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Útdráttur 
 

Ritgerðin fjallar um viðbragðsáætlanir almannavarna. Markmið rannsóknarinnar er að 

varpa ljósi á reynslu aðgerðastjórnenda af nýrri kynslóð séráætlana sem mælt var fyrir um í 

lögum um almannavarnir árið 2008. 

Leitað er upplýsinga um notagildi séráætlana við aðgerða- og vettvangsstjórnun.  Jafnframt 

hvort hægt sé að lýsa inntaki þeirrar eflingar sem talin er felast í beitingu séráætlana og 

hvernig sá árangur birtist.  Þá er varpað ljósi á viðhorf lykilaðila til séráætlana í ljósi 

framtíðarþróunar stofnana og skipulags. 

Um er að ræða tilviksrannsókn þar sem beitt er eigindlegri rannsóknaraðferð með áherslu á 

Vancouver-skólann í fyrirbærafræði.  Tekin voru tíu djúpviðtöl við stjórnendur lögreglu og 

sérfræðinga almannavarna auk þess sem fjölþætt gagnagreining fór fram ásamt 

vettvangsathugunum. Niðurstöður eru settar í fræðilegt samhengi áfallastjórnunar, 

stefnumótunar, breytingastjórnunar og þekkingarstjórnunar.  Auk þess er aðferðum 

verkefnamats beitt, stöðumat framkvæmt og ábendingar settar fram.  

Helstu niðurstöður rannsóknarinnar eru að með markvissri og samræmdri gerð sértækra 

viðbragðsáætlana almannavarna sé stigið framfaraskref.  Jafnframt er unnt að lýsa árangri 

af þeirri reynslu sem orðin er af smíði séráætlana, þjálfun og beitingu.  Þá er sýnilegt að 

áframhaldandi þróun felur í sér sóknarfæri til frekari árangurs og eflingar fyrir 

almannavarnir og viðbragðskerfið í heild.  Enn fremur er hægt að skilgreina tækifæri jafnt 

sem ógnir er leiða má af mögulegum breytingum í stofnanaumhverfi séráætlana, m.a. 

varðandi hættu á skorti á staðarþekkingu.  Frekari rannsóknir og greining á viðfangsefnum 

almannavarna og skipulagi er og talin nauðsynleg. 
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Abstract 
 

Iceland is widely known for its natural contrasts and weather unpredictability.  

Being also one of earth‘s most active sub-aerial volcanic region, makes the importance of well  

managed reaction plans significant in the country.  A new generation of specific response 

plans was introduced in the civil protection act in 2008. 

The aim of this study is to shed light on the experience of this new generation of specific 

response plans for higly likely events from the perspective of management experience.  

Information about the utility of specific emergency plans was analysed.  Furthermore the 

nature of the reinforcement considered in the application of specific response plans was 

studied as well as how the results appear.  Then the evaluation and view of some key players 

in specific response plans procedure were highlighted as well as future developments and 

change of agencies was discussed. 

The study is based on qualitative research methods and took the form of a case study with 

emphasis on the Vancouver School of phenomenology.  Data was collected with ten semi-

structured interviews to ten police managers and civil protection experts.  Data colletion was 

also made by participant observations as well as multidimensional data analysis.  Results are 

adressed in contexts of crisis management, policy formulation, strategic planning, change 

management and knowledge management.  In addition, project evaluation methods applied, 

formative evaluation and suggestions are presented. 

The main findings of this study indicated that the systematic and focused response plans of 

civil protection have made a progress. Furthermore, the effectiveness of the response plans  

could be identified as a result of preparation, training and application of specific response 

plans.  It seemed apparent that continuing development included opportunities for further 

success and empowerment for civil defense and response system as a whole.  Also, it seemed 

possible to identify threats that could be deduced from potential changes in the institutional 

environment of specific programs, including the risk of a lack of local knowledge.  Further 

research and analysis on issues of civil protection and organization is considered essential.  
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Formáli 
 

Ritgerðin er 30 eininga lokaverkefni til MPA gráðu í meistaranámi í opinberri stjórnsýslu við 

stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands.  Leiðbeinandi minn var Dr. Gunnar Helgi Kristinsson 

og færi ég honum bestu þakkir fyrir aðstoðina.  Ónafngreindum viðmælendum mínum færi ég 

einnig alúðarþakkir fyrir jákvæðar viðtökur og veittar upplýsingar.  Enn fremur þakka ég vini 

mínum Magnúsi Arasyni og fyrir lestur prófarkar.  Lilju Rögnvaldsdóttur eiginkonu minni 

þakka ég þolinmæðina, verðmæta aðstoð og ábendingar. 

Verkefni almannavarna eru mikilvæg viðfangsefni lögreglunnar í landinu.  Frá upphafi er rétt 

að halda því til haga að ég er einn 15 lögreglustjóra, staðsettur í Þingeyjarsýslu.  Náttúruvá í 

umdæminu er umtalsverð og því er ég þátttakandi í þeirri þróun sem nú á sér stað varðandi 

viðbragðsáætlanir almannavarna.  Mikil vinna hefur verið lögð í gerð og innleiðingu nýrrar 

kynslóðar séráætlana og enn er mikið verk óunnið.  Því er mikilvægt að fram fari skoðun á því 

hvernig séráætlanir hafa reynst og hver framtíð þeirra kann að verða.  

Að framangreindu slepptu má segja að viðfangsefnið hafi verið sjálfvalið.  Mikilli vinnu við 

gerð og innleiðingu hópslysaáætlunar á Skjálfanda lauk með æfingu í júní 2012, 

almannavarnaástand vegna óveðurs og fjárskaða ríkti í Þingeyjarsýslu dagana 11. - 14. 

september og óvissustigi vegna jarðskjálftahættu var lýst yfir þann 24. október sama ár, en 

séráætlun vegna hennar var unnin í forgangi næstu vikur.  Er þá ógetið þeirra ráðstafana sem 

almannavarnir gripu til vegna óveðurs og snjóflóðahættu þennan snjóþunga vetur.  Þegar þetta 

er skrifað í lok apríl 2013 hefur óvissustigi vegna jarðskjálftahættu sem staðið hefur frá 2. 

apríl nýlega verið aflétt.  Því hafa annir liðinna missera án efa sett mark sitt á vinnu við 

ritgerðina.  Þó skal tekið fram að höfundur hefur lagt sig fram um að persónuleg reynsla, 

skoðanir eða viðhorf hefðu ekki áhrif á meðferð og úrvinnslu gagna í rannsókn þessari. 

Taka ber fram að við rannsóknina studdist ég að hluta við tveggja eininga verkefni sem ég 

vann fyrr í sama námi og fól í sér stöðumat á nýmælum laga um almannavarnir nr. 82/2008.   

 

  



  

6 
 

Efnisyfirlit 

 

Útdráttur ................................................................................................................................... 3 

Abstract ..................................................................................................................................... 4 

Formáli ...................................................................................................................................... 5 

Mynda- og töfluskrá ................................................................................................................. 8 

1. Inngangur .......................................................................................................................... 9 

1.1 Viðfangsefni ............................................................................................................................ 9 

1.2 Aðferð, fræðasvið og uppbygging ......................................................................................... 10 

1.3 Gildi ....................................................................................................................................... 10 

1.4 Umfang og afmörkun ............................................................................................................ 11 

2. Fræðileg samantekt ......................................................................................................... 12 

2.1 Umboðskenningar, stefna og framkvæmd ............................................................................. 12 

2.2 Stefnumótun hins opinbera .................................................................................................... 13 

2.2.1 Um áskoranir hins opinbera ........................................................................................... 13 

2.2.2 Sérstaða opinberrar stefnu ............................................................................................. 14 

2.2.3 Áhrifaþættir  og  stefnugluggar ..................................................................................... 16 

2.2.4 Kenningar um net og netstýringu .................................................................................. 17 

2.2.5 Kenningar um samhenta stjórnsýslu .............................................................................. 18 

2.3 Um áföll og áfallastjórnun ..................................................................................................... 20 

2.3.1 Áföll............................................................................................................................... 20 

2.3.2 Áfallastjórnun ................................................................................................................ 21 

2.3.3 SÁBF ............................................................................................................................. 26 

2.3.4 Viðbragðsáætlanir.......................................................................................................... 31 

2.3.5 Þróun viðbragðsáætlanagerðar á Íslandi ........................................................................ 33 

2.4 Stofnanaþróun almannavarna og lögreglu ............................................................................. 35 

2.4.1 Breytingastjórnun .......................................................................................................... 35 

2.4.2 Stofnanaþróun ............................................................................................................... 36 

2.5 Þekkingarstjórnun .................................................................................................................. 39 

3. Tilgangur, framlag til fræðasviðs og rannsóknarspurningar ..................................... 41 

3.1 Tilgangur ............................................................................................................................... 41 

3.2 Rannsóknarspurningar ........................................................................................................... 42 

3.3 Framlag til fræðasviðs ........................................................................................................... 43 

3.4 Sjónarhorn rannsóknarinnar .................................................................................................. 45 



  

7 
 

4. Aðferðir og gagnasöfnun ................................................................................................ 46 

4.1 Aðferðafræði ......................................................................................................................... 46 

4.2 Aðferðafræði verkefnamats ................................................................................................... 50 

4.3 Gagnasöfnun .......................................................................................................................... 51 

4.4 Úrtak ...................................................................................................................................... 52 

4.5 Siðferðileg álitamál ............................................................................................................... 54 

4.6 Réttmæti ................................................................................................................................ 55 

4.6.1 Innra réttmæti - Trúverðugleiki ..................................................................................... 55 

4.6.2 Ytra réttmæti - Yfirfærslugildi ...................................................................................... 56 

5. Niðurstöður ...................................................................................................................... 57 

5.1 Notagildi viðbragðsáætlana við aðgerðastjórnun .................................................................. 57 

5.1.1 Uppbygging ................................................................................................................... 58 

5.1.2 Nákvæmni ..................................................................................................................... 61 

5.1.3 Notagildi ........................................................................................................................ 65 

5.2 Ávinningur af beitingu séráætlana ......................................................................................... 69 

5.2.1 Upplifun stjórnenda ....................................................................................................... 70 

5.2.2 Efling ............................................................................................................................. 74 

5.2.3 Árangur .......................................................................................................................... 79 

5.3 Viðhorf til séráætlana ............................................................................................................ 85 

5.3.1 Almenn viðhorf ............................................................................................................. 85 

5.3.2 Ógnir og tækifæri .......................................................................................................... 87 

5.3.3 Gildi staðarþekkingar .................................................................................................... 90 

5.3.4 Áhrif stofnanaþróunar ................................................................................................... 95 

5.3.5 Lausnir ......................................................................................................................... 101 

6. Umræða, mat og ábendingar ....................................................................................... 102 

6.1 Takmarkanir séráætlana....................................................................................................... 102 

6.2 Umtalsverður ávinningur ..................................................................................................... 105 

6.3 Krefjandi framtíðaráskoranir ............................................................................................... 107 

7. Lokaorð .......................................................................................................................... 111 

Heimildaskrá ......................................................................................................................... 112 

Lagasafn og þingskjöl .......................................................................................................... 121 

Viðauki I  -  Viðtalsvísir ....................................................................................................... 123 

Viðauki II  -  Kynningarbréf ............................................................................................... 124 



  

8 
 

Mynda- og töfluskrá 

 

Myndir 

 

Mynd 2.1. Viðlagahringrásin ...................................................................................................................... 22 

Mynd 2.2. Viðbúnaðarferli NIMS .............................................................................................................. 27 

Mynd 2.3. Verkþáttaskipurit ICS  .............................................................................................................. 28 

Mynd 2.4. Verkþáttaskipurit SÁBF ........................................................................................................... 29 

Mynd 2.5. Verkþáttaskipurit á slysavettvangi ............................................................................................ 30 

Mynd 2.6. Núverandi lögregluumdæmi ..................................................................................................... 38 

Mynd 2.7. Tillaga um ný umdæmi sýslumanna og lögreglustjóra ............................................................. 39 

Mynd84.1. Sjö vitrænir þættir Vancouver-skólans í fyrirbærafræði ........................................................... 48 

Mynd95.1. Alvarleiki almannavarnastiga .................................................................................................... 63 

Mynd105.2. Samspil almannavarnastiga, umfangs og forgangs .................................................................... 63 

 

Töflur 

 

Tafla 4.1. Forgangsröðun áhættu og viðbúnaðar ........................................................................................ 53 

Tafla 5.1. 2Hin staðlaða uppbygging séráætlana ......................................................................................... 58 

 

  



  

9 
 

1. Inngangur 

1.1 Viðfangsefni 

Að stofni til byggja verkefni almannavarna á býsna einfaldri formúlu.  Formúlu sem leggur 

grunn að verkþáttaskipuriti sem kennt er við S-Á-B-F og er ætlað að ná yfir fjölmarga ólíka þætti 

Skipulags, Áætlunargerðar, Bjargráða og Framkvæmdar – en lýsir á léttari nótum markmiðinu 

„Svona Á að Bjarga Fólki“ (höf. ókunnur).   

Meginstef verkþáttaskipuritsins SÁBF er að ramma inn þau verkefni sem leysa þarf af hendi 

þegar hætta steðjar að og þannig leggja grunn að skipulagi.  Töfrar formúlunnar eru að henni má 

beita á ólík viðfangsefni, óháð staðsetningu og aðstæðum.  Þess vegna er SÁBF hjartað í 

skipulagi almannavarna þegar á hólminn er komið.   

Lykileining verkþáttaskipulags almannavarna er áætlun um viðbrögð.  Hafa slíkar áætlanir þróast 

talsvert hin seinni ár. Umtalsverðar breytingar urðu á gerð og innihaldi viðbragðsáætlana 

almannavarna með lögum nr. 82/2008, sbr. einnig reglugerð um sama efni nr. 323/2010.  Með 

hinni nýju almannavarnalöggjöf var innleidd ný nálgun til undirbúnings óvæntum áföllum.  

Breytingin fól í sér umbætur þar sem aðstæðubundnum aðferðum var beitt, hugmyndafræðilega 

og tæknilega. 

Meginmarkmið og eitt helsta nýmæli nýrra laga um almannavarnir nr. 82/2008 er aukin áhersla á 

undirbúnar ráðstafanir til að bregðast við hættuástandi, hvort heldur sem er vegna 

náttúruhamfara, af mannavöldum eða vegna annarrar hættu.  Þar eru viðbragðsáætlanir 

lykilstjórntæki, enda liggja þá fyrir viðmið um hvenær svo sérstakar aðstæður teljist vera fyrir 

hendi sem heimila að gripið sé til viðbragða almannavarna og hvernig að þeim skuli staðið 

(Alþingistíðindi, 2008).  

Hin svokallaða sviðsábyrgðarregla, sem lögfest er með 2. gr. laga um almannavarnir, gerir ráð 

fyrir að sá aðili sem að jafnaði fer með stjórn tiltekins þáttar samfélagsins, svæðis eða umdæmis 

skuli skipuleggja viðbrögð og koma að stjórn aðgerða þegar hættu ber að garði.  Með lögleiðingu 

hennar eru nú gerðar auknar kröfur um að ríkisstofnanir og sveitarfélög geri viðbragðsáætlanir, 

afhendi þær og fylgi þeim eftir með æfingum (Alþingistíðindi, 2008).  Því eru auk almennra 

viðbragðsáætlana nú gerðar sértækar viðbragðsáætlanir sem leggja grunn að störfum 

viðbragðsaðila þegar neyðarástand skapast á tilteknum stað eða svæði.   
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Þegar þetta er ritað eru 28 séráætlanir orðnar til á þessum grunni að flugslysaáætlunum 

meðtöldum.  Gert er ráð fyrir reglubundnum æfingum á grundvelli séráætlana en auk þess eru 

ýmis dæmi um raunverulega virkjun sumra þeirra (Ríkislögreglustjóri almannavarnadeild, 2013).  

Þá er að finna nokkurn fjölda óstaðfestra séráætlana sem ekki hafa verið innleiddar að fullu með 

æfingum og staðfestingu.    

 

1.2 Aðferð, fræðasvið og uppbygging 

Til grundvallar liggja fræðasvið opinberrar stjórnsýslu.  Fjallað verður stuttlega um 

umboðskenningar opinberrar stjórnsýslu og helstu hugtök enda er þar að finna grundvöll 

meðferðar opinbers valds og verkefna.  Gerð verður grein fyrir sérkennum opinberra verkefna og 

áskorunum hins opinbera, þ.á.m. í tengslum við verkefni þess, stefnumótun (e. public policy), 

stefnuframkvæmd, netstýringu (e. network governance) og stjórnsýslunet (e. governance 

networks), kenningar um samhenta stjórnsýslu (e. joint-up-government), breytingastjórnun (e. 

organizational change) og þekkingarstjórnun (e. knowledge management).  Þá verður sérstaklega 

fjallað um áföll og áfallastjórnun (e. crisis management) auk þess sem fjallað er um þróun 

viðbragðsáætlanagerðar og löggjafar á þessu sviði.   

Beitt er aðferðum verkefnamats þar sem skoðað verður hvernig breytingum sem áformaðar voru 

með hinum nýju lögum um almannavarnir frá árinu 2008 hefur reitt af viðvíkjandi 

viðbragðsáætlanagerð, notagildi þeirra, ávinning og viðhorf aðgerðastjórnenda í ljósi starfs- og 

stofnanaumhverfis.  Fer sú greining fram á grundvelli eigindlegrar rannsóknaraðferðar en 

höfuðverkefni ritgerðarinnar er auk framangreinds mats fólgin í skilnings og þekkingarleit á því 

fyrirbæri sem til rannsóknar er.   

Á grundvelli fyrirliggjandi rannsóknarspurninga og gagnagreiningar er niðurstöðum lýst.  Þá 

verða niðurstöður heimfærðar til fræðikenninga.  Leitast verður við að draga ályktanir af 

niðurstöðum, stöðumat framkvæmt og lærdómur dreginn samhliða ábendingum sem settar eru 

fram í anda verkefnamats.  

 

1.3 Gildi 

Höfundi er ekki kunnugt um að reynsla þeirra sem stýrt hafa aðgerðum á grundvelli hinna nýju 

viðbragðsáætlana hafi verið rannsökuð sérstaklega.  Hins vegar eru vísbendingar um að slík 

rannsókn sé nauðsynleg.  Vonast er til að rannsóknin geti nýst sem innlegg í fræðilega umræðu 
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um gildi áætlanagerðar, einkum á sviði áfallastjórnunar.  Jafnframt er þess vænst að í 

rannsókninni felist rýni á gerð, framkvæmd og beitingu viðbragðsáætlana hérlendis, eftir því sem 

gagnasöfnun gefur tilefni til.  Nærfellt fimm ár eru liðin frá lagasetningunni og því tímabært að 

meta reynsluna.  Ljóst er að sú kynslóð viðbragðsáætlana sem nú fer vaxandi í þeirri mynd sem 

hér er til rannsóknar mun ná yfir nokkur ár til viðbótar og þannig leggja grunn að viðbrögðum 

almannavarna um enn lengri tíma.  

 

1.4 Umfang og afmörkun 

Nauðsynlegt er að skilgreina umfang viðfangsefnisins.  Einnig er mikilvægt að fyrir liggi skýr 

afmörkun lykilhugtaks ritgerðarinnar, þ.e.a.s. hvað átt er við með hugtakinu viðbragðsáætlun 

(Chris Hart, 2005).  

Viðbragðsáætlanir eru að jafnaði gerðar með aðkomu almannavarnadeildar ríkislögreglustjóra á 

grundvelli eftirlits-, þátttöku- og samhæfingarhlutverks embættisins, sbr. 7. gr. laga um 

almannavarnir.  Hefur embættið ýmist samvinnu við önnur stjórnvöld um gerð viðbragðsáætlana, 

eftirlit með gerð þeirra eða annast gerð þeirra að fullu.  

Viðfangsefni ritgerðarinnar tekur einungis til viðbragðsáætlana almannavarnanefnda 

sveitarfélaga sem unnar eru í samstarfi við almannavarnadeild ríkislögreglustjóra, sbr. 2. ml. 1. 

mgr. 16. gr. laga um almannavarnir.  Þannig falla viðbragðsáætlanir einstakra ráðuneyta, 

undirstofnana þeirra og ríkislögreglustjóra, sem unnar eru á grundvelli 1. mgr. 15. gr. laga um 

almannavarnir ekki undir viðfangsefni ritgerðarinnar.  Þá nær verkefnið ekki til viðbragðs-

áætlana einkaaðila þó unnar séu undir eftirliti almannavarna, sbr. 7. gr. laganna.  

Umfjöllunin mun jafnframt takmarkast við séráætlanir almannavarna sem hafa hlotið 

staðfestingu með vísan til 3. mgr. 15. gr. laga um almannavarnir og óstaðfestar áætlanir sem 

reynt hefur á með æfingum eða í raun. 

Ritgerðin mun jafnframt afmarkast af þeirri nálgun sem lögð er til grundvallar við rannsóknina, 

þ.e. reynslu og viðhorfum aðgerðastjórnenda.  Þannig munu sjónarmið þeirra sem tilheyra öðrum 

þrepum stigveldisins ekki verða rannsökuð, hvorki starfsmanna stjórnarráðsins né viðbragðsaðila 

á vettvangi annarra en stjórnenda. 

Ritgerðin er 30 ETCS eininga verkefni og telst það takmörkunarþáttur við skrif þess. 
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2. Fræðileg samantekt  

Nauðsynlegt er að setja umfjöllunarefni rannsóknarinnar í fræðilegt samhengi enda er það 

forsenda dýpri skilnings á viðfangsefninu.  Því tilheyrir að rekja kenningalegan grundvöll og 

skilgreina meginhugtök rannsóknarinnar. 

2.1 Umboðskenningar, stefna og framkvæmd 

Rannsóknir á umboðskenningunni benda til þess að hún kunni í mörgum tilvikum að vera nothæf 

sem hugmyndafræðilegur grundvöllur valdframsals í stjórnsýslunni. Hins vegar er ljóst að hún 

verður ekki heimfærð á allar aðstæður enda eru sérkenni hinna fjölbreytilegu hluta 

stjórnsýslunnar margvísleg og forsendur frábrugðnar hagsmunamati markaðarins og þeirra sem 

þar starfa.  Víða er mismun að finna, ekki síst eftir hlutverkum og viðfangsefnum.  Þannig er 

umboð embættismanna og stjórnmálamanna ólíkt, svo dæmi sé tekið.  Þetta er talið kalla á 

fjölbreyttar aðferðir við valdframsal innan stjórnsýslunnar (Huber 2000, Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2007).   

Á sama hátt og umboðskenningar varpa ljósi á tengsl eigenda einkafyrirtækja og stjórnenda á 

grundvelli fjárhagslegs ávinnings, arðbærni verkefna o.s.frv., fjallar umboðskenning opinberrar 

stjórnsýslu um athafnir og verkefni sem unnin eru í þágu samfélagsins.  Með framsali verkefna 

ríkisvaldsins til þeirra (fulltrúa) sem best eru taldir þjóna hagsmunum hins opinbera og á ábyrgð 

þess (umbjóðanda) stofnast umboðskeðja (Ström, 2000).  Þannig mótast umboðskenning 

opinberrar stjórnsýslu umfram annað af þörfum hins opinbera.  Þekktar aðferðir til að minnka 

hættu á hrakvali og umboðstapi eru fólgnar í samningsmótun auk skimunar/vals. 

Verkefnum hins opinbera er ætlað að byggja á opinberri stefnu.  Pressman og Wildavsky (1984) 

lýsa stefnu sem tilgátu sem felur í sér tilteknar aðstæður en jafnframt ætlaðar niðurstöður eða 

markmið.  Því lögðu þeir til grundvallar að svo rík tengsl séu milli stefnu og stefnuframkvæmdar 

að stefna sem lögð er til grundvallar í efstu lögum stigveldisins skilaði sér rakleiðis niður á við 

fyrir tilverknað umboðskeðjunnar (e. top-down implementation).  Síðari tíma fræðimenn virðast 

líta svo á að mikilvægara sé að horfa til aðferðarinnar sem beitt er þegar stefna kemst í 

framkvæmd og hvaða áhrif hún hefur á samfélag, efnahag og umhverfi.  Þannig leggur 

Mintzberg (1988 og 1992) sérstaka áherslu á mikilvægi þess að greining merkingar stefnunnar 

hverju sinni fari fram, t.d. hvort hverju sinni er um raunverulega áætlun er að ræða eða jafnvel 

kænsku eða annað.  Þá hefur Mintzberg sett fram kenningar um stefnuskóla sem ýmist byggja á 

nær forskrifuðum grunni eða sjálfsprottnum, sbr. nánar kafla 2.2.2.   
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Hill og Hupe (2002) leggja einnig áherslu á mikilvægi þess ferlis sem á sér stað þegar stefna 

mótar framkvæmd og öfugt.  Í samræmi við þessa hugsun byggja kenningar Lipsky (1980) á því, 

öfugt við kenningar Pressman og Wildavsky, að jafnt starfsfólk stjórnsýslunnar sem 

þjónustuþegar ríkisins kunni við vissar aðstæður og af ýmsum ástæðum, þ.á.m. vegna eigin 

hagmuna, að leggja grunn að opinberri stefnu sem jafnvel getur orðið til í grasrótinni (e. bottom 

up implementation).   

Gerð stefnu, innleiðing hennar og framkvæmd hefur verið lýst af fjölmörgum fræðimönnum.  

Gildir það jafnt um stefnumótunarferlið sjálft sem og framkvæmd stefnunnar.  Litið hefur verið 

svo á að takmarkanir umboðskenningarinnar í þessu samhengi séu öðru fremur fólgnar í þeirri 

áherslu sem kenningin leggur á hagsmuni umbjóðenda og fulltrúa án tillits til menningarlegrar og 

sálfræðilegrar þýðingar lýðræðisins fyrir stjórn hins opinbera (Frederickson, 2003).   

 

2.2 Stefnumótun hins opinbera 

2.2.1 Um áskoranir hins opinbera  

Að jafnaði hafa framboð eða eftirspurn á markaði engin áhrif á athafnir ríkisins svo lengi sem 

þjónustan eða afurðin sem um ræðir hefur raunverulega samfélagsþýðingu, s.s. á sviði 

heilsugæslu, menntunar, réttar- og refsivörslu.  Um það hefur hið opinbera afar takmarkað val.  

Því er grundvallarmunur á stefnumótun og verkefnum hins opinbera annars vegar og einkaaðila 

hins vegar (Roce, 2010).  

Seinni tíma hugmyndir um samband hins opinbera og samfélagsins hafa leitt til aukinnar 

samstarfs- og þátttökustjórnunar.  Þannig hefur þróun stýringar (e. governance) hjá hinu opinbera 

kallað fram nýjar kenningar og sumpart endurskilgreint forsendur opinberrar stefnumótunar og 

stöðu ólíkra þátta samfélagsins í fræðilegu tilliti (Frederickson, 2003).  

Kenningar um stjórnsýslunet (e. governance networks) hafa komið fram hin seinni ár.   

Með stjórnsýslunetum er átt við aðra kosti en þá sem stigveldið hefur upp á að bjóða, hvort sem 

ríkið telst ásamt öðrum þátttakandi í opinberum eða hálfopinberum verkefnum.  Kenningar um 

netstjórnun (e. network theories) teljast hluti þessarar nálgunar enda fela þær í sér forsendu þess 

samstarfs sem liggur til grundvallar stjórnsýslunetum, sbr. nánar kafla 2.2.4. 

Nauðsynlegt er að halda til haga þeim greinarmun sem gerður er á opinberri stefnu (e. public 

policy) og stefnu opinberra stofnana, eða stefnumiðaðri stjórnun (e. strategic planning).  Í sinni 
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aleinföldustu mynd felur opinber stefna í sér yfirlýsingu um stefnu hins opinbera á meðan stjórn 

opinberra stofnana er ætlað að varða leiðina að markmiðinu sem fólgin er í stefnu hins opinbera 

(Rainey, 2003).   

Sú breyting sem átti sér stað með lögum nr. 82/2008 og áður er getið felur í sér kerfis- og 

áherslubreytingu varðandi undirbúning, gerð, ábyrgð, verklag og staðháttanálgun nýrrar 

kynslóðar viðbragðsáætlana almannavarna á Íslandi.  Því er óhjákvæmilegt að fjalla um 

kenningalegan grundvöll að þessu leyti.   

 

2.2.2 Sérstaða opinberrar stefnu 

Horfa ber til kenninga fræðimanna um stefnumótun hins opinbera til aðgreiningar frá 

stefnumótun einkaaðila sem fræðimenn hafa lýst.  

Kenningar Kingdon (2011) fjalla um þróun stefnu en einkum við hvaða aðstæður og í hvaða 

mynd hugmyndir um bætta stjórnsýslu leiða til raunverulegrar stefnubreytingar.  

Dagskrárkenning hans tekur til stórfelldra stefnubreytinga hjá hinu opinbera.  Öðru fremur tekur 

kenningin til hugmyndaþróunar og álagsþols hugmynda á þyrnum stráðri göngu um stræti 

stefnumótunarferilsins.  Að grunni til er kenningin reist á þremur stoðum sem eru í raun 

drifkraftar þess að stefna er mótuð af hálfu hins opinbera. Umrædd atriði byggja á vandamálum 

sem við er að glíma og bregðast þarf við.  Í annan stað varða þau stjórnmálavettvanginn þar sem 

einkum er byggt á ætluðu viðhorfi samfélags og þjóðar.  Að endingu lýsir Kingdon eins konar 

stefnuþróun sem oftar en ekki er rekin af sérfræðingum.  

Á grundvelli hugmynda áætlanaskólans (e. planning school) sem lítur á stefnumótun sem 

rökfræðilegt viðfangsefni, setur Igor Ansoff (1991) fram einfalt tímamiðað endurmat 

stefnumótunar í einkageiranum á grundvelli tækifæra og ógna, styrkleika og veikleika.  Roce og 

Gray (2010) hafa á grundvelli skrifa Ansoff dregið fram þrjá þætti sem þeir telja að leggja beri til 

grundvallar við afmörkun almennrar stefnumótunar.  Í fyrsta lagi að stjórnendur geti séð fyrir 

atvik með nægilegri nákvæmni svo unnt sé að gera áætlanir vegna þeirra.  Í annan stað að 

stofnunin sé í stakk búin að gera viðeigandi breytingar á innra skipulagi.  Þá tiltaka þeir að þó 

slík nálgun sé ekki byggð á sjálfbærni stofnana þá sé gert ráð fyrir að breytingar innan þeirra geti 

átt sér stað eftir því sem viðfangsefni stofnana gera kröfu um.  Með þessari nálgun verði til 

stefna sem hverju sinni geti gilt um nokkurra ára skeið og býr yfir nægilegum sveigjanleika til að 
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breytingar geti átt sér stað uns næsta tímabil breytinga tekur við.  Frá þessum sjónarhóli sé unnt 

að líta á stefnu opinberra stofnana og eiginlega stefnumótun sem einn og sama hlutinn.  

Íslenskir fræðimenn hafa nýverið lýst því að sú stefna opinberra stofnana, sem ætlað er að birtast 

í verkum þeirra hafi þýðingu óháð tíma enda byggi framtíðarsýn á fyrri reynslu (Runólfur Smári 

Steinþórsson í Ingi Rúnar Eðvarðsson, Runólfur Smári Steinþórsson og Helgi Gestsson, 2011). 

Þá lýsir Gunnar Helgi Kristinsson (2007) hlutverki og ábyrgð opinberra stofnana gagnvart 

borgurunum sem a.m.k. fjórþættu, enda sé hún skipulagsheild með hlutverk í samfélaginu, sýn á 

framtíðina og ábyrgð á að þörfum borgaranna sé sinnt:  

a. „Stefnumótunarhlutverk: Hún ber ábyrgð á að undirbúa samfélagið undir nýjar aðstæður 

(að minnsta kosti að svo miklu leyti sem það er hlutverk ríkisins að gera það). 

b. Hagkvæmni: Hún ber ábyrgð á því að við framkvæmd opinberrar stefnumótunar sé 

fjármunum ekki sóað heldur þeir nýttir af hagkvæmni og skynsemi. 

c. Öryggi: Hún ber ábyrgð á því að ríkisvaldið sé viðbúið áföllum – að reynt sé að afstýra 

slíkum áföllum og ríkið sé viðbúið að veita forystu þegar þau dynja yfir. 

d. Sanngirni: hún ber ábyrgð á því að borgararnir njóti sanngirni og margvíslegra réttinda í 

samskiptum sínum við valdhafa.“ (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007, bls. 227). 

Þannig séu kröfur til stjórnsýslunnar umtalsverðar og aldrei hægt að ganga frá þeim að öllu leyti 

eða með fullnægjandi hætti í lögum. 

Ýmsir fræðimenn hafa sett fram ólíka skóla stefnu og stefnumiðaðrar stjórnunar (e. strategic 

planning/management).  Þekktir eru hinir tíu stefnuskólar Henry Mintzberg, Ahlstrand og 

Lempel (1998) en þeir fela í raun í sér forskrift sem unnt er að byggja stefnu á, ýmist að hluta 

eða öllu leyti.  Hægt er að flokka skólana nánar eftir áherslum þeirra, nánar tiltekið eftir áherslu á 

æskilega stefnumótunarvinnu, á stefnumiðaða stjórnun eða á samvirkni þátttakenda (e. 

configuration).  Síðastnefndi skólinn verður hér eftir kallaður samvirkniskólinn en Mintzberg og 

félagar taka fram að unnt sé að færa rök fyrir því að með honum séu aðrir skólar leiddir saman.  

Líftími skólanna hefur verið mislangur en á meðan hluti þeirra hefur vatnast út hafa aðrir unnið á 

og þróast frekar.    

Í sögulegu samhengi hefur stefnumótun hins opinbera þróast á þann veg að í stað áherslu á 

aðgerðir og eftirlit stjórnenda í ljósi fyrirfram skilgreindra markmiða er nú fremur horft til 

þróunar stefnu og stöðugs og reglulegs endurmats (Roce o.fl., 2010).  Þannig gerir 

samlegðarskóli Mintzberg ráð fyrir samvirkni fulltrúa aðskildra eininga í þágu viðfangsefnisins 
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sem unnið er að hverju sinni.  Gildir það jafnt um stefnumótunarferilinn, stefnumótunarvinnunna 

og skipulags- og starfsumhverfi þeirra stofnana sem um ræðir.  Að því er samlegðarskólann 

varðar þá er hann samsettur af forskriftarnálgun annars vegar og sjálfsprottinni nálgun hins 

vegar.  Forskriftarnálgunin er af skólum Mintzbergs talin blanda „hönnunarskólans“, 

„áætlunarskólans“ og „staðfærsluskólans“.  Annað dæmi um kenningar sem merktar eru 

hugmyndum áætlanaskólans er hinn fyrirfram ígrundaði eftirlitsskóli Ansoff (1965) sem gerir 

jafnvel ráð fyrir sérstakri áætlanagerð á hverju þrepi stigveldisins sem einkennist af formlegri 

stýringu í hólf og gólf. (Mintzberg o.fl, 1998, og Ingi Rúnar Eðvarðsson, Runólfur Smári 

Steinþórsson og Helgi Gestsson, 2011).  

Dæmi um aðra stefnuskóla má finna í pakkalausn Porters (1980, 1985) sem einblínir á stöðu í 

samkeppnisumhverfi undir merkjum staðsetningarskólans. 

 

2.2.3 Áhrifaþættir  og  stefnugluggar 

Ýmsir þættir í umhverfi skipulagsheilda og í gerð þeirra hafa áhrif á stefnumótun.  Þannig hafa 

Roce o.fl. (2010) lýst umhverfi opinberra stofnana sem krefjandi og sveiflukenndu sem geri í 

raun meiri kröfur en gerist á einkamarkaði.  Enn fremur liggja fyrir rannsóknir sem sýna að stærð 

skipulagsheilda kann að hafa áhrif á stefnumótun. Þannig séu aukin umsvif, velta, 

starfsmannafjöldi og sérhæfing til þess fallin að stuðla að formlegri stefnumótun (Pugh og 

Hickson, 1976, í Ingi Rúnar Eðvarðsson, Runólfur Smári Steinþórsson og Helgi Gestsson, 2011).  

Kingdon hefur lýst því hvernig stefna verður fyrir áhrifum þess umhverfis sem hún mótast í.  

Byggir kenning hans á því að stefnugluggar (e. policy windows) opnist við ákveðnar aðstæður og 

eru þá móttækilegir fyrir áhrifum um tiltekinn tíma.  Meginfarvegur slíkra aðstæðna byggir á 

þríþættri aðgreiningu.  Nánar tiltekið teljast stefnugluggar opnast á grundvelli hugmynda um þau 

vandamál sem við er að glíma, í annan stað á þeirri stefnu sem lögð er til grundvallar og í þriðja 

lagi á þeim pólitísku áherslum sem ná flugi.  Á sama hátt og lausnir eru taldar verða til í þessu 

ljósi er einnig gert ráð fyrir því að lausnir sem í raun búa í stjórnkerfinu spretti fram þegar þeirra 

er þörf eða þegar eftirspurn myndast innan stjórnkerfisins (Kingdon, 2003).  Eitt þeirra dæma 

sem tekin hafa verið um ófyrirséðar ytri aðstæður og taldar eru fullnægja óvenjulegum aðstæðum 

í þessum skilningi eru náttúruhamfarir (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007). 



  

17 
 

Þá ber að nefna alþekkta áhrifaþætti er lúta að þeim skorðum sem opinberum stofnunum eru 

settar með lögum og meginreglum stjórnsýslunnar auk takmarkana sem opinber stefna setur 

stefnumiðaðri stjórnun opinberra stofnana. 

 

2.2.4 Kenningar um net og netstýringu   

Hin klassíska mynd valdframsals í stjórnsýslunni, byggt á stigveldi og miðstýringu, er lóðrétt 

framsal ráðherra á grundvelli boðvalds hans, eftirlits-, úrskurðar-, fjárstýringar- og 

reglusetningarvalds.  Bent hefur verið á að augljóst sé að ráðherra geti ekki sjálfur stýrt þeim 

verkefnum sem undir hann heyra milliliðalaust. Því er framsal framkvæmdarvalds talið 

óhjákvæmilegt (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007).   

Í ýmsum tilfellum kunna viðfangsefni hins opinbera því að vera háð aðkomu utanaðkomandi 

aðila, opinberra eða einkaaðila, hvort heldur sem um mannauð, þekkingu eða tæki ræðir.  Í 

öðrum tilvikum kann utanaðkomandi þátttaka að þykja skynsamleg í samfélagslegu tilliti þó ekki 

sé hún algerlega nauðsynleg í þágu þess verkefnis sem unnið er að eða hagsmuna ríkisins.  Það 

er því löngu ljóst að stigveldið eitt og sér skilar ekki þeim árangri sem gera verður kröfur til í 

opinberri stjórnun.  Styrkur þess og kostir nýtast hins vegar vel samhliða öðru (Koliba, 2011).  

Slíkar aðstæður eru auðfundnar og fjölmörg dæmi finnast.   

Goldsmith og Eggers (2004) leggja í kenningum sínum um netstýringu (e. network governance) 

upp þá meginhvata sem stuðlað geta að auknu vægi netstýringar, samfélögum og viðfangsefnum 

þeirra til heilla.  Þeir hvatar eru stjórnun með þriðja aðila (e. third-party government), samhent 

stjórnsýsla (e. Joint-Up government), upplýsingabyltingin og eftirspurn neytenda.  Séu aðstæður 

með þeim hætti að fullnægjandi samskipti geti átt sér stað hljóti markmiðið að vera að virkja 

samskiptanetið í þágu samfélagsins. Þannig verði til ný tegund stýringar sem ekki er háð 

lögmálum hefðbundinnar stjórnsýslu í klassísku stigveldi.  Dæmi um framangreint eru tilteknir 

þættir löggjafar og samstarfssamninga ríkis, sveitarfélaga og félagasamtaka um afmörkuð 

verkefni.  Nærtækt er að nefna samninga ríkislögreglustjóra við Rauða kross Íslands og 

Slysavarnafélagið Landsbjörg um hlutverk þeirra í heildarskipulagi almannavarna 

(Ríkislögreglustjórinn, 2012). 

Lynn varar við því að þó netstýring milli aðskildra þátta hjá hinu opinbera kunni að vera 

skynsamleg þá megi búast við aukinni hættu á hærra flækjustigi sem leitt geti til kerfislægra 

mótsagna (Frederickson, 2003). 
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Eigi misnotkun nettengsla sér stað, sambærileg umboðstapi skv. umboðskenningum, er sú 

afleiðing greind sem stýribrestur.  Gagnkvæmt traust er grundvöllur samspils aðila nema til komi 

þeim mun nákvæmari stjórntæki, s.s. samningagerð, sem talin hefur verið farsæl aðferð og í 

nánari útfærslu í formi árangursviðmiða (Goldsmith og Eggers, 2004).   

Salomon (2002) fjallar einnig um net og einkenni þeirra.  Greinir hann helstu einkenni þeirra 

sem hér segir:  Í fyrsta lagi fjölbreytileiki þar sem ólíkir aðilar eru virkjaðir til samstarfs.  Í annan 

stað leggur hann áherslu á hagsmuni og tilgang sérhvers þátttakanda.  Þá lýsir hann eðli þeirra 

hagsmunatengsla sem myndast og þróast með þátttöku samhliða sértækum hagsmunum 

þátttakenda.  Að endingu gerir hann grein fyrir því hvernig sú orka sem netið býr yfir er breytileg 

þó samstarfsgrundvöllurinn sé hinn sami. 

Posner (2002) bendir á að þegar öllu sé á botninn hvolft feli netkenningar í sér gagnrýni á hin 

hefðbundnari módel opinberrar stjórnsýslu þar sem áherslan er á árangur innleiðingar frá 

sjónarhóli þeirra markmiða sem lögð eru til grundvallar í upphafi.  Byggir gagnrýnin á því að hin 

fjölbreytilegu net sem orðið geta til hafi raunveruleg áhrif á stefnumótun, framkvæmd og 

innleiðingu opinberra markmiða.  Því sé innleiðing og árangur opinberrar stefnu í raun metin á 

grundvelli samstarfsgetu hinna ólíku aðila og þess árangurs sem af henni leiðir.  Þannig telur 

Posner að árangur verði hvorki metinn né sé hann fólginn í því hvort hinu upphaflega markmiði 

sé endanlega náð.  Því fremur sé mikilvægara að horfa til þess hvort það samstarf sem orðið er til 

telst hafa haft jákvæð áhrif til eflingar fyrir viðkomandi aðila og sjálfbærni netsins.  

 

2.2.5 Kenningar um samhenta stjórnsýslu   

Ein þekktari samskiptakenning síðari tíma er rakin til Granovetter (1973) sem setti fram 

kenningu um styrkleika hinna veiku tengsla (e. the strength of the weak ties).  Lagði hann til 

grundvallar að styrkleiki þeirra tengsla sem byggð eru á mannlegum samskiptum legðu ekki 

aðeins grunn að samskipta- og tengslanetum heldur einnig þeim árangri sem búast mætti við af 

þeim.  

Svokölluð samhent stjórnsýsla (e. Joint-Up government) er þekkt kenningalegt dæmi um 

netstýringu sem felur í sér samstarf ólíkra stofnana stjórnsýslunnar um samþætta þjónustu eða 

framlag í þágu samfélagsmarkmiða.  Þar er samstarf og aukinn ávinningur á grundvelli samvinnu 

og samræmingar í fyrirrúmi, s.s. með hópastarfi í ýmsum myndum þvert á stjórnsýsluna.  Í 

kjölfar árásanna á Tvíburaturnana í New York árið 2001 hafa bandarísk yfirvöld nýtt sér þessa 
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leið þvert á áður ókleifa múra alríkisskipulags og sambandsríkja til eflingar bandarísku 

refsivörslukerfi vegna áður óþekktra ógna (Goldsmith og Eggers, 2004).  Nánar tiltekið telst 

þetta vera dæmi um stefnuglugga sem opnaðist við óvæntar aðstæður sem höfðu bein áhrif á 

samfélag og almenningsálit.  Önnur dæmi um slíkt eru samfélagsvá á borð við náttúruhamfarir 

eða samfélagsumræða um mikilvæg málefni þar sem stjórnmálamenn og stjórnendur beita sér í 

leit að lausnum (Kingdon 2003, Gunnar Helgi Kristinsson 2007).   

Pollitt (2003) tekur einnig fram í umfjöllun sinni um samhenta stjórnsýslu að stefnt sé að því að 

fá fram samræmi í hugsun jafnt sem athöfnum þvert á stigveldi og stofnanir.  Með slíkri 

samræmingu sé stuðlað að því að ná fram fjölmörgum þáttum til gagns og hagsbóta.  Það verði 

m.a. gert með því að aðlaga stefnuframkvæmd ólíkra aðila, að lágmarka óhagræði vegna skorts á 

fé, mannafla og tækjum og að ná fram samlegðaráhrifum með því að leiða saman hagsmunaaðila 

á tilteknu stefnusviði ellegar neti.  Þá sé auk þess mögulegt að bjóða borgurunum heildstæða 

þjónustu í stað brotakenndrar á samræmanlegum sviðum.  Pollitt tekur fram að nauðsynlegt sé að 

gera greinarmun á samhentri stjórnsýslu og kenningum um samstillingu opinberra stofnana (e. 

joined-up organizations), sem aðeins feli í sér samræmingu aðgerða opinberra aðila, og  

samstarfs við aðila á einkamarkaði sem og áhugasamtök (e. joined-up governance).  

Hindranir vegna samhentrar stjórnsýslu eru taldar vera hætta á spennu milli ólíkra aðila, ekki síst 

vegna aukinnar áherslu á árangursstjórnun sem að jafnaði byggir á verkum í þágu tiltekinnar 

stofnunar, deildar eða starfsmanns.  Í annan stað er talin hætta á að samhent stjórnsýsla geti leitt 

til þess að til geti orðið áður óþekkt stjórnunarlag eða skipulagsheild innan stjórnsýslunnar.  Þá 

er þekkt að saga stefnu um nýskipan í ríkisrekstri sem sums staðar er talin hafa raskað 

ábyrgðargrundvelli stjórnmálanna (Behn, 2001, í Pollit, 2003).   

Sørensen og Torfing (2011) lýsa þróun kenninga um stjórnsýslunet sem kynslóðaskiptum.  

Annars vegar eldri kenningar sem lögðu áherslu á skilgreiningu stjórnsýsluneta sem afmarkaða 

birtingarmynd opinberrar stýringar, virkni hennar og áhrifa.  Hins vegar síðari kynslóð sem öðru 

fremur tekur mið af mistökum, hlutverki og almennum árangri.  Þrátt fyrir þetta hafi lengst af 

skort á að fræðimenn hafi rannsakað nýsköpun opinberrar stefnu og þjónustu.  

Sérkenni stjórnsýsluneta hafa einnig verið greind sérstaklega (Sørensen og Torfing, 2005).  Talið 

er að eðli verkefna hins opinbera kalli sérstaklega á tilvist slíks samstarfs.  Aðilar netsins eru 

tengdir vegna viðfangsefna sinna þó aðkoma þátttakenda sé ólík.  Samstarfsgrundvöllur að þessu 

leyti byggir á samningsnálgun og því er gert ráð fyrir því að viðhorf allra þátttakenda leggi grunn 

að þeirri lausn sem sameinast er um.  Því sé fólgin sameiginleg sýn í samstarfi sem þessu þó 
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stýring þess sé óhefðbundin.  Með því er átt við að sú stefna sem liggur samstarfinu til 

grundvallar er afurð allra þátttakenda sem lýtur ekki lögmálum stigveldis eða annarra tegunda 

opinberrar stýringar.  Sørensen og Torfing lýsa birtingarmyndum stjórnsýsluneta sem 

margþættum að formi og efni til en einnig í tíma og rúmi.  Þó er gengið út frá því að þau verði að 

rúmast innan þess ramma sem sú stefna sem unnið er að tekur til.  Auk þess ramma eru það 

aðildin og eigindir samstarfsnetsins sem leggja grunn að kenningu þeirra um fjölstýringu  

(e. metagovernance). 

Aðrir fræðimenn hafa dregið í efa að stjórnsýslunet, byggð á kenningum um samhenta 

stjórnsýslu eða fjölstýringu, séu sá veruleiki sem hægt sé að gera ráð fyrir óháð aðstæðum og 

menningu ólíkra þjóða og samfélaga.  Þannig bendir rannsókn á beitingu aðferða fjölstýringar í 

fjórum ríkjum til þess að ekki sé hægt að horfa til kenninga um fjölstýringu sem altækra og án 

aðlögunar.  Fremur sé mikilvægara að horfa til frekari þróunar og aðlögunar fyrirliggjandi 

kenninga opinberrar stjórnsýslu fremur en að finna upp ný hjól að þessu leyti (Meuleman, 2009). 

 

2.3 Um áföll og áfallastjórnun 

2.3.1 Áföll 

Áfallahugtakið er margslungið og á sér ólíkar birtingarmyndir.  Þannig er umfjöllun um áföll 

mörkuð af aðstæðum og umhverfi í víðasta skilningi; samfélagi eða samskiptum, fyrirtækja- eða 

fjárrekstri.  Reynsla einstaklinga kann að fela í sér upplifun sem telst vera áfall fyrir viðkomandi 

og byggir á skynjun hans og aðstæðum.  Fræðimenn hafa raunar lýst því svo að einn helsti 

vandinn við skilgreiningu áfallahugtaksins sé hve víðfemt það er.  Þegar af þeirri ástæðu sé 

nauðsynlegt að flokka áföll svo unnt sé að greina þau (Kreuter, 2000, More et al, 2006 í 

Khondarahmi, 2009).  Fjölmargar skilgreiningar liggja því fyrir um áfallahugtakið. 

Faulkner (2001 sjá Ritchie, 2003) áréttar að nauðsynlegt sé að gera greinarmun á áföllum  

(e. crisis) og hamförum (e. disaster).  Dregur hann þá ályktun að slík aðgreining sé nauðsynleg 

svo unnt sé að skilja atburði eða afleiðingar sem eiga rætur sínar í þáttum sem tilheyrt geta 

skipulagsheild, frá óvæntum og utanaðkomandi ógnum, s.s. vegna náttúruhamfara.     

Sé horft til samfélagslegra áfalla sérstaklega er unnt að skilgreina áfall frá sjónarhóli 

samfélagsins eða einstaklinga, hagsmuna, hættustigs eða upplýsinga.  Þannig hefur áfall verið 

skilgreint á þann veg að umhverfi eða innviðir samfélags verði fyrir röskun sem byggir á þremur 

nauðsynlegum þáttum er varða tiltekið ábyrgðarsvið:  1) Samfélagsógn, 2) neyðaraðstöðu og 3) 

óvissu (Stern, 2003). 
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Stern tekur þó fram að víst sé hægt að laga svo almenna skilgreiningu með sértækari hætti að 

afmörkuðum aðstæðum og skilgreindri hættu.  Það eigi ekki síst við um ólíkar birtingarmyndir 

umhverfisáfalla (e. environmental crisis), sem lítið hafi verið rannsakaðar frá sjónarhóli 

aðgerðastjórnenda í víðasta skilningi (e. from a decision making perspective).  

Dæmi um afmarkaðari skilgreiningu má finna í rannsókn Herdísar Sigurjónsdóttur (2010) þar 

sem áfall er skilgreint sem atburður sem manneskja upplifir eða ógnar lífi og/eða veldur 

alvarlegum áverka á sál og/eða líkama.   

 

2.3.2 Áfallastjórnun 

Viðfangsefni rannsóknarinnar telst til fjölmargra viðfangsefna áfallastjórnunar (e. crisis 

management).  Nokkuð hefur verið ritað um áfallastjórnun erlendis og vaxandi áherslu gætir 

hérlendis.  Ásthildur Elva Bernharðsdóttir hefur rannsakað þetta fræðisvið sérstaklega, þ.á.m. 

með áherslu á ákvarðanatöku stjórnenda.  Dæmi um verk sem eftir hana liggja eru Learning from 

past experiences: The 1995 avalanches in Iceland (2001), Small-State crisis Management: The 

Icelandic way (2004), Kúltúrkenning um áfallastjórnun (2003) ásamt Gunnari Helga 

Kristinssyni, Suðurlandsskjálftar árið 2000 (2002) og Langtímaviðbrögð við náttúruhamförum 

(2008) ásamt Sólveigu Þorvaldsdóttur. 

Á sama hátt og áfallaskilgreiningin er háð aðstæðum og samhengi í víðasta skilningi verður að 

skoða áfallastjórnun sem yfirhugtak sem tekur mið af umhverfi sínu og viðfangsefnum hverju 

sinni og getur því verið breytilegt eftir löndum, stofnanasamhengi o.s.frv. (Eliasson og Kreuter, 

2000 í Khondarahmi, 2009). 

Íslenskir fræðimenn hafa lýst áfallastjórnun svo að hún taki til aðskildra þátta forvarna, 

viðbúnaðar, ákvarðanatöku, samskipta/upplýsingamiðlunar og lærdóms (Ásthildur Elva 

Bernharðsdóttir og Gunnar Helgi Kristinsson,  2003).  Þá hafa þættir sem lúta að 

áhættugreiningu, björgunar- og hjálparstörfum, endurreisn, atburði og neyðaraðstoð einnig verið 

skilgreindir sérstaklega sem hlutar viðlagahringrásarinnar.  
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Mynd 2.1. Viðlagahringrásin (Ríkislögreglustjóri almannavarnadeild, 2011, úr Barnier) 

 

Í fræðilegri umfjöllun er því gerður greinarmunur á áfallastjórnun og sértækari þáttum sem undir 

fræðisvið áfallastjórnunar heyra.  Dæmi um það eru áhættugreining eða hættumat (e. risk 

management) sem gert er ráð fyrir að fram fari áður en til atburðar kemur, þ.e. í upphafi 

áhættustjórnunarferilsins að teknu tilliti til endurmats.  Er áhættugreining og hættumat 

einkanlega ætlað til þekkingar- og skilningsauka vegna þeirrar áhættu sem sjónum er beint að 

hverju sinni svo unnt sé að byggja ákvarðanir um forvarnir eða viðbúnað, t.d. rýmingaráætlanir, 

á nauðsynlegri þekkingu (Bird og Guðrún Gísladóttir, 2012).   

Þá er í fræðiskrifum um áfallastjórnun að finna rannsóknir sem lúta að samfélagslegri nálgun 

sérstaklega þar sem áhersla er lögð á samfélagsþátttöku og sérstaka hlutdeild tiltekinna 

samfélagshópa.  Byggir það á þeirri hugmynd að innan samfélaga sé að finna mikilvægar 

upplýsingar sem nýst geta við ólíka þætti áfallastjórnunar, s.s. við áhættugreiningu, áætlanagerð 

og viðbúnað, auk samfélagsþátttöku við ákvarðanir og innleiðingarferli (Izadkhah og Hosseini, 

2010).   
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Fræðimenn hafa jafnframt beint sjónum sínum að þeirri áskorun áfallastjórnunar sem fólgin er í 

því að meta áhættu á þann hátt að unnt sé að leggja hana til grundvallar við forgangsröðun 

viðfangsefna almannavarna (Momani, 2012).  Á sú nálgun sér samsvörun í þeirri áskorun 

jarðvísindanna að sjá fyrir og spá um áhrif náttúruhamfara.  Þrjár megingerðir spákorta hafa 

t.a.m. komið fram um áhrif eldgosa.  Hið fyrsta er kennt við Hawaii-líkanið sem byggir á 

reitaflokkun áhættu m.t.t. til virkni, það næsta með vákorti fyrir eldkeilur sem byggir á hættu af 

loftbornum gosefnum o.fl. og að endingu vákort fyrir sprungugos (Páll Imsland, 2013).   

Jarðskjálftaspákerfi, eftirlits- og viðvörunarkerfi hafa einnig þróast mjög hin seinni ár.  Dæmi um 

það eru þróun á sjálfvirku viðvörunarkerfi byggðu á smáskjálftamælingum en einnig þróun á 

svokölluðu bráðavárkerfi (EIWS) hjá Veðurstofu Íslands.  Bráðavárkerfinu er ætlað að safna 

upplýsingum í aðdraganda jarðskjálfta og eldgosa sem ætlað er að nýtast í viðvörunarskyni á 

grundvelli mats jarðvísinda- og almannavarnafólks.  Þá er ógetið hraðskoðunarkerfis (FVT) sem 

ætlað er að nota hjá sömu stofnun til daglegs eftirlits.  Fyrir liggur að forspárgildi slíkra 

rannsókna fer vaxandi og má sem dæmi um það nefna viðvörun um Heklugos í febrúar árið 2000 

og nytsamlegar viðvaranir til lengri og skemmri tíma fyrir Suðurlandsskjálftana árið 2000 

(Ragnar Stefánsson, 2013). 

Þá er þess skemmst að minnast að hinn 26. mars 2013 lýsti ríkislögreglustjóri í samráði við 

lögreglustjórann á Hvolsvelli yfir óvissustigi almannavarna á grundvelli upplýsinga frá 

Veðurstofu Íslands um óvenjulegar jarðhræringar í Heklu.  Enn nær stendur óvissustig sem lýst 

var yfir þann 2. apríl vegna jarðskjálftahættu úti fyrir Norðurlandi (Ríkislögreglustjóri 

almannavarnadeild, 2013).  Byggja þær ákvarðanir á þeirri staðreynd að eftirlit Veðurstofunnar 

verður sífellt nákvæmara, sbr. ofangreind viðvörunarkerfi.  Því er ljóst að viðbragðskerfi 

almannavarna býr að sama skapi yfir nákvæmari upplýsingum um breytingar í jarðskorpunni 

óháð því hvort þær eru í raun vísbendingar um að náttúruhamfarir séu handan við hornið eða 

einungis merki um aukna virkni. „Enginn getur sagt til um hvort þetta er byrjunin á eldgosi, það 

vitum við ekkert um, þannig að við getum sagt að þetta séu afleiðingar af nákvæmara vinnulagi 

en tíðkast hefur hingað til.“ (Morgunblaðið, Magnús Tumi Guðmundsson bls. 4, 2013).        

Nýleg rannsókn sem byggir á áhættugreiningu með hliðsjón af jarðskjálftalíkindum vegna 

nauðsynlegra ákvarðana um viðbragðsáætlanagerð eða fyrirbyggjandi samfélagsráðstafanir er 

hins vegar dæmi um rannsókn sem ætlað er að leiða líkum að því hvort slík þekking er á þessu 

stigi nægileg.  Telur höfundur hennar að sú sérstaka óvissa sem jarðskjálftum fylgir geri 

sérstakar kröfur í stjórnunarlegu tilliti í ljósi þess árangurs sem að er stefnt, t.d. vegna 
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framsetningar viðvarana, áhættu eða samfélagsgilda sem um er að tefla.  Hins vegar sé vel 

mögulegt að setja fram viðmiðanir sem unnt er að nýta í fræðilegum tilgangi eða vegna beinnar 

aðkomu æðstu stjórnenda (Momani, 2012).  

Fræðimenn hafa fjallað um og skilgreint viðbragðsstjórnun (e. emergency management) 

sérstaklega, en með viðbragðsstjórnun er vísað til samhæfingar og samstarfs viðbragðsaðila 

meðan á aðgerðum stendur (Kapucu, Arslan og Demiroz, 2010).   Waugh og Streib (2006) kjósa 

að skilgreina sama hugtak nánar en einnig nokkuð rýmra.  Auk hefðbundinnar leitar og björgunar 

og þeirrar þjónustu sem læknar og viðbragðsaðilar veita þolendum með aðhlynningu sinni, 

skilgreina þeir fjóra þætti viðbragðsstjórnunar sérstaklega.  Í fyrsta lagi telja þeir að 

viðbragðsstjórnun feli í sér áhættuminnkandi aðgerðir, s.s. með stíflugerð eða flutningum fólks af 

flóðasvæðum.  Í annan stað að hún taki til viðbúnaðar, s.s. neyðaráætlanagerð og þjálfun.  Í 

þriðja lagi nái viðbragðsstjórnun til neyðaraðgerða, s.s. leitar og björgunar.  Og í fjórða lagi að 

stuðlað sé að því að áfallinu ljúki og að öryggi sé tryggt.   Er allt framangreint að finna í íslensku 

viðbragðskerfi.  Um er að ræða þekkingu sem byggir á þeim hluta verkþáttaskipuritsins SÁBF 

sem kennt er við áætlanir, bjargir og framkvæmd og lýst er í því eina riti sem fyrirfinnst á 

íslensku um þetta efni, Kennsluriti í vettvangsstjórn (2010).  Sjá nánar kafla 2.3.3.      

Höfuðforsenda þess að á áfallastjórnun almannavarna reyni er að grunngildi eða 

samfélagshagsmunir séu í yfirvofandi hættu.  Gert er ráð fyrir því að skilningur á aðstæðum sé 

ófullkominn en tafarlausra aðgerða sé þó þörf.  Það er hlutverk almannavarna að meta það.   

Slíkt mat byggir á túlkun á aðstæðum hverju sinni í samræmi við fyrirliggjandi skilning á ástandi 

og aðstæðum (Verzberger, 1990, sjá í Ásthildur Elva Bernharðsdóttir og Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2003). 

Samstarf og samhæfing er grundvöllur áfallastjórnunar.  Þannig hafa erlendir fræðimenn um 

langan tíma leitað altækra lausna við áfallastjórn.  Virðast þeir eiga það sameiginlegt að horfa til 

samstarfs sem leggur grunn að nothæfum og sveigjanlegum áfallastjórnunarkerfum.  Kapuucu, 

Augustin og Garayev (2010) ganga út frá því sem vísu að virði þess megi sjá varðandi viðbrögð 

og tjónstakmarkandi aðgerðir eftir áföll.  Þeir kynna til sögunnar greiningu sína á ólíkum 

tegundum samstarfs (e. network coordination), samtengingu viðbragðsaðila (e. network) og 

samvinnu (e. collaborations) og greina séreinkenni þeirra við viðbragðsstjórnun.  

Meginniðurstaða þeirra er að skilvirkt viðbragð og úrvinnsla krefjist í öllum tilvikum samstarfs 

og gagnkvæms trausts milli stjórnenda og allra viðbragðsaðila, jafnt sjálfboðaliða sem 

atvinnumanna. 
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Krafan um samstarf og samhæfingu á því ótvírætt við um allar aðgerðir í skilningi 

aðgerðastjórnunar og vettvangsstjórnunar en einnig í víðara samhengi flókins veruleika 

stjórnmála og stjórnsýslu þar sem hvorki er hægt að ganga að fyrirframgefnum niðurstöðum 

hvað þá framlagi í þágu almannavarna sem vísu.  Waugh og Streib (2006) leggja áherslu á að 

greining (e. analyzing) sé sú leið sem skynsamlegust er til að stuðla að auknum gæðum 

almannavarna.  Benda þeir á að aukin gæði að þessu leyti velti að miklu leyti á fullnægjandi 

skilningi embættismanna og stjórnmálamanna á innviðum og virkni almannavarnakerfisins.  

Gildir það bæði um viðfangsefni hinna ólíku viðbragðsaðila og svigrúm til breytinga en einnig 

um skilning á áhrifum þess á ólík landsvæði, aðstæður og veikleika í þeim efnum. 

Fræðimenn hafa bent á að íslenskar rannsóknir sýni að reynsla af fyrri áföllum hafi takmarkað 

gildi við áfallastjórnun (Ásthildur Elva Bernharðsdóttir, 2001).  Jafnframt að á grundvelli 

fenginnar reynslu sé knýjandi nauðsyn til lærdóms í þágu fullnægjandi skipulags almannavarna.  

Í rannsókn Ásthildar Elvu Bernharðsdóttur og Gunnars Helga Kristinssonar frá árinu 2003 er sú 

ályktun beinlínis dregin að nauðsynlegt lærdómsferli í kjölfar áfalla undangenginna ára sé 

ófullnægjandi.  

Eitt meginstef fræðiskrifa um áfallastjórnun er mikilvægi skipulagðrar og vandaðrar 

upplýsingamiðlunar.  Þannig telur Barton (1994, sjá í Richie, 2003) að innleiðing stefnumótandi 

samskipta að þessu leyti geti haft jákvæð áhrif á framvindu afleiðinga áfalla og um leið skapað 

aðgerðastjórnendum aukið svigrúm til að beina kröftum sínum að nauðsynlegum aðgerðum.  

Höfuðáhersla er m.a. lögð á að samskipti fulltrúa viðbragðsaðila byggist á því að almenningi séu 

veittar réttar og sjálfum sér samkvæmar upplýsingar.  Verzberger (1990 í Ásthildur Elva 

Bernharðsdóttir og Gunnar Helgi Kristinsson, 2003) undirstrikar mikilvægi þess að hugað sé að 

vægi milli magns og miðlunar upplýsinga.  Boin og ´t Hart (2010) leggja auk þess áherslu á jafnt 

upplýsingastreymi.  Benda þeir á að ástæða hindrana að þessu leyti sé oftar en ekki skortur á 

venjum eða fyrirfram skilgreindum upplýsingaleiðum, skortur á gagnkvæmu trausti milli 

stofnana eða víðsýni varðandi það sem máli getur skipt og varðar aðra.  Því sé í áætlanagerð á 

sviði áfallastjórnunar skynsamlegt að gera grein fyrir leiðbeiningum um meðferð og miðlun 

upplýsinga samhliða þeim er beinlínis snúa að björgunaraðgerðum.  
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2.3.3 SÁBF 

Neyðar- og vettvangsstjórnarskipulag almannavarna hefur þróast nokkuð og breyst í áranna rás.  

Að undangenginni innleiðingu bandarískrar fyrirmyndar snemma á áttunda áratugnum var um 

miðjan níunda áratug síðustu aldar tekið upp skipulag að norskri fyrirmynd.  Fór þá fyrst fram 

skipulögð þjálfun vettvangs- og aðgerðastjórnenda (Björn Friðfinnsson, 2005).  

Neyðaráætlanagerð var því orðinn hluti almannavarnakerfisins en auk þess var frá árinu 1985 

orðið til skipulag sem ætlað var að ná til heildarstjórnunar vettvangs sem tryggði yfirsýn og tók 

til allra viðbragðsaðila.  Á grundvelli reynslunnar af beitingu þess við áföll níunda og tíunda 

áratugsins  hófst nýtt endurskoðunarferli árið 1998.  Rekja upphaf SÁBF-skipulagsins til þeirrar 

vinnu.  Höfuðmarkmið endurskoðunarinnar var að hanna og samræma skipulag og verkefni sem 

unnin eru í almannavarnaástandi og þau sem fram fara frá degi til dags (Ríkislögreglustjóri 

almannavarnadeild, 2010).  

Sé SÁBF flett upp í Stjórnartíðindum og reglugerðarsafni Stjórnarráðsins birtist eitt svar, 

reglugerð nr. 1010/2012 um viðbrögð við bráðamengun hafs og stranda.  Þar er segir í 12. mgr. 

3. gr: 

„SÁBF skipulag (Stjórnun, Áætlun, Bjargir, Framkvæmd): Samhæft verkþáttaskipurit með upptalningu á 

málaflokkum og verkefnum sem sinna þarf við hvers konar aðgerðir, þ.m.t. viðbrögð við bráðamengun, 

sett fram á skipulegan hátt þannig að líkir verkþættir eru flokkaðir saman.“    

Samkvæmt skilgreiningu almannavarnadeildar ríkislögreglustjóra er SÁBF verkþáttaskipuritið 

skipuleg framsetning nauðsynlegra málaflokka og verkefna í hvers kyns aðgerðum óháð 

verkefnum, umfangi, stjórnstigi o.fl. (Ríkislögreglustjóri almannavarnadeild, e.d.-a). 

Til grundvallar SÁBF-kerfinu liggur bandarísk fyrirmynd, ICS eða Insident Command System, 

sem þróast hefur þar í landi frá áttunda áratug síðustu aldar.  Því byggir SÁBF á fyrirmynd 

verkþáttaskipurits og skipulags sem þróað hefur verið og notað um margra áratuga skeið.  

Upphaflega var ICS þróað svo samhæfa mætti og styðja verkefni ólíkra viðbragðsaðila við 

fjölbreyttar aðstæður.  Drifkrafturinn er gjarnan rakinn til afleiðinga árekstra ólíkra 

viðbragðseininga sambandsríkja Bandaríkjanna og staðbundinna viðbragðseininga ríkis og 

sveitarfélaga í baráttu við skógarelda í Kaliforníu í september 1970.  Reynslu sem síðar var nýtt 

og þróuð svo úr varð heildstætt áfallastjórnunarkerfi kennt við ICS (Bigley og Roberts 2001).   

ICS er nú víðast hvar lagt til grundvallar í viðbragðskerfi Bandaríkjanna, jafnt sem 

verkþáttaskipurit viðbragðseininga á öllum stjórnstigum sem og í viðbragðs- og 
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áfallastjórnunarkerfi sambandsríkja Bandaríkjanna, NIMS (e. National Incident Management 

system).  Þeim hluta viðlagaferilsins sem snýr að viðbúnaði og nauðsynlegum undirbúningi hefur 

verið lýst sem hringrás áætlanagerðar, skipulags, þjálfunar, æfinga og endurmats.   

Með áætlanagerðinni er hrundið af stað ferli sem ætlað er að ná utan um áfallaferlið með áherslu 

á forgangsröðun, greiningu og þarfir.  Um leið leggur kerfið grunn að þeim viðmiðum sem unnt 

er að leggja til grundvallar og þannig skapa viðbragðsaðilum ramma um störf þeirra (Federal 

Emergency Management Agency, 2013). 

 
Mynd 2.2. Viðbúnaðarferli NIMS  (Federal Emergency Management Agency, 2013) 

Bigley og Roberts (2001) telja að þrátt fyrir formfestu ICS sé sveigjanleiki þess almennt nægur 

til að þjóna markmiðum hinna fjölbreytilegu viðfangsefna viðbragðskerfisins.  Því sé almennt 

hægt að treysta á þann árangur sem ólíkum einingum er ætlað að skila.  Gildir það jafnt um 

atvinnulið og sjálfboðaliða.  Þeir benda þó á að sá sveigjanleiki eigi sér takmörk sem mikilvægt 

sé að beisla og meðhöndla sérstaklega.  Á það ekki síst við um þá þætti sem mögulega byggja á 

forskrifuðum viðbrögðum stjórnsýslunnar og þeim aðgerðum sem almennir viðbragðsaðilar 

kjósa að grípa til í ljósi aðstæðna hverju sinni.  Því leggja Bigley og Roberts upp með 

nauðsynlega þætti sem þurfa að vera til staðar til þess að þetta tvennt fari vel saman og hámarka 

þannig eftirsótta samvirkni.  Sérstök áhersla er lögð á hæfni og getu til að þróa leiðir til að 

viðhalda og efla andlegan styrk viðbragðsaðila til að takast á við verkefni áfalla- og 

viðbragðsstjórnunar.  Byggist það á því hve viðfangsefni áfallastjórnunar geta verið viðkvæm og 

lítið svigrúm til frávika án neikvæðra afleiðinga.  Þess utan nefna þeir vandaða samsetningu 

skipulagsheilda og vinnuferla, markvissa þjálfun þátttakenda og skipulega lærdómsrýni í kjölfar 

hvers verkefnis.  
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Lutz og Lindell (2008) benda á að þrátt fyrir að hægt sé að fallast á að innleiðing ICS hafi aukið 

gæði áfallastjórnunar almennt séð, verði ekki framhjá því litið að dæmi séu um hið gagnstæða.  

Þannig bendir rannsókn þeirra til þess að beiting ICS í kjölfar fellibylsins Ritu, sem gekk yfir 

Texas árið 2005, hafi ekki fullnægt aðstæðubundnum þörfum sem altækt verkþáttaskipurit.   

Því verði að fallast á gagnrýni sem áður hafi verið sett fram þess efnis.  Hins vegar séu þau 

frávik á því stigi að unnt sé að bæta úr með markvissari þjálfun og fræðslu þar sem enn ríkari 

áhersla en áður yrði lögð á samræmingu daglegs viðbragðs og sérstakra aðgerða.  Telja Lutz og 

Lindell (2008) það vera í samræmi við niðurstöðu fræðimanna sem bent hafa á að ICS hafi í 

aðgerðasögu Bandaríkjanna best nýst þeim viðbragðshópum sem hlotið höfðu mesta þjálfun frá 

vel þjálfuðum sérfræðingum sem jafnframt búa að reynslu á sama sviði og nemendur.   

Að því er skilning á eðli ICS varðar er unnt að greina mismun eftir því hvort um var að ræða 

reynslumikið fagfólk, sem í daglegum störfum starfar í miðlægum samhæfingareiningum í 

Bandaríkjunum, þ.e. EOC (e. emergency operations center), eða hvort viðbragðsaðilar áttu í hlut.  

Það vakti hins vegar athygli hve lítill munurinn var (Lutz og Lindell, 2008). 

Framsetning ICS byggir auk stjórnunarþáttar á fjórum meginþáttum áætlana, bjarga, 

framkvæmda og fjármála.   

 

Mynd 2.3.  Verkþáttaskipurit ICS (Federal Emergency Management Agency, e.d.) 
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Hið íslenska SÁBF kerfi byggir eins og ICS á altækri nálgun tiltekinna verkþátta sem unnt er að 

beita við ólík áföll óháð aðstæðum, umfangi, stjórnstigi, starfseiningum og þróun aðgerðarinnar.  

Þannig er kerfinu beitt hvort heldur við slys eða hamfarir er að glíma, dagleg viðfangsefni eða 

almannavarnaástand.  

 

Mynd 2.4.  Verkþáttaskipurit SÁBF  (Ríkislögreglustjóri almannavarnadeild, 2010) 

 

SÁBF er um margt einfaldara en ICS.  Þannig eru grunnstoðir skipulagsins fjórar í stað fimm í 

tilviki ICS.  Stjórnun sem tryggja á heildaryfirsýn og samhæfingu annarra þátta skipulagsins.  

Stjórnanda aðgerða hverju sinni er m.a. ætlað að veita vettvangsaðilum nauðsynlega aðstoð og 

upplýsingar svo tryggt sé að þeir geti unnið störf sín svo og að veita fjölmiðlum nauðsynlegar 

upplýsingar.  Áætlun sem tekur mið af og liggur til grundvallar aðgerð hverju sinni og er 

forsenda þeirra verkefna sem unnin eru varðandi bjargir og framkvæmd.  Áætlun í þessu 

samhengi er síbreytileg og tekur mið af nauðsynlegum þáttum er lúta að ástandi, þörfum, 

markmiðum og skipulagi aðgerða.  Bjargir eru samheiti alls þess stuðnings sem unnt er að virkja 

í þágu aðgerðar, hvort heldur sem um mannafla, tæki eða búnað ræðir.  Þar eru fjarskipti 

grundvallaratriði auk annarrar grunn- og sérþjónustu hjálparliðs.  Framkvæmd er samnefnari 

allra verkefna sem unnin eru á vettvangi.  Þar á meðal eru grundvallarverkefni sem lúta að leit og 
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björgun, sjúkra- og fjöldahjálp, gæslustörfum og flutningum.  Verkþáttaskipuritið er því unnt að 

laga þeim aðstæðum sem áætlun er ætlað að takast á við (Ríkislögreglustjóri almannavarnadeild, 

2010).  

Nánari framsetningu aðgerðaskipulags á grundvelli SÁBF sem ætlað er að gilda um vettvang 

slysa á Íslandi en er jafnframt ætlað að gilda að breyttu breytanda um önnur áföll hefur jafnframt 

verið lýst af hálfu almannvarna, sbr. nánar mynd 2.5.  Gert er ráð fyrir því að sú framkvæmd 

byggi á fyrirliggjandi áætlunum og þeim björgum sem aflað hefur verið og tiltækar eru.  

 

Mynd 2.5.  Verkþáttaskipurit á slysavettvangi (Ríkislögreglustjóri almannavarnadeild, 2010) 

 

Sá meginmunur er á SÁBF og ICS að þeim þætti ICS sem varðar fjármögnun, fjárhagsstuðning, 

innkaup og endurkröfurétt vegna björgunaraðgerða er alfarið sleppt í SÁBF.  Við skoðun á 

gögnum um ICS og því skipulagi sem ICS er hluti af er ljóst að sá þáttur (e. finance) hefur 

mikilvægt hlutverk.  Mikilvægt er að líta til þeirrar reynslu sem orðin er hérlendis af því hvernig 

staðið er að uppgjöri útlagðs kostnaðar og bóta vegna tjóns vegna almannavarnaástands 

(Forsætisráðuneytið, 2010).  Er þá ógetið sérreglna Viðlagasjóðs og Bjargráðasjóðs og svo þess 

hvernig sérstakar fjárheimildir hafa verið veittar vegna tjóns þolenda og viðbragðsaðila eftir 

alvarleg áföll á Íslandi og þess langa tíma sem það ferli tekur.   

 



  

31 
 

Ljóst er að aðgerðir allra þeirra sem sérstaklega koma að björgunaraðgerðum og ekki teljast til 

reglubundinnar starfsemi viðkomandi eininga, sem ýmist geta verið á forræði ríkis, sveitarfélaga 

eða hjálparliða, hafa í för með sér beinan og óbeinan kostnað.  Bent hefur verið á að nauðsynlegt 

sé að hér á landi liggi einnig fyrir hvernig kostnaðarskiptingu að þessu leyti sé háttað svo ekki 

þurfi að koma niður á nauðsynlegu viðbragði.  Eðli óvæntra atburða sem krefjast kostnaðarsamra 

viðbragða krefst sveigjanlegs fyrirkomulags sem unnt er að beita í þessu skyni (Ásthildur Elva 

Bernharðsdóttir og Sólveig Þorvaldsdóttir, 2008).  Fjölmörg dæmi liggja fyrir um um flókin og 

tímafrek kostnaðaruppgjör frá þeim tíma.  Nú síðast þar sem neyðarstig almannavarna ríkti frá 

11. til 14. september 2012 vegna afleiðinga óveðurs á Norðausturlandi (Ríkislögreglustjóri 

almannavarnadeild, 2012b, 2012c). 

Traust upplýsingamiðlun sem tengja má fjarskiptum viðbragðsaðila er lykilþáttur í starfsemi 

almannavarna og raunverulegrar virkni SÁBF í flóknari aðgerðum.  Því má segja að samræmt 

fjarskiptaskipulag ólíkra viðbragðsaðila sé forsenda séráætlana almannavarna.  Hérlendis var 

stórt framfaraskref stigið með samræmdri innleiðingu TETRA-fjarskipta árið 2007.  Þannig var 

dreifing neyðarfjarskipta aukin stórlega og leiddi auk þess saman ólíka viðbragðsaðila með 

áreiðanlegri hætti en áður þekktist.  Samhæfingarmöguleikar  neyðaraðgerða hafa þannig verið 

stórlega efldir auk þess sem tækifæri til mikilvægra gagnaflutninga hafa orðið til, þ.á.m. með 

ferilvöktun viðbragðsaðila (Ríkislögreglustjóri almannavarnadeild, 2007 og þingskjal 432, 2012-

2013).  Fjölmörg dæmi, einkum erlendis, finnast um afleiðingar þess þegar skortur er á samræmi 

og upplýsingaflæði við slíkar aðstæður.  Alþekkt er reynsla viðbragðseininga New York borgar 

11. september 2001 þar sem upplýsingum um aðsteðjandi hrun Tvíburaturnanna árið 2001 var 

ekki unnt að koma með samræmdum hætti til allra viðbragðsaðila á vettvangi samtímis vegna 

skorts á sameiginlegu fjarskiptaskipulagi. 

2.3.4 Viðbragðsáætlanir 

Áföll og hamfarir eru í eðli sínu óskipulögð og afleiðingar þeirra óreiðukenndar.  Þannig er 

óvissa helsta einkenni þess ástands sem við tekur komi ekki annað til.  Óundirbúin viðbrögð eru 

háð óvissu um árangur og afleiðingar.  Flækjustig einnig nema því sé gaumur gefinn fyrirfram. 

Áætlanir um viðbrögð taka mið af þeirri vá eða aðstæðum sem þeim er ætlað að mæta.   

Því kunna viðbragðsáætlanir að hafa skírskotun til fjölmargra þátta samfélags, samskipta, 

hegðunar eða náttúru.  Var það niðurstaða þverfaglegs starfshóps utanríkisráðuneytisins (2009) 

að gera þyrfti viðbragðsáætlanir vegna jafn ólíkra þátta og fjármálakerfis, sjóslysa, net-, 

umhverfis-, farsótta-, hryðjuverka-, raforku-, vatns-  eða samgönguöryggis.  
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Viðbragðsáætlanir fela í sér skipulagslega tilraun til að takast á við ólíkar aðstæður sem að 

jafnaði eru háðar fjölþættri óvissu.  Parson (1996, sjá í Ritchie, 2003) skilgreinir áföll með 

hliðsjón af ólíku eðli þeirra m.t.t. til aðdraganda, þróunar og hve lengi þær vara.  Richie (2003) 

lítur svo á að skipulag viðbragða taki mið af þeim tíma sem til ráðstöfunar er en jafnframt að hve 

miklu leyti unnt er að hafa áhrif á stjórn og umfang áfalla.  Þannig sé mögulegt að hafa áhrif á 

þróun áfallsins en auk þess sé það til þess fallið að auka skilning á fyrirbærinu sem jafnvel geti 

haft hamlandi áhrif á neikvæða þróun áfalls í átt til hamfaraástands.  

Inntak áætlana tekur mið af fjölmörgum breytum staðsetninga, stofnana, menningarheims, 

löggjafar o.s.frv.  Paraskevas (2006, í Khondarahmi, 2009) bendir á að hugtakið krísa stafi frá 

gríska orðinu „krisis“ sem þýði í raun valkostur eða ákvörðun.  Því megi líta svo á að altæk lausn 

sé ekki rökrænn valkostur í krísutilfellum.  Lausnin geti hins vegar verið fólgin í vali á aðferð og 

skipulagi til að takast á við verkefnið sem ýmist geti verið rétt eða röng (Cutlip et al, 2006 í 

Paraskevas, 2006).  

Dæmi um slíkt má sjá í líkani Kovel (2000) sem miðar að skipulagi neyðarviðbragða en einnig 

að draga úr þeim skaða sem ella hefði orðið.  Forsendur líkansins eru upplýsingar og aðgangur 

að hvers kyns björgum, mannafla og staðarþekkingu sem einnig leggur grunn að rökrænum 

ákvörðunum aðgerðastjórnenda.   

Margir fræðimenn hafa sett fram kenningar sem byggja á nauðsyn skipulagðra viðbragða í ljósi 

óvissu eða óvæntra viðfangsefna sem upp kunna að koma.  Á hinn bóginn virðist sem fræðimenn 

hafi minni athygli veitt þeim aðstæðum sem verða í kjölfar áfalla sérstaklega, hvað þá aðstæðum 

þar sem gera þarf áætlanir um gerð áætlana, t.d. í hamfaraástandi.  Í raun má því segja að 

sjálfstætt kenningasvið áætlanakenninga (e. planning theories) fjalli um þetta viðfangsefni 

(Alterman, 1995). 

Alterman (1995) bendir á að gera verði ráð fyrir að áætlanir sem ætlað er að beita við 

krísuaðstæður krefjist stöðugs umhverfis þar sem nægilegur tími sé til skoðunar, greiningar, 

hönnunar, ráðgjafar, samskipta, miðlunar, samhæfingar og eflingar.  Hins vegar sé ljóst að 

hlutverk þátttakenda í slíkri áætlanagerð sé umtalsvert frábrugðið því að starfa samkvæmt þess 

konar áætlun.  Niðurstöður hennar af samanburði og greiningu benda til þess að áætlanagerð hafi 

ekki verið án þýðingar við beitingu slíkra áætlana í raun.   
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Viðbragðsáætlanir hafa snertifleti við ýmsa framangreinda þætti áfallastjórnunar.  Þannig felur 

viðbragðsáætlun forvörn í sjálfri sér samhliða því sem hún hefur að geyma lýsingu á tiltækum 

viðbúnaði sem skilgreindur er vegna áfalla sem áætluninni er stefnt gegn.  Jafnframt hverjir eru 

tengiliðir viðbragðsaðila og hvernig fyrirsvar fyrir afmarkaða þætti er virkjað.  Fjarskiptaáætlun 

liggur fyrir í séráætlunum almannavarna og því hefur grunnur verið lagður að samskiptum.  

Jafnframt hvernig haga skuli upplýsingamiðlun innan viðbragðshópa en einnig útávið, t.d. til 

fjölmiðla eða samfélags.  Þá er gert ráð fyrir reglubundinni endurskoðun, æfingum og 

lærdómsrýni á grundvelli áætlunar.  Viðbragðsáætlanir eru þó öðru fremur skilgreindar sem eitt 

lykilverkfæra viðbúnaðarstigs almannavarnarhringrásarinnar (Ásthildur Elva Bernharðsdóttir og 

Sólveig Þorvaldsdóttir,  2008). 

Mikilvægi nauðsynlegrar endurskoðunar og uppfærslu gildandi áætlana fer vaxandi í samræmi 

við aukið vægi áætlanagerðar í samfélagi nútímans.  Röng og óviðeigandi viðbrögð geta enda 

haft neikvæðar afleiðingar í fjölþættum skilningi.  Vissulega kunna ástæður þess að vera margar 

og skýringa víða að leita.  Því er mikilvægt að kerfislæg stýring viðhalds og endurskoðunar sé til 

staðar (Khodarahmi, 2009).   

 

2.3.5 Þróun viðbragðsáætlanagerðar á Íslandi 

Lengi hefur legið fyrir að viðbúnaður hvers konar hefur reynst mikilvægur við ýmis konar áföll.  

Þannig hefur fyrirframmótað skipulag upplýsinga og fjarskiptamála milli Landhelgisgæslunnar 

og Slysavarnafélags Íslands um langan tíma reynst ómetanlegt við sjóslys hvers konar.  Á öðrum 

sviðum hefur vanbúnaður hins vegar háð viðbúnaði og forvörnum, s.s. vegna 

umhverfismengunarvár, snjóflóðahættu og jarðskjálftahættu (Ásthildur Elva Bernharðsdóttir og 

Gunnar Helgi Kristinsson, 2003). 

Löggjöf fyrri tíðar um almannavarnir mælti ekki sérstaklega fyrir um gerð viðbragðsáætlana þó 

finna megi í lögum nr. 94/1962 almenn ákvæði um forvarnir, skipulagningu hjálparstarfs o.fl.  

Með lögum nr. 30/1967 varð hins vegar áherslubreyting en í athugasemdum með frumvarpinu 

segir að til standi „að fella inn í þá löggjöf fyllri ákvæði að því er varðar hættur af völdum 

náttúruhamfara, svo sem jarðskjálfta, eldgosa og hafíss, sem kynni að loka siglingaleiðum 

umhverfis land eða einstökum höfnum eða svæðum.“ (Þingmál nr. 6, 1966, bls. 1). 
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Með lögunum voru einnig kynntar til sögunnar almannavarnanefndir sem eftirleiðis hafa farið 

með umsjón málaflokksins í héraði í samstafi við lögreglustjóra.
1
 Viðbragðskerfi almannavarna 

byggðist upp á framangreindum grunni undir stjórn almannavarna ríkisins og síðar embættis 

ríkislögreglustjóra, sbr. nánar kafla 2.5. 

Rekja má upphaf viðbragðsáætlanagerðar almannavarna á Íslandi til ársins 1971.  Að ráði 

erlends sérfræðings var hafist handa við skipulega neyðaráætlanagerð hjá öllum 

almannavarnanefndum landsins, 64 að tölu.  Þar var áhersla lögð á nýtingu og samhæfingu 

mannafla og bjarga í eigu ríkis, stofnana og sjálfboðaliðasamtaka.  Áætlanagerðinni skyldi fylgja 

nauðsynleg fræðsla og þjálfun.  Fyrsta neyðaráætlunin úr þessum ranni var gerð fyrir 

Húsavíkurkaupstað árið 1972 vegna jarðskjálftahættu.  Fjölmargar áætlanir fylgdu í kjölfarið.  

Byggðu þær allar á sömu forskrift starfsskipulags, viðbragðsáætlunar og verkaskiptingar 

viðbragðsaðila auk umfjöllunar um áhættuþætti á viðkomandi stað.  Árið 1981 höfðu allar 

almannavarnanefndir landsins lokið við gerð slíkra áætlana en auk þess höfðu verið gerðar 

sérstakar áætlanir vegna flugvalla landsins.  Fyrsta formlega heildarendurskoðun 

viðbragðsáætlanagerðar á Íslandi fór fram árið 1986 þar sem sérstaklega var horft til reynslunnar 

af Kröflueldum á árunum 1975 til 1984.  Þannig er einnig unnt að rekja upphaf séráætlanagerðar 

almannavarna til þess tíma (Björn Friðfinnsson, 2005).  

Viðbragðsáætlanagerð er lykilþáttur í áframhaldandi uppbyggingu almannavarna á Íslandi.  

Mikilvægi þess er undirstrikað í skýrslu nefndar um grundvallarskilgreiningar löggæslu á Íslandi 

og gerð löggæsluáætlunar fyrir Ísland, sem lögð var fyrir Alþingi á 141. löggjafarþingi 2012–

2013.  Þar er tekið fram að mikilvægt sé að ríkislögreglustjóri og lögregluembætti landsins tryggi 

fullnægjandi almannavarnaviðbrögð á hættustundu í samvinnu við sveitarfélög og aðra 

viðbragðsaðila.  Enn fremur er áréttað að allir þessir aðilar taki þátt í aðgerðum samhæfingar- og 

stjórnstöðvar ríkislögreglustjóra.  Í skýrslunni er sérstaklega undirstrikað að mikilvægt sé að 

hraða vinnu við sértæka og almenna viðbragðsáætlanagerð.  Er ekki gerður greinarmunur á eðli 

þeirra ógna sem steðjað geta að samfélagi eða hagsmunum og er viðbragðsáætlunum 

framtíðarinnar ætlað að taka til sérhverra þeirra ógna sem af náttúrunni, tæknilegum bilunum eða 

af mannavöldum steðjar (Þingskjal 1277, 2012-2013). 

  

                                                           
1
 Síðari breytingar á stofnlögum um almannavarnir voru gerðar með lögum nr. 55/1979, nr. 85/1985, nr. 90/1996, 

nr. 83/1997, nr. 82/1998, nr. 93/2002, nr. 44/2003 og nr. 76/2005. 
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2.4 Stofnanaþróun almannavarna og lögreglu 

Rétt er að gera stutta grein fyrir þeirri stofnanaþróun sem verkefnum almannavarna og 

séráætlunum tengjast.  Áður en vikið er að því er þó nauðsynlegt að gefa yfirlit yfir helstu 

kenningar varðandi breytingastjórnun. 

2.4.1 Breytingastjórnun 

Fjölmargt hefur verið rætt og ritað um form og efni stefnuferla í tengslum við breytingar á 

skipulagi og skipulagsheildum.  Þannig hafa fjölmargir fræðimenn lýst fyrirfram skipulögðum, 

markvissum og ítarlegum þrepum sem talin eru nauðsynlegur þáttur árangursríkra 

skipulagsbreytinga.  Í því samhengi hafa einnig verið settar fram kröfur um að fullnægjandi 

skilningur liggi fyrir á eðli þeirra þátta sem breytingarnar snúa að svo unnt sé að beita viðeigandi 

nálgun í hverju tilfelli (Dean Williams, 2005).   

Kenningar John P. Kotter (1995 og 1996) á sviði breytingastjórnunar eru vel þekktar.   

Til grundvallar liggja skrif eldri fræðimanna á þessu sviði.  Kotter skiptir breytinga-

stjórnunarferlinu í átta þrep sem hann telur nauðsynlegt að ferlið fari um því ella séu markmið 

breytinganna og mögulega sjálf breytingin sem stefnt er að í verulegri hættu.  Þannig dregur 

hann fram þá þætti sem valdið geta því að innleiðing breytinga mistakist.  Fyrstu fjögur þrepin 

byggja á mikilvægi þess að þátttakendur skilji og upplifi raunverulega þörf til breytinga sem þeir 

geta sameinast um undir öruggri forystu er byggir á trausti á grundvelli stöðu, sérþekkingar og 

leiðtogahæfileika.  Enn fremur að til grundvallar liggi skýr stefna og framtíðarsýn sem miðlað er 

til stuðnings og skilningsauka en Kotter telur það frumforsendu þess að frekari skref séu stigin.  

Næstu skref samkvæmt forskrift hans byggja á því að virkja fleiri til þátttöku, fá fram hugmyndir 

þátttakenda með skilgreinda áfangasigra að markmiði um leið og hindrunum er markvisst ýtt úr 

vegi.  Þá er gert ráð fyrir því að það sem áunnist hefur sé markvisst fest í sessi uns markmiðum 

breytinganna telst náð.  

Aðrir fræðimenn leggja áherslu á að svo unnt sé að skilja breytingastjórnunarferlið sé 

óhjákvæmilegt að bera kennsl á vísbendingar og ástæður þeirra vankanta sem í alltof mörgum 

tilvikum hafi leitt til þess að breytingar sem stefnt er að mistakast.  Þannig hafa Kee og 

Newcomer (2008) bent á mikilvægi þess að fyrir liggi fullnægjandi þekking á breytingastjórnun, 

forystuhlutverkinu og því flækjustigi sem slíkt ferli kann að skapa.  Enn fremur að ónóg þátttaka 

þeirra sem breytingarnar varða samhliða ófullnægjandi skilningi á aðstæðum og 

vinnustaðamenningu viðkomandi eininga letji slíkt ferli.  Á þessum grunni eru sett fram 
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nauðsynleg skilyrði um þverfaglega þátttöku sem flestra millistjórnenda samhliða nauðsynlegum 

eiginleikum þeirra sem breytingarnar leiða.  Jafnframt er gert að skilyrði að sú stefna sem liggur 

til grundvallar birtist á öllum stigum breytingaferilsins og að nægilegt tillit sé tekið til ólíkra 

sjónarmiða með það að markmiði að skapa gagnkvæmt traust.  Því sé nægilegur undirbúningur 

byggður á fullnægjandi þekkingu um áhættu, undirbúning, innleiðingu og viðhald breytinga 

nauðsynleg forsenda þess að vel takist til.  

Bent hefur verið á að með því að fylgja fyrirfram ákveðnum ferlum og gæta sérstaklega að 

skilgreindum viðfangsefnum í breytingaferlinu sé hægt að lágmarka líkur á neikvæðum 

fylgifiskum.  Markmið slíkra stefnuferla er að breytingaferlið verði skilvirkt, árangursríkt og 

lágmarki um leið óvissuna sem leiða kann af breytingunum (Kotter, 1995).  Vart eru íslenskar 

aðstæður undan því skildar og nægir í því efni að vísa til skýrslna Ríkisendurskoðunar á árabilinu 

2009-2011 um sameiningar í ríkisrekstri en þar er að finna margvíslegan fróðleik um það sem vel 

er gert en einnig það sem betur hefði mátt fara í skipulagsbreytingum hjá íslenskum stofnunum 

o.fl. (Ríkisendurskoðun, e.d.). 

 

2.4.2 Stofnanaþróun 

Nauðsynlegt er að gera stuttlega grein fyrir skipulagi almannavarna eins og það þekkist nú og 

helstu stoðum þess í tengslum við viðbragðsáætlanagerð.  Almannavarnir eru á ábyrgð ríkisins, 

sbr. 2. gr. laga um almannavarnir, og byggja að meginstefnu á fyrra skipulagi almannavarna.  Í 

greinargerð með ákvæðinu er því lýst að skipulagið byggi á eftirfarandi grunnreglum:   

1) Sviðsábyrgðarreglunni, sem  vísar til þeirrar ábyrgðar sem fólgin er í skipulagningu 

viðbragða og aðgerðastjórn á tilteknu svæði eða sviði samfélagsins.  

2) Grenndarreglunni, sem vísar til þeirrar ábyrgðar sem hvílir á staðbundnum stjórnvöldum 

að gera viðbragðsáætlanir og huga að mótvægisaðgerðum og viðbragðsáætlanagerð.   

3) Samkvæmisreglunni, sem vísar til þeirra sem ábyrgð bera á björgunarstörfum.   

4) Samræmingarreglunni, sem vísar til þeirrar samhæfingar sem nauðsynleg er til að tryggja 

skilvirka nýtingu bjarga og mannauðs ólíkra viðbragðsaðila. (Þingskjal 204, 2007-2008). 
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Samhæfingar- og eftirlitshlutverk ríkislögreglustjóra er áréttað í 7. gr. laga um almannavarnir  

nr. 82/2008.  Til grundvallar liggur það stefnumótunarhlutverk sem almannavarna- og 

öryggismálaráði er ætlað í málaflokknum, sbr. 3. gr. sömu laga.  Þá er að finna í lögunum 

fjölþættar skyldur embættisins í tengslum við viðbragðsáætlanagerð, skipulag, samhæfingu og 

aðstoð við lögreglulið og aðra viðbragðsaðila.  Einn höfuðþátta samhæfingar almannavarna 

byggir á starfrækslu samhæfingar- og stjórnstöðvar, skv. 12. gr. laganna, (hér eftir nefnd 

Samhæfingarstöðin) sem m.a. er ætlað að starfa samkvæmt þeirri viðbragðsáætlun sem unnið er 

samkvæmt hverju sinni.  Þá kemur Samhæfingarstöðin einnig að leit og björgun óski 

viðbragðsaðilar þess og er lögreglustjóra til aðstoðar.  Er Samhæfingarstöðinni að öðru leyti 

einkum ætlað að sinna verkefnum sem lúta að samhæfingu ólíkra viðbragðsaðila milli umdæma, 

í almannavarnaástandi eða þar sem vá snýr að loftfari eða sjófarendum (Þingskjal 204, 2007-

2008). 

Almannavarnanefndum sveitarfélaga er einnig ætlað að gera viðbragðsáætlanir og stuðla að 

eflingu þeirra með æfingum, sbr. IV. og V. kafla sömu laga.  Þá bera lögreglustjórar ábyrgð á 

stjórn aðgerða í viðkomandi héraði, sbr. 11. gr. sömu laga.  Til einföldunar má því segja að 

séráætlanagerð almannavarna eins og hún þekkist nú byggi að stærstum hluta á samstarfi 

ríkislögreglustjóra, almannavarnanefnda og lögreglustjóra.  Stjórnun aðgerða á grundvelli 

séráætlana byggir hins vegar á samstarfi lögreglustjóra og aðgerðastjórna almannavarnanefnda á 

ábyrgð lögreglustjóra.  Nýtur sú aðgerðastjórn aðstoðar Samhæfingarstöðvar ríkislögreglustjóra. 

Þá verkefnaskipan sem með lögum hefur verið falin sýslumönnum og síðar lögreglustjórum, er 

unnt er að rekja til loka Þjóðveldis á 13. öld.  Hefur sú skipan sætt endurskoðun á síðustu árum 

og áratugum.  Einkum hefur athyglin beinst að lögreglunni, jafnt skipan hennar sem og 

afmörkuðum þáttum löggæslunnar.  Á meðal bautasteina á þeirri vegferð var gildistaka laga nr. 

94/1962 sem markaði upphaf almannavarna ríkisins (AVRIK).  Þá má nefna lög nr. 92/1989 um 

framkvæmdavald ríkisins í héraði og lögreglulög nr. 90/1996 en með hinum síðarnefndu var 

embætti ríkislögreglustjóra stofnað hinn 1. júlí 1997.  Með lögum nr. 44/2003 var 

ríkislögreglustjóra falið hlutverk AVRIK en þannig var lagður grunnur að almannavarnadeild 

ríkislögreglustjóra sem eftirleiðis hefur stýrt starfsemi almannavarna í umboði 

almannavarnaráðs.  Á meðal verkefna deildarinnar er að samhæfa gerð almannavarnaáætlana 

sveitarfélaga og stofnana en jafnframt að hafa eftirlit með endurskoðun og viðhaldi þeirra (Björn 

Friðfinnsson, 2005). 
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Með lögum nr. 46/2006 um breytingu á lögreglulögum nr. 90/1996 var embættum sem fara með 

lögreglustjórn fækkað og fara nú 15 embætti með lögreglustjórn í stað 26 embætta áður.  

Breytingin var þáttur í þeirri þróun sem kennd er við nýskipan lögreglunnar.   

 

Mynd 2.6.  Núverandi lögregluumdæmi (Landmælingar Íslands) 

 

Síðan hefur dómsmála- og mannréttindaráðherra og nú innanríkisráðherra mælt fyrir 

frumvörpum um breytingar á lögreglulögum o.fl. fjórum sinnum á árunum 2010 til 2012 án þess 

að frumvörpin fengju afgreiðslu Alþingis.  Frumvörpin mæla öll fyrir um fækkun 

lögreglustjóraembætta, upphaflega niður í sex en með frumvarpinu frá 2011, sem endurflutt var 

árið eftir, í átta.  Hvergi er í frumvörpunum vikið að viðbragðsáætlunum almannavarna eða um 

þær fjallað.  Hins vegar eiga frumvörpin það sameiginlegt að þar er áréttað að lögreglustjórar fari 

með yfirstjórn leitar- og björgunaraðgerða í landi.  Jafnframt er tiltekið að um björgun sem heyrir 

undir skipulag almannavarna gildi sérstök lög (Þingskjöl 977, 2009-2010; 1305, 2010-2011; 

1177, 2011-2012; 174, 2012-2013).   
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Gangi ofangreindar stofnanabreytingar lögreglu eftir í þeirri mynd sem nefnd frumvörp gera ráð 

fyrir mun umdæmaskipting lögreglu verða í samræmi við mynd 2.7. 

Mynd 2.7. Tillaga um ný umdæmi sýslumanna og lögreglustjóra  (Morgunblaðið) 

 

Nýjasta afurð þeirrar þróunar sem þetta varðar má sjá í nýjum drögum að stefnu almannavarna- 

og öryggismálaráðs sem áður er getið.  Er henni ætlað að stuðla að heildaryfirsýn varðandi 

áhættuþætti og nauðsynlegar samhæfðar aðgerðir svo tryggja megi samfélagsöryggi.  Þar er m.a. 

gert ráð fyrir að áætlanagerð á sviði löggæslu og vegna leitar og björgunar verði samþættar 

sóknaráætlun 2020 (Innanríkisráðuneytið, 2013). 

 

2.5 Þekkingarstjórnun 

Fagleg þekkingarstjórnun (e. knowledge management) er einn þeirra þátta sem nauðsynlegt er að 

huga sérstaklega að varðandi séráætlanir almannavarna.  Skipuleg hagnýting innri þekkingar 

stofnana og skipulagsheilda byggir á markvissri og skipulegri þekkingarstjórnun.  Ingi Rúnar 

Eðvarðsson (2009) dregur saman þær fjölmörgu skilgreiningar sem fyrir liggja um hugtakið með 

þeim orðum að þekkingarstjórnun miði að því að skapa, skrá, vista, miðla og nýta þekkingu sem 

til verður innan vébanda stofnana og skipulagsheilda.   
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Árangur hefur verið tengdur því hve langt á veg skipulagsheildir eru komnar við mótun, gerð og 

framkvæmd skýrrar þekkingarstefnu.  Á það jafnframt við um mótun heildarstefnu um notkun 

upplýsingakerfa, samskipti, stjórnun, skipulag, þjálfun o.fl.  Talið er að þekkingarstjórnun hafi 

skilað ríkulegum árangri.  Bent hefur verið á að þannig hafi nýsköpunarstarf aukist til muna, 

gæði vöru og þjónustu hafi aukist og þjónusta við viðskiptavini batnað (Ingi Rúnar Eðvarðsson, 

2004).  

Opinberar stofnanir byggja starfsemi sína í auknum mæli á þekkingu starfsfólks og nýtingu 

þeirra upplýsinga sem til verða við starfrækslu þeirra.  Mikilvægi þekkingarstjórnunar fer því 

vaxandi hjá hinu opinbera.  Þannig er þekking sem fyrirfinnst innan stofnananna virkjuð til 

aukins árangurs, þ.e. að framfylgja stefnu stjórnvalda og auka skilvirkni.  Þekkinguna má finna í 

rituðum afurðum starfseminnar en einnig er hún talin ná til samskipta starfsmanna.  Því er eitt 

helsta viðfangsefni þekkingarstjórnunar fólgið í að tryggja aðgengi að upplýsingum, flokkun 

þeirra og verndun.  Þá er og markmiðið að efla og auka þekkingu starfsfólks sem auk þess er 

ætlað að tryggja að þekkingin haldist innan skipulagsheildarinnar með aðferðum 

þekkingarstjórnunar (Ingi Rúnar Eðvarðsson, 2004, Stjórnendavefur, e.d.). 
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3. Tilgangur, framlag til fræðasviðs og rannsóknarspurningar 

3.1 Tilgangur 

Frumvarp til laga um almannavarnir nr. 82/2008 byggir að grunni til á eldri lögum um 

almannavarnir nr. 30/1967 með síðari breytingum.  Með lögunum voru undirstrikaðar hinar ríku 

skyldur sem lagðar eru á herðar ríkisstofnunum og sveitarfélagum í þágu samfélags og 

almannavarna.  Þannig endurskoðaði löggjafinn að hluta til skipulag almannavarna en lagði 

jafnframt fyrir ýmis nýmæli um verkefni almannavarna (Alþingistíðindi, 2008). 

Með hinum nýju almannavarnalögum er lögð sérstök áhersla á fornæmar og fyrirbyggjandi 

ráðstafanir af hálfu almannavarna.  Sérstök áhersla er jafnframt lögð á markvissa greiningu á 

áfallaþoli og gerð hættumats.  Á grundvelli hættumats er almannavarnanefndum í samráði við 

ríkislögreglustjóra ætlað að gera viðbragðsáætlanir, sbr. 16. gr. laganna.  Hér eru því á ferðinni 

sérstakar skyldur sem löggjafinn leggur á herðar stjórnvöldum, þ.e. áður en að áfall dynur yfir, 

sbr. einkum VI. kafla laganna.  Nánar tiltekið er mælt fyrir um skyldu ráðuneyta, 

ríkislögreglustjóra og sveitarfélaga til að gera viðbragðsáætlanir skv. nánari forskrift laganna í 

þeim tilgangi að skipuleggja aðgerðir viðbragðsaðila.   

Sérstaka stöðu hefur sú áhersla sem löggjafinn lagði á gerð viðbragðsáætlana almannavarna.  

Voru lagabreytingar lagðar til á grundvelli þeirrar reynslu sem fengin var en í tíð eldri laga var 

almenn viðbragðsáætlanagerð viðtekin en séráætlanagerð heyrði til algerra undantekninga.   

Í greinargerð með lögunum var jafnframt sérstaklega tiltekið að sveitarfélögin byggju yfir 

„staðarþekkingu sem er nauðsynleg forsenda þess að viðbragðsáætlanir taki mið af aðstæðum á 

hverjum stað, tækjakosti og mannafla“.  

Þá er í 15. gr. almannavarnalaga fjallað um inntak viðbragðsáætlana.  Í athugasemdum með  

15. gr. laganna er tiltekið að sú upptalning sé ekki tæmandi.  Hins vegar er í 2. mgr. 34. gr. 

laganna að finna heimild til setningar reglugerðar um efni og gerð viðbragðsáætlana.   

Með reglugerð nr. 323/2010 um efni og gerð viðbragðsáætlana sem tók gildi þann 15. apríl 2010,  

lagði dóms- og mannréttindaráðuneytið grunn að gerð nýrrar kynslóðar viðbragðsáætlana, sem 

áður er lýst í kafla 2.4.5.   

Að öllu ofangreindu athugðu var það mat löggjafans að þannig yrðu auknar líkur á því að 

almannavarnakerfið yrði reiðubúið á hættustundu og að viðbrögð væru betur skilgreind þegar 

aðgerða væri þörf (Alþingistíðindi, 2008). 
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Höfuðtilgangur ritgerðarinnar er af sama meiði, þ.e. að leggja mat á og draga lærdóm af beitingu 

þessarar afurðar laganna, nefnilega hinnar nýju kynslóðar sértækra viðbragðsáætlana.  

Markmiðið er því í raun að auka líkurnar á því að þær nýtist sem allra best.  Einnig að höfundar 

viðbragðsáætlana fái uppbyggilega gagnrýni á afurðir sínar frá þeim sem styðjast við þær í 

atgangi atburðanna.  Þannig hefur rannsóknartilgangurinn einnig fengið stoð í því sem Hart 

(2005) nefnir sjálfseflingarrannsóknir (e. reasearching for self-development) þegar litið er til 

þess að höfundur tilheyrir og hefur í störfum sínum samvinnu við önnur stjórnvöld um gerð 

viðbragðsáætlana og að gæði þeirra séu sem mest. 

Meginmarkmið rannsóknarinnar er því að upplýsa eins og kostur er hvort innleiðing nýrrar 

tegundar viðbragðsáætlana hafi skilað stjórnendum aðgerða betra vinnutæki, eða m.ö.o. hvort 

innleiðingin hafi tekist í ljósi markmiðs löggjafans um auknar líkur á betri viðbrögðum á 

hættustundu.  Til að varpa ljósi á framangreint er reynsla þátttakenda af notagildi séráætlana 

almannavarna könnuð en jafnframt reynt að varpa ljósi á hvort og hver sá ávinningur er sem af 

séráætlanagerðinni leiðir.  Þá er viðhorf þátttakenda til hinna nýju séráætlana í ljósi þess 

stofnanaumhverfis sem þeim er ætlað að beita kannað.  

Viðbragðsáætlun er eins konar forskrift, vinnutæki sem stuðst er við í meginatriðum en þó að 

teknu tilliti til þess að þegar mest liggur við er ekkert atvik, engir þátttakendur eða aðstæður eins.  

Vonast er til að sú aðferð sem lagt er upp með sé til þess fallin að veita dýpri skilning á 

aðstæðum og vinnutæki sem raunverulega reynir á þegar mest er í húfi.  Þannig er rannsóknin 

unnin í anda þess sem heimfært er til þekkingarrannsókna (e. reasearch of understanding) (Hart, 

2005). 

 

3.2 Rannsóknarspurningar 

Sú spurning er knýjandi hvort hin nýja kynslóð viðbragðsáætlana almannavarna sé til gagns.  

Markmið rannsóknarinnar er að skoða reynslu þeirra sem stýra aðgerðum á grundvelli hinna nýju 

viðbragðsáætlana.  Þannig er í raun stefnt að því að rannsaka innleiðingu séráætlana. 

Nánar tiltekið er tilgangur rannsóknarinnar að greina reynslu og upplifun stjórnenda af beitingu 

gildandi viðbragðsáætlana almannavarna.  Inntak rannsóknarspurninganna mun því hafa það 

markmið að draga fram áhrif sértækrar viðbragðsáætlunargerðar frá sjónarhóli aðgerðastjórnenda 

með hliðsjón af upplifun þeirra af notagildi og ávinningi við beitingu viðbragðsáætlananna en 

auk þess til að fá fram afgerandi viðhorf varðandi framtíð séráætlana.  
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Rannsóknarspurningarnar eru:  

1. Hvernig nýtast séráætlanir almannavarna við aðgerðastjórnun með hliðsjón af formi, efni 

og framsetningu?  

2. Hefur sértæk viðbragðsáætlunargerð eflt aðgerðastjórnun og ef svo er hvernig?   

3. Hver eru viðhorf sérfræðinga almannavarna og stjórnenda lögreglu til séráætlana í ljósi 

framtíðarþróunar stofnana og skipulags lögreglu og almannavarna?   

Með þessari nálgun hafa verið lögð drög að nánari afmörkun.  Afmörkun sem höfð verður að 

leiðarljósi við frekari útfærslu hálfopinna viðtalsspurninga sem settar verða fram með vísan til 

skilgreindra meginþátta rannsóknarspurninganna (Yin, 2009). 

 

3.3 Framlag til fræðasviðs 

Engar akademískar rannsóknir liggja fyrir um séráætlanagerð almannavarna hérlendis 

sérstaklega.  Nauðsynlegt er að leggja drög að greiningarramma og heimfæra rannsóknina til 

fræðikenninga.  Ætlunin er að greiningarramminn nýtist til að draga fram svör við því hvort og 

hvernig séráætlanir almannavarna hafa reynst frá sjónarhóli þeirra sem koma að gerð séráætlana 

og beita þeim sem vinnutæki við aðgerðastjórnun.  Greiningaramminn byggir á þeirri 

megináherslu löggjafans sem snýr að eflingu viðbragðskerfis almannavarna með gerð og notkun 

séráætlana.  Jafnframt hvort og hvernig sú reynsla sem orðin er samræmist samsvarandi 

fræðikenningum í ljósi upplýsinga frá viðmælendum.  Þá gerir greiningarramminn ráð fyrir 

greiningu viðhorfa þátttakenda til afdrifa gildandi fyrirkomulags séráætlanagerðar almannavarna, 

m.a. í ljósi hugmynda um stofnanaþróun og fleiri viðfangsefna.  

Viðbragðsáætlanir eru verkfæri almannavarna sem ætlað er að stuðla að markvissari viðbrögðum 

og stjórn þegar áföll verða.  Áfallastjórnun (e. crisis management) er fræðigrein sem nokkuð 

hefur verið rannsökuð erlendis en í seinni tíð einnig hérlendis.  Undirbúningur, viðbrögð og 

úrvinnsla áfalla teljast allt viðfangsefni áfallastjórnunar og því fellur fyrirbærið sem til 

rannsóknar er undir fræðigreinina.  Með rannsókninni er stefnt að því að til verði afurð sem er til 

þess fallin að auka skilning á fyrirbærinu sem rannsóknin beinist að og þannig auka fjölda 

rannsókna sem unnt er að tengja áfallastjórnun sérstaklega.   

 

 



  

44 
 

Fyrsta tilgáta rannsakanda er þessi: 

Að aðgerðastjórnendur lýsi notagildi sem tvíþættu.  Að aðgerðastjórnendur telji að með tilkomu 

séráætlana sé stigið framfaraskref varðandi viðbúnað, skipulag og samhæfingu viðbragðsaðila.  

Hins vegar að aðgerðastjórnendur telji notagildi séráætlana við aðgerðastjórn vera takmarkað 

við eiginlega aðgerðastjórnun.   

Þess er vænst að með rannsókninni verði varpað ljósi á áhrif stefnumótunar hins opinbera um 

aukna áherslu á fyrirbyggjandi ráðstafanir almannavarna, sem birtist með breytingum á lögum 

um almannavarnir frá 2008.  Með umfjöllun um innleiðingu séráætlana almannavarna er einnig 

varpað ljósi á kenningar opinberrar stjórnsýslu um stefnuframkvæmd hins opinbera.   

Jafnframt standa vonir til þess að rannsóknin leiði til fyllri skilnings á þeirri tegund þekkingar 

sem aflað er og er beinlínis ætlað að móta forsendur aðgerða viðbragðsaðila, stjórnvalda og aðila 

er tilheyra þriðja geiranum.  Með séráætlunum er teflt saman fulltrúum ólíkra eininga sem ætlað 

er að starfa saman í þágu sameiginlegra markmiða sem viðbragðseiningar eiga ólíka aðkomu að.  

Markmiða sem öll eiga samleið og njóta góðs af samhæfingu björgunaraðgerða.  Því er þess 

vænst að rannsóknin veiti sýn á kenningar opinberrar stjórnsýslu um netstýringu (e. network 

governance), samhenta stjórnsýslu (e. joint-up government), stjórnsýslunet (e. microgovernance) 

o.fl.  

Viðbragðsáætlunum þessarar tegundar er ekki aðeins ætlað að leggja grunn að réttum 

viðbrögðum heldur er í þeim fólgin þekking sem miðlað er í fyrirfram mótuðum farvegi 

skilgreindra samskipta- og fjarskiptaleiða milli fyrirfram skilgreindra viðbragðshópa við 

breytilegar aðstæður.  Af framangreindu leiðir að rannsóknin er líkleg til að varpa ljósi á þá hlið 

þekkingarstjórnunar (e. knowledge management) sem fólgin er í gerð og beitingu sértækra 

viðbragðsáætlana samhliða altæku verkþáttaskipuriti, SÁBF.  

Önnur tilgáta rannsakanda er þessi:   

Að aðgerðastjórnendur telji ávinning af séráætlanagerð vera til staðar og geti lýst almennri 

eflingu viðbragðskerfis almannavarna og skilgreindum árangri.   

Þá er þess vænst að rannsóknin veiti sýn á viðhorf stjórnenda til innleiðingar nýs stjórntækis og 

afmarkaða þætti breytingastjórnunar, einkum varðandi framlag almannavarna í héraði auk 

framlags hins miðlæga stjórnvalds, sem ætlað er samræmingar-, eftirlits- og 

samhæfingarhlutverk með framkvæmd laganna, ríkislögreglustjóra.  Jafnframt er líklegt að 
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rannsóknin varpi ljósi á það jafnvægi sem viðfangsefni almannavarna krefjast að teknu tilliti til 

faglegrar sérfræðiþekkingar á almannavörnum og staðbundinnar samfélags- og innviðaþekkingar 

í ljósi hugmynda um þróun og breytingar í stofnana- og starfsumhverfi.  

Þriðja tilgáta rannsakanda er þessi: 

Að aðgerðastjórnendur telji nauðsynlegt að þróun stofnanakerfis fari saman við hagsmuni og 

skipulag almannavarna og áframhaldandi þróun séráætlanagerðar.  Jafnframt að sé þessa ekki 

gætt kunni innviðir og áframhaldandi efling almannavarna að líða fyrir, s.s. vegna 

þekkingarleka eða annarra neikvæðra áhrifa miðstýringar.  

 

3.4 Sjónarhorn rannsóknarinnar 

Sjónarhorn rannsóknarinnar byggir á reynsluheimi viðmælenda sem hafa með störfum sínum 

sinnt gerð séráætlana og hlutverki samhæfingaraðila í séráætlanaframkvæmd en jafnframt þeirra 

sem fremur teljast til notenda rannsóknarviðfangsins.  Þá er horft til þess hver upplifun og sýn 

þeirra sem leiða aðgerða- og vettvangsstjórn á grundvelli nýrrar kynslóðar viðbragðsáætlana er;  

er þetta vinnutæki sem virkar og hvernig hefur það nýst?  

Nálgunin, rannsóknarspurningarnar, byggja á lærdómsvilja.  Forsenda lærdóms og bætingar 

byggir á ríkari skilningi á fyrirbærinu.  Undirliggjandi er þörfin fyrir að gera gott betra.  Frá 

upphafi skal því þó haldið til haga að hlutlægni sannleiksleitarinnar er forsenda þess að eigindleg 

rannsókn beri árangur að þessu leyti (Creswell, 2003). 
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4. Aðferðir og gagnasöfnun 

4.1 Aðferðafræði 

Til greiningar á rannsóknarspurningunum sem fyrir liggja var notuð fyrirbærafræðileg aðferð, 

nánar tiltekið eigindleg rannsóknaraðferð.  Val þeirrar aðferðar byggist á því að tilgangur 

rannsóknarinnar var fyrst og fremst að afla nýrra upplýsinga um fyrirbærið sem til rannsóknar er 

svo auka megi skilning á hinni nýju kynslóð séráætlana almannavarna með hliðsjón af þáttum 

eins og upplifun og notagildi, en um leið sé veitt nánari innsýn í heim þeirra sem koma að gerð 

þeirra og beita þeim við stjórn aðgerða.  Fyrirbærafræði (e. phenomenology) sem aðferð, sem 

beitt er til rannsóknar á tilteknu viðfangsefni og byggir á því að reynsla fólks sé rannsökuð án 

fyrirframgefinna forsendna, á því vel við.  Kristján Kristjánsson (2003) orðar það svo að aðferðin 

feli í sér lýsingu á innri og ytri reynslu og byggi því á birtingarmyndum mannlegrar vitundar.   

Fyrirbærafræðileg aðferð miðar oft að því að leggja grunn að framsetningu nýrra kenninga á 

grundvelli eigindlegra rannsókna.  Hins vegar er henni einnig beitt þegar dýpri og afmarkaðri 

skilningsleit fer fram.  Þó er ráð fyrir því gert að það eigi sér aðeins stað á forsendum þess sem 

upplifir fyrirbærið.  Með því er þó ekki sagt að fyrirbærið sem til rannsóknar er sé afstætt.  Þvert 

á móti er við það miðað að skilsmunur kunni að vera á upplifuninni sem slíkri og því hvernig 

henni er lýst.  Fyrirbærafræðileg aðferð beinist að hinu fyrrnefnda.  Aðferðinni er sérstaklega 

beint að því að rannsaka reynslu manna af starfsemi eða verkefnum.  Markmið hennar er að lýsa 

kjarna þeirrar reynslu sem til rannsóknar er hverju sinni, en ekki einhverju öðru  (Hart, 2005).   

Öfugt við megindlegar rannsóknir, sem öðru fremur byggja á harðari hugtökum eins og 

áreiðanleika, breytum, tölfræðilegri marktækni og gera ráð fyrir fyrirfram skipulögðum 

rannsóknargrunni sem forsendu alhæfingar, byggja eigindlegar rannsóknir á mýkri 

fyrirbærafræðilegum hugtökum eins og merkingu, skilningi, upplifun, viðhorfum og 

trúverðugleika, sem unnið er með eftir lögmálum túlkunarfræðinnar (Yin, 2009).  

Hart (2005) tekur fram að þó eigindlegar rannsóknir hafi að jafnaði ekki það sama markmið og 

hinar megindlegu, þ.e. að setja fram tölfræðilega marktækar alhæfingar með beitingu 

samanburðarhæfra aðferða, sé ekki hægt að draga þá almennu ályktun að eigindlegar rannsóknir 

geti ekki veitt upplýsingar sem hafi alhæfingargildi.  Þannig sé unnt að byggja greiningu á 

upplýsingum um sama fyrirbærið sem aflað er á grundvelli ólíkra nálgana eða hugtaka sem fela í 

sér sameiginlega þætti eða þá sem ágreiningur er um.  Á þessum grunni geta eigindlegar aðferðir 

nýst í hagnýtum jafnt sem fræðilegum tilgangi. 
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Ljóst er að þær aðferðir sem beitt er eru ólíkar eftir eðli rannsókna hverju sinni.  Sigurlína 

Davíðsdóttir (2003) lýsir því svo að hinn almenni rannsakandi standi öðru fremur frammi fyrir 

því vali hvort leið eigindlegra eða megindlegra aðferða sé áhrifaríkari í ljósi viðfangsefnisins, 

markmiða og eðli þekkingarleitarinnar hverju sinni.  Skulu hér reifaðar helstu ástæður fyrir vali á 

eigindlegri aðferð og kostum hennar við rannsókn þessa.   

Sá hópur viðmælenda sem til greina kom er lítill.  Aðstæður, nálgun og nærumhverfi þeirra er 

um margt ólíkt enda hópurinn dreifður um land allt.  Auk þess er hópurinn staðsettur í misstórum 

og sumpart ólíkum einingum og aðilar gegna mismunandi hlutverkum.  Þannig er fyrirsjáanlegt 

að hönnun staðlaðs spurningalista hefði verið vandkvæðum bundin, svo dæmi sé tekið.   

Í annan stað var ljóst að stór meirihluti þeirra starfsstétta sem til greina kom og hefur beina 

reynslu af viðfangsefninu er enn minni.  Af þeirri ástæðu hefði það beinlínis getað haft neikvæð 

áhrif á réttmæti niðurstöðu gagnagreiningar ef unnið hefði verið með þýði sem að of stórum 

hluta hefði takmarkaða reynslu og þekkingu.  Skýrist það auk framangreindra aðstæðna meðal 

annars af því hve nýlegt fyrirbærið er og hve mislangt stofnanir eru á veg komnar með 

innleiðingu þess.  Þegar af þeirri ástæðu er einnig ljóst að það hefði hvorki getað verið eini 

tilgangur rannsóknarinnar að prófa tilgátu né alhæfa um þýði á grundvelli hefðbundinna 

megindlegra aðferða enda er hópurinn sem um ræðir of smár, sbr. nánar kafla 4.4. 

Í þriðja lagi var sú nálgun að notast við viðtalsaðferð samhliða vettvangsathugunum og greiningu 

gagna er lýsa reynslu af séráætlunum í raun markvissari.  Með því er átt við að aðleiðsla  

(e. induction) og samanburður upplifunar á grundvelli viðtala er við þessar aðstæður líklegri til 

að kalla fram trúverðuga greiningu fremur en afleiðsla (e. deduction) á grundvelli staðlaðra 

spurninga (Sigurlína Davíðsdóttir, 2003). 

Í fjórða lagi stuðlaði sú staðreynd að hið nýja fyrirbæri hafði ekki verið rannsakað áður hérlendis 

að því að rannsakandi væri opinn fyrir þróun rannsóknarspurninga og áherslum sem fram komu 

við gagnaöflun.  Slík aðstaða krefst fljótandi nálgunar við gagnaöflun þar eð ný sjónarmið sem 

mikilvægt kann að vera að rannsaka nánar kunna að birtast óvænt (Creswell, 2003).   

Sterkri birtingarmynd þessa sjónarmiðs hefur verið lýst með vísan til þess að frumþekking sé 

líklegri til að spretta fram sé eigindlegri aðferð beitt.  Þannig kunni grunnur að vera lagður að 

breyttri aðferð við greiningu eða túlkun sem birst getur með framsetningu grundaðrar kenningar 

(e. grounded therory) (Glaser, 1997).  
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Í fimmta lagi var það svigrúm, sem nauðsynlegt er að sé til staðar svo endurtekið túlkunarferli 

geti átt sér stað við öflun og túlkun gagna, afar mikilvægt þegar viðfangsefni sem þetta er 

rannsakað.  Með því er einnig sagt að þrátt fyrir að aðleiðslu sé einkum beitt fari í raun jafnhliða 

fram eiginleg afleiðsla með endurteknum samanburði.  

Í sjötta lagi þótti sérlega fýsilegt vegna þeirrar aðstöðu sem stjórnendur björgunaraðgerða eru að 

jafnaði í þegar þeir takast á við beitingu séráætlana almannavarna að horfa sérstaklega til hins 

svokallaða Vancouver-skóla við framkvæmd rannsóknarinnar.  Vancouver-skólinn í fyrirbæra-

fræði telst einn þeirra skóla sem þróast hafa á grundvelli kenninga um fyrirbærafræði sem áður 

eru nefndar.  Almennt er þeirri aðferð beitt svo auka megi skilning á mannlegum fyrirbærum.  

Dæmi um markmið sem unnt er að horfa til er þjónusta opinberra starfsmanna.  Það er skilningur 

Vancouver-skólans að einstaklingar sjái heiminn með sínum eigin augum, að sýn einstaklingsins 

sé mótuð af fyrri reynslu og eigin túlkun á þeirri reynslu sem hefur áhrif á hvernig hann upplifir 

heiminn og lifir lífi sínu.  Það rannsóknarferli byggir á sjö vitrænum meginþáttum sem stöðugt 

eru endurteknir meðan á ferlinu stendur (Sigríður Halldórsdóttir, 2003).  

 

Mynd84.1.  Sjö vitrænir þættir Vancouver-skólans í fyrirbærafræði (Sigríður Halldórsdóttir, 2003, bls. 250) 
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Óhjákvæmilegt er að rannsakandi sem velur þessa rannsóknaraðferð þarf að setja sig inn í 

hugarheim og aðstæður þeirra sem rannsókn beinist að.  Nauðsynlegt er að rannsakandi sé við 

þessar aðstæður meðvitaður um hlutlægniskyldu sína sem rannsakanda, gildismat sitt og 

persónulegan áhuga á viðfangsefninu (Creswell, 2003).  Aðferðir við gagnasöfnun í rannsókn 

þessari eru því lýsandi, en þær fara fram í formi viðtala, vettvangsferða, símaviðtala og 

skjalagreininga, svo eitthvað sé nefnt.  

Til greina hefði komið að framkvæma rannsóknina með þátttöku rýnihópa (e. focus groups).   

Það hefði hins vegar haft þann mögulega ókost að þátttakendur tjáðu sig meðvitað um aðstæður 

og nærstadda en samfélag þeirra sem að smíði, stjórn og beitingu séráætlana koma er afar smátt. 

Með vali megindlegar nálgunar hefði sannarlega verið mögulegt að afla umfangsmikilla gagna, 

t.d. með stöðluðum spurningalistum á grundvelli stærra úrtaks.  Jafnframt liggur fyrir að almennt 

alhæfingargildi slíkrar rannsóknar er fyrirfram líklegt til að verða umtalsvert meira.  Í tilviki 

þeirrar rannsóknar sem hér um ræðir er það hins vegar mat rannsakanda að slík aðferð hefði 

annmarka umfram eigindlega aðferð varðandi gæði þeirrar þekkingar sem aflað er, sbr. það sem 

fram er komið um ólíkt þekkingarstig mögulegra þátttakenda og stærð úrtaks.  Er hið 

síðastnefnda lykilatriði þegar litið er til þess að líklegt er að afmarkaður hluti hóps sem mesta 

reynslu og þekkingu hefur af viðfangsefni er að jafnaði líklegur til að veita svör sem eru 

nægilega frábrugðin hópnum í heild sinni til þess að hætta sé á að tölfræðileg marktækni sé ekki 

til staðar (Sigurlína Davíðsdóttir, 2003).  Aftur á móti gaf sú leið sem hér er valin kost á dýpri 

þekkingarlegri nálgun við valið úrtak, sbr. nánari umfjöllun um úrtak í kafla 4.4.   

Því skal haldið til haga að rannsakandi er meðvitaður um leið blandaðrar aðferðar þar sem unnt 

væri að framkvæma megindlega rannsókn á grundvelli þeirra viðtala sem tekin eru eða öfugt.  

Til þess vannst þó ekki tími enda byggir rannsóknin á 10 hálfstöðluðum viðtölum sem flæddu 

umtalsvert, tóku allt að 90 mínútum og kostuðu mikla greiningarvinnu. 

Rannsóknin telst til tilviksrannsókna (e. case study) og hafði því það meginmarkmið að afla 

dýpri skilnings á fyrirbærinu sem til rannsóknar er, séráætlunum almannavarna.  Tilvik í 

framangreindum skilningi byggir á innleiðingu séráætlana á Íslandi og afmarkast af skilgreindum 

þáttum fyrirbærisins sem styðjast við fyrirliggjandi rannsóknarspurningar.  Reynt var að varpa 

ljósi á fyrirbærið í samtímanum með hefðbundnum eigindlegum aðferðum sem nánar er lýst en 

fyrirbærið telst hluti lögbundinna verkefna opinberra stofnana (Yin, 2009).    
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4.2 Aðferðafræði verkefnamats 

Rannsóknin sem framkvæmd var byggir á aðferðum sem taldar eru hæfa verkefnamati.  Eins og 

fram er komið var að meginstofni notast við eigindlegar aðferðir, einkum djúpviðtöl.  Einnig var 

stuðst við vettvangsgreiningu og ritaðar heimildir af ýmsum toga.  Viðfang rannsóknarinnar var 

öðru fremur upplifun og reynsla stjórnenda af nýlegu stjórntæki.  Rannsóknaraðferðin sem valin 

var til svars rannsóknarspurningum byggir skv. framansögðu á greiningu þeirra gagna sem aflað 

er með viðtölum, vettvangsheimsóknum og fyrirliggjandi gögnum.  

Nauðsynlegt er að gera sérstaka grein fyrir vali á rannsóknaraðferðum með hliðsjón af eðli 

rannsóknarinnar, þ.e. á grundvelli fræðiskrifa um verkefna- og framvindumat.  Hugmyndir þær 

er liggja til grundvallar verkefnamati má rekja áratugi aftur í tímann.  Þróun kenninga um 

verkefnamat (e. evaluation theories) er hins vegar mun yngri og tóku þær ekki á sig nothæfa 

mynd fyrr en á fyrsta áratug nýrrar aldar (Donaldson og Lipsey, 2006).  

Fjölmargar rannsóknir liggja fyrir um eðli og árangur framvindumats.  Framan af voru 

fræðimenn ekki samstíga í framsetningu á niðurstöðum sínum um bein áhrif framvindumats og 

algengt að ólíkir matsmælikvarðar væru lagðir til grundvallar.  Hins vegar sýndu rannsóknir fram 

á að framvindumat leiddi almennt til öflugri afurða (Brown og Kiernan, 2001). 

Greint hefur verið á milli heildræns mats (e. summative evaluation) og framvindumats  

(e. formative evaluation).  Hið fyrrnefnda er drifið áfram af þörfinni fyrir öflun gagna svo unnt 

sé að meta skilvirkni og þörf en einnig til að réttlæta ákvarðanir um áframhaldandi þróun eða 

breytingar á stefnu eða verkefni.  Hið síðarnefnda byggir á nauðsyn fyrir gögn sem sýnt geta 

fram á þörf fyrir tilteknar ákvarðanir í þágu stefnu eða verkefnis.  Að jafnaði eru engin takmörk á 

gögnum eða gagnaöflunaraðferðum sem unnt er að beita í þessu samhengi (Hart, 2005).  

Kenningar um verkefnamat bjóða upp á aðferðir sem byggja á fyrirfram skilgreindum 

matsþáttum sem lagðir eru til grundvallar.  Þannig hafa fræðimenn lýst skilgreindum matsþáttum 

sem byggja á þekkingu, beitingu hennar og matshæfni, framkvæmd og samfélagsgildi.  Hins 

vegar er tekið fram að sá er framkvæmir mat hverju sinni er aldrei háður fyrri matsaðferðum 

(Shadish, Cook og Leviton, 1991, í Donaldson og Lipsey, 2006).  Er það í samræmi við markmið 

matsins, þ.e. að afla gagna í samræmi við óskir þess er þeirra óskar (Donaldson og Lipsey, 

2006).   

Í þessari rannsókn er að grunni til byggt á þeim markmiðum sem löggjafinn lagði til grundvallar 

með breytingum á lögum og reglugerðum um framkvæmd og gerð sértækra viðbragðsáætlana.  
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Jafnframt er aflað gagna um reynslu af afurðum breytinganna.  Með aðferðum verkefnamats 

verður síðar reynt að draga fram hvort og að hvaða marki löggjafanum tókst ætlunarverk sitt að 

því er varðar viðfangsefni rannsóknarspurninganna. 

 

4.3 Gagnasöfnun 

Tekin voru níu viðtöl við tíu viðmælendur  á tímabilinu 6. desember 2012 til 5. febrúar 2013, en í 

fyrsta viðtalinu var rætt við tvo viðmælendur í þeim tilgangi að fá fram breidd til frekari 

undirbúnings síðari viðtala.  Þá voru tekin tvö viðtöl við fimm þátttakendur.  Síðari viðtöl voru 

einkum til staðfestingar á skilningi rannsakanda og fyllingar.  Þá var fimm viðmælendum sendur 

hluti þeirra upplýsinga sem eftir þeim voru hafðar til staðfestingar á réttmæti.  Viðtölin fóru að 

jafnaði fram þar sem þátttakendur óskuðu og var eitt viðtalanna símaviðtal.  Öll seinni viðtöl 

voru um síma.  Viðtöl við þrjá viðmælendur af tíu tóku 30 til 60 mínútur. Viðtöl við fimm 

viðmælendur stóðu í 60 til 75 mínútur. Tvö viðtöl stóðu í 75 til 90 mínútur.  Að viðtölum 

loknum voru þau afrituð og greind sjálfstæðri greiningu en einnig var framkvæmd 

heildargreining allra viðtala.   

Nánar tiltekið var beitt viðtalsaðferð sem lýst er sem óstaðlaðri þar sem notast er við  hálfstöðluð 

djúpviðtöl þar sem jafnt var spurt um staðreyndir, upplifun og afstöðu viðmælenda.  Var 

viðmælendum gefið umtalsvert svigrúm til frásagnar frá eigin brjósti biði þeim svo við að horfa.  

Er það í samræmi við skilgreiningar fræðimanna á framangreindri aðferð (Yin, 2009).  Taka ber 

fram að til grundvallar viðtölum lá vísir að viðtalsramma sem hugsaður var sem grundvöllur 

aðgengilegri gagnagreiningar.  Hann hafði þó hvorki áhrif á frjálsa frásögn viðmælenda né 

hindraði óvænt sjónarmið og tjáningu (Helga Jónsdóttir, 2003). 

Rétt er að gera grein fyrir því að þó sömu aðferð hafi verið beitt við viðtölin er bakgrunnur 

viðmælenda misjafn.  Þannig virðist unnt að líta svo á að viðtöl við þann hluta viðmælenda sem 

hvað lengsta sögu og fjölbreyttust afskipti eiga af viðfangsefninu sem til rannsóknar er og hafa 

þar að auki mögulega komið að stefnumótun og tillögugerð innan Stjórnarráðsins, mættu skoðast 

sem svokölluð elítu-viðtöl (e. elite interviewing) (Lilleker, 2003).  
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Auk afritaðra rannsóknarviðtala við tíu þátttakendur átti greining eftirtalinna gagna sér einnig 

stað: 

- Lög um almannavarnir nr. 82/2008 og lögreglulög nr. 90/1996 með síðari breytingum.  

- Lögskýringargögn, þ.e. lagafrumvörp, umsagnir og ræður þingmanna við meðferð 

ofangreindra þingmála. 

- Frumvörp til laga um breytingu á lögreglulögum sem lögð voru fram á Alþingi 2009, 

2010, 2011 og 2012.   

- Reglugerð um efni viðbragðsáætlana nr. 323/2010.  

- Fyrirliggjandi viðbragðsáætlanir. 

- Skýrslur, þ.á.m. rýniskýrslur sem gerðar hafa verið í kjölfar æfinga og aðgengilegar eru. 

- Vettvangsnótur rannsakanda, t.d. við sjóslysaæfingu á Húsavík í júní 2012, 

flugslysaæfingum í Reykjavík í október 2012 og á Húsavík í apríl 2013.  Einnig við 

raunaðgerðir á árunum 2012 og 2013 og vinnu við gerð séráætlana á árunum 2011 til 

2013. 

Ofangreind gögn er unnt að heimfæra samkvæmt 6-flokka kerfi Yin (2009) á þann hátt að 

rannsóknargögnin falli undir a.m.k. þrjár tegundir gagna af sex; skjöl, viðtöl og 

vettvangsrannsókn.  Fjórði flokkurinn er skammt undan, þ.e. þátttökurannsóknarnálgunin,  

sem þó ekki gafst tækifæri til að byggja á þrátt fyrir eða jafnvel vegna nálægðar höfundar við 

vettvang og viðfangsefni (Yin, 2009).  

 

4.4 Úrtak 

Gerð og framkvæmd séráætlana hvílir öðru fremur á herðum þriggja hópa stjórnenda og 

sérfræðinga.  Auk þeirra koma fjölmargir hópar sjálfboðaliða og viðbragsaðila að framkvæmd 

séráætlana, jafnt við æfingar sem raunatvik.  Þá eru ótaldir starfsmenn Stjórnarráðsins sem 

komið hafa að undirbúningi laga- og reglugerðasmíði í tengslum við almannavarnamálefni.   

Í samræmi við afmörkun viðfangsefnisins og fyrirliggjandi rannsóknarspurningar voru valdir 

viðmælendur sem hafa reynslu af ólíkum atburðum í öllum landshlutum þar sem reynt hefur á 

ólíkar viðbragðsáætlanir.  Reynsla þeirra er síðan greind.   

Lögreglustjórar sem í störfum sínum koma að gerð og beitingu séráætlana eru 15 talsins.  Fjöldi 

yfirlögregluþjóna sem í störfum sínum koma að séráætlunum og gerð þeirra er hinn sami.   
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Þá er starfsfólk almannavarnadeildar sem komið hefur að séráætlanagerð frá árinu 2003 samtals 

um 10 manna hópur.  Því er litið svo á að heildarfjöldi þeirra einstaklinga sem afmörkun 

mögulegs úrtaks rannsóknarinnar byggir á séu samtals 40 einstaklingar.  

Hafa ber í huga að nokkuð mikill munur er á milli umdæma eftir því hvort sú vá sem þar hefur 

verið greind krefst séráætlana.  Til grundvallar liggur áhættuskoðun almannavarna frá árinu 

2011, sem felur í sér mat á hættu á grundvelli áhættustigs og innbyrðis flokkunar en veitir auk 

þess heildarsýn sem almannavarnir geta stuðst við í störfum sínum.  Þannig er áhættuskoðuninni 

ætlað að nýtast sem grundvöllur forgangsröðunar verkefna almannavarna.  Með áhættu-

skoðuninni liggur nú fyrir samanburðargreining á grundvelli áhættustigs þar sem áhættuþættir 

sérhvers umdæmis eru flokkaðir samkvæmt aðferðum áhættustjórnunar og mat lagt á 

forgangsröðun áhættu og viðbúnaðar sem hér segir:   

1)  Gríðarleg áhætta     aðgerðir strax.   

2)  Mikil áhætta            úrlausnir skoðaðar.   

3)  Möguleg áhætta      skoða nánar,  sviðsetja.   

4)  Lítil áhætta              venjubundið eftirlit.   

 
Tafla 4.1. Forgangsröðun áhættu og viðbúnaðar  (Ríkislögreglustjóri almannavarnadeild, 2011) 

Við nánari greiningu áhættuskoðunarinnar virtust sjö umdæmi af 15 skera sig úr hvað varðar 

gríðarlega eða mikla áhættu, en þau má finna í öllum landsfjórðungum.  Þannig er ljóst að 

almannavarnavá er ekki aðeins afar misjöfn eftir umdæmum heldur liggur fyrir að sú reynsla sem 

starfsfólk þeirra embætta býr yfir er á ólíku stigi.  

Val viðmælenda var byggt á reynslu þeirra.  Tilgangurinn var sá að fá fram ólíkar upplýsingar 

um sambærileg viðfangsefni og þannig er úrtakið frábrugðið hefðbundnu megindlegu úrtaki 

(Sandelowski, 1995 í Katrín Blöndal, 2004).  Í ljósi ofangreinds var ákveðið að ræða við fulltrúa 

eftirfarandi hópa sem hér segir:  a) Fjóra núverandi eða fyrrverandi starfmenn almannavarna-

deildar, b) þrjá lögreglustjóra og c) þrjá yfirlögregluþjóna.  Því tóku samtals tíu stjórnendur og 

sérfræðingar innan lögreglu og almannavarna þátt í rannsókninni.  Viðmælendur eru því stór og 

mikilvægur hluti stjórnenda og sérfræðinga á þessu sviði.  Auk þess takmarkast sú reynsla sem 

orðin er af viðfangsefninu frá gildistöku almannavarnalaga frá árinu 2008 við enn smærri hluta 

starfandi stjórnenda innan lögreglunnar og starfsfólks almannavarna.  Byggist val viðmælenda á 

því.  Þá liggur fyrir að viðbragðsáætlanir almannavarna sem eru þeirrar tegundar sem hér er til 

rannsóknar eru enn tiltölulega fáar og auk þess fremur sjaldgæft að á þær reyni í raun.  
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Þátttakendur voru því valdir með tilgangsúrtaki (e. purpose sampling) í samræmi við hefð 

fyrirbærafræðilegra rannsókna.  Með því er átt við val þátttakenda sem hafa persónulega reynslu 

af rannsóknarfyrirbærinu auk áhuga og getu til að færa reynslu sína, upplifun og lærdóm í orð 

(Morse, 1991, í Katrín Blöndal, 2004).  Því var reynt að tryggja að samræmi væri milli 

rannsóknartilgangs og úrtaksins.  Þar sem þátttakendur eru allir stjórnendur í framangreindum 

skilningi innan lögregluliða eða sérfræðingar á sviði almannavarna var reynt að tryggja að við-

mælendur hefðu bæði almenna og sértæka reynslu af fyrirbærinu (Sigríður Halldórsdóttir, 2003).   

Í upphafi var áformað að ræða við sex viðmælendur þar sem gert var ráð fyrir rætt yrði við tvo 

fulltrúa hvers ofangreindra hópa.  Við nánari vinnslu og í kjölfar ábendinga viðmælenda 

stækkaði úrtakið í tíu viðmælendur.  Þannig er úrtakið ekki aðeins tilgangsúrtak í 

framangreindum skilningi heldur einnig snjóboltaúrtak (e. snowball sampling) (Morse, 1991 í 

Katrín Blöndal, 2004).  Til að komast hjá einsleitni er þess gætt að ekki sé um að ræða hliðsetta 

stjórnendur hjá sama lögregluliðinu.  Þá var þess gætt að þátttakendur byggðu á reynslu úr öllum 

landsfjórðungum.  

Þannig sýndist vera nægilegt ráðrúm til að greina upplifun og reynslu ólíkra hópa stjórnenda af 

stjórntækinu.  Þá gafst færi á að fjalla um fyrri reynslu þar sem viðbragðsáætlana af þessu tagi 

naut ekki við og núgildandi fyrirkomulag. 

Hafa ber í huga að viðmælendur eru í öllum tilvikum tengdir viðfangsefninu með störfum sínum 

við gerð og beitingu séráætlana.  Jafnframt liggur fyrir að viðmælendur eru starfsmenn stofnana 

sem rætt er um í tengslum við stofnanaþróun og framtíðarskipan séráætlanagerðar og 

aðgerðastjórnunar.  Því ber að nefna að mögulegt er að viðmælendur hafi í einhverjum tilvikum 

talið sig hafa hagsmuna að gæta (e. stakeholders) og er því haldið til haga.  

Taka ber fram að úrtakið er stórt og nær til fast að helmingi þeirra sem búa yfir raunverulegri 

reynslu og þekkingu á viðfangsefninu. Er það til þess fallið að auka gildi greiningarinnar. 

 

4.5 Siðferðileg álitamál 

Við framkvæmd rannsóknarinnar var þess gætt að þátttakendur væru upplýstir um markmið 

hennar og úrvinnslu með sérstöku kynningarbréfi sem sent var þátttakendum, sbr. viðauka II.  

Jafnframt var þess gætt að þátttakendum væri leiðbeint á þann veg að samþykki þeirra til 

þátttöku væri að fullu upplýst og óskir um framsetningu án nafngreiningar yrðu virtar. 
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Þess ber að geta að staða rannsakanda markast af starfi hans og nálægð við viðfangsefnið.  Sem 

ungur lögreglustjóri hefur rannakandi í tæp fjögur ár svamlað í djúpu lauginni og ýmist rekið sig 

á eða uppgötvað sannleikann á víxl.  Þó er vonast til að innsýn í viðfangsefnið auki möguleika á 

því að rannsóknaraðferðin, einkum djúpviðtölin, skili meiri árangri en ella og vegi þar með á 

móti mögulegum annmörkum sem tengjast starfinu.   

Viðmælendur voru valdir með hliðsjón af því starfi sem þeir gegna.  Því var lagt upp með 

breiðari hóp stjórnenda en lögreglustjóra eina saman, þ.e. einnig yfirlögregluþjóna og 

sérfræðinga almannavarna.  

Tilgangur rannsóknarinnar er skýr, þ.e. að rannsaka upplifun stjórnenda og áhrif skipulags-

breytingar gagnvart kerfi sem fer með afar vandmeðfarinn málaflokk er snertir mannslíf og 

þjóðarhagsmuni þegar verst lætur.  Ljóst er að birtingarmyndir innleiðingar nýrra stjórntækja 

kunna að vera fjölbreyttar.  Því mun einnig reyna á trúverðugleika rannskanda við túlkun á 

niðurstöðum í siðferðislegu tilliti. 

 

4.6 Réttmæti 

Við rannsóknina verður markvisst horft til eftirfarandi þátta vegna mats á gæðum hennar.   

Auk fjölbreyttrar gagnaöflunar, markvissrar beitingar þríprófunar, vettvangsþekkingar, 

samanburðar, sjálfsíhygli og ytri endurskoðunar (Yin, 2009), skal nú gerð grein fyrir réttmæti 

rannsóknarinnar auk umfjöllunar um áhættumat. 

4.6.1 Innra réttmæti - Trúverðugleiki 

Innra réttmæti vísar til þess hvort það sem mælt er sé í raun það sem rannsóknin beinist að.  

Umfjöllun um innra réttamæti á þeim forsendum einum saman hefur litla þýðingu við eigindlega 

rannsókn eins og þá sem hér um ræðir enda hefur rannsakandinn að jafnaði í hendi sér að laga 

rannsókn sína að réttu viðfangi (Yin, 2009).  Hins vegar er það áskorun rannsakanda hverju sinni 

að taka tillit til þeirra þátta sem stuðlað geta að auknu innra réttmæti eigndlegrar rannsóknar.  Þar 

er trúverðugleiki (e. credibility) rannsakandans og ályktana hans í fyrirrúmi.  Í framangreindu 

skyni er unnt að beita fjölmörgum mælitækjum, s.s. þemakóðun.  Þannig hefur verið sýnt fram á 

að unnt er að kóða eigindleg gögn á megindlegan máta með réttum aðferðum.  Því hefur sú 

ályktun verið dregin að skilin milli eigindlegra og megindlegra aðferða séu að þessu leyti ekki 

jafn mikil þegar allt kemur til alls (Sigurlína Davíðsdóttir, 2003).     
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Við rannsóknina var meðvitað horft til þátta sem taldir eru geta stuðlað að auknum 

trúverðugleika.  Þannig var við framkvæmd viðtala meðvitað og reglubundið reynt að sannreyna 

túlkun rannsakanda á frásögn þátttakanda með spurningum eins og: „Er það þá rétt skilið að ...?“.  

Því var þess gætt að viðhafa spyrjandi hugarfar við framkvæmd rannsóknarinnar.  Enn fremur 

var þríprófun beitt markvisst við úrvinnslu og samanburð gagna (Creswell, 2003). 

Þátttakendur fengu góðan tíma til íhugunar varðandi þátttöku en þeir fengu allir senda ítarlega 

kynningu á rannsókninni, umgjörð hennar og framkvæmd.  Þá var tryggt að upplýst og óþvingað 

samþykki viðmælenda lægi fyrir.  Við framkvæmd rannsóknarinnar var jafnframt horft til 

meginþrepa Vancouver-skólans en slíkt viðhorf er talið auka réttmæti hennar vegna áherslu á 

túlkun og upplifun viðmælenda.  Meðvitund um rannsóknarþrep Vancouver-skólans nr. 7, 9 og 

11 stuðlar þannig beinlínis að auknu réttmæti rannsóknarinnar, en þau fela í sér staðfestingu 

heildarmyndar hvers einstaklings með honum sjálfum, samanburð niðurstaðna við 

rannsóknargögnin auk þess sem niðurstöður skulu sannreyndar með þátttakendum eftir því sem 

við á (Sigríður Halldórsdóttir, 2003).  

Á grundvelli þeirra gagna sem aflað var, sbr. kafla 4.3, reyndist unnt að auka réttmæti 

rannsóknarinnar með þríprófun (e. triangulation), en með þríprófun er m.a. átt við beitingu 

fjölbreyttra gagna við rannsókn sama viðfangsefnisins (Yin, 2009).  Þá skapaðist ráðrúm til að 

greina upplifun og reynslu þriggja hópa stjórnenda og sérfræðinga af hinu nýja stjórntæki eftir 

því sem tök voru á m.t.t. til trúnaðarskyldu rannsakanda.  Þá lágu vettvangsskoðanir og reynsla 

rannsakandans til grundvallar orðræðugreiningu og úrvinnslu.  Jafnframt gafst kostur á að horfa 

til fyrri reynslu þar sem séráætlana almannavarna naut að jafnaði ekki við.   

4.6.2 Ytra réttmæti - Yfirfærslugildi 

Ytra réttmæti rannsóknarinnar snýr að því hvort og að hvaða leyti rannsókn hefur alhæfingargildi 

(e. generalizable), þ.e. umfram viðfang hennar hverju sinni.  Þó unnt sé að gangast við því að 

ytra réttmæti eigindlegra rannsókna sé að þessu leyti minna en almennt gerist um megindlegar 

rannsóknir eru ýmis atriði til þess fallin að auka ytra réttmæti eigindlegra rannsókna  

(Yin, 2009).  Bent hefur verið á að helsta leið til staðfestingar á ytra réttmæti eigindlegra 

rannsókna sé fólgin í því að staðreyna niðurstöður með öðrum aðferðum en notaðar voru við 

rannsóknina eftir að þær liggja fyrir.  Því sé margprófun sú leið sem rannsakendum standi til 

boða að þessu leyti (Sigurlína Davíðsdóttir, 2003).  Cresswell (2003) er á sama máli en tekur 

fram að yfirfærslugildi (e. transferability) á grundvelli margprófunar takmarkist að jafnaði við 

afmarkaða þætti eigindlegra rannsókna.  
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5. Niðurstöður 

Eitt meginmarkmiða löggjafans með breytingu á lögum um almannavarnir árið 2008 var áhersla 

á gerð viðbragðsáætlana.  Hin sérstaka nálgun sem fólgin er í gerð sértækra viðbragðsáætlana í 

stað almennrar áætlanagerðar byggir á sértækri þekkingu og upplýsingum varðandi tiltekna vá á 

tilteknum stað eða við tilteknar aðstæður.  Markmið slíkrar áætlunargerðar er efling viðbúnaðar, 

viðbragðs og aðgerða á hættustundu.  Meginniðurstaða rannsóknarinnar er að með markvissri og 

samræmdri gerð sértækra viðbragðsáætlana almannavarna sé stigið framfaraskref.  Enn fremur 

að verðmæt reynsla hafi orðið til við smíði þeirra, þjálfun og beitingu sem unnt sé að lýsa sem 

árangri.  Þá er sýnilegt að áframhaldandi uppbygging felur í sér sóknarfæri til frekari árangurs en 

einnig er hægt að skilgreina ógnir er leiða má af mögulegum breytingum í stofnanaumhverfi 

séráætlana.   

Í þessum kafla verður þeirri reynslu lýst nánar.  Framsetningin byggir á rannsóknarspurningum 

verkefnisins sem hver um sig rammar inn þá þætti sem gagnagreining leiddi í ljós.  Byggir 

greiningin á þeim þemum sem viðmælendur lögðu áherslu á og varða notagildi, ávinning, 

framtíðarsýn o.fl., byggt á upplifun þeirra, reynslu og viðhorfum.  Í samræmi við aðferðafræði 

verkefnamats er tilgangur framsetningarinnar öðru fremur sá að unnt sé að virkja þá þekkingu 

sem þannig verður til í þágu viðfangsefnisins, þ.e. gerð og beitingu séráætlana almannavarna.  

Fer þannig saman markmið rannsóknarinnar og löggjafans og er það viðfangsefni þessa kafla.   

 

5.1 Notagildi viðbragðsáætlana við aðgerðastjórnun 

Eins og fram er komið hafa engar rannsóknir verið gerðar á því hvort og hvernig hin nýja 

kynslóð séráætlana almannavarna nýtist.  Í þessum kafla er leitað svara við rannsóknar-

spurningunni:  Hvernig nýtast séráætlanir almannavarna við aðgerðastjórnun með hliðsjón af 

formi, efni og framsetningu?  Greining gagna leiddi í ljós að unnt er að skipta svari við 

rannsóknarspurningunni í nokkur meginþemu sem byggð eru á reynslu viðmælenda af 

uppbyggingu séráætlana, skýrleika þeirra og beinu notagildi.  Verður framsetning niðurstaðna 

byggð á þeirri flokkun.  

 



  

58 
 

5.1.1 Uppbygging  

Framsetning séráætlana almannavarna eins og þær þekkjast í dag byggist á gildandi 

neyðarskiplagi almannavarna. Það gerir ráð fyrir að ríkislögreglustjóri og almannvarnanefndir 

eigi með sér samstarf um gerð viðbragðsáætlana ríkis og sveitarfélaga.  Nánari fyrirmæli um 

útfærslu þeirra er að finna í reglugerð um efni og gerð viðbragðsáætlana nr. 323/2010 en þar eru 

settar fram lágmarkskröfur um innihald séráætlana.  Gerir reglugerðin ráð fyrir staðlaðri 

uppbyggingu séráætlana sem þróast hafði frá árinu 2000 í kjölfar þeirrar vinnu sem var unnin í 

tilefni innleiðingar verkþáttaskipuritsins SÁBF sem áður er getið.  Að grunni til eru séráætlanir 

tvískiptar þar sem annars vegar er hugað að fornæmum þáttum (e. pro-active) og hins vegar 

viðnæmum (e. re-active) aðgerðum og upplýsingum:  

1. Inngangur 

2. Staðhættir 

3. Skilgreiningar 

4. Boðun 

5. Stjórnkerfi 

6. Starfssvæði og verkefni þeirra 

7. Annað (t.d. ástandskönnun eða rýmingaráætlun) 

- - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - 

8. Verkefni viðbragðsaðila 

9. Skipulag fjarskipta 

10. Dreifingarlisti 

11. Kort 

12. Breytingasaga 

Viðaukar 

 
 Tafla 5.1.2Hin staðlaða uppbygging séráætlana  (Ríkislögreglustjóri almannavarnadeild,  e.d.-b) 

Allir viðmælendur voru sammála um að séráætlanir almannavarna væru nákvæm og ítarleg skjöl.  

Búið væri að huga að flestum lausnum fyrirfram og nákvæmni væri í fyrirrúmi.  Þær væru 

aðgengilegar í þeim skilningi að þar væri á einum stað hægt að nálgast allar helstu upplýsingar 

sem nauðsynlegar kunna að vera.  Þá var ekki síður sameiginlegur skilningur á almennu 

mikilvægi séráætlana og jafnframt kostum þess að séráætlanir eru nú byggðar upp í samskonar 

mynd.  Því voru allir viðmælendur almennt þeirrar skoðunar að skipuleg gerð þeirra væri mikið 

framfaraskerf.   
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Er þetta í samræmi við kenningar um stefnumiðaða áætlanagerð (e.strategic planning) sem af 

fræðimönnum er talin gagnleg vegna viðfangsefna sem unnt er að fella undir slíkar áætlanir.  

Samhliða er jafnframt talið óhjákvæmilegt að undirbúa viðbrögð við ófyrirséðum samfélags-

ógnum með almennri áætlanagerð.  Hins vegar er ljóst að tilvik og aðstæður, sem hvorki 

sérfræðingar né aðrir geta spáð fyrir um, kunna að koma upp og engar áætlanir ná til.  Af þeirri 

ástæðu hefur sú ályktun verið dregin að kenningasmiðir á sviði áætlana- og skipulagsfræða  

(e. planning theorists) verði að líta á áföll sem viðfangsefni sem aldrei er hægt að skipuleggja að 

fullu (Alterman, 1995). 

Samkvæmt lögum um almannavarnir er það á ábyrgð almannavarnanefndar að byggja upp 

viðbragðskerfi í héraði.  Kom sú árétting skýrt fram hjá viðmælendum.  Hluti þess er sú skylda 

að safna nauðsynlegum upplýsingum ásamt því að undirbúa og byggja upp viðeigandi áætlanir 

og stjórnkerfi.  Viðmælandi lýsti áhrifum þess svo:  „Það er kannski það merkilega og mikil-

vægasta við séráætlanir almannavarna að inn í þær á allt að koma sem varðar bjargirnar þannig 

að menn sjái það bara með því að fletta upp.“ 

Þeim viðmælendum sem í daglegum störfum koma að vettvangs- og aðgerðastjórnun í héraði 

kom öllum, utan einum, saman um að séráætlanirnar væru of langar, þó þeir hafi tekið misdjúpt í 

árinni að þessu leyti.  Þannig lýsti einn þeirra því svo „að fyrir þá sem meðhöndla þetta sjaldan 

þá virkar þetta eins og skrímsli.“  Og annar kvaðst stundum velta því fyrir sér hve ítarlegar þær 

ættu að vera:  „Stundum hvarflar að mér að hætta sé á ... að menn sjái ekki tækifærin fyrir utan 

rammann í aðgerðunum.  Þetta á að vera gátlisti en hann má ekki vera of nákvæmur eða 

ítarlegur.“  Sá þriðji ræddi um tiltekna áætlun sem hann sagði vera á annað hundrað bls. langa:  

„Það er ekki nokkur möguleiki að maður sé að fara fletta í gegnum það í aðgerð“.  Aðrir sögðu 

svipaða sögu og töldu einföldun æskilega.   

Bent var á að það form séráætlana sem þróað var hérlendis, m.a. á grundvelli erlendra 

fyrirmynda, sé einungis brotabrot af því sem aðrar þjóðir hafa tileinkað sér.  Eigi það ekki síst 

við um viðbragðsáætlanir í Bandaríkjunum.  Þær eru reistar eru á áðurnefndri hugmyndafræði 

ICS, sem hið íslenska verkþáttaskipulag SÁBF byggir á og liggur til grundvallar séráætlunum 

almannavarna hérlendis.  Hin íslenska útgáfa hafi verið hönnuð með tilliti til aðstæðna, smæðar 

viðbragðskerfisins, fámennis í stjórnsýslunni og fárra stjórnunarlaga.  Ekki hafi talist fýsilegt að 

heimfæra svo ítarlega framsetningu sem tíðkast erlendis.   
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Stjórnandi innan lögreglunnar lýsti á hinn bóginn þeirri upplifun sinni að framsetning hinna 

íslensku séráætlana væri „ekki aðlaðandi“ og það mætti velta því alvarlega fyrir sér að breyta 

framsetningunni.  Bætti hann um betur og sagði: „Fólk fær bara fyrir hjartað þegar það horfir á 

þetta.  Ég held að það sé alveg hægt að setjast yfir þetta og gera þetta miklu miklu einfaldara.“  

Flestir stjórnendur innan lögreglunnar tóku undir þetta sjónarmið og lýstu séráætlununum sem of 

yfirgripsmiklum og um margt óaðgengilegum.  Var í því efni oftar en ekki vísað til þess hve 

smáatriðakenndar þær væru. 

Á það var á hinn bóginn bent að of einfaldar viðbragðsáætlanir geti haft takmarkað gildi.  Í sinni 

ýtrustu mynd kunni hamfarir, þar sem svæði einangrast og rafmagns- og fjarskiptasamband er 

e.t.v. í hættu, að kalla á ítarlegri áætlanagerð en nú tíðkast.  Því hljóti að vera til staðar 

tilhneiging í þá átt að allir þeir sem hlutverki hafa að gegna við slíkar aðstæður geti sótt 

upplýsingar um verkefni sín, bjargir, búnað og jafnvel sértækar lýsingar í þá séráætlun sem gildir 

um viðbrögð við viðkomandi vá.  Var í því sambandi t.a.m. nefnd aðstaða þar sem 

björgunaraðilar þyrftu að koma upp fjarskiptum án aðgangs að sérþekkingu.  Væri það 

raunveruleg hætta á ákveðnum landssvæðum hérlendis.   

Andspænis þessu sjónarmiði liggur sú áhersla sem lesa mátti úr orðum þeirra sem gagnrýnni 

voru á umfang séráætlana.  Þannig benti yfirlögregluþjónn á mikilvægi þess að virða skuli 

viðbragðsáætlanir stofnana og fyrirtækja sem viðbót við viðbragðsáætlanir almannavarna um 

leið og greint væri þar á milli:  „Það á ekki að umskrifa sérstakar áætlanir stofnana inn í hina 

áætlunina“. 

Fleiri viðmælendur tóku í sama streng en áréttuðu þó hve fín sú lína er sem skilur á milli 

misnauðsynlegra upplýsinga.  Þannig taldi einn viðmælenda þá hugsun að ná utan um öll þau 

atriði sem máli skipta við ákveðin atvik í raun útópíska en tiltók að með frekari þróun sé orðið til 

gríðarlega dýrmætt verkfæri þó raunveruleikinn yrði seint kortlagður til fullnustu.  Annar 

viðmælandi útfærði þessa sömu hugsun nánar fyrir sitt leyti og sagði: „Vissulega er mikið gagn 

af því að gera viðbragðsáætlanir fyrir stærstu áhættuflokkana, t.a.m. varðandi tjón eða áföll þar 

sem lýsa þarf yfir almannavarnaástandi.  Það er hins vegar ekki ástæða til að gera áætlanir alveg 

niður í smæstu smáatriði.“  

Allir viðmælendur voru sammála um að með tilkomu sértækra viðbragðsáætlana væri orðið til 

stjórntæki sem byggði á skipulagi sem væri til þess fallið að sameina krafta ólíkra viðbragðsaðila 

á sama vettvangi.  Fyrirfram skipulögð og samræmd fjarskipti eru þar lykilatriði, 

upplýsingamiðlun einnig.  Það er í samræmi við kenningar áfallastjórnar sem beinlínis byggja á 
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farsælli upplýsingamiðlun sem forsendu árangurs (Vertzberger, 1990 í Ásthildur Elva 

Bernharðsdóttir og Gunnar Helgi Kristinsson, 2003).  Var það enda ein af forsendum löggjafans 

við stofnsetningu Samhæfingarstöðvarinnar að til staðar skyldi vera óháð og öruggt 

fjarskiptakerfi fyrir viðbragðsaðila almannavarna (Þingskjal 204, 2007-2008). 

 

5.1.2 Nákvæmni 

Óhjákvæmilegt er að viðbragðsáætlanir geri ráð fyrir hinu óvænta, taki til atburða sem spanna 

ólíkar forsendur, aðstæður og umfang.  Því verður að gera ráð fyrir því að þær búi yfir 

nægilegum sveigjanleika um leið og slíkar áætlanir verða að vera nægilega nákvæmar svo þær 

þjóni markmiðum sínum við aðgerðastjórnun.  Af þeirri ástæðu hafa fjölmargir fræðimenn og 

ýmsir aðrir sett fram fyrirmyndir viðbragðsáætlana, ekki síst vegna náttúruvár.  Heildstæð 

framsetning er talin nauðsynleg ef stjórntækinu er á annað borð ætlað að nýtast sem eiginlegt 

áfallastjórnunarverkfæri.  Jafnframt er gert ráð fyrir að slíkar áætlanir feli í sér þá þætti sem 

líklegt er að hafi áhrif á skilvirkni og árangur, m.t.t. til skipulags, áætlana, bjarga og 

framkvæmdar.  Þá er talin sérstök þörf á að fyrir liggi hvernig samstarfi ólíkra viðbragðsaðila og 

einkaaðila skuli háttað (Richie, 2003).     

Séráætlanir almannavarna eru byggðar upp í sams konar mynd, svo sem áður segir.   

Af frumvarpi til laga um almannavarnir nr. 82/2008 má greina þá skýru áherslu að nauðsynlegt 

sé að viðhalda aðgreiningu neyðarskipulags almannavarna varðandi stjórnskipulag og viðbrögð.  

Í því sé fólgin einföldun sem að grunni til byggir á fornæmum ráðstöfunum annars vegar og 

viðnæmum aðgerðum hins vegar.  Almennt er gert ráð fyrir því að þeim sem búa yfir þekkingu á 

viðbragðskerfi almannavarna sé sú aðgreining aðgengileg og töm.  Þá liggur fyrir að séráætlanir 

almannavarna eru viðfangstengdar og eru þannig ætlaðar til einföldunar vegna aðkomu ólíkra 

viðbragðseininga (Þingskjal 204, 2007-2008).    

Áttundi kafli séráætlananna hefur að geyma lýsingu á verkefnum sérhvers viðbragðsaðila með 

hliðsjón af neyðarstigi hverju sinni.  Allir viðmælendur vísuðu ítrekað til efnis kaflans og lýstu 

því að þar væri að finna stóran hluta þeirrar vitneskju sem viðbragðsaðilar þyrftu að búa yfir 

þegar til aðgerða kæmi að viðbættum upplýsingum um tíma, stað og fjarskipti.  Þó benti einn 

viðmælandi á að hann freistaðist enn „til að kíkja í appelsínugulu möppurnar“ þegar hann 

vantaði gátlista til að horfa til, og vísaði þar með til eldri kynslóðar almennra viðbragðsáætlana.  

Skar hann sig úr að þessu leyti.  
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Viðmælendur drógu ítrekað í efa að séráætlanir sem nú eru gerðar séu að öðru leyti nægilega 

skýrar, m.a. vegna umfangs síns.  Einn viðmælenda lýsti þeirri afdráttarlausu afstöðu sinni að 

það hlyti að vera hægt „að gera þetta miklu miklu einfaldara.  Þannig að fólk sjái fljótt hvað er 

hvurs“.  Aðrir tóku undir þetta viðhorf og lýsti einn þeirra því svo að honum þættu séráætlanirnar 

einfaldlega ekki nógu aðgengilegar ... „og þyrfti að vera meiri tékklisti ... og meira operational ... 

Þú þarft að fletta á milli, fletta upp í SÁBF-töflurnar, fara yfir hlutverkið, fara í 8. kaflann.   

Þarft svolítið að róta á milli kaflanna.“    

Ljóst varð við greiningu á lýsingum notenda af upplifun þeirra varðandi skýrleika séráætlunar 

sem vinnutækis að gera yrði greinarmun á lengd og framsetningu.  Viðmælendur, sem allir hafa 

reynslu af þátttöku í séráætlanagerð, virtust almennt setja lengd áætlana í samhengi við það hve 

margir viðbragðsaðilar ættu hlutdeild í áætlununum og því væri lengd þeirra að stórum hluta 

afleiðing af fjölda þátttakenda.  Hins vegar væri áskorunin fólgin í framsetningu fremur en fjölda 

blaðsíðna.  Einn viðmælanda lýsti þeirri skoðun að ef fólk ætlaði á annað borð að kynna sér 

séráætlun þá hefði það engin áhrif hvort hún teldi 50 blaðsíður eða 80.  Aðrir bentu á hinn 

bóginn á að ekki væri hægt að ætlast til þess að meðlimir sjálfboðaliðasamtaka tileinkuðu sér 

skjöl sem þessi.  Nær væri að þeir fengju í hendur „sinn kassa hverrar séráætlunar og standa svo 

klárir á því. ... Þetta á að vera verkaskipting sem virkar“, eins og einn þeirra orðaði það.   

Þá var bent á að sífelld endurnýjun fólks í öllum viðbragðseiningum geri sérstaka kröfu um að 

viðbragðsáætlanir séu skýrar og einfaldar.  

Athyglisvert er að bera þessa upplifun saman við fræðiskrif um viðbragðs- og rýmingaráætlanir í 

stórborgum erlendis.  Slíkar áætlanir virðast ganga svo langt að gera ráð fyrir því að í þeim sé að 

finna upplýsingar sem lýsa fjölda sviðsmynda sem lagðar eru til grundvallar með hliðsjón af 

hegðunarmynstri og atvinnuþátttöku íbúa.  Jafnframt að íbúum gefist kostur á sérstakri þjálfun 

og skipulögðu upplýsingastreymi í nærumhverfi sínu utan áfallatíma en auk þess eigi sér stað 

reglubundin samskipti íbúasamtaka og yfirvalda vegna almannvarnamálefna (Izadkhah og 

Hosseini, 2010).       

Flækjustig var af hálfu margra viðmælenda talið of hátt.  Var í því sambandi vísað til nákvæmra 

lýsinga á forsendum virkjunar séráætlana.  Þar er háskastigi lýst með óvissu-, hættu- eða 

neyðarstigi, umfangi viðbúnaðar með grænum, gulum, rauðum eða svörtum lit, og forgangshraða 

viðbragðsaðila með F1, F2, F3 og F4.  Séráætlun kynni aukreitis að gera ráð fyrir því að 

vettvangur aðgerða ætti sér stað á sjó með tilheyrandi fjölgun mögulegra áhættu-, viðbúnaðar- og 

forgangsstiga.   
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Mynd95.1. Alvarleiki almannavarnastiga (Ríkislögreglustjóri almannavarnadeild, 2011) 

 

 

Mynd105.2. Samspil almannavarnastiga, umfangs og forgangs. (Ríkislögreglustjóri almannavarnadeild, 2011) 

Taldi viðmælandi þetta til marks um aukið flækjustig og „rosalega mikinn pappír um ekki neitt“.  

Annar viðmælandi tiltók einnig:  „Það eru þvílíkir flokkar í alls konar stigum að það er alls ekki 

girnilegt.“  Sá þriðji dró í efa að það þyrfti í raun að brjóta séráætlanirnar jafn mikið niður og 

raun er á.  Lýsti hann því, með vísan til umfangsmikillar reynslu sinnar af viðbragði við 

almannavarnavá.  Ástæðan væri sú að þegar um alvarlegan atburð væri að ræða þá væri 

tilhneigingin sú að grípa strax til þeirra aðgerða sem útkallið gæfi tilefni til.  Það væri gömul 

saga og ný að það væri auðveldara að draga úr en bæta í þegar á hólminn væri komið.  
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Ljóst er að með innleiðingu sértækra viðbragðsáætlana í stað almennra er fólgin skýr 

stefnubreyting varðandi framsetningu og nákvæmni.  Kom það viðhorf enda skýrt fram hjá 

viðmælendum að í raun séu viðbrögð í almannavarnaástandi ekki eðlisólík daglegum 

viðbrögðum.  Drógu sumir viðmælenda þá ályktun að sú staðreynd ætti að stuðla að tækifærum 

til einföldunar:  „Menn þurfa að átta sig á að almannavarnir eru bara það sama og leit og björgun.  

Þetta er bara stærra.  Þannig að þú þarft að passa að hafa þetta ekki alltof flókið og frekar að 

reyna að einfalda þetta eins og hægt er.“  Er þetta sjónarmið í samræmi við meginmarkmið 

SÁBF-kerfisins, það er að sama verkefnaskipulagi sé beitt í daglegum aðgerðum viðbragðsaðila 

sem og í almannavarnaástandi.   

Séráætlanir almannavarna eru viðfangsmiðaðar.  Af því leiðir að ótilgreindum fjölda 

viðbragðsáætlana kann að vera ætlað að beita í sama umdæmi eða á sama svæði.  Hefur sú 

spurning vaknað hvort það sé til þess fallið að flækja notkun þeirra, viðbrögð og jafnvel valda 

áhættu um samslátt ólíkra áætlana.  Að svo stöddu er helsta dæmið um þetta að finna á 

Keflavíkurflugvelli, en þar eru í gildi tvær áætlanir sem ætlað er að beita vegna ólíkrar hættu, 

þ.e. neyðaráætlun flugverndar og vegna flugslysa, en sú síðar nefnda er eina áætlunin sem 

formlega telst til séráætlana almannavarna.  Auk þess liggja fyrir drög þriðju áætlunarinnar 

varðandi rýmingu flugstöðvar á sama stað.  Upplýstu tveir viðmælenda að þess væru dæmi að 

röng áætlun hafi verið virkjuð við þessar aðstæður án þess að það hafi haft beinar afleiðingar.  

Vekur það upp spurningar um hve áætlanir eru í raun skýrar við slíkar aðstæður.   

Ljóst er að framangreindu flækjustigi er ekki til að dreifa þar sem almenn viðbragðsáætlangerð 

viðgengst, svo sem áður var að mestu í íslenskri framkvæmd.  Eins og fram er komið er hin nýja 

kynslóð hópslysaáætlana almannavarna dæmi um séráætlanir sem búa yfir sveigjanleika hvað 

slys og staðsetningu varðar.  Jafnframt má finna dæmi um altæka áætlun fyrir tiltekinn stað eða 

svæði vegna allra atvika sem þar geta átt sér stað.  Slíka áætlun má finna við flugvöllinn í 

Pristína í Kósóvó, þar sem íslenskir sérfræðingar almannavarna og Isavia ohf. komu að 

endurskoðun viðbragðsáætlunar vegna flugvallarins.  Sú viðbragðsáætlun sem þar gildir er dæmi 

um altæka áætlun sem gerir ráð fyrir ólíkum verkefnum viðbragðsaðila. Að sögn viðmælanda var 

ákvörðun um val á þeirri aðferð meðvituð af hálfu þeirra sem stýrðu þeirri viðbragðsáætlanagerð.  

Með vísan til framangreinds samanburðar virðist athugandi hvort sóknarfæri eru til staðar 

varðandi minna flækjustig við aðstæður sem þessar.   

Upplifun notenda og sérfræðinga af því hve skýrar séráætlanir almannavara eru er ólík.   

Ein þeirra leiða sem viðmælendur nefndu sem forsendu markvissari viðbragðsáætlanagerðar er 
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að fyrir liggi nákvæm skilgreining á því hver sú hætta er sem bregðast þarf við.  Reynsla þeirra 

viðmælanda, sem búa að reynslu að viðbragðsáætlanagerð á grundvelli fyrirliggjandi hættumats, 

er ótvírætt sú að hættumatið hefur mikil og bein jákvæð áhrif á gerð séráætlunar.  Töldu þeir að 

gildi slíkrar undirbúningsvinnu væri auk þess beinlínis til þess fallið að auka trúverðugleika 

afurðarinnar enda unnin á faglegum grunni hættumats og forsendna þess, eða „að þú byrjir ekki í 

miðjunni“ eins og viðmælandi komst að orði. 

Hvað sem ólíkum viðhorfum um framsetningu, form, stækkun eða einföldun séráætlana líður 

voru allir viðmælendur sammála um að forsenda þess að séráætlanir í núverandi mynd teljist 

nægilega skýrar og aðgengilegar sé í raun fólgin í nánari og efldri fræðslu til stjórnenda jafnt sem 

viðbragðsaðila. 

 

5.1.3 Notagildi 

Af því sem fram er komið um framsetningu og að hvaða marki séráætlanir eru taldar skýrar eða 

aðgengilegar kemur vart á óvart að eitt af því sem flestir viðmælendur nefndu oftast var hve þörf 

ólíkra hlutverka og viðbragðseininga er misjöfn varðandi séráætlanir og innihald þeirra.  Ítrekað 

kom fram að nauðsynlegt væri að fleiri útgáfur hverrar séráætlunar fyrir sig lægju fyrir, 

útgáfutegundir sem hæfðu ólíkum þörfum ólíkra notenda.  Þannig lýsti starfsmaður 

almannavarna því hvernig mögulegt væri að setja fram tvær útgáfur í þessu skyni.  Eina 

sambærilega þeirri sem nú er notast við, jafnvel að viðbættri umfjöllun um áhættu og greiningu 

hennar.  Aðra sem hreinsuð væri af öllu því sem ekki þyrfti til beinnar notkunar í aðgerðum og 

teldist hrein og aðgerðamiðuð.  Það væri hins vegar undir hælinn lagt hverjum slíkar útgáfur 

nýttust í raun enda misjafnlega mikil þekking og reynsla til staðar milli aðila.  

Donald Kettl (2002) bendir á að frammistaða hins opinbera verði að óbreyttu aldrei meiri en sem 

nemur getunni til að beita þeim stjórntækjum sem það býr yfir.  Hin hliðin á því máli sé 

mikilvægi þess að þeir sem fara með þau stjórntæki beri ábyrgð á gerðum sínum í samræmi við 

lögmálið um veikasta hlekk umboðskeðjunnar.  Á hinn bóginn gildi annað um netstýringu og 

þær kröfur sem gera verður svo stýringin sem slík teljist líkleg til árangurs.  Tiltekur hann 

sérstaklega nokkra meginþætti í þessu skyni, þ.e. eflingu mannauðskerfa, markvissari 

stjórnendaþjálfun, skilgreiningu samfélagsábyrgðar verkefna hverju sinni og endurskoðun 

pólitískra áhrifa á netstjórnun.  Dregur Kettl í efa að stjórnendur í efstu lögum stigveldisins eða 

stjórnmálamenn, búi yfir nægilegri þekkingu á lögmálum netstýringar.   



  

66 
 

Síðast en ekki síst lýsir Kettl (2002) kröfunni um nauðsyn nýrrar hugsunar hvað stjórnun jafnt 

sem stefnugerð varðar.  Dregur hann fram þann þátt sem lýtur að samhæfingu ólíkra aðila í þágu 

sama vettvangs eða verkefnis.  Samhæfing ólíkrar starfsemi geri að þessu leyti þær sérstöku 

kröfur að opinberar stofnanir, sem aldar eru upp í hefðbundnu stigveldi, verði að vera 

móttækilegar fyrir hinni nýju hugsun netstýringar og þeim aðferðum sem þar er beitt.     

Almannavarnadeild ríkislögreglustjóra fer með samhæfingar- og eftirlitshlutverk almannavarna 

skv. lögum um almannavarnir.  Vettvangsstjóranámskeið hafa verið haldin um margra ára skeið 

en þó óreglulega.  Er sú fræðsla sem þar er veitt mikilvæg og er af viðmælendum talin nýtast 

sérstaklega við beitingu viðbragðsáætlana.  Þekking á viðbragðskerfinu, neyðarþjónustu 

almannavarna, vettvangs- og aðgerðastjórnun er enda talin forsenda farsællar aðgerðastjórnunar 

sem nýtist ekki hvað síst þegar áföll eins og þau sem séráætlunum er stefnt gegn eiga sér stað.  

Viðmælendur voru allir sama sinnis um mikilvægi og nauðsyn fræðslu um verkefni og stjórn 

aðgerða.  Það kemur því ekki á óvart að viðmælendur voru almennt þeirrar skoðunar að frekari 

þjálfunar og fræðslu væri þörf og tiltók meirihluti viðmælanda að slík fræðsla væri beinlínis 

aðkallandi.  

Fram kom að starfsfólk almannavarnadeildar hefði að jafnaði í samstarfi og á kynningarfundum 

með viðbragðsaðilum veitt leiðbeiningar í þá veru að hver viðbragðseining geti sótt þann hluta 

sem henni tilheyrir í meginskjal séráætlunar sem liggur fyrir á heimasíðu almannavarna og 

tileinkað sér hana sérstaklega.  Hins vegar sé viðbragðsáætlunin þannig fram sett að sá sem ekki 

fær sérstakar leiðbeiningar um notkun hennar virðist líklegur til að leggja hana frá sér áður en 

fullum skilningi er náð.  Er það í samræmi við það sem áður kom fram um að nauðsynlegt væri 

að horfa til þess að stórar viðbragðseiningar eru skipaðar sjálfboðaliðum.  Önnur hindrun sem 

nefnd var er að fulltrúum þeirra viðbragðsaðila sem mæta til samstarfs- og kynningarfunda um 

gerð og notkun séráætlana er í sjálfsvald sett hvort og með hvaða hætti þeir kjósa að miðla 

upplýsingum til samstarfsfélaga sinna.  Dæmi séu um að á því hafi orðið misbrestur.   

Flestum notendum sem rætt var við þóttu þær séráætlanir sem þeir höfðu haft kynni af ekki 

nægilega aðgerðamiðaðar.  Jafnframt að í þeim væri að finna upplýsingar sem drægju mjög úr 

gildi séráætlana sem vinnuskjals í aðgerð.  Dæmi sem nefnd voru um slíkt voru fjöldi 

boðunarlista í séráætlunum sem taldir voru ónauðsynlegir á þessum stað.  Viðmælandi sem hefur 

mikla reynslu af beitingu séráætlana tiltók sérstaklega að of stór hluti séráætlana hefði almenna 

skírskotun.  Taldi hann enga þörf á því að þær upplýsingar væri að finna í öllum áætlunum sem 

litu dagsins ljós og kæmi það beinlínis niður á notagildi áætlunar sem aðgerðaskjals.  
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Sambærileg sjónarmið komu fram hjá fleiri viðmælendum.  Þar á meðal hjá viðmælanda sem 

ekki hefur beina reynslu af beitingu séráætlana í aðgerðum en einkum gerð þeirra og æfingum:  

„Gallinn við séráætlanirnar getur orðið sá, því miður, að þær verða svo smáatriðakenndar, þannig 

að menn sem ekki þekkja útí hörgul hvernig bregðast á við almannavarnaóhöppum, festast of 

mikið í áætluninni.“  Taldi hann þá áhættu vera fyrir hendi að þó skipulag áætlananna gerði ráð 

fyrir skýrri verkefnaskiptingu þá væri hætta á að gleymst gæti „að kassarnir og hólfin geti öll 

unnið saman og gengið upp“.  Þannig geti samvinnan og frumkvæðið liðið fyrir það ef of langt er 

gengið í skipulaginu.   

Í þessu sama ljósi reifuðu viðmælendur ýmsar hugmyndir um mögulegar útfærslur, eða 

notendaútgáfur séráætlana.  Stjórnandi innan lögreglunnar taldi raunar að séráætlanirnar væru  

„svo óaðlaðandi“ að gildi þeirra sem aðgerðaskjala væri beinlínis takmarkað:  „Þetta eru svo 

rosalegir listar í þessu að ég held að það megi velta þessu alvarlega fyrir sér.“  Bætti hann við að 

nauðsynlegt væri að setja viðbragðsáætlanir fram þannig að hentaði helstu notendum.  Hægt væri 

að gera handbækur fyrir aðgerðastjórn, aðra fyrir vettvangsstjórn og þannig væri hægt að miðla 

þekkingunni sem áætlanirnar hafa að geyma með beinskeyttari hætti til notenda í þeim tilgangi 

að upplýsingar og aðferðir kæmust betur til skila.   

Aðrar leiðir til útfærslu bar talsvert á góma hjá viðmælendum.  Bent var á að þar sem mest 

reynsla er orðin af tilvist og æfingum séráætlana, þ.e. á flugvöllum landsins, hafi sérstaklega 

verið hugað að þessu.  Skýrt kom fram að ein helsta áhersla starfsmanna almannavaradeildar við 

innleiðingu séráætlana væri nauðsyn þess að hver viðbragðsaðili sé meðvitaður um verkefni sitt, 

hlutverk og viðfangsefni.  Eigi það jafnt við um gerð séráætlana og þá fræðslu sem veitt er 

fulltrúum viðbragðsaðila þegar séráætlunum er fylgt úr hlaði.  Því sé það orðin föst venja hjá 

flugmálayfirvöldum að lykilþættir í viðbragðsáætlun hvers flugvallar séu hengdir upp á áberandi 

stað í flugstöðvum landsins.  Er þá miðað við fjarskiptaáætlun, kort og aðra helstu lykilþætti.  

Hins vegar liggja ekki fyrir önnur dæmi um að stofnanir vinni svo markvisst með þessa þætti þó 

vonandi sé að finna framtak af þessum toga víða í viðbragðskerfinu.  Viðmælandi benti á að með 

þeirri framsetningu sem nú er viðtekin í séráætlunum almannavarna hafi gríðarlega stórt skref 

verið stigið í þá átt að gera viðbragðsáætlanir aðgengilegri miðað við það sem viðtekið var á 

árabilinu 1971 til 1997.  Næsta skref í þessari þróun væri án vafa að þróa notendavænni útgáfu.       

Fyrir liggur að 8. kafli séráætlana almannavarna er helgaður helstu verkefnum allra 

viðbragðsaðila.  Allir viðmælendur vísuðu til kaflans sem grundvallar í aðgerðum og töldu hann 

hafa sérstöðu að því er notagildi varðar þegar á hólminn væri komið, enda væri þar að finna 



  

68 
 

upplýsingar um hlutverk sérhvers viðbragðsaðila samkvæmt viðbúnaðar- og hættustigi hverju 

sinni og upplýsingar um fjarskipti, mætingu og helstu verkefnaskyldur tíundaðar.   

Var oftsinnis vitnað til mikilvægis þess „að þekkja sína síðu“ og þar vísað til viðeigandi hluta  

8. kafla.  Stakk einn viðmælenda raunar upp á að innihald 8. kafla yrði gert að forsíðu hvers 

eintaks sem yrði þó breytilegt eftir því hver ætti í hlut þar sem grunnupplýsingar, s.s. um 

mætingu og fjarskipti, kæmu einnig fram.   

Notagildi séráætlana er háð lágmarksskilyrðum um fjarskipti.  Auk þess eru fullnægjandi 

fjarskipti forsenda upplýsingamiðlunar til almennings.  Hefur því verið lýst að ófullkomna 

upplýsingamiðlun áfalla á tíunda áratugnum megi rekja til skorts á tæknilausnum en einnig 

skorts á skýrum upplýsingaleiðum (Ásthildur Elva Berharðsdóttir og Gunnar Helgi Kristinsson, 

2003).  Með innleiðingu stafræns fjarskiptakerfis (Tetra) er orðið til öflugt miðstýrt hóp-

fjarskiptakerfi sem auk daglegra viðbragða nýtist viðbragðsaðilum er starfa á grundvelli 

séráætlunar sérstaklega.  Viðmælendur voru sammála um að þar með hefði fyrirkomulag og 

skilvirkni fjarskipta tekið stórstígum framförum.  Þó væru enn til staðar áskoranir, m.a. varðandi 

samtengingu fjarskiptakerfa til sjós og lands.  Var sú samtenging fyrst reynd á hópslysaæfingu á 

sjó í júní 2012.  Reyndist sú tilraun vel og var það á meðal helstu niðurstaðna rýniskýrslu að 

æfingu lokinni að sú nýbreytni sem fólgin væri í samtengingu fjarskiptakerfa gæfi mikla 

möguleika til framtíðar (Ríkislögreglustjóri almannavarnadeild, 2012).  Ljóst er að þessi þróun 

eykur notagildi séráætlana og styrk viðbragðskerfsins til samhæfingar.   

Í rannsókn Alterman (1995) er notagildi áætlanagerðar til undirbúnings áföllum skoðað.  Er sú 

ályktun dregin að geta stjórnenda til að takast á við þau viðfangsefni sem af áföllum stafa án þess 

að undirbúningur hafi átt sér stað sé verulega takmörkuð.  Hins vegar sé ljóst að undirbúningur 

og viðbragðsáætlanagerð sem fram fer í eðlilegu ástandi og áður en áfall dynur yfir skili sér 

ótvírætt.  Bendir Alterman á að þessi áhrif verði sýnilegri með aukinni stærð áfalla.  

„Notagildið er ekki síst vegna þess að menn eru að undirbúa sig“ sagði stjórnandi innan 

lögreglunnar aðspurður um notagildi séráætlana.  Taldi hann það einnig eiga við um slys, til að 

mynda þar sem stór fólksflutningatæki lenda í áföllum og margir koma að björgun.  Annar 

viðmælandi greindi þannig frá notum sínum af séráætlun sem hann tók þátt í að skrifa en vann 

samkvæmt við stjórn vettvangs almannavarnaaðgerða:  „Ég get alveg sagt þér það að í öllum 

þessum aðgerðum ... tók ég aldrei upp áætlun“. Hins vegar tiltóku nokkrir viðmælenda að 

séráætlanirnar nýttust prýðilega við kynningu og fræðslu til almennings þó þeir teldu þær ekki 

nýtast á vettvangi.   
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Skýrt kom fram hve þekking og skilningur á SÁBF er nátengdur beitingu viðbragðsáætlana.  

Sagði einn viðmælenda að svo einkennilega sem það hljómaði þá væri SÁBF „eins og bókstafir 

sem mynda orðið viðbragðsáætlun“.  Hinar ólíku viðbragðseiningar virðast hins vegar hafa 

tileinkað sér skipulagið á ólíkum tíma og ólíkum hraða.  Slysavarnafélagið Landsbjörg og 

fyrirennarar þess virðast þó hafa verið í forystu að þessu leyti (Þorsteinn Þorkelsson, 2004).   

Hins vegar kom fram að langur tími hafi liðið frá því endurskoðunarferli vettvangs-

stjórnarskipulags hófst og þar til það hlaut raunverulega heildstæða innleiðingu með 

séráætlunum almannavarna.  Með drögum að stefnu almannavarna- og öryggismálaráðs sem birt 

voru þann 12. apríl 2013 er gert ráð fyrir að endurskoðun SÁBF-kerfsins skuli eiga sé stað innan 

þriggja ára (Innanríkisráðuneytið, 2013).  

Allir viðmælendur voru sammála um að notagildi séráætlana sé best aukið með æfingum og rýni.  

Því oftar sem áætlanir væru æfðar því meiri líkur væru á að vankantar væru sniðnir af og að 

áætlanirnar sem slíkar gengju upp í aðgerðum.    

Svo virtist sem sú gagnrýni er beinist að ýmsum þáttum sem hér hafa verið nefndir og taldir eru 

koma niður á notagildi áætlananna sé nokkuð almenn.  Hugmyndir um lausnir að þessu leyti 

virtust þó ekki mótaðar í huga viðmælenda umfram þær lausnir sem reifaðar voru um 

handbækur, gátlista og forsíðuefni.  Nokkuð rík meðvitund um þetta viðfangsefni virðist 

jafnframt vera til staðar hjá starfsfólki almannavarna.  Þannig voru reifaðar ýmsar hugmyndir 

sem flestar virtust eiga það sammerkt að vera fórnarlömb tíma-, peninga- og mannaflsskorts. 

 

5.2 Ávinningur af beitingu séráætlana  

Þó sé að sóknarfæri séu til staðar varðandi framsetningu séráætlana töldu allir þátttakendur að 

með innleiðingu sértækara viðbragðsáætlana sé stigið ótvírætt framfaraskref.  Tiltrú þátttakenda 

á séráætlunum almannavarna virðist einnig aukast eftir því sem reynsla þeirra af gerð og beitingu 

þeirra er meiri.  Í þessum kafla verður varpað ljósi á inntak eflingar sem talin er felast í beitingu 

séráætlana og því lýst hvernig sá árangur birtist.  Er það í samræmi við aðra 

rannsóknarspurninguna sem liggur til grundvallar við úrvinnslu þeirra gagna sem aflað hefur 

verið:  Hefur sértæk viðbragðsáætlunargerð eflt aðgerðastjórnun og ef svo er hvernig birtist það?  

Sýnist sú spurning rökrétt þar eð vísbendingar eru um að ávinningur hafi orðið þrátt fyrir ýmsa 

vankanta samkvæmt framangreindu.   
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5.2.1 Upplifun stjórnenda 

Upplifun þátttakenda, sem allir eru stjórnendur í viðbragðskerfi almannavarna, af beitingu 

séráætlana er almennt jákvæð.  Nauðsynlegt er að horfa til þess að sá hópur vinnur að jafnaði við 

þær aðstæður sem öðru fremur einkennast af miklu álagi þar eð hagsmunir jafnt sem gildi kunna 

að vera í hættu (Ásthildur Elva Bernharðsdóttir og Gunnar Helgi Kristinsson, 2003).  Töldu allir 

þátttakendur að séráætlanagerð væri viðbragði og aðgerðastjórnun til framdráttar í samanburði 

við kringumstæður þar sem stjórnandi hefur við lítið sem ekkert að styðjast í alvarlegum 

aðstæðum.  „Og það er auðvitað mikill munur að þurfa ekki að byrja á því að setjast niður og 

hugsa:  Hvað nú?  Hvað þarf að muna og hverju má ekki gleyma“, sagði einn viðmælanda. 

Forskrifuð viðbrögð af þessu tagi virðast þó eiga sér takmörk.  Waugh Jr. og Streib (2006) telja 

raunar að viðbragðsstjórnun feli í sér eins konar mótsögn.  Annars vegar sé gerð krafa um skýra 

stjórnun og skipulag.  Hins vegar sé krafist skjótra viðbragða þar sem hugmyndaauðgi, nýsköpun 

og lausnamiðaðri stjórnunun er beitt.  Þá benda þeir á að sérhvert viðbragð við áföllum í héraði 

sem krefst snarræðis hljóti að byggja á þeim aðilum sem þar eru staddir.  Samstarf ólíkra 

viðbragðsaðila í sérhverri mynd hafi því ávallt verið nauðsynlegt og gildi það jafnt um 

sjálfboðaliða sem starfsfólk ríkis og sveitarfélaga.  Þá eigi það bæði við um viðbrögð við 

hörmungum á borð við árásina á Tvíburaturnana sem smærri áföll.  Draga þeir þá ályktun að 

samstarf og samhæfing viðbragðsaðila sé grundvöllur allrar viðbragðsstjórnunar.  Enn fremur 

álykta þeir að viðbrögð sé aldrei hægt að forskrifa að fullu né áætla nákvæmlega þörf fyrir allar 

bjargir.  Þá lýsa þeir því að hafi einhver talið að einstaklingur eða stök stofnun ráði við alla 

neyðaraðstoð í hamfaraástandi þá sé það einfaldlega rangt mat. 

Aukin samhæfing 

Fræðimenn á sviði áfallastjórnunar hafa bent á að skortur á samhæfingu hafi lengi verið 

einkennandi fyrir almannavarnir á Íslandi.  Hefur í því sambandi verið bent á að það hafi 

viðgengist þrátt fyrir að slíkt teldist til meginhlutverka yfirstjórnar almannavarna á hverjum tíma 

að samhæfa almannavarnir í áfallastjórnun (Ásthildur Elva Bernharðsdóttir og Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2003).   

Flestir þátttakendur bentu á að mesti munurinn með tilkomu séráætlana sé í því fólginn að geta 

við óvæntar aðstæður gengið að samræmdu skipulagi sem gerir ráð fyrir skilgreindri áætlun, 

björgum og framkvæmd án þess að hugsa þurfi alla viðbragðsþætti frá grunni.  Þannig séu 

viðbrögð einstakra viðbragðseininga, sem geta skipt mörgum tugum í hverri áætlun, samtengd 

þeirri áætlun sem unnið er samkvæmt hverju sinni.   
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Erlendir fræðimenn leggja áherslu á að samskipti björgunaraðila, opinberra sem einkaaðila, 

byggist einmitt á samstarfi.  Samstarfi sem ýmist er formbundið eða ekki en leggur þó grunn að 

þeirri samhæfingu sem áætlunum um viðbrögð er ætlað að skila.  Því hefur verið litið svo á að 

slíkt samstarf margra aðila (netsamstarf) sé í raun drifkraftur samvinnunnar sem á sér stað.  Slíkt 

samstarf er auk þess talið hafa mikið gildi þegar kemur að stefnumörkun í málaflokknum 

(Kapucu, Augustin og Garayev, 2009).   

Fram kom að sýnilegasta birtingarmynd ofangreinds stamstarfs sé hjá Samhæfingarstöð 

almannavarna í Skógarhlíð, sem er sá aðili í viðbragðskerfinu sem alltaf er í æfingu enda ávallt 

virkjaður í skipulögðum aðgerðum viðbragðsaðila almannavarna til fulltingis.  Taldi einn 

viðmælanda þá þróun nú eiga sér stað að sú reynsla og þekking sem yrði til í íslensku 

viðbragðskerfi safnaðist þar.  Það gilti ekki síst varðandi beitingu séráætlana almannavarna.   

Var því lýst hve öguð og kerfisbundin vinnubrögð eru ástunduð þar og að allir þátttakendur 

gengju hreint til verks.   

Viðmælendur bentu á að enn væru dæmi um að aðgerðastjórnir í héraði nýttu sér ekki hið breiða 

bakland Samhæfingarstöðvarinnar, sem getur í krafti innviða sinna, þekkingar og reynslu veitt 

stjórnendum stuðning við aðgerðastjórnun.  Sú þróun ætti sér þó stað með fjölgun séráætlana og 

aukinni tíðni æfinga og þjálfunar í tengslum við þær að slíkum tilvikum færi fækkandi.   

Taldi viðmælandi þetta vera til marks um það að vitundin um gott kerfi væri að verða til „en 

fólkið þarf að læra að láta kerfið vinna“.  Samhæfingarstöðinni sé ætlað að vera í hlutverki 

„reddararans“ og það þurfi aðgerðastjórnendur að læra að nýta sér til fullnustu. 

Er þetta í samræmi við niðurstöður fræðimanna um mikilvægi þess að margþættir kraftar 

viðbragðskerfisins eigi kost á samræmdri þjónustu í allra þágu undir merkjum samhæfingar og 

skilvirkrar nýtingar á tiltækum björgum og búnaði.  Um leið sé mikilvægt að í samhæfingunni 

felist viðleitni til að útrýma mögulegum núningi milli viðbragðseininga enda sé þess gætt að 

gagnkvæmur skilningur og virkt upplýsingaflæði eigi sér stað.  Þá virðast þessi viðhorf 

þátttakenda einnig vera í samræmi við þau sjónarmið fræðimanna að netsamstarf (e. the network 

perspective) bjóði upp á mikla og krefjandi möguleika til rannsókna á kenningum opinberrar 

stjórnsýslu jafnt í staðbundnu tilliti sem þjóðhagslegu (Fountain, 1994 í Kapucu, Arslan og 

Demiroz, 2010). 

Faglegri vinna 

Það var sammerkt með þeim viðmælendum sem mesta reynslu hafa af aðgerðastjórnun hve mikla 

áherslu þeir lögðu á mikilvægi þess að sá hópur sem kemur að aðgerðastjórnun hverju sinni sé 
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skipaður fólki með reynslu.  Svo virðist sem tveir meginþættir ráði þar mestu.  Í fyrsta lagi að 

tíðni æfinga sé slík að fólk gangi að afmörkuðum verkefnum sem það hefur áður sinnt í fyrirfram 

mótuðu skipulagi.  Tiltekið var að þau umdæmi þar sem flugvellir eru til staðar hafi sérstöðu 

vegna þeirrar reynslu sem orðin er með reglubundnum flugslysaæfingum í samvinnu 

almannavarnadeildar ríkislögreglustjóra og flugmálayfirvalda.  Þannig væri stirðleiki meira 

áberandi þar sem engir flugvellir væru eða æfingar af öðrum ástæðum stopular.   

Í annan stað var mikil áhersla lögð á að samsetning þess hóps sem saman væri við stjórn aðgerða 

skipti miklu máli.  Var í því efni tiltekið að tilvist flugvallar í umdæmi ein og sér breytti litlu ef 

ekki kæmi annað til og voru nefnd dæmi um vængbrotna aðgerðastjórn vegna æfingaleysis.  Við 

val á fulltrúum í aðgerðastjórnir var lögð áhersla á að huga að þeirri reynslu og þekkingu sem 

væri til staðar hjá viðkomandi viðbragðseiningu en vafasamt í meira lagi að horfa eingöngu til 

stöðu og starfsstiga.  Nefnd voru dæmi þar sem mikið skorti á að þessu leyti og jafnframt rifjuð 

upp orð borgarstjórans í Reykjavík þegar það embætti fór í tíð eldra skipulags með stjórn 

aðgerða í hinsta sinn:  „Þetta er verkefni fyrir fagmenn, ekki pólitíkusa.  Þessu breytum við.“   

Af framangreindu virðist ljóst að viðmælendur telja að ávinningur við beitingu séráætlana sé 

háður reynslu og þekkingu. 

Aukinn ávinningur 

Uppbygging formbundins samstarfs á grundvelli viðbragðsáætlana er talið fela í sér fjölþættan 

ávinning.  Þegar vel tekst til veitir slíkt samstarf viðbragðseiningunum aðgang að nýrri afurð sem 

tilheyrir þeim sjálfum og samstarfinu sem þær eiga með sér, en hvorki einstaklingum né öðrum.  

Þannig felist uppbygging viðbragðskerfisins í þátttöku fulltrúa viðbragðseininganna á faglegum 

grunni án tillits til sérhagsmuna (Kapucu, Augustin og Garayev, 2009).    

Það var mat þeirra viðmælenda sem nú þegar búa að reynslu við gerð og innleiðingu séráætlana 

almannavarna að ávinningurinn birtist með mismunandi hætti.  Þannig var það talið skipta miklu 

máli hve langur tími líður frá upphaflegri innleiðingu.  Því styttri tími sem líður frá prófun 

áætlunar því meiri líkur séu á jákvæðum árangri.  Um það eru þekkt dæmi í aðgerðasögunni.  

Nefna má að í Eyjafjallajökulsgosinu 2010 var gerð, æfingu og innleiðingu séráætlunar nýlega 

lokið áður en henni var beitt í raunverulegri aðgerð, sem oft er vitnað til sem vel heppnaðrar 

almannavarnaaðgerðar.  Nánari uppfjöllun um birtingarmyndir ávinnings séráætlana-

framkvæmdar er að finna í kafla 5.2.3. um árangur af beitingu séráætlana.  

Jafnframt er ljóst að því lengri tími sem líður frá innleiðingu til atviks eða æfingar því minni 

líkur eru á árangri sem rekja má til áætlunarinnar.  Fram kom að reynsla starfsmanna 



  

73 
 

almannavarnadeildar sé sú að ef ekki líður lengri tími en tvö til fjögur ár frá upphaflegri 

innleiðingu séu stjórnendur að jafnaði nægilega upplýstir til að beita séráætlun á grundvelli  

8. kafla hennar.  Er það í samræmi við það sem áður er komið fram um sérstöðu íslenskra 

viðbragðsáætlana varðandi áherslu á meginatriði til virkjunar viðbragðskerfisins umfram 

smáatriði sambærileg þeim sem finna má í erlendum viðbragðsáætlunum (sbr. nánar kafla 2.3.3 

um SÁBF og kafla 2.3.5 um þróun viðbragðsáætlana á Íslandi).  

Eitt höfuðeinkenni allra aðgerða sem krefjast aðkomu aðgerðastjórna almannavarna er sú óreiða 

sem tilheyrir upphafi sérhverrar aðgerðar.  Fram kom að ein helsta áskorun þeirra sem koma að 

innleiðingu hinnar nýju kynslóðar séráætlana almannavarna hérlendis sé fólgin í þeim ávinningi 

sem talinn er felast í því að leiða aðgerðastjórnir í gegnum það óreiðustig og þannig ná tökum á 

viðfangsefninu.  Hugsunin er sú að koma á eiginlegu skipulagi sem fyrst svo markviss viðbrögð 

geti hafist á grundvelli þess stjórnskipulags sem þannig verður til.  Þannig skapist svigrúm fyrir 

aukna getu viðbragðsaðila og því sé viðbragðskerfið betur í stakk búið til að takast á við flóknari 

viðfangsefni.  Ljóst er að sú hætta er til staðar að fullkomlega þjálfaðir viðbragðsaðilar nýtist alls 

ekki við aðstæður þar sem ekkert skipulag er fyrir hendi.  Slíkt ástand geti varað allt frá hálfri 

klukkustund eftir atburð yfir í nokkurra daga óvissuástand í tilviki stórra atburða.  Um þetta 

sagði einn sérfræðinga almannavarna:  „Þetta er náttúrulega stóra hvatningin okkar að vera að 

bagsa í þessari áætlanagerð.  Við erum búin að sjá að þetta virkar og skiptir rosalega miklu 

máli“.  

Nefnd voru dæmi af millilandaflugvöllum landsins þessu til áréttingar, en þar eru 

flugslysaáætlanir til staðar sem reglulega eru virkjaðar, ýmist vegna vélabilana eða flugatvika.  

Tekið var dæmi af Keflavíkurflugvelli þar sem viðbragðsáætlanir eru virkjaðar oftar en 

mánaðarlega á ársgrundvelli.  Þá virðist ávinningurinn koma berlega í ljós við rýni:  „Þá segja 

bara allir:  Ég fór í áætlunina og ókei nú man ég hvað ég á að gera og allir fara að vinna.“   

Fram kom að þessi upplifun á einnig við um varaflugvöllinn á Egilsstöðum þar sem 

reglubundnar æfingar eru haldnar en áætlun hefur þó einingis verið virkjuð tvisvar á tuttugu ára 

tímabili.   

Ljóst er að ávinningur í svo rúmum skilningi sem hér er lagður til grundvallar er vandmetinn.  

Hins vegar er ljóst að upplifun viðmælenda var um margt ólík, þó jafnvel væri vitnað til sömu 

atvika.  Reyndur aðgerðastjórnandi nefndi dæmi varðandi upplifun hans af tilvist viðbragðs-

áætlana til samanburðar við tilvik þar sem slíka áætlun skorti, en í báðum tilvikum var tekist á 

við náttúruhamfarir.  Í fyrra tilvikinu lá viðbragðsáætlun fyrir auk rýmingaráætlunar ásamt 
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upplýsingum um stjórnstöðvar, hlutverk, staðsetningu, búnað og viðbragðsaðila í samræmi við 

skilgreiningar áætlunarinnar.  Taldi hann það hafa verið aðgerð sem gekk upp og skilaði miklum 

árangri.  Í síðara tilvikinu var engin séráætlun fyrir hendi en þó var gripið til gamalla 

staðbundinna viðbragðsáætlana sem unnt var að nýta á afmarkaðri svæðum.  Lýsti viðmælandinn 

því þannig að í síðara tilvikinu hafi mikilvægir þættir orðið útundan; „Þættir sem sjálfgefið er að 

skilgreina í séráætlun“.  Rifjaði hann jafnframt upp orð sem féllu af vörum eins þátttakenda sem 

tók þátt í gerð nýrrar séráætlunar að undangenginni rýni vegna atviksins:  „Ég hefði viljað gefa 

hægri höndina á mér fyrir að hafa haft svona áætlun þegar þessi ósköp gengu yfir.“  

Annar þátttakandi í sömu aðgerð virðist hafa upplifað skort á séráætlun með öðrum hætti.  

Aðspurður um hvort tilvist slíkrar áætlunar hefði haft áhrif á viðbrögðin sagðist hann ekki sjá 

það fyrir sér nema „hún hefði þá kannski átt að búa til einstök svæði og eftir atvikum flokka þau 

hvar ætti að byrja“.  Tiltók hann sérstaklega það sem hann kvað vera „það sem aldrei er sagt í 

sambandi við almannavarnir: ...  Menn verða að taka ákvarðanir á ögurstundu sem byggðar eru á 

hagsmunum og láta þá meiri hagsmuni ráða en minni.  Það er afskaplega nöturlegt en það þurfti 

ekki að koma til þess þarna þannig að ég sé ekki að það hefði breytt neinu.“   

Fleiri viðmælendur tjáðu sig um mismun þessara sömu aðgerða í ljósi þess ávinnings sem af 

þeim leiddi.  Þannig lagði hluti viðmælenda sérstaka áherslu á að í samanburði þeirra tveggja 

aðgerða sem að ofan er greint frá hafi þróun mála eftir lok aðgerða verið besti vitnisburðurinn 

um ávinning af tilvist séráætlunar.  Eða með orðum starfsmanns almannavarna:  „Úrvinnslan, 

áfallahjálpin, viðrunin fyrir viðbragðsaðilana.  Það er bara himinn og haf á milli atburðanna.“ 

 

5.2.2 Efling 

Aukin gæði aðgerðastjórnunar 

Séráætlanagerð er ferli undirbúnings, gagnaöflunar, samráðs, smíði, æfinga og innleiðingar.  Hjá 

þátttakendum kom fram þung áhersla á að sú efling sem fólgin er í beitingu séráætlana 

almannavarna sé til þess fallin að auka og hafa í raun aukið gæði aðgerðastjórnunar.   

Allir nefndu að sú reynsla sem til verður þegar unnið er að smíði séráætlana skili sér við beitingu 

þeirra við æfingu eða í raun.  Töldu viðmælendur ástæðuna m.a. vera þá að sú vinna sem 

nauðsynlegt er að leggja fram við undirbúining og gerð séráætlunar geri það að verkum að 

þátttakendur tileinki sér form og efni áætlananna og séu því vel í stakk búnir til að takast á við 

beitingu þeirra, hvort heldur er við æfingar eða í raunverulegum aðgerðum.   
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Einn þeirra viðmælanda sem býr að umtalsverðri yfirsýn kvað eflingu og árangur af skipulagðri 

viðbragðsáætlanagerð í raun augljósa.  Sagðist hann margsinnis hafa séð hvernig vinnan skilar 

árangri á ýmsum sviðum.  Ferlið sé oftar en ekki þannig að meiri og betri samvinna eigi sér stað 

samhliða því sem þátttakendur átti sig á veikleikum sínum og lausnum til úrbóta.  Taldi hann 

áætlunarvinnuna almennt skila árangri í aukinni getu.  Gildir það jafnt um þá sem komið hafa að 

áætlanagerð og æfingum og þá sem hafa raunverulega reynslu.  Er þessi lýsing að nokkru í 

samræmi við þá skilgreiningu að samstarf (e. collaboration) feli í sér sameiginlega virkni tveggja 

eða fleiri stofnana sem ætlað er að auka samfélagsverðmæti með samvinnu sinni umfram það 

sem verið hefði án samstarfsins (Bardach, 1998, sjá í Kapucu, Arslan og Demiroz, 2010).  

Jafnframt kom fram sú upplifun þátttakenda að reynslan sem til verður við gerð, vinnu og æfingu 

séráætlunar nýtist einnig við ótengd verkefni.  Fram komu skýrar lýsingar þess efnis að sú 

reynsla sem til varð við gerð séráætlunar hafi hjálpað til þegar þær aðstæður komu upp að hugsa 

þurfti óundirbúið framávið og sjá nauðsynleg viðbrögð fyrir.  Tiltóku viðmælendur sérstaklega 

að sú þjálfun sem þeir höfðu fengið við það að fara í gegnum slíka áætlun hafi nýst þeim sem 

leiðarvísir við önnur og ólík verkefni, eða með orðum eins þeirra:  „Bara að hafa farið í gegnum 

þetta og komið að kerfinu.  Þá ertu alltaf með rétta stefnu.  Þetta skilar sér margfalt.“  

Niðurstöður fræðimanna á sviði áfallastjórnunar staðfesta að einn helsti undirbúningur fyrir 

krefjandi verkefni af þessum toga sé einmitt fólginn í reglulegum æfingum fyrir íbúa jafnt sem 

viðbragðsaðila.  Þeim tíma sé ávallt vel varið.  Bent hefur verið á að á þeim svæðum þar sem 

langur tími líður á milli áfalla sé veruleg hætta á samfélagsdoða gagnvart þeirri vá sem þó 

einkennir svæðið.  Lykilþáttur í þeirri viðleitni að stuðla að fullnægjandi vitund samfélags og 

yfirvalda eru skipulegar og hvetjandi æfingar, sem ýmist taka til ætlaðs áfalls í heild eða 

einstakra þátta viðbúnaðarskipulagsins (Izadkhah og Hosseini, 2010).  Er þetta í samræmi við 

það skýra viðhorf sem fram kom um gildi æfinga fyrir aðgerðastjórnir almannavarna. 

Uppbygging skipulags 

Önnur birtingarmynd þeirrar eflingar sem á sér stað með innleiðingu séráætlana er sá hvati sem 

orðið hefur til uppbyggingar viðeigandi skipulags.  Voru viðmælendur sammála um að einn 

helsti þáttur þar að lútandi væri sú áhersla sem lögð er á sérstakar aðgerðastjórnir, sem ætlað er 

stjórnunarhlutverk í aðgerðum í stað almannavarnanefnda áður.  Er það í samræmi við þá 

ábendingu sem sett var fram í kjölfar Suðurlandsskjálftanna árið 2000 að æskilegt væri að fækka 

almannavarnanefndum og að ekki fleiri en ein aðgerðastjórn væri í hverju lögregluumdæmi 

(Ásthildur Elva Bernharðsdóttir og Sólveig Þorvaldsdóttir, 2002).  
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Fyrri löggjöf um almannavarnir nr. 94/1962, sbr. 6. gr. l. nr. 44/2003, gerði ráð fyrir því að á 

meðal verkefna almannavarnanefnda væri að skipuleggja og annast hjálpar- og björgunarstörf.  

Lögfesting ákvæða um sérstakar aðgerðastjórnir og vettvangsstjórnir með almannavarnalögum 

árið 2008 er því samofin þeirri grundvallarbreytingu sem gerð var á hlutverki almannavarna-

nefnda.  Þannig er ákvæðið sett til fyllingar þeirri breytingu sem átti sér stað með endur-

skilgreiningu á hlutverki almannavarnanefnda skv. 9. og 10. gr. laganna sem eftirleiðis hafa með 

höndum takmarkað hlutverk stjórnsýslunefndar án hlutverks og umboðs við aðgerðastjórnun.  

Með breyttri skipan og tilvist lögbundinnar aðgerðastjórnar í ljósi atvika hverju sinni er orðin til 

ný tegund stjórnvalds.  Tegund sem telst lífræn, m.a. í þeim skilningi að auk hinna föstu 

aðgerðastjórnarfulltrúa eru kallaðir til starfa fulltrúar þeirra viðbragðseininga eða annarra 

hlutaðeigandi aðila „sem tengjast aðgerðum hverju sinni“, sbr. 12. gr. laganna.   

Kenningar um lífrænt skipulag (e. organic organizations) eiga því sumpart vel við um 

aðgerðastjórnir almannavarna enda er slíkt skipulag talið henta umfram annað við ófyrirséðar 

aðstæður þar sem ný og óvænt viðfangsefni koma upp í sífellu.  Einkenni slíks skipulags er  

talið felast í sveigjanleika varðandi formfestu stigveldis og umboðskeðju og forskrifaðrar 

verklýsingar.  Meiri áhersla er lögð á samskiptanet og nýtingu þekkingar í þágu viðfangsefnisins 

(Burns og Stalker, 1961, í Rainey, 2003 og Mintzberg, 1983).   

Aðgerðastjórnir eru í raun fagbundið teymi sem kemur reglulega saman til samráðs og æfinga á 

grundvelli fyrirliggjandi viðbragðsáætlana.  Þannig er lagður grunnur að uppbyggingu 

aðstæðubundinnar þekkingar og hæfni til samstarfs á láréttum grunni við krísuaðstæður.    

Meginmarkmið slíks samstarfs er árangur á grundvelli sameiginlegrar sýnar á lausn verkefnis 

hverju sinni.  Forsenda velgengni við slíkar aðstæður er að til staðar séu aðferðir sem stuðla að 

samhæfingu þátttakenda.  Gagnkvæm aðlögun er enda lím skipulagsheildarinnar þar sem fyrir 

liggur skýrt áætlana- og eftirlitskerfi Mintzberg (1983). 

Viðmælendur voru sammála um að reynslan af nýrri skipan aðgerða- og vettvangsstjórna sé afar 

farsæl þar sem sérþekking er nýtt þar sem hún á við.  Þó kom fram að svo virðist sem þessi þróun 

sé mislangt á veg komin eftir umdæmum.  Var nefnt nýlegt dæmi um aðkomu almannavarna-

nefnda að aðgerðastjórnun þar sem svo virtist sem fyrirmæli almannavarnalaga um sérstakar 

aðgerðastjórnir virtust ekki hafa verið tekin upp í almannavarnaskipulagi á viðkomandi stað.   

Er það til marks um að enn sé innleiðing lögbundins skipulags almannavarna mislangt á veg 

komin þó fimm ár séu liðin frá lögfestingu. 



  

77 
 

Kemur það e.t.v. ekki á óvart ef litið er til þess að ekki er óþekkt að innleiðingarferli geti reynst 

bæði flókið og óreiðukennt.  Hafa fræðimenn bent á að innleiðing viðbragðsáætlana krefjist ekki 

aðeins sveigjanleika og nægilegs svigrúms heldur einnig fjölþættra eftirlitsskyldna.  Er með því 

vísað til eftirlits varðandi mat, val og útfærslu þeirrar stefnu sem liggur til grundvallar, en auk 

þess skilvirkni samskipta og stjórnunar, staðsetningu og stjórn bjarga.  Þá er gert ráð fyrir að 

samhliða sé þess gætt að allir viðbragðs- og hagsmunaaðilar séu raunverulegir þátttakendur í 

ferlinu (Richie, 2003).  

Fræðsla og æfingar 

Vettvangsstjóranámskeið hafa verið haldin af hálfu embættis ríkislögreglustjóra frá árinu 1999.  

Hafa þau þróast nokkuð og eflst og teljast hafa verið grundvöllur skipulagðrar fræðslu um stjórn 

aðgerða samhliða upphaflegri innleiðingu SÁBF.  Þátttakendur vísuðu margir til þess sem 

klassískrar þekkingar á þessu sviði og kváðust sumir jafnvel hafa sótt námskeið oftar en einu 

sinni.  Því má segja að undirbúningur skipulegrar séráætlanagerðar hafi átt þátt í að skila þeirri 

þekkingu sem nú er nýtt við kennslu í lögregluskóla ríkisins og við símenntun aðgerða-

stjórnenda.  Kennslurit í vettvangsstjórn (2010) er sú afurð.  

Samræming að þessu leyti sýnist líkleg til þess að brúa bil sem vera kann á milli 

viðbragðseininga.  Þannig hefur verið bent á að samhæfing snúist í raun um samvirkni.   

Án samhæfingar verði skörun í verkefnum viðbragðsaðila, offramboð eða skortur.  Því sé 

samhæfing ekki aðeins hornsteinn verkefna viðbragðsaðila heldur einnig þeirrar 

samskiptamenningar sem aðilar þróa með sér (Mandell og Keast, 2007 í Kapucu, Arslan og 

Demiroz, 2010). 

Fram kom sú gagnrýni að fræðsla væri ekki í nægilega markvissum farvegi.  Nauðsynlegt væri 

að leggja meiri áherslu á sérstaka fræðslu til lykilaðila í viðbragðskerfi almannavarna, þ.e. 

björgunarsveita, lögreglu, RKÍ, sjúkraflutninga og heilsugæslu.  Taldi hluti viðmælenda að hin 

almennu vettvangsstjóranámskeið væru ekki fullnægjandi þegar horft væri til ólíkra hlutverka.  

Til rökstuðnings var bent á að þessi hópur væri í raun fámennur en í algeru lykilhlutverki þegar 

til kastanna kemur á vettvangi.  Sama gilti í raun um verkþáttastjóra sem undir vettvangsstjórn 

heyra.  Var þörfin á sértækari fræðslu talin verulega brýn enda væri um að ræða þá aðila sem 

væru burðarásar í framkvæmd aðgerða.  Vettvangsstjóranámskeið hafi auk þess ekki verið haldin 

um nokkurra missera skeið. 
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Af sama meiði er gagnrýni sem fram kom og snýr að aukinni þörf fyrir símenntun í 

viðbragðskerfinu.  Fram komu ábendingar um mikilvægi hennar, m.a. vegna flutninga fólks á 

milli staða, auk þess sem nauðsynlegt væri að viðhalda þeirri þekkingu sem miðlað er á 

vettvangsstjóranámskeiðum sem flestir fara einungis einu sinni á.  Þriðja atriðið sem gagnrýnt 

var og varðar fræðslumál sérstaklega er þörfin fyrir fræðslu fyrir aðgerðastjórnir, en slík 

námskeið hafa ekki verið haldin.  Í viðtölum við aðra viðmælendur kom fram að slíkt nám væri 

„á teikniborðinu“. 

Nauðsynlegur þáttur skipulegrar innleiðingar séráætlana eru þær æfingar sem þeim fylgja.   

Gert er ráð fyrir að áætlunargerð hverju sinni ljúki með æfingu.  Jafnframt er gert ráð fyrir að 

samþykktar séráætlanir skuli a.m.k. æfðar á fimm ára fresti en auk þess er mælst til þess að 

einstakir hlutar séu æfðir oftar.  Með skipulögðum æfingum er stefnt að því að fara yfir þá 

reynslu sem orðin er hverju sinni í því skyni að betrumbæta áætlunina.  Er þetta mikilvægur 

hlekkur í lífkeðju viðbragðskerfisins.  Fram kom að lítill hvati sé að æfingum í þeim umdæmum 

þar sem ekki eru enn orðnar til séráætlanir.  Tiltók viðmælandi að það hefði þau áhrif að ekki 

væri unnt að leggja mat á hvort stjórnkerfi eða viðbrögð viðbragðsaðila á viðkomandi stað stæði 

nægilega styrkum fótum.  

Önnur hlið á þessu viðfangsefni birtist ef æfingar eru takmarkaðar.  Þannig kunna æfingar að 

afmarkast við ákveðna verkþætti.  Í dæmaskyni var nefnd sú áhersla sem lögð er á rýmingu og 

rýmingaráætlanir á snjóflóðahættusvæðum.  Sú hætta er fyrir hendi að á meðan ekki fara fram 

heildstæðar æfingar heldur einungis skrifborðsæfingar um afmarkaða þætti þá sé sú þjálfun sem 

út úr þeim kemur miklum mun minni heldur en þegar látið er reyna á stjórnkerfið og alla 

nauðsynlega verkþætti sem slíkri aðgerð tilheyra í raun.   

Sú áhersla sem allra síðustu ár hefur verið lögð á gerð hópslysaáætlana virðist vera til þess fallin 

að stuðla að almennari eflingu en þeirri sem bundin er við tiltekinn stað eða aðstæður.  Ástæðan 

er sú að hópslysaáætlanir eru að jafnaði óháðar staðsetningu og heimfæranlegar á breytilega staði 

og kringumstæður.  Eru ýmis dæmi þegar orðin til um það og má nefna notkun áætlunar sem 

hönnuð var og æfð vegna hópslyss árið 2012 en nýttist verulega í almannavarnaástandi síðar 

sama ár í tvígang í sama héraði.  Slíkar áætlanir hafi því rýmri skírskotun og eru þannig til þess 

fallnar að efla viðbragðskerfi í hverju umdæmi sérstaklega.  

„Þetta verður alltaf minna og minna mál“, sagði stjórnandi í lögreglunni til áréttingar þeirri 

nauðsyn að reglulegar æfingar ættu sér stað samhliða raunatvikum.  Hins vegar kann að vera 

varasamt að ganga of langt að þessu leyti.  Of margar æfingar kunna að hafa öfug áhrif og geta 
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jafnvel dregið verulega úr þátttöku og virkni viðbragðsaðila.  Annar viðmælandi var á sama máli 

og taldi meðalveginn vera fólginn í hæfilegri blöndu áætlanagerðar og æfinga.  Taldi hann slíkt 

jafnaðarálag vera farsælast til lengri tíma litið, ekki síst varðandi eflingu aðgerða- og 

vettvangsstjórna.  Þær yrðu að vera í æfingu en óhóflegt álag leiddi til of langra hléa milli 

áhlaupa.  

Reyndir viðmælendur bentu á að lykillinn að eflingu viðbragðskerfisins væri sá að sama skipan 

gilti um allar aðgerðir.  Reynsla aðgerðastjórnar skapaðist í samstarfi um smáar björgunarsveitar-

aðgerðir jafnt sem stórar almannavarnaaðgerðir.  Tekið var dæmi af reyndum aðgerðarhópum 

sem skipuleggja sig á þann veg að sé aðgerðastjórn á annað borð kölluð út þá mæta allir fastir 

þátttakendur til starfa.  Komi í ljós eftir greiningu að aðgerð krefjist einungis hluta þeirra sem 

kallaðir eru til, þá ljúka aðrir störfum.  Þannig skapist jafnt þekking og samvinnuhæfni sem 

nauðsynleg er fyrir vel starfhæfa aðgerðastjórn og „þá náttúrulega eru menn að hittast oftar í 

þessu stríðsástandi“, eins og reyndur stjórnandi orðaði það. 

Samandregið má því segja að viðmælendur hafi almennt verið samdóma um jákvætt framlag 

innleiðingar séráætlana almannavarna til eflingar viðbragðskerfinu og að hún hafi einnig stuðlað 

að auknum gæðum aðgerðastjórnunar og eflingu aðgerðar- og vettvangsstjórnunarskipulags.   

Einn viðmælanda tók sérstaklega fram að ekki mætti þakka séráætlunum einum þá eflingu sem 

orðið hefði.  Lýsti hann samhengi þeirra meginþátta sem hann telur vera grundvöll árangurs og 

eflingar viðbragðskerfis almannavarna:  „Þetta er í raun þrennt:  Að endurskoða skipulag sem 

byggir á skilgreindum verkþáttum.  Séráætlanir sem byggja á SÁBF.  Æfingarnar.  Og 

innleiðingin.  Ef við tækjum bara eitt af þessu, t.d. SÁBF þá gerði það einfaldlega takmarkað 

gagn.“  Tók hann dæmi af hópslysaæfingum sem haldnar hafa verið frá árinu 1972 og reifaði 

þann lærdóm sem þá var dreginn og nú.  Og spurði svo:  „En á hvers reikning eigum við að 

skrifa það?“ 

 

5.2.3 Árangur 

Af því sem fram er komið er ljóst að viðmælendur telja að tilvist og gerð séráætlana hafi eflt 

viðbragðskerfið og leitt til framfara á fjölmörgum sviðum.  Nauðsynlegt er að varpa ljósi á í 

hverju sá árangur sem talið er að orðið hafi af beitingu séráætlana birtist.       
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Kerfisbundið viðbragð 

Samhæfing er grundvöllur skipulegra viðbragða margra björgunaraðila.  Með virkjun 

fyrirliggjandi séráætlana er hrundið af stað kerfisbundnu viðbragði, ferli sem leiðir 

viðbragðsaðila á slóð viðeigandi verkefna á réttum stað.  Óreiðu- og glundroðafasi sem einkennir 

upphaf allra aðgerða er styttur, þ.e.a.s. „að þetta detti sem fyrst í fullmótað kerfi“ eins og 

sérfræðingur orðaði það.  Því felst árangurinn að mati viðmælenda í sneggri skipulögðum 

viðbrögðum.  Með því er nánar tiltekið átt við að hegðun þeirra sem taka þátt og tilheyra 

viðbragðskerfi almannavarna sé markviss með tilliti til nauðsynlegrar forgangsröðunar í ljósi 

þeirra heildarhagsmuna sem um er að tefla.  Getur sú forgangsröðun jafnt snúið að beitingu 

mannafla, bjarga eða tíma sem til ráðstöfunar er.   

Waugh Jr. og Streib (2006) benda á að áföll og hamfarir í sérhverri mynd leiði sjálfkrafa til kröfu 

um viðbrögð.  Hins vegar sé ólíklegt að skilvirkt viðbragð eigi sér stað án samvinnu 

viðbragðsaðila.  Því sé mikilvægt að rugla ekki þessu tvennu saman enda hafi dýpri skilningur á 

eðli samvinnu við þessar aðstæður ótvíræða kosti sem allir aðilar eiga að njóta góðs af.   

Benda þeir á að netstýring í formi samvinnu sem þessarar hafi ótvíræða kosti umfram þá 

sjálfhverfu nálgun sem í eina tíð byggðist á hugmyndum um nýskipan í ríkisrekstri, NPM.  

Viðmælendur lýstu því hvernig viðbrögð hafa þróast frá því sem áður var þegar „spilað var af 

fingrum fram“ yfir í skipulögð viðbrögð „unnin eftir ákveðnu munstri og fyrirfram gefnum 

forsendum.“  Birtingarmynd þess sé að hver björgunareining þekki og sé meðvitaðri um hlutverk 

sitt þegar að útkalli kemur.  Dæmi voru nefnd um aðgerðir þar sem ekki aðeins aðgerðastjórn var 

mætt til starfa á mettíma heldur einnig vettvangsstjórnir og allir skilgreindir viðbragðsaðilar.   

Og ekki bara það „heldur vissu allir íbúar nákvæmlega hvað þeir áttu að gera samkvæmt þessari 

áætlun“, eins og einn viðmælandi sagði um árangur af tilvist séráætlunar.  Þannig töldu 

viðmælendur hina kerfisbundnu virkni birtast með skýrum hætti fyrir tilstuðlan séráætlana. 

Eru framangreindar lýsingar í samræmi við þann árangur sem lýst hefur verið sem ávinningi af 

skipulegri hagnýtingu þekkingar í samræmi við kenningar um faglega þekkingarstjórnun (Ingi 

Rúnar Eðvarðsson, 2004 og 2009).  Þannig teljast séráætlanir afurð skráningar og vistunar 

þekkingar sem miðlað er og nýtt til eflingar viðfangsefna þeirra skipulagsheilda sem hlut eiga að 

máli.  Er það til þess fallið að stuðla að varðveislu reynslubundinnar þekkingar á meðal 

viðbragðsaðila almannavarna.  Um leið gefast aukin tækifæri til áframhaldandi þróunar og 

vaxandi ávinnings byggt á sameiginlegum þekkingargrunni sem þannig treystir kerfisbundið 

viðbragð ólíkra björgunareininga.  
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Önnur birtingarmynd er sú sem unnt er að tengja almennri vitund samfélags um tilvist og efni 

séráætlana.  Dæmi um slíkt er möguleg þörf fyrir rýmingar, eftir atvikum með beitingu 

lögregluvalds.  Nefnd voru dæmi um torleyst tilvik vegna fjarlægðar stjórnenda og íbúa sem 

jafnframt byggðust á upplýsingaskorti.  Þá voru nefnd raunveruleg dæmi um auðleystar aðstæður 

þessu til stuðnings og þannig til þess vísað hvernig virkni kerfisbundinna aðferða þar sem réttum 

upplýsingum er miðlað til réttra aðila leggur grunn að réttum viðbrögðum.   

Öflugra stjórnkerfi 

Í annan stað virðist árangurinn af innleiðingu séráætlana birtast í eflingu stjórnkerfis á hverju 

svæði en segja má að árangur að þessu leyti sé margþættur.  Fjölmörg dæmi voru nefnd um að 

vinna við gerð séráætlunar hafi leitt til þess að almannavarnir í héraði hefjist handa við eða efli 

uppbyggingu viðbragðs- og stjórnkerfis.  Hvati að þessu leyti virðist þó misjafnlega mikill eftir 

því hve áhætta ristir djúpt á viðkomandi landsvæði.  Jafnframt er ljóst að séráætlanir eru harla 

lítils virði ef viðeigandi stjórnkerfi er ekki til staðar.  Um samhengi öflugs stjórnkerfis og virkni 

séráætlana sagði viðmælandi:  „Töfrarnir við það að vera búinn að byggja upp alvöru skipulag og 

koma stjórnunarþáttunum í lag eru að þá getur þú tekist á við hvað sem er.“   

Þetta er í samræmi við reynslu Bandaríkjamanna.  Samvinna á grundvelli samstarfsneta (e. joint 

partnerships) fer vaxandi.  Fræðimenn virðast á grundvelli rannsókna sinna jafnvel leggja að 

stjórnendum þarlendis að treysta samstarf og sameiginlegan skilning hinna ólíku viðbragðsaðila 

á þeim áætlunum sem nauðsynlegt er að beita svo tryggja megi samhæfingu í flóknum veruleika 

bandarískrar stjórnsýslu.  Er talið að það verði best gert með skipulegri kennslu og þjálfun 

(Karpucu, Augustin og Garayev, 2009).    

Með virkjun þess stjórnkerfis sem hér er byggt upp virðist árangurinn einnig verða sýnilegur 

innan Stjórnarráðsins.  Þannig gera séráætlanir ráð fyrir að öll þrep stjórnkerfisins séu við 

ræsingu áætlunar ýmist virkjuð eða upplýst.  Ef rétt er að staðið nær sú keðja þegar um hamfarir 

er að ræða allt frá hópstjóra viðbragðshóps, t.d. björgunarsveitar sem kölluð er til aðstoðar,  

til forsætisráðuneytisins.  Viðmælandi benti á að þetta væri sérlega mikilvægt til lengri tíma litið.  

Þannig yrði öll úrvinnsla og verkefni næstu vikna, mánaða og ára vegna áfallsins markvissari.   

Í dæmaskyni var bent á að úrvinnsla jarðskjálfta á árinu 2008 sé mun skemur á veg komin en 

úrvinnsla eldgosa sem áttu sér stað tveimur og þremur árum seinna.  Töldu þeir viðmælendur 

sem um þetta ræddu að ástæðan fyrir því hve markviss úrvinnslan hafi verið væri fyrst og fremst 

vegna jákvæðra áhrifa gildandi séráætlunar.  Tóku þeir sérstaklega fram að það sem ólíkt var 
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með áföllunum sem um ræddi skýrði ekki hve mikill munur varð á því hvernig tekist hefur að 

vinna úr afleiðingum hamfaranna.   

Fram kom það mat reynds viðmælanda að lykillinn að samspili þessara þátta sé áunnið traust 

milli aðgerðastjórna og yfirstjórna lögreglu annars vegar og samfélagsins hins vegar.  Einungis 

þannig yrðu íbúar einnig þátttakendur í stað þess að vera viðfangsefni aðgerðar.  Vísaði hann til 

þess að slíkt traust yrði aðeins byggt upp með því að sömu aðilarnir og standa að gerð og 

innleiðingu áætlana stýri aðgerðum og komi fram í fjölmiðlum ef á þarf að halda.  Einnig að það 

séu hinir sömu aðilar og kynna ætlanirnar á fundum með viðbragðsaðilum og íbúum.  Lýsti 

annar viðmælandi upplifun sinni af því er flytja þurfti samfélagi erfið tíðindi um framgang 

aðgerðar sem hann taldi vera staðfestingu árangurs í framangreindum skilningi:  „En fólkið stóð 

upp og klappaði“.  Enn annar viðmælandi lýsti sams konar upplifun af sambærilegum aðstæðum 

þar sem forsendurnar voru aðrar og árangurinn einnig:  „Það birtust bara allt í einu einhverjir 

höfðingjar sem fólkið hafði varla séð.“ 

Talið er að ef skipulagi er ætlað að skila árangri verði jafnframt að gæta þess að hrósi og þökkum 

sé miðlað en jafnframt að á meðal viðbragðsaðila innbyrðis ríki gagnkvæmt traust.  Einnig er 

talið að rík gagnkvæm tenging (e. interdependency) viðbragðsaðila treysti stoðir slíks samstarfs 

enda byggi gagnkvæm viðurkenning samvinnunnar á jafningjagrunni (Agranoff, 2004 í Kapucu, 

Arslan og Demiroz, 2010).  Er þessi ályktun í samræmi við niðurstöður Ásthildar Elvu 

Bernharðsdóttur og Gunnars Helga Kristinssonar (2004) um að áherslur í áfallastjórnun á Íslandi 

séu byggðar á jafningjahyggju.  

Skilgreindar og reglubundnar æfingar, sem einnig er unnt að blása sérstaklega til að frumkvæði 

stjórnenda eða almannavarnadeildar, virðast eitt skýrasta dæmið um aðferð sem skilar 

áþreifanlegum árangri fyrir allar stjórnunar- og viðbragðseiningar almannavarnakerfisins.  

Viðmælendur lýstu þeirri upplifun sinni hvernig reynslan sem verður til á æfingum safnast upp 

hjá fólkinu sem tekur þátt.  Þess sjáist oftar og oftar stað og merkin séu skýr.  Því er sú ályktun 

dregin að upprifjunin sé eitt helsta tæki til árangurs:  „Ef menn eru ekki að innleiða og hjakkast í 

þessu þá snjóar yfir áætlanirnar. .... Það eru líka fleiri sem þekkja vettvangsstjórnarskipulagið og 

SÁBF af því að það hefur tekist að sá því betur“.  Birtist þetta í rýniskýrslum sem að jafnaði eru 

unnar í kjölfar æfinga séráætlana.  Lausleg athugun sýnir að í flestum fyrirliggjandi rýniskýrslum 

á heimasíðu almannavarna eru gerðar athugasemdir við þekkingu viðbragðsaðila á SÁBF 

(Ríkislögreglustjóri almannavarnadeild, e.d.-c).   
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Uppfræðsla viðbragðsaðila var títt nefnd sem augljós afrakstur séráætlanagerðarinnar.   

Með þeirri vinnu sem að jafnaði á sér stað í undirbúningsferlinu, heimsóknum starfsmanna 

almannavarna, skrifum og skoðanaskiptum heima í héraði á sér stað fræðsla, skipulögð jafnt sem 

sjálfsprottin.  Ekki síst samræða og uppgötvun um það sem mögulega getur átt sér stað, en hluti 

viðmælenda lagði áherslu á að slíkt bæri á góma í daglegri umræðu milli samstarfsmanna við 

undirbúning og gerð séráætlana.  Uppfræðslan nær ekki síst til aðgerðastjórna sem og 

vettvangsstjórna sem óhjákvæmilegt er að kynni sér fyrirliggjandi séráætlanir í sérhverju 

umdæmi sérstaklega.  Þá var einnig vísað til þess að almennt fræðslugildi séráætlana væri 

umtalsvert væri þess gætt að standa vel að kynningu til samfélags og íbúa.   

En það er ekki aðeins þjálfunin og uppfræðslan, sem verður til hjá þeim einstaklingum sem skipa 

hlutverkin hverju sinni eða samstarf þeirra sem er til þess fallið að skila árangri.  Markviss rýni 

er að mati viðmælenda einn þeirra lykla sem framkalla þörfina fyrir bætingu hverju sinni ef rétt 

er á málum haldið.  Samandregið má segja að samspil uppfræðslu, æfinga og rýni við beitingu 

séráætlana skili öflugra stjórnkerfi í heild.  Þá fylgir sú eftirsótta aukaafurð sem lýst var svo:   

„Þú nærð að sameina batteríin. Löggan, slökkvilið, sjúkralið, læknar og björgunarsveitir tala 

meira saman.  Það eru allir á sömu blaðsíðu og það sem meira er, tala sama tungumálið“.   

Framangreindar niðurstöður eiga sér skýran samhljóm með kenningum um stjórnsýslunet 

(Sørensen og Torfing, 2005).  Í raun útfæra séráætlanir nánar það samstarf sem helstu 

viðbragðsaðilar hafa gert með sér um stjórnskipuleg tengsl hjálparliða og skipulags almanna-

varna vegna aðgerða á hættu- og neyðartímum, sbr. endurnýjað samkomulag um hjálparlið 

almannavarna frá árinu 2012.  Litið er svo á að viðfangsefni almannavarna feli í sér samstarf sem 

tekur til ólíkra þátta nauðsynlegra viðbragða.  Þannig byggir samstarfið á sameiginlegri sýn sem 

undirstrikuð er með nánari útfærslu en þó á forsendum sérhverrar viðbragðseiningar.  Því telst 

stýringin óhefðbundin í skilningi klassískrar stýringar verkefna ríkisins.  Séráætlanir fela í sér 

slíkan ramma sem lagður er til grundvallar um samstarf og samhæfingu ólíkra viðbragðsaðila og 

fellur vel að kenningum fræðimanna um fjölstýringu (e. metagoverance).   

Markvissari þjónusta til þolenda 

Þá lýstu viðmælendur upplifun sinni af áhrifum þeirrar þjónustu sem þolendum áfallanna var 

boðið uppá.  Var sérstaklega vísað til þess árangurs sem skipulögð áfallahjálp er talin hafa skilað 

íbúum þeirra svæða þar sem áföll dundu yfir.  Árangurs sem mögulegt virðist að horfa til í formi 

betri lífsgæða umfram það sem orðið hefði ef aðstoðarinnar hefði ekki notið við.  Slíkt mun vera 

vandmælt.  Þó liggja fyrir rannsóknir sem sýna að t.d. skipulagðar heimsóknir til þolenda 
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náttúruhamfara virðist hafa skilað árangri sem lýsir sér í betri líðan í margvíslegu tilliti (Jón 

Börkur Ákason, Stefán Ólafsson og Ragnar Snæbjörnsson, 2005).   

Viðhorf og leiðbeiningar um hvernig haga skuli áfallahjálp hafa þróast nokkuð.  Þannig hefur 

verið bent á að seinni tíma rannsóknir sýni að leggja beri áherslu á fræðslu um viðbrögð og 

æskilega eftirfylgni umfram hvatningu til tjáningar á fyrstu dögum eftir áfall (Margrét Blöndal, 

Eyrún Jónsdóttir, Jóhann Thoroddsen, Anna Björg Aradóttir og Víðir Reynisson, 2008).  

Betri líðan viðbragðsaðila 

Sérstök áhersla var einnig lögð á breytta líðan viðbragðsaðila.  Viðmælendur lýstu þeirri 

stökkbreytingu sem orðin er frá áföllum á tíunda áratugnum í samanburði við þau úrræði sem 

viðbragðsaðilum standa nú til boða.  Úrræða sem eru í raun hluti skipulagðrar úrvinnslu á 

grundvelli kerfislægrar vitundar sem meðal annars er orðin til vegna beitingar séráætlana 

almannavarna.  Tíunduðu viðmælendur ýmis dæmi til staðfestingar þessari upplifun þeirra, þar á 

meðal tilvik þar sem unnið var samkvæmt fyrirfram ákveðnu skipulagi áfallahjálpar í tengslum 

við séráætlanir og nauðsynlega eftirfylgni við úrvinnslu verkefna viðbragðsaðila.  Til 

samanburðar liggja tilvik um algert hrun í viðbragðshópum sem þekkt eru frá áföllum þar sem 

ekki var unnið með skipulegum hætti að velferð viðbragðsaðila. 

  

Það er athyglisvert að þeir viðmælendur sem gagnrýndu séráætlanir almannavarna með hvað 

ítarlegustum hætti voru einnig þeir sem töldu þær hafa skilað hvað mestum árangri.  Birtist það 

vel hjá viðmælanda, sem að lokinni langri messu um fjölmörg atriði sem betur mættu fara tók 

fram, svona eins og til áréttingar:  „En þær skila gríðarlegum árangri.  Við sáum það ... að kerfið 

virkaði allt samkvæmt áætluninni.“  Að sama skapi virtust þeir viðmælendur sem minnsta 

reynslu hafa af beitingu séráætlana hafa minnsta trú á þeim.  Þannig virtist tiltrú þátttakenda á 

árangri séráætlana aukast í samræmi við reynslu þeirra.  

Að öllu framangreindu athuguðu virðist ávinningur af beitingu séráætlana umtalsverður.  Er það 

í samræmi við ofangreindar lýsingar viðmælenda á fjölþættum birtingarmyndum undirbúnings, 

skipulags og árangurs.  Fær þessi niðurstaða m.a. stoð í greiningu Ásthildar Elvu 

Bernharðsdóttur og Sólveigar Þorvaldsdóttur (2008, bls. 55) á áhrifum þess ef skipulagi er 

ábótavant:  „Ef mönnum er gert að vinna eftir lélegu skipulagi eru meiri líkur á að aðgerðir fari 

úr skorðum og menn kenni hver öðrum um mistök.  Bætt skipulag stuðlar því ekki bara að bættri 

þjónustu heldur er það einnig hagur viðbragðsaðila.“   
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5.3 Viðhorf til séráætlana 

Umfjöllun þessa kafla byggir á umræðu og viðhorfum sem fram komu í viðtölum um tilvist og 

umhverfi séráætlana almannavarna sem hin þriðja rannsóknarspurning rammar inn:  Hver eru 

viðhorf sérfræðinga almannavarna og stjórnenda lögreglu til séráætlana í ljósi framtíðarþróunar 

stofnana og skipulags?   

5.3.1 Almenn viðhorf 

Viðmælendur töldu allir að í samanburði við fyrra fyrirkomulag almennrar áætlanagerðar 

almannavarna væri stigið framaraskref með skipulagðri séráætlanagerð.  Samræming verklags á 

landsvísu væri þar lykilatriði.  Sú áhersla sem áður ríkti og beindist að sérhverju 

lögregluumdæmi og viðkomandi almannavarnanefndum með vísan til almennra áætlana viki 

fyrir áherslu á virkjun almannavarnakerfisins í heild.  Því fylgi aukin samhæfing samhliða ríkara 

samræmi í viðbrögðum án tillits til staðsetningar.  Þannig kom ítrekað fram að þrátt fyrir 

almenna viðbragðsáætlanagerð fyrri tíðar hafi skort samræmi og samhæfingu.  Einn viðmælandi 

lýsti því svo að gömlu áætlanirnar hafi verið „byggðar á brjóstvitinu, svona eins og á „hvað 

finnst þér“-samtölum karlanna“.  Annar viðmælandi lýsti því svo að þó alltaf hafi verið til staðar 

elja og áhugi þá sé „búið að setja þetta á hærra plan, bæði gæðalega og reglulega með tíðari 

æfingum“.  Sá þriðji taldi framförina fólgna í „margfalt meiri árangri“.  Töldu flestir viðmælenda 

þetta vera þróun sem fylgt hafi séráætlunum.  

Einfalt dæmi sem talið er undirstrika framangreint er ákvörðun um rýmingu á grundvelli 

almennrar áætlunar án nánari leiðbeininga.  Séráætlun taki hins vegar næsta skref og hafi að 

jafnaði að geyma áætlun um hvernig það skuli gert, hvert fólkið skuli fara og hvernig sé tekið á 

móti því.  Reyndur viðmælandi sem kvaddur var til starfa á slíkum vettvangi fyrir fáum árum 

sagði um slíkar aðstæður:  „Þannig að ef það hefði ekki verið til nein áætlun varðandi rýmingu 

þá sé ég ekki aðgerðina fyrir mér, þetta skipulagða kaos ... allir fengu símboð ... Það vissu allir 

sem þurftu að vita“.  

Ljóst er að nánari útfærsla viðbragðsverkefna var eitt af því sem viðmælendur nefndu hvað oftast 

sem megineinkenni séráætlana.  Með því er vísað til nánari útfærslu sem ekki aðeins gerir ráð 

fyrir þörf fyrir frekari útfærslu samkvæmt framangreindu heldur einnig með innleiðingu nýrra 

viðbragðsaðferða.  Dæmi sem nefnt var um slíkt og sjaldnast er hluti daglegra þanka 

viðbragðsaðila voru áætlanir um loftbrýr í tilvikum þar sem flytja þyrfti sjúklinga erlendis:  

„Svoleiðis áætlanir verða aldrei ofmetnar ef á reynir“.   
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Fram kom það viðhorf að undirbúningur og vinna við gerð séráætlana, sem nú byggir í auknum 

mæli á uppsafnaðri reynslu hérlendis og þekkingu byggðri á erlendum fyrirmyndum sem hafi 

auk þess verið rannsakaðar akademískt, hafi skilað nýrri tegund afurðar.  „Þetta eru trúverðug 

plögg“, sagði einn viðmælenda hjá lögreglunni, „enda faglega unnar“.  Önnur hlið faglegrar 

nálgunar er úrvinnsla þeirrar reynslu sem að jafnaði er skipulögð eftir æfingar og raunatvik.  

Þannig verður til þekking á þessu sviði:  „Þetta er allt saman þekking sem menn hafa passað að 

halda utan um og geta því nýtt sér það góða úr hverju og einu og hent svo hinu.“  

Bent var á að ein helsta framförin virtist ekki síst byggja á hinum sérstöku aðgerðastjórnum sem 

ný almannavarnalög gera ráð fyrir að starfi í hverju umdæmi þegar til aðgerða kemur.  Þróunin 

væri ótvírætt í rétta átt: „Þetta er miklu effektívara en það sem við sáum þar sem 

almannavarnanefnd sem skv. lögum var skipuð sveitarstjórum og einhverjum viðbragðsaðilum 

og var á high-level og fólki sem var ekki vant aðgerðum.  Og við sjáum bara dæmi um þetta á 

mörgum stöðum hvað þetta verður miklu faglegra.“  Ýmsir viðmælenda bentu á að þrátt fyrir 

þessa þróun væru enn sóknarfæri til staðar enda virtist sem enn eimdi eftir af eldra skipulagi í 

viðbrögðum á stöku stað þrátt fyrir skýr fyrirmæli laganna.   

Hluti þeirrar þróunar sem þarna er vikið að sýnist vera innleiðing nýrrar hugsunar um 

aðgerðastjórnun:  „Þetta er bara fag sem menn þurfa að læra, þjálfa og viðhalda með 

námskeiðum og æfingum.  Og það sem mér finnst varðandi stjórnun aðgerða er að við höfum 

tekið gígantískum framförum og ég þakka það séráætlununum, að hluta til að minnsta kosti.“  

Annar viðmælandi sem í raun virtist sama sinnis kaus hins vegar að nálgast þetta sjónarmið með 

meira afgerandi hætti með vísan til persónulegra eiginleika stjórnenda:  „Aðgerðastjórnun er 

eitthvað sem þú lærir ekki.  Þetta er bara stjórnun, eitthvað sem þú lærir með reynslunni og hefur 

í þér“.  

Sú aukna áhersla sem lög nr. 82/2008 um almannavarnir leggja á herðar embættis 

ríkislögreglustjóra varðandi samræmingu og almenna umsjón með viðbragðsáætlanagerð og 

markvissari íhlutun starfsmanna almannavarnadeildar virðist liggja til grundvallar ofangreindri 

framför.  Viðmælandi einn komst svo að orði:  „[F]óturinn undir almannavarnaaðgerðum í dag er 

breiðari og stærri en hann var hér áður“.  Er það í samræmi við upplifun annarra sem að jafnaði 

lýstu því að með séráætlanir sér til halds og trausts í samanburði við hinar eldri áætlanir séu 

stjórnendur aðgerða mun öruggari í hlutverkum sínum. 
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5.3.2 Ógnir og tækifæri 

Allir viðmælendur lýstu trú sinni á það meginmarkmið séráætlanagerðar sem segja má að fólgið 

sé í tilraun til að sjá fyrir, eftir atvikum með því að koma í veg fyrir eða takmarka, og takast á við 

afleiðingar slysa eða hamfara.  Þannig virtist alger samhljómur um að séráætlanagerðin sé tilraun 

sem verði að þróa áfram og reyna til hins ítrasta.  Er það í samræmi við það viðhorf fræðimanna 

að í áföllum kunni auk þess að felast sérsök tækifæri til innleiðingar og styrkingar markvissrar 

áætlanagerðar stofnana vegna aðkallandi samfélagsaðstæðna (Alterman, 1995).    

Viðmælendur töldu einnig að helstu sóknarfæri séráætlana almannavarna lægju í breyttri 

framsetningu og notendavænu formi.  Þó var bent á að þeir ágallar sem vera kunni á 

framsetningu og formi áætlana séu mögulega skoðanamótandi um önnur efni.  Því sé hætta á að 

ályktunum, sem dregnar eru af neikvæðri upplifun við beitingu séráætlana, sé beint að 

skipulaginu sem áætlunin byggir á en ekki ágöllum framsetningarinnar.  Drógu flestir 

viðmælenda þá ályktun að nú væri mikilvægt sem aldrei fyrr að spyrja notendur í því skyni að 

skapa grundvöll til frekari eflingar.  Var í því ljósi vísað til þess að séráætlanasmíði fer nú ört 

vaxandi á þeim grunni sem þegar er orðinn til.  

Sterk áhersla kom fram um mikilvægi samræmds skipulags án tillits til þess hvort tekist er á við 

dagleg viðfangsefni eða hin stóru og sjaldgæfu.  Er það í samræmi við meginhugsun SÁBF.  

Jafnframt kom fram að þó Ísland stæði að hluta til framarlega í alþjóðlegum samanburði vegna 

hinnar sameiginlegu björgunarmiðstöðvar í Skógarhlíð þá sé enn fólgið sóknarfæri í 

áframhaldandi þróun hérlendis.  Vísað var til þess að hluti lærdóms Bandaríkjamanna eftir  

11. september hafi einmitt verið fólginn í samræmingu viðbragða og einföldun skipulags.  Þar 

séu viðbragðsáætlanir hluti þeirra hlekkja sem mynda einfaldara, markvissara og öflugra 

viðbragðskerfi.  Því sé sóknarfæri fólgið í einföldun viðbragðskerfisins að þessu leyti. 

Er þetta í samræmi við vaxandi áherslu fræðimanna á að viðbragðsaðilum sé gert kleift að hafa 

með sér aukið samstarf og samvinnu án þess að teljast of bundnir af hlekkjum stigveldisins.   

Sá fjöldi viðbragðsaðila sem kemur að stærri áföllum geri auk þess sérstakar kröfur til stjórnunar 

slíkra aðgerða.  Í því skyni séu skilgreindar samskiptaleiðir, samhæfing og samstarf lykillinn að 

farsælli aðgerðastjórnun, og eftir atvikum þvert á stjórnsýsluna (Kapucu, Arslan og Demiroz, 

2010).   
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Þrátt fyrir almenna samstöðu um ágæti þeirrar breytingar að stofnsetja sérstakar aðgerðastjórnir 

komu fram upplýsingar um neikvæðar birtingarmyndir aðskilnaðar verkefna aðgerðastjórnar frá 

almannavarnanefndum.  Annars vegar var bent á þá hættu að almannavarnanefndafulltrúar séu 

ekki nægilega meðvitaðir um viðfangsefni aðgerðastjórna eftir gildistöku nýrra 

almannavarnalaga.  Því sé hætta á að mikilvæg málefni fái síður brautargengi innan almanna-

varnanefnda vegna skorts á þekkingu, skilningi eða fjármunum.  Önnur hlið þessa er sú 

staðreynd að almannavarnanefnd telst til þeirra nefnda sem heyra undir sveitarstjórnarstigið.  

Lögreglustjóri er á hinn bóginn ábyrgur ef út af bregður í aðgerðum almannavarna í héraði. 

Bent var á að þess væru dæmi að áhugaleysi á almannavörnum fyrirfinnist hjá sveitarfélögum og 

því væru forsendur fyrir flækjustig til staðar.  Var það talið geta haft áhrif á möguleika og 

áherslu almannavarnanefnda á séráætlanagerð enda sé frumkvæði jafnt sem uppbygging 

stjórnskipulags í héraði dæmi um drifkrafta séráætlanagerðar á Íslandi.  Virðist sú milda nálgun 

sem almannavarnadeild leggur til grundvallar varðandi aðhald og eftirlit með almannavörunum í 

héraði gefa tilefni til að ætla að þetta skipti máli.  Viðmælendur tíunduðu hvernig almannavarna-

nefndarfulltrúar eru sums staðar meðvitað virkjaðir til starfa við aðgerðastjórnum að því er 

virðist í þeim tilgangi að sporna við mögulegum vanköntum sem af breyttu skipulagi leiðir.  

Voru sveitarstjórar og hlutverk þeirra sérstaklega undirstrikuð í þessu samhengi.  Slíkar 

ráðstafanir voru af framangreindum ástæðum taldar hafa jákvæð áhrif á framgang 

séráætlanauppbyggingar.  

Þá bar nokkuð á því viðhorfi að þess yrði að gæta að ekki væri farið offari í séráætlanagerð.  

Bent var á að varast yrði að farið væri á þá braut að gera séráætlanir um önnur viðfangsefni en 

þau sem skiptu verulegu máli og þar sem hagsmunir eins og mannslíf væru í húfi.  Viðmælandi 

orðaði það svo að ýmsir atburðir „geti kallað á umferðastjórn eða skipulag en það kallar ekkert á 

sérstaka viðbragðsáætlun.  Menn mega ekki drukkna í þessu.“ 

Enn meiri áhersla kom fram á einföldun og að meðalhófs væri gætt við séráætlanagerð að 

umfangi til.  Þannig lýstu viðmælendur því sjónarmiði að ekki mætti gjaldfella séráætlanir vegna 

mögulegra stórfelldra náttúruhamfara með jafn umfangsmiklum séráætlunum um hversdagslegri 

hættu.  Var því lýst að hægt væri að setja fram einfaldar séráætlanir um einfaldari viðfangsefni „á 

fimm blaðsíðum“.  Þannig væri hægt að setja séráætlanir fram eftir tegundum sem samsvöruðu 

hættunni sem um ræddi og birtist í umfangi þeirra:  „Menn verða að passa sig á að drukkna ekki í 

skriffinnsku.“  
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Rifjað var upp að helsti kostur eldri kynslóðar almennrar áætlanagerðar væri hve auðskiljanlegar 

þær væru og því einfaldar í kynningu og fræðslu.  Hins vegar fylgdi því sú krafa að stjórnendur á 

ýmsum stigum aðgerðar hverju sinni yrðu að vera þeim mun betur að sér, eða „kynnu til verka ... 

og vissu hvað hvert þrep í kerfinu þýddi“ eins og stjórnandi innan lögreglunnar komst að orði.  

Var sú ályktun dregin að þessi kostur ætti að verða leiðarljós við smíði hinnar nýju 

áætlanakynslóðar. 

Við rannsóknina kom fram ábending sem snýr að fyrirkomulagi við skipulag rýminga vegna 

snjóflóða.  Var þar vísað til laga um varnir gegn snjóflóðum og skriðuföllum nr. 49/1997, en í  

6. gr. segir að áður en viðvörun um staðbundna snjóflóðahættu og hættustigi er lýst yfir skuli 

Veðurstofan hafa samráð við lögreglustjóra og almannavarnanefnd.  Þá er í 7. gr. tiltekið að 

umsjón með rýmingum og ákvarðanir um lokun svæða og afléttingu hættuástands skuli teknar í 

samráði við almannavarnanefnd.  Af lagatexta er ljóst að beiting rýmingarúrræða laganna byggir 

á samráði við almannavarnanefnd.  Bentu viðmælendur á að þessar reglur gangi í berhögg við 

meginreglur almannavarnalaga um hlutverk aðgerðastjórnar í hættuástandi.  Gangi þær jafnframt 

gegn öðrum verkefnum almannavarnanefnda sem nú fara með hlutverk stjórnsýslunefnda án 

hlutverks við aðgerðastjórnun.  Slíkt hljóti að teljast til mistaka sem undarlegt er að hafi ekki 

verið leiðrétt enda fari aðgerðastjórn nú með allar slíkar ákvarðanir að öðru leyti í samráði við 

lögreglustjóra. 

Bent var á að þrátt fyrir þann ávinning séráætlanagerðar sem fólginn væri í sérhæfðari 

viðbrögðum vegna þeirra verkefna sem sérhverri séráætlun er stefnt gegn þá yrði að horfa til 

innviða viðbragðskerfisins og mannauðs.  Var í því efni einkum vísað til ólíkra krafna sem gera 

yrði til sjálfboðaliðasamtaka og atvinnubjörgunarliða:  „Gallinn er sá að við getum ekki gert alla 

að sérfræðingum og það kerfi sem við búum við á Íslandi ræður ekki við það.“ 

Nokkur umræða spannst um mikilvægi samstarfs og æfinga sem teljast til grundvallarþátta 

varðandi viðhald og eflingu viðbragðskerfisins og byggja í mörgum tilvikum á séráætlana-

framkvæmd.  Ekki er að undra enda benda niðurstöður fræðimanna til þess að samvirkni og 

samstarfshæfni (e. interoperability) ólíkra viðbragðsaðila sé í því fólgin að fyrir liggi 

gagnkvæmur skilningur á því hvernig ólíkir viðbragðsaðilar starfa, hvernig samstarfi þeirra sé 

háttað og samskiptum.  Því sé beinlínis hægt að líta á samvinnu þeirra og samstarf sem eitt og 

sameiginlegt verkefni þeirra allra (Kapucu, Arslan og Demiroz, 2010).   
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Varðandi þetta efni reynir öðru fremur á umsjón og eftirfylgni almannavarnadeildar annars vegar 

og frumkvæði viðbragðsaðila og almannavarna í héraði hins vegar.  Reynslumikill viðmælandi 

minnti á að þó ábyrgðin á gerð viðbragðsáætlana liggi hjá almannavarnanefndum og 

lögreglustjórum þá sé samhæfingar- og eftirlitshlutverk ríkislögreglustjóra ekki síður mikilvægt.  

Þó væri það svo að hvort sem drifkraftur við gerð viðbragðsáætlana sé studdur lögum eða 

miðlægum árangursmarkmiðum þá sé lykillinn í raun heima í héraði.  Var þeirri reynslu 

sérfræðinga almannavarna jafnframt lýst að í raun sé frumkvæði að samstarfi milli ólíkra 

viðbragðseininga óháð stærð þeirra eða því hverjar þeirra eiga í hlut.  Þá kom fram að í raun 

skorti nauðsynlegan drifkraft að þessu leyti.  Um það sagði viðmælandi:  „Og hvað gerist á milli 

æfinga, kannski á fjögurra ára fresti?  Eins og það blasir við mér, í flestum tilfellum, lítið sem 

ekki neitt. ... Það er ógnandi veruleiki“.       

 

5.3.3 Gildi staðarþekkingar 

Allir viðmælendur töldu mikilvægi staðarþekkingar við gerð viðbragðsáætlana og stjórn aðgerða 

vera eina af höfuðforsendum árangursríkrar aðgerðastjórnunar á grundvelli séráætlana.  

„Lykilatriði“, „augljóst mál“, „gríðarlegt gildi“ voru orð sem viðmælendur gripu gjarnan til í 

áhersluskyni í þessu samhengi.  Virtist það gilda hvort sem litið er til beitingar séráætlana eða 

smíði þeirra.  Er það í samræmi við það viðhorf fræðimanna sem hafa lýst því að tregða til 

áætlanagerðar kunni að byggjast á upplýsingaskorti.  Jafnframt að skortur á staðarþekkingu 

kunni einnig að hafa áhrif á gæði viðbragðsáætlana og nauðsynlega eftirfylgni (Ásthildur Elva 

Bernharðsdóttir og Gunnar Helgi Kristinsson, 2003).  

Viðmælendur voru samstíga í því viðhorfi að í hugtakinu staðarþekking felist þekking á landinu 

og fólkinu, umhverfi þess og aðstæðum.  Þá kom það viðhorf sterkt fram að traust og tiltrú 

borgaranna sé háð þekkingu stjórnenda á samfélögum og íbúum umdæmanna og aðstæðum 

þeirra.   

Staðarþekking í ljósi skipulags 

„Ef staðháttaþekkingin er ekki spegluð rétt inn í skipulagið þá getur afurðin auðveldlega liðið 

fyrir það“.  Þannig lýsti almannavarnasérfræðingur afleiðingum skorts á staðarþekkingu við 

smíði séráætlana.  Er þetta viðhorf í samræmi við vinnulag almannavarnadeildar sem segja má að 

skrifi innihald viðbragðsáætlana í samvinnu við almannavarnir í héraði á grundvelli þess ramma 

sem skilgreindur er um allar séráætlanir almannavarna.  



  

91 
 

Niðurstöður fræðimanna benda einnig til þess að mikilvægt sé að beisla þá þekkingu sem býr í 

því umhverfi þar sem ætlað er að beita viðbragðsáætlunum vegna mögulegra áfalla.   

Þannig benda Izadkhah og Hosseini (2010) á að mikilvægi þess að gert sé ráð fyrir 

upplýsingastreymi úr grasrótinni (e. bottom-up network channel) samhliða samhæfingu allra 

þeirra sem hagmuna eiga að gæta á svæðinu.  Telja þeir það í raun vera forsendu þess að hægt sé 

að bregðast skipulega við.  Er þetta einnig í samræmi við það viðhorf Waugh (2003) að 

neyðarskipulag (e. emergency management network) sé í raun byggt á þeim sömu forsendum 

(sjá í Kapucu, Arslan og Demiroz, 2010).  

Viðmælendur töldu í öllum tilvikum að staðarþekking hefði sérstakt gildi í tilviki 

vettvangsstjórnar og þegar viðbragðsaðilar úr hópi sjálfboðaliða ættu í hlut.  Á því léki enginn 

vafi.  Hins vegar lögðu viðmælendur mismikla áherslu á hve rík þörf væri varðandi 

staðarþekkingu í aðgerðastjórn.  Tóku viðmælendur dæmi af aðgerðum þar sem óhugsandi hefði 

verið að aðgerðastjórn byggi ekki yfir slíkri þekkingu.  Þá var bent á að staðarþekkingu í 

aðgerðastjórn yrði að skoða í samhengi við þá staðarþekkingu sem lægi fyrir hjá vettvangsstjórn.  

Viðmælendi einn lýsti því að víst væri heildaryfirsýnin hjá aðgerðastjórn „en það sem upp á 

vantar er hjá vettvangsstjórn sem skipuð er heimamönnum auk lögreglumanns“ og annar sagði:  

„Ég hygg að það sé fyrst og fremst spurning um að vettvangsstjórn hafi staðarþekkinguna.  

Aðgerðastjórn myndi náttúrulega hafa verulegt gagn af því en ... það er aðgerðastjórn sem er 

svona frekar stjórnandi til þess að útvega bjargir, gefa fyrirmæli og taka ákvarðanir.“ 

Nánari útfærsla framangreinds viðhorfs var því sett fram með þeim almenna fyrirvara að 

vettvangsstjórn búi yfir nægilegri þekkingu að þessu leyti.  Benti þriðji viðmælandinn á í sama 

samhengi að skipulag og mönnun stjórnunarhlutverka við aðgerðastjórnun í smærri samfélögum 

krefðist þess að fáum og dýrmætum starfskröftum væri dreift með skynsamlegum hætti.  Of 

mörg stjórnunarlög við slíkar aðstæður kynnu jafnvel að fela í sér óheppilega nýtingu mannauðs.    

Aðrir viðmælendur en þeir þrír sem vísað er til hér að framan töldu að nálgast bæri kröfu um 

staðarþekkingu aðgerðastjórna á öðrum forsendum og að ríkari kröfur yrði að gera, sbr. nánari 

umfjöllun síðar í þessum kafla.   

Vitnað var til reynslu sem orðin er til hjá Neyðarlínunni og lagt út af því að þar á bæ séu reyndir 

starfsmenn farnir að þekkja hinar ólíku viðbragðseiningar sem ýmist eru atvinnulið hundruða 

manna á höfuðborgarsvæðinu og allt niður í fámennar viðbragðseiningar áhugafólks til sveita.  

Var sú þekking starfsfólks Neyðarlínunnar talin hafa mikil áhrif á viðbragð þar eð áunninni 

reynslubundinni þekkingu þess væri beitt í þágu aukins viðbragðshraða.   



  

92 
 

Var þessi frásögn réttilega borin fram Neyðarlínunni til hróss.  Sami viðmælandi benti hins vegar 

á að þessi reynsla ætti sér aðra birtingarmynd.  Í raun fæli hún í sér staðfestingu á því hve 

dýrmæt staðarþekkingin er, eða „stóran mínus við það að gera þetta frá Reykjavík eins og sagt 

er.“  Aðspurður staðfesti hann að þar ætti hann við eina miðlæga aðgerðastjórn í stað svæðis-

bundinna sem búa yfir þeirri þekkingu sem hann lýsti sem áunninni í þessum samanburði.   

Kovel (2000) hefur bent á að eftir því sem fjarskipti og fjarskiptaskipulag hefur styrkst hafi 

sjónir fræðimanna fremur beinst að innihaldi og framsetningu þeirra upplýsinga sem miðlað er, 

enda mikilvægt að réttar upplýsingar séu aðgengilegar réttum aðilum þegar á þarf að halda.  

Kovel tekur fram að slík upplýsingagreining stuðli hins vegar ekki ein og sér að aukinni 

skilvirkni almannavarnaviðbragðs.  Hins vegar sé lykillinn að árangursríkum aðgerðum fólginn í 

tilvist góðra áætlana. 

Uppbygging staðarþekkingar í Samhæfingarstöðinni virðist á uppleið og um það vottuðu 

viðmælendur með vísan til reynslu sinnar og töldu það til styrkingar öllu viðbragði 

almannavarna.  Allir viðmælendur utan einn töldu hins vegar að ekki væri skynsamlegt að 

byggja viðbragðskerfið á þeirri forsendu að í landinu starfaði ein miðlæg aðgerðastjórnstöð.  Var 

í því sambandi sérstaklega vísað til þess að nauðsynlegt sé að fyrir liggi hvaða kröfur beri að 

gera til staðarþekkingar aðgerðastjórnar.  Sérfræðingur í almannavörnum benti á að staðar-

þekking þyrfti að vera á því stigi „að þegar beiðni um beltagröfu berst þá þarftu að vita að Gunni 

á Hóli á nú 20 tonna beltagröfu og hringjum bara í hann.“  Fleiri viðmælendur tóku sams konar 

dæmi.  Einn þeirra sagði beinlínis:  „Þú kemst aldrei frá því að þeir sem eru á svæðinu og þekkja 

til vita svona hluti og það eru þeir sem ... bjarga flestum mannslífum.“  Og annar fullyrti með 

vísan til reynslu sinnar:  „Að hafa þetta á einum stað er auðvitað sjónarmið en ég felst ekki á það 

einfaldlega vegna þess að ... menn gátu engan veginn ímyndað sér, hvorki hjá Veðurstofu né 

almannavörnum hvað við væri að fást ... af því að þar var ekki þekking á einstökum staðháttum 

og aðstæðum“.  

Nýleg rannsókn á hlutverki íbúa í tengslum við viðbragðsáætlanagerð í stórborgum bendir til 

þess að mikilvægt sé að halda því til haga að íbúar búa að jafnaði yfir verðmætri þekkingu á 

innviðum og sögu viðkomandi svæðis.  Enn fremur að íbúar séu oft í þeirri aðstöðu að geta 

bjargað fólki og verðmætum, jafnvel á meðan áfall gengur yfir.  Rannsóknin sýnir að algengustu 

þættir varðandi aðkomu íbúa og samfélags að áföllum byggjast á samstarfi og þátttöku íbúa sem 

felur í sér eflingu sem samfélagið lítur á sem sameign sína (Izadkhah og Hosseini, 2010). 
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Fram kom hjá helmingi viðmælenda að þeir óttast þá þróun að viðbrögð séu forskrifuð um of 

vegna þess gildis sem staðarþekking hefur við framkvæmd aðgerða.  Vera mætti að slíkt gengi 

upp við sérlega afmarkaða vá á nákvæmlega skilgreindum stað.  Hins vegar töldu þeir 

veruleikann í flestum tilfellum vera annan.  Gilti það jafnt um það „að treysta alfarið á manninn 

sem þekkir bæjarröðina því sá maður getur verið úti.“  Því var sú ályktun dregin að „ ... 

fjarstýring án staðarþekkingar er fyrirfram vonlaus nálgun“ en að samvinna þar sem 

staðarþekkingar nýtur við sé hin raunsæja lausn.  

Bent var á að algengt svar við sjónarmiði er réttlætti minni staðarþekkingu hjá aðgerðastjórn 

almennt séð væri að vettvangsstjórn byggi hvort sem er yfir þekkingu sem þessari, sbr. fyrri 

samhljóða tilvitnanir.  Flestir viðmælenda, jafnt stjórnendur í lögreglu sem almannavarna-

sérfræðingar, bentu á að það væri alveg óvíst að stakar vettvangsstjórnir í litlum byggðakjörnum 

á stórum svæðum byggju yfir þekkingu sem næði til svæðsins í heild.  Því var það mat allra 

viðmælenda utan eins að svæðisbundinna aðgerðastjórna væri raunverulega þörf því þannig væri 

best tryggt að nauðsynleg staðarþekking væri nægilega aðgengileg.  

Staðarþekking í ljósi umdæmastærðar  

Fram komu sjónarmið um að krafan um mikilvægi staðarþekkingar væri misáleitin eftir því hvort 

horft væri til smærri umdæma eða þeirra sem væru stærri og eftir atvikum flóknari viðfangs 

vegna atriða eins og vegalengda, veðurfars, færðar og dreifbýlis að ógleymdu misháu 

áhættustigi.  Þannig sagði viðmælandi sem býr að reynslu af öllum stigum aðgerðarstjórnar að 

jafnvel þó hin öfluga Samhæfingarstöð á höfuðborgarsvæðinu efli grundvöll aðgerðar á stóru 

svæði þá sé staðarþekkingin „algert lykilatriði til þess að aðgerðin virki og til þess að það sé 

virkjað sem máli skiptir“.  Fær þetta viðhorf stuðning í frásögnum annarra viðmælanda sem lýstu 

því, að hvað sem verkefnum viðbragðsaðila liði þá væru engin óhöpp eins.  Af þeirri ástæðu er 

hvorki hægt að sjá fyrir allar birtingarmyndir náttúruhamfara né öll nauðsynleg viðbrögð í 

hörgul.  Stjórnandi hjá lögreglu lýsti reynslu sinni þannig:  „Þú ert alltaf með einhverja X-faktora 

...  Þar myndi ég segja að staðarþekking, jafnt á staðháttum og fólki og öllu skipti gríðarlega 

miklu máli.  Við sáum það greinilega í ... og ...“.   

Er þetta í samræmi við þá áherslu sem flestir viðmælenda vísuðu til, þ.e. að fyrstu viðbrögð væru 

að jafnaði þau sem mestu skiptu.  Jafnframt að framlag aðgerðastjórna væri þeim viðbrögðum til 

styrkingar sem þegar eru orðin hjá vettvangsaðilum á grundvelli staðarþekkingar þeirra.  Því var 

sú ályktun ítrekað dregin að nauðsynlegt væri að hvert landsvæði eða byggðalag væri sjálfbært 

um fyrstu aðgerðir enda væri tíminn að jafnaði versti óvinurinn eftir hamfarir eða slys.   
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Voru ýmis dæmi nefnd í þessu efni en þ.á.m. rifjaði viðmælandi upp reynsluna frá Súðavík og 

Flateyri:  „Og hverjir eru það sem bjarga flestum?  Það eru heimamenn sjálfir.“   

Svo virðist sem það hafi þýðingu hverjir það eru sem eiga í hlut þegar kemur að samskiptum 

aðgerðastjórnenda og viðbragðsaðila annars vegar og íbúa hins vegar.  Röktu margir viðmælenda 

það m.a. til þess trausts sem íbúar bæru til þeirra sem þekkja til aðstæðna eða búa með öðrum 

orðum að staðarþekkingu.  Virtist það eiga við um fornæmar aðgerðir eins og upplýsingamiðlun 

og samskipti, m.a. við kynningu séráætlana eða rýmingaráætlana.  Er þetta í samræmi við 

niðurstöður rannsóknar um áhættu- og öryggisskynjun íbúa í nágrenni Kötlu þar sem skýrt kom 

fram að íbúar óskuðu eftir heimafólki umfram aðkomna í samskiptum við stjórnvöld.  Jafnframt 

kom fram það viðhorf íbúa að þekking þeirra og skoðanir kæmust fremur að þegar fyrirsvar væri 

á hendi þeirra sem búsettir eru á sömu svæðum og íbúarnir (Guðrún Jóhannesdóttur,  2005). 

Einnig komu fram lýsingar af mönnun hjálparliða og áhrifum þess á samfélög þegar 

utankomandi aðstoð berst í aðgerðum.  Í nánari frásögnum kom sú upplifun ítrekað fram að 

þegar svo háttaði til væri sérstök eftirspurn eftir heimafólki við aðstoð og upplýsingamiðlun:  

„Við fundum það strax að fólkið vildi heimamenn.  Það leitaði frekar til þeirra sem það þekkir“.   

Bent var á að þess yrði að gæta að treysta ekki á staðarþekkinguna eina saman.  Nauðsynlegt 

væri að tryggja bjargir samhliða enda væru íbúar í flestum tilvikum hjálparlausir án þeirra og 

hvað sem staðarþekkingu eða séráætlunum liði.  Þannig var samhengi séráætlana við aðra 

nauðsynlega þætti, þ.á.m. staðarþekkingu, enn ítrekað.  

Meirihluti viðmælenda lýsti þeirri sýn að þróun varðandi sameiningar stofnana væri í raun bein 

ógn við ríkjandi almannavarnakerfi og uppbyggingu þess á liðnum árum.  Fram kom að það sé 

beinlínis óhjákvæmilegt að samhliða slíkum breytingum verði þeim starfsstöðvum sem eftir 

stæðu gert kleift að sinna verkefnum sem úthlutað væri af hálfu almannavarna til þess að reyna 

að hamla því að verðmæt kerfis- og staðarþekking útvatnist ekki:  „Annað væri óhugsandi“.   

Sjá nánar kafla 5.3.4. 

Því virðist sem staðarþekking sé grundvallaratriði í séráætlanaframkvæmd jafnt sem í þróun þess 

skipulags sem ætlað er að fara með þá framkvæmd. 
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5.3.4 Áhrif stofnanaþróunar 

Núgildandi skipan og þróunarkostir 

Fræðimenn í áfallastjórnunarfræðum hafa lýst þeim sérstöku kröfum sem nauðsynlegt er að gera 

til æðstu stjórnenda þeirra ríkja þar sem náttúruvá er til staðar.  Telja þeir óhjákvæmilegt að 

stefna og forgangsröðun stjórnvalda skuli lúta að því að geta tekist á við þau áföll sem búast má 

við og steðja að íbúum, einka- og þjóðarhagsmunum, enda sé það hlutverk þeirra.  Í því felst að 

lægra settum stjórnvöldum verði í raun gert kleift að sinna forgangsatriðum sem tilheyra 

verkefnasviðum þeirra, hvort heldur sem um áhættugreiningu, áætlanagerð, endurreisn eða önnur 

verkefni áfallastjórnunar er að ræða (Momani, 2011). 

Í núgildandi skipulagi er gert ráð fyrir að í almannavarnaástandi starfi aðgerðastjórn í umboði 

almannavarnanefnda sveitarfélaga, fulltrúa björgunarsveita, RKÍ auk fulltrúa skilgreindra 

viðbragðsaðila samkvæmt viðeigandi viðbragðsáætlun og undir stjórn lögreglustjóra,  

sbr. 1. mgr. 11. gr. almannavarnalaga.  Hefur sú þróun átt sér stað hin seinni ár að almannavarna-

nefndir hafa í fjölmörgum tilvikum verið sameinaðar innan lögregluumdæmanna og því starfar 

ein aðgerðastjórn í flestum umdæmum.  Þó má finna umdæmi þar sem ekki hefur verið talið 

skynsamlegt að sameina almannavarnanefndir vegna fjarlægða og sérstakra aðstæðna. Sem dæmi 

má nefna Vestfirði en þar eru starfræktar sex almannavarnanefndir (Úlfar Lúðvíksson, 2013).  

Jafnframt er gert ráð fyrir að vettvangsstjórn fari með stjórn aðgerða á vettvangi á grundvelli  

2. mgr. 11. gr. laganna.  Nánari fyrirmæli um skipan eða fjölda vettvangsstjórna vegna 

björgunaraðgerða á landi er ekki að finna í lögum.  Byggir skipulagið á 15 umdæmum 

lögreglustjóra sem hefur hvert sín sérkenni, s.s. með tilliti til hættu, vegalengda, íbúafjölda, 

fjarskipta og samfélagsgerðar.  Byggir séráætlanagerð að stærstum hluta á framangreindum 

fjölda umdæma.  Þá liggur fyrir að áform eru uppi um frekari fækkun lögregluumdæma. 

Ljóst er að viðmælendur eru hugsi yfir áhrifum mögulegrar stofnanaþróunar á skipulag og 

verkefni almannavarna.  Viðhorf viðmælenda voru fjölbreytt og ljóst er að viðmælendur sjá jafnt 

tækifæri sem tormerki þessu viðvíkjandi.  Án sérstakrar aðlögunar eða breytinga á skipulagi og 

innviðum almannavarnakerfisins virtist meirihluti viðmælenda upplifa þá stofnanaþróun sem 

hafin er með fækkun lögreglustjóraembætta sem ógn við ríkjandi viðbragðskerfi.  Jafnvel kom 

það viðhorf fram að sá dráttur sem orðinn er á endurskipulagningu lögreglu væri þegar farinn að 

hafa skaðleg áhrif á framgang séráætlanagerðar og þar með á lögreglu og almannavarnir í héraði.  

Flestir virtust þó sammála um að mikilvægt væri að almannavarnir yrðu lagaðar skipulega og án 

dráttar að þeim stofnanabreytingum sem kynnu að verða en að öðrum kosti með hreinni 
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kerfisbreytingu á skipulagi almannavarna sérstaklega.  Nefnt var dæmi um stofnun sérstakrar 

stofnunar um almannavarnamálefni en tveir viðmælendur reifuðu þá hugmynd sérstaklega.  

Mikill meirihluti viðmælenda lýsti því að hvor leiðin sem farin væri yrði það að gerast í beinu 

samhengi við stofnanabreytingar því ella væri hætta á því að þekking og reynsla hyrfu hratt úr 

almannavarnakerfinu.  Séráætlanir kynnu í versta falli að verða „ómagabörn hjá vandalausum“ 

eins og viðmælandi komst að orði. 

Lýstu bæði sérfræðingar hjá almannavörum og hluti stjórnenda hjá lögreglu þeirri afstöðu sinni 

að fækkun almannavarnanefnda væri komin að endamörkum.  Frekari fækkun kynni að stofna í 

hættu nauðsynlegri varðveislu staðbundinnar þekkingar innan almannavarnakerfsins. 

Áhrif stækkunar lögregluumdæma 

Flestir viðmælenda virtust áhyggjufullir vegna málefna almannavarna ef til sameininga 

lögregluumdæma kemur.  Stjórnandi hjá lögreglu reifaði þá reynslu sem hann taldi almennt eiga 

sér stað hjá hinu opinbera:  „Maður hefur séð og horfir á sameiningu margra stofnana hjá ríkinu 

og þú ert að draga úr þjónustunni í jaðarbyggðunum ... og færa inn á fjölmennari staði.  Þannig 

hverfur staðarþekkingin úr kerfinu.“  Um afleiðingar þess sagði hann: „Þegar þú ert orðinn 

fjarlægur fólkinu ... þá treystir það þér ekki eins.“  Annar viðmælandi lýsti áhyggjum frá 

sjónarhóli tengsla yfirstjórna lögregluliða og samfélags um leið og hann undirstrikaði það 

viðhorf að stærð umdæma sé eitt en stjórnun annað:  „Ég held að ef þú stækkar umdæmi þá er 

gríðarlega mikilvægt að lögreglustjórinn sem á að stjórna aðgerðum verði ekki við það fjarlægari 

fólkinu.  Hann þarf að fara sjálfur á fundina ... Það breytist ekki þó þú stækkir umdæmið.“  Enn 

annar stjórnandi hjá lögreglu lýsti áhyggjum vegna yfirvofandi þekkingarleka:  „Ég hef miklar 

áhyggjur af því að þessi staðarþekking muni meira og minna glatast, til dæmis með þeirri 

umdæmabreytingu sem fyrirhuguð er hér nema sérstakar aðgerðir hamli gegn því“.   Annar 

viðmælandi úr sama hópi tók enn dýpra í árinni:  „Það er ákaflega auðvelt að sjá það fyrir sér að 

staðarþekkingin glatist með stækkun umdæma og stækkun stofnana nema mjög sérstaklega sé 

gegn því hamlað með aðgerðum sem virkja þarf jafnhliða þeirri stofnanabreytingu sem á sér stað.  

... Ef starfsstöðvum fækkar mikið, bæði hjá sýslumönnum og lögreglu, þá er augljóst mál að 

þessi þekking fer með“.  

Finna má dæmi þess að fræðimenn hafi í rannsóknum sínum sérstaklega lýst áhrifum og 

aðstæðum að þessu leyti í dreifbýli.  Þannig lýsti Anderson (2003) í rannsókn sinni um áskoranir 

stjórnenda og stefnumótenda vegna áhættuþátta í dreifbýli, að slík svæði stæðu of oft 
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berskjölduð vegna skorts á stýringu jafnt sem stjórntækjum, sem yki á þá veikleika samfélagsins 

sem fyrir væru (sjá í Momani, 2011).   

Sérfræðingar í málefnum almannavarna virtust samstíga í þeirri afstöðu sinni að verði 

lögregluembættum fækkað í átta eins og frumvarp það sem nú liggur fyrir Alþingi kveður á um, 

sé nauðsynlegt að huga að heildarendurskoðun almannavarnakerfisins.  Fram kom sú áhersla að 

tryggja yrði samhæfingarstöð á landsvísu en jafnframt að til staðar væru aðilar til að stýra 

aðgerðum í héraði.  Í því sambandi skiptu samgöngur og fjarskipti mestu á hverju svæði.  Tekið 

var dæmi af Vestfjörðum þar sem aðgerðavettvangur væri á Patreksfirði.  Samgöngur eru að 

jafnaði greiðari frá Reykjavík og því væri það e.t.v. eitt skýrasta dæmið úr núverandi kerfi um þá 

áskorun sem almannavarnir kynnu að standa frammi fyrir við sameiningar umdæma.  Annað 

dæmi væri Kötlugos sem gæti rofið samgöngur um Suðurland og jafnvel fjarskipti einnig vegna 

flóða.  Í slíku tilviki gæti Kirkjubæjarklaustur þurft að vera sjálfbært um aðgerðastjórnun, jafnvel 

Vík einnig og Hvolsvöllur.  Eftir að hafa dregið upp þessa sviðsmynd sagði einn sérfræðinganna:  

„Ég er ekki viss um að ef farið verður niður í t.d. 6 eða 8 umdæmi að við getum þá sagt að það 

séu 6 eða 8 aðgerðastjórnir.  Ég er ekki viss um að það gangi upp.“ 

Forræði stjórnvalda í héraði virðist geta haft þýðingu fyrir viðbragð jafnt sem vitund í 

almannavarnamálefnum.  Stjórnandi í lögreglu lýsti því að með því að fækka lögregluumdæmum 

í átta þá verði það „réttlætt út frá hagkvæmnissjónarmiðum án þess að vera búnir að skerða 

öryggi verulega“, en þó að því gefnu að þess sé gætt að safna ekki lögregluliði á sama stað í 

umdæminu.  Þó kom sá fyrirvari sterklega fram að afleiðingar þess að draga um of úr 

svæðisbundnu eftirliti sjáist ekki alltaf fyrir vegna hættu á samfélagsdoða.  Sem dæmi um það 

nefndu nokkrir viðmælenda áðurnefnda breytingu sem gerð var með lögum um varnir gegn 

snjóflóðum og skriðuföllum þar sem Veðurstofunni var falið ríkara hlutverk við rýmingar vegna 

snjóflóðahættu:  „Þá tóku þeir ábyrgðina á sig af heimamönnum.  Og ég held að það hafi verið 

mistök og ég held að menn eigi eftir að reka sig á það“, sagði stjórnandi í lögreglu.  Töldu 

viðmælendur þessa reglugerðarbreytingu dæmi um varasama þróun.  Töldu sumir þeirra sig sjá 

skýr merki þess í byggðalögum þar sem snjóflóðahætta telst til reglulegra tíðinda og lýstu 

áhyggjum vegna þess.    

Fram kom sú áhersla að mestu máli skipti að stjórnun og stjórnsýsla almannavarna virki í raun.  

Jafnframt kom það mat fram af hálfu eins viðmælanda að mikið vantaði upp á þá sérhæfingu sem 

nauðsynleg væri til að stýra almannavörnum, hvort heldur sem er svæðisbundið eða á landsvísu.  

Stækkun umdæma og fækkun sé grundvöllur þess að unnt sé að ganga til þess verks. 
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Viðmælendur töluðu því um „plúsa og mínusa“ stofnanabreytinga að þessu leyti.  Vísað var til 

þess að þrátt fyrir aukinn sveigjanleika stærra lögregluliðs gæti það orðið á kostnað 

staðarþekkingarinnar.  Lýstu flestir viðmælenda því viðhorfi að sameiningar embætta séu 

almennt séð líklegar til að veikja almannavarnir á landsbyggðinni af þessari ástæðu komi ekki 

annað til.  Var sú afstaða byggð á því að með fjarlægðinni ykist hættan á takmarkaðari 

staðarþekkingu og einnig minni tengslum við innviði samfélaganna.  Um það sagði einn þeirra:  

„Þetta er lykilatriði því þú verður að treysta svo mikið á innviðina í öllum þessum áætlunum.  

Við erum að treysta á sveitarfélögin, björgunarsveitirnar og fólk sem býr og lifir og hrærist á 

þessum svæðum.  Sko, ef við erum komin úr tengslum við það þá erum við farin að missa 

marks.“  Töldu þeir sem lýstu áhyggjum að þessu leyti að fjarlægðirnar einar og sér myndu draga 

úr kynningar- og samskiptamöguleikum sem aftur leiddi til minni trúar borgaranna á 

viðbragðskerfi almannavarna;  „Kerfi sem farið er frá þér og er alveg sama um þig og þú sérð 

lögregluna keyra hratt framhjá einu sinni í mánuði.  Þú missir algerlega trúverðugleikann.“ 

Unnt er að heimfæra þá óvissu sem birtist í áhyggjum viðmælenda af neikvæðum áhrifum 

stofnanaþróunar lögreglunnar á almannavarnir og séráætlanaframkvæmd til kenninga Kotters 

(1995 og 1996) um mistök í breytingastjórnun.  Á það einkum við þá áherslu sem kenningar hans 

leggja á mikilvægi þróunar skýrrar stefnu sem felur í sér hvatningu til þeirra sem breytingarnar 

varða.  Af sama meiði er skortur á markvissri miðlun framtíðarsýnar sem liggur til grundvallar 

breytingum.  Að mati Kotters er þetta forsenda nauðsynlegs samhljóms um þörf fyrir breytingar.  

Þá áréttar hann mikilvægi þess að til grundvallar liggi skýr stefna og framtíðarsýn sem miðlað er 

til stuðnings og skilningsauka en Kotter telur það frumforsendu þess að frekari skref séu stigin.  

Mun þetta ekki vera óþekkt úr íslenskri framkvæmd, en þar er óvissa talin einn þeirra þátta sem 

nauðsynlegt er að huga sérstaklega að (Ríkisendurskoðun, e.d.). 

Samspil skipulags og séráætlana 

Viðmælendum var tíðrætt um séráætlanir og skipulag almannavarna að stofnanasameiningum 

gengnum.  Rætt var sérstaklega um þá stöðu þar sem vettvangsstjóri og vettvangsstjórn vinnur 

undir aðgerðastjórn fjarri vettvangi.  Allir viðmælendur töldu þetta atriði skipta mjög verulegu 

máli þó öndverð sjónarmið hafi komið fram varðandi þýðingu þess og áhrif.  Sem dæmi var bent 

á að sá sem ekki byggi yfir staðarþekkingu væri ónæmur fyrir því umhverfi sem honum væri 

ætlað að bera ábyrgð á og þess vegna ekki skynsamlegt að fela slíkum aðila yfirstjórn aðgerða.  

Annar viðmælandi benti á að þó staðarþekking væri mikilvæg þá þyrfti ekki að gera þá kröfu að 

hún væri á sama stigi og hjá vettvangsstjórn, sbr. nánari umfjöllun í kafla 5.3.3.   
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Fram kom að mikilvægt sé að halda til haga þeim kröfum sem gera yrði frá sjónarhóli 

almannavarna.  Að því er vettvangsvinnu varðaði taldi einn viðmælenda nauðsynlegt „að stækka 

batteríið á hverju svæði út´á landi til að gera það öflugra.“  Taldi hann það vel mögulegt án þess 

að það væri á kostnað staðarþekkingarinnar.  Tiltók hann jafnframt að áhugi stjórnenda og 

þekking í dag væri ærið misjöfn.  Dró hann þá ályktun að staðarþekking væri því ekki endilega 

háð stærð umdæmis:  „Það skiptir mestu hvernig þú ræktar umdæmið.“  Annar viðmælandi benti 

á að það væri skylda almannavarnanefndar að halda uppfærðum skrám um bjargir á viðkomandi 

svæðum sem aðgerðastjórnir byggi staðarþekkingu sína m.a. á, og taldi það til marks um að ekki 

væri víst að gera þyrfti ýtrustu kröfur um staðarþekkingu á þeim vettvangi.  

Gert er ráð fyrir því að fulltrúar viðbragðsaðila, sem kallaðir eru til starfa í aðgerðastjórn 

samkvæmt viðeigandi viðbragðsáætlun, búi nægilega nálægt aðgerðastjórnstöð svo þeir komist 

án vandkvæða í stjórnstöð ef hamfarir eða óveður verða.  Varpaði viðmælandi ljósi á þá stöðu og 

nefndi dæmi um Norðurland sem eitt lögregluumdæmi.  Þannig væri ein aðgerðastjórn, sem 

viðmælandi taldi líklegast staðsetta á Akureyri, „enda fyrir miðju umdæmisins“, yrði þá starfandi 

í því umdæmi.  Þegar af þeirri ástæðu taldi hann ljóst að þeir sem búa á vestur- og austursvæðum 

umdæmisins ættu ekki heimangengt til starfa í aðgerðastjórn.  Því væri alveg óvíst hvort unnt 

væri að tryggja nauðsynlega staðarþekkingu og tengsl við sveitarstjórnir og staðbundna aðila.  

Dró hann þessa ályktun:  „Og þá veltir maður því fyrir sér; hvað getur svoleiðis stjórnstöð haft 

mikla yfirsýn sem telst ásættanleg fyrir svo stór svæði?  Sú vinna hefur ekki verið unnin, þ.e.a.s. 

greiningin á því.  ... Þegar allt gengur vel er hægt að sinna hraðamælingum á Holtavörðuheiðinni 

með nægri yfirsýn ... en hvað ef þú færð stóran öflugan jarðskjálfta að nóttu til í janúar eftir 

erfiða veðurtörn ...?  Hvernig ætlarðu þá að hafa yfirsýn og stýra aðgerðum á öllu þessu svæði?  

Ef við segjum að það sé hægt þá getum við líka bara sagt að við sleppum bara þessum 

aðgerðastjórnum.  Höfum bara Samhæfingarstöðina og svo eru bara svona 

vettvangsstjórnakjarnar sem eru í beinum samskiptum við þá.  Því það er jafn erfitt að stýra stórri 

aðgerð á Blönduósi frá Akureyri eins og frá Reykjavík.“ 

Bent var á að það væri ekki sjálfgefið að aðgerðastjórnum ætti að fækka með fækkandi 

lögregluumdæmum.  Taldi viðmælandi vel mögulegt að undir lögreglustjóra heyrðu fleiri en ein 

aðgerðastjórn og að fulltrúar lögreglustjóra á hverju svæði gætu setið í aðgerðastjórnum þó hann 

gerði það ekki sjálfur.  Það væri hægt að ákveða með lögum.  Vandinn væri ef til vill sá að um 

þetta gætu menn þráttað og að lokum væri það landsmálapólitíkin sem réði.  Mikilvægast af öllu 

væri að farið yrði að greina viðfangsefnin með fullnægjandi hætti:  „Þetta er það sem við þurfum 

að fara í, því þetta skiptir mjög miklu varðandi séráætlanagerðina“.  Fleiri viðmælendur lýstu 
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sömu hugsun og einn þeirra lýsti afstöðu sinni svo:  „Það er augljóst. Séráætlanirnar byggja á 

núgildandi kerfi.“ 

Eins og fram er komið spannst nokkur umræða um möguleika Samhæfingarstöðvarinnar til að 

sinna beinu aðgerðarstjórnarhlutverki í tengslum við umræðu um stærri lögregluumdæmi og 

einkum varðandi möguleika á fullnægjandi yfirsýn.  Allir viðmælendur sem búsettir eru á 

landsbyggðinni lýstu þeirri afstöðu sinni að þeir teldu þann kost óásættanlegan.  Var einkum til 

þess vísað að gera yrði greinarmun á hlutverkum aðgerðastjórnenda og samhæfingaraðila.  Lýstu 

viðmælendur því að þeir teldu eðlismun felast í hlutverkum að þessu leyti. 

Bent var á að fyrirfram væri gert ráð fyrir því að vettvangsstjórnir tækju við hlutverki 

aðgerðastjórna ef fjarskiptasamband rofnaði.  Auk þess að fjarskiptasamband við 

Samhæfingarstöð gæti allt eins rofnað.  Við slíkar aðstæður væri undirstaða aðgerðarinnar 

styrkari þar sem aðgerðastjórnar umdæmisins nyti við og sem jafnframt byggi yfir yfirsýn og 

greiðari aðgangi að staðbundnum upplýsingum.  Jafnframt væri staðan oftast sú að aðgerðastjórn 

væri nægilega langt frá vettvangi til að halda nauðsynlegri fjarlægð.   

Um þetta sagði stjórnandi innan lögreglunnar sem almennt kvaðst hlynntur stækkun umdæma:  

„Menn hafa velt upp spurningunni, eigum við ekki bara að sleppa þessari aðgerðastjórn og hafa 

bara vettvangsstjórnir og Skógarhlíð ?  Og mér finnst það eiginlega út í hött. ... Mér finnst vanta 

staðarþekkinguna.  Menn eru virkilega að vanda sig þar en mér finnst vanta staðarþekkinguna.“  

Tók hann sér nærtækt dæmi sem hann taldi til marks um takmarkaða staðarþekkingu 

almannavarnadeildar og dró þá ályktun að samkvæmt sinni reynslu gerðist í raun ekkert nema 

heimamenn kölluðu á aðstoð.   

Annar viðmælandi tók enn dýpra í árinni:  „Það er veruleg tilhneiging til að draga [viðfangsefni 

almannavarna] inn í almannavarnadeild ríkislögreglustjóra og að hann sé yfirstjórnandi.  Hann er 

það ekki í dag og á ekkert að vera það.  Hann er bara stoðdeild, þar á meðal Samhæfingarstöðin.“   

Fleiri viðmælendur lögðu út af því meginhlutverki aðgerðastjórna sem fólgið er í nauðsynlegri 

yfirsýn og hvort of stórar sameiningar lögreglustjóraumdæma leiddu til þeirrar niðurstöðu að 

aðgerðastjórnun væri allt eins betur fyrir komið hjá Samhæfingarstöð í Reykjavík.   

Einn viðmælanda, sem ekki tók afstöðu að þessu leyti, tók sérstaklega fram að hvað sem liði 

afstöðu manna þá yrði að svara þeirri spurningu.  Það yrði að gera á faglegum grunni.  
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5.3.5 Lausnir 

Leitað var upplýsinga um sýnilegar lausnir vegna þeirrar áskorunar sem fólgin er í samræmingu 

þeirra sjónarmiða sem snúa að stækkun lögregluumdæma og varðveislu almannavarnakerfisins.  

Viðmælendur ræddu ýmsar útfærslur, þ.á.m. um fyrirframskilgreindar aðgerðastjórnir og 

vettvangsstjórnir með hliðsjón af breyttum aðstæðum og reifuðu lágmarkskröfur um fjarlægðir, 

návist lögreglumanna og að mikilvægt væri að hafa viðbragðshópa fyrirfram skilgreinda miðað 

við aðstæður á hverju svæði. 

Aðrir viðmælendur kölluðu eftir nauðsynlegri greiningu þeirra viðfangsefna sem viðbragðskerfi 

almannavarna stendur frammi fyrir.  Lögðu þeir áherslu á þá hættu sem mögulegt er að 

sameiningar lögregluumdæma kunni að hafa í för með sér varðandi lakari svæðisvitund nýrra 

stjórnenda á stórum landsvæðum.  Viðmælandi benti á að sú fækkun almannavarnanefnda sem 

markvisst hafi verið unnið að eftir gildistöku almannavarnalaga frá 2008 og áður er vikið að, hafi 

skilað umtalsverðri fækkun.  Benti hann á að nú væri í flestum umdæmum ein aðgerðastjórn 

starfandi undir hverri almannavarnanefnd sem samsvaraði fjölda lögregluumdæma.  Lýsti hann 

þeirri afstöðu að ef lágmarksskilyrði um svæðisvitund aðgerðastjórna ættu að vera til staðar 

mætti ekki fækka aðgerðastjórnum frekar.  Dró hann þá ályktun að átta aðgerðastjórnir á 

landsvísu væri án efa of lítið miðað við nauðsynlegar kröfur.  Jafnframt að lausnir við breytt 

skipulag kynnu að geta leitt til nýrra eða fleiri aðgerðastjórna í óþekktum myndum sem kynni 

jafnvel að leiða til hærra flækjustigs en áður.   

Einn reyndasti viðmælandinn gaf þeirri vinnu sem þegar hefur verið unnin varðandi 

stofnanabreytingar sem áhrif hafa á almannavarnakerfið einkunn sem óhjákvæmilegt er að gera 

nánari grein fyrir.  Vísaði hann til þess að búið væri að gera skýrslur og greiningar,  

„en mér finnst vanta inn í þær annað en krónur og stöðugildi.  Hvað þýðir það að 

sameina öll embættin og það kemur aukinn slagkraftur og eitthvað.  Hvað þýðir þetta?  

Hvað þýða þessi buzz-orð sem menn eru að nota?  Efling aðgerðastjórnunar með því 

að stækka umdæmin?  Er það barasta rétt?  Er það ekki bara rangt?“  

Taldi hann það vera forgangsmál að rannsaka hvaða áhrif breytingar hafa á viðbragðskerfið.   

Í tilviki almannavarna verði það að gerast fyrirfram en ekki eftirá.  Er þetta viðhorf í samræmi 

við niðurstöður Waugh og Streib (2006) um að greining (e. analyzing) á viðfangsefnum 

almannavarna sé líklegust til að auka árangur og gæði að þessu leyti.   
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6. Umræða, mat og ábendingar 

Í þessum kafla eru helstu niðurstöður rannsóknarinnar dregnar saman og fyrirliggjandi 

rannsóknarspurningum svarað.  Enn fremur er lagt mat á stöðu innleiðingar séráætlana 

almannavarna varðandi þá þætti sem gagnagreining á grundvelli rannsóknarspurninganna leiddi 

sérstaklega í ljós.  Þá er sá lærdómur sem af rannsókninni má draga settur fram. 

 

6.1 Takmarkanir séráætlana 

Fyrsta rannsóknarspurningin er svohljóðandi:  Hvernig nýtast séráætlanir almannavarna við 

aðgerðastjórnun með hliðsjón af formi, efni og framsetningu ?   

Samhljómur var á meðal viðmælenda um jákvæð áhrif séráætlana á skipulag og samhæfingu 

ólíkra viðbragðsaðila og birtast jákvæð áhrif þess með margvíslegum hætti svo sem rakið hefur 

verið.  Á hinn bóginn virðist upplifun notenda af formi og uppbyggingu séráætlana almannvarna 

fremur neikvæð.  Gilti það einnig um lengd þeirra og framsetningu.  Ljóst er að upplifun 

notenda, þ.e. lögreglustjóra og yfirlögregluþjóna, er sterk hvað þetta varðar þar sem sérstök 

áhersla kom fram um takmörk séráætlana sem aðgerðarskjala.  Athygli vekur að upplifun og 

lýsingar starfsfólks almannavarna er ekki jafn sterk að þessu leyti þó skýr meðvitund sé að þessu 

leyti til staðar.   

Sú reynsla sem orðin er af beitingu SÁBF er ótvírætt til eflingar viðbragðskerfis landsins.   

Hins vegar er ljóst að innleiðing er mislangt á veg komin.  Virðist það gilda hvort heldur litið er 

til ólíkra viðbragðsaðila, deilda eða embætta.  Innleiðing SÁBF-kerfisins virðist því hafi verið 

brotakennd.   

Jafnframt er áhugavert að bera saman sjónarmið þeirra sem þörf telja á breytingu á framsetningu 

viðbragðsáætlana, en flestir virðast sammála um að þörf sé á því að gera áætlanirnar 

aðgengilegri.  Var í þessu sambandi ítrekað nefnt að þörf væri á einföldun.  Þó skilur í milli að 

hluti viðmælenda lagði mikla áherslu á einföldun, t.d. í formi gátlista, meðan aðrir lögðu áherslu 

á einföldun varðandi miðlun upplýsinga sem séráætlun geymir með breyttri framsetningu.  Ekki 

er laust við að visst ráðaleysi kæmi fram í þessu efni.  Bæði kom fram mikil gagnrýni á formið 

en einnig litlar sem engar lausnir.  Einn viðmælenda komst svo að orði eftir að hafa bitið í skottið 

á sér:  „En kannski er maður að tala í kross því í öðru orðinu segir maður hún sé ekki góð en 

samt er hún góð, skilurðu?“.  
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Við rannsóknina kom fram að margsinnis hafi verið gerðar tilraunir til að upphugsa og 

endurskoða gildandi form og framsetningu.  Hafi sú skoðun einkum átt sér stað á meðal 

starfsmanna almannavarnadeildar sem að jafnaði bera hita og þunga af smíði séráætlana.   

Þær tilraunir, umræða og vinna hafi þó hingað til ekki skilað annarri afurð en þeirri sem nú er 

notast við.  Því hafi þróun í þessu efni hingað til einungis skilað takmarkaðri gæðaaukningu á 

innihaldi áætlananna en ekki bættri framsetningu í framangreindum skilningi.  

Niðurstaða rannsóknarinnar að þessu leyti er í samræmi við þá tilgátu að aðgerðastjórnendur 

upplifi tvíþætt notagildi séráætlana.  Annars vegar kom skýrt fram að umtalsverðar framfarir hafi 

átt sér stað varðandi samhæfingu, skipulag og viðbúnað ólíkra viðbragðsaðila og þar með 

möguleikum til aukinnar yfirsýnar.  Hins vegar kemur fram að framsetning jafnt sem umfang sé 

til þess fallið að draga úr notagildi séráætlana við eiginlega aðgerðastjórnun, ekki síst við 

vettvangsstjórnun.  

Gildir einu hvort horft er til upplifunar stjórnenda í lögreglu eða starfsmanna almannavarna að 

þessu leyti þó upplifun hinna fyrrnefndu sé óneitanlega sterkari. 

 

Stöðumat    

Það meginmarkmið laga um almannavarnir að séráætlanir almannavarna skuli stuðla að 

samhæfingu viðbragðsaðila við fjölbreytileg og krefjandi verkefni virðist hafa gengið eftir.  

Skilgreindir viðbragðsaðilar sem lúta skýru verkefnaskipulagi og sameiginlegri aðgerðastjórn 

með fulltingi miðlægrar samhæfingarstöðvar er orðinn að veruleika í viðbragðsstjórnun 

almannavarna á Íslandi.  

Rannsóknin sýnir að nauðsynlegt er að huga sérstaklega að framsetningu séráætlana 

almannavarna.  Telja verður að ítrekuð gagnrýni varðandi efni og umfang séráætlana gefi tilefni 

til endurskoðunar eða annarra sértækra lausna.  Virtust allir viðmælendur hafa skilning á því 

sjónarmiði og deila þeirri sýn að huga þurfi að endurskoðun framsetningar séráætlana enda gefi 

upplifun notenda of oft tilefni til.  Hins vegar kunna ýmsar ástæður að valda neikvæðri upplifun 

notenda af framsetningu séráætlana og því er afar mikilvægt að greina þær sérstaklega og svo 

unnt sé að bregðast við með afgerandi hætti.    
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Þannig sýnist mikilvægt að finna leiðir til að skilja á milli nauðsynlegs innihalds séráætlana og 

framsetningar.  Birtist það sjónarmið hvað skýrast þegar horft er til þess hve þörf ólíkra 

viðbragðsaðila er mismunandi.  Speglast sú þörf einnig í afgerandi viðhorfi notenda til þess hvort 

framsetning séráætlana teljist ekki nægilega aðgengileg eða jafnvel flókin.    

Óvíst er hvort allir þeir sem þurfa að hafa vitneskju um séráætlanir og kunnáttu til að fylgja þeim 

búi yfir nauðsynlegri þekkingu.  Enn fremur er óljóst hvort þeir sem almennt eru taldir búa yfir 

slíkri þekkingu geri það í raun og veru.  Þá liggur ekki fyrir hvort þeir sem hafa hlutverk 

samkvæmt séráætlunum kunni að nýta þær í raun, þekki viðbragðskerfið og töfra SÁBF.  

Óreglubundin endurnýjun starfsfólks og sjálfboðaliða gerir þá sérstöku kröfu að fullnægjandi 

þekkingarstigi sé haldið sérstaklega við.  Knýr mikilvægi viðfangsefnisins á um það.   

Að öllu ofangreindu athuguðu er sú ályktun dregin að fullnægjandi og heildstæðri innleiðingu 

séráætlana sem vinnutækis sé ekki lokið.   

 

Lærdómur og ábendingar 

Forsenda raunverulegs notagildis séráætlana er markviss innleiðing þeirra.  Markvissari 

innleiðing sýnist því vera grundvallaratriði sem nauðsynlegt er að leggja meiri áherslu á.   

Vekur það að sínu leyti athygli að viðmælendur voru margir hverjir vel meðvitaðir um þetta 

atriði.  Vera má að skýringarnar sé að finna í þeirri sérstöku áherslu sem lögð er á fyrri stig 

innleiðingarferilsins varðandi smíði áætlunar og æfingar.  Minni áhersla virðist almennt vera á 

úrvinnslu þeirrar vinnu, þ.e. varðandi rýni, lærdóm og sérstakar ráðstafanir umfram 

skyldubundnar æfingar sem stuðla að því að festa þekkinguna í sessi.    

Eins og fram er komið eru þarfir notenda séráætlana almannavarna ólíkar og því er afar 

mikilvægt er að beisla þær hugmyndir sem til verða um bætta framsetningu með hliðsjón af því.  

Þannig kann að vera nægilegt fyrir viðbragðsaðila sem hefur hlutverk samkvæmt séráætlun að 

þekkja stjórnskipulag, verkefni sitt, mætingarstað og gildandi fjarskiptaskipulag.  Afar brýnt er 

að þær hugmyndir sem þegar eru orðnar til innan veggja almannavarnadeildar um breytta miðlun 

upplýsinga, s.s. í formi leiðbeininga í kreditkortastærð, fái viðeigandi stuðning og framgang 

varðandi þróun, útgáfu og innleiðingu.  Sama gildir varðandi það hvort skynsamlegt sé að hefja 

þróun og gerð sérstakra notendaútgáfa séráætlana sem taka mið af þörfum ólíkra 

viðbragðseininga.  Líklegt er að slík vinna geri umtalsverðar kröfur um faglega jafnt sem 

fræðilega þekkingu.   
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Ítrekað kom fram að inn í þær séráætlanir sem hingað til hafa litið dagsins ljós vanti nánari 

lýsingu á hlutverki Samhæfingar- og stjórnstöðvar almannavarna sem allir helstu viðbragðsaðilar 

viðbragðskerfins eiga aðild að.  Sé það galli enda fari Samhæfingarstöðin með mikilvægt 

hlutverk við skipulag og samstarf viðbragðsaðila enda að jafnaði virkjuð viðbragðsaðilum til 

fulltingis í leitar- og björgunaraðgerðum.  Hið sama gildi raunar um hlutverk verkþáttastjóra skv. 

gildandi séráætlunum.  Miðað við hlutverk Samhæfingarstöðvarinnar í dag er ljóst að núverandi 

séráætlanir eru ekki nægilega lýsandi. 

Efling fræðslu og miðlun þekkingar sem til er orðin af gerð og beitingu séráætlana er einnig 

nauðsynleg, ekki síst sem framlag til áframhaldandi séráætlanauppbyggingar.  Af þessari 

rannsókn er ljóst að það gildir ótvírætt um aðgerðastjórnendur.  Er það einn þeirra þátta sem 

nauðsynlegt er að koma á og festa í sessi áður en innleiðingarferli séráætlana getur talist lokið.  

 

6.2 Umtalsverður ávinningur 

Önnur rannsóknarspurning er svohljóðandi:  Hefur sértæk viðbragðsáætlunargerð eflt 

aðgerðastjórnun og ef svo er hvernig ?  Niðurstöður rannsóknarinnar lýsa margþættum ávinningi 

sem unnt er að rekja til séráætlana almannavarna.  Ávinningi sem birtist í vaxandi gæðum 

viðbragðskerfisins og fjölþættum árangri.  Upplifun mikils meirihluta stjórnenda lögreglu og 

starfsmanna almannvarna er sú að tilkoma séráætlana hafi stuðlað að aukinni samhæfingu 

viðbragðsaðila samhliða því sem fjölþættum ávinningi er lýst.  Ber þar ef til vill hæst sú mynd 

sem sýnir hvernig fyrirframmótað skipulag og verkþáttaskipurit SÁBF birtist sem grundvöllur 

aðgerðastýringar við neyðaraðstæður.  Stærsti ávinningurinn er án efa fólginn í þeim árangri sem 

mögulegur er vegna þess tíma sem vinnst hverju sinni.  Forsenda þess ávinnings byggir á 

skipulegri úrvinnslu eðlisbundinnar óreiðu sem áföllum fylgir þar sem fyrirfram mótað skipulag 

samkvæmt séráætlunum liggur til grundvallar. 

Rannsóknin leiðir í ljós að sá ávinningur sem unnt er að rekja til innleiðingar séráætlana 

almannavarna er bæði fjölþættur og margslunginn.  Þannig virðist sem séráætlanagerðin hafi 

beinlínis stuðlað að uppbyggingu aðgerðastjórnunarskipulags í héruðum landsins auk þess sem 

finna má skýr merki faglegrar eflingar við aðgerðastjórnun.  Telja verður að þar eigi sú mikla 

áhersla sem lögð er á innleiðingu SÁBF samhliða séráætlanauppbyggingunni hvað mestan þátt.   

Skýr ávinningur er jafnframt talinn birtast með bættri þjónustu til þolenda áfalla en einnig virðist 

unnt að rekja bætta líðan viðbragðsaðila til skipulegrar aðgerða- og áfallastjórnunar.   
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Sá fyrirvari kom þó skýrt fram að í ýmsum tilfellum er ekki hægt að rekja árangur og framfarir 

til séráætlana að fullu þar enda kunni aðrir þættir bætts viðbragðskerfis að hafa veigamikil áhrif.  

Því teljast niðurstöður rannsóknarinnar falla að þeirri tilgátu að séráætlanagerð feli í sér 

fjölþættan ávinning sem birtist ekki einungis í öflugra viðbragðskerfi heldur er einnig unnt að 

lýsa árangri sem af henni hlýst.  Þó er sá fyrirvari áréttaður að heimfærsla árangurs til séráætlana 

einvörðungu felur í sér of einfalda ályktun þar eð samspil séráætlana og annarra þátta 

viðbragðskerfsins kann í sameiningu að leiða til þess ávinnings sem lýst er.   

Ekki er unnt að greina mismun almennrar upplifunar stjórnenda í lögreglu eða starfsmanna 

almannavarna að þessu leyti. 

 

Stöðumat 

Ótvírætt er að séráætlanagerð hefur stuðlað að almennri eflingu viðbragðskerfisins.  Jafnframt er 

unnt að bera kennsl á skilgreindan ávinning séraáætlanagerðar almannavarna og árangur.   

Því liggur fyrir að umtalsverðar framfarir hafa orðið.   

Aukna samhæfingu viðbragðsaðila og vaxandi ávöxt samvinnu viðbragðsaðila virðist að 

einhverju leyti mega rekja til séráætlanaframkvæmdar.  

Uppbygging aðgerðastjórnunareininga hefur eflst og skilgreining ólíkra hlutverka við 

áfallastjórnun er markvissari en fyrr.   

Markviss fræðsla hefur aukist og æfingum fjölgað og þannig lagður grunnur að eflingu allra 

viðbragðsaðila.   

 

Lærdómur og ábendingar 

Þegar fjallað er um afmarkaða þætti, s.s. þann árangur sem unnt er að lýsa af beitingu séráætlana, 

er nauðsynlegt að horfa á samhengi þess við aðra þætti.  Áhættugreining eða áhættumat er ein af 

forsendum góðrar viðbragðsáætlunar.  Sú þekking sem liggur fyrir um áhættuna og hve djúpt hún 

ristir er hinn þekkingarlegi grundvöllur sem verkfærið viðbragðsáætlun byggir á.  Því virðist 

mikilvægt að efling þess þáttar eigi sér stað samhliða eða áður en séráætlanagerð á sér stað.  

Knýr það á um að fullburða áhættumat eða greining fari fram í fleiri tilvikum en nú er þó 

fyrirliggjandi áhættuskoðun sé að sínu leyti til gagns. 
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Annar hlekkur í þessu samhengi er fullnægjandi skipulag og stjórnun.  Skipulag sem hefur yfir 

að búa nægum mannafla og fullnægjandi reynslu og þekkingu á stjórnun er forsenda þess að unnt 

sé að stýra aðgerðum á grundvelli viðbragðsáætlunar að teknu tilliti til þeirrar áhættu sem henni 

er stefnt gegn.  Mikilvægt er að huga að því með hvaða hætti þessir þættir áhættuþekkingar, 

áætlunar og stjórnunar verða best byggðir upp.  Hægt er að gera ráð fyrir að stakur hlekkur án 

samhengis við aðra nauðsynlega þætti sé í þessu samhengi gagnslaus einn og sér.  Þess vegna er 

stóra áskorunin varðandi þennan þátt fólgin í fjölþættri uppbyggingu þar sem hugað er að öllum 

nauðsynlegum þáttum.  Þar teljast efri lög stigveldisins vera í lykilaðstöðu, þ.e. Stjórnarráðið, 

almannavarna- og öryggismálaráð og embætti ríkislögreglustjóra. 

 

6.3 Krefjandi framtíðaráskoranir  

Þriðja og síðasta rannsóknarspurningin sem liggur til grundvallar er þessi:  Hver eru viðhorf 

sérfræðinga almannavarna og stjórnenda lögreglu til séráætlana í ljósi framtíðarþróunar stofnana 

og skipulags lögreglu og almannavarna?   

Rannsóknin bendir til að almennt viðhorf sérfræðinga almannavarnadeildar og stjórnenda í 

lögreglu til séráætlana sé jákvætt enda virðist almennt litið svo á að stoðir almannavarna hafi 

verið treystar með tilvist slíkra áætlana og því sem af þeim leiðir.  Jafnframt er ljóst að 

umtalsverðar vonir eru bundnar við áframhaldandi þróun þeirra og enn frekari eflingu.   

Hins vegar komu fram ábendingar um ýmis atriði sem gæta þarf sérstaklega að, s.s. varðandi 

meðalhóf við fjölda séráætlana, umfang þeirra og nákvæmni, að nægileg samfella sé milli 

séráætlanagerðar, æfinga og endurnýjunar, og að jafnvægis sé gætt í samstarfi miðlægra og 

staðbundinna stjórnvalda.   

Varðandi möguleg hliðaráhrif stofnanaþróunar lögreglu og almannavarna á séráætlana-

framkvæmd og nauðsynlegan grundvöll beitingar þeirra virtust flestir viðmælenda deila 

allnokkrum áhyggjum.  Tveir þættir komu öðrum fremur skýrar fram og sérstaklega er fjallað  

um þá að framan, þ.e.a.s. um gildi staðarþekkingar fyrir áframhaldandi séráætlanagerð og áhrif 

stofnanaþróunar í því samhengi. 

Mikilvægi staðarþekkingar virðist ótvírætt í allri séráætlanaframkvæmd.  Sérstök áhersla kom 

fram um staðarþekkingu vettvangsstjórna og einnig aðgerðastjórna.  Þó kom fram hjá tæpum 

þriðjungi viðmælenda að minni staðarþekkingar væri þörf í tilviki aðgerðastjórna.  Gegn því 

sjónarmiði komu fram skýrar röksemdir um nauðsyn svæðisbundinnar þekkingar við 
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aðgerðastjórnun umfram þær kröfur sem almennt eru gerðar til vettvangsstjórna.  Nær allir 

viðmælendur höfnuðu hugmyndum um breytt hlutverk Samhæfingarstöðvar sem eiginlegrar 

aðgerðastjórnstöðvar á landsvísu með vísan til mikilvægis svæðisbundinnar staðarþekkingar 

samhliða stuðningshlutverki Samhæfingarstöðvar. 

Stofnanaþróun í átt til stærri og færri lögregluumdæma án þess að endurskoðun á skipulagi 

almannavarna eigi sér samhliða stað er verðugt umhugsunarefni.  Niðurstöður rannsóknarinnar 

sýna að hvað sem afstöðu viðmælenda eða áhrifum stofnanasameininga lögreglu líður þá lýsti 

meirihluti viðmælenda miklum áhyggjum af neikvæðum áhrifum hennar fyrir 

séráætlanaframkvæmd og almannavarnir að öðru leyti ef ekki er hugað sérstaklega að því 

samhliða.  Var í því sambandi vísað til óvissu um afdrif eldri séráætlana og einnig til áhrifa 

mögulegs þekkingarleka úr viðbragðskerfinu.  Þá ríki óvissa um hvort yfirstjórnir nýrra og stærri 

embætta búi yfir úrræðum til fullnægjandi svæðisþekkingar án sérstakrar endurskoðunar á 

skipulagi almannavarna varðandi séráætlanagerð og fyrirkomulagi aðgerðastjórnunar að öðru 

leyti.  Fær upplifun viðmælenda stoð í áðurnefndum kenningum Kotters (1995) um mistök í 

breytingastjórnun vegna skorts á fullnægjandi framtíðarsýn og miðlun hennar. 

Taka ber fram að minnihluti viðmælenda kaus að nálgast þetta viðfangsefni á þann hátt að 

mikilvægast sé að efla þau stjórnvöld sem með þessi málefni fara, lögregluembætti og 

almannavarnir, svo takast mætti af meiri þunga á við viðfangsefni almannavarna en nú er. 

Af framangreindu leiðir að afstaða meirihluti aðgerðastjórnenda fellur að þeirri tilgátu að 

nauðsynlegt sé að þróun stofnanakerfis fari saman við hagsmuni og skipulag almannavarna og 

áframhaldandi þróun séráætlanagerðar.  Jafnframt að innviðir og áframhaldandi efling 

almannavarna kunni að líða fyrir sé þess ekki gætt.  

Þann mismun er unnt að greina á afstöðu stjórnenda lögreglu og sérfræðinga almannavarna að 

hinir síðarnefndu lýstu allir afgerandi áhyggjum vegna þessa en tæpur helmingur fyrrefnda 

hópsins.  Samtals lýsti því rúmlega helmingur viðmælenda umtalsverðum áhyggjum skv. 

framangreindu. 

 

Stöðumat 

Fullnægjandi staðarþekking er óhjákvæmilegur og nauðsynlegur þáttur í séráætlanaframkvæmd 

almannavarna.  Sú þekking er til staðar og vex með áframhaldandi áhættumatsvinnu og 

séráætlanagerð. 
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Skipulag lögreglu og almannavarna þjónar markmiðum almannavarna að mestu leyti.  Svigrúm 

virðist til enn frekari eflingar.  Jafnframt virðist ljóst að svigrúm til breytinga á sér takmörk sem 

nauðsynlegt er að greina vegna óvissu um afleiðingar sem af því kunna að hljótast. 

 

Lærdómur og ábendingar 

Séráætlanagerð almannavarna á mikilvægan þátt í eflingu þekkingar og mannauðs núverandi 

viðbragðskerfis, sem segja má að hafi hin seinni ár þróast á grundvellli þeirra verðmæta sem í 

því eru fólgin.  Horfa verður til þess að lög um almannavarnir eru frá árinu 2008.  Skiljanlegt er 

að innleiðing breytinga sem ná til endurskoðunar rótgróins skipulags taki nokkurn tíma.  Þó 

kunna að vera takmörk þar á og nauðsynlegt er að spyrja hvort það teljist forsvaranlegt að 

breytingar að þessu leyti hafi enn ekki komið til framkvæmda að fullu svo mörgum árum eftir 

gildistöku ótvíræðra lagafyrirmæla þó fyrir liggi að innleiðing og ávinningur fari vaxandi.   

Enn meiri kröfur verður hins vegar að gera til þeirra tillagna sem mögulega kunna að raska slíkri 

þróun, sem þessi rannsókn bendir ótvírætt til að sé afar mikilvæg.  Af því verður ekki dregin 

önnur ályktun en að óhjákvæmilegt sé að fyrirfram sé hugað að afdrifum kerfis og afurða þess 

áður en við því er hróflað.  Einnig þess ávinnings sem ótvírætt hefur leitt til mikilsverðs 

árangurs, þ.e. með samvinnu almannavarnadeildar, lögreglu og annarra viðbragðsaðila við gerð 

séráætlana á grundvelli fyrirliggjandi áhættumats og áhættuskoðunar.  Árangurs sem snýr ekki 

einungis að séráætlanagerðinni sem slíkri heldur hefur einnig stuðlað að eflingu þekkingar 

aðgerðastjórnenda og uppbyggingar aðgerðastjórnunarskipulags í héruðum landsins svo líkja má 

við vakningu á sumum þeirra svæða þar sem náttúruvá er hvað mest. 

Rannsóknin sýnir að forsenda þess árangurs sem lýst hefur verið er sá mikli undirbúningur og 

vaxandi áhersla sem almannavarnadeild ríkislögreglustjóra hefur í samstarfi við 

lögregluembættin í landinu lagt á gerð séráætlana ásamt öðrum viðbragsaðilum.  Mikilvægt er að 

stjórnvöld gefi þeirri þróun sem átt hefur sér stað sérstakan gaum.  Aukin fagleg umfjöllun og 

greining er einnig æskileg til eflingar almannavarna.  Fræðimenn hafa bent á að aukin gæði að 

þessu leyti velti að miklu leyti á fullnægjandi skilningi embættismanna og stjórnmálamanna á 

innviðum og virkni almannavarnakerfisins.  Gildir það bæði um viðfangsefni hinna ólíku 

viðbragðsaðila og svigrúm til breytinga en einnig um skilning á áhrifum þess á ólík landsvæði, 

aðstæður og veikleika í þeim efnum (Waugh og Streib, 2006).  Talar sá áþreifanlegi lærdómur 

sem dreginn er af æfingum viðbragðsáætlana og finna má í rýniskýrslum vegna þeirra skýrt í 

þessu efni.  
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Áskorun stjórnvalda er fólgin í varðveislu þessara verðmæta og þess árangurs sem af 

séráætlanagerð leiðir.  Með því er ekki sagt að slíkir þættir skuli standa í vegi eðlilegrar þróunar, 

aðeins að gætt skuli að þeim verðmætum sem felast í nauðsynlegri þróun mikilvægra verkefna 

og skipulags sem hefur ótvírætt samfélagsgildi.  Sú staðreynd að í athugasemdum með 

frumvörpum um endurskoðun á skipulagi lögreglunnar sem í fjórgang hafa verið lögð fram á 

Alþingi án þess að fjallað sé um afdrif margnefndra viðbragðsáætlana né að því er virðist 

nauðsynlegar breytingar á skipulagi almannavarna bendir til þess að heimavinnunni sé ólokið að 

þessu leyti. 
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7. Lokaorð 

Með séraáætlunum almannavarna er stigið stórt framfaraskref.  Skipuleg aðgerðastjórnun hefur 

hlotið markvissari innleiðingu í mörgum lögregluumdæmum landsins á grundvelli altækrar 

hugmyndafræði um SÁBF.   Þá er ótvírætt að fjölþættan ávinning er verulegu leyti unnt að rekja 

til séráætlanaframkvæmdar, þar á meðal öflugra kerfisbundið viðbragð, bætt stjórnkerfi, 

markvissari áfallahjálp og betri líðan viðbragðsaðila.   

Nauðsynlegt er að stjórnvöld taki upplifun af séráætlunum alvarlega.  Mikilvægt er að greina 

nánar ástæður neikvæðrar upplifunar notenda til framsetningar séráætlana.  Eins hvort unnt er að 

grípa til sérstakra úrræða sem koma til móts við þá gagnrýni sem notendur setja fram, s.s. með 

breyttri þekkingarmiðlun, aukinni æfingatíðni eða breyttrar framsetningar.  Samhliða er 

óhjákvæmilegt að horfa til þess hvaða áhrif ólíkt þekkingarstig notenda hefur á upplifun þeirra af 

séráætlunum.   

Enn fremur er nauðsynlegt að lagt verði mat á hve djúpstæðrar innleiðingar séráætlana er þörf í 

ljósi þess ávinnings sem unnt er að ná fram með nánari endurskoðun.  Með því er annars vegar 

átt við að áframhaldandi innleiðingu séráætlana í þeirri mynd sem nú þekkist og gerir í raun 

ítarlegar kröfur til þekkingarmiðlunar, æfinga og samræmingar.  Hins vegar kunna nýjar lausnir 

varðandi framsetningu séráætlana og það skipulag sem þær hrærast í að fela í sér tækifæri sem 

þó er mikilvægt að tryggja að skili að lágmarki sambærilegum ávinningi og núgildandi 

séráætlanir.   

Mikilvægt er að svo verðmæt afurð sem séráætlanirnar eru fái þrifist í því umhverfi sem þeim er 

skapað.  Líftími lærdóms sem af þeim er dreginn er enda tímabundið fyrirbæri sem stjórnvöldum 

ber skylda til að halda við og varðveita.  Hagsmunirnir sem eyrnamerktir eru séráætlunum eru 

nefnilega hinir sömu og almannavörum er ætlað að standa vörð um, þ.e. líf, heilsa og 

samfélagsverðmæti.  
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Viðauki I  -  Viðtalsvísir  
 

1. Hver er upplifun og reynsla af beitingu gildandi viðbragðsáætlana almannavarna?         Samtalspunktar 

- Reynsla af aðgerðum/aðgerðastjórnun? 

- Þekking?        

- Almenn upplifun? 

2.  Hvernig nýtast séráætlanir almannavarna við aðgerðastjórnun?   

- Reynsla af notkun? 

- Uppsetning/Uppbygging? 

- Hve aðgengileg/skýr? 

- Notagildi í raun?  

3.  Hefur sértæk viðbragðsáætlunargerð og tilvist slíkra áætlana eflt aðgerðastjórnun? 

- Beiting viðbragðsáætlana í reynd?  

- Upplifun af notkun? 

- Árangur? 

4.  Samanburður við fyrra fyrirkomulag? 

- Tækifæri/Ógnir   

o Staðarþekking?  

o Nýtt stofnanakerfi? 

- Viðhorf /Lausnir/Framtíðarsýn? 
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Viðauki II  -  Kynningarbréf  

 

Háskóli Íslands                       Meistaranám í opinberri stjórnsýslu 

 

Kynningarbréf vegna rannsóknarinnar:  „Séráætlanir almannavarna“ 
 

Ágæti viðtakandi 

Tilefni þessa bréfs er að óska eftir þátttöku þinni í rannsókn vegna sértækra 

viðbragðsáætlana almannavarna, sbr. 1. mgr. 15. gr. laga nr. 82/2008 um 

almannanavarnir og reglugerð nr. 323/2010 um efni og gerð viðbragðsáætlana 

almannavarna. Tilgangur rannsóknarinnar er að fá fram upplýsingar um reynslu 

sérfræðinga og stjórnenda af áhrifum innleiðingar sértækra viðbragðsáætlana 

almannavarna.  Rannsóknin er svokölluð eigindleg rannsóknaraðferð, nánar tiltekið 

fyrirbærafræðileg rannsókn þar sem gögnum verður m.a. safnað með viðtölum við fólk 

sem hefur reynslu af beitingu séráætlana almannavarna.  Stefnt er að því að leggja mat á 

þýðingu sértækrar viðbragðsáætlanagerðar almannavarna, upplifun notenda, reynslu, 

árangur og viðhorf. 

Gögnum verður safnað með viðtölum sem verða tekin á þeim stöðum sem 

viðmælendur velja.  Alla jafna verður tekið eitt um það u.þ.b. 30-60 mín. langt viðtal við 

hvern þátttakenda en gera má ráð fyrir því að tekið verði annað viðtal síðar til 

staðfestingar og fyllingar. Viðtölin verða hljóðrituð og eftir að þau hafa verið afrituð 

orðrétt er upptakan eyðilögð.  Í afrituninni er nöfnum og staðháttum breytt til að ekki sé 

unnt að rekja niðurstöður rannsóknarinnar til ákveðinna einstaklinga.  

Allar upplýsingar sem þátttakendur veita í viðtölunum, verða meðhöndlaðar 

samkvæmt ströngustu reglum um trúnað og nafnleynd og farið að íslenskum lögum um 

persónuvernd, vinnslu og eyðingu frumgagna. Rannsóknargögn verða varðveitt á 

öruggum stað á meðan á rannsókn stendur. Frumgöngum, ljósritum, hljóðupptökum og 

tölvugögnum verður eytt að rannsókn lokinni. Sé þess óskað verða niðurstöður 

rannsóknarinnar allar ópersónugreinanlegar. 

Tekið skal fram að þátttakendum er ekki skylt að taka þátt í rannsókninni og geta hætt 

án útskýringa á ákvörðun sinni til rannsakenda.  Undirritaður veitir allar frekari 

upplýsingar. 

                                                           [Svavar Pálsson] 

Sent: [...] 


