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Utdrattur

Ritgerdin fjallar um stjérnkerfi, skipulag og dkvardanaferli 4 svidi oryggis- og
varnarmala i premur erlendum rikjum, Irlandi, Noregi og Finnlandi og su
greining borin saman vid hvernig skipulagi er hagad hér & landi { pessum

malaflokki.

Sérstaklega er reynt ad greina hvada leerdom ma draga af reynslu erlendu
rikjanna priggja, hvort skipulag og stjérnsyslusamrad sem fyrir hendi er, geeti

nyst sem fyrirmynd 4 [slandi og hvada samradsform hafa reynst vel  rikjunum.

Unnid hefur verid ad heildstaedri stefnumétun 4 svidi pjédaroryggismala a Islandi
i samstarfi allra pingflokka a Alpingi 4 sidustu drum og er gerd grein fyrir helstu
dherslum og tillogum. Fram kemur ad stefnumotun, skipulag og stjérnsysla a
[slandi hefur hvorki verid formfest med heildsteedum heetti, né gefinn lagalegur
grunnur med sama heetti og { nagrannaldondunum premur. Raktar eru ségulegar
forsendur og bakgrunnur sem kunna ad skyra petta. Enn fremur er skodad
hvernig préun umfjollunar og mat 4 6gnum og hattu hefur haft ahrif a skipulag,

samrad og stjornsyslu a pessu svidi { adurnefndum nagrannarikjunum og vioar.

Meginnidurstadan er sdi ad morg goéd skref hafa verid stigin til ad préa
stefnumoétun og umraedu um fyrirkomulag, stjérnsyslu og samrad a svioi varnar-
og oryggismala hér a landi. Hins vegar skortir & ad lagalegur grunnur, skipulag
og vidbunadur sé skodadur heildstett og formfestur, svo og ad umraeda og

rannsoknir veroi efldar.



Abstract

This thesis focuses on the administration, organization and coordiating
mechanisms regarding security and defence related issues. The focus is on three
neighbouring states of Iceland, which are Ireland, Norway and Finland. Their
coordination, organisation and administration is analysed and compared with

similar elements in the administration and coordination mehanisms in Iceland.

The main lessons to be learned and the experience of Ireland, Norway and
Finland is especially of interest as Iceland is on its path to develop a
comprehensive policy and coordination mechanisms could be used and adapted

to the Icelandic administrative culture.

In Iceland, work has been underway to develop a comprehensive national
security policy, in close cooperation with all political parties represented in
Parliament (Althingi). Policy making, organisation and coordination
mechanisms in case of security and defence threats, are not formalised or based
on a legislative framework, as is the case in the three aforementioned countries.
To some extent, this can be explained by a different historical background and,
for further clarity, a short summary of that history is relayed in the thesis. The
development of the security environment and threat assessment in the
neighbouring countries has influenced the coordination mechanisms and

organisation in this area.

The main conclusion is that several important steps have been taken to develop
policy making and discussion on the organization and coordination of security
and defence issues in Iceland. However, a sound legal framework, formal
structures and decision making process would facilitate the coordination, with

increased discussion, supported by further academic research and debate.



Formali

Ritgerd pessi er 30 eininga (ETC) lokaverkefni til meistaragraou { opinberri
stjornsyslu, MPA, vid Haskéla Islands. Leidbeinandi minn vid ritgerdarsmidina
var dr. Omar H. Kristmundsson, préfessor vid félagsvisindadeild Haskéla Islands.
Vil ég pakka honum handleidslu, adstod og abendingar sem nyttust mér mjog vel
vio vinnslu verkefnisins. Grunnmenntun min er & svidi 16gfraedi og pvi hefur
namid { opinberri stjornsyslu baedi vikkad sjéndeildarhringinn og dypkad

skilninginn 4 minu starfsumhverfi.

Fjolskyldan min, eiginmadurinn sem alltaf hvetur mig, og bornin sem eru mér
hvatning til ad vera géo fyrirmynd, eiga pakkir skildar fyrir skilning og
polinmaedi gagnvart ritgerdarvinnunni. Hin hefur verido nokkud frek a tima og
athygli sidastlidinn vetur og kallad 4 a0 mér veeri veitt hlé fra daglegum
fjolskylduénnum 4 vordégum. Samstarfsmenn minir hafa stutt mig og veitt mér
svigram til ad ljuka pessu verkefni og pakka ég peim morgu starfsfélogum
minum sem ég hef reaett pessi mal vio 4 breidum grunni, fyrir ad deila med mér

sinum sjénarmidoum og innsyn.

Allar alyktanir og nidurstéodur eru alfario & abyrgo hofundar.
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1.

1.1

Inngangur og fraedileg nalgun

Vidfangsefni ritgerdarinnar er ad skoda stjérnsyslu og skipulag varnar- og
oryggismala i premur rikjum sem telja ma sma & alpjédavisu, en hafa
stjérnkerfi sem byggir 4 svipudum grunni og hid islenska. Jafnframt verdur
samanburdur gerdur vid stjérnsyslu og skipulag 4 Islandi 4 pessu svidi, med
pad fyrir augum ad skoda hvort skipulag, samradsferli og lausnir erlendu
rikjanna geti, a0 breyttu breytanda, gagnast sem innlegg { tillogur ad

skipulagi og umbétum stjérnsyslu varnar- og éryggismala 4 [slandi.

Hofundur starfar sem fastafulltrii {slands gagnvart Atlantshafsbandalaginu {
Brussel og sendiherra i utanrikispjonustunni. Malefnasvidid sem til
umfjollunar er liggur pvi nokkud neerri ndverandi starfssvidi og hefur
hofundur innsyn { margt sem varnar- og oryggismalum vid kemur. Efni
ritgerdarinnar og nalgun snyr hins vegar alfario ad upplysingum og greiningu
fyrirkomulags og skipulags samrads { stjornsyslu a pessu svidi i premur
erlendum rikjum svo og skodun malaflokksins & islandi ut fra sjénarhorni
opinberrar stjérnsyslu. Eingdéngu er byggt 4 gognum og heimildum sem
adgengileg eru almenningi. £Attu pvi storf héfundar og stada ekki ad gera
hana vanhaefa til pessarar umfjollunar, en vonandi nytist efnid til frekari

umradu, rannsékna og skodunar malaflokksins hér 4 landi.

Val a rikjum til skodunar

[ pvi skyni ad dkveda hvada riki yrdu tekin til skodunar var kannad lauslega
hvernig varnarmalum veri hagad { smarikjum sem ekki hafa sérstok
varnarmalardduneyti, eda hafa ekki & ad skipa herlidi. Fyrsta skodun a
stjérnkerfum og skipulagi stjornsyslu pessara rikja leiddi hins vegar i ljés ad
stjéornkerfi peirra byggir um margt 4 6drum grunni en pad islenska, med 6lika
menningu og stjéornsysluhefdir. Pad vard pvi nidurstadan aod lita til
nagrannarikja sem byggja sitt stjornkerfi og hefdir 4 svipudum grunni og
[sland, enda 6mégulegt i stuttri ritsmid sem pessari ad gera yfirgripsmikla

rannsokn a fjélda mjog o6likra rikja. Helstu nagrannariki, norreen og evropsk



teljast feest stor a alpjédlegan meelikvarda, p6 ibuafjoldi peirra sé margfaldur
4 vid Island. Pessi riki hafa sérstok varnarmalaraduneyti og hafa 4 ad skipa
eigin herlidi. Engu ad sidur eru peir paettir sem stjérnsyslan grundvallast 3,
norraent skipulag eda Westminster Kkerfi, rddandi { kerfum pessara priggja
rikja.l P6 dherslur séu mismunandi, hefdir og sdguleg préun, eru stjérnsysla,
samradsferli og skipulag med peim haetti ad reynsla og leerdémur af skipulagi
mala i pessum rikjum, zetti ad geta nyst vid skodun a og til samanburdar vid

malaflokkinn { islenskri stjérnsyslu.

irland vard fyrir valinu par sem skipulag og vidbunadur { oryggis- og
varnarmalum par { landi byggir mjog a borgaralegri viobragdsgetu pratt fyrir
ad Irland hafi einnig 4 ad skipa herlidi. Ahersla er 4 studning og adkomu
landsins ad fridaruppbyggingu, adgeroum til manntdaradstodar og samradi a
alpjédavettvangi. Irland byr vid pa landfraedilegu st6du ad Nordur-irland er
nagranni pess til nordurs, en par var um daratuga skeid vettvangur
borgarastrios, hrydjuverka og 6réa i atokum breskra stjérnvalda og irska
lydveldishersins. Fridur hefur pé rikt eftir samkomulagid sem kennt er vid
fostudaginn langa (Good Friday Agreement) fra arinu 1998. Irland er
aodildarriki Evrépusambandsins, en einnig samstarfsriki

Atlantshafsbandalagsins og patttakandi { adgerdum 4a alpj6davettvangi.

Noregur vard fyrir valinu par sem um hann gildir pad sama og Island {
alpjédlegu samstarfi a& Dpessum vettvangi. Hann er bandalagsriki
Atlantshafsbandalagsins, en stendur wutan Evrépusambandsins og
sameiginlegrar 6ryggis- og varnarmalastefnu pess. Um margt er stjérnkerfi,
norreen lagahefd, stjornsysluhefdoir og menning med svipudum heetti og a
[slandi, b6 stjérnsyslustigin séu fleiri. Enn fremur hefur Noregur mjog nylega
gengio i gegn um gridarlega yfirgripsmikla rannsékn og endurskodun a sinum
oryggismalum eftir hrydjuverkadras sumarid 2011. Stjérnvold hafa dregio
leerdém af gagnryni sem par kom fram og gert endurbaetur & stjérnkerfi og

samheaefingu.

1 Forsaetisraduneyti (2010). Samhent stjérnsysla. Skyrsla nefndar um endurskodun laga um
Stjornarrddid. Reykjavik: Forsaetisraduneyti, bls. 69.



Finnland er einnig smatt riki & alpjé0avettvangi en hefur farid i gegn um
mikla endurskodun og endurskipulag. A pad baedi vid hvad vardar stjérnsyslu
og stjérnkerfi almennt en ekki sidur hvad vardar stefnumoérkun og skipulag &
svidi Oryggis- og viobragdsmala. Stjérnvold hafa sett sér skyr markmid um
framtidarstefnu, viobinad og skipulag. Stjéornkerfio er allt fremur gagnsaett
og opid. Heildsteed nalgun { pjédaroryggismalum er raudur pradur i allri
stefnumorkuninni og stjérnsyslu sem vid kemur 6ryggis- og varnarmalum.
Finnland er adildarriki Evrépusambandsins, en einnig eitt nanasta
samstarfsriki Atlantshafsbandalagsins,? og er mjog virkur patttakandi i
adgeroum beggja, auk pess ad starfa { alpjédlegum verkefnum med

fjolmoérgum 60rum stofnunum.

1.2. Tilgangur rannséknarinnar og rannsdéknarspurning

Megintilgangur verkefnisins og rannséknarinnar er ad greina og lysa
stjornsyslu, akvardanaferli, samradspattum og samhaefingu { varnar- og
oryggismalum peirra rikja sem valin voru til umfjéllunar. Markmidio er ad
skoda hvort peir meginpeettir { skipulagi og samradi sem nyst hafa pessum

rikjum, geti verid fyrirmynd eda vidmid i skipulagi pessa malaflokks 4 Islandi.

Eitt af peim grundvallaratrioum sem kemur til skodunar er hvar draga eigi
morkin { pvi hvad teljist til samrads og samhafingar 4 svidi oryggis- og
varnarmala.  Nutimasamfélag, ekki sist { hinum vestreena heimi stendur
fostum fétum a grunni pess alpjédakerfis sem byggt hefur verid upp eftir lok
seinni heimsstyrjaldarinnar. Sattmali Sameinudu pjédanna (UN Charter),
samtok og bandalog likt penkjandi rikja, hvort sem er a svidi oryggis- og

varnarmala (NATO, ESB, OSE)3 eda 4 svidi efnahagssamvinnu, lydraedislegra

2 Enhanced Opportunities Partners” fimm sérstok nain samstarfsriki, skv. akvéoréun
leiotogafundar NATO { Wales, september 2014. NATO. (2014, september). Wales Summit
Declaration, 88. mgr. S6tt 20. mars 2015 af
http://www.nato.int/cps/en/natohq/official_texts_112964.htm

3 Atlantshafsbandalagid (North Atlantic Treaty Organisation), Evrépusambandio (European
Union) og Oryggis- og samvinnustofnun Evrépu (Organisation for Security and Co-operation in
Europe). Skammstafanir pessar visa ymist til islensku eda ensku heitanna og verda notadar hér
eftir { ritgerdinni.
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gilda og vidskipta (OECD, CoE, WTO),* hafa gert pad ad verkum ad
oryggisognum stafar sidur fra rikjum og rikjabandalogum.5 Uppgangur
ofgahopa, fjolpeettar égnaradgerdir an beinnar innrasar herlids (hybrid
warfare), hrydjuverk, 6gnir vid net- og upplysingaoryggi, orkudryggi eda
siglingaleidir, allt eru petta 6gnir af pvi tagi ad hefébundin viobrégd med
herlidi eda vornum a ytri mérkum eda landamaerum rikja, duga skammt.®

Oryggishugtakid og mat 4 6gnum hefur pvi breyst og vikkad nokkud.’

Rannséknarspurningin er: “Hvada leerdom ma draga af skipulagi og
samradsferli nagrannarikja a svioi 6ryggis- og varnarmala, vid endurbaetur og

eflingu 4 skipulagi og samradi 4 svidi pjédaroryggismala 4 Islandi?”

1.3. Stefnumdtunarvinna og uttektir a svidi pjodaroryggismala

EKKi er til heildsteed pjédaroryggisstefna 4 Islandi en nokkur vinna hefur farid
fram undanfarin prju 4r med pverpélitisku samradi a pvi svidi. [ april 2015 lagdi
utanrikisradherra fram tillogu til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu, sem
byggir 4 vinnu pverpolitiskrar nefndar pingmanna og skyrslu peirrar nefndar.
Meelt var fyrir tillogunni sidla aprilmanadar og bidur hin nu til umfjollunar
utanrikismalanefndar Alpingis.8 Enn fremur voru unnin og birt drég ad stefnu i
almannavarna- og o6ryggismalum arido 2013,° svo og drog ad stefnu vardandi

netoryggi i arslok 2014 af halfu innanrikisrdduneytis.10 Efni, umfjéllun og

4 Efnahagssamvinnu- og préunarstofnunin (Organisation for Economic Co-operation and
Development), Evropuraddid (Council of Europe), Alpjodavidskiptastofnunin (World Trade
Organisation). Skammstafanirnar visa til ensku heitanna og verda notadar hér eftir { ritgerdinni.
5 Visa ma um petta t.d. til umfjoéllunar i varnarmalastefnu frlands (Defence Strategy 2015-2017),
bls. 13-14, fronsku hvitbokarinnar um varnar- og 6ryggismal (Defence et securité nationale. Le
livre blanc 2013), bls. 10 og finnsku 6ryggisstefnunnar (Security Strategy for Society 2010), bls. 1.
6 bessa nidurstoou er einnig ad finna { tillogu ad pjodaroryggisstefnu sem nu liggur fyrir Alpingi,
svo og skyrslu nefndar um pjédaroryggisstefnu sem sja ma i fylgiskjali med henni og er {
samraemi vid dheettumat og varnarstefnu fjolmargra vestreenna rikja.

7 Sja nanari umfjollun um hugtok i kafla 1.5.

8 Tillaga til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu fyrir Island. (2014-2015) Pingskjal 1169, 695.
mal. Vefiitgdfa Alpingistidinda. Sott 25. april 2015.
http://www.althingi.is/altext/144/s/1169.html

9 Innanrikisraduneyti (2013, 12. april). Drog stefnu { almannavarna- og éryggismdlum. S6tt 12.
febraar 2015.: http://www.innanrikisraduneyti.is/media/frettir-2013 /Almannavarnaskyrsla---
drog-ThJH---HThG-THOS.pdf.

10 Innanrikisrdduneyti. (2014, 26. n6vember). Drég stefnu um net- og upplysingaéryggi. Sétt 12.
febraar 2015. http://www.innanrikisraduneyti.is/media/frettir-2014/
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tillogur ad skipulagi og viobunadi i pessum stefnudréogum neer til fjolmargra af
peim pattum, adilum og stofnunum sem pyrfti ad samheaefa og virkja { tengslum
vio 6gn gegn pjédaroryggi. Raunar er skorun og mikilveegi samhaefingar pessara
patta skyr { nidurstodum nefndar um pjédaroryggisstefnu.ll

Fjolmargir adilar, nokkur raduneyti og stérar stofnanir hefdu augljoslega
lykilhlutverki ad gegna ef til 6ryggiségnar kaeemi sem vardadi pjédarhag. M3 par
nefna forseetis-, utanrikis- og innanrikisraduneyti, Rikislogreglustjéra og
logregluembeaettin, Landhelgisgaeslu, bjorgunarsveitir og adra viobragdsadila eftir
e0li malsins. Pverlaegt samrad og samheaefing, ferli dkvardana og verklag i pvi
tilviki ad um meirihattar o6ryggiségn veri ad reda, er ekki skilgreint { 16ggjof og
helgast fremur af samrddi um dkvedin mal eda verkefni (ad hoc). Pad hefur pvi
ekki verido settur lagarammi um slikt samrad eda stjéornsyslu. Gildandi eru
Varnarmalalég fra arinu 2008, med dordnum breytingum, sem eru grundvollur
rekstrar og framkveemdar varnartengdra verkefna.l? Samrdad og skilgreint
akvardanaferli & svidi varnar- og oryggismala hefur ekki verid formgert
opinberlega, né sett um pad sérstok loggjof eda reglugerdir. Form ndverandi
skipulags og verkaskipting, sem gengid var fra 4 milli utanrikis- og
innanrikisraduneytis eftir nidurlagningu Varnarmalastofnunar, var gagnrynt af
Rikisendurskodun i skyrslur arido 2013.13 Nytt samkomulag um pa framkvemd
var gert sumarid 2014, & milli innanrikis- og utanrikisraduneytis.1#

Pad ma atla ad ef 6gnir stedja ad, sem hafa dhrif & samfélagslegt 6ryggi, 6ryggi
borgaranna eda valda verulegum skada { islensku samfélagi, myndi pad skipulag
og stjornsysla sem nu er fyrir hendi vegna almannavarnavidbragda, gagnast {
slikum adstaedum. Er pvi dhugavert ad lita til fyrrnefndra priggja rikja um
deetlanir, skipulag og vidbragd i pessum malaflokki. Reynsla og fyrirkomulag
peirra landa geeti nyst sem hugsanlega fyrirmynd, verdi gerd gangskor ad pvi ad

formfesta med skyrari haetti samrads- og akvardanaferli hér a landi.

Netoryggisstefna_drog_11_26---med-frett-a-vefinn.pdf.

11 Tillaga til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu. bingskjal 1169, bls. 21.

12 Log nr. 34/2008, Stjérnartidindi A-deild.

13 Rikisendurskodun. (2013, maf). Verkefni fyrrum Varnarmdlastofnunar. Skyrsla til Alpingis. S6tt
4.jantar 2015. http://www.rikisendurskodun.is/fileadmin/media/skyrslur/
varnarmalastofnun2.pdf.

14 Utanrikisraduneyti. (2015). Framsdgurada utanrikisrddherra um pingsdlyktunartillégu til
bjédaréryggisstefnu. Bls. 5. Sott 23. april 2015. http://www.utanrikisraduneyti.is/media/gunnar-
bragi/Framsogurraeda-vegna-thjodaroryggisstefnu.pdf.
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Par sem [sland er herlaust riki og borgaralegar stofnanir gegna moérgum peim
hlutverkum sem hernadarlegar stofnanir og stjornsyslueiningar hafa i pessum
efnum { 60rum l6ndum, parf einnig ad lita til pess séredlis malaflokksins. Hafa
parf { huga ad leerdomur sem dreginn er af reynslu og skipulagi annarra, getur

nyst, ad breyttu breytanda, { islenskri stjérnsyslu og viobragdskerfi.

1.4. Uppbygging og skipulag ritgerdar

Rétt er ad arétta ad { umfjollun pessari er horft inn 4 vio, a stjérnsyslu, skipulag
og samradsferli vardandi oryggis- og varnarmal. Pbvi er til einféldunar ekki
fjallad um ytri samskipti og alpjédastarf ad neinu verulegu marki, til deemis
hvernig tryggt yroi oryggi og varnarviobragd med samstarfi vid onnur riki,
varnarsamningum og samstarfi vid bandamenn i Atlantshafsbandalaginu. Slikar
daetlanir og skipulag er enda bundid trinadi, medal annars varnaraetlanir og
6gnarmat. Adeins er stiklad 4 stéru vardandi varnar- og oryggismal & Islandi
undanfarna daratugi, til skyringar a4 peirri svidssmynd sem blasir vido i dag.
Aherslan { pessari ritsmid er 16gd 4 ad skoda hvernig stjérnkerfid, sérstaklega
®0sta stjornsyslustigio, parf ad vera i stakk buio til ad geta fengid og metid
upplysingar, att samrad, tekio akvardanir, eflt afallapol og traust i samfélaginu til

ad maeta 6gnum og haettum & svidi varnar- og éryggismala.

[ fyrsta kaflanum er farid yfir addraganda, tilgang og vidfangsefni ritgerdarinnar,
auk pess sem gerd er grein fyrir aodferdarfredi, hugtokum og peim
greiningarramma sem notadur er vid skodun samhaefingar { frekari umfjéllun.

[ 68rum kafla er gerd grein fyrir skipulagi stjérnsyslu i varnar- og éryggismalum,
einkum sérstodu varnarmalardduneyta og peirra malaflokka sem almennt heyra
undir slik raduneyti. Jafnframt er umfjéllun um oOryggisumhverfi og varnir i
breyttum heimi og hlutverk varnar- og 6ryggisstofnana par meo.

[ pridja kaflanum er gerd grein fyrir stjornsyslu oryggis- og varnarmala,
samhaefingu vidbragds og vidbtinadar i premur l6ndum, [rlandi, Noregi og
Finnlandi. Horft er sérstaklega til pess hvernig samhaefing og samrad, verkferlar
og skipulag er { pessum l6ndum, einkum & aedsta stjérnsyslustigi, svo og peirrar

reynslu sem fengist hefur og hvernig gagnryni hefur verio maett par sem vio a.
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[ fjorda kaflanum er umfjéllun um islenska stjérnkerfid, stutt sogulegt yfirlit til ad
setja stjornskipulag og st6du mala hér 4 landi i samhengi, en gerd grein fyrir
fyrirkomulagi 0Oryggis- og varnarmdla og skipulagi almannavarna innan
stjornkerfisins. Jafnframt er rakid hvernig samradsform eru fyrir hendi, hvar
hugsanlega skortir a slikt samrads- og dkvardanaferli og skodad hvada peettir i
stjérnkerfum og samradsferli rikjanna priggja, gaetu hugsanlega nyst vio eflingu
sliks samrads og stefnumorkunar hér 4 landi.

[ fimmta kafla eru settar fram nidurstédur af skodun og samanburdi tr pridja og
fijoroa kafla, skodad hvada leerdom er haegt ad draga af reynslu annarra rikja og
settar fram meginalyktanir, dsamt pvi ad horfa til framtidarverkefna a pessu

Svioi.

1.5. Aodferdafreedi, hugtok og greiningarrammi

Stjérnvold fjolmargra rikja glima vid pann vanda ad fjolpeett, vidvarandi og erfid
viofangsefni kalla 4 abkomu stjérnsyslu og stofnana 4 mismunandi fagsvioum og
stjéornsyslustigum. Vandamal og askoranir geta verid pess edlis ad pau falli undir
fagsvid margra raduneyta, nokkurra stofnana og kalli & samstarf vid sveitarfélog,
félagasamtok, fyrirtaeki og einkaadila.’> Hugtakid sem notad hefur verid i pessu
sambandi af freedimonnum er wicked problems eda wicked issues,1® eins konar
illkynja, vioteekar eda fjolpaett vandamal eda dskoranir. Hér eftir verdur hugtakio

fijolpaettar dskoranir notad um petta erlenda hugtak. Hugtakid visar pa til

viofangsefna og askorana sem aukinheldur eru ad mestu éleysanleg, en parfnast
viovarandi athygli, Urreda og vidobragda, sem engin ein stofnun eda
stjérnsysluadili getur maett.1”

These are also cases where multiple stakeholders do not always share convergent
understanding of the causes of the problem or goals. Thus, the only solution for

15 Halligan, J. (2010). ,Post-NPM Responses to Disaggregation Through Coordinating Horizontally
and Integrating Governance.” [ Laegreid, P. og Verhoest, K. (ritstjérar). Governance of Public Sector
Organisations. 11AS Series: Governance and Public Management. New York: Pallgrave Macmillan,
bls. 237.

16 Laegreid, P., Sarapuu, K., Rykkja, L.H. og Liiv, T.R. (ritstjérar) (2014). Organizing for
Coordination in the Public Sector. New York: Pallgrave Macmillan, bls. 2

17 Lausleg pyding: Petta eru einnig tilvik par sem fislmargir hagsmunaadilar deila ekki endilega
sama skilningi d dsteedum vandans eda markmidum. Pvi er eina leidin til ad bregdast vid vandanum,
ad samhaefa ndlgun { mismunandi geirum, sampaetta mismunandi innsyn, reynslu og
sérfradipekkingu adila baedi innan og utan stjérnkerfis.
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these problems is to build a joined-up approach among sectors, integrating
diverse insights, experience and expertise from both within and outside
government. 18
Daemi um slikar fjolpaettar dskoranir geta verid landeyding, loftslagsbreytingar,
innflytjendamal og pjé0daroryggismal.1® En fjolpaettar dskoranir kalla jafnframt &
floknari lausnir en almennt gerist { stjéornkerfinu, medal annars samspil

fjolmargra sérhaefdari adila.

1.5.1 Hugtdk a svidi éryggis- og varnarmdla

[ ritgerdinni verdur fjallad um um margskonar hugtok & svidi éryggis- og
varnarmala, an pess ad teekifeeri sé til pess a0 gera grein fyrir peim med
itarlegum heetti, skyra bakgrunn peirra eda alpjédlegar tilvisanir. Til skyringar
er pvi hér { upphafi gerd stutt grein fyrir nokkrum hugtékum sem fjallad verdur
um 3 svidi oryggis- og varnarmala. Rétt er ad minna 4 ad sum pessara hugtaka
hafa proéast undanfarin ar og aratugi, 6nnur eru notud i mismunandi samhengi
eftir londum og geta skarast. Umfjollun um hugtokin hér er medal annars med
hlidsjén af svokalladri “Ahaettumatsskyrslu” sem gefin var ut arid 200920 og
umfjollun  { athugasemdum med nylegri pingsalyktunartillogu um

pjodaroryggisstefnu.

bjodaroryggi (national security). Skilgreining pess i pingsalyktunartillogu ad
pjodaroryggisstefnu er eftirfarandi: ,,...0ryggi fyrir 6gnum sem kunna ad valda
borgurum, stjéornkerfi og grunnvirkjum samfélagsins stérfelldum skada, hvort
sem um er ad raeda innri eda ytri oOgnir, af mannavéldum eda vegna
nattiruhamfara.”?! Hugtakio er nokkurskonar regnhlifarhugtak og er atlad ad na
yfir alla peetti 6ryggismala, varnarmal, almannaéryggi auk alpjédaumhverfis eda
hnattraens oryggis.

Almannaoryggi, samfélagsoryggi (security of society/civil security). Pa er att vio

borgaralegt eda samfélagslegt 6ryggi, einkum pad sem snyr ad einstaklingum og

18 QECD, Baubion, C. (2013), ,0ECD Risk Management: Strategic Crisis Management”, OECD
Working Papers on Public Governance, No. 23, OECD Publishing. Sétt 3. mars 2015. Bls. 3.
http://dx.doi.org/10.1787 /5k41rbd1lzr7-en.

19 Halligan, ]J. (2010), bls. 238.

20 Utanrikisraduneyti. (2009, mars.) Ahaettumatsskyrsla fyrir Island. Hnattraenir, samfélagslegir og
hernadarlegir peettir. Reykjavik: Utanrikisraduneyti.

21 Tillaga til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu. Pingskjal 1169, bls. 2
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pjoofélagshépum, grunnvirkjum og innvidum samfélagsins (orka, samgongur,
efnahagur). Sum riki tilka samfélagsoryggi med mjog vidtekum heetti, einkum
norraenu rikin (samfunnssikkerhet).

Varnar- og oryggismal (security and defence). Varnarmal i hefdbundnum
skilningi visa til landvarna, p.e. eigin varna rikis og sjalfsvarnarréttar og hugtakio
varnir visar almennt til svokalladra “hardra varna” (hard security), sem feli i sér
herlid, btinad og lidsafla sem ztlad er ad verja riki. A sidustu arum hefur varnar-
og oOryggishugtakio pé vikkad og breikkad toluvert { Oryggisfredum og
alpjédlegri umraedu, enda hafa komid fram nyjar 6gnir og askoranir sem virda
ekki landamezeri og sem hefdbundnar varnir og varnarviobrogd na ekki ad maeta.
Ognir (threats). Sogulega visar 6gn eda heetta til utanadkomandi 6gnar {
varnarsamhengi. Visa ma til umfjéllunar hér ad ofan um varnar- og 6ryggismal,
en 6gnir { ndtimasamfélagi eru mjog fjolpeettar og geta spannad allt fra
6gnartilburoum og h6tunum erlendra rikja, uppgangs 6fgah6pa sem auki heaettu a
hrydjuverkum, netégnum og veikingu varna vio sliku, jafnvel skorti a orkuéryggi
og veikum innvidum orkukerfa sem eru grundvallarvirki { ndtimasamfélagi.
Haettumat/6gnarmat (threat assessment). Flest riki gera haettumat, 6gnarmat
e0a ahaettumat sem atlad er ad meta 6gnir og heettur, likindi til pess ad bregdast
purfi vid slikum o6gnum og mat & pvi hvernig vidobunadur til sliks er.
Logregluyfirvold a Islandi gera slikt heettumat med tilliti til skipulagdrar
glepastarfsemi o.fl. og hafa kynnt og birt. Riki meta hattu og 6gnir sem ad peim
stafa, baedi heildstaett og oft eru sérstaklega metnir paettir ef breytingar verda a
oryggisumhverfi, sbr. umfjollun { pingsalyktunartillégu til pjédaroryggisstefnu
um endurskodun mats 4 hernadarogn.22

Trainadarflokkun/trinadargradun visar til trdnadarflokkunar skjala og
upplysinga. Trunadarstigin eru almennt fjogur, allt fra pvi ad vera atlud
takmorkudum hopi (restricted) upp i ad vera skilgreind sem algert leyndarmal og
eingdngu adgengileg peim sem hlotid hafa sérstaka 6ryggisvottun (top secret). Oll

NATO riki, svo og riki ESB, nota slika vottun og trdnadargradun og hafa sett sér

22 Tillaga til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu. Pingskjal 1169, bls. 4.
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sérstakar reglur um slikt.23 Hluti gagna og viokveemar upplysingar { 6gnarmati
pjodaroryggismala eru tranadarflokkud i flestum rikjum og ekki adgengileg

Neydarvidobrogo /viobanadur (crisis response/crisis management). Vidbuinadur
og skipulag hans { stjérnsyslunni krefst yfirleitt samspils margra adila, skyrra
bodleida og skipulags. A fslandi sér innanrikisraduneyti um skipulag og stjérnun
malaflokksins samkvaemt 16ggjof um almannavarnir, en vidbragdsadilar eru i
nanu samstarfi vid embaetti Rikislogreglustjora, almannavarnadeild. I ritgerdinni
er hugtakid almennt notad um heildsteed vidbrogd stjérnkerfa vid
neydaradstaedum og 6gnum sem ad stedja. Sum riki nota hugtakio crisis response
eda crisis management adallega um erlend verkefni sin, fridargeeslu og

mannudaradgeroir.

1.5.2 Stjornsyslugeirinn, umbaetur og breytingar

Fraedikenningar og stefnumodrkun sidustu aratugi i stjornsyslufraedum, til deemis
nyskoépun { rikisrekstri - New Public Management (NPM) - hafa ad miklu leyti
hvatt til pess a0 faglegri vinnu og umfjéllun malefna sé sinnt { sérstokum
stjéornsyslueiningum og stofnunum, aukid aherslu 4 markadsdrifna stjérnun og
utvistun med samningum.?4 Slik sérheefing auki skilvirkni og gefi teekifeeri til
arangurs- og frammistodumats, hvetji starfsmenn og stjéornendur til ddda. Med
pessari adferdafraedi er stefnt ad aukinni hagkveemni, geedum og pjénustu vid
almenning.2>

Pessi stefna og ahersla 4 ad draga Ur midstyringu, hefur & hinn béginn einnig
fjolgad verulega peim adilum sem fara med verkefni og pjonustu 4 vegum
stjornvalda. A sama tima skapast aukinn adskilnadur 4 milli fagadila 4 ymsum
svioum, sem ytir undir samkeppni milli stofnana og stjérnsyslueininga, en hefur

einnig ordiod til pess ad stofnanir og einingar horfa meira inn a vid. Pbeer fylgja

eftir afmoérkudum markmidum, vinna innan akvedins fjdrheimildaramma, veita

23 Reglugerd nr.959/2012, um vernd trinadarupplysinga, 6ryggisvottanir og
Oryggisvidurkenningar & sidi 6ryggis- og varnarmala. Stjérnartidindi B-deild. Sj4 5. gr. rglg.

24 Omar H. Kristmundsson. (2003). Reinventing Government in Iceland. Reykjavik:
Haskélautgafan, bls. 34.

25 Christensen, T., Laegreid, P., Roness, P.G. og Rgvik, K.A. (2007). Organisazion Theory and the
Public Sector. Instrument, culture and myth. New York: Routledge, bls. 5

17



pjonustu og meta drangur Ut fra eigin markmidum og viomioum, sem oft getur pé

verio erfitt a0 fastsetja og na fram vegna ytri adsteedna.26

Ef ekki er midstyring og heildaryfirsyn hja stefnumarkandi adila sem hefur
samraemingarhlutverk, oftast haerra i umbodskedjunni, er heettan st ad hver
eining einbeiti sér { of rikum meeli ad sinum peetti, en sjai ekki heildarmyndina.
Oft skortir & a0 skilgreint sé fjarmagn til verkefnisins, viobdtaralagi 4 starfsmenn
sé mett og 6nnur verkefni - sem hugsanlega skila aféongum ad markmidum og
arangursmeelingum stofnunarinnar sjalfrar - sitja 4 hakanum eda ganga haegar.?”
Hver stofnun eda stjérnsyslueining verdur pvi fremur sjalthverf og ekki er hvati
til ad midla eda vinna pvert & fagsvio. Pessi stada mala hefur verid nefnd
suboptimization, sem pyda ma med hugtakinu markmidshémlun. Hugtakio visar
til pess a0 aherslur eru lagdar 4 ad nd markmidum eininga eda deilda innan
skipulagsheildar sem eru of prongt skilgreind { stad pess ad horfa a
heildarmyndina og heildsteed markmid sem eetlunin er ad na { stjérnsyslu eda
innan steerri skipulagsheildar. Deemi um petta geeti verio pegar ein stofnun neer
fram mikillli hagreedingu { sinum verkefnum, en sd hagraeding veldur pvi ad alag
eykst hja jafnsettri stofnun, undir sama fagraduneyti sem aftur verdur til pess ad
lausn vandans { heild verdur mun dyrari, timafrekari og nidurstadan verri. 28
Pannig naest ekki heildarmarkmio skipulagsheildarinnar sem stefnt var ad, en

fyrri stofnunin neer ef til vill afmérkudu markmidi { rekstrarmalum.

[ kenningum sem settar hafa verid fram & svidi skilvirkni og samheefingar {
opinberri stjornsyslu er { mérgum tilvikum tekist 4 vio og lyst peim vandamalum
sem glimt er vid vegna adskilnadar og einskonar imyndadra mudra 4 milli
einstakra malefnasvida og skipulagseininga { stjérnsyslunni. Med pessum
imyndudu skilum og mirum myndast “sil6” eda afmarkadar einingar, sem deila
illa upplysingum, verkefnum og lausnum pverlaegt { kerfinu. Petta er vel pekkt

pegar um er ad raeda raduneyti sem starfa 4 6likum malefnasvioum. Nefna ma

26 Omar H. Kristmundsson (2003), bls. 51-52.

27 Verhoest, K. og Laegreid, P. (2010). ,0Organizing Public Sector Agencies: Challenges and
Reflections.” [ Laegreid, P. og Verhoest, K. (ritstj.), bls. 276.

28 Bolman, L.G. og Deal, T. E. (2008). Reframing Organizations. Artistry, Choice and Leadership. San
Fransisco: Jossey-Bass, bls. 53
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abendingar og greiningu { rannsékn 4 addraganda falls priggja steerstu
bankastofnana 4 Islandi, par sem skyrt kom fram ad samradi 4 milli
stjérnsyslueininga, rdduneyta og eftirlitsadila var verulega abo6tavant.2® Sama
stada var uppi { kerfum leynipjénustu og innri 6ryggisstofnana i Bandarikjunum,

{ addraganda arasarinnar a tviburaturnana arié 2001.3°

Stjérnsysla sem er mjog dreifstyrd, med fjolda sjalfstaedra stofnana og byr ekki
yfir virku og 6flugu samrads- og samstarfsferli, & erfitt med ad bregdast vio
fijolpaettum askorunum af pvi tagi sem nefndar voru hér ad framan, svo sem a
vettvangi pjédaroryggismala. Eftir dherslu til margra ara 4 nyskopun i
rikisrekstri og breytingar 4 peim grunni { stjérnkerfum fjélmargra landa, hefur
ordio vakning i pa att ad skoda mikilvaegi heildsteedrar nalgunar i stjérnsyslu. ba
er horft til aukinnar sampaettingar, pverfaglegrar samvinnu eininga og aukinnar
politiskrar styringar, { stad peirrar dreifstyringar sem rikjandi kenningar gengu
at 4. [ moérgum tilvikum hafa riki gengist fyrir umbétum til ad draga ur
dreifstyringu og studla ad meiri midstyringu, an pess ad um fullt afturhvarf sé ad
reeda.3! Er pa oftast um ad raeda adlogun og umbaetur 4 nyjum stjérnarhattum og
stjornkerfi, sem kalla ma sid-nyskopun { stjérnarhattum (post-NPM), eda
heildsteeda nalgun { stjornsyslu (whole-of-government, joined-up-government,
integrated government).3? Med pessum nyju adferoum og heildsteedari nalgun er
@tlunin ad vinna gegn helstu 4géllum sem umbatur 4 bord vid markadsvaedingu,
dreifstyringu, utvistun og fjolpeettari stjérnsysla hafa haft { for med sér.
Arangursstjérnun, pjénustusamningar, stefnumidadar daetlanir og
adgerdadaetlanir eru allt teeki sem notud hafa verio til ad reyna ad na jafnvaegi a
milli pess a0 skilvirkni, hagkveemni og sérhaefing sé h6fo ad leidarljési, an pess ad
glata heildaryfirsyn og stefnufestu. Petta hefur gengié misjafnlega.3? Fraedimenn

hafa jafnframt bent & ad innleiding umbota og nyrra lausna, sé illfeer an pess ad

29 RannsoOknarnefnd Alpingis. (2010). Skyrsla rannséknarnefndar Alpingis um addraganda og
orsakir falls islensku bankanna 2008. Reykjavik: Alpingi. Kafli 2. Sétt 14. april 2015.
http://www.rna.is/eldri-nefndir/addragandi-og-orsakir-falls-islensku-bankanna-2008/skyrsla-
nefndarinnar/bindi-1-kaflar-1-6/2.-kafli/.

30 Rainey, H. G. (2003). Understanding and Managing Public Organizations. San Fransisco: Jossey-
Bass, bls. 3-4.

31Verhoest, K og Laegreid, P. (2010), bls. 290.

32 Halligan, J. (2010), bls. 238.

33 Omar H. Kristmundsson. (2003). bls. 54-55.
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tekio sé tillit til annarra, utanadkomandi patta, td. s6gu og umhverfis,
stofnanamenningar, edlis stjornsyslunnar sem fyrir er og samstillingar
fjolmargra patta.3* Ein lausn hentar ekki fyrir alla og mikilveegt er ad adlaga nyja
strauma stjornkerfum og stofnunum sem fyrir eru.3> Stjérnsyslueiningar eru ekki
adeins d6persénulegar og andlitslausar, heldur hefur hver stofnun starfsmenn,
stj6rnendur og oft stofnanamenningu, sem erfitt getur verid ad nyta med
jakvaedum heetti.3¢ Su kenning ad allar breytingar og umbaetur taki langan tima
og purfi ad framkvaemast { fjolmoérgum prepum og pattum, 4 ekki sidur vid {
opinberri stjornsyslu en i einkageiranum.3” I opinberri stjérnsyslu er ad
einhverju leyti samkeppni um mannafla, fjairmuni og verkefni, par sem hver
stjéornsyslueining og raduneyti parf ad geeta ad sinum verkefnum, fjarveitingum
og efnissvidi,3® stundum { samstarfi vid adrar einingar, en einnig { samkeppni vid

adrar, gagnvart pingi og fjarveitingavaldi.

Samrad og samstarf innan opinberrar stjérnsyslu er lykilpattur i pvi skyni ad
bregdast vido og maeta askorunum, vandamalum og verkefnum sem hér er fjallad
um med hugtakinu fjdlpaettar askoranir.3? I kéonnun medal helstu stjérnenda {
opinberri stjérnsyslu fjolmargra rikja, kom { ljos ad um 70% peirra toldu
samvinnu stjérnsyslueininga og préun sameiginlegra lausna eitt af
meginverkefnum sinum. Engu ad sidur leiddi konnunin jafnframt { 1j6s pad mat
peirra ad arangur léti 4 sér standa og jafnvel hefdi ad morgu leyti hallad undan
feti { peim efnum.#% Svipadar nidurstédur ma sja { kénnun a vidhorfum
stjérnenda i islenskri stjérnsyslu, par sem peir telja takmorkud teekifeeri til
stjérnunar, samheafingar og eftirlits med verkefnum hja undirstofnunum og

pjonustuadilum, samrad og samstarf ekki naegilega formfast og einkum snta ad

fjarhagslegum malum en ekki faglegu eftirliti.4

34 Christensen, T. o.fl. (2007), bls. 181.

35 Omar H. Kristmundsson. (2003), bls. 57.

36 Huczynski, A. A. og Buchanan, D. A. (2007). Organizational Behaviour. Essex: Pearson
Education, bls. 629.

37 Kotter, J. P. (1996). Leading Change. Boston: Harvard Business Review Press, bls. 20-21.
38 Rainey, H. G. (2003), bls. 334-335.

39 Svokollud ,wicked problems”.

40 Christensen, T. og Laegreid, P. (2014). ,Increased Complexity in Public Organizations - the
Challenges of Combining NPM and Post-NPM.” [ Laegreid, P. o.fl. (ritstj.), bls. 263.

41 Forsaetisraduneytio. (2010), bls. 57.

20



1.5.3. Mismunandi form samheaefingar og samrdds

Markmid samhafingar og samrads { opinberri stjérnsyslu er ad skapa heildsteeda
stefnumorkun og framkvemd. Pannig dregur Ur heaettu 4 ad innleiding og
framkveaemd einstakra stjornsyslueininga gangi pvert gegn beirri stefnu, skapi
toOmarim eda dragi ur virkni hennar, pannig ad um verdi ad raeda
markmidshomlun. Fraedikenningar { pessum efnum eru fjolbreyttar og hafa
proast i aratugi, badi vardandi opinbera geirann og einkageirann. Stjérnun og
samhaefing skipulagsheilda er verkefni sem hefur verid fjallad um af
freedimonnum allt fra kenningum Wilson fyrir upphaf 19. aldar og fram til pessa
dags.#2 Préunin hefur feerst fra pvi ad lita 4 stjérnkerfio sem vél eda faeriband,
yfir { a0 horfa heildsteett 4 hvernig umhverfi, stofnana- og stjérnsyslumenning,
mannaudur og samrdd hafa ahrif a virkni og viobrogo, eftirfylgni og
framkvaemd.*3

[ umfjoéllun Mintzberg um samhaefingu og samrad i skipulagsheildum, 4 er gerd
grein fyrir fimm mismunandi gerdum samrads- eda samhaefingarforma:
Gagnkveemri adlogun (mutual adjustment) sem felur i sér 6formlegt samrad og
samstarf, par sem sérhaefing margra adila kemur saman, gjarnan a pverfaglegum
grunni. Beinni verkstjérn (direct supervision) sem er liklega algengasta
samradsformid, par sem yfirmadur styrir einingum eda starfsménnum og ber
abyrgd 4 peim. St6dlun verkferla (standardized work processes) par sem hver
eining eda stofnun ber abyrgd 4 dkvednum verkpattum og azetlun eda ferli er
fylgt par sem hver og einn pekkir sitt hlutverk. Stédlun afurda (outputs
standardized), par sem pjoénustan eda verkefnio er fyrirfram skilgreint og haegt er
aod fela fleiri en einum adila ad sja um verkefnin, & grunni dkvedinna vidmioda,
med somu krofum og markmidum. Stédlun verkkunnattu (standardized skills),
pegar framkvamdaradili, stofnun eda starfsmadur vinnur verkefnin & grundvelli
somu pjalfunar, kunnattu og réttinda, pannig ad pjénustan sem veitt er, aetti ad

vera af somu gaedum og samraemd ad pvi leyti.*> Fjolmargir pessara patta eru

42 Omar H. Kristmundsson. (2003), bls. 28.

43 Sja m.a. umfjollun og grein W. Wilson, The Study of Administration, C. Hood i Public
Management for all Seasons, H. Simon i Alternative Visions of Rationality. Haskoéli {slands,
Félagsvisindadeild (2007). Greinasafn i opinberri stjérnsyslu. Reykjavik: Haskéli [slands.

44 Mintzberg, H. (1993). Structure in Fives: Designing effective Organisations. New Jersey: Prentice
Hall.

45 Mintzberg, H. (1993), bls. 4-6.
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nyttir { skipulagi og stjérnsyslu og samhaefingu mismunandi kerfa, stofnana og

eininga innan hennar.

Skilgreina ma samheaefingu { stjéornsyslu sem medvitada samhafingu verkefna og
adgeroa eininga eda adila { pvi skyni ad na skilgreindu markmioi.6

Markmid samrads, edli og tilgangur hefur veruleg ahrif 4 pad hverskonar
samradsform og skipulag er notad. Pverleegt eda larétt samrad (horizontal)
annars vegar eda 160rétt samrad (vertical) hins vegar, er nytt eftir pvi hvers edlis
verkefnin og 4skoranirnar eru og hverskonar samhaefingar er porf. I stigveldi
(hierarchy) bar sem vald og verkefni hafa verid framseld eda utvistud til stofnana
og eininga med afmarkad valdsvido, verdur meiri porf & 160réttu samraoi.
Umbodskedjan er pa fra raduneyti til stofnunar, framkveemdaadila eda
sérfraedieiningar.4’

Pegar samheafingar og samrads er porf 4 milli stjéornsyslueininga sem eru
jafnsettar { stjornkerfinu og starfa a afmoérkudum fagsvioum, parf larétta eda
pverleega samhafingu og samrad. Pad getur til deemis att vio samrad nokkurra
raduneyta sem ekki hafa forystuhlutverk gagnvart hvert 60ru, eda samrad og
samhaefingu undirstofnana nokkurra raduneyta, med sveitarfélogum eda
sjalfsteedum adilum. Daemi um slikt getur verid samrad um malefni utigangsfélks,

innflytjenda eda skipulags- og umhverfismal svo deemi séu tekin.48

Greint hefur verid 4 milli mismunandi forms samrads innan stjérnsyslu, sem
spanni allt fra formlegu samradi um mjog adkallandi verkefni, yfir i 6formlegt
samrdd um verkefni sem krefjist ekki eins tafarlausrar athygli. Fjolpaettar
askoranir geta kallad 4 mismunandi samradsform og skipulag eftir pvi hvert
markmidid er. Til deemis geta adgerdir til ad baeta afallapol og dzetlanagerd falio i
sér samrdad med samstarfsnetum (networks) og laustengdara samrad, par sem

hver adili ber sina dbyrgd. Samstarf og samrad sem krefst hradra vidobragoa,

46 Leegreid, P. o.fl. (ritstjérar) (2014), bls. 4 . bar er visad i Verhoest and Bouckaert: ,From an
analytical perspective it can be defined as the purposeful alignment of tasks and efforts of units or
actors in order to achieve a defined goal.”

47 Christensen, T. og Laegreid, P. (2010), bls. 257.

48 Daemi um petta er samstarf borgaryfirvalda og l6gregluyfirvalda i Reykjavik um adgerdir gegn
heimilisofbeldi, sja frétt af vef Logreglunnar i Reykjavik, 12. jandar 2015. Sétt 4. maf 2015.
http://www.logreglan.is/saman-gegn-ofbeldi/.
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akvardana og adgerda sem gripa parf til, jafnvel 4 grundvelli takmarkadra
upplysinga og svidsmyndar er annars edils. I peim tilvikum er naudsynlegt ad
stigveldi sé skyrt, bodvald og valdsvio somuleidis,4° pannig ad unnt sé ad vinna
ur upplysingum og gognum og meta adsteedur med skilvirkum haetti. Heegt er ad
greina 4 milli 6likra samstarfs- og abyrgdaforma, sem geta falid { sér sameiginlegt
vinnuframlag eda ad deila starfsmonnum, gaedum, abyrgd og adstoou. Einnig er
mogulegt ad tveer einingar vinni hlid vio hlid, ad sama verkefni, med abyrgo a

6likum hlutum pess.>°

Vidfangsefni og askoranir sem eru mjog adkallandi (high-intensity) kalla pvi
yfirleitt 4 sameiginlega abyrgd verkefna og nokkud fléknara vidbragds- og
samradsferli. Ytri adstaedur, heetta eda dskoranir sem skapast, geta pryst & ad
samradsform og samhaefing sé aukin, t.d. efnahagsleg aféll eda aukin
hrydjuverkahaetta.>! Stigveldi, med samradsformi til ad vinna ad sameiginlegum
verkefnum, grundvallast 4 a0 naegilegar valdheimildir séu til stadar, en dnnur
skipulagsform, eins og markadsvaedd stjérnsysla, eda samstarfsnet, eru fremur
notud par sem einingar starfa saman & jafninga- eda samkeppnisgrunni, byggt a
sameiginlegum hagsmunum, trausti og gildum. Rétt er ad taka fram ad stigveldi,
markadsvaedd stjornsysla og samstarfsnet utiloka i sjalfu sér ekki hvert annad,
heldur er haegt ad nyta hvert um sig { likum pattum stjérnsyslu og samrads, til

virdisauka, og eftir edli og markmidum askorana og samhaefingar.>2

[ umfjollun og greiningu 4 skipulagi og dkvardanatoku i stjérnkerfum rikjanna
priggja sem fjallad verdur um { pessari ritgerd, er notud til hlidsjénar
samradsgreining sem byggt var 4 { umfjollun og uttekt sem unnin var af fjélda
freedimanna 4 tuttugu demum um samradsferli og breytingar a stjérnsyslu tolf
evrépskra rikja.53 [ peirri umfjéllun er farid 1 gegn um fimm meginpeetti. | fyrsta
lagi er lyst hverskonar samrdds- og samhaefingarform er fyrir hendi eda hefur

verid préad. I 6dru lagi er fjallad um af hvada asteedum pessu samradsformi og

49 Christensen, T. o.fl. (2007), bls. 24.

50 Laegreid, P. o.fl. (ritstjorar)(2014), bls. 5.

51 Verhoest, K. og Laegreid, P.(2010), bls. 289.
52 Verhoest, K. og Laegreid, P. (2010), bls. 295.
53 Leegreid, P. o.fl. (ritstjorar) (2014), bls. 7-8.
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skipulagi var komid 4. [ pridja lagi er lyst hvernig samstarfid og samhaefingin
hefur virkad. I fjérda lagi er farid yfir atlud ahrif og arangur af pessu samradi og
samhefingu. [ fimmta lagi er sidan reynt ad draga fram meginpeetti pess
laerdéms og reynslu sem draga ma af skipulagi og framkvaeemd samradsins.

[ umfjollun um frland, Noreg og Finnland, sem gerd verdur grein fyrir { pridja
kafla, verour 10gd ahersla a4 prennt: Skoda og lysa skipulagi samrads- og
samheaefingar, formgerd og patttoku. Draga fram hvada samhaefingaradgerdir og
samstarfsleidir eru notadar, larétt og 160rétt, i stjornsyslunni og hvort paer eru
formfestar eda ad hoc.>* Skyra hvada reynsla hefur fengist og hvernig komid
hefur verio til méts vid gagnryni eda porf & breytingum, med skipulagi og
samradsformum { stjornsyslunni.

Samantekt um stjérnkerfi og samradsform i islenska stjérnkerfinu, sem fjallad er
um { fjéroa kafla, verour byggt a4 svipudum grunni. Einkum er fjallad um
bakgrunn og sogu skipulags i oryggis- og varnarmalageiranum a [slandi, en
jafnframt skodun dkvardanatoku og samradsforma sem fyrir hendi eru. Med pvi
er reynt ad fa yfirsyn yfir stjérnsyslu og skipulag vardandi pa tvo meginpaetti
sem falla undir pjédaroryggishugtakio og sntia ad innlendu skipulagi og

akvardanatoku.

54 Tima- eda atviksbundio samrad eda samradsform.
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2. Skipulag stjornsyslu i 6ryggis- og varnarmalum og
sérstada peirra

2.1. Riki og sjalfsvarnarrétturinn

Sjalfsteett riki ad alpjédalogum hefur fjogur grundvallareinkenni, skv. akveedum
Montevideo samningsins fra 1933.55 Olafur Jéhannesson hefur lyst pessum
grundvallaratridum a meitladri islensku:
Riki er mannlegt samfélag, er hefur varanleg yfirrao yfir tilteknu landssvaedi, byr
vio logbundid skipulag og lytur stjérn, er sakir vald sitt til samfélagsins sjalfs en
eigi annarra rikja, enda fari sd stjorn med @dsta vald i landinu, 6hdd valdhéfum
annarra rikja, ad 6dru en pvi, er leidir af reglum pjédarréttar.56
Stjornskipun og préun stjérnskipulags hefur allt fra fra seinni hluta 18. aldar
tekid mid af kenningum Montesqiue, de Lolme og Rousseau. Stjérnskipunin
greinist { framkveaemdavald, démsvald og l6ggjafarvald sem sé hvert 6dru 6hao,
en grundvollurinn sé sattmali pjédarinnar um framsal valds, stjéornarskra, sem
tilgreini og utfzeri hvers edlis petta skipulag eigi ad vera og hvada leikreglur eigi
ad gilda fyrir rikio.5” Franska mannréttindayfirlysingin fra 1789 hafdi einnig rik
ahrif 4 préun a pessu svidi, med pvi ad festa { sessi tengsl vid mannréttindi og
borgaraleg réttindi. Byggt er & pvi ad uppruni valdsins liggur hja pj6dinni, en
stafar ekki fra gudlegu yfirvaldi.>® Pessi gildi voru sidan utferd og stadfest i
alpjédlegum sattmalum, ekki sist { sattmala Sameinudu pjédanna sem langflest

fullvalda riki heimsins eru adilar ad, ni 193 talsins.>

Pad er viourkenndur grundvallarréttur hvers sjalfsteeds og fullvalda rikis ad

verjast ef 4 pad er radist. [ sattmala Sameinudu pjédanna er pessi réttur til

55 Montevideo Convention, 1. gr., vidurkennt viomio i alpjé0alégum, undirritadur arié 1933. , The
state as a person of international law should possess the following qualifications: a ) a permanent
population; b ) a defined territory; c ) government; and d) capacity to enter into relations with
the other states.” Sott 14. mars 2015. http://www.cfr.org/sovereignty/montevideo-convention-
rights-duties-states/p15897

56 Olafur J6hannesson (1978). Stjérnskipun Islands. Reykjavik: Idunn, bls. 2.

57 Agtist bér Arnason. (2011). ,Upphaf stjérnarskrarfestunnar og ahrif hennar a stjérnarskrar
einstakra rikja”. I Gudrin Pétursdéttir (ritstjori). Skyrsla stiérnlaganefndar. Reykjavik:
Stjérnlaganefnd, bls. 307.

58 Olafur J6hannesson (1978), bls. 96.

59 S-Sddan vard 193. rikid, 14. juli 2011. Sja 4 Sameinudu pjoédirnar. Growth in United Nations
Membership, 1945-present.. S6tt 15. mai 2015. http://www.un.org/en/members/growth.shtml
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sjalfsvarnar stadfestur { 51. grein og pa jafnframt rétturinn til ad verja sig {
samstarfi vido onnur riki ef tilefni er til pess (...individual or collective self-
defence...).0 bessi heimild er jafnframt grunnur akveaeda 5. greinar i sattmala

Atlantshafsbandalagsins og samstoduyfirlysinga rikja { varnarbandal6gum.6?

Vornum og varnarmalum er hins vegar mismunandi fyrirkomid innan stjérnsyslu
og stjoérnskipulags hvers rikis. Grunnhugmyndin er ad yfir hernadarmeaetti hvers
rikis sé borgaralegt yfirvald og akvardanataka. Pad pydir { grunninn ad stjérnun
og akvardanataka i varnar- og 6ryggismalum fer fram a vettvangi adstu stjérnar
rikisins, hja rddherrum (rikisstjéorn) og/eda pjoohofoingja, eftir pvi hverskonar
heimildir stjérnarskra veitir pjéohofoingja og hvernig framkveaemdavald er
skilgreint.6? Fraedilegar greiningar a pvi hvernig slikum borgaralegum yfirradum
parf ad vera hattad er vart teekifeeri til ad rekja hér, en { stuttu mali ma lysa pvi &
pennan hatt:63

Civilian control is thus defined as civilians having exclusive authority to decide on
national policies and their implementation. Under civilian control, civilians can
freely choose to delegate decision-making power and the implementation of
certain policies to the military while the military has no autonomous decision-
making power outside those areas specifically defined by civilians.64

Hefobundin skipting rdduneyta innan stjérnkerfis { vestreenum rikjum, byggir a
malefnaflokkum eda malefnasvidum.®> Algengt er ad Kjarnaraduneytin, auk
forsaetisraduneytis, séu raduneyti fjarmala og utanrikismala. Ennfremur er

varnarmalum almennt fyrir komio { sérstoku raduneyti, en i nokkrum tilvikum

innan utanrikisraduneytis eda annars sambarilegs raduneytis. Onnur raduneyti

60 Sattmali Sameinudu pjodanna, Charter of the United Nations, kafli 7, 51. grein. S6tt 6. januar
2015. http://www.un.org/en/documents/charter/chapter7.shtml

61 Utanrikisraduneyti. (1949, 4. april). Atlantshafssdttmdlinn. (Nordur-Atlantshafssamningur).
http://www.utanrikisraduneyti.is/media/Varnarmal /Atlantshafssattmalinn_NAT.pdf/

62 Undantekning fra pessu eru riki sem eru undir herstjorn, ymist vegna valdarans hersins a
einhverjum tima, eda par sem um einhverskonar protriki (failed state) er ad raeda.

63 Lausleg pyding: ,Borgaraleg stjérnun er skilgreind pannig ad borgarar hafi éskipt vald til ad
taka dkvardanir um stefnumdérkun innanlands og framkvaemd hennar. Undir borgaralegri stjorn
hafa rikisborgarar frjdlst val um ad framselja dkvardanavald og innleidingu dkvedinna stefnupdtta
til hersins, en herinn hefur ekkert sjdlfstaett dkvérdunarvald, umfram pad sem borgararnir hafa
sérstaklega framselt honum.”

64 Croissant., A., Kiihn, D., Chambers, P. W., Vélkel, P., Wolf, S. (2011). ,Theorizing civilian control
of the military in emerging democracies: agency, structure and institutional change.” Zeitschrift
fiir Vergleichende Politikwisserschaft 5 (1),75-98. bls. 78.

65 Omar H. Kristmundsson. (2004). ,Skipulag raduneyta.” [ Sumarlidi R. [sleifsson (ritstjori)
Stjérnarrdd Islands 1964-2004. Reykjavik: Sogufélag, bls. 167.
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starfa & malefnasvibum sem varda innanrikismal, til demis déms- og
logreglumal, heilbrigoi, velferd, menntun, samgoéngur og sveitarstjornarstig.
Pannig verada til stjérnsyslueiningar { efsta lagi stjérnsyslunnar, fagraduneyti sem
fara med stjérnun og stefnumoérkun i malaflokknum, pdélitiska yfirsyn og eftirlit,
medal annars med stofnunum og stjérnsyslueiningum sem starfa &
malefnasvidinu. ¢  Misjafnt er hvort fjoldi og hlutverk slikra raduneyta
grundvallast 4 stjérnarskra, 16ggjof eda 6drum fyrirmeelum. [ sumum tilvikum er
tilgreindur hamarksfjoldi raduneyta, en skipulag og verkefni feerd til eftir
akvordun nyrrar stjornar hverju sinni.6”

Sé litio til sdgunnar hofou konungar, Kkeisarar og einvaldar yfirleitt
einhverskonar einingu eda radgjafa sem styrou hernadarmalum. Oftast voru
slikir radgjafar eda rad kennd vio strid fremur en varnir, t.d. Council of War,
Secretary of War og leidtoginn eda pjoohofdinginn var sidan aedstradandi
vardandi dkvardanir um strid, innrasir og 4ték. I Bandarikjunum var komid &
raduneyti stridsmala Department of War, nokkrum manudum eftir ad fyrsti
forsetinn, George Washington, ték vido embeaetti 1789. Adur hafdi verid starfandi
Stridsmalarad (Board of War) & vegum bingsins.®8 Eftir sidari heimsstyrjoldina
og med stofnun Sameinudu pjédanna 1946, breyttust viohorf og hugtakanotkun.
Stefnan var ad alpjédakerfio myndi binda enda & aték { heiminum og studla ad
frioi til framtidar. Stridsmalardduneytin voru gerd ad varnarmalaraduneytum,
sem pa hofou med hondum borgaralega yfirstjorn herafla viokomandi rikis,
radgjof um varnarmal og skipulagningu varna landsins. Slik breyting var gero i

fjolmoérgum rikjum, medal annars i Bandarikjunum.®®

Alpj60avading og breytt heimsmynd hefur ordio til pess ad 6ryggismat, 6gnir og
haettur eru fjolpettari en Aadur. Fram kemur { heettumati og
pjodaroryggisstefnum fjolmargra rikja, ad helsta 6gn vid oryggi peirra er ekki

lengur talin vera innras eda aras annars rikis, heldur margslungnari askoranir og

66 Christensen, T. o.fl. (2007), bls. 16.

67 A Irlandi er t.d. lagmarks- og hamarksfjoldi raduneyta skilgreindur i stjérnarskra, lagmark 7 og
hamark 15 talsins.

68 National Archives. Records of the Board of War Communications. S6tt 10. mai 2015.
http://www.archives.gov/research/guide-fed-records/groups/259.html

69 National Archives. Records of the Board of War Communications. S6tt 10. mai 2015.
http://www.archives.gov/research/guide-fed-records/groups/259.html
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vandi, jafnvel vegna 4taka { fjarlegum heimshlutum.”’® Oryggis- og varnarmal
eru { raun viotek og fjolpaett. Pau tengjast malaflokkum og svidum flestallra
hefdbundinna fagraduneyta { nitimalegri stjérnskipun.”! A vettvangi fjolmargra
alpjédastofnana og svaedisbundinna samtaka er unnid ad samradi og
samhaefingu, leitad lausna og reynslu sem getur nyst 60rum rikjum, hvort sem
um er ad reeda nattirulegar 6gnir eda af mannavoldum. Borgararnir mega atlast
til pess ad rikio, stjornvold, tryggi Oryggi peirra og pann vidbuinad sem

naudsynlegur er til pess a0 maeta haettum og 6gnum af 6llu tagi.”?

2.2. Togstreita utanrikismala og varnar- og 6ryggismala

Varnarmalardduneyti og yfirstjérn varnarmala i stjérnskipulagi rikja hefur, edli
mals samkvaemt, naid samspil vid utanrikismal viokomandi rikis. Samstarf innan
alpjédasamtaka og -stofnana a svidi 6ryggis- og varnarmala snyr ad pattum sem
varoda stefnumorkun stjérnvalda & pessu svidi heildsteett. Sem deemi ma nefna ad
varnarmalarddherrar og utanrikisradherrar rikja Atlantshafsbandalagsins funda
reglulega a vettvangi pess um sérgreind mal og paetti sem starfsemi bandalagsins
vardar. Jafnframt koma Dpeir saman, asamt oddvita rikisstjérnar, a
leidtogafundum bandalagsins sem ad jafnadi eru haldnir annad hvert ar. Hvad
vardar Oryggis- og varnarmal { vidara samhengi er jafnframt snertiflétur vio
innra oryggi rikisins, l6greglu og greiningaradila sem hafa med hondum varnir
gegn glaepastarfsemi, hrydjuverkava, netégnum og 60rum askorunum sem i
vidum skilningi tengjast pjédaroryggi.”3 Samrad og samstarf & peim vettvangi
getur verio mjog flokid og almennt reyna riki ad halda starfsemi leynipjénustu og
starfsemi almennrar borgaralegrar 16greglu adskildri. [ alvarlegum malum getur
hins vegar purft rikt samrad og upplysingaskipti. Komid hafa upp deemi, medal
annars { Pyskalandi, par sem annars vegar flokio stjornkerfi sambandsrikisins, en

hins vegar skortur & slikum upplysingaskiptum og samstarfi pverlaegt 4 milli

70 Sbr. nylegt stefnuskjal frlands, { Department of Defence and Defence Forces, Strategy Statement
2015-2017. Dublin: Department of Defence and Defence Forces. Sétt 15. april 2015.
http://www.defence.ie/website.nsf/Strategy2015E.

71 Utanrikisraduneyti. (2009), bls. 12.

72 Baubion, C. (2013). OECD Risk Management: Strategic Crisis Management. No. 23, Paris: OECD
Publishing, bls. 7.

73 Rykkja, L.H. og Laegreid, P. (2014). ,Coordinating for Crisis Management in Norway after the
Terrorist Attack in 2011.” [ Laegreid, P. o.fl. (ritstjérar), bls. 68.
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adila, tafdi a0 uppreett veeru ofgasamtok sem storfudu 4 grundvelli

hugmyndafraedi nasisma og beindu drasum ad innflytjendum.’#

Riki sem bundist hafa samtokum um samstarf a vioteekum 6ryggissvioum, hvort
sem er innan ESB eda NATO, taka samraemda og sameiginlega afstodou sem
adildarriki eda bandalagsriki, vardandi heildarstefnu og markmid.”> Hins vegar
reka pau sjalfstaeda varnar- og 6ryggismalastefnu hvert fyrir sig og geta fylgt eftir
malum og beitt sér innan marka alpj6dalaga, til deemis { pvi skyni ad fyrirbyggja
eda stodva Ognarastand utan sins eigin rikis. Benda ma & patttoku fjolmargra
rikja, utan og innan varnar- og oryggisbandalaga, i adgerdoum i Afganistan
undanfarin ar 4 grundvelli dlyktana oryggisrads Sameinudu pjédanna’¢ og nu

nylega i vopnahléseftirliti 4 vegum OSE i Ukrainu.””

[ stjornkerfi og stjérnskipulagi rikja geta mikilveeg grundvallarmal eins og
varnar- og oryggismal ordid tilefni valdatogstreitu og spennu. Pélitiskar aherslur
og stefna { slikum malaflokkum er almennt motud til langs tima { senn sem
grundvallarstefna og heildarsyn, auk pess sem dhersluskjol eda adgerdarazetlanir
eru geroar, til skemmri tima, peim til studnings.”® Utanadkomandi atburdir,
breytt heimsmynd og atvik sem kalla 4 viobrogo alpjé0asamfélagsins, geta ordid
til pess ad endurmat fer fram a mikilveegi stjérnunar og skipulags, samspil innra
og ytra Oryggis er endurskodad og ny form samrdds sett upp, eda auknu
fjArmagni er veitt til malefna af pessu tagi. Arasirnar 4 tviburaturnana { New York
ario 2001 eru demi um atburd sem vard til pess a0 morg vestreen riki
endurskodudu skipulag og yfirféru sinar 6ryggis- og varnaraeetlanir. Einnig ma

benda & medvitada nanari samvinnu og stefnumoérkun norrenna rikja, sem

74 Fleischer, ]. (2014). ,Coordinating Internal Security Policy in Germany”. [ Laegreid, P. o.fl.
(ritstjorar), bls. 171-172.

75 NATO (2010, 10. n6vember). Strategic Concept. Sampykkt 4 leidtogafundi NATO { Lissabon.
http://www.nato.int/strategic-concept/pdf/Strat_Concept_web_en.pdf

76 NATO. Heimasida Resolute Support verkefnisins { Afganistan. Sétt 20. april 2015.
http://www.nato.int/cps/en/natohq/topics_113694.htm

77 OSCE. Special Monitoring Mission. Heimasida vopnahléseftirlitssveitar OSE { Ukrainu. Sétt 20.
april 2015. http://www.osce.org/ukraine-smm.

78 Nefna ma sem deemi 40urnefnda stefnumoérkun Frakklands, Livre Blanc: Défense et Sécurité
Nationale (2013) og Bretlands, A Strong Britain in an Age of Uncertainty: The National Security
Strategy (2010).
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grundvalladist einkum a yfirgripsmikilli greiningu og tillogum sem komu fram i

skyrslu Thorvald Stoltenberg arid 2009.7°

Skortur & samradi, valdatogstreita og of sterk skil milli stjérnsyslueininga 4 svidi
varnarmala annars vegar og utanrikis- eda innanrikismala hins vegar, getur haft
alvarlegar afleidingar. Visa ma um petta til peirrar skodunar og uttektar sem
fram fér 4 Oryggis- og viobragdskerfum, greiningaradilum og skipulagi eftir
arasirnar a tviburaturnana i New York i september 2001. 80

[ rannséknarskyrslunni er rakid hvernig togstreita & milli utanrikis- og
varnarmalardduneyta Bandarikjanna hafoi préast { gegn um aratugina. Allt fra
pvi a0 Pjédaroryggisrad (National Security Council) var sett & stofn 1947 var
@tlunin ad auka upplysingar og radgjof 4 svidi varnar- og Oryggismala til
forsetaembeaettis med adkomu varnarmalaraduneytis. Utanrikisraduneytio hafoi,
allt fra um 1960, sifellt takmarkadra hlutverk og vaegi vardandi raogjof og
undirbuining vid akvardanir forseta & pessu svidi. Engu ad sidur voru varnar- og
oryggismal hluti af utanrikispdlitiskri stefnumoérkun og samskiptum vid
umheiminn, pegar horft var & heildarmyndina. 8 A sama tima fengu
varnarmalardduneyti, leynipjénusta og hermalayfirvold vaxandi hlutverk og
ahrif { stjérnkerfinu. Nokkrir forsetar téku pa dkvoroun ad taka yfirumsjon
hrydjuverkavarna og slikra oryggismala fastari tokum med adkomu sérstakra
radgjafa eda fulltrda innan skipulags forsetaskrifstofunnar.82 Slikt malefni er
gridarlega fjolpaett og margslungio sem pattur i 6ryggis- og varnarmalum hvers
rikis krefst pad samhaeefingar og samspils margra adila stjornkerfisins, einnig
peirra sem vinna ad innanrikismalum og logreglumalum.

Nidurstadan { skyrslu rannséknarnefndarinnar eftir hid hérmulega hryodjuverk
pann 11. september 2001, var ad stjérnskipulagi og samradi, upplysingagjof og
samhaefingu hefdi verid verulega abdétavant 4 margan hatt. Tortryggni og

samkeppni milli stofnana, leynipjonusta og greiningaradila, hefdi ordid til pess ad

79 Utanrikisraduneyti. (2009, 9. febraar). Stoltenberg skyrslan. Norraen samvinna d svidi éryggis-
og varnarmdla. Sétt 3. mars 2015. http://www.utanrikisraduneyti.is/verkefni/althjoda-og-
oryggissvid/nordurlandasamstarf/norraent-samstarf-i-utanrikismalum/stoltenberg-skyrslan/
80 The 9/11 Commission. (2004) The 9/11 Commission Report. Final report of the National
Commission on Terrorist Attacs upon the United States. Washington, bls. 94. S6tt 9. april 2015.
http://www.9-11commission.gov/report/911Report.pdf.

81 Sama heimild, bls. 94-95.

82 Sama heimild, bls. 99-100.
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akvardanir og viobrogo hefdu verio seinvirkari en ella. Skipulag stjérnkerfisins
hefdi verid drelt og midast vid haettur kalda stridsins, med 6skilvirku samradi og
skorti & upplysingamidlun og pverleegu samradi milli hlidsettra eininga.83

Samskonar sjéonarmid hafa komid fram um skipulag og endurskodun varnar- og
oryggismala { Bretlandi, par sem bent hefur 4 ad grundvallarforsendurnar hafi
breyst svo mikid undanfarin ar, ad naudsynlegt sé ad gera heildaruppstokkun og
endurmat & stefnu og skipulagi. Skoda purfi itarlega hvers konar
stjérnsyslueiningar og oryggisteeki séu naudsynleg, med hlidsjon af pvi hlutverki

sem rikio setlar sér { heiminum.84

Minni riki, sem hafa 4 a0 skipa litlu sem engu herlidi, eru gjarnan med varnarmal,
asamt ymsum fleiri malaflokkum, innan eins raduneytis. Pannig ma nefna sem
demi ad Luxemborg (um 500 pusund ibdar) hefur innan sins utanrikis- og
Evrépumalaraduneytis prja radoherra, sem hver um sig fer med nokkra
malaflokka. S radherra sem fer med varnarmal fer einnig med innri 6ryggismal,
asamt pvi ad vera radherra efnahagsmala, og varaforsaetisradherra.8> Malta (um
500 puasund  ibdar) hefur =~ varnarmal innan  innanrikis- og
pj6daroryggisraduneytis sem fer med innri og ytri 6ryggismal, 16greglumal og
almannavarnir. 8¢ fsland hefur, eins og kunnugt er, ekki sérstakt
varnarmalardduneyti. Varnar- og oOryggismalum hefur verid sinnt i
utanrikisraduneyti fra upphafi. A medan bandariskur her var med fasta vidveru
4 Islandi 4 grundvelli  varnarsamningsins, fra  1951-2006, sa
varnarmalaskrifstofa raduneytisins ekki adeins um malefnasvidio, heldur
jafnframt um oll samskipti og stjérnsyslumal gagnvart herlidinu, sama hvers
edlis pau voru, pratt fyrir ad upp kemu einstaka deilur um valdsvio & milli

raduneyta svo snemma sem i byrjun 9. dratugarins.8”

83 Sama heimild, bls. 400.

84 Gearson, ]. og Gow, . (2010). ,Security, Not Defence, Strategic, Not Habit: Restructuring the
Political Arrangements for Policy Making on Britain’s Role in the World”. The Political Quarterly,
81 (3), bls. 407.

85 Ministére des Affaires étrangéres et européennes. Les Ministres. Luxembourg. S6tt 20. mars
2015. http://www.mae.lu/en/Site-MAE/The-Ministry/Les-Ministres

86 Ministry for Home Affairs and National Security. Portfolio. Malta. S6tt 20. mars 2015.
https://www.gov.mt/en/Government/Government%?200f%Z20Malta/Ministries%20and%20Enti
ties/Pages/Home-Affairs-and-National-Security.aspx

87 Asmundur Helgason. (2004). ,Nyskipan stjérnarradsins 1970”. [ Sumarlidi R. [sleifsson
(ritstjori), bls. 134.
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Nokkur riki heimsins halda ekki uati herlidi, en sum hafa einhverskonar
pjodvardlid eda oryggis- og vidbunadarsveitir, t.d. Kosta Rika. Riki an herlios eru
rumlega tuttugu, flest mjog famenn riki, med takmarkad landrymi eda eyriki.s8
Morg riki sem ekki bda yfir eigin herlidi hafa gert varnarsamninga vio steerri riki
sem hafa tekid ad sér ad tryggja oryggi peirra, eins og Island hefur gert vid
Bandarikin. Andorra (taepl. 80 pus. ibdar) hefur sem deemi samning vid Span og

Frakkland, en Frakkland tryggir jafnframt varnir Ménaké (um 37 pus. ibdar).8?

88 CIA World Factbook. Military Branches. S6tt 10. febrtar 2015.
https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/fields/2055.html#cw
89 CIA World Factbook. Andorra. Monaco. Sétt 10. febrtiar 2015.
https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/an.html
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3. Skodun a stjornkerfi, akvardanaferli og samhaefingu
varnar- og oryggismala i premur rikjum

3.1. irland

Eins og Island, hefur Irland gengid i gegn um gridarlega efnahagslega erfidleika
og fjarmdalakreppu undanfarin ar sem hefur pryst a verulegar umbaetur og
breytingar. Irland er landfreedilega stadsett { mikilli naleegd vid Bretland og &
sogulegar reetur sem hluti af breska konungdeeminu. Pad markar einnig grunn

stjérnkerfisins, p6 pad hafi préast og breyst 4 sidustu aratugum.

3.1.1 Almennt um rikid og stjornkerfid

[rland er lydveldi med pingbundinni stjérn og hefur verid sjalfstett fra pvi ad pad
sagoi skilio vio breska konungdaemid ario 1922. Fo6lksfjoldi er um 4,6 milljénir
manna og telst Irland pvi fremur smatt riki 4 alpjédlegan meelikvarda.® frskt
stjérnkerfi tekur mjog mio af klassisku Whitehall/Westminster stjornkerfi, en p6
med formlega skjalfesta stjornarskra og pjéokjorinn forseta med takmarkad
valdsvio.’! Embeaettismenn og opinberir starfsmenn eru skipadir eda fastradnir a
faglegum forsendum og ae0sta stjornkerfi skiptist upp i raduneyti (Ministerial
Departments).?? Radherra er adsti yfirmadur hvers raduneytis og situr hann i
rikisstjérn (Cabinet) sem er valin ar hépi nedri deildar pingsins (Ddil Eireann).
Hver radherra er sidan abyrgur gagnvart pingdeildinni fyrir sinu raduneyti.
Forsatisradherrann (Taoiseach) og fjarmalarddherrann hafa sidan mjog rikt
stefnumétunar- og valdsvid, umfram adra radherra rikisstjérnar. 23
Raoherranefndir eru starfandi sem fjalla um skilgreind stefnumal, auk pess sem
pverfaglegir starfshopar embeettismanna stydja vid og undirbtia samrao i
radherranefndunum og sitja radherranefndarfundi asamt radherrum eftir

atvikum.?* Sveitarstjérnarstig er einnig fyrir hendi, en hefur takmarkad valdsvio.

90 Boyle, R. (2013). Fit for purpose? Progress report on Public Service Reform. Research Paper 9.
State of the Public Services. Dublin: Institute of Public Administration, bls. 9.

91 MacCarthaigh, M. (2014). ,Shared Services in Ireland.” I Laegreid, P. o.fl. (ritstjérar), bls. 54-55.
92 Raduneytin mega ad hamarki vera 15 talsins, en ad lagmarki sjo, skv. dkvaedum irsku
stjérnarskrarinnar.

93 MacCarthaigh, M. (2014), bls. 55.

94 OECD. (2008). OECD Public Management Reviews: Ireland 2008: Towards an Integrated Public
Service. Paris: OECD Publishing. http://dx.doi.org/10.1787/9789264043268-en
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Sidustu ar hefur fjoldi stofnana utan hefébundins skipulags stjérnsyslu, medal
annars 4 svioi eftirlits og pjonustu, aukist téluvert. Pannig hefur peim einingum
fjolgad sem hafa hlutverki ad gegna 1{ stjérnsyslu, stefnumétun og
markmidssetningu i irska stjérnkerfinu. Adur var slikt ad meginstefnu til 4 hendi
®0stu stjornar rikisins, einkum raduneyta. Parna koma til ahrif fra kenningum
um nyskoépun i rikisrekstri, New Public Management (NPM), sem hafdi ahrif a
[rlandi eins og vidast annars stadar. P6 mun irska stjérnkerfid vera fremur
fhaldssamt vardandi skipulag og breytingar ad mati fraeedimanna.®> Verulegur
nidurskurdur og faekkun { {rska stjéornkerfinu eftir kreppu og efnahagserfioleika
sem héfust sidla ars 2008 hefur haft pau ahrif ad endurskipulagning og
nidurskurdur fér fram vida i stjornkerfinu. Nidurskurour fjadrmagns og faekkun
starfsmanna var hluti af peim adgerdum. Opinberir starfsmenn voru um 17%
heildarvinnuafls 4 frlandi 4rid 2014, en hafdi pa feekkad um tiu af hundradi & sex

ara timabili.%

Skipulagsform  innan  {rsku  stjérnsyslunnar er hefobundid, med
stigveldisskipulagi innan raduneyta, par sem adsti embaettismadur er
raduneytisstjori (Secretary General) og i rdduneytunum eru skrifstofur fyrir
efnissvio, sem styrt er af skrifstofustjérum og adstodarraduneytisstjorum, eftir
steerd peirra. Peirra meginhlutverk er adstod vid stefnumoétun, innleiding
akvardana radherrans, mat og framkvaemd stefnupatta. Radherrar eru abyrgir
fyrir allri starfsemi sinna rdduneyta og starfsmanna peirra, en rikisstjérnin tekur
p6 dakvardanir sameiginlega og med sampykki allra radherra.?”

Samheafing milli r&duneyta fer einkum fram med sameiginlegri akvardanatoku
allra radherranna & vettvangi rikisstjornar. Sidustu aratugi, og einkum eftir
frumkvaedi um 1996 par sem stefnt var ad innleidingu NPM breytinga, hafa hins
vegar verio skipadir adstodarrdadherrar (Minister of State) sem eru undirsettir

radherranum sem situr { rikisstjorn. Adstodarradherrarnir hafa fyrst og fremst

95 Litton, F. (2012). ,,An overview of the Irish System of Government”. i O’Malley, E. og
MacCarthaigh, M. (ritstjorar). Governing Ireland: From Cabinet Government to Delegated
Governance. Dublin: Institute of Public Administration, bls. 31.

96 MacCarthaigh, M. (2014), bls. 55.

97 0’Malley, E. (2012). ,The Apex of Government: Cabinet and Taoiseach in Operation”. { 0’Malley,
E. og MacCarthaigh, M. (ritstjérar), bls. 38.
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samraemingar- og samradshlutverki ad gegna fyrir hond raduneytisins, pegar
pverfagleg malefni eru til umfjollunar.’® Fjoldi stofnana og stjornsyslueininga,
sem hofou sérheeft verkefnasvio jokst i addraganda efnahagshrunsins, jafnvel
pannig aod erfitt gat verid ad greina og koma télu 4 mismunandi form, einingar og

stofnanir.?® Aukin porf vard pvi 4 samhaefingu og samraai.

Engu ad sidur kom { 1j6s 1 uttekt OECD, sem birt var skommu fyrir efnahagsafallio
2008, ad verulegir annmarkar veeru 4 stjérnkerfinu a frlandi og arbéta veeri porf.
Uttektin var fyrsta heildsteeda tttekt OECD & stjérnsyslu rikis.19 bar kom fram
ad samradi og samheaefingu veeri verulega abdtavant, auk pess sem gridarleg
fjolgun ymis konar forma stofnana, eininga og adila { stjéornsyslu hefdi aukio a
o6skilvirkni, tviverknad og sambandsleysi milli adila { stjornkerfinu.101 Lagt var til
ad efla samskiptanet (network approach) og Dpverlegt samstarf i
stjéornsyslunni.102

Forsaetisraduneyti Irlands gaf ut skyrslu sem eetlad var ad bregdast vid
abendingum og gagnryni sem fram kom { uttekt OECD.103 Einnig var sérstok
adgerodaraaetlun (Public service reform plan 2014-2016) sett fram til ad bregdast

vio stodnun og erfidleikum { stjérnkerfinu eftir paer horou nidurskurdaradgeroir

sem farid var i til ad endurreisa efnahagslif Irlands eftir 2008.104

3.1.2 Skipulag og stjornkerfi i 6ryggis — og varnarmdlum

[rland setti sér fyrstu stefnumérkun { varnar- og éryggismalum med Hvitbok arid
2000 og var henni atlad ad marka stefnu til tiu ara. Veentanleg er ny hvitbok,
sem hefur pé ekki enn litido dagsins 1j6s,195 en med Graenbdk arido 2013 var opnad
4 umraedu, tillégur og athugasemdir um nyja stefnumorkun.0¢ Jafnframt hefur

verio birt stefnumoérkun varnarmalardduneytis og hersins til naestu tveggja

98 OECD. (2008), bls. 155.

99 MacCarthaigh, M. (2012). ,From Agencification to De-agencification: the Changing
Bureaucratic Model”. I 0’Malley, E. og MacCarthaigh, M. (ritstjérar), bls. 148.

100 QECD. (2008), bls. 3.

101 Sama heimild, bls. 38-39.

102 Sama heimild, bls. 43-44.

103 Department of the Taoiseach. Transforming Public Services. 2008.

104 Boyle, R. (2014), bls. 10.

105 Department of Defence and Defence Forces (2015), bls. 5.

106 Department of Defence. (2013, juli). Green Paper on Defence 2013. Dublin: Department of
Defence, bls. 6
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ara.1%7 Mikil ahersla er 4 margpeett hlutverk varnargeirans 4 Irlandi, ekki sist
irska hersins, sem sinnir fjolbreyttum verkefnum, baedi borgaralegum og
hernadarlegum.

Varnarmalardduneyti fer med yfirstjorn varnarmala. Helstu grunngildi i irsku
varnarstefnunni eru hernadarlegt hlutleysi, ad studla ad og geeta fridar i
samraemi vid irsk gildi og stefnu, studningur vio mannddaradgerdir og proéun.
Pratt fyrir mismunandi aherslur stjornmalaflokka innan Irlands, medal annars
um hlutleysisstefnuna, hefur verid nokkud breid samstada um patttoku Irlands
og stodu { varnarsamstarfi vid adrar pjodir.1%8 Samstarf Irlands i 6ryggis- og
varnarmalum & alpjédavettvangi fer fyrst og fremst fram sem samstarf innan
Evrépusambandsins 4 grundvelli sameiginlegu 6ryggis- og varnarstefnunnar.
[rland tekur patt med Sameinudu pjédunum i adgerdum i umbodi dryggisradsins,
en Irland er einnig samstarfsriki Atlantshafsbandalagsins { “Samstarfi til fridar”
(Partnership for Peace) og hefur tekid patt i politisku samradi og fjolpjoolegum

adgeroum meod bandalaginu og samstarfspjédum pess.10°

Logregla er almennt 6vopnud, og irski herinn sinnir pvi bakvardarhlutverki og
studningi pegar alvarlegir atburdir kalla a slikt, m.a. vardandi innra 6ryggi irska
rikisins og vernd borgara.

[rska rikisstjérnin sampykkti verklagsaeetlun vegna neydarvidbragda arid 2004
(Strategic Emergency Planning Guidance) sem atlad er a0 festa { sessi verkferli {
peim tilvikum par sem um meirihattar 6ryggiségnir er ad raeda. Ennfremur er
fyrir hendi {tarlegur rammi um skipulag viobragdsmala, adila, samstarfsform og
verkferla { neyOaradsteedum, hvort sem er vegna almannadryggis eda
umhverfishaettu.110

Nyjasta birta 6gnarmat (National Risk Assessment) er fra 2012 og kemur par fram
ad helstu oOgnir sem taldar eru neertekar, stafa frd nattdru eda af
umhverfisahrifum. Adrar neertakar o6gnir geta tengst afleidingum atburda

erlendis, medal annars teeknilegar 6gnir eins og netarasir eda orkurof. Einnig

107 Department of Defence and Defence Forces. (2015).

108 Sweeney, D.R. og Derdzinski, ].L. (2010). ,Small States and (In) Security: A Comparison of
Ireland and Slovenia.” The Quarterly Journal 9 (2), bls. 43.

109 Departement of Defence. (2013), bls. 3.

110 Department of Justice and Equality. Major Emergency Management. Sott 14. febraar 2015.
www.justice.ie/en/JELR/EMWS.doc/Files/EMWS.doc
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eru taldar nokkrar likur 4 og par med 6gn af hrydjuverkaarasum, grunninnvioum
sem yrou oOstarfhefir eda eydilagdir, svo og alvarlegra heimsfaraldra
sjukdéma.l1l Heetta a4 aras eda innras erlends rikis er talin litil, pratt fyrir breytt

oryggisumhverfi { Evropu sidastlidio ar.112

Helstu lykiladilar { irska stjérnkerfinu a pessu svidi tilheyra annars vegar
varnarmalardduneyti og hins vegar radduneyti sem fer med malefnasvid logreglu
og déomsmala. Bodvald gagnvart borgaralegum vidbragdsadilum, er pannig {
hondum raduneytis déms-og jafnréttismala (Department of Justice and Equality),

svo og upplysingamidlun og abyrgd a 160réttu samraoi.l13

Pegar um meirihattar 6gnir er ad raeda, er skrifstofa forsaetisrddherra upplyst
snemma { ferlinu og metur forsaetisrddherra hvort asteda er til ad kalla saman
rikisstjérnina, eda adrar samradseiningar a0stu stjornar. Meirihattar
neyOdarasand er skilgreint pannig:114

A major emergency at a strategic level is understood to mean an event, incident or
situation that may present a serious threat to the welfare of the population, the
environment, the political, administrative, economic stability or the security of the
State, which will require the strategic involvement of the Minister/Department.115

Rikisstjornin getur pvi verid koéllud saman, en einnig er kostur ad sérstok
radherranefnd sé sett saman sem styrt er af peim rddherra sem edlilegt pykir ad
taki forystu meo tilliti til efnislegrar égnar. Slik rddherranefnd getur tekid
stefnumarkandi dkvardanir og séd um samraemingu milli alla fagraduneyta.116
Samkvaemt reglum rammaverklags um meirihattar neydarviobrogo, er pad sa
radherra eda stofnun sem fer efnislega med pann malaflokk sem neydarastandio

vardar, sem tekur forystu vardandi dkvardanir, verkstyringu og utanumbhald.

111 Deparment of Defence. (2012). A National Risk Assessment for Irland. Dublin: Department of
Defence.

112 Departement of Defence and Defence Forces. (2015), bls. 14

113 Department of Justice and Equality. Emergency management. Sétt 14. februar 2015.
http://www. justice.ie/en/]JELR/Pages/Emergency_management

114 Lausleg byoding: ,Meirihdttar neydardstand sem égnar innvidum er skilgreint sem atburdur,
atvik eda dstand sem getur skapad alvarlega égn gagnvart velferd almennings, umhverfinu,
stédugleika i stjornmdlum, stjérnsyslu, efnahag eda éryggi rikisins, og kallar d inngrip rddherra eda
rdduneytis.

115 Department of Justice and Equality. Major Emergency Management, bls. 2.

116 Sama heimild, bls. 2-3.

37



Petta getur p6 purft ad skyra frekar, komi fleiri en eitt raduneyti til greina og er

pa i hondum forsaetisraduneytis ad skera tr.117

Neydarviobragdsrao rikisins (Government Task Force on Emergency Planning)
hefur med hondum &abyrgd & viobragdsaesetlunum og vidbragdi sem ae0sti
samraemingar- og akvardanaadili pegar 6gn sem vardar neydarastand eda
oryggisogn (national emergency) ber ad hondum. Radid er skilgreint sem
fastarad og hefur hlutverki ad gegna vardandi frumkveedi og undirbining
viobragda ae0dstu stjornar. Varnarmalaradherra styrir rddinu en i pvi sitja
radherrar, hattsettir embeaettismenn raduneyta, hattsettir yfirmenn hersins,
16greglunnar og fra stjornvoldum med lykilhlutverk { neydaradsteedum. Ymist er
um ad raeda stofnanir i studningshlutverki, eda leidandi hlutverki { viobrogoum.
Daemi eru um ad forsaetisrddherra eigi frumkveedi ad pvi ad radio sé kallad
saman telji hann adstedur kalla & slikt, til deemis nylega vegna samrads um
ebdlu. Formlega stendur pé varnarmalarddherra ad undirbuningi fundar og

styrir fundi.118

e

Skrifstofa neyOarvidbragda (Office of Emergency Planning), er su
stjornsyslueining sem hefur med hondum radgjafar- og samraemingarhlutverk a
[rlandi i alvarlegum neydartilvikum. Skrifstofan er skipud sérfraedingum, baedi tr
borgaralegu kerfi og fra hernum, en starfsemin fer fram innan raduneytis
varnarmala. Undir skrifstofuna heyra undirhépar og -nefndir sem fara med
einstok efnissvid og framkvaemdapeetti, en skrifstofan gegnir lykilhlutverki pvert

araduneyti, stofnanir og stjornsyslueiningar sem samraemingaradili.11?

Pj6daroryggisnefnd (National Security Committee) er skipud hattsettum
embaettismonnum raduneyta, styrt af rikisradsritara. Nefndinni ber ao sja til pess

ad rikisstjorn og eftir atvikum raoherranefndir hafi allar paer upplysingar

117 Department of Justice and Equality. (2006). A Framework for Major Emergency Management.
Dublin: Department of Justice and Equality, bls. 63.

118 The Journal (2014, 9. okt6ber).,Ebola: Government Task force meets as Taoiseach says
outbreak is of gravest concern”. The Journal. S6tt 24. april 2015. http://www.thejournal.ie/ebola-
irish-coveney-1714188-0ct2014/

119 Office of Emergency Planning. Government Structures. Sétt 20. febrtiar 2015.
http://www.emergencyplanning.ie/government-structures.aspx
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tranadarflokkadar og almennar, sem naudsynlegar eru til ad taka dkvardanir og
hafa yfirsyn yfir atvik og o6gnir. [ pjédaroryggisnefnd sitja fulltriar
varnarmalardduneytis, utanrikisraduneytis, doéms- og jafnréttisraduneytis,

rikislogreglu og irska hersins, auk annarra.120

[rski herinn hefur yfir ad rada rumlega 9.500 manna lidsafla og tekur patt {
verkefnum innanlands og utan. Langsteerstur hluti hersins, um 80%, er landher,
en sjoher og flugher eru fremur litlar einingar. Sjéherinn stydur vio starf irsku
landhelgisgaeslunnar og flugherinn sinnir leit og bjorgun, auk annarra
flutningsverkefna eftir atvikum.!2! Einnig er varalid til stadar, um fjogur ptisund
manns.122 Verkefni og adgerdir utan landsteinanna eru einkum med ESB {
tengslum vid sameiginlega Oryggis- og varnarstefnu sambandsins, svo og
utanrikismalastefnu pess. Einnig tekur {irski herinn virkan Dpatt i
fridargaesluadgeroum Sameinudu pjédanna. Gert er rad fyrir adstod hersins {
verkefnum innanlands sem varda almannaodryggi, 16g og reglu, medal annars til
studnings 6vopnads logreglulids eins og adur er nefnt. Logregluyfirvold,
heilbrigdisyfirvold og svaedisbundin stjornvold geta kallad eftir adstod hersins a

grundvelli rammasamkomulags um vidbrogd vid neydarastandi innanlands.123

Bjorgunarsveitir 4 sjalfbodalidagrunni (Civil Defence) starfa ad ymsum
verkefnum med stjornvoldum i neydaradsteedum og pegar oryggi borgara er
6gnad, til deemis vio leit og bjorgun, slysavarnir, adstod vio sjukraflutninga og a
slysavettvangi, sem varalio til slokkvistarfa o.fl.124 Fra 2003 til 2013 var sérstok
stjorn sem styroi stefnumorkun og starfi pessarar einingar, en fra peim tima var
stjornkerfid einfaldad og sidan hefur einingin verid hluti af varnarmalaraduneyti,

sem einnig leggur til pjalfun, teeki og buinad, auk hlifdarfatnadar.125

120 Departement of Defence. (2004). Strategic Emergency Planning Guide. Sétt 20. febraar 2015.
http://www.emergencyplanning.ie/media/docs/1SEPG.pdf

121 Department of Defence and Defence Forces. (2015), bls. 10-11.

122 Sama heimild, bls. 12.

123 Department of Defence and Defence Forces. (2015), bls. 14.

124 Civil Defence Ireland. About us. S6tt 2. mars 2015. https://www.civildefence.ie

125 Department of Defence and Defence Forces. (2014). Annual Report 2013. Dublin: Department
of Defence and Defence Forces, bls. 21.
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[rski Raudi krossinn hefur hlutverki ad gegna i stjérnkerfi vidbragds og
oryggismala, p6 hann sé sjalfsteed mannudarstofnun { samraemi vio alpjédlegar
reglur hans. Varnarmadlaraduneyti hefur umsjéon med 16ggjof og fjarframlégum

eda styrkjum stjornvalda til hans.126

Eins og lyst hefur verid hér ad framan eru akvardanaferli og verklag i mjog
skilgreindum skordum hvad vardar viobrogd og skipulag pegar oryggi er 6gnad,
hvort sem er pjédaroryggi eda almannadryggi af fjolbreyttum asteedum. Ferli er
skyrt skilgreint hja adstu stjorn rikisins pegar alvarlegt neydarastand, eda va
sem vardar pjédaroryggi ber ad hondum. [ peim tilvikum par sem er um
annarskonar 6gn ad reeda, til deemis vegna fl6da, 6vedurs, dgnar vid flugoryggi
eda annad slikt, myndi pad raduneyti eda su stofnun sem fer med pann malaflokk
i flestum tilvikum styra viobrogoum og samstarfi. Pad veeri p6 avallt gert med
studningi og adstod skrifstofu neydarviobragda, sem byr yfir sérfreedipekkingu
og kunnattu til studnings hvada leidandi stjérnsysluadila sem taka parf forystu.
Mikil dhersla er einnig 16gé & upplysingamidlun og samskipti, en nanar verdur

komid ad pvi { umfjéllun um samrad og samstarf hér 4 eftir.

Stjornsto0 neyodarvidbragda (National Emergency Coordination Centre) er einnig
starfreekt af stjéornvoldum. Pegar kalla parf saman til samrads- og akvardana
vegna 6venjulegra adstaedna eda haettu er haegt ad nyta pa stjéornstéd, sem er vel
buin og varin. Hefur hin verio nytt til neydarvidbragda vid 6venjulegu vedurfari,
flédum og stormum 4 undanférnum arum, en akvoroun um uppsetningu hennar
var tekin eftir reynslu af eefingu irska stjéornkerfisins vio kjarnorkuva ario
2004.127

Skipulag og verkferlar geta purft ad vikja, komi upp évenjulegar adstaedur, en
forsaetisraduneyti hefur pa avallt med hondum endanlegt dkvoérdunarvald um
slikt, med hlidsjon af viomidoum { handbok rikisstjérnar fra 2006 (Government

Handbook).128

126 Sama heimild, bls. 22.

127 Department of Defence. Office of Emergency Planning. Sétt 15. mars 2015.
http://www.defence.ie/WebSite.nsf/Branches/Office+of+Emergency+Planning?OpenDocument
128 0’Malley, E. (2012). ,The Apex of Government: Cabinet and Taoiseach in Operation.” |
O’Malley, E. og MacCarthaigh, M. (ritstjorar), bls. 36.
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Med fostum samradsnefndum og skipulagi vardandi neydarviobrogo af 6llu tagi,
er reynt ad sja til pess a0 pekking og reynsla sé fyrir hendi hja lykiladilum,
stofnun eda raduneyti, sem hafi med hondum samraemingu, taki forystu og hafi
viourkennt vald til pess a0 styra ferli og meta atvik sem oft parf ad bregdast vio
med skjétum heetti.'2° [ rammadaeetlun um vidbrogd er, eins og { mérgum 6drum
rikjum, lagt upp nalegdarreglu, p.e. ad peer stofnanir eda adilar sem eru sem
naestar neyodarastandi (sveitarstjérnarstig, sveedisbundnir adilar) sinni
viobrogoum og leidi ferlid { minnihattar tilvikum. Sidan feaerist dkvardanataka,
viobragd og styring e ofar, eftir pvi sem atvik eru alvarlegri, snerta fleiri og hafa
meiri dhrif. Petta getur verio flékio { framkvaemd, en azetlanir, skipulag og
meginaherslan 4 “leidandi” stofnun eda stjérnsyslueiningu, 4 ad leida til pess ad

verkferlar séu virtir, skyrir og valdsvid sé ekki umdeilt.130

3.1.3 Sambheefing

Eins og lyst hefur verid hér ad framan, eru lykiladilar nokkud margir og 6likir, en
hvad vardar dkvardanatoku og verkferli i meirihattar pjédaroryggismalum eda
sem vidobragd vio 6gn vid oryggi landsins, eru samstarfsformin tilt6lulega skyr.
Greina ma a4 milli viobinadar, sem felur i sér undirbining, dzetlanagerd og
myndun &fallapols. Par er um ad reeda langtimaverkefni sem felur i sér samrad
med samstarfsneti, fjolmargir adilar utan og innan stjérnsyslu koma ad peim
malum og hver hefur sinu hlutverki ad gegna. Skipulag og stjérnun er sett { fast
form og unnid 4 grundvelli naleegdarreglu par sem framkvaemdaadilar pekkja
best til pess umhverfis sem peir purfa ad sinna.

Malin geta hins vegar vandast mun meira pegar um er ad reeda mjog alvarleg
atvik sem kalla & hréd viobrogd pverfagleg viobrogd, samrad og samraemingu
fjolda adila & xdsta stjornstigi, svaedisbundido og med 60rum adilum sem geta
purft ad adstoda vido hjalparstarf, hreinsunarstorf eda vio ad tryggja oryggi og
adstod. Skyringarmynd um samradsleidir, form og ferli ad pessu leyti er ad finna

{ rammaaaeetlun um vidbrogd i meirihattar neydartilvikum.

129 Department of Defence, Strategic Emergency Planning Guidance, 2004 og A Framework for
Major Emergency Management, bls. 56.
130 Department of Justice and Equality. (2006), bls. 57.
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Vidbragosferli sem vardar neydarastand, 6ryggi og dkvardanir pvi tengt, parf ad
vera baedi sveigjanlegt og skilvirkt. Samradsferlid innan irsku stjornsyslunnar er
annars vegar stigveldissamrad med laréttum heetti, p.e. hvert stjérnsyslustig
hefur samrad og samstarf vio adila og einingar sem undir peim starfa og a leegri
stjornsyslustigum er gert rad fyrir tveimur logum, svaedisbundnu stigi og
sveitarstjornarstigi. Sveedisbundin samraeming og neydarteymi eru sett saman a
grundvelli  verklags { rammavidobragdsdaetlun  (sveedisbundid  eda
sveitarstjérnarvettvangur), en jafnframt er stjérnstéd a vettvangi. [ alvarlegum
tilvikum getur purft ad utfeera fleiri sveedisbundnar einingar, en kedja dkvardana
og styring adgerda & vettvangi, akvardanir 4 sveedisstigi, og sidan
stefnumarkandi dkvardanir 4 sedsta stigi, eiga a0 geta fylgt pessu ferli.131

Hins vegar er pverlaegt samrad i peim einingum sem visad hefur verid til hér ad
framan. Eftir edli og alvarleika atvika funda lykiladilar, radherrar,
fyrirsvarsmenn stofnana og yfirmenn hersins, i neydarvidbragdsradi eda a
vettvangi pjodaroryggisnefndar. Studningur skrifstofu neydarviobragda dsamt
undirhépum og vinnunefndum sem gegna samradshlutverki a vettvangi
sérfreedinga, er eetladur til pess ad rddamenn hafi & hverjum tima o6fluga
sérfraedipekkingu, upplysingar og teeki til ad taka dkvardanir um vidbrogod og
adgerdir eftir pvi sem Dporf Kkrefur. Samspil hersins og borgaralegra
viobragdsadila { fjolpeettum verkefnum og reynsla peirra af samvinnu zetti ad
audvelda sampeaettingu & peim vettvangi, sem stundum getur verid erfio { peim
rikjum par sem mjog skorp skil eru & milli hernadarlegra og borgaralegra

viobragdsadila.

Meginhugsunin vardandi samradsform og samraemingu { viobragdskerfi irsku
stjérnsyslunnar, er ad frumkvaedi og styring vinnu og vidbragda vid
neyOarastandi sé best komid { hondum pess rdduneytis, stofnunar eda
stjornsyslueiningar sem pekkir malaflokinn best. Petta er verklag sem lagt var
upp med um 1984 og hefur haldist i endurskodun rammavidbragdsazsetlunar
sidan.132 bannig veeri pjédaroryggisva avallt 4 forraedi varnarmalaraduneytis a

medan neydarastand i flugéryggismalum sem ekki veri 6gn vid pjodaroryggi,

131 Department of Justice and Equality. (2006), bls. 56-58.
132 Sama heimild, bls. 56.
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félli undir samgonguyfirvold og samgonguraduneyti. Forsaetisraduneyti fer med
fjolmarga mikilvaega efnisflokka, en 6ryggis- og varnarmal eda pj6daroryggi er
ekki skilgreint par sérstaklega. Frumkvaedi og leidandi hlutverk er pvi falid
fagradherrum og fagraduneytum, eins og aour segir, pegar kallad er saman
neydarviobragdsrad rikisins.133 Forsaetisrdduneyti gegnir p6é almennt mjog
leidandi frumkvaedishlutverki, asamt fjairmalaraduneyti, vardandi stér malefni og
mikilvaeg stefnumal.134

Daemi ma taka um vidbrago irska stjéornkerfisins vid 6skufalli fra Eyjafjallajokli a
[slandi og stédvun flugsamganga { tengslum vid pad. Pa kolludu
samgonguraduneyti (Department of Transport) og skrifstofa neydarvidobragoa
strax til samrads { Neydarvidobragdsraoi rikisins. Reglulegu samstarfi var haldid
afram um tveggja manada skeid, auk pess sem utanrikisrdduneytid var virkjao til
ad adstoda irska borgara i vandredum vegna flugstodvunar vida um heim.

Ferjufyrirtaeki, ratufyrirteeki og fleiri adilar voru einnig kalladir til samstarfs.135

Med pvi ad skilgreindir verkferlar og reglur vardandi frumkvaedi vio stjéorn
viobragda liggja fyrir, etti ad vera haegt ad fordast paefing og valdabarattu & milli
stofnana og raduneyta pegar bregdast parf vid. [ konnun a mati stjérnenda irskra
rikisstofnana 4 endurbétum i opinbera geiranum 4 Irlandi kom fram pad mat
peirra ad samraeming og samstarf veeri metid fremur gott, einkum a milli
stjéornsyslueininga { sama efnislega geira. Hins vegar var 160réttu samradi og
samstarfi fremur dbétavant 4 milli stjérnsyslustiga, p.e. midlaegra stjérnvalda og
svaedisbundinna yfirvalda eda sveitarstjérna.13¢

[ umfjollun um samstarf og samrad pvert 4 raduneyti a Irlandi hefur komid fram,
m.a. { skyrslum OECD, uttektum og konnunum, ad oft skorti 4 ad pverlaegt samrad
sé fyrir hendi, sérstaklega milli fageininga eda stjérnsysladila sem tilheyra

mismunandi raduneytum. LOOrétt samrad sé hins vegar tiltélulega gott innan

133 O’Malley, E. (2012), bls. 46.

134 Hardiman, N., Regan, A. og Shayne, M. (2012)., The Core Executive: the Department of the
Taoiseach and the Challenge of Policy Coordination”. [ 0’Malley, E. og MacCarthaigh, M.
(ritstjorar), bls. 107.

135 Office of Emergency Planning. (2012). A National Risk Assesment for Ireland. Dublin:
Department of Defence, bls. 20.

136 Boyle, R. (2013), bls. 40.
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stigveldis og akvedinna malefnasvida, til deemis & milli raduneytis, undirstofnana
pess og framkveemdaeininga.13”

[ flestum stigveldiskerfum, med skiptingu efnissvida milli raduneyta sem bera
abyrgo & sérstoku malefnasvioi eru pekktir peir mdrar og hindranir sem eru a
samradi og samstarfi 4 milli raduneyta, svokollud ,sil6” eins og adur hefur komid
fram. Nefna ma gagnrynar lysingar a samstarfsvettvangi embaettismanna & milli
raduneyta, par sem komi saman hattsettir embaettismenn, hver med sin markmid
og hver um sig stefni ad pvi, { stad pess ad leysa vandamalin, ad verja hagsmuni
sins rdduneytis, fordast ad peirra raduneyti purfi ad taka abyrgo og forystu vid ad
leysa vandamalid.138

Petta er nokkud dokk mynd sem dregin er upp, en vitaskuld eru &eetlanir,
verkferlar, fastar samradsnefndir og —-hdpar st leid sem notud er til pess a0 finna
lausnir & erfioum pverfaglegum malum eins og a svidi 6ryggis- og varnarmala.
Matido sem fram kemur { Greenbdék varnarmadlaraduneytisins fra 2013 er ad
samrad og samstarf sé umfangsmikio og ad umbaetur og endurskipulagning hafi
reynst vel:13°

Security is a whole of Government concern and as Ireland’s Defence policy
encompasses broader security issues than territorial defence, there is a
requirement for significant cross-cutting policy collaboration.140

Working to the framework provided by the White Paper, the transformation of the
Defence Organisation is recognised as having been a model of public service
reform and modernisation.14!

Samkvaemt arsskyrslu irska hersins eru fjolmargir pjonustusamningar vid
opinbera adila, fulltriar hersins sitja { um 60 nefndum og radum af ymsu tagi, par
af um tiu sem tengjast neydarviobragdi og 6gnum. Allt opnar petta 4 tengsl,
samrad og samstarf inn { fjolmarga geira, sem audveldar samhaefingu og samstarf

pegar a reynir.

137 Boyle, R. (2014), bls. 40.

138 Connaughton, B. (2012). ,Ministers and their Departments: Inside the ‘Black Box’ of the Public
Policy Process”. [ 0’Malley, E. og MacCarthaigh, M. (ritstjérar), bls. 84.

139 Lausleg pyding: ,Oryggismdl eru vidfangsefni fyrir heildstaeda ndlgun stjérnvalda og par sem
varnarstefna Irlands midast vid 6ryggismdl d mun breidari grunni en pvi sem vardar hefdbundnar
varnir, er pérf d virku og éflugu samrddi og samstarfi um stefnu d milli efnissvida.” ... ,,Byggt d
stefnuramma [ Hvitbdékinni, er umbreyting varnarstofnana og —eininga taldar hafa verid géd
fyrirmynd hvad vardar stjérnsysluumbaetur og nutimavaedingu.”

140 Department of Defence. (2013), bls. 5.

141 Sama heimild, bls. 15.
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[ skyrslu OECD fra 2008, var dokk mynd dregin upp af irska stjérnkerfinu, par
sem talid var a0 vantadi tengsl & milli midleegrar opinberrar stjéornsyslu og
almannapjoénustunnar i vidara samhengi. Petta atti sérstaklega vio tengsl 4 milli
raduneyta og stofnana, vardandi upplysingamidlun, sérfraedipekkingu o.fl.
Upplysingar i Greenb6k um varnarmal, svo og { nyrri daetlun til tveggja ara um
rekstur varnar- og oryggismala, er ekki & pessa lund. Hugsanlega er varnar- og
oryggismalageirinn og stjornsysla honum tengd téluvert betur skipulagdur en
onnur svid stjornsyslunnar & Irlandi. Einnig er hugsanlegt ad bragarbét hafi
veri0o gerd a pessu malefnasvidi, medfram 60rum, med vidbrogdum irskra
stjérnvalda vio annars vegar dbendingum OECD og hins vegar i tengslum vid
hagraedingarferli efnahagskreppunnar.

[tarlegir verkferlar, skilgreining abyrgdar og leidir upplysingamidlunar, baedi
pverlaegt og 160rétt { stjornkerfinu, samskiptanet peirra sem starfa a vettvangi,
svo og til almennings, virdast hafa virkad og gengio vel. Ekki verdur séd ad
freedimenn hafi gagnrynt vidobragdsferli og viobuinad eda samheaefingu a pvi svidi
a Irlandi sérstaklega. P6 hefur verid bent 4 ad til vidbotar vid pverlaegt samrad
og samstarf sem purfi eflingar vid, sé mikilveegt ad efla 160rétt samrad og
samhaefingu 4 milli stjérnsyslustiga, ekki sist 4 milli sveitarfélaga og aedri
stjornvalda.'4? Akvedinn sveigjanleiki er fyrir hendi med pvi kerfi sem fyrir hendi
er og brugdist hefur verid vid reynslu af sfingum, m.a. med opnun sérstakrar
stjornsstoovar fyrir nokkrum arum. EKki hafa verid gerdar meirihattar
breytingar & rammadaetlun og vidobragdsskipulagi sidastlidin tiu ar, pratt fyrir
allar paer umbeetur og breytingar sem gerdar hafa verid & stjérnsyslu og

samhaefingu innan hennar a peim tima.

3.1.4 Helsti leerdomur og reynsla i skipulagi og samradi

frland hefur 4 nokkrum arum purft ad takast 4 vid gridarlegan nidurskurd og
feekkun { allri opinberri stjérnsyslu, en & sama tima sett sér markmid um
endurbaetur og einféldun { opinberri stjérnsyslu. Petta hefur falid { sér einféldun

stjornkerfis, nidurlagningu stofnana og feekkun starfsmanna. Samfélagslegur

142 MacCarthaigh, M. og O’Malley, E. (2012). ,Reforming Government”. i O’Malley, E. og
MacCarthaigh, M. (ritstjorar), bls. 267.
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sattmali um viobrogo vido efnahagshruninu virdist hafa myndast, faekkun innan
stjornkerfis hefur verid maett og stjérnsyslan adlagast pvi.

Hvad vardar stjornsyslu varnar- og éryggismala er meginbreytingin ad skrifstofa
neyOdarviobragda hefur 4 ny ferst undir varnarmalardduneyti sem
stjornsyslueining, { stad pess ad vera sjalfsteed og med sérstaka, skipada
stjié6rnarmenn. Pannig er bein styring og daglegur rekstur einingarinnar { mun
sterkari tengslum vid raduneytio og kerfi hersins, sem hefur vidtekt hlutverk
innanlands og utan vid adstod, studning og vidbtinad. Irski herinn hefur gengid i
gegn um endurbaetur og nidurskurd lika, par sem ekki adeins hefur verid
straumlinulagad og faekkad innan Kerfisins, heldur forgangsradad med pvi ad
einblina & grunnpeetti { markmidum og stefnu.

[rland hefur ekki purft ad takast 4 vid meirihattar 6gn, alvarleg hrydjuverk eda
6eirdir med valdbeitingu undanfarin ar. Helsta nylega 6gnin var efnahagsleg og
varo til pess a0 gripa vard til verulega erfidra og hardra nidurskurdaradgerda i
arslok 2009. bad kalladi & viobrogd alls stjérnkerfisins, en frumkvaedis og
sterkrar adkomu fjarmalaradherra. I pvi tilviki var samrads- og samhaefingarferli
med vinnumarkadnum og hagsmunaadilum, sem verid hafdi fyrir hendi um
aratuga skeid (social partnership) snidgengio, beint bodvald og stigveldi nytt til
hins itrasta med sterkri adkomu leidandi rdduneyta, forsaetis- og fjarmala, i

efnahagslegum neydaradsteedum.43

Oryggi og stodugleiki jokst verulega eftir samkomulag milli stridandi hépa 4
Nordur-irlandi 4rid 1998.144 Raunar er haettumat Irlands fra 2012 og hugsanlegt
ad breytingar 4 oryggisumhverfi { Evropu sidasta arid hafi dhrif & endurskodun
pess. Engu ad sidur er { nyrri detlun varnarmalaraduneytis og hers til naestu
tveggja dra enn visao til pess ad megindgnin stafi ekki af hugsanlegri innras, pratt

fyrir breytt oryggisastand i Evropu. Neertaekasta heettan er talin stafa af

143 Hardiman, N., Regan, A. og Shayne, M. (2012)., The Core Executive: the Department of the
Taoiseach and the Challenge of Policy Coordination”. I 0’Malley, E. og MacCarthaigh, M.
(ritstjorar), bls. 127.

144 Samkomulagid 4 Nordur-irlandi sem kennt er vid fostudaginn langa (The Good Friday
Agreement), var gert arid 1998. Sja Department of Foreign Affairs and Trade. S6tt 14. mars 2015.
https://www.dfa.ie/our-role-policies/northern-ireland/the-good-friday-agreement-and-today/
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utanadkomandi umhverfisva, samgonguslysum og smitsjukdémum, auk netoégna,

orkuskorts og hrydjuverka.14>

Samrad og samstarf er vel og {tarlega skilgreint, hlutverk og valdsvid virdast skyr
og ahersla er 10gd 4 upplysingamidlun og hlutverk stjérnvalda i peim efnum.
Veantanleg ny langtimastefnumoérkun { varnar- og oryggismalum pegar naesta
hvitbék verdur gefin ut af {rskum stjérnvéldum, mun innihalda stefnumérkun til

arsins 2025.146

145 Office of Emergency Planning. (2012), bls. 32.
146 Department of Defence and Defence Forces. (2015), bls. 5.
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3.2 Noregur

Samstarf Noregs og Island hefur almennt verid mikid og fjélbreytt, ekki sist &
svidi varnar- og Oryggismala. Pekking og reynsla hefur byggst upp hja
Landhelgisgaeslu og logregluyfirvoldum, m.a. med samstarfi um pjalfun og
efingar med norskum vidbragdsadilum. Samstarf norraenu rikjanna a svidi
oryggis- og varnarmala hefur einnig eflst og styrkt undanfarin ar med
markvissum heetti, en par hattar malum svo ad norraenu rikin eiga mismunandi

adild ad NATO og ESB.147

3.2.1 Almennt um rikid og stjornkerfid

Noregur er konungdaemi med pingbundinni stjérn og fékk eigin stjérnarskra ario
1905, en hafdi sérstaka stodu, par & medal rikisstjorn allt fra 1814 sem hluti af
senska konungdeminu. Félksfjoldi er um fimm milljonir manna og er pvi
Noregur famennt, en landfredilega fremur stért riki, (um 324 puasund
ferkilometrar).  Stjornkerfi { Noregi er fjolflokka og hefédbundido er ad
samsteypustjornir séu vio vold, oft minnihlutastjornir.148

Stjornsyslustigin eru prjd, raduneytisstig med nokkrum steerri stofnunum a
®0sta stigi, sveedisbundid stjornsyslustig (19 fylki) og sveitarfélogin eru sidan
yfir 400 talsins. A0sta stjorn rikisins skiptist { 16 raduneyti (hafa verio 16-18
sidustu aratugi).#® Pau eru almennt fremur smdar einingar og pjonusta
radherra malaflokksins, sinna radgjof vio politiska stefnumoérkun og styra
undirstofnunum, sem almennt eru stadsettar utan raduneyta.’>® b6 eru einnig
einingar starfandi innan rdduneytanna sem hafa sérstoku hlutverki ad gegna, en
tilheyra stigveldi rdduneytisins.’>? Forsaetisrdoherra leidir rikisstjornina og
hefur verkstjornar- og stefnumoérkunarhlutverk med hondum. Adrir radherrar
skipta med sér rdduneytum eftir efnisflokkum. Mjog sterk hefo er fyrir

sérgreindri abyrgd radherra a sinu & raduneyti og peim efnissvioum sem hans

147 {sland, Noregur og Danmérk eru bandalagsriki NATO, en Finnland, Svipj6d og Danmérk eru
adildarriki ESB.

148 Samfunnskunnskap.no, upplysingasida um Noreg. Sott 15. febrdar 2015.
http://www.samfunnskunnskap.no/?page_id=815&lang=en,

149 Lzegreid, P., Rolland, V.W,, Roness, P.G. og Agotnes, J.E. (2010). , The Structural Anatomy of the
Norwegian State: Increased Specialization or a Pendulum Shift?”.  Laegreid, P. og Verhoest, K.
(ritstjorar), bls. 31.

150 Rykkja, L. H. og Laegreid, P. (2014), bls. 67.

151 Lzegreid, P. o.fl.(ritstjérar)(2010), bls. 26.
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radherravald neer til. Af peim s6kum eru fagraduneyti med sterkt og skilgreint
valdsvid og malefnasvio, stigveldi er fyrir hendi vardandi fyrirmali og
stefnumorkun. Hins vegar getur ad sama skapi verido erfidara um vik med
pverleegt samstarf og malaflokka sem ganga pvert a4 efnissvid raduneyta.
Fjarmalaraduneyti hefur pé midleegu hlutverki ad gegna ad nokkru leyti.152
Sidustu arin  hefur déms- og almannavarnardduneyti (Justis- og
beredskapsdepartement) verio fengio aukid pverleegt vald &4 dkvednum svidum
sem varda neydarviobrogo, en fjallad verdur ndnar um pad { naesta kafla.
Formlegar dkvardanir rikisstjérnar eru teknar & fundum tvisvar i viku, en auk
pess er fundad vikulega i rikisrdadi med konungi (Statsrdd) til stadfestingar
akvorounum sem teknar hafa verid.1>3

Til vidbétar vio raduneytin eru midleegar stofnanir (Direktorater) sem gegna
akvednum efnislegum hlutverkum og fara med stéra malaflokka.
Stjérnsyslueiningar eru ad 60ru leyti einkum prennskonar, { formi undirstofnana
sem starfreekt eru utan rdduneyta, rikisfyrirtaekja sem stofnud eru a grundvelli
sérstakrar loggjafar og loks umsyslustofnana (Nasjonal organisasjon) sem hafa
akvedin pverlaeg verkefni med hondum, oft { radgefandi hlutverki.

Fylkis- og sveitarstjérnarstigid, sveedisbundid vald og akvardanataka, hefur
fremur sterka stodu { Noregi og vioteekar heimildir. Svaedisbundin stjérnvéld og
sveitarfélog veita umfangsmikla pjénustu og eru mjog sjalfstaed i sinum verkum.
Petta getur vitaskuld gert samraemingu og samstarf erfidara pegar um pverlaeg
mal er ad raeda par sem frumkvaedi og fyrirsvar parf ad vera skyrt.154

Hlutverk midleegu stofnananna er almennt a steerri svioum sem teygja sig yfir allt
landsveaedid, t.d. Rikislogreglustofnun (Politidirektoratet) eda Fiskveidistofnun
(Fiskeridirektoratet) Pad er ennfremur rik hefd fyrir pvi { norsku stjérnkerfi ad
rikisfyrirteeki, ymist ad fullu eda meirihluta { eigu norska rikisins, fari med
umfangsmikil og dberandi hlutverk innan stjérnsyslunnar, undir skyrri stjérn

politiskra valdhafa, medal annars rikisoliufyrirteekio Statoil.

Proun opinbera geirans { Noregi hefur verid 4 somu lund og vida annars stadar {

hinum vestreena heimi. Kenningar og fraedi um nyskoépun i rikisrekstri og

152 Rykkja, L. H. og Laegreid, P. (2014), bls. 67.
153 Store norske leksikon. Statsrdd. Sott 14. febrtiar 2015. https://snl.no/statsrad
154 Rykkja, L. H. og Laegreid, P. (2014), bls. 68

49



stjornsyslu (NPM), endurbaetur og utvistun, hafa haft ahrif & préun og skipulag
stofnana.l>> Breytingar, endurskipulagning og umbaetur { stjérnsyslu eru betur
skradar og adgengilegar { Noregi en flestum 60rum rikjum pvi rekinn er
sérstakur gagnagrunnur um préun stofnana og eininga i opinberri stjérnsyslu.156
Noregur er med einna haest hlutfall opinberra starfsmanna af heildarvinnuafli af
ollum rikjum OECD, um 30,5%.157

Akvardanatokuhefdin { Noregi einkennist af pvi ad rikisstjérn fundar oft, reynir
a0 nd malamidlun um flest mal og pverpoélitiskri samstoou, auk pess ad vinna
sem teymi. Traust almennings til stjérnvalda er mikid, svo og traust a milli
politiskra rddamanna og embeaettismanna.’>® Sama gildir um samstarf pings og
framkveaemdavalds, pad hefur almennt byggt & traustum grunni, enda forsendan
fyrir starfi minnihlutastjérna ad na pverpdlitiskri samstédu sem tryggir

framgang mala & pingi pratt fyrir ad hafa ekki pingmeirihluta.

Skipulag og stjornun innan hvers rdduneytis er almennt nokkud hefébundin
stigveldisskipting med radherra efst asamt politiskum raodgjofum og
adstodarmonnum. Haest settu politiskir samstarfsmenn eru eins konar
adstodarradherrar (Statssekreteer), oft fyrir akvedna malaflokka, en gegna pé
hvorki stadgengilshlutverki fyrir radherrann nema ad takmorkudu leyti, né saekja
rikisstjérnarfundi. I einstokum tilvikum eru fleiri en einn radherra innan sama
raduneytis,1>? til deemis { utanrikisraduneyti par sem sérstakur radherra fer nt
med Evropumadl og tilheyrir einnig forsaetisraduneyti. Ad 60ru leyti fer
y2hefobundinn” utanrikisradherra med 61l 6nnur svid utanrikisraduneytisins.160

Raouneytisstjéri  (Departementsrdd {1  raduneytum, Regjeringsrdd 1
forsaetisraduneyti) er adsti embaettismadur { hverju raduneyti, en undir hans
stjorn starfa skrifstofustjoérar (Ekspedisjonssjef) sem styra einstokum fagsvioum

eda fagskrifstofum.

155 Christensen, T. o.fl. (2007), bls. 129.

156 Lzegreid, P. 0.fl. (2010), bls. 25 og www.nsd.uib.no/polsys/forvaltning.

157 0ECD Human Resources Management Country Profiles. Upplysingar fra 2010.

158 [ zegreid, P., Nordg, A.D, Rykkja, L.H. (2013, mai). Public Sector Reform in Norway: Views and
Experiences from Senior Executives. Country Report as part of the COCOPS Research Project, bls. 9.
159 petta 4 vido um tvo norsk raduneyti, utanrikisrdduneyti annars vegar og raduneyti vidskipta,
idnadar og sjavarutvegs hins vegar.

160 Regjeringen.no. Departementene. Sott 28.2.2015.https://www.regjeringen.no/nb/dep/id933/
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Stjornsyslan { Noregi hefur proast, eins og 40ur var sagt, i takt vio kenningar og
freedi sidustu aratugi um nyskopun i rikisrekstri, skilvirkni og hagkveemni. P4
hefur Noregur verid eitt peirra rikja sem hafa farid sér haegt { umbreytingum og
adlagad kenningar og hugmyndir ad sinum stjérnsysluheféum og menningu.
Stjornkerfio hefur byggt 4 grunnhugmyndum Webers um skrifraedi, en
undanfarna tvo aratugi hafa utvistun, sérheefing, NPM aherslur og aukin
valddreifing skilad sér i umbreytingum a stjéornkerfinu, p6 allt hafi pad verid a
hefobundnum norskum forsendum, dn pess ad veruleg faekkun yrdi i opinbera
geiranum eda samfélagslegri grunngerd.161

EKKi er hefo fyrir radherranefndum eda -radum i norsku stjérnkerfi, heldur fer
samrad fram mjog reglulega i rikisstjéorn og fundir tidir. Undantekningar hafa pé
verio gerdar { gegn um tidina, til deemis sérstakt radherrardd sem sett var a fot

eftir viobrogo norskra stjérnvalda vio tsunami- flodunum ario 2004.162

3.2.2 Skipulag og stjornkerfi i 6ryggis — og varnarmdlum

Noregur hefur byggt sina stefnu { o6ryggis- og varnarmalum & hugtakinu
samfélagsoryggi (samfunnssikkerhet), en grunnur ad skilgreiningu pess var
lagdur { skyrslum sérstakrar nefndar 4 vegum norska démsmalardduneytisins
(Justisdepartementet).163 Nefndinni var falid arid 1999 ad skoda Oryggismal
Noregs, skipulag og stjornsyslu heildstett og skiladi nidustooum sinum arid
2000.16% Nefndin lagoi til verulegar skipulagsbreytingar 4 malaflokknum, en paer
tillogur skiludu sér poé adeins ad nokkru leyti i tillogum og stefnu { hvitbék
démsmalaraduneytis.

Forvarnir, 6ryggi mikilveegra innvida og viobragdsaeetlanir og viobunadargeta
pegar heaetta stedjar ad, eru lykilpeettir vio ad tryggja samfélagsoryggi a vioum
grunni.l®> Undanfarin ar hafa verid gerdar reglulegar skyrslur og uttektir a

skipulagi og verkferlum i neydarviobrogdum, i pvi skyni ad treysta og tryggja

161 [.zegreid, P. 0.fl. (2013, mai), bls. 8.

162 St.meld. nr. 37 (2004-2005). Flodbglgekatastrofen i Sgr-Asia og sentral krisehdndtering. Oslo:
Justis- og politidepartementet, bls. 9

163 Raduneytid sem fer med sambeerilega malaflokka { dag er Justis- og beredskapsdepartement.
164 NOU (2000) 24. Et sarbart samfunn. Utfordringer for sikkerhets- og berdskapsarbeitet i
samfunnet. Oslé: Statens forvaltningstjeneste.

165 NOU (2012) 14. Rapport fra 22-juli kommissjonen. Oslé: Departementernes servicesenter, bls.
67-68.
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samfélagsoryggi i1 Noregi. Eftir itarlega skyrslu sérstakrar nefndar um
hrydjuverkadarasina pann 22. juli 2011 { Osl6 og Utey,166 var brugdist vid tillogum
og dbendingum um pad sem betur var talid mega fara. Heildstaedar tillogur voru
kynntar norska pinginul®” og auknu fjarmagni veitt til fjarfestinga i innvioum og
eflingar viobragdsgetu studningsstofnana og stjéornsyslueininga.168

Viobragosferli vegna alvarlegra atvika gerir rad fyrir ad eitt rdduneyti leidi
stjérnun neyodarviobragda. Almennt er pad déms- og almannavarnaraduneyti
(Justis- og beredskapsdepartementet) sem hefur pad hlutverk i borgaralegum

neydarviobrogdum, nema annad sé akvedio.169

Oryggis- og vidbragdsstofnanir norska rikisins eru { miklu sambandi og samstarfi
vi0 sambeerilegar stofnanir i nagrannarikjum, einkum & Nordurléndunum.170
Ennfremur er Noregur bandalagsriki NATO og tekur virkan patt { samhaefingu og
samstarfi vegna almannavarna, fingum sem varda hrydjuverkavarnir, viobrogo
vi0 Oventum o6gnum og atvikum, med borgaralegri og hernadarlegri
viobragdsgetu.l’l Noregur 4 einnig rikt samstarf vio ESB & pessu svidi, pratt fyrir
ad standa utan sambandsins. Norskir hermenn og sérfredingar taka patt i
alpjédlegum verkefnum { fridargeeslu, uppbyggingarstarfi og eftirlitsstorfum a
vegum Sameinudu pjoédanna, verkefnum med NATO, ESB, OSE og slikra
fjolpjodlegra stofnana.l72

Haettumat og mat 4 6ryggismalum er { hondum nokkurra adila, eftir pvi hvers
eOlis ognirnar eru og hvert peer beinast. Heildstaett haettumat er i hondum
Rikislogreglustofnunar (Politidirektoratet) med samstarfi vid Oryggisstofnunina
(Nationalsikkerhetsmyndighet), Oryggislogregluna (Politisikkerhetstjenesten, PST)

og Leynipjonustuna sem tilheyrir herkerfinu (Etterretningstjenesten).

166 Sprengjuaras a stjérnarbyggingar { Oslé sem hystu m.a. forseetis, doms- og
almannavarnaraduneyti og skrifstofu neydarvidbragda, og sidan skotaras { Utey 4 samkomu
ungmenna par sem 4 attunda tug manna lét lifio.

167 Meld. St. 29. (2011-2012). Samfunnssikkerhet. Justis- og beredskapsdepartementet, bls. 39.
168 Sama heimild, bls. 51.

169 Sama heimild, bls. 40.

170 { umfjéllun  skyrslu 22. julinefndarinnar kemur fram ad bodin var adstod nagrannarikjanna,
Svipjédar og Finnlands, sem ekki var haegt ad biggja vegna skorts 4 upplysingum og samhaefingu,
sjd m.a. bls. 160.

171 NOU (2012) 14, bls. 218-220, um afingar og vidbragdsgetu ymissa adila.

172 Forsvaret. (2014). Arsrapport 2013. Osl6: Forsvaret, bls. 28-29.
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Eins og 40ur er nefnt, er sérstakt fastardd 4 vegum rikisstjérnar sem nefna ma
Neydarviobragdsrdd (Regjeringens Kriserdd).  R&0i0 var sett 4 fot sem
samhaefingaradili pvert 4 rdduneyti, { framhaldi af gagnryni & viobrogd og
adgerdir stjornvalda pegar tsunami-fl60i0 reid yfir { Sudur- og Sudaustur Asiu a
annan dag jéla 2004.173 RAa0i0 er skipad fimm raduneytisstjérum, fra
forsaetisrdduneyti, déms- og almannavarnardduneyti, varnarmalaraduneyti,
heilbrigdis- og velferdarraduneyti og utanrikisraduneyti. Ennfremur getur radio
kallad til adra raduneytisstjora eftir atvikum og edli mals, fulltria stofnana og
annarra stjornvalda, midleegra og svaedisbundinna. Ra0id er kallad saman af
peim rdduneytisstjéra sem hefur leidandi hlutverk { adsteedunum og sé annad
ekki akvedid er pad avallt doms- og almannavarnaraduneyti.l7+

Einnig er rétt ad nefna ad sérstakt Oryggisrad rikisstjérnarinnar (Regjeringens
sikkerhetsutvalg) hefur verio starfandi allt fra arinu 1949, pegar Noregur gerdist
stofnpj6d Atlantshafsbandalagsins. Ra0id er skipad forseetis-, utanrikis-,
varnarmala-, fjarmala- og doms- og almannavarnarddherra. Pad fjallar um
alvarlegar oryggiségnir og pjédaroryggismal. Fundir pess og fundargerdir eru a
haesta trunadarstigi, pannig ad ekki liggja fyrir opinberlega starfsreglur eda
verklag, en rddid0 mun kallad saman pegar upplysa parf og raeda um ymsar
yfirvofandi 6gnir, t.d hrydjuverkahaettu eda kjarnorkuva.l’s> Skjol radsins munu

almennt ekki gerd opinber fyrr en dratugum sidar.176

Skrifstofa neydarviobragda (Krisestgtteenheten) er stjornsyslueining sem er til
studnings og radgjafar fyrir Neydarviobragdsrad. Hun tilheyrir déms- og
almannavarnardduneyti og byr yfir pekkingu, greiningu, upplysingum og
daetlunum um neydarvidobragd og viobunad. Skrifstofunni er aetlad ad vera til
radgjafar og studnings fyrir Neydarviobragdsrddido og leidandi raduneyti i
alvarlegum vidbragdsmalum, en einnig ad sinna samskiptum og

upplysingamidlun ut a vio, til fjolmidla og almennings pegar slikt astand rikir.

173 St. meld. nr. 37 (2004-2005), bls. 9.

174 NOU (2012)14, bls. 211.

175 Regjeringens sikkerhetsutvalg i mgte. (2015, 15. februar) Klassekampen. S6tt 14. april 2015.
http://www .klassekampen.no/article/20150215/NTBI/823089559

176 Stormark, K. (2015, 11. febrtar). ,Strengt utilgengjelig.” NRK. S6tt 14. april 2015.
http://www.nrk.no/ytring/strengt-utilgjengelig-1.12198249.
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Rikislogreglustofnun (Politidirektoratet) er midleeg stofnun sem styrir
stefnumorkun og samheefir framkvaemd légreglumala, en styrir ekki adgerdoum
nema { algerum undantekningartilvikum. Pad gera einstok logregluumdaemi, til
demis logregluembeettio 1 Oslé vardandi hofudborgina og nagrenni.
Rikislogreglustofnun getur p6 skipad eitt logreglustjoraembeetti til fyrirsvars, ef
mal vardar morg umdaemi eda skarast milli landshluta, pegar neydarvidbrogo og
steerri adgerdir eru { gangi. Stofnunin uUtferir einnig aeetlanir um vidbrogd vio
hrydjuverkaarasum og 60rum atburdum.l’” Rikislégreglustofnun heyrir undir
domsmala- og almannavarnardaduneyti innan stjérnkerfisins hefur toéluvert
sjalfstaedi.

Oryggislogreglan (Politisikkerhetstjenesten) sinnir fyrst og fremst 6ryggi adstu
stjornar rikisins, sendirdda og stjornarerindreka, annast geeslu peirra og
rannsakar 6gnir gegn peim. Hun hefur pvi einkum hlutverki ad gegna vid
alvarlegri arasir & rikio, rikisstjérn og radamenn, eda pegar alvarlegar 6gnir
stedja a0 norsku samfélagi sem beinast ad aedstu stjorn.178

Stofnun samfélagsoryggis og almannavarna (Direktoratet for samfunnssikkerhet
og beredskap) heyrir undir déms- og almannavarnardduneyti. Stofnunin er i
lykilhlutverki sem samraemingaradili vio steerri viobragdsverkefni, einkum
gagnvart bjorgunar- og viobragdsadilum. Undir stofnunina heyra sveedisbundnar
stofnanir a pessu svidi og fjolpaettir malaflokkar.17? Borgaralidio (Sivilforsvaret)
er bjorgunar- og viobragoslio sem heyrir undir stjorn stofnunarinnar.

Fjolmargir adilar koma sidan ad adgerdum, patttoku i bjorgun, leit, adhlynningu
o.fl. pegar va ber ad hondum, m.a. heilbrigdisyfirvold, Raudi krossinn, Norska

hjalparstofnunin (Norsk folkehjelp) o.f1.180

Norski herinn (Forsvaret) hefur pad grunnhlutverk ad geeta 6ryggis og fullveldis
Noregs og verja norskt land og yfirradasveedi. Herinn hefur 4 ad skipa um 23
pisund manna féstum lidsafla, 8! par af um fjogur pisund manna sjoher. Auk

6flugs lidsafla er norski herinn vel bdinn tekjum og bunadi fyrir sjo-, flug- og

177NOU (2012) 14, bls. 147.

178 Sama heimild, bls. 218.

179 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB) (2012, 5. ndvember). Ansvarsomrdde.
Sétt 14. mars 2015. http://www.dsb.no/en/toppmeny/Om-DSB/Ansvarsomrade/

180 NOU (2012) 14, bls. 202-203.

181 Forsvaret. Fakta om forsvaret. Sott 14. febrdar 2015. https://forsvaret.no/fakta
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landhernad. Verulega auknar fjarfestingar hafa verid bodadar & naestu arum.182
Ennfremur er geta til ad kalla til starfa tugpisundir manna sem hlotid hafa
herpjonustu (varalid) ef porf krefur. Herskylda er vio lydi { Noregi fyrir karla en
herpjénusta er enn valkvaed fyrir konur.

Leynipjonusta hersins (Etterretningstjenesten) hefur sérstoku hlutverki ad gegna
vid greiningu og séfnun upplysinga um haettu sem stafar af erlendum adilum eda

samtokum, gagnvart norsku riki og almenningi.183

Eins og fram hefur komid hér ad framan er velpekkt stigveldi vardandi skipulag
raduneyta, nidurrédun peirra { skrifstofur og yfirumsjéon raduneyta med
stofnunum sem undir pau heyra. Hvert og eitt raduneyti fer med sinn malaflokk,
er meod vidbragdsaaetlanir og skipulag sem gerir rdd fyrir dkvardanatoku innan
skipulags og malaflokks raduneytisins og stjérnsyslueininga sem pvi tilheyra. En
i peim tilvikum par sem um meirihattar 6gnir, atvik eda afoll er ad raeda, virkjast
paer sérstoku einingar til starfa og samrads sem fjallad var um hér ad framan,
einkum Neydarvidbragdsradid (skipad raduneytisstjorum) og Skrifstofa
neydarviobragda sem hefur faglegt studningshlutverk gagnvart radinu og einnig
gagnvart oddaraduneyti.

Pegar Neydarviobragdsradio er virkjad, hefur pad pau ahrif ad fyrirsvar og
leiotogahlutverk, feerist fra forsaetisraduneyti, sem almennt hefur midleegu
samraemingarhlutverki ad gegna, til doms- og almannavarnaraduneytis sem
oddaraduneytis. Mogulegt er ad annad raduneyti sé tilgreint og dkvedido sem
leidandi raduneyti, eftir efni malsins. Ef um utanadkomandi aras eda 6gn erlendis
fra veeri a0 reeda, veeri varnarmalardduneyti edlilegt oddaraduneyti. Mikil tregda
er hins vegar vid ad nyta norska herinn { adgerdir innan Noregs vegna
innanrikismala eda gagnvart norskum borgurum, vegna dkvaeda og tdlkunar a
99. grein norsku stjérnarskrarinnar. Pvi eru mjog skorp skil a4 milli

hernadarlegrar og borgaralegrar viobragdsgetu og viobtuinadar.184

182 Regjeringen vil 6ke forsvarsbudsjettet med 3,4 prosent. (2014, 8. oktéber).
Forsvarsdepartementet. Sétt 15. april 2015. https://www.regjeringen.no/nb/aktuelt/
Regjeringen-vil-oke-forsvarsbudsjettet-med-34-prosent/id2005697/

183 Forsvaret. (2014), bls. 13.

184 Dyndal, G.L. og Simonsen, S. (2013, 10. oktéber). ,Krisehandtering. Sentralisert over-
departemental ledelse eller desentralisert sektoransvar?” Minervanett. Sétt 20. mars 2015.
http://www.minervanett.no/krisehandtering/
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Forsaetisraduneyti myndi ekki gegna hlutverki leidandi raduneytis {
neyOdaradstaedum ad pessu leyti i formlegum skipulagi, en ad sjalfsogou leidir
forsaetisradherra starf rikisstjornar og Oryggisrad ef til samrads kemur 4 peim
vettvangi. Oddaraduneyti til neydarvidobragda er hins vegar avallt fagraduneyti
samkvaemt viobragdsazsetlunum og skipulagi.

Oddaraduneyti parf ad meta hvenzer asteda er til ad upplysa forsaetisradherra
og/eda rikisstjérn um atvik og viobuinad. Forsaetisradherra metur hvort asteda
er til ad kalla saman Oryggsrad rikisstjornar, t.d. pegar hrydjuverkahzetta eda
6gnir gegn pjédaroryggi eru yfirvofandi.18>

Pegar oddardduneyti hefur fengio petta leidandi hlutverk og kerfio er virkjao,
nytur pad studnings Skrifstofu neydarvidbragda, sem hefur faglegu pekkinguna,
daetlanir og getu til ad stydja leidandi rdduneyti i neydarviobrogoum. Pé su
skrifstofa sé til hisa { doms- og almannavarnaraduneyti, stydur hin starf og
vinnur med hverju pvi rdduneyti sem fengi leidandi hlutverk. Oddaraduneyti er
®tlad ad styra ollu starfi og ferli, deila verkefnum, safna upplysingum og
samrema adgerdir, med adstod skrifstofunnar og peirra eininga sem malid
vardar. Logregluyfirvold, sveaedisbundin stjérnvold og adrir sem hafa med
hondum storf 4 vettvangi eda vinna ad rannsékn og upplysingamidlun, vinna ad
malum undir yfirstjorn oddaraduneytis en oft innan sins stjérnskipulags lika, t.d.
logregluyfirvold.18¢ Hér er pvi um ad raeda fast form samstarfseiningar, sem
gengur pvert 4 raduneyti, en auk pess skilgreint fyrirsvar, sem 4 ad vera 6umdeilt

pegar kerfio bregst vio.

Grunnmarkmidin pegar va ber ad hondum eda bregdast parf vid 6ryggiségnum
eru prju. [ fyrsta lagi dbyrgd, ad hvert raduneyti eda stjérnvald sé abyrgt fyrir
vidbtinadi 4 sinu efnissvidi. I 6dru lagi ndlaegd, ad brugdist skuli vid a pvi
stjérnsyslustigi eda svidi sem er sem naest vandanum. Pad pydir ad sveitarfélog
og fylki hafa riku hlutverki ad gegna. I pridja lagi samraemi, sem ma ttlka pannig
ad i neydarviobrégoum og 6gnum skuli hafa ferli og skipulag viobragdsadila sem

likast pvi sem gerist pegar akvardanir eru teknar um malefnin og fagsvidio ad

185 NOU (2012) 14, bls. 76.
186 Sama heimild, bls. 75-76.
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Ollu jofnu. Petta getur verio erfidleikum bundio, en jafnframt hvilir skylda a

6llum stjornvoldum til samstarfs og samrads.187

[ pvi vidbragdskerfi sem sett hefur verid upp i Noregi, hefur déms- og
almannavarnardaduneyti med hondum mjog rikt hlutverk 4 svidi éryggismala og
viobunadar. Pad hlutverk hefur verid styrkt markvisst undanfarin ar aé gefnu
tilefni. Raunar ma segja ad pegar a hefur reynt med alvarlegum heaetti, hafi komio
i ljos a0 styrkja pyrfti petta hlutverk enn frekar.188 Raduneytio er tilgreint sem
fast oddaraduneyti { alvarlegum 6gnum par sem kalla parf saman
Neydarviobragdsrdd, nema 60ru fagraduneyti sé falio pad hlutverk sérstaklega
vegna efnis mals. Raduneytid ber dbyrgd a ad safna skyrslum og deetlunum fra
60rum raduneytum annad hvert ar, par sem gerd er grein fyrir
viobragdsasetlunum og 6ryggismalum, auk pess sem stofnun samfélagsoryggis og
almannavarna hefur eftirlit med framkveemd. Déms- og almannavarnaraduneyti
gerir sidan rikisstjérn grein fyrir st6ou mala heildstett fyrir allt svidido og
stjérnsysluna.18?

Abyrgd hvers raduneytis hvilir pvi a pvi sjalfu, & sama hatt og vardandi annad
verklag og abyrgd raoherra. Hver radherra ber endanlega abyrgd a sinum
malaflokkum, raduneytum og stofnunum. Svaedisbundin stjérnvoéld, { fylkjum eda
sveitarfélogum par sem atvik verda eru almennt kollud til samrads og samstarfs
um viobrogd og akvardanir eins og mogulegt er. Pegar alvarlegar 6ryggiségnir
varda morg umdaemi logreglu, getur déms- og almannavarnaraduneyti skipad
eitt logregluumdaemi leidandi { malinu, til ad einfalda verklag og fyrirsvar.190
Valdsvidi raduneytis sem ekki hefur almennt midlaegu hlutverki ad gegna, geta
verio takmork sett, einkum ef stofnanamenning, skipulag og samstarf er almennt
pannig ad raduneyti vinni ekki mjog audveldlega saman { teymum. Pannig hefur

komid fram ad su stada sem déms- og almannavarnaraduneyti er sett i, innan

187 Rykkja, L. H. og Laegreid, P. (2014), bls. 68-69.

188 NOU (2012) 14, bls. 77.

189 NOU (2012) 14, bls. 76.

190 [ atburdaradsinni 22. juli 2011 leiddi l16gregluembeettid i 0slé adgerdir, p6 Utey tilheyrdi 6dru
logregluumdaemi.
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skipulags neydarvidobragda, sé vandasom.1? bad eigi erfitt med ad ganga inn a
valdsvio annarra raduneyta, vegna peirrar stjornsysluhefoar sem fyrir hendi er,
med rikri abyrgo radherra a sinum malaflokkum, pratt fyrir reglur og endurbeett

skipulag.192

3.2.3 Sambheefing

baer pverlaegu einingar sem norsk stjornvold hafa sett { fast form til ad efla og
styrkja samrad i alvarlegum neydarviobrogdum eru fyrst og fremst tveer, annars
vegar NeyOarviobragdsradido og hins vegar Skrifstofa neydarvidbragoa.
Addragandi pessa skipulags er langur, en segja ma ad reynsla af alvarlegum
neydartilvikum og 6ryggiségnum undanfarinn aratug hafi rekio enn frekar 4a eftir
umbétum & pessu svidi.1?3

Grunnmarkmidin, um abyrgd, nalegd og samraemi eru undirliggjandi { 6llu
samradi og eru steerri efingar, badi erlendar og innlendar, notadar til ad efla og
styrkja pekkingu og verklag vid samrad og akvardanir { sliku ferli.1%4
Samradsformio { Neydarvidbragdsradinu er pverlaegt og neer til peirra lykiladila,
4 2e0sta embeettismannastigi (rdduneytisstjéora) sem geta tekid mikilveegar
akvardanir og att { beinum samskiptum vio radherra og rikisstjérn eftir porfum.
patttaka i samradsvettvangnum er takmorkud vio akvedna adila og getur verid
full asteeda til. Ra0id getur purft ad fjalla um trinadargogn og -upplysingar sem
undirbyggja dkvardanir og ferli, pannig ad naudsynlegt er ad patttakendur hafi
fullneegjandi oryggisvottun. Vidara samrad er pvi ekki endilega betra og
naudsynlegt getur verid ad afmarka pann samradshép sem undirbyr og tekur

akvardanir hatt i ferlinu.

Prounin hefur verid { pa att ad aukio borgaralegt samrad, samvinna og ferli hefur

verio utfeert, en herinn og varnarmalaraduneyti hafa mun afmarkadra hlutverki

191 [zegreid, P. (fyrirlesari). (2014). The challenges of coordination in national security
management. The case of the terrorist attack in Norway. Potsdam: University of Potsdam.
https://vimeo.com /84853394

192NOU (2012) 14, bls. 77-78.

193 Rykkja, L. H. og Laegreid, P. (2014), bls. 68.

194 Sama heimild, bls. 70. Einnig ma visa til CMX afingar, arlegrar viobragdsaefingar 4 vegum
NATO sem stendur { vikutima & hverju ari.
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ad gegna. Su viobunadargeta var ekki nytt eda sett { forgrunn { peim alvarlegu
atburdum sem attu sér stad 2011.19°

Hefdir og venjur um raddherraabyrgd i Noregi eru sterkar, svo og abyrgd peirra a
viobrogoum og vidbunadi sinna rdduneyta, stofnana og fagsvida. Af pessum
astaedum hefur sidustu ar verid porf 4 ad setja i fastara og skyrara form samrad
og samstarf sem fara & fram pegar Oryggiségnir stedja ad, eins og {
Neydarviobragdsradinu.19¢

Skrifstofa neydarvidobragda, og raunar déms- og almannavarnardaduneyti, hafa
fengid verulega eflingu, auknar valdheimildir og hlutverk, eftir atburdina ario
2011, einmitt i framhaldi af gagnryni og umfjéllun um ad vaegi, ménnun og virkni
skrifstofunnar hafi verid dbdtavant. Talid var ad mun betur pyrfti ad standa ad
skrifstofunni, efla pjonustu og pekkingu par innanbords og styrkja fjarhagslega
pannig ad hdn veeri vidbuin & n6ttu sem degi, alla daga arsins.1°7 Fjarframlog og
rekstur hefdu hingad til ekki verid neegileg til pess ad stydja med oflugum heetti
vio pann vidobunad og starf sem porf var 4 og kom i 1jo6s ad skorti eftir arasina a

stjérnarbyggingar { Oslé.

Alvarlegustu atvikin { norsku pjéolifi sem hafa ytt 4 endurbaetur og endurskodun
viobunadar og vidobragds sidasta aratug eru annars vegar tsunami-flodbylgjan a
annan dag jéla 2004, hins vegar hrydjuverkaarasin 22. juli 2011.

[ fyrra tilvikinu var pad utanrikisraduneyti sem var { leidandi hlutverki og urdu
stjornvold fyrir gridarlegri gagnryni. Fjallad var um samradsskort a4 milli
démsmalaraduneytis og utanrikisraduneytis, haegvirk viobrogo og dratt 4 adstod
vio norska rikisborgara { erfioum adsteedum, slasada og latna. Deilt var hart a
viobragdsgetu, akvardanir og adgerdir aedstu stjérnvalda.198 Rikisstjornin setti i
framhaldinu upp Neydarviobragdsradido og pvi til studnings Skrifstofu
neyodarviobragda.19?

[ seinna tilvikinu, ardsunum &rid 2011, komu i ljés veikleikar vid stjérnunina og

tafir & a0 koma starfsemi { gang eftir aras 4 stjéornsyslubyggingarnar, svo og

195 Rykkja, L. H. og Laegreid, P. (2014), bls. 72.
196 Sama heimild.

197 Sama heimild, bls. 73.

198 St.meld. 37. (2004-2005), bls. 11.

199 Sama heimild, bls. 30
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erfidleikar vid samradid, baedi teeknilegir og efnislegir. Asetlunum var ekki fylgt
fullkomlega, ekki voru settar { gang nefndir innan allra rdduneyta til ad bregdast
vio oryggisastandinu sérstaklega. Skrifstofa neydarvidobragda var ekki naegilega
vel nytt og var einnig talio vanta upp a getu, mannskap og viobuinad i peim ranni,
til pess skrifstofan hefoi med oflugum heetti starfad med og adstodad
oddaraduneyti, pA déms- og almannavarnaraduneyti.2% b4 er rétt ad hafa { huga
aod 1 pessu tilviki, hafoi arasin a stjérnarbyggingar { Osl6 eydilagt skrifstofur sem
hystu forsaetis, doéms- og almannavarnardduneyti, svo og Skrifstofu
neyodarviobragda. Allar stjornsyslueiningarnar purfu ad koma sér upp adstéoou
og starfsemi 4 nyjum stad, sem gerdi oddahlutverk déms- og
almannavarnardduneytis enn vandasamara. Pad purfti ad finna sér og setja upp
bradabirgodaskrifstofur, télvu- og taekjabunad, gogn og skjol voru ad miklu leyti
ey0ilogo og nokkrir starfsmenn pess hofou latist og slasast.201

Engu a0 sidour var nidurstadan { uttektinni 4 atvikinu ario 2011 ad
samradsformio sem slikt, Neydarviobragdsrad, Skrifstofa neydarvidbragda og
daetlanir sem p6 voru virkjadar ad einhverju leyti, veeru mikilveeg og gagnleg
taeki. Pau pyrfti hins vegar ad efla. Enn fremur veeri porf 4 ad efla valdsvio og
leidandi hlutverk déms- og almannavarnaraduneytis, svo og skrifstofunnar,
pannig ad eftirlitshlutverk, samraemingarhlutverk og midleegt hlutverk pessara

adila yroi enn sterkar til framtidar.202

Mikilveegur pattur { neydarviobrogdum og akvorounum & ogurstundu, er traust
og truverdugleiki. Almenningur, ekki sidur en pattakendur og adilar {
viobunadarhlutverki, verda ad geta treyst pvi ad ferlio virki, dkvardanir séu
teknar a grunni bestu upplysinga og allt sé gert til pess ad tryggja o6ryggi sem
best, varna frekara tjoni, koma félki i skjol og hlia ad peim sem parf.

Gagnryni og uttektir nefnda sem farid hafa yfir pessi mal { Noregi, hafa kallad a
urbaetur og viobrogo sem stjornvold hafa brugdist vio { hvert sinn. Eftir gagnryni
a pverlaegan samradsskort og adgerdaleysi eftir flodbylgjuna 2004, var lagt allt

kapp & a0 beaeta verklag, skipulag og festa { sessi samrad pvert a raduneyti til ad

200 Rykkja, L. H. og Leegreid, P. (2014), bls. 71.
200 NOU (2012) 14, bls. 212.
202 Rykkja, L. H. og Leegreid, P. (2014), bls. 71.
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brjéta nidur pa muara sem oft er ad finna milli verksvida og fagsvida einstaka
raduneyta.203

Pegar hrydjuverkin voru framin i Oslé og Utey arid 2011 reyndi 4 pad skipulag
sem sett hafdi verid upp. Gridarleg 6vissa rikti til ad byrja med, eftir
sprengjuaras a stjornarbyggingar i 0sl6 og par til skyrdist hvad gerst hefdi i Utey,
m.a. pannig ad viobunadarstig var ekki leekkad fyrr en sélarhring eftir handtoku

arasarmannsins, pegar fyrir potti liggja ad hann hefdi verid einn ad verki.204

Jafnframt kom { 1j6s ad pegar lykilraduneyti verda sjalf fyrir aras, parf ad vera
varaazetlun og studningsnet fyrir hendi. Ella getur skipulag og samrad ordoio
handahéfskennt og verkferli fario forgéroum. 205 QOddaraduneyti i
viobragdsadstedum, jafnt sem pad raduneyti sem almennt gegnir
samraemingarhlutverki { viobunadaraaetlunum og viobragoi, parf einnig verulega
styrkar  valdheimildir til ad geta fylgt eftir gagnvart jafnsettum
stjérnsyslueiningum, peim markmidum sem lagt er upp med. Pad getur purft ad
fara inn & valdsvid annnarra raduneyta, til deemis til ad tryggja eftirrekstur og

framkvaemd viobunadarazetlana og 6ryggismala.206

3.2.4 Helsti leerdomur og reynsla i skipulagi og samrddi i Noregi

Eins og fram hefur komid hefur reynt mjog alvarlega & neydarviobrogd og
daetlanir { 6ryggismalum { Noregi nokkrum sinnum undanfarin dratug. Pao hefur
einnig ordid til pess ad dkvardanaferli, stjérnun, samrad og vidbunadur hefur
verio endurskodadur raekilega, raunar oftar en einu sinni og med mjog opnum
heetti. Sjalfstaedar nefndir hafa farid yfir malin, leerdémur verid dreginn og
stjornvold gert tillogur ad skipulagsbreytingum, baettu verkferli og beett
viobuinad og adstdodu peirra sem leida eiga slik viobrogo.

Skipulag og stjérnsyslusamrad virdist vera i pvi horfi ad komid hafi verid til mots

vio gagnryni og dbendingar eftir uttektir og skyrslur sem birtar voru ario 2012.

203 St. meld. 37 (2004-2005), bls. 11.

204 NOU (2012) 14, bls. 34.

205 Rykkja, L. H. og Leegreid, P. (2014), bls. 73.
206 NOU (2012) 14, bls. 78.
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Haettumat er mikilveegur pattur { viobuinadi og akvardanaferli stjérnsyslu og
®0stu stjornar, til pess ad geta brugdist vio med réttum heetti. Nokkur tilefni
hafa verid til pess ad kalla til samrads 4 adsta stigi, Oryggisrad rikisstjérnar,
sidustu misserin { Noregi, sbr. nylegan fund eftir arasir { Danmorku snemma ars
2015. Jafnframt hefur ny rikisstjorn séd astaedu til ad styrkja enn frekar og setja
aukio fjarmagn i pann fasta viobunad, studningseiningar og daetlanir sem fyrir

hendi eru, til pess ad geta brugdist vid 6gnum morgundagsins.207

Mikio hefur verido skrifad og fjallad um vidbragdskerfi og skipulag
stjornsyslunnar { Noregi eftir arasirnar 2011. Telja sumir freedimenn ad enn sé
ekki n6g ad gert, kerfio sjalft sé haldido agollum sem tengjast sterkri dbyrgo og
valdi radherra yfir sinum malaflokkum og pvi hafi drbeetur og breytingar,
aukning pverlaegs samrads og samskiptaneta, ekki endilega einfaldad malin
heldur baest vio { pa fléru samskipta, samrads og samheaefingar sem fyrir var.208
Petta er p6 ekki einsdaemi, eins og skodun freedimanna 4 nokkrum kerfum og
viobragdsskipulagi rikja i Evropu 4 svidi Oryggis- og varnarmala, hefur leitt i
1j6s.209

Contemporary government systems in general and societal safety systems in
particular are characterizedby interdependency and diversity, which puts strong
pressure on multi-dimensional coordination issues. Finding a balance between
hierarchical instruments and network solutions is complicated and context-
dependent, but it may nonetheless be the best way to proceed.*"

Noregur hefur reynt, { gegn um pau aféll sem hafa dunio yfir, mikilvaegi ferlanna,
efinga og viobuinadar, sem audvelda vinnu og studla ad truverdugleika og oryggi.

Engar alhlida lausnir eru pé til og sterkt viobunadar- og samradskerfi verdur

207 Solberg, E. og Anundsen, A. (2014, 20. februar). Styrket beredskap. Sott 14. april 2015.
http://www.aftenposten.no/meninger/debatt/Styrket-beredskap-7469884.html

208 Laegreid, P. (fyrirlesari) (2014).

209 Lausleg byding: ,Ntitimaleg stjérnkerfi almennt og sérstaklega samfélagsleg dryggiskerfi
einkennast af samtengingum og fjolbreytni, sem eykur prysting d fjolpaett samhafingarmdl.
Jafnvaegio d milli stigveldisadferda og lausna med samstarfsnetum er fI6kid og parf ad taka mid af
efni og adstaedum, en slikt getur engu ad siour verid besta lausnin.”

210 Christensen, T., Laegreid, P. og Rykkja, L.H. (2014, desember). Crisis Management
Organization: Building Governance Capacity and Legitimacy. Working paper 11-2014. Bergen:
Stein Rokkan Centre for Social Studies, bls. 27.
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aldrei nema grunnur ad peim vidbrogdum og frumkvaedi sem parf, dsamt

sveigjanleika, til a0 bregdast vio 4 6gurstund.211

211 Rykkja, L. H. og Leegreid, P. (2014), bls. 76.
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3.3 Finnland

Finnland hefur préast hratt undanfarna aratugi og verid frumkvooull & svidi
menntunar, teknipréunar og framarlega i alpjédastarfi af ymsum toga. Eftir
bankakreppu og efnahagsafoll um 1990 var sett skyr stefnumorkun um eflingu
menntunar, visinda og rannsékna, sem hefur skilad mikilli hagszaeld og auknum
lifsgaeedum. Oryggismal i Finnlandi parf ad skoda i pvi ljési ad til austurs er
gridarlega stér og voldugur nagranni, sem adur taldi Finnland til keisaradeemis

sins.
3.3.1 Almennt um rikid og stjornkerfid

Finnland er lydveldi med pingbundinni stjéorn og lysti yfir sjalfsteedi ario 1917.
Fram ao pvi hafdi pad verio hluti riussneska keisaradaemisins fra byrjun 1800, en
par adur undir seenskum yfirrddum um sex alda skeid. Lydveldisstofnun fér fram
ario 1919 og var pa fyrsti forseti landsins kjorinn.212 Finnskt stjéornkerfi er af
skandinaviskum rétum og pjoofélagsgerd 6ll ber pess merki ad landid préadist
sem hluti af Svipj6d, en sanska og finnska eru opinber tungumal. Folksfjoldi er
um 5,4 milljénir og telst pvi rikid smatt 4 alpjédlegan meelikvarda, en er
landfraedilega fremur viofemt, um 338 pusund ferkilometrar. Stjornkerfi i
Finnlandi er fjolflokka og algengt ad fleiri en tveir flokkar myndi

samsteypustjorn, auk pess sem { moérgum tilvikum starfa minnihlutastjérnir.213

A0sta stjornkerfi, med forseta sem pjédarleidtoga, er skipt upp i raduneyti sem
nu eru tolf talsins. Sogulega hefur forseti haft mikil ahrif og vald, en jafnt og pétt
hefur dregid dr pvi med breytingum & stjornarskrd undanfarin &r. 214

Forsatisradherra (Pddministerin/Prime Minister)?!> fer fyrir rikisstjorninni og

212 Main outlines of Finnish history. This is Finland. S6tt 15. mars 2015.
http://finland.fi/Public/default.aspx?contentid=160058

213 Unto Hamalainen. (2015) ,Inside the Finnish 2015 parliamentary election”. This is Finland.
Sétt 24. april 2015.
http://finland.fi/Public/default.aspx?contentid=324228&nodeid=41805&culture=en-US

214 Johansson, K.M. og Raunio, T. (2010, september) ,Organizing the core executive for European
Union Affairs: Comparing Finland and Sweden. Public Administration 88 (3), bls. 653.

215 Notud eru ensk heiti stofnana og embeaetta af heimasidum og tr gégnum finnskra stjérnvalda,
par sem hofundur hefur ekki finnskukunnattu, en visad er til finnskra heita eftir atvikum.
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radherrar eru valdir dr hépi pingmanna. Hvert raduneyti fer med skilgreindan
malaflokk, en innan hvers raduneytis eru i sumum tilvikum fleiri radherrar pvi
radherrarnir eru alls sautjan.21® Hver og einn radherra ber abyrgd a peim
malaflokk sem hann fer fyrir og undirbyr raduneyti hans eda deild innan
raduneytis, pau mal og efni fyrir rikisstjornarfundi sem hann vill bera upp. Sama
gildir um malefni 4 vettvangi ESB sem vidkomandi raduneyti tilheyra, en
forsaetisraduneyti sér hins vegar um samraemingu i peim malaflokki. Sérstakur
Evrépumalaradherra er starfandi innan forsaetisraduneytis.217” Raduneytisstjorar
eru e0stu embaettismenn raduneytanna, en i flestum raduneytunum eru politiskt
skipadir adstodarradherrar (Ministerivaltiosihteeri/ State secretaries).?18 Fastar
radherranefndir starfa 4 hverju kjortimabili, par af starfa fjérar samkveemt
akveodum stjornarskrar (Ministerivaliokunnat/ Cabinet committee). betta eru
radherranefnd um utanrikis- og oryggismalastefnu, radherranefnd um malefni
Evrépusambandsins, radherranefnd um fjarhagsmalefni og radoherranefnd um
efnahagsstefnu. Forsaetisradherra styrir pessum fjéorum radherranefndum. Enn
fremur er heimilt a0 setja upp sérstaka vinnuhdépa radherra
(Ministerityéryhmdt/Ministerial working groups) og eru nu ellefu slikir
vinnuhépar starfandi. Forsaetisrddherra leidir einn peirra, vinnuh6p radherra
um Russland. Ad 60ru leyti er hver vinnuh6pur um sig er leiddur af rddherra sem
fer med leidandi hlutverk & pvi malefnasvidi sem um er fjallad.21° Rikisstjéorn
fundar baedi 4 formlegum fundum, par sem d4kvardanir eru teknar og
embaettismenn kynna malin og & 6formlegum fundum, par sem dkvardanir eru
undirbinar, asamt pingflokssformonnum flokka { rikisstjorn (kvoldfundir).
Meirihluti radherra raedur afgreioslu mala og fra og med jandar 2015 eru oll

skjol, gogn og skraning akvardana i rafreenu formi.220

216 Finnish Government. How does the Government work. S6tt 22. mars 2015.
http://valtioneuvosto.fi/en/government/how-does-the-government-work-

217 Sama heimild.

218 Finnish Government. State Secretaries to the Ministers. S6tt 22. mars 2015.
http://valtioneuvosto.fi/en/state-secretaries-to-the-ministers

219 Finnish Government. Ministerial Working Groups. S6tt 22. mars 2015.
http://valtioneuvosto.fi/ministers/ministerial-working-groups

220 Finnish Government. (2015, 15. jantar) Government decision procedure digitalised. Press
release. S6tt 22. mars 2015. http://valtioneuvosto.fi/en/article/- /asset_publisher/hallituksen-
paatosmenettelya-digitalisoida-1
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Stjornsyslustigin eru prjd, par sem midleeg @dstu stjornvold eru efsta stigio,
svaedisbundin stjornsysla (Regional administration) annad stigid0 og
sveitarfélogin (Municipalities) pad pridja. Fram til um 1990 var mun meiri
miodstyring i stjérnkerfinu, en efnahagskreppan sem Finnland gekk { gegn um a
peim tima, svo og préun i stjéornsyslu og kenningum 4 pvi svidi vard til pess ad
toluverdar umbaetur voru gerdar, dreifstyring aukin, ahersla 16gd 4 nalaegd og
aukna pjonustu vio {btia.22! Enn var endurskipulagning ario 2010, par sem aukid
hlutverk svaedisbundinna stjérnvalda var styrkt og verkefni peirra betur
skilgreind.222

Eins og nefnt var { byrjun hefur préun og endurskipulagning finnsku
stjérnsyslunnar verid gridarlega hrod, til deemis hvad vardar breytingar a
valdsvioi adstu stjérnvalda, med takmarkadri voldum forseta en auknum
vOoldum forsaetisradherra og rikisstjérnar. 223  Einnig hefur, allt fra adild
Finnlands ad Evrépusambandinu ario 1995, margskonar verkferlum, umsyslu og
eftirfylgni verid umbylt. Samrad, samstarf og upplysingamidlun a milli
raduneyta, stofnana og innan stjérnsyslunnar hefur aukist verulega.224

Fyrir liggja tillogur um endurbzetur og umbetur i finnska stjéornkerfinu, sem
@tlunin er ad verdi utferdar nanar af nyrri rikisstjorn, en kosningar voru

haldnar 19. april s.l. og stjérnarmyndun stendur yfir.22>

3.3.2 Skipulag og stjornkerfi i 6ryggis — og varnarmdlum

Finnsk stjornvold hafa allt fra arinu 2004 sett sér stefnumoérkun um 6ryggismal {
samfélaginu, med aherslu & ad auka sameiginlegt Oryggi a4 viotekan hatt.
Grundvallarstefnumoérkun, sem er zetlud til heildaryfirsynar og langs tima, er

finnska 6ryggis- og varnarmalastefnan, en hdin horfir til um aratugar eda lengra

221 Suomi.fi. State administration and Central Government. Sétt 22. mars 2015.
http://www.suomi.fi/suomifi/english/state_and_municipalities/state_administration_and_centr
al_government/index.html

222 Suomi.fi. Regional administration. S6tt 22. mars 2015. http://www.suomi.fi/suomifi/english/
state_and_municipalities/regional_administration/index.html

223 Paloheimo, H. (2003)., The Rising Power of the Prime Minister in Finland. Scandinavian
Political Studies 3 (26), bls. 240

224 Johansson, K.M. og Raunio, T. (2010, september), bls. 656.

225 Finnish Government. (2015, 9. januar). A strategic Government programme supplemented by a
more detailed action plan. S6tt 22. mars 2015. http://valtioneuvosto.fi/en/article/-
/asset_publisher/tyoryhma-ehdottaa-uudenlaista-toimintatapaa-hallituspolitiikkaan-
strateginen-hallitusohjelma-jota-tasmennetaan-toimintasuunnitelmalla
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og spannar vidtaekt svid, oryggisumhverfio, oryggisstefnu og uppbyggingu
varnar- og oryggisgeira Finnlands.226

Stefnumorkunin sem horfir til ferlis, samrads, framkvaemdar 6ryggisstefnu og
viobunadar, er stefnumorkun um oryggi samfélagsins (Security Strategy for
Society). Hun var sidast endurnyjud arid 2010 og er sampykkt sem alyktun
riksstjornar, en fyrri stefna var fra arinu 2006.227? Stefnumorkunin lysir baedi
itarlegu skipulagi og valdheimildum stjérnvalda, m.a. i neydartilvikum. Hun
tekur til mjog olikra patta sem ganga pvert & efnissvid margra raduneyta og
stofnana, rikis og sveitarfélaga. Varnarmalardduneyti (Puolustusministeré/
Ministry of Defence) hefur umsjén med undirbuningi og eftirfylgni og innan
raduneytisins er haldid utan um upplysingamidlun vegna stefnunnar.228

Pessu til viobotar er fyrir hendi stefna um innra 6ryggi samfélagsins, (Safer
Tomorrow), unnin og utgefin af finnska innanrikisraduneytinu (Sisdministerio/
Ministry of the Interior).?2° SU stefnumorkun og aeetlun snyr ad pvi ad auka
patttoku allra borgara i samfélaginu, tryggja ad unnido sé markvisst ad pvi ad
draga ur einangrun og jadarsetningu akvedinna hépa. Petta & sérstaklega vio um
pa sem glima vid ad adlagast samfélaginu, eda eiga vio félagsleg vandamal,
fiknivanda og annad slikt ad strida. Slikt hamli ekki adeins peirra eigin
lifsgeedum, heldur skapi astand sem elur af sér frekari félagsleg vandamal,
ofbeldi, einangrun og flokkadreetti { pjoofélaginu, par & medal 6stodugleika og

heaettu a l6gbrotum.230

Hér verdur hins vegar einkum fjallad um fyrrnefnda stefnumoérkun um o6ryggi
samfélagsins fra 2010,231 sem varnarmalaraduneyti hefur umsyslu med, skipulag
og ramma sem su heildarstefnumorkun lysir. Markmid stefnunnar er ad
samraema viobinad og undirbining { 6likum raduneytum og stofnunum, skoda

helstu dhaettupeetti og setja vidmid um efingar og pjalfun. Abyrgd a vidbunadi

226 Prime Minister’s Office. (2013), Finnish Security and Defence Policy 2012. Government report.
Helsinki: Prime Ministers’s Office.

227 Minstry of Defence. (2010). Security Strategy for Society. Government Resolution 16.12.2010.
Helsinki: Ministry of Defence, bls.1.

228 Sama heimild, bls. 2.

229 Ministry of the Interior. (2012), A Safer Tomorrow, Internal Security Programme. Helsinki:
Ministry of the Interior.

230 Ministry of the Interior. (2012), bls. 10.

231 Security Strategy for Society.
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undir efnissvidi hvers raduneytis, par 4 medal hja stofnunum og
stjéornsyslueiningum a akvednu fagsvidi, liggur hja viokomandi raduneyti.232
Heimilt er, & grundvelli dlyktunar og heimildar pingsins, ad veita rikisstjérninni
neyOdarheimildir skv. sérstakri neydarradstafanaloggjof (Emergency Power Act).
P4 er haft samrao vio forseta og hefur heimildin timabundio gildi.233

Abyrgd 4 ad neegar vistir og neydarbirgdir séu i landinu 4 hverjum tima er einnig
skilgreind sérstaklega, en raduneyti avinnu- og efnahagsmala ber abyrgo a pvi
ferli, &samt stofnun vidlaga- og neydarbirgda, sem heyrir undir rdduneytid og
hefur eftirlit med neydarbirgdum.234 Alpjédlegt samstarf og tengsl, einkum vid
Evrépusambandid, viobtinadur og samstarf um stjérnun neydarradstafana, er
sérstaklega tilgreint og skilgreint, auk pess sem fitarlega er fjallad um og
skilgreint hvada mikilvaegu innvidir séu fyrir hendi sem purfi ad vernda, hver

beri dbyrgd 4 peim og hvernig undirbuda eigi viobrogd { hveriju tilviki.23>

Finnland tekur virkan patt i préun og verkefnum a svidi varnar- og 6ryggismala
sem adildarriki Evrépusambandsins og 1{ sameiginlegri utanrikisstefnu
sambandsins. Utanrikisrdduneyti (Ulkoasiainministeré/ Ministry for Foreign
Affairs) hefur umsjén med patttoku og starfi & alpjédavettvangi, m.a. umsyslu
samstarfs { Oryggis- og stodugleikaverkefnum erlendis og var nylega gerd
heildsteed uttekt 4 malaflokknum. 23¢  Finnland er o6flugt samstarfsriki
Atlantshafsbandalagsins, patttakandi { norreenni samvinnu & pessu svidi og a
vettvangi alpjodlegrar viobragds- og neydaradgerda.?3” Ma segja ad Finnland
leggi { sinni stefnumorkun rika dherslu 4 sem péttast og 6flugast tengslanet a
alpjédavettvangi 4 pessu svidi, pannig ad alpjédlegt samstarf stydji og efli eigin
varnar- og Oryggisgetu rikisins.238 Stefnumorkun a4 pessu svidi er 160gd fyrir
loggjafarpingid (Eduskunta) sem gerir skyrslu og umségn um stefnumoérkunina.
Nefna ma ad pingid lagdi sérstaka dherslu { sinni Uttekt 4 netoryggi, sem eina af

peim 6gnum sem eru vaxandi og nalaegar, og er sett { sérstakt samradsferli.

232 Minstry of Defence. (2010), bls. 3.

233 Sama heimild, bls. 4.

234 Sama heimild, bls. 7.

235 Sama heimild, bls. 16 og 21.

236 Ministry for Foreign Affairs. (2015). Review on Finland’s Security Cooperation. Helsinki:
Ministry for Foreign Affairs.

237 Prime Minister’s Office. (2013), bls. 10.

238 Ministry of Defence. (2010), bls. 24.
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Haettumat vegna netégna hefur haekkad og er ni medal annars unnid i samstarfi
med einkageiranum ad netvornum { Finnlandi. Stjornvold beina
upplysingamidlun til almennings til ad efla pekkingu a haettum af netégnum og

hvetja til varudarradstafana.23?

Embeetti forseta og rikisstjérn fara saman med @dsta framkveemdavald {
Finnlandi. P6 dregid hafi Ur voldum forseta undanfarin ar, fara fram
sameiginlegir rikisradsfundir forseta og rikisstjérnar adra hverja viku. Par eru
formlegar akvardanir teknar og stadfestar af forseta. Allur efnislegur
undirbiningur og fragangur fer pé fram 4adur og fundum er styrt af
forsaetisradherra. Pvi er um fremur formlegan akvardanavettvang ad raeda til
afgreidslu 40ur undirbtiinna mala.24% begar neydaradstedur eda 0ryggisdogn ber
ad hondum er haegt ad virkja ddurnefnda neydarradstafanaloggjof sem gefur
@0stu stjornvoldum auknar heimildir til inngripa.

Raoherranefnd um o6ryggis- og varnarmalastefnu hefur hlutverki ad gegna vid
medferd og dkvardanir vardandi mikilveeg utanrikis- og o6ryggismal. Pau eru
reedd 4 sameiginlegum fundum radherranefndar og forseta, eins og porf krefur.

[ hverju raduneyti er sérstakur yfirmadur vidbragdsmala, auk raduneytisstjora,
sem ber dbyrgd a vidbuinadi, detlunum og oryggi viokomandi raduneytis og
efnisflokks pess. Fastur samradsvettvangur raduneytisstjora og yfirmanna
viobragdsmala allra rdduneyta, er mikilvaegur pattur { pvi tengslaneti og sem
vettvangur til innleidingar oryggis- og vidbunadarstefnu stjérnvalda. Pegar
tilefni er til, tekur yfirmaour forsetaskrifstofu (forsetaritari) patt { peim fundum.
Undirsettur samradsvettvangur er sidan vinnuhopur tengilida eda fulltriar
viobunadarmala { hverju raduneyti, sem eiga reglulegt samrao.

Hvad vardar varnarmal sérstaklega fer varnarmalaraduneyti med stjérnun pess
malaflokks, vidbuinad, skilgreiningar og stefnumoétun. Sérstok 6ryggismalanefnd

(Turvallisuuskomitea/ Security Committee), sem adur hét Oryggis- og

239 Parliament of Finland. Foreign Affairs Committee. (2012) Report on the Government Report on
Finnish Security and Defence Policy 2012. Helsinki: Parliament of Finland, bls. 13.
https://www.eduskunta.fi/FI/tietoaeduskunnasta/Documents/uavm0001_v13_doc.pdf

240 Finnish Government. How does Government Work.
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varnarmalanefnd, er samradsvettvangur mjog hattsettra embaettismanna. 241
Peim er atlad er ad samhaefa heildsteeda nalgun oryggisviobunadar og viobragds
af halfu rikisstjérnar og raduneyta. Nefndin hefur einnig eftirlit med og greinir
ahrif breytinga i 6ryggisumhverfi rikisins og samfélagsins.242

A vettvangi samfélagsoryggis, medal annars vardandi samheldni, almannaéryggi
og skjol fyrir ofbeldi, fer innanrikisraduneyti med forystuhlutverk, par 4 medal
vegna loggaeslu og bjorgunaradgerda, landamaeragaeslu og neydarvidobragoa.243
Afingar og hvers konar vidbunadur er akvedinn af oOryggismalanefnd, og
skipulag fer fram { samstarfi vid yfirmenn viobtinadarmala { rdduneytum. Er pa
tekio mid af 6gnum og hugsanlegum heaettum, sem fram koma { haettumati
stjornvalda og samantektum 4 mogulegum vidbuinadi. 244 Stérar og
yfirgripsmiklar aefingar, sem zefa allt stjornkerfid og viobuinao pess eru haldnar a
fjogurra ara fresti,?4> en 6flug patttaka i reglulegum, alpjédlegum afingum og

efingum med samstarfsrikjum er hluti vidbinadar.246

Hér ad framan var lyst skipulagi og malsmedferd rikisstjornar { stuttu mali, svo
og helstu adilum sem koma ad akvordunum og styringu oryggis- og varnarmala.
Forsatisradherrann leidir radherranefndina um utanrikis- og oOryggismal.
Vidbunadarstjornstéd stjornvalda er rekin af forseetisraduneyti og reidubuin til
notkunar og studnings vid adgerdastyringu stjérnvalda { 6llum 6gnum gegn
oryggi. Haegt er a0 kalla saman samrad hattsettra stjornvalda & nokkrum
mismunandi stigum, eftir atvikum og edli mals.247

Hlutverk oryggisnefndar er mjog midleegt og koma par ad dkvorounum og
undirbiningi raduneytisstjorar allra raduneyta, forsetaritari, auk hattsettra
fulltra fra heryfirvoldum, landamaeragaeslu, svidi Evrépumala og vidlaga- og

neyodarviobunadar.248 Nefndin nytur adstodar og pjonustu varnarmalaraduneytis,

241 Ministry of Defence. The Security Committee. Sétt 22. mars 2015.
http://www.defmin.fi/en/overview/ministry_of defence/organisations_accountable_to_the_min
istry_of_defence/security_and_defence_committee

242 Ministry of Defence. (2012), bls. 92.

243 Ministry of the Interior. (2012), bls. 11.

244 Ministry of Defence (2012), bls. 64.

245 Sama heimild, bls. 1.

246 Sama heimild, bls. 65.

247 Sama heimild, bls. 55.

248 Ministry of Defence. Security Committee.
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en veitir raodherranefnd um utanrikis- og Oryggismal, svo og
varnarmalardduneyti, radgjof vardandi stefnu og dkvardanir.24?

Varnarmalardduneyti hefur mjog riku hlutverki ad gegna { oryggismalum
Finnlands, utanumhald og stefnumoérkun, en pad er hins vegar jafnsett 60rum
raduneytum sem einnig hafa mikilveegum hlutverki ad gegna a sinum svioum, til
demis innanrikisrdduneyti sem fer med neydarviobrogd og vidbunad

innanlands.250

Sérstakar sveedisstofnanir (Aluehallintovirasto/Regional State Administrative
Agencies), sex talsins, hafa yfirumsjéon med viobunadi og vidbragoi eftir
landsveedum. Peer annast samremingu og samheefingu vidbragds og
undirbinings sveitarfélaga, auk pess ad hafa umsyslu mjog fjolbreytta
malaflokka sem falla undir morg raduneyti, en med auknu hlutverki
svaedisstofnananna er @tlnin ad samraema naerpjénustu og viobunad gagnvart

borgurunum.251

Eins og ad framan er rakio er verkaskipting og skipulag skyrt. Valdsvid og abyrgd
er vel skilgreint og med heildstaedri skriflegri stefnu fer ekki & milli mala hvers
®tlast er til af hverri og einni stjornsyslueining. Hvert raduneyti um sig ber
sidan abyrgo 4 viobunadi og viobrogoum a sinu efnissvioi, allt fra raduneytisstigi
til peirra stjérnsyslueininga sem tilheyra pvi efnissvidi. Raduneytum ber
jafnframt ad fylgja eftir adgerdum, gera uttektir og meta stodu vidbuinadar og
vidbragds a sinu svidi.252 [tarleg yfirlit um abyrgd 4 akvednum efnisflokkum,
malefnum og verkefnum sem fylgja parf eftir til ad viobunadur og Oryggi sé
naegjanlegt, er birt sem vidaukar vid stefnumoérkunina, dsamt nanari utfaerslu og

texta um hvert raduneyti { stefnuskyrslunni.2>3

3.3.3 Sambheefing
Finnland hefur skilgreint og formfest mjog itarlega samradsform 4 nokkrum

stigum aedsta stjornkerfis 4 svidi Oryggismala. Auk radherranefnda og

249 Ministry of Defence. Security Committee.

250 Ministry of Defence. (2012), bls. 88-89.

251 Sama heimild, bls. 6-7.

252 Sama heimild, bls. 63.

253 Sama heimild, yfirlit bls. 88-89 og samantekt { vidauka 2.
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oryggisnefndar sem visad var til hér ad framan, er fyrir hendi sérstok stjéornstoo
rekin af forsaetisrdduneyti, par sem upplysingar, badi trinadarbundnar og
almennar, eru greindar og heildstae0 yfirsyn faest. Petta gefur peim radamoénnum
sem dkvardanir purfa ad taka, stundum vio erfidar adsteedur, mjog tryggan grunn
til ad vinna 4. Me0 pessu er haegt ad tryggja pverlaegt upplysingaflaedi, greiningu
og sidan upplysingagjof til peirra sem fara med akvardanavald heerra {
stigveldinu. Finnsk stjéornvold hafa ennfremur skilgreint 6ryggishugtakio nokkud
vitt og heildsteett, sem felur i sér ad ekki eru eins mikil skil 4 milli varnarmala og
innanrikismala. 254 Pannig er heildstaed nalgun stjéornvalda (whole-of-government
approach) notud til ad skilgreina og formfesta viobuinad vid 6llum 6gnum sem ad
kunna a0 stedja, allt fra arasum til efnahagsafalla, pannig ad hvert raduneyti,

stofnun og stjornsyslueining hefur akvednu hlutverki ad gegna.255

Finnland er viofemt og dreifbylt & mérgum sveedum og pvi skiptir miklu hvernig
svaedisbundin yfirvéld og stofnanir eru virkjud og viobuin, en samhafing med
peim er mikilveegur hluti samradsins. Pad gildir einnig um samskipti og
upplysingamidlun pegar gripa parf til vidbinadar og samrads.2>¢ Samskipti og
upplysingagjof er mikilveegur pattur { pvi ad skapa traust og oOryggi og er
sérstaklega skilgreint og formgert hvernig haga skuli slikum pattum {

samhaefingu vegna adgeroa.2>?

Pad sem finnsk stjérnvold hafa reynt ad gera er i raun ad vikka 6ryggishugtakio
pannig ad pad nai til allrar stjérnsyslunnar og huin geti brugdist heildstaett vio.
A0 nokkru leyti ma fera fyrir pvi rok ad petta sé of mikil atvikkun a
oryggishugtakinu, en ad sama skapi pydir pad ad 61l raduneyti, allar stofnanir og
svaedisstjornvold hafa skilgreindu og formféstu hlutverki ad gegna sem er
skrasett, 16gbundio og seetir eftirfylgni og eftirliti.2>8

Med formfestu, upplysingamidlun og skipulagi er einnig haegt ad skapa traust og

traverougleika. Pannig & ekki ad purfa ad vefjast fyrir einum einasta finnska

254 Prime Minister’s Office. (2013), bls. 14.

255 Ministry of Defence. (2010), bls. 83.

256 Prime Ministers’s Office. (2013), bls. 96.

257 Sama heimild, bls. 59.

258 Sbr. {tarlegar skilgreiningar og skipulag i Security Strategy for Society, sem adur er visad til.
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rikisborgara hvernig kerfinu er hattad, hver stefnan er og hvers hann ma zetlast
til, allt fra aedsta til laegsta stjérnstigs. Embeaettismenn og starfsmenn innan
stjornsyslunnar aettu heldur ekki ad velkjast i vafa um sitt hlutverk. Med pessari
heildsteedu nalgun og 6flugu upplysingamidlun, er reynt ad gera allt samfélagio
samabyrgt fyrir 6ryggi og viobiinadi, med gagnsaejum og afgerandi heetti. Petta
etti ad audvelda stjornvoldum, ef vel tekst til, ad sakja fjarmuni og framlog til
eftirfylgni og framkveemdar vidbunadar, samheefingar og Oryggismala. Satt

samfélagsins skiptir miklu { pvi efni og vidhorf almennings.25°

Finnland hefur ekki ordid fyrir aféllum eda atvikum & boro vid pad sem Noregur
upplifdi ario 2011, en verkferlar og pverlegt samrad vardandi akvardanir og
viobrogo hafa verid yfirfarnir og peim breytt, m.a. eftir tsunami-flédbylgjuna a
Indlandshafi. Gagnryni beindist ad utanrikisraduneyti og stjornsyslu Finnlands
vegna viobragda og tafa 4 adstod vid finnska borgara eftir pann atburd.260
Skotarasirnar sem attu sér stad arin 2007 og 2008 { finnskum skélum voktu upp
umradur um hvernig forvarnir { samfélaginu geetu virkad betur og hvort um
einangrud tilvik eda aukna 6gn veeri ad reeda.261 Ekki hafa ordid meirihattar
efnahagsaf6ll undanfarinn aratug, enda var varkarni og eftirlit aukio eftir

fjarmalakreppur sem Finnland og Svipj60 m.a. gengu i gegn um upp ur 1990.262

Pau gogn, viobragosferli og skyrslur sem hér hefur verio visad til, eru gefnar ut
og unnar adur en atvik og 4tk 4 landameerum Ukrainu og innlimun Krimskaga
atti sér stad snemma ars 2014. Finnland deilir um 1300 km landamaerum med
Russlandi og hefur um aratugaskeid purft ad eiga samrdd og samskipti vid
pennan stéra nagranna. Umrada i Finnlandi um hvort landio eigi ad gerast adili

ad Atlantshafsbandalaginu er opin og stodug, en enginn meirihluti er fyrir sliku

259 Mottola, K.(2014). ,Finland Comprehensive Security: Challenges and Responses”. Threat
Perceptions in the OSCE Area. OSCE Network of Think Tanks and Academic Institutions (6. februar-
19. mars 2014), bls. 6.

260 Ministry for Foreign Affairs. How has the Foreign Ministry developed its crisis preparedness
following the tsunami of 20047, S6tt 22. mars 2015. http://formin.finland.fi/public/
default.aspx?contentid=318701&contentlan=2&culture=en-US

261 Oksanen, A., Rasanen, P., Nurmi, J., Lindstrém, K. (2010).,”This can’t happen here!”
Community reactions to School Shootings in Finland.” Research on Finnish Society 3 (bls. 19-27),
bls. 25.

262 QECD. (2010). Finland: Working Together to Sustain Success. OECD Public Governance Reviews.
Paris: OECD Publishing, bls. 52-53. http://dx.doi.org/10.1787/9789264086081-en
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og ekki er utlit fyrir ad stefnubreyting verdi eftir kosningarnar sem fram foéru {

april sidastlionum.

3.3.4 Helsti leerdomur og reynsla i skipulagi og samrddi i Finnlandi

Stjornsysluhefd og pdlittk 1 Finnlandi byggir 4 samsteypustjornum,
sameiginlegum akvorounum og malamidlunum { dkvardanaferli. Pad helgast m.a.
af pvi ad tveir og allt upp i sex flokkar hafa att seeti i rikisstjorn undanfarna
aratugi. Prounin hefur ordio { pa att ad samheefa ferli, dkvardanir og samrad
innan stjérnkerfisins, pratt fyrir ad hver radherra um sig styri sinum malaflokki.
Finnland nytti sér svokalladar pverleegar stefnumoétunaraeetlanir (Horizontal
policy programmes), vio eflingu samrads og samstarfs i stjornsyslunni.2¢3 Einnig
er fyrir pingkosningar er tekin sama heildsteed skyrsla, nokkurskonar
framtidarsyn og samantekt, par sem rakin er stada mala 4 6llum svidoum og hvad
er framundan, med pad { huga ad samfella verdi { stefnumoétun og starfi. Petta
hefur verid gert fyrir sidustu prennar kosningum. Pannig hafa allir flokkar i
frambodi - og allur almenningur - sama adgang ad {tarlegum upplysingum um
stodu mala i stjérnsyslunni og verkefni framundan.264

Med aukinni midstyringu fra forseaetisraduneyti undanfarna aratugi, m.a. a
grundvelli stjérnarskrarbreytinga, hefur hlutverk forseta ordid efnisminna og
afmarkadra.2¢> Forseti Finnlands hefur pé riku hlutverki ad gegna hvad varoar
samsKipti vid erlend riki og utanrikisstefnuna og er enn a0dsti yfirmadur finnska
hersins, (supreme commander).26¢ Hann hefur pvi endanlegt dkvéorounarvald um

beitingu hervalds i neydaradstaedum og patttoku finnska hersins { adgeroum.

Verkferlar, samradsferli og akvardanaferli er skyrt og skilmerkilega akvedid,
byggir & reglufestu, skilgreiningu og stefnumoérkun sem eetti { raun ekki ad gefa
mikid rymi fyrir atok og deilur um stofnanamoérk eda valdmork { dkvardanaferli.

Bent hefur verio a ad pverlaegt samstarf raduneyta og géour undirbiningur mala

263 OCED. (2010), bls. 135

264 Ministry of Finance (2013). Governments for the Future. Helsinki: Ministry of Finance, bls. 75
265 Anckar, D., Kuitto, K., Oberst, C. og Detlef, ]. (2014). Sustainable Governance Indicators. 2014
Finland report. Glitersloh: Bertelsman Stiftung, bls. 4

266 President of Finland. Position and duties. S6tt 22. april 2015.
http://www.presidentti.fi/public/default.aspx?nodeid=44818&contentlan=2&culture=en-US
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adur en pau koma til rikisstjérnar, audveldi samhaefingu og dragi ar peirri “sil6”-
haettu sem ella getur skapad vandamal { stjérnsyslusamstarfi.267 Gagnsaei og
traverdugleiki skapar festu og traust a dkvardanaferli og samstarfi sem fyrir
hendi er. P6 getur dkvedin haetta skapast med heildsteedri ndlgun og of vidteekri
skilgreiningu oryggishugtaksins, pannig ad ymsir samfélagspeettir og askoranir
séu i raun ,0ryggisveedd” { stad pess a0 meiri adskilnadur sé innri og ytri 6gna {
samfélaginu.268 Abendingar sem finnsk stjérnvold hafa fengid, m.a. fra OECD
vardandi pad sem betur ma fara { stjérnsyslu og pverfaglegu samradi, virdast
hafa verio teknar til greina og unnid Ur peim innan stjérnskerfisins.26® Nylegt
heildsteett mat og samanburdur 4 samhaefingu og samstarfi nokkurra rikja benda
til pess ad Finnland hafi ndd mjoég gédum d&rangri 4 svidi samheefingar i

stjérnsyslunni, p6 enn megi baeta samrad milli aedra og leegra stjornsyslustigs.270

267 Anckar, D. o.fl. (2014), bls. 5.

268 Mottola, H. (2014), bls. 6.

269 OECD. (2010), bls. 175-176.

270 Ministry of Finance (2013), bls. 30.
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4. island

4.1 Almennt um rikid og stjornkerfio

EkKi er astaeda til ad fara mjog langt aftur { s6gunni i ritsmid sem fjallar um
varnar- og O0ryggismal, samhaefingu og stjérnsyslu med hlidsjén af skipulagi og
reynslu nagrannapjéda. Engu ad sidur er rétt ad setja kaflann um Island {
samhengi til pess a0 rekja stuttlega addraganda og astedur pess hvernig

skipulag og stjérnsysla er { pessum malaflokki.

4.1.1 Varnar- og éryggismdl d islandi i ségulegu ljosi

Vio fullveldisstofnun, 1. desember 1918, voru ekki gerdar sérstakar radstafanir
til pess ad tryggja varnir landsins, heldur var lyst yfir ,evarandi hlutleysi og ad
pad hafi engan gunnfina”.?’! fsland fékk eedsta vald i hendur i 6llum
malaflokkum, par med talid utanrikismalum. Danir, sem fsland var afram i
konungssambandi vid, toku hins vegar ad sér baedi geeslu landhelginnar og sau
um utanrikismal { umbodi [slendinga.2’2 Pad umbod var afturkallad med alyktun
Alpingis vid hernam Danmerkur { april 1940 og jafnframt voru sett
bradabirgdalog um utanrikispjénustu.273

Vid hernam Breta i maf 1940 téku Bretar yfir varnir Islands gegn métmaelum
sitjandi rikisstjérnar. Pegar Bandarikjamenn toku vid hlutverki Breta { juli 1941
var gengid fra samningi um hervernd vid islensk stjérnvéld. Island féll pannig fra
hlutleysisstefnu sinni og gekk til lids vid bandamenn { peim atokum sem attu sér
stad { seinni heimsstyrjoldinni.274

Eftir ad stridinu lauk 4rid 1945 var bandariskt herlid 4fram 4 landinu. {sland
gerdist adili ad Sameinudu pjédunum 4arid 1946 og sama ar var gerour
samningur vido Bandarikjamenn, ni um borgaralega umsjéon og afnot
Keflavikurflugvallar. S& samningur vard tilefni stjornarslita { svokalladri

Nyskopunarstjérn sem Sosfalistaflokkurinn og Sjalfsteedisflokkur myndudu, en

271 Utanrikisraduneytid. (1999).0ryggis- og varnarmadl Islands vid aldamét. Reykjavik:
Utanrikisrdduneytio, bls. 8

272 Pétur ]. Thorsteinsson. (1999). Medferd utanrikismdla. Yfirlit. Reykjavik: Utanrikisraduneyti,
bls. 15

273 Sama heimild.

274 Utanrikisraduneyti. (1993, mars). Oryggis- og varnarmadl Islands. Skyrsla nefndar d vegum
rikisstjérnarinnar. Reykjavik: Utanrikisraduneyti, bls 15.
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med samningnum hvarf hins vegar allt bandariskt herlid fra landinu { april
1947.275

Atlantshafsbandalagid var stofnad 4. april 1949 og gerdist Island stofnriki
bandalagsins. [ addraganda peirrar akvordunar hofdu verid gridarleg atok,
moétmeeli og flokkadraettir sem medal annars urdu til pess ad beitt var taragasi
gegn mannfjélda sem métmeelti & Austurvelli og 4t6k urdou milli fylkinga.276
[slensk stjérnvold téldu pé varnir landsins ekki neaegilega tryggdar 4 pessum
umbrotatimum { heiminum og 6tti vido 6gn af halfu Sovétrikjanna, auk
yfirstandandi Kéreustrids, vard til pess ad vidoraeedur hofust 1951 vido Bandarikin
um varnir Island med stadsetningu herlids hér 4 landi.?’” Varnarsamningurinn
var sidan undirritadur pann 5. mai sama ar og fyrstu 300 hermennirnir lentu i
Keflavik adfararnétt 7. mai 1951.278 Fra peim tima og allt fram til arsins 2006
var fost vidvera herlids Bandarikjamanna 4 Islandi. I itarlegri tittekt 4 starfsemi
Keflavikurstoovarinnar ario 1989 kom fram ad a varnarsvaedinu i Keflavik, voru
4 peim arum 18 orrustupotur, tveer ratsjarpotur, eldsneytispota og niu
gagnkafbataflugvélar.2’? Hermenn fra sjoher, landher og flugher storfudu i
stédinni og voru busettir par yfirleitt i um tvo ar, en nokkrar sveitir storfudu
skemmri tima i senn. Nokkur puisund manns bjuggu a varnarsvaedinu, hermenn
og fjolskyldur peirra, en einnig stérfudu um pusund islenskir starfsmenn fyrir
bandariska herinn.280

Eftir ad kalda stridinu lauk, um 1990 var vidbunadur varnarlidsins i Keflavik
minnkadur smatt og smatt, enda ekki lengur talin stafa veruleg haetta af

Sovétrikjunum. Orrustupotum var fljétlega faekkad i 12, en sidan i fjérar ario

275 Utanrikisraduneyti. Varnar-og éryggismdl 1940-2002. So6tt 28. april 2015.
http://www.utanrikisraduneyti.is/raduneytid/sogulegt-yfirlit/

276 Trylltur skrill reedst & Alpingi”. (1949, 31. mars) Morgunbladid 36. drg. 75. tbl., (forsida).
,Landradin framin { skjoli ofbeldis og villimannlegra arasa & fridsama alpyodu”. (1949, 31. mars).
bjéoviljinn, 14. drg. 72. tbl. (forsida).

277 Gudni Th. Jéhannesson. (2006). Ovinir rikisins - Ognir og innra éryggi i kalda stridinu d Islandi.
Reykjavik: Mal og menning, bls. 127

278 Gudni Th. J6hannesson (2006), bls. 132.

279 Albert Jénsson. (1989). Island, Keflavikurstddin og Atlantshafshandalagid. Reykjavik:
Oryggismalanefnd, bls. 47.

280 Davio Oddsson (2004-2005) Munnlegt svar vio fyrirspurn til utanrikisradherra um
starfsmenn Bandarikjahers 4 Keflavikurflugvelli, 199. mal. Vefiitgdfa Alpingistidinda.
http://www.althingi.is/altext/131/11/r03133641.sgml
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1994 med sérstakri békun vid varnarsamninginn.281 S3 fjoldi hélst allt til arsins
2006, en herstddinni var endanlega lokad med brotthvarfi allra bandariskra
hermanna { oktéber 2006. Engu ad sidur er varnarsamningurinn vid Bandarikin
fra 1951, med sidari bokunum, i fullu gildi, skv. sérstakri aréttingu og yfirlysingu
bandariskra yfirvalda vio brotthvarfid. 282 Upphafsakvaedi hans visa jafnframt til
pess a0 Bandarikin taki ad sér fyrir hond Atlantshafsbandalagsins, ad verja
[sland skv. nanari 4kveedum samningsins.283

Reglulegt eftirlit og vidvera flugsveita fra rikjum Atlantshafsbandalagsins,
svokollud loftrymisgaesla, hofst arido 2008 & grundvelli dkvordunar fastarads
bandalagsins i juli 2007. Midad er vid ad flugsveitir bandalagsrikja séu i
verkefnum fjérum sinnum 4 ari. Yfirleitt stendur loftrymisgaeslan i nokkrar vikur
i senn og sinnt er eftirliti og efingum, auk pess ad auka pekkingu bandalagsherja
4 adstedum og eefa viobunad og pekkingu peirra starfsmanna sem sinna
framkvaemd varnar- og 6ryggismala.284 Bandarikin hafa komid til loftrymisgaeslu

og sinnt einu timabili arlega.28>

4.1.2 Umreeda og stefnumotun um varnar- og 6ryggismal

Pratt fyrir ad varnar- og oryggismal veeru { fostu og skilgreindu horfi med
vioveru bandarisks herlios hér a landi, varnarsamningi vid Bandarikjamenn og
adild Islands ad Atlantshafsbandalaginu, voru skiptar skodanir og miklar
umraedur um hvernig slikum malum skyldi hagad. Hér ad framan var visad til
pess ad flokkar og fylkingar tokust & um varnarmalin og pjédmalin hvad petta

vardaoi. Pao atti vio { stjornmdalum jafnt sem fjolmidlum. Linur voru mjog skyrt

281 Skyrsla Halldors Agrimssonar utanrikisradherra um utanrikis- og alpjé6damal. (2003-2004).
Vefiitgdfa Alpingistidinda. Sott 15. febrdar 2015.
http://www.althingi.is/altext/130/s/pdf/1377.pdf, bls. 30-31.

282 Skyrsla Valgerdar Sverrisdéttur utanrikisradherra um utanrikis- og alpjédamal. (2006-2007).
Vefiitgdfa Alpingistidinda. Sott 15. febrdar 2015.
http://www.althingi.is/altext/133/s/pdf/0395.pdf, bls. 10.

283 Utanrikisraduneyti. (1951). Varnarsamningur Islands og Bandarikjanna frd 1951. Sétt 15.
febraar 2015. http://www.utanrikisraduneyti.is/media/Varnarmal /Varnarsamningur_isl.pdf.
284 Allied Command Operations. (2013, 2. juli). Iceland’s ,,Peacetime preparedness needs”, Sott 20.
febraar 2015. http://www.aco.nato.int/icelands-peacetime-preparedness-needs.aspx

285 Utanrikisraduneyti. Loftrymisgaesla og varnarafingar. Sott 15. febraar 2015.
http://www.utanrikisraduneyti.is/verkefni/althjoda-og-oryggissvid /varnar-og-
oryggismal/thatttaka-i-starfi-nato/loftrymisgaesla/
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dregnar 4 milli haegri- og vinstrimanna.28¢ Sjalfsteedisflokkurinn hefur alla tio
stutt adild ad Atlantshafsbandalaginu og varnarsamninginn. [ upplysingariti
flokksins fra 1973 kemur fram pad mat ad {sland radi ekki vid pad efnahagslega
ad sja um eigin varnir, auk pess sem mannafli sé takmarkadur.28” Fram kom
einnig i viotali vio Bjarna Benediktsson, fv. forsaetisradherra,288 ario 1969 aod
miklu hefdi skipt ad norraenu rikin, Danmoérk og Noregur, toku patt i stofnun

bandalagsins.

Ef pessi 16nd hefdu ekki gerst adilar ad Atlantshafsbandalaginu, er na@stum pvi vist ad

vid hefdum ekki gert pad heldur. M4 segja ad afstada Nordmanna hafi haft drslitadhrif 4

pad, ad vid tekjum patt 1 pessu samstarfi.”®

Auk stjérnmalaflokka eins og Sésialistaflokksins og sidar Pjodvarnaflokksins sem
bordust gegn varnarsamningnum og veru Bandarikjamanna hér & landi, voru
stofnud nokkur samték og félog sem 6x asmegin pegar leid fram & seinni hluta
20. aldarinnar, ekki sist vegna ymissa atburda { alpjé0asamfélaginu og andstoou
gegn stridsrekstri { heiminum. Voru bpar fremst { flokki Samtok
herstodvaandstaedinga, sem stéou fyrir svokolludum Keflavikurgéngum allt fra
arinu 1960.29° Grundvallarafstadan var ad fsland etti ad vera hlutlaust, an
herlids og tengsla vid erlend herveldi, enda veeri pad 6ruggasta leidin til ad
komast hja pvi ad verda skotmark { kjarnorkustyrjold stérveldanna i
framtidinni.291

bratt fyrir deildar meiningar vinstri- og haegriflokka 4 {slandi sidustu aratugi um
ageti veru Islands i Atlantshafsbandalaginu, hafa flokkar setid i rikisstjérn
allnokkur skipti, sem hafa haft pad a stefnuskra sinni ad ganga ur bandalaginu,
an pess ad gerd hafi verio gangskor ad pvi, enda hefur varla verid pingmeirihluti

fyrir sliku.292

286 Visa ma m.a. til umfjollunar Gudna Th. J6hannessonar { 4dur tilvisadri bok, Ovinir rikisins, par
sem rakin er saga hlerana og eftirlits med peim sem andsnuinir voru varnarsamningnum og
herlidinu.

287 Utanrikisnefnd Sjalfstaedisflokksins. (1973). Um éryggismdl Islands. Reykjavik:
Sjalfstaedisflokkurinn, bls. 7.

288 Bjarni Benediktsson undirritadi sattmala Atlantshafsbandalagsins fyrir slands hénd 4. april
1949.

289 begar [slendingar undirritudu. (1969, 3. april). Morgunbladid. 56 (78). Reykjavik: Arvakur, bls.
10.

290 Samtok hernadarandstaedinga. Sagan. S6tt 13. mars 2015. http://fridur.is/um-sha/sagan/

291 Hlutleysi - pridja aflid i heiminum. (1960, 10. desember) Dagfari, blad um pjédfrelsis- og
menningarmdl. 1 (1). Reykjavik: Samtok hernamsandstaedinga, bls. 12.
292 Alpyodubandalagid 1956, 1988 og Vinstrihreyfingin - graent frambod 2009.

79



Fjolmargar greinargerdir og skyrslur hafa verid unnar sidustu aratugi, medal
annars 4 vegum stjérnvalda, um 6ryggis- og varnarmal 4 Islandi, tengsl varnar-
og Oryggismala vio veru varnarlidsins paverandi, svo og um varnarsamninginn.
M4 sja préun og breytingar { 6ryggisumhverfinu { Evrépu sem kveikju ad sumum
pessara samantekta og tillagna um framtidarsyn.

Pegar kalda stridinu lauk breyttustu oryggishorfur, vioblinadur og spennustig {
Evrépu svo um munadi. Landfraedileg lega Islands vard ekki eins mikilveeg og
aour fyrir bandalagsrikin, viobunad og eftirlit Bandarikjamanna, en skipti pé

miklu hernadarlega.293

Nefnd fulltria ar stjornsyslu og raduneytum gerdi vidamikla uttekt og skyrslu a
breyttum 6ryggishorfum og hlutverki Islands 4rid 1993.294 Nidurstadan par var
ad pratt fyrir ad Island veeri afram ,stod bruarinnar yfir Atlantshafid” hefdu
breyttar adstaedur i for med sér breyttan viobunad, auk pess sem fyrir laegi ad
liklega yrdi Island ad kosta meiru sjalft til rekstrarpatta sem tengdust
Keflavikurst6dinni og adstodunni. Jafnframt var hvatt til pess ad islenskir adilar,
t.d. Landhelgisgaeslan, teekju ad sér hlutverk { eftirliti umhverfis landio, auk pess
sem styrkja eetti samstarf vid adrar Evropupjodir, medal annars Bretland,
Danmoérku, Noreg og Pyskaland.295 Sérstaklega var aréttad ad [sland myndi {
framtidinni purfa ad hafa meira fyrir sinni hagsmunagaeslu a alpjé0avettvangi,
vegna pessarar breyttu heimsmyndar, samspili fjolmargra alpj6dastofnana og
floknari 6gna i Oryggismalum almennt.2°¢ Adaldherslan var 4 varnar- og
oryggismal Ut 4 vid og gagnvart utanadkomandi 6gn, ekki var fjallad um varnir

gegn hrydjuverkum eda samspil vid innra 6ryggi.

Arid 1999 var gerd greinargerd 4 vegum starfshéps utanrikisraduneytis, sem

fjalladi um Oryggis- og varnarmal vido aldamét. Par kemur fram skyr breyting a

293 Utanrikisraduneyti. (1993), bls. 45.

294 Nefndin var skipud af utanrikisradherra { samradi vio forsaetisrddherra og leidd af Benedikt
Grondal, fyrrverandi forseaetis- og utanrikisradherra.

295 Utanrikisraduneyti. (1993), bls. 48.

296 Sama heimild, bls. 52.
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aherslum og umhverfi, par sem krafan um aukna patttoku Islands i alpj6dlegu

oryggismalasamstarfi sé ordin ae rikari.

[ fiolpj6dlegu varnarsamstarfi er nii minni ahersla 16gd 4 hefdbundnar landvarnir
gegn aras yfir landameeri, en nyjum, margslungnari haettum meiri gaumur gefinn.
Utbreidsla gereydingarvopna, hrydjuverkastarfsemi, skipulogd glaepastarfsemi,
6gn gegn hugbuinadartaekni, 6fgastefna, pjoderniserjur og baratta um takmarkadar
nattdruaudlindir, eru demi um slikar heettur. Adlogun islenskra varnar- og
oryggismala felur 60ru fremur { sér ad gripio verdi til markvissra og raunhzefra
adgeroda til ad bregdast vio peim. Einnig gerir hin kréfu til aukinnar patttoku
fslands i alpjédlegu oryggismalasamstarfi. Sidast en ekki sist gefur dvinandi
hernadarégn vid landid fslendingum feeri 4 ad takast 4 hendur steerra hlutverk i
vornum landsins en adur.297

Starfshépurinn setti fram itarlegar tillogur um hvernig haegt veeri, innan ramma
herleysis slands, ad auka patttoku & svidi alpjédlegra varnar- og éryggismala,
styrkja og baeta pekkingu og reynslu. Jafnframt var hvatt til pess ad endurskodun
fari fram & skipulagi 6ryggis- og varnarmala innan stjérnsyslunnar, einkum med
pad fyrir augum ad gera samstarf og verkefni, sem falli undir svid
utanrikisraduneytis annars vegar og doémsmalaraduneytis hins vegar,
skilvirkari. 298 A pessum tima hafdi Island tekid vid daglegum rekstri

loftvarnarkerfa bandalagsins hér & landi og sett 4 fé6t Ratsjarstofnun.29?

Enn urdu tidindi { 6ryggis- og varnarmalum landsins pann 15. mars 2006, pegar
bandarisk stjérnvold tilkynntu ad allur herafli og bunadur bpeirra 4
Keflavikurflugvelli yroi fluttur brott p4 um haustid. Petta atti sér toluverdan
addraganda, sem ekki verdur rakinn hér, en tilkynning Bandarikjamanna hafdi i
for med sér ad endanlegum samningum var hradad. Samkomulag um fragang,
skil og framhald samstarfs med gagnkveemum skuldbindingum, var undirritad a
milli rikjanna i september 2006 og jafnframt gengid fra skilum mannvirkja pad
ar.300 Jafnframt var ljést ad Island tekist 4 hendur fjolmorg ny verkefni,

skipulagningu, stjéornun og rekstur, { samraemi vid pessa samninga.301

297 Utanrikisraduneyti. (1999), bls. 30.

298 Sama heimild, bls. 32.

299 Sama heimild, bls. 28

300 Forsaetisraduneyti. (2006, 29. september). Samkomulag milli slands og Bandarikjanna um
varnarmdl. S6tt 14. mars 2015. http://www.forsaetisraduneyti.is/frettir/nr/2381.

301 Valgerour Sverrisdottir. (2007, 18. januar). Raeda utanrikisrddherra um 6ryggis- og varnarmdl.
Flutt i Haskéla Islands. http://www.utanrikisraduneyti.is/frettaefni/RaedurVs
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Island tok alfarid vid rekstri Ratstjarstofnunar i agast 2007 og i arsbyrjun 2008
var lagt fram frumvarp til Varnarmalalaga, sem 16gdu medal annars drog ad nyrri
undirstofnun utanrikisrdduneytis, Varnarmalastofnun. Skyldi su stofnun taka
vio hlutverki Ratsjarstofnunar og fleiri verkefnum sem lagu ad mestu hja
utanrikisraduneyti eftir brotthvarf varnarlidsins.302 Loégin voru sampykkt og
Varnarmalastofnun starfreekt { um tvo og halft ar, fra 1. jini 2008 til arsloka
2010. Adur hofdu utanrikis- og démsmala- og mannréttindaradherra (nu
innanrikisradherra), undirritad samkomulag vegna tilfeerslu verkefna og
fyrirhugad samrad um utferslu og fragang peirra mala.393 EKkki hafdi reynst
mogulegt ad ganga endanlega fra peirri utfeerslu, vegna agreinings a milli
utanrikis- og innanrikisrdduneytis. Sneri pad einkum ad stjérnsyslulegu
fyrirkomulagi, par sem utanrikisrdduneyti taldi rétt ad forreedi og fjarheimildir
vegna reksturs varnartengdra verkefna vaeru 4 hendi utanrikisraduneytis, en
pjonustusamningar gerdir um framkveemd verkefna vio Rikislogreglustjéra og
Landhelgisgaeslu, undirstofnanir innanrikisraduneytis. Innanrikisraduneyti taldi
rétt a0 forraedi og fjarheimildir vegna framkveemdar varnartengdra verkefna
sem unnin eru hja undirstofnunum pess, flyttust formlega til innarikisraduneytis,
m.a. med breytingu laga og forsetaurskurdar.304 Rikisendurskodun gerdi uttekt &
malinu og { skyrslu stofnunarinnar fra mars 2013, er gagnrynt ad ekki hafi tekist
ad ganga formlega fra fyrirkomulagi mala. Forsaetisraduneyti, sem hafdi komid
ad samradi um udrlausn, er hvatt til pess ad beita sér fyrir pvi ad gengid veroi fra
stjornsyslu og verkaskiptingu { stjérnsyslu milli rdduneyta utanrikis- og
innanrikismala. Ahersla Rikisendurskodunar var 4 ad fjarhagsleg, fagleg og
stjornsysluleg abyrgo fari saman.3°> Samningur var sidan gerdur i juli 2014 a
milli utanrikis- og innanrikisraduneytis um framkvaemdina og fyrirkomulag. 306

Fjarveiting vegna framkveemdar varnarmadla var p6 hluti af fjarveitingum til

302 Frumvarp til varnarmalalaga. (2007-2008). Vefiitgdfa Alpingistidinda. Pskj. 565, 331. mal.
303 Rikisendurskodun (2013), bls. 12.

304 Sama heimild, bls. 24.

305 Sama heimild, bls. 5.

306 Utanrikisraduneyti. (2014, 30. juli). Samningur um verkefni i 6ryggis- og varnarmdlum. Sétt
20. april 2015. http://www.utanrikisraduneyti.is/frettir/nr/8182.
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innanrikisraduneytis { fjarlogum arsins 2015 og forsetadrskurdur fra 2013, sem

tilgreinir varnarmal { heild undir forraedi utanrikisraduneytis, er 6breyttur.307

4.2  Skipulag og stjornkerfi i 6ryggis- og varnarmalum

Eins og rakid hefur verid hér ad framan helgast stada og skipulag 6ryggis- og
varnarmala hér 4 landi einkum af peirri ségulegu stadreynd ad Island fél 6dru
riki framkvemd sinna varnarmdla og hagsmunageeslu ad verulegu leyti i
samstarfi pjoda Atlantshafsbandalagsins. Breytingin vid brotthvarf varnarlids
Bandarikjamanna var téluverd og hafdi medal annars i for med sér aukna
patttoku og abyrgd Islands & eigin hagsmunageeslu, framkveemd og rekstri

varnarmala.

4.2.1 Stefnumérkun og tillégur d svidi 6ryggis- og varnarmdla

Heildstaed stefnumoérkun { 6ryggis- og varnarmalum hefur verio { vinnslu hér a
landi sidastlidin prju ar, fyrst med starfi pingmannanefndar, en nd sidast med
framlagningu pingsalyktunartillogu um pjédaroryggisstefnu pann 1. april s.l.
Verdur komio nanar ad efni peirra hér sidar.

Sidustu aratugi hefur hins vegar farid fram téluverd vinna til undirbtinings slikri
stefnumorkun. Fram hafa komid i skyrslum, starfi nefnda og matsgerdoum
abendingar um { hverju slik stefna zetti ad felast og jafnframt hvers konar
stjérnsyslubreytingar veeru aeskilegar til pess ad styrkja viobragd og vidbunad
hér 4 landi. Til viobotar peim uUttektum og skyrslum sem visad var til { sogulegu
yfirliti hér ad framan, medal annars skyrslum sérstakra nefnda um oOryggis og
varnarmal arin 1993 og 1999, var unnin vidamikil dahaettumatsskyrsla fyrir
[sland 4 vegum pverfaglegs starfshéps 4 vegum utanrikisraduneytis, og kom hin
ut ario 2009.308

Starfshépurinn nalgadist dhsettumatio Ut fra premur meginpattum, sem voru
pjodaroryggi, samfélagslegt oryggi og hnattrent oryggi. 39 [ itarlegum
abendingum { skyrslu hépsins er fyrst visad til pess ad porf sé & heildsteedri
stefnumoérkun um pjédaroryggi, en jafnframt bent & mikilvaegi pess ad komid

verdi a neydaradgeroastjorn stjérnvalda:

307 Forsetadrskurdur um skiptingu stjérnarmalefna i Stjérnarradi Islands nr. 71/2013.
Stjornartidindi, A-deild, k.lidur 2. mgr. 7. gr.

308 Utanrikisraduneytid (2009), erindisbréf, bls. 5.

309 Utanrikisraduneytid (2009), bls. 11
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Marka parf skyra pjédaroryggisstefnu sem tekur mid af utvikkaori skilgreiningu
oryggis. Taka parf tillit til hnattreenna, samfélagslegra og hernadarlegra
ahaettuflokka og einnig til sampaettingar og innri tengsla 6ryggispatta.

Lagt er til a0 komid verdi 4 neydaradgerdastjorn stjornvalda sem hefur yfirsyn yfir
hvers konar neydarastand. ... Undir pessu kerfi starfa vidbragdsadilar og
sérfraedingar med peim radherrum og peim raduneytum sem bera abyrgo a
haettudstandi.310

Starfshépurinn skiladi skyrslu sinni  { arsbyrjun 2009, en atburdir {
efnahagsmalum { oktober 2008 hofou sett mark sitt & islenskt pjoofélag og
pjoofélagsumraedu, pegar prir sterstu bankar landsins féllu og fjarmalakreppa
skall &. Hafdi pad ahrif 4 ad 6gnir vegna efnahagslegra og fjarmalalegra patta

voru dberandi samanborid vid fyrri tGttektir og skyrslur um 6ryggismal.311

[ jantiar 2012 var 4 grundvelli pingsalyktunar Alpingis fra 2011 skipud nefnd tiu
pingmanna, sem ztlad var ad vinna tillégur ad pjédaroryggisstefnu.312 Komu
fram baedi i umraedu 4 pinginu og { athugasemdum med tillégu til pingsalyktunar
margpaeett rok fyrir vinnu vid slika stefnu. Nefndin skiladi tillogum sinum til
utanrikisradherra 20. febrtar 2014.313 Radherra hefur nu lagt fram tillogu til
pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu, sem byggir 4 pessari vinnu. 314
Utanrikisradherra hafdi aour lyst yfir ad tillégur hans myndu byggja a vinnu
pingmannanefndarinnar.315 bad er pvi rétt ad rekja i oOrstuttu mali helstu
nidurstédur pingmannanefndarinnar um stefnumorkun.

Afram er gert rad fyrir, 4 svipadan hatt og gert var { dhaettumatsskyrslunni 2009,
ad pjoéoaroryggisstefnan verdi priskipt. Han taki { fyrsta lagi til virkrar
utanrikisstefnu, { 60ru lagi til varnarstefnu og { pridja lagi til stefnu um
almannadryggi sem verdi hluti pjédaroryggisstefnunnar. Nefndin taldi rétt ad

koma a fot sérstoku pjédaroryggisradi, sem yroi formfest a4 svipadan hatt og

310 Utanrikisraduneytid (2009), bls. 24.

311 Sama heimild, bls. 40.

312 pingsalyktun um métun pjédaroryggisstefnu fyrir Island, nr. 45/139. (2010-2011). Vefiitgdfa
Alpingistidinda. 723. mal, pingskjal 1945 sem felur { sér heimild til skipunar nefndar.

313 Utanrikisraduneyti. (2014, 7. mars). bjédardryggisstefna i métun. Sétt 14. april 2015.
http://www.utanrikisraduneyti.is/frettir/nr/7985.

314 Tillaga til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu. Pskj. 1169.

315 Gunnar Bragi Sveinsson. (2015, 19. mars). Framsogurada Gunnars Braga Sveinssonar
utanrikisrddherra um utanrikis- og alpjédamal. Sott 20. april 2015.
http://www.althingi.is/altext/raeda/144 /rad20150319T110748.html
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almannavarna- og Oryggismalarad, sem starfar & grundvelli d4kvaeda
almannavarnalaga. Med hlidsjon af edli verkefnanna og viofangsefnum, yrdéi petta
ein og sama stjornsyslueining.316 Nefndin hvatti jafnframt til pess ad gengio yroi
ad fullu fra stjérnsyslulegum pattum vardandi framkvaemd varnartengdra
verkefna, dbyrgo og verkaskiptingu.31”

Nefndin komst ad einréma nidurstédu ad langmestu leyti og gerdi itarlega grein
fyrir roksemdafeerslu og tillogum. Sérstakar békanir einstakra nefndarmanna
sneru po medal annars ad kjarnorkuvopnum, upplysingaéryggi, adild ad

Atlantshafsbandalaginu og loftrymisgaeslu.318

4.2.2 Nuverandi skipulag varnar- og éryggismdla

[ pessu samhengi er rétt ad gera grein fyrir peim ramma sem nud gildir um
oryggis- og varnarmal a Islandi, med tilliti til medferdar peirra mala innan
stjérnsyslunnar. Eins og adur hefur komio fram fer utanrikisrdduneyti med pann
malaflokk sem vardar varnarmadl. Innan pess svids fellur umsjén med véornum
rikisins a fridartimum, samstarf vio alpjédastofnanir par um og rekstur
mannvirkja innan éryggissvaeda, svo og rekstur ratsjar- og loftvarnakerfisins.319
Utanrikisraduneyti hefur ekki a4 ad skipa undirstofnunum { pessum malaflokki
eftir ad Varnarmalastofnun var 16gd nidur vio arslok 2010. Eins og visad var til
hér ad framan sja tveer undirstofnanir innanrikisrdduneytis Landhelgisgaesla og
Rikislogreglustjori um framkveemd varnartengdra verkefna a grundvelli sérstaks
samkomulags raduneytanna. Hefur su framkvaemd stadio fra 1. jandar 2011 og
gengio vel.320

Utanrikisraduneyti tekur virkan patt { storfum Atlantshafsbandalagsins, Oryggis-
og samvinnustofnunar Evrépu, svo og samstarfi med Nordurlondum og innan
Sameinudu pjédanna um oOryggismal 4 alpjédavettvangi. A svidi norrennar
samvinnu hefur ordid préun til frekara samstarfs, einkum 4 vettvangi

varnarmalarddherra og hvatann ad pvi ma rekja til tillagna og hugmynda i

316 Tillaga til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu. Pskj. 1169, bls. 26.
317 Sama heimild, bls. 28.

318 Sama heimild, bls. 29-30.

319 Forsetadrskurdur nr. 71/2013, k-1idur 2. mgr. 7. gr.

320 Tillaga til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu. bPskj. 1169, bls. 26.
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skyrslu Thorvald Stoltenberg 4rid 2009. [ framhaldi af peim tillogum sampykktu
norraenu rikin medal annars samstoouyfirlysingu um ad vera tilbdin til ad veita
hvert 60ru til adstodar ef eitthvert peirra yroi fyrir aras eda utanadkomandi 6gn,
m.a. hrydjuverkum, hamférum af mannavéldum eda pvi um liku.321

Hvad vardar almannadryggi og samfélagsoryggi fer innanrikisradduneyti med pau
malefni & grundvell dkvaeda almannavarnalaga nr. 82/2008. Vid upphaf
almannavarnarstarfs hér 4 landi var megintilgangurinn ad maeta hernadarégn og
gera deetlanir til viobuinadar og verndar almennra borgara. Petta breyttist &
sjounda aratugnum og sidustu aratugi hefur adaldherslan verid a viobuinad og
varnir gegn nattiruhamfoérum.322 Sveitarfélog fara med almannavarnarmal i
héradi, en heildarsamraeming i malaflokknum heyrir undir innanrikisradherra og
fer  Rikislogreglustjoraembaetti med meginhlutverk vido framkvemd

almannavarna.

Oryggi @dstu stjérnar og stofnana rikisins er { héndum embeettis
Rikislogreglustjora, skv. logreglulogum og reglugerd. Jafnframt sér embeetti
rikislogreglustjora um ad tryggja oryggi sendirada, erlendra gesta, radamanna og
annarra pegar porf krefur. Greiningardeild embeettisins var sett 4 fot ario 2007
og hefur sérstoku hlutverki ad gegna,323 en umraeda hefur verid um margra ara
skeid um hvort veita eigi l6greglu auknar forvirkar rannséknarheimildir, medal
annars { tengslum vid forvarnir og hrydjuverkastarfsemi. 324 Fulltrai fra
embaettinu starfar einnig { forsaetisrdduneyti ad Oryggismalum, pjalfun og
stefnumotun. 325 Rikislogreglustjori skiladi skyrslu i september 2011 um
oryggismal adstu stjéornar og var starfshépur embeaettismanna skipadur sem
fjallar um vidbrogd og urbaetur vegna pessa.326 Skyrslan og 6nnur umfjoéllun um
Oryggi oe0stu stjérnar er bundin trinadi, en fram hefur komid af halfu

embaettisins ad { henni sé ad finna tillogur um heildarskipulag 6ryggismala til

321 Tillaga til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu. bPskj. 1169, bls. 10.

322 Rikislogreglustjorinn.Almannavarnadeild. Sagan. Sétt 29. april 2015
http://www.almannavarnir.is/displayer.asp?cat_id=247

323 Reglugerd um greiningardeild rikislogreglustjora nr. 404/2007. Stjérnartidindi B-deild.

324 Greiningardeild rikislogreglustjora. (2015). Mat rikislégreglustjéra d haettu af hrydjuverkum og
60rum stérfelldum drdsum. Reykjavik: Rikislogreglustjorinn, bls. 28.

325 Arsskyrsla Rikislogreglustjéra. (2013), bls. 22-23. Sétt 15. april 2015.
http://www.logreglan.is/arsskyrsla-rikislogreglustjora-fyrir-arid-2013/.

326 Forsaetisraduneyti. Starfshopur um éryggismdl adstu stjornar rikisins. S6tt 13. mars 2015.
http://www.forsaetisraduneyti.is/raduneyti/nefndir/skipad_af radh/nr/7595
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framtidar. Rikislogreglustjori gefur einnig reglulega Ut haettumat vegna égna af

vOldum hrydjuverka.327

4.2.3 Helstu lykiladilar innan skipulags og samrdadsforms

Eins og lyst hefur verid hér ad framan, tekur skipulag og samradsform innan
stjornsyslunnar 4 Islandi fyrst og fremst mid af 6gnum gagnvart almannaéryggi
og atvikum sem varda nattiruhamfarir og fleira slikt, sem algengt er ad bregdast
purfi vid.

EKKi er fyrir hendi skilgreint og formbundid dkvérdunarvald eda dkvardanaferli
4 >0sta stigi vardandi 6gnir gagnvart pjédaroryggi  sérstaklega.
Almannavarnakerfid svo langt sem pad neer, er pad stjérnskipulag og
samradskerfi sem fyrir hendi er. Enn fremur er vitaskuld samrdd & adsta stigi
stjérnsyslunnar sem hefdbundid stjornskipulag gerir rao fyrir, med umfjollun og
akvordun i rikisstjorn. Er pvi fyrirséd ad 61l meirihattar pjédaroryggismal og
akvardanir um pau yrou borin upp i rikisstjorn ad ébreyttu, svo og samrad haft
vio utanrikismalanefnd pegar um meirihattar utanrikismal veeri ad raeda.328
Almannavarna- og Oryggismalardd er a0sta akvorounarvald um
almannavarnamal og vidbunad, skv. almannavarnalégum, en forsaetisradherra er
formadur pess. [ radinu sitja einnig innanrikisradherra, umhverfis- og
audlindaradherra, heilbrigdisradherra, utanrikisradherra og ionadarradherra.329
Heimilt er ad kalla til setu { radinu tvo radherra ad auki. Ennfremur sitja
raduneytisstjérar somu raduneyta, forstjorar helstu stofnana um loggaeslu,
fjarskipti, samgongur, heilbrigdis- og umhverfismal { radinu, fulltrdar
bjorgunaradila og vidbragdsadila, svo og tveir fulltriar sveitarfélaga, skipud af
forsaetisradherra. Reglugerd er til um starfsemi radsins.33° Ekki verdur hins
vegar sé0 a0 radio hafi fundad sidustu ar og ekki er ad finna fundargerdir eda

upplysingar adgengilegar um fundi pess eda akvardanir.

327 Greiningardeild rikislogreglustjéra. (2015), bls. 7.

328 Log nr. 55/1991 um pingskoép Alpingis. Stjérnartidindi A-deild. 24. gr.

329 Log nr. 82/2008 um almannavarnir. Stjdrnartidindi A-deild. Akvaedi 4. greinar, med hlidsjon af
forsetadrskurdinr. 71/2013.

330 Reglugerd nr. 459/2009 um starfsheaetti almannavarna- og 6ryggismalarads. Stjérnartidindi B-
deild.
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Raduneyti og undirstofnanir peirra i almannavarna- og 6ryggismalaradi

Forsaetisraduneytid Forszetisradherra er heimilt ad
Forsaetisradherra Eeemed  Kvedja til tvo radherra til setu i
Raduneytisstjori radinu i senn vegna sérstakra mala
Rikislogreglustjori
Neydarlinan
Landhelgisgaeslan
Innanrikisraduneytid
Innanrikisradherra Flugmalastjérn
Raduneytisstjori
Pést- og fjarskiptastofnun
Slysavarnafélagid
L
Siglingamalastofnun andsbjorg
Vegagerdin
A_I.manr_‘ava’rna’ Og Vedurstofa islands Raudi Kross islands
oryggismalarad
Mannvirkjastofnun
Raduneytisstjori
[ umhverfistofun R Samband lensirs
Sveitarfélaga (2)
Velferdarraduneyti
Raduneytisstjori
onadardduneyti
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Mynd 1: Uppbygging almannavarna- og 6ryggismalarads, radherrar, raduneytisstjorar og forstjorar stofnana
og félaga og hagsmunasamtaka

Allur undirbuningur mala, svo og umsysla almannavarna- og dryggismalarads er
{ hondum innanrikisradherra.331 Jafnframt er gert rad fyrir ad almannavarna- og
oryggismalastefna sé sett til priggja ara { senn af halfu radsins.
Innanrikisraduneyti kynnti 4 heimasidu sinni arid 2013 drég ad stefnu
stjornvalda { almannavarna- og oryggismalum, 332 en ekki verdur séd ad
almannavarna- og 6ryggismalarad hafi stadfest endanlega stefnu.

Rikislogreglustjori fer sidan med framkvaemd og eftirfylgni mala sem varda
almannavarnir, hefur eftirlit med skipulagi peirra a landinu, annast haettumat og
hefur eftirlitshlutverk med gerd haettumats 4 vegum sveitarfélaganna.333 A
sveitarstjornarstigi starfa almannavarnanefndir sem sveitarstjérn skipar.

Almannavarnanefnd sveitarfélags er skipud logreglustjora pess umdaemis,334 auk

331 Log nr. 82/2008 um almannavarnir, 2. mgr. 3. gr.

332 [nnanrikisraduneyti. (2013, 12. april). Drég: Almannavarna- og éryggismdlastefna.

333 Log um almannavarnir nr. 82 /2008, 7. grein.

334 Adur hofdu syslumenn petta hlutverk, en eftir breytingu logreglulaga hefur hlutverkid flust til
logreglustjora um landid, sbr. akv. laga nr. 51/2014 um breytingu a 16greglulogum.
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fulltrtia sem sinna verkefnum 4 almannadryggissvioi {1 viokomandi

sveitarfélogum.

Sérstakur vidobragdsadili vegna netoryggismala tilheyrdi adur Pést- og
fjarskiptastofnun, svokallad CERT-IS teymi. Nylega var teymid flutt til embaettis
Rikislogreglustjora, almannavarnardeildar, par sem pad fékk vidtakara hlutverk,
einkum vid vernd Kerfa riksins og opinberra adila.335 Einnig hafa verid kynnt
drog ad stefnumorkun um net- og upplysingadéryggi med birtingu tillagna a

heimasiou innanrikisrdduneytisins.336

Auk stofnana rikisins og skipulags sveitarfélaga hafa vidbragds- og
bjorgunaradilar veigamiklu hlutverki ad gegna { viobunadi og oryggi.
Samhafingarmidst6d almannavarna og stjéornstéd leitar og bjorgunar er
samraemingaradili fyrir petta starf og lytur ellefu manna stjérn, sem skipud er af
innanrikisradherra.33” Auk stofnana og stjérnsyslueininga rikis og sveitarfélaga,
eru Slysavarnarfélagid  Landsbjorg og Raudi  krossinn  steerstu
sjalfbodalidasamtokin &4 pessum vettvangi og hafa yfir ad rada umfangsmiklu
skipulagi, félagsmonnum, sveitum og svaedissamtokum sem eru

grundvallarpattur og mikilveeg vidbragdsgeta pegar 6ryggisognir stedja ad.338

4.2.4 Stigveldi og skipulagsform

Innan islenska stjérnkerfisins er hefdbundio stigveldi, par sem stjéornarradinu er
skipt 1 einstok raduneyti og forseetisraduneyti hefur med hondum
forystuhlutverk i rikisstjorn.33? Rikisstjornarfundir fara ad jafnadi fram tvisvar
vikulega og eru akvardanir bokadar og dagskrarefni birt eftir fundi.340 |

starfsreglum rikisstjérnar er jafnframt tilgreint ad ef mal sem radherra hyggst

335 Innanrikisraduneyti. (2014, 28. mai). Netéryggissveit flutt til almannavarnardeildar
rikislégreglustjéra. S6tt 16. april 2015. http://www.innanrikisraduneyti.is/frettir/nr/28886
336 Innanrikisraduneyti. (2014, 28. névember). Drég ad stefnu um net- og upplysingaéryggi til
umsagnar.

337 Rikislogreglustjorinn. Samhaefingarstod almannavarna og Stjornstdd leitar og bjorgunar. S6tt
13. april 2015. http://www.almannavarnir.is/default.asp?cat_id=60

338 Sja Slysavarnarfélagio Landsbjorg, www.landsbjorg.is og Raudi krossinn,
http://www.raudikrossinn.is/page/rki_hvad_neydaradstod_innanlands

339 Log nr. 115/2011 um Stjérnarrad Islands. Stjérnartidindi A-deild. 1. kafli.

340 Reglur nr. 11/2013 um starfsheetti rikisstjornar. Stjérnartidindi B-deild. 3. grein.
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bera upp, heyri undir annan radherra, skuli haft um pad samrad viéo hann adur en
pad kemur til umfjéllunar i rikisstjorn,34! auk pess sem 6ll gogn og mal sem
leggja a fyrir eru adgengileg 6llum radherrum rafrent fra kl. 16 daginn fyrir
rikisstjornarfund.342 Nylega var sett a fot sérstok radherranefnd sem aetlad er ad
fjalla um samraemingu vegna stjérnarfrumvarpa, en einnig annarra malefna sem
falla undir fleiri raduneyti.343

Raduneytin eru med hefdbundid skipulag, par sem raduneytisstjori er aedsti
embaettismadur raduneytisins, skrifstofustjérar naestradendur og styra hver um
sig skrifstofu sem sérstakri stjornsyslueiningu. [ steerri raduneytum geta verid
einingar innan hverrar skrifstofu sem fara med akvedna malaflokka undir
yfirstjérn skrifstofustjéra.3#* Fra vori 2013 starfa tveir radherrar innan tveggja
raduneyta, an pess ad rdduneytunum sem slikum hafi verid formlega skipt upp i
sérstakar stjornsyslueiningar. [ badum tilvikum er einn raduneytisstjéri i hvoru
raduneyti, en hvor radherra um sig hefur poélitiska adstodarmenn og
radherraskrifstofu.345 Slikt hefur ekki tidkast 4 fslandi, en er algengt erlendis, til
demis & Nordurléondum eins og fram kom hér ad framan i kéflum um Finnland
og Noreg.

Utanrikisraduneyti og innanrikisraduneyti hafa hvort um sig skilgreindu
hlutverki ad gegna vardandi varnar- og Oryggismal. Utanrikisraduneyti hefur
skilgreint hlutverk vid stjérnun, stefnumoétun og samskipti vegna varnar- og
oryggismala, m.a. vio alpjédastofnanir og innlenda adila sem sja um framkvaemd
verkefna. Pad pyoir m.a. faglegt eftirlit og samrad vid Rikislogreglustjoraembaetti
og Landhelgisgaeslu, pannig ad framkveemd varnarverkefna, eftirfylgni og
uppfylling skuldbindinga { pvi sambandi gangi sem best.

Eins og adur hefur komid fram hefur innanrikisraduneyti med hondum
samhaefingar- og umsysluhlutverk vardandi almannavarnir og Oryggismal
innanlands og eru jafnframt fjolmargar stjérnsyslueiningar og stofnanir sem

leika hlutverk i pvi skipulagi, undirstofnanir raduneytisins:

341 Reglur um starfsheetti rikisstjérnar, 11. gr.

342 Reglur um starfsheetti rikisstjérnar, 5. gr.

343 Forsaetisraduneyti. (2015, 24. mars). Samraemingarnefnd sett d fot. Sott 20. april 2015.
http://www.forsaetisraduneyti.is/frettir/samraemingarnefnd-um-stjornarfrumvorp

344 Sja til deemis skipurit innanrikisraduneytis a: Innanrikisraduneyti. Skipurit. S6tt 20. mars
2015. http://www.innanrikisraduneyti.is/raduneyti/skipulag/

345 Sja skipurit og upplysingar 4 vefsioum velferdarraduneytis og atvinnuvega-og
nysképunarraduneytis.
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Mynd 2. Skipulag almannavarnakerfisins.346

Eins og a0ur er nefnt, hefur ekki verid unnid eda sett upp sambeerilegt skipulag
eda stjornunaradili, eins og almannavarna- og 6ryggismalarad, vegna 6gna sem
varodar pjédaroryggi eda varnarmal. Nefnd pingmanna um malio gerdi hins vegar
tillogu um ad sambeaerilegt skipulag og stjérnsyslueining, hugsanlega { eitthvad
breyttu formi, gaeti gegnt pvi hlutverki.34” Tillaga um ad slik loggjof veroi
undirbuin er hluti nyframkominnar pingsalyktunartillogu um

pjodaroryggisstefnu.348

4.2.5 Abyrgd og valdsvid

Fjallad hefur verid nokkud um abyrgd, valdsvid og valdmoérk utanrikis- og
innanrikisrdduneytis vardandi 6ryggismal { vidteekasta skilningi. Fyrir liggur ad

erfidlega hefur gengio ad koma skipulagi { malaflokknum { pad horf ad satt riki,

346 Innanrikisraduneyti (2013, 12. april), bls. 10.
347 Tillaga til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu. Pskj. 1169, bls. 26.
348 Tillaga til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu. bskj. 1169, 10. tl., bls. 2
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eftir nidurlagningu Varnarmalastofnunar vid arslok 2010. Ber skyrsla
Rikisendurskodunar fra 2013 pad med sér og bent er & pau vandkvaedi sem pvi
hafa fylgt. Innanrikisraduneyti telur skorta a formlegar valdheimildir til pess ad
geta sinnt faglegu og fjarhagslegu eftirliti og hagredingu verkefna sem
undirstofnanir pess fara med. Utanrikisrdduneytid taldi faglega umsjon,
fjarheimildir og forraedi eiga ad vera afram ébreytt, en framkvaemd verkefna faeri
fram 4 grundvelli pjénustusamninga vio vidkomandi undirstofnanir sem tryggoi
faglegt og fjarhagslegt eftirlit og samrad. Abendingar Rikisendurskodunar um ad
leysa malid beindust einnig til forsaetisraduneytis, sem hafdi hlutverki ad gegna
vio a0 leita lausna { malinu.34® Eins og adur hefur komid fram, undirritudu
raouneyti innanrikis —og utanrikismala samning i jali 2014 um petta malefni.350
Engar tillégur um breytingar a4 varnarmalalégum, logreglulogum eda 60rum
l6gum liggja fyrir niverandi pingi sem hafa { for med sér efnislegar breytingar a

skipulagi verkefna.

4.3. Samhaefing

Pegar horft er 4 skipulag varnar- og 6ryggismala hér & landi er lj6st ad samradio
a sér fyrst og fremst stad med hefdobundnum heetti, milli embaettismanna
raduneyta og fulltrda stofnana sem fara med slik verkefni. Samrad innanlands
um Oryggis- og varnarmal er ekki { ldgbundnu formi, heldur tekur mio af efni og
adstedum hverju sinni, td. vegna loftrymisgaeslu, skipulags efinga og
undirbinings komu sveita hingad til lands. Ekki skilgreind l6gbundin eda
formfest samradsnefnd eda nefnd pverlegt { stjéornkerfinu um oryggis- og
varnarmal sem fundar med reglubundnum heetti eda hefur slikt skilgreint
hlutverk, en samrad hefur verid a 6formlegum grunni um margra ara skeid milli
lykiladila. Med nylegum samningi innanrikis- og utanrikisrdduneytis um
framkvemd varnarmadla zetti a0 vera baett Ur pessu og formlegra samrad ad

komast a, samkvaemt umfjollun um efni hans.35! Reglubundid samrad er vid

349 Rikisendurskodun. (2013), bls. 3-4.

350 Utanrikisraduneyti (2014, 30. juli).

351 Sama heimild. Ummeeli utanrikisradherra { fréttatilkynningunni:“Med samningnum er einnig
fest i sessi formlegt samskipta- og samrddsferli forsaetisrdduneytis, utanrikisrdduneytis og
innanrikisrdduneytis um oryggis- og varnarmdl.”
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nokkur riki a grundvelli tvihlida samstarfssamninga um varnar- og 6ryggismal352
og taka fulltrdar utanrikis-, innanrikis- og forsaetisrdduneytis patt { slikum
samraosfundum, auk fulltria stofnana sem fara med framkveemd varnarmala,
eftir atvikum. Jafnframt er reglulegt samrao vio Bandarikjamenn um varnar- og
oryggismal, a grundvelli samkomulagsins fra 2006, og fer pad fram med patttoku
hattsettra embaettismanna beggja rikja og framkvaemdaadila varnarmala hér a
landi. 353 Sérstok samradsnefnd (varnarmalanefnd) vegna samstarfs vid
Bandarikin starfadi fram til arsins 2006, a grundvelli varnarsamningsins.354

Hvad almannavarna- og Oryggismal vardar er hins vegar samradskerfio skyrt
skilgreint, formfesta vardandi almannavarna- og oryggismalarad og pad er
skipad fulltrdum a haesta stjornsyslustigi, radherrum og embaettismonnum.
Forsaetisradherra styrir rddinu og patttaka er raodgerd fra fagadilum og
stiornendum lykilstofnana. Baedi er um ad raeda larétt samrad, par sem
radherrar sem adsta stjérnvald eiga samrad vio fyrirsvarsmenn fagstofnana og
viobragdsadila, en einnig vettvang til pverleegs samrads og upplysingaskipta a
milli pessara fagadila. Um er ad raeda fastakvedio skipulag, 6timabundio, sem
vardar akvedinn malaflokk, neer yfir mjog vidtaekt svio og getur vardar oélikar
stofnanir og rdduneyti hverju sinni. Hins vegar er ekki mikil gogn ad finna um
starfsemi radsins, hvorki ad fundir hafi verié haldnir, né ad gogn hafi verio reedd
eda stadfest sem po eru adgengileg sem tillogur eins og drég ad stefnumorkun.
Pao skal pé tekid fram ad skv. reglugerd um starfsheetti radsins er 16go dhersla a
tranad um malefni og storf.35>

Vardandi stefnumoérkun & einstokum svioum hafa verid settir saman starfshépar
med fulltrium raduneyta og stofnana sem ad malum koma, td. & svidi
netoryggismala til prounar stefnu og umfjollunar.35¢ Vinna vid stefnu i

almannavarnamalum, par sem koma ad fjértan stofnanir sem heyra undir fjogur

352 Sja yfrlit samninga um grannrikjasamstarf { varnar- og 6ryggismalum. Utanrikisraduneyti.
Grannrikjasamstarf. S6tt 14. april 2015. http://www.utanrikisraduneyti.is/verkefni/althjoda-og-
oryggissvid/varnar-og-oryggismal/grannrikjasamstarf/

353 Sja m.a. skyrslur utanrikisradherra til Alpingis arin 2013 og 2014, kafla um 6ryggis- og
varnarmal. Adgengilegar 4 Utanrikisraduneyti. Skyrslur utanrikisrddherra til Alpingis og
framsdguraedur um stefnumdl. http://www.utanrikisraduneyti.is/utgefid-efni/skyrslur-
utanrikisradherra-til-althingis-um-utanrikismal/.

354 Utanrikisraduneyti (1999), bls. 31.

355 Reglugerd nr. 459/2009, 3. grein.

356 Innanrikisraduneyti. (2013, 9. juli) Hépur um stefnumdtun i net- og upplysingaéryggi. Sott 11.
mars 2015. http://www.innanrikisraduneyti.is/raduneyti/nefndir/timabundnar/nr/28650

93



raduneyti, krefst pess ad skyr forysta sé fyrir hendi um stefnumoérkun, en samrad

sé haft og samstarf fari fram vid alla adila innan pess vettvangs..357

Samradsformid 4 svidi almannavarna- og oryggismala nezer til allra helstu
fagadila, innan og utan stjérnsyslunnar. Pessi mal eru { edli sinu yfirleitt
umfangsmikil og snerta 6lika adila, stofnanir, sveitarfélog og stjérnvold sem hafa
hlutverki ad gegna. Auk vidbragds og viobunadar eru forvarnir og aukid pol fyrir
afollum mikilveegur hluti undirbinings. Jafnframt eru vidobrogo i slikum malum
oftast mjog adkallandi og naudsynlegt er ad samradsform og samradsvettvangur
sem fjallar um slik mal sé baedi sveigjanlegur, yfirgripsmikill og skyrt
skilgreindur.358 begar bregdast parf hratt vio, er mikilvaegt ad haegt sé ad virkja
mjog fljott 6ll viobragdskerfi, dzetlanir og taka dkvardanir sem malin varda, byggt
a sem bestum upplysingum. Samrad af pessu tagi ber badi einkenni stigveldis,
par sem stjornvold fara med akvorounarvald, marka stefnu og gefa fyrirmeeli, en
lika einkenni tengslanets, hvad vardar viobunad og afallapol, par sem adilar eins
og bjorgunarsveitir og hjadlparsamtok eiga { samstarfi vid stjérnvold, hafa tekid
aod sér hlutverk og geta adlagad sina starfsemi ad porfum hverju sinni.3>?
Aratugaloéng reynsla islenskrar stjérnsyslu af glimu vid nattiruhamfarir, eldgos,
snjofloo, jaroskjalfta og jokulhlaup, hefur studlad ad pvi ad samheefing og
samstarf hefur aukist sidustu ar og verid formgert enn frekar. Allt fra 2003 hafa
almannavarnir verid hluti af starfsemi Rikislogreglustjora, en var adur sérstok
stofnun, Almannavarnarad. Med sampeettingu og samraemingu fyrirsvars,
neydarsvorunar og voktunar, hefur starfsemi margra adila einnig verio sampeaett
og bodleidir styttar.3¢0 Einnig hefur reglulega verio breytt og uppfert skipulag og
samradsform, til ad endurspegla sem best reynslu sem fengis hefur i fjolmoérgum
adgerdum og viobunadi.

Hvad vardar samrdd um varnar- og Oryggismal, eda mals sem snua ad
pjodaroryggi i vidasta skilningi,361 skortir 4 ad skipulag og stjornsyslusamrad

hafi verid skilgreint og formfest med skyrum heetti { peim tilvikum. Eins og adur

357 Tillaga til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu. bPskj. 1169, bls. 15.

358 Laegreid, P. o.fl. (ritstjorar) (2014), bls. 5.

359 Sama heimild, bls. 6.

360 Rikislogreglustjorinn. (2005, 12. jantar). Almannavarnir og dfallapol islensks samfélags.
http://www.almannavarnir.is/upload/files/Almannavarnir_og_afallatol_islensks_samfelags.pdf
361 Tillaga til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu. bPskj. 1169, bls. 21.
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hefur komid fram hafa verid undirbunar tillogur sem oetlad er ad verda
grundvollur stefnumoérkunar. Peer hafa jafnframt verid lagdar fyrir Alpingi i
formi tillogu til pingsalyktunar.362 A medan ekki er fyrir hendi stefna,
stjérnskipulag og skilgreindur samradsvettvangur um pjédaroéryggismal, ma gera
rad fyrir ad erfidara sé ad auka vidobragdsgetu og afallapol, pekkingu og
undirbining. Almannvarna- og oryggismalarad veri hugsanlegt ad nyta sem
samradsvettvang um allt sem vid keemi 6gnum og heaettu innanlands, en hlutverk
pess i framkvaemd virdist fremur liggja & svidi stefnumorkunar en vidbragos og
samrads pegar 6gn stedjar ad. Pegar kemur ad pvi ad taka grundvallarakvardanir
og samrad um varnir, viobinad og vidobrégd gagnvart utanadkomandi 6gnum,
myndi slikt ekki adeins kalla 4 samrad 4 adsta stigi, m.a. { rikisstjérn, heldur
einnig samrad og ferli dkvardana { ndnu samradi vio samstarfsriki og bandamenn
erlendis. [ 4haettumati almannavarna eru skilgreindir dheaettuflokkar, allt upp {
pjodarva, sem veeri jafnframt haegt ad nyta vio mat 4 viobragdi og adgerdoum sem
gripa eetti til innanlands, vegna 6égna sem hugsanlega geetu vardad

pj6daroryggi.3e3

Eins og lyst er hér ad framan er mikil og langvarandi reynsla af samradi innan
stjérnsyslunnar, sérstaklega 4 adgerdastigi og samradi milli vidbragdsadila,
vegna almannahaettu og d6gnar sem stedjar ad af nattdrulegum dastedum.
Mikilvaegt er einnig a0 reglulega sé reynt 4, med afingum eda viobragdi, hvernig
samrad, akvardanataka og framkvaemd gengur fyrir sig. Pad hefur ekki skort a
nattiruleg atvik sem reynt hafa 4 almannavarnaviobrégo hér a landi undanfarin
4r.364

Einnig er toluverd reynsla komin 4 viobrogd og viobunad utanrikisraduneytis
vegna hamfara og 6gna erlendis, ad pvi er snyr ad borgarapjonustu og
viobrogoum vegna islenskra rikisborgara. Ma par nefna vidbrogd vegna

floobylgjunnar vid Indlandshaf 2004, 365 jardskjalftann & Haiti 2010 366 og

362 Tillaga til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu. Pskj. 1169.

363 Rikislogreglustjorinn. (2011). Ahaettuskodun Almannavarna. Reykjavik: Rikislogreglustjérinn,
bls. 31.

364 Rikislogreglustjorinn (2011), bls. 11-12

365 Utanrikisraduneyti. (2005, 6. jandar). Neydarvakt utanrikisrdduneytisins vegna flédanna vid
Indlandshaf. S6tt 14. mars 2015. http://www.utanrikisraduneyti.is/frettir/nr/2502.
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jardskjalftann { Japan 2011.367 Efnahagsafallid haustid 2008 og eftirmalar pess
urou einnig tilefni umfangsmikilla adgerda, samrads og samstarfs a milli
raduneyta og stofnana, vid erlenda og innlenda adila, sem helst ma jafna til
meirihattar nattiruhamfara.

Reynsla af viobrogoum vio meirihattar pjodaroryggisogn faest hins vegar helst
med pvi ad skipuleggja og taka patt { sefingum, innanlands eda i samstarfi vid
erlenda adila. Landhelgisgasla tekur reglulega patt i aefingum3¢8 og starfar med
herjum bandalagsrikja sem sinna loftrymisgaeslu hér 4 landi.36° Akvardanaferli
og vidbragosferli innan islenska stjérnkerfisins hefur hins vegar sjaldan eda ad

takmorkudu leyti verid virkjad { storum aefingum, p6 til séu deemi um slikt.

Pratt fyrir ad nyta maetti almannavarna- og 6ryggismalarad, eftir pvi sem vid 4, {
tilviki pjodaroryggismala parf ad taka pad med i reikninginn ad ef um veeri ad
reeda utanadkomandi 6gn og heettu, legju fyrir trinadargradud gogn og
upplysingar fra bandamoénnum og samstarfsrikjum, sem pyrfti ad koma &
framfeeri { gegn um 6rugg, dulk6oud og vidurkennd kerfi, svo og ad fjalla pyrfti
um pessi gogn af halfu islenskra radamanna og @edstu embaettismanna.
Naudsynlegt er pvi a0 slik kerfi séu til stadar og ad peir sem med slik gogn fara,
hafi vidurkennda 6ryggisvottun,37% kunni med slik skjol ad fara og hafi hirslur til
ad vista slik skjol. Reglur um meodferd tranadarskjala hafa verid til um aratuga
skeid hér a landi en voru notadar { prengri hépi fyrr & &rum og ekki opinberar.37!
Nu gildir reglugerd um pessi malefni fra arinu 2012 og Rikislogreglustjori sér um

uttektir og framkvaemd eftirlits hér & landi, svo og 6ryggisvottanir.372

366 Utanrikisraduneyti. (2010, 13. jantar). Utanrikisrdduneytid bydur adstod vid ad flytja erlenda
rikisborgara frd Haiti. S6tt 14. mars 2015. http://www.utanrikisraduneyti.is/frettir/nr/5390.
367 Utanrikisraduneyti. (2011, 15. mars). Hamfarirnar { Japan. Sétt 14. mars 2015.
http://www.utanrikisraduneyti.is/frettir/nr/6202.

368 Landhelgisgaesla {slands. (2012, 29. névember). £fingin Northern Challenge hlytur
vidurkenningu. Sott 15. mars 2015. http://www.lhg.is/frettirogutgafa/frettir/nr/2412

369 Landhelgisgaesla [slands. (2014, 2. oktéber). Tékknesk flugsveit kemur til loftrymisgaeslu. Sott
15. mars 2015. http://www.lhg.is/frettirogutgafa/frettir/nr/2882.

370 Reglugerd nr. 959/2012.

371 Utanrikisraduneyti (1968). Reglur um medferd triinadarskjala (6birtar). S6tt 15. mars 2015.
http://www.utanrikisraduneyti.is/media/Varnarmal /Reglur_um_medferd_trunadarskjala_1968.
pdf

372 Reglugerd nr. 959/2012.
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Samrad lykilrdduneyta um medferd og framkvaemd varnar- og 6ryggismala hefur
allt fra nidurlagningu Varnarmalastofnunar pokast haegt, eins og kom fram i
skyrslu Rikisendurskodunar fra arinu 2013.373 Slikt 6samkomulag getur haft
verulega neikvaed ahrif 4 samradsferli og samhafingu.

Varnarsamningurinn vid Bandarikin tryggir varnir landsins & éfridartimum, en
samhaefing og samrad stjérnsyslunnar og aedstu stjérnar 4 Islandi er
naudsynlegur hluti af vidbragdi og viobunadi ef til 6gnar kaeemi. Sama gildir ef
kalla pyrfti eftir adstod og studningi bandalagsrikja { Atlantshafsbandalaginu eda

adstod a grundvelli tvihlida samninga um samstarf i varnar- og 6ryggismalum. I

6llum tilvikum veeri dkvordunarvaldio hja islenskum stjérnvéldum.

4.4  Helsti leerdomur og reynsla i skipulagi og samradi

4.4.1 Kostir og gallar kerfisins d [slandi

Smaed stjornsyslunnar 4 Islandi hefur baedi kosti og galla. Segja ma ad pegar
vinna parf hratt, stytta bodleidir og taka dkvardanir um mikilveeg mal sé smadin
kostur. Ad sama skapi er smaedin galli par sem storir og alvarlegir atburdir geta
ordio til pess ad verulega reynir 4 polmoérk famennrar stjornsyslu. Stjérnarradio
allt telur adeins um 600 starfsmenn { heild.374 bratt fyrir margskonar umbaetur i
stjornsyslu og innleidingu breytinga { anda New Public Management, hefur Island,
eins og hin Nordurlondin, verid fremur varkart vid breytingar i stjérnsyslu og
adlagad nyjar kenningar inn { skipulag og stjérnsyslu an verulegra umbyltingar &
kerfinu.375

Rikisstjornir sidustu ara hafa komio a f6t fostum radherranefndum um einstok
malefni eda verkefni og hefur pad nyst til ad afmarka akvedin efni og raeda pau i
hoépi peirra radherra sem malefnin snerta helst. Hins vegar hefur einnig komid
fram abending um ad porf veeri 4 skyrri lagaheimild til pess ad setja upp
sérstakar stjérnsyslueiningar vegna mjog sérstakra adstaedna eda mala, en slikt

er pé talio heimilt:

373 Rikisendurskodun (2013).

374 Forsaetisraduneyti. (2010), bls. 12

375 Gunnar Helgi Kristinsson og Pétur Berg Matthiasson. (2010). ,Stjérnsysluumbaetur og drangur
peirra”. Stjornmdl og stjérnsysla 2 (10). Reykjavik: Stofnun stjérnsyslufreeda og stjornmala, bls.
316.
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Skyr heimild pyrfti ad vera i 16gum um Stjornarradid til ad koma a fot sérstakri
verkefnastjorn (igildi raduneytis) med ad hoc raduneytisstjora sem adgang hefdi ad
sérfredingum innan hefdbundinna raduneyta til ad samreema verkefni & milli raduneyta
pegar mjog sérstaekar adsteedur koma upp i samfélaginu, t.d. verulegar nattaruhamfarir
eda pjodhagsleg afoll.”
Annar mikilveegur pattur sem ma nefna eru nain tengsl og samrad allra
raduneytisstjéra, sem funda ad jafnadi vikulega, en peirra samrdd er ekki
skilgreint sérstaklega { stjérnskipulagi Stjérnarradsins, p6 einstaka malum sé
visad til umfjoéllunar peirra.37”
Aralong reynsla af skipulagi og kerfi almannavarna- og 6ryggismala atti ad vera
gagnleg fyrirmynd vegna samradskerfis um pjodaroryggismal og er augljés
kostur ad viotek patttaka og samrad allra raduneyta og stofnana sem ad varnar-
og oryggismalum kaemu innanlands, er par pegar fyrir hendi, p6 parna sé um enn
steerri samradshop ad reda. Pingsalyktunartillaga um pjédaroryggisstefnu gerir
skyra tillogu um undirbining loggjafar til ad festa slikt pjédaroryggisrao i

sessi.378

Vaxandi og 6flug samvinna og samrad hefur verid vid Nordurlondin um varnar-
og oryggismal, einkum Danmoérk og Noreg sem eru bandalagsriki NATO, en
samvinna hefur einnig aukist & norreenum vettvangi a4 svidi oryggis- og
varnarmala, eftir skyrslu Stoltenberg 2009. Nain tengsl og beint samrad vio
norraenu rikin ad pessu leyti styrkir {slenska stjéornsyslu og myndar bein tengsl
milli  framkvaemdaadila. Skemmst er ad minnast loftrymisgaeslu
Atlantshafsbandalagsins undir forystu Nordmanna snemma ars 2014, par sem
Sviar og Finnar toku patt { 2efingum samhlida geeslu Noregs.37°

Margir peettir { islensku samfélagi skapa aukid dhaettupol, hvort sem er vegna
almannavar eda pjédaroryggismala, m.a. adgengi ad upplysingum, rafreenar
tengingar og midlun, samfélagsleg samheldni og naleegd. Nalaegdin i samfélaginu
og pekking 4 adsteedum eetti ad nytast til pess ad koma { veg fyrir einangrun

hépa, orvinglan og uppgang 6fga, eins og lyst er sem mogulegri haettu gagnvart

376 Forsaetisraduneyti. (2010), bls. 26.

377 Ra0uneytisstjérar ganga { malid. (2005, 11. januar). Visir.is. S6tt 12. april 2015.
http://www.visir.is/raduneytisstjorar-ganga-i-malid/article /2005501110369

378 Tillaga til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu. bPskj. 1169. Sja 10. tl. og 10. kafla.

379 NATO. (2014 3. februar). NATO flies with partners over Iceland for first time. S6tt 16. febriaar
2015. http://www.nato.int/cps/en/natohq/news_106841.htm
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samfélaginu { dheettumatsskyrslu fra 2009. 380 Nylegt haettumat
Rikislogreglustjora benti einnig 4 mikilvaegi pess ad samradsvettvangur pyrfti ad
vera fyrir hendi med félagsmala- og heilbrigdisyfirvoldum til ad taka heildsteett &
malum sem varda 6gnir af mannavoéldum, p.e. til ad bregdast vido peim sem hefou
getu og longun til ad fremja vodaverk. Er pessi ndlgun mjog i anda peirrar
heildsteedu nalgunar { stjornsyslu (whole of government approach) sem kemur
einnig fram { dherslum og nalgun gagnvart 6ryggi samfélags og pjédar, eins og
dhaettumatsskyrslan fra 2009 og tillogur pingmannanefndar um pjédaroryggi

bera meo sér.

Ekki verdur pé hja pvi komist ad benda 4 ad galla pess ad ekki sé buido ad
formfesta betur stjérnsyslu og skipulag vegna varnar- og 6ryggismala. Naegir ad
visa til adurnefndrar skyrslu fra arinu 1999, par sem langflestir peir efnispaeettir
voru og abendingar, sem sidan komu aftur fram i Aheettumatsskyrslu aratug
sidar, pa vio adrar adstaedur eftir lokun herstédvarinnar. Nyjustu dbendingar
nefndar eda starfshéps eru sidan fra 2014 { skyrslu nefndar um métun
pjédaroryggisstefnu fyrir {sland:

Pjé0daroryggisrad, eda breytt almannavarna- og 6ryggismalarad, pyrfti i 6llu falli
ad vera virkt og hittast reglulega, hafa skyrt akvordunarvald og skilvirkar
bodleidir. bvi pyrftu rddherrar og embaettismenn { lykilmalaflokkum ad eiga par
seti. Einnig pyrfti ad skilgreina og tryggja samskiptaleidir radsins vid
utanrikismalanefnd Alpingis.381

Abendingar og tillogur sem komu fram { Ahzettumatsskyrslu 4rid 2009, 16gdu p6
meiri dherslu 4 adgerdastjéornun:

Lagt er til a0 komid verdi 4 neydaradgerdastjérn stjérnvalda sem hefur yfirsyn yfir
hvers konar neydardstand. .. Undir pessu kerfi starfa vidobragdsadilar og
sérfredingar med peim rddherrum og peim rdduneytum sem bera abyrgd a
haettuastandi.3s2

380 Utanrikisraduneyti. (2009), bls. 76-78.
381 Tillaga til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu. Pskj. 1169, bls. 26.
382 Utanrikisraduneyti. (2009), bls. 24.
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Med tillogu til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu, er skyrt aréttad mikilvaegi
pess a0 pjédaroryggisradi verdi komid & fot, a4 grundvelli loggjafar par um og
framkvaemd og skipulag mala formfest.383

A sidustu arum hefur fjolgad sérstokum radherranefndum um akvedna
malaflokka eda malefni384 og ma par nefna sem deemi nylega radherranefnd um
malefni nordursléda. 38>  EKki liggja fyrir tillogur um skipan slikrar
radherranefndar um pjoédaroryggismal. Hins vegar ma velta upp peirri
spurningu hvort porf sé a slikum vettvangi par sem heildsteedari stefnumoérkun
og meirihattar akvardanir eru undirbinar adur en peim veeri fylgt eftir a
alpjédavettvangi, i framkveemd og med undirbuningi fjarheimilda, 4dur en peer
veeru teknar til umraedu i rikisstjérn, & svipadan hatt og radherranefnd um
Evrépumal adur, og nu radherranefnd um nordurslé6amal hafa skilgreind

hlutverk & dkvednu svidi, en ekki endanlegt akvordunarvald.386

Abyrgd og forysta parf ad vera skyr, annad getur valdid tofum og frekara tjoni.
Hafi rddamenn sem dkvardanir eiga ad taka { neydaradsteedum, ekki fario { gegn
um slikt ferli 40ur, verdur mun erfidara ad bregdast vio adsteedum af 6ryggi. Riki
eins og Noregur, sem hafa endurskodad og eflt sin viobragdskerfi og skipulag,

reka sig 4 a0 urbota er porf pegar raunveruleg steerri aféll verda.38?

A sama hatt er mikilvegt ad vidbrogd vid 6llum tegundum égna séu fd, ekki
sidur pjédaroryggisognum en 6dru. Daemi eru um storar og oflugar eefingar
islenska stjornkerfisins, m.a. til vidbragds vid heimsfaraldri infliensu,388 storar
slysavarnaraefingar eru haldnar reglulega og @fdo hafa verid viobrogd vid

sjoslysum, flugslysum og strandi farpegaskipa svo nokkur demi séu nefnd.389

383 Tillaga til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu. bskj. 1169. 10.lidur og umfjéllun i kafla 10
{ athugasemdum.

384 Reglur um starfsheetti radherranefnda, nr. 166/2013. Stjérnartidindi B-deild.

385 Forsaetisraduneyti. Rddherranefnd um mdlefni nordursiéda. Sétt 11. mars 2015.
http://www.forsaetisraduneyti.is/raduneyti/nefndir/radherranefndir/nr/7793

386 Reglur nr. 166/2013 um starfsheetti rddherranefnda.

387 Rykkja, L. H. og Laegreid, P. (2014), bls. 73.

388 fris Marelsdéttir. (2008, 29. april). Undirbiningur vegna heimsfaraldurs infliensu. £fingin
Samdbyrgd desember 2007. Skyrsla. Sott 20. mars 2015.
http://www.almannavarnir.is/upload/files/15052008_samabyrgd_skyrsla.pdf

389 Rikislogreglustjérinn. Almannavarnir. £fingar. Sétt 10. mars 2015.
http://www.almannavarnir.is/displayer.asp?cat_id=156
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Sambeerilegar zfingar meetti skipuleggja og halda til ad zefa viobuinad a svidi
oryggis- og varnarmala, eda nyta alpjédlegar afingar af pvi tagi betur.

Afingar sem tengjast 6ryggis- og varnarmalum eru hins vegar ad mestu a stigi
framkveemdaadila og stofnana, i samstarfi vio erlenda adila og bandamenn, en
pau vidbrogd na ekki til pess ad asefa @dstu handhafa stjornsyslu { samradi og

samstarfi.390

Spyrja ma hvort skort hafi & umraedu um varnar- og oryggismal og ef til vill
rannsOknir 4 pvi svioi, pannig ad ekki sé naegileg pekking og skilningur 4 pessum
mikilveega grundvallarpeetti innan islensks stjérnkerfis. Allt fram til loka kalda
stridsins var umraedan { poélitiskum skotgrofum og fylgdi ad mestu leyti
flokkslinum. [ rannsékn sem gerd var arid 1984 kom fram skyr fylgni 4 milli
politiskra skodana vidmeelenda, vid andstodu eda studning gagnvart
Keflavikurst6dinni. 3°1 Umreeda um varnar- og oryggismal er ad mestu {
afmorkudum hépum og & vegum félagasamtaka, p6 stjérnsysla og raduneyti hafi
tekid patt i og stutt vio malping og radstefnur um o6ryggismal & breioum grunni.
Akvedinnar hlédreegni virdist geta pegar kemur ad pvi ad reda varnar- og
oryggismal 392 0g er jafnvel dregid dar ad hugmyndum og umraedum um
mikilveegi einhverskonar innlendrar varnargetu eda hlutverks fslands i eigin
vornum.393 Rannséknir hafa verid stundadar i haskdélasamfélaginu, pé verulega
vanti upp 4 a0 efla paer sé tekid mid af pekkingu & pessum malum a
Nordurléndum.3%4 [ nylegum tilldgum nefndar um métun pjédaroryggisstefnu er
ekki lagt til a0 sett verdi upp sérstakt rannséknarsetur eda stofnun { pvi skyni,

fyrst og fremst af fjarhagslegum astaedum.3S Hins vegar er 16g0 ahersla &, i

390 Tillaga til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu. bPskj. 1169, bls. 10.

391 Olafur b. Hardarson. (1984). Vidhorf Islendinga til 6ryggis- og utanrikismdla. Reykjavik:
Oryggismalanefnd, bls. 76.

392 Birgir Loftsson. (2005, 29. jantar). [slenskur her. Morgunbladid, Lesbék. 80. arg. Reykjavik:
Arvakur. http://www.mbl.is/greinasafn/grein/841918/

393 Allir 4 moéti. (2003, 21. juni). DV Dagbladid-Visir 93. drg. 131. tbl. Reykjavik: Utgafufélag DV,
bls. 23

394 brostur Freyr Gylfason. (2006). ,Skipulégd umfjollun a {slandi um 6ryggis- og alpjédamal eftir
brotthvarf varnarlidsins.” Stjornmdl og stjérnsysla 2 (2). Reykjavik: Stofnun stjérnsyslufraeda og
stjérnmala, bls. 40.

395 Tillaga til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu. bPskj. 1169, bls. 26.
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pingsalyktunartillégu um pjédaroryggisstefnu, ad efla og auka opna umraedu um

pj6daroryggismal, medal annars { samstarfi vio hugveitur og haskélasamfélag.396

4.4.2 Helstu paettir erlendis frd sem gaetu nyst d Islandi

Pegar horft er til irlands37 er prennt sem helst ma telja ad heegt veri ad taka
mid af eda nyta { hugmyndavinnu vio skipulag innan islensku stjérnsyslunnar.

[ fyrsta lagi er par starfandi fost pjoédaroryggisnefnd (National Security
Committee) sem hefur med hondum heildaryfirsyn, abyrgd a pvi ad rikisstjérn og
eftir atvikum radherranefndir hafi avallt sem bestar upplysingar og yfirsyn um
hugsanlegar 6gnir og atvik. Nefndin er skipud hattsettum embaettismonnum og
er leidd af rikisradsritara. [ pessari stjérnsyslueiningu eru pvi teekifeeri til ad
fjalla um og raeda trinadargradadar upplysingar, haettumat og greiningar, gera
tilléogur og undirbtia mal sem sidan fara til rddherra eda rikisstjornar eins og
purfa pykir eda pegar taka parf akvardanir.

[ 60ru lagi er starfandi fost eining, skrifstofa neydarvidbragda (Office of
Emergency Planning), innan varnarmalaraduneytis. Hin hefur pverlagt hlutverk
og gegnir lykilhlutverki fyrr hvert pad raduneyti eda stofnun sem taka parf
leidandi hlutverk { neydaradsteedum eda viobragdsmalum. Reglan er su, pegar
skodad er rammaverklag um meirihattar neydarvidbrogd a Irlandi, ad sa
radherra eda stofnun sem fer efnislega med malaflokkinn, tekur forystu vardandi
akvardanir, samrdad og utanumhald. Skrifstofan er pvi samraemingar- og
framkvaemdaadili og par er haegt ad byggja upp verulega sérfraeedipekkingu, sem
getur nyst vel fagrdduneytum sem geta purft ad bregdast vid adsteedum a
einstokum fagsvioum, hvort sem veeri { flugmalageira, 4 svidi smitsjukdéma eda
efnahagsmala.

[ pridja lagi er haegt ad lita til Neydarvidbragdsrads rikisins (Government Task
force on Emergency Planning) sem hefur likt hlutverk og almannavarna- og
oryggismalarad hefur & svidi almannaoryggis & Islandi, stefnumétandi

samradsvettvangur med adkomu radherra og hattsettra embattismanna og

396 Sama heimild, 10. gr. athugasemda.
397 Sja kafla 3.1. { ritgerdinni.
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yfirmanna stofnana med lykilhlutverk. frska radinu er styrt af

varnarmalarddherra og er fastaraod.

Hvad vardar Noreg er, 3% eins og 4 Irlandi, starfandi fost eining vegna
framkvemdar, skipulagningar og vidbragdsmdala sem nefnist skrifstofa
neydarviobragda (Krisestgtteenheten) og starfar hin { doéms- og
almannavarnaraduneyti. Skrifstofan byr yfir sérfraedipekkingu og mannafla til
studnings pvi rdduneyti sem leidir neydarviobrogd vid 6gnum og atvikum, en a
sama hatt og 4 Irlandi er pad fagraduneyti vidkomandi malaflokks sem tekur
forystu { slikum adsteedum. Skrifstofan hefur einnig med hondum upplysinga- og
samskiptahlutverk gagnvart fjolmidlum { slikum adsteedum. Pessi eining var
verulega styrkt og efld { 1j6si reynslunnar af atburdunum 22. juli 2011, par sem i
lj6s kom ad umbdta var porf, medal annars par sem einingin var ekki naegilega
nytt.

Neydarvidbragdsrad rikisstjornarinnar (Regjeringens Kriserdd) og Oryggisrad
rikisstjornar (Regjeringens sikkerhetsutvalg), eru tveer nokkud o6likar einingar
sem eru hvor um sig fastarad og hluti af stjérnskipulagi { Noregi. Oryggisradid
fundar & rddherrastigi og tekur til umfjollunar alvarleg trinadargradud mal sem
varda Oryggisognir og pjodaroryggismal. Engar upplysingar eru gefnar
opinberlega um efni pess samrads. Neydarvidobragdsrddio er hins vegar skipad
raduneytisstjébrum og er pad leitt af rdduneytisstjéora pess raduneytis sem er i
leidandi hlutverki { neydarviobrogdum, en ef ekki er um slikt ad raeda er pad
raduneytisstjéri déms- og almannavarnarmala. Pad er pvi fastardd med
varanlegri patttoku fimm raduneytisstjéora, en adrir raduneytisstjorar eru
kalladir til eftir pvi sem efni standa til. Reynsla og gagnryni eftir viobrogo
norskra stjéornvalda vid tsunami-fl66bylgjunni i Indlandshafi vard til pess ad
pessi stjornsyslueining og samradsvettvangur var settur upp i Noregi.

Enn er rétt ad draga leerdéom af peim dbendingum sem fram komu um samrad a
®0sta stigi pegar & reyndi i Noregi. Pegar vidtekt samrad hattsettustu
embaettismanna fér fram, olli pad vandredum ad ekki voru allir med
oryggisvottanir til pess ad heegt veeri ad fjalla um trinadarflokkud skjol,

upplysingar og gogn. Pad getur kallad 4 ad annad hvort sé takmarkad adgengi ad

398 Sja kafla 3.2. { ritgerdinni.
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samradi, eda Dporf a ad oryggisvottun sé fragengin hja oOllum adstu
embaettismonnum sem gaetu purft ad koma ad slikum malum.39°

A0 lokum er rétt ad nefna mikilveegi eefinga og pjalfunar vidbragds allrar
stjérnsyslunnar. Noregur tekur virkan patt { reglulegum alpjédlegum afingum,
medal annars stéorum darlegum vidbragdseaefingum Atlantshafsbandalagsins
(CMX). Fram kom { ranns6knarskyrslu um viobrégdin pann 22. juli 2011 ad
reynslan af slikum vidbragdseaefingum, m.a. ad halda uppi 6rofinni starfsemi,
flytja og setja upp starfsstod raduneyta og stofnana a4 nyjum stad {
neyodartilvikum, hefdi verio lykilpattur { pvi ao fljétt tékst ad koma starfsemi i
gang a4 ny. Sprengingin { Oslé pann dag eydilagdi starfsadstoou lykiladila i
neydarviobrogoum i byggingu doéms-og almannavarnaraduneytis, skrifstofu

neydarviobragda og forsaetisraduneytis.

[ Finnlandi4®0 hefur verid 16gd rik dhersla 4 heildstett samfélagslegt éryggi og
motud heildarstefna { pvi skyni. Finnland, eins og Noregur, fér ekki varhluta af
gagnryni vegna vidbragoa vio tsunami og adstod vid finnska borgara { heettu, en
auk pess hafa markvissar endurbaetur verid gerdar a skipulagi stjéornsyslunnar
og vidbunadi.

Ahugaverd er i fyrsta lagi hin heildsteeda stefnumétun og vidbragdskerfi sem
fyrir hendi er i Finnlandi, 6ryggisstefna fyrir samfélagio. Ma segja ad ekki sé
skilio 4 milli tegunda 6gna sem stedja ad, heldur er stefnumorkun til ad bregdast
vio 6gnum og heettu unnin heildsteett. Innan pessarar heildsteedu
stefnumoérkunar  eru  samradsform,  skilgreind  hlutverk  raduneyta,
radherranefnda og hlutverk adstu stjéornvalda skilgreind og peim lyst. Jafnframt
er skyr abyrgdarkedja og umsjén eda valdsvid hvers raduneytis, sem ber
jafnframt abyrgd a4 ad viobunadur og undirbuiningur sé fyrir hendi a 6llum
stjérnsyslustigum og ut { hérud.

[ 68ru lagi einkennir allt finnska kerfid mjog opin og gagnsee stjérnsysla, med
skilgreindum markmidum og adgengi ad upplysingum. Petta verdur til pess ad
auka traust og truverdugleika og efla og styrkja samskipti og samstarf stofnana,

par sem enginn parf ad velkjast { vafa um hlutverk hvers og eins. Einn hluti

399 Skyrsla 22. julinefndar, NOU (2012) 14, bls. 223.
400 Sj4 kafla 3.3. { ritgerdinni.
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pessarar sviosmyndar er heildsteett yfirlit allra mala, stodu og framtidarverkefna,
sem er tekid saman fyrir hverjar pingkosningar pannig ad frambjédendur sem
almenningur geti sem best gloggvad sig a 6llum pattum.

[ pridja lagi eru reglulega afingar sem halda vidbtinadi og vidbragdi virku, ekki
sist 4 haesta stjornsyslustigi. Stor eefing (VALHA) fer fram 4 fjogurra ara fresti,
sem reynir a alla paetti og innvidi, akvardanir og viobrago.*%1 Petta er afing sem
finnska stjornkerfio heldur til ad reyna a sitt viobragd, en auk hennar tekur
finnska stjornsyslan patt { margskonar vidbunadaraefingum, baedi
hernadartengdum og almannavarnatengdum, m.a. fjolmoérgum eaefingum

Atlantshafsbandalagsins sem samstarfsriki.

401 Ministry of Defence (2010), bls.1.
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5. Umrada og nidurstodur

5.1 Oryggishugtak og ny nalgun

Oryggishugtaki®d hefur verid { préun undanfarna aratugi eins og stuttlega hefur
verio rakio hér { upphafi.492 Stoéraukin porf er 4 sampaettingu og samradi, innan
stjornkerfis, milli stjérnkerfis og viobragdsadila, einkaadila, félagasamtaka og
stofnana. Pad gagnast best til ad mata heildstett peim 6gnum og dskorunum
sem stedja ad nutimasamfélagi. Skilin 4 milli pess sem flokka ma sem hreinar
hernadarlegar 6gnir annars vegar og borgaralegar 6gnir eda askoranir hins
vegar, eru langt fra pvi ad vera eins skorp og aour. Hernadarlegar og
borgaralegar 6gnir geta { raun verid eins og tveer hlidar & sama peningnum, eda
hvor leitt af annarri. Nokkur riki hafa medvitad préad sinn oryggis- og
varnarmalageira 4 pann hatt ad horfa heildsteett & 6ryggismalin, eins og til deemis
Svipjoo hefur gert um langt skeid, 403 en einnig Finnland eins og fjallad var um {

pridja kafla ritgerdarinnar.404

Pau riki sem Island ber sig helst saman vid, likt penkjandi riki og samstarfsriki,
purfa 61l ad meeta slikum fjolpaettari 6gnum og askorunum. bPzer geta hvort sem
er verid af mannavoldum eins og hrydjuverkadgn og netarasir, eda stafad af
nattirulegum adstaedum, eins og eldgos, fl60 og jardskjalftar. Samfélagsorygginu
i vidasta skilningi getur stafad heaetta af margslungnum adsteedum og 6gnum, sem
haegt er ad byggja upp vidbuinad vio ad einhverju leyti og afallapol. Engu ad siour
parf ad vera haegt ad bregdast hratt og 6rugglega vid ef & reynir og évant atvik
gerast, med péttu samstarfi, samrddi og fumlausum viobrogdum. Par kemur til

samhaefingar, skipulags og reynslu stjérnkerfis { samstarfi vio fjolmarga adila.

5.2  Meginpattir og alyktanir af reynslu annarra

Flest peirra rikja sem eru nanir bandamenn og samstarfsriki {slands hafa yfir ad

rada dyrmeetri sérfredipekkingu, morg hver hafa sara reynslu af 6gnum,

402 S§ja m.a. umfjoéllun um petta { athugasemdum vid pingsalyktunartillogu um
bjédaroryggisstefnu eins og fram hefur komio hér fyrr i kafla 4.1.2.

403 Bailes, A.]. K. 0.fl. (2006), bls. 310.

404 Sja kafla 3.3.2 um nalgun Finna og stefnumérkun.
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hrydjuverkum eda atokum. Allnokkur eru med stjéornkerfi sem hefur proéast med
kenningum og umbétum & svipadan hatt og pad islenska undanfarna aratugi.

Tengslin & milli rikja hafa aukist, vestraen riki og raunar langflest riki heims eru
mjog samtengd og eiga sveedisbundna og fjolpaetta samvinnu, hafa opnad fyrir
vioskipti, folksflutninga, selja og kaupa orku og byggja gridarlega mikio a
nettengingum og toélvutaekni { sinu stjéornkerfi og viobunadi. Pad eru pvi
samsvarandi 6gnir sem stedja ad og parf ad meeta, p6 forgangsrodun og dherslur
séu misjafnar, eftir haettumati hvers rikis. Reynsla og pekking annarra rikja getur
pvi reynst mikilveegt leidarljos fyrir Island, fyrirmynd eda viti til varnadar, eftir

efnum og adsteedum.

Af peirri greiningu og skodun & stjérnsyslu, skipulagi og samradsformum
rikjanna priggja sem fjallad var um { pridja kafla, ma draga nokkrar alyktanir:

. Skyr forysta, frumkvaedi og stjérnun samrads- og dkvardanaferlis skiptir
miklu mali. Pad syndi sig medal annars i ddurnefndum atvikum { Noregi arid
2011. Noregur bjé yfir skipulagi, akvardanaferli, skilgreiningu a
frumkvaedishlutverki og sérstok studningseining var starfandi vegna
neyodarviobragda. Einnig h6fou reglulega verid afd viobrogo vio staerri 6gnum og
samradsvettvangur adstu stjornar var fyrir hendi. Framkvaemdin reyndist hins
vegar annmOrkum hdd og valdajafnvaegi jafnsettra stjérnvalda veikti
forystuhlutverk { pvi tilviki, auk pess sem hluti arasarinnar beindist ad
lykilstofnunum 1 stjornsyslu vegna vidbragdsmala. Jafnframt parf reglulegt
samrad, samhaefing og samstarf, baedi pverlaegt og 160rétt, ad vera fyrir hendi
pannig ad tannhjél kerfisins virki pegar a reynir.

. Reynslan er 6metanleg til pess ad snida af agnua, endurbzeta og efla
viobrogo. Afingar og regluleg upplysingagjof, pjalfun og fraedsla, er dyrmaetur
undirbiningur og eykur pekkingu, préfar vinnubrogd og gefur teekifeeri til
endurbéta ef porf krefur. Atburdir og 6gnir sem reyna baedi viobragdsadila og
skipulag eru pvi midur dyrkeypt reynsla, en mikilveegt ad nyta hana til gé0s.
Reynsla Noregs af viobrogdum vio hrydjuverkunum ario 2011 og gagnryni a pau,
var nytt til ad endurbaeta og efla kerfid sem fyrir var.

. Mikilveegt er a0 skipulag og reglufesta sé grundvollurinn ad

stjornskipulagi, akvardanaferli og samradi. Med peim heetti eetti ad draga ar
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ovissu og heettu a tviverknadi, agreiningi um valdmork eda upplysingaskorti sem
getur leitt til rangra akvardana. Valdheimildir purfa pvi ad vera skyrar,
frumkvaedi, stjérnun og samrad ad taka mid af heilsteedu mati og upplysingum.
Skyrar skilgreiningar, verkefni, verklag og heimildir med 16ggjof i neydartilvikum
eins og { heildsteedri stefnu Finna, skapar grundvdéll fyrir fumlaus viobrogo og
akvardanir pegar 4 reynir.

. Oryggi kostar fjarmuni, en skortur 4 oryggi getur verid 6endanlega
dyrkeyptur. Morg verkefni og fjolpaettar askoranir eru pess edlis ad litlar likur
eru & pvi ad nokkurn tima purfi ad bregdast vid, en gridarlegt tjon getur ordio sé
viobunadur ekki til stadar. Skipulag stjéornsyslu og samradsform sem efla
viobunad purfa hins vegar ekki ad vera dyr, en pad er vitaskuld stjérnvalda ad
meta hve miklu 4 ad kosta til { mannafla og fjarmunum. Samnyting einstakra
patta og fjolpeett hlutverk getur verid skilvirkt. Riki eins og {rland nytir til deemis
sitt herlidi ad miklu leyti { studningi vid borgaralega viobragdsadila og benda ma
4 samhaefingarmidstod almannavarna a {slandi sem deemi um virkan samrads- og
samstarfsvettvang fjolmargra adila sem ad framkvaemd mala koma 4 vettvangi.

. Pegar um varnar- og Oryggismal er ad raeda parf heildsteeda nalgun,
yfirleitt { 6flugu samstarfi vid adrar pj6dir. Viobuinadur og uppbygging afallapols
a4 grundvelli haettumats er langtimaverkefni, jafnframt pvi sem patttaka a
alpjédavettvangi, tengsl og gagnkvaeem upplysingaskipti um leidir geta gagnast
vio endurbeaetur og eflingu vidbinadar heima fyrir. Pess utan er o6ryggis- og
varnarmalasamstarf med oO00rum rikjum, pdélitiskt samrdd og Dpatttaka i
verkefnum og stédugleikaadgerdum, grunnstod { utanrikisstefnu flestra rikja,
hvort sem pau lysa sig hlutlaus eda ekki. Adild Islands ad
Atlantshafsbandalaginu og fleiri fjolpjédastofnunum, patttaka { alpjédlegum
adgeroum og studningur vio stédugleika annarra rikja, ma lita 4 sem “iogjald”
fyrir slika 6ryggistryggingu.40>

. Stodugleiki { stefnumétun og akvérdunum er grundvallaratridi. Oryggis-
og varnarmal, eins og onnur grundvallarmal samfélagsins eru pess edlis ad

almenningur parf ad hafa traust a peirri stefnu sem métud er og framkvaeemd

405 Sbr. reeda Anders Fogh Rasmussen, paverandi frkvstj. NATO { Atlantic Council, juli 2014: ,The
West’s Insurance Premium for Security “Just Went Up”.” Rasmussen, A.F. (2014, juli). Atlantic
Council. S6tt 15. april 2015. http://www.atlanticcouncil.org/events/past-events/nato-secretary-
general-rasmussen-the-west-s-insurance-premium-for-security-just-went-up
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hennar parf ad vera trdverdug. Politisk stefnumorkun og breytingar a radandi
O6flum geta vitaskuld haft ahrif 4 forgang og aherslur en mikilvegt er ad um
meginstefnuna og 4&herslurnar riki sem mest pverpolitisk satt. [ peim
nagrannaléondum Islands sem fjallad var um { pridja kafla er stefnufesta og
pverpolitisk samstada um tilhégun varnar- og 6ryggismala, pratt fyrir ad finna
megi mismunandi aherslur milli flokka innan rikjanna. Segja ma ad skipun
sérstakrar nefndar pingmanna allra pingflokka ario 2012, skyrsla peirrar
nefndar og framlagning tillogu til pingsalyktunar um pjédaroryggisstefnu fyrir
[sland 1 april sidastlidnum, sé mikilvaeg tilraun til pess ad na slikum stodugleika

stefnumotun hér a landi.

5.3 Stefnumdtun og framtidarverkefni

Abyrgd 4 eigin vornum liggur fyrst og fremst hja rikinu sjalfu, eins og visad var til
i inngangskafla pessarar ritgerdar. Heimild rikis til sjalfsvarnar, einnig i samstarfi
vi0 adrar pjodir, er inngreypt i saittmala Sameinudu pjédanna.

Arid 2016 verdur lidinn aratugur fra pvi ad bandarisku herstédinni, sem starfad
hafdi 6slitio fra 1951, var lokad og herlidio yfirgaf landid. Varnarsamningurinn
vid Bandarikin er enn fyrir hendi, en Island purfti ad taka vid fjélpaettum og
margslungnum verkefnum vid brotthvarfio. Hluti af pvi ferli var
endurskipulagning stjérnsyslu og framkveemdar varnartengdra verkefna, sem
komin er i fastara horf.

Leida ma ad pvi likur ad efnahagsafallio haustio 2008 og eftirmalar pess hafi
ordio einn af peim patttum sem t6fou fyrir pvi ad dypri og opnari umraeda feeri
fram um varnar- og 6ryggismal Islands, parfir, ventingar og stefnu. Fjolmarga
praedi er vert ad rekja nanar og ritgerd sem pessi er vonandi einn steinn til ad
leggja { pa vorou sem markar leidina ad fordémalausri og opinni umraedu um
malaflokkinn. Auknar rannséknir, eins og bodadar hafa verio { tillogum ad
pjodaroryggisstefnu, upplysingar og akademisk umraeda er gagnleg til pess ad
haegt a0 nd um pau breidri samstédu. Enn er verk ad vinna vardandi skipulag
stjérnsyslu, vinnslu reglna og loggjafar og akvardanaferli innan stjéornkerfisins,
en alyktun Alpingis um pjoédaroryggisstefnu myndi marka stefnuna fram 4 vio {

peim efnum.
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