum.96 

Það þarf samt sem áður að vera búið að leysa öll mál varðandi eignarrétt á landi og 

landgæðum sem til greina kemur að hefja gjaldtökur á, áður en ákvarðanir eru teknar 

um nýtingu landgæða og umhverfisvernd.  

Nokkrir alþingismenn stóðu fyrir flutningi á lagafrumvarpi árin 1997-1998 um 

eignarhald á auðlindum í jörðu og gjald fyrir nýtingu þeirra. Meginmarkmið 

frumvarpsins var að setja heildarlöggjöf um eignarhald á auðlindum í jörðu og um 

gjaldtöku fyrir réttindi til þess að rannsaka, leita að og nýta auðlindir í jörðu í sameign 

þjóðarinnar. Samkvæmt frumvarpinu gæti samræmd gjaldtaka fyrir nýtingu auðlinda í 

sameign þjóðarinnar skilað umtalsverðum fjárhæðum og slík gjaldtaka hefði ekki 

neikvæð áhrif á vinnuvilja eða sparnaðarviðleitni. Draga þyrfti þó mörk eignarlanda 

og þjóðlendna og fara eftir fyrirmyndum frá Noregi, en þarlendis voru þessi mörk 

                                                 
95 Birna G. Bjarnleifsdóttir. Saga ferðaþjónustunnar, bls. 166-167 
96 Ferðamál á Íslandi. Skýrsla Náttúruverndarráðs, lögð fram á Náttúruverndarþingi 1990, október, 
bls. 42-45 
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dregin til að koma í veg fyrir deilur og ágreining milli hagsmunaaðila innan 

ferðaþjónustunnar.97  

Þrátt fyrir að þónokkrar gjaldtökuaðferðir að náttúru Íslands hafi farið fram 

gegnum tíðina hefur engin þeirra þótt fullnægjandi. Við hagfræðilegt og siðfræðilegt 

mat hefur mönnum ekki enn tekist að sammælast um eina stefnu eða aðferð. 

 

                                                 
97 Sighvatur Björgvinsson o.fl. flutn.m.: „Um eignarhald á auðlindum í jörðu og gjald fyrir nýtingu 
þeirra” 



 - 36 -

3. Aðferðir við gjaldtöku 
 

3.1 Verðmætamat 
 

3.1.1 Siðferðilegt mat 

 

Mennirnir líta iðulega á náttúruna sem eitthvað æðra þeim sjálfum. Verðmæti 

náttúrunnar eru sjálfsprottin og gagnsemi hennar tilviljunarkennd. Náttúran spilar stórt 

hlutverk í sjálfsmynd Íslendinga sem þjóðar, en við eigum það þó til að líta á hana 

sem tæki. Fólk hættir þá að sjá náttúruna í sinni ósnortnu mynd og fer að líta á hana 

sem ákveðið umhverfi sem þjóna ber mannlegum hagsmunum, þ.e.a.s. tæki til að nota 

í eigin þágu fremur en sjálfstæðan veruleika. En um leið og við byrjum að líta á 

náttúruperlur okkar sem útivistarsvæði og ferðamannastaði þá getur skapast svokölluð 

náttúrublinda.98 

 Nú á dögum er viðhorf manna til náttúrunnar gjarnan slíkt að geta nýtt hana til 

að skapa sjálfum sér umhverfi sem ver þá gegn öflum hennar og gerir líf þeirra 

öruggara og farsælla. Náttúrunni er rutt til hliðar með efnahagslegum ávinningi að 

markmiði og hún látin virka í einu og öllu í samræmi við óskir og áform manna. 

Náttúran fær m.ö.o. ekki lengur að vera hún sjálf heldur er ofurseld aðgerðum og 

viðskiptaháttum mannsins. Hætta er á því að í augum okkar umhverfist náttúran í 

hráefni, virkjunarmöguleika, golfvelli eða ferðamannastaði.99 

 Menn geta átt það til að ofmeta eigin þátt í sköpunarverki náttúrunnar og telja 

á sína ábyrgð að meta verðmæti og gildi hennar. Spurningin er þó sú hvort það sé 

rangt að gefa náttúrunni þetta tækisgildi eða ekki. Það að koma fram við náttúruna 

sem tæki hefur gjarnan verið réttlætt á þann veg að velgengni og hagsæld mannkyns 

stafi af því að óspilltri náttúru hafi verið umbreytt í manngert nytjaland, t.d. 

ferðamannasvæði. Menn eiga það einnig til að líta á tækniframfarir, hagvöxt og ýmsar 

breytingar á lifnaðarháttum sem bætt lífskjör. Sú hætta er aftur á móti á að slíkir 

                                                 
98 Ólafur Páll Jónsson: Náttúra, vald og verðmæti, bls. 59-60 
99 Páll Skúlason: Umhverfing – Um siðfræði umhverfis og náttúru, bls. 35-36 
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mælikvarðar séu blindar á ýmsar forsendur sem liggja mannlegri tilveru til 

grundvallar.100 

 Páll Skúlason heimspekingur tók svo til orða að ef til vill bæri að líta á 

auðlindir jarðar eins og bankabók með innistæðu sem ekki mætti hreyfa, heldur bæri 

Íslendingum að lifa á vöxtum hennar. Með öðrum orðum ber hverri kynslóð 

Íslendinga siðferðileg skylda til að hámarka sjálfbæra þróun náttúrunnar og fullnægja 

þörfum samtímans án þess að ganga á möguleika komandi kynslóða. Páll segir að 

boðskapur þessi sé allt í senn pólitískur, siðferðilegur og hagfræðilegur. Frá pólitísku 

sjónarmiði brýtur það gegn almannaheill þjóða og alls mannkyns að láta 

eiginhagsmuni þeirra sem nú lifa ráða ferðinni við framleiðslu og neyslu lífsgæða. Frá 

siðferðilegu sjónarhorni er óverjandi að eyðileggja landið og lífríki jarðar, og spilla 

möguleikum afkomenda okkar og annarra lífvera til að þroskast. Frá hagfræðilegu 

sjónarhorni er óskynsamlegt að ganga svo á auðlindir jarðar að þær nýtist ekki til 

áframhaldandi framleiðslu.101 

 Vitund manna um veruleikann og þekking þeirra á auðlindum jarðar er ennþá 

ófullnægjandi og þeir vita ekki alltaf hvenær athafnir þeirra munu valda skaða. Menn 

freistast til að nýta gæði þeirra eins og þeir framast geta á meðan þau virðast næg. Það 

er ekki óskynsamlegt þegar litið er til þess að náttúran hefur langan líftíma en 

maðurinn stuttan. Við höfum því eðlilega löngun til þess að náttúran lagi sig að 

skammtímahugsunum okkar og flýti sér eins og við sjálf gerum. Því miður er ekki 

alltaf hægt að sjá fyrir um hugsanlega skaða sem menn geta valdið náttúrunni til langs 

tíma með aðgerðum sínum en þó má leggja fram kannanir og styðjast við ýmis 

reiknilíkön. Þannig er hægt að gera hagfræðilegt verðmat á náttúrunni.102 

 

3.1.2. Hagfræðilegt mat 

 

Í því framleiðslu- og neysluþjóðfélagi sem við nú búum í sitja veraldargæði í 

fyrirrúmi. Þau eru sett á háan stall og notuð til að ákvarða viðmiðin í lífinu. 

Almenningur virðist taka veraldargæðin fram yfir bæði huglæg gæði og siðferðisgæði, 

                                                 
100 Ólafur Páll Jónsson: Náttúra, vald og verðmæti, bls. 60-65 
101 Páll Skúlason: Umhverfing – Um siðfræði umhverfis og náttúru, bls. 38-39 
102 Sama heimild, bls. 38-39 
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en þessi staðreynd skýrir hvers vegna ríki, fyrirtæki og einstaklingar standa frammi 

fyrir aðgerðum sem valda skaða á umhverfinu og náttúrunni.103 

Þegar stjórnvöld móta nýja stefnu í umhverfismálum þarf að framkvæma 

kostnaðar- og nytjagreiningu áður en ákvarðanir eru teknar. Til þess að unnt sé að 

framkvæma slíka greiningu þarf að finna einhvern samnefnara, t.d. verðleggja 

náttúruna í krónum svo að hægt sé að fá út réttmætar niðurstöður. Hagfræðingum 

hefur jafnan reynst þrautinni þyngri að verðleggja ómarkaðstengda hluti á borð við 

hreint loft, frið og kyrrð, lygnar ár og náttúruundur. Þeir hafa þó reynt að kanna meðal 

fólks hversu mikið það væri tilbúið að greiða fyrir slíkan munað. Gallinn á slíkum 

könnunum er aftur á móti sá að fólk hefur afar misjafnar skoðanir á þessum 

óveraldlegu gæðum og verðleggja þau í raun og veru með ágiskun, á meðan verð á 

veraldlegum hlutum eins og matvörum og fatnaði eru mun aðgengilegri.104 

 Á frjálsum markaði reiðir fólk sig á beint verðmat þegar það skiptist á hlutum 

og eignum. Eigandinn getur verið einstaklingur, fyrirtæki eða þjóð og verðmatið getur 

tekið mið af ólíkum atriðum líkt og tilfinningagildi og notagildi hlutarins. Forsendur 

slíks verðmats er annars vegar eignarréttur og hins vegar að eigandinn geti tekið 

ákvörðun um að selja eða afsala sér hlutum með einum eða öðrum hætti. Það gæti 

verið að íslenska þjóðin sé ófær um að taka ákvörðun um verð á náttúru Íslands vegna 

þess að taka þurfi tillit til komandi kynslóða. Og með sömu rökum sé útilokað að 

náttúra Íslands verði metin til fjár með beinum hætti. Eignarrétturinn einn og sér dugir 

ekki til að slíkt verðmat geti átt sér stað.105 

Í 3. gr. laga um rannsóknir og nýtingu á auðlindum í jörðu nr. 57/1998 segir að 

eignarlandi fylgi eignarréttur að auðlindum í jörðu, en í þjóðlendum séu auðlindir í 

jörðu eign íslenska ríkisins nema aðrir geti sannað eignarrétt sinn til þeirra. 

Nýtingarleyfishafar þurfa að hafa náð samkomulagi við landeigenda um endurgjald 

fyrir auðlindina eða fengið heimild til eignarnáms áður en vinnsla í eignarlandi getur 

hafist.106 Ljóst er að skilgreina þarf eignarrétt að fjölsóttum ferðamannastöðum áður 

en farið er út í aðgerðir á borð við gjaldeyristöku þar sem að gjaldeyristaka er form að 

nýtingu á auðlind og þ.a.l. þarf leyfi þjóðarinnar ef hefja skal tekjustarfsemi á 

þjóðareign. Í þeim efnum væri hægt að líta augum til Danmerkur þar sem 

                                                 
103 Sama heimild, bls. 63-64 
104 Schmidtz, David og Elizabeth Willott: Environmental Ethics – What really matters, what really 
works, bls. 458-459 
105 Ólafur Páll Jónsson: Náttúra, vald og verðmæti, bls. 67 
106 Lög um rannsóknir og nýtingu á auðlindum í jörðu. 1998 nr. 57, 10. júní 
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eignarrétturinn er vel skilgreindur og hafður til grundvallar áður en almannaréttur og 

náttúruverndarlög eru skilgreind. 

Það má ímynda sér hvaða kostnaður eða óþægindi fyrir íslensku þjóðina fylgdi 

því að tiltekinna gæða náttúrunnar nyti ekki lengur við á sama hátt og áður. Sem dæmi 

er þjónusta við náttúruna nú ókeypis í þeim skilningi að ekki þarf að reiða fram 

greiðslu fyrir hana. Eftir sem áður er unnt að verðleggja þessa þjónustu með því að 

skoða þann kostnað sem myndi lenda á íslenskum skattgreiðendum ef þeir þyrftu að 

sinna þessari þjónustu sjálfir, kaupa sér sambærilega þjónustu eða reyna að finna 

eitthvað til að koma í staðinn. Þegar velt er fyrir sér verðgildi umhverfisins og þeirra 

gæða sem við finnum almennt í kringum okkur, þá verðum við að hafa í huga þessar 

ólíku leiðir til að verðleggja hluti. Náttúran er gífurlega verðmæt og þegar mennirnir 

ganga á náttúruna þá þarf að reikna til kostnaðar þá þjónustu sem tapast. Þar sem 

vistkerfi heimsins veitir okkur margs konar þjónustu gefur það hagfræðilegt tilefni til 

að verðleggja náttúruna jafnvel þó hún geti ekki verið eign einstaklinga, fyrirtækja 

eða þjóðar. Tiltekið landsvæði getur verið sérstaklega verðmætt sem útivistarsvæði 

eða ferðamannastaður.107  

Sem dæmi má nefna svæðið í kringum Hálslón. Fyrir utan óumdeilanlega 

náttúrufegurð er svæðið sérstakt að því leyti að það tilheyrir einu stærsta ósnortna 

landsvæði í Evrópu og þar eru að finna merkar minjar frá fyrri jökulskeiðum. Þessi 

sérstaða svæðisins hefur ef til vill litla hagfræðilega þýðingu nú á dögum en gæti skipt 

máli í framtíðinni þegar eftirspurn eykst frá ferðamönnum eftir ósnortnum víðernum. 

Ósnortin víðátta hefur tilvistargildi fyrir mörgum í þeim skilningi að hún er 

mikilvægur þáttur í sjálfsmynd þeirra. Líkt og sjálfstæði þjóðarinnar er mikilvægt án 

þess að það sé metið til fjár.108 

Það kemur í ljós að fólk er almennt líklegra til að verðleggja náttúruna meira 

ef því finnst það vera að glata einhverju. Þetta stafar m.a. af því að fólk er orðið vant 

einhverju, t.d. er náttúran gjarnan orðin samofin fólkinu sálrænt. Einnig skapast sú 

hætta við að verðleggja huglæg gæði á borð við náttúru að markaðsvirði geti ekki 

endurspeglað raunverulegt virði hennar. Að setja verð á náttúru getur með öðrum 

orðum lækkað raunverulegt gildi hennar sem gerir kostnaðar- og nytjagreiningu að 

því leyti óraunhæfa. Þannig væri líka búið að útiloka þann valmöguleika að mörg 

náttúrusvæði séu einfaldlega ekki til sölu. Í það minnsta ættu ríkisstjórnir ekki að 
                                                 
107 Ólafur Páll Jónsson: Náttúra, vald og verðmæti, bls. 69-72 
108 Sama heimild, bls. 69-72 



 - 40 -

meðhöndla þessi mál sjálf heldur njóta aðstoðar hagsmunaaðila til að fá raunhæfa 

útkomu sem flestir geta verið sáttir við.109 

 

3.1.3. Mat stjórnmálamanna og sérfræðinga 

 

Í fréttaskýringu Morgunblaðsins 30. maí 2009 talar Ólöf Ýrr Atladóttir 

ferðamálastjóri meðal annars um markmið ríkisstjórnarinnar um að kanna grundvöll 

fyrir umhverfisgjöldum. Sú umræða hefur vitaskuld átt sér stað í mörg ár en nú um 

mundir eru þær yfirgripsmeiri en nokkru sinni fyrr þar sem leitað er leiða til að safna 

fé í ríkiskassann á erfiðum efnahagstímum.Vinnan við útfærslu umhverfisgjaldanna 

átti að sögn Katrínar Júlíusdóttur, iðnaðar- og ferðamálaráðherra, að vera í fullri sátt 

við alla hagsmunaaðila ferðaiðnaðarins. Misjafnar skoðanir eru þó um þær leiðir sem 

þurfi að fara, t.d. við gjaldtöku. Meðal þeirra eru ferðaheimildargjald, komu- og 

brottfarargjald, gistináttagjald, veitingagjald, ýmis þjónustugjöld og umhverfisskattur. 

Að sögn skrifstofustjóra ferðamála í Iðnaðarráðuneytinu er helst horft til þriggja leiða. 

Í fyrsta lagi brottfarargjaldið, í öðru lagi gjald sem innheimt væri af öllum 

starfssviðum í ferðaþjónustu. Í þriðja lagi væri almannagæðagjald á tilteknar 

atvinnugreinar sem starfa í ferðaþjónustu.110  

Talsmenn hagsmunasamtaka ferðamála eins og framkvæmdastjóri Samtaka 

ferðaþjónustunnar segjast vera tilbúin til viðræðna við stjórnvöld þar sem að 

gríðarlega mikil vinna sé framundan við að byggja upp og halda við 

ferðamannastöðum. Gjaldheimtur myndu auðvitað þýða að inn kæmi fé til viðhalds en 

gallarnir væru aftur á móti margvíslegir vegna þeirra ólíku leiða sem verið er að 

skoða. Samtök ferðaþjónustunnar leggjast t.a.m. alfarið gegn gistináttagjaldi þar sem 

miklar efasemdir eru um að atvinnulífið ráði við meiri skattahækkun.111 

Í skýrslu sem Ferðamálaráð, Náttúruvernd ríkisins og Vegagerðin létu vinna í 

sameiningu árið 2001 var kostnaður við brýnustu úrbætur á helstu ferðamannstöðum 

metinn á um 430 milljónir króna. Í kjölfar skýrslunnar stefndi ríkisstjórnin á næstu 

                                                 
109 Schmidtz, David og Elizabeth Willott: Environmental Ethics – What really matters, what really 
works, bls. 458-459 
110 Innlendar fréttir af vefsíðu Morgunblaðsins. „Fréttaskýring: Umhverfisgjöldum ætlað að tryggja 
uppbyggingu” 
111 Sama heimild 
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fjórum árum á það að þessum fjármunum yrðu veitt í verkið. Um stórar fjárhæðir væri 

að ræða sem ferðamannagjöld gætu líklega kostað til að miklu leyti.112  

Hugmyndir Árna Bragasonar náttúrufræðings voru að gjaldtakan gæti farið 

fram á völdum stöðum. Það væri t.d. tiltölulega auðvelt að hefja innheimtur í 

þjóðgörðunum í Jökulsárgljúfri og Skaftafelli, við Gullfoss, Geysi, Dimmuborgir og 

Dettifoss svo helstu staðir væru nefndir. Einnig taldi Árni það vera skynsamlegt að 

hafa innheimtuna aðeins á ákveðnu tímabili ársins t.d. um sumartímann og þá jafnvel 

aðeins yfir hluta sólarhringsins til að auðvelda alla vinnu og umstang kringum hlutina. 

Hár kostnaður við innheimtukerfið væri enn mesta hindrunin auk þeirrar staðreyndar 

að verið væri að mismuna fásóttari svæðum. Það má þó leiða að því líkur að 

ferðamenn muni í meira mæli koma til með að heimsækja svæði þar sem ekki þurfi að 

greiða aðgangseyri og því muni álagið á náttúruna dreifast. Árni bendir á að margar 

þjóðir reka einhvers konar innheimtukerfi af ferðamönnum eða rukka nokkurns konar 

umhverfisgjald. Til að mynda er í sumum löndum lagt sérstakt gistinæturgjald á alla 

selda gistingu óháð því hversu dýr gistingin er og hvort ferðamenn eru landsmenn eða 

útlendingar.113  

Árið 2008 voru rúmlega 2.700.000 gistinætur á öllu Íslandi.114 Ef ríkið myndi 

rukka t.d. 50 króna umhverfisgjald á hverja gistinótt yrðu tekjur þess 135 milljónir. 

Innheimta slíks gistináttagjalds tíðkast til dæmis í Þýskalandi, Sviss, Austurríki, 

Færeyjum og Flórída. Gjaldið er misjafnt eftir löndum og er sums staðar meira en 200 

krónur á hvern gest en algengast er að það sé á bilinu 50-150 krónur. Ef gjaldið væri 

150 krónur hérlendis yrðu ríkistekjurnar af því 405 milljónir króna. Hægt væri að 

komast að samkomulagi við hagsmunasamtök hótela og gististaða um hvert gjaldið 

yrði ef þessi leið væri farin, en líklega þyrfti að vera samkomulag um að ríkið eyddi 

stórum hluta af fénu til uppbyggingar og viðhalds á náttúrunni. Af öðrum leiðum má 

nefna að í Kanada er hægt að kaupa árskort og fjölskyldupassa að þjóðgörðum og þar 

eru líka biðlistar að náttúrunni til að stýra aðgangi ferðamanna. Sums staðar er 

biðlistinn tvö ár eftir því að skoða ákveðna staði en það er líklegt að slíkar hindranir 

hér á landi myndu falla í grýttan jarðveg. Þó má benda á að gjaldtakan í Kanada 

                                                 
112 Árni Bragason: „Auðlindir Íslands: Nýting, verndun og gjaldtaka” 
113 Sama heimild 
114 Hagtölur af vefsíðu Hagstofu Íslands. „Gistinætur, gestakomur og meðaldvalarlengd á öllum 
tegundum gististaða 1998-2008”  
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stendur fyrir 50% af rekstrarkotnaði þjóðgarðanna sem Kanadamenn líta jafnframt á 

sem grunn ferðaþjónustunnar.115 

Raunveruleiki okkar nú á dögum er sá að náttúran og ímynd Íslendinga eru 

orðin að söluvöru, þ.e. útflutningi til erlendra aðila. Ísland er kynnt með þeim hætti að 

hér sé hreint, fallegt og nóg um ósnortin víðerni. Samkvæmt könnunum heimsækja 

76% erlendra ferðamanna Ísland til að upplifa náttúruna, en reynsla þeirra bíður þó æ 

meiri skaða vegna þess að of mikið er af ferðamönnum á sama tíma á sömu slóðum. Í 

þingræðu sem Siv Friðleifsdóttir flutti árið 2009 segir hún að mjög líklega þurfi að 

fara að frumkvæði nágrannaþjóða okkar og setja kvóta á ferðamannastaði. Það þurfi 

að vera hægt að segja: Hér er uppselt! Náttúru- og þjóðarímynd Íslendinga er í húfi og 

búa þurfi svo um hnútana að ferðamenn verði ekki fyrir vonbrigðum með upplifun 

sína á landinu. Siv segir þetta afar mikilvægt í ljósi þeirrar öru fjölgunar ferðamanna 

sem spár benda til að muni eiga sér stað í framtíðinni. Ef halda eigi áfram að bjóða 

náttúru Íslands til sölu þarf að leggja þær línur að ferðamönnum sé boðið að sjá hana í 

sínu besta mögulega horfi.116 

 

3.2. Gjaldtaka á helstu náttúruperlum 

 

Þjóðgarðar eru friðlýst svæði og skilgreind svo út frá náttúruverndarlögum. Þau þykja 

svo sérstæð um lífríki, landslag og sögulegra helga að ástæða þykir að varðveita þessi 

svæði og leyfa almenningi að njóta þeirra eftir settum reglum. Tilgangurinn er að 

vernda svæðin fyrir komandi kynslóðir svo að náttúruupplifunin geti verið sem mest 

án þess að umhverfið beri skaða af.117 

Í 2. gr. laga um Vatnajökulsþjóðgarð nr. 60/2007 er talað um markmið 

verndunar svæðisins, umferð almennings og gjaldtökuheimildir. Markmið 

Vatnajökulsþjóðgarðsins er sögð vera að vernda landslag, lífríki og menningarminjar 

svæðisins í sama mund og að auðvelda almenningi aðgengi að svæðinu eftir því sem 

unnt er án þess að náttúra þess spillist. Í 21. gr. sömu laga er þó að finna heimild til að 

taka gestagjöld innan Vatnajökulsþjóðgarðs fyrir veitta þjónustu og aðgang að 

svæðinu til að mæta kostnaði við þjónustu og eftirlit með dvalargestum. Fjárhæð 

gjaldsins skal byggð á rekstraráætlun þjóðgarðsins alls. Heimilt er að innheimta 
                                                 
115 Árni Bragason: „Auðlindir Íslands: Nýting, verndun og gjaldtaka” 
116 Siv Friðleifsdóttir: „Landnýtingaráætlun fyrir ferðamennsku á miðhálendinu” 
117 Anna Dóra Sæþórsdóttir o.fl.: Þolmörk ferðamennsku í þjóðgarðinum í Skaftafelli, bls. 1 
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sérstaklega fyrir aðgang að tjaldstæðum og jafnframt heimilt að veita afslátt af 

gjaldinu ef greitt er fyrir lengri tíma í senn eða greitt fyrir marga aðila í einu. 

Gestagjöld skulu renna til Vatnajökulsþjóðgarðs óháð því á hvaða rekstrarsvæði þau 

eru innheimt. Þessi heimild til gestagjalda er í nokkurs konar samhengi við 15. gr. 

sömu laga um umferð í þjóðgarðinum. Ennfremur er heimilt að takmarka umferð í 

þjóðgarðinum ef það er talið nauðsynlegt vegna verndunar viðkomandi landsvæðis.118  

Í samtali við Frjálsa verslun árið 1998 taldi Árni Bragason þáverandi forstjóri 

Náttúruverndar ríkisins ekki þjóna hagsmunum þjóðarinnar að taka upp aðgangseyri 

að friðlýstum svæðum þar sem þjóðfélagið væri ekki í þann stakk búið á þeim tíma. 

Samt sem áður ætti að stefna að því í framtíðinni, eins og nefndarumræður á Alþingi 

nú á dögum eru til marks um. Á hinn bóginn væri annað mál hversu há upphæð yrði 

viðunandi, því að of há upphæð gæti haft fælingarmátt í för með sér. Annað mál væri 

líka að finna rétta aðila til að stýra innheimtuaðgerðunum. Ferðafélag Íslands, SAF og 

fleiri aðilar innan ferðaþjónustuiðnaðarins hafa t.d. ekki lýst sig mótfallin 

gjaldtökunum en gætu ekki hugsað sér að gerast umboðsmenn ríkisins og elta fólk 

uppi með innheimtuaðgerðum. Það fylgja slíkum aðgerðum ýmsir tæknilegir 

örðugleikar og fáir eru tilbúnir að taka það óvinsæla hlutverk að sér.119 

Auðlindir Íslands sem ferðamannalands liggja fyrst og fremst í náttúruminjum 

og mætti af þeim sökum telja fjölsóttustu ferðamannastaðina okkar dýrmætustu 

náttúruperlur. Gullfoss, Geysir, Þingvellir, Landmannalaugar og Þórsmörk hafa um 

langa hríð verið fjölsóttustu ferðamannastaðir landsins. Rúmlega 400 þúsund manns 

hafa lagt leið sína þangað síðustu árin.120 Sé þessara staða ekki gætt glatast 

ómetanlegur hluti af þjóðararfleifð okkar og þar með undirstaða íslenskrar 

ferðaþjónustu.121  

 Margir þessara ferðamannastaða væru kjörnir til gjaldtöku sökum 

landfræðilegrar legu sinnar og þar er líklega mesta þörfin á að takmarka aðgang 

ferðamanna sökum oftroðslu, t.d. í Þórsmörk. Ýmsar útfærslur eru á gjaldtökunni. 

Hægt væri að hafa ókeypis fyrir börn upp að ákveðnum aldri, gefa út afsláttarkort t.d. 

fjölskyldukort, dagskort eða kort til lengri dvalar sem virkaði alls staðar á landinu 

fyrir fólk í lengri ferðalögum. Slíkt gæti virkað sem hvatning til að nýta kortið og 

                                                 
118 Lög um Vatnajökulsþjóðgarð. 2007 nr. 60, 28. mars  
119 Páll Ásgeir Ásgeirsson: „Aðgangseyrir að náttúruperlum?,” bls. 36-37 
120 Siv Friðleifsdóttir: „Landnýtingaráætlun fyrir ferðamennsku á miðhálendinu” 
121 Ferðamál á Íslandi. Skýrsla Náttúruverndarráðs, lögð fram á Náttúruverndarþingi 1990, október,  
bls. 3-4 
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skoða sem flestar náttúruperlur á sínum ferðalögum. Þá væri hægt að hafa hópafslætti, 

árskort fyrir landsmenn og margt fleira. Einnig væri hægt að semja við þau svæði sem 

ekki væri farið út í innheimtuaðgerðir á, að hluti af þeim tekjum sem sköpuðust á 

fjölsóttustu svæðinum rynnu til fásóttari staða. Gjöld gætu einnig verið innifalin í 

skipulögðum ferðum ferðaskrifstofa þannig að hver og einn ferðamaður þyrfti ekki að 

standa skil á því við inngang eða gjöldin gætu verið innifalin í tjaldleyfum, gistingu 

o.s.frv. Innifalið í þjónustugjöldum væri allur inngangur á söfn á svæðum, 

leiðbeiningar og upplýsingar, notkun á aðstöðu, sorphirðu, öryggisgæslu og auðvitað 

verndun landsins.122 

 Dæmi eru um að heimtur hafi verið aðgangseyrir af gestum á Íslandi og er 

nærtækast að nefna Höfða við Mývatn í því ljósi. Höfði er svæði í einkaeign og því 

hafa landeigendur haft heimild til að rukka aðgangseyri. Sumar ferðaskrifstofur hafa í 

kjölfarið sneitt framhjá Höfða en aðrar skrifstofur og sjálfstæðir ferðalangar hafa ekki 

gert það. Annað svæði við Mývatn eru Dimmuborgir. Landeigendur á Geiteyjarströnd 

gáfu Landgræðslu Ríkisins Dimmuborgir fyrir mörgum árum en þar er ekki inntur 

aðgangseyrir af ferðamönnum þrátt fyrir að þar væri tiltölulega auðvelt að koma upp 

slíkri aðstöðu. Um árabil hefur verið skortur á góðri aðstöðu í Dimmuborgum auk 

lélegra gangstíga og eyðingar sökum mold- og sandroks. Þrátt fyrir það er litlum 

fjármunum varið í uppbyggingu og því stafar hætta að svæðinu.123  

Í sama héraði er að finna Dettifoss sem er einnig vinsæll ferðamannastaður á 

sumrin. Stuðningsmenn gjaldtöku á náttúru Íslands hafa oft bent á þessa tvo staði máli 

sínu til stuðnings þegar þeir halda því fram að nauðsynlegt sé að heimila gjaldtöku. 

Átroðningurinn er mikill sem leiðir til landeyðingar og landeigendur bera við 

fjárskorti til að sinna uppbyggingu. Hið opinbera hefur ennfremur til þessa ekki haft 

vilja til að koma náttúrunni til bjargar með reglulegri fjármögnun og nú á dögum 

hefur hún ekki bolmagn til þess í hinni mestu efnahagskreppu í sögu þjóðarinnar. Að 

mati margra gæti því aðgangseyrir að náttúruperlum Íslands verið framtíðarlausnin í 

að koma þeim til bjargar.124 

 Víða er ástandið bagalegt við helstu náttúruperlur landsins. Svæðin eru 

oftroðin vegna þess að þau voru ekki hönnuð með þann ferðamannastraum í huga sem 

þangað streymir. Eins og áður hefur komið fram er lagaheimild fyrir þjónustugjöldum 

                                                 
122 Ásta Möller o.fl. flutn.m.: „Um þjónustugjald á fjölsóttum náttúruverndarsvæðum” 
123 Páll Ásgeir Ásgeirsson: „Aðgangseyrir að náttúruperlum?,” bls. 35-36 
124 Sama heimild, bls. 35-36 
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til staðar en sú heimild hefur ekki verið notuð þar sem innheimtuaðferðir og aðstæður 

þykja ekki nógu góðar. Í október 1999 var skipaður starfshópur af umhverfisráðherra 

til að gera tillögur til lengri tíma um stefnumótun að tekjuöflun á fjölsóttum 

ferðamannastöðum. Nefndarmenn voru í meirihluta andvígir gjaldtökunni á grundvelli 

þess að það fæli í sér mismunun milli svæða varðandi möguleika til tekjuöflunar. 

Einnig var talið nauðsynlegt að í ljósi náttúruverndarlaga þyrfti lagabreytingar til að 

hægt væri að nýta fjármuni sem fengjust á tilteknum stöðum til uppbyggingar.125  

Ýmsar leiðir væri hægt að fara við innheimtu gjalda og ein þeirra leiða væri að 

leggja sérstakt ferðamannagjald á alla ferðamenn við komu til landsins. Ókosturinn 

við það væri að þá væri verið að skattleggja alla óháð erindi ferðamannsins, 

dvalartíma og þeirri þjónustu sem þeir kæmu til með að nýta sér. Einnig væri afar 

siðferðilegt og jafnvel lagalegt álitamál út frá Mannréttindasáttmála Sameinuðu 

þjóðanna og íslenskrar stjórnarskrár hvort að heimilt væri að undanskilja Íslendinga 

álagningu slíkra gjalda. Að lokum fannst nefndinni undarleg stefna að hefja 

innheimtur gjalda af Íslendingum í hvert skipti sem þeir ferðuðust til og frá landi.126 

Samkvæmt 1. gr. laga um þjóðgarðinn á Þingvöllum nr. 47/2004 eiga 

Þingvellir að vera friðlýstur helgistaður undir vernd Alþingis og ævinleg eign íslensku 

þjóðarinnar. Þingvelli má aldrei selja eða veðsetja. Jafnframt stendur svo í 3. gr. sömu 

laga að land þjóðgarðsins skuli vera friðað í því skyni að varðveita ásýnd þess sem 

helgistaður þjóðarinnar og til að viðhalda eins og kostur er hinu upprunalega 

náttúrufari. Almenningur á að eiga þann kost að njóta svæðisins og samkvæmt 5. gr. 

sömu laga er einnig óheimilt að gera nokkur jarðrask eða reisa mannvirki innan 

þjóðgarðsins nema með fengnu samþykki Þingvallanefndar.127 

 Í hjörtum flestra Íslendinga eru Þingvellir heilagur staður einstakrar 

náttúrufegurðar og sögulegra viðburða. Þjóðerniskennd Íslendinga byggist að stóru 

leiti á íslenskri náttúru og ekki síst Þingvöllum þar sem Alþingi var fyrst stofnað árið 

930. Þar hófst stjórnmálasaga okkar og hefur tengt sögu og örlög allra kynslóða síðan 

órofa böndum. Þessi þjóðgarður hefur leikið stórt hlutverk í sköpun og endursköpun 

þjóðarinnar og þá arfleifð er ekki hægt að selja með peningum. Íslendingar nú á 

dögum leggja leið sína á Þingvelli til að anda að sér náttúrunni í bland við sögulega 

                                                 
125 Ásta Möller o.fl. flutn.m.: „Um þjónustugjald á fjölsóttum náttúruverndarsvæðum” 
126 Sama heimild 
127 Lög um þjóðgarðinn á Þingvöllum. 2004 nr. 47, 01. júní  
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þjóðareiningu og ólíklegt er að opinn aðgangur að þjóðgarðinum verði nokkurn 

tímann takmarkaður með aðgangseyri.128 

 Samkvæmt 7. gr laga um Þingvelli er aftur á móti greint frá gestagjöldum 

innan þjóðgarðsins. Þar stendur að raunverulega megi taka gestagjöld innan 

þjóðgarðsins fyrir veitta þjónustu og dvöl, til að mæta kostnaði við þjónustuna og 

eftirlit með dvalargestum.129 Það er þó morgunljóst að Þingvellir snerta þjóðarsálina 

djúpt og eru á margan hátt ímynd þjóðarinnar inn á við ekki síður en út á við. 

Stjórnmálamenn og sérfræðingar myndu seint voga sér að sverta þá ímynd, enda 

þjóðarímynd Íslendinga hornsteinn framfara og vitaskuld áframhaldandi 

ferðamennsku í framtíðinni. 

                                                 
128 Guðmundur Hálfdanarson: Íslenska þjóðríkið – uppruni og endimörk, bls. 173-174 
129 Lög um þjóðgarðinn á Þingvöllum. 2004 nr. 47, 01. júní  
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Niðurstöður 
 

Íslensk stjórnvöld hafa frá upphafi gegnt mikilvægu hlutverki við uppbyggingu, þróun 

og markaðssetningu íslenskrar ferðamennsku, t.d. með stuðningi við nýsköpun, 

landkynningu og upplýsingamiðlun til ferðamanna. Ýmsar sérfræðinefndir hafa verið 

skipaðar til að gera tillögur um hvernig stjórnvöld gætu tryggt samstarf og hagkvæma 

nýtingu fjármuna í markaðsmálum hjá ferðaþjónustunni. Tillögur nefndanna hafa 

jafnan verið þær að það vanti skýra og markvissa stefnu í umhverfismálum en 

grundvallaratriði sé að tryggja aðgengi sem flestra að náttúrunni um ókomin ár þannig 

að hún skaðist ekki. 

Viðhorf Íslendinga er jafnan jákvætt til ferðaþjónustu og þeir telja hana sterka 

stoð í atvinnustarfsemi sveita og þjóðarinnar allrar. Þrátt fyrir það þykir þeim 

átroðningur erlendra ferðamanna vera áhyggjuefni þar sem þeim fylgi álag á náttúru, 

vegakerfi og þjónustu helstu ferðamannasvæða. Heimamenn nenna því síður núorðið 

að upplifa náttúruna sjálfir á þeim svæðum. Það kemur einnig í ljós að ferðamönnum 

finnst sjálfum of margir ferðamenn vera á svæðunum sem dragi úr upplifuninni. Ef 

þær spár ná fram að ganga að ferðamönnum fjölgi um tugi eða hundruðir þúsunda á 

komandi árum er ennfremur ekki víst að landið standi undir slíkum fjölda. 

Átroðningurinn verður hugsanlega of mikill sem gefur tilefni til stýringar á 

ferðamannastraumnum um landið. Það er því mikilvægt að hafa í huga við alla 

stefnumótun framtíðarinnar að minnka álag á náttúrunni og samfélaginu með því að 

forðast að fara yfir þolmörk umhverfisins.  

Ljóst er að verulegt viðbótarfé þarf til uppbyggingar á vinsælum 

ferðamannastöðum og vernda um leið íslenska náttúru. Væg gjöld gætu vissulega 

mætt þessari fjárþörf að hluta. Ennfremur myndu gjöldin að mörgu leiti koma til móts 

við óskir sumra ferðamanna um bættan aðbúnað og þjónustu, en þó hafa ekki allir 

ferðamenn þörf á slíku. Flestir ferðamenn eru ánægðir með dvöl í íslenskum 

þjóðgörðum og öðrum náttúruperlum og jafnan er það hinu náttúrulega umhverfi að 

þakka. Það sem helst telst til skaða eru þau mannvirki sem virðast raska náttúrunni. 

Fólk vill í flestum tilfellum njóta óraskaðrar náttúru frekar en fullkominnar þjónustu 

og aðstöðu.  
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Samt sem áður snúast vangavelturnar ekki einungis um sjálfa hugmyndina að 

gjaldtöku heldur útfærslur á gjaldtökuaðferðum. Ef við horfum framhjá þeim 

margvíslegu verðmætum sem verður að hafa í huga þegar náttúran er metin til fjár, þá 

eigum við á hættu að gleyma siðferðilegum skuldbindingum okkar og jafnvel taka 

slæmar ákvarðanir. Hagsmunaaðilum ferðaþjónustunnar og Íslendingum öllum 

stendur ekki á sama um hvernig þessum málum er háttað og fáir eru líka tilbúnir að 

taka það óvinsæla hlutverk að sér að innheimta aðgangseyrinn.  

Ef sú stefna nær fram að ganga að inntur sé aðgangseyrir að náttúrunni er 

mikilvægt að átta sig á því verið er að mynda nýtt rekstrarumhverfi. Ef fjölsóttustu 

ferðamannastaðirnir verða farnir að innheimta aðgangseyri innan fárra ára verður 

frelsi manna til útivistar verulega skert, sem margir telja til óyggjandi mannréttinda, 

ekki síst nágrannaþjóðir okkar Norðmenn og Svíar. Það þarf einnig að gera réttmæta 

grein fyrir því hverjum sé í raun heimilt að halda út rekstri á náttúrunni. Ekki er 

sjálfgefið að hið opinbera sé búið svo hispurslausu sérfræðiviti að almenningur geti 

treyst þeim fyrir rekstrinum. Ef fjallað er um mögulega einkavæðingu á náttúrurekstri 

koma ýmisleg siðferðileg álitaefni upp á yfirborðið og t.d. má leiða að því líkur að ef 

einkaaðilar koma að rekstri á náttúrunni, líkt og á almennum markaði, yrði keppst um 

að hagnast á rekstrinum. Eðli markaðarins er að hann byggist á samkeppni og 

verðstríði. Framtíðarskipulagið gæti þróast á þann veg að verð á náttúrunni hækkaði 

sífellt til að fylgja markaðsstraumum. Það myndi hafa skaðleg áhrif á ferðamennsku. 

Spurningin er því sú hvort ekki verði að liggja siðferðismörk í markaðsumhverfi? 

Getur verið að sumt sé ekki markaðsvara, þ.e. að sum gæði eins og náttúran séu 

einfaldlega ekki til sölu?  

Landkynning á erlendum vettvangi hefur gjarnan vísað til grófrar, 

stórfenglegrar, nógrar og jafnframt gjaldfrjálsrar náttúru. Ef breytingar verða gerðar á 

síðastnefnda atriðinu þarf að taka þann þátt út úr landkynningu og óvíst er hvernig það 

muni falla erlendum jafnt sem innlendum ferðamönnum í geð. Eigi ferðaþjónustan 

áfram að vera sú efnahagslega stoð í þjóðfélaginu eins og síðustu árin þarf að gefa 

markaðssetningu hennar meiri gaum. Ímynd skiptir miklu máli fyrir upplifun 

ferðamanna. Það þarf að vera raunsæi í kynningarstarfsemi á ferðamennsku og leggja 

áherslu á aðgangsstýringu á hin fásóttari náttúrusvæði. Ef íslensk náttúra er kynnt sem 

óspillt og mannlaus þrátt fyrir að vera í raun hlaðin mannvirkjum og undirlögð af 

ferðafólki, bíður upplifun ferðamannanna hnekki og væntingar verða að vonbrigðum. 



 - 49 -

Slíkt skerðir ekki einungis ímynd ferðaþjónustunnar heldur alls landsins og 

þjóðarinnar. 

Þegar leggja skal mat á opinberar stefnumótanir sem lúta hagfræðilegum sjónarmiðum 

og hversu æskilegar stjórnmálaákvarðanir eru, þarf bæði að rannsaka mögulegan 

ávinning af þeim ákvörðunum og fórnarkostnað. Ef ávinningurinn er meiri en 

fórnarkostnaðurinn er komið tilefni til að samþykkja aðgerðir. Hægt er að stuðla að 

meiri þróunar- og rannsóknarvinnu í ferðaiðnaði og gera fleiri ímyndar- og 

viðhorfskannanir meðal ferðamanna. Slíkar rannsóknir eru þeim kosti gæddar að gefa 

vísbendingar um vöxt og viðgang ferðaþjónustu og hvaða ákvarðanir séu líklegastar 

til að skila mestum arði. Skynsamlegt væri að framkvæma rannsóknir með 

samanburðarmælingum við önnur lönd og væri nærtækast að horfa til Norðurlandanna 

í þeim efnum.  

Ef rannsóknir leiða að því líkur að upptaka aðgangseyris muni aðeins fæla fólk 

frá til lengri tíma litið gæti slík ákvörðun skaðað ímynd Íslands til fjölda ára. Ekki er 

æskilegt að Ísland fái á sig okurstimpil um að ferðamenn séu rúnir inn að skinni. Slík 

framkoma orkar siðferðilegs tvímælis og sumir myndu telja hana jaðra við 

mannréttindabrot. Sameina þarf efnhagslega, félagslega og umhverfislega hagsmuni 

við uppbyggingu ferðamannastaða og skilgreina þá ferðamenn sem seilast á í vasana 

hjá. Áherslubreytingar í stefnumótun verða því að vera réttlætanlegar og það þarf að 

spyrja hvort það borgi sig að breyta áherslunum ef það hefur í för með sér skaðlega 

ímynd og fækkun ferðamanna. Gæti ímynd Íslands ekki hlotið hnekki við það að alls 

staðar þurfi að borga til að fara um? Er ekki einmitt ímynd Íslands nú þannig að hún 

laðar að erlenda ferðamenn, því að hér er leyfð frjáls umferð fólks um náttúruna?  

Nú á dögum er ímynd lands og þjóðar á þann veg að Íslandsferð þykir mikill 

viðburður. Það er ekki síst sökum landkynningar og markaðsherferðar hagsmunaaðila 

ferðaþjónustunnar að umheimurinn heldur áfram á lofti þeim boðskap að Ísland sé 

eftirtektarverður staður til að upplifa. Margir útlendingar virðast eiga sér þann draum 

að komast einhvern tímann til Íslands ekki síst vegna þeirra sérstæðu og ókeypis 

ósnortnu náttúru sem þar er að finna. Miðað við aukinn ferðamannastraum síðustu ár 

má leiða að því líkur að Ísland muni eiga sér bjarta framtíð sem ferðamannaland. 

Framtíðarsýnin hlýtur sumpart að vera að auka tekjur af ferðamönnum án þess þó að 

gengið sé á náttúruna. Komandi kynslóðir eiga þann rétt að við sem nú hýsum landið 

gerum ekkert sem skerðir möguleika þeirra. 
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Náttúran hefur margsannað sitt eðli á þann veg að henni verður ekki svo auðveldlega 

stjórnað. Eldgosið í Eyjafjallajökli er þar nýjasta sönnunin. Eitt eldgos á litlum jökli á 

Íslandi getur lamað flugsamgöngur í allri Evrópu um margra daga skeið og valdið 

ferðaþjónustunni milljarða tjóni. Mennirnir mega því ekki líta á náttúruna sem tæki 

sem hægt er að stjórna. Laga þarf ferðamennsku og ferðaþjónustu að náttúrunni en 

ekki öfugt. Ennfremur verða ákvarðanir í stefnumótun að vera teknar með fullkominni 

virðingu fyrir náttúrunni. Til að geta staðið vörð um umhverfið okkar um ókomin ár 

þurfum við því að viðurkenna hin ýmsu verðmæti náttúrunnar og taka allar okkar 

siðferðilegu skuldbindingar alvarlega. 
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