
Til umhverfis- og samgöngunefndar Alþingis:

Tilefni umsagnar um frumvarp til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir 
ferðamenn til verndar náttúru og menningarsögulegum [?] minjum, þskj. 649 - 427. mál, 144. 
löggjafarþingi: Lög Alþingis nr. 80/2012 til verndar menningarminjum

Í hjálagðri umsögn er gerð grein fyrir mikilvægi þess að vísað sé til verndar 
‘menningarminja’ (lög nr. 80/2012) í heiti lagafrumvarps og greinum, þingskjali 649 - 
427. máli. Samanber tillögur að breytingum á lagafrumvarpi.
Að hjálögð umsögn barst ekki fyrir settan frest er vegna þess að innsend erindi í heild voru 
birt á vef Alþingis eftir að frestur rann út.
Enda hvergi í þeim erindum, umsögnum um frumvarpið, gerð athugasemd við það hvað átt sé 
við með „menningarsögulegum minjum“?

Virðingarfyllst,
Margrét Hermanns Auðardóttir

Sjálfstætt starfandi fornleifafræðingur 
Keilugranda 2 - 107 Reykjavík 
mh@akademia.is
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Margrét Hermanns Auðardóttir
04.03..2015

Til umhverfis- og samgöngunefndar Alþingis

Umsögn: Frumvarp til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru og 
menningarsögulegum [? ] minjum, þskj. 649 - 427. mál, 144. löggjafarþingi

Fagna ber frumvarpi til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru og 
menningarminjum (lög nr. 80/2012). Í athugasemdum ráðuneytis við frumvarp er gerð grein fyrir tilefni og 
nauðsyn lagasetningar og þeirra þátta í náttúru- og menningarminjavernd, gildandi laga og alþjóðasamninga, 
sem taka þurfi tilliti til við framkvæmd væntanlegra laga.

1. Tilefni umsagnar - lög Alþingis nr. 80/2012 til verndar menningarminjum

Undirrituð gerði athugasemd við það í erindi til umhverfis- og auðlindaráðuneytis að í drögum að lagafrumvarpinu 
sem hér um ræðir á vef ráðuneytis, væri ,menningarminja‘ hvergi getið. Samanber bls. 3-4.
Né er gerð grein fyrir í þskj. 649 - lagafrumvarpi og athugasemdum - ráðuneytis við það.

Hvað átt sé við með „menningarsögulegar minjum“ í heiti frumvarps og greinum?
Enda vísað til samráðs við ráðherra sem fer með menningarminjamál (lög nr. 80/2012) í 3. gr. og 4. gr. 
lagafrumvarps svo og í ákvæði til bráðabirgða. Og sérstaklega tilgreint í III. kafla athugasemda ráðuneytis:

“Rétt er að benda á að nauðsynlegt er við gerð tólf ára stefnumarkandi áætlunar að líta til gildandi laga,
reglna og áætlana sem átt geta við að öllu leyti eða hluta til. Þar ber helst að nefna lög nr. 44/1999 um
náttúruvernd, lög nr. 80/2012 um menningarminjar...”, sem ráðherra menningarminjamála fer með.

2. Til áréttingar laga nr. 80/2012 til verndar menningarminjum

Er mikilvægt að vísa til ,menningarminja‘ í heiti lagafrumvarps og greinum, þegar við á.
Enda norræna hugtakið - kulturminnen - menningarminjar innleitt í lögin nr. 80/2012, 

sem nær yfir jarðfastar / staðbundnar friðaðar fornleifar, minningarmörk, 
hús og önnur mannvirki (útiminjar).

Til aðgreiningar frá - kulturföremal - menningargripum og safngripum (inniminjum) í lagafyrirmyndum frændríkja. 
Svo menn velkist ekki í vafa um hvaða stofnanir annist verndun menningarminja og umhverfisminja í senn 
(útiminja) og/eða varðveislu menningargripa og safngripa.

Á það skortir tilfinnanlega í lögum nr. 80/2012 um menningarminjar samkvæmt hjálagðri samantekt til 
allsherjar- og menntamálanefndar Alþingis, bls. 8-9.

Svo og í umsögn forstöðumanns Þjóðminjasafns um frumvarpið sem hér um ræðir, þar sem ekki er gerður 
greinarmunur á lögbundnu hlutverki safnsins (lög nr. 140/2011) og Minjastofnunar Íslands (lög nr. 80/2012).

3. Erindi til umhverfis- og samgöngunefndar Alþingis á 143. löggjafarþingi

Á fundi umhverfis- og samgöngunefndar 5. mars 2014 gerði undirrituð grein fyrir erindi til nefndar dags. 
14.02.2014 og svaraði spurningum nefndarmanna. Erindið er tvískipt, þar af snýst:

Hluti I: Um kostina við það að einfalda og laga lögboðna fornleifa- og menningarminjavernd að heildstæðri 
umhverfisvernd - til styrktar - stjórnskipan, stjórnsýslu og árangurstengdum skilum á 
fornleifarannsóknum og fjárveitingum Alþingis til málaflokksins.
Líkt og í frændríkjum sem lagafyrirmyndir fornleifaverndar á Íslandi hafa að mestu verið sóttar til 
fr.o.m. setningu laga um verndun fornminja 1907 í tíð Heimastjórnar.

Hluti II: Þar er rakið hvað valdi langvarandi vanskilum á fornleifarannsóknum í landinu sbr. 4. lið.
Kjarni vandans er: Að skort hefur tilfinnanlega á þann fyrir löngu viðtekna stjórnsýsluskilning og 
mannauðsstjórnun í frændríkjum í ráðuneyti menningarminjamála, undirstofnunum, MMRN og 
Háskóla íslands.
• Að lagafrumvörp og lög til verndar fornleifaarfi norrænna þjóða og regluverk í fornleifa- 

rannsóknum kalli á nauðsynlega menntun í norrænni fornleifafræði til að lögverndinni og



regluverkinu, sé stýrt rétt og af þekkingu í framkvæmd.
• Það á einnig við um skilgreiningu frændríkja á fornleifum sem ,menningarminjum‘

- kulturminnen - sem innleidd var í lög nr. 80/2012.
Enda helstu háskólum frændríkja allt frá fyrri hluta síðustu aldar ætlað að tryggja hæfniskröfur á fræðasviðinu.

• Í aðfaranámi (BA) til lokaprófs (MA) svo og doktorsprófs sem ætlað er að tryggja fræðilega 
unnin skil á fornleifarannsóknum.

Og styrkveitingum og fjárveitingum af opinberu fé, forgangsraðað samkvæmt því á grundvelli málefnalegs 
hæfismats sem fornleifarannsóknir gera kröfu til.

• Til styrktar nauðsynlegri mannauðsstjórnun í stöðuveitingum, styrkveitingum og verkefnum 
á sviði fornleifaverndar og fornleifarannsókna og gæðum háskólakennslu í norrænni fornleifa- 
fræði á hverjum tíma.

Því að svo er ekki á Íslandi enn sem komið er sbr. 4. lið og fréttaviðtöl, bls. 5-6.

4. Lítt virk lögboðin fornleifavernd Alþingis og afleiðandi mikil vanskil á fornleifarannsóknum

Má ráða af Skýrslu um stjórnsýslu fornleifarannsókna og fornleifaverndar á Íslandi 1990-2010 fyrir fv. ráðherra 
frá í maí 2013 hjá forseta Alþingis. Niðurstaðan í hnotskurn:

Að Fornleifavernd ríkisins 2001-2012, Minjastofnun Íslands sem tók við og ábyrgur forstöðumaður, 
hafi ekki fylgt eftir skilum á fjölda ríkisstyrktra fornleifarannsókna, gripum og rannsóknagögnum 
f.h. ráðherra framkvæmdavaldsins. Þar af á byggingareit Alþingis og í Þingvallaþjóðgarði á Heimsminjaskrá. 

Né brugðist við í ráðuneyti framkvæmdavalds menningarminjamála, þrátt fyrir stórauknar fjárveitingar 
Alþingis til málaflokksins frá því ,fomleifavemdm‘ var skilin frá Þjóðminjasafni 2001.

Sem ætla mætti að varði kjörna þingmenn löggjafarvaldsins og skiptingu valdsins í stjórnarskrá. 
,Lögverndar‘ menningarminjanna vegna og skattfjárins, sem um er að tefla.

Einnig með tilliti til Norræns samstarfs, Evrópusamninga og alþjóðasamþykkta UNESCO og ráðlegginga 
Heimsminjaskrár á sviði menningarminjaverndar og fornleifarannsókna, sem Ísland hefur gengist undir.

5. Almennt um frumvarpið

• Af ófáum álitamálum að dæma sem borin eru upp í umbeðnum umsögnum ríkisstofnana og félaga- 
samtaka, kallar frumvarpið og væntanleg lög á lengri undirbúningstíma.

• Meðal annars fyrir áhrif umdeilds frumvarps til laga um náttúrupassa með tilliti til ,almannaréttar‘ 
http://www.althingi.is/dba-bin/erindi.pl?ltg=144&mnr=455 Og tengsl landsáætlunar og verkefnaáætlunar í 
frumvarpi við landsskipulagsstefnu, náttúruverndaráætlun og „rammaáætlun“.

Það vekur upp spurningu:
• Vegna þess að frumvarpið snertir margþætta hagsmuni íbúa og landeigenda í sveitarfélögum sem fara 

með skipulagsvaldið innan „marka þeirra“ sbr. 7. gr. frumvarps um stefnumarkandi landsáætlun og 
verkefnaáætlun.

Hvort Skipulagsstofnun sé ekki best til þess fallin að greiða úr álitamálum í umsögnum um frumvarpið
og laga að gildandi lögum Alþingis, regluverkum og stjórnsýslukvöðum á sviði skipulagsmála, náttúru-
og umhverfisverndar?

Virðingarfyllst,
Margrét Hermanns Auðardóttir 
Sjá lfstæ tt starfandi forn le ifa fræ ðingur 
Keilugranda 2 - 107 Reykjavík

From: Margrét Hermanns Auðardóttir [mailto:mha@akademia.is]
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johannes.thor.skulason@for.is; ragnheidur.elin.arnadottir@anr.is; ingvar.gudbjornsson@anr.is 
Cc: ubk@althingi.is; lineikanna@althingi.is; elsalara@althingi.is; johannas@althingi.is; vilhjalmura@althingi.is; 
hoskuldurth@althingi.is; haraldure@althingi.is; birgir@althingi.is; elinhirst@althingi.is; brynjarn@althingi.is; 
petur@althingi.is; sigrunm@althingi.is; willumthor@althingi.is; vigdish@althingi.is; gudlaugurthor@althingi.is; 
asmundurd@althingi.is; haraldurb@althingi.is; karlg@althingi.is; valgerdurg@althingi.is 
Subject: Hvergi minnst á menningarminjar í drögum að lagafrumvarpi umhverfisráðuneytis ... ?

Til aðstoðarmanns umhverfisráðherra, Ingveldar Sæmundsdóttur

Hvergi minnst á menningarminjar í drögum að lagafrumvarpi umhverfisráðuneytis ... ?

Ágæta Ingveldur.

Takk fyrir síðast og jákvæðar móttökur í viðtali í umhverfisráðuentyi á liðnu sumri vegna erindis til umhverfis- og 
samgöngunefndar Alþingis til kynningar umhverfisráðherra um lítt virka fornleifavernd hjá ríkisstofnunun 
fornleifaverndar í Reykjavík. Og afleiðandi mikil vanskil á fornleifarannsóknum í landinu og fjárveitingum Alþingis 
(skattfé) til málaflokksins. Í hjálögðu fréttaviðtali í Bændablaðinu nýverið er fjallað í hnotskurn um það sem 
það erindi snýst um.

Athugasemdir við drög að lagafrumvarpi umhverfisráðuneytis:
Í hjálögðum drögum að frumvarpi er einungis vísað til náttúru og náttúruminja í frumvarpstexta en hvergi minnst á 
manngerðar minjar, menningarminjar sem eru umhverfisminjar líkt og náttúruminjar.
Þrátt fyrir að í Athugasemdum við lagafrumvarpið sé lögð áhersla á ráðleggingar UNESCO sem fyrirmynd:

„ varðandi stefnumótun í uppbyggingu ferðaþjónustu [er] lagt til að öll slík uppbygging ætti að
..... tryggja að ferðamennskan skili ávinningi hvað varðar sjálfbærni og verndun náttúru- og
menningarminja “

Því að menningarminjar, einkum fornleifar, er að finna á Ferðmannasvæðum, Ferðamannastöðum og 
Ferðamannaleiðum sbr. 3. gr. í frumvarpsdrögum.

Að hvergi sé minnst á menningarminjar í frumvarpsdrögum er því miður miður lýsandi fyrir lítt virka lögboðna 
fornleifa- og menningarminjavernd á Íslandi og þar af leiðandi ekki löguð að lagaumhverfi 
umhverfisverndar sem skyldi. Þrátt fyrir að lagafyrirmyndir fornleifaverndar og menningarminjaverndar á 
Íslandi hafi að mestu verið sóttar til frændríkja allt frá lögum um verndun fornminja 1907 í tíð Heimastjórnar til 
handa komandi kynslóðum. Enda fornleifavernd og menningarminjavernd verið löguð að heildstæðri 
umhverfisvernd í frændríkjum frá og með 7. áratug síðustu aldar.
Fyrir áhrif ríkrar norrænnar samstarfshefðar á sviði menningarminjaverndar og umhverfisverndar í 
frændríkjum, þar sem litið er á fornleifaverndarlög í sögu lögjafarvalds norrænna ríkja og Alþingis sem 
hornstein laga á sviði umhverfisverndar !
En ekki hjá MMRN framkvæmdavalds fornleifaverndar, ríkisstofnunum fornleifaverndar og Háskóla Íslands 
í Reykjavík og gerð grein fyrir hvað veldur samanborið við frændríkin og helstu háskóla í þeim ríkjum í 
áðurnefndu erindi til umhverfis- og samgöngunefndar Alþingis.

En sá málaflokkur heyrir nú undir forsætisráðherra sem fer með lög nr. 80/2012. Þau nýu lög um 
menningarminjar kalla nú þegar á endurskoðun, enda tíðar breytingar á lagaumhverfi og stjórnsýslu 
fornleifaverndar úr MMRN framkvæmdavaldsins, einkennst hvað mest af því að skila sér ekki í virkri 
framkvæmd. Allt frá því deildskipt Alþingi varð ein málstofa skv. stjórnarskrárbeytingu 1991.

TILLÖGUR AÐ BREYTINGUM á lagafrumvarpinu:
Að laga frumvarpið með tilliti til menningarminja að ráðleggingum UNESCO í stefnumótun við uppbyggingu 
ferðaþjónustu, svo og laga nr. 80/2012 sem vísað ertil Athugasemdum við lagafrumvarpið:

• Vísa til náttúru og umhverfisverndar í yfirskrift og þar sem við á í frumvarpinu sem nær yfir 
náttúruvernd og menningarminjavernd í senn .
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• Og laga að menningarminjum þar sem við á í frumvarpinu.
• Einnig að Landbúnaðarháskóli Íslands eigi fulltrúa f.h. háskólasamfélagsins í samráðshópi skv. 3. 

gr. frumvarpsins. Enda LbhÍ með kjölfestu á dreifbýlli landsbyggð og kennsla- og rannsóknir í 
umhverfis- og skipulagsfræðum við skólann lagaðar að þörfum fámennra sveitarfélaga, sem 
frumvarpinu til laga um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn er ætlað að trygga.

Með vísan í rauðlitaðar breytingar á hjálögðum frumvarpsdrögum og í Athugasemdum við lagafrumvarpið. 
Ásamt skýringum innan hornklofa á lítt virkri fornleifavernd og afleiðandi vanskilum á fjölda fornleifarannsókna 
fjármögnuðum af fjárveitingum Alþingis (álögum á skattgreiðendur) sem skila sér seint og illa eða alls ekki til 
handa þjóðinni, heildarniðurstöðunum til staðfestingar. Né í skilum á gripum og rannsóknagögnum til 
Þjóðminjafns samkvæmt Skýrslu um stjórnsýslu fornleifarannsókna og fornleifaverndar á Íslandi 1990-2010 frá í 
maí 2013 hjá forsætisráðuneytinu.

SAMRIT til stjórnarþingmanna meiri hlutans í allsherjar- og menntamálanefnd Alþingis sem lagasetning og 
lagabreytingar á sviði menningarminjaverndar heyra undir hjá löggjafarvaldinu. Svo og í umhverfis- og 
samgöngunefnd, stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd og fjárlaganefnd sem ég ætla að gæti hagsmuna 
landsbyggðar með tilliti til „sjálfbærni“ náttúruverndar og menningarminjaverndar „innan marka“ fámennra 
sveitarfélaga sem ná til ferðamannasvæða utan byggðar og á hálendinu. Þegar lagafrumvarpi 
umhverfisráðuneytis sem hér um ræðir verður útbýtt á Alþingi löggjafarvaldsins.

Með vinsemd og bestu kveðju,
Margrét Hermanns Auðardóttir

dr. í norræ nni forsögulegri forn le ifa- 
fræ ði og m iðaldafornle ifafræ ði 
m ha@ akadem ia.is

http://www.bbl.is/files/bbl-17.-tbl.-2014 vefur lagad iii.pdf 

Bændablaðið 11.09. 2014, bls. 2

Dr. Margrét Hermanns Auðardóttir fornleifafræðingur segir fornleifamálin í miklum ólestri:

Rannsóknir og kennsla í fornleifafræði fari 
undir hatt Landbúnaðarháskóla íslands

-  Telur líka að styrkja megi stjórnsýslu fornleifaverndar með því að setja hana undir Umhverfisstofnun
Dr. Margrét Hermanns Auðardóttir fornleifafræðingur hefur á undanförnum misserum viðrað hugmyndir 
um að háskólastarfið í Landbúnaðarháskóla Íslands á Hvanneyri verði styrkt með því að þar verði sett á fót 
rannsóknastofnun og kennsla í fornleifafræði. Hún er ekki sátt við stöðu þessara mála í dag og segir það ekki 
í nokkru samræmi við það sem þekkist hjá öðrum Norðurlandaþjóðum.
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Margrét Hermanns Auðardóttir Unnur Brá Konráðsdóttir Haraldur Benediktsson

Segir Margrét að hvergi sé betra að staðsetja rannsóknastofnun í fornleifafræði en við Landbúnaðarháskólann, þar 
sé áhugi og skilningur á þeim margþætta vitnisburði sem fornleifar hafa að geyma um afkomu og verkmenningu 
bændasamfélagsins á Íslandi.

Þá væri mun farsælla að vera með rannsóknir og kennslu í þessum fræðum á Hvanneyri en í Reykjavík.
Segir hún að kennsla í fornleifafræði og starfsþjálfun fari einnig mjög vel saman við kennslu í skipulags- og 
umhverfisfræðum við LbhÍ. Margrét telur því nauðsyn á að fornleifavernd og fornleifarannsóknir hafi bakhjarl 
í rannsóknastofnun sem sett verði á fót hjá Landbúnaðarháskóla Íslands á Hvanneyri.

Stjórnsýslan í  molum

Margrét hefur sent stjórnarþingmönnum erindi um þessar hugmyndir sínar og þar bendir hún einnig á 
að bregðast þurfi við „lítt virkri ,stjómsýslu‘ fornleifaverndar hjá ríkisstofnunum í Reykjavík“.
Segir hún að það lýsi sér m.a. í því að mikil vanskil séu á niðurstöðum fornleifarannsókna í landinu 
og fjárveitingum Alþingis til málaflokksins.

Í bréfi til stjórnarþingmanna segir hún m.a. að fjárveitingar Alþingis til „fornleifavemdar“ hafi minnst lítið 
skilað sér til „lögbundinna“ fornleifaverkefna við mat á umhverfisáhrifum, skipulagsúttektir og framkvæmdir 
á dreifbýlli landsbyggð, þrátt fyrir að fámennum sveitarfélögum sé ætlað að standa undir þeim kvöðum.
Enda er fjallað um það í heildarúttekt OECD á umhverfismálum á Íslandi 2001-2013 að sveitarfélög hafi ekki 
næga fjárhagslega burði til að fylgja eftir stefnumörkun í umhverfismálum. Samt sem áður gerði sveitarfélagið 
Borgarbyggð athugasemdir við það, að skort hefði tilfinnanlega á að fjallað væri um verndun fornleifa og 
m enningarm inja í lýsingu fyrir gerð Landsskipulagsstefnu 2015-2026. Ferðaþjónustubóndi í Skorradalshreppi 
vakti einnig athygli á því „að engin stefna eða áætlun liggi fyrir um menningarminjar á Íslandi“, þó að „brýnt sé til 
leiðbeiningar fyrir sveitarfélögin“. Þá bendir Margrét á að ekkert samræmi sé í framkvæmd ferðamála og fornleifa- og 
umhverfisverndar, sem þó sé mikilvægur hluti af framtíðarskipulagi ferðamála á Íslandi.

Rannsóknir og fornleifaskráning í  miklum ólestri

Þá segir Margrét að fastmótuð, samræmd fornleifaskráning sé ekki fyrir hendi né nauðsynlegar leiðbeiningar 
í fornleifarannsóknum í handbók af hálfu ríkisstofnana fornleifaverndar í Reykjavík. Svo mætti lengi áfram telja.

Margrét segir að megnið af fjárveitingum  Alþingis til „fornleifaverndar“ hafi farið í launakostnað og 
rekstur ríkisstofnana í Reykjavík, þ.e. til Fornleifaverndar ríkisins 2001-2012 og Minjastofnunar Íslands 
2013-2014. Þrátt fyrir að þar starfi á annan tug starfsmanna, þá hafi þeim ekki tekist að fylgja eftir skilum á 
fornleifarannsóknum  í landinu f.h. ráðherra fornleifaverndar. Né hafi Þjóðminjasafnið staðið undir 
„lögbundnum“ skilum á fornleifafundum  og g ru n n ran n só k n ag ö g n u m  til  safnsins. Það komi fram 
í Skýrslu um stjórnsýslu fornleifarannsókna og fornleifaverndar á Íslandi 1990-2010 fyrir fyrrverandi mennta- 
og menningarmálaráðherra frá í maí 2013, sem ekki hefur verið brugðist við.

Skýrslan sem Margrét vitnar til var unnin af Brynju Björk Birgisdóttur fornleifafræðingi, og fjallað var um 
hana bæði í Kastljósi RÚV og Fréttablaðinu á vordögum 2013. Þar kemur m.a. fram að „engum skýrslum“ hefði 
verið skilað um fjölda ríkisstyrktra verkefna og að eftirliti með þeim væri ábótavant.



Stjórnsýsla fornleifaverndar verði sett undir Umhverfisstofnun

Margrét segir þessi vinnubrögð með öllu óásættanleg og því þurfi að stokka upp í stjórnskipan fornleifaverndar.
Í erindi til þingmanna segir hún að með tilliti til boðaðrar hagræðingar í ríkisrekstri og árangurstengdra skila 
á fjárveitingum Alþingis (skattfé) til fornleifaverndar, ætti stjórnsýsla fornleifaverndar best heima hjá 
Umhverfisstofnun sem er undirstofnun umhverfis- og auðlindaráðuneytis. Ástæðan sé að stjórnsýsla 
fornleifaverndar skarist við stjórnsýslu Umhverfisstofnunar vegna lögbundinna verkefna við margþætt mat á 
umhverfisáhrifum, skipulagsúttektir og framkvæmdir sem ná til fornleifa, menningarminja og umhverfisminja.
Með því aðsetja stjórnsýslu fornleifaverndar undir Um hverfisstofnun megi spara um talsverðar fjárhæðir 
sem nýta mætti til „lögbundinna“ fornleifaverkefna, viðhalds og rannsókna á fornleifum sem liggja undir 
skemmdum víða á landsbyggðinni fyrir áhrif uppblásturs, vatns- og landrofs.

Hugmyndir dr. Margrétar eru mikilvægt innlegg

Erindi Margrétar til stjórnarþingmanna heyra undir málefnasvið allsherjar- og menntamálanefndar Alþingis, en þar er 
Unnur Brá Konráðsdóttir formaður. Hún segist telja að fara þurfi yfir það með hvaða hætti fornleifarannsóknum, 
kennslu í fornleifafræði og eftirliti er sinnt.

„Hugmyndir dr. Margrétar eru mikilvægt innlegg í þá umræðu. Ég tel að við þurfum að styrkja 
vísindarannsóknir og það gerum við best með því að dreifa ekki kröftunum og víða með mörgum litlum stofnunum. 
Við nýtum fjármagn betur og náum meiru fram með því að sameina kraftana. Ég vil því sjá sameiningu 
Lanbúnaðarháskólans og HÍ.

Það er áhugaverð hugmynd að koma stjórnsýslunni varðandi fornleifavernd undir Umhverfisstofnun en ég 
tel að við eigum marga góða möguleika á því að ná fram frekari hagræðingu í stjórnsýslunni með það að markmiði 
að stofnanirnar verði sterkari og betur í stakk búnar til að sinna sínum verkefnum.“

Vistun fornleifafræðinnar innan LbhÍ yrði góður kostur

Haraldur Benediktsson, alþingismaður og fyrrverandi formaður Bændasamtaka Íslands, hefur látið málefni LbhÍ 
mjög til sín taka.

„Mér finnst áhugavert að skoða framtíð þessa fræðasviðs og framtíðarfyrirkomulag.
Fræðasviðið virðist verða undir í miklum skipulagsbreytingum innan háskólakerfisins. Nokkuð sem við 

höfum alltaf óttast með búvísindin og búfræðsluna. Þannig að örlög fornleifafræðinnar eru okkur 
umhugsunarefni. Landnýting og fornleifarannsóknir eru tengdar greinar. Það er mikilvægt að samþætta þau meira 
en gert er. Ég er ekki í vafa að vistun fræðasviðsins innan LbhÍ yrði góður kostur,“ segir Haraldur.

Með doktorsgráðu í  norrænni fornleifafræði og miðaldafornleifafræði

Dr. Margrét Hermanns Auðardóttir stundaði nám í fornleifafræ ði við háskó lana  í U ppsölum , Lundi og 
Gautaborg í Svíþjóð. D oktorsritgerð hennar fjallaði um upphaf byggðar á Íslandi og varði hún þá ritgerð 
við háskólann í Umea árið 1989. Margrér hefur stundað fornleifarannsóknir hér á landi, m.a. í Herjólfsdal í 
Vestmannaeyjum og að Gásum í Eyjafirði, og erlendis og ritað fjölda greina í bækur og tímarit. Á árunum 
1987-1990 gegndi hún rannsóknarstöðu  í fornleifafræ ði við H áskóla Íslands. Þá átti hún frumkvæði að 
og stjórnaði þverfaglegu norrænu vísindasam starfsverkeni 1993-1999 sem fékkst við rannsóknir á aldri 
byggðar á Íslandi og í Færeyjum.

Í doktorsritgerð  sinni hélt M argrét því fram að Ísland hafi að öllum líkindum verið í byggð allnokkru 
fyrr en áður var talið. Byggði hún það m.a. á rannsóknum í Herjólfsdal í Vestmannaeyjum. Fékk M argrét 
mjög bágt fyrir þessar „kenningar“ sínar hjá ým sum  sagnfræ ðingum  innan Háskóla Íslands, enda kollvarpaði 
þetta þeirri söguskoðun sem haldið hefurr verið að Íslendingum, m.a. í gegnum skólakerfið, að Íslandi hafi 
verið numið 870 eða 874. Vekur sú afstaða ekki síst athygli þar sem á undanförnum árum hafa verið að koma 
fram fjölm argar nýjar upplýsingar vísindamanna sem styrkja rannsóknaniðurstöður Margrétar.

Til styrktar fornleifavernd á landsbyggðinni

„Tillagan að háskólatengdri rannsóknastofnun við Landbúnaðarháskóla Íslands á Hvanneyri er hugsuð til 
styrktar fornleifavernd á landsbyggðinni og skilum á fornleifarannsóknum“ samkvæmt erindi M argrétar til 
þingmanna.



„Fyrirm yndin að stofnuninni er sótt til Noregs og löguð að íslenskum  aðstæðum í útfærðri tillögu 
sem ég hef sett fram undir heitinu, Háskólatengd rannsóknastofnun nauðsyn til styrktar fornleifavernd og fornleifa- 
rannsóknum“, segir Margrét.
/HKr.

M argrét Hermanns Auðardóttir
16.04.2012

Til allsherjar- og menntamálanefndar Alþingis:

Samantekt
við umsögn ásamt tillögum að breytingum á frumvapi til laga um menningarminjar,

316. mál. Menningarminjar. 140. löggjafarþingi

1. Alþjóðleg hugtök og norræn
Í frumvarpi til laga um menningarminjar (316. mál) og samverkandi lögum um skil menningar- 
verðmæta (57/2011), Þjóðminjasafn Íslands (141/2011) og safnalögum (141/2011) eru 
innleidd alþjóðleg hugtök yfirþjóðarverðmæti (national heritage) og menningarverðmæti 
(cultural heritage). Í frumvarpi og samverkandi lögum ná þau hugtök einungis til lausra gripa 
og menningarverðmæta eðaþjóðarverðmæta en ekki jarðfastra minja ?

Öllu heldur vísað til jarðfastra menningarminja og lausra gripa í senn ?!
Því að svo er ekki hjá frændþjóðum sem hugtakið „menningarminjar“ er sótt til, þar sem 
skýr greinarm unur er gerður á jarðföstum menningarminjum (kulturminnen) annars vegar og 
lausum menningargripum (kulturföremál - cultural items) hins vegar.

2. Gagnsæ aðgreining menningarminja og menningargripa nauðsyn !
Með gagnsæa og skýra aðgreiningu á jarðföstum og lausum þjóðminjum, þá legg ég til 
eins og venja er í frændríkjunum  að:

• jarðfastar og staðbundnar menningarminjar (kulturminnen) 
séu aðgreindar frá

• lausum menningargripum (kultuföremál - cultural items) í söfnum, stofnunum eða 
í einkaeigu,

svo menn velkist ekki í vafa um hvaða stofnanir annist verndun menningarminja eða varðveislu 
menningargripa:

• Enda nýrri Minjastofnun Íslands ætlað að annast framkvæmd verndunar og varðveislu 
jarðfastra menningarminja; fornleifa, minningarmarka og friðaðra húsa og mannvirkja,

• en Þjóðminjasafn Íslands o.fl. söfn og stofnanir annist varðveislu lausra menningargripa
og menningarverðmæta; forngripa, kirkjugripa, náttúrugripa, listaverka, handrita, skjala osfrv.

Þar af ná alþjóðlegu hugtökin
• menningarverðmæti (cultural heritage) og þjóðarverðmæti (national heritage) í laga-



frumvarpinu um menningarminjar (316. mál) og samverkandi lögum einungis yfir lausa 
menningargripi (kulturföremál - cultural items) í söfnum, stofnunum eða i einkaeigu, 
en ekki

• jarðfastar fornleifar og menningarminjar sem er illmögulegt að koma fyrir í söfnum 
og útilokað að flytja úr landi.

3. Safnaráð annist skil lausra menningarverðmæta
Þjóðminjasafni Íslands o.fl. söfnum og stofnunum er eftir sem áður ætlað að annast varðveislu 
lausra menningargripa og menningarverðmæta en ekki nýrri Minjastofnun Íslands skv. frumvarpi til 
laga um menningarminjar (316.mál).

Þar af leiðandi ætti Safnaráð safnanna að annast skil á lausum menningarverðmætum til 
annarra landa (í lögum um skil menningarverðmæta) sem og veitingu leyfa til flutnings 
menningargripa úr landi (í safnalögum), því að í söfnunum er þekking á verðmæti þeirra og 
skilaskyldu fyrir hendi.

Í stað M injastofnunar Íslands sem ætlað er að annast framkvæmd verndunar og viðhalds fornleifa 
auk friðaðra húsa og mannvirkja (útiminja), sinna leyfisveitingum og hafa eftirlit með 
fornleifarannsóknum og skilum á rannsóknaniðurstöðunum sem kalla á annars konar starfshæfni og 
æ rnar eftirlitsskyldur - samanborið við - varðveisla lausra menningargripa og menningarverðmæta 
(inniminja) í söfnum og stofnunum.

Enda þau söfn og stofnanir ásamt Þjóðminjasafni og Safnaráði margfalt fleiri stöðugildum á að 
skipa en þau max. 14 sem fyrir hendi eru hjá Fornleifavernd ríkisins og Húsafriðunarnefnd til handa 
nýrri Minjastofnun Íslands.

4. Stjórnunarstöður kalla á tilskilda háskólamenntun og sérþekkingu
Í frumvarpinu til laga um menningarminjar (316. mál) og nýja Minjastofnun Íslands er kveðið 
á um í 2. mgr. 13. gr. að minjaverðir stofnunarinnar „skulu hafa háskólamenntun og sérþekkingu 
á einhverju þeirra fagsviða sem undir stofnunina fa lla “. Auk þess er tilgreint 
í 3. mgr. 15. gr. að þeir sem sinni könnunar- og skráningarstörfum fyrir Minjastfonun 
„þurfi að búayfir sérþekkingu og reynslu á sviði skráningar fornleifa, húsa- og mannvirkja“.

Samt sem áður er sambærileg hæfniskrafa ekki gerð til forstöðumanns Minjastofnunar í 
12. gr. laganna með tilliti til háskólamenntunar og sérþekkingar á sviði fornleifarannsókna og 
fornleifaverndar eða húsa- og mannvirkjafriðunar, sem embættismanninum er ætlað að annast 
f.h. ráðherra ?!

Né er tilgreint hversu mörg starfstímabil (til fimm ára) megi skipa forstöðumanninn með tilliti 
til nauðsynlegrar endurnýjunar til samræmis við þau ákvæði að:
„Ekki er heimilt skipa aðalmann lengur en í  tvö tímabil“ í Fornminjanefnd skv. 8. gr. né 
Húsafriðunarnefnd skv. 9. gr. !

Einnig mætti skerpa á kröfum um háskólamenntun og sérþekkingu þeirra sem félög 
fornleifafræðinga osfrv. tilnefna í Fornminjanefnd með tilliti til m argþættrar stefnumörkunar



um verndun fornleifa og fornleifarannsóknir sem nefndinni er ætlað að vinna að ásamt 
Minjastofnun Íslands. Fjalla um tillögur að friðlýsingum og afnám, setja Fomminjasjóði 
úthlutunarreglur og veita umsagnir um styrkumsóknir úr sjóðmum osfrv.

5. Endurskoða þyrfti frumvarp og lög til að skapa sátt um lagabreytingarnar
Eins og áður hefur verið vikið að er mikilvægt að gera greinarmum á jarðfösum menningar-
minjum (kulturminnen) og lausum menningargripum og menningarverðmætum (kulturföremál - 
cultural items) í frumvarpi til laga um menningarminjar (316. mál) og samverkandi lögum um skil 
menningarverðmæta (57/2011), Þjóðminjasafn Íslands (140/2011) og safnalögum (141/2011), svo 
þeir velkist ekki í vafa um hvaða minjar er átt við sem skylt er að virða lögin og hvaða 
stofnanir annist verndun þeirra eða varðveislu.

Svo dæmi sé tekið segir annars vegar í 2. mgr. 1. gr. í lögum um Þjóðminjasafn Íslands (140/2011) 
„Safnið er höfuðsafn á sviði menningarminja“ (kulturminnen)
og hins vegar segir í 2. mgr. 1. gr. í frumvarpi til laga um menningarminjar (316. mál) og 
Minjastofnun Íslands að „Menningarminjar teljast ummerki um sögu þjóðarinnar, svo sem 
fornminjar, menningar- og búsetulandslag, hús og önnur mannvirki“ enda útilokað að koma 
þeim jarðföstu minjum fyrir í söfnum !

Samt sem áður ber að fagna að á dagskrá sé að fella verndun og viðhald jarðfastra 
menningarminja - fornleifa og friðaðra húsa og mannvirkja - undir nýja Minjastofnun Íslands.

En verði frumvarpið um menningarminjar að lögum lítt breytt [samþykkt á 11. stundu á 140. 

löggjafarþingi 29. Júní 2012] líkt og frumvörpin að samverkandi lögum, þá yrði Alþingi Íslendinga 
fyrsta „parlamentið“ í heiminum sem samþykkir að leggja mörg hundruð þúsund dagsektir 
á rannsóknleyfishafa og einstaklinga í fornleifarannsóknum! Svo mætti áfram telja um ágalla 
á þessu vanhugsaða frumvarpi.

Með vinsemd og virðingu,
Margrét Hermanns Auðardóttir

Fornleifafræðingur, phil.dr. 
með menntum og reynslu að baki 
í fleiri minjafræðum auk safnafræði 
gsm: 896 8733 
netfang: mha@akademia.is
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Þingskjal 649 - 427. mál. 

Frumvarp til laga 

um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn 
til verndar náttúru og [menningarsögulegum minjum] menningarminjum.

(Lagt fyrir Alþingi á 144. löggjafarþingi 2014-2015.)

1.gr.
Markmið.

Markmið laga þessara er að móta og samræma stefnu um uppbyggingu, rekstur og viðhald 
innviða fyrir ferðamenn í þágu náttúruverndar og til verndar [menningarsögulegum minjum] 
menningarminjum. Það skal gert með stefnumarkandi landsáætlun til tólf ára skv. 3. gr. og 
þriggja ára verkefnaáætlun skv. 4. gr. sem er hluti af og innan ramma tólf ára áætlunarinnar.

2. gr.
Gildissvið og skilgreiningar.

Lög þessi ná til svæða innan efnahagslögsögu Íslands þar sem er að finna ferðamannastaði, 
jafnt innan eignarlanda sem þjóðlendna.

Í lögum þessum merkir:
1. Ferðamannaleið: Skilgreind leið sem tengir saman ferðamannastaði. Ferðamannaleiðir 

geta verið gönguleiðir, reiðleiðir og reiðhj ólaleiðir.
2. Ferðamannastaður: Skilgreindur staður sem hefur aðdráttarafl fyrir ferðamenn vegna 

náttúru hans og sögu.
3. Ferðamannasvæði: Skilgreint landsvæði sem ferðamenn sækja vegna náttúru þess og 

sögu og tekur til fleiri en eins ferðamannastaðar.
4. Innviðir: Innviðir í þágu náttúruverndar og til verndar [menningarsögulegum minjum] 

menningarminjum sem gera kleift að taka á móti ferðamönnum og draga úr skemmdum eða öðru 
álagi á náttúruna, svo sem göngustígar, pallar, göngubrýr, áningarstaðir, merkingar, salerni, 
varsla, umgengnisreglur o.fl.

3. gr.
Stefnumarkandi landsáætlun til tólf ára.

Í samráði við ráðherra er fara með ferðamál, þjóðlendumál og menningarminjamál leggur 
ráðherra á þriggja ára fresti fram á Alþingi tillögu til þingsályktunar um stefnumarkandi 
landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru og [menningarsögu- 
legum minjum] menningarminjum þar sem mótuð skal stefna og markmið fyrir slíka 
uppbyggingu til tólf ára.

Landsáætlunin tekur til verndaraðgerða, öryggismála, uppbyggingar, eftirlits, undirbúnings og 
reksturs staða, leiða og svæða og viðhalds innviða á ferðamannaleiðum, ferðamannastöðum og 
ferðamannasvæðum í landinu. Í áætluninni skal leggja til grundvallar vernd náttúru og 
[menningarsögulegra minja] menningarminja og viðmið um sjálfbæra nýtingu og skilgreina þá 
stefnu við uppbyggingu og viðhald sem unnið verður eftir á gildistíma áætlunarinnar auk þess
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sem ferðamannaleiðir, ferðamannastaðir og ferðamannasvæði sem áætlunin tekur til hverju sinni 
skulu tilgreind nánar. Við gerð áætlunarinnar skal m.a. byggja á þeim markmiðum að náttúra og 
[menningarsögulegar minjar] menningarminja séu verndaðar, komið sé í veg fyrir náttúruspjöll 
og þau lagfærð, dregið sé úr raski á náttúru og menningarminjum af völdum ferðamanna, álagi 
sé dreift og ný svæði metin með það í huga hvort og hvers konar uppbygging innviða sé æskilegt 
að eigi sér stað, uppbygging innviða falli vel að heildarsvipmóti lands, horft sé til heildarlausna í 
uppbyggingu innviða og öryggi ferðamanna sé tryggt. Sjálfbær þróun skal höfð að leiðarljósi við 
gerð áætlunarinnar.

Við gerð landsáætlunar skal einnig taka mið af því að fjármunir nýtist sem best og skal 
forgangsröðun byggjast á mati á þörf fyrir uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn á landinu í heild 
og í einstökum landshlutum. Gera skal grein fyrir fjáröflun og útgjöld skulu sundurliðuð eftir 
framkvæmdum, rekstri og viðhaldi eftir því sem við á.

Áður en landsáætlun samkvæmt ákvæði þessu er unnin leggur ráðherra, í samráði við ráðherra 
er fara með ferðamál, þjóðlendumál og menningarminjamál, fram stefnu sína um vernd náttúru 
og menningarminja vegna uppbyggingar innviða fyrir ferðamenn til verkefnisstjórnar skv. 5. gr. 
Verkefnisstjórnin undirbýr og semur tillögu að áætlun og leggur fyrir ráðherra til endanlegrar 
afgreiðslu og ákvörðunar.

Stefnumarkandi landsáætlun til tólf ára skal endurskoða á þriggja ára fresti eða oftar ef þörf 
krefur.

Ráðherra setur í reglugerð nánari ákvæði um gerð stefnumarkandi landsáætlunar til tólf ára, 
m.a. um þau viðmið sem hafa ber til hliðsjónar við forgangsröðun verkefna.

4. gr.
Þriggja ára verkefnaáætlun.

Í samráði við ráðherra er fara með ferðamál, þjóðlendumál og menningarminjamál leggur 
ráðherra fram á Alþingi tillögu til þingsályktunar um þriggja ára verkefnaáætlun tólf ára 
landsáætlunar. Verkefnaáætlun skal rúmast innan ramma tólf ára landsáætlunar og í henni skal 
skilgreindum verkefnum tólf ára áætlunarinnar forgangsraðað og framkvæmd þeirra og ábyrgð 
nánar útfærð. Gerð skal grein fyrir fjáröflun og útgjöld skulu sundurliðuð eftir framkvæmdum. 
Verkefnin geta meðal annars falist í hvers konar verndaraðgerðum, undirbúningi, úrbótum, 
uppbyggingu, eftirliti, umsjón, rekstri og viðhaldi innviða á ferðamannaleiðum, 
ferðamannastöðum og ferðamannasvæðum.

Ráðherra setur í reglugerð nánari ákvæði um gerð þriggja ára verkefnaáætlunar.

5. gr.
Verkefnisstjórn.

Ráðherra skipar til þriggja ára í senn verkefnisstjórn sem hefur umsjón með gerð tillagna að 
stefnumarkandi landsáætlun til tólf ára og þriggja ára verkefnaáætlun. Opinberar stofnanir sem 
hafa umsjón með ferðamannaleiðum, ferðamannastöðum og ferðamannasvæðum og eiga aðild að 
áætluninni, sbr. 7. gr., tilnefna hver fyrir sig einn fulltrúa í verkefnisstjórn. Þá skal einn fulltrúi 
tilnefndur af Minjastofnun, einn af Ferðamálastofu, tveir af Sambandi íslenskra sveitarfélaga, 
einn af Samtökum ferðaþjónustunnar, einn af Landssamtökum landeigenda, einn af 
Ferðamálasamtökum Íslands, einn af útivistarfélögum, einn af háskólasamfélaginu, einn af 
náttúruverndarsamtökum og einn fulltrúi skal skipaður án tilnefningar og skal hann vera 
formaður verkefnisstjórnarinnar. Sömu aðilar tilnefna jafnmarga varamenn sem eru skipaðir með 
sama hætti.

Verkefnisstjórn annast upplýsingaöflun, forgangsröðun og gerð tillagna um stefnumarkandi 
tólf ára áætlun og þriggja ára verkefnaáætlun.



6. gr.
Verklag og samráð.

Verkefnisstjórn skal leita eftir samráði og faglegri aðstoð hjá viðkomandi stofnunum og 
stjórnvöldum ríkis og sveitarfélaga, félagasamtökum, hagsmunaaðilum og öðrum aðilum.

Þegar verkefnisstjórn hefur unnið drög að tillögum um stefnumarkandi tólf ára landsáætlun og 
þriggja ára verkefnaáætlun skal hún leita samráðs við almenning og umsagna um drögin hjá 
viðeigandi stofnunum, stjórnvöldum ríkis og sveitarfélaga, félagasamtökum og hagsmunaaðilum 
auk þess að halda opinn kynningarfund um drögin. Að loknu samráðs- og kynningarferli skal 
verkefnisstjórn leggja tillögur sínar fyrir ráðherra.

Ráðherra setur reglur um hvernig verkefnisstjórn skuli starfa, m.a. um upplýsingaöflun, samráð 
og kynningarferla. Reglurnar skulu birtar í Stjórnartíðindum.

7. gr.
Aðild að tólf ára stefnumarkandi landsáætlun ogþriggja ára verkefnaáætlun.

Ferðamannaleiðir, ferðamannastaðir og ferðamannasvæði í eigu hins opinbera, þ.m.t. innan 
þjóðlendna, falla sjálfkrafa undir tólf ára stefnumarkandi landsáætlun skv. 3. gr. og þriggja ára 
verkefnaáætlun skv. 4. gr. Sveitarfélög eða landshlutasamtök þeirra skulu gera tillögur til 
verkefnisstjórnar skv. 5. gr. um ferðamannaleiðir, ferðamannastaði og ferðamannasvæði sem þau 
kjósa að falli undir áætlanirnar, liggja innan marka þeirra og eru ekki í eigu hins opinbera.

8. gr.
Samningar við landeigendur.

Um ferðamannaleiðir, ferðamannastaði og ferðamannasvæði sem eru ekki í eigu opinberra 
aðila og falla undir landsáætlun skal gera samning um vernd, uppbyggingu, viðhald og aðgengi 
ferðamanna. Ferðamannaleiðir, ferðamannastaðir og ferðamannasvæði sem njóta greiðsluþátttöku 
úr ríkissjóði af því að þau eru í landsáætlun skulu vera opin gjaldfrjálsri umferð almennings eftir 
því sem nánar er kveðið á um í lögum og reglugerðum. Landeiganda er þó heimilt að taka gjald 
fyrir veitta þjónustu.

Ráðherra setur í reglugerð nánari ákvæði um gerð og innihald samninga samkvæmt grein 
þessari.

9. gr.
Gildistaka tólf ára landsáætlunar ogþriggja ára verkefnaáætlunar.

Stefnumarkandi landsáætlun til tólf ára og þriggja ára verkefnaáætlun hennar taka gildi þegar 
Alþingi hefur samþykkt þær sem þingsályktanir.

10. gr.
Reglugerð.

Ráðherra getur í reglugerð sett nánari ákvæði um framkvæmd laga þessara.

11. gr.
Gildistaka.

Lög þessi öðlast þegar gildi.

Ákvæði til bráðabirgða.



I.
Tillaga til þingsályktunar um stefnumarkandi landsáætlun til tólf ára skv. 3. gr. skal lögð fyrir 

Alþingi eigi síðar en 1. janúar 2016. Tillaga til þingsályktunar um þriggja ára verkefnaáætlun skv.
4. gr. skal lögð fyrir Alþingi eigi síðar en 1. janúar 2017.

II.
Ráðherra skal innan sex mánaða frá samþykkt laga þessara, að höfðu samráði við aðila sem 

eiga fulltrúa í verkefnisstjórn skv. 5. gr. og í samráði við þann ráðherra er fer með ferðamál og 
þann ráðherra er fer með þjóðlendumál og menningarminjamál, leggja fram og birta opinberlega 
áætlun um uppbyggingu innviða á ferðamannaleiðum, ferðamannastöðum og ferðamannasvæðum 
sem gildi til 1. janúar 2018. Áætlunin skal auglýst til umsagnar í a.m.k. fjórar vikur áður en hún 
er samþykkt.

Athugasemdir við lagafrumvarp þetta.
I. Inngangur.

Mikið hefur verið fjallað um ferðaþjónustu og ferðamennsku að undanförnu og kallað hefur 
verið eftir stefnumótun á sviði uppbyggingar innviða til verndar náttúru og menningarminjum á 
áningarstöðum ferðamanna. Mikil þörf hefur skapast á slíkum aðgerðum, enda hefur fjöldi 
ferðamanna vaxið gífurlega hratt á undanförnum árum með tilheyrandi álagi á náttúru Íslands og 
sögustaði. Kannanir hafa sýnt að náttúran er það sem helst dregur erlenda ferðamenn til landsins 
og innlenda ferðamenn út um allt land. Þá hafa kannanir sýnt hvað erlenda ferðamenn varðar að 
næst á eftir náttúrunni kemur menning og saga landsins (70- 80% nefna náttúruna sem þátt sem 
hefur áhrif á ákvörðun um að sækja landið heim en 40% nefna menningu og sögu, sbr. Promote 
Iceland, Long-term strategy for the Icelandic tourism industry).

Frumvarpinu er ætlað að skapa umgjörð um stefnumótun á sviði uppbyggingar innviða og 
verndar náttúru og [menningarsögulegra minja] menningarminja á áningarstöðum ferðamanna á 
Íslandi með því að kveða á um gerð verkefnaáætlana fyrir aðgerðir til slíkrar uppbyggingar með 
náttúruvernd og vernd menningarminja að leiðarljósi til þess að draga úr álagi vegna nýtingar í 
þágu ferðamennsku. Mikilvægt er að í þeirri vinnu sé horft til bæði víðtæks samráðs og eflingar 
langtímahugsunar í greininni og er það einnig í anda þingsályktunar um ferðamálaáætlun 2011- 
2020 sem samþykkt var á Alþingi í júní 2011.

II. Tilefni og nauðsyn lagasetningar.
Ferðaþjónusta sem atvinnugrein hefur vaxið gríðarlega hratt undanfarin ár og er nú orðin einn 

helsti atvinnuvegur þjóðarinnar. Á sama tíma hefur ferðamannatíminn lengst, hann byrjar fyrr og 
teygir sig lengra fram á haustið. Því samhliða hefur orðið veruleg aukning í vetrarferðamennsku á 
sama tíma og mikill vöxtur hefur orðið í áhuga Íslendinga á útivist og stunda nú þúsundir manna 
náttúrutengda útivist að staðaldri, svo sem fjallgöngur, gönguferðir og reiðhjólaferðir.

Uppbygging innviða og þjónustu þarf að miðast við þær breyttu aðstæður sem eru í dag. 
Samkvæmt könnunum er það fyrst og fremst íslensk náttúra sem dregur ferðamenn til landsins og 
er náttúran því sú auðlind sem ferðaþjónustan treystir á. Fjölsóttustu ferðamannastaðirnir eru 
jafnframt meðal dýrmætustu náttúruperlna landsins og oft og tíðum friðlýst svæði með hátt 
verndargildi auk þess sem mikilvægar menningarminjar laða að sér ferðamenn. Víða eru 
viðkvæmar menningarminjar mikilvægur þáttur gildi hvers svæðis. Það er því afar mikilvægt að 
stjórnvöld móti skýra stefnu um nýtingu ferðaþjónustunnar á náttúru landsins og 
menningarlandslags og skipulag þeirra aðgerða sem ráðast þarf í. Mikilvægt er að áætlanir og 
framkvæmdir á grundvelli þeirra séu byggðar á vandaðri greiningu og rannsóknum og unnar af 
varkárni og virðingu fyrir viðkvæmri náttúru landsins.

Umgengni ferðamanna um náttúru landsins er líklegri til að valda meiri skemmdum en í



flestum öðrum löndum og eru helstu ástæður þess lega landsins norður við heimskautsbaug og 
svöl sumur. Gróðurlendi láta fljótt á sjá enda afar viðkvæm fyrir hvers konar átroðningi. Þar sem 
vaxtartími er skammur tekur það gróðurinn langan tíma að jafna sig. Jarðvegur er að auki 
viðkvæmur og auðrofinn, m.a. vegna eldvirkninnar, en hér á landi er mikið af ösku, vikri og 
öðrum áfoksefnum í jarðvegi.

Brýnt er að ráðast í aðgerðir á helstu ferðamannastöðum til að hindra óafturkræfan skaða á 
náttúruperlum og menningarminjum sem ferðamenn koma til landsins til að skoða. Uppbygging 
innviða á þeim svæðum sem eru meðal vinsælustu áningarstaða ferðamanna hefur ekki verið í 
samræmi við fjölgun ferðamanna og því hafa svæðin látið á sjá vegna aukins átroðnings. Sem 
dæmi má nefna að árið 2013 var varlegt mat opinberra stofnana sem fara með umsjón lands í 
ríkiseigu að fjárþörf vegna verndaraðgerða og innviða í þágu ferðamanna væri að lágmarki 1 
milljarður kr. á ári til næstu fimm ára miðað við þær forsendur sem þá lágu fyrir, þ.e. að um 
800.000 erlendir ferðamenn komi til landsins á ári.

Áhrif nýtingar ferðaþjónustu á náttúru landsins og sögustöðum og skortur á uppbyggingu 
innviða hefur um allnokkurt skeið verið til umfjöllunar. Fyrir liggur umfangsmikil vinna ýmissa 
starfshópa sem unnið hafa úttektir á undanförnum árum og lagt fram tillögur til úrbóta. Þar má 
meðal annars nefna skýrslu frá 1995 sem unnin var af verkefnahópi á vegum 
samgönguráðuneytisins og skýrslu frá 1998 sem unnin var af hópi á vegum Ferðamálaráðs 
Íslands, Náttúruverndar ríkisins og Vegagerðarinnar. Í nýrri skýrslum, til að mynda skýrslu 
Boston Consulting frá 2013 og skýrslu PRK Consulting frá sama ári, er minnst á nauðsyn þess að 
áframhaldandi uppbygging fyrir ferðaþjónustu hérlendis verði í anda sjálfbærni og að ekki verði 
gengið á náttúrulegt umhverfi við frekari uppbyggingu. Í skýrslu Efnahags- og framfarastofnunar 
Evrópu (OECD) um heildarúttekt á umhverfismálum á Íslandi árin 2011- 2013 er m.a. bent á að í 
ljósi þess hversu hratt ferðamönnum hefur fjölgað á Íslandi og ferðaþjónusta stækkað sé 
nauðsynlegt að þróa heildstæða framkvæmdaáætlun fyrir sjálfbæra ferðaþjónustu með 
náttúruvernd og menningarminjavernd að leiðarljósi í uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn.
Slík áætlun þarf að vera vel tengd skipulagsáætlunum og áætlunum um landnotkun.

Ekki er til nein heildstæð stefnumarkandi áætlun um vernd og uppbyggingu innviða á 
áningarstöðum ferðamanna og er þessu frumvarpi ætlað að bæta úr því. Slík áætlun er mikilvæg 
til að hafa yfirsýn yfir þau verkefni sem ber að vinna, skilgreina fjárþörf, forgangsraða 
verkefnum, fylgja á eftir framkvæmdum, tryggja hagkvæmni og vinna að skilgreiningu nýrra 
svæða.

Markmið frumvarpsins er að lögfesta gerð slíkrar stefnumarkandi framkvæmdaáætlunar vegna 
framkvæmda til verndar náttúru og menningarminjum og til uppbyggingar innviða í þágu 
ferðaþjónustu og almennings í landinu. Með því verði til heildstæð langtímaáætlun um 
uppbyggingu innviða fyrir allt landið. Slík áætlun stuðlar að skilvirkni og hagkvæmni í ráðstöfun 
fjármuna við uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn. Gerð slíkrar áætlunar skapar jafnframt 
nauðsynlegan samráðsvettvang milli ríkis, sveitarfélaga og einkaaðila um langtímastefnu 
ferðaþjónustu og framkvæmdir í hennar þágu, en framkvæmdaáætluninni er skipt í tólf ára 
stefnumarkandi áætlun sem endurskoðuð er á þriggja ára fresti og þriggja ára verkefnaáætlanir 
sem rúmast innan tólf ára áætlunar.

III. Meginefni frumvarpsins.
Eins og áður greinir er talið nauðsynlegt að leggja fram frumvarp til að lögfesta gerð 

heildstæðrar stefnumarkandi áætlunar vegna uppbyggingar innviða fyrir ferðamenn í þágu 
náttúruverndar og verndar menningarminja í landslagi. Markmið frumvarpsins er að móta stefnu, 
samræma og forgangsraða tillögum um uppbyggingu og viðhaldi ferðamannasvæða, 
ferðamannastaða og ferðamannaleiða á Íslandi. Slík uppbygging þarf ávallt að hafa náttúruvernd 
og sjálfbærni að leiðarljósi, enda er náttúran sú auðlind sem ferðaþjónustan byggir afkomu sína á.

Frumvarpið gerir ráð fyrir að ráðherra, í samráði við þann ráðherra er fer með ferðamál og



þann ráðherra er fer með þjóðlendumál og menningarminjamál, leggi fram tillögu til 
þingsályktunar um stefnumarkandi áætlun til tólf ára. Í þeirri áætlun er sett fram framtíðarsýn á 
uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn og er sú stefna unnin í samráði við þá ráðherra er fara með 
ferðamál, þjóðlendumál og menningarminjamál. Áætlunin tekur til verndaraðgerða, öryggismála, 
uppbyggingar og viðhalds innviða fyrir ferðamenn í þágu náttúruverndar og verndar 
menningarminja á ferðamannasvæðum, ferðamannastöðum og ferðamannaleiðum í landinu.

Áætluninni er ætlað að stuðla að langtímahugsun og stefnumótun í ferðaþjónustu og brýnt er 
að tekið verði mið af öðrum áætlunum sem til staðar eru, t.d. stjórnunar- og verndaráætlunum 
fyrir friðlýst svæði og skipulagsáætlunum sveitarfélaga. Að sama skapi er æskilegt að aðrar 
áætlanir um landnýtingu séu hafðar í huga, einkum landsskipulagsstefna, náttúruverndaráætlun 
og áætlun um vernd og orkunýtingu landsvæða (rammaáætlun).

Í kjölfar samþykktar tólf ára stefnumarkandi áætlunar er í frumvarpinu gert ráð fyrir að unnar 
verði þriggja ára verkefnaáætlanir. Þær áætlanir útfæra nánar verkefni tólf ára áætlunarinnar, 
forgangsraða einstökum verkefnum og skilgreina ábyrgðaraðila þeirra. Verkefnaáætlanir rúmast 
þannig innan ramma tólf ára áætlunarinnar og eru lagðar fram á Alþingi í formi tillögu til 
þingsályktunar.

Frumvarpið kveður á um skipan verkefnisstjórnar sem hefur umsjón með gerð tillagna að 
stefnumarkandi áætlun til tólf ára og þriggja ára verkefnaáætlun. Um er að ræða stóran hóp 
skipaðan fulltrúum þeirra opinberu stofnana sem hafa umsjón með ferðamannastöðum, 
ferðamannasvæðum og ferðamannaleiðum, fulltrúum annarra opinbera stofnana sem málið snertir 
auk fulltrúa Sambands íslenskra sveitarfélaga, Samtaka ferðaþjónustunnar, Landssamtaka 
landeigenda, Ferðamálasamtaka Íslands, útivistarfélaga, háskólasamfélagsins og 
náttúruverndarsamtaka. Gert er ráð fyrir að formaður verkefnisstjórnar verði skipaður án 
tilnefningar.

Í frumvarpinu er ákvæði um verklag sem verkefnisstjórnin á að viðhafa við vinnu sína, auk 
þess sem hún þarf að eiga samráð við opinberar stofnanir, stjórnvöld ríkis og sveitarfélaga, 
félagasamtök og aðra hagsmunaaðila. Frumvarpið kveður jafnframt á um að verkefnisstjórn skuli 
kynna efni tillagna sinna fyrir almenningi og gefa almenningi og öðrum aðilum tækifæri á að 
koma að sínum athugasemdum. Með því að lögbinda samráðið er vonast til þess að vinnuferlið 
verði opið og gagnsætt og ekki verði neinir lykilhagsmunaaðilar útilokaðir.

Frumvarpið tekur til landsins alls óháð eignarhaldi. Þannig er lagt upp með að svæði í eigu 
ríkisins, þ.m.t. innan þjóðlendna, eigi sjálfkrafa aðild að áætluninni og sveitarfélög geri tillögu 
um þau svæði sem staðsett eru innan marka þeirra, eru í einkaeigu og þau kjósa að eigi aðild að 
áætluninni. Þar sem sveitarfélög fara með skipulagsvaldið verður að teljast eðlilegt að þau séu 
miðlægur aðili í ákvarðanatöku um hvaða svæði fari inn á landsáætlunina. Að auki er gert ráð 
fyrir að samningssambandi verði komið á milli hins opinbera og eigenda lands í einkaeigu þar 
sem nánar verði kveðið á um skyldur beggja aðila vegna uppbyggingarinnar.

Frumvarpið kveður á um að sjálfbær þróun skuli ávallt höfð að leiðarljósi við gerð 
stefnumarkandi áætlunar til tólf ára. Mikilvægt er að þar sé komið inn á allar höfuðstoðir 
sjálfbærrar þróunar, þ.e. náttúrufar, samfélag og efnahag. Öryggi ferðamanna er annað leiðarljós í 
frumvarpinu, enda er framkvæmdaáætluninni einnig ætlað að stuðla að því. Allar framkvæmdir, 
þjónusta og leiðbeiningar þurfa að taka mið af öryggismálum, en dæmin sýna að öryggi 
ferðamanna hefur verið verulega ábótavant. Sem dæmi um einfalda aðgerð sem getur aukið 
öryggi ferðamanna verulega má nefna merkingar um erfiðleikastig gönguleiða. Slík öryggisatriði 
bæta upplifun og öryggi ferðamannsins og eykur traust hans á „vörumerkinu“ Íslandi. Jafnframt 
er mikilvægt að tekið sé mið af ásýnd lands á hverju svæði þannig að áþekkur heildarsvipur verði 
á uppbyggingu innviða. Slík stefna hefur verið höfð að leiðarljósi við samræmt útlit á hönnun á 
verndarsvæðum víða erlendis.

Rétt er að benda á að nauðsynlegt er við gerð tólf ára stefnumarkandi áætlunar að líta til 
gildandi laga, reglna og áætlana sem átt geta við að öllu leyti eða hluta til. Þar ber helst að nefna



lög nr. 44/1999, um náttúruvernd, lög nr. 80/2012, um menningarminjar , lög nr. 160/ 2010, 
um mannvirki, byggingarreglugerð, nr. 112/2012, lög nr. 58/1998, um þjóðlendur og ákvörðun 
marka eignarlanda, þjóðlendna og afrétta, vegalög, nr. 80/2007, lög nr. 73/2005, um skipan 
ferðamála, lög nr. 87/2011, um gistináttaskatt, lög nr. 75/2011, um Framkvæmdasjóð 
ferðamannastaða, og gildandi samgönguáætlun hverju sinni.

Í lögum nr. 75/2011, um Framkvæmdasjóð ferðamannastaða, er kveðið á um að sjóðurinn skuli 
stuðla að uppbyggingu, viðhaldi og verndun ferðamannastaða í opinberri eigu eða umsjón um 
land allt. Fjármagni úr sjóðnum skal varið til uppbyggingar, viðhalds og verndunar mannvirkja, 
menningarminja og náttúru á ferðamannastöðum sem eru í eigu opinberra aðila eða á 
náttúruverndarsvæðum og framkvæmda sem varða öryggi ferðamanna og verndun náttúru á 
ferðamannastöðum í eigu opinberra aðila jafnt sem einkaaðila. Það kerfi gerir hins vegar ráð fyrir 
því að styrkur úr sjóðnum geti eingöngu numið 50% af kostnaði við framkvæmdir og því þarf 
umsækjandi að leggja sjálfur til helming kostnaðarins. Jafnframt má benda á að 
Framkvæmdasjóður ferðamannastaða úthlutar eingöngu fjármagni til eins árs í senn en með 
frumvarpi þessu er leitast við að styrkja langtímahugsun í greininni og vinna að nauðsynlegri 
stefnumótun sem kallað hefur verið eftir.

IV. Samræmi við stjórnarskrá og alþjóðlegar skuldbindingar.
Samkvæmt stjórnarskrá lýðveldisins Íslands er eignarrétturinn friðhelgur og engan má skylda 

til að láta af hendi eign sína nema almenningsþörf krefji. Frumvarpið kveður á um að 
landeigendur eignarlanda þurfi að samþykkja hvort land þeirra verði hluti af landsáætluninni og 
kjósi þeir að þiggja opinbert fé til uppbyggingar innviða fyrir ferðamenn á sínu landi er gert ráð 
fyrir að gera þurfi nýtingarsamning á milli hins opinbera og viðkomandi landeiganda. Ekki er gert 
ráð fyrir að endurgjald komi fyrir heldur er horft til þess að ef nauðsynlegir innviðir eru til staðir 
muni það geta gert landeigendum kleift að bjóða upp á þjónustu sem þeir geta þá selt 
ferðamönnum og þar með aukið tekjur sínar kjósi þeir svo.

Þó svo að eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar kveði ekki á um heimildir til að skerða 
eignarrétt, aðrar en með eignarnámi gegn fullum bótum, er það almennt viðurkennt í íslenskum 
rétti að löggjafanum sé heimilt að mæla fyrir um almennar takmarkanir eignarréttar sem ekki hafa 
í för með sér bótaskyldu ríkisins. Er þá með almennum takmörkunum átt við heimildir yfirvalda 
til að setja notkun og ráðstöfun eigna skorður vegna almannahagsmuna. Í lögum nr. 44/1999, um 
náttúruvernd, er kveðið á um almannarétt. Í 12. gr. laganna kemur fram að almenningi er heimil 
för um landið og dvöl þar í lögmætum tilgangi. Í 14. gr. sömu laga kemur fram að mönnum sé 
heimilt, án sérstaks leyfis landeiganda 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 með merkingum 
við hlið og göngustíga umferð manna og dvöl á afgirtu óræktuðu landi. Almannarétturinn er 
almenn takmörkun á eignarrétti og eitt af grundvallaratriðum þess að ferðaþjónusta hefur vaxið 
eins mikið og raun ber vitni. Almannaréttinum fylgir jafnframt sú skylda að ganga vel um náttúru 
landsins og sýna ýtrustu varúð þannig að henni verði ekki spillt. Sá fjöldi ferðamanna sem nú 
kemur til landsins á ári hverju kallar hins vegar á mun meiri innviðauppbyggingu vegna 
náttúruverndar en áður hefur átt sér stað.

Ísland hefur gerst aðili að ýmsum alþjóðasamningum og svæðisbundnum samningum á sviði 
náttúruverndar sem nauðsynlegt er að taka mið af:

Sáttmáli UNESCO um verndun menningar- og náttúruminja heimsins. Meginmarkmið 
sáttmálans er að varðveita merkilegustu náttúru- og menningarminjar í heiminum og 
grundvallaratriði hans er að ákveðnir staðir á jörðinni eigi að tilheyra sameiginlegri arfleifð 
mannkyns. Skráning svæða á heimsminjaskrá UNESCO er hvatning til vandaðrar ferðamennsku 
og hefur leitt til aukins áhuga á og virðingar fyrir svæðunum meðal ferðamanna og heimamanna. 
Jafnframt er talið víst að taki umsjón og stjórnun svæðanna mið af verndargildi og sérstöðu þeirra



hafi svæðin mikla möguleika á að efla og styrkja efnahag og sjálfbærni svæðis og samfélags til 
framtíðar. Tvö svæði á Íslandi eru á Heimsminjaskrá, Þingvellir og Surtsey.

Samningur um líffræðilega fjölbreytni er alþjóðasamningur um náttúru- og tegundavernd og 
byggist á hugmyndafræði sjálfbærrar þróunar. Meginmarkmið samningsins er vernd 
líffræðilegrar fjölbreytni, sjálfbær nýting efnisþátta hennar og sanngjörn og réttlát skipting þess 
hagnaðar sem stafar af nýtingu erfðaauðlinda.

Ramsar-samningurinn um votlendi sem hefur alþjóðlegt verndargildi, einkum fyrir fugla, 
leggur skyldur á aðildarríki samningsins að tilnefna votlendissvæði á skrá samningsins yfir 
alþjóðlega mikilvæg votlendissvæði. Í dag eru sex Ramsar-svæði á Íslandi, þ.e. Mývatn -  Laxá, 
Þjórsárver, Grunnafjörður, Guðlaugstungur, Snæfells- og Eyjabakkasvæðið og Andakíll.

Bernarsamningurinn um verndun villtra plantna og dýra er svæðisbundinn samningur sem 
hefur að markmiði að vernda evrópskar tegundir villtra plantna og dýra og lífsvæði þeirra, 
einkum þær tegundir sem eru hætt komnar og viðkvæmar. Samningurinn hefur nokkra viðauka, 
sá fyrsti inniheldur lista yfir plöntutegundir sem þarfnast sérstakra verndaraðgerða og annar 
viðaukinn hefur sams konar lista yfir dýrategundir. Samningsaðilar þurfa að grípa til 
nauðsynlegra ráðstafana til að vernda lífsvæði villtra plöntu- og dýrategunda auk þess sem þeir 
skuldbinda sig til að vernda sérstaklega svæði sem mikilvæg eru fartegundum sem taldar eru upp 
í viðaukum og eru vel staðsett með tilliti til farleiða sem vetrardvalarstaðir, viðkomustaðir, 
fæðusvæði, fengi- og varpsvæði eða fellisvæði.

Auk framangreindra samninga og sáttmála má nefna að Ísland hefur tekið upp tilskipanir 
Evrópusambandsins sem teknar hafa verið upp í EES-samninginn, t.d. vatnatilskipunina, sem 
horfa þarf til við undirbúning og framkvæmd tólf ára stefnumarkandi áætlunarinnar sem 
frumvarpið kveður á um.

V. Samráð.
Í ágúst 2013 var vinnuhópur stofnaður á vegum iðnaðar- og viðskiptaráðherra og umhverfis- 

og auðlindaráðherra. Hópurinn hafði það verkefni að kortleggja hugmyndir sem fram höfðu 
komið um gjaldtöku til fjármögnunar á uppbyggingu áningarstaða ferðamanna. Vinnuhópurinn 
skilaði samantekt yfir mismunandi leiðir við fjáröflunina, kosti þeirra og galla. Í kjölfarið var 
ákveðið að halda samstarfi ráðuneytanna áfram, þ.e. að koma að gjaldtöku vegna nauðsynlegrar 
uppbyggingar innviða á áningarstöðum ferðamanna og þróa bæði hugmynd um náttúrupassa og 
tillögu að frumvarpi um framkvæmdaáætlun. Ákveðið var að koma á fjölmennum samstarfshópi 
fagaðila og hagsmunaaðila og boðað var til fyrsta fundar með samstarfshópnum 18. nóvember 
2013. Áttu eftirtaldir aðilar fulltrúa í verkefninu: Ferðamálastofa, Íslandsstofa, 
Nýsköpunarmiðstöð Íslands, Samtök ferðaþjónustunnar (SAF), Ferðamálasamtök Íslands, 
Ferðaþjónustuklasinn, Samband íslenskra sveitarfélaga, Landeigendafélag Íslands, Landsbjörg, 
Samút, Markaðsstofur, Félag leiðsögumanna, sýslumaðurinn á Hvolsvelli, Umhverfisstofnun, 
Vatnajökulsþjóðgarður og Þingvallaþjóðgarður. Á fundinum voru m.a. kynntar hugmyndir að 
gjaldtöku og stefnumarkandi framkvæmdaáætlun. Þegar leið á verkefnið bættust fleiri aðilar við 
samstarfshópinn, þar á meðal fleiri aðilar úr ferðaþjónustunni og Landvernd.

Í kjölfarið á þeirri vinnu sem fram fór á vegum iðnaðar- og viðskiptaráðherra hófst umræða um 
hvernig réttast væri að standa að þeirri innviðauppbyggingu sem óhjákvæmilega þarf að eiga sér 
stað til að vernda þá viðkvæmu náttúru sem er á Íslandi. Vinna hófst því í umhverfis- og 
auðlindaráðuneytinu, þar sem það ráðuneyti fer með málaflokk náttúruverndar. Þegar fyrstu drög 
að lagafrumvarpi þessu lágu fyrir fundaði ráðuneytið með opinberum stofnunum og öðrum 
hagsmunaaðilum þar sem frumvarpsdrögin voru kynnt og aðilum var gert kleift að koma með 
athugasemdir við drögin.

Í kjölfar funda ráðuneytisins með opinberum stofnunum og öðrum aðilum voru lokadrög 
frumvarpsins unnin og þau auglýst til umsagnar á vef ráðuneytisins í tvær vikur. Á því tímabili 
var einnig haldinn opinn kynningarfundur um efni frumvarpsins þar sem öllum þeim sem áhuga



höfðu á var gert kleift að mæta og fá nánari skýringar og umræðu um einstök efnisatriði þess. Um 
tólf umsagnir og athugasemdir bárust, m.a. frá stofnunum, félagasamtökum og einstaklingum. 
Vandlega var farið yfir umsagnirnar og ýmsar breytingar gerðar á frumvarpsdrögunum með 
hliðsjón af þeim athugasemdum og ábendingum sem fram komu. Lutu þær einkum að því að 
skerpa á gildissviði frumvarpsins, skýra skilgreiningar í 2. gr. betur og bæta við skýringu á því 
hvað felst í hugtakinu innviðir íþágu náttúruverndar. Þá var að auki endurskoðað hvernig best 
væri að haga skipulagi vinnu við áætlanagerðina. Niðurstaða þeirrar endurskoðunar fólst í því að í 
stað tveggja hópa sem kæmu að vinnunni, stýrihóps og samráðshóps, verði skipuð ein 
verkefnisstjórn sem í sitji margir aðilar úr ólíkum áttum. Verkefnisstjórnin beri ábyrgð á gerð 
tillagna um áætlanirnar sem hún leggi fyrir ráðherra. Að auki var ákveðið að kveða á um ákveðið 
samráðsferli sem verkefnisstjórn þarf að ráðast í. Er það einkum gert til að tryggja að vinnuferlið 
sé nægjanlega opið og útiloki ekki með einhverjum hætti mikilvæga hagsmunaaðila eða 
félagasamtök.

VI. M at á áhrifum.
Með frumvarpi þessu er leitast við að tryggja að verndargildi náttúruminja rýrni sem minnst 

vegna umferðar um viðkomandi svæði. Af því leiðir að frumvarpið hefur áhrif á þá aðila sem nýta 
sér náttúrulegt umhverfi til útivistar og ánægju eða til atvinnusköpunar. Almenningur nýtir sér 
náttúru landsins til ánægju, fræðslu, útivistar og heilsubótar, náttúruverndar- og útivistarsamtök 
skipuleggja ferðir um náttúru landsins og ferðaþjónustuaðilar skipuleggja margs konar ferðir um 
landið með innlenda og erlenda ferðamenn og er náttúra landsins sú auðlind sem sá atvinnuvegur 
byggist á. Með uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn í þágu náttúruverndar eflist þjónusta við 
ferðaþjónustufyrirtæki í landinu. Einnig munu þeir fjölmörgu Íslendingar sem stunda 
náttúrutengda útivist að staðaldri njóta góðs af uppbyggingu innviða í þágu náttúruverndar.

Frumvarpi þessu er ætlað að auðvelda umgengni og kynni af náttúru landsins og menningar- 
minjum og stuðla að vernd og nýtingu auðlindarinnar á grundvelli sjálfbærrar þróunar. Með 
frumvarpinu er á þann hátt horft til þess að framfylgja markmiðum laga um náttúruvernd, nr. 
44/1999, en þar segir einnig að samskiptum manns og umhverfis skuli þannig hagað að hvorki 
spillist líf eða land né mengist sjór, vatn eða andrúmsloft. Frumvarp þetta mun hafa þau áhrif að 
allar framkvæmdir taka mið af því að tryggja verndargildi náttúrunnar til frambúðar, bæði á 
friðlýstum svæðum og annars staðar. Á sama tíma er leitast við að umferðarréttur manna verði 
tryggður. Þó er það svo að í sumum tilfellum þarf að stýra umferð vegna viðkvæmrar náttúru, svo 
sem frá varpsvæðum fugla á varptíma, viðkvæmum gjallgígum eða öðrum jarðmyndunum en við 
gerð áætlunarinnar þarf að hafa í huga að náttúruvernd er til framtíðar, arfur til komandi kynslóða, 
og grundvöllur þess að ferðaþjónusta og ferðamennska haldi áfram að blómstra hér á landi.

Með bættri stýringu á umferð mun uppbygging innviða hafa í för með sér betra skipulag og 
öryggi gesta verður tryggt. Þar má til að mynda nefna hverasvæðin þar sem gestir, einkum 
erlendir, hafa brennt sig í leir- og vatnshverum.

Almennt gerir frumvarpið aukna kröfu um að sveitarfélög skipuleggi landsvæði sín með tilliti til 
ferðaþjónustu enda hafa sveitarfélögin það mikilvæga hlutverk samkvæmt frumvarpinu að tilnefna 
landsvæði innan sinna marka sem þau telja nauðsynlegt að falli undir áætlunina. Jafnframt getur 
frumvarpið styrkt stöðu fámennra sveitarfélaga þar sem fjöldi ferðamanna er mikill og takmarkað 
fjármagn er til staðar til að byggja upp innviði, eins og salerni, stíga og skilti.

Fjármunir til uppbyggingar innviða munu renna til umsjónaraðila viðkomandi svæðis hvort 
heldur um er að ræða einstakling, félagasamtök, stofnanir eða sveitarfélög, en ætíð í samræmi við 
forgangsröðun verkefna á framkvæmdaáætlun. Þannig mun frumvarpið styrkja atvinnulíf 
sveitarfélaga þar sem verkefni tengd framkvæmdaáætluninni verða unnin.

Gert er ráð fyrir að frumvarpið hafi áhrif á opinberar stofnanir sem fara með friðlýst svæði og 
önnur svæði í ríkiseigu sem eru vinsælir áningarstaðir ferðamanna. Áhrifin verða jákvæð þar sem 
möguleikar á uppbyggingu og styrkingu innviða svæðanna verða fleiri en raunin hefur verið.



Frumvarpið gerir jafnframt ráð fyrir forgangsröðun á uppbyggingu innviða og samráði við 
opinberar stofnanir og hagsmunaaðila um slíka forgangsröðun. Lögð er áhersla á aðkomu 
hagsmunaaðila að gerð tólf ára áætlunarinnar og þriggja ára verkefnaáætlunarinnar.

Með framkvæmdaáætluninni mun fást betri heildarmynd af nauðsynlegum framkvæmdum á 
vinsælum áningarstöðum ferðamanna og er þá sama hvort um stígagerð, fræðslu, salerni eða 
annars konar uppbyggingu innviða er að ræða.

Athugasemdir við einstakar greinar frumvarpsins.

Um 1. gr.

Í 1. gr. eru sett fram markmið frumvarpsins. Er þar kveðið á um það markmið að mótuð verði 
stefna um uppbyggingu og viðhald innviða fyrir ferðamenn í þágu náttúruverndar og verndar 
menningarminja. Þá verði tillögur um framkvæmdir samræmdar og þeim forgangsraðað. Með 
innviðum er átt við svokallaða grunninnviði, t.d. stíga, salerni og skilti, en ekki virðisaukandi 
þjónustu.

Byggist frumvarpið á sjónarmiðum um sjálfbæra þróun og vísast um það atriði til I.-III. kafla 
almennra athugasemda við lagafrumvarpið. Til að markmiðum lagafrumvarpsins sé náð er kveðið 
á um að vinna eigi stefnumótandi áætlun til tólf ára og þriggja ára verkefnaáætlun sem er hluti af 
og innan ramma tólf ára áætlunarinnar.

Um 2. gr.

Í greininni er gildissvið laganna afmarkað og þau hugtök skilgreind sem rétt þykir að skýra 
sérstaklega til að tryggja skýrleika og samræmi gagnvart öðrum lögum. Skv. 1. mgr. ná lögin til 
svæða innan efnahagslögsögu Íslands þar sem er að finna ferðamannastaði, jafnt innan eignarlanda 
sem þjóðlendna, hvort heldur sem um ræðir svæði í þéttbýli, dreifbýli eða óbyggðum. Af því leiðir 
að lögin taka til landsvæða þar sem þessa staði er að finna, óháð eignarhaldi á viðkomandi 
landsvæðum.

Samkvæmt 2. mgr. merkir hugtakið ferðamannaleið ákveðnar leiðir í íslenskri náttúru sem 
tengja saman ferðamannastaði. Ferðamannaleiðir geta verið gönguleiðir, reiðleiðir og 
reiðhjólaleiðir. Ferðamannastaður er ákveðinn staður í íslenskri náttúru sem ferðamenn sækja 
vegna náttúru og sögu og ferðamannasvæði ákveðið skilgreint svæði í íslenskri náttúru sem 
ferðamenn sækja vegna náttúru og sögu og tekur til fleiri en eins ferðamannastaðar. Sem dæmi má 
nefna að Friðland að fjallabaki gæti verið skilgreint sem eitt ferðamannasvæði, Landmannalaugar 
og Hrafntinnusker ákveðnir ferðamannastaðir innan þess svæðis og gönguleiðin Laugavegur væri 
þá skilgreind sem ferðamannaleið sem tengir þessa staði. Annað dæmi gæti verið Sveitarfélagið 
Hornafjörður sem hefur skilgreint ákveðna ferðamannastaði í sínu aðalskipulagi. Í því tilfelli yrði 
sveitarfélagið þá skilgreint sem ferðamannasvæði. Loks er skilgreint hvað átt sé við með innviðum 
í þágu náttúruverndar og til verndar [menningarsögulegum minjum] menningarminjum. Er sá listi 
ekki tæmandi en þó er ljóst að virðisaukandi þjónusta fellur ekki undir hugtakið, til að mynda 
gistiaðstaða sem almennt er rekin af ferðaþjónustuaðilum í hagnaðarskyni. Að auki getur ákveðin 
stefnumótun um svæði flokkast sem innviðir, t.d. ákvörðun um friðlýsingu, auk þess sem 
umgengnisreglur ákveðinna svæða, t.d. friðlýsingarskilmálar friðlýstra svæða, geta verið 
mikilvægir innviðir.

Um 3. gr.

Í 1. mgr. er fjallað um stefnumarkandi áætlun til tólf ára. Kveðið er á um að ráðherra skuli, í 
samráði við þá ráðherra er fara með ferðamál, þjóðlendumál og menningarminjamál, leggja á 
þriggja ára fresti fram á Alþingi tillögu til þingsályktunar um stefnumarkandi áætlun um



uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn í þágu náttúruverndar þar sem mörkuð skal stefna og 
markmið fyrir slíka uppbyggingu til tólf ára. Þar sem málefni ferðaþjónustunnar eru á borði annars 
ráðherra en málefni náttúruverndar þykir eðlilegt að tillagan sé lögð fram í samráði við þann 
ráðherra er fer með ferðamál. Með því að leggja fram tillögu til þingsályktunar á Alþingi er gert 
ráð fyrir að þingið sjálft komi að ákvörðunartöku um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn og 
mótuð verði heildstæð stefna.

Í 2. mgr. er því lýst að áætlunin taki til verndaraðgerða, öryggismála, uppbyggingar, eftirlits, 
undirbúnings og rekstrar og viðhalds innviða fyrir ferðamenn í þágu náttúruverndar og til verndar 
[menningarsögulegum minjum] menningarminjum á ferðamannasvæðum, ferðamannastöðum og 
ferðamannaleiðum í landinu. Með innviðum er átt við þær grunnframkvæmdir sem nauðsynlegt er 
að ráðast í til þess að áningarstaðir og leiðir geti tekið við ferðamönnum. Getur til að mynda verið 
um að ræða uppbyggingu salernisaðstöðu, stíga, gestastofa, skilta og þess háttar. Áætlunin tekur 
hins vegar ekki til virðisaukandi þjónustu, svo sem reksturs safna, söluturna eða hótela. Með 
rekstri samkvæmt frumvarpi þessu er þannig til dæmis átt við hreinsun salernishúsa, nauðsynlegan 
mannskap til að stýra umferð og þess háttar en ekki rekstur í hagnaðarskyni. Áætlunin tekur að 
auki til undirbúnings framkvæmda, og er þá einkum átt við kostnað við nauðsynlegt deiliskipulag, 
sbr. 2. mgr. 38. gr. skipulagslaga, nr. 123/2010, hönnun og aðra grunnvinnu fyrir framkvæmdir á 
áætluninni. Hvað varðar kostnað við gerð skipulagsáætlana fer samkvæmt ákvæðum 
skipulagslaga, nr. 123/2010. Í áætluninni skal skilgreina þá stefnu í uppbyggingu og viðhaldi sem 
unnið verður eftir á gildistíma áætlunarinnar auk þess sem ferðamannastaðir, ferðamannasvæði og 
ferðamannaleiðir sem áætlunin tekur til hverju sinni skulu tilgreind nánar. Grunnhugsunin að baki 
frumvarpinu er að nauðsynlegt sé að vernda náttúruna og menningarminjar og þar með auðlindina 
sem ferðaþjónustan byggist á. Því er sérstaklega tekið fram að við gerð áætlunarinnar þurfi m.a. að 
byggja á þeim markmiðum að náttúra og menningarminjar séu verndaðar, komið sé í veg fyrir 
náttúruspjöll og þau lagfærð, dregið sé úr raski af völdum ferðamanna, álagi sé dreift og ný svæði 
metin, uppbygging innviða falli vel að heildarsvipmóti lands og öryggi ferðamanna sé tryggt svo 
sem best verður á kosið. Mikilvægt er að fram komi að ekki er sjálfsagt að byggja eigi upp innviði 
á öllum ferðamannasvæðum, ferðamannastöðum og ferðamannaleiðum í ljósi þess að innviðir 
munu á sumum svæðum hafa áhrif á lítt snortna náttúru sem einmitt er aðdráttarafl margra staða.
Á slíkum stöðum er því nauðsynlegt að beita annars konar aðferðum við náttúruvernd, t.d. með 
stýringu á fjölda ferðamanna.

Sjálfbær þróun á að vera leiðarljós við vinnuna og vísast til umfjöllunar í I.-III. kafla almennra 
athugasemda við frumvarpið.

Ákvæði 3. mgr. hefur að geyma almennt ákvæði um að við gerð áætlunarinnar skuli taka mið af 
því að fjármunir nýtist sem best og skal forgangsröðun byggjast á mati á þörf fyrir uppbyggingu 
innviða ferðamannasvæða, ferðamannastaða og ferðamannaleiða á landinu í heild og í einstökum 
landshlutum. Í áætluninni á að gera grein fyrir hvernig hún skuli fjármögnuð og útgjöld skal 
sundurliða eftir framkvæmdum og viðhaldi eftir því sem við á. Frumvarpið gerir ráð fyrir að 
áætlunin sé fjármögnuð af fjárlögum ríkisins. Þar sem um tólf ára áætlun er að ræða er ljóst að 
nákvæmar upplýsingar um fjármögnun og útgjöld liggja ekki ávallt fyrir svo langt fram í tímann 
og í mörgum tilvikum getur einungis verið um að ræða gróft mat á kostnaði við einstakar 
framkvæmdir. Verður því að gera ráð fyrir að nákvæmari útlistun á fjármögnun og útgjöldum 
verði lögð fram í þriggja ára verkefnaáætlunum skv. 4. gr. frumvarpsins.

Í 4. mgr. er því lýst að ráðherrar náttúruverndar, ferðamála, þjóðlendna og menningarminja 
leggi fram stefnu sína um vernd náttúru og [menningarsögulegra minja] menningarminja vegna 
uppbyggingar innviða til verkefnisstjórnar skv. 5. gr. Á grundvelli þeirrar stefnu undirbýr 
verkefnisstjórnin tillögu að áætlun sem hún leggur síðan fyrir ráðherra til endanlegrar afgreiðslu 
og ákvörðunar. Til að verkefnisstjórnin geti unnið þá vinnu er augljóst að stefna ráðherranna þarf 
að liggja ljós fyrir.

5. mgr. kveður á um að stefnumarkandi áætlun til tólf ára skuli endurskoðuð á þriggja ára fresti



eða oftar ef þörf krefur. Með því að tryggja tíða endurskoðun á áætluninni er um leið komið í veg 
fyrir skammtímahugsun í uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn og treyst í sessi langtímahugsun 
sem er nauðsynleg forsenda þess að fyrirtæki og félagasamtök í náttúru- og menningartengdri 
ferðaþjónustu og útivist geti mótað framtíðarstefnu í rekstri sínum. Tíð endurskoðun á áætluninni 
hefur jafnframt í för með sér aukna möguleika á að stýra aðgangi að viðkvæmri náttúru og 
sögustöðum og hægt er að bregðast fyrr við ófyrirséðum atburðum.

Í 6. mgr. er ákvæði um að ráðherra setji í reglugerð nánari ákvæði um gerð stefnumarkandi 
áætlunar til tólf ára.

Um 4. gr.

Í 1. mgr. er því lýst að ráðherra skuli í samráði við þá ráðherra er fara með ferðamál, 
þjóðlendumál og menningarminjamál leggja fram á Alþingi tillögu til þingsályktunar um þriggja 
ára verkefnaáætlun tólf ára áætlunar. Verkefnaáætlun skal rúmast innan ramma tólf ára 
áætlunarinnar og þar er skilgreindum verkefnum þeirrar áætlunar forgangsraðað og framkvæmd 
þeirra og ábyrgð nánar útfærð. Verkefnaáætlun er að því leyti ítarlegri en tólf ára áætlunin að þar 
er ákveðnum verkefnum lýst og því hverjar þær framkvæmdir eru sem ráðast á í. Tólf ára áætlunin 
kveður hins vegar á um ákveðna stefnu sem á að fylgja en ekki hvaða einstöku framkvæmdir 
liggja fyrir sem verkefni.

Í 2. mgr. er kveðið á um að ráðherra setji í reglugerð nánari ákvæði um gerð þriggja ára 
verkefnaáætlunar.

Um 5. gr.
Í 1. mgr. kemur fram að ráðherra skipar til þriggja ára í senn verkefnisstjórn sem hefur umsjón 

með gerð tillagna að stefnumarkandi áætlun til tólf ára og þriggja ára verkefnaáætlun. Einn fulltrúi 
er tilnefndur af hverri þeirri opinberu stofnun sem hefur umsjón með ferðamannasvæðum, 
ferðamannastöðum og ferðamannaleiðum sem aðild eiga að áætluninni, sbr. 7. gr., en umræddar 
stofnanir eru Umhverfisstofnun, Vatnajökulsþjóðgarður, Þingvallaþjóðgarður, Landgræðslan og 
Skógrækt ríkisins, einn af Minjastofnun, einn af Ferðamálastofu, einn af Sambandi íslenskra 
sveitarfélaga, einn af Samtökum ferðaþjónustunnar, einn af Landssamtökum landeigenda, einn af 
Ferðamálasamtökum Íslands, einn af útivistarfélögum, einn af háskólasamfélaginu, einn af 
náttúruverndarsamtökum og einn án tilnefningar og skal sá vera skipaður formaður hópsins. Sama 
fyrirkomulag er um skipun varamanna.

Í 2. mgr. er kveðið á um að verkefnisstjórn annist upplýsingaöflun, forgangsröðun og gerð 
tillagna um stefnumarkandi tólf ár áætlun og þriggja ára verkefnaáætlun.

Um 6. gr.

Í 1. mgr. er því verklagi lýst sem verkefnisstjórn skal viðhafa við vinnu sína. Kveðið er á um að 
hún skuli leita eftir samráði hjá viðkomandi stofnunum og stjórnvöldum ríkis og sveitarfélaga, 
félagasamtökum, hagsmunaaðilum og öðrum aðilum.

Í 2. mgr. er því lýst að þegar drög verkefnisstjórnar liggja fyrir skuli hún leita samráðs við 
almenning og umsagna um drögin hjá viðeigandi aðilum. Með því að kveða á um lögbundið 
samráð er leitast við að verkferill verkefnisstjórnar verði opinn og gegnsær. Til að útiloka ekki 
einhverja hagsmunaaðila sem skoðun gætu haft á tillögum verkefnisstjórnarinnar er kveðið á um 
opið samráðs- og kynningarferli.

Samkvæmt 3. mgr. setur ráðherra reglur um hvernig verkefnisstjórn skuli starfa, m.a. um 
upplýsingaöflun, samráð og kynningarferla. Reglurnar skal birta í Stjórnartíðindum.



Um 7. gr.

Greinin lýsir því hverjir það eru sem eiga aðild að bæði tólf ára stefnumarkandi áætlun og 
þriggja ára verkefnaáætlun. Ferðamannasvæði, ferðamannastaðir og ferðamannaleiðir í eigu 
opinberra aðila falla sjálfkrafa undir áætlanirnar. Þegar um er að ræða áningarstaði ferðamanna á 
landi í eigu einkaaðila er hins vegar gert ráð fyrir að landeigendur þurfi að samþykkja að 
landareign þeirra verði hluti af áætlunum. Í því samhengi hafa sveitarfélög í landinu það hlutverk 
að gera tillögur til verkefnisstjórnar um þá staði sem þau kjósa að falli undir áætlanirnar, staðsett 
eru innan marka þeirra og eru í einkaeigu. Sveitarfélögin þurfa því að afla samþykkis landeigenda 
áður en þau geta gert slíka tillögu. Að sama skapi er æskilegt að sveitarfélög vinni saman innan 
Landshlutasamtaka sveitarfélaga í landinu og geri sameiginlega tillögu til stýrihóps, er þá 
sérstaklega horft til þess að sveitarfélög í landinu eru misvel stödd til þess að gera tillögu og 
eðlilegt þykir því að þau geti unnið saman með nágrannasveitarfélögum, kjósi þau það. Benda má 
á að Landshlutasamtök sveitarfélaga hafa til að mynda unnið slíka vinnu þegar kemur að 
sóknaráætlunum landshluta og kjósi sveitarfélög að beina vinnunni í þann farveg er ekkert því til 
fyrirstöðu Að auki er ljóst að geri sveitarfélög tillögu um ákveðin svæði sem falla eiga undir 
áætlunina þá er grundvallaratriði að þau svæði séu skilgreind sem slík í skipulagi viðkomandi 
sveitarfélaga.

Um 8. gr.

Í 1. mgr. er því lýst að gera skuli samninga við landeigendur á svæðum þar sem 
ferðamannastaði, ferðamannasvæði og ferðamannaleiðir er að finna og aðild eiga að áætlununum. 
Þar sem áætlunin gerir ráð fyrir greiðsluþátttöku ríkissjóðs við uppbyggingu innviða er sjálfsagt að 
samningur sé gerður á milli ríkis og landeiganda þar sem kveðið er á um skyldur beggja aðila. Um 
er að ræða samning um uppbyggingu innviða á viðkomandi svæði. Mikilvægt er þó að halda því 
til haga hvað varðar greiðsluþátttöku ríkissjóðs að eingöngu er hægt að skuldbinda ríkissjóð til 
greiðslu framlaga með afgreiðslu fjárlaga. Að sama skapi er ekki hægt að gera samninga við 
landeigendur einkalands fyrr en fyrir liggur ákvörðun Alþingis um fjárveitingar. Jafnframt er sett 
fram sú regla að þau svæði sem njóta greiðsluþátttöku úr ríkissjóði skulu vera opin gjaldfrjálsri 
umferð almennings eftir því sem nánar er kveðið á um í lögum og reglugerðum. Með þessari reglu 
er tryggt að framkvæmdir sem styrktar eru af almannafé nýtist í almannaþágu og landeigendur 
takmarki ekki aðgang að þeim svæðum með innheimtu gjalds fyrir aðgang að viðkomandi svæði 
eða stað. Heimilt er hins vegar að taka gjald fyrir veitta þjónustu.

Í 2. mgr. segir að ráðherra setji í reglugerð nánari ákvæði um gerð og innihald samninga.

Um 9. gr.

Greinin hefur að geyma fyrirmæli um gildistöku tólf ára stefnumarkandi áætlunar og þriggja 
ára verkefnaáætlunar og þarfnast ekki skýringa.

Um 10. gr.

Í greininni er mælt fyrir um að ráðherra geti í reglugerð sett nánari fyrirmæli um framkvæmd 
laganna með reglugerð. Brýnt er að heimild til setningar reglugerða sé skýr.

Um 11. gr.

Greinin hefur að geyma fyrirmæli um gildistöku laganna og þarfnast ekki skýringar.

Um ákvæði til bráðabirgða I.



Hér kemur fram að ráðherra skuli eigi síðar en 1. janúar 2016 leggja fram á Alþingi tillögu til 
þingsályktunar um stefnumarkandi áætlun til tólf ára. Þá skal tillaga til þingsályktunar um þriggja 
ára verkefnaáætlun lögð fram á Alþingi eigi síðar en 1. janúar 2017.

Um ákvæði til bráðabirgða II.

Ákvæðið kveður á um að ráðherrar umhverfismála, ferðamála, þjóðlendumála og 
menningarminjamála skuli leggja fram áætlun um uppbyggingu innviða á ferðamannastöðum, 
ferðamannasvæðum og ferðamannaleiðum sem gildi til 1. janúar 2018. Þörf fyrir uppbyggingu er 
gríðarlega mikil og ljóst að ekki er hægt að bíða þangað til fyrsta verkefnaáætlunin hefur verið 
samþykkt. Ef gert er ráð fyrir að tillaga til þingsályktunar um þriggja ára verkefnaáætlun taki gildi 
árið 2017 með samþykkt Alþingis er ljóst að fjármunir fara ekki inn á áætlunina fyrr en við 
fjárlagagerð það ár fyrir árið 2018. Framkvæmdir á grundvelli áætlunarinnar gætu því í fyrsta lagi 
hafist það ár. Til að geta tryggt verndun viðkvæmra náttúru- og menningarminja sem liggja undir 
skemmdum sökum ágangs ferðamanna þykir nauðsynlegt að ráðist verði í aðgerðir um leið og 
hægt er.

Fylgiskjal I.

Umhverfis- og auðlindaráðuneyti:

M at á áhrifum frumvarpsins á fjárhag sveitarfélaga 
skv. 129. gr. sveitarstjórnarlaga, nr. 138/2011.

Umhverfis- og auðlindaráðuneytið hefur í samráði við Samband íslenskra sveitarfélaga metið 
áhrif frumvarps til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn í þágu 
náttúruverndar [?] á fjárhag sveitarfélaga. Um er að ræða nýja löggjöf, nái frumvarpið fram að 
ganga. Í athugasemdum með frumvarpinu kemur fram að því sé ætlað að skapa umgjörð um 
stefnumótun á sviði uppbyggingar innviða og verndar náttúru og menningarminja í umhverfi á 
áningarstöðum ferðamanna í náttúru Íslands með því að kveða á um gerð verkefnaáætlana fyrir 
aðgerðir til slíkrar uppbyggingar með náttúruvernd að leiðarljósi til þess að draga úr álagi vegna 
nýtingar í þágu ferðamennsku. Ekki er til nein heildstæð, stefnumarkandi áætlun um vernd og 
uppbyggingu innviða á áningarstöðum ferðamanna en markmið frumvarpsins er að lögfesta gerð 
slíkrar stefnumarkandi framkvæmdaáætlunar. Frumvarpið tekur til landsins alls óháð eignarhaldi. 
Þannig er lagt upp með að svæði í eigu hins opinbera, þ.m.t. innan þjóðlendna, eigi sjálfkrafa aðild 
að áætluninni og sveitarfélög geri tillögu um þau svæði sem staðsett eru innan marka þeirra, eru í 
einkaeigu og kjósa að eiga aðild að áætluninni.

Að mati ráðuneytisins getur 7. gr. frumvarpsins leitt til útgjalda fyrir sveitarfélögin eða 
landshlutasamtök þeirra. Þar er mælt fyrir um að sveitarfélög eða landshlutasamtök þeirra skuli 
gera tillögur til verkefnastjórnar um ferðamannasvæði, ferðamannastaði og ferðamannaleiðir sem 
kjósa að eiga aðild að áætlununum og eru innan þeirra marka. Ljóst er að slík tillögugerð kallar á 
vinnuframlag við upplýsingaöflun og samráð við landeigendur, sem er nauðsynlegur undanfari 
vandaðrar tillögugerðar. Erfitt er að leggja mat á hver sá kostnaður gæti orðið en ljóst má vera að 
hann er misjafn eftir sveitarfélögum. Fyrir fámenn en landstór sveitarfélög gæti þetta verkefni 
orðið íþyngjandi en hafa má í huga að í greininni er gert ráð fyrir þeim möguleika að sveitarfélög 
vinni saman að þessu verkefni á vettvangi landshlutasamtaka þeirra. Greining á 
ferðamannastöðum sem þarfnast uppbyggingar gæti þannig verið þáttur í stefnumótun hverra 
landshlutasamtaka um uppbyggingu ferðamannaþjónustu, eftir atvikum í samstarfi við 
ferðaþjónustuklasa á viðkomandi svæði.



Í einhverjum tilvikum getur verið nauðsynlegt fyrir viðkomandi sveitarfélag að gera breytingar 
á skipulagi til þess að viðkomandi ferðamannasvæði, ferðamannastaður eða ferðamannaleið falli 
undir þær kröfur sem frumvarpið gerir verði það óbreytt að lögum, t.d. þegar gildandi skipulag 
heimilar ekki slíka starfsemi á ákveðnu svæði. Aftur á móti má benda á að kostnaður við 
undirbúning getur fallið undir áætlanirnar skv. 3. og 4. gr. frumvarpsins.

Verði frumvarpið að lögum mun það hafa umtalsverð áhrif til verndunar á íslenskri náttúru og 
stuðla að meiri sjálfbærni ferðaþjónustunnar en samspil þessara tveggja þátta geta skilað 
þjóðarbúinu auknum verðmætum í framtíðinni. Einnig má gera ráð fyrir því að ný störf skapist við 
framkvæmdir á ferðamannastöðum, ekki síst á landsbyggðinni þar sem flestir ferðamannastaðir 
eru, jafnframt því að ferðaþjónusta eflist um allt land vegna styrkari innviða. Ávinningurinn af 
frumvarpinu fyrir sveitarfélög er annars vegar sá að ekki verður gerð krafa um mótframlag 
rekstraraðila ferðamannastaðar vegna styrkja til viðhalds og uppbyggingar á viðkomandi 
ferðamannastað á grundvelli uppbyggingaráætlunar. Hins vegar hafa sveitarfélög ávinning af því 
að ef forsendur um tekjuöflun ganga eftir aukast möguleikar sveitarfélaga á að byggja markvisst 
upp innviði á ferðamannastöðum. Tryggt aðgengi að fjármagni til óhjákvæmilegra framkvæmda til 
að sporna við skemmdum á náttúru landsins og öryggismála léttir þannig umtalsverðum útgjöldum 
af sveitarfélögum til lengri tíma litið.

Það er því mat ráðuneytisins að verði frumvarpið óbreytt að lögum mun það leiða til einhvers 
útgjaldaauka fyrir sveitarfélögin vegna tillögugerðar skv. 7. gr. en í flestum tilvikum ætti sá 
útgjaldaauki þó að verða óverulegur. Ávinningur sveitarfélaga af aðild að uppbyggingaráætlun 
ætti almennt að vega þann útgjaldaauka upp á mjög skömmum tíma. Kostnaðarumsögn þessi hefur 
verið unnin í samráði við Samband íslenskra sveitarfélaga og gerir sambandið ekki athugasemdir 
við niðurstöðuna.

Fylgiskjal II.

Fjármála- og efnahagsráðuneyti, 
skrifstofa opinberra fjármála:

Umsögn frumvarp til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða 
fyrir ferðamenn til verndar náttúru og menningarsögulegum minjum.

Tilgangur frumvarpsins er að binda í lög að mótuð verði heildstæð stefnumarkandi áætlun 
vegna uppbyggingar innviða fyrir ferðamenn í þágu náttúruverndar og verndar menningarminja á 
áningarstöðum ferðamanna. Í frumvarpinu er lagt til að ráðherra umhverfis- og auðlindamála skipi 
verkefnisstjórn sem móti áætlun um uppbyggingu innviða til tólf ára ásamt þriggja ára áætlun þar 
sem verkefnum er forgangsraðað og framkvæmd þeirra útfærð nánar í samræmi við tólf ára 
áætlunina. Einn meðlimur nefndarinnar skal vera tilnefndur af hverri þeirri opinberu stofnun sem 
hefur umsjón með ferðamannasvæðum, ferðamannastöðum og ferðamannaleiðum og á aðild að 
áætluninni, einn af Minjastofnun, einn af Ferðamálastofu, tveir af Sambandi íslenskra 
sveitarfélaga, einn af Samtökum ferðaþjónustunnar, einn af Landssamtökum landeigenda, einn af 
Ferðamálasamtökum Íslands, einn af útivistarfélögum, einn af háskólasamfélaginu, einn af 
náttúruverndarsamtökum og einn án tilnefningar og skal sá vera skipaður formaður hópsins.

Svæði í eigu hins opinbera sem skilgreind eru sem ferðamannasvæði, ferðamannastaðir og 
ferðamannaleiðir falla sjálfkrafa undir áætlunina. Sveitarfélög eða landshlutasamtök þeirra skulu 
gera tillögur um önnur svæði sem eru innan marka þeirra ef óskað er eftir að eiga aðild að 
áætluninni. Í áætlununum á að tilgreina fjáröflun og sundurliða útgjöld eftir framkvæmdum. 
Áætlunina á að leggja fyrir Alþingi í formi þingsályktunartillögu.

Gert er ráð fyrir að áætlanirnar verði unnar í víðtæku samráði hjá viðkomandi stofnunum og



stjórnvöldum ríkis og sveitarfélaga, félagasamtökum, hagsmunaaðilum og öðrum aðilum. Þar sem 
ferðamannasvæði, ferðamannastaðir og ferðamannaleiðir eru ekki í opinberri eigu skal gera 
samning við landeigendur sem eiga aðild að áætlununum og skulu þau svæði verða opin 
gjaldfrjálsri umferð almennings eftir því sem nánar er kveðið á um í lögum og reglugerðum.

Gera má ráð fyrir að ráða þurfi einn starfsmann til að starfa fyrir verkefnisstjórnina og sinna 
öðrum verkefnum sem gerð landsáætlunar felur í sér, svo sem skipulagi samráðs, samningagerð og 
eftirliti með framkvæmd samninga, og er áætlaður kostnaður vegna þess 9,5 m.kr. Hins vegar er 
ekki gert ráð fyrir að greidd verði þóknun til þeirra sem sitja í nefndinni, fyrir utan mögulega 
nefndarlaun fyrir formann nefndarinnar sem skipaður er án tilnefningar. Að auki má ætla að til 
falli einhver rekstrarkostnaður hjá umhverfis- og auðlindaráðuneytinu í tengslum við þetta starf en 
sá kostnaður ætti að vera óverulegur.

Fjármála- og efnahagsráðuneytið vekur athygli á veikleika sem felst í þeirri leið sem farin er 
með frumvarpinu í samhengi við árlega fjárlagagerð og vinnu að langtímaáætlun í ríkisfjármálum, 
sem er að landsáætlun verði samþykkt í formi þingsályktunartillögu þar sem fjáröflun og útgjöld 
við einstakar framkvæmdir verði sundurliðuð sem áform um ráðstöfun fjármuna en þó án þess að 
slíkri tillögugerð sé settur fjárhagsrammi í tengslum við ríkisfjármálaáætlun til lengri tíma litið. 
Eins og kveðið er á um í stjórnarskránni er ekki heimilt að greiða af hendi gjald nema heimild sé 
til þess í fjárlögum eða fjáraukalögum né leggja á skatt nema með lögum. Samþykkt 
þingsályktunartillögu jafngildir því ekki tekjuöflun né veitingu fjármuna í verkefni og reynslan 
sýnir að margvíslegar þingsályktunartillögur hafa í gegnum tíðina tiltekið áform um fjármögnun 
tiltekinna verkefna mörg ár fram í tímann sem ekki hefur síðan reynst vera svigrúm til að veita 
framlög til í fjárlögum eða að forgangsröðun innan viðkomandi málaflokks hefur breyst eða 
pólitískar áherslur á uppbyggingu mismunandi málaflokka. Slíkt fyrirkomulag felur því í sér að 
áform í samþykktum þingsályktunartillögum samrýmast í mörgum tilvikum ekki fjárlögum og 
lögbundinni langtímaáætlun í ríkisfjármálum þar sem forgangsröðun og stefna Alþingis í öflun og 
ráðstöfun opinberra fjármuna birtist. Þrátt fyrir þessa ábendingu telur fjármála- og 
efnahagsráðuneytið að það verði afar gagnlegt fyrir áætlanagerð um ríkisfjármálin að fram komi 
stefnumörkun um innviðaverkefni í þágu ferðaþjónustu og að til verði langtímaáætlun um helstu 
verkefni, æskilega forgangsröðun þeirra, fjárþörf og kostnaðargreiningar. Ábendingin lýtur fyrst 
og fremst að því að reynslan sýnir að óraunhæft kunni að vera að haga framsetningu slíkrar 
áætlunar líkt og þar komi fram áformaðar fjárveitingar til málaflokksins í heild sinni jafnt sem 
einstakra verkefna mörg ár fram í tímann. Fremur þyrfti að haga framsetningu þannig að hún feli í 
sér kortlagningu svæða og verkefna, forgangsröðun, tímaáætlanir og mat á umfangi sem hægt 
verði að styðjast við í undirbúningi og ákvarðanatöku fjárlaga og langtímaáætlunar í 
ríkisfjármálum.

Fjallað er um áhrif á fjárhag sveitarfélaga í annarri umsögn. Fjármála- og efnahagsráðuneytið 
hefur ekki lagt mat á þær áætlanir. Hér er eingöngu fjallað um áhrif lagasetningarinnar á fjárhag 
ríkissjóðs.

Verði frumvarpið óbreytt að lögum má gera ráð fyrir að útgjöld ríkissjóðs kunni að aukast um 
9,5 m.kr. á árinu 2015 vegna ráðningar starfsmanns auk þess sem rekstrarkostnaður umhverfis- og 
auðlindaráðuneytisins gæti aukist lítillega. Í frumvarpi til fjárlaga fyrir árið 2015 hefur ekki verið 
gert ráð fyrir auknum útgjöldum vegna lögfestingar frumvarpsins. Kostnaður við sjálfar 
framkvæmdirnar sem skilgreindar væru í landsáætluninni mun hins vegar ráðast af fjárveitingum 
til þeirra í fjárlögum hverju sinni og þeirri löggjöf sem á við um málefnasviðið, svo sem lögum um 
Framkvæmdasjóð ferðamannastaða.


