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Efni: Frumvarp til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til verndar 
náttúru og menningarsögulegum minjum, þskj. 649 - 427. mál

Frumvarpið var sent Bændasamtökum Íslands til umsagnar með tölvubréfi frá nefndasviði 
Alþingis, dags. 9. febrúar 2015.

Með frumvarpinu er lagt til að mótuð verði og samræmd stefna um uppbyggingu, rekstur og 
viðhald innviða fyrir ferðamenn í þágu náttúruverndar og til verndar menningarsögulegum 
minjum. Það verði gert með stefnumarkandi landsáætlun til tólf ára og þriggja ára 
verkefnaáætlun.

Í 2. gr. frumvarpsins er hugtakið ferðamannleið skilgreint sem skilgreind leið sem tengir 
saman ferðamannastaði - getur verið gönguleið, reiðleið eða reiðhjólaleið. Þá er hugtakið 
ferðamannastaður skilgreint sem skilgreindur staður sem hefur aðdráttarafl fyrir ferðamenn 
vegna náttúru hans og sögu. Og að lokum er hugtakið ferðamannsvæði skilgreint sem 
landsvæði sem ferðamenn sækja vegna náttúru þess og tekur til fleiri en eins 
ferðamannastaðar. Eins og þessar skilgreiningar liggja fyrir hljóta þær að eiga jafnt við um 
jarðir í eigu og umsjá opinberra aðila og jarðir í einkaeigu. Í IV. kafla athugasemda með 
frumvarpinu kemur fram að frumvarpið kveði á um að landeigendur eignarlanda þurfi að 
samþykkja hvort land þeirra verði hluti af landsáætluninni. Þetta kemur hins vegar ekki fram í 
frumvarpinu sjálfu. Í 7. gr. frumvarpsins segir einungis að ferðamannaleiðir, ferðamannastaðir 
og ferðamannasvæði í eigu hins opinbera falli sjálfkrafa undir landsáætlun og verkefnaáætlun. 
Í 7. gr. kemur jafnframt fram að sveitarfélög skuli gera tillögur um ferðamannastaði, leiðir og 
svæði sem liggja innan marka þeirra og eru ekki í eigu hins opinbera sem þau kjósa að falli 
undir áætlanirnar. Samkvæmt orðanna hljóðan eiga sveitarfélög þannig að gera tillögur af 
þessu tagi um ferðamannastaði á landi í einkaeigu. Í 8. gr. frumvarpsins kemur svo fram að að 
um ferðamannaleiðir, ferðamannastaði og ferðamannasvæði sem eru ekki í eigu opinberra 
aðila skuli gera samning um vernd, uppbyggingu, viðhald og aðgengi ferðamanna. Eins og 
frumvarpstextinn liggur fyrir er vandséð annað en að landsáætlun og verkefnaáætlun eigi að 
taka til allra ferðamannaleiða, ferðamannastaða og ferðamannasvæða, hvort sem þessir staðir 
eru í eigu opinberra aðila eða í einkaeigu. Að auki er, eins og frumvarpið liggur fyrir, lögð 
lagaskylda á eigendur lands að gera samning við ótilgreindan aðila um aðgengi ferðamanna að 
landinu. Það er auðvitað ekki hægt að skylda landeigendur eða bændur til þess að gera 
samning við ríkið um aðgengi ferðamanna eða uppbyggingu innviða á þeirra eigin landi. Þetta 
getur ekki verið ætlunin.

Stefnumarkandi áætlanir um land í einkaeigu verða ekki gerðar án þess að eigendur þess 
samþykki þátttöku í þeim. Bændasamtök Íslands leggja þunga áherslu á, að sem mest samráð 
verði haft við bændur og félög bænda í þegar leiðir um jarðir þeirra eru skipulagðar og að 
samþykki þeirra verði áskilið. Það er og ófrávíkjanlegt skilyrði að áætlanir um land þar sem 
búskapur er stundaður eða þar sem búskapur er stundaður í grennd hafi ekki takmarkandi áhrif 
á búskap á nærliggjandi svæðum. Það er jafnframt ófrávíkjanlegt skilyrði að ekki verði gengið 
á stjórnarskrárvarinn eignarrétt landeigenda. Allar áætlanir af þessu tagi sem taka til lands í 
einkaeigu eða hafa bein eða óbein áhrif á það verður að ræða í samráði við landeigendur og 
gæta þess að þær samrýmist nýtingu þeirra og hagsmunum. Þá verða landeigendur og bændur



að hafa möguleika til þess að takmarka umferð um land sitt og þeir hljóta að áskilja sér rétt til 
þess. Fjölmargar svokallaðar ferðamannaleiðir og reiðleiðir liggja um land í einkaeigu og þótt 
landeigendur þyrftu að samþykkja þátttöku í landsaáætluninni er óljóst hvernig farið skuli 
með leiðir sem liggja að hluta um land í einkaeigu.

Í 6. gr. frumvarpsins er fjallað um verkefnisstjórn. Í henni eiga m.a. Landssamtök landeigenda 
sæti. Bændasamtökin telja eðlilegt að þegar um er að ræða jafn umfangsmikið verkefni sem 
snertir í mörgum tilvikum, og e.t.v. flestum tilvikum jarðir í einkaeigu og/eða þar sem 
búskapur er stundaður að gert sé ráð fyrir aðild samtaka bænda að þessari verkefnisstjórn. Í 6. 
gr. er einnig fjallað um samráð. Bændasamtökin hvetja til þess að þessar hugmyndir verði 
ekki rædda nema samráði við heimamenn á hverjum stað.

Það er í besta falli mjög óljóst hverjir snertifletir þessa frumvarps við hagsmuni bænda og 
landeigenda kunna að vera. Bændasamtök Íslands leggjast þess vegna gegn samþykkt þess 
eins og það liggur fyrir.

Virðingarfyllst
f.h. Bændasamtaka Íslands 
Elías Blöndal Guðjónsson lögfr.



20.2.2015

Á fundi sveitarstjórnar Dalabyggðar 17. febrúar sl. var eftirfarandi bókað:

427. mál
„Markmið laganna er að móta og samræma stefnu um uppbyggingu, rekstur og viðhald innviða fyrir 
ferðamenn í þágu náttúruverndar og til verndar menningarsögulegum minjum. Það skal gert með 
stefnumarkandi landsáætlun til tólf ára og þriggja ára verkefnaáætlun."

Sveitarstjórn samþykkti að mæla með að frumvarpið verði samþykkt.

Þetta tilkynnist hér með.

Með kveðju,
Sveinn Pálsson 
Sveitarstjóri Dalabyggðar 
Miðbraut 11, 370 Búðardal. 
sími: 430 4700 
netfang: sveitarstjori@dalir.is 
veffang: www.dalir.is

mailto:sveitarstjori@dalir.is
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Akureyri 19. febrúar2015

Nefndasvið Alþingis 
Austurstræti 8 - 1 0  
150 Reykjavík

Stjóm Eyþings hefur fengið til umsagnar frá Umhverfís- og samgöngunefnd Alþingis 
frumvarp til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til 
verndar náttúru og menningarsögulegum minjum, 427. mál.

Stjóm Eyþings fagnar því að komið verði á heilstæðri stefnumarkandi 
framkvæmdaráætlun vegna framkvæmda til vemdar náttúm og menningarminjum og 
til uppbyggingar innviða í þágu ferðaþjónustu og almennings í landinu.

Að mati stjómar Eyþings er verkefnisstjóm skv. 5. gr. frumvarpsins alltof fjölmenn. 
Ekki er þörf á svo fjölmennri verkefnisstjóm þar sem gert er ráð fyrir víðtæku samráði 
skv. 6. gr. frumvarpsins. Skilgreina þarf betur hveijum er ætlað að eiga fulltrúa í 
nefndinni, það er hvaða útivistarfélag og náttúruvemdarsamtök eigi fulltrúa og 
skilgreina hvað er átt við með háskólasamfélagi. Þá telur stjómin að fulltrúar Samband 
íslenskra sveitarfélaga eigi að koma af landsbyggðinni þar sem flestir ferðamannastaðir 
em utan Reykjavíkur.

Stjóm Eyþings telur að tillögur skv. 7. gr. frumvarpsins geti verið hluti af sóknaráætlun 
landshluta en hugmyndin með sóknaráætlunum er m.a. að samþætta sem flestar áætlanir 
og samræma stefiiumótun.

F.h. stjómar Eyþings
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22. febrúar 2015

Umhverfis- og samgöngunefnd Alþingis 
Nefndarsvið Alþingis, Austurstræti 8-10, 
150 Reykjavík

Ályktun Ferðaklúbbsins 4x4 - Frumvarp til laga um uppbyggingu innviða fyrir
ferðamenn til verndar náttúru og menningarsögulegum minjum

Ferðaklúbburinn 4x4 hefur athugasemdir við frumvar til laga um uppbyggingu innviða fyrir 
ferðamenn

Frumvarpið varðar einkum eftirfarandi markmið og hugtök:

Markmið laga þessara er að móta og samrœma stefnu um uppbyggingu, rekstur og viðhald 
innviða jyrir ferðamenn í þágu náttúruverndar og til verndar menningarsögulegum minjum. 
Það skal gert með stefnumarkandi landsáœtlun til tólfára skv. 3. gr. og þriggja ára 
verkefnaáœtlun skv. 4. gr. sem er hluti a f og innan ramma tólf ára áœtlunarinnar.

1. Ferðamannaleið (Skilgreind leið sem tengir saman
ferðamannastaði. Ferðamannaleiðir geta verið gönguleiðir, reiðleiðir og reiðhjólaleiðir.

2. Ferðamannastaður: Skilgreindur staður sem hefur aðdráttarafl fyrir ferðamenn vegna 
náttúru hans og sögu.

3. Ferðamannasvœði: Skilgreint landsvœði sem ferðamenn sœkja vegna náttúru þess og 
sögu og tekur tilfleiri en eins ferðamannastaðar.

4. Innviðir: Innviðir íþágu náttúruverndar og til verndar menningarsögulegum minjum 
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.

Hugtökin Ferðamannaleið , Ferðamannastaður, Ferðamannasvæði og Innviðir eru 
umfangsskilgreining verkefnisins ásamt því að tiltekið er nokkrir að tilteknir hagsmunaaðilar 
skulu koma að stefnumótun og verkefnum.



Ferðaklúbburinn 4x4 hefur eftirfarandi athugasemdir:

1. Ferðaklúbburinn fagnar því að með markvissum og skipulögðum hætti verði staðið að 
uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn. Þetta er mikilvægt framfaraskref.

2. Til hagsmunaaðila eru taldir opinberir aðilar en tiltekið að verkefnisstjóm skal leita

og umsagnir. Þetta er óviðunandi, það þarf að hafa fulltrúa stærstu hagsmunaaðila í 
verkefnisstjórn verkefnisins. Stærstu hagsmunaaðilar á íslandi -  aðrir en tilteknir í 
frumvarpi - eru Samút.

3. Frumvarpið á ágæta hugmynd í því að skilgreina ferðamannaleiðir sem allt annað en 
vélknúin ökutæki (gönguleiðir o.s.fr) en hugmyndin fellur um leið og 
Ferðamannasvæði er skilgreint sem svæði sem tekur til fleiri en eins ferðamannastaðar 
þá fellur hugmyndin. Það er ekki hægt að vinna með stefnumótun vegna ferðamennsku 
án þess að taka samgöngur (vegi og slóða) inn í myndina. Þetta varðar til dæmis 
spurninguna hversu góða vegi og slóða viljum við hafa á og milli ferðamannastaða 
með tilliti til þeirrar sérstöðu sem þeir hafa í dag. Þetta hefur bein áhrif á alla 
umijöllun um stefnumótun vegna þessara staða. Til dæmis til skýringa : 
Markmiðasetning og stefnumótun varðandi verkefni í Þórsmörk tengist beint 
ákvörðunum um hvemig eða hvort staðið verður að endurbótum á veginum frá 
Seljalandi, inn í Þórsmörk, þannig að stæiTÍ fólksbílar geti einnig ekið í Þórsmörk. Það 
verður að horfa heildstætt á viðfangsefnið.

4. I frumvarpinu er tiltekið að verkefni undir verkefnisstjórn miði að endurbótum grunn 
innviða ferðamannaþjónustu. Þetta gæti til dæmis náð til salemisaðstöðu, á landi 
einkaaðila. (3. og einkum 8. Grein), þar sem einkaaðilar geta jafnvel tekið gjald fyrir 
aðgang (ekki útilokað í frumvarpinu). Það er ekki ásættanlegt að einkaaðilar geti selt 
aðgang og þjónustu á eignarlöndum en síðan þarf ríki og sveitarfélög að sjá um og 
reka salernisaðstöðu og stíga, á sama stað. Aðgangur að þessum stöður verður að vera 
að fullkomlega gjaldfrjáls.

5. I frumvarpinu er ekki fjallað með skýrum hætti um fjármögnun verkefnisáætlunar. 
Þegar svo er þá er betur heima setið, það er ekki gott að setja tíma og orku í áætlanir 
og stefnumótun ef fjármögnun er ekki skýr.

eftir samráði og farlegri aðstoð hjá fleiri aðilum. Þar er eingöngu um að ræða samráð

Reykjavík, 22. febrúar 2014
F ................... .................................

Formaður Ferðaklúbbsins 4x4



Nefndasvið Alþingis 
Umhverfis- og samgöngunefnd 
Austurstræti 8-10 
150 Reykjavík

Reykjavík 27. febrúar 2015

Efni: Umsögn um frumvarp til laga um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til 
verndar náttúru og menningarsögulegum minjurn. Þingskjal 649  -  427 . mál.

Með tölvupósti sendur 9. febrúar sl. barst Ferðamálastofu til umsagnar frumvarp til 
laga um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru og 
menningarsögulegum minjum.
í frumvarpinu er kveðið á um gerð stefnumarkandi landsáætlunar til tólf ára og 
þriggja ára verkefnaáætlunar sem er hluti af og innan ramma landsáætlunarinnar. 
Ferðamálastofa þakkar fyrir veittan frest á skilum.

Almenn umsögn:
Ferðamálastofa fagnar framkomnu frumvarpi sem ætlað er að gera heildaráætlun 
um uppbyggingu, rekstur og viðhald innviða fyrir ferðamenn í þágu náttúruverndar 
og til verndar menningarsögulegum minjum, hér nefnt innviðafrumvarpið. 
Mikilvægt er að tekin sé ákvörðun um hvaða ferðamannastaði eigi að byggja upp og 
að umferð ferðamanna verði beint á staði sem geta tekið við aukinni umferð. Margir 
staðir hafa látið á sjá vegna aukinnar umferðar ferðamanna og þess vegna er 
nauðsynlegt að ráðist verði kerfisbundið í uppbyggingu innviða og þjónustu á 
ferðamannastöðum til að tryggja óafturkræfan skaða sem aukin umferð kann að 
valda. Það er því fagnaðarefni að stjórnvöld móti skýra stefnu um nýtingu 
ferðaþjónustunnar á náttúru landsins.

Náttúra íslands er sú auðlind sem ferðaþjónustan á íslandi byggir á til framtíðar. í 
kynningu og ímyndarsköpun hefur ferðaþjónustan á íslandi lagt áherslu á hreinleika 
og lítt snortna náttúru landsins en skv. könnunum er náttúra íslands helsta forsenda 
heimsóknar stórs hluta erlendra ferðamanna til landsins. Styrkur íslands sem 
ferðamannalands felst því einkum í sérstakri og lítt raskaðri náttúru landsins. 
Náttúra íslands er varan sem íslensk ferðaþjónusta er að selja og ákaflega mikilvægt 
að henni sé ekki spillt. Þegar farið er af stað með áætlanir og framkvæmdir á 
ferðamannastöðum er mikilvægt að þær séu byggðar á vandaðri greiningu og 
rannsóknum og unnar af varkárni og virðingu fyrir viðkvæmri náttúru íslands, 
samfélagsins og sögu.
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Athugasemdir við einstakar greinar frumvarpsins: 

2. grein. Gildissvið og skilgreiningar
Lagt er til að „menningu verði bætt við skilgreininguna á ferðamannastað þannig að 
um skilgreindan stað verði að ræða sem hefur aðdráttarafl fyrir ferðamenn vegna

náttúru hans menningu og sögu. Ferðamálastofa hefur lagt til sambærilega breytingu 
á frumvarpi til laga um náttúrupassa.
Einnig telur Ferðamálastofa skorta á betri skilgreiningu á hugtakinu ferðamannastað 
og/eða með hvað hætti staðir falla undir hugtakið. Til dæmis mætti kanna þá leið að 
að sveitarfélögunum yrði skylt að skilgreina ferðamannastaði svo sem í 
aðalskipulagi. Sama á við um hugtökin ferðamannaleiðir og ferðamannasvæði.

3 grein. Stefnumarkandi landsáætlun til tólf ára
Ferðamálastofa telur nauðsynlegt að landsáætlun um uppbyggingu innviða taki tillit 
til stefnumörkunar sveitarfélaga sem fram koma í svæðis- og aðalskipulagi. í 
aðalskipulagi sveitarfélaga birtast stefnur þeirra m.a. í ferðamálum og telur 
Ferðamálastofa mikilvægt að áætlun um uppbyggingu innviða eigi að byggja á þeim 
auk landsskipulagsstefnu.
Gert er ráð fyrir að útgjöld við uppbyggingu séu sundurliðuð eftir framkvæmdum, 
rekstri og viðhaldi. Mikilvægt er að útgjöld vegna skipulags og hönnunar komi sem 
sér liður.

5. grein. Verkefnisstjórn
Samkvæmt 5. gr. frumvarpsins og skýringum er gert ráð iyrir fjölmennri 
verkefnastjórn eða allt að sextán manns. Ferðamálastofa telur að verkefnastjórnin 
eigi að vera fámennari, t.d. fimm til sjö manna stjórn, sem vinni í nánu samstarfi og 
samráði við alla hagaðila, stofnanir, fyrirtæki, félagasamtök o.s.frv. Það er alkunna að 
fjölmennar stjórnir eru óhagkvæmar, geta verið óskilvirkar, oft erfítt að finna 
hentugar tímasetningar fyrir fundi o.s.frv. Sé það vilji löggjafans að hafa svona 
fjölmenna stjórn ætti að setja inn heimild verkefnastjórnarinnar til skipa fámennari 
framkvæmdaráð.

í umræðunni er að Ferðamálasamtök íslands verði lögð niður. Verði af því leggur 
Ferðamálastofa til að Markaðsstofur landshlutanna komi í staðinn og tilnefni sinn 
fulltrúa í verkefnisstjórnina. Mikilvægt er að markaðstofurnar eigi aðkomu að gerð 
tólf ára landsáætiunarinnar og þriggja ára verkefnaáætlunarinnar varðandi það 
hvernig forgangsröðun framkvæmda er háttað.

Samkvæmt athugasemdum um frumvarpið kemur fram að gert er ráð fyrir að 
verkefndastjórnin sé ólaunuð. Bent er á að í athugasemdum með frumvarpinu til 
laga um Framkvæmdasjóð ferðamannastaða var gert ráð fyrir að stjórnarseta í 
sjóðnum væri ólaunuð. Síðar var tekin ákvörðun um að greiða fyrir stjórnarsetu. Það 
er því alltaf möguleiki á að tekin verði ákvörðun um að greiða fyrir stjórnarsetu i 
verkefnastjórn lands- og verkefnaáætlunar og með mjög fjölmennari stjórn mun 
hjótast af því verulegur kostnaður. Gert er ráð fyrir að það kunni að vera greitt fyrir 
formennsku í stjórninni.
Ferðamálastofa veltir upp þeirri spurningu hvort raunhæft sé að gera ráð fyrir því að 
seta í stjórnum og ráðum á vegum hins opinbera sé ólaunuð.
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í umsögn fjármálaráðuneytisins með frumvarpinu má gera 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. 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. Ferðamálastofa telur þennan kostnað vanmetinn en gera má ráð 
fyrir aðkeyptri vinnu sérfræðinga og útlögðum kostnaði vegna funda sem getur verið 
töluverður sérstaklega ef stjórnarmenn koma langt að. Jafnframt má gera ráð fyrir 
að stöðugildi eins starfsmanns sé vanmetið en um umfangsmikla vinnu er að ræða.

8. grein. Samningar við landeigendur
í 8. gr. er kveðið á um að ferðamannaleiðir, -staðir og -svæði sem njóta 
greiðsluþátttöku úr ríkisstjóði af því að þau eru í landsáætluninni og eru ekki í eigu 
opinberra aðila skulu vera opin gjaldfrjálsri umferð almennings eftir því sem nánar 
er kveðið á um í lögum og reglugerðum. í 2. gr. náttúrupassafrumvarpsins er kveðið 
á um að þeir sem fari um ferðamannastaði sem aðild eiga náttúrupassanum þurfi að 
afla sér náttúrupassa gegn gjaldi. Ferðamannastaðir skv. náttúrupassafrumvarpinu 
lúta sömu skilgreiningu og ferðamannastaðir skv. innviðafrumvarpinu enda er 
tilvísun til innviðafrumvarpsins í náttúrupassafrumvarpinu skv. 4. gr 
náttúrupassafrumvarpsins. Enn fremur kemur fram í 4. gr. 
náttúrupassafrumvarpsins að eigendur og umsjónaraðilar ferðamannastaða sem 
eiga aðild að náttúrupassa er óheimilt að taka annað aðgangsgjald af þeim sem þá 
sækja en náttúrupassa. Væntanlega er að einhverju leyti um sömu staði að ræða og 
því þarf að gæta að samræmingu milli þessara tveggja frumvarpa.

Ekkert er kveðið á um tengingu innviðafrumvarpsins við Framkvæmdasjóð 
ferðamannastaða en gera má ráð fyrir að forgangsröðun í lands- og verkefnaáætlun 
verði grundvöllur úthlutana styrkja úr sjóðnum. Ferðamálastofa bendir á að taka 
þurfi af allan vafa um hvort áætlanirnar verði grundvöllur úthlutana eða ekki en 
mikilvægt er fyrir þá sem sækja um styrki úr sjóðnum að geta kynnt sér hvers má 
vænta og það eykur einnig gegnsæi ákvarðana. í þessu samhengi er vísað til 
umsagnar Ferðamálastofu um náttúrupassa (meðfylgjandi) þar sem bent er á 
nauðsyn þess að löggjöf um Framkvæmdasjóð ferðamannastaða verði endurskoðuð 
sérstaklega.

Ferðamálastofa er reiðubúin til að koma á fund nefndarinnar til að fylgja eftir 
umsögn sinni og svara þeim spurningum sem kunna að vakna.

Virðingarfyllst,
F.h. Ferðamálastofu
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Nefndasvið Alþingis 
Atvinnuveganefnd 
Austurstræti 8-10 
150 Reykjavík

Reykjavík, 25. febrúar 2015

Efni: Umsögn um frumvarp til laga um Náttúrupassa (þingskjal 699 -  455. 
mál)

Með tölvupósti sendur 26. janúar 2015 hefur Ferðamálastofu borist til 
umsagnar frumvarp til laga um náttúrupassa. Í frumvarpinu er kveðið á um 
útgáfu náttúrupassa, í því skyni að stuðla að verndun náttúru Íslands með 
nauðsynlegri uppbyggingu, viðhaldi og verndun ferðamannastaða svo og að 
styðja við málefni er tengjast öryggismálum ferðamanna. Ferðamálastofa þakkar 
fyrir veittan frest á skilum.

Almenn umsögn:

Ferðamálastofa fagnar þeirri umræðu sem átt hefur sér stað á undanförnum 
misserum um nauðsyn þess að standa betur að fjármögnun uppbyggingar á 
ferðamannastöðum og þeirri vinnu sem lögð hefur verið í það lagafrumvarp sem 
nú liggur fyrir til umfjöllunar í Atvinnuveganefnd Alþingis.

Áréttað er mikilvægi þess að tryggja stöðuga langtímafjármögnun til verkefna á 
þeim sviðum ferðaþjónustunnar sem hér liggja undir, þannig að aðstæður skapist 
til að móta og fylgja eftir langtímasýn um uppbyggingu, viðhald og aðgengi að 
ferðamannastöðum í náttúru Íslands. Minnt er á að talsverðu fé hefur verið varið 
til þessara mála á undanförnum tveimur árum eða samtals 1.132 mkr., en að 
skort hefur á að unnt sé að skipuleggja nýtingu þessara fjármuna til langs tíma 
eða byggja ákvarðanatöku um einstakar framkvæmdir á heildstæðri 
stefnumörkun málaflokksins. Þannig má segja að staðan núna sé sú að flöskuháls 
uppbyggingar sé ekki einvörðungu fjárskortur -  þó að seint verði vanmetið 
mikilvægi þess að tryggja ásættanlega fjármögnun til uppbyggingar til frambúðar 
-  heldur felast ekki síðri hindranir í skorti á skipulagi, stefnumörkun og 
langtímaáætlanagerð. Aðkallandi er að úr þessu verði bætt.

Skv. frumvarpi því, sem hér er til umsagnar, er Ferðamálastofu falin öll umsýsla 
með náttúrupassa. Þar af leiðir að þær athugasemdir sem hér fara á eftir lúta 
flestar að þáttum sem varða umsýsluna, enda Ferðamálastofu umhugað að geta 
sinnt þeim verkefnum faglega og með sóma sem undir hana munu heyra á þessu 
sviði. Í því samhengi telur stofnunin rétt að lýsa yfir áhyggjum sínum af þeim
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takmörkuðu fjármögnunarmöguleikum til umsýslunnar sem kveðið er á um í 
frumvarpinu. Ljóst er að útgáfu á náttúrupassa og eftirliti með því að ákvæðum

laga sé fylgt fylgir margvíslegur kostnaður, en auk þess fer ekki hjá því að 
talverðu fé þurfi að veita til kynningarmála, ef markmið um tekjur og þátttöku 
eiga að ná fram að ganga. Ferðamálastofa telur brýnt að vandleg umræða fari 
fram um þessi mál og að stofnuninni verði gefið færi á að leita einfaldra og 
skilvirkra lausna innan þess ramma sem væntanleg lagasetning kveður á um.

Vísað er í skýrslu, sem Ferðamálastofa fól ráðgjafastofunni Alta að vinna árið 
2013
(http://www.ferdamalastofa.is/static/files/ferdamalastofa/tolur utgafur/Skyrsl 
ur/fjarmognun ferdamannastada.pdf.) Í henni voru ýmsar leiðir til fjármögnunar 
skoðaðar og metnar. Bent var á ýmsar spurningar sem upptaka svk. náttúrupassa 
gæti kveikt og sem mikilvægt væri að leita svara við áður en til útgáfu slíks passa 
kæmi. Jafnframt var bent á að engin fjármögnunarleið væri gallalaus, eða gæti 
tryggt endanlegt jafnræði og sátt meðal allra hagsmunaaðila.

Það er mikilvægt að það fyrirkomulag sem á endanum verður ákveðið í þessum 
efnum verði einfalt, stöðugt og skilvirkt, en jafnframt þarf að huga vandlega að 
þeim markmiðum, sem liggja að baki þeirri fjármögnunarleið sem valin er. Á það 
skal bent að gjaldtaka á ferðamannastöðum getur bæði þjónað þeim tilgangi að 
afla fjár til nauðsynlegra verkefna á sviði uppbyggingar, en jafnframt gagnast í 
víðtækari stefnumörkun um aðgangsstýringu, dreifingu ferðamanna og 
framtíðarsýnar fyrir atvinnugreinina.

Athugasemdir Ferðamálastofu um einstakar greinar frumvarpsins:

2. gr. Náttúrupassi:

Í 2. mgr. 2. gr. er kveðið á um að gjald fyrir náttúrupassann sé 1.500 krónur.
Samkvæmt frumvarpinu er um gjald að ræða en ekki skatt og því er það mat 
Ferðamálastofu að gjaldið skuli ákveðið í reglugerð en ekki lögbundið eins og 
frumvarpið gerir ráð fyrir. Kannanir benda til að erlendir ferðamenn eru tilbúnir 
til að greiða hærra verð fyrir náttúrupassa en frumvarpið gerir ráð fyrir. Bent er 
á að mun hentugra er að kveða á um fjárhæðina í reglugerð þar sem auðveldara 
er að breyta reglugerð til hækkunar eða lækkunar gjalds en að fara í gegnum 
lagabreytingaferlið.

Tillaga að breytingu á 2. mgr. 2. gr. er svohljóðandi:
,,Gjald fyrir náttúrupassa skal ákveðið í reglugerð og gildir hann í þrjú ár.“

3. gr. Umsýsla og innheimta gjalds fyrir Náttúrupassa:

Í 2. málslið 2. mgr. 3. gr. er kveðið á um að skila skuli innheimtu gjaldi fyrir 
náttúrupassa mánaðarlega og eigi síðar en 15. dag næsta almanaksmánaðar. 
Ferðamálastofa leggur til að skilafresturinn verði lengdur í þrjá mánuði. Líkur
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Það er mat Ferðamálastofu að rétt sé að e. liður 11. gr. frumvarpsins færist undir
3. gr. Þar sem ákvæðið varðar umsýslu Ferðamálastofu með náttúrupassanum og 
tengist umsýslu Framkvæmdasjóðs ferðamannastaða ekki með neinum hætti þá 
er rétt að ákvæðið heyri undir lögin um náttúrupassa en ekki lögin um 
framkvæmdasjóð ferðamannastaða.

Eins og fram kemur hér að ofan telur Ferðamálastofa rétt að lýsa yfir áhyggjum 
sínum af þeim takmörkuðu fjármögnunarmöguleikum til umsýslunnar sem 
kveðið er á um í frumvarpinu. Ljóst er að útgáfu á náttúrupassa og eftirliti með 
því að ákvæðum laga sé fylgt fylgir margvíslegur kostnaður, en auk þess fer ekki 
hjá því að talsverðu fé þurfi að veita til kynningarmála, ef markmið um tekjur og 
þátttöku eiga að ná fram að ganga. Því telur Ferðamálastofa rétt að 3,5% 
hlutfallstalan í e. lið 11. gr. verði endurskoðuð.

Tillögur að breytingum eru svohljóðandi:
Í 2. málslið 2. mgr. 3. gr. falli út orðið „mánaðarlega" og í staðinn komi orðin ,,á 
þriggja mánaða fresti".

Að e. liður 11. gr. færist undir 3. gr. og verði ný 3. málsgrein svohljóðandi: 
„Ferðamálastofa skal fyrir 1. febrúar ár hvert gera áætlun um kostnað við umsjón 
og rekstur náttúrupassa á næsta ári og senda ráðherra til samþykktar. 
Kostnaðurinn skal þó aldrei vera hærri en 3,5% af tekjum náttúrupassa,"

Að hlutfall umsýsluhlutfalls (3,5% ) verði endurskoðað.

4. gr. Ferðamannastaðir sem eiga aðild að náttúrupassa:

Ferðamálastofa leggur til að orðið ,,menning‘‘ komi milli orðanna náttúru og sögu, 
í 2. málslið 1., mgr. 4. gr.

5. gr. Fagráð um öryggismál ferðamanna

Ferðamálastofa leggur til að 5. gr. færist undir 11. gr. og falli undir 
Framkvæmdasjóð ferðamannastaða, en ákvæðið tengist sjóðnum en ekki 
náttúrupassanum sjálfum. Fagráðinu er ætlað að gera tillögu um úthlutun til 
Framkvæmdasjóðs ferðamannastaða en ekki til Ferðamálastofu. 
Framkvæmdasjóður Ferðamannastaða hefur ekki hlutverk í frumvarpinu um 
náttúrupassann og því er óeðlilegt að ákvæðið sé í lögunum um náttúrupassann.

Tillaga að breytingu er svohljóðandi:

Að 5. gr. frumvarpsins færist undir 11. gr. og verði g. liður 11. gr. svohljóðandi: 
,,Við lögin (um Framkvæmdasjóð ferðamannastaða) bætist ný grein, 4. gr. 
svohljóðandi:
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"Ráðherra skipar sex fulltrúa í fagráð um öryggismál ferðamanna til tveggja ára í 
senn. Ferðamálastofa tilnefnir einn fulltrúa og skal hann vera formaður 
fagráðsins. Umhverfisstofnun, ríkislögreglustjóri, Vegagerðin, Slysavarnafélagið 
Landsbjörg og Félag leiðsögumanna tilnefna einn fulltrúa hver.

Hlutverk fagráðsins er að fjalla um málefni er varða öryggi ferðamanna á 
Íslandi og skal það árlega, eða oftar ef þörf krefur, gera tillögur til stjórnar 
Framkvæmdasjóðs ferðamannastaða um úthlutun fjármuna til verkefna er varða 
öryggismál ferðamanna."

Númeraröð lagagreina sem á eftir koma taka samsvarandi breytingum.

6.gr. Eftirlit:

Í greinargerðinni með frumvarpinu kemur fram að eftirlit með náttúrupassanum 
verði í umsjón Ferðamálastofu og að það sé ekkert í frumvarpinu sem banni 
henni að gera þjónustusamning um eftirlit. Ferðamálastofa telur rétt, til að taka 
af allan vafa, að í lögunum sé skýrt kveðið á um heimild hennar til að gera 
þjónustusamninga um útvistun eftirlits og álagningu sekta til utanaðkomandi 
aðila. Sé það ekki gert má gera ráð fyrir að þeir sem lendi í eftirliti muni alltaf 
draga umboð viðkomandi í efa og þæfa þar með málin.

Tillaga að breytingu er svohljóðandi:

Á eftir 1. mgr. 6. gr. komi ný 2. málsgrein svohljóðandi:

„Ferðamálastofu er heimilt að gera þjónustusamninga við utanaðkomandi aðila 
til að sjá um eftirlit og álagningu sekta á ferðamannastöðum, sem aðild eiga að 
náttúrupassa, sbr. 4. gr. "

7.gr. Stjórnvaldssektir:

Það er mat Ferðamálastofu að sektarfjárhæðin, kr. 15.000.- sé of lág og hafi ekki 
þau varnaðaráhrif sem æskilegt er.

9.gr. Reglugerðarheimild:

Ferðamálastofa telur að reglugerðarheimildin eigi einnig að ná til 
stjórnvaldssekta.

Tillaga að breytingu er svohljóðandi:

Við málsgreininga bætist orðin ,,og stjórnvaldssekta" á eftir náttúrupassa í lok 
málsgreinarinnar.

11.gr. Breytingar á öðrum lögum:

Ferðamálastofa gerir athugasemd við að frumvarp til laga að náttúrupassa breyti 
lögum um Framkvæmdasjóð ferðamannastaða. Engin bein tenging er á milli 
náttúrupassafrumvarpsins og laganna um Framkvæmdasjóð ferðamannastaða
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nema að því leyti að tekjur af náttúrupassanum verða grundvöllur úthlutunar úr 
framkvæmdasjóðnum. Um er að ræða verulegar breytingar á lögunum um 
framkvæmdasjóðinn og því telur Ferðamálastofa eðlilegast að breytingarnar séu 
gerðar með sérstöku frumvarpi til breytinga á lögum um Framkvæmdasjóð 
ferðamannastaða.
Ferðamálastofa hvetur ennfremur til þess að lögin um Framkvæmdasjóð verði 
tekin til heildstæðrar endurskoðunar í ljósi þess að eðli hans og umfang mun 
breytast verulega með tilkomu náttúrupassans og landsáætlunar um 
uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn á ferðamannastöðum til verndar náttúru 
og menningarsögulegum minjum, sbr. frumvarp þess efnis. en telja verður að 
áætlunin verði grundvöllur forgagnsröðunar sjóðsins við úthutun styrkja úr 
sjóðnum.
Ferðamálastofa vill jafnframt vekja athygli á að í ljósi fyrirhugaðra breytinga á 
Framkvæmdasjóði ferðamannastaða þurfi að huga að breyttri samsetningu 
stjórnar og að í stjórn sitji fulltrúar með fagþekkingu á sviði uppbyggingar og 
viðhalds á ferðamannastöðum og á náttúru Íslands.
Á skal bent að það skýtur nokkuð skökku við að Ferðamálastofa, sem hvoru 
tveggja sér um innheimtu þeirra fjármuna sem Framkvæmdasjóður 
ferðamannastaða úthlutar, og ber ábyrgð á rekstri sjóðsins, hafi með engum 
hætti beinan aðgang að tillagnagerð til ráðherra um úthlutun úr sjóðnum.
Færa má rök að því að ferðamálastjóri ætti að vera formaður stjórnar sjóðsins, 
enda ber Ferðamálastofa ábyrgð á úthlutun verulegra fjárupphæða sem þar er 
gerð tillaga um til ráðherra, eða að forstjóri stofnunarinnar sæti að öðrum kosti 
sem almennur fulltrúi í stjórn og kæmi þar með að tillagnagerð. Að öðrum kosti 
hlýtur að teljast sjálfsagt að stofnunin hafi fulltrúa í stjórn og/eða að 
ferðamálastjóri sitji fundi með málfrelsi og tillögurétt. Eðlilegast væri að þessa sé 
getið i lögunum.

Tillögur að breytingum eru svohljóðandi:
Að 11. gr. falli út úr frumvarpinu að undanskildum e. lið 11. gr., sem færist undir
3. gr. frumvarpsins, og að greinin verði grundvöllur að sérstöku frumvarpi til 
breytinga á lögu um Framkvæmdasjóð ferðamanna.

Sjá einnig athugasemdir við 5. gr.

Virðingarfyllst, 

f.h. Ferðamálastofu,

Ólöf Ýrr Atladóttir, ferðamálastjóri
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Alþingi
Málsnr.: N !2 c t f Grindavi'kurbær
Málalykill:

Alþingi 
Austurvöll 
150 Reykjavík 
Bt nefndarsvið

Grindavík, 23. febrúar 2015 
nr. erindis 1502050 ÁH

Á 2. fundi umhverfis- og ferðamálanefndar Grindavíkurbæjar 11. febrúar sl., var tekið 
fyrir neðangreint erindi.

Beiöni um umsögn:frumvarp til laga um uppbyggingu innviða fyrir 
ferðamenn.

Sviðsstjóri óskaði eftir að málið yrði tekið fyrir með afbrigðum sem samþykkt var 
einróma. Tekin fyrir tillaga að frumvarpi til laga um uppbyggingu innviða fyrir 
ferðamenn til verndar náttúru og menningarsögulegum minjum (heildarlög), 427. mál. 
Eggert Sólberg Jónsson, verkefnisstjóri Reykjanes Geopark, sat einnig fundinn undir 
þessum lið til álitsgjafar.

Bókun: Nefndin gerir athugasemd við orðalag 2. greinar, þar sem virðist vera búið að 
úthýsa vélknúnum farartækjum, annað hvort visvitandi eða fyrir gáleysi. Hvergi 
minnst á akstursleiðir. Umhverfis- og ferðamálanefnd gerir ekki frekari athugasemdir 
við frumvarpið en óskar eftir því að drög að reglugerð verði send Grindavikurbæ til 
umsagnar.

Afgreiðsla nefndarinnar er gerð með fyrirvara um staðfestingu bæjarstjórnar
og verður þér gert viðvart verði afgreiðsla á annan veg í sveitarstjórn heldur en hér er
tilkynnt.

Þetta tilkynnist hér með.

Virðingarfyllst,

Armann HalldÓrsson
Sviðsstjóri skipulags- og umhverfissviðs

Víkurbraut 62 Sími: 420 1100 Kt. 580169-1559
240 Grindavík Símbréf: 420 1111 grindavik@grindavik.is „Grindavík... góður bœr“
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9 .3.2015

Hér sendist umsögn sveitarstjórnar Hrunamannahrepps vegna frumvarps um uppbyggingu innviða 
vegna ferðamanna o.fl. sem tekin var fyrir á fundi sveitarstjórnar þann 5. mars. s.l.

1. Um hverfis og sam göngunefnd Alþingis: Um sagnarbeiðni um frum varp til 
laga um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru og 
m enningarsögulegum  m injum .
Oddviti kynnti umsagnarbeiðni um frumvarp til laga um uppbyggingu innviða fyri r 
ferðamenn til verndar náttúru og menningarsögulegum minjum. Sveitarstjórn tekur 
undir athugasemdir Sambands íslenskra sveitarfélaga um frumvarpið.

Kveðja
JGV

Jón G. Valgeirsson 
sveitarstjóri 
480-6600 
jon@fludir.is

mailto:jon@fludir.is


22.2.2015

Góðan daginn,
Með vísan til beiðni umhverfis- og samgöngunefndar Alþingis um umsögn Ísafjarðarbæjar á frumvarpi 
til laga um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru og menningarsögulegum minjum 
(heildarlög), tilkynnist hér með eftirfarandi umsögn umhverfis- og framkvæmdanefndar sem staðfest 
var á 357. fundi bæjarstjórnar Ísafjarðarbæjar:

„Nefndin [umhverfis- og framkvæmdanefnd] bendir á nauðsyn þess að fjármagn verði tryggt svo 
sveitarfélög verði ekki fyrir kostnaðarauka vegna fyrirsjáanlegrar vinnu sem ætlast verður til af þeim."

Virðingarfyllst,
Þórdís

Þórdís Sif Sigurðardóttir 
Bæjarritari Ísafjarðarbæjar



Umhverfis- og samgöngunefnd Alþingis 
nef nd as vid@althingi. is

LANDGRÆÐSLA RÍKISINS

Gunnarsholti, 23. febrúar 2015

Efni: Umsögn um frumvarp til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir 
ferðamenn til verndar náttúru og menningarsögulegum minjum, 427. mál.

Landgræðslu ríkisins hefur borist erindi nefndasviðs Alþingis, dags. 9. febrúar sl., hvar óskað er 
umsagnar stofnunarinnar á frumvarpi til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir 
ferðamenn til verndar náttúru og menningarsögulegum minjum.

Landgræðsla ríkisins starfar eftir lögum nr. 17/1965. Tilgangur þeirra laga kemur fram í 1. gr. en 
hann er að koma í veg fyrir eyðingu gróðurs og jarðvegs og að græða upp eydd og vangróin lönd. 
Umsögn stofnunarinnar er skrifuð i ljósi þessa tilgangs laganna.

Landgræðsla ríkisins vísar til athugasemda þeirra er hún kom á framfæri vegna frumvarps til laga 
um náttúrupassa (heildarlög), 455. mál. Þær almennu athugasemdir eiga og við um þetta mál, 
enda frumvörpin tvö nátengd um margt.

Ljóst er að uppbygging innviða fyrir verðamenn til vemdar náttúru og menningarsögulegum

muni ekki verða nægjanlega almenn vegna a.m.k. annars a f  tvennu: 1) Algerlega óljóst er hve 
margir landeigendur gangi til samninga um sin svæði, sbr. 8. gr. frumvarpsins. 2) 
Ferðamannaleiðir, ferðamannastaðir og ferðamannasvæði þarf að skilgreina mjög rúmt svo ekki 
verði um mjög takmarkaða blettavernd“ að ræða. Nauðsynlegt er að um almenna, víðtæka, 
vernd sé að ræða.

Almennt

minjum er aðgerð sem ekki þolir bið. Landgræðsla ríkisins telur þó einsýnt að þessi uppbygging

Virðingarfyllst,
f.h. Landgræðslu ríkisins

Birkir Snær Fannarsson, hdl.

LANDGRÆÐSLA RÍKISINS SOIL CONSERVATION SERVICE OF ICELAND
Gunnarsholti 851 Hella 
Sími: 488 3000 
land@land.is www.land.is

Gunnarsholt 851 Hella lceland 
Tel.:+354 488 3000 

land@land.is www.land.is
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Nefndarsvið Alþingis

Efni: Athugasemdir Landssamtaka landeigada á Íslandi við frumvarp til laga um landsáætlun um 
uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru og menningarsögulegum minjum, 427. mál.

Í 5. gr. er kveðið á um skipan fulltrúa í verkefnastjórn sem hefur umsjón með gerð tillagna að 
stefnumarkandi landsáætlun til tólf ára og þriggja ára verkefnaáætlun, jafnframt því sem að einhveiju 
leiti er talið upp hvaða aðilar þetta eru. Athygli vekur að gert er ráð fyrir að ferðaþjónustan eigi þrjá 
fulltrúa í nefndri verkefnastjórn á meðan Landssamtök landeigenda eiga einungis einn, og Samband 
íslenskra sveitarfélaga eigi tvo fulltrúa, það getur varla verið talin eðlileg ráðstöfun. Þá er erfitt að átta 
sig á afhverju Minjastofnun eigi að tilnefna einn fulltrúa þar sem sú stofnun hefur aðkomu að málum á 
öðrum stigum þ.e. í gegnum skipulagsferli en að sama skapi er ekki gert ráð fyrir aðkomu 
Vegagerðarinnar með neinum hætti. Þá er líka vandséð hvaða rök eru fyrir einum fulltrúa frá 
„háskólasamfélaginu“ án þess að það sé skilgreint nánar hvað það þýðir.

Í skýringum með 5. grein er nánar listað upp hvaða opinberu stofnanir hafi aðkomu að nefndri 
verkefnastjórn þ.e. Umhverfisstofnun, Vatnajökulsþjóðgarður, Þingvallaþjóðgarður, Landgræðslan og 
Skógrækt ríkisins. Nú er það svo að allt land á Íslandi er í eigu þriggja aðila þ.e. ríkis, sveitarfélaga 
eða einkaaðila, það hlýtur því að vera eðlileg krafa að þessir þrír aðilar eigi jafnmarga fulltrúa í 
boðaðri verkefnastjórn.

Bent er á að ekki er samræmi á milli 5. gr lagana og skýringana við 5. greinina um fjölda fulltrúa 
Sambans íslenskra sveitarfélaga, annars vegar er talað um tvo og hins vegar einn.

Almennt um frumvarpið.

Í boðuðu frumvarpi er mikið rætt um langtímahugsun og langtímaáætlanir, það skýtur því skökku við 
að ætlað fjarmagn til uppbyggingar er eingöngu tryggt frá ári til árs þar sem það er háð fjárlögum 
hvers tíma enda telur Fjármála- og efnahagsráðuneytið rétt að vekja athygli á þessum veikleika í 
umsögn um frumvarpið.

Þá vekur athygli að ekki er gert ráð fyrir neinum fjármunun til framkvæmda fyrr en árið 2018 eða að 
þremur árum liðnum, það hlýtur öllum að vera ljóst að ekki er hægt að bíða svo lengi.

Frumvarpið boðar jafnframt að einkaaðilar geti óskað e fir  kostnaðarþátttöku ríkisins til uppbyggingar 
innviða (eins og þeir eru skilgreindir í 4. gr. 2. gr. )við náttúruperlur í þeirra eigu, gegn því að svæðin 
verði opin gjaldfrjálsri umferð almennings. Eins og þetta er sett fram í frumvarpinu þá er ávinningur 
einkaaðila til slíkrar samningagerðar enginn, ítrekað er að einungis yrði um kostnaðarþátttöku ríkisins 
að ræða og e fir  sem áður þurfa einkaaðilar að útvega fjármagna til þess sem uppá vantar. Ekki er hægt 
að ætlast til að einkaaðilar greiða úr eigin vasa eða stofni til fjárskuldbindinga til slíkrar uppbyggingar 
ef ekki má selja inn á svæðin svo fjárfestingin skili sér til baka.



Við lestur frumvarpsins virðist sem verkefnastjórninni sé ætluð töluverð vinna sbr. það sem fram 
kemur í 5 og 6. gr. Það er því alveg fráleitt eins og fram kemur í umsögn um frumvarpið (á bls. 15) að 
ekki sé gert ráð fyrir að greidd verið þóknun til þeirra sem sitja í nefndinni nema hugsanlega til 
formanns nefndarinnar. Er virkilega ætlast til þess að þessi vinna sé unnin í sjálboðavinnu og menn 
þurfi e.t.v. jafnfram að greiða hugsanlegan ferðakostnað sjálfir, eða er kannski gert ráð fyrir því að 
allir fulltrúarnir komi af höfuðborgarsvæðinu? Það er alveg ljóst að frjálsu félagasamtökin hveiju nafni 
sem þau nefnast hafa ekki í digra sjóði að sækja til að standa straum af vinnu sem þessari.

Meini ríkisvaldið og þar með ráðuneytið eitthvað með öllu þvi viðtæka samráði sem frumvarpið boðar, 
verður að haga málum með öðrum hætti en þeim sem rakin er hér að ofan.

19. febrúar 2015.

F.h. stjórnar Landssamtaka landeigenda á Íslandi.

Örn Bergsson, stjórnarform.



LANDVERND

Reykjavík, 20. febrúar 2015

Umhverfis- og samgöngunefnd Alþingis 
Nefndasvið, Austurstræti 
150 Reykjavík

Efni: Athugasemdir við frumvarp til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til 
verndar náttúru og menningasögulegum minjum, þingskjal 649, 427. mál á 144. löggjafarþingi.

Stjórn Landverndar hefur kynnt sér frumvarp til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir 
ferðamenn til verndar náttúru og menningasögulegum minjum. Stjórnin fagnar því að með 
frumvarpinu er langtímahugsun sett fram um uppbyggingu á innviðum á ferðamannastöðum. Stjórn 
Landverndar gerir þó nokkrar veigamiklar athugasemdir og breytingatillögur við frumvarpið sem hún 
telur nauðsynlegar til að tryggja betur vernd náttúru en núverandi frumvarp gerir.

Í fylgiskjali I má finna umsögn Landverndar við frumvarp til laga um náttúrupassa.

SAMANTEKT

Landvernd leggur áherslu á að lögin setji skýran ramma sem:

a) tryggi að rannsóknir og mat á ástandi lands liggi til grundvallar allri stefnumörkun og 
forgangsröðun við gerð landsáætlunar og verkefnaáætlunar,

b) tryggi að við uppbyggingu innviða sé gætt að gæðum vinnu og innviðir falli sem allra best að 
landslagi og sérkennum íslenskrar náttúru, t.d. með eflingu þekkingar og færni í vinnulagi,

c) tryggi að þróaðir verði vísar til að vakta umhverfisþætti og segja til um breytingar á ástandi 
lands á meðan og eftir að uppbyggingu innviða lýkur (sannprófun aðgerða) þannig að 
bregðast megi við því sem betur má fara,

d) tryggi að innviðir verði eingöngu byggðir eða efldir þar sem það skerðir ekki ásýnd sérstaks 
landslags, víðerna eða svæða og tryggt verði fjármagn til að beita annarskonar stýringu á 
áhrifum ferðamanna á slík svæði.

Þessi atriði vantar inn í frumvarpið og brýnt er að bæta úr því að mati Landverndar. Samtökin telja 
jafnframt að fjármagn verði að tryggja til ofangreindra þátta svo góður ásetningur um uppbyggingu 
innviða til verndar náttúru og menningarsögulegum minjum verði að veruleika.

ALMENNAR ATHUGASEMDIR

1. Landvernd telur mikilvægt að ekki skuli byggja upp innviði á öllum ferðamannasvæðum, stöðum 
og leiðum. Innviðir munu á sumum stöðum eyðileggja lítt snortna náttúru sem einmitt er 
aðdráttarafl margra staða. Á slíkum svæðum/stöðum/leiðum þarf að beita annarskonar 
aðferðum við að vernda náttúruna fyrir ferðamönnum, t.d. með stýringu á fjölda ferðamanna. Á



fundi Samtaka ferðaþjónustunnar sem bar titilinn „Verður Ísland farsældar frón árið 2025?" var 
rætt um ábyrgð ferðaþjónustunnar gagnvart náttúrunni sem hún byggir afkomu sína og ímynd að 
stórum hluta á. Þar kom fram í pallborði að allir frummælendur1 teldu mikilvægt að til yrðu áfram 
staðir á Íslandi þar sem innviðir væri ekki byggðir upp og fjöldi ferðamanna takmarkaður með 
einum eða öðrum hætti til að tryggja að ekki þyrfti að byggja innviði. Þessi skoðun á því sífellt 
meira fylgi að fagna og mikilvægt að löggjafinn fylgi hér eftir. Þetta atriði þarf að koma fram í 
lagatextanum, sbr. breytingartillögur Landverndar í athugasemdum við einstakar lagagreinar hér 
að neðan. Minnst er á þetta atriði á bls. 12 í greinargerð og er það vel.

2. Stýring, uppbygging og viðhald innviða verður að byggjast á rannsóknum á getu og þoli 
ferðamannastaða. Sama á við um staði þar sem talið er óæskilegt að ráðast í uppbyggingu, sbr. 
athugasemd nr. 1 hér að ofan. Frumvarpið tekur ekki á þessu atriði að öðru leyti en því að rætt er 
um mikilvægi rannsókna og vandaðrar greiningar við áætlanagerð í greinargerð með frumvarpinu 
(bls. 5 í frumvarpi). Landvernd tekur auðvitað undir þetta en rannsóknir á þoli svæða er 
grundvallaratriði til að byggja stefnumörkun og forgangsröðun aðgerða/framkvæmda á. Ekki 
verður séð hvernig megi tryggja skynsamlega uppbyggingu eða forgangsröðun ef ekki liggja 
rannsóknir að baki. Þetta mikilvæga atriði er hvergi skrifað inn í lagatextann sjálfan. Benda má á 
fyrirlestur skoska landfræðingsins Bob Aitken, sem sérhæft hefur sig í þróun, gerð og viðhaldi 
göngustíga. Í máli hans kom m.a. fram mikilvægi þess að ráðast ekki með of miklum hraði í 
uppbyggingu, heldur koma á góðu skipulagi og læra af reynslunni á hverjum stað. Það er því e.t.v. 
um nokkurskonar „adaptive management" að ræða, sem gæti hentað hér. Fyrirlestur sem Aitken 
hélt á vegum Landverndar má finna á vefsíðu samtakanna2.

3. Landvernd telur mikilvægt að gætt sé að gæðum við uppbyggingu innviða. Bob Aitken kom 
sérstaklega inn á það í fyrirlestri sínum. Hann gagnrýndi ástandið á Íslandi, bæði þar sem vantaði 
uppbyggingu en líka þar sem uppbygging hefur hafist og ekki hefur verið gætt að því að innviðir 
falli að landslagi. Stjórnvöld verða að tryggja gæði þeirrar vinnu sem fram fer við uppbyggingu 
innviða, svo að góður ásetningur falli ekki um sjálfan sig. Nauðsynlegt er að tekið verði á þessu 
atriði sérstaklega í reglugerð, og m.a. gert ráð fyrir uppbyggingu þekkingar á réttu vinnulagi, 
námskeið og fræðslu til þeirra sem skipuleggja vinnu sem þessa og þeirra sem framkvæma hana. 
Þetta er lykilatriði sem hvergi er tekið á í frumvarpinu, en varðar náttúruvernd gríðarlega miklu.

4. Landvernd telur einnig afar brýnt að gert sé ráð fyrir vöktun aðgerða, en vöktun segir til um 
ástand staða/svæða/leiða og er nauðsynlegt tæki til að sjá hvort markmið um vernd svæðanna 
náist, hvort heldur sem er á svæðum þar sem uppbygging á sér stað eða þar sem hún á sér ekki 
stað. Þannig ætti að þróa vísa (e. indicators) sem yrðu vaktaðir og segja til um breytingar á 
ástandi. Þetta atriði er mikilvægt til að geta sannprófað hverju uppbygging skilar og þannig má 
læra af reynslunni. Afar fáar rannsóknir hafa farið fram á Íslandi á vöktun umhverfisáhrifa 
framkvæmda hérlendis.

5. Hér er tækifæri til að vinna rétt að málum frá upphafi og hvetur Landvernd ráðuneytið til að 
skrifa nýja grein inn í lögin um rannsóknir og vöktun uppbyggingar. Það ætti einnig að taka til 
staða þar sem ákveðið er að ráðast ekki í uppbyggingu innviða.

6. Landvernd fagnar þeim áherslum sem finna má í frumvarpinu á það að rekstur svæða sé hluti af 
þessari landsáætlun. Mikilvægt er þó að það taki til svæða þar sem uppbygging innviða á sér stað 
og einnig til svæða þar sem uppbygging á sér ekki stað, m.a. til stýringar á ferðamönnum. 
Mikilvægt er að líta á þessi atriði öll frá upphafi.

7. Landvernd efast um að kostnaðaráætlun vegna gerðar landsáætlunar sé raunhæf, en einungis er 
gert ráð fyrir að einu stöðugildi auk rekstrarkostnaðar, tæpum 10 milljónum króna árlega. Ljóst er

1 http://www.saf.is/verdur-island-farsaeldar-fron-arid-2025/
2 http://landvernd.is/Sidur/ID/5963/Fyrirlestur-Bob-Aitken-myndband.
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að mikil vinna mun fara í að gera áætlunina og með ólíkindum að gert sé ráð fyrir að allir aðilar í 
verkefnisstjórn geti gefið vinnu sína. Þess utan er um umfangsmikið verkefni að ræða sem hlýtur 
að kalla á aðkomu ýmissa sérfræðinga hjá undirstofnunum ráðuneytisins og í háskólum. Þá hlýtur 
að vera ferðakostnaður við verkefni sem þetta, því heimsækja þarf svæði við úttekt á þeim. 
Landvernd óttast að landsáætlunin verði í skötulíki og byggi ekki á nægilega góðum gögnum eða 
upplýsingum ef ekki verður látið fjármagn renna í nauðsynlegan undirbúning og til vöktunar og 
sannprófunar af aðgerðum. Ljóst er að ekki gert ráð fyrir kostnaði við rannsóknir, greiningar 
sérfræðinga, gæðaeftirliti framkvæmda eða vöktun. Að mati Landverndar gengur það ekki upp og 
þarf að bæta úr því.

LANDVERND

ATHUGASEMDIR VIÐ EINSTAKAR GREINAR FRUMVARPSINS

8. Landvernd leggur fram eftirfarandi breytingatillögu á texta 1. gr. um markmið (undirstrikun sýnir 
breytingatillögu Landverndar):

„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, 
þ.m.t. hvar eigi að byggja upp og hvar ekki. Jafnframt er markmið þessara laga að tryggja að 
uppbygging innviða byggi á rannsóknum, gæðaeftirliti með framkvæmdum og vöktun á 
ástandi ferðamannastaða. Það skal gert með stefnumarkandi landsáætlun til tólf ára skv. 3. 
gr. og þriggja ára verkefnaáætlun skv. 4. gr. sem er hluti a f og innan ramma tólf ára 
áætlunarinnar."

9. Landvernd leggur til eftirfarandi breytingartillögu við 3. gr. frumvarpsins um stefnumarkandi 
landsáætlun til tólf ára (yfirstrikanir og undirstrikanir):

„Landsáætlunin tekur til verndaraðgerða, öryggismála, uppbyggingar, eftirlits, undirbúnings 
og reksturs staða, leiða og svæða og viðhalds innviða fyrir ferðamenn í  þágu náttúruverndar 
á ferðamannaleiðum, ferðamannastöðum og ferðamannasvæuðum í  landinu. Í áætluninni 
skal leggja til grundvallar vernd náttúru og menningarsögulegra minja, og viðmið um 
sjálfbæra nýtingu, rannsóknir á þolmörkum vistkerfa, gæðaeftirlit framkvæmda og vöktun 
áhrifa. Í áætluninni skal skilgreina stefnu um á hvaða ferðamannaleiðum, ferðamannastöðum 
og ferðamannasvæðum skuli stefnt að uppbyggingu og viðhaldi innviða og hvar eigi ekki að 
byggja upp innviði og skilgreina þá stefnu við uppbyggingu og viðhald sem unnið verður eftir 
á gildistíma áætlunarinnar. Auk þess skal tilgreina nánar þær ferðamannaleiðir, 
ferðamannastaði og ferðamannasvæði sem áætlunin tekur til hverju sinni skulu tilgreind 
nánar."

Hér koma áherslur Landverndar hve skýrast í ljós, en samtökin leggja ríka áherslu á að rannsóknir 
á þolmörkum vistkerfa liggi að baki ákvarðanatöku, sbr. athugasemdir hér að ofan. Þá endurspegla 
breytingatillögur Landverndar hér að ofan einnig áherslu samtakanna um að ekki beri að byggja 
upp innviði á öllum svæðum/stöðum/leiðum. Samtökin leggja ríka áherslu á að þessu verði gerð 
skil í lagatextanum sjálfum.

„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 í  landinu í  
heild og í  einstökum landshlutum. Einnig skal meta þörf á og veita fjármunum til að mæta 
stýringu ferðamanna á svæðum þar sem innviðir verða ekki byggðir upp. Gera skal grein fyrir
fjáröflun og útgjöld skulu sundurliðuð eftir framkvæmdum og viðhaldi eftir þvísem  við á ."



Hér er um að ræða sömu grundvallarsjónarmið og áður hafa komið fram, þ.e.a.s. að ekki verði 
byggt upp á öllum svæðum og að slík svæði þurfi einnig fjármuni til stýringar, enda er slík stýring 
hluti af því að vernda náttúru ferðamannastaða, sbr. markmið frumvarps um náttúrupassa. 
Mikilvægt er að tryggja þetta atriði í lögunum.

Landvernd leggur ríka áherslu á það að tryggðir verði fjármunir til rannsókna, gæðaeftirlits og 
vöktunar, sem eru grundvallaratriði sem landsáætlun verður að byggja á. Hvort fjármunir til 
þessara þátta eigi að koma af gjaldtöku ferðamanna að hluta eða öllu leyti, er útfærsluatriði 
stjórnvalda, en ljóst má vera að nauðsynlegt er að tryggja fjármagn til þessa.

10. Landvernd gerir eftirfarandi breytingatillögur við 4. gr. frumvarpsins um þriggja ára 
verkefnaáætlun (undirstrikanir):

„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, þ.m.t. útgjöld vegna svæða þar sem engin uppbygging á að eiga sér stað, 
útgjöld vegna rannsókna, gæðaeftirlits og vöktunar framkvæmda. Verkefnin geta meðal 
annars falist í  hvers konar verndaraðgerðum, þ.m.t. stýringu, fræðslu og vötkun, 
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, þar sem 
einnig er kveðið á um verklagsreglur og viðmið um vinnulag og þekkingu og þjálfun þeirra 
sem koma að uppbyggingu innviða."

11. Bæta þarf inn grein um rannsóknir á þolmörkum vistkerfa og vöktun framkvæmda og viðhalds, 
eins og að framan greinir. Landvernd telur að sú grein eigi að koma á eftir núverandi 4. gr. 
laganna. Lögð er rík áhersla á að bæta þessu inn í frumvarpið.

12. Landvernd fagnar því að fulltrúi náttúruverndarsamtaka skuli eiga að sitja í verkefnisstjórn sbr. 5. 
gr. frumvarpsdraganna.

13. Landvernd gerir eftirfarandi breytingatillögu við 8. gr. frumvarpsins um samninga 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. Vöktun skal í  höndum óháðs aðila."

Breytingatillagan gerir ráð fyrir því að tryggt verði að vöktun fari fram á svæðum sem ekki eru í 
eigu ríkisins og að óháður aðili verði fenginn til verksins.

LANDVERND

Fyrir hönd stjórnar Landverndar,

Guðmundur Ingi Guðbrandsson, 
framkvæmdastjóri Landverndar.



Fylgiskjal I. Umsögn Landverndar við frumvarp til laga um náttúrupassa.
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Atvinnuveganefnd Alþingis
Austurstræti
150 Reykjavík

EFNI: Athugasemdir við frumvarp til laga um náttúrupassa.
Þingskjal 699 -  455. mál á 144. löggjafarþingi.

Stjórn Landverndar hefur kynnt sér frumvarp til laga um náttúrupassa og sendir atvinnuveganefnd 
athugasemdir sínar hér með.

LANDVERND

INNGANGUR

Landvernd fagnar umræðu um gjaldtöku á ferðamönnum til uppbyggingar ferðamannastaða þar sem 
náttúran liggur undir skemmdum vegna álags af ferðafólki. Landvernd er fylgjandi gjaldtöku á 
ferðamönnum í þeim tilgangi að efla innviði ferðamannastaða þar sem það á við og til að efla aðrar 
leiðir til að vernda náttúru landsins gegn ágangi ferðamanna. Samtökin hafa hinsvegar lagst gegn 
útfærslum á náttúrupassa þeim sem atvinnuvegaráðherra hefur lagt fram, bæði í drögum að 
frumvarpi um náttúrupassa (sbr. bréf til ráðuneytisins, dagsett hinn 17. mars 2014) og nú í framlögðu 
frumvarpi. Jafnframt er bent á sameiginlega yfirlýsingu Landverndar, Ferðafélags Íslands, 
Ferðaklúbbsins 4x4, Ferðafélagsins Útivistar og SAMÚT, Samtaka útivistarfélaga sem er að finna í 
fylgiskjali I, dagsettu 26. febrúar 2014 og minnisblað til ráðherra ferðamála um gjaldtöku af 
ferðamönnum, dagsett 25. febrúar 2014, sjá fylgiskjal II.

HVERS VEGNA ER NÁTTÚRUPASSI EKKI SKYNSAMLEG LEIÐ TIL GJALDTÖKU

1. Frumvarpið stangast á við almannarétt

Atvinnuvega- og nýsköpunarráðuneyti hefur ekki svo Landvernd sé kunnugt látið vinna lögfræðilega 
úttekt á því hvort gjaldtaka á einstaka ferðamannastöðum eða gjaldtaka með náttúrupassa sem nær 
yfir fleiri en einn ferðamannastað, standist lög um almannarétt. Ljóst er að slík úttekt þarf að fara 
fram, en undirrituð samtök telja að náttúrupassinn brjóti á almannarétti um frjálsa för fólks um 
óræktað land.

Samkvæmt 14. gr. laga um náttúruvernd, nr. 44/1999, er „Mönnum  [..] 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." Samkvæmt 2. gr. frumvarps um náttúrupassa 
skal: „Einstaklingur sem náð hefur 18 ára aldri [..] afla sér náttúrupassa gegn gjaldi heimsæki hann 
ferðamannastað á Íslandi sem á aðild að náttúrupassa, sbr. 4. gr. Þessi grein frumvarpsins girðir því 
fyrir aðgang fólks að ferðamannastöðum sem undir passann heyra og eru utan ræktaðs lands, þ.e.a.s. 
gengur gegn hinum forna almannarétti. Gjaldtaka á einstökum ferðamannastöðum myndi sömuleiðis 
ganga gegn almannaréttinum.



Í náttúruverndarlögum segir jafnframt í 14. gr.: „Á eignarlandi íbyggð er eiganda eða rétthafa þó 
heimilt að takmarka eða banna með merkingum við hlið og göngustiga umferð manna og dvöl á 
afgirtu óræktuðu landi." Þetta útilokar ekki að landeigandi geti girt af ferðamannastaði og lokað 
þeim. Ekki verður skilið annað af lögunum en að slíkt bann gildi jafnt fyrir alla, hvort sem þeir hafa 
borgað aðgangsgjald eður ei og verður í fljótu bragði ekki séð að lokun ein og sér réttlæti gjaldtöku.

Hins vegar er ljóst af 32. gr. náttúruverndarlaga að Umhverfisstofnun eða þeim aðila sem falin hefur 
verið rekstur náttúruverndarsvæðis getur ákveðið gjald fyrir veitta þjónustu og „Rekstraraðili 
náttúruverndarsvæðis getur enn fremur ákveðið gjald fyrir aðgang að svæðinu ef spjöll hafa orðið af 
völdum ferðamanna eða hætta er á slíkum spjöllum." Skal tekjum af gjaldtöku vegna spjalla varið til 
eftirlits, lagfæringar eða uppbyggingar svæðisins eða aðkomu að því, samkvæmt lögunum. Ljóst er að 
margir ferðamannastaðir eru náttúruverndarsvæði og því væri samkvæmt náttúruverndarlögum 
heimilt að stunda gjaldtöku á þeim fyrir ofangreint. Landvernd telur að það eigi ætíð að ganga fyrir að 
vernda náttúruna fyrir skemmdum og spjöllum, og þá beri hiklaust að beita lokunum ef þörf krefur. 
Lokun svæðis vegna skemmda þýðir einfaldlega að svæðið ber ekki umgengni fólks fyrr en búið er að 
koma því í betra lag eða það hefur jafnað sig. Lögin leyfa gjaldtöku í slíkum tilvikum, en að mati 
Landverndar er náttúrupassi ekki rétta leiðin til þess, enda hugmyndin að hann gildi á mun fleiri 
stöðum en náttúruverndarsvæðum. Ekki verður annað skilið á 32. gr. náttúruverndarlaga að lokanir 
byggist á nauðsyn þess að vernda náttúruna, en þá í hverju einstöku tilfelli fyrir sig og því gangi það 
ofar almannaréttinum, enda liggi svæði sannarlega undir skemmdum. Slíkar lokanir geta verið 
algerlega nauðsynlegar, tímabundið eða til lengri tíma. Náttúrupassi tekur hinsvegar ekki tillit til 
hvers tilviks fyrir sig, heldur er meiningin að hann virki sem almenn gjaldtaka (almenn lokun) og því 
girðir hann fyrir almannarétt okkar um frjálsa för um óræktað land.

LANDVERND

2. Hætta á að gjá myndist milli ferðaþjónustu og ferðamanna /  heimamanna: slæmt fyrir 
náttúruvernd

Samkvæmt frumvarpinu verður eftirlit með því hvort fólk hafi keypt sér náttúrupassa á þeim stöðum 
sem undir hann heyra. Eftirlitsmenn munu því væntanlega koma til með að stoppa fólk til að kanna 
með náttúrupassa og sekta þá sem ekki hafa keypt passann. Eitt af helstu einkennum íslenskrar 
ferðaþjónustu er jákvætt og vingjarnlegt viðmót heimafólks og Íslendinga flestra. Í því felst mikil 
auðlind. Hætta er á að þetta breytist ef fólk lendir í kasti við lögin og má forðast með því að fara aðrar 
leiðir í gjaldtöku. Þetta getur einnig raskað friði og ró sem fólk sækir út í íslenska náttúru og er e.t.v. 
eitt sérkenna íslenskrar ferðaþjónustu. Ein forsenda þess að fólk vilji vernda náttúruna er að það 
tengist henni tilfinningaböndum og því er mikilvægt að hlúa að sérkennum hennar og upplifunargildi 
sem ýtir undir að slík bönd myndist. Þetta er ekki bara mikilvægt fyrir vernd náttúrunnar sjálfrar 
heldur líka fyrir ferðaþjónustuna sem hérlendis byggir svo mjög á náttúrunni. Náttúrupassaleiðin 
gengur gegn þessu.

Ferðaþjónusta á Íslandi er vaxandi atvinnugrein og hefur hingað til að mestu verið rekin í ágætri sátt 
við náttúru og menn. Mjög æskilegt er að svo verði áfram, ekki síst út frá náttúruverndarsjónarmiði. 
Landvernd óttast að margir Íslendingar vilji ekki greiða sérstakt náttúrupassagjald til að horfa á 
náttúru Þingvalla, Gullfoss, Mývatns, Goðafoss o.s.frv. Náttúrupassi og gjaldtaka á hverjum og einum 
stað eiga það sameiginlegt að gjaldtaka verður mun áþreyfanlegri, miðað við gjaldtöku í gegnum 
venjulega skattlagningu, t.d. gistináttagjald eða ef fjármagn yrði tekið af síauknum skatttekjum af



greininni. Því óttast Landvernd að náttúrupassi geti myndað ákveðna gjá á milli ferðaþjónustunnar í 
landinu og landsmanna, þ.e.a.s. gjaldheimta sem þessi er ekki í takti við íslenska þjóðarsál. Slík gjá 
væri ekki náttúruvernd í landinu til framdráttar, því ferðaþjónustan byggir á vernd náttúrunnar.

LANDVERND

3. Kostnaður við markaðssetningu, kynningu, umsýslu og eftirlit

Með náttúrupassa er verið að innleiða nýtt kerfi við gjaldheimtu, kerfi sem krefst markaðssetningar 
og kynningar, eftirlits og umsýslu, sem t.d. skattlagning með gistináttagjaldi eða komu- og 
brottfarargjöld myndu ekki kalla á. Þannig óttast Landvernd að óþarflega stór hluti af tekjum passans 
fari í að standa undir kostnaði við rekstur og umsjón hans. T.d. hlýtur eftirlit að kalla á eftirlitsmenn 
með tilheyrandi kostnaði, markaðssetning væri dýr, og uppsetning og viðhald vefkerfa til sölu 
passans. Allt þetta væri þó vel þess virði ef náttúrupassaleiðin væri eina færa leiðin. En svo er ekki.

Þá er gert ráð fyrir stjórnvaldssektum ef ferðamaður hefur ekki greitt náttúrupassagjald og er staddur 
á ferðamannastað. Eðlilegt er að slíkar stjórnvaldssektir séu kæranlegar til ráðherra, eins og 
frumvarpið gerir ráð fyrir, en hinsvegar má komast hjá öllu þessu með því að fara aðrar 
gjaldtökuleiðir. Þá vakna upp spurningar um það hvort Íslendingar sem keyra um landið, sama í hvaða 
tilgangi það er, megi koma við á ferðamannastöðum til að nýta salernisaðstöðu eða hreinlega teygja 
úr sér.

Landvernd gerir alvarlegar athugasemdir við það að verið sé að búa til nýtt og flókið kerfi utan um 
tiltölulega einfalda skattlagningu: kerfi sem krefst markaðssetningar, kynningar, sölu, eftirlits og hvar 
beita má kæranlegum stjórnvaldssektum sem eru aðfararhæfar. Einfaldari leiðir eru til og mikilvægt 
að það fé sem innheimt verður renni sem mest til að vernda náttúruna.

4. Náttúrupassi útilokar ekki gjaldtöku landeigenda á einstaka ferðamannastöðum

Með frumvarpinu er hvergi girt fyrir þann möguleika landeigenda að hefja eigin gjaldtöku á 
ferðamannastöðum, kjósi þeir að vera ekki hluti af náttúrupassanum (sbr. 4. gr. frumvarpsins). Afar 
mikilvægt er að komið sé í veg fyrir að hægt sé að rukka á einstaka stöðum. Slík gjaldtaka stríðir 
jafnmikið gegn almannarétti og gæti haft afar neikvæð áhrif á ferðaþjónustuna og ímynd hennar 
hérlendis, ekki síst á meðal Íslendinga. Þetta atriði þarf að hafa í huga þegar ákveðin er gjaldtökuleið.

STJÓRNSÝSLULEGT FYRIRKOMULAG ENDURSPEGLAR EKKI ÁHERSLUR Á VERND NÁTTÚRU

Ágangur ferðamanna er á mörgum stöðum landgræðslu- og endurheimtarmál, sérlega þar sem land 
er traðkað niður. Þá heyrir álag á náttúru landsins undir náttúruverndarlög en Umhverfisstofnun fer 
með umsýslu þeirra laga. Í ljósi þess hve gildissvið náttúrupassans og hlutverk hans gagnvart 
umhverfis- og náttúruvernd er víðtækt, er hlutverk Framkvæmdasjóðsins einnig mjög víðtækt og 
umhverfisábyrgð mikil. Vandséð er hvernig svo viðamikið utanumhald á sviði umhverfismála 
samræmist vistun sjóðsins hjá Ferðamálastofu. Samkvæmt lögum um skipan ferðamála nr. 73/2005, 
eru verkefni Ferðamálastofu m.a. útgáfa leyfa, skráning á starfsemi og eftirlit, þróunar-, gæða- og 
skipulagsmál ferðaþjónustu og markaðs- og kynningarmál. Umhverfismál eru þar vissulega nefnd, en



ljóst má vera að meginhlutverk stofnunarinnar er ekki umhverfis- og náttúruvernd. Það vaknar því sú 
eðlilega spurning hvort ekki væri eðlilegra að Framkvæmdasjóðurinn væri vistaður hjá t.d. 
Umhverfisstofnun eða Landgræðslunni sem hafa stjórnsýslulegt og faglegt hlutverk og þekkingu á 
sviði umhverfis- og náttúruverndar. Landvernd beinir því til atvinnuveganefndar að vega og meta 
þetta atriði vandlega. Þá hlýtur að þurfa að endurskoða nafn sjóðsins svo það endurspegli betur 
hlutverk hans, t.d. Verndarsjóður ferðamannastaða.

Samkvæmt lögum um Framkvæmdasjóð ferðamannastaða nr. 75/2011 skal ráðherra skipa fjóra 
fulltrúa í stjórn sjóðsins. Tveir skulu skipaðir eftir tilnefningu Samtaka ferðaþjónustunnar, einn eftir 
tilnefningu Sambands íslenskra sveitarfélaga og einn án tilnefningar. Að mati Landverndar er mjög 
óeðlilegt að enginn tilnefning komi frá umhverfisgeiranum. Enginn er tilnefndur af ráðuneyti 
umhverfismála eða stofnunum þess. Samt er meginhlutverk sjóðsins að úthluta fé til uppbyggingar 
ferðamannastaða til verndar náttúru landsins. Ábyrgð sjóðsins er mikið, ekki síst þegar kemur að 
umhverfismálum og þrátt fyrir að sjóðurinn eigi að byggja á landsáætluninni, þá er mikilvægt að 
innan stjórnar hans sé fólk með þartilbæra þekkingu á umhverfismálum. Á sama hátt er mikilvægt að 
fulltrúar atvinnugreinarinnar og sveitarfélaga séu þar inni eins og er í dag. Landvernd gerir það að 
tillögu sinni að frumvarpinu verði breytt með þeim hætti að öðrum fulltrúa Samtaka 
ferðaþjónustunnar verði skipt út fyrir fulltrúa hins opinbera úr umhverfisgeiranum eða að slíkum 
fulltrúa verði bætt inn í stjórn sjóðsins.

LANDVERND

FLEIRI ATRIÐI ER LÚTA AÐ ÚTHLUTUN FJÁRMUNA

Í greinargerð frumvarpsins á bls. 15 segir að Framkvæmdasjóði ferðamannastaða sé „ekki heimilt að 
bera rekstrarkostnað mannvirkja, náttúruverndarsvæða eða annarra ferðamannastaða". Í frumvarpi 
um landsáætlun er hinsvegar talað um að áætlunin nái til uppbyggingar, rekstur og viðhalds innviða, 
þ.m.t. „vörslu", sbr. skilgreining á innviðum í 2. gr. þess frumvarps. Landvernd bendir á að tryggja 
verður samræmi hér á milli. Landvernd hefur áður lagt á það áherslu að ekki sé nóg að fjármagni sé 
veitt í framkvæmdir, heldur þurfi einnig að vera fjármagn til viðhalds og lágmarksreksturs, eins og 
frumvarp um landsáætlun virðist gera ráð fyrir.

Landvernd telur nauðsynlegt að rannsóknir á þoli vistkerfa liggi að baki ákvörðunum um 
forgangsröðun aðgerða á ferðamannastöðum í þágu náttúruverndar og að tryggt sé gæðaeftirlit með 
framkvæmdum og að vöktun eigi sér stað eftir að framkvæmdum lýkur. Á bls. 5 í greinargerð með 
frumvarpi til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn segir: „Mikilvægt er að 
áætlanir og framkvæmdir á grundvelli þeirra séu byggðar á vandaðri greiningu og rannsóknum og 
unnar a f varkárni og virðingu fyrir viðkvæmri náttúru landsins." Landvernd tekur undir þetta, en 
saknar þess að þetta atriði sé útfært í lagatexta frumvarpsins. Vöktun er auk þess hvergi nefnd. 
Landvernd gerir ítarlegri athugasemdir við þetta í umsögn sinni um frumvarp til landsáætlunar (sjá 
fylgiskjal III). Afar mikilvægt er að fjármagn sé tryggt til rannsókna, gæðaeftirlits og vöktunar áhrifa af 
framkvæmdum. Hvergi er minnst á að þessi atriði verði tryggð í frumvarpi um landsáætlun. 
Landvernd beinir því til atvinnuveganefndar að kanna hvort ekki sé rétt að hluti af fjármagni sem 
hlýst gjaldtöku af ferðamönnum renni til þessara þátta.

Þá gagnrýnir Landvernd að lögum sem ætlað er að efla vernd náttúru á ferðamannastöðum geri ekki 
ráð fyrir að úthlutun fjár geti runnið til fræðsluverkefna á sviði náttúruverndar. Á sama tíma á að



verja nokkru hlutfalli tekna til öryggis ferðamanna, þar sem m.a. er gert ráð fyrir gerð fræðsluefnis er 
varða öryggismál (sbr. 11. gr. laganna og umfjöllun í greinargerð um 5. gr. laganna). Það vantar því að 
gert sé ráð fyrir að styrkja megi fræðslumál er varða náttúruvernd.

HVAÐA AÐRAR LEIÐIR ERU FÆRAR EN NÁTTÚRUPASSI?

Í aðdraganda frumvarpsgerðarinnar, átti Landvernd aðild að samráðshópi atvinnuvegaráðuneytis sem 
skipaður var af Ragnheiði Elínu Árnadóttur, líkt og fram kemur í greinargerð með frumvarpinu. Í þeim 
hópi tók ráðuneytið fyrir (bannaði) umræðu um útfærslu annarra leiða til gjaldtöku en náttúrupassa. 
Það telur Landvernd sýna að enginn vilji hafi verið fyrir því að skoða aðrar leiðir en þessa og því ekki 
hægt að tala um samráð um gjaldtöku. Þetta harmar Landvernd og telur að muni tefja málið að hafa 
ekki handhægar, góðar upplýsingar og útfærslur fyrir fleiri leiðir, nú þegar málið kemur til kasta 
Alþingis.

Vegna stóraukinna umsviða í ferðaþjónustu og fjölda ferðamanna á Íslandi, sjáum við nú mun meira 
álag á ferðamannastöðum. Þetta álag væri ekki ef fjöldi ferðamanna væri mun minni líkt og hann var 
fyrir áratug eða tveimur. Það er því ánægjulegt að sjá vilja stjórnvalda og ferðaþjónustunnar sjálfrar 
til að takast á við þetta viðfangsefni. Það er jafnframt sanngjörn og eðlileg krafa að hluti skatttekna af 
ferðaþjónustu í landinu fari í það að vernda þá auðlind sem hún byggir afkomu sína á, náttúruna. 
Landvernd er tilbúin til að skoða útfærslur um eftirfarandi og kallar eftir slíkri greiningu stjórnvalda:

1. Í ljósi stóraukinna umsvifa ferðaþjónustu í landinu, væri eðlilegt að taka hluta þeirra skatttekna 
sem af hljótast og verja til Framkvæmdasjóðs ferðamannastaða. Ákveðnar breytingar voru gerðar 
á virðisaukaskattskerfinu sem við kemur ferðaþjónustu um síðustu áramót og frekari breytingar 
lögfestar sem taka gildi um næstu áramót. Þetta mun skila auknum tekjum í ríkissjóð. Þá eru 
ótaldar auknar tekjur vegna aukinnar veltu í greininni.

2. Breyta gistináttagjaldi þannig að það nái yfir gistingu hvers einstaklings á nóttu en ekki gistirýmis. 
Einnig þyrfti að kanna hvort hækka beri gjaldið.

3. Kanna til hlítar hóflegt komu- eða brottfarargjald í gegnum flugferðir og skipakomur.
4. Innheimta gistináttagjald eða aukin hafnargjöld af skemmtiferðaskipum.

Landvernd leggur áherslu á það að landeigendum/sveitarfélögum séu tryggð tækifæri til að selja 
margvíslega þjónustu við jaðar ferðamannastaða, t.d. gjald fyrir salernisaðstöðu, veitingaþjónustu 
eða bílastæðagjöld, svo fremi sem það hafi ekki neikvæð áhrif á ásýnd og yfirbragð ferðamannastaða.

LANDVERND

Fyrir hönd stjórnar Landverndar,

Guðmundur Ingi Guðbrandsson, 
framkvæmdastjóri Landverndar.



Fylgiskjal 1. Fréttatilkynning frá 26. febrúar 2014.

26. febrúar 2014

Náttúrupassi eða gjald á einstaka staði: 
Vegið stórlega að almannarétti um frjálsa för fólks um landið

Yfirlýsing frá
Landvernd, Ferðafélagi Íslands, Ferðaklúbbnum 4x4, Samtökum útivistarfélaga (SAMÚT) og Útivist

Undirrituð samtök taka undir að víða þurfi að efla innviði og þjónustu til að forða ferðamannastöðum 
og náttúruperlum frá skemmdum og ágangi. Í þeim tilgangi er ásættanlegt að innheimta gjald af 
ferðamönnum sem renni til uppbyggingar og reksturs á slíkum stöðum, þ.m.t. til fræðslu, landvörslu 
og öryggismála.

Samtökin telja hinsvegar að náttúrupassi og gjald inn á einstaka staði vegi stórlega að almannarétti 
um frjálsa för fólks um óræktað land. Samtökin vara sérstaklega við hugmyndum um að girða af 
náttúruperlur í þeim tilgangi að taka gjald af svæðum og hefta þannig för almennings. Samtökin 
leggjast gegn áformum sem stangast á við þennan mikilvæga rétt fólks til að njóta landsins.

Í samráðshópi um náttúrupassa á vegum iðnaðar- og viðskiptaráðherra hafa útfærslur annarra 
hugmynda en náttúrupassans ekki fengist ræddar. Samtökin telja að fara beri leiðir sem ekki brjóta á 
almannaréttinum, t.d. blandaða leið hóflegs komu- eða brottfarargjalds og breytinga á gistináttagjaldi 
og/eða virðisaukaskatti. Það er skýr krafa samtakanna að þessar leiðir verði útfærðar í 
samráðshópnum á sama tíma og náttúrupassinn og síðan verði endanlegar ákvarðanir teknar um 
leiðir til gjaldtöku ferðamanna.

Samtökin hafa fullan skilning á því að málið er brýnt en hvetja ráðherra, landeigendur og aðila í 
ferðaþjónustunni að sameinast um að tryggja að sú mikilvæga stefnumótun sem nú er í gangi tryggi 
vernd almannaréttarins og að litið verði gaumgæfilega á aðferðir sem tryggja það.

Landvernd, Ferðafélagi Íslands, Ferðaklúbbnum 4x4, Samtökum útivistarfélaga (SAMÚT) og Útivist



Fylgiskjal 2 . Minnisblað á fundi með iðnaðar- og viðskiptaráðherra 25. febrúar 2014.

LANDVERND

Minnisblað um uppbyggingu ferðamannastaða og gjaldtöku
Fundur með iðnaðar- og viðskiptaráðherra, Ragnheiði Elínu Árnadóttur, 25. febrúar 2014

Undirrituð félagasamtök leggja áherslu á bætta stefnumótun og aðgerðir til að sporna við skemmdum 
á Náttúru Íslands af völdum aukins fjölda og ágangs ferðamanna, bæði til að vernda náttúru landsins 
og þá auðlind sem felst í henni fyrir ferðaþjónustu og útivist í landinu. Koma þarf í veg fyrir neikvæð 
áhrif á vistkerfi, landslag, víðerni og upplifun fólks af náttúrunni. Til að tryggja þetta, leggja samtökin 
áherslu á eftirfarandi til grundvallar uppbyggingar ferðamannastaða og gjaldtöku ferðamanna:

1. Bætt aðgengi og uppbygging á ekki við á öllum stöðum sem ferðamenn kjósa að sækja heim.
Þetta gildir sérstaklega þar sem auknir innviðir myndu skerða víðerni, ásýnd náttúrulegra svæða, 
eða upplifun ferðamanna af lítt snortinni og ómanngerðri náttúru. Mikilvægt er að ná sátt um 
hvaða svæði skuli byggja upp og hvaða svæði ekki.

2. Efla þarf innviði og þjónustu til að forða mörgum svæðum frá skemmdum og ágangi. Í þeim 
tilgangi er ásættanlegt að innheimta gjald af ferðamönnum sem renni til uppbyggingar og 
reksturs á ferðamannastöðum, þ.m.t. til fræðslu, landvörslu og öryggismála.

3. Gera þarf stórátak í rannsóknum á áhrifum ferðamennsku á náttúru og samfélag, ekki síst á 
þolmörk vistkerfa. Þetta er grundvöllur nauðsynlegrar þarfagreiningar og forgangsröðunar fyrir 
uppbyggingu. Í samræmi við varúðarreglu umhverfisréttar, skal þó skortur á slíkum rannsóknum 
ekki koma í veg fyrir að hefja þegar aðgerðir til að sporna við frekari skemmdum.

4. Við stefnumótun sem nú fer fram er algerlega nauðsynlegt að kanna fleiri leiðir til gjaldtöku en 
náttúrupassa. Samtökin hafna gjaldtöku með náttúrupassa á grundvelli þess að hann:

a. gengur gegn almannarétti um frjálsa för fólks um landið, því fólk getur ekki lengur farið á 
valda ferðamannastaði án þess að greiða fyrir það,

b. felur í sér að koma þarf upp umfangsmikilli (kostnaðarsamri) umsýslu fyrir sölu og eftirlit,
c. kallar á (kostnaðarsama) markaðssetningu utan lands og innan,
d. gæti leitt til þess að ferðamenn verji meiri tíma í Reykjavík en það er andstætt við 

markmið um betri dreifingu ferðamanna (passinn sé því í raun landsbyggðarskattur),
e. gæti haft neikvæð áhrif á tengsl fólks við náttúruna því greitt er beint fyrir aðgang að 

henni.

5. Tillaga samtakanna: Kanna gaumgæfilega blandaða leið hóflegs komu- eða brottfarargjalds og 
breytinga á virðisaukaskatti og/eða gistináttagjaldi, en með því má m.a. komast hjá flókinni 
umsýslu við sölu, eftirlit og markaðssetningu. Gjaldtaka þarf að fela í sér sanngjarna leið þar sem 
farþegar skemmtiferðaskipa leggja einnig eitthvað af mörkum. Meðan á þarfagreiningu stendur 
má nýta gistináttagjald og/eða koma á, þegar á næsta ári, hóflegu komu- eða brottfarargjaldi til 
að taka tafarlaust á brýnustu úrlausnarefnum á ferðamannastöðum til varnar skemmdum á 
náttúrunni.



Undirrituð samtök fara þess á leit við ráðherra að samráðsvettvangur um útfærslu náttúrupassa fái 
heimild til að ræða kosti, galla og útfærslu gjaldtöku út frá fleiri leiðum en nú er gert og að 
ákvörðun um náttúrupassa verði endurskoðuð í framhaldi af slíkri vinnu. Minnt er á að afar 
mismunandi skoðanir eru í samfélaginu á náttúrupassaleiðinni, einnig innan ferðaþjónustunnar. 
Útilokað er að sátt náist um þessa mikilvægu stefnumótun án þess að fara yfir fleiri aðferðir innan 
samráðsvettvangs, og taka síðan ákvörðun um þá leið sem fara skal í gjaldtöku. Án þess er ekki um 
raunverulegt samráð að ræða.

LANDVERND

Landvernd -  Ferðafélag Íslands -  Ferðaklúbburinn 4x4 -  Samtök útivistarfélaga (SAMÚT) -  Útivist



C0l§J HÁSKÓLI ,SLANDS
VERKFRÆÐI- OG NÁTTÚRUVÍSINDASVIÐ

Umsögn námsbrautar í land- og ferðamálafræði við Háskóla íslands 
um frumvarp til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn 
til verndar náttúru og menningarsögulegum minjum (þingskjal 6 4 9 -4 2 7 . mál)

Námsbraut í land- og ferðamálafræði við Líf- og umhverfisvísindadeild Háskóla íslands fagnar 
því að komið sé fram frumvarp til laga sem ætlað er að tryggja náttúru- og minjavernd með 
tilliti til aukinnar ferðamennsku betur en raunin hefur verið á undanförnum árum. Engum 
dylst að náttúra og menningarminjar hafa víða tekið að láta á sjá vegna ágangs sívaxandi 
fjölda ferðafólks. Afar brýnt er því að taka upp langtímahugsun og sjálfbærnisjónarmið við 
skipulag ferðamannastaða, -leiða og -svæða ef unnt á að vera að koma í veg fyrir 
óbætanlegan skaða. Slíkur skaði myndi felast í varanlegu tjóni á þeim fyrirbærum sem um 
ræðir og þeim gildum sem þau fela í sér, en einnig grafa undan orðspori íslands sem 
ferðamannalands og kippa þannig fótunum undan einni mikilvægustu atvinnugrein landsins.

Námsbrautin telur raunar að frumvarpið gangi of skammt. Það fjallar um að gerð skuli 
áætlun um uppbyggingu á ferðamannastöðum/svæðum/leiðum. Til grundvallar slíkri áætlun 
þyrfti að liggja landsáætlun um stýringu ferðamennsku, þar sem lagðar eru skýrar línur um 
það hvar uppbygging eigi rétt á sér, en einnig um það hvar ekki sé rétt að ráðast í 
uppbyggingu af neinu tagi eða heimila nýtingu náttúru og menningarminja í þágu 
ferðaþjónustu. Löngu tímabært er að ráðast í gerð slíkrar áætlunar. Frumvarpið beinist að því 
að lágmarka og bæta skaða á stöðum sem þegar eru orðnir að ferðamannastöðum, fremur 
en að ætlunin sé að setja fram markvissa heildarsýn.

Skilgreiningin á hugtakinu „ferðamannastaður" er afar víð í frumvarpinu: „Skilgreindur staður 
sem hefur aðdráttarafl fyrir ferðamenn vegna náttúru hans og sögu." í raun má segja að 
þetta geti átt við um sérhvern stað landsins. Hvað getur talist „aðdráttarafl fyrir ferðamenn" 
er óskilgreint. Þar með verður hugtakið „ferðamannastaður" marklítið. Á því hvíla síðan aðrar 
skilgreiningar frumvarpsins. Forsendur fyrir skilgreiningu staðar sem ferðamannastaðar þurfa 
að vera skýrari.

Þeir staðir sem fyrst og fremst þarfnast verndar með uppbyggingu innviða eru fjölsóttir 
ferðamannastaðir -  staðir sem draga til sín verulegan fjölda ferðamanna nú þegar. Annars 
staðar kann verndunarmarkmiðum einmitt að vera best náð með því að koma í vegfyrir að 
tilteknir staðir eða svæði verði fjölsótt. Ein leið til þess getur verið að halda uppbyggingu 
innviða í lágmarki. Á þetta er drepið í greinargerð með frumvarpinu, en það þarf að koma 
skýrarfram í lagatextanum sjálfum.

Hjarðarhagi 2-6 sími 525-4700 von@hi.is

107 Reykjavík fax 525-4632 www.vonhi.is

mailto:von@hi.is
http://www.vonhi.is
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VERKFRÆÐI- OG NÁTTÚRUVÍSINDASVIÐ

Loks skal minnt á að vanda þarf vel til verka við hönnun og framkvæmdir af þessu tagi. Þar 
sem á annað borð hefur verið ráðist í uppbyggingu innviða á fjölsóttum ferðamannastöðum 
hefur niðurstaðan stundum orðið fremur stórkarlaleg mannvirki sem sjálf sýna náttúrunni 
takmarkaða virðingu og rýra jafnvel upplifun gestsins. Leita þarf sérfræðiþekkingar 
landslagsarkitekta, arkitekta og hönnuða við allar slíkar framkvæmdir. Tryggja þarf að 
fagurfræðileg gæði; látleysi og virðing við landslag og náttúru ráði ávallt för.

Reykjavík, 20. febrúar 2015

Fyrir hönd námsbrautar í land- og ferðamálafræði,
Líf- og umhverfisvísindadeild Háskóla íslands

Katrín Anna Lund, dósent í ferðamálafræði og varanámsbrautarstjóri

Hjarðarhagi 2-6 

107 Reykjavik

sími 525-4700 

fax 525-4632

von@hi.is. 
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Nefndasvið Alþingis
b.t. umhverfis- og samgöngunefnd
Kirkjustræti
101 Reykjavík

Reykjavík, 23. febrúar 2015

Efni: Umsögn laganefndar Lögmannafélags Íslands vegna frumvarps til 
laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til 
verndar náttúru og menningarsögulegum minjum

Vísað er til erindis nefndasviðs Alþingis frá 9. febrúar 2015 þar sem óskað var 
umsagnar laganefndar Lögmannafélags Íslands um frumvarp til laga um 
landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru og 
menningarsögulegum minjum.

Laganefnd bendir á að sé ætlunin að frumvarpið nái til ferðamannastaða eða 
ferðamannasvæða sem hafa aðdráttarafl fyrir ferðamenn vegna náttúru þeirra eða 
sögu þá sé rétt að hafa orðið „eða“ í stað orðsins „og“ í 2. og 3. töluliðum 2. gr. 
frumvarpsins.

Virðingarfyllst, 
f.h. laganefndar Lögmannafélags Íslands,

Reimar Pétursson hrl., formaður

1
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Umhverfis- og samgöngunefnd Alþingis 
Austurstræti 8-10 
101 Reykjavík

Reykjavík 24. febrúar 2015 
Tilvísun: 201502-0365

Efni: Umsögn Mannvirkjastofnunar um 427. mál.

Vísað er til tölvupósts frá umhverfis- og samgöngunefnd þar sem Mannvirkjastofnun er 
gefínn kostur á að veita umsögn um frumvarp til laga um uppbyggingu innviða fyrir 
ferðamenn til vemdar náttúru og menningarsögulegum minjum. Stofnunin þakkar fyrir að fá 
tækifæri til að veita umsögn um málið.

Eitt af verkefnum Mannvirkjastofnunar er að annast aðgengismál og er það m.a. viðfangsefni 
laga um mannvirki og byggingan*eglugerðar að setja kröfur um aðgengi við hönnun og smíði 
nýbygginga. í 6.11.7. gr. byggingarreglugerðar m*. 112/2012 er ákvæði sem nær til 
þjónustumiðstöðva t.d. á fjölsóttum ferðamannastöðvum. Þar segir m.a. að byggingar, skýli, 
upplýsingatöflur, áningarstaði og aðkomu að þeim skuli hanna á grundvelli algildrar 
hönnunar eftir því sem landfræðilegar aðstæður leyfa. Hugmyndafræðin um algilda hönnun 
miðar að því að mannvirki séu þannig hönnuð að þau henti öllum. Með því að huga að 
þessum þætti snemma í undirbúningsferli nýframkvæmda er oft unnt að gera mannvirki og 
aðra aðstöðu aðgengilega fyrir fatlað fólk án þess að það hafi í fór með sér viðbótarkostnað. 
Mamivirkjastofnun telur því mikilvægt að hugað sé sérstaklega að þessum þætti við 
undirbúning fi'amkvæmda og skipulagningu ferðamannastaða og annaiTa imiviða. Stofnunin 
leggur því til að orðið: „aðgengi44 bætist við upptalningu í 1. málsl. 2. mgr. 3. gi*.

Virðingarfyllst 
f.h. Mannvirkjastofnunar

Mannvirkjastofnun Skúlagötu 21 • 101 Reykjavík0 Sími: 591 6000 • Fax: 591 6001 • mvs@mvs.is • www.mvs.is
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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]
Sent: 1. október 2014 20:31
To: ingveldur.saemundsdottir@uar.is; sij@uar.is; sdg@althingi.is [ ráðherra menningarminjamála] ;
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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.



MENNTAVÍSINDASVIÐ

Menntavísindasvið Háskóla íslands, 19. febrúar, 2015

Efni: Athugasemdif við þingskjal 699 -  455. mál og þingskjal 649- 427. mál: Ftumvatp til 
laga um náttúiupassa og fmmvatp til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyiit 
fetðamenn til verndat náttúru og menningatsögulegum minjum

Ofangreind frumvötp bárust Menntavísindasviði Háskóla íslands til umsagnat. Hér fyrir neðan 
koma athugasemdit sviðsins, sem unnar voiu af Hrefnu Sigurjónsdóttur og Olafi Páli jónssyni.

Menntavísindasvið Háskóla íslands lýsir yfír ánægju með það að unnið sé að því að leita leiða 
til að efla uppbyggingu og viðhald ferðamannastaða og bæta öiyggi ferðamanna en leggst gegn 
því að tekinn verði upp náttúrupassi til að fjármagna þessar aðgetðir. Ástæðurnar etu einkum af 
þtcnnu tagi.

(1) Með því að gera náttúrupassa að forsendu fyrir því að heimsækja megi helstu ferðamannastaði 
landsins er abnannaréttut skettut. Alvatleiki þess að sketða ahnannarétt með þessum hættí vatðar 
ekki einungis beina heftingu á föt um landið heldur einnig tengsl fólks við landið og náttúru þess. 
Náttúran skiptir ísiendinga ekld bata máli sem vettvangur útvistar eða fagurfræðilegrar upplifunat 
heldut et hún einnig mikilvægasta þjóðartáknið (e. national sjmboí) ólíkt t.d. því sem getist á öðtum 
Notðutlöndum þar sem t.d. fáninn eða konungsfjölskyldan skiptk meira máli (Þorvarður 
Átnason, 2005, bls. 112). Það et því alvarlegt mál að geta för um náttútu landsins háða sérstöku 
leyfi sem greiða þatf fytit, þ.e. náttúrupassa,

Þótt náttútupassi sé eklti dýt og auðfenginn, þá má vel ímynda sér að íslendingat fati um landið 
án þess að hafa gildan passa, t.d, vegna þess að það hafi gleymst að kaupa passa eða fólk hafi ekki 
áttað sig á að passi þess væri útrunninn. I því tilviki er fólk sett í stöðu afbrotamanns við það eitt 
að vera að njóta náttúrunnar.

(2) Með upptöku náttútupassa myndu möguleikar framhaldsskóla og háskóla til að fara með 
nemendur í  námsferðir verða skertir. I mötgum skólum er hefð fyrir því að fata á þekkta staði 
eins og Mývatn og Þingvelli, á Geysis-svæðið, í Skaftafell og víðar. Enn algengara er að fara á 
staði sem etu nálægt skóla vegna mintú kostnaðat. Matgit þeirta njóta einhvets konar ftiðunar óg 
etu líklegir til að vetða flokkaðit sem ferðamannastaðir af viðkomandi sveitarfélagi. Hér má nefna 
staði á höfuðbotgasvæðinu og nágtenni eins og Vatnsmýrina, Rauðhóla, Reykjanesfólkvang, 
Gróttu, Háubakka og botn Fossvogs.

Miðað er við að allit yftt 18 áta aldti þutfi að liafa gildan passa til að fata um landið og að passinn 
sé persónubundinn. Nemendur í  3. og 4. bekk í  framhaldsskóla eru að jafnaði 18 ára eða eldri og 
ólíklegt et að meirihlutinn hefði keypt sét passa. Augljóslega myndi þetta skapa mikil vandamál. 
Gtunnskólar og tómsmndaheimili gætu líka átt í vandtæðum með að manna ferðit með bötn ef 
starfsmenn hafa ekki passa. Sömu sögu er að segja um ýmsa nemendahópa í háskólum, bæði 
íslenslca nemendur og skiptinema sem fata í skipulagðar námsfetðit eða kynnisfei'ðit á vegum 
skólanna.
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(3) Það skipulag sem náttúmpassi kallar á felur í sér að opinbetir statfsmenn í náttútu íslands 
vetða ftekat í hlutverki „stöðumíclavatða", þ.e. starfsmanna sem liafa það lilutvetk að hafa eftirlit 
með því að fólk sé með gildan passa, heldur en í hlutverki leiðbeinenda eða kennara. Um átatuga 
skeið hefut þróast starf lnndvatða í þjóðgörðum og í friðlöndum á vegum hins opinbera. Þetta 
fólk hefut haft það meginlilutverk að miðla fróðleik og kveikja jáWæðat tilfinningar dl náttúr- 
unnar. Matkmiðið et í senn að gera heimsóknir fólks á þessa staði ríkulegri og dýrmætari fyrir það 
persónulega, um leið og stuðlað er að náttútuvernd og ötyggi á þessum stöðum. Statf landvarða 
hefur verið farsælt þótt það hafi í raun vetið alltof takmarkað. Hætta er á að þegat fólk liittir fytst 
og fremst fyrit „stöðutnælavei'ði“ í náttúrunni að upplifun fólks verði ekki eins ják\ræð og ella.

Fyrti utan þær almennu adiugasemdir sem lýst er hér að ofan getum við einnig jiokktat sértækari 
athugasemdir:

(4) Ýmislegt í texta frumvarpanna og greinatgetðum er óljóst og oft er vísað í komandi 
reglugerðit sem þýðir að ekki er unnt að vita hvaða stefnu mál kunna að taka. Sétkennilegt er að 
texti um sektit og innheimtuaðgerðit et nákvæmari en margt annað í frumvatpinu, Benda má á að 
orðið „fetðamaður“ et hvergi skilgreint. (Er nemandi í skólaferð fetðamaður? Et fjölskylda í 
sunnudagsbíltúr ferðamenn?). Skilgteining á lykilhugtakinu „fetðamannastaður" sem stað sem 
hefur aðdráttarafl fyrit ferðamenn vegna náttúru hans og sögu et að okkar mati ónothæf.

(5 ) í seinna ftumvarpinu er tilgreint hvaða aðilar eiga sæti í vetkefnisstjótn sem mótat 
stefnumaikandi landsáætlun til 12 ára fyrk 3 ráðhetra sem leggja svo fram 3ja ára áædun fyrk 
Alþingi. Athygli vekur að í vetkefnisstjótninni et enginn fulltrúi frá Náttútuminjasafni Islands né 
ftá Náttúrustofum

(6) Matkmiðsgrein laganna um náttútupassa er villandi en þat segk: „Markmið laga þessata et að 
stuðla að verndun náttútu Islands með nauðsynlegti uppbyggingu, viðhaldi og verndun 
ferðamannastaða svo og að styðja við málefni et tengjast öiyggismálum fetðamanna." Af lestri 
ftumvatpsins er Ijóst að markmið þessara laga er einungis að afla fjár til að standa straum af 
uppbyggingu ferðamannastaða í náttúru Islands. I lögunum er að öðru leyti ekki fjallað um 
náttúru íslands, verndun hennat, uppbyggingu ferðamannastaða eða öryggi almennt. Þess vegna 
leggjum við til að orðalagi matkmiðsgteinarinnat vetði breytt til samtæmis við taunverulegt 
markmið þeitta.

(7) Frumvatpinu um náttúrupassa er ædað að afla fjár til uppbyggingat á helstu fetðamanna- 
stöðum. Það liggur hins vegat eltki fytk hvet fjátþörfm er, eins og tekið et fram í athugasemdum 
með ftumvatpinu. Af þeim sökum er tæpast tímabært að setja ftam frumvatp sem þetta, þ.e. 
ftumvarpinu, eins og það er í dag, et ædað að bregðast við þörf sem ekki er skilgreind.

(8) Frumvatpið uni náttútupassa felut í sét verulegt inngrip í líf borgaranna og því ætti eldd að 
leggja það ftam nema ljóst sé að mildati aðgetðk muni ekld duga. Flestk eru sammála um að afla 
þurfi fját til uppbyggingar á helstu fetðamannastöðum, bæði til að vernda viðkvæma náttútu og til 
að tryggja öiyggi ferðamanna. I greinargetð með frumvarpinu eru ekki sannfætandi tök fytk því 
að mildari aðgerðk muni ekki dug. Ekki vetður séð að t.d. gistináttagjald og almenn skatdagning 
ged ekki náð öllum sömu matlcmiðum en með minni fytkhöfn, minni kostnaði og minna inngripi 
í líf borgaranna. Átið 2013 votu gistinætur 4.280.685 (Hagstofa íslands, e.d.). Með því að leggja 
gistináttagjald á hverja nótt að upphæð kr. 200 mætti afla um eins milljatðs í  tekjur á ári (Iíklega 
meka miðað við vaxandi fjölda ferðamanna). Tveggja manna hetbergi á fatfuglaheimili kostar um 
kt 11.000 nóttin (http://mvw.is.hostel.is/Verd/) og því etu kr. 200 innan við 2% af því sem 
herbergið kostar. Ekki verður séð að það sé slík upphæð að hún myndi fæla fólk ftá.
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Til viðbótat gistináttagjaldi cr eðlilegt að aLmennat skatttekjur standi að hluta til straum af 
kostnaði við uppbyggingu á ferðamannastöðum og verndun íslenskiar náttúru, enda er um að 
ræða hluta af grunnþjónustu við borgara landsins.

Heimildir:
Hagstofa Islands. (e.d.). Gistinætur oggestakomur á öllum tegundum gisdstaða 1998-2013. 

Hagsofa Islands. Sótt 17.2.2015 á: http://hagstofa.is/Hagtolur/Ferdamal-samgongur- 
UT / Gisting.

Þorvarður Arnason. (2005). Views o f  nahire and tummmentalconcern 'tn lceland. Unköping Stndies in 
A j 1s ancl Sciences, No. 339. Linköping: Linköpoings Universitet.
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Nefndarsvið 

Austurstræti 12 

101 Reykjavík

Reykjavík, 24. febrúar 2015.

Umsögn vegna þingskjals 649-427. máls: frumvarps til laga um landsáætlun um uppbyggingu 
innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru og menningarsögulegum minjum.

Nefndarsvið Alþingis hefur óskað eftir umsögn Minjastofnunar Íslands vegna ofangreinds máls.

Stofnunin gerir engar athugasemdir við frumvarpið og fagnar þeirri langtímahugsun sem kemur þar 
fram í tengslum við uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru og menningarsögulegum 
minjum.
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Frumvarp til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til 
verndar náttúru- og menningarsögulegum minjum, 427. mál.

Vísað er til bréfs/tölvupósts frá umhverfis- og samgöngunefnd Alþingis, dags. 9. febrúar sl., 
þar sem óskað er eftir umsögn Náttúrufræðistofnunar íslands um frumvarp til laga um 
landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru- og 
menningarsögulegum minjum, 427. mál.

Löngu er orðið tímabært að gera áætlun um viðbrögð við auknu álagi á náttúru landsins vegna 
ferðamanna og ber að fagna viljanum til þess. í greinargerð með framangreindu frumvarpi er 
ágætlega rakið hvers vegna það er sett fram og til hvaða þátta í náttúru- og 
menningarminjavernd, íslenskra laga og alþjóðasamninga, þurfi að taka tillit til við 
framkvæmd væntanlegra laga. Veikleikar frumvarpsins eru hins vegar hrópandi og á það bæði 
við um fjármögnun og hlutverk einstakra aðila (stofnana, sveitarfélaga, fyrirtækja o.fl.) við 
framkvæmd væntanlegra laga.

í 3., 4. og 5. gr. frumvarpsins er fjallað gerð landsáætlunar til 12. ára, þriggja ára 
verkefnaáætlunar og hlutverk verkefnisstjórnar og samsetningu hennar. í umsögn efnahags- 
og fjármálaráðuneytisins um framvarpið segir m.a.: "Gera má ráð fyrir að ráða þurfi einn 
starfsmann til að starfa Jyrir verkefnisstjórnina og sinna öðrum verkefnum sem gerð 
landsáœtlunar felur í sér, svo sem skipulagi samráðs, samningagerð og eftirliti með 
framkvœmdsamninga, og er áœtlaður kostnaður vegnaþess 9,5 m .h\ 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 œtla 
að til fa lli einhver rekstrarkostnaður hjá umhverfis- og auðlindaráðuneytinu í tengslum við 
þetta starf en sá kostnaður œtti að vera óverulegur”. Náttúrufræðistofnun er undrandi yfir 
þessari greiningu. I fyrsta lagi er verið að segja að þær stofnanir, fyrirtæki eða félagasamtök 
sem eiga að leggja til einstaklinga í verkefnisstjórn eigi að gera það ríkinu (og fyrirtækjum í 
ferðaþjónustu?) að kostnaðarlausu þ.e. e f eklci er um ríkisfyrirtæki að ræða og/eða að 
ríkisstofnanir og aðrir eigi að taka fólk úr öðrum störfum eða auka vinnuálag þess? Hvað eiga 
þeir sem sitja í verkefnisstjórn og bakhjarlar þeirra að gera, eingöngu að sitja fundi ? Er það 
virkilega svo að það eigi að skipuleggja verkefni af þeirri stærðargráðu sem hér um ræðir með 
þessum hætti árið 2015? Náttúrufræðistofnun er t.d. ekki ljóst hvort hún hafi eða komi til með
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að hafa hlutverki að gegna samkvæmt lögunum. Stofnunin telur líklegt að hún þurfi að leggja 
eitthvað af mörkum og ef það er rétt ályktað hvers vegna er það þá ekki tekið fram? Og þá 
einnig hvemig stofnunin eigi að fjármagna þá vinnu?

í frumvarpinu er ítrekað bæði í lagatexta og greinargerð að leggja skuli til grundvallar vernd 
náttúru- og menningarsögulegra minja og viðmið um sjálfbæra nýtingu. Til dæmis segir í 
greinargerð: "Það er þ v í afar mikilvœgt að stjórnvöld móti skýra stefnu um nýtingu 
ferðaþjónustunnar á náttúru landsins og menningarlandslags og skipulagþeirra aðgerða 
sem ráðast þ a r f í. Mikilvœgt er að áœtlanir ogframkvœmdir á grundvelli þeirra séu byggðar 
á vandaðri greiningu og rannsóknum og unnar a f  varkárni og virðingu fyrir viðkvæmri 
náttúru landsins". í frumvarpinu er hins vegar ekki gert ráð fyrir neinu fjarmagni til að vinna 
framangreinda vinnu. Hver eru viðmiðin? Vissulega er til mikið af upplýsingum sem hægt er 
að nota við framangreint og ýmislegt sem stofnanir gera sem falla að verkefninu. En það er 
einfaldlega þannig að í hverju verkefni þarf að laga fyrirliggjandi upplýsingar að þeim 
verkefnum/þáttum sem unnið er að hverju sinni. Ekki er víst að ferðaþjónustufyrirtæki leggi 
áherslu á það sama og Umhverfisstofnun svo dæmi sé tekið. Uttektir t.d. í tengslum við vernd 
dýrategunda og/eða gróðurs sem nota á í tengslum við stýringu á ferðamönnum á tilteknum 
svæðum verða ekki settar fram nema í samhengi við áform um skipulag og landnýtingu.

í raun og veru hefur framangreind landsáætlun engan fjárhagslegan grundvöll eins og 
fj ármálaráðuneytið bendir á þar sem gert er ráð fyrir að afgreiða hana sem tillögu til 
þingsályktunar. í greinargerð efnahags- og fjármálaráðuneytisins segir (feitletrun 
Náttúrufræðistofnun): "Slíkt fyrirkomulag felur því í sér að áform í samþykktum 
þingsályktunartillögum samrýmast í mörgum tilvikum ekki fjárlögum og lögbundinni 
langtímaáœtlun 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 íþágu ferðaþjónustu og að til verði langtímaáœtlun 
um helstu verkefni, œskilega forgangsröðun þeirra, fjárþörf og kostnaðargreiningar. 
Abendingin lýtur fyrst ogfremst að því að reynslan sýnir að óraunhæft kunni að vera að haga 
framsetningu slíkrar áœtlunar líkt ogþar komi fram áformaðar fjárveitingar til málaflokksins 
í heild sinni ja fn t sem einstakra verkefna mörg ár fram í tímann. Fremur þyrfti aö haga 
framsetningu þannig að hún fe li ísé r  kortlagningu svœða og verkefna, forgangsröðun, 
tímaáœtlanir og mat á umfangi sem hœgt verði að styðjast við i  undirbúningi og 
ákvarðanatöku fjárlaga og langtímaáœtlunar í  ríkisfjármálum

í umsögn umhverfis- og auðlindaráðuneytisins um frumvarpið kemur í raun ekki fram hver 
kostnaður af samþykkt frumvarpsins gæti orðið fyrir sveitarfélög en þar kemur eftirfarandi 
fram: "Ávinningurinn a f  frumvarpinu jyrir 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 uppbyggingaráœtlunar. Hins 
vegar hafa sveitarfélög ávinning a fþ v í að e f  forsendur um tekjuöflun ganga eftir aukast 
möguleikar sveitarfélaga á að byggja markvisst upp innviði á ferðamannastöðum. Tryggt 
aðgengi að fjármagni til óhjákvœmilegra framkvœmda til að sporna við skemmdum á náttúru 
landsins og öryggismála léttir þannig umtalsverðum útgjöldum a f  sveitarfélögum til lengri 
tíma litið". Hér er ekki tekið fram hvaða trygga íjármagn það er sem gert er ráð fyrir en 
landsáætlun er aðeins tillaga til þingsályktunar, sbr. umsögn efnahags- og 
fjármálaráðuneytisins, og frumvarp um náttúrupassa hefur ekki verið samþykkt ef verið er að 
vísa til þess fjármagns (náttúrupassi kemur ekki fyrir í lagatexta frumvarpsins). Rétt er að



benda á að ekki er skylda að kaupa náttúrupassa samkvæmt því frumvarpi nema viðkomandi 
einstaklingur ætli að heimsækja ferðamannastað sem skilgreindur hefur verið.

Efnahags- og fjármálaráðuneytið gerir ráð fyrir að útgjöld ríkisjóðs kunni að aukast um 9,5 
m.kr. þ.e. starf eins starfsmanns verkefnisstjórnar og gert er ráð fyrir einhverjum auknum 
rekstrarkostnaði umhverfis- og auðlindaráðuneytisins. Af einhverjum ástæðum er ekki minnst 
á annan kostnað t.d. þeirra ríkisstofnana sem þurfa væntanlega að koma að verkefninu með 
einum eða öðrum hætti.

Að mati 'Náttúrufræðistofnunar þarf að skoða sérstaklega hvaða þýðingu það hefur ef 
ferðamannastaðir eru skilgreindir í landsáætlun og samþykktir sem slíkir skv. tillögu til 
þingsályktunar, án þess þó að fjármagni sé veitt til þeirra á fjárlögum. Er þá um eiginlegan 
ferðamannstað að ræða í skilningi laga um náttúrupassa? E f svo er þá væri hægt að setja 
ótakmarkaðan fjölda staða, svæða, leiða á landsáætlun og fjölga þar með þeim stöðum á 
landinu þar sem greiða þarf fyrir almannarétt.

Meðf: Umsögn Náttúrufræðistofnunar íslands til atvinnuvcganendar Alþingis, dags. 24. febrúar, um frumvarp til 
laga um náttúrupassa, 455. mál.

Virðingarfyllst

Jón Gunnar Ottósson 
forstjóri

Trausti Baldursson



N Á T T Ú R U F R Æ Ð I S T O F N U N  Í S L A N D S

Nefndasvið Alþingis, 
Atvinnuveganefnd 
Umhverfis- og samgöngunefnd 
Alþingi v/Austurvöll 
150 REYKJAVÍK

Garðabær, 24. febrúar 2015 
2015020011/42-1-1 

TB 
jgo/tb

Frumvarp til laga um náttúrupassa, 455. mál,

Vísað er til tölvupósts/bréfs frá atvinnuveganefnd Alþingis, dags. 6. febrúar sl., þar sem óskað 
er eftir umsögn Náttúrufræðistofnunar íslands um frumvarp til laga um náttúrupassa, 455. 
mál.

Náttúmfræðistofnun hefur það hlutverk að skrá, varðveita, flokka og kortleggja lífríki og 
jarðminjar landsins og veita stjórnvöldum, fyrirtækjum og almenningi fræðslu og ráðgjöf um 
náttúru landsins þ.m.t. um hóflega landnýtingu og verndargildi náttúruminja. Til að geta sinnt 
þessu hlutverki er stofnuninni heimil frjáls för um landið. Hlutverk stofnunarinnar snýr 
almennt ekki að því að veita ráðgjöf um skattlagningu eða gjaldtöku nema hún snúi beint að 
starfsemi stofnunarinnar eða sé líkleg til að hafa bein eða óbein áhrif á landnýtingu/náttúruna. 
Nægir hér að nefna sem dæmi styrki/ljárframlög til að grafa framræsluskurði, styrki til 
skógræktar og náttúruverndar. Að mat Náttúrufræðistofnunar er frumvarp til laga um 
náttúrupassa nátengt stýringu á för um landið og með þeim hætti getur það haft bæði bein 
áhrif á vernd og nýtingu og verið viðhorfsmótandi hvað snertir sýn á náttúruna og 
sameiginlega ábyrgð þar að lútandi. Á grundvelli hlutverks stofnunarinnar og framangreindra 
sjónarmiða er umsögn þessi veitt.

í III kafla laga um náttúruvernd nr. 44/1999, Almannaréttur, umgengni og útivist, segir í 12. 
gr. um Réttindi og skyldur almennings. Almenningi er heimil fö r  um landið og dvölþar í 
lögmœtum tilgangi. Öllum er skylt að ganga vel um náttúru landsins og sýna ýtrustu varúð 
þannig að henni verði ekki spillt. Almannaréttur er grundvallarréttur íbúa landsins sem gerir 
þjóðinni kleift að njóta náttúru landsins með eðlilegum hætti. Almannarétturinn er samgróinn 
íslenskri og norrænni menningu, en er alls ekki til staðar í mjög mörgum þjóðríkum heims 
utan Norðurlanda. Frelsi til að ferðast um landið hefur leitt til þess, í lang flestum tilfellum, 
að almennt er gengið vel um landið og fólk gerir sér að öllu jöfnu grein fyrir að þessum rétti 
fylgja skyldur þó oft megi ýmislegt betur fara.

Hugmyndin um náttúrupassa verður til vegna ágengni á náttúru landsins vegna mikillar 
fjölgunar ferðamanna á síðustu árum. Þessi fjölgun er fyrst og fremst vegna komu erlendra 
ferðamanna til landsins. Ferðamönnum er beint til landsins af ríkinu, t.d. í kynningarátökum,



og af ótal fyrirtækjum sem hafa af því tekjur og er ferðaþjónusta orðin ein stærsta 
atvinnugrein landsins. Ef allir íslendingar tækju sig til og ferðuðust um landið á einu og 
sama sumrinu, sem er ólíklegt, myndi það svara til heildarfjölda ferðamanna á ári fyrir meira 
en áratug síðan. Það eru því ekki íbúar landsins sem eru að valda þeirri eyðileggingu og þeirri 
miklu þörf sem er fyrir að bæta inniviði á ferðamannastöðum þó þjóðin eigi þar hlut að máli.

Markmið laga um náttúrupassa er að afla tekna og um leið stuðla að vemdun náttúru Islands 
með nauðsynlegri uppbyggingu og styðja við öryggismál ferðamanna. Það skal tekið fram að 
Náttúrufræðistofnun telur löngu tímabært að setja fé í að bæta umgengni um náttúru landsins 
og aðstöðu á fjölmennum ferðamannastöðum, sjá einnig meðfylgjandi umsögn.

Að mati Náttúrufræðistofnunar er það einkennilegt að með frumvarpi um náttúrupassa, er 
alfarið vikið frá svokallaðri nytjagreiðslureglu, sem byggir á því að þeir sem nýta 
náttúruauðlindir sér til ávinnings greiði þann kostnað sem fellur til við vemdun og viðhald 
þessara auðlindar, og/eða „mengunarbótareglu", það er að sá sem mengar borgi. I þessu 
tilfelli er lagt sérstakt gjald á almenning í landinu og hann „látinn" borga fyrir áníðslu á 
náttúru landsins vegna annarra ef svo má að orði komast. Rétt er að geta þessi að í raun er 
eklci verið að skylda fóllc til að kaupa náttúrupassa nema það ætli að heimsækja tiltekna 
ferðamannastaði sem skilgreindir eru samkvæmt öðrum lögum, sem á núverandi stundu em 
ekki samþykkt (sjá fmmvarp til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir 
ferðamenn til verndar náttúru- og menningarsögulegum minjum og fjallað er um nánar í 
meðfylgjandi umsögn til umhverfis- og samgöngunefndar Alþingis). Þetta þýðir að þeir sem 
ekki kaupa náttúrupassa taka ekki þátt í uppbyggingu ferðamannastaða, en á móti er 
ferðafrelsi þeirra heft. Þeir eiga á hættu að verða sektaðir um 15.000 kr. e f þeir eru 
náttúrupassalausir á umræddum ferðamannastöðum. Þeir sem velja að borga fyrir 
náttúrupassa borga í raun ekki aðeins fyrir þá staði sem þeir heimsækja heldur líka fyrir aðra 
staði hvort sem þeir eru í ríkiseign, þjóðlenda eða í einkaeign (sjá einnig umfjöllun um 
ferðamannastaði síðar).

í raun er verið að hefta almannaréttinn, fælcka þeim stöðum sem fólk hugsanlega vill 
heimsækja, og látið greiða fyrir réttinn. Að mati Náttúrufræðistofnunar gegnir allt öðru máli 
e f ferðamenn eru almennt krafðir um gjald vegna veittrar þjónustu eða að hluti af tekjum 
ríkisins af ferðamönnum (virðisaukaskattur, gistináttagjöld eða annað þ.h.) væru nýttar í 
sama tilgangi og hugsanlegar tekjur vegna náttúrupassa. Með þessum hætti er almenningur 
ekki látinn greiða fyrir ágang sem er ekki af hans völdum en áfram greitt úr sameiginlegum 
sjóðum til náttúruvemdar og ferðaþjónustu eins og rétt þykir hverju sinni. Hafa ber í huga að 
tugir fyrirtækja og einstaklinga hafa miklar tekjur af ferðaþjónustu og vandséð með hvaða 
hætti það má færa rök fyrir því að almenningur greiði fyrir útgerð fyrirtækja á ákveðnum 
ferðamannastöðum. Hér hlýtur einfaldlega að vera réttast að þeir borgi sem þurfa tiltekna 
þjónustu og óþarfi að blanda saman almannarétti og greiðslu fyrir hann. Náttúruvemd á ekki 
að vera ólík öðrum þáttum í þjóðfélaginu, sumt er greitt úr sameiginlegum sjóðum, annað er 
greitt með þjónustugjöldum þegar þjónusta er þegin.

Að blanda saman gjaldtöku, náttúrupassa og almannarétti er fyrsta skrefið til að eyðileggja 
sameiginlega sýn á náttúru landsins. Að taka gjald fyrir veitta þjónustu sem ferðamenn þurfa 
hverju sinni gerir það hins vegar ekki. Náttúrufræðistofnun telur hugmynd um náttúrupassa 
ranga nálgun við lausn á vandamáli og í andstöðu við almannarétt laga um náttúruvemd. 
Reynt er að tengja náttúrupassa við skilgreinda ferðamannastaði sem ýmist eru 
ferðamannstaðir í eigu ríkisins eða annarra sem geta sótt um aðild að náttúrupassa. Engin



vissa er fyrir því hvemig þessir ferðamannstaðir verða skilgreindir í framtíðinni. Við þetta 
fyrirkomulag vakna ýmsar spumingar. Eiga t. d. Jón og Gunna, hinn almenni borgari, 
hugsanlega að greiða Sigga og Möggu, eigendum jarðarinnar Ferðamannstaður, gjald vegna 
þess að Antonio og Barbarella vilja skoða eitthvað á jörðinni þeirra. Á einstaklingur sem á 
sumarbústað á sunnanverðu Snæfellsnesi, utan þjóðgarðs og friðlanda, að greiða fyrir 
náttúrupassa e f hann vill aka að Hellissandi í gegnum þjóðgarð, þótt hann hafi ekki í hyggju 
að stoppa í þjóðgarðinum ? Verða efitirlitsmenn og sekta einstaklinga fyrir að aka á 
þjóðvegum landsins, sem liggja um þjóðgarða/ferðamannastaði? Náttúrupassa kerfið virðist 
flókið, það mismunar (þeir sem ekki kaupa náttúmpassa borga t. d. ekkert), ógagnsætt, 
kostnaðarsamt og í andstöðu við almannarétt.

Virðingarfyllst

Jón Gunnar Ottósson 
forstjóri

itaxu'ilx í' i'iw is
Trausti Baldursson

Meðf: Umsögn Náttúrufræðistoftiunar íslands til umhverfís- og samgöngunefndar Alþingis, dags. 24. febrúar sl., 
um frumvarp til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til vemdar náttúru- og 
menningarsögulegum minjum, 427. mál.
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Minnisblað 10. mars 2015. Gert fyrir umhverfis- og samgöngunefnd Alþingis. 
Náttúrufræðistofnun Íslands, Trausti Baldursson

Hér er sett fram möguleg aðkoma Náttúrufræðistofnunar Íslands að framkvæmd laga um 
landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru- og 
menningarsögulegum minjum, 427. mál.

Inngangur
Almennt hlutverk Náttúrufræðistofnunar er að skrá, varðveita, flokka og kortleggja lífríki og 
jarðmyndanir landsins og skrá upplýsingar um þessa þætti í gagnagrunna. Stofnuninni er 
ætlað að meta verndargildi og verndarstöðu tegunda, vistgerða og jarðminja og gefa t.d. út 
válista. Náttúrufræðistofnun ber ábyrgð á að gera áætlanir um kerfisbundna vöktun lífríkis 
sem tekur til lykilþátta líffræðilegrar fjölbreytni þ.m.t. að fylgjast með útbreiðslu tegunda og 
stofnbreytingum mikilvægra tegunda og stofna. Stofnuninni er ætlað að leiðbeina um hóflega 
landnýtingu.

Náttúrufræðistofnun kemur að gerð náttúruverndaráætlunar skv. náttúruverndarlögum nr. 
44/1999. Samkvæmt nýju náttúruverndarlögum nr. 60/2013 fær stofnunin aukið hlutverk í 
skráningu og upplýsingagjöf um vistkerfi og jarðminjar skv 57. grein þeirra laga sem fjallar 
um sérstaka vernd tiltekinna vistkerfa og jarðminja. Einnig fær stofnunin aukið hlutverk við 
gerð náttúruminjaskrár skv. 13. gr. sömu laga þar sem segir: Náttúrufræðistofnun Islands 
annast m.a. skráningu náttúruminja og mat á verndargildiþeirra, hefur umsjón með C-hluta 
náttúruminjaskrár og gerir tillögur um nýskráningar í hann sem og tillögur um minjar sem 
ástæða væri til að setja á framkvæmdaáætlun.

Aðkoma N Í við skipulagningu ferðamannastaða
Hlutverk Náttúrufræðistofnunar við skipulagningu ferðamannastaða og/eða skipulagningu 
hvert ferðamönnum er beint fælist fyrst og fremst í því að meta náttúruverndargildi einstakra 
svæða, setja það í samhengi við náttúrufar almennt og leggja til hvað þyrfti að vernda. Mat á 
náttúruverndargildi nýtist því til að stýra ferðamennsku og koma í veg fyrir röskun á náttúru 
landsins vegna ágangs.

Til að framkvæma framangreint er rétt að setja þetta í samhengi við þær upplýsingar sem 
Náttúrufræðistofnun býr yfir og er að vinna að. Ljóst er að í hverju tilfelli er nauðsynlegt að 
skoða hvert svæði fyrir sig á vettvangi til að sem áreiðanlegastar upplýsingar fáist. Stofnunin 
hefur yfir að ráða mjög hæfu starfsfólki grasafræðingum, dýrafræðingum þ.m.t. innan 
vistfræði (gróður- og dýravistfræði), jarðfræðingum og starfsfólki með landupplýsingar og 
kortagerð sem sérsvið. Náttúrufræðistofnun hefur ýmis gögn sem gagnast við úttekt á 
ferðamannastöðum og sem dæmi má nefna:

1. Vistgerðakort (lýsa bæði gróðri og lífskilyrðum, sjá http://www.ni.is/vistgerdir/). Búið 
er að flokka vistgerðir á mið hálendi Íslands og verið að vinna að kortlagningu á láglendi 
fjaran/ströndin, land og ferskvatn. Stefnt er á að heildarkortlagning verði til árið 2016.

2. Gróðurkort eru til af hálendi Íslands og nokkrum svæðum á láglendi.

3. Fyrirliggjandi eru gögn um útbreiðslu dýra og plantna.
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4. Stofnstærðir fugla hafa verið metnar og enn frekari greining á fuglum landsins er í 
vinnslu (hófst með IPA styrk), þ.m.t. er verið að greina lykilbúsvæði fugla sem og annarra 
dýra og plantna út frá fyrirliggjandi gögnum.

5. Válistar eru til fyrir fugla (er í endurskoðun), háplöntur og birkninga sem og fléttur.

6. Til eru yfirlitskort af jarðfræði landsins og sérkort af nokkrum svæðum.

8. Verndun jarðminja er eitt af verkefnum Náttúrufræðistofnunar, þar sem lögð er áhersla 
á að vernda jarðmyndanir og landslagsheildir.

7. NÍ hefur til umráða bæði gervitunglamyndir og loftmyndir af öllu landinu. Þau gögn 
nýtast vel í greiningu landupplýsinga og við kortagerð.

Þetta gefur mjög grófa mynd af þeim gögnum sem hægt er að nýta. Einnig mætti nefna ótal 
skýrslur sem fjalla um ákveðin svæði og hugsanlega má nýta fyrir tiltekin svæði (sjá t.d. 
http://www.ni.is/midlun-og-thjonusta/utgafa/ þar undir t.d. http://www.ni.is/midlun-og- 
thjonusta/utgafa/skyrslur/ og http://www.ni.is/midlun-og-thjonusta/utgafa/fjolrit/) .

Nauðsynlegt er að fara á hvert svæði sem verið er að skipuleggja hverju sinni og kortleggja 
bæði náttúrufarsþætti, menningarminjar og umferð ferðamanna. Einnig þarf að líta til hver 
líkleg aukning er á ferðamönnum og aðrar breytingar t.d. vegna ýmiskonar aðstöðu. Þegar 
einstök svæði eru skipulögð út frá náttúrufarsþáttum þarf að að skoða þau í allt öðrum skala 
en þegar verið er að meta eða kortleggja náttúrufar á landsvísu. Mikilvægt er að greina 
ferðamannastaði með svipuðum hætti og þegar farið er í mat á umhverfisáhrifum og 
umhverfismat áætlana þó ekki sé verið að leggja til það ferli nema í þeim tilfellum sem slíkt 
gæti átt við.

Ennfremur er mikilvægt að meta þolmörk bæði fyrir náttúrufar og fyrir ferðaþjónustuna og 
tengja þessa þætti saman. Öll skipulagning þarf að taka til mikilvægis einstakra 
náttúrufarsþátta bæði í tíma og rúmi s.s. varplanda/varptíma, truflun á viðkvæmum tímum 
o.s.frv.

Setja þarf upp áætlun um kerfisbundna vöktun fyrir bæði náttúrufarsþætti og umferð 
ferðamanna og samræma við ýmsar stjórnunarleiðir s.s landvörslu,
skilti/stígagerð/annarskonar stýringu, upplýsingagjöf og fræðslu almennt (öll form), o.s.frv. 
Inn í þetta fléttast síðan landslag og aðlögun framkvæmda, húsa, útlits að bæði landslagi og 
menningarminj um.

Dæmi um sérstök atriði sem þarf að skoða vel út frá verndun náttúru eru búsvæði sjaldgæfra 
fugla, plantna og jarðminja. Í sumum tilfellum þarf að stýra ferðamönnum mun betur en nú er 
gert. Má þar nefna Breiðafjörð og siglingar að arnarhreiðrum . Þetta á einnig við um aðrar 
mjög sjalgæfar fuglategundir s.s. þórshana og fálka en ásókn er í að mynda þessar tegundir. 
Einnig þarf að skoða sérstaklega mjög viðkvæm gróðurlendi s.s. mosabreiður í Lakagígum og 
víðar.
Taka þarf sérstaklega á mjög viðkvæmdum og/eða sjaldgæfum jarðminjum/jarðmyndunum 
dropsteinar í hellum, nýtt hraun, gjallgígar (gönguslóðar), jarðhitamyndanir, fágætar steindir 
(hrafntinna, silfurberg, geislasteinar o.s.frv.) og steingervingar.
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Samvinna
Til að vinna vel að skipulagi einstakra ferðamannastaða þarf sérfræðinga í annars vegar 
náttúrufræðum/náttúruvernd - menningarminjavernd og svo sérfræðinga í fræðslu og 
skipulagningu og ekki síst í aðferðafræði til að leiða fólk á ,,rétta" staði. Mikilvægt er að 
tryggja samvinnu ólíkra ,,fagaðila" og fjármagn til að vinna að náttúrufarsúttektum, 
stefnumörkun og skipulagi. Sértæk vinna af þessu tagi og af þeirri stærðargráðu sem gera má 
ráð fyrir verður ekki unnin samhliða öðrum störfum þó hægt sé að nýta ýmsar upplýsingar. 
Horfa til framtíðar og sjá til þess að ekki sé gengið á þær auðlindir sem nýttar eru sem 
aðdráttarafl fyrir ferðamenn.

Í stuttu máli væri hlutverk Náttúrufræðistofnunar að gera úttekt á náttúrufari þeirra svæða sem 
verið væri að skipuleggja, meta náttúruverndargildi þeirra bæði á svæðisvísu og landsvísu og 
leggja til út frá mati á náttúruverndragildi hvað þyrfti að vernda og laga. Með sama hætti 
þyrfti að skoða dreifingu ferðamanna almennt um landið.
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Efni: Umsögn um frv. um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir
ferðamenn til verndar náttúru og menningarsögulegum minjum, 427.

Vísað er til tölvupósts frá nefndasviði Alþingis, dags. 9. febrúar sl., þar sem 
óskað er eftir umsögn sambandsins um ofangreint mál.

Sambandið vísar jafnframt til umsagnar sinnar um frumvarp til Iaga um 
náttúrupassa, 455. mál.

Stefna Sambands íslenskra sveitarfélaga um málefni ferðamannastaða

Sambandið fagnar framlagningu þessa frumvarps, sem samræmist ágætlega 
stefnumörkun sambandsins sem samþykkt var á síðasta ári. Þar er lögð 
áhersla á að ríki, sveitarfélög, landeigendur og ferðaþjónustan vinni saman að 
því að draga úr neikvæðum áhrifum af aukinni umferð ferðamanna á 
viðkvæma staði í íslenskri náttúru. Áhersla verði lögð á nauðsynlega 
uppbyggingu á ferðamannastöðum og að umferð ferðamanna verði beint á 
landsvæði sem þola aukna umferð. Jafnframt verði lögð áhersla á að vegum 
og öðrum innviðum verði viðhaldið til að þeir þoli þá auknu umferð sem 
leiðir af fjölgun ferðamanna.

Ástæða er til þess að undirstrika að ekki er nægilegt að íslensk stjórnvöld hugi 
eingöngu að uppbyggingu ferðamannastaða heldur þarf jafnhliða að vinna að 
því að bæta ástand vega og annarra innviða þannig að þeir þoli þá auknu 
umferð sem leiðir af fjölgun ferðamanna. Þetta atriði er ekki til umfjöllunar í 
því frumvarpi sem hér er til umsagnar en það gefur auga leið að ekki er 
nægilegt að huga að ástandi ferðamannastaða og öryggi í grennd við þá ef 
vegir sem að þeim liggja eru ekki í viðunandi ástandi. Með aukinni áherslu á 
að markaðssetja ísland sem ferðamannastað árið um kring er mikilvægt að 
hugað verði enn frekar að vetrarþjónustu að vinsælum ferðamannastöðum, 
merkingum vega og öðrum öryggisþáttum sem skipta máli ef Island á að 
viðhalda ímynd sinni sem öruggt ferðamannaland.

í stefnumörkun sambandsins er einnig fjallað um fjármögnun uppbyggingar 
og lögð áhersla á að lækka eða fella úr gildi kröfu um 50% eigið framlag 
framkvæmdaraðila. Þá taki verklag við styrkveitingar mið af því að 
fjármögnun stærri uppbyggingarverkefna þarf að byggja á áætlun sem tekur til 
nokkurra ára í senn.

Sérstök ástæða er til þess að fagna því að í frumvarpinu er ekki gerð krafa um 
mótframlag vegna framkvæmda á ferðamannastöðum sem eru í eign eða 
umsjá sveitarfélaga. Einnig verður að telja að frumvarpinu sé ætlað að festa í
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sessi þá langtímahugsun við uppbyggingu ferðamannastaða sem sárlega hefur 
skort til þessa. Á meðan fjárheimildir Framkvæmdasjóðs ferðamannastaða 
hafa ráðist frá ári til árs, og sveiflast jafnvel mjög mikið milli ára, hefur ekki 
verið hægt að gefa framkvæmdaraðilum fyrirheit um styrki til lengri tíma en 
eins árs í senn. Augljóst er að slíkt fyrirkomulag stendur vandaðri áætlanagerð 
fyrir þrifum og er því fagnaðarefni að stefnt er að því að taka upp vandaðra 
verklag.

Loks segir í stefnumörkuninni að sambandið skuli beita sér fyrir því að í 
opinberri stefnumótun um ferðaþjónustu og uppbyggingu innviða í 
samgöngumálum verði horft til þess að fjölga komum og brottförum erlendra 
ferðamanna á öðrum stöðum en SV-horninu. Að áliti sambandsins getur þessi 
áhersla stuðlað að því að dreifa straumi ferðamanna mun betur um landið og 
er Ijóst að sveitarfélög á landsbyggðinni telja stjórnvöld hér á landi ekki leggja 
nægilega áherslu á að efla alþjóðaflug á fleiri staði en til Keflavíkur. Miðað 
við áframhaldandi fjölgun ferðamanna til landsins hljóta bæði stjórnvöld og 
flugfélög að þurfa að gefa þessu atriði frekari gaum á næstu árum.

Mögulegur ávinningur fyrir sveitarfélög af samþykkt frumvarpsins

í kostnaðarumsögnum með frumvarpi um náttúrupassa og frumvarpi um 
landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn, 427. mál, segirm.a.:

Verði frumvarpið að lögum mun það hafa umtalsverð áhrif t/7 verndunar 
á íslenskri náttúru og stuðla að meiri sjálfbærni ferðaþjónustunnar en 
samspil þessara tveggja þátta geta skilað þjóðarbúinu auknum 
verðmætum í  framtíðinni. Einnig mágera ráð fy rirþ v f að ný störf skapist 
við framkvæmdir á ferðamannastöðum, ekki sfst á landsbyggðinni þar 
sem flestir ferðamannastaðir eru, ja fnfram tþvf að ferðaþjónusta eflist um 
allt land vegna styrkari innviða. Ávinningurinn a f frumvarpinu fyrir 
sveitarfélög er annars vegar sá að ekki verður gerð krafa um mótframlag 
rekstraraðila ferðamannastaðar vegna styrkja t/7 viðhalds og 
uppbyggingar á viðkomandi ferðamannastað á grundvelli 
uppbyggingaráætlunar. Hins vegar hafa sveitarfélög ávinning a fþ v ía ð  e f 
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 léttirþannig umtalsverðum útgjöldum a f 
sveitarfélögum til lengri tfma litið.

Rétt er að taka fram að þessi jákvæðu áhrif fyrir sveitarfélögin ættu að vera 
hin sömu óháð því hvaða leið er farin til þeirrar tekjuöflunar sem nauðsynleg 
er, sbr. umsögn sambandsins um frv. um náttúrupassa. Það er hins vegar mjög 
mikilvæg breyting fyrir sveitarfélögin að ætlunin er að falla frá kröfu um 50% 
mótframlag framkvæmdaraðila vegna úthlutunar framlaga úr 
Framkvæmdasjóði ferðamannastaða. Þessi krafa hefur verið mikil hindrun 
fyrir flest sveitarfélög og raunar flesta sem sækja um framlög úr sjóðnum.

Mikilvægt er þó að halda því til haga að ávinningur sveitarfélaga er 
misjafnlega mikill og getur hann einnig oltið á túlkun á hugtakinu 
ferðamannastaður. í 4. gr. frv. til laga um náttúrupassa segir: „Með
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feröamannastað er átt við ákveðinn skilgreindan stað í náttúru íslands sem 
hefur aðdráttarafl fyrir ferðamenn vegna náttúru og sögu, sbr. lög um 
landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru og 
menningarsögulegum minjum." Nánari útfærsla kemur síðan fram í 2. og 3. 
gr. frv. um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn.

Ljóst má vera að orðalagið „skilgreindan stað í náttúru íslands..." getur verið 
takmarkandi þótt það sé einnig opið til nokkurrar túlkunar. Þannig er ekki 
fyllilega Ijóst hvort ferðamannastaðir innan þéttbýIisstaða geti notið góðs af 
lagasetningunni og er mikilvægt að það verði skýrt nánar í meðförum Alþingis 
á frumvörpunum. Til frekari áréttingar skal bent á að styrkveitingar 
Framkvæmdasjóðs ferðamannastaða hafa til þessa aðallega beinst að 
ferðamannastöðum í dreifbýli. Þó hafa sveitarfélög í allnokkrum tilvikum 
fengið styrki til framkvæmda innan þéttbýlis enda er fjölgun ferðamanna ekki 
eingöngu bundin við náttúru íslands. Þá geta menningarsögulegar minjar 
hvort tveggja verið í þéttbýli og dreifbýli, en í frv. um landsáætlun um 
uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn er einmitt lögð mikil áhersla á verndun 
slíkra minja.

í því frumvarpi sem hér er til umsagnar er skilgreining ferðamannastaðar 
heldur rýmri, sbr. 2. gr. en þar segir: „Ferðamannastaður: Skilgreindur staður 
sem hefur aðdráttarafl fyrir ferðamenn vegna náttúru hans og sögu." Einnig 
telur sambandið mikilvægt að í sömu grein kemur fram skilgreining á 
orðunum ferðamannaleið og ferðamannasvæði og er Ijóst að landsáætlun 
mun ekki eingöngu taka til skilgreindra ferðamannastaða heldur einnig til 
stærri svæða og leiða eftir því sem við getur átt.

Með vísan til framangreindra sjónarmiða telur sambandið mikilvægt að 
Alþingi skoði samræmi í orðanotkun milli þessara tveggja frumvarpa og íhugi 
jafnframt hvort orðin „í náttúru íslands" í frumvarpi til laga um náttúrupassa 
séu mögulega of takmarkandi, ekki síst þegar horft er til markmiðs 
frumvarpsins um verndun menningarminja.

Aðild að náttúrupassa og Iandsáætlun

Við gerð frumvarpa um náttúrupassa og um uppbyggingu innviða fyrir 
ferðamenn óskaði sambandið eftir því að ferðamannastaðir í eigu og umsjá 
ríkis og sveitarfélaga hefðu sömu stöðu, þ.e. að frumvörpin gerðu ráð fyrir 
sjálfkrafa aðild opinberra aðila að því uppbyggingarverkefni sem ætlunin er 
að ráðast í frekar en að sveitarfélögin væru í þeirri aðstöðu að þurfa að sækja 
um aðild að þessu verkefni. Við þessu hefur verið orðið en sambandið telur 
þó skýrara að í 1. málslið 7. gr. komi orðalag sem væri efnislega samhljóða 4. 
gr. frv. til laga um náttúrupassa, þ.e. allir ferðamannastaðir, ferðamannaleiðir 
og ferðamannasvæði í eigu eða umsjón opinberra aðila .... Það leikur þó 
enginn vafi á því samkvæmt skýringum með frumvörpunum að merkingin er 
hin sama, þ.e. að ferðamannastaðir í eigu eða umsjá ríkis og sveitarfélaga 
eiga sjálfkrafa aðild bæði að náttúrupassa og landsáætlun. Sama athugasemd 
er gerð við orðalag í niðurlagi 7. gr.

Eflaust geta skoðanir verið skiptar meðal sveitarstjórna um þetta fyrirkomulag 
en með þessu móti ætti að vera tryggt að sveitarfélögin njóti jafnræðis á við
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stofnanir ríkisins um fjárframlög til nauðsynlegrar uppbyggingar og 
verndunar. Túlkun á orðinu ferðamannastaður getur án efa haft áhrif á afstöðu 
einstakra sveitarfélaga og má t.d. nefna að sveitarfélög á höfuðborgarsvæðinu 
hafa staðið myndarlega að uppbyggingu útivistarsvæða, hjólastíga o.m.fl. sem 
er þó ekki endilega víst að falli vel að hugtakinu „ferðamannastaður í náttúru 
íslands".

Þótt sambandið styðji eindregið þá lagasetningu sem hér um ræðir hlýtur að 
þurfa að skoða frekar hvernig hægt er að koma fjármagni til uppbyggingar 
ferðamannastaða á sanngjarnan hátt til allra sveitarfélaga, hvort sem 
uppbygging á sér stað í dreifbýli eða þéttbýli.

Gerð landsáætlunar

í 7. gr. er gert ráð fyrir þeirri málsmeðferð við undirbúning landsáætlunar að 
sveitarfélög eða landshlutasamtök þeirra geri tillögur til verkefnisstjórnar um 
ferðamannaleiðir, ferðamannastaði og ferðamannasvæði sem þau kjósa að 
falli undir áætlanirnar, liggja innan marka sveitarfélaga og eru ekki í „eigu 
hins opinbera". í skýringum við greinina er m.a. bent á að landshlutasamtök 
sveitarfélaga hafi unnið stefnumótunarvinnu um uppbyggingu ferðaþjónustu í 
tengslum við sóknaráætlanir landshluta og sé ekkert því til fyrirstöðu að 
sveitarfélög beini þessari vinnu í slíkan farveg.

Sambandið vill gera þá athugasemd við þetta verklag að slík áætlanagerð sem 
unnin væri á vettvangi landshlutasamtaka, ef sveitarfélögin kjósa svo, myndi 
aldrei taka eingöngu til lands í einkaeigu. Þvert á móti væri heppilegast og 
eðlilegast að í slíkri vinnu væri unnin heildstæð stefnumörkun um 
uppbyggingu í viðkomandi landshluta, þar sem leitast væri við að 
forgangsraða framkvæmdum á viðkomandi svæði óháð því hvort land er í 
eigu og umsjá sveitarfélags eða einkaaðila. Best væri að slík stefnumörkun 
næði einnig til friðlýstra svæða og þjóðgarða í viðkomandi landshluta. 
Niðurstaða úr slíkri stefnumörkun myndi almennt vera mun trúverðugri og 
líklegri til að komast til framkvæmda heldur en áætlanir sem unnar eru 
einangrað af einstökum sveitarfélögum.

Hvað varðar gerð landsáætlunar vill sambandið að öðru leyti undirstrika 
mikilvægi þess að lögð verði áhersla á að úthluta fjármunum til nauðsynlegs 
undirbúnings fyrir framkvæmdir, hvort sem um er að ræða skipulag eða 
hönnun framkvæmda, en að áliti sambandsins er litið svo á að þessi 
sjónarmið endurspeglist ágætlega í 2. mgr. 3. gr. frv. og skýringum við þá 
grein en á bls. 12 í skýringum segir m.a.: „Áætlunin tekur að auki til 
undirbúnings framkvæmda, og er þá einkum átt við kostnað við nauðsynlegt 
deiliskipulag [...], hönnun og aðra grunnvinnu fyrir framkvæmdir á 
áætluninni."

Skipan verkefnisstjórnar og kostnaður við störf hennar

Sambandið telur það alvarlegan ágalla á frumvarpinu að gert er ráð fyrir því 
að landsáætlunin verði unnin af mjög fjölmennri verkefnisstjórn, sbr. 5. gr. 
Þar er að vísu gert ráð fyrir tveimur fulltrúum Sambands íslenskra sveitarfélaga 
en aftur á móti munu allar ríkisstofnanir sem hafa umsjón með 
ferðamannaleiðum, ferðamannastöðum og ferðamannasvæðum að eiga sinn
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fulltrúa, auk fjölda aðila sem sumir geta átt beinna hagsmuna að gæta. Ekki er 
gert ráð fyrir að greidd verði laun fyrir setu í verkefnisstjórn og hvergi er 
minnst á kostnað við ferðir og uppihald verkefnisstjórnarfulltrúa þótt gera 
megi ráð fyrir að krafist verði verulegs vinnuframlags og líklega einhverra 
vettvangsferða og setu á samráðsfundum skv. 6. gr., af sumum eða jafnvel 
öllum verkefnisstjórnarfulltrúum. Þetta fyrirkomulag gengur því alls ekki upp 
að áliti sambandsins og mun sambandið ekki taka á sig kostnað við störf 
þeirra fulltrúa sem það tilnefnir í verkefnisstjórn. Sambandið gerir því kröfu 
um að þetta fyrirkomulag verði endurskoðað frá grunni.

Horft verði til þess að verkefnisstjórn verði þannig frekar fámenn eða fjögurra 
til fimm manna, en þó með aðkomu fulltrúa Sambands íslenskra sveitarfélaga. 
Greidd verði laun fyrir setu í verkefnisstjórninni. Ábyrgðaraðilar 
ferðamannastaða sendi verkefnisstjórn sín áform um styrkhæf verkefni og 
verkefnisstjórn hafi síðan víðtækt samráð áður en tillaga hennar er lögð fram 
á Alþingi. Þannig myndu allir sitja við sama borð varðandi forgangsröðun 
framkvæmda en það kemur síðan til kasta stjórnar Framkvæmdasjóðs 
ferðamannastaða að úthluta fjármunum til einstakra framkvæmda. Vel mætti 
þó hugsa sér að einfalda stjórnsýslu við gerð þriggja ára landsáætlunar, sbr. 4. 
gr., þannig að stjórn framkvæmdasjóðsins annaðist hana eða a.m.k. yrði 
mikið samráð milli verkefnisstjórnar og stjórnar framkvæmdasjóðsins um gerð 
hennar.

í ákvæði til bráðabirgða II er gert ráð fyrir því að ráðherra skuli innan sex 
mánaða frá samþykkt frumvarpsins leggja fram og birta opinberlega áætlun 
um uppbyggingu innviða sem gildi til 1. janúar 2018. Þessi áætlun skal 
auglýst til umsagnar í a.m.k. fjórar vikur áður en hún er samþykkt. Sambandið 
gerir þá athugasemd við þessa grein að ekki er gert ráð fyrir því að kallað sé 
eftir upplýsingum eða hugmyndum frá sveitarfélögum eða 
landshlutasamtökum þeirra. Úr þeim annmarka þarf að bæta. Einnig bendir 
sambandið á að rétt væri að verkefnisstjórn hefði samráð við stjórn 
Framkvæmdasjóðs ferðamannastaða áður en gengið er frá áætluninni, t.d. 
með því að drög að henni verði send stjórninni tímanlega til umsagnar.

Misræmi milli frumvarpanna tveggja

Sambandið hefur á fyrri stigum sett fram ábendingar um að ekki sé nægilegt 
samræmi milli frumvarpa um náttúrupassa og landsáætlun um uppbyggingu 
fyrir ferðamenn. Auk þeirra ábendinga sem gerðar hafa verið í umsögn þessari 
við mismunandi skilgreiningar á orðinu „ferðamannastaður" er ástæða til að 
nefna eftirfarandi atriði sem snúa að ráðstöfun fjármuna sem aflað er með 
náttúrupassa:

Fyrsta grein frv. um náttúrupassa hljóðar svo:

Markmið taga þessara er að stuð/a að verndun náttúru ís/ands með 
nauðsynlegri uppbygginguviðhaldi og verndun ferðamannastaða svo og 
að styðja við málefni er tengjast öryggismálum ferðamanna. 77/ að ná 
þeim  markmiðum er f  lögum þessum kveðið á um að afla skuli tekna í  
ríkissjóð með útgáfu náttúrupassa. Um úthlutun þeirra tekna er kveðið á 
um f  lögum um Framkvæmdasjóð ferðamannastaða.
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í ofangreindu felst að tekjum af náttúrupassa á að ráðstafa til undirbúnings 
framkvæmda og framkvæmda á ferðamannastöðum. Einnig er þó gert ráð fyrir 
því, sbr. 11. gr. frv., að 7,5% af tekjum verði varið til málefna er varða öryggi 
ferðamanna, svo sem uppsetningar öryggisbúnaðar, gerðar fræðsluefnis, 
tilfallandi verkefna vegna náttúruhamfara o.s.frv. Skal helmingi þeirra tekna 
varið til að styðja við bakið á frjálsum félagasamtökum sem sinna slysavarna- 
og björgunarstörfum.

Fyrsta grein frv. um landsáætlun hljóðar hins vegar svo:

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

Sjá einnig 2. mgr. 3. gr. sama frv.:

Landsáætlunin tekur til verndaraðgerða, öryggismála, uppbyggingar, 
eftirlits, undirbúnings og reksturs staða, leiða og svæða og viðhalds 
innviða á ferðamannaleiðum, ferðamannastöðum og ferðamannasvæðum í  
landinu.

l frv. um landsáætlun virðist því gert ráð fyrir að rekstur ferðamannastaða sé 
einn þeirra kostnaðarliða sem fjármagnaðir verði með náttúrupassa. Alþingi 
hlýtur að verða að taka afstöðu til þessa misræmis í frumvörpunum. 
Sambandið hefur haft þann fyrirvara gagnvart báðum frumvörpum að 
þjóðgarðar hafa fengið umtalsvert framkvæmda- og rekstrarfé á fjárlögum, 
sem hætta er á að verði lagt af ef frumvörpin verða að lögum. Ef sú verður 
raunin er hætta á að ekki verði miklir fjármunir eftirtil framkvæmda á öðrum 
ferðamannastöðum. Gæta þarf vel að því, með tilliti til þessa misræmis í 
frumvörpunum, að sú tekjuöflun sem nú er lagt til að verði lögfest skili 
raunverulegri aukningu til framkvæmda á ferðamannastöðum.

Virðingarfyllst 
SAMBAND ÍSLENSKRA SVEITARFÉLAGA

Karl Björnsson 
framkvæmdastjóri

6



Samband sveitarfélaga á Austurlandi
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Umsögn frá Sambandi sveitarfélaga á Austurlandi 
24. febrúar 2015 
Þingskjal 649 -  427. mál

Samband sveitarfélaga á Austurlandi tekur undir umsögn Sambands íslenskra 
sveitarfélaga við málið, einkum hvað varðar að vinna samhliða uppbyggingu á 
ferðamannastöðum að því að bæta samgöngur og efla innviði til að mæta fjölgun 
ferðamanna. Einnig ítrekar SSA ályktun sína frá síðasta aðalfundi um mikilvægi þess 
að dreifa ferðamönnum betur um landið með því að opna aðra gátt inn í landið.

Egilsstaðaflugvöllur
Aðalfundur SSA haldinn á Vopnafirði 19. og 20. september 2014 lýsir yfir vilja til að 
taka þátt í þeirri nauðsynlegu stefnumörkun sem þarf að eiga sér stað í íslenskri 
ferðaþjónustu. Fjölgun ferðamanna og álag á ferðamannastaði á sunnanverðu landinu 
sem og á Keflavíkurflugvöll hefur náð þolmörkum og því brýnt að leita lausna til 
framtíðar. Fundurinn bendir á Egilsstaðaflugvöll sem augljósa aðra fluggátt inn í 
landið og rökréttan hluta af þeirri heildarlausn sem nauðsynleg er í málefnum 
ferðaþjónustu á Íslandi. Mikilvægt er að búa flugvöllinn, sem er varaflugvöllur 
Keflavíkurflugvallar, þannig úr garði að hann uppfylli kröfur um þjónustustig vegna 
aukinnar umferðar. Brýnt er að ríkið tryggi nauðsynlegt fjármagn til þessara 
framkvæmda, þá sérstaklega flughlaða og um leið að ríkið móti sér framtíðarstefnu 
um Egilsstaðaflugvöll sem millilandaflugvöll. Áfram verði unnið að markaðsetningu 
Egilsstaðaflugvallar á þeim grunni sem kynntur var á fundinum.

mailto:ssa@ssa.is
http://www.austurbru.is
http://www.samband.is/media/umsagnir-144/Uppbygging-innvida.pdf
http://www.samband.is/media/umsagnir-144/Uppbygging-innvida.pdf


Umhverfis- og samgöngunefnd Alþingis 
Nefndasvið, Austurstræti 
150 Reykjavik

S A F

Reykjavík, 23. febrúar 2015

Efni: Umsögn um frumvarp til laga um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til 
verndar náttúru og menningarsögulegum minjum (heildarlög), 427. mál.

Samtök ferðaþjónustunnar (samtökin) hafa farið yfir frumvarp til laga um uppbyggingu innviða 
fyrir ferðamenn til verndar náttúru og menningarsögulegum minjum (heildarlög), 427. mál.og 
hafa eftirfarandi athugsemdir.

SAF eru sammála aðferðafræðinni sem lagt er upp með í frumvarpinu sem byggist á 
sambærilegum grunni og nýttur hefur verið til annarra áætlana sem njóta þinglegrar meðferðar 
eins og samgönguáætlun, fjarskiptaáætlun og rammaáætlun.

Samtökin fagna því að eiga fulltrúa í verkefnisstjórn umræddrar áætlunar þar sem um er að 
ræða skipulag starfsvettvangs ferðaþjónustunnar til framtíðar. Samtökin fara fram  á að fá  einn 
fulltrúa til viðbótar í  verkefnisstjórnina í  stað fulltrúa Ferðmálasamtaka Islands þar sem gert 
er ráð fyrir að þau verði lögð niður á næstu misserum.

Samtökin telja nauðsynlegt að benda á að fjármögnun þriggja ára áætlunar verði að vera skýr 
og með staðfestu í fjárlögum hvers árs þannig að tryggt sé að markmiðum áætlunarinnar verði 
náð. Samtökin leggja til að eftirfarandi bætist við 4 gr. um þriggja ára verkefnaáætlun: 
Sundurliðun þriggja ára áætlunar skal hagað þannig að ábyrgð og fjárheimildir hverrar 
stofnunar og fyrirtækis komi skýrt fra m  Gerð skal grein fyrir fjáröflun og útgjöld skulu 
sundurliðuð eftir einstökum framkvæmdum, rekstri, þjónustu og viðhaldi eftirþví sem við á. 
Íþriggja ára áætlun skal m a. vera sundurliðun í  samræmi við uppsetningu fjárlaga.

Samtökin telja mjög mikilvægt að þau verkefni sem ráðist verður í séu vel skilgreind og ferli 
þeirra vel vöktuð með tilliti til þeirra fjármuna sem lagðir eru til. Einnig telja samtökin 
nauðsynlegt að ábyrgðaraðilar þeirra svæða sem falla undir áætlunina séu vel skilgreindir 
þannig að umhverfisleg vöktun sé til staðar á hverjum tíma. Samtökin telja að greinar 7 og 8 
um aðild að áætluninni og samninga við landeigendur séu ekki nógu skýrar með tilliti til 
ábyrgðar umsjónarmanna og vöktunar bæði ífjárhagslegum og umhverfislegum skilningi. 
Samtökin telja nauðsynlegt að koma þ v í á framfæri að greinar 7 og 8 eru heldur ekki 
samræmi við ákvæði almannaréttar í  lögum um náttúruvernd sem taka eiga gildi 1. jú lí  
næstkomandi. Þar er t.d. í  30. Grein gert ráð fyrir að gerð göngustíga á óræktuðu landi sé 
ekki háð leyfi landeiganda og rétt að taka tillit tilþess ífyrirliggjandi frumvarpi.

Samtökin benda á að nauðsynlegt er að samræma fyrirliggjandi frumvarp og lög um 
Framkvæmdasjóð ferðamannastaða þannig að sjóðurinn hafi það hlutverk að sinna 
úthlutun fjármagns til framkvæmda og eftirliti verkefna í  samræmi við þriggja ára 
framkvæmdaáætlun.

http://www.althingi.is/dba-bin/ferill.pl?ltg=144&mnr=427
http://www.althingi.is/dba-bin/ferill.pl?ltg=144&mnr=427
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Samtökin lýsa ánægju með að stjórnvöld sýni með frumvarpinu vilja til að gera áætlun um 
vernd náttúru og uppbyggingu innviða til að styðja við sjálfbærni ferðamannaleiða, 
ferðmannasvæða og ferðamannastaða og að áætlunin njóti sama vægis aðrar opinbera áætlanir 
eins og kerfisáætlun, samgönguáætlun og rammaáætlun. Mikilvægt er í því samhengi að minna 
á að yfir 80% erlendra ferðamanna koma til Íslands vegna náttúrunnar Það er von SAF að með 
frumvarpinu skapist umhverfi sem getur stutt við byggðaþróun og atvinnuuppbyggingu 
ferðaþjónustu og tengdra greina. Þess ber einnig að geta að ferðaþjónusta hefur á undanförnum 
misserum verið sú atvinnugrein sem skapað hefur mestar gjaldeyristekjur útflutningsgreina og 
haldið uppi hagsvexti á Íslandi.

Samtökin áskilja sér rétt til að koma með frekari umsögn um frumvarpið á seinni stigum

Virðingarfyllst
F.h. Samtaka ferðaþjónustunnar

Gunnar Valur Sveinsson
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Efni: Frumvarp til laga um uppbyggingu innviða fyrir feröamenn til verndar náttúru 
og menningarsögulegum minjum

Vísað er til erindis umhverfis- og samgöngunefndar Alþingis frá 9. febrúar sl. þar sem Skipulagsstofnun 
er gefinn kostur á að veita umsögn um frumvarp til laga um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til 
verndar náttúru og menningarsögulegum minjum.

Skipulagsstofnun hefur eftirfarandi athugasemdir og ábendingar fram að færa:

Tengsl landsáætiunar og verkefnaáætlunar við aðrar áætlanir

í 3. gr. frumvarpsins er fjallað um stefnumarkandi landsáætlun til tólf ára. Samkvæmt greininni skal í 
áætluninni m.a. leggja til grundvallar vernd náttúru og menningarsögulegra minja og viðmið um 
sjálfbæra nýtingu og skilgreina þástefnu við uppbyggingu og viðhaldsem unnið verður eftir á gildistíma 
áætlunarinnar auk sem ferðamannaleiðir, ferðamannastaðir og ferðamannasvæði sem áætlunin tekur 
til hverju sinni skuli tilgreind nánar. Þá er fyrirhugað samkvæmt greininni að við gerð áætlunarinnar 
séu ný svæði metin með það í huga hvort og hvers konar uppbygging innviða sé æskilegt að eigi sér 
stað.

í umræddri grein er ekki vikið berum orðum að því að við gerð landsáætlunar skuli litið til annarra 
opinberra áætlana. Hins vegar kemur eftirfarandi fram í almennum athugasemdum frumvarpsins:

„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)."

Samkvæmt 19. tölul. 2. gr. skipulagslaga telst skipulagsáætlun sveitarfélags áætlun um markmið og 
ákvarðanir þess um framtíðarnotkun lands. Þar er gerð grein fyrir því að hvers konar framkvæmdum 
er stefnt og hvernig þær falla að landnotkun á tilteknu svæði. Hér undir geta fallið göngustígar, pallar, 
göngubrýr, og salerni sem snerta viðfangsefni ferðaþjónustunnar eða eru innviðir fyrir ferðamenn. Hin 
fyrirhugaða landsáætlun setur m.a. fram stefnu um uppbyggingu og viðhald innviða fyrir ferðamenn 
og hún tilgreinir ferðamannaleiðir, ferðamannastaði og ferðamannasvæði. Með það sem hér er rakið í 
huga er Ijóst að efni landsáætlunarinnar varðar framtíðarnotkun lands sem skipulagsáætlanir fjalla 
einnig um. í Ijósi þessa samspils eða tengsl áætlananna telur Skipulagsstofnun að það sé nauðsynlegt 
að í 3. gr. frumvarpsins komi fram ákvæði sem kveði á um að við gerð landsáætlunar verði tekið tillit

Laugavegi 1B6 I Sími 595 4100 • Fax 595 4165 I www.skipulagsslofnun.is
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til þess sem kemur fram í skipulagsáætlunum viðkomandi sveitarfélaga, þ.e. í aðal- og deiliskipulagi 
en einnig svæðisskipulagi þegar það liggur fyrir.

Það sama gildir um þriggja ára verkefnaáætlun og landsáætlunina. Hin fyrrnefnda felur í sérsamkvæmt 
4. gr. frumvarpsins að framkvæmd verkefna landsáætlunar verði nánar útfærð í henni. Það er því Ijóst 
að efni verkefnaáætlunarinnar varðar framtíðarnotkun lands sem skipulagsáætlanir fjalla einnig um. 
Skipulagsstofnun telur því nauðsynlegt að í 4. gr. frumvarpsins komi fram ákvæði sem kveði á um að 
við gerð fjögurra ára verkefnaáætlunar verði tekið tillit til þess sem kemur fram í skipulagsáætlunum 
viðkomandi sveitarfélaga. Til marks um áherslu á þetta atriði má benda á að í athugasemdum við 7. 
gr. frumvarpsins kemur fram að geri sveitarfélög tillögu um ákveðin svæði sem falla eigi undir 
áætlunina sé grundvallaratriði að þau svæði séu skilgreind sem slík í „skipulagi viðkomandi 
sveitarfélaga."

Þá bendirSkipulagsstofnun á að samkvæmt 10. gr. skipulagslaga leggur umhverfis-ogauðlindaráðherra 
fram tillögu til þingsályktunar um landsskipulagsstefnu til tólf ára innan tveggja ára frá 
alþingiskosningum. í samræmi við 11. gr. laganna hefur Skipulagsstofnun síðustu misseri unnið tillögu 
að landsskipulagsstefnu fyrir ráðherrann. Það er markmið ráðuneyti hans að leggja fram 
þingsályktunartillögu um stefnuna á vorþingi 2015.

í 2. mgr. 10. gr. skipulagslaga er kveðið á um að í landsskipulagsstefnu séu samþættar áætlanir 
opinberra aðila um samgöngur, byggðamál, náttúruvernd, orkunýtingu og aðra málaflokka sem varða 
landnotkun og sé hún útfærð með tilliti til skipulags landnotkunar með sjálfbæra þróun að leiðarljósi. 
íathugasemdum við 10. gr. ífrumvarpi því ervarð að skipulagslögum kemur m.a. fram að í gerð og efni 
landsskipulagsstefnu felist að taka saman fyrirliggjandi stefnu stjórnvalda í einstökum málaflokkum, 
byggðamálum,/e/'ðíö/)yó/7í7sít/; náttúruvernd, orkunýtingu, samgöngumálum o.s.frv. og samþætta hana 
og útfæra með tilliti til skipulags landnotkunar. Þá kemur fram í athugasemdunum að dæmi um stefnu 
sem þannig væri heimilt að setja fram í landsskipulagsstefnu sé stefnumörkun um landnotkun á 
tilteknum svæðum, svo sem á miðhálendi íslands, þar sem horft væri á þætti eins og vernd og nýtingu 
landsvæða með tilliti til virkjunarkosta, samgöngukerfi og uppbyggingu aðstöðu fyrirferðamenn.

í tillögu að landsskipulagsstefnu sem Skipulagsstofnun kynnti í desember 2014 er kafli um 
ferðaþjónustu á miðhálendinu. Á bls. 11 í tillögunni kemur m.a. fram að uppbygging 
ferðamannaaðstöðu verði takmörkuð á miðhálendinu og megináhersla lögð á uppbyggingu á 
jaðarsvæðum hálendisins og á nokkrum afmörkuðum svæðum við aðalvegi hálendisins. í greinargerð 
með tillögu að landsskipulagsstefnu (bls. 45-46) er að finna skilgreiningu á fjórum flokkum 
ferðaþjónustustaða og er fjöldi og staðsetning þriggja flokkanna skilgreindur nánar. Einnig bendir 
Skipulagsstofnun á að í tillögunni er kafli um skipulag í dreifbýli. Á bls. 17 kemur m.a. fram að 
skipulagsákvarðanir um ferðaþjónustu miði að því að ferðaþjónustuuppbygging nýtist jafnt íbúum á 
tilteknu svæði og ferðamönnum.

Með hliðsjón af framangreindu er Ijóst að það er snertiflötur á milli hinnar fyrirhuguðu landsáætlunar, 
sem frumvarpið gerir ráð fyrir, og landsskipulagsstefnu með tilliti til stefnu um uppbyggingu aðstöðu 
fyrir ferðamenn sem varðar landnotkun. Með það sem hér er rakið í huga telur Skipulagsstofnun að 
það sé rétt að í 3. gr. frumvarpsins komi fram ákvæði sem kveði á um að við gerð landsáætlunar verði 
tekið tillit til þess sem kemur fram í landsskipulagsstefnu. Stofnunin leggur áherslu á að með þessu 
orðalagi er tekið sterkara til orða en gert er í hinum almennu athugasemdum frumvarpsins, sem vikið 
er að hér að framan, en þar er orðið „æskilegt" notað. Þessu til áréttingar er bent á að sveitarstjórnir 
skulu samkvæmt skipulagslögum taka mið af landsskipulagsstefnu við gerð skipulags og fyrirhuguð 
uppbygging er háð skipulagsgerð og leyfisveitingu sveitarfélaga.
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Misvísandi upplýsingar um undirbúning innviða í athugasemdum við 3. gr. frumvarpsins

í 2. mgr. 3. gr. frumvarpsins kemur fram að landsáætiun taki m.a. til undirbúnings innviða á 
ferðamannaleiðum, ferðamannastöðum og ferðamannasvæðum. í athugasemdum við 3. gr. 
frumvarpsins kemur fram að landsáætlun taki að auki til undirbúnings framkvæmda og sé þá einkum 
átt við kostnað við nauðsynlegt deiliskipulag, sbr. 2. mgr. 38. gr. skipulagslaga, hönnun og aðra 
grunnvinnu fyrir framkvæmdir á áætluninni. Síðan kemur eftirfarandi fram í athugasemdunum: „Hvað 
varðar kostnað við gerð skipulagsáætlana fer samkvæmt ákvæðum skipuiagslaga."

í umræddri 2. mgr. 38. gr. er gert ráð fyrir því fyrírkomulagi að landeigandi eða framkvæmdaraðili geti 
óskað eftir því við sveitarstjórn að gerð sé tillaga að deiliskipulagi eða breytingu á deiliskipulagi á „sinn 
kostnað." Þá getur þessi aðili fengið heimild til að vinna sjálfur deiliskipulag á sinn kostnað. Tilvísun í 
þessa málsgrein í ofangreindum athugasemdum frumvarpsins á þvívið um kostnað einkaaðila af gerð 
deiliskipulags og breytingu á deiliskipulagi. Hins vegar er í greinargerð eða athugasemdum við 3. gr. 
frumvarpsins minnst á kostnað við gerð skipulagsáætlana sem „fari samkvæmt ákvæðum 
skipulagslaga". Undir það atriði fellur kostnaður t.d. við gerð aðalskipulags sem lendir á viðkomandi 
sveitarfélagi og kostnaður við gerð nýs deiliskipulags og breytingu á deiliskipulagi sem greiðist úr 
sveitarsjóði. Að mati Skipulagsstofnunar er sú framsetning sem birtist í hinum tilvitnuðu orðum í 
athugasemdunum misvísandi að því leyti að unnt er að draga þá ályktun að aðeins kostnaður sem 
greíddur er af einkaaðila vegna nauðsynlegs deiliskipulags falli undir undirbúning framkvæmda en ekki 
kostnaður sveitarfélaga vegna aðal- og deiliskipulags þegar reyndin er önnur í Ijósi þess að frumvarpið 
gerir ráð fyrir að þau svæði sem falla undir landsáætlunina séu m.a. innan marka sveitarfélaga og ekki 
í eigu einkaaðila. í samræml við það þurfa viðkomandi sveitarfélög að skilgreina svæðin í sínu skipulagi 
á eigin kostnað, t.d í aðalskipulagi, séu þau ekki nú þegar skilgreind í skipulaginu, enda eru 
skipulagsáætlanir forsenda fyrir leyfisveitingum til framkvæmda.

Umhverfismat áætlana

Samkvæmt lögum nr. 105/2006 um umhverfismat áætlana skal umhverfismeta ísamræmi við ákvæði 
laganna þær skipulags- og framkvæmdaáætlanir og breytingar á þeim sem marka stefnu er varðar 
leyfisveitingar til framkvæmda sem tilgreindar eru í lögum nr. 106/2000 um mat á umhverfisáhrifum.

í 1. gr. frumvarpsins kemurfram að markmið laganna sé að móta og samræma stefnu um uppbyggingu, 
rekstur og viðhald innviða fyrir ferðamenn f þágu náttúruverndar og til verndar menningarsögulegum 
minjum. Það skuli gert með stefnumarkandi landsáætlun tií tólf ára og þriggja ára verkefnaáætlun sem 
er hluti af og innan ramma tólf ára áætlunarinnar. Samkvæmt 4. tölul. 2. gr. frumvarpsins er með 
innviðum átt við innviði sem gera kleift að taka á móti ferðamönnum og draga úr skemmdum eða öðru 
álagí á náttúruna, svosem  göngustígum, pöllum, göngubrúm, áningarstöðum, merkingum, salernum, 
vörslu, umgengisreglur o.fl. Þessi upptalning á innviðum er ekki tæmandi. í athugasemdum við 3. gr. 
frumvarpsins kemur fram að með innviðum sé átt við þær grunnframkvæmdir sem nauðsynlegt er að 
ráðast í tii þess að áningarstaðir og leiðir geti tekið við ferðamönnum. Geti til að mynda verið um að 
ræða uppbyggingu salernisaðstöðu, stíga, gestastofa, skilta og þess háttar. Áætiunin taki hins vegar 
ekki til virðisaukandi þjónustu, svo sem reksturs safna, söluturna eða hótela. Með rekstri samkvæmt 
frumvarpinu sé þannig t.d. átt við hreinsun salernishúsa, nauðsynlegan mannskap til að stýra umferð 
og þess háttar en ekki rekstur í hagnaðarskyni.

Samkvæmtfrumvarpinu samþykkir Alþingi landsáætlun sem þingsályktun. Ef í þingsályktunartillögu um 
landsáætlun er uppi stefna um uppbyggingu þjónustumiðstöðva fyrir ferðamenn, sem ekki eru rekin í 
hagnaðarskyni, og annarra framkvæmda sem tilgreindar eru í 12. kafla í 1. viðauka við lög nr. 106/2000 
um mat á umhverfisáhrifum, sbr. lög nr. 138/2014, verður ekki annað séð en að landsáætlun falli undir 
lög um umhverfismat áætlana. Áður en hún er endanleg afgreidd skal því liggja fyrir umhverfisskýrsla



þar sem gerð er grein fyrir áhrifum áætlunarinnar. Sá sem ber ábyrgð á gerð áætlunarinnar ber ábyrgð 
á umhverfismati hennar; sbr. 5. gr. laga nr. 105/2006.
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Erindi: Umsögn Skógræktarfélags Íslands um frumvarp til laga um uppbyggingu  
innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru og menningarsögulegum minjum  
(heildarlög), 427. mál.

Á stjórnarfundi Skógræktarfélags Íslands þann 11. febrúar sl. var fjallað um „Frumvarp til 
laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru og 
menningarsögulegum minjum, 427. mál.“

Skógræktarfélag Íslands fagnar frumvarpsdrögunum þar sem lagt er til að gerð verði áætlun til 
tólf ára um uppbyggingu, rekstur og viðhald innviða á ferðamannastöðum.

Skógræktarfélag Íslands er samband allra skógræktarfélaganna á landinu með um 7500 
félagsmenn. Skógræktarfélögin eru áhugamannasamtök sem hafa þá hugsjón að klæða landið 
gróðri og skógi og stuðla að ýmsum umhverfisbótum. Eitt af verkefnum skógræktarfélaganna 
sem unnið hefur verið að með aðstoð frá Arionbanka og Skeljungs er Opinn skógur. 
Markmiðið með verkefninu Opinn skógur er að opna skógræktarsvæði við alfaraleiðir, sem 
eru í umsjón skógræktarfélaga. Áhersla er lögð á að aðstaða og aðgengi verði til fyrirmyndar 
og á að miðla upplýsingum og fræðslu um lífríki, náttúru og sögu, svo að almenningur geti 
nýtt sér Opinn skóg til áningar, útivistar og heilsubótar. Í dag hafa fjórtán skógræktarsvæði 
verið opnuð og aðsókn almennings og ferðamanna er mikil að þeim. Það er ekki síst vegna 
verkefna eins og Opins skógar sem Skógræktarfélag Íslands vill koma á framfæri 
athugasemdum um frumvarpið.

Gerðar eru athugasemdir við nokkrar greinar frumvarpsins með rauðu letri og þeim er fylgt úr 
hlaði með stuttri umsögn.

Varðar skilgreiningar í 2. gr.
Orðið „innviðir“ er ankannalegt standandi eitt sér. Átt er við innviði sem nýtast vegna 
ferðamanna en ekki hvar sem er eða fyrir hvern sem er. Þess vegna er skýrara að bæta við 
„fyrir ferðamenn“. Í upptalningu á innviðum er ekki nefnd uppgræðsla, skógrækt eða 
landgræðsla. Gróðurskemmdir vegna átroðnings ferðamanna eru algengar og þess vegna er 
þörf á að bæta uppgræðslu við upptalninguna á innviðum sem gera kleift að taka á móti 
ferðamönnum og draga úr skemmdum eða öðru álagi á náttúruna.
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2. Innviðir: Innviðir fyrir ferðamenn í þágu náttúruverndar og til verndar 
menningarsögulegum minjum 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, uppgræðsla o.fl.

Varðar 3. gr.
Hvað merkir „Uppbygging innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru“? A f því sem stendur í
3. gr. er ekki nefnd beint að bæta eigi gróðurfar, hlúa að illa grónu landi, græða land. Það þarf 
að nefna það beint að í verndaraðgerðum geti falist uppgræðsla, hvort sem það er ræktun 
skógar eða almenn landgræðsla.

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 menningarsögulegum minjum þar sem mótuð skal stefna og 
markmið fyrir slíka uppbyggingu til tólf ára. Landsáætlunin tekur til verndaraðgerða, 
uppgræðslu, 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 
og viðmið um sjálfbæra nýtingu og skilgreina þá stefnu við uppbyggingu og viðhald sem 
unnið verður eftir á gildistíma áætlunarinnar auk þess 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 
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 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.

Varðar 4. gr.
Áhyggjuefni er að óljóst er hvernig verkefni á verkefnaáætlun verða fjármögnuð.

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.

Varðar 5. gr.
Bæta þarf við að einn fulltrúi frá Skógræktarfélagi Íslands verði tilnefndur í verkefnisstjórn. 
Eins og fram kemur hér að ofan eru skógræktarfélögin sjálfboðaliðar sem hafa séð um 
verkefnið Opinn skógur og mjög slæmt væri að líta framhjá þeim við uppbyggingu 
ferðamannastaða.

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 frá Skógræktarfélagi Íslands, 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.
Verkefnastjórnin: skipan verkefnisstjórnar sem hefur umsjón með gerð tillagna að 
stefnumarkandi áætlun til tólf ára og þriggja ára verkefnaáætlun

Varðar ákvæði til bráðabirgða í 11. gr.
Langur tími er til 1. janúar 2018, nærri þrjú ár. Ekki er ljóst hvernig fjármagn verður tryggt til 
framkvæmda þessi þrjú ár.

11. gr. Gildistaka 
Ákvæði til bráðabirgða
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.

Með skógræktarkveðjum,

F.h. stjórnar Skógræktarfélags Íslands

Brynjólfur Jónsson, framkvæmdastjóri
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Efni: Umsögn um frumvarp til laga um náttúrupassa, 455. mál (hér eftir nefnt 

frumvarp um náttúrupassa), auk þess er komið inn á frumvarp til laga um 
landsáætlun um upphyggingu innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru og 

menningarsögulegum minjum, 427. mál (hér eftir nefnt frumvarp um 
Iandsáætlun um uppbyggingu innvioa fyrir ferðamenn).

Sveitarstjóm Skútustaðahrepps fagnar því markmiði að stefnt skuli að tryggingu 

fjármagns til vemdunar og uppbyggingar á ferðamannastöðum en vill gera eftirtaldar 

athugasemdir við útfærslu á fmmvarpi um náttúmpassa.

Hagur landeigenda íjölsóttra ferðamannastaða af þátttöku í náttúmpassa virðist 

takmarkaður í samanburði við þann hagnað sem eflaust mætti hafa af slíkum stöðum 

með eigin gjaldtöku. Með því að taka ekki sérstaklega fyrir slíkt eða einskorða 

heimildina við þátttöku í náttúmpassa, má segja að með frumvarpinu sé í fyrsta sinn 

óformlega heimiluð gjaldtaka einkaaðila að aðgengi lands. Mörg gjaldtökuhlið og 

„varðtumamenning“ í kjölfarið telur sveitarstjórn Skútustaðahrepps að væri skaðleg 

upplifun ferðafólks og ímynd ferðamennsku á tilteknum svæðum. A sama tíma og 

þetta atriði er gagnrýnt er tekið undir mikilvægi þess að sú gjaldtökuleið sem á 

endanum verður valin rýri ekki heimildir sveitarfélaga eða einkaaðila til gjaldtöku 

vegna veittrar þjónustu (t.d. bílastæða og salerna). Einnig er rétt að vekja athygli á 

þeirri mögulegu þróun að álag á fáfarin svæði í einkaeigu, sem ekki hefðu hag af eigin 

gjaldtöku og stæðu utan náttúrupassans, myndi aukast þar sem ekki þyrfti að greiða 

fyrir aðgang.

Lýst er yfir áhyggjum af því að útfærsla á gjaldtökuleiðinni sem skilgreind er í 

fmmvarpi um náttúrupassa leiði til óskilvirkni í innheimtu og hás 

stjómsýslukostnaðar.

Skýr skilgreining á ferðamannastað er mikilvæg og þykir á skorta að svo sé í 4. gr. 

frumvarpsins (að meðtaldri tilvísun í frumvarp um landsáætlun um uppbyggingu 

innviða íyrir ferðamenn). I því samhengi skal bent á búsetu og atvinnustarfsemi innan 

hins friðlýsta svæðis sem lög um verndun Mývatns og Laxár kveða á um. Yrði þetta 

svæði sjálfkrafa hluti af náttúmpassa, þyrfti að skerpa skilyrði 2. gr. fmmvarpsins en 

sú grein tekur eingöngu á einstaklingum sem eiga lögheimili á „ferðamamiastað sem á



aðild að náttúrupassa“, sæki þar vinnu eða sé eigandi þurfi ekki að afla sér 

náttúrupassa.

I frumvarpi um náttúrupassa er megin áhersla á uppbyggingu og viðhald innviða. í 

frumvarpi um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn er Qallað um 

rekstur á þjónustu sem ekki er virðisaukandi. Sveitarstjórn Skútustaðahrepps vill 

leggja sérstaka áherslu á þann lið en hann hefur verið vanræktur og engan veginn 

haldist í hendur við Qölgun ferðamanna. Ekki síður en innviðimir eru landvarsla og 

þjónusta á ferðamannastöðum forsenda jákvæðrar ímyndar ferðamannastaða og 

viðhalds þeirra gæða sem þau búa yfir.

Mikilvægt er að til uppbyggingar á ferðamannastöðum sé vandað með tilliti til álags 

og ímyndar ólíkra svæða og byggi þannig á rannsóknum í ferðamennsku og falli að 

skipulagi.

Varðandi úthlutun fjármuna úr Framkvæmdasjóði ferðamannastaða er því fagnað að 

afnema skuli 50% mótframlag styrkþega. Æskilegt væri að tiltekið hlutfall sjóðsins 

yrði eyrnamerkt til framkvæmda á vegum sveitarfélaga, Til að auka fýsileika 

landeigenda til þátttöku í gjaldtökukerfi á vegum ríkisins mætti til dæmis skilgreina 

afgjald fyrir umgengni um einkaland.

Náttúrupassi á skv. frumvarpi um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir 

ferðamenn að einhverju leyti að standa undir rekstri ferðamannastaða (þó svo að slíkt 

sé ekki tekið fram í umfjöllun um náttúrupassa). Friðlýst svæði, í Mývatnssveit sem 

annarsstaðar, hafa haft rekstrar- og framkvæmdafé á fjárlögum og er það vel. 

Sveitarstjóm Skútustaðahrepps telur mikilvægt að ekki sé gengið á Framkvæmdasjóð 

ferðamannastaða með þeim hætti að stór hluti hans færi mögulega til rekstrar- eða 

framkvæmdafés stofnana sem áður hafa verið á fjárlögum. Þær efasemdir eru lagðar 

fram í þeirri meiningu að slíkt myndi skerða möguleika sveitarfélaga og landeigenda 

til framlaga úr sjóðnum. Á sama hátt myndi fyrirkomulagið draga enn frekar úr gildi 

þátttöku í náttúrupassa og rýra mjög trú á það sem megin markmið fmmvarpsins felur 

í sér, að aukning verði til fjárframlaga á ferðamannastöðum.

I samhengi við möguleg ný störf á vegum hins opinbera í tengslum við stjómsýslu í 

ferðamennsku vill sveitarstjóm Skútustaðahrepps benda á ákjósanlega staðsetningu á 

landsbyggðinni.



Umhverfis- og samgöngunefnd Alþingis

Reykjavík 25.02.2015

Umsögn Slysavarnafélagsins Landsbjargar 
um

Frumvarps til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrirferðam enn til verndar náttúru og
menningarsögulegum minjum.

(Þingskjal 649 -  427. Mál)

Slysavarnafélagið Landsbjörg (SL) fagnar því að sett séu lög sem taki á uppbyggingu innviða fyrir 
ferðamenn í náttúru landsins og að sú landsáætlun sem áætluð er taki sérstaklega á öryggismálum.

Árið 2014 sinntu björgunarsveitir félagsins 2.500 atvikum þar sem ferðamenn áttu í hlut. Langstærsti 
hluti þessara atvika átti sér stað á þekktum ferðamannastöðum eða svæðum. Rúmlega 6.000 
ferðamenn komu við sögu í þessum atvikum.

Síðustu ár hafa þessi atvik verið kortlögð eftirfremsta megni og rýnt í möguleikar orsakir. Niðurstöður 
hafa m.a. verið nýttar innan Safetravel verkefnisins sem er samstarfsverkefni um öryggismál 
ferðamanna og er rekið í samstarfi Slysavarnafélagsins Landsbjargar, Atvinnuvega- og 
nýsköpunarráðuneytis, stofnana og margra helstu hagsmunaaðila ferðaþjónustunnar. Unnið hefur 
verið að merkingum, skiltagerð, uppbyggingu á skjáupplýsingakerfi ferðamanna á landsvísu, vefnum 
safetravel.is ásamt fjölda annara verkefna.

2,gr. -  Gildissvið og skilgreiningar.

Afar jákvætt er að skilgreina staði, svæði og leiðir. Sé horft sérstaklega til gönguleiða þarf að stíga fleiri 
skref en að skilgreina leiðirnar. „Erfiðleikagráðun" er jákvæð þó oft sé hún flókin í framkvæmd, jafnvel 
hættuleg vegna mismunandi aðstæðna, t.d. vegna árstíma. Einnig verður að horfa til viðhalds þessara 
leiða en mörg óhöpp, slys og jafnvel banaslys hafa orðið á vinsælum leiðum vegna þess að það vantar 
skilgreindan ábyrgðaraðila viðkomandi leiðar. Upphaflega hefur gönguleið verið stikuð og merkt, farið 
þannig inn á landakort, erlenda vefmiðla og fleiri miðla sem innlendir og erlendir ferðamenn nota. Ef 
annaðhvort fjármagn eða ábyrgðaraðila vantar er hætt við að stikun og merkingum sé ekki viðhaldið 
og er mjög mörg dæmi þess á fjölförnum ferðamannaleiðum. Afleiðingin er sú að ferðamenn geta villst, 
orðið fyrir slysum og óhöppum. Það er því gríðarleg ábyrgð fólgin í því að skilgreina og merkja 
gönguleiðir og verður þeirri ábyrgð að fylgja fjármagn til viðhalds og eftirlits.

3.gr. -  Stefnumarkandi landsáætlun til tólf ára.

Hér kemur fram að „...horft sé til heildarlausna í uppbyggingu innviða og öryggi ferðamanna sé tryggt." 
Mikilvægt er að við uppbyggingu innviða sé horft til stýringar ferðamanna með öryggismál að 
leiðarljósi. Við uppbyggingu ferðamannastaða og svæða þarf t.d. að tryggja að aðgengi bjarga sé 
fullnægjandi og gæta þess sérstaklega að ekki sé neitt í veginum sem hindrar eða tefur. Tryggja þarf að 
mannvirki á ferðamannastöðum og svæðum séu hönnuð og byggð þannig að tryggt sé að þangað megi 
koma björgum svo sem sjúkra-og björgunarbifreiðum sem og smærri farartækjum ef á þarf að halda.

Virðingarfyllst
f.f
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Efni: Um umsögn Skipulagsstofnunar um frumvarp til laga um landsáætlun um uppbyggingu 
innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru og menningarsögulegum minjum.

Á fundi umhverfis- og samgöngunefndar Alþingis 12. mars sl. óskaði nefndin eftir því við umhverfis- og 
auðlindaráðuneytið að hún myndi bregðast sérstaklega við athugasemdum Skipulagsstofnunar, dags. 26. febrúar 
2015, um frumvarp til laga um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru og menningarsögulegum 
minjum. Umsögn Skipulagsstofnunar skiptist í raun í þrjá kafla og er hér fyrir neðan fjallað um hvern og einn 
þeirra sérstaklega.

Tengsl landsáætlunar og verkefnaáætlunar við aðrar áætlanir.
Í umsögn Skipulagsstofnunar kemur fram að stofnunin telji að það sé nauðsynlegt að í 3. gr. frumvarpsins komi 
fram ákvæði sem kveði á um að við gerð landsáætlunar verði tekið tillit til þess sem kemur fram í 
skipulagsáætlunum viðkomandi sveitarfélaga, þ.e. í aðal- og deiliskipulagi en einnig svæðisskipulagi þegar það 
liggur fyrir. Ráðuneytið bendir á að í athugasemdum við 7. gr. frumvarpsins kemur skýrt fram 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. Jafnframt kemur fram í 4. mgr. 10. gr. skipulagslaga, 
nr. 123/2010, að sveitarfélög skulu taka mið af landsskipulagsstefnu við gerð skipulagsáætlana eða breytinga á 
þeim og eftir þv í sem við á samræma þær landsskipulagsstefnu innan fjögurra ára frá samþykkt þeirra. Í ljósi 
þessa telur ráðuneytið að tilvísun í greinagerð til landsskipulagsstefnu og annarra landnýtingaráætlana sé 
nægjanlegt og óþarfi sé a ð vísa sérstaklega til landsskipulagsstefnu í lagatextanum enda er ekki í lagatextanum 
vísað í neinar aðrar áætlanir ríkis- og sveitarfélaga.

Misvísandi upplýsingar um undirbúning innviða í athugasemdum við 3. gr. frumvarpsins.
Í umsögn Skipulagsstofnunar kemur fram að misrmæi sé á milli frumvarpstextans og greinargerðar hva ð varðar 
undirbúning framkvæmda, þá sérstaklega kostnað við gerð skipulagsáætlana. Ráðuneytið tekur fram að með 
frumvarpinu er ekki áætlunin að auka við kostnaðarhlutdeild ríkisins hvað garðar gerð skipulagsáætlana umfram 
það sem n ú þegar er, heldur er gert ráð fyrir að um hana fari samkvæmt ákvæðum skipulagslaga. Í frumvarpinu 
er hins vegar vísað almennt til kostnaðar vegna undirbúnings/skipulags í ljósi þess að Framkvæmdasjóður 
ferðamannastaða hefur veitt styrki vegna skipulagsvinnu og telur ráðuneytið mikilvægt að slíkri 
kostnaðarþátttöku verði ekki hætt.

Umhverfismat áætlana.
Í umsögn Skipulagsstofnunar kemur fram að hún telji ljóst að landsáætlun falli undir lög um umhverfismat 
áætlana. Ráðuneytið tekur undir þá athugasemd stofnunarinnar og bendir á að ef til vill væri ráð að bæta inn 
slíku ákvæði, en fyrirmynd má meðal annars sjá í 4. mgr. 10. gr. laga nr. 48/2011, um verndar- og 
orkunýtingaráætlun.



Á fundi umhverfis- og samg öngunefndar Alþingis 12. mars sl. óskaði nefndin eftir því við umhverfis- og 
auðlindaráðuneytið að hún myndi bregðast sérstaklega við athugasemdum Skipulagsstofnunar, dags. 26. febrúar 
2015, um frumvarp til laga um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru og menningarsögulegum 
minjum. Umsögn Skipulagsstofnunar skiptist í raun í þrjá kafla og er hér fyrir neðan fjallað um hvern og einn 
þeirra sérstaklega.

Tengsl landsáætlunar og verkefnaáætlunar við aðrar áætlanir.
Í umsögn Skipulagsstofnunar kemur fram að stofnunin telji að það sé nauðsynlegt að í 3. gr. frumvarpsins komi 
fram ákvæði sem kveði á um að við gerð landsáætlunar verði tekið tillit til þess sem kemur fram í 
skipulagsáætlunum viðkomandi sveitarfélaga, þ.e. í aðal- og deiliskipulagi en einnig svæðisskipulagi þegar það 
liggur fyrir. Ráðuneytið bendir á að í athugasemdum við 7. gr. frumvarpsins kemur skýrt fram 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. Jafnframt kemur fram í 4. mgr. 10. gr. skipulagslaga, 
nr. 123/2010, að sveitarfélög skulu taka mið af landsskipulagsstefnu við gerð skipulagsáætlana eða breytinga á 
þeim og eftir þv í sem við á samræma þær landsskipulagsstefnu innan fjögurra ára frá samþykkt þeirra. Í ljósi 
þessa telur ráðuneytið að tilvísun í greinagerð til landsskipulagsstefnu og annarra landnýtingaráætlana sé 
nægjanlegt og óþarfi sé a ð vísa sérstaklega til landsskipulagsstefnu í lagatextanum enda er ekki í lagatextanum 
vísað í neinar aðrar áætlanir ríkis- og sveitarfélaga.

Misvísandi upplýsingar um undirbúning innviða í athugasemdum við 3. gr. frumvarpsins.
Í umsögn Skipulagsstofnunar kemur fram að misrmæi sé á milli frumvarpstextans og greinargerðar hva ð varðar 
undirbúning framkvæmda, þá sérstaklega kostnað við gerð skipulagsáætlana. Ráðuneytið tekur fram að með 
frumvarpinu er ekki áætlunin að auka við kostnaðarhlutdeild ríkisins hvað garðar gerð skipulagsáætlana umfram 
það sem n ú þegar er, heldur er gert ráð fyrir að um hana fari samkvæmt ákvæðum skipulagslaga. Í frumvarpinu 
er hins vegar vísað almennt til kostnaðar vegna undirbúnings/skipulags í ljósi þess að Framkvæmdasjóður 
ferðamannastaða hefur veitt styrki vegna skipulagsvinnu og telur ráðuneytið mikilvægt að slíkri 
kostnaðarþátttöku verði ekki hætt.

Umhverfismat áætlana.
Í umsögn Skipulagsstofnunar kemur fram að hún telji ljóst að landsáætlun falli undir lög um umhverfismat 
áætlana. Ráðuneytið tekur undir þá athugasemd stofnunarinnar og bendir á að ef til vill væri ráð að bæta inn 
slíku ákvæði, en fyrirmynd má meðal annars sjá í 4. mgr. 10. gr. laga nr. 48/2011, um verndar- og 
orkunýtingaráætlun.



Frumvarp til laga 
um landsáætlun um uppbyggingu 

innviða fyrir ferðamenn 
til verndar náttúru og 

menningarsögulegum minjum

Kynning fyrir U&S nefnd Alþingis 
18. febrúar 2015 

Jón Geir Pétursson og Sigríður Svana Helgadóttir
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Inngangur
• Íslensk náttúra er eitt helsta aðdráttarafl ferðamanna til 

landsins.
• Orðin stærsta atvinnugrein þjóðarinnar og kannski sú sem býr 

yfir hvað mestum vaxtartækifærum.
• Mikið og vaxandi álag á náttúruna.
• Umhverfisyfirvöld mjög upptekin af því hvernig megi vinna að 

uppbyggingu „innviða“ til að vernda náttúruna til að þessi gerð 
nýtin^ar sé sjálfbær.

• Mjög mikil og uppsöfnuð þörf á fjárfestingum til verndar 
náttúru

• Viljum að ferðamennskan geti haldið áfram að vaxa og dafna í 
sátt við náttúruna og auðvitað samfélagið allt.

• Þekkjum frá náttúrutengdri ferðaþjónustu í öðrum löndum að 
hægt er að taka á móti miklum fjölda með góðu skipulagi

U m h v e r f i s - o g

A U Ð L I N D A R Á Ð U N E Y T I Ð



Mikil þörf á heildstæðri áætlun
• Þar má nefna m.a.:
• Skortur á yfirsýn
• Stefnumörkun til lengri tíma nauðsynleg
• Hver er hin eiginlega fjárþörf
• Hvar og hverskonar uppbygging er æskileg
• Hvar ætlar hið opinbera að fjárfesta í innviðum
• Formgerð á samstarfi ríkis og sveitarfélaga
• Litið m.a. til sk. samgönguáætlunar og ábendinga OECD
• Mjög margt til - sem nauðsynlegt er að samræma
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AÐALSKIPULAG HORNAFJAf 
SKYRiNGARMYND STEFNA ' samband við skipulagsvinnu 
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og áætlanir stofnana ss.

Rauði listinn 
- svæði í hættu
Yfirlit til umhverfis- og 
auðlindaráðuneytis

w
UMHVERFISSTOFNUN

2014
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Stjórnunar- og verndaráætlun Vatnajökulsþjóðgarðs 
náttúruvernd, útivist og byggðaþróun



Samráð við frumvarpssmíð
• ANR
• Samráðshópur stofnana
• Samráðvettvangur hagsmunaðila
• Kynning á heimasíðu UAR
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A U Ð L I N D A R Á Ð U N E Y T I Ð



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. 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.

U m h v e r f i s - o g
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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 reiðhjólaleiðir.

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 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, umgen^nisreglur o.fl.
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Dæmi gætu verið td.
• Ferðamannasvæði: Friðland að fjallabaki
• Ferðamannastaðir: ss. Landm.laugar, Hrafntinnusker, Álftavatn
• Ferðamannaleið: Laugarvegurinn

U m h v e r f i s - o g
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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 
menningarsögulegum minjum 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.
Við gerð áætlunarinnar skal m.a. byggja á þeim markmiðum að
náttúra og menningarsögulegar minjar 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 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.
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3. gr. (framhald)

• Stefnumarkandi landsáætlun til tólf ára.
• 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
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4. gr.

Þriggja ára verkefnaáætlun.
Í samráði við ráðherra er fara með ferðamál, 

Djóðlendumál og menningarminjamál leggur ráðherra 
fram á Alþingi til ögu 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 
stefnumarkandi tólf ára áætlun og þriggja ára verkefnaáætlun.
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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.
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7. gr.

• Aðild að tólf ára stefnumarkandi áætlun og 
þriggja 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.
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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.

U m h v e r f i s - o g

A U Ð L I N D A R Á Ð U N E Y T I Ð



9. gr.

• Gildistaka tólf ára landsáætlunar og þriggja ára 
verkefnaáætlunar.

Stefnumarkandi landsáætlun til tólf ára og þriggja ára 
verkefnaáætlun hennar taka gildi þegar Alþingi hefur 
samþykkt þær sem þingsályktanir.
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10. gr. og 11. gr

10. gr.
Reglugerð.

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

11. gr.
Gildistaka.

Lög þessi öðlast þegar gildi.

U m h v e r f i s - o g

A U Ð L I N D A R Á Ð U N E Y T I Ð



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.

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.
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Umhverfis- og samgöngunefnd Alþingis 
Kristjana Benediktsdóttir 
skjalavörður
skrifstofu Alþingis, nefndasviði 
Austurstræti 8-10 
150 Reykjavík 
nefndasvid@althingi.is

Reykjavík 23. febrúar 2015 
Tilvísun: UST201502-444/rb

Efni: Frumvarp til laga um landsáætlun um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn í þágu 
náttúruverndar. Umsögn.

Umhverfisstofnun vísar til erindis nefndasviðs Alþingis (umhverfis- og samgöngunefndar), dags. 9. 
febrúar 2015, þar sem óskað er eftir umsögn stofnunarinnar um frumvarp til laga um landsáætlun um 
uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn í þágu náttúruverndar, sbr. þingskjal 649 -  427. mál á 144. 
löggjafarþingi 2014-2015. Umhverfisstofnun hefur áður veitt umsögn um málið þegar það var til 
meðferðar innan umhverfis- og auðlindaráðuneytis.

Umhverfisstofnun fagnar því markmiði stjórnvalda að móta stefnu, samræma og forgangsraða 
tillögum um uppbyggingu og viðhald innviða fyrir ferðamenn í þágu náttúruverndar og gera áætlanir 
til lengri tíma hvað varðar verndarráðstafanir til að tryggja að verndargildi svæða verði ekki skert, og 
uppbyggingu innviða á ferðamannastöðum á sjálfbæran hátt.

Umhverfisstofnun hefur farið yfir drögin og hefur eftirfarandi ábendingar og athugasemdir:

Í 1. gr. frumvarpsins telur Umhverfisstofnun að koma ætti fram hugtakið „sjálfbær ferðaþjónusta“ sem 
svo yrði skilgreint í seinni greinum. UNESCO hefur skilgreint sjálfbæra ferðaþjónustu á eftirfarandi 
hátt:

“sustainable tourism respects both local people and the traveller, cultural heritage and the 
environment“.

Umhverfisstofnun bendir á að bæði UNESCO og Alþjóðanáttúruverndarsamtökin IUCN hafa gefið út 
aðferðafræði og leiðbeiningar ásamt svokölluðum „toolkit“ hvað varðar skipulag og uppbyggingu 
sjálfbærs ferðamannaiðnaðar sem hægt væri að styðjast við1.

Í 2. gr. frumvarpsins koma fram skilgreiningar á ferðamannaleið, ferðamannastað og 
ferðamannasvæði. Skilgreiningarnar eru mjög opnar og getur í raun hvaða svæði sem er í íslenskri

1 http://unescost.cc.demo.faelix.net/how-use-guide
http://cmsdata.iucn.org/downloads/sustainable tourism and natural world heritage report.pdf
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náttúru fallið þar undir. Umhverfisstofnun bendir á að aðdráttarafl svæða getur í mjög mörgum 
tilfellum verið það sama og verndargildi en hugtakið verndargildi kemur fyrir í lögum um 
náttúruvernd. Umhverfisstofnun telur mjög mikilvægt að skilgreiningar verði meira afmarkaðar og að 
það liggi strax fyrir hvaða svæði og jafnvel landnýtingarflokkar eigi að falla undir frumvarpið. 
Stofnunin bendir þar á að í grein 6.2 í skipulagsreglugerð nr. 90/2013 er skilgreindur 
landnotkunarflokkurinn afþreyingar- og ferðamannasvæði (AF). Að búa til ný hugtök sem ekki hafa 
neina tengingu við önnur lög og reglugerðir gæti verið varasamt og býður upp á óskilvirkni og 
misskilning.

Umhverfisstofnun telur einnig mikilvægt að fram komi að sum svæði verði ekki skilgreind sem 
ferðamannastaðir eða -svæði. Þarna má nefna friðlýst svæði eins og Surtsey og Eldey og fleiri svæði 
sem eiga að fá að vera ósnortin og þróast eftir eigin lögmálum. Einnig er það stefna stjórnvalda að 
vernda víðerni og halda í þau ósnortnu svæði á miðhálendi Íslands sem eftir eru. Umhverfisstofnun 
leggur til að í 2. grein komi fram nánari útlistun á gildissviði frumvarpsins og skilgreiningar verði 
þrengdar, enda er frumvarpið og skilgreiningar þess of almennar að mati stofnunarinnar og því hætta á 
því að vinnan sem á að byggja á frumvarpinu verði ómarkviss. Stofnunin hefur listað upp í uppfærða 
töflu gildisvið frumvarpsins sem má einnig hafa til hliðsjónar við gerð reglugerðar.

Í umsjón ríkisins Í umsjón sveitarfélaga Í umsjón einkaaðila

Friðlönd* Fólkvangar Friðlýst svæði í umsjón 
einkaaðila með 
umsj ónarsamningi

Þjóðgarðar Önnur friðlýst svæði í umsjón 
sveitarfélaga með 
umsj ónarsamningi

Svæði í eigu einkaaðila*

Náttúruvætti* Svæði á náttúruminjaskrá. Aðrar ferðamannastaðir
Búsvæði* Ferðamannastaðir sem njóta ekki 

verndun

Svæði á náttúruverndaráætlun* Svæði sem falla í 37. gr 
náttúruverndarlaganna*

Minjasvæði Hverfisvernd
Skógræktar- og 
landgræðslusvæði

Skilgreindir landnotkunarflokkar 
í skipulagi (AF)

Önnur svæði sem njóta verndar

Svæði sem falla í 37. gr 
náttúruverndarlaganna*

(* fyrir utan þau viðkæmu svæði sem ekki ættu að teljast vera ferðamannastaðir)

Í 2. gr. er hugtakið „innviðir“ skilgreint og þær aðgerðir sem fara þarf í vegna uppbyggingar og 
viðhalds í þágu náttúru á ferðamannastöðum eru listaðir. „Varsla“ er þar mikilvæg atriði til að tryggja 
verndun og stuðla að viðhaldi og rekstri ferðamannastaða.

Að mati stofnunarinnar mætti svo útfæra þessar aðgerðir enn frekar í reglugerð og tryggja að innviðir 
verði byggðir upp í anda sjálfbærrar ferðamennsku, falli vel í náttúrunni og að landvörslu verði sinnt 
með starfsmönnum sem hafa til þess viðeigandi menntun t.d. landvarðaréttindi.
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Umhverfisstofnun telur mikilvægt að viðhald núverandi innviða sem eru í umsjón og rekstri 
ríkisstofnanna, sveitarfélaga og einkaaðila komi framar í forgangsröðun framkvæmda en uppbygging

nýrra innviða enda ljóst að ekki hefur verið veitt nægjanlegu fjármagni til málaflokksins í gegnum árin 
og víða kominn tími á verulegt viðhald.

Umhverfisstofnun hefur tekið saman og uppfært töflu sem sýnir þær framkvæmdir sem stofnunin 
hefur skilgreint og unnið að í þágu náttúruverndar í gegnum árin og leggur stofnunin til að þessar 
aðgerðir verði notaðar sem viðmið að forgangsröðun.

Viðhald núverandi innviða (Fremst í forgangsröðun, á undan uppbyggingu nýrra innviða)
Viðhald núverandi göngustígakerfa og skilta.
Fjármögnun aðgerða sem gert er ráð fyrir í verndaráætlunum friðlýstra svæða sem einnig eru
ferðamannastaðir.____________________________________________________________________

Landvarsla og öryggismál á ferðamannastöðum 
Landvarsla á náttúruverndarsvæðum.
Landvarsla á miðhálendi og fl. svæðum.
Snjómokstur og almenn vetrarþjónusta á göngustígum.

Öryggisáætlanir.

Aðrar mikilvægar ráðstafanir til að vernda aðdráttarafl ferðamannastaða
Endurheimt landslags með að raka yfir hjólför vegna utanvegaaksturs.
Ýmis aðgerðir til að koma í veg fyrir utanvegaakstur.
Verndun líffræðilegrar fjölbreytni með að draga úr dreifingu ágengra tegunda plantna.
Endurheimt votlendis.
Aðgerðir til að minnka álag ferðamanna á hraunhella.

Nýjar framkvæmdir í þágu náttúruverndar á ferðamannastöðum
Göngustígar sem falla vel að umhverfi.
Salernishús sem hlífa náttúru Íslands við sóðaskap.
Fræðslusýningar sem stýra ferðamönnum og hafa fræðslugildi.
Upplýsingamiðstöðvar.
Úrbætur á fráveitu vegna álags ferðamanna.

Stofnunin telur eðlilegt að leggja álagsgreiningu til grundvallar ákvarðanatöku og eru viðmið sem 
hægt er að nýta við þá greiningu t.d. fjöldi ferðamanna sem heimsækir ferðamannastaðinn/svæðið, 
álag og ágangur ferðamanna, greining á núverandi innviðum, hreinlæti, öryggi ferðamanna og svo 
framvegis. Umhverfisstofnun hefur nú þegar beitt slíkri aðferðafræði við að forgangsraða 
framkvæmdum í þágu náttúruverndar innan friðlýstra svæða og eru þau svæði sem forgangs njóta á 
svokölluðum Rauðum lista stofnunarinnar, en listinn er endurskoðaður reglulega. Því er mikilvægt að 
verja viðeigandi fjármagni til að gera nauðsynlegar rannsóknir, álagsgreiningar og verndar- og 
aðgerðaráætlanir svo að þessar upplýsingar liggi fyrir og verðir til grunvallar í forgangsröðuninni.

Í 3. grein frumvarps til laga er farið yfir gerð stefnumarkandi áætlunar til tólf ára. Til grundvallar er 
lögð vernd náttúru og viðmið um sjálfbæra nýtingu og skilgreind sú stefna í uppbyggingu og viðhaldi 
sem unnið verður eftir á gildistíma áætlunarinnar. Umhverfisstofnun fagnar því að í þessari grein sé
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gerð einhverskonar stefnumarkandi skilgreining á áætlun þó enn þurfi að tilgreina nánar 
ferðamannastaði, ferðamannasvæði og ferðamannaleiðir með nákvæmum skýringum og jafnvel 
hnitsetningu.

Umhverfisstofnun hefur áður bent á að stofnunin hefur undanfarin ár gefið út skýrslur þar sem fram 
koma upplýsingar um ástand friðlýstra svæða á Íslandi og er stór hluti þessara svæða, svæði sem geta 
flokkast sem ferðamannastaðir og mörg þeirra mjög vinsælir ferðamannastaðir. Að auki hefur 
stofnunin gefið út fyrrnefndan Rauðan lista sem á eru svæði sem stofnunin telur að hafi misst 
verndargildi sitt að einhverju leyti eða eiga í hættu á að missa það ef ekki verði gripið til aðgerða. 
Umhverfisstofnun telur að þarna sé nú þegar búið að móta ákveðna aðferðafræði sem nýta eigi við 
gerð stefnu og síðar í áætlanagerð um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn. Einnig hefur stofnunin 
nýtt sér þolmarkagreiningar til að hafa til hliðsjónar þegar teknar eru ákvarðanir um uppbyggingu. 
Umhverfisstofnun telur unnt að styðjast við þessa aðferðafræði víðar en á friðlýstum svæðum. Þetta er 
mikilvægt þar sem með frumvarpinu er stefnt að útdeilingu fjármuna í þágu náttúruverndar. Þarf því 
að vera ljóst með hvaða hætti áhætta og álag á náttúru er metin. Að styðjast við aðferðafræði sem 
mótuð hefur verið og reynst með ágætum við forgangsröðun ákvarðana stuðlar að því að þau markmið 
sem að er stefnt, náist. Gegnsæi er jafnframt gríðarlega mikilvægt við slíka ákvarðanatöku til að skapa 
traust.

Í 6. gr. frumvarpsins um verklag og samráð, telur Umhverfisstofnun sig geta komið til aðstoðar 
verkefnisstjórnar þar sem stofnunin hefur nú þegar það hlutverk samkvæmt lögum um náttúruvernd að 
fara með umsjón og rekstur friðlýstra svæða á Íslandi og vinnur þannig í samráði við sveitarfélög, 
landeigandur, aðrar stofnanir og einnig hagsmunaraðila sem stunda rekstur innan friðlýstra svæða. 
Stofnunin telur sig búa yfir mikilli sérþekkingu og reynslu þegar kemur að verndaraðgerðum í náttúru 
Íslands og þessi þekking getur nýst verkefnistjórn að gera áætlanir sem hér um ræðir og eiga að taka til 
verndaraðgerða, öryggismála, uppbyggingar og viðhalds innviða fyrir ferðamenn í þágu 
náttúruverndar. Umhverfisstofnun bendir á að stofnunin fer einnig með framkvæmd stjórnsýslu 
náttúruverndarmála. Umhverfisstofnun er með reynslu og þekkingu hvað varðar gerð verndaráætlana, 
uppbyggingu og viðhald innviða og það ásamt öðru sem hér er áður nefnt, getur að mati 
stofnunarinnar nýst vel einnig á svæðum sem ekki eru friðlýst.

Í 8. grein frumvarpsins kemur fram að ferðamannastaðir, ferðamannasvæði og ferðamannaleiðir sem 
njóta greiðsluþátttöku úr ríkissjóði með aðild að áætlununum skuli vera opin gjaldfrjálsri umferð 
almennings eftir því sem nánar er kveðið á um í lögum og reglugerðum. Umhverfisstofnun telur að 
réttmætt sé að heimila umsjónaraðila og landeiganda að taka gjald fyrir veitta þjónustu, sem er í 
samræmi við reglur almannaréttar. Umhverfisstofnun vekur athygli á að ákvæði innviðafrumvarpsins 
eru ekki öll í samræmi við ákvæði frumvarps um náttúrupassa sem nú er einnig fyrir Alþingi. Í 
náttúrupassafrumvarpinu er vísað til skilgreiningar í innviðafrumvarpinu um hvað skuli teljast vera 
ferðamannastaður. Í 8. gr. innviðafrumvarpsins segir að ferðamannastaðir, -leiðir og -svæði 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. Ekki verður séð að ákvæði 
þetta í innviðafrumvarpinu geti farið saman við náttúrupassafrumvarpið, sem einmitt leiðir til 
gjaldtöku fyrir veru á ferðamannastöðum. Það er því gríðarlega mikilvægt að mati Umhverfisstofnunar 
að þessi tvö frumvörp sem eru fyrir þinginu á sama tíma þ.e. innviðafrumvarp og 
náttúrupassafrumvarp, séu samræmd sín á milli og að þau séu einnig í samræmi við önnur lög sem sett 
hafa verið um slík málefni t.d. lög um náttúruvernd.
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Kristín L Árnadóttir 

Forstjóri

Virðingarfyllst

Aðalbjörg Birna Guttormsdóttir 

Teymisstjóri
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VATNAJÖKULSÞJÓÐGARÐUR

Nefndasvið Alþingis Reykjavík 25.02.2015
b.t. Kristjönu Benediktsdóttur

Efni: umsögn um frumvarp til laga um uppbyggingu innviða fyrir ferðamenn til verndar náttúru og
menningarsögulegum minjum.

Vísað er til tölvupósts frá 9. febrúar sl. þar sem óskað er eftir umsögn Vatnajökulsþjóðgarðs um
ofangreint frumvarp.

Vatnajökulsþjóðgarður fagnar frumvarpinu og telur það jákvætt skref fram á við í náttúruvernd. Það
eru þó nokkur atriði sem þjóðgarðurinn gerir verulegar athugasemdir við.

1. Ekki er Ijóst hver staða 3ja ára framkvæmdaáætlunar er gagnvart þeim stofnunum sem nú 
forgangsraða sjálfarframkvæmdum á ferðamannastöðum í opinberri eigu, þ.e. 
Vatnajökulþjóðgarði, Umhverfisstofnun, Þjóðgarðinum á Þingvöllum, Skógræktarinnar og 
Landgræðslunnar. Er hugmyndin að verkefnastjórn, eða aðili sem hún velur, hafi úrskurðarvald 
varðandi forgangsröðun verkefna? Er hugmyndin að fella á móti niður framlög til framkvæmda af 
fjárlögum til þessara stofnana? Slíkar hugmyndir væru ekki ásættanlegar að mati 
Vatnajökulsþjóðgarðs. Það gengur illa upp að verkefnisstjórn skipuð 15 manns héðan og þaðan 
forgangsraði nauðsynlegum framkvæmdum, t.d. stígagerð, byggingu salerna, merkingum, o.s.frv. 
Ef til vill má fara bil beggja, þ.e. að hluti framkvæmdafjárins verði til forgangsröðunar og 
ráðstöfunar verkefnisstjórnar, en stofnanirnar ráðstafi öðrum hluta beint á fjárlögum hverju 
sinni.

2. Verkefnisstjórn er stór (15 manns) og hlutverk hennar mikið og stórt. Rétt þykir að gera ráð fyrir 
framkvæmdastjórn og umtalsverðu fjármagni til greiningar- og rannsóknavinnu sem nauðsynleg 
er til að undirbyggja áætlunina og til að forgangsraða framkvæmdum á 3ja ára áætlun. Þess 
vegna er sett spurningamerki við þátttöku háskólasamfélagsins, því háskólarnir eru líklegustu 
aðilarnir til að sinna slíkri grunnvinnu í verktöku, þótt Ferðamálastofa, Náttúrufræðistofnun 
og/eða Umhverfisstofnun komi líka til greina.

3. Samkvæmt frumvarpinu er ekki gert ráð fyrir að vegir séu hluti innviða eða að samgönguyfirvöld/ 
Vegagerðin komi að þessari áætlun. Þetta þarf að laga. Vegir eru mikilvægir innviðir að mati 
Vatnajökulsþjóðgarðs og oft flöskuháls varðandi uppbyggingu og tengingar ferðamannastaða.
Þess vegna er nauðsynlegt að Vegagerðin eigi a.m.k. fulltrúa í verkefnisstjórninni.

4. Frumvarpið fjallar ekki um fjáröflunarleiðir eða fjárskuldbindingum samfara 3ja ára 
verkefnaáætlun og umsögn Fjármálaráðuneytis bendir ekki til að gert sé ráð fyrir fjárframlögum. 
Nauðsynlegt er að tryggja fjármagn með áætluninni, sbr. Samgönguáætlun, en lagt til að óháður 
aðili meti fjárþörfina og forgangsraði framkvæmdum, sjá lið 2 að ofan.

5. Vmis önnur smærri atriði eru tíunduð í athugasemdum sem skrifaðar eru inn í meðfylgjandi 
textaskjal frumvarpsins.

Virðingarfyllst

F.h. Vatnajökulsþjóðgarðs



Þingskjal 649 — 427. mál.

Frumvarp til laga

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

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

Comment [S B 1 ]: Ansi langur titill. Má 
ekki bara tala um „landsáætlun til eflingar 
ferðamannastaða"

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. 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 ökuleiðir, gönguleiðir, reiðleiðir og reiðhjólaleiðir.
2. Ferðamannastaður: Skilgreindur staður sem hefur aðdráttarafl fyrir ferðamenn vegna náttúru 
hans og sögu.
3. Ferðamannasvœði: 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 sem gera 
kleift að taka á móti ferðamönnum og draga úr skemmdum eða öðru álagi á náttúruna, svo sem 
akvegir, göngustígar, pallar, göngubrýr, áningarstaðir, merkingar, gestastofur, salerni, varsla, 
umgengnisreglur o.fl.

3. gr.
Stefnumarkandi landsáætlun til tó lf 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 
menningarsögulegum minjum 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 og viðmið um sjálfbæra nýtingu og skilgreina þá stefnu við 
uppbyggingu og viðhald sem unnið verður eftir á gildistíma áætlunarinnar auk þess sem 
ferðamannaleiðir, ferðamannastaðir og ferðamannasvæði sem áætlunin tekur til hverju sinni

Comment [L 2 ] : Mjög jákvæ tt að fara í 
þessa vinnu

Comment [S B 3 ]: Nauðsynlegt að bæta 
við akvegum.

Comment [S B 4 ]: Vegir og gestastofur 
eru hluti a f innviðum

Comment [S B 5 ]: Varla innviðir -  e.t.v . 
búa til nýjan flokk „Þjónusta" eða 
sambærilegt og hafa vörslu, forvarnir og 
fræðslu þar inni

Comment [S B 6 ]: Þessi grein o.fl. er ansi 
orðmörg. Almennt má stytta og skerpa 
lagagreinarnar umtalsvert.

Comment [S B 7 ]: Væri ekki rétt að hafa 
samgönguráðherra líka með til að tryggja 
tengingu við samgöngumál sem oft eru 
mikilvægur hluti af uppbyggingu 
ferðamannastaða?

Comment [L 8 ] : Mjög umfangsmikið en 
þarft, spurning hvort ekki ætti að bæta við 
forvörnum/fræðslu



skulu tilgreind nánar. Við gerð áætlunarinnar skal m.a. byggja á þeim markmiðum að náttúra og 
menningarsögulegar minjar 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 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

Comment [L 9 ] : Hvaða nýju svæði? 
Hvað svæði voru upprunaleg? Hvernig var 
þörfin hjá þeim metin í upphafi?

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 Comment [L1 0 ]: Áhugavert og

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.

nauðsynlegt. En hvernig á að meta þessa 
þörf?

Þriggja ára verkefnaáætlun. Comment [S B 1 1 ]: Hvaða stöðu kemur

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.

þessi áætlun til að hafa gagnvart þeim 
opinberu stofnunum sem nú reka 
ferðamannastaði. Tekur hún yfir? Er hún til 
hliðar? Nauðsynlegt að skilgreina. Ekki 
ásættanlegt fyrir viðkomandi stofnanir ef 
allar framkvæmdir eiga að ráðast af vinnu 
og forgangsröðun 15 manna 
verkefnisstjórnar.

Verkefnin geta meðal annars falist í hvers konar verndaraðgerðum, undirbúningi, úrbótum, 
uppbyggingu, eftirliti, umsjón, rekstri og viðhaldi innviða á ferðamannaleiðum,

Comment [S B 1 2 ]: Ansi loðið, sjá að 
ofan.

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

5. gr.
Verkefnisstjórn.

Comment [S B 1 3 ]: Nauðsynlegt að hafa 
Vegagerðina með ... eitt meginvandamál 
við rekstur og uppbyggingu 
ferðamannastaða er að Vegagerðin er á

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 og

þegar kemur að nauðsynlegu viðhaldi og 
uppbyggingu.

samtök sem hafa umsión með ferðamannaleiðum, ferðamannastöðum os ferðamannasvæðum os 
eiga aðild að áætluninni, sbr. 7. gr., tilnefna hver fyrir sig einn fulltrúa í verkefnisstjórn. Þá skal 
einn fulltrúi tilnefndur af Vesaserðinni, einn af Minjastofnun, einn af Ferðamálastofu, tveir af

Comment [S B 1 4 ]: Er hugsanlega betra 
að sleppa háskólanum hér svo hægt sé að 
leita til hans um rannsóknir og 
greiningarvinnu?

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

Comment [L1 5 ]: Rosalega stór 
verkefnisstjórn 11+ 5 eða fleiri úr grein 7, 
þarf e.t.v . að skilgreina framkvæmdastjórn 
líka

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.

Comment [S B 1 6 ]: Þarf að skilgreina 
þetta betur? Er gert ráð fyrir fyrirliggjand i 
gögnum einvörðungu eða mun 
verkefnisstjórn hafa frumkvæði að öflun 
nýrra gagna/framkvæmd nýrra rannsókna? 
Þetta gæti orðið mikil vinna og nauðsynlegt 
að hafa bakstuðning í 
rannsóknasamfélaginu, t.d. viðeigandi 
háskólastofnun eða Náttúrufræðistofnun 
Íslands, sem einnig kæmi með tillögu að 
forgangsröðunina?



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 tó lf ára stefnumarkandi áætlun 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.

Comment [L1 7 ]: Skilið þannig að vjp, 
þingv, ust, landgræðslan skógræktin, osfrv. 
Myndu eiga fulltrúa

Comment [L1 8 ]: Óþarfi, þetta er í 
náttúruverndarlögum

9. gr.
Gildistaka tó lf ára landsáætlunar og þriggja 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.

Comment [S B 1 9 ]: Ansi bratt að 
ímynda sér að gerð 12-ára áætlunar taki 
innan við eitt ár!



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 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

Comment [L2 0 ]: Villandi, 
ferðamannatíminn er allt árið

Comment [S B 2 1 ]: Orðalagsklúður..........
"Víða eru viðkvæmar......mikilvægur hluti af
verndargildi tiltekins svæðis."

Comment [S B 2 2 ]: ATH! Hér er gert ráð 
fyrir heilmikilli
greiningarvinnu/rannsóknum, sbr. 
komment SB12. Þarf að vera svigrúm til 
þess. Hefst það á 6-8 mánuðum?



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 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,_________ ^ [ Comment [S B 2 3 ]: Tvítekning

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, utan lands í ríkiseigu, 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 „vömmerkmu“ 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
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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.
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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. Mat 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 
menningarminjum 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 ökuleiðir, 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. 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, samgöngumál, 
þjóðlendu og menningarmál eru á borði annars-annarra ráðherra en málefni náttúruverndar þykir 
eðlilegt að tillagan sé lögð fram í samráði við þann ráðherra er fer með ferðamálþá. Með því að
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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 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, vega, 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 eftirlit, fræðslu og 
leiðbeiningar, innheimtu, 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 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
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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 eða samtökum sem hefur umsjón með 
ferðamannasvæðum, ferðamannastöðum og ferðamannaleiðum sem aðild eiga að áætluninni, sbr. 
7. gr., en umræddar stofnanir og samtök eru Umhverfisstofnun, Vatnajökulsþjóðgarður, 
Þingvallaþjóðgarður, Landgræðslan og Skógrækt ríkisins, Vegagerðin. einn af Minjastofnun, 
einn af FerðamálastofuFerðamálastofa, einn-af Sambandi íslenskra sveitarfélaga, einn af 
Samtökum ferðaþjónustunnar, einn af Landssamtökum landeigenda, einn af Ferðamálasamtökum 
Íslands, einn af Samtök útivistarfélögumútivistarfélöga, 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.
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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.
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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.

Comment [S B 3 4 ]: Þetta er mikil 
bjartsýni!. Gefa þarf nauðsynlegri 
grunnvinnu (greiningar, rannsóknir, 
forgangsröðun) tíma.

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:

Mat 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.

Comment [S B 3 5 ]: Kemur þetta nógu 
skýrt fram í frumvarpinu?

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

Comment [S B 3 6 ]: Einn starfsmaður 
getur aldrei sinnt allri greiningar- og 
rannsóknavinnu sem til þarf. Nauðsynlegt 
að gera ráð fyrir verulegum fjármunum til 
slíkrar vinnu en framkvæmdin getur verið 
hjá óháðum aðila

Comment [S B 3 7 ]: ? Má ekki nota sama 
módel og Samgönguáætlun. Takmarkað 
gagn af áætluninni ef ekki fylgja fjármunir.

Comment [S B 3 8 ]: ? Hér er verið að 
tala um uppbyggingu og viðhald 
ferðamannastaða. Tekjur af 
ferðaþjónustunni stefna í hátt í 400 
milljarða í ár (2015). Þetta er ekki 
gæluverkefni.

Comment [S B 3 9 ]: ? Það er auðvitað 
rétt hjá ráðuneytinu að það er 
tilgangslaust eða a.m .k. afar tilgangslítið að 
leggja þetta fram ef ekki er pólitískur vilji til 
að fjármagna áætlunina... en afhverju ætti 
Alþingi ekki að hafa áhuga á stærsta 
atvinnuvegi þjóðarinnar?

Comment [S B 4 0 ]: Hvað með 
Samgönguáætlun? Hún er fjármögnuð til 
margra ára .... Hér dugar ekkert minna enda 
meginatvinnuvegur í húfi.



til þeirra í fjárlögum hverju sinni og þeirri löggjöf sem á við um málefnasviðið, svo sem lögum 
um Framkvæmdasjóð ferðamannastaða.



23. febrúar 2015
Til nefndasviðs Alþingis.

Óskað var umsagnar Þjóðminjasafns Íslands um frumvarp til laga um uppbyggingu innviða 
fyrir ferðamenn til verndar náttúru og menningarsögulegum minjum (heildarlög), 427. m ál 
Þjóðminjasafn Íslands lýsir yfir ánægju með að í frumvarpinu koma fram áherslur sjálfbærrar 
þróunar á sviði ferðaþjónustu þar sem saman fer framþróun atvinnugreinarinnar og 
verndun viðkvæmrar náttúru og menningarminja. Einnig er tekið undir sjónarmið um 
uppbygging falli vel að heildarsvipmóti lands og horft til heildarlausna í uppbyggingu 
innviða. Áríðandi er að gæði séu höfð að leiðarljósi við uppbyggingu hvers kyns innviða og 
að mannvirki hæfi viðkomandi umhverfi (sjá Menningarstefnu í mannvirkjagerð 
(http://www.menntamalaraduneyti.is/frettir/forsidugreinar/nr/8144). Til verndunar 
viðkvæmu umhverfi og menningarminjum þarf að huga því að dreifa álagi af völdum 
ferðamanna með skipulagðri stýringu, s.s. með merkingum, staðsetningu þjónustu og 
stígagerð.

Um allt land eru merkar menningarminjar, sem eru mikilvægur hluti þess umhverfis sem er 
að finna í náttúru Íslands. Minjastofnun Íslands heldur skrár yfir friðaðar og friðlýstar 
menningarminjar, sem taka þarf tillit til. Þjóðminjasafn Íslands er höfuðsafn á sviði 
menningarminja og hefur umsjón með rúmlega 40 sögustöðum á Íslandi og er leiðandi fyrir 
safnastarf á sviði menningarminja um allt land.
Í húsasafni Þjóðminjasafns Íslands er að finna yfir 40 hús sem eru í opinberri eigu og 
varðveitt eru vegna menningarsögulegs mikilvægis þeirra. Um er að ræða friðaðar 
þjóðminjar í umhverfinu (http://www.thjodminjasafn.is/minjar-og-rannsoknir/husasafn/). 
Þess má geta að til stendur að tilnefna hluta þessara sögustaða á heimsminjaskrá UNESCO 
(sjá www.heimsminjar.is). Þar er veitt þjónusta til gesta, m.a. leiðsögn og aðgengi að 
húsunum, og sýningum sem þar hafa verið settar upp. Oftar en ekki er um að ræða samstarf 
við sveitarfélögin varðandi rekstur safna í húsunum og svæðunum. Sum húsanna eru 
staðsett í markverðu menningarlandslagi, sem mikilvægt er að bera virðingu fyrir. Röng 
uppbygging innviða getur valdið skaða og rýrt gildi viðkomandi svæða. Allir þessir 
opinberu staðir eru mikilvægir viðkomustaðir ferðamanna þar sem gera verður ráð fyrir 
vandaðri uppbyggingu innviða. Flestir eru áfangastaðir leiða sem tengjast öðrum 
náttúruperlum.

Um allt land eru byggingar og mannvirki sem vel færi á að nýta í þágu 
innviðauppbyggingar þar sem saman fari viðhald eldri mannvirkja í þágu ferðaþjónustu og 
varðveisla menningararfs. Má í því sambandi nefna hundruði eyðibýla um allt land, sem 
með viðeigandi endurbótum mætti nýta í þágu ferðaþjónustu og þar með tryggja varðveislu 
þeirra til framtíðar með slíkri notkun. Einnig mætti nefna eldri byggð í þéttbýli sem gæti nýst 
sem vettvangur ferðaþjónustu, sem og markverðar menningarminjar um allt land sem 
áhugavert er fyrir ferðamenn að skoða og upplifa. Með réttum innviðum, s.s. stígum,

http://www.althingi.is/dba-bin/ferill.pl?ltg=144&mnr=427
http://www.althingi.is/dba-bin/ferill.pl?ltg=144&mnr=427
http://www.menntamalaraduneyti.is/frettir/forsidugreinar/nr/8144
http://www.menntamalaraduneyti.is/frettir/forsidugreinar/nr/8144
http://www.thjodminjasafn.is/minjar-og-rannsoknir/husasafn/
http://www.heimsminjar.is


merktum leiðum og upplýsingum, má bæta aðgengi að þeim án þess að því fylgi áníðsla. 
Þannig mætti með skipulegum hætti dreifa betur álagi ferðamanna um landið og vernda 
viðkvæm svæði.

Þar sem markmið lagafrumvarpsins er að stuðla að viðeigandi uppbyggingu í umhverfi 
náttúru Íslands er mikilvægt að heildarsýn megi nást í þessum málaflokki og gæði 
uppbyggingar innviða endurspegli virðingu fyrir náttúru- og menningarminjum. Gera 
verður kröfu um að hverskyns uppbygging innviða á viðkvæmum sögu- og náttúrustöðum 
sé með þeim gæðum að þau bæti við virði svæða og rýri þau ekki. Það gerir m.a. kröfur um 
vandað skipulagsferli, ígrundaða staðsetningu, viðeigandi efnisval og hágæða hönnun sem 
hæfir umhverfinu. Í því felst einnig hagræðing til framtíðar litið. Þar fari saman stýring 
ferðamannastraums, og jafnvægi verndunar og nýtingar til farsællar framþróunar sjálfbærrar 
ferðaþjónustu.

Virðingarfyllst f.h. Þjóðminjasafns Íslands,
Margrét Hallgrímsdóttir 
þjóðminjavörður


