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Ágrip 

Hvaða sjónarhorn eru ráðandi í umræðu um fjármögnun náttúruferðamannastaða? Í 

fræðilegri umræðu má greina tvær andstæðar skoðanir, annars vegar sjónarhorn 

almannagæða og hins vegar notendagreiðslu sjónarhornið. Sjónarhorn almannagæða 

lítur svo á að fögur náttúrusvæði séu hluti af menningararfleið þjóðarinnar og ættu á 

þeim forsendum að vera opin öllum án gjalds. Notendagreiðslu sjónarhornið telur að 

þeir sem nýti sér viðkomandi náttúruferðamannastaði eigi að bera kostnað af þeirri 

uppbyggingu og þjónustu sem þar er. Viðtöl voru tekin við tvo hagsmunaaðila innan 

ferðaþjónustunnar og einn þjóðgarðsvörð. Einnig var opinber umræða greind og 

þróun stefnumótunar í ferðaþjónustu skoðuð, með sérstöku tilliti til fjármögnunar 

náttúruferðamannastaða. Í ljós kom að umræða um fjármögnun 

náttúruferðamannastaða á Íslandi endurspeglar þær gagnstæðu skoðanir sem finna 

má í fræðilegri umræðu. Allir viðmælendurnir voru sammála um að náttúru landsins 

eigi að skilgreina sem almannagæði. Það er þó ekki þar með sagt að þeir séu allir 

mótfallnir því að skoða aðrar fjármögnunarleiðir. Þessi tvö ráðandi sjónarhorn 

útiloka því ekki hvort annað. 

 

Abstract 

Two key themes can be identified when it comes to financing nature-based tourism 

areas. The ‘public good‘ view and the ‘user pays‘ view. The ‘public good‘ view 

argues that nature areas are a part of a nation‘s heritage and should as such be funded 

by taxation. The ‘user pays‘ view argues for equity, that those who use nature areas 

should bear the costs. Based on interviews and analysis of policy formulation, it is 

obvious that the dicourse in Iceland mirrors the opposing views represented in the 

literature. However these different views are not as opposing as one would think. The 

dialogue is moving towards a more grey area, a mixture between the two different 

views.  
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1 Inngangur 

Ferðaþjónustan er orðin ein af stærstu atvinnugreinum á Íslandi og er í stöðugum 

vexti. Hún byggir að miklu leiti á þeirri ímynd að hér sé að finna óspillta náttúru og 

ótrúlega fegurð. Raunin er þó sú að mörgum af fjölsóttustu náttúru-

ferðamannastöðum landsins skortir fé, en fjármagn er slíkum stöðum mjög 

nauðsynlegt. Bæði til að byggja upp og viðhalda innviðum en einnig til að fylgjast 

með, verja og styrkja hið náttúrulega umhverfi. 

Fjármögnun náttúruferðamannastaða hefur verið lengi til umræðu á Íslandi, 

en mönnum greinir á um margt, m.a. um hverjir eigi að taka þátt í þeim kostnaði sem 

til fellur. Flestir eru þó sammála um að náttúra landsins sé ein mikilvægasta auðlind 

ferðaþjónustunnar og því beri að vernda hana. Markmiðið er það sama en leiðirnir 

ólíkar. Í þessari ritgerð verður fjallað um mismunandi sjónarhorn á fjármögnun 

náttúruferðamannastaða. Markmið höfundar er að draga fram ráðandi sjónarhorn í 

fræðilega umræðu um fjármögnun slíkra staða og tengja hana við aðstæður á Íslandi. 

Ætlunin er að fá svör við því hvaða sjónarhorn eru ráðandi í umræðu um fjármögnun 

náttúruferðamannastaða? 

Í upphafi ritgerðar verður fjallað um ferðaþjónustu á Íslandi, þróun 

greinarinnar og þær áskoranir sem fylgja miklum vexti hennar. Því að auki verður 

fjallað um ímynd landsins og náttúruna sem er helsta aðdráttaraflið.  

Að því loknu verður fjallað um mismunandi sjónarhorn á virði náttúrunnar, 

bæði frá sjónarhorni hagfræðinnar og þeirra sem telja erfitt að meta hana til fjár. 

Þessi tvö sjónarhorn móta tvær mismunandi hugmyndir um hvernig eigi að 

fjármagna náttúruferðamannastaði, annars vegar sjónarhorn almannagæða og hins 

vegar notendagreiðslusjónarhornið.  

Í kjölfarið verður þróun stefnumótunar í ferðaþjónustu á Íslandi til 

umfjöllunar. Gjaldataka hefur verið lengi til umræðu á Íslandi og verður sú umræða 

greind. Ásamt því að fjalla um þá stefnu sem stjórnvöld hafa markað sér þegar kemur 

að gjaldtöku. Að lokum verða viðtöl sem tekin voru við tvo hagsmunaaðila í 

ferðaþjónustu og einn þjóðgarðsvörð greind og mismunandi sýn þeirra á fjármögnun 

náttúruferðamannastaða verður borin saman við hina fræðilegu umræðu.  

  



2 

2 Ferðaþjónusta á Íslandi 

Í kjölfar efnahagshrunsins haustið 2008 var horft til ferðaþjónustunnar björtum 

augum og ekki að ástæðulausu þar sem ferðaþjónustan hafði á árunum 2000-2008 

skilað að meðaltali 17,6% af heildarútflutningstekjum þjóðarinnar (sjá mynd 1). Á 

sama tíma og skortur var á erlendu fjármagni á flestum sviðum atvinnulífsins voru 

gjaldeyristekjur af erlendum ferðamönnum áætlaðar 155 milljarðar árið 2009 

samkvæmt ferðaþjónustureikningum (Ferðamálastofa, 2010). 

 

1. Mynd – Hlutdeild ferðaþjónustunnar í heildarútflutningstekjum og 

landsframleiðslu. 

Heimild: Ferðamálastofa (2010, 3) 

 

Ferðaþjónusta er sú atvinnugrein sem hefur vaxið hvað hraðast á Íslandi á 

undanförnum árum en tæplega hálf milljón manns komu til landsins árið 2009. 

Ferðamönnum hefur fjölgað um 6,8% að jafnaði á ári síðastliðinn áratug og ef fram 

fer sem horfir má gera ráð fyrir að ein milljón ferðamanna sæki Ísland heim árið 

2020. Ef miðað er við spá Alþjóða ferðamálastofnunarinnar um fjölgun ferðamanna á 

heimsvísu má aftur á móti gera ráð fyrir komu 745 þúsund ferðamanna árið 2020. 

Hvort sem vöxturinn verður 3,8% eða 6,8% er ekki nema von að ferðaþjónustan sé af 

mörgum talin helsta atvinnugrein þjóðarinnar til framtíðar (Ferðamálastofa, 2010). 

Þrátt fyrir mikinn vöxt ferðaþjónustunnar og mikla fjölgun ferðamanna er hún 

enn mjög árstíðabundin. Þess má sjá glögg merki bæði í fjölda þeirra sem fara um 

Leifsstöð og fjölda gistinátta. Fæstir ferðamenn sækja landið heim yfir háveturinn en 

með vorinu koma þeir eins og farfuglarnir og hverfa þegar hausta tekur. Á mynd 2 
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má sjá fjölda gistinátta eftir mánuðum. 

 

 

2. Mynd – Gistinætur erlendra ferðamanna eftir mánuðum, 2002, 2005 og 2009. 

Heimild: Hagstofa Íslands (á.á.) 

 

Ef gistinætur eru skoðaðar eftir landshlutum má sjá að ferðamenn dreifast 

mjög ójafnt yfir landið. Langstærstur hluti ferðamanna kemur til landsins um 

Keflavíkurflugvöll eða um 94% allra ferðamanna á árinu 2009 (Ferðamálstofa, 

2009). Gistinætur erlendra ferðamanna eru langflestar á höfuðborgarsvæðinu eða 

48,2% af öllum skráðum gistináttum á árinu 2009 líkt og sjá má á mynd 3. 

 

3. Mynd – Gistinætur erlendra ferðamanna eftir landshlutum, 2009. 

Heimild: Hagstofa Íslands (á.á.) 
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Ferðaþjónustan á Íslandi er því ekki aðeins árstíðabundin heldur er hún einnig 

bundin við ákveðna landshluta fremur en aðra. Þetta gerir það að verkum að álag á 

náttúru landsins er mjög misjafnt eftir landshlutum og árstíðum, en náttúran er það 

sem ferðaþjónustan á Íslandi byggir hvað mest. Nánar verður fjallað um það í næstu 

köflum. 

2.1 Náttúran sem aðdráttarafl 

Ímynd skiptir miklu máli í ferðaþjónustu, þar sem hún hefur mikil áhrif á ákvörðun 

ferðamanna við val á áfangastað (Cooper, Fletcher, Fyall, Gilbert & Wanhill, 2005). 

Kannanir hafa sýnt að náttúra Íslands er helsta aðdráttarafl landsins, fremur en saga 

og menning þess: 

Ímynd Íslands er almennt jákvæð en afar veikburða og smá 

erlendis ef marka má fyrirliggjandi gögn. Ísland virðist vera að 

mestu óþekkt stærð og ímynd landsins byggir fyrst og fremst á 

upplifun af náttúru en ekki af þjóð, menningu eða 

atvinnustarfsemi. Þær þjóðir sem náð hafa hvað bestum árangri í 

að koma sér upp sterkri ímynd byggja hana á fjölbreyttum stoðum 

mannlífs og menningar og einkennum viðkomandi þjóðar 

(Forsætisráðuneytið, 2008, 5). 

Rannsókn á vegum Útflutningsráðs og Ferðamálastofu á viðhorfi almennings í 

Danmörku, Þýskalandi og Bretlandi til Íslands sýnir að náttúra landsins var 

svarendum ofarlega í huga þó að nýlegt hrun bankakerfisins hafi augljóslega haft 

einhver áhrif á ímynd landsins: 

Flestir tengja Ísland við náttúru (t.d. ís, hveri, jökla, eldfjöll, vatn, 

snjó, kulda, hesta, fisk og náttúrufegurð). Mörg ummæli eru 

einnig um íslenskt hagkerfi (t.d. fjármálakreppu, fiskveiðar og 

banka) þegar spurt er hvað komi fyrst upp í hugann þegar hugsað 

er um Ísland (ParX, 2009, 3). 

Í könnun Ferðamálaráðs (2005) sem framkvæmd var á tímabilinu september 

2004 til maí 2005 kom fram að náttúran er það sem helst dregur fólk að landinu. 

Könnunin fór fram í Leifstöð þar sem spurningalistum var dreift af handahófi og alls 

bárust 2.591 svör. Hugmyndin að ferðalaginu átti oftast rætur að rekja til áhuga á 

landi og náttúru landsins (42,2%). Hún var einnig það jákvæðasta sem ferðamenn 

upplifðu (45,7%) og náttúruskoðun var vinsælasti afþreyingarmöguleikinn sem 

ferðamenn nýttu sér (sjá mynd 4). 
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4. Mynd – Afþreyingarmöguleikar sem erlendir ferðamenn nýttu sér á meðan 

dvöl stóð. 

Heimild: Ferðamálaráð (2005) 

2.2 Náttúruferðamennska og þolmörk 
náttúrunnar 

Ímynd Íslands byggist að langmestu leyti á náttúru landsins bæði í huga almennings á 

helstu markaðssvæðum ferðaþjónustunnar og í huga þeirra ferðamanna sem hingað 

koma. Ferðaþjónustu á Íslandi má því að miklu leyti skilgreina sem 

náttúruferðamennsku. Mehmetoglu (2007) bendir á að margar tilraunir hafi verið 

gerðar til að greina þá ferðamenn sem heimsækja náttúruferðamannastaði eftir 

formgerðum en engin sátt ríki um hvernig eigi að skilgreina náttúruferðamennsku. 

Anna Dóra Sæþórsdóttir (2010, 28) bendir á að í flestum tilvikum sé: „ .. 

náttúruferðamennska skilgreind sem ferðalag til náttúrustaða með það sem helsta 

hvata að njóta útsýnisins og náttúrunnar“. Skilgreiningin er víðtæk en vel til þess 

fallin að ná utan um stærstan hluta þeirra ferðamanna sem sækja Ísland heim. 

Í umhverfisstefnu Ferðamálstofu (á.á.a) segir: „Náttúra Íslands er sú auðlind sem 

ferðaþjónustan byggir á. Þessi auðlind er viðkvæm og auðvelt að skaða hana ef ekki 

er farið að með fullri gát“. Anna Dóra Sæþórsdóttir (2010) telur að öll skipulagning 

ferðamála verði að taka mið af hinni viðkvæmu náttúru. Ferðaþjónustan á Íslandi 

byggir á þeirri ímynd að hér sé að finna óspillta náttúru og því verði skipulag 

náttúruferðamannastaða að taka tillit til þolmarka hvers og eins staðar. 

Náttúruferðamannastaðir eru takmörkuð auðlind og líkt og með allar aðrar 

auðlindir er mikilvægt að ofnýta þær ekki. „Sú hugmyndafræði sem liggur að baki 
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hugtakinu þolmörk ferðamennsku hefur verið notuð til að stýra þróun 

ferðamannastaða með það að markmiði að sporna gegn því að ferðamannastaðir 

verði eigin velgengni að bráð“ (Anna Dóra Sæþórsdóttir og Guðrún Gísladóttir, 

2005, 1). 

Fræðimenn hafa bent á mismunandi leiðir til að greina þolmörk 

ferðamannastaða, þar sem ákveðnir áhrifaþættir eru greindir. Þar má nefna þolmörk 

hins náttúrlega umhverfis, innviða, ferðamanna, heimamanna og félagslegra- og 

stjórnmálalegra þátta (Anna Dóra Sæþórsdóttir, 2010). Þolmörk eru því ekki aðeins 

hugtak sem eingöngu nær til hins náttúrulega umhverfis þó vissulega skipti það 

miklu máli, sérstaklega á ferðamannastöðum sem byggja alla sína ímynd á hreinni og 

óspilltri náttúru. Anna Dóra Sæþórsdóttir (2010) bendir á að nauðsynlegt sé að meta 

hvað geti talist til ásættanlegra breytinga á hinu náttúrulega umhverfi og hver konar 

upplifun ferðamenn eru að sækjast eftir. Ferðamannastaður sem stendur frammi fyrir 

gríðarlegri fjölgun ferðamanna getur gripið til þess ráðs að byggja og bæta þau 

innviði sem til staðar eru til verndunar náttúrunnar. Of mikil uppbygging getur svo 

aftur á móti haft neikvæð áhrif á upplifun ferðamanna af staðnum sem getur haft það 

í för með sér að þeir leiti annað. 

Ef nauðsynlegt telst að byggja upp innviði ferðamannastaða kostar slíkt 

fjármagn. Staðreyndin er þó sú að á mörgum náttúruferðamannastöðum skortir 

fjármagn til slíkra úrbóta. Ástæða þess byggir oft á ágreiningi um hver á að greiða 

fyrir þau gæði sem slíkum stöðum fylgja (Reynisdóttir, Song & Agrusa, 2008). Í 

næsta kafla verður fjallað um mismunandi sjónarhorn á hvernig meta eigi virði 

náttúruferðamannastaða. 
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3 Mismunandi sjónarhorn á virði 

náttúrunnar 

3.1 Sjónarhorn hagfræðinnar 

Í hagfræði eru ólík gæði flokkuð eftir því hvort í þeim felist útilokun (e. 

excludability) og/eða samkeppni (e. rivalry) (Cornes & Sandler, 1986). Hugtakið 

gæði getur falið í sér vöru eða þjónustu á markaði, en getur einnig átt við þá þætti í 

umhverfi okkar og samfélagi sem erfitt er að verðleggja. Greina má gæði í fjóra 

mismunandi flokka með tilliti til útilokunar og samkeppni: einkagæði, klúbbgæði, 

almannagæði og sameiginlegar auðlindir (Mankiw & Taylor, 2006). Einkagæði 

teljast þau gæði sem fela í sér útilokun og samkeppni. Ef einstaklingur kaupir 

ákveðna vöru eða þjónustu hefur hann vald til að koma í veg fyrir að aðrir hafi not af 

eða njóti hennar. Þar að auki skerðir eignarhald hans á viðkomandi vöru eða þjónustu 

möguleika annarra á því að nýta hana. Vörur og þjónusta á hinum frjálsa markaði 

teljast til einkagæða. Á skilvirkum markaði ákvarðar jafnvægi framboðs og 

eftirspurnar verð gæðanna með aðstoð hinar svokölluðu ósýnilegu handar (Mankiw 

& Taylor, 2006). 

Klúbbgæði fela aftur á móti í sér útilokun en enga samkeppni um gæði. Um er 

að ræða greiðslu fyrir aðgang að ákveðnum gæðum sem standa ekki til boða þeim 

sem ekki greiða. Þeir sem greiða hafa þó jafnt aðgengi að viðkomandi gæðum og því 

ríkir ekki samkeppni þeirra á milli (Cornes & Sandler, 1986). Sem dæmi má nefna 

kvikmyndasýningu, til að fá aðgang að sýningunni verður viðkomandi að hafa 

aðgangsmiða sem felur í sér mögulega útilokun, aftur á móti ríkir engin samkeppni 

milli miðahafa um þá upplifun að sjá myndina. 

Einkagæði og klúbbgæði hafa ákveðna sameiginlega eiginleika sem fela í sér 

möguleika á útilokun sem hægt er að tengja séreignarrétti. Önnur lögmál gilda þó um 

almannagæði og sameiginlegar auðlindir þar sem útilokun er ekki möguleg (Mankiw 

& Taylor, 2006; Ragnar Árnason, 2004). 

Almannagæðum má lýsa sem algjörri andstæðu einkagæða, þar sem hvorki er 

um að ræða útilokun né samkeppni, þ.e.a.s. ekki er hægt að útiloka nýtingu fólks á 

almannagæðum og nýting eins aðila skerðir ekki möguleika annars á að njóta þeirra 

(Cornes & Sandler, 1986). Andrúmsloft er oft nefnt sem dæmi um almannagæði þar 

sem ekki er hægt að koma í veg fyrir að einstaklingur dragi andann og ekki er talin 
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ríkja samkeppni um andrúmsloft. Eiginleikar almannagæða skapa hættu á 

markaðsbresti (e. market failure), þar sem ekki skapast skilvirkt jafnvægi á markaði 

(Cornes & Sandler, 1986; Cowen, á.á.). Vandinn felst í því að einstaklingar geta 

notið viðkomandi gæða án þess að greiða fyrir þau. Vandamálinu er líkt við 

laumufarþega (e. free rider) sem smyglar sér með án þess að taka þátt í þeim kostnaði 

sem ferðalaginu fylgir. 

Til að leysa vandann sem fylgir laumufarþegum grípa stjórnvöld oft og tíðum 

inn í, þ.e. með lagasetningu og fjármögnun almannagæða úr sameiginlegum sjóðum 

(Mankiw & Taylor, 2006). Við slíkar aðstæður væri laumufarþeginn sá sem stundar 

skattsvik og greiðir ekkert til samfélagsins. Viðkomandi nýtir sér þó öll almannagæði 

sem ríkið fjármagnar, vitandi að án hans framlags verði þeim engu að síður haldið 

uppi. 

Sameiginleg auðlind er lík almannagæðum að því leyti að ekki er mögulegt 

að hefta aðgang að viðkomandi gæðum. Munurinn er þó sá að um sameiginlegar 

auðlindir ríkir samkeppni og fjöldi notenda hefur því áhrif á notagildi annarra. 

Hættan er að viðkomandi gæði séu ofnýtt og í því samhengi er talað um 

harmurleikur almenninga (e. tradegy of the commons), þar sem hinir hagrænu menn 

reyna að hámarka sína velferð með nýtingu viðkomandi gæða án þess að gera ráð 

fyrir hver öðrum (Hardin, á.á.; Hardin, 1968). Hörmungin felst í því að við það tapa 

allir er þeir ganga um of á viðkomandi gæði. Slíkt fyrirkomulag er samfélagslega 

óhagkvæmt og til að forðast hörmung sameignar geta stjórnvöld sett lög um nýtingu 

sameiginlegra auðlinda. Slíkt er t.d. gert með útgáfu veiðileyfa og verndun ákveðinna 

dýrategunda tímabundið eða til lengri tíma (Mankiw & Taylor, 2006). 

Ofangreindar skilgreiningar á mismunandi gæðum má á einn eða annan hátt 

heimfæra yfir á náttúrulegar auðlindir. Náttúrulegt landsvæði getur til að mynda talist 

til einkagæða, t.d. sumarbústaðarland eða bújörð. Golfvöll sem seldur er aðgangur að 

mætti skilgreina sem klúbbgæði. Náttúruferðamannastað í opinberri eigu mætti svo 

skilgreina annað hvort sem almannagæði eða sameiginlega auðlind, háð því hvort við 

teljum að samkeppni sé til staðar um þau gæði sem þar er að finna. Svipuð vandamál 

koma þó upp sama hvora skilgreininguna við notum þar sem hvorki almannagæði né 

sameiginlegar auðlindir fela í sér útilokun. Hætta skapast á markaðsbresti þar sem  

verðmyndun verður ekki lík því sem hún yrði á hinum frjálsa markaði. Ofan á það 

bætist svo að neikvæð ytri áhrif eru oft ekki tekin inn í myndina (Mankiw & Taylor, 

2006). 
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Neikvæð ytri áhrif eru oft skilgreind sem hliðarverkun í hinum hagræna 

heimi, hin neikvæðu áhrif sem ekki er gert ráð fyrir þegar virði gæða eru metin. 

Þegar ytri áhrif eru neikvæð endurspeglar markaðsvirðið ekki hinn raunverulega 

kostnað gæðanna, þar sem ekki er gert ráð fyrir þeim kostnaði sem skapaðist við 

framleiðslu og neyslu þeirra (Caplan, á.á.; Mankiw & Taylor, 2006). Neikvæðu ytri 

áhrifin fela því í sér samfélagslegan kostnað sem verður til vegna viðkomandi gæða, 

þ.e. þegar kostnaður samfélagsins er meiri en greitt var fyrir viðkomandi gæði 

(Bized, á.á.). Dæmi um neikvæð ytri áhrif er mengun sem fylgir t.d. álframleiðslu og 

akstri ökutækja. Ríki heims hafa í auknum mæli reynt að stemma stigu við slíku með 

hertum reglum og aukinni skattlagningu til að vega upp á móti þeim kostnaði sem 

hlýst af framleiðslunni. 

Ragnar Árnason (2004, 20) telur að helsta ástæðan fyrir markaðsbresti vegna 

neikvæðra ytri áhrifa sé skortur á skýrum eignarrétti: 

Ástæðan fyrir öllum þessum ytri áhrifum í nýtingu náttúruauðlinda, 

og þar með óhagkvæmri nýtingu þeirra, er einmitt þetta: skortur á 

séreignarrétti. Skortur á séreignarrétti er grunnástæðan fyrir 

ofnýtingu fiskistofna, ofrýrnun almenninga, óhóflegri mengun, 

spilltu umhverfi og almennt talað flestum þeim vandamálum í 

nýtingu náttúruauðlinda og umhverfis sem okkur hrjáir. 

Ragnar Árnason (2004) bendir einnig á að sé skýr eignarréttur ekki til staðar sé verð 

gæðanna oft of lágt. Séu auðlindir í opinberri eigu eða í sameiginlegum eignarrétti sé 

auðlindinni iðullega stýrt með takmörkunum og bönnum.  Það þýðir að verðið 

gagnvart notandanum er ýmist mjög lágt (aðgangur opinn) eða afar hátt (aðgangur 

lokaður). Verðmæti gæðanna brenglast og vegna lágs verðs sé viðkomandi auðlind 

nýtt um of. Hvaða þýðingu hefur þetta ef krafan um sameiginlegan eignarrétt er 

sterk? 

3.2 Náttúran sem sameiginleg auðlind 

Á Norðurlöndunum ríkir sterk hefð fyrir almannarétti og þeirri hugmynd að náttúra 

landsins tilheyri öllum (Kaltenborn, Haalandm & Sandell, 2001). Almannagæðin eru 

undir eftirliti opinbera aðila og fjármögnuð úr sameiginlegum sjóðum. Hugmyndin 

um eignarrétt allra á landinu er það sterk að einstaklingur hefur óheft aðgengi að 

bæði einkalandi og landi í ríkiseigu. Í Bandaríkjunum er aftur á móti rík hefð fyrir 

því að ferðamenn greiði aðgang að náttúrunni og slík gjaldtaka hefur í auknum mæli 

verið tekin upp í Kanada (Sickle & Eagles, 1998). Náttúruferðamannastaðir geta eins 
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og áður segir bæði verið skilgreindir sem almannagæði eða sameiginleg auðlind. 

Þetta hefur það í för með sér að virði þeirra myndast ekki á hinum frjálsa markaði 

sem getur haft í för með sér vanmat á virði þeirra samkvæmt hagfræðinni. Þar að 

auki geta hlotist neikvæð áhrif á náttúrulegum stöðum sem ekki eru tekin með í 

reikninginn, ýmis umhverfisspjöll og átroðningur. Það er þó alls ekki þar með sagt að 

staðirnir hafi ekki virði.  

Mankiw og Taylor (2006) benda á að mikilvægt sé að meta virði 

almannagæða með hliðsjón af þeim kostnaði sem fellur til og þeim hag sem 

samfélagið hlýtur af því að halda þeim úti. Í því samhengi er oft talað um kostnaðar-

hagnaðar greiningu (e. cost-benefit analysis) en slík greining getur oft reynst erfið. 

Mishan og Quah (2007) telja að hagfræðinni skorti mælikvarða til að greina hið 

óáþreifanlega, ró og næði, ómengað loft og vatn; og fegurðina sem finna má í 

náttúrunni. Ábyrgðin er þá oft sett á herðar stjórnvalda að ákveða hver konar 

almannagæði á að veita og í hversu miklu magni (Mankiw & Taylor, 2006) En hvað 

gerist þegar við þurfum að gera huglægt mat á virði ákveðinna gæða? Hvernig 

verðleggur maður náttúruna, náttúruferðamannastaði? Hvert er virði Gullfoss?  

Watson og Herath (1999) telja að forðast eigi einfaldleika nýklassískrar 

hagfræði, þar sem náttúrunni er stillt upp sem vöru og ferðamanninum sem 

viðskiptavini. Áherslan eigi að vera á samband manns og náttúru og hvernig það 

samband geti hagnast einstaklingnum, þjóðfélaginu og náttúrunni sjálfri. Anderson 

(1995) er gagnrýninn á kostnaðar-hagnaðargreiningu og telur að hún hafi sín takmörk 

þegar kemur að því að meta virði náttúrunnar. Hún er gagnrýnin á þá hugmynd að 

allt geti aðeins haft fjárhagslegt virði og telur hagfræðina snauða tilfinningu. Hún 

líkir því við manneskju sem vegur og metur hvort hún eigi að borða köttinn sinn. 

Hagur hennar gæti verið að borða köttinn til að spara sér að kaupa næstu máltíð. 

Raunin er þó sú að fyrir henni hefur kötturinn ekki fjárhagslegt virði heldur 

tilfinningalegt. 

Hér togast á tvær andstæðar hugmyndir um hvert virði gæða er, hvort það sé 

aðeins fjárhagslegt eða hvort virðið felist í öðru en peningum. Annars vegar er um að 

ræða hugmyndina um náttúruna sem almannagæði sem ríkinu ber að fjármagna 

samfélaginu í hag - að gæðin séu slík að ekki eigi að leyfa markaðsöflum að ráða 

ferðinni. Hin hugmyndin er sú að færa eigi náttúruna nær markaðnum og láta þá 

greiða sem njóta. Þessi mismunandi sjónarhorn togast á þegar kemur að fjármögnun 

náttúruferðamannastaða, annars vegar sjónarhorn almannagæða og hins vegar 

sjónarhorn notendagreiðslna.  
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4 Almannagæði og notendagreiðslur 

í ferðamennsku 
Í fræðilegri umræðu um fjármögnun náttúruferðamannastaða má helst greina tvær 

gagnstæðar skoðanir, annars vegar hugmyndina um náttúruna sem almannagæði (e. 

public good) og hins vegar notendagreiðslur (e. user pays). 

Sjónarhorn almannagæða (e. public good view): „ .. lítur svo á að skatttekjur 

séu eina gilda uppspretta fjármagns fyrir náttúruferðamannastaði. Helstu rökin fyrir 

sjónarhorni almannagæða eru að fögur náttúrusvæði séu hluti af menningararfleið 

sem tilheyri almenningi og ætti á þeim forsendum að vera frí öllum“ (Reynisdóttir 

o.fl., 2008, 1077). Lögð er áhersla á að með frjálsu aðgengi allra þegna samfélagsins 

að náttúrulegum stöðum aukist velferð alls þjóðfélagsins og því sé réttast að greiða 

kostnað sem til fellur úr sameiginlegum sjóði (Reynisdóttir o.fl., 2008) 

Notendagreiðslu sjónarhornið (e. user pay view) telur að þeir sem nýti sér 

viðkomandi náttúruferðamannastaði eigi að bera kostnað af þeirri uppbyggingu og 

þjónustu sem þar er (Buckley, 2003). Helstu rökin byggja á sanngirnissjónarmiðum. 

„Hagurinn er þeirra sem nýta þjónustuna (og taka á sig kostnað) og þess vegna er 

aðeins sanngjarnt og viðeigandi að þeir beri kostnaðinn“ (Reynisdóttir o.fl., 2008, 

1077). Ósanngirnin felst í því að þeir sem ekki heimsækja náttúruferðamannastaði 

séu í raun að niðurgreiða þau gæði sem notendurnir nýta. 

Náttúruferðamannastaði má skilgreina sem almannagæði eða sameiginlega 

auðlind (Mankiw & Taylor, 2006). Þrátt fyrir að þessi mismunandi sjónarhorn greini 

á um hvernig skuli fjármagna slíka staði, virðist vera almenn sátt meðal fræðimanna 

að fjármagn sé nauðsynlegt til uppbyggingar náttúruferðaþjónustu til lengri tíma 

(Buckley, 2003; Reynisdóttir o.fl., 2008; Sickle & Eagles, 1998). 

Rekstur og stjórnun náttúruferðamannastaða kostar peninga, sérstaklega ef 

um er að ræða fjölsótta ferðamannastaði. Fjármagn er nauðsynlegt til að fylgjast 

með, verja og styrkja hið náttúrulega umhverfi og þau innviði sem nauðsynleg teljast 

(Sickle & Eagles, 1998). Margir ferðamannastaðir búa við of lítið fjármagn til 

umsjónar hins náttúrulega umhverfis og fjárframlög aukast ekki í réttu hlutfalli við 

fjölgun ferðamanna (Buckley, 2003; Reynisdóttir o.fl., 2008). „Til lengri tíma getur 

þessi þróun [skortur á fjármagni] samhliða fjölgun ferðamanna og auknum 

umhverfisáhrifum .. ógnað sjálfum grunnstoðum náttúruferðamennskunnar“ 

(Reynisdóttir o.fl., 2008, 1076). 
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Þó að fjármögnun sé talin nauðsynleg greinir mönnum m.a. um hver sé hæfastur 

til reksturs slíkra staða, hvaðan fjármagnið á að koma og í hvað eigi að nota það. Í 

eftirfarandi köflum verður fjallað um mismunandi leiðir til fjármögnunar 

náttúruferðamannastaða. 

4.1 Sjónarhorn almannagæða: Skattlagning 

Sjónarhorn almannagæða telur að náttúran sé hluti af menningararfi þjóðar og 

tilheyri henni. Því sé það á ábyrgð stjórnvalda að varðveita hana og standa undir 

þeim kostnaði sem til fellur (Reynisdóttir o.fl., 2008) 

Samkvæmt Gooroochurn og Sinclair (2005) er skattlagning tengd 

ferðaþjónustu ákjósanlegur kostur fyrir mörg þjóðríki af hagrænum ástæðum. 

Ástæðurnar eru einkum tvær, annars vegar til að leiðrétta markaðsbrest sem fylgir 

almannagæðum og hins vegar til að afla ríkinu tekna til uppbyggingar innviða. Gago 

o.fl. (2009) eru á sama máli en bæta auk þess við að tekjur megi nýta til að vega upp 

neikvæð umhverfisáhrif, þann ytri kostnað (e. external costs) sem hlýst vegna ytri 

áhrifa, svo sem mengunar. 

Eins og áður hefur komið fram á sér stað markaðsbrestur þegar einstaklingur 

nýtir sér almannagæði án þess að greiða fyrir þau. Í tilfelli náttúruferðamannastaða 

sem fjármagnaðir eru með almannafé mætti líta svo á að um markaðsbrest sé að ræða 

þegar ferðamaður nýtir sér viðkomandi gæði en greiði ekki samfélagsins. Erlendir 

ferðamenn á Íslandi greiða hin ýmsu gjöld og skatta á meðan dvöl þeirra stendur sem 

skila skatttekjum til ríkissjóðs. Um er að ræða óbeina skatta sem eru fyrst og fremst 

tengdir neyslu á meðan á dvölinni stendur  t.d. í formi virðisaukaskatts. Ferðamenn á 

skemmtiferðaskipum eru oftast dagsferðamenn (e. same-day visitors) og leggja oft 

upp í dagsferðir til að skoða náttúru landsins, t.d. Þingvelli, Gullfoss og Geysi. 

Vegna þess hversu stutt þeir dvelja í landi hverju sinni skila þeir óverulegum tekjum 

til ríkissjóðs í gegnum neyslu. Ef vinsælustu áfangastaðir farþega skemmtiferðaskipa 

eru aðeins reknir með almannafé og engin aðgangs- eða þjónustugjöld eru greidd 

mætti í raun telja þá til laumufarþega þar sem þeir greiða engan kostnað við uppihald 

á viðkomandi almannagæðum (Gago o.fl., 2009; Gooroochurn & Sinclair, 2005; 

Cooper o.fl., 2005). 

Skattlagning er ekki aðeins ákjósanleg leið til að leiðrétta markaðsbrest 

heldur öflug tekjulind fyrir mörg ríki, sérstaklega þar sem ferðaþjónusta er stór hluti 

af veltu hagkerfisins. Við slíkar aðstæður getur reynst freistandi að skattleggja 
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erlenda ferðamenn og með því er fjárhagsleg byrði flutt á íbúa annarra þjóðríkja 

(Gago o.fl., 2009; Gooroochurn & Sinclair, 2005). Tekjur þjóða eru mjög mismiklar 

af ferðaþjónustu en allt að 10% skatttekja margra vestrænna ríkja má rekja til 

ferðaþjónustu og allt að 100% í litlum ferðaþjónustu-hagkerfum (Gago o.fl., 2009). 

Skattlagning erlendra ferðamanna er talin hafa lítil neikvæð áhrif á velferð íbúa í 

viðkomandi ríki, að því gefnu að ekki verði um að ræða mikinn samdrátt í fjölda 

ferðamanna. Þar að auki hafi erlendir ríkisborgarar ekki atkvæðisrétt sem ætti að 

friða stjórnmálamenn sem óttast bakslag vegna ákvarðana um hærri skatta á þennan 

hóp (Gooroochrun & Sinclair, 2005). 

Skatttekjur geta einnig nýst þjóðum til að leiðrétta neikvæð ytri áhrif sem 

skapast vegna ferðaþjónustu bæði á ferðamannastöðum og í samfélaginu sem heild. 

Ferðamennska getur m.a. valdið miklum umferðarþunga, mengun, auknum 

viðhaldskostnaði mannvirkja og dregið úr gæðum almannaþjónustu. Við slíkar 

aðstæður skapast mikill ytri kostnaður sem nauðsynlegt er að taka til greina. 

Ferðaþjónusta getur því bæði dregið úr gæðum og framþróun ferðaþjónustunnar 

ásamt því að hafa neikvæð áhrif á lífsgæði heimamanna ef ekki er rétt að henni 

staðið. Til að þessar aðstæður komi ekki upp er nauðsyn á úrbótum og slíkt kostar 

fjármagn (Gago o.fl., 2009). 

Skattarnir eru því í raun bæði verðstaðgengill fyrir þau almannagæði sem 

erfitt er að verðleggja og gjaldtaka fyrir notkun ferðamanna á þeim innviðum og 

þjónustu sem nauðsynleg er. Mörg ríki horfa einnig hýru auga til þeirra miklu 

skatttekna sem hægt er að hafa af ferðaþjónustu, sérstaklega ef hægt er að flytja 

skattbyrðina úr landi. Tekjurnar er svo hægt að nýta til að leiðrétta þau áhrif sem 

ferðamennska hefur á náttúru landsins og standa undir þeim ytri kostnaði sem 

atvinnugreinin skapar (Gago o.fl., 2009; Gooroochurn & Sinclair, 2005). En hvaða 

áhrif hefur aukin skattlagning og hver eru helstu rökin á móti auknum álögum? 

4.1.1 Áhrif skattlagningar og andstaða 

Þeir sem aðhyllast hugmyndina um almannagæði telja að ferðamenn skili nú þegar 

nægilegu fjármagni til uppbyggingar ferðaþjónustunnar í gegnum almennar 

skatttekjur. Sérstakir ferðaþjónustuskattar mæta því töluverðri andstöðu hjá 

staðbundnum og alþjóðlegum ferðaþjónustuaðilum þar sem þeir eru taldir hindra 

starfsemi þeirra og auka kostnað. Samkvæmt kenningum hagfræðinnar veldur öll 

skattheimta truflun þegar framboð og/eða eftirspurn er verðteygin (e. price elastic), 
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þar sem breyting á verði vegna skattlagningar hefur áhrif á hegðun fyrirtækja og 

neytenda (Mankiw & Taylor, 2006; Gago o.fl., 2009). 

Andstaðan er einnig mikil vegna þess að innan ferðaþjónustunnar eru oft 

gerðir langtíma samningar, t.d. á milli ferðaskrifstofa og hótela. Við skattahækkun 

tekur viðkomandi hótel því á sig skellinn að mestu eða allt þar til samningar eru 

endurnýjaðir. Aðrir benda svo á að aukin skattlagning ýti undir skattsvik, hótel geti 

t.d. hætt að gefa upp réttar tölur um gistinætur ef lagt er á gistináttagjald (Gago o.fl., 

2009) 

Aukinni skattbyrði af hálfu ríkisins er því oft mætt með miklum þrýstingi frá 

fyrirtækjum og neytendum um að viðhalda núverandi ástandi eða draga úr álögum. 

Rökin eru að skattar dragi úr eftirspurn og þar af leiðandi hagnaði sem hefur svo þau 

áhrif að stöðva aukna fjárfestingu og vöxt greinarinnar. Of háir skattar eru því sagðir 

skila litlum árangri og eru taldir ósanngjarnir ef þeir hámarka ekki ákjósanlegan hag 

samfélagsins (e. optimal welfare maximizing level) (Gago o.fl., 2009). Menn greinir 

svo á um hvenær skattar eru of háir og hver hinn ákjósanlegi hagur samfélagsins er. 

Gooroochurn og Sinclair (2005) benda þó á að margir ferðamannastaðir hafi í 

raun engan augljósan staðgengil og teljist einstakir t.d. vegna staðsetningar, loftslags, 

fjarlægðar og gæða. Þetta skapar því ákveðna einokun á framboðshliðinni þar sem 

áfangastaðurinn er í raun einstök „vara“ sem hvergi annars staðar er hægt að fá. Þar 

sem ekki er hægt að fá neina staðkvæmdarvöru má gera ráð fyrir að eftirspurnin sé 

óteygin, verðteygnin er lítil, þ.e. eftirspurnin breytist óverulega við auknar álögur 

(Mankiw & Taylor, 2006). Enginn ferðamannastaður er þó það einstakur að hann 

eigi sér ekki einhvers konar staðgengil. Ef ferðamaður hefur ekki ráð á að ferðast á 

þann stað sem er efstur á blaði, verður kostur númer tvö líklega fyrir valinu. Ólíklegt 

er að ferðamannastaður sé það einstakur að hann sé heimsóttur hver sem 

kostnaðurinn er. 

Það ríkir ekki aðeins ágreiningur um hver áhrif skattlagningar séu og hvort 

hún eigi rétt á sér. Það ríkir einnig ágreiningur um hvers konar skatta er best að setja 

á ef einhverjir eiga að vera. 
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4.1.2 Mismunandi leiðir til skattheimtu 

Gago, Labandeira, Picos og Rodriguez (2009, 381) gera greinarmun á óbeinni og 

beinni skattlagningu: „Ferðaþjónustan hefur alltaf sætt óbeinni skattlagningu. Til 

dæmis má nefna að ferðamenn greiða ávallt almenna skatta þegar þeir kaupa sér vöru 

og þjónustu í landinu sem heimsótt er“. Óbeinir skattar eru því almennir skattar og 

gjöld sem allir greiða, til að mynda virðisaukaskattur og olíugjöld. Til óbeinna skatta 

teljast líka þær álögur sem lagðar eru á hótel, leigubíla og bílaleigubíla, þar sem 

heimamenn notast einnig við slíka þjónustu. Í þeim tilvikum er ferðaþjónustan sem 

slík ekki skattlögð heldur er aðeins um að ræða skattstofn sem er tengdur henni. 

Beinir skattar eru svo þeir sem sérstaklega eru lagðir á ferðaþjónustufyrirtæki eða 

ferðamenn, hvort sem er innlenda eða erlenda (Gago o.fl., 2009). 

Til óbeinnar skattlagningar telst t.d. virðisaukaskattur, en Gago o.fl. (2009) 

benda á að hann sé í flestum tilvikum frekar lágur og því veikur tekjustofn. 

Virðisaukaskattur á hótel- og veitingarekstur er til að mynda um 40-50% lægri en 

almennur virðisaukaskattur í Evrópusambandsríkjunum. Svipaða sögu er að segja á 

Íslandi þar sem virðisaukaskattur á hótel og veitingahús er aðeins 7% samanborið við 

25,5% á almennar neysluvörur (Ríkisskattstjóri, á.á.). 

Margir eru þeirrar skoðunar að ferðamenn greiði nóg í óbeina skatta með 

neyslu sinni og því sé ekki þörf á sérstökum beinum sköttum á ferðamenn. Aðrir 

benda á að þörf sé á sérstökum sköttum til að koma í veg fyrir 

laumufarþegavandamál, t.d. vegna dagsferðamanna (Gooroochurn & Sinclair, 2005; 

Cooper o.fl., 2005). 

Í gegnum tíðina hafa sérstakir skattar á ferðaþjónustuna hlotið viðurkenningu, 

hvort sem er á fyrirtæki eða ferðamenn. Gooroochurn og Sinclair (2005) benda á að 

Alþjóðasamtök ferðaþjónustunnar (e. World Tourism Organization) hafi greint yfir 

40 mismunandi leiðir sem ríki bæði á Vesturlöndum og í þróunarheiminum hafa farið 

til að auka skatttekjur sínar. Af þeim 45 leiðum sem á listanum má finna eru 30 

þeirra gjaldtaka sem leggst á ferðamenn á meðan 15 leggjast á fyrirtæki. Í töflu 1má 

sjá yfirlit yfir hluta af mismunandi leiðum sem þjóðríki hafa tekið upp til að 

skattleggja ferðaþjónustuna. 
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1. Tafla – Mismunandi skattlagning á ferðaþjónustu 

Uppruni skattheimtu Skattur 

Komu- eða brottfarargjöld 

Brottfararskattur á heimamenn/Skattur á erlenda 

ferðamenn 

 Vegabréfsáritanir 

Flugsamgöngur Farðmiðagjald 

 Eldsneytisgjald 

Flugvellir / hafnir / 

vegatálmar Brottfarargjald 

 Þjónustugjald farþega 

 Flugöryggisgjald 

Gisting Gistináttagjald 

 Aukinn virðisaukaskattur 

Veitingastaðir Áfengisgjöld 

 Aukinn virðisaukaskattur 

Veggjöld Vegatollsgjöld 

 Eldsneytisgjald 

Bílaleigur Skattar vegna aksturs innanbæjar 

 Eldsneytisgjald 

Hópferðabílar Söluskattur 

 Ferðaskattur 

Skattar á ferðamannastöðum Ferðamannastaðaskattur 

 Aukinn virðisaukaskattur og söluskattur 

Þjálfun 

Skattur vegna þjálfunar starfsmanna innan 

ferðaþjónustunnar 

 Skattur vegna þjálfunar starfsmanna í veitingaþjónustu 

Umhverfið Umhverfisskattur 

 Kolefnisskattur 

 Landfyllingarskattur 

Fjárhættuspil Spilavítisskattur 

 

Heimild: Gooroochurn & Sinclair (2005) 

 

4.2 Sjónarhorn Notendagreiðslna: Gjaldtaka 

Sjónarhorn notendagreiðsla telur að þeir sem nýti sér viðkomandi 

náttúruferðamannastaði eigi að bera kostnað af þeirri uppbyggingu og þjónustu sem 

þar er (Buckley, 2003). Þrátt fyrir að þeir sem ekki nýta sér viðkomandi svæði geti 

haft hag af tilvist þess, er hagurinn fyrst og fremst þeirra sem nýta sér þjónustuna og 

því er aðeins sanngjarnt að þeir greiði fyrir hana. Ósanngirnin er talin felast í því að 
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þeir sem aldrei heimsækja þessi svæði séu að niðurgreiða þau fyrir þá sem nýta sér 

þau (Bowker, Cordell & Johnson, 1999; Buckley, 2003) 

Líkt og áður hefur komið fram eru margir náttúruferðamannastaðir fjársveltir. 

Fjármagnið vex oft og tíðum ekki í réttu hlutfalli við fjölgun ferðamanna, en 

fjármagn er nauðsynlegt til að byggja upp og viðhalda innviðum ásamt því að 

fylgjast með, verja og styrkja hið náttúrulega umhverfi (Buckley, 2003; Reynisdóttir 

o.fl., 2008; Sickle & Eagles, 1998). Góð stjórnun náttúrulegra svæða felur í sér þá 

áskorun að takast á við aukna eftirspurn ferðamanna en á sama tíma takmarka áhrif 

þeirra á hið náttúrulega umhverfi og hvern annan; auk þess að tryggja öryggi þeirra 

og ánægju. Náttúruleg svæði gegna veigamiklu hlutverki í ferðaþjónustu og efnahag 

margra landa (Sickle & Eagles, 1998). Buckley (2003) bendir á að ríki ættu að sjá sér 

hag í góðri stjórnun náttúrulegra svæða af hagrænum ástæðum þrátt fyrir skort á 

umhverfissjónarmiðum, raunin er þó oftast önnur. Hann nefnir sem dæmi skort á 

fjárútlátum til reksturs þjóðgarða í Ástralíu og Bandaríkjunum sem hann telur að hafi 

sér aðallega sögulegar og pólitískar ástæður. 

Skortur á fjármagni úr sameiginlegum sjóðum hefur gert það að verkum að 

stjórnendur náttúruferðamannastaða hafa fundið sig knúna til að finna fjármagn 

annars staðar. Gjaldtaka á viðkomandi stöðum kemur þá oft til umræðu og jafnvel til 

framkvæmdar. Það er þó mjög misjafnt hverjir eiga frumkvæðið að slíkum 

hugmyndum, það geta verið hinir ýmsu hagsmunaaðilar eða ríkisstjórnin 

(Reynisdóttir o.fl., 2008). 

Um gjaldtöku á ferðamannastöðum segir Magnús Oddsson (2008, 9): „Í 

umræðunni hér á landi [Íslandi] um fjármögnun úrbóta á ferðamannastöðum hefur oft 

verið rætt í sömu andrá um aðgangeyri og þjónustugjöld. Vísað hefur verið til þess að 

algengt sé erlendis að innheimta aðgangseyri að náttúruperlum þegar í reynd er verið 

að vísa til þjónustugjalda“. Sé um þjónustugjöld að ræða er sú krafa gerð að innviði 

og þjónusta séu til staðar fyrir ferðamenn. Þjónustan getur falist í sorphirðu, aðgengi 

að salernum og bílastæðum svo eitthvað sé nefnt. 

„Þjónustugjöld fela í sér öll þau gjöld sem landeigandi og stjórnendur 

náttúrusvæða leggja á sjálfstæða ferðamenn eða fyrirtæki sem skipuleggja hópferðir 

og viðskiptavini þeirra, fyrir aðgang, gistingu, afþreyingu og skipulagðar ferðir, 

kennslugöngur og fyrirlestra og nýtingu afþreyingarmöguleika og kennsluaðstöðu“ 

(Buckley, 2003, 58). Það eru því margar mismunandi leiðir fyrir aðstandendur 

náttúruferðamannastaða til að innheimta þjónustugjöld en sú leið sem farin er verður 
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að henta viðkomandi stað. Innheimta þjónustugjalda getur verið mjög kostnaðarsöm 

en þar spilar inn í eðli staðarins, umhverfi og aðgengi að honum. Einnig er hætta á að 

innheimta slíkra gjalda kalli á mikla uppbyggingu innviða sem mögulega getur 

dregið úr aðdráttarafli staðarins (Cooper o.fl., 2005) 

Gjaldtaka á sér langa sögu og er mjög algeng í þjóðgörðum Bandaríkjanna og 

Kanada en hún er aftur á móti ekki algeng á Norðurlöndunum (Buckely, 2003; 

Reynisdóttir o.fl., 2008). Þessi munur eftir löndum felst í mismunandi 

stjórnmálastæðum í hverju ríki og lögum sem þar eru í gildi. Þau geta sett 

umsjónarmönnum lands í almannaeigu ákveðnar skorður þegar kemur að gjaldtöku. Í 

löndum þar sem ekki er að finna lýðræðislega kjörin stjórnvöld og/eða þar sem ríkir 

mikill pólitískur órói geta myndast aðstæður þar sem gjaldtaka fer eftir hentugleika 

ákveðinna svæðisstjórna eða íbúa. Þar getur þó aðeins verið um að ræða einföld 

aðgangsgjöld en ekki gjöld sem fela í sér nokkra þjónustu eða uppbyggingu innviða. 

Buckley (2003) nefnir þar sem dæmi aðstæður í Austur-Afríku og Kína. Aðstæður til 

gjaldtöku í ríkjum þar sem finna má lýðræðislegt stjórnmálakerfi og lagaumhverfi 

eru oft háðar ákveðnum takmörkunum. Þessi takmörk eiga sér oft sögu- eða 

hugmyndafræðilegar ástæður sem svo móta hina pólitísku umræðu og ótta við að fara 

á svig við vilja fólksins. Ef almenningur hefur haft greiðan aðgang að landi og ekki 

þurft að greiða aðgangsgjöld gæti andstaðan reynst mikil. Buckley (2003, 60) bendir 

á að: „Jafnvel þó gjöld séu bæði viðurkennd í hugmynd og framkvæmd, gætu 

stjórnvöld forðast þau af ótta við mögulegar pólitískar afleiðingar slíkrar 

ákvörðunar“. 

Skortur á fjármagni er helsta ástæða þess að náttúruferðamannastaðir horfa í 

auknum mæli hýru auga til eða jafnvel taka upp gjaldtöku. Ákvarðanir um slíkt 

mótast af samblöndu fjölmargra þátta, m.a. sögu, menningu, stjórnmála og 

lagaumhverfis. Andstaða við gjaldtöku getur verið mikil og komið úr mismunandi 

áttum. Sumir líta á það sem jafnréttismál að allir hafi frjálst aðgengi að landi á meðan 

aðrir telja að aðeins sé um að ræða aukna skattpíningu á ferðaþjónustufyrirtæki. 

4.2.1 Áhrif gjaldtöku og andstaða 

Buckley (2003) bendir á að þjónustugjöld hafa mjög misjöfn áhrif á ólíka 

hagsmunaaðila. Þar skiptir máli um hvers konar gjöld er að ræða, hversu há þau eru, 

hvernig þau eru innheimt og í hvað þau eru notuð. Kostnaður sem fellur á neytendur 

eða fyrirtæki mun ávallt hafa einhver áhrif, en hvaða áhrif? 
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Samkvæmt klassískum hagfræðikenningum mun hækkun gjalda 

undantekningarlaust draga úr eftirspurn. Við innleiðslu gjalda myndu því færri 

ferðamenn heimsækja viðkomandi staði. Raunin er þó oft sú að ákveðnir 

ferðamannastaðir eru einstakir og eiga fáar staðgönguvörur. Því má gera ráð fyrir að 

tiltölulega lág gjöld hafi lítil áhrif á eftirspurn (Gooroochurn & Sinclair, 2005; 

Mankiw o.fl., 2008).  

Helsta gagnrýnin á þjónustugjöld hefur verið sú að þau mismuni fólki eftir 

efnahag. Líklegt er talið að helst verði það tekjuminni einstaklingar sem sjái sér ekki 

fært að heimsækja náttúruferðamannastaðina. Watson og Herath (1999) benda þó á 

að aðrir þættir hafi líklega meiri hamlandi áhrif en lág gjöld, t.d. kostnaður við ferð 

til og frá stað. More (1999) bendir á að líklega verði þeir sem reglulega heimsækja 

náttúrusvæði fyrir mestum áhrifum, ekki endilega þeir tekjuminnstu. Áhrif tekna á 

vilja ferðamanna til að greiða þjónustugjöld er mjög umdeilt mál og ekkert endanlegt 

svar hefur fengist við þeirri spurningu (Reynisdóttir o.fl., 2008). Ýmsar rannsóknir 

hafa verið gerðar á vilja ferðamanna til að greiða (e. willingness to pay) og má sjá 

yfirlit og niðurstöður rannsóknar í íslensku samhengi í grein Maríu Reynisdóttur, 

Haiyan Song og Jerome Agrusa (Reynisdóttir o.fl., 2008). 

Gjaldtaka á ferðamannastöðum er einnig gagnrýnd fyrir að vera í raun 

tvískattlagning. Þetta sjónarmið kemur aðallega úr tveimur áttum, frá þeim sem vilja 

vernda rétt heimamanna til að fara óhindrað um land sitt og einnig frá fyrirtækjum 

sem þjónusta erlenda ferðamenn og vilja forðast auknar álögur. Bæði sjónarmið falla 

undir hugmyndir um almannagæði, þ.e. að náttúra landsins eigi að vera fjármögnuð 

með almannafé (Reynisdóttir o.fl., 2008; Gago, 2009). 

Frá sjónarhorni heimamanna er um tvískattlagningu að ræða þar sem hinn 

almenni borgari greiðir nú þegar skatta sem ætlað er að halda uppi landi í eigu hins 

opinbera.  Þar sem fólk hefur haft ótakmarkaðan aðgang að vernduðum svæðum má 

því búast við andstöðu við gjaldtöku. Ferðaþjónustuaðilar telja sig einnig 

tvískattlagða þar sem þeir og erlendir ferðamenn greiði nóg til sameiginlegra sjóða 

með neyslu til að réttlæta aðgang þeirra að náttúrulegum svæðum án frekari 

gjaldtöku (Reynisdóttir o.fl., 2008; Gago, 2009). 
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5 Stefnumótun í ferðaþjónustu á 

Íslandi 

5.1 Þróun stefnumótunar í ferðaþjónustu á 
Íslandi 

Ferðaþjónustan hefur vaxið gríðarlega á undanförnum árum og áratugum, en þrátt 

fyrir það virðist vitund um stærð og möguleika greinarinnar ekki hafa fylgt vexti 

hennar eftir. Jóhannesson, Huijbens og Sharpley (2010) benda á að það sé ekki fyrr 

en nýlega að byrjað hafi verið að tala um ferðaþjónustuna sem mikilvæga stoð í 

efnahag þjóðarinnar. Er um almenna vitundarvakningu að ræða eða innantóma orð? 

Fyrstu lög um ferðaþjónustu voru sett árið 1936 þegar Ferðaskrifstofa ríkisins 

var stofnuð. Ferðaskrifstofan var í einokunaraðstöðu en markmið hennar var að laða 

að erlenda ferðamenn og þjónusta þá. Það var svo árið 1964 að einokunin var 

afnumin, Ferðaskrifstofa ríkisins var lögð niður og Ferðamálaráð var stofnað. 

Ferðamálaráð hefur alla tíð síðan gegnt því hlutverki að sjá um stuðning ríkisins við 

ferðamál ásamt því að sjá um markaðssetningu Íslands sem áfangastaðar 

(Jóhannesson o.fl., 2010). Breytingar voru þó gerðar á stofnuninni árið 2006 en þá 

var nafni hennar breytt í Ferðamálstofa og hún færð frá samgönguráðuneyti til 

iðnaðarráðuneytis (Ferðamálastofa, á.á.b) 

Eftir 1970 voru margar tilraunir gerðar til þess að innleiða ákveðna stefnu í 

ferðamálum án árangurs. Jóhannesson, Huijbens og Sharpley (2010) telja að líklega 

sé það vegna þess að ferðaþjónustan var aldrei forgangsatriði hjá ríkinu nema þegar 

hinir hefðbundnu atvinnuvegir áttu undir högg að sækja. Það var svo fyrst árið 1996 

að ákveðin stefna var mörkuð, þegar samgönguráðuneytið gaf út Stefnumótun í 

ferðaþjónustu (Samgönguráðuneytið, 1996). Áhersla var lögð á að draga úr 

árstíðarbundnum sveiflum, auka menntun, rannsóknir og umhverfisvitund. Sjálfbærri 

þróun bregður fyrir í stefnumótun árið 1996 en þegar hún var endurunnin á árinu 

2005 hafði áherslan á umhverfið fengið veigameiri sess (Jóhannesson o.fl., 2010). 

Þau vandamál sem ferðaþjónustan á Íslandi stendur frammi fyrir eru ekki ólík 

þeim sem margar aðrar eyjur standa frammi fyrir. Ferðaþjónustan er árstíðabundin og 

ferðamenn dreifast ójafnt yfir landið, aðallega á fáa ferðamannastaði, sem hefur í för 

með sér mikið álag á hið náttúrulega umhverfi. Telja má að:„ .. mikill vöxtur 
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ferðaþjónustunnar undanfarinn áratug [hafi] í för með sér miklar áskoranir og því 

[megi] halda fram að eyjan sé nú þegar komin að ákveðnum áhættumörkum í þróun 

sem ferðamannastaður“ (Jóhannesson o.fl., 2010, 292). 

Margir eru uggandi yfir þeim áhrifum sem ferðaþjónustan hefur á náttúru 

landsins. Sjálfbærni og þolmörk ferðamennsku eru algeng hugtök í bæði stefnumótun 

og fræðilegri umræðu en stjórnvöld virðist skorta viljann til að fylgja henni eftir 

(Jóhannesson o.fl., 2010). Rannsóknir hafa verið gerðar á þolmörkum ferðamennsku 

á Íslandi á þremur stöðum, m.a. í Landmannalaugum (Bergþóra Aradóttir, Anna 

Dóra Sæþórsdóttir, Guðrún Gísladóttir, Arnar Már Ólafsson, 2003) 

Samhliða gríðarlegri fjölgun ferðamanna, skorti á fjármagni og neikvæðum 

áhrifum á hið náttúrulega umhverfi hefur þeim fjölgað sem líta svo á að leita eigi 

annarra leiða til fjármögnunar náttúruferðamannastaða. 

5.2 Umræða og stefnumótun: fjármögnun 
náttúruferðamannastaða 

Á Íslandi er land og náttúra þess í raun skilgreind sem almannagæði í lögum um 

náttúruvernd (nr. 44/1999). Í þriðja kafla laganna sem bera heitið Almannaréttur, 

umgengni og útivist segir eftirfarandi: „Almenningi er heimil för um landið og dvöl 

þar í lögmætum tilgangi.“ Þessum almannarétti fylgja þó ákveðnar skyldur sem 

leggjast jafnt á alla, „að ganga vel um náttúru landsins og sýna ýtrustu varúð þannig 

að henni verði ekki spillt“. Markmið laganna í heild sinni er að „stuðla að 

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

sjór, vatn eða andrúmsloft“. Lögunum er einnig ætlað að auðvelda kynni þjóðar af 

því sem landið hefur upp á að bjóða. 

Gjaldtaka á ferðamannastöðum hefur verið til umræðu lengi og kemur aftur 

fram nú samhliða fréttum af slæmum aðbúnaði og slysum. Í lögum um náttúruvernd 

(1999) eru ákvæði um gjaldtöku sem kveða á um að rekstraraðila náttúrusvæðis sé 

heimilt að taka gjald fyrir veitta þjónustu og „aðgang að svæðinu ef spjöll hafa orðið 

af völdum ferðamanna eða hætta er á slíkum spjöllum“. Lögin kveða svo skýrt á um 

að tekjur eru ætlaðar til viðhalds og uppbyggingar á svæðinu. Þessar 

gjaldtökuheimildir hafa aldrei verið nýttar, líklega vegna þess að fólk greinir á um 

hvort þær séu réttlætanlegar og hvernig þær ættu að vera framkvæmdar. 

Í blaðagrein sem birtist árið 1999 mótmælir Magnús Oddsson (1999) 

þáverandi ferðamálastjóri öllum hugmyndum um að rukka aðgangseyri að 
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náttúruperlum landsins: „Nýlega voru samþykkt lög um þjóðlendur og þar var rætt 

um landið sem sameign þjóðarinnar. Er það í anda þeirrar umræðu að ræða nú þann 

möguleika að innheimta aðgangseyri af okkur Íslendingum að okkar eigin 

náttúruperlum?“ (Magnús Oddsson, 1999, 35). Hann bendir á að það hafi verið 

skoðun Ferðamálaráðs Íslands að innheimta ekki aðgangseyri að náttúru landsins. 

Magnús tekur undir þær raddir sem segja að fjármagn skorti til uppbyggingar 

náttúruferðamannastaða og telur að ferðaþjónustan skili ríkinu það miklum tekjum að 

það eigi: „ .. að nýta þær til að taka afleiðingunum af auknum ferðum og tryggja 

tekjurnar til frambúðar“. Hann telur þó réttlætanlegt að tekin séu gjöld fyrir veitta 

þjónustu og tekur þar sem dæmi lyftugjöld í Bláfjöllum (Magnús Oddsson, 1999, 

35).  

Sama ár og lög um náttúruvernd voru sett skipaði umhverfisráðherra 

starfshóp sem átti að kanna tekjumöguleika á friðlýstum svæðum. Vinna 

starfshópsins árið 1999 var unnin í samræmi við frumvarp til fjárlaga fyrir árið 2000 

en þar var áætlað að innheimta 15 milljónum kr. fyrir aðgang að friðslýstum 

svæðum. Starfshópurinn komst að þeirri niðurstöðu að gjaldtaka kæmi aðeins til 

greina á fáeinum friðlýst svæðum, t.d. Ásbyrgi, Skaftafelli, Dimmuborgum og 

Gullfossi og þá aðeins yfir háannatímann . Meirihluti nefndarinnar setti sig þó upp á 

móti gjaldtöku. Ástæðan var sú að innheimta gjalda fæli í sér mismunun bæði hvað 

varðar aðgengi eintaklinga og möguleika mismunandi svæða til tekjuöflunar. Hreinn 

aðgangseyrir væri ekki í anda nýsamþykktra náttúruverndarlaga sem ættu að 

auðvelda öllum aðgengi að landinu. (Siv Friðleifsdóttir, 2001; þingskjal 706, 2001-

2002).  

 Í tillögu til þingsályktunar árið 2001 var lagt til að umhverfisráðherra yrði 

falið að: „ .. undirbúa og ákveða fyrirkomulag innheimtu sérstaks þjónustugjalds á 

fjölsóttum náttúruverndarsvæðum sem stæði undir uppbyggingu og þjónustu á 

slíkum svæðum“. Tekið er fram að vissulega sé nú þegar til lagaheimild til innheimtu 

þjónustugjalda í náttúruverndarlögum. „Hins vegar þarf sennilega lagabreytingu ef 

nýta á þjónustugjöld á einum stað einnig til uppbyggingar á öðrum stöðum, þar sem 

aðstæður, fjöldi ferðamanna eða aðrar ástæður eru í vegi fyrir innheimtu 

þjónustugjalda“ (þingskjal 706, 2001-2002). Tillagan var samþykkt í fyrri umræðu 

en stöðvaðist að því loknu, engar tillögur komu fram um fyrirkomulag innheimtu í 

kjölfarið. 

Í ritstjórnargrein í Morgunblaðinu fjallaði Styrmir Gunnarsson (2001) um 
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gjaldtöku á ferðamannastöðum. Styrmir telur mikilvægt að hefja gjaldtöku af 

ferðamönnum til fjármögnunar og verndunar friðaðra svæða. Rúmum níu árum síðar 

birtist ritstjórnargrein í Fréttablaðinu þar sem spyr Ólafur Stephensen (2010) spyr: 

„Eftir hverju erum við að bíða?“. Þar fjallar Ólafur um nauðsyn gjaldtöku á þá 

ferðamenn sem skoða náttúruperlur Íslands. Þessar greinar eru til marks um hversu 

lítið hefur þokast í þessum málum á undanförnum áratug. 

Heilum áratug eftir að samgönguráðherra skipaði starfshóp til að skoða 

möguleika á gjaldtöku hefur önnur nefnd fengið sambærilegt verkefni. 

Fjármálaráðherra skipaði nefnd sumarið 2009 sem ætlað er „ .. að kanna grundvöll 

þess að leggja á umhverfisgjöld tengd ferðaþjónustu sem renni til uppbyggingar 

þjóðgarða og annarra fjölsóttra og friðlýstra áningarstaða ferðamanna og til eflingar 

ferðaþjónustu“ (Fjármálaráðuneytið, 2009) 

Fjármögnun náttúruferðamannastaða hefur verið til umræðu lengi og er enn. 

Skrifaður hefur verið fjöldi blaðagreina, nefndir hafa verið skipaðar og umræðan 

hefur oft á tíðum verið mikil í samfélaginu. Í grein í Fréttablaðinu 12. október 2009 

er rætt við Svandísi Svavarsdóttur umhverfisráðherra um nefndina sem 

fjármálaráðherra skipaði 2009. Þar segir hún að hún geri ráð fyrir að nefndin muni 

skila af sér tillögum fyrir lok nóvember (Tillögur um umhverfisgjöld væntanlegar, 

2009). Slíkar tillögur hafa ekki enn litið dagsins ljós en eru í vinnslu. 
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6 Aðferðir og gögn 

Í rannsókninni var notast við eigindlegar rannsóknaraðferðir. Slíkar rannsóknir 

byggja á aðleiðslu, þar sem helsta rannsóknarverkfærið er rannsakandinn sjálfur. 

Aðleiðsla hefst með gagnaöflun, í þessu tilviki með viðtölum og á meðan henni 

stendur er oft ráðist í frumgreiningu gagnanna (Esterberg, 2002).  

6.1 Rannsóknaraðferð og gagnaöflun 

Notast var við hálfformuð einstaklingsviðtöl sem einnig eru þekkt sem opin- eða 

djúp viðtöl. Í þeim eru viðmælendur spurðir opinna spurninga og reynt er að er að 

skapa aðstæður þar sem þeir geta tjáð sig með sínum eigin orðum (Esterberg, 2002). 

Áður en viðtöl voru tekin bjó rannsakandi til viðmiðunarramma, spurningar sem talið 

var mikilvægt að fá svör við. Sambærilegar spurningar voru lagðar fyrir alla 

viðmælendur, til að hægt væri að bera svör þeirra saman. Það er þó ekki þar með sagt 

að viðtölin hafi verið stöðluð. „Í hálfstrúktúreruðum eða djúpum viðtölum, þarf 

rannsakandinn að hlusta vandlega á svör viðmælandans og fylgja að frumkvæði hans. 

Ferlinu má lýkja við dans..“ (Esterberg, 2002, 87). Lögð var áherlsa á að láta viðtölin 

flæða, fylgja svörum eftir og bæta við spurningum ef það átti við, en viðmælandinn 

var alltaf látinn leiða. 

 Við val á viðmælendum var lögð áhersla á að þeir gætu endurspeglað 

mismunandi sjónarhorn á fjármögnun náttúruferðamannastaða, þar sem markmiðið 

var að nálgast viðfangsefnið frá mismunandi hliðum. Tekin voru viðtöl við tvo 

hagsmunaaðila innan ferðaþjónustunnar og einn þjóðgarðsvörð, allir voru karlmenn. 

Fyrsti viðmælandinn var þjóðgarðsvörður og hefur því mikla innsýn þegar kemur að 

rekstri og viðhaldi náttúruferðamannastaðar. Þar að auki hefur hann starfað á vegum 

íslenskra stjórnvalda við stefnumótun þegar kemur að fjármögnun ferðþjónustunnar. 

Annar viðmælandinn var framkvæmdastjóri ferðaþjónustufyrirtæki sem skipuleggur 

hópferðir. Sá þriðji hefur starfað sem leiðsögumaður um árabil og hefur því haft 

mikil samskipti við ferðamenn.  

Engir erfiðleikar komu upp við framkvæmd viðtala og auðveldlega gekk að 

komast í samband við viðmælendur. Um var að ræða stutt viðtöl, um hálftíma að 

lengd sem tekin voru á mismunandi stöðum á höfuðborgarsvæðinu á tímabilinu 16. – 

20. september. Einn viðmælendanna kaus að koma ekki fram undir nafni og var sú 

ákvörðun tekin að nafngreina ekki hina tvo til að gæta samræmis. Þess í stað eru 
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starfsheiti þeirra notuð. 

Öll viðtölin voru tekin upp með leyfi viðmælenda og afrituð í kjölfarið. Á 

meðan á afritun stóð var textinn greindur og flokkaður í ákveðin þemu til að 

auðvelda samanburð á milli viðtalanna. 
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7 Viðhorf viðmælenda 

7.1 Staða mála á fjölsóttum 
náttúruferðamannastöðum 

Þegar viðmælendur voru spurðir hvort þeir teldu uppbyggingu á fjölsóttum 

ferðamannastöðum ábótavant voru þeir að mestu leyti sammála um að svo væri.  

Þjóðgarðsvörður telur ástandið á Þingvöllum viðunandi, þeim tekst að halda 

svæðinu hreinu en tekur fram að: „Ef það á að gera eitthvað sem skiptir verulega 

máli þá höfum við ekki fé til þess“. Hann nefnir sem dæmi bílaplanið við 

þjónustumiðstöðina á Þingvöllum og segir að oft og tíðum skapist þar 

umferðaröngþveiti þegar ferðamannatímabilið stendur hæst. Salernismál hafi einnig 

verið í ólestri um tíma en sá vandi hafi verið leystur þó það hafi kostað sitt. Tvö hús 

sem staðið hafði til að setja upp höfðu staðið óhreyfð í um þrjú eða fjögur ár í 

Laugarnesi. Ástæða þess var sú að mjög kostnaðarsamt er að ganga frá 

frárennslismálum á Þingvöllum. Aðeins fimm salerni voru til staðar áður en húsin tvö 

voru flutt á staðinn. Framkvæmdin kostaði sitt en vandinn var leystur með því að fá 

fjárveitingu flutta frá næsta ári yfir á þetta ár. 

Framkvæmdastjóri rútufyrirtækisins telur að margir fjölfarnir 

ferðamannastaðir séu fjársveltir og telur að í raun séu oft of margir ferðamenn þar, sé 

tekið mið af þeirri uppbyggingu sem þar er. Hann nefnir Gullfoss og Geysi í því 

samhengi: „.. ég held að þessir staðir beri alveg þennan fjölda en það þarf meira 

fjármagn til að halda þessum stöðum við“. Hann telur einnig að skortur á fjármagni 

skapi oft á tíðum mikla hættu á slysum: „Það er til dæmis með ólíkindum að enginn 

hafi skautað á svellinu niður í Gullfoss“. Hann telur að það sé vel hægt að koma upp 

girðingu þar án þess þó að það komi til með að eyðileggja svæðið. 

Leiðsögumaðurinn tekur í sama streng þegar hann ræðir ástandið við Geysi: 

Það er hjákátlegt að koma þarna á veturna á álagstímum um 

helgar, það er þykkur sléttur ís yfir öllu þannig að gamalt fólk er .. 

um allt svæðið að renna til. Þetta er eiginlega ótrúleg heppni að 

það hafi ekki orðið meira af slysum þarna heldur en hefur orðið. 

Það verða alltaf einhver slys en þegar við gerum ekkert til að 

fyrirbyggja þau eða reyna að viðhalda svæðunum og halda þeim í 

lagi þá er það náttúrulega bara okkur að kenna. 

Hann segist hafa starfað sem leiðsögumaður í um tíu ár og í raun hafi lítið breyst á 

þessum fjölsóttasta ferðamannastað landsins síðan hann hóf störf. Hann telur að fáir 
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geri sér grein fyrir því hversu litla peninga þessir staðir þurfa í raun, „Það er hægt 

fyrir örfáar milljónir á ári að gera Geysis-svæðið frábært í aðgengi“. Hann telur þó að 

stoðþjónustan, þ.e. fyrirtæki sem starfa á viðkomandi svæði, leysi oft og tíðum mörg 

þau vandamál sem upp koma og komi í veg fyrir að sjálfir staðirnir grotni niður 

samhliða því að sjá um sinn rekstur. Á þeim tíma sem hann hefur starfað sem 

leiðsögumaður hafa alltaf verið notaðar mismunandi ástæður á mismunandi tímum 

fyrir því að ekki væri verið að gera neitt. Hann telur forgangsröðun stjórnvalda ekki 

rétta og telur að hún byggi á ákveðnu vanmati á því hversu stór og mikilvæg 

þjónustugrein ferðaþjónustan í raun er. Framkvæmdastjóri rútufyrirtækisins tekur í 

sama strengt. Fjármagn skorti til rekstrar náttúruferðamannastaða og 

framkvæmdastjórinn segir að „fjármögnun þessara staða [sé] alls staðar vandamál“. 

7.2 Afstaða stjórnvalda 

Leiðsögumaðurinn og framkvæmdastjórinn telja báðir að skortur fjármagns til 

uppbyggingar og viðhalds náttúruferðamannastaða megi rekja til ákveðins vanmats á 

mikilvægi ferðaþjónustunnar af hálfu ríkisins. Að mati framkvæmdastjórans þarf 

ríkisvaldið að „gera sér grein fyrir því að við erum, eftir því hvernig á það er litið, að 

skila 16-20% af gjaldeyristekjum þjóðarinnar eftir ferðaþjónustureikningum. Meðan 

iðnaðurinn er 23% og sjávarútvegurinn um 27%“. 

Báðir telja þeir að miðað við stærð atvinnugreinarinnar sé ekki nægilega 

mikið gert fyrir hana og bera hana saman við sjávarútveginn. Framkvæmdastjórinn 

bendir á að: „á hverjum tíma ætli séu ekki 400-500 manns í vinnu fyrir 

sjávarútveginn á vegum hins opinbera? Hvað ætli séu margir í vinnu fyrir 

ferðaþjónustuna? Ég myndi ætla einhverjir tveir til þrír tugir, ég man það bara ekki“. 

Leiðsögumaðurinn bendir þó á að ferðaþjónustan hafi vissulega vaxið mjög hratt: 

„Frjálsi markaðurinn fer alltaf miklu hraðar en stjórnsýslan, hún er bara langt frá því 

að hafa fylgt eftir“. Hann gagnrýnir að stóriðjan sé frekar ný af nálinni en engu að 

síður virðist henni gert hærra undir höfði en ferðaþjónustunni. Þeir telja báðir að 

stjórnvöld þurfi að gera sér grein fyrir mikilvægi náttúruferðamannastaða og 

atvinnugreinarinnar í heild. Leiðsögumaðurinn bætir við: „Meðan að ríkið á staðina 

eins og algengast er á landinu í dag, þá fúnkerar það ekki að það sjái um sig sjálft, ég 

held að ríkið verði bara að bera ábyrgð á eign sinni“. 

Viðmælendurnir voru sammála um að uppbyggingu fjölsóttra 

ferðamannastaða sé ábótavant. Framkvæmdastjórinn og leiðsögumaðurinn telja að 
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skort á fjármagni megi rekja til ákveðins vanmats stjórnvalda á mikilvægi 

ferðaþjónustunnar sem atvinnugreinar. Þjóðgarðsvörðurinn telur aftur á móti að 

ferðaþjónustufyrirtækjum beri í auknum mæli að axla ábyrgð með ríkinu (nánar um 

það síðar). Þrátt fyrir að allir séu þeir sammála um vandann, greinir þá á um þær 

leiðir sem ákjósanlegar eru til fjármögnunar náttúrulegra ferðamannastaða á Íslandi. 

7.3 Fjármögnun náttúruferðamannastaða 

Allir viðmælendurnir eru á einu máli um að náttúruferðamannastaðir á Íslandi eigi að 

vera í umsjón stjórnvalda og fjármagnaðir af þeim. Geysissvæðið er núna að hluta til 

í eigu íslenska ríkisins og að hluta í eigu einkaaðila. Leiðsögumaðurinn telur að 

svæðinu sé best borgið hjá þjóðinni. Í því sambandi segir hann: „Mér hugnast best að 

ríkið myndi taka að sér að sjá um uppbyggingu á svæðinu sjálfu .. Mér finnst þetta 

hreinlegasta leiðin til uppbyggingar, að ríkið komi að svona stöðum alls staðar á 

landinu“. Hann tekur þó fram: „Hinsvegar ef að stefna ríkisins er sú að þær eigi bara 

að sinna sér sjálfar þá þarf að finna aðrar leiðir“. 

Þjóðgarðsvörðurinn er þeirrar skoðunar að: „ .. ferðamannastaðir þurfa að 

vera á fjárlögum í grunninn“ og nefnir þjóðgarða sérstaklega í því samhengi. 

Framkvæmdastjórinn er á sama máli: „það eru ákveðin svæði .. svona gríðarlega 

vinsælir ferðamannastaðir. [Sem þarf að] .. taka út og setja á sér fjárlög, þannig að 

það sé sómasamlega um þessi svæði hugsað“. 

Bæði framkvæmdastjórinn og leiðsögumaðurinn eru mótfallnir auknum 

sköttum á ferðaþjónustuna og finnst skattlagningin í raun nógu mikil. Þeir eru báðir 

þeirrar skoðunar að skortur á fjármagni til rekstrar náttúruferðamannastaða sé ekki 

vegna þess að skatttekjur séu of lágar, heldur vegna þess að stjórnvöld séu ekki að 

forgangsraða rétt. Framkvæmdastjórinn metur aðstæður svo: 

Hér erum við að skattleggja ferðaþjónustuna meir og meir, en 

vandamálið er að þetta fer ekkert í uppbyggingu í ferðaþjónustu. 

Þetta ætti auðvitað að fara í að byggja upp innviði 

ferðaþjónustunnar en þetta er bara að fara í að halda uppi 

samneyslunni .. ég veit hreinlega ekki hvort mér þykir 

réttlætanlegt að bæta á þetta. Ég held að ferðaþjónustan eigi skilið 

miklu meiri þjónustu frá hinu opinbera heldur en við erum að fá. 

Leiðsögumaðurinn er á sama máli og telur að ferðaþjónustuaðilar séu að greiða næga 

skatta til ríkisins.  

Af hverju þarf að bæta við sköttum? Það eru til dæmis gríðarlegar 
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tekjur að koma inn í formi virðisaukaskatts. Af hverju er ekki 

hægt merkja einhvern ákveðinn hluta þeirra tekna, þannig að þær 

eigi að berast aftur inn í kerfið til að viðhalda sér. 

Þjóðgarðsvörðurinn er þeirrar skoðunar að til þurfi að koma ákveðinn sjóður 

sem fjármagnaður er með sérstökum ferðaþjónustuskatti. Slíkur nefskattur myndi svo 

vera eyrnamerktur til uppbyggingar og viðhalds náttúrulegra ferðamannastaða. 

„Hann [nefskatturinn] verður þá til úthlutunar til fjölfarinna og mikilsverðra 

náttúruverndarstaða. Bæði til að tryggja hagsmuni ferðamanna og líka til að gæta 

náttúrufarslegra þátta“. 

7.3.1 Nefskattur 

Framkvæmdastjórinn er mótfallinn því að hækka álögur á ferðaþjónustuna en hann 

telur þó mikilvægt að eyrnamerkja ákveðið fé til uppbyggingar 

náttúruferðamannastaða: „Já ég held það sé alveg nauðsynlegt, ég held við verðum 

að eyrnamerkja .. í gegnum tíðina hefur verið skattlagt og það þynnist út og fer í allt 

annað en það á að fara“. 

Leiðsögumaðurinn er almennt mótfallinn því að taka upp nefskatt af þeirri 

ástæðu að líklega yrði um aukna skattlagningu að ræða. Hann viðurkennir aftur á 

móti að nú sé ekki nægilegt fjármagn að skila sér aftur til ferðaþjónustunnar og „ 

..kannski af því það skilar sér ekki beint til þessa [uppbyggingar ferðaþjónustunnar] 

þá kannski þarf að sérmerkja það einhvern veginn“. Í hans huga ætti það að vera 

síðasti mögulegi kosturinn. 

Þjóðgarðsvörðurinn nefnir tvær leiðir sem hann telur ákjósanlegar til 

fjármögnunar ferðaþjónustusjóðs. Annars vegar að taka upp komu- eða 

brottfarargjald eða gistináttagjald. Í báðum tilvikum yrði um nefskatt að ræða sem 

eyrnamerktur yrði ferðaþjónustunni. Hann telur komu- eða brottfarargjald einfalda 

lausn, bæði vegna þess að það nær til langflestra þeirra sem koma til landsins og það 

er auðvelt í innheimtu. Hann telur líklegra að gistináttagjald verði fyrir valinu þar 

sem komu- eða brottfarargjöld mæta töluverðri andstöðu hjá mörgum 

ferðaþjónustuaðilum. Slíkt fyrirkomulag hafi sína galla: „ .. að sumu leyti er það 

flókið og það er hætta á undanskotum. Svo er spurning hvað það á að fara neðarlega 

.. hvort við eigum að fara í bændagistinguna .. skálana og erum við líka að tala um 

tjaldsvæðin?“. 

Framkvæmdastjórinn er mótfallinn hugmyndum um komu- eða 

brottfarargjöld: „Ég held að það séu gjöld í fluginu sem vega þyngst, flugið er það 
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stór partur af ferðakostnaði að um leið og það eru hækkuð gjöld á ferðamenn sem eru 

að koma þá einfaldlega koma færri“. Hann telur að önnur gjöld neyslu ferðamanna 

vegi minna, en hann hefur ekki myndað sér endanlega skoðun á því hver skásti 

kosturinn sé. 

7.3.2 Gjaldtaka 

Skiptar skoðanir eru meðal viðmælendanna um hvort nauðsynlegt sé að taka upp 

þjónustugjöld á fjölsóttum náttúruferðamannastöðum. Þjóðgarðsvörðurinn er þeirrar 

skoðunar: „að það sé óhjákvæmilegt á ferðamannstöðum líkt og Þingvöllum að taka 

þjónustugjald, þ.e. fyrir veitta þjónustu“. Þegar framkvæmdastjórinn var spurður út í 

gjaldtöku á náttúruferðamannastöðum sagðist hann gera sér grein fyrir því að það 

kostar að byggja og halda uppi slíkum stöðum. „Ég held að það sé réttlætanlegt að 

rukka aðgangsgjöld á þessum stöðum sem svo fara í uppbyggingu á þeim“. Krafa 

hans er þó sú að fjármagnið skili sér aftur til staðarins í betri aðstöðu, auknu öryggi 

og þjónustu. 

Leiðsögumaðurinn er alfarið mótfallinn því að taka upp gjaldtöku og nefnir 

tvær ástæður: 

Ég er á móti því vegna þess að ég hef verið í samskiptum við 

ferðafólk í tíu ár, það er alveg skýrt að númer eitt að stærsta 

aðdráttaraflið er að það er tiltöluleg lítið snert við 

náttúruperlunum á Íslandi. .. Í öðru lagi nefna þau hvað allt er dýrt 

hérna og hvað það sé gott að það sé ekki líka verið að rukka inn á 

þessa staði og nefna að það sé mikill sjarmi í því. 

Þjóðgarðsvörðurinn telur aftur á móti að lág gjöld muni hafa lítil áhrif á þá 

ferðamenn sem hingað koma:  

Hingað kemur yfirleitt fólk sem hefur virkan áhuga á því sem hér 

er að sjá. Það kemur ekki bara „af því bara“. Langflestir koma 

hingað því þeir hafa hugsjón, einhverja sýn á veðurfar, menningu, 

hið norræna og náttúruna. .. það er mjög eðlilegt að það setji 

þessa sýn á landið og varðveislu náttúrunnar .. á mjög háan stað. 

Leiðsögumaðurinn óttast að ef gjaldtaka verði tekin upp þá muni fylgja því gjaldhlið 

og aðrir þættir sem draga úr aðdráttarafli staðarins. Hann er þó ekki á móti 

„commercial“ hliðinni á ferðaþjónustu: „ .. mér finnst hún brilliant sem stuðningur 

hvort við annað [„commerical“ hliðin og ferðaþjónustan]. En það verður að byggja 

þetta þannig upp að þetta standi ekki í vegi fyrir hvoru öðru“. 

Þjóðgarðsvörðurinn lítur á gjaldtöku á Þingvöllum sem sanngirnismál og 
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horfir þá helst til þeirra aðila sem koma með skipulagða hópa í atvinnuskyni. Hann 

lýsir samræðum sínum við skipafélögin á eftirfarandi hátt: 

 ..við komumst ekki út úr þessu nema þið [aðilar sem skipuleggja 

hópferðir] séuð tilbúnir til að hjálpa til við þetta. Við erum tilbúin 

til að auka þjónustuna, þrífa, stækka planið, veita betri 

upplýsingar og hafa þetta allt saman huggulegra, aukna leiðsögn. 

En við getum ekki gert það nema þið greiðið eitthvað fyrir það, 

enda eru þið bókstaflega að gera út á okkar framlag. 

Leiðsögumaðurinn telur líklegt að komi til gjaldtöku á Þingvöllum þá myndu 

söluaðilarnir einfaldlega sleppa því að fara þangað. „Mér fyndist líklegasta 

niðurstaðan að stór hluti myndi bara keyra þarna í gegn án þess að stoppa“. 

Framkvæmdastjórinn er þeirrar skoðunar að ef einhverstaðar ætti að byrja með 

gjaldtöku þá væri það við Gullfoss og Geysi. „Menn myndu ekki hætta að keyra að 

Gullfossi og Geysi, það er bara ekki hægt. Það er bara svoleiðis. Ef þetta færi í 

uppbyggingu á þessum stöðum myndu menn bara sætta sig við það“. Hann tekur þó 

fram að hans skoðun endurspegli kannski ekki hið almenna viðhorf innan fyrirtækja 

sem selja skipulagðar hópferðir, „Ég hef heyrt talsverðar mótbárur við því að greiða 

aðgangsgjöld, mjög margir mótfallnir því. Ég tel að ástæðan sé sú að menn eru að 

horfa á allskonar skatta og gjöld og þetta fer ekkert í það sem talað er um“. Hann 

bendir einnig á að samkeppnin sé hörð á þessum markaði og „ .. eflaust treysta 

margir sér ekki að setja þetta [aðgangsgjöldin] út í verðlagið, þá hafa menn auðvitað 

minna afgangs“. 

Þjóðgarðsvörðurinn útilokar ekki að taka gjald af þeim ferðamönnum sem 

koma á eigin vegum. Hann telur þó að ákveðin vandamál fylgja framkvæmd slíkrar 

gjaldtöku, það sé of flókið að standa og rukka inn á svæðið. Hann útilokar þó ekki að 

hægt væri prufa aðrar leiðir t.d. að setja upp gjaldskyldu fyrir einkabíla eða jafnvel 

söfnunarbauk til styrktar svæðinu.  
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8 Umræður og ályktanir 
Í fræðilegri umræðu má greina tvö mismunandi sjónarhorn þegar kemur að 

fjármögnun náttúruferðamannastaða. Sjónarhorn almannagæða sem lítur svo á að 

náttúruferðamannastaðir skuli fjármagnaðir af ríkinu. Notendagreiðslusjónarhornið 

lítur aftur á móti á það sem sanngirnismál að þeir greiði sem njóta (Reynisdóttir o.fl., 

2008).   

Þessi mismunandi sjónarhorn koma sterklega fram í stefnumótun og opinberri 

umræðu á Íslandi. Á Íslandi ríkir sterk hefð fyrir almannarétti, óheftum aðgangi allra 

að náttúru landsins og þeirri tilfinningu að landið sé allra. Stefnan sem mótuð hefur 

verið á Íslandi byggir á sjónarhorni almannagæða, þ.e. náttúran er hluti af 

menningararfi þjóðarinnar og því ber stjórnvöldum að varðveita hana og standa undir 

þeim kostnaði sem til fellur (Reynisdóttir o.fl., 2008). Það er líklega vegna þessa og 

mikillar andstöðu ferðaþjónustunnar sem gjaldtaka hefur verið svona lengi til 

umræðu án þess að hafa verið tekin upp. 

Tilraunir hafa þó verið gerðar á undanförnum árum til breytinga á þessari 

stefnu. Í lögum um náttúruvernd (nr. 44/1999) má t.a.m. finna ákvæði sem heimilar 

innheimtu þjónustugjalda sem ætluð eru til viðhalds og uppbyggingar viðkomandi 

náttúrusvæðis. Í tillögu til þingsályktunar árið 2001 má einnig greina tilraun til 

stefnubreytingar, en þar var lagt til að umhverfisráðherra kannaði möguleika á 

gjaldtöku á grunni náttúruverndarlaga (þingskjal 706, 2001-2002). Heilum áratug 

síðar hafa þó litlar sem engar breytingar verið gerðar á stefnu stjórnvalda hvað varðar 

fjármögnun náttúruferðamannastaða. Fjármálaráðherra skipaði starfshóp sumarið 

2009 sem ætlað var að kanna grundvöll þess að leggja á umhverfisgjöld á 

ferðaþjónustuna, stefnan er því enn í vinnslu (Fjármálaráðuneytið, 2009). 

Skoðanir viðmælendanna þriggja endurspegla einnig hin tvö ráðandi 

sjónarhorn, annars vegar sjónarhorn almannagæða og hins vegar sjónarhorn 

notendagreiðslna. Viðmælendurnir voru allir sammála um að helstu náttúruperlur 

Íslands eigi að vera fjármagnaðar af íslenska ríkinu og vera í umsjón þess. Viðhorf 

þeirra endurspegla því sjónarhorn almannagæða, það er þó ekki þar með sagt að þeir 

séu allir í andstöðu við sjónarhorn notendagreiðslna. Þjóðgarðsvörðurinn og 

framkvæmdastjórinn eru til að mynda tilbúnir að skoða fjölbreyttari 

fjármögnunarmöguleika, þ.e. þeir setja sig ekki upp á móti innheimtu þjónustugjalda. 

Viðmælendurnir eru sammála um að ríkinu beri að fjármagna 
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náttúruferðamannastaði með skattfé. Framkvæmdastjórinn og leiðsögumaðurinn telja 

þó að skattar á ferðaþjónustuna séu nú þegar nógu háir. Aukinni skattbyrði af hálfu 

ríkisins er oft mætt með töluverðum þrýstingi frá fyrirtækjum og neytendum. Rökin 

eru að skattar dragi úr eftirspurn og þar af leiðandi hagnaði. Slíkar aðstæður hafi 

slæm áhrif á rekstur fyrirtækja, stöðva aukna fjárfestingu og vöxt greinarinnar (Gago 

o.fl., 2009). Andstaða framkvæmdastjórans og leiðsögumannsins við aukna 

skattlagningu á ferðaþjónustuna byggir að mestu leyti á ofangreindum rökum en 

einnig á töluverðri tortryggni í garð stjórnvalda. Þeir telja að ríkið auki í sífellu 

álögur á greinina á sama tíma og lítið fjármagn skilar sér aftur til hennar. Þeir líta svo 

á að stjórnvöld vanmeti mikilvægi ferðaþjónustunnar og hún sé á vissan hátt álitin 

vera mjólkurkú sem ætlað er að halda uppi öðrum verkefnum í samfélaginu. Þeir eru 

báðir hræddir um að sú þróun haldi áfram, þ.e. að auknir skattar muni ekki skila sér 

til uppbyggingar og viðhalds náttúruferðamannastaða. 

Þjóðgarðsvörður hallast að blönduðu fyrirkomulagi þar sem fjármagni er 

aflað á þrenns konar hátt. Að hans mati á fjármögnun náttúruferðamannastaða að 

vera hluti af fjárlögum, þar að auki telur hann að koma eigi á ákveðnum skatti á 

ferðamenn hvort sem er gistináttagjald eða komu- eða brottfarargjald. Hann telur að 

einnig sé nauðsynlegt að innheimta þjónustugjöld á stærstu ferðamannastöðum 

landsins. Skoðun hans má lýsa sem ákveðinni blöndu af sjónarhorni almannagæða og 

–notendagreiðslna. Að náttúran eigi áfram að teljast til almannagæða en 

ferðaþjónustufyrirtæki og ferðamenn eigi í auknum mæli að taka á sig hluta af hinni 

fjárhagslegu byrði. 

Framkvæmdastjórinn er þeirrar skoðunar að réttlætanlegt sé að innheimta 

þjónustugjöld á fjölsóttum náttúruferðamannastöðum að því gefnu að fjármagnið 

skili sér í aukinni uppbyggingu og betri þjónustu. Hann er þó á því að ferðaþjónustan 

skili nú þegar nægilega miklum tekjum til ríkisins til að standa undir rekstri slíkra 

staða en um er að ræða algenga gagnrýni á gjaldtöku. Hún er af mörgum álitin vera 

tvískattlagning þar sem ferðaþjónustuaðilar og erlendir ferðamenn skili nú þegar 

nægilegu fjármagni til sameiginlegra sjóða til að réttlæta aðgang þeirra að 

náttúrulegum svæðum (Gago o.fl., 2009). Leiðsögumaðurinn er mótfallinn allri 

aukinni gjaldtöku á ferðaþjónustuna, hvort sem er í formi nefskatts eða 

þjónustugjalda. Af viðmælendunum þremur er hann sá sem endurspeglar hvað mest 

sjónarhorn almannagæða. 

 Gjaldtaka á náttúruferðamannastöðum er því umdeild en oft virðist gæta 
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ákveðins misskilnings um ástæður og hlutverk hennar. Hvers vegna hún er talin 

nauðsynleg og í hvað fjármagnið á að fara. Magnús Oddsson (1999) bendir á að gera 

þurfi greinarmun á aðgangsgjöldum og þjónustugjöldum. Hann telur réttlætanlegt að 

innheimta gjöld fyrir veitta þjónustu og tekur sem dæmi lyftugjöld í Bláfjöllum.  Það 

virðist vera að mismunandi skilningur sé lagður í það hvað felist í þjónustu. 

Þjóðgarðsvörður lítur svo á að í þjónustu geti falist aðgengi að salernum og 

bílastæðum; sorphirða, lagning stíga og viðhald hins náttúrulega umhverfis. Það er 

því þörf á að skilgreina hvað felst í þjónustu á náttúruferðamannastöðum. Á meðan 

ákveðinn hópur lítur svo á að salerni, bílastæði og göngustígar séu sjálfsagður hlutur 

og annar hópur lítur á það sem fjármagnsfreka þjónustu, er kannski skiljanlegt að 

ekki náist sátt um fjármögnun. 

 Eins og áður segir endurspeglar opinber umræða, stefnumótun og viðhorf 

viðmælenda ráðandi sjónarmið í umræðu um fjármögnun náttúruferðamannastaða. 

Náttúruferðamannastaði á Íslandi mætti skilgreina sem almannagæði eða 

sameiginlega auðlind. Við gjaldtöku mætti segja að eðli slíkra staða breytist að 

einhverju leyti þar sem þeir færast meira í þá átt að geta talist til einkagæða eða 

klúbbgæða. Erfitt er að fella náttúruferðamannastaði í einn flokk ef um er að ræða 

blandaða fjármögnunarleið líkt og þjóðgarðsvörður leggur til. Ekki er heldur hægt að 

tala um mikla útilokun ef gjald er sett innan hæfilegra marka, þó vissulega sé eðli 

gjaldsins að gera útilokun mögulega. Það er svo enn eitt þrætueplið hvað telst vera 

hæfilegt gjald fyrir aðgang að náttúruferðamannastöðum. 

  Þau mismunandi sjónarmið sem fjallað hefur verið um hafa það öll að 

markmiði að fjármagna náttúruferðamannastaði. Ekki ríkir ágreiningur um mikilvægi 

náttúrunnar fyrir ferðaþjónustuna á Íslandi heldur frekar um hver á að fjármagna 

varðveislu hennar. Nauðsynlegt er að ná sátt um fjármögnun þessara staða. 

Stjórnvöld verða að axla þá ábyrgð sem þeim ber og ferðaþjónustan verður að gera 

slíkt hið sama. Náttúruperlur landsins eru undir.  
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