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Útdráttur	  
	  

Ritgerðin	   fjallar	   um	   stjórnkerfi,	   skipulag	   og	   ákvarðanaferli	   á	   sviði	   öryggis-‐	   og	  

varnarmála	   í	   þremur	   erlendum	   ríkjum,	   Írlandi,	   Noregi	   og	   Finnlandi	   og	   sú	  

greining	   borin	   saman	   við	   hvernig	   skipulagi	   er	   hagað	   hér	   á	   landi	   í	   þessum	  

málaflokki.	  

Sérstaklega	   er	   reynt	   að	   greina	   hvaða	   lærdóm	   má	   draga	   af	   reynslu	   erlendu	  

ríkjanna	   þriggja,	   hvort	   skipulag	   og	   stjórnsýslusamráð	   sem	   fyrir	   hendi	   er,	   gæti	  

nýst	  sem	  fyrirmynd	  á	  Íslandi	  og	  hvaða	  samráðsform	  hafa	  reynst	  vel	  í	  ríkjunum.	  

Unnið	  hefur	  verið	  að	  heildstæðri	  stefnumótun	  á	  sviði	  þjóðaröryggismála	  á	  Íslandi	  

í	  samstarfi	  allra	  þingflokka	  á	  Alþingi	  á	  síðustu	  árum	  og	  er	  gerð	  grein	  fyrir	  helstu	  

áherslum	   og	   tillögum.	   Fram	   kemur	   að	   stefnumótun,	   skipulag	   og	   stjórnsýsla	   á	  

Íslandi	  hefur	  hvorki	  verið	  formfest	  með	  heildstæðum	  hætti,	  né	  gefinn	  lagalegur	  

grunnur	  með	  sama	  hætti	  og	  í	  nágrannalöndunum	  þremur.	  Raktar	  eru	  sögulegar	  

forsendur	   og	   bakgrunnur	   sem	   kunna	   að	   skýra	   þetta.	   	   Enn	   fremur	   er	   skoðað	  

hvernig	  þróun	  umfjöllunar	  og	  mat	  á	  ógnum	  og	  hættu	  hefur	  haft	  áhrif	  á	  skipulag,	  

samráð	  og	  stjórnsýslu	  á	  þessu	  sviði	  í	  áðurnefndum	  nágrannaríkjunum	  og	  víðar.	  

Meginniðurstaðan	   er	   sú	   að	   mörg	   góð	   skref	   hafa	   verið	   stigin	   til	   að	   þróa	  

stefnumótun	  og	  umræðu	  um	  fyrirkomulag,	  stjórnsýslu	  og	  samráð	  á	  sviði	  varnar-‐	  

og	  öryggismála	  hér	  á	  landi.	   	  Hins	  vegar	  skortir	  á	  að	  lagalegur	  grunnur,	  skipulag	  

og	   viðbúnaður	   sé	   skoðaður	   heildstætt	   og	   formfestur,	   svo	   og	   að	   umræða	   og	  

rannsóknir	  verði	  efldar.	  
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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.	  
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Formáli	  
	  
	  
Ritgerð	   þessi	   er	   30	   eininga	   (ETC)	   lokaverkefni	   til	   meistaragráðu	   í	   opinberri	  

stjórnsýslu,	   MPA,	   við	   Háskóla	   Íslands.	   Leiðbeinandi	  minn	   við	   ritgerðarsmíðina	  

var	  dr.	  Ómar	  H.	  Kristmundsson,	  prófessor	  við	  félagsvísindadeild	  Háskóla	  Íslands.	  

Vil	  ég	  þakka	  honum	  handleiðslu,	  aðstoð	  og	  ábendingar	  sem	  nýttust	  mér	  mjög	  vel	  

við	   vinnslu	   verkefnisins.	   	   Grunnmenntun	  mín	   er	   á	   sviði	   lögfræði	   og	   því	   hefur	  

námið	   í	   opinberri	   stjórnsýslu	   bæði	   víkkað	   sjóndeildarhringinn	   og	   dýpkað	  

skilninginn	  á	  mínu	  starfsumhverfi.	  

Fjölskyldan	  mín,	  eiginmaðurinn	  sem	  alltaf	  hvetur	  mig,	   	  og	  börnin	  sem	  	  eru	  mér	  

hvatning	   til	   að	   vera	   góð	   fyrirmynd,	   eiga	   þakkir	   skildar	   fyrir	   skilning	   og	  

þolinmæði	   gagnvart	   ritgerðarvinnunni.	  Hún	   hefur	   verið	   nokkuð	   frek	   á	   tíma	   og	  

athygli	   síðastliðinn	   vetur	   og	   kallað	   á	   að	   mér	   væri	   veitt	   hlé	   frá	   daglegum	  

fjölskylduönnum	  á	  vordögum.	  Samstarfsmenn	  mínir	  hafa	  stutt	  mig	  og	  veitt	  mér	  

svigrúm	   til	   að	   ljúka	   þessu	   verkefni	   og	   þakka	   ég	   þeim	   mörgu	   starfsfélögum	  

mínum	  sem	  ég	  hef	  rætt	  þessi	  mál	  við	  á	  breiðum	  grunni,	   fyrir	  að	  deila	  með	  mér	  

sínum	  sjónarmiðum	  og	  innsýn.	  	  	  

Allar	  ályktanir	  og	  niðurstöður	  eru	  alfarið	  á	  ábyrgð	  höfundar.	  
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1.	   Inngangur	  og	  fræðileg	  nálgun	  
	  

Viðfangsefni	   ritgerðarinnar	   er	   að	   skoða	   stjórnsýslu	   og	   skipulag	   varnar-‐	   og	  

öryggismála	   í	   þremur	   ríkjum	   sem	   telja	   má	   smá	   á	   alþjóðavísu,	   en	   hafa	  

stjórnkerfi	  sem	  byggir	  á	  svipuðum	  grunni	  og	  hið	   íslenska.	   	   Jafnframt	  verður	  

samanburður	  gerður	  við	  stjórnsýslu	  og	  skipulag	  á	  Íslandi	  á	  þessu	  sviði,	  með	  

það	   fyrir	   augum	   að	   skoða	   hvort	   skipulag,	   samráðsferli	   og	   lausnir	   erlendu	  

ríkjanna	   geti,	   að	   breyttu	   breytanda,	   gagnast	   sem	   innlegg	   í	   tillögur	   að	  

skipulagi	  og	  umbótum	  stjórnsýslu	  varnar-‐	  og	  öryggismála	  á	  Íslandi.	  

	  

Höfundur	  starfar	  sem	  fastafulltrúi	  Íslands	  gagnvart	  Atlantshafsbandalaginu	  í	  

Brussel	   og	   sendiherra	   í	   utanríkisþjónustunni.	   	   Málefnasviðið	   sem	   til	  

umfjöllunar	   er	   liggur	   því	   nokkuð	   nærri	   núverandi	   starfssviði	   og	   hefur	  

höfundur	   innsýn	   í	   margt	   sem	   varnar-‐	   og	   öryggismálum	   við	   kemur.	   	   Efni	  

ritgerðarinnar	  og	  nálgun	  snýr	  hins	  vegar	  alfarið	  að	  upplýsingum	  og	  greiningu	  

fyrirkomulags	   og	   skipulags	   samráðs	   í	   stjórnsýslu	   á	   þessu	   sviði	   í	   þremur	  

erlendum	   ríkjum	   svo	   og	   skoðun	   málaflokksins	   á	   íslandi	   út	   frá	   sjónarhorni	  

opinberrar	   stjórnsýslu.	   	   Eingöngu	   er	   byggt	   á	   gögnum	   og	   heimildum	   sem	  

aðgengileg	   eru	   almenningi.	   Ættu	   því	   störf	   höfundar	   og	   staða	   ekki	   að	   gera	  

hana	   vanhæfa	   til	   þessarar	   umfjöllunar,	   en	   vonandi	   nýtist	   efnið	   til	   frekari	  

umræðu,	  rannsókna	  og	  skoðunar	  málaflokksins	  hér	  á	  landi.	  

	  

1.1 Val	  á	  ríkjum	  til	  skoðunar	  
	  

Í	  því	  skyni	  að	  ákveða	  hvaða	  ríki	  yrðu	  tekin	  til	  skoðunar	  var	  kannað	  lauslega	  

hvernig	   varnarmálum	   væri	   hagað	   í	   smáríkjum	   sem	   ekki	   hafa	   sérstök	  

varnarmálaráðuneyti,	   eða	   hafa	   ekki	   á	   að	   skipa	   herliði.	   	   Fyrsta	   skoðun	   á	  

stjórnkerfum	  og	  skipulagi	  stjórnsýslu	  þessara	  ríkja	  leiddi	  hins	  vegar	  í	  ljós	  að	  

stjórnkerfi	  þeirra	  byggir	  um	  margt	  á	  öðrum	  grunni	  en	  það	  íslenska,	  með	  ólíka	  

menningu	   og	   stjórnsýsluhefðir.	   	   Það	   varð	   því	   niðurstaðan	   að	   líta	   til	  

nágrannaríkja	   sem	   byggja	   sitt	   stjórnkerfi	   og	   hefðir	   á	   svipuðum	   grunni	   og	  

Ísland,	   enda	   ómögulegt	   í	   stuttri	   ritsmíð	   sem	   þessari	   að	   gera	   yfirgripsmikla	  

rannsókn	  á	  fjölda	  mjög	  ólíkra	  ríkja.	  Helstu	  nágrannaríki,	  norræn	  og	  evrópsk	  
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teljast	  fæst	  stór	  á	  alþjóðlegan	  mælikvarða,	  þó	  íbúafjöldi	  þeirra	  sé	  margfaldur	  

á	  við	   Ísland.	  Þessi	   ríki	  hafa	   sérstök	  varnarmálaráðuneyti	  og	  hafa	  á	  að	   skipa	  

eigin	  herliði.	   	  Engu	  að	  síður	  eru	  þeir	  þættir	  sem	  stjórnsýslan	  grundvallast	  á,	  

norrænt	   skipulag	   eða	   Westminster	   kerfi,	   ráðandi	   í	   kerfum	   þessara	   þriggja	  

ríkja.1	  	  Þó	  áherslur	  séu	  mismunandi,	  hefðir	  og	  söguleg	  þróun,	  eru	  stjórnsýsla,	  

samráðsferli	  og	  skipulag	  með	  þeim	  hætti	  að	  reynsla	  og	  lærdómur	  af	  skipulagi	  

mála	  í	  þessum	  ríkjum,	  ætti	  að	  geta	  nýst	  við	  skoðun	  á	  og	  til	  samanburðar	  við	  

málaflokkinn	  í	  íslenskri	  stjórnsýslu.	  

	  

Írland	   varð	   fyrir	   valinu	   þar	   sem	   skipulag	   og	   viðbúnaður	   í	   öryggis-‐	   og	  

varnarmálum	  þar	  í	  landi	  byggir	  mjög	  á	  borgaralegri	  viðbragðsgetu	  þrátt	  fyrir	  

að	   Írland	   hafi	   einnig	   á	   að	   skipa	   herliði.	   	   Áhersla	   er	   á	   stuðning	   og	   aðkomu	  

landsins	  að	  friðaruppbyggingu,	  aðgerðum	  til	  mannúðaraðstoðar	  og	  samráði	  á	  

alþjóðavettvangi.	   	  Írland	  býr	  við	  þá	  landfræðilegu	  stöðu	  að	  Norður-‐Írland	  er	  

nágranni	   þess	   til	   norðurs,	   en	   þar	   var	   um	   áratuga	   skeið	   vettvangur	  

borgarastríðs,	   hryðjuverka	   og	   óróa	   í	   átökum	   breskra	   stjórnvalda	   og	   írska	  

lýðveldishersins.	   Friður	   hefur	   þó	   ríkt	   eftir	  samkomulagið	   sem	   kennt	   er	   við	  

föstudaginn	   langa	   (Good	   Friday	   Agreement)	   frá	   árinu	   1998.	   Írland	   er	  

aðildarríki	   Evrópusambandsins,	   en	   einnig	   samstarfsríki	  

Atlantshafsbandalagsins	  og	  þátttakandi	  í	  aðgerðum	  á	  alþjóðavettvangi.	  

	  

Noregur	   varð	   fyrir	   valinu	   þar	   sem	   um	   hann	   gildir	   það	   sama	   og	   Ísland	   í	  

alþjóðlegu	   samstarfi	   á	   þessum	   vettvangi.	   Hann	   er	   bandalagsríki	  

Atlantshafsbandalagsins,	   en	   stendur	   utan	   Evrópusambandsins	   og	  

sameiginlegrar	  öryggis-‐	  og	  varnarmálastefnu	  þess.	   	  Um	  margt	  er	  stjórnkerfi,	  

norræn	   lagahefð,	   stjórnsýsluhefðir	   og	   menning	   með	   svipuðum	   hætti	   og	   á	  

Íslandi,	  þó	  stjórnsýslustigin	  séu	  fleiri.	  	  Enn	  fremur	  hefur	  Noregur	  mjög	  nýlega	  

gengið	  í	  gegn	  um	  gríðarlega	  yfirgripsmikla	  rannsókn	  og	  endurskoðun	  á	  sínum	  

öryggismálum	   eftir	   hryðjuverkaárás	   sumarið	   2011.	   Stjórnvöld	   hafa	   dregið	  

lærdóm	  af	  gagnrýni	   sem	  þar	  kom	   fram	  og	  gert	  endurbætur	  á	   stjórnkerfi	  og	  

samhæfingu.	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
1	  Forsætisráðuneyti	  (2010).	  Samhent	  stjórnsýsla.	  Skýrsla	  nefndar	  um	  endurskoðun	  laga	  um	  
Stjórnarráðið.	  Reykjavík:	  Forsætisráðuneyti,	  bls.	  69.	  
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Finnland	   er	   einnig	   smátt	   ríki	   á	   alþjóðavettvangi	   en	   hefur	   farið	   í	   gegn	   um	  

mikla	  endurskoðun	  og	  endurskipulag.	  Á	  það	  bæði	  við	  hvað	  varðar	  stjórnsýslu	  

og	  stjórnkerfi	  almennt	  en	  ekki	  síður	  hvað	  varðar	  stefnumörkun	  og	  skipulag	  á	  

sviði	  öryggis-‐	  og	  viðbragðsmála.	   	   Stjórnvöld	  hafa	   sett	   sér	   skýr	  markmið	  um	  

framtíðarstefnu,	   viðbúnað	   og	   skipulag.	   Stjórnkerfið	   er	   allt	   fremur	   gagnsætt	  

og	   opið.	   Heildstæð	   nálgun	   í	   þjóðaröryggismálum	   er	   rauður	   þráður	   í	   allri	  

stefnumörkuninni	   og	   stjórnsýslu	   sem	   við	   kemur	   öryggis-‐	   og	   varnarmálum.	  

Finnland	   er	   aðildarríki	   Evrópusambandsins,	   en	   einnig	   eitt	   nánasta	  

samstarfsríki	   Atlantshafsbandalagsins, 2 	  og	   er	   mjög	   virkur	   þátttakandi	   í	  

aðgerðum	   beggja,	   auk	   þess	   að	   starfa	   í	   alþjóðlegum	   verkefnum	   með	  

fjölmörgum	  öðrum	  stofnunum.	  

	  

1.2.	   Tilgangur	  rannsóknarinnar	  og	  rannsóknarspurning	  
	  
Megintilgangur	   verkefnisins	   og	   rannsóknarinnar	   er	   að	   greina	   og	   lýsa	  

stjórnsýslu,	   ákvarðanaferli,	   samráðsþáttum	   og	   samhæfingu	   í	   varnar-‐	   og	  

öryggismálum	  þeirra	   ríkja	   sem	  valin	  voru	   til	   umfjöllunar.	   	  Markmiðið	  er	   að	  

skoða	  hvort	   þeir	  meginþættir	   í	   skipulagi	   og	   samráði	   sem	  nýst	   hafa	   þessum	  

ríkjum,	  geti	  verið	  fyrirmynd	  eða	  viðmið	  í	  skipulagi	  þessa	  málaflokks	  á	  Íslandi.	  	  

	  

Eitt	   af	   þeim	  grundvallaratriðum	   sem	  kemur	   til	   skoðunar	   er	   hvar	  draga	   eigi	  

mörkin	   í	   því	   hvað	   teljist	   til	   samráðs	   og	   samhæfingar	   á	   sviði	   öryggis-‐	   og	  

varnarmála.	   	   	   Nútímasamfélag,	   ekki	   síst	   í	   hinum	   vestræna	   heimi	   stendur	  

föstum	  fótum	  á	  grunni	  þess	  alþjóðakerfis	  sem	  byggt	  hefur	  verið	  upp	  eftir	  lok	  

seinni	   heimsstyrjaldarinnar.	   	   Sáttmáli	   Sameinuðu	   þjóðanna	   (UN	   Charter),	  

samtök	   og	   bandalög	   líkt	   þenkjandi	   ríkja,	   hvort	   sem	   er	   á	   sviði	   öryggis-‐	   og	  

varnarmála	   (NATO,	  ESB,	  ÖSE)3	  eða	  á	   sviði	  efnahagssamvinnu,	   lýðræðislegra	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
2	  „Enhanced	  Opportunities	  Partners”	  fimm	  sérstök	  náin	  samstarfsríki,	  skv.	  ákvörðun	  
leiðtogafundar	  NATO	  í	  Wales,	  september	  2014.	  NATO.	  (2014,	  september).	  Wales	  Summit	  
Declaration,	  88.	  mgr.	  Sótt	  20.	  mars	  2015	  af	  
http://www.nato.int/cps/en/natohq/official_texts_112964.htm	  
3	  Atlantshafsbandalagið	  (North	  Atlantic	  Treaty	  Organisation),	  Evrópusambandið	  (European	  
Union)	  og	  Öryggis-‐	  og	  samvinnustofnun	  Evrópu	  (Organisation	  for	  Security	  and	  Co-‐operation	  in	  
Europe).	  	  Skammstafanir	  þessar	  vísa	  ýmist	  til	  íslensku	  eða	  ensku	  heitanna	  og	  verða	  notaðar	  hér	  
eftir	  í	  ritgerðinni.	  
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gilda	   og	   viðskipta	   (OECD,	   CoE,	   WTO), 4 	  hafa	   gert	   það	   að	   verkum	   að	  

öryggisógnum	   stafar	   síður	   frá	   ríkjum	   og	   ríkjabandalögum. 5 	  Uppgangur	  

öfgahópa,	   fjölþættar	   ógnaraðgerðir	   án	   beinnar	   innrásar	   herliðs	   (hybrid	  

warfare),	   hryðjuverk,	   ógnir	   við	   net-‐	   og	   upplýsingaöryggi,	   orkuöryggi	   eða	  

siglingaleiðir,	   allt	   eru	   þetta	   ógnir	   af	   því	   tagi	   að	   hefðbundin	   viðbrögð	   með	  

herliði	   eða	   vörnum	   á	   ytri	   mörkum	   eða	   landamærum	   ríkja,	   duga	   skammt.6	  

Öryggishugtakið	  og	  mat	  á	  ógnum	  hefur	  því	  breyst	  og	  víkkað	  nokkuð.7	  

	  

Rannsóknarspurningin	   er:	   “Hvaða	   lærdóm	   má	   draga	   af	   skipulagi	   og	  

samráðsferli	  nágrannaríkja	  á	  sviði	  öryggis-‐	  og	  varnarmála,	  við	  endurbætur	  og	  

eflingu	  á	  skipulagi	  og	  samráði	  á	  sviði	  þjóðaröryggismála	  á	  Íslandi?”	  

	  

1.3.	   Stefnumótunarvinna	  og	  úttektir	  á	  sviði	  þjóðaröryggismála	  
	  
Ekki	   er	   til	   heildstæð	  þjóðaröryggisstefna	   á	   Íslandi	   en	   nokkur	   vinna	  hefur	   farið	  

fram	  undanfarin	  þrjú	  ár	  með	  þverpólitísku	  samráði	  á	  því	  sviði.	  Í	  apríl	  2015	  lagði	  

utanríkisráðherra	   fram	   tillögu	   til	   þingsályktunar	   um	   þjóðaröryggisstefnu,	   sem	  

byggir	   á	   vinnu	   þverpólitískrar	   nefndar	   þingmanna	   og	   skýrslu	   þeirrar	   nefndar.	  

Mælt	   var	   fyrir	   tillögunni	   síðla	   aprílmánaðar	   og	   bíður	   hún	   nú	   til	   umfjöllunar	  

utanríkismálanefndar	  Alþingis.8	  Enn	   fremur	  voru	  unnin	  og	  birt	  drög	  að	  stefnu	   í	  

almannavarna-‐	   og	   öryggismálum	   árið	   2013,9	  svo	   og	   drög	   að	   stefnu	   varðandi	  

netöryggi	   í	   árslok	   2014	   af	   hálfu	   innanríkisráðuneytis.10 	  	   Efni,	   umfjöllun	   og	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
4	  Efnahagssamvinnu-‐	  og	  þróunarstofnunin	  (Organisation	  for	  Economic	  Co-‐operation	  and	  
Development),	  Evrópuráðið	  (Council	  of	  Europe),	  Alþjóðaviðskiptastofnunin	  (World	  Trade	  
Organisation).	  Skammstafanirnar	  vísa	  til	  ensku	  heitanna	  og	  verða	  notaðar	  hér	  eftir	  í	  ritgerðinni.	  
5	  Vísa	  má	  um	  þetta	  t.d.	  til	  umfjöllunar	  í	  varnarmálastefnu	  Írlands	  (Defence	  Strategy	  2015-‐2017),	  
bls.	  13-‐14,	  frönsku	  hvítbókarinnar	  um	  varnar-‐	  og	  öryggismál	  (Defence	  et	  securité	  nationale.	  Le	  
livre	  blanc	  2013),	  bls.	  10	  og	  finnsku	  öryggisstefnunnar	  (Security	  Strategy	  for	  Society	  2010),	  bls.	  1.	  	  
6	  Þessa	  niðurstöðu	  er	  einnig	  að	  finna	  í	  tillögu	  að	  þjóðaröryggisstefnu	  sem	  nú	  liggur	  fyrir	  Alþingi,	  
svo	  og	  skýrslu	  nefndar	  um	  þjóðaröryggisstefnu	  sem	  sjá	  má	  í	  fylgiskjali	  með	  henni	  og	  er	  í	  
samræmi	  við	  áhættumat	  og	  varnarstefnu	  fjölmargra	  vestrænna	  ríkja.	  
7	  Sjá	  nánari	  umfjöllun	  um	  hugtök	  í	  kafla	  1.5.	  
8	  Tillaga	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu	  fyrir	  Ísland.	  (2014-‐2015)	  Þingskjal	  1169,	  695.	  
mál.	  Vefútgáfa	  Alþingistíðinda.	  Sótt	  25.	  apríl	  2015.	  
http://www.althingi.is/altext/144/s/1169.html	  
9	  Innanríkisráðuneyti	  (2013,	  12.	  apríl).	  Drög	  stefnu	  í	  almannavarna-‐	  og	  öryggismálum.	  Sótt	  12.	  
febrúar	  2015.:	  http://www.innanrikisraduneyti.is/media/frettir-‐2013/Almannavarnaskyrsla-‐-‐-‐
drog-‐ThJH-‐-‐-‐HThG-‐THOS.pdf.	  	  
10	  Innanríkisráðuneyti.	  (2014,	  26.	  nóvember).	  Drög	  stefnu	  um	  net-‐	  og	  upplýsingaöryggi.	  Sótt	  12.	  
febrúar	  2015.	  http://www.innanrikisraduneyti.is/media/frettir-‐2014/	  
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tillögur	  að	   skipulagi	  og	  viðbúnaði	   í	  þessum	  stefnudrögum	  nær	   til	   fjölmargra	  af	  

þeim	  þáttum,	  aðilum	  og	  stofnunum	  sem	  þyrfti	  að	  samhæfa	  og	  virkja	   í	   tengslum	  

við	  ógn	  gegn	  þjóðaröryggi.	  Raunar	  er	  skörun	  og	  mikilvægi	  samhæfingar	  þessara	  

þátta	  skýr	  í	  niðurstöðum	  nefndar	  um	  þjóðaröryggisstefnu.11	  	  

Fjölmargir	   aðilar,	   nokkur	   ráðuneyti	   og	   stórar	   stofnanir	   hefðu	   augljóslega	  

lykilhlutverki	  að	  gegna	  ef	  til	  öryggisógnar	  kæmi	  sem	  varðaði	  þjóðarhag.	  	  Má	  þar	  

nefna	   forsætis-‐,	   utanríkis-‐	   og	   innanríkisráðuneyti,	   Ríkislögreglustjóra	   og	  

lögregluembættin,	  Landhelgisgæslu,	  björgunarsveitir	  og	  aðra	  viðbragðsaðila	  eftir	  

eðli	  málsins.	   	   Þverlægt	   samráð	   og	   samhæfing,	   ferli	   ákvarðana	   og	   verklag	   í	   því	  

tilviki	  að	  um	  meiriháttar	  öryggisógn	  væri	  að	  ræða,	  er	  ekki	  skilgreint	  í	  löggjöf	  og	  

helgast	   fremur	  af	  samráði	  um	  ákveðin	  mál	  eða	  verkefni	  (ad	  hoc).	  Það	  hefur	  því	  

ekki	   verið	   settur	   lagarammi	   um	   slíkt	   samráð	   eða	   stjórnsýslu.	   Gildandi	   eru	  

Varnarmálalög	   frá	  árinu	  2008,	  með	  áorðnum	  breytingum,	   sem	  eru	  grundvöllur	  

rekstrar	   og	   framkvæmdar	   varnartengdra	   verkefna. 12 	  Samráð	   og	   skilgreint	  

ákvarðanaferli	   á	   sviði	   varnar-‐	   og	   öryggismála	   hefur	   ekki	   verið	   formgert	  

opinberlega,	   né	   sett	   um	   það	   sérstök	   löggjöf	   eða	   reglugerðir.	   Form	   núverandi	  

skipulags	   og	   verkaskipting,	   sem	   gengið	   var	   frá	   á	   milli	   utanríkis-‐	   og	  

innanríkisráðuneytis	   eftir	   niðurlagningu	   Varnarmálastofnunar,	   var	   gagnrýnt	   af	  

Ríkisendurskoðun	   í	  skýrslur	  árið	  2013.13	  	  Nýtt	  samkomulag	  um	  þá	   framkvæmd	  

var	  gert	  sumarið	  2014,	  á	  milli	  innanríkis-‐	  og	  utanríkisráðuneytis.14	  

Það	  má	  ætla	  að	  ef	  ógnir	  steðja	  að,	  sem	  hafa	  áhrif	  á	  samfélagslegt	  öryggi,	  öryggi	  

borgaranna	  eða	  valda	  verulegum	  skaða	  í	  íslensku	  samfélagi,	  myndi	  það	  skipulag	  

og	   stjórnsýsla	   sem	   nú	   er	   fyrir	   hendi	   vegna	   almannavarnaviðbragða,	   gagnast	   í	  

slíkum	   aðstæðum.	   	   Er	   því	   áhugavert	   að	   líta	   til	   fyrrnefndra	   þriggja	   ríkja	   um	  

áætlanir,	   skipulag	   og	   viðbragð	   í	   þessum	   málaflokki.	   Reynsla	   og	   fyrirkomulag	  

þeirra	  landa	  gæti	  nýst	  sem	  hugsanlega	  fyrirmynd,	  verði	  gerð	  gangskör	  að	  því	  að	  

formfesta	  með	  skýrari	  hætti	  samráðs-‐	  og	  ákvarðanaferli	  hér	  á	  landi.	  	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
Netoryggisstefna_drog_11_26-‐-‐-‐med-‐frett-‐a-‐vefinn.pdf.	  	  
11	  Tillaga	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu.	  Þingskjal	  1169,	  bls.	  21.	  
12	  Lög	  nr.	  34/2008,	  Stjórnartíðindi	  A-‐deild.	  
13	  Ríkisendurskoðun.	  (2013,	  maí).	  Verkefni	  fyrrum	  Varnarmálastofnunar.	  Skýrsla	  til	  Alþingis.	  Sótt	  
4.	  janúar	  2015.	  http://www.rikisendurskodun.is/fileadmin/media/skyrslur/	  
varnarmalastofnun2.pdf.	  	  
14	  Utanríkisráðuneyti.	  (2015).	  	  Framsöguræða	  utanríkisráðherra	  um	  þingsályktunartillögu	  til	  
þjóðaröryggisstefnu.	  Bls.	  5.	  Sótt	  23.	  apríl	  2015.	  http://www.utanrikisraduneyti.is/media/gunnar-‐
bragi/Framsogurraeda-‐vegna-‐thjodaroryggisstefnu.pdf.	  
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Þar	   sem	   Ísland	   er	   herlaust	   ríki	   og	   borgaralegar	   stofnanir	   gegna	  mörgum	  þeim	  

hlutverkum	   sem	   hernaðarlegar	   stofnanir	   og	   stjórnsýslueiningar	   hafa	   í	   þessum	  

efnum	  í	  öðrum	  löndum,	  þarf	  einnig	  að	   líta	   til	  þess	  séreðlis	  málaflokksins.	   	  Hafa	  

þarf	   í	  huga	  að	   lærdómur	  sem	  dreginn	  er	  af	   reynslu	  og	  skipulagi	  annarra,	  getur	  

nýst,	  að	  breyttu	  breytanda,	  í	  íslenskri	  stjórnsýslu	  og	  viðbragðskerfi.	  

	  

1.4.	   Uppbygging	  og	  skipulag	  ritgerðar	  
	  
Rétt	  er	  að	  árétta	  að	  í	  umfjöllun	  þessari	  er	  horft	  inn	  á	  við,	  á	  stjórnsýslu,	  skipulag	  

og	   samráðsferli	   varðandi	   öryggis-‐	   og	   varnarmál.	   	   Því	   er	   til	   einföldunar	   ekki	  

fjallað	   um	   ytri	   samskipti	   og	   alþjóðastarf	   að	   neinu	   verulegu	   marki,	   til	   dæmis	  

hvernig	   tryggt	   yrði	   öryggi	   og	   varnarviðbragð	   með	   samstarfi	   við	   önnur	   ríki,	  

varnarsamningum	  og	  samstarfi	  við	  bandamenn	  í	  Atlantshafsbandalaginu.	  Slíkar	  

áætlanir	   og	   skipulag	   er	   enda	   bundið	   trúnaði,	   meðal	   annars	   varnaráætlanir	   og	  

ógnarmat.	   Aðeins	   er	   stiklað	   á	   stóru	   varðandi	   varnar-‐	   og	   öryggismál	   á	   Íslandi	  

undanfarna	   áratugi,	   til	   skýringar	   á	   þeirri	   sviðsmynd	   sem	   blasir	   við	   í	   dag.	  

Áherslan	   í	   þessari	   ritsmíð	   er	   lögð	   á	   að	   skoða	   hvernig	   stjórnkerfið,	   sérstaklega	  

æðsta	   stjórnsýslustigið,	   þarf	   að	   vera	   í	   stakk	   búið	   til	   að	   geta	   fengið	   og	   metið	  

upplýsingar,	  átt	  samráð,	  tekið	  ákvarðanir,	  eflt	  áfallaþol	  og	  traust	  í	  samfélaginu	  til	  

að	  mæta	  ógnum	  og	  hættum	  á	  sviði	  varnar-‐	  og	  öryggismála.	  

	  

Í	  fyrsta	  kaflanum	  er	  farið	  yfir	  aðdraganda,	  tilgang	  og	  viðfangsefni	  ritgerðarinnar,	  

auk	   þess	   sem	   gerð	   er	   grein	   fyrir	   aðferðarfræði,	   hugtökum	   og	   þeim	  

greiningarramma	  sem	  notaður	  er	  við	  skoðun	  samhæfingar	  í	  frekari	  umfjöllun.	  	  	  

Í	  öðrum	  kafla	  er	  gerð	  grein	  fyrir	  skipulagi	  stjórnsýslu	  í	  varnar-‐	  og	  öryggismálum,	  

einkum	  sérstöðu	  varnarmálaráðuneyta	  og	  þeirra	  málaflokka	  sem	  almennt	  heyra	  

undir	   slík	   ráðuneyti.	   	   Jafnframt	   er	   umfjöllun	   um	   öryggisumhverfi	   og	   varnir	   í	  

breyttum	  heimi	  og	  hlutverk	  varnar-‐	  og	  öryggisstofnana	  þar	  með.	  

Í	   þriðja	   kaflanum	   er	   gerð	   grein	   fyrir	   stjórnsýslu	   öryggis-‐	   og	   varnarmála,	  

samhæfingu	   viðbragðs	   og	   viðbúnaðar	   í	   þremur	   löndum,	   Írlandi,	   Noregi	   og	  

Finnlandi.	  	  Horft	  er	  sérstaklega	  til	  þess	  hvernig	  samhæfing	  og	  samráð,	  verkferlar	  

og	  skipulag	  er	  í	  þessum	  löndum,	  einkum	  á	  æðsta	  stjórnsýslustigi,	  svo	  og	  þeirrar	  

reynslu	  sem	  fengist	  hefur	  og	  hvernig	  gagnrýni	  hefur	  verið	  mætt	  þar	  sem	  við	  á.	  
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Í	  fjórða	  kaflanum	  er	  umfjöllun	  um	  íslenska	  stjórnkerfið,	  stutt	  sögulegt	  yfirlit	  til	  að	  

setja	   stjórnskipulag	   og	   stöðu	  mála	   hér	   á	   landi	   í	   samhengi,	   en	   gerð	   grein	   fyrir	  

fyrirkomulagi	   öryggis-‐	   og	   varnarmála	   og	   skipulagi	   almannavarna	   innan	  

stjórnkerfisins.	   	   Jafnframt	   er	   rakið	   hvernig	   samráðsform	   eru	   fyrir	   hendi,	   hvar	  

hugsanlega	   skortir	   á	   slíkt	   samráðs-‐	  og	  ákvarðanaferli	  og	   skoðað	  hvaða	  þættir	   í	  

stjórnkerfum	  og	  samráðsferli	  ríkjanna	  þriggja,	  gætu	  hugsanlega	  nýst	  við	  eflingu	  

slíks	  samráðs	  og	  stefnumörkunar	  hér	  á	  landi.	  

Í	  fimmta	  kafla	  eru	  settar	  fram	  niðurstöður	  af	  skoðun	  og	  samanburði	  úr	  þriðja	  og	  

fjórða	  kafla,	  skoðað	  hvaða	  lærdóm	  er	  hægt	  að	  draga	  af	  reynslu	  annarra	  ríkja	  og	  

settar	   fram	   meginályktanir,	   ásamt	   því	   að	   horfa	   til	   framtíðarverkefna	   á	   þessu	  

sviði.	  

	  

1.5.	   Aðferðafræði,	  hugtök	  og	  greiningarrammi	  
	  

Stjórnvöld	  fjölmargra	  ríkja	  glíma	  við	  þann	  vanda	  að	  fjölþætt,	  viðvarandi	  og	  erfið	  

viðfangsefni	  kalla	  á	  aðkomu	  stjórnsýslu	  og	  stofnana	  á	  mismunandi	  fagsviðum	  og	  

stjórnsýslustigum.	  	  Vandamál	  og	  áskoranir	  geta	  verið	  þess	  eðlis	  að	  þau	  falli	  undir	  

fagsvið	  margra	  ráðuneyta,	  nokkurra	  stofnana	  og	  kalli	  á	  samstarf	  við	  sveitarfélög,	  

félagasamtök,	   fyrirtæki	  og	  einkaaðila.15	  Hugtakið	  sem	  notað	  hefur	  verið	   í	  þessu	  

sambandi	   af	   fræðimönnum	   er	  wicked	   problems	  eða	  wicked	   issues,	  16	  eins	   konar	  

illkynja,	  víðtækar	  eða	  fjölþætt	  vandamál	  eða	  áskoranir.	  	  Hér	  eftir	  verður	  hugtakið	  

fjölþættar	   áskoranir	   notað	   um	   þetta	   erlenda	   hugtak.	   	   Hugtakið	   vísar	   þá	   til	  

viðfangsefna	  og	  áskorana	  sem	  aukinheldur	  eru	  að	  mestu	  óleysanleg,	  en	  þarfnast	  

viðvarandi	   athygli,	   úrræða	   og	   viðbragða,	   sem	   engin	   ein	   stofnun	   eða	  

stjórnsýsluaðili	  getur	  mætt.17	  

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.”	  Í	  Lægreid,	  P.	  og	  Verhoest,	  K.	  (ritstjórar).	  Governance	  of	  Public	  Sector	  
Organisations.	  IIAS	  Series:	  Governance	  and	  Public	  Management.	  New	  York:	  Pallgrave	  Macmillan,	  
bls.	  237.	  
16	  Lægreid,	  P.,	  Sarapuu,	  K.,	  Rykkja,	  L.H.	  og	  Liiv,	  T.R.	  (ritstjórar)	  (2014).	  Organizing	  for	  
Coordination	  in	  the	  Public	  Sector.	  New	  York:	  Pallgrave	  Macmillan,	  bls.	  2	  
17	  Lausleg	  þýðing:	  Þetta	  eru	  einnig	  tilvik	  þar	  sem	  fjölmargir	  hagsmunaaðilar	  deila	  ekki	  endilega	  
sama	  skilningi	  á	  ástæðum	  vandans	  eða	  markmiðum.	  Því	  er	  eina	  leiðin	  til	  að	  bregðast	  við	  vandanum,	  
að	  samhæfa	  nálgun	  í	  mismunandi	  geirum,	  samþætta	  mismunandi	  innsýn,	  reynslu	  og	  
sérfræðiþekkingu	  aðila	  bæði	  innan	  og	  utan	  stjórnkerfis.	  
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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	  

Dæmi	  um	  slíkar	   fjölþættar	  áskoranir	  geta	  verið	   landeyðing,	   loftslagsbreytingar,	  

innflytjendamál	  og	  þjóðaröryggismál.19	  En	  fjölþættar	  áskoranir	  kalla	  jafnframt	  á	  

flóknari	   lausnir	   en	   almennt	   gerist	   í	   stjórnkerfinu,	   meðal	   annars	   samspil	  

fjölmargra	  sérhæfðari	  aðila.	  

1.5.1	   Hugtök	  á	  sviði	  öryggis-‐	  og	  varnarmála	  

Í	   ritgerðinni	   verður	   fjallað	   um	   um	   margskonar	   hugtök	   á	   sviði	   öryggis-‐	   og	  

varnarmála,	   án	   þess	   að	   tækifæri	   sé	   til	   þess	   að	   gera	   grein	   fyrir	   þeim	   með	  

ítarlegum	  hætti,	   skýra	  bakgrunn	  þeirra	  eða	  alþjóðlegar	   tilvísanir.	   	  Til	   skýringar	  

er	  því	  hér	  í	  upphafi	  gerð	  stutt	  grein	  fyrir	  nokkrum	  hugtökum	  sem	  fjallað	  verður	  

um	  á	  sviði	  öryggis-‐	  og	  varnarmála.	   	  Rétt	  er	  að	  minna	  á	  að	  sum	  þessara	  hugtaka	  

hafa	  þróast	  undanfarin	  ár	  og	  áratugi,	   önnur	  eru	  notuð	   í	  mismunandi	   samhengi	  

eftir	   löndum	  og	  geta	  skarast.	   	  Umfjöllun	  um	  hugtökin	  hér	  er	  meðal	  annars	  með	  

hliðsjón	   af	   svokallaðri	   “Áhættumatsskýrslu”	   sem	   gefin	   var	   út	   árið	   200920	  og	  

umfjöllun	   í	   athugasemdum	   með	   nýlegri	   þingsályktunartillögu	   um	  

þjóðaröryggisstefnu.	  

	  

Þjóðaröryggi	   (national	   security).	   Skilgreining	   þess	   í	   þingsályktunartillögu	   að	  

þjóðaröryggisstefnu	   er	   eftirfarandi:	   „…öryggi	   fyrir	   ógnum	   sem	   kunna	   að	   valda	  

borgurum,	   stjórnkerfi	   og	   grunnvirkjum	   samfélagsins	   stórfelldum	   skaða,	   hvort	  

sem	   um	   er	   að	   ræða	   innri	   eða	   ytri	   ógnir,	   af	   mannavöldum	   eða	   vegna	  

náttúruhamfara.”21	  Hugtakið	  er	  nokkurskonar	  regnhlífarhugtak	  og	  er	  ætlað	  að	  ná	  

yfir	  alla	  þætti	  öryggismála,	  varnarmál,	  almannaöryggi	  auk	  alþjóðaumhverfis	  eða	  

hnattræns	  öryggis.	  

Almannaöryggi,	  samfélagsöryggi	  (security	  of	  society/civil	  security).	  Þá	  er	  átt	  við	  

borgaralegt	  eða	  samfélagslegt	  öryggi,	  einkum	  það	  sem	  snýr	  að	  einstaklingum	  og	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
18	  OECD,	  Baubion,	  C.	  (2013),	  „OECD	  Risk	  Management:	  Strategic	  Crisis	  Management”,	  OECD	  
Working	  Papers	  on	  Public	  Governance,	  No.	  23,	  OECD	  Publishing.	  Sótt	  3.	  mars	  2015.	  	  Bls.	  3.	  
http://dx.doi.org/10.1787/5k41rbd1lzr7-‐en.	  	  
19	  Halligan,	  J.	  (2010),	  bls.	  238.	  	  
20	  Utanríkisráðuneyti.	  (2009,	  mars.)	  Áhættumatsskýrsla	  fyrir	  Ísland.	  Hnattrænir,	  samfélagslegir	  og	  
hernaðarlegir	  þættir.	  Reykjavík:	  Utanríkisráðuneyti.	  
21	  Tillaga	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu.	  Þingskjal	  1169,	  bls.	  2	  
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þjóðfélagshópum,	   grunnvirkjum	   og	   innviðum	   samfélagsins	   (orka,	   samgöngur,	  

efnahagur).	   	  Sum	  ríki	   túlka	  samfélagsöryggi	  með	  mjög	  víðtækum	  hætti,	  einkum	  

norrænu	  ríkin	  (samfunnssikkerhet).	  

Varnar-‐	   og	   öryggismál	   (security	   and	   defence).	   Varnarmál	   í	   hefðbundnum	  

skilningi	  vísa	  til	  landvarna,	  þ.e.	  eigin	  varna	  ríkis	  og	  sjálfsvarnarréttar	  og	  hugtakið	  

varnir	  vísar	  almennt	  til	  svokallaðra	  “harðra	  varna”	  (hard	  security),	  sem	  feli	  í	  sér	  

herlið,	  búnað	  og	  liðsafla	  sem	  ætlað	  er	  að	  verja	  ríki.	  Á	  síðustu	  árum	  hefur	  varnar-‐	  

og	   öryggishugtakið	   þó	   víkkað	   og	   breikkað	   töluvert	   í	   öryggisfræðum	   og	  

alþjóðlegri	   umræðu,	   enda	  hafa	   komið	   fram	  nýjar	   ógnir	   og	   áskoranir	   sem	  virða	  

ekki	  landamæri	  og	  sem	  hefðbundnar	  varnir	  og	  varnarviðbrögð	  ná	  ekki	  að	  mæta.	  

Ógnir	   (threats).	   Sögulega	   vísar	   ógn	   eða	   hætta	   til	   utanaðkomandi	   ógnar	   í	  

varnarsamhengi.	  	  Vísa	  má	  til	  umfjöllunar	  hér	  að	  ofan	  um	  varnar-‐	  og	  öryggismál,	  

en	   ógnir	   í	   nútímasamfélagi	   eru	   mjög	   fjölþættar	   og	   geta	   spannað	   allt	   frá	  

ógnartilburðum	  og	  hótunum	  erlendra	  ríkja,	  uppgangs	  öfgahópa	  sem	  auki	  hættu	  á	  

hryðjuverkum,	  netógnum	  og	  veikingu	  varna	  við	  slíku,	  jafnvel	  skorti	  á	  orkuöryggi	  

og	  veikum	  innviðum	  orkukerfa	  sem	  eru	  grundvallarvirki	  í	  nútímasamfélagi.	  

Hættumat/ógnarmat	   (threat	   assessment).	  Flest	   ríki	   gera	   hættumat,	   ógnarmat	  

eða	  áhættumat	  sem	  ætlað	  er	  að	  meta	  ógnir	  og	  hættur,	  líkindi	  til	  þess	  að	  bregðast	  

þurfi	   við	   slíkum	   ógnum	   og	   mat	   á	   því	   hvernig	   viðbúnaður	   til	   slíks	   er.	  

Lögregluyfirvöld	   á	   Íslandi	   gera	   slíkt	   hættumat	   með	   tilliti	   til	   skipulagðrar	  

glæpastarfsemi	  o.fl.	  og	  hafa	  kynnt	  og	  birt.	  Ríki	  meta	  hættu	  og	  ógnir	  sem	  að	  þeim	  

stafa,	  bæði	  heildstætt	  og	  oft	  eru	  sérstaklega	  metnir	  þættir	  ef	  breytingar	  verða	  á	  

öryggisumhverfi,	   sbr.	   umfjöllun	   í	   þingsályktunartillögu	   til	   þjóðaröryggisstefnu	  

um	  endurskoðun	  mats	  á	  hernaðarógn.22	  

Trúnaðarflokkun/trúnaðargráðun	   vísar	   til	   trúnaðarflokkunar	   skjala	   og	  

upplýsinga.	   Trúnaðarstigin	   eru	   almennt	   fjögur,	   allt	   frá	   því	   að	   vera	   ætluð	  

takmörkuðum	  hópi	  (restricted)	  upp	  í	  að	  vera	  skilgreind	  sem	  algert	  leyndarmál	  og	  

eingöngu	  aðgengileg	  þeim	  sem	  hlotið	  hafa	  sérstaka	  öryggisvottun	  (top	  secret).	  Öll	  

NATO	  ríki,	  svo	  og	  ríki	  ESB,	  nota	  slíka	  vottun	  og	  trúnaðargráðun	  og	  hafa	  sett	  sér	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
22	  Tillaga	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu.	  Þingskjal	  1169,	  bls.	  4.	  	  
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sérstakar	   reglur	   um	   slíkt.23	  Hluti	   gagna	   og	   viðkvæmar	   upplýsingar	   í	   ógnarmati	  

þjóðaröryggismála	  eru	  trúnaðarflokkuð	  í	  flestum	  ríkjum	  og	  ekki	  aðgengileg	  

Neyðarviðbrögð/viðbúnaður	   (crisis	  response/crisis	  management).	   Viðbúnaður	  

og	   skipulag	   hans	   í	   stjórnsýslunni	   krefst	   yfirleitt	   samspils	   margra	   aðila,	   skýrra	  

boðleiða	  og	  skipulags.	  	  Á	  Íslandi	  sér	  innanríkisráðuneyti	  um	  skipulag	  og	  stjórnun	  

málaflokksins	   samkvæmt	   löggjöf	   um	   almannavarnir,	   en	   viðbragðsaðilar	   eru	   í	  

nánu	  samstarfi	  við	  embætti	  Ríkislögreglustjóra,	  almannavarnadeild.	  	  Í	  ritgerðinni	  

er	   hugtakið	   almennt	   notað	   um	   heildstæð	   viðbrögð	   stjórnkerfa	   við	  

neyðaraðstæðum	  og	  ógnum	  sem	  að	  steðja.	  	  Sum	  ríki	  nota	  hugtakið	  crisis	  response	  

eða	   crisis	   management	   aðallega	   um	   erlend	   verkefni	   sín,	   friðargæslu	   og	  

mannúðaraðgerðir.	  

1.5.2	   Stjórnsýslugeirinn,	  umbætur	  og	  breytingar	  

	  
Fræðikenningar	  og	  stefnumörkun	  síðustu	  áratugi	  í	  stjórnsýslufræðum,	  til	  dæmis	  

nýsköpun	   í	   ríkisrekstri	   -‐	  New	  Public	  Management	   (NPM)	   -‐	   	   hafa	   að	  miklu	   leyti	  

hvatt	   til	   þess	   að	   faglegri	   vinnu	   og	   umfjöllun	   málefna	   sé	   sinnt	   í	   sérstökum	  

stjórnsýslueiningum	  og	   stofnunum,	   aukið	   áherslu	   á	  markaðsdrifna	   stjórnun	   og	  

útvistun	  með	   samningum.	  24	  	   Slík	   sérhæfing	   	   auki	   skilvirkni	   og	   gefi	   tækifæri	   til	  

árangurs-‐	   og	   frammistöðumats,	   hvetji	   starfsmenn	  og	   stjórnendur	   til	   dáða.	  Með	  

þessari	   aðferðafræði	   er	   stefnt	   að	   aukinni	   hagkvæmni,	   gæðum	   og	   þjónustu	   við	  

almenning.25	  

Þessi	   stefna	   og	   áhersla	   á	   að	   draga	   úr	  miðstýringu,	   hefur	   á	   hinn	   bóginn	   einnig	  

fjölgað	   verulega	   þeim	   aðilum	   sem	   fara	   með	   verkefni	   og	   þjónustu	   á	   vegum	  

stjórnvalda.	   	  Á	   sama	   tíma	  skapast	  aukinn	  aðskilnaður	  á	  milli	   fagaðila	  á	  ýmsum	  

sviðum,	  sem	  ýtir	  undir	  samkeppni	  milli	  stofnana	  og	  stjórnsýslueininga,	  en	  hefur	  

einnig	  orðið	   til	   þess	  að	   stofnanir	  og	  einingar	  horfa	  meira	   inn	  á	  við.	   	  Þær	   fylgja	  

eftir	   afmörkuðum	  markmiðum,	   vinna	   innan	   ákveðins	   fjárheimildaramma,	   veita	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
23	  Reglugerð	  nr.	  959/2012,	  um	  vernd	  trúnaðarupplýsinga,	  öryggisvottanir	  og	  
öryggisviðurkenningar	  á	  siði	  öryggis-‐	  og	  varnarmála.	  Stjórnartíðindi	  B-‐deild.	  Sjá	  5.	  gr.	  rglg.	  
24	  Ómar	  H.	  Kristmundsson.	  (2003).	  Reinventing	  Government	  in	  Iceland.	  Reykjavík:	  
Háskólaútgáfan,	  bls.	  34.	  
25	  Christensen,	  T.,	  Lægreid,	  P.,	  Roness,	  P.G.	  og	  Røvik,	  K.A.	  (2007).	  Organisazion	  Theory	  and	  the	  
Public	  Sector.	  Instrument,	  culture	  and	  myth.	  New	  York:	  Routledge,	  bls.	  5	  
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þjónustu	  og	  meta	  árangur	  út	  frá	  eigin	  markmiðum	  og	  viðmiðum,	  sem	  oft	  getur	  þó	  

verið	  erfitt	  að	  fastsetja	  og	  ná	  fram	  vegna	  ytri	  aðstæðna.26	  	  	  

	  

Ef	   ekki	   er	   miðstýring	   og	   heildaryfirsýn	   hjá	   stefnumarkandi	   aðila	   sem	   hefur	  

samræmingarhlutverk,	   oftast	   hærra	   í	   umboðskeðjunni,	   er	   hættan	   sú	   að	   hver	  

eining	  einbeiti	  sér	   í	  of	  ríkum	  mæli	  að	  sínum	  þætti,	  en	  sjái	  ekki	  heildarmyndina.	  

Oft	  skortir	  á	  að	  skilgreint	  sé	  fjármagn	  til	  verkefnisins,	  viðbótarálagi	  á	  starfsmenn	  

sé	  mætt	  og	  önnur	  verkefni	   –	   sem	  hugsanlega	   skila	  áföngum	  að	  markmiðum	  og	  

árangursmælingum	  stofnunarinnar	  sjálfrar	  -‐	  sitja	  á	  hakanum	  eða	  ganga	  hægar.27	  	  

Hver	  stofnun	  eða	  stjórnsýslueining	  verður	  því	  fremur	  sjálfhverf	  og	  ekki	  er	  hvati	  

til	   að	   miðla	   eða	   vinna	   þvert	   á	   fagsvið.	   Þessi	   staða	   mála	   hefur	   verið	   nefnd	  

suboptimization,	  sem	  þýða	  má	  með	  hugtakinu	  markmiðshömlun.	  	  Hugtakið	  vísar	  

til	   þess	   að	   áherslur	   eru	   lagðar	   á	   að	   ná	   markmiðum	   eininga	   eða	   deilda	   innan	  

skipulagsheildar	   sem	   eru	   of	   þröngt	   skilgreind	   í	   stað	   þess	   að	   horfa	   á	  

heildarmyndina	   og	   heildstæð	  markmið	   sem	  ætlunin	   er	   að	   ná	   í	   stjórnsýslu	   eða	  

innan	  stærri	  skipulagsheildar.	  Dæmi	  um	  þetta	  gæti	  verið	  þegar	  ein	  stofnun	  nær	  

fram	  mikillli	  hagræðingu	  í	  sínum	  verkefnum,	  en	  sú	  hagræðing	  veldur	  því	  að	  álag	  

eykst	  hjá	  jafnsettri	  stofnun,	  undir	  sama	  fagráðuneyti	  sem	  aftur	  verður	  til	  þess	  að	  

lausn	   vandans	   í	   heild	   verður	   mun	   dýrari,	   tímafrekari	   og	   niðurstaðan	   verri.	  28	  	  

Þannig	   næst	   ekki	   heildarmarkmið	   skipulagsheildarinnar	   sem	   stefnt	   var	   að,	   en	  

fyrri	  stofnunin	  nær	  ef	  til	  vill	  afmörkuðu	  markmiði	  í	  rekstrarmálum.	  

	  

Í	   kenningum	   sem	   settar	   hafa	   verið	   fram	   á	   sviði	   skilvirkni	   og	   samhæfingar	   í	  	  

opinberri	  stjórnsýslu	  er	  í	  mörgum	  tilvikum	  tekist	  á	  við	  og	  lýst	  þeim	  vandamálum	  	  

sem	   glímt	   er	   við	   vegna	   aðskilnaðar	   og	   einskonar	   ímyndaðra	   múra	   á	   milli	  

einstakra	   málefnasviða	   og	   skipulagseininga	   í	   stjórnsýslunni.	   Með	   þessum	  

ímynduðu	  skilum	  og	  múrum	  myndast	  “síló”	  eða	  afmarkaðar	  einingar,	  sem	  deila	  

illa	   upplýsingum,	   verkefnum	  og	   lausnum	  þverlægt	   í	   kerfinu.	   Þetta	   er	   vel	   þekkt	  

þegar	  um	  er	   að	   ræða	   ráðuneyti	   sem	   starfa	   á	   ólíkum	  málefnasviðum.	  Nefna	  má	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
26	  Ómar	  H.	  Kristmundsson	  (2003),	  bls.	  51-‐52.	  
27	  Verhoest,	  K.	  og	  Lægreid,	  P.	  (2010).	  „Organizing	  Public	  Sector	  Agencies:	  Challenges	  and	  
Reflections.”	  Í	  Lægreid,	  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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ábendingar	   og	   greiningu	   í	   rannsókn	   á	   aðdraganda	   falls	   þriggja	   stærstu	  

bankastofnana	   á	   Íslandi,	   þar	   sem	   skýrt	   kom	   fram	   að	   samráði	   á	   milli	  

stjórnsýslueininga,	   ráðuneyta	   og	   eftirlitsaðila	   var	   verulega	   ábótavant.29	  Sama	  

staða	  var	  uppi	  í	  kerfum	  leyniþjónustu	  og	  innri	  öryggisstofnana	  í	  Bandaríkjunum,	  	  

í	  aðdraganda	  árásarinnar	  á	  tvíburaturnana	  árið	  2001.30	  	  

	  

Stjórnsýsla	  sem	  er	  mjög	  dreifstýrð,	  með	   fjölda	  sjálfstæðra	  stofnana	  og	  býr	  ekki	  

yfir	   virku	   og	   öflugu	   samráðs-‐	   og	   samstarfsferli,	   á	   erfitt	   með	   að	   bregðast	   við	  

fjölþættum	   áskorunum	  af	   því	   tagi	   sem	  nefndar	   voru	   hér	   að	   framan,	   svo	   sem	   á	  

vettvangi	   þjóðaröryggismála.	   	   Eftir	   áherslu	   til	   margra	   ára	   á	   nýsköpun	   í	  

ríkisrekstri	   og	  breytingar	   á	  þeim	  grunni	   í	   stjórnkerfum	   fjölmargra	   landa,	  hefur	  

orðið	  vakning	  í	  þá	  átt	  að	  skoða	  mikilvægi	  heildstæðrar	  nálgunar	  í	  stjórnsýslu.	  	  Þá	  

er	  horft	  til	  aukinnar	  samþættingar,	  þverfaglegrar	  samvinnu	  eininga	  og	  aukinnar	  

pólitískrar	  stýringar,	   í	  stað	  þeirrar	  dreifstýringar	  sem	  ríkjandi	  kenningar	  gengu	  

út	   á.	   Í	   mörgum	   tilvikum	   hafa	   ríki	   gengist	   fyrir	   umbótum	   til	   að	   draga	   úr	  

dreifstýringu	  og	  stuðla	  að	  meiri	  miðstýringu,	  án	  þess	  að	  um	  fullt	  afturhvarf	  sé	  að	  

ræða.31	  Er	  þá	  oftast	  um	  að	  ræða	  aðlögun	  og	  umbætur	  á	  nýjum	  stjórnarháttum	  og	  

stjórnkerfi,	   sem	   kalla	   má	   síð-‐nýsköpun	   í	   stjórnarháttum	   (post-‐NPM),	   eða	  

heildstæða	   nálgun	   í	   stjórnsýslu	   (whole-‐of-‐government,	   joined-‐up-‐government,	  

integrated	  government).32	  Með	  þessum	  nýju	  aðferðum	  og	  heildstæðari	  nálgun	  er	  

ætlunin	  að	  vinna	  gegn	  helstu	  ágöllum	  sem	  umbætur	  á	  borð	  við	  markaðsvæðingu,	  

dreifstýringu,	   útvistun	   og	   fjölþættari	   stjórnsýsla	   hafa	   haft	   í	   för	   með	   sér.	  	  

Árangursstjórnun,	   þjónustusamningar,	   stefnumiðaðar	   áætlanir	   og	  

aðgerðaáætlanir	  eru	  allt	  tæki	  sem	  notuð	  hafa	  verið	  til	  að	  reyna	  að	  ná	  jafnvægi	  á	  

milli	  þess	  að	  skilvirkni,	  hagkvæmni	  og	  sérhæfing	  sé	  höfð	  að	  leiðarljósi,	  án	  þess	  að	  

glata	  heildaryfirsýn	  og	  stefnufestu.	  	  Þetta	  hefur	  gengið	  misjafnlega.33	  Fræðimenn	  

hafa	  jafnframt	  bent	  á	  að	  innleiðing	  umbóta	  og	  nýrra	  lausna,	  sé	  illfær	  án	  þess	  að	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
29	  Rannsóknarnefnd	  Alþingis.	  (2010).	  Skýrsla	  rannsóknarnefndar	  Alþingis	  um	  	  aðdraganda	  og	  
orsakir	  falls	  íslensku	  bankanna	  2008.	  Reykjavík:	  Alþingi.	  Kafli	  2.	  Sótt	  14.	  apríl	  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.	  
31	  Verhoest,	  K	  og	  Lægreid,	  P.	  (2010),	  bls.	  290.	  
32	  Halligan,	  J.	  (2010),	  bls.	  238.	  
33	  Ómar	  H.	  Kristmundsson.	  (2003).	  bls.	  54-‐55.	  
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tekið	   sé	   tillit	   til	   annarra,	   utanaðkomandi	   þátta,	   t.d.	   sögu	   og	   umhverfis,	  

stofnanamenningar,	   eðlis	   stjórnsýslunnar	   sem	   fyrir	   er	   og	   samstillingar	  

fjölmargra	  þátta.34	  	  Ein	  lausn	  hentar	  ekki	  fyrir	  alla	  og	  mikilvægt	  er	  að	  aðlaga	  nýja	  

strauma	  stjórnkerfum	  og	  stofnunum	  sem	  fyrir	  eru.35	  Stjórnsýslueiningar	  eru	  ekki	  

aðeins	   ópersónulegar	   og	   andlitslausar,	   heldur	   hefur	   hver	   stofnun	   starfsmenn,	  

stjórnendur	   og	   oft	   stofnanamenningu,	   sem	   erfitt	   getur	   verið	   að	   nýta	   með	  

jákvæðum	  hætti.36	  	  Sú	  kenning	  að	  allar	  breytingar	  og	  umbætur	  taki	  langan	  tíma	  

og	   þurfi	   að	   framkvæmast	   í	   fjölmörgum	   þrepum	   og	   þáttum,	   á	   ekki	   síður	   við	   í	  	  

opinberri	   stjórnsýslu	   en	   í	   einkageiranum. 37 	  Í	   opinberri	   stjórnsýslu	   er	   að	  

einhverju	   leyti	   samkeppni	   um	   mannafla,	   fjármuni	   og	   verkefni,	   þar	   sem	   hver	  

stjórnsýslueining	  og	  ráðuneyti	  þarf	  að	  gæta	  að	  sínum	  verkefnum,	   fjárveitingum	  

og	  efnissviði,38	  stundum	  í	  samstarfi	  við	  aðrar	  einingar,	  en	  einnig	  í	  samkeppni	  við	  

aðrar,	  gagnvart	  þingi	  og	  fjárveitingavaldi.	  	  

	  

Samráð	   og	   samstarf	   innan	   opinberrar	   stjórnsýslu	   er	   lykilþáttur	   í	   	   því	   skyni	   að	  

bregðast	  við	  og	  mæta	  áskorunum,	  vandamálum	  og	  verkefnum	  sem	  hér	  er	  fjallað	  

um	   með	   hugtakinu	   fjölþættar	   áskoranir.39	  Í	   könnun	   meðal	   helstu	   stjórnenda	   í	  

opinberri	   stjórnsýslu	   fjölmargra	   ríkja,	   kom	   í	   ljós	   að	   um	   70%	   þeirra	   töldu	  

samvinnu	   stjórnsýslueininga	   og	   þróun	   sameiginlegra	   lausna	   eitt	   af	  

meginverkefnum	  sínum.	  Engu	  að	  síður	   leiddi	  könnunin	   jafnframt	   í	   ljós	  það	  mat	  

þeirra	  að	  árangur	   léti	  á	  sér	  standa	  og	   jafnvel	  hefði	  að	  mörgu	  leyti	  hallað	  undan	  

fæti	   í	   þeim	   efnum. 40 	  Svipaðar	   niðurstöður	   má	   sjá	   í	   könnun	   á	   viðhorfum	  

stjórnenda	   í	   íslenskri	   stjórnsýslu,	   þar	   sem	   þeir	   telja	   takmörkuð	   tækifæri	   til	  

stjórnunar,	   samhæfingar	   og	   eftirlits	   með	   verkefnum	   hjá	   undirstofnunum	   og	  

þjónustuaðilum,	  samráð	  og	  samstarf	  ekki	  nægilega	  formfast	  og	  einkum	  snúa	  að	  

fjárhagslegum	  málum	  en	  ekki	  faglegu	  eftirliti.41	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
34	  Christensen,	  T.	  o.fl.	  (2007),	  bls.	  181.	  
35	  Ómar	  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	  Svokölluð	  „wicked	  problems”.	  
40	  Christensen,	  T.	  og	  Lægreid,	  P.	  (2014).	  „Increased	  Complexity	  in	  Public	  Organizations	  –	  the	  
Challenges	  of	  Combining	  NPM	  and	  Post-‐NPM.”	  Í	  Lægreid,	  P.	  o.fl.	  (ritstj.),	  bls.	  263.	  
41	  Forsætisráðuneytið.	  (2010),	  bls.	  57.	  
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1.5.3.	  Mismunandi	  form	  samhæfingar	  og	  samráðs	  
	  
Markmið	  samhæfingar	  og	  samráðs	  í	  opinberri	  stjórnsýslu	  er	  að	  skapa	  heildstæða	  

stefnumörkun	   og	   framkvæmd.	   Þannig	   dregur	   úr	   hættu	   á	   að	   innleiðing	   og	  

framkvæmd	   einstakra	   stjórnsýslueininga	   gangi	   þvert	   gegn	   þeirri	   stefnu,	   skapi	  

tómarúm	   eða	   dragi	   úr	   virkni	   hennar,	   	   þannig	   að	   um	   verði	   að	   ræða	  

markmiðshömlun.	   	   Fræðikenningar	   í	   þessum	   efnum	   eru	   fjölbreyttar	   og	   hafa	  

þróast	   í	   áratugi,	  bæði	  varðandi	  opinbera	  geirann	  og	  einkageirann.	   	  Stjórnun	  og	  

samhæfing	   skipulagsheilda	   er	   verkefni	   sem	   hefur	   verið	   fjallað	   um	   af	  

fræðimönnum	  allt	  frá	  kenningum	  Wilson	  fyrir	  upphaf	  19.	  aldar	  og	  fram	  til	  þessa	  

dags.42	  	  Þróunin	  hefur	   færst	   frá	  því	  að	   líta	  á	   stjórnkerfið	   sem	  vél	  eða	   færiband,	  

yfir	   í	   að	  horfa	  heildstætt	   á	   hvernig	  umhverfi,	   stofnana-‐	   og	   stjórnsýslumenning,	  

mannauður	   og	   samráð	   hafa	   áhrif	   á	   virkni	   og	   viðbrögð,	   eftirfylgni	   og	  

framkvæmd.43	  

Í	  umfjöllun	  Mintzberg	  um	  samhæfingu	  og	  samráð	   í	   skipulagsheildum,	  44	  er	  gerð	  

grein	  fyrir	  fimm	  mismunandi	  gerðum	  samráðs-‐	  eða	  samhæfingarforma:	  	  

Gagnkvæmri	   aðlögun	   (mutual	  adjustment)	   sem	   felur	   í	   sér	  óformlegt	   samráð	  og	  

samstarf,	  þar	  sem	  sérhæfing	  margra	  aðila	  kemur	  saman,	  gjarnan	  á	  þverfaglegum	  

grunni.	   Beinni	   verkstjórn	   (direct	   supervision)	   sem	   er	   líklega	   algengasta	  

samráðsformið,	   þar	   sem	   yfirmaður	   stýrir	   einingum	   eða	   starfsmönnum	   og	   ber	  

ábyrgð	   á	   þeim.	   Stöðlun	   verkferla	   (standardized	   work	   processes)	   þar	   sem	   hver	  

eining	   eða	   stofnun	   ber	   ábyrgð	   á	   ákveðnum	   verkþáttum	   og	   áætlun	   eða	   ferli	   er	  

fylgt	   þar	   sem	   hver	   og	   einn	   þekkir	   sitt	   hlutverk.	   Stöðlun	   afurða	   (outputs	  

standardized),	  þar	  sem	  þjónustan	  eða	  verkefnið	  er	  fyrirfram	  skilgreint	  og	  hægt	  er	  

að	   fela	   fleiri	   en	   einum	   aðila	   að	   sjá	   um	   verkefnin,	   á	   grunni	   ákveðinna	   viðmiða,	  

með	   sömu	   kröfum	   og	  markmiðum.	   Stöðlun	   verkkunnáttu	   (standardized	   skills),	  

þegar	  framkvæmdaraðili,	  stofnun	  eða	  starfsmaður	  vinnur	  verkefnin	  á	  grundvelli	  

sömu	  þjálfunar,	  kunnáttu	  og	  réttinda,	  þannig	  að	  þjónustan	  sem	  veitt	  er,	  ætti	  að	  

vera	   af	   sömu	  gæðum	  og	   samræmd	  að	  því	   leyti.45	  	   Fjölmargir	   þessara	  þátta	   eru	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
42	  Ómar	  H.	  Kristmundsson.	  (2003),	  bls.	  28.	  
43	  Sjá	  m.a.	  umfjöllun	  og	  grein	  W.	  Wilson,	  The	  Study	  of	  Administration,	  C.	  Hood	  í	  Public	  
Management	  for	  all	  Seasons,	  H.	  Simon	  í	  Alternative	  Visions	  of	  Rationality.	  Háskóli	  Íslands,	  
Félagsvísindadeild	  (2007).	  Greinasafn	  í	  opinberri	  stjórnsýslu.	  Reykjavík:	  Háskóli	  Íslands.	  
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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nýttir	   í	   skipulagi	   og	   stjórnsýslu	  og	   samhæfingu	  mismunandi	   kerfa,	   stofnana	  og	  

eininga	  innan	  hennar.	  

	  

Skilgreina	  má	  samhæfingu	  í	  stjórnsýslu	  sem	  meðvitaða	  samhæfingu	  verkefna	  og	  

aðgerða	  eininga	  eða	  aðila	  í	  því	  skyni	  að	  ná	  skilgreindu	  markmiði.46	  

Markmið	   samráðs,	   eðli	   og	   tilgangur	   hefur	   veruleg	   áhrif	   á	   það	   hverskonar	  

samráðsform	   og	   skipulag	   er	   notað.	   	   	   Þverlægt	   eða	   lárétt	   samráð	   (horizontal)	  

annars	  vegar	  eða	  lóðrétt	  samráð	  (vertical)	  hins	  vegar,	  er	  nýtt	  eftir	  því	  hvers	  eðlis	  

verkefnin	   og	   áskoranirnar	   eru	   og	   hverskonar	   samhæfingar	   er	   þörf.	   Í	   stigveldi	  

(hierarchy)	  þar	  sem	  vald	  og	  verkefni	  hafa	  verið	  framseld	  eða	  útvistuð	  til	  stofnana	  

og	   eininga	   með	   afmarkað	   valdsvið,	   verður	   meiri	   þörf	   á	   lóðréttu	   samráði.	  

Umboðskeðjan	   er	   þá	   frá	   ráðuneyti	   til	   stofnunar,	   framkvæmdaaðila	   eða	  

sérfræðieiningar.47	  	  	  

Þegar	   samhæfingar	   og	   samráðs	   er	   þörf	   á	   milli	   stjórnsýslueininga	   sem	   eru	  

jafnsettar	   í	   stjórnkerfinu	   og	   starfa	   á	   afmörkuðum	   fagsviðum,	   þarf	   lárétta	   eða	  

þverlæga	  samhæfingu	  og	  samráð.	   	  Það	  getur	  til	  dæmis	  átt	  við	  samráð	  nokkurra	  

ráðuneyta	   sem	   ekki	   hafa	   forystuhlutverk	   gagnvart	   hvert	   öðru,	   eða	   samráð	   og	  

samhæfingu	   undirstofnana	   	   nokkurra	   ráðuneyta,	   með	   sveitarfélögum	   eða	  

sjálfstæðum	  aðilum.	  Dæmi	  um	  slíkt	  getur	  verið	  samráð	  um	  málefni	  útigangsfólks,	  

innflytjenda	  eða	  skipulags-‐	  og	  umhverfismál	  svo	  dæmi	  séu	  tekin.48	  

	  

Greint	   hefur	   verið	   á	   milli	   mismunandi	   forms	   samráðs	   innan	   stjórnsýslu,	   sem	  

spanni	   allt	   frá	   formlegu	   samráði	   um	  mjög	   aðkallandi	   verkefni,	   yfir	   í	   óformlegt	  

samráð	   um	   verkefni	   sem	   krefjist	   ekki	   eins	   tafarlausrar	   athygli.	   	   Fjölþættar	  

áskoranir	   geta	   kallað	   á	   mismunandi	   samráðsform	   og	   skipulag	   eftir	   því	   hvert	  

markmiðið	  er.	  Til	  dæmis	  geta	  aðgerðir	  til	  að	  bæta	  áfallaþol	  og	  áætlanagerð	  falið	  í	  

sér	   samráð	  með	   samstarfsnetum	   (networks)	  og	   laustengdara	   samráð,	   þar	   sem	  

hver	   aðili	   ber	   sína	   ábyrgð.	   	   Samstarf	   og	   samráð	   sem	   krefst	   hraðra	   viðbragða,	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
46	  Lægreid,	  P.	  o.fl.	  (ritstjórar)	  (2014),	  bls.	  4	  .	  Þar	  er	  vísað	  í	  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	  Lægreid,	  P.	  (2010),	  bls.	  257.	  
48	  Dæmi	  um	  þetta	  er	  samstarf	  borgaryfirvalda	  og	  lögregluyfirvalda	  í	  Reykjavík	  um	  aðgerðir	  gegn	  
heimilisofbeldi,	  sjá	  frétt	  af	  vef	  Lögreglunnar	  í	  Reykjavík,	  12.	  janúar	  2015.	  Sótt	  4.	  maí	  2015.	  
http://www.logreglan.is/saman-‐gegn-‐ofbeldi/.	  	  
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ákvarðana	   og	   aðgerða	   sem	   grípa	   þarf	   til,	   jafnvel	   á	   grundvelli	   takmarkaðra	  

upplýsinga	  og	   sviðsmyndar	  er	   annars	   eðils.	   	   Í	   þeim	   tilvikum	  er	  nauðsynlegt	   að	  

stigveldi	  sé	  skýrt,	  boðvald	  og	  valdsvið	  sömuleiðis,	  49	  	  þannig	  að	  unnt	  sé	  að	  vinna	  

úr	  upplýsingum	  og	  gögnum	  og	  meta	  aðstæður	  með	  skilvirkum	  hætti.	  Hægt	  er	  að	  

greina	  á	  milli	  ólíkra	  samstarfs-‐	  og	  ábyrgðaforma,	  sem	  geta	  falið	  í	  sér	  sameiginlegt	  

vinnuframlag	  eða	  að	  deila	  starfsmönnum,	  gæðum,	  ábyrgð	  og	  aðstöðu.	  Einnig	  er	  

mögulegt	   að	   tvær	   einingar	   vinni	   hlið	   við	   hlið,	   að	   sama	   verkefni,	  með	   ábyrgð	   á	  

ólíkum	  hlutum	  þess.50	  

	  

Viðfangsefni	   og	   áskoranir	   sem	   eru	   mjög	   aðkallandi	   (high-‐intensity)	   kalla	   því	  

yfirleitt	   á	   sameiginlega	   ábyrgð	   verkefna	   og	   nokkuð	   flóknara	   viðbragðs-‐	   og	  

samráðsferli.	   Ytri	   aðstæður,	   hætta	   eða	   áskoranir	   sem	   skapast,	   geta	   þrýst	   á	   að	  

samráðsform	   og	   samhæfing	   sé	   aukin,	   t.d.	   efnahagsleg	   áföll	   eða	   aukin	  

hryðjuverkahætta.51	  Stigveldi,	  með	  samráðsformi	  til	  að	  vinna	  að	  sameiginlegum	  

verkefnum,	   grundvallast	   á	   að	   nægilegar	   valdheimildir	   séu	   til	   staðar,	   en	   önnur	  

skipulagsform,	   eins	   og	  markaðsvædd	   stjórnsýsla,	   eða	   samstarfsnet,	   eru	   fremur	  

notuð	  þar	  sem	  einingar	  starfa	  saman	  á	  jafninga-‐	  eða	  samkeppnisgrunni,	  byggt	  á	  

sameiginlegum	  hagsmunum,	  trausti	  og	  gildum.	  Rétt	  er	  að	  taka	  fram	  að	  stigveldi,	  

markaðsvædd	   stjórnsýsla	  og	   samstarfsnet	  útiloka	   í	   sjálfu	   sér	   ekki	  hvert	   annað,	  

heldur	  er	  hægt	  að	  nýta	  hvert	  um	  sig	  í	  ólíkum	  þáttum	  stjórnsýslu	  og	  samráðs,	  til	  

virðisauka,	  og	  eftir	  eðli	  og	  markmiðum	  áskorana	  og	  samhæfingar.52	  	  	  

	  

Í	   umfjöllun	   og	   greiningu	   á	   skipulagi	   og	   ákvarðanatöku	   í	   stjórnkerfum	   ríkjanna	  

þriggja	   sem	   fjallað	   verður	   um	   í	   þessari	   ritgerð,	   er	   notuð	   til	   hliðsjónar	  

samráðsgreining	   sem	  byggt	   var	   á	   í	   umfjöllun	  og	  úttekt	   sem	  unnin	  var	   af	   fjölda	  

fræðimanna	  á	   tuttugu	  dæmum	  um	  samráðsferli	  og	  breytingar	  á	  stjórnsýslu	   tólf	  

evrópskra	  ríkja.53	  	  Í	  þeirri	  umfjöllun	  er	  farið	  í	  gegn	  um	  fimm	  meginþætti.	  	  Í	  fyrsta	  

lagi	   er	   lýst	   hverskonar	   samráðs-‐	   og	   samhæfingarform	   er	   fyrir	   hendi	   eða	   hefur	  

verið	  þróað.	   	  Í	  öðru	  lagi	  er	  fjallað	  um	  af	  hvaða	  ástæðum	  þessu	  samráðsformi	  og	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
49	  Christensen,	  T.	  o.fl.	  (2007),	  bls.	  24.	  
50	  Lægreid,	  P.	  o.fl.	  (ritstjórar)(2014),	  bls.	  5.	  
51	  Verhoest,	  K.	  og	  Lægreid,	  P.(2010),	  bls.	  289.	  
52	  Verhoest,	  K.	  og	  Lægreid,	  P.	  (2010),	  bls.	  295.	  
53	  Lægreid,	  P.	  o.fl.	  (ritstjórar)	  (2014),	  bls.	  7-‐8.	  
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skipulagi	   var	   komið	   á.	   Í	   þriðja	   lagi	   er	   lýst	   hvernig	   samstarfið	   og	   samhæfingin	  

hefur	  virkað.	  	  Í	  fjórða	  lagi	  er	  farið	  yfir	  ætluð	  áhrif	  	  og	  árangur	  af	  þessu	  samráði	  og	  

samhæfingu.	   	   Í	   fimmta	   lagi	   er	   síðan	   reynt	   að	   draga	   fram	   meginþætti	   þess	  

lærdóms	  og	  reynslu	  sem	  draga	  má	  af	  	  skipulagi	  og	  framkvæmd	  samráðsins.	  

Í	   umfjöllun	   um	   Írland,	   Noreg	   og	   Finnland,	   sem	   gerð	   verður	   grein	   fyrir	   í	   þriðja	  

kafla,	   verður	   lögð	   áhersla	   á	   þrennt:	   Skoða	   og	   lýsa	   skipulagi	   samráðs-‐	   og	  

samhæfingar,	  formgerð	  og	  þátttöku.	  	  Draga	  fram	  hvaða	  samhæfingaraðgerðir	  og	  

samstarfsleiðir	   eru	  notaðar,	   lárétt	  og	   lóðrétt,	   í	   stjórnsýslunni	  og	  hvort	  þær	  eru	  

formfestar	   eða	   ad	   hoc.54	  	   Skýra	   hvaða	   reynsla	   hefur	   fengist	   og	   hvernig	   komið	  

hefur	   verið	   til	   móts	   við	   gagnrýni	   eða	   þörf	   á	   breytingum,	   með	   skipulagi	   og	  

samráðsformum	  í	  stjórnsýslunni.	  

Samantekt	  um	  stjórnkerfi	  og	  samráðsform	  í	  íslenska	  stjórnkerfinu,	  sem	  fjallað	  er	  

um	   í	   fjórða	   kafla,	   verður	   byggt	   á	   svipuðum	   grunni.	   Einkum	   er	   fjallað	   um	  

bakgrunn	   og	   sögu	   skipulags	   í	   	   öryggis-‐	   og	   varnarmálageiranum	   á	   Íslandi,	   en	  

jafnframt	  skoðun	  ákvarðanatöku	  og	  samráðsforma	  sem	  fyrir	  hendi	  eru.	  Með	  því	  

er	   reynt	   að	   fá	   yfirsýn	   yfir	   stjórnsýslu	   og	   skipulag	   varðandi	   þá	   tvo	  meginþætti	  

sem	   falla	   undir	   þjóðaröryggishugtakið	   og	   snúa	   að	   innlendu	   skipulagi	   og	  

ákvarðanatöku.	  	  

	   	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
54	  Tíma-‐	  eða	  atviksbundið	  samráð	  eða	  samráðsform.	  
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2.	   Skipulag	  stjórnsýslu	  í	  öryggis-‐	  og	  varnarmálum	  og	  
sérstaða	  þeirra	  

	  

2.1.	   Ríki	  og	  sjálfsvarnarrétturinn	  
	  
Sjálfstætt	  ríki	  að	  alþjóðalögum	  hefur	   fjögur	  grundvallareinkenni,	  skv.	  ákvæðum	  

Montevideo	   samningsins	   frá	   1933.55 	  Ólafur	   Jóhannesson	   hefur	   lýst	   þessum	  

grundvallaratriðum	  á	  meitlaðri	  íslensku:	  

Ríki	  er	  mannlegt	  samfélag,	  er	  hefur	  varanleg	  yfirráð	  yfir	  tilteknu	  landssvæði,	  býr	  

við	   lögbundið	  skipulag	  og	  lýtur	  stjórn,	  er	  sækir	  vald	  sitt	  til	  samfélagsins	  sjálfs	  en	  

eigi	   annarra	   ríkja,	   enda	   fari	   sú	   stjórn	  með	  æðsta	  vald	   í	   landinu,	  óháð	  valdhöfum	  

annarra	  ríkja,	  að	  öðru	  en	  því,	  er	  leiðir	  af	  reglum	  þjóðarréttar.56	  

Stjórnskipun	   og	   þróun	   stjórnskipulags	   hefur	   allt	   frá	   frá	   seinni	   hluta	   18.	   aldar	  

tekið	   mið	   af	   kenningum	   Montesqiue,	   de	   Lolme	   og	   Rousseau.	   Stjórnskipunin	  	  

greinist	   í	   framkvæmdavald,	  dómsvald	  og	   löggjafarvald	  sem	  sé	  hvert	  öðru	  óháð,	  

en	   grundvöllurinn	   sé	   sáttmáli	   þjóðarinnar	   um	   framsal	   valds,	   stjórnarskrá,	   sem	  

tilgreini	  og	  útfæri	  hvers	  eðlis	  þetta	  skipulag	  eigi	  að	  vera	  og	  hvaða	  leikreglur	  eigi	  

að	  gilda	  fyrir	  ríkið.57	  Franska	  mannréttindayfirlýsingin	  frá	  1789	  hafði	  einnig	  rík	  

áhrif	   á	  þróun	  á	  þessu	   sviði,	  með	  því	   að	   festa	   í	   sessi	   tengsl	   við	  mannréttindi	  og	  

borgaraleg	   réttindi.	   	   Byggt	   er	   á	   því	   að	   uppruni	   valdsins	   liggur	   hjá	   þjóðinni,	   en	  

stafar	   ekki	   frá	   guðlegu	   yfirvaldi.58	  Þessi	   gildi	   voru	   síðan	   útfærð	   og	   staðfest	   í	  

alþjóðlegum	  sáttmálum,	   ekki	   síst	   í	   sáttmála	   Sameinuðu	  þjóðanna	   sem	   langflest	  

fullvalda	  ríki	  heimsins	  eru	  aðilar	  að,	  nú	  193	  talsins.59	  

	  

Það	   er	   viðurkenndur	   grundvallarréttur	   hvers	   sjálfstæðs	   og	   fullvalda	   ríkis	   að	  

verjast	   ef	   á	   það	   er	   ráðist.	   	   Í	   sáttmála	   Sameinuðu	   þjóðanna	   er	   þessi	   réttur	   til	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
55	  Montevideo	  Convention,	  1.	  gr.,	  viðurkennt	  viðmið	  í	  alþjóðalögum,	  undirritaður	  árið	  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.”	  	  Sótt	  14.	  mars	  2015.	  http://www.cfr.org/sovereignty/montevideo-‐convention-‐
rights-‐duties-‐states/p15897	  
56	  Ólafur	  Jóhannesson	  (1978).	  Stjórnskipun	  Íslands.	  Reykjavík:	  Iðunn,	  bls.	  2.	  
57	  Ágúst	  Þór	  Árnason.	  (2011).	  „Upphaf	  stjórnarskrárfestunnar	  og	  áhrif	  hennar	  á	  stjórnarskrár	  
einstakra	  ríkja”.	  	  Í	  Guðrún	  Pétursdóttir	  (ritstjóri).	  Skýrsla	  stjórnlaganefndar.	  Reykjavík:	  
Stjórnlaganefnd,	  bls.	  307.	  
58	  Ólafur	  Jóhannesson	  (1978),	  bls.	  96.	  
59	  S-‐Súdan	  varð	  193.	  ríkið,	  14.	  júlí	  2011.	  Sjá	  á	  Sameinuðu	  þjóðirnar.	  Growth	  in	  United	  Nations	  
Membership,	  1945-‐present..	  Sótt	  15.	  maí	  2015.	  http://www.un.org/en/members/growth.shtml	  
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sjálfsvarnar	   staðfestur	   í	   51.	   grein	   og	   þá	   jafnframt	   rétturinn	   til	   að	   verja	   sig	   í	  

samstarfi	   við	   önnur	   ríki	   ef	   tilefni	   er	   til	   þess	   (…individual	   or	   collective	   self-‐

defence…).60	  Þessi	   heimild	   er	   jafnframt	   grunnur	   ákvæða	   5.	   greinar	   í	   sáttmála	  

Atlantshafsbandalagsins	  og	  samstöðuyfirlýsinga	  ríkja	  í	  varnarbandalögum.61	  

	  

Vörnum	  og	  varnarmálum	  er	  hins	  vegar	  mismunandi	  fyrirkomið	  innan	  stjórnsýslu	  

og	  stjórnskipulags	  hvers	  ríkis.	  	  Grunnhugmyndin	  er	  að	  yfir	  hernaðarmætti	  hvers	  

ríkis	  sé	  borgaralegt	  yfirvald	  og	  ákvarðanataka.	  	  Það	  þýðir	  í	  grunninn	  að	  stjórnun	  

og	  ákvarðanataka	  í	  varnar-‐	  og	  öryggismálum	  fer	  fram	  á	  vettvangi	  æðstu	  stjórnar	  

ríkisins,	   hjá	   ráðherrum	   (ríkisstjórn)	   og/eða	  þjóðhöfðingja,	   eftir	   því	   hverskonar	  

heimildir	   stjórnarskrá	   veitir	   þjóðhöfðingja	   og	   hvernig	   framkvæmdavald	   er	  

skilgreint.62	  	  Fræðilegar	  greiningar	  á	  því	  hvernig	  slíkum	  borgaralegum	  yfirráðum	  

þarf	  að	  vera	  háttað	  er	  vart	  tækifæri	  til	  að	  rekja	  hér,	  en	  í	  stuttu	  máli	  má	  lýsa	  því	  á	  

þennan	  hátt: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	  
	  

Hefðbundin	  skipting	  ráðuneyta	   innan	  stjórnkerfis	   í	  vestrænum	  ríkjum,	  byggir	  á	  

málefnaflokkum	   eða	   málefnasviðum. 65 	  Algengt	   er	   að	   kjarnaráðuneytin,	   auk	  

forsætisráðuneytis,	   séu	   ráðuneyti	   fjármála	   og	   utanríkismála.	   	   Ennfremur	   er	  

varnarmálum	  almennt	   fyrir	  komið	   í	   sérstöku	   ráðuneyti,	   en	   í	  nokkrum	   tilvikum	  

innan	  utanríkisráðuneytis	  eða	  annars	  sambærilegs	  ráðuneytis.	  	  Önnur	  ráðuneyti	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
60	  Sáttmáli	  Sameinuðu	  þjóðanna,	  Charter	  of	  the	  United	  Nations,	  kafli	  7,	  	  51.	  grein.	  Sótt	  6.	  janúar	  
2015.	  http://www.un.org/en/documents/charter/chapter7.shtml	  
61	  Utanríkisráðuneyti.	  (1949,	  4.	  apríl).	  Atlantshafssáttmálinn.	  (Norður-‐Atlantshafssamningur).	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/media/Varnarmal/Atlantshafssattmalinn_NAT.pdf/	  
62	  Undantekning	  frá	  þessu	  eru	  ríki	  sem	  eru	  undir	  herstjórn,	  ýmist	  vegna	  valdaráns	  hersins	  á	  
einhverjum	  tíma,	  eða	  þar	  sem	  um	  einhverskonar	  þrotríki	  (failed	  state)	  er	  að	  ræða.	  
63	  Lausleg	  þýðing:	  „Borgaraleg	  stjórnun	  er	  skilgreind	  þannig	  að	  borgarar	  hafi	  óskipt	  vald	  til	  að	  
taka	  ákvarðanir	  um	  stefnumörkun	  innanlands	  og	  framkvæmd	  hennar.	  Undir	  borgaralegri	  stjórn	  
hafa	  ríkisborgarar	  frjálst	  val	  um	  að	  framselja	  ákvarðanavald	  og	  innleiðingu	  ákveðinna	  stefnuþátta	  
til	  hersins,	  en	  herinn	  hefur	  ekkert	  sjálfstætt	  ákvörðunarvald,	  umfram	  það	  sem	  borgararnir	  hafa	  
sérstaklega	  framselt	  honum.”	  
64	  Croissant.,	  A.,	  Kühn,	  D.,	  Chambers,	  P.	  W.,	  Völkel,	  P.,	  Wolf,	  S.	  (2011).	  „Theorizing	  civilian	  control	  
of	  the	  military	  in	  emerging	  democracies:	  agency,	  structure	  and	  institutional	  change.”	  Zeitschrift	  
für	  Vergleichende	  Politikwisserschaft	  5	  (1),75-‐98.	  bls.	  78.	  
65	  Ómar	  H.	  Kristmundsson.	  (2004).	  „Skipulag	  ráðuneyta.”	  Í	  Sumarliði	  R.	  Ísleifsson	  (ritstjóri)	  
Stjórnarráð	  Íslands	  1964-‐2004.	  Reykjavík:	  Sögufélag,	  bls.	  167.	  



	   27	  

starfa	   á	   málefnasviðum	   sem	   varða	   innanríkismál,	   til	   dæmis	   dóms-‐	   og	  

lögreglumál,	   heilbrigði,	   velferð,	   menntun,	   samgöngur	   og	   sveitarstjórnarstig.	  	  

Þannig	  verða	  til	  stjórnsýslueiningar	  í	  efsta	  lagi	  stjórnsýslunnar,	  fagráðuneyti	  sem	  

fara	  með	  stjórnun	  og	  stefnumörkun	  í	  málaflokknum,	  pólitíska	  yfirsýn	  og	  eftirlit,	  

meðal	   annars	   með	   stofnunum	   og	   stjórnsýslueiningum	   sem	   starfa	   á	  

málefnasviðinu. 66 	  	   Misjafnt	   er	   hvort	   fjöldi	   og	   hlutverk	   slíkra	   ráðuneyta	  

grundvallast	  á	  stjórnarskrá,	  löggjöf	  eða	  öðrum	  fyrirmælum.	  	  Í	  sumum	  tilvikum	  er	  

tilgreindur	   hámarksfjöldi	   ráðuneyta,	   en	   skipulag	   og	   verkefni	   færð	   til	   eftir	  

ákvörðun	  nýrrar	  stjórnar	  hverju	  sinni.67	  

Sé	   litið	   til	   sögunnar	   höfðu	   konungar,	   keisarar	   og	   einvaldar	   yfirleitt	  

einhverskonar	   einingu	   eða	   ráðgjafa	   sem	   stýrðu	   hernaðarmálum.	   Oftast	   voru	  

slíkir	   ráðgjafar	   eða	   ráð	   kennd	   við	   stríð	   fremur	   en	   varnir,	   t.d.	   Council	   of	  War,	  

Secretary	   of	   War	   og	   leiðtoginn	   eða	   þjóðhöfðinginn	   var	   síðan	   æðstráðandi	  

varðandi	  ákvarðanir	  um	  stríð,	   innrásir	  og	  átök.	   	   Í	   	  Bandaríkjunum	  var	  komið	  á	  

ráðuneyti	   stríðsmála	   Department	   of	   War,	   nokkrum	   mánuðum	   eftir	   að	   fyrsti	  

forsetinn,	  George	  Washington,	  tók	  við	  embætti	  1789.	  Áður	  hafði	  verið	  starfandi	  

Stríðsmálaráð	   (Board	  of	  War)	   á	   vegum	  þingsins.68	  	  Eftir	   síðari	  heimsstyrjöldina	  

og	  með	  stofnun	  Sameinuðu	  þjóðanna	  1946,	  breyttust	  viðhorf	  og	  hugtakanotkun.	  

Stefnan	  var	  að	  alþjóðakerfið	  myndi	  binda	  enda	  á	  átök	   í	  heiminum	  og	  stuðla	  að	  

friði	   til	   framtíðar.	   Stríðsmálaráðuneytin	   voru	   gerð	   að	   varnarmálaráðuneytum,	  

sem	   þá	   höfðu	   með	   höndum	   borgaralega	   yfirstjórn	   herafla	   viðkomandi	   ríkis,	  

ráðgjöf	  um	  varnarmál	  og	  skipulagningu	  varna	   landsins.	  Slík	  breyting	  var	  gerð	   í	  

fjölmörgum	  ríkjum,	  meðal	  annars	  í	  Bandaríkjunum.69	  	  

	  

Alþjóðavæðing	  og	  breytt	  heimsmynd	  hefur	  orðið	  til	  þess	  að	  öryggismat,	  ógnir	  og	  

hættur	   eru	   fjölþættari	   en	   áður.	   	   Fram	   kemur	   í	   hættumati	   og	  

þjóðaröryggisstefnum	   fjölmargra	   ríkja,	   að	   helsta	   ógn	   við	   öryggi	   þeirra	   er	   ekki	  

lengur	  talin	  vera	  innrás	  eða	  árás	  annars	  ríkis,	  heldur	  margslungnari	  áskoranir	  og	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
66	  Christensen,	  T.	  o.fl.	  	  (2007),	  bls.	  16.	  
67	  Á	  Írlandi	  er	  t.d.	  lágmarks-‐	  og	  hámarksfjöldi	  ráðuneyta	  skilgreindur	  í	  stjórnarskrá,	  lágmark	  7	  og	  
hámark	  15	  talsins.	  
68	  National	  Archives.	  Records	  of	  the	  Board	  of	  War	  Communications.	  Sótt	  10.	  maí	  2015.	  
http://www.archives.gov/research/guide-‐fed-‐records/groups/259.html	  
69	  National	  Archives.	  Records	  of	  the	  Board	  of	  War	  Communications.	  Sótt	  10.	  maí	  2015.	  
http://www.archives.gov/research/guide-‐fed-‐records/groups/259.html	  
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vandi,	   jafnvel	   vegna	   átaka	   í	   fjarlægum	   	   heimshlutum.70	  	   Öryggis-‐	   og	   varnarmál	  

eru	   í	   raun	   víðtæk	   og	   fjölþætt.	   Þau	   tengjast	   málaflokkum	   og	   sviðum	   flestallra	  

hefðbundinna	  fagráðuneyta	  í	  nútímalegri	  stjórnskipun.71	  	  Á	  vettvangi	  fjölmargra	  

alþjóðastofnana	   og	   svæðisbundinna	   samtaka	   er	   unnið	   að	   samráði	   og	  

samhæfingu,	   leitað	   lausna	  og	   reynslu	   sem	  getur	  nýst	   öðrum	  ríkjum,	  hvort	   sem	  

um	  er	  að	  ræða	  náttúrulegar	  ógnir	  eða	  af	  mannavöldum.	  Borgararnir	  mega	  ætlast	  

til	   þess	   að	   ríkið,	   stjórnvöld,	   tryggi	   öryggi	   þeirra	   og	   þann	   viðbúnað	   sem	  

nauðsynlegur	  er	  til	  þess	  að	  mæta	  hættum	  og	  ógnum	  af	  öllu	  tagi.72	  

	  

2.2.	   Togstreita	  utanríkismála	  og	  varnar-‐	  og	  öryggismála	  
	  

Varnarmálaráðuneyti	  og	  yfirstjórn	  varnarmála	   í	   stjórnskipulagi	   ríkja	  hefur,	  eðli	  

máls	  samkvæmt,	  náið	  samspil	  við	  utanríkismál	  viðkomandi	  ríkis.	  	  Samstarf	  innan	  

alþjóðasamtaka	  og	  –stofnana	  á	  sviði	  öryggis-‐	  og	  varnarmála	  snýr	  að	  þáttum	  sem	  

varða	  stefnumörkun	  stjórnvalda	  á	  þessu	  sviði	  heildstætt.	  Sem	  dæmi	  má	  nefna	  að	  

varnarmálaráðherrar	  og	  utanríkisráðherrar	  ríkja	  Atlantshafsbandalagsins	  funda	  

reglulega	  á	  vettvangi	  þess	  um	  sérgreind	  mál	  og	  þætti	  sem	  starfsemi	  bandalagsins	  

varðar.	   Jafnframt	   koma	   þeir	   saman,	   ásamt	   oddvita	   ríkisstjórnar,	   á	  

leiðtogafundum	   bandalagsins	   sem	   að	   jafnaði	   eru	   haldnir	   annað	   hvert	   ár.	   Hvað	  

varðar	   öryggis-‐	   og	   varnarmál	   í	   víðara	   samhengi	   er	   jafnframt	   snertiflötur	   við	  

innra	  öryggi	   ríkisins,	   lögreglu	  og	  greiningaraðila	   sem	  hafa	  með	  höndum	  varnir	  

gegn	   glæpastarfsemi,	   hryðjuverkavá,	   netógnum	   og	   öðrum	   áskorunum	   sem	   í	  

víðum	   skilningi	   tengjast	   þjóðaröryggi.73	  Samráð	   og	   samstarf	   á	   þeim	   vettvangi	  

getur	  verið	  mjög	  flókið	  og	  almennt	  reyna	  ríki	  að	  halda	  starfsemi	  leyniþjónustu	  og	  

starfsemi	  almennrar	  borgaralegrar	  lögreglu	  aðskildri.	  	  Í	  alvarlegum	  málum	  getur	  

hins	  vegar	  þurft	   ríkt	   samráð	  og	  upplýsingaskipti.	  Komið	  hafa	  upp	  dæmi,	  meðal	  

annars	  í	  Þýskalandi,	  þar	  sem	  annars	  vegar	  flókið	  stjórnkerfi	  sambandsríkisins,	  en	  

hins	   vegar	   skortur	   á	   slíkum	   upplýsingaskiptum	   og	   samstarfi	   þverlægt	   á	   milli	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
70	  Sbr.	  nýlegt	  stefnuskjal	  Írlands,	  í	  Department	  of	  Defence	  and	  Defence	  Forces,	  Strategy	  Statement	  
2015-‐2017.	  Dublin:	  Department	  of	  Defence	  and	  Defence	  Forces.	  Sótt	  15.	  apríl	  2015.	  
http://www.defence.ie/website.nsf/Strategy2015E.	  	  
71	  Utanríkisráðuneyti.	  (2009),	  bls.	  12.	  
72	  Baubion,	  C.	  (2013).	  OECD	  Risk	  Management:	  Strategic	  Crisis	  Management.	  No.	  23,	  París:	  OECD	  
Publishing,	  bls.	  7.	  
73	  Rykkja,	  L.H.	  og	  Lægreid,	  P.	  (2014).	  „Coordinating	  for	  Crisis	  Management	  in	  Norway	  after	  the	  
Terrorist	  Attack	  in	  2011.”	  Í	  Lægreid,	  P.	  o.fl.	  (ritstjórar),	  bls.	  68.	  
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aðila,	   tafði	   að	   upprætt	   væru	   öfgasamtök	   sem	   störfuðu	   á	   grundvelli	  

hugmyndafræði	  nasisma	  og	  beindu	  árásum	  að	  innflytjendum.74	  

	  

Ríki	  sem	  bundist	  hafa	  samtökum	  um	  samstarf	  á	  víðtækum	  öryggissviðum,	  hvort	  

sem	   er	   innan	   ESB	   eða	   NATO,	   taka	   samræmda	   og	   sameiginlega	   afstöðu	   sem	  

aðildarríki	   eða	   bandalagsríki,	   varðandi	   heildarstefnu	   og	  markmið.75	  Hins	   vegar	  

reka	  þau	  sjálfstæða	  varnar-‐	  og	  öryggismálastefnu	  hvert	  fyrir	  sig	  og	  geta	  fylgt	  eftir	  

málum	  og	  beitt	  sér	  innan	  marka	  alþjóðalaga,	  til	  dæmis	  í	  því	  skyni	  að	  fyrirbyggja	  

eða	   stöðva	   ógnarástand	   utan	   síns	   eigin	   ríkis.	   	   Benda	  má	   á	   þátttöku	   fjölmargra	  

ríkja,	   utan	   og	   innan	   varnar-‐	   og	   öryggisbandalaga,	   í	   aðgerðum	   í	   Afganistan	  

undanfarin	   ár	   á	   grundvelli	   ályktana	   öryggisráðs	   Sameinuðu	   þjóðanna76	  og	   nú	  

nýlega	  í	  vopnahléseftirliti	  á	  vegum	  ÖSE	  í	  Úkraínu.77	  

	  

Í	   stjórnkerfi	   og	   stjórnskipulagi	   ríkja	   geta	   mikilvæg	   grundvallarmál	   eins	   og	  

varnar-‐	  og	  öryggismál	  orðið	  tilefni	  valdatogstreitu	  og	  spennu.	  	  Pólitískar	  áherslur	  

og	   stefna	   í	   slíkum	   málaflokkum	   er	   almennt	   mótuð	   til	   langs	   tíma	   í	   senn	   sem	  

grundvallarstefna	  og	  heildarsýn,	  auk	  þess	  sem	  áhersluskjöl	  eða	  aðgerðaráætlanir	  

eru	   gerðar,	   til	   skemmri	   tíma,	   þeim	   til	   stuðnings.78	  	   Utanaðkomandi	   atburðir,	  

breytt	  heimsmynd	  og	  atvik	  sem	  kalla	  á	  viðbrögð	  alþjóðasamfélagsins,	  geta	  orðið	  

til	  þess	  að	  endurmat	  	  fer	  fram	  á	  mikilvægi	  stjórnunar	  og	  skipulags,	  	  samspil	  innra	  

og	   ytra	   öryggis	   er	   endurskoðað	   og	   ný	   form	   samráðs	   sett	   upp,	   eða	   auknu	  

fjármagni	  er	  veitt	  til	  málefna	  af	  þessu	  tagi.	  Árásirnar	  á	  tvíburaturnana	  í	  New	  York	  

árið	   2001	   eru	   dæmi	   um	   atburð	   sem	   varð	   til	   þess	   að	   mörg	   vestræn	   ríki	  

endurskoðuðu	  skipulag	  og	  yfirfóru	  sínar	  öryggis-‐	  og	  varnaráætlanir.	   	  Einnig	  má	  

benda	   á	   meðvitaða	   nánari	   samvinnu	   og	   stefnumörkun	   norrænna	   ríkja,	   sem	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
74	  Fleischer,	  J.	  (2014).	  „Coordinating	  Internal	  Security	  Policy	  in	  Germany”.	  Í	  Lægreid,	  P.	  o.fl.	  
(ritstjórar),	  bls.	  171-‐172.	  
75	  NATO	  (2010,	  10.	  nóvember).	  Strategic	  Concept.	  Samþykkt	  á	  leiðtogafundi	  NATO	  í	  Lissabon.	  
http://www.nato.int/strategic-‐concept/pdf/Strat_Concept_web_en.pdf	  
76	  NATO.	  Heimasíða	  Resolute	  Support	  verkefnisins	  í	  Afganistan.	  Sótt	  20.	  apríl	  2015.	  
http://www.nato.int/cps/en/natohq/topics_113694.htm	  
77	  OSCE.	  Special	  Monitoring	  Mission.	  Heimasíða	  vopnahléseftirlitssveitar	  ÖSE	  í	  Úkraínu.	  Sótt	  20.	  
apríl	  2015.	  http://www.osce.org/ukraine-‐smm.	  
78	  Nefna	  má	  sem	  dæmi	  áðurnefnda	  stefnumörkun	  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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grundvallaðist	  einkum	  á	  yfirgripsmikilli	  greiningu	  og	  tillögum	  sem	  komu	  fram	  í	  

skýrslu	  Thorvald	  Stoltenberg	  árið	  2009.79	  

	  

Skortur	  á	  samráði,	  valdatogstreita	  og	  of	  sterk	  skil	  milli	  stjórnsýslueininga	  á	  sviði	  

varnarmála	  annars	  vegar	  og	  utanríkis-‐	  eða	  innanríkismála	  hins	  vegar,	  getur	  haft	  

alvarlegar	   afleiðingar.	   Vísa	   má	   um	   þetta	   til	   þeirrar	   skoðunar	   og	   úttektar	   sem	  

fram	   fór	   á	   öryggis-‐	   og	   viðbragðskerfum,	   greiningaraðilum	   og	   skipulagi	   eftir	  

árásirnar	  á	  tvíburaturnana	  í	  New	  York	  í	  september	  2001.	  80	  	  

Í	   rannsóknarskýrslunni	   er	   rakið	   hvernig	   togstreita	   á	   milli	   utanríkis-‐	   og	  

varnarmálaráðuneyta	   Bandaríkjanna	   hafði	   þróast	   í	   gegn	   um	   áratugina.	   Allt	   frá	  

því	   að	   Þjóðaröryggisráð	   (National	   Security	   Council)	   var	   sett	   á	   stofn	   1947	   var	  

ætlunin	   að	   auka	   upplýsingar	   og	   ráðgjöf	   á	   sviði	   varnar-‐	   og	   öryggismála	   til	  

forsetaembættis	  með	  aðkomu	  varnarmálaráðuneytis.	  Utanríkisráðuneytið	  hafði,	  

allt	   frá	   um	   1960,	   	   sífellt	   takmarkaðra	   hlutverk	   og	   vægi	   varðandi	   ráðgjöf	   og	  

undirbúning	  við	  ákvarðanir	  forseta	  á	  þessu	  sviði.	  Engu	  að	  síður	  voru	  varnar-‐	  og	  

öryggismál	   hluti	   af	   utanríkispólitískri	   stefnumörkun	   og	   samskiptum	   við	  

umheiminn,	   þegar	   horft	   var	   á	   heildarmyndina. 81 	  	   Á	   sama	   tíma	   fengu	  	  

varnarmálaráðuneyti,	   leyniþjónusta	   og	   hermálayfirvöld	   vaxandi	   hlutverk	   og	  

áhrif	   í	   stjórnkerfinu.	   	   Nokkrir	   forsetar	   tóku	   þá	   ákvörðun	   að	   taka	   yfirumsjón	  

hryðjuverkavarna	   og	   slíkra	   öryggismála	   fastari	   tökum	   með	   aðkomu	   sérstakra	  

ráðgjafa	   eða	   fulltrúa	   innan	   skipulags	   forsetaskrifstofunnar.82	  	   Slíkt	   málefni	   er	  

gríðarlega	  fjölþætt	  og	  margslungið	  sem	  þáttur	  í	  öryggis-‐	  og	  varnarmálum	  hvers	  

ríkis	   krefst	   það	   samhæfingar	   og	   samspils	   margra	   aðila	   stjórnkerfisins,	   einnig	  

þeirra	  sem	  vinna	  að	  innanríkismálum	  og	  lögreglumálum.	  

Niðurstaðan	   í	   skýrslu	   rannsóknarnefndarinnar	   eftir	   hið	   hörmulega	   hryðjuverk	  

þann	  11.	   september	  2001,	  var	  að	  stjórnskipulagi	  og	  samráði,	  upplýsingagjöf	  og	  

samhæfingu	   hefði	   verið	   verulega	   ábótavant	   á	   margan	   hátt.	   	   Tortryggni	   og	  

samkeppni	  milli	  stofnana,	  leyniþjónusta	  og	  greiningaraðila,	  hefði	  orðið	  til	  þess	  að	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
79	  Utanríkisráðuneyti.	  (2009,	  9.	  febrúar).	  Stoltenberg	  skýrslan.	  Norræn	  samvinna	  á	  sviði	  öryggis-‐	  
og	  varnarmála.	  Sótt	  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.	  Sótt	  9.	  apríl	  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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ákvarðanir	  og	  viðbrögð	  hefðu	  verið	   seinvirkari	   en	  ella.	   Skipulag	   stjórnkerfisins	  

hefði	  verið	  úrelt	  og	  miðast	  við	  hættur	  kalda	  stríðsins,	  með	  óskilvirku	  samráði	  og	  

skorti	  á	  upplýsingamiðlun	  og	  þverlægu	  samráði	  milli	  hliðsettra	  eininga.83	  

Samskonar	  sjónarmið	  hafa	  komið	  fram	  um	  skipulag	  og	  endurskoðun	  varnar-‐	  og	  

öryggismála	   í	   Bretlandi,	   þar	   sem	  bent	   hefur	   á	   að	   grundvallarforsendurnar	   hafi	  

breyst	  svo	  mikið	  undanfarin	  ár,	  að	  nauðsynlegt	  sé	  að	  gera	  heildaruppstokkun	  og	  

endurmat	   á	   stefnu	   og	   skipulagi.	   	   Skoða	   þurfi	   ítarlega	   hvers	   konar	  

stjórnsýslueiningar	  og	  öryggistæki	  séu	  nauðsynleg,	  með	  hliðsjón	  af	  því	  hlutverki	  

sem	  ríkið	  ætlar	  sér	  í	  heiminum.84	  

	  

Minni	  ríki,	  sem	  hafa	  á	  að	  skipa	  litlu	  sem	  engu	  herliði,	  eru	  gjarnan	  með	  varnarmál,	  

ásamt	   ýmsum	   fleiri	  málaflokkum,	   innan	   eins	   ráðuneytis.	   Þannig	  má	   nefna	   sem	  

dæmi	   að	   Lúxemborg	   (um	   500	   þúsund	   íbúar)	   hefur	   innan	   síns	   utanríkis-‐	   og	  

Evrópumálaráðuneytis	   þrjá	   ráðherra,	   sem	   hver	   um	   sig	   fer	   með	   nokkra	  

málaflokka.	  Sá	  ráðherra	  sem	  fer	  með	  varnarmál	  fer	  einnig	  með	  innri	  öryggismál,	  

ásamt	  því	  að	  vera	  ráðherra	  efnahagsmála,	  og	  varaforsætisráðherra.85	  	  Malta	  (um	  

500	   þúsund	   íbúar)	   hefur	   varnarmál	   innan	   innanríkis-‐	   og	  

þjóðaröryggisráðuneytis	   sem	   fer	   með	   innri	   og	   ytri	   öryggismál,	   lögreglumál	   og	  

almannavarnir. 86 	  	   Ísland	   hefur,	   eins	   og	   kunnugt	   er,	   ekki	   sérstakt	  

varnarmálaráðuneyti.	   Varnar-‐	   og	   öryggismálum	   hefur	   verið	   sinnt	   í	  

utanríkisráðuneyti	  frá	  upphafi.	  	  Á	  meðan	  bandarískur	  her	  var	  með	  fasta	  viðveru	  

á	   Íslandi	   á	   grundvelli	   varnarsamningsins,	   frá	   1951-‐2006,	   sá	  	  

varnarmálaskrifstofa	   ráðuneytisins	   ekki	   aðeins	   um	   málefnasviðið,	   heldur	  	  

jafnframt	   um	   öll	   samskipti	   og	   stjórnsýslumál	   gagnvart	   herliðinu,	   sama	   hvers	  

eðlis	   þau	   voru,	   þrátt	   fyrir	   að	   upp	   kæmu	   einstaka	   deilur	   um	   valdsvið	   á	   milli	  

ráðuneyta	  svo	  snemma	  sem	  í	  byrjun	  9.	  áratugarins.87	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
83	  Sama	  heimild,	  bls.	  400.	  
84	  Gearson,	  J.	  og	  Gow,	  J.	  (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	  étrangères	  et	  européennes.	  Les	  Ministres.	  Luxembourg.	  Sótt	  20.	  mars	  
2015.	  http://www.mae.lu/en/Site-‐MAE/The-‐Ministry/Les-‐Ministres	  
86	  Ministry	  for	  Home	  Affairs	  and	  National	  Security.	  Portfolio.	  Malta.	  Sótt	  20.	  mars	  2015.	  
https://www.gov.mt/en/Government/Government%20of%20Malta/Ministries%20and%20Enti
ties/Pages/Home-‐Affairs-‐and-‐National-‐Security.aspx	  
87	  Ásmundur	  Helgason.	  (2004).	  „Nýskipan	  stjórnarráðsins	  1970”.	  Í	  Sumarliði	  R.	  Ísleifsson	  
(ritstjóri),	  bls.	  134.	  
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Nokkur	   ríki	   heimsins	   halda	   ekki	   úti	   herliði,	   en	   sum	   hafa	   einhverskonar	  

þjóðvarðlið	  eða	  öryggis-‐	  og	  viðbúnaðarsveitir,	  t.d.	  Kosta	  Ríka.	  	  Ríki	  án	  herliðs	  eru	  	  

rúmlega	   tuttugu,	   flest	  mjög	   fámenn	   ríki,	  með	   takmarkað	   landrými	   eða	   eyríki.88	  

Mörg	  ríki	  sem	  ekki	  búa	  yfir	  eigin	  herliði	  hafa	  gert	  varnarsamninga	  við	  stærri	  ríki	  

sem	   hafa	   tekið	   að	   sér	   að	   tryggja	   öryggi	   þeirra,	   eins	   og	   Ísland	   hefur	   gert	   við	  

Bandaríkin.	  Andorra	  (tæpl.	  80	  þús.	  íbúar)	  hefur	  sem	  dæmi	  samning	  við	  Spán	  og	  

Frakkland,	  en	  Frakkland	  tryggir	  jafnframt	  varnir	  Mónakó	  (um	  37	  þús.	  íbúar).89	   	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
88	  CIA	  World	  Factbook.	  Military	  Branches.	  Sótt	  10.	  febrúar	  2015.	  
https://www.cia.gov/library/publications/the-‐world-‐factbook/fields/2055.html#cw	  
89	  CIA	  World	  Factbook.	  Andorra.	  Monaco.	  Sótt	  10.	  febrúar	  2015.	  
https://www.cia.gov/library/publications/the-‐world-‐factbook/geos/an.html	  
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3.	   Skoðun	  á	  stjórnkerfi,	  ákvarðanaferli	  og	  samhæfingu	  
varnar-‐	  og	  öryggismála	  í	  þremur	  ríkjum	  

	  

3.1.	   Írland	  

Eins	  og	  Ísland,	  hefur	  Írland	  gengið	   í	  gegn	  um	  gríðarlega	  efnahagslega	  erfiðleika	  

og	   fjármálakreppu	   undanfarin	   ár	   sem	   hefur	   þrýst	   á	   verulegar	   umbætur	   og	  

breytingar.	   	   Írland	   er	   landfræðilega	   staðsett	   í	  mikilli	   nálægð	   við	   Bretland	   og	   á	  

sögulegar	  rætur	  sem	  hluti	  af	  breska	  konungdæminu.	   	  Það	  markar	  einnig	  grunn	  

stjórnkerfisins,	  þó	  það	  hafi	  þróast	  og	  breyst	  á	  síðustu	  áratugum.	  

3.1.1	   Almennt	  um	  ríkið	  og	  stjórnkerfið	  

Írland	  er	  lýðveldi	  með	  þingbundinni	  stjórn	  og	  hefur	  verið	  sjálfstætt	  frá	  því	  að	  það	  

sagði	  skilið	  við	  breska	  konungdæmið	  árið	  1922.	   	  Fólksfjöldi	  er	  um	  4,6	  milljónir	  

manna	   og	   telst	   Írland	   því	   fremur	   smátt	   ríki	   á	   alþjóðlegan	   mælikvarða.90	  Írskt	  

stjórnkerfi	  tekur	  mjög	  mið	  af	  klassísku	  Whitehall/Westminster	  stjórnkerfi,	  en	  þó	  

með	   formlega	   skjalfesta	   stjórnarskrá	   og	   þjóðkjörinn	   forseta	   með	   takmarkað	  

valdsvið.91	  Embættismenn	  og	  opinberir	  starfsmenn	  eru	  skipaðir	  eða	  fastráðnir	  á	  

faglegum	   forsendum	   og	   æðsta	   stjórnkerfi	   skiptist	   upp	   í	   ráðuneyti	   (Ministerial	  

Departments).92	  	   Ráðherra	   er	  æðsti	   yfirmaður	   hvers	   ráðuneytis	   og	   situr	   hann	   í	  

ríkisstjórn	   (Cabinet)	   sem	  er	  valin	  úr	  hópi	  neðri	  deildar	  þingsins	   (Dáil	  Éireann).	  

Hver	   ráðherra	   er	   síðan	   ábyrgur	   gagnvart	   þingdeildinni	   fyrir	   sínu	   ráðuneyti.	  	  

Forsætisráðherrann	   (Taoiseach)	   og	   fjármálaráðherrann	   hafa	   síðan	   mjög	   ríkt	  

stefnumótunar-‐	   og	   valdsvið,	   umfram	   aðra	   ráðherra	   ríkisstjórnar. 93	  

Ráðherranefndir	  eru	  starfandi	  sem	  fjalla	  um	  skilgreind	  stefnumál,	  auk	  þess	  sem	  

þverfaglegir	   starfshópar	   embættismanna	   styðja	   við	   og	   undirbúa	   samráð	   í	  

ráðherranefndunum	   og	   sitja	   ráðherranefndarfundi	   ásamt	   ráðherrum	   eftir	  

atvikum.94	  	  Sveitarstjórnarstig	  er	  einnig	  fyrir	  hendi,	  en	  hefur	  takmarkað	  valdsvið.	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
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.”	  Í	  Lægreid,	  P.	  o.fl.	  (ritstjórar),	  bls.	  54-‐55.	  
92	  Ráðuneytin	  mega	  að	  hámarki	  vera	  15	  talsins,	  en	  að	  lágmarki	  sjö,	  skv.	  ákvæðum	  írsku	  
stjórnarskrárinnar.	  
93	  MacCarthaigh,	  M.	  (2014),	  bls.	  55.	  
94	  OECD.	  (2008).	  OECD	  Public	  Management	  Reviews:	  Ireland	  2008:	  Towards	  an	  Integrated	  Public	  
Service.	  París:	  OECD	  Publishing.	  http://dx.doi.org/10.1787/9789264043268-‐en	  
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Síðustu	   ár	   hefur	   fjöldi	   stofnana	   utan	   hefðbundins	   skipulags	   stjórnsýslu,	  meðal	  

annars	  á	  sviði	  eftirlits	  og	  þjónustu,	  aukist	  töluvert.	  	  Þannig	  hefur	  þeim	  einingum	  

fjölgað	   sem	   hafa	   hlutverki	   að	   gegna	   í	   stjórnsýslu,	   stefnumótun	   og	  

markmiðssetningu	  í	  írska	  stjórnkerfinu.	  Áður	  var	  slíkt	  að	  meginstefnu	  til	  á	  hendi	  

æðstu	  stjórnar	  ríkisins,	  einkum	  ráðuneyta.	   	  Þarna	  koma	  til	  áhrif	   frá	  kenningum	  

um	   nýsköpun	   í	   ríkisrekstri,	  New	   Public	  Management	   (NPM),	   sem	   hafði	   áhrif	   á	  

Írlandi	   eins	   og	   víðast	   annars	   staðar.	   	   Þó	   mun	   írska	   stjórnkerfið	   vera	   fremur	  

íhaldssamt	   varðandi	   skipulag	   og	   breytingar	   að	   mati	   fræðimanna.95	  Verulegur	  

niðurskurður	  og	  fækkun	  í	   írska	  stjórnkerfinu	  eftir	  kreppu	  og	  efnahagserfiðleika	  

sem	   hófust	   síðla	   árs	   2008	   hefur	   haft	   þau	   áhrif	   að	   endurskipulagning	   og	  

niðurskurður	   fór	   fram	  víða	   í	   stjórnkerfinu.	  Niðurskurður	   fjármagns	   og	   fækkun	  

starfsmanna	   var	   hluti	   af	   þeim	   aðgerðum.	   	   Opinberir	   starfsmenn	   voru	   um	  17%	  

heildarvinnuafls	  á	  Írlandi	  árið	  2014,	  en	  hafði	  þá	  fækkað	  um	  tíu	  af	  hundraði	  á	  sex	  

ára	  tímabili.96	  

	  

Skipulagsform	   innan	   írsku	   stjórnsýslunnar	   er	   hefðbundið,	   með	  

stigveldisskipulagi	   innan	   ráðuneyta,	   þar	   sem	   æðsti	   embættismaður	   er	  

ráðuneytisstjóri	   (Secretary	   General)	   og	   í	   ráðuneytunum	   eru	   skrifstofur	   fyrir	  

efnissvið,	   sem	   stýrt	   er	   af	   skrifstofustjórum	  og	   aðstoðarráðuneytisstjórum,	   eftir	  

stærð	   þeirra.	   Þeirra	   meginhlutverk	   er	   aðstoð	   við	   stefnumótun,	   innleiðing	  

ákvarðana	   ráðherrans,	  mat	   og	   framkvæmd	   stefnuþátta.	   	   Ráðherrar	   eru	   ábyrgir	  

fyrir	  allri	  starfsemi	  sinna	  ráðuneyta	  og	  starfsmanna	  þeirra,	  en	  ríkisstjórnin	  tekur	  

þó	  ákvarðanir	  sameiginlega	  og	  með	  samþykki	  allra	  ráðherra.97	  	  

Samhæfing	  milli	   ráðuneyta	   fer	   einkum	   fram	  með	   sameiginlegri	   ákvarðanatöku	  

allra	   ráðherranna	   á	   vettvangi	   ríkisstjórnar.	   	   Síðustu	   áratugi,	   og	   einkum	   eftir	  

frumkvæði	  um	  1996	  þar	  sem	  stefnt	  var	  að	  innleiðingu	  NPM	  breytinga,	  hafa	  hins	  

vegar	   verið	   skipaðir	   aðstoðarráðherrar	   (Minister	   of	   State)	   sem	   eru	   undirsettir	  

ráðherranum	  sem	   situr	   í	   ríkisstjórn.	  Aðstoðarráðherrarnir	   hafa	   fyrst	   og	   fremst	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
95	  Litton,	  F.	  (2012).	  „An	  overview	  of	  the	  Irish	  System	  of	  Government”.	  Í	  O’Malley,	  E.	  og	  
MacCarthaigh,	  M.	  	  (ritstjórar).	  Governing	  Ireland:	  From	  Cabinet	  Government	  to	  Delegated	  
Governance.	  Dublin:	  Institute	  of	  Public	  Administration,	  bls.	  31.	  
96	  MacCarthaigh,	  M.	  (2014),	  bls.	  55.	  
97	  O’Malley,	  E.	  (2012).	  „The	  Apex	  of	  Government:	  Cabinet	  and	  Taoiseach	  in	  Operation”.	  Í	  O’Malley,	  
E.	  og	  MacCarthaigh,	  M.	  	  (ritstjórar),	  bls.	  38.	  
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samræmingar-‐	   og	   samráðshlutverki	   að	   gegna	   fyrir	   hönd	   ráðuneytisins,	   þegar	  

þverfagleg	   málefni	   eru	   til	   umfjöllunar.98	  Fjöldi	   stofnana	   og	   stjórnsýslueininga,	  

sem	   höfðu	   sérhæft	   verkefnasvið	   jókst	   í	   aðdraganda	   efnahagshrunsins,	   jafnvel	  

þannig	  að	  erfitt	  gat	  verið	  að	  greina	  og	  koma	  tölu	  á	  mismunandi	  form,	  einingar	  og	  

stofnanir.99	  Aukin	  þörf	  varð	  því	  á	  samhæfingu	  og	  samráði.	  

	  	  

Engu	  að	  síður	  kom	  í	  ljós	  í	  úttekt	  OECD,	  sem	  birt	  var	  skömmu	  fyrir	  efnahagsáfallið	  

2008,	  að	  verulegir	  annmarkar	  væru	  á	  stjórnkerfinu	  á	  Írlandi	  og	  úrbóta	  væri	  þörf.	  	  

Úttektin	  var	   fyrsta	  heildstæða	  úttekt	  OECD	  á	   stjórnsýslu	   ríkis.100	  Þar	  kom	   fram	  

að	   samráði	   og	   samhæfingu	   væri	   verulega	   ábótavant,	   auk	   þess	   sem	   gríðarleg	  

fjölgun	   ýmis	   konar	   forma	   stofnana,	   eininga	   og	   aðila	   í	   stjórnsýslu	   hefði	   aukið	   á	  

óskilvirkni,	  tvíverknað	  og	  sambandsleysi	  milli	  aðila	  í	  stjórnkerfinu.101	  	  Lagt	  var	  til	  

að	   efla	   samskiptanet	   (network	   approach)	   og	   þverlægt	   samstarf	   í	  

stjórnsýslunni.102	  

Forsætisráðuneyti	   Írlands	   gaf	   út	   skýrslu	   sem	   ætlað	   var	   að	   bregðast	   við	  

ábendingum	   og	   gagnrýni	   sem	   fram	   kom	   í	   úttekt	   OECD.103	  Einnig	   var	   sérstök	  

aðgerðaráætlun	  (Public	  service	  reform	  plan	  2014-‐2016)	  sett	   fram	  til	  að	  bregðast	  

við	  stöðnun	  og	  erfiðleikum	  í	  stjórnkerfinu	  eftir	  þær	  hörðu	  niðurskurðaraðgerðir	  

sem	  farið	  var	  í	  til	  að	  endurreisa	  efnahagslíf	  Írlands	  eftir	  2008.104	  

3.1.2	   Skipulag	  og	  stjórnkerfi	  í	  öryggis	  –	  og	  varnarmálum	  
	  

Írland	  setti	  sér	  fyrstu	  stefnumörkun	  í	  varnar-‐	  og	  öryggismálum	  með	  Hvítbók	  árið	  

2000	  og	  var	  henni	  ætlað	  að	  marka	  stefnu	   til	   tíu	  ára.	   	  Væntanleg	  er	  ný	  hvítbók,	  

sem	  hefur	  þó	  ekki	  enn	  litið	  dagsins	  ljós,105	  en	  með	  Grænbók	  árið	  2013	  var	  opnað	  

á	  umræðu,	   tillögur	  og	  athugasemdir	  um	  nýja	   stefnumörkun.106	  	   Jafnframt	  hefur	  

verið	   birt	   stefnumörkun	   varnarmálaráðuneytis	   og	   hersins	   til	   næstu	   tveggja	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
98	  OECD.	  (2008),	  bls.	  155.	  
99	  	  MacCarthaigh,	  M.	  (2012).	  „From	  Agencification	  to	  De-‐agencification:	  the	  Changing	  
Bureaucratic	  Model”.	  Í	  O’Malley,	  E.	  og	  MacCarthaigh,	  M.	  	  (ritstjórar),	  bls.	  148.	  
100	  OECD.	  (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,	  júlí).	  Green	  Paper	  on	  Defence	  2013.	  Dublin:	  Department	  of	  
Defence,	  bls.	  6	  
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ára.107	  Mikil	   áhersla	   er	   á	   margþætt	   hlutverk	   varnargeirans	   á	   Írlandi,	   ekki	   síst	  

írska	   hersins,	   sem	   sinnir	   fjölbreyttum	   verkefnum,	   bæði	   borgaralegum	   og	  

hernaðarlegum.	  	  

Varnarmálaráðuneyti	   fer	   með	   yfirstjórn	   varnarmála.	   Helstu	   grunngildi	   í	   írsku	  

varnarstefnunni	   eru	   hernaðarlegt	   hlutleysi,	   að	   stuðla	   að	   og	   gæta	   friðar	   í	  

samræmi	   við	   írsk	   gildi	   og	   stefnu,	   stuðningur	   við	  mannúðaraðgerðir	   og	   þróun.	  	  

Þrátt	   fyrir	  mismunandi	   áherslur	   stjórnmálaflokka	   innan	   Írlands,	  meðal	   annars	  

um	  hlutleysisstefnuna,	  hefur	  verið	  nokkuð	  breið	   samstaða	  um	  þátttöku	   Írlands	  

og	   stöðu	   í	   varnarsamstarfi	   við	   aðrar	   þjóðir.108	  Samstarf	   Írlands	   í	   öryggis-‐	   og	  

varnarmálum	   á	   alþjóðavettvangi	   fer	   fyrst	   og	   fremst	   fram	   sem	   samstarf	   innan	  

Evrópusambandsins	   á	   grundvelli	   sameiginlegu	   öryggis-‐	   og	   varnarstefnunnar.	  

Írland	  tekur	  þátt	  með	  Sameinuðu	  þjóðunum	  í	  aðgerðum	  í	  umboði	  öryggisráðsins,	  

en	   Írland	  er	  einnig	  samstarfsríki	  Atlantshafsbandalagsins	   í	   “Samstarfi	   til	   friðar”	  

(Partnership	  for	  Peace)	  og	  hefur	   tekið	  þátt	   í	   pólitísku	   samráði	  og	   fjölþjóðlegum	  

aðgerðum	  með	  bandalaginu	  og	  samstarfsþjóðum	  þess.109	  	  

	  

Lögregla	   er	   almennt	  óvopnuð,	   og	   írski	   herinn	   sinnir	  því	   bakvarðarhlutverki	   og	  

stuðningi	  þegar	  alvarlegir	  atburðir	  kalla	  á	  slíkt,	  m.a.	  varðandi	  innra	  öryggi	  írska	  

ríkisins	  og	  vernd	  borgara.	  

Írska	   ríkisstjórnin	  samþykkti	  verklagsáætlun	  vegna	  neyðarviðbragða	  árið	  2004	  

(Strategic	  Emergency	  Planning	  Guidance)	  sem	  ætlað	  er	  að	  festa	  í	  sessi	  verkferli	  í	  

þeim	   tilvikum	  þar	   sem	  um	  meiriháttar	  öryggisógnir	  er	  að	   ræða.	   	  Ennfremur	  er	  

fyrir	  hendi	  ítarlegur	  rammi	  um	  skipulag	  viðbragðsmála,	  aðila,	  samstarfsform	  og	  

verkferla	   í	   neyðaraðstæðum,	   hvort	   sem	   er	   vegna	   almannaöryggis	   eða	  

umhverfishættu.110	  	  	  

Nýjasta	  birta	  ógnarmat	  (National	  Risk	  Assessment)	  er	  frá	  2012	  og	  kemur	  þar	  fram	  

að	   helstu	   ógnir	   sem	   taldar	   eru	   nærtækar,	   stafa	   frá	   náttúru	   eða	   af	  

umhverfisáhrifum.	   Aðrar	   nærtækar	   ógnir	   geta	   tengst	   afleiðingum	   atburða	  

erlendis,	  meðal	   annars	   tæknilegar	   ógnir	   eins	   og	   netárásir	   eða	   orkurof.	   	   Einnig	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
107	  Department	  of	  Defence	  and	  Defence	  Forces.	  (2015).	  
108	  Sweeney,	  D.R.	  og	  Derdzinski,	  J.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.	  Sótt	  14.	  febrúar	  2015.	  
www.justice.ie/en/JELR/EMWS.doc/Files/EMWS.doc	  
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eru	  taldar	  nokkrar	  líkur	  á	  og	  þar	  með	  ógn	  af	  hryðjuverkaárásum,	  grunninnviðum	  

sem	   yrðu	   óstarfhæfir	   eða	   eyðilagðir,	   svo	   og	   alvarlegra	   heimsfaraldra	  

sjúkdóma.111	  Hætta	  á	  árás	  eða	  innrás	  erlends	  ríkis	  er	  talin	  lítil,	  þrátt	  fyrir	  breytt	  

öryggisumhverfi	  í	  Evrópu	  síðastliðið	  ár.112	  

	  

Helstu	   lykilaðilar	   í	   írska	   stjórnkerfinu	   á	   þessu	   sviði	   tilheyra	   annars	   vegar	  

varnarmálaráðuneyti	  og	  hins	  vegar	  ráðuneyti	  sem	  fer	  með	  málefnasvið	  lögreglu	  

og	   dómsmála.	   Boðvald	   gagnvart	   borgaralegum	   viðbragðsaðilum,	   er	   þannig	   í	  

höndum	  ráðuneytis	  dóms-‐og	  jafnréttismála	  (Department	  of	  Justice	  and	  Equality),	  

svo	  og	  upplýsingamiðlun	  og	  ábyrgð	  á	  lóðréttu	  samráði.113	  	  

	  

Þegar	   um	  meiriháttar	   ógnir	   er	   að	   ræða,	   er	   skrifstofa	   forsætisráðherra	   upplýst	  

snemma	  í	   ferlinu	  og	  metur	   forsætisráðherra	  hvort	  ástæða	  er	   til	  að	  kalla	  saman	  

ríkisstjórnina,	   eða	   aðrar	   samráðseiningar	   æðstu	   stjórnar.	   Meiriháttar	  

neyðarásand	  er	  skilgreint	  þannig: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	  
	  

Ríkisstjórnin	   getur	   því	   verið	   kölluð	   saman,	   en	   einnig	   er	   kostur	   að	   sérstök	  

ráðherranefnd	  sé	  sett	  saman	  sem	  stýrt	  er	  af	  þeim	  ráðherra	  sem	  eðlilegt	  þykir	  að	  

taki	   forystu	   með	   tilliti	   til	   efnislegrar	   ógnar.	   Slík	   ráðherranefnd	   getur	   tekið	  

stefnumarkandi	   ákvarðanir	   og	   séð	   um	   samræmingu	  milli	   alla	   fagráðuneyta.116	  	  

Samkvæmt	   reglum	   rammaverklags	   um	   meiriháttar	   neyðarviðbrögð,	   er	   það	   sá	  

ráðherra	  eða	  stofnun	  sem	  fer	  efnislega	  með	  þann	  málaflokk	  sem	  neyðarástandið	  

varðar,	   sem	   tekur	   forystu	   varðandi	   ákvarðanir,	   verkstýringu	   og	   utanumhald.	  	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
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.	  Sótt	  14.	  febrúar	  2015.	  
http://www.justice.ie/en/JELR/Pages/Emergency_management	  
114	  Lausleg	  þýðing:	  „Meiriháttar	  neyðarástand	  sem	  ógnar	  innviðum	  er	  skilgreint	  sem	  atburður,	  
atvik	  eða	  ástand	  sem	  getur	  skapað	  alvarlega	  ógn	  gagnvart	  velferð	  almennings,	  umhverfinu,	  
stöðugleika	  í	  stjórnmálum,	  stjórnsýslu,	  efnahag	  eða	  öryggi	  ríkisins,	  og	  kallar	  á	  inngrip	  ráðherra	  eða	  
ráðuneytis.	  
115	  Department	  of	  Justice	  and	  Equality.	  Major	  Emergency	  Management,	  bls.	  2.	  
116	  Sama	  heimild,	  bls.	  2-‐3.	  
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Þetta	  getur	  þó	  þurft	  að	  skýra	  frekar,	  komi	  fleiri	  en	  eitt	  ráðuneyti	  til	  greina	  og	  er	  

þá	  í	  höndum	  forsætisráðuneytis	  að	  skera	  úr.117	  

	  

Neyðarviðbragðsráð	   ríkisins	   (Government	   Task	   Force	   on	   Emergency	   Planning)	  

hefur	   með	   höndum	   ábyrgð	   á	   viðbragðsáætlunum	   og	   viðbragði	   sem	   æðsti	  

samræmingar-‐	   og	   ákvarðanaaðili	   þegar	   ógn	   sem	   varðar	   neyðarástand	   eða	  

öryggisógn	   (national	   emergency)	   ber	   að	   höndum.	   	   Ráðið	   er	   skilgreint	   sem	  

fastaráð	   og	   hefur	   hlutverki	   að	   gegna	   varðandi	   frumkvæði	   og	   undirbúning	  

viðbragða	   æðstu	   stjórnar.	   Varnarmálaráðherra	   stýrir	   ráðinu	   en	   í	   því	   sitja	  

ráðherrar,	   háttsettir	   embættismenn	   ráðuneyta,	   háttsettir	   yfirmenn	   hersins,	  

lögreglunnar	  og	  frá	  stjórnvöldum	  með	  lykilhlutverk	  í	  neyðaraðstæðum.	  Ýmist	  er	  

um	  að	  ræða	  stofnanir	  í	  stuðningshlutverki,	  eða	  leiðandi	  hlutverki	  í	  viðbrögðum.	  

Dæmi	   eru	   um	   að	   forsætisráðherra	   eigi	   frumkvæði	   að	   því	   að	   ráðið	   sé	   kallað	  

saman	   telji	   hann	   aðstæður	   kalla	   á	   slíkt,	   til	   dæmis	   nýlega	   vegna	   samráðs	   um	  

ebólu.	   Formlega	   stendur	   þó	   varnarmálaráðherra	   að	   undirbúningi	   fundar	   og	  

stýrir	  fundi.118	  

	  

Skrifstofa	   neyðarviðbragða	   (Office	   of	   Emergency	   Planning),	   er	   sú	  

stjórnsýslueining	  sem	  hefur	  með	  höndum	  ráðgjafar-‐	  og	  samræmingarhlutverk	  á	  

Írlandi	  í	  alvarlegum	  neyðartilvikum.	  Skrifstofan	  er	  skipuð	  sérfræðingum,	  bæði	  úr	  

borgaralegu	   kerfi	   og	   frá	   hernum,	   en	   starfsemin	   fer	   fram	   innan	   ráðuneytis	  

varnarmála.	   Undir	   skrifstofuna	   heyra	   undirhópar	   og	   –nefndir	   sem	   fara	   með	  

einstök	  efnissvið	  og	  framkvæmdaþætti,	  en	  skrifstofan	  gegnir	  lykilhlutverki	  þvert	  

á	  ráðuneyti,	  stofnanir	  og	  stjórnsýslueiningar	  sem	  samræmingaraðili.119	  

	  

Þjóðaröryggisnefnd	   (National	   Security	   Committee)	   er	   skipuð	   háttsettum	  

embættismönnum	  ráðuneyta,	  stýrt	  af	  ríkisráðsritara.	  Nefndinni	  ber	  að	  sjá	  til	  þess	  

að	   ríkisstjórn	   og	   eftir	   atvikum	   ráðherranefndir	   hafi	   allar	   þær	   upplýsingar	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
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.	  október).„Ebola:	  Government	  Task	  force	  meets	  as	  Taoiseach	  says	  
outbreak	  is	  of	  gravest	  concern”.	  The	  Journal.	  Sótt	  24.	  apríl	  2015.	  http://www.thejournal.ie/ebola-‐
irish-‐coveney-‐1714188-‐Oct2014/	  
119	  Office	  of	  Emergency	  Planning.	  Government	  Structures.	  Sótt	  20.	  febrúar	  2015.	  
http://www.emergencyplanning.ie/government-‐structures.aspx	  
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trúnaðarflokkaðar	  og	  almennar,	  sem	  nauðsynlegar	  eru	  til	  að	  taka	  ákvarðanir	  og	  

hafa	   yfirsýn	   yfir	   atvik	   og	   ógnir.	   Í	   þjóðaröryggisnefnd	   sitja	   fulltrúar	  

varnarmálaráðuneytis,	   utanríkisráðuneytis,	   dóms-‐	   og	   jafnréttisráðuneytis,	  

ríkislögreglu	  og	  írska	  hersins,	  auk	  annarra.120	  

	  

Írski	   herinn	   hefur	   yfir	   að	   ráða	   rúmlega	   9.500	   manna	   liðsafla	   og	   tekur	   þátt	   í	  

verkefnum	  innanlands	  og	  utan.	  Langstærstur	  hluti	  hersins,	  um	  80%,	  er	  landher,	  

en	   sjóher	  og	   flugher	  eru	   fremur	   litlar	   einingar.	   Sjóherinn	   styður	  við	   starf	   írsku	  

landhelgisgæslunnar	   og	   flugherinn	   sinnir	   leit	   og	   björgun,	   auk	   annarra	  

flutningsverkefna	  eftir	  atvikum.121	  Einnig	  er	  varalið	  til	  staðar,	  um	  fjögur	  þúsund	  

manns.122	  	   Verkefni	   og	   aðgerðir	   utan	   landsteinanna	   eru	   einkum	   með	   ESB	   í	  

tengslum	   við	   sameiginlega	   öryggis-‐	   og	   varnarstefnu	   sambandsins,	   svo	   og	  

utanríkismálastefnu	   þess.	   	   Einnig	   tekur	   írski	   herinn	   virkan	   þátt	   í	  

friðargæsluaðgerðum	   Sameinuðu	   þjóðanna.	   Gert	   er	   ráð	   fyrir	   aðstoð	   hersins	   í	  

verkefnum	  innanlands	  sem	  varða	  almannaöryggi,	   lög	  og	  reglu,	  meðal	  annars	   til	  

stuðnings	   óvopnaðs	   lögregluliðs	   eins	   og	   áður	   er	   nefnt.	   	   Lögregluyfirvöld,	  

heilbrigðisyfirvöld	  og	  svæðisbundin	  stjórnvöld	  geta	  kallað	  eftir	  aðstoð	  hersins	  á	  

grundvelli	  rammasamkomulags	  um	  viðbrögð	  við	  neyðarástandi	  innanlands.123	  

	  

Björgunarsveitir	   á	   sjálfboðaliðagrunni	   (Civil	   Defence)	   starfa	   að	   ýmsum	  

verkefnum	   með	   stjórnvöldum	   í	   neyðaraðstæðum	   og	   þegar	   öryggi	   borgara	   er	  

ógnað,	  til	  dæmis	  við	  leit	  og	  björgun,	  slysavarnir,	  aðstoð	  við	  sjúkraflutninga	  og	  á	  

slysavettvangi,	  sem	  varalið	  til	  slökkvistarfa	  o.fl.124	  	  Frá	  2003	  til	  2013	  var	  sérstök	  

stjórn	  sem	  stýrði	  stefnumörkun	  og	  starfi	  þessarar	  einingar,	  en	  frá	  þeim	  tíma	  var	  

stjórnkerfið	  einfaldað	  og	  síðan	  hefur	  einingin	  verið	  hluti	  af	  varnarmálaráðuneyti,	  

sem	  einnig	  leggur	  til	  þjálfun,	  tæki	  og	  búnað,	  auk	  hlífðarfatnaðar.125	  

	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
120	  Departement	  of	  Defence.	  (2004).	  Strategic	  Emergency	  Planning	  Guide.	  Sótt	  20.	  febrúar	  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.	  Sótt	  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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Írski	   Rauði	   krossinn	   hefur	   hlutverki	   að	   gegna	   í	   stjórnkerfi	   viðbragðs	   og	  

öryggismála,	   þó	  hann	   sé	   sjálfstæð	  mannúðarstofnun	   í	   samræmi	  við	   alþjóðlegar	  

reglur	  hans.	   	  Varnarmálaráðuneyti	  hefur	  umsjón	  með	   löggjöf	  og	   fjárframlögum	  

eða	  styrkjum	  stjórnvalda	  til	  hans.126	  	  

	  

Eins	   og	   lýst	   hefur	   verið	   hér	   að	   framan	   eru	   ákvarðanaferli	   og	   verklag	   í	   mjög	  

skilgreindum	  skorðum	  hvað	  varðar	  viðbrögð	  og	  skipulag	  þegar	  öryggi	  er	  ógnað,	  

hvort	  sem	  er	  þjóðaröryggi	  eða	  almannaöryggi	  af	  fjölbreyttum	  ástæðum.	  Ferli	  er	  

skýrt	   skilgreint	   hjá	   æðstu	   stjórn	   ríkisins	   þegar	   alvarlegt	   neyðarástand,	   eða	   vá	  

sem	   varðar	   þjóðaröryggi	   ber	   að	   höndum.	   	   Í	   þeim	   tilvikum	   þar	   sem	   er	   um	  

annarskonar	  ógn	  að	   ræða,	   til	   dæmis	  vegna	   flóða,	   óveðurs,	   ógnar	  við	   flugöryggi	  

eða	  annað	  slíkt,	  myndi	  það	  ráðuneyti	  eða	  sú	  stofnun	  sem	  fer	  með	  þann	  málaflokk	  

í	   flestum	  tilvikum	  stýra	  viðbrögðum	  og	  samstarfi.	   	  Það	  væri	  þó	  ávallt	  gert	  með	  

stuðningi	   og	   aðstoð	   skrifstofu	   neyðarviðbragða,	   sem	  býr	   yfir	   sérfræðiþekkingu	  

og	  kunnáttu	  til	  stuðnings	  hvaða	   leiðandi	  stjórnsýsluaðila	  sem	  taka	  þarf	   forystu.	  

Mikil	   áhersla	   er	   einnig	   lögð	   á	   upplýsingamiðlun	  og	   samskipti,	   en	  nánar	   verður	  

komið	  að	  því	  í	  umfjöllun	  um	  samráð	  og	  samstarf	  hér	  á	  eftir.	  

	  

Stjórnstöð	  neyðarviðbragða	  (National	  Emergency	  Coordination	  Centre)	  er	  einnig	  

starfrækt	   af	   stjórnvöldum.	   	   Þegar	   kalla	   þarf	   saman	   til	   samráðs-‐	   og	   ákvarðana	  

vegna	  óvenjulegra	  aðstæðna	  eða	  hættu	  er	  hægt	  að	  nýta	  þá	  stjórnstöð,	  sem	  er	  vel	  

búin	  og	  varin.	  	  Hefur	  hún	  verið	  nýtt	  til	  neyðarviðbragða	  við	  óvenjulegu	  veðurfari,	  

flóðum	  og	  stormum	  á	  undanförnum	  árum,	  en	  ákvörðun	  um	  uppsetningu	  hennar	  

var	   tekin	   eftir	   reynslu	   af	   æfingu	   írska	   stjórnkerfisins	   við	   kjarnorkuvá	   árið	  

2004.127	  

Skipulag	   og	   verkferlar	   geta	   þurft	   að	   víkja,	   komi	   upp	   óvenjulegar	   aðstæður,	   en	  

forsætisráðuneyti	   hefur	   þá	   ávallt	   með	   höndum	   endanlegt	   ákvörðunarvald	   um	  

slíkt,	   með	   hliðsjón	   af	   viðmiðum	   í	   handbók	   ríkisstjórnar	   frá	   2006	   (Government	  

Handbook).128	  	  	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
126	  Sama	  heimild,	  bls.	  22.	  
127	  Department	  of	  Defence.	  Office	  of	  Emergency	  Planning.	  Sótt	  15.	  mars	  2015.	  
http://www.defence.ie/WebSite.nsf/Branches/Office+of+Emergency+Planning?OpenDocument	  
128	  O’Malley,	  E.	  (2012).	  „The	  Apex	  of	  Government:	  Cabinet	  and	  Taoiseach	  in	  Operation.”	  	  Í	  
O’Malley,	  E.	  og	  MacCarthaigh,	  M.	  	  (ritstjórar),	  bls.	  36.	  
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Með	  föstum	  samráðsnefndum	  og	  skipulagi	  varðandi	  neyðarviðbrögð	  af	  öllu	  tagi,	  

er	   reynt	   að	   sjá	   til	   þess	   að	   þekking	   og	   reynsla	   sé	   fyrir	   hendi	   hjá	   lykilaðilum,	  

stofnun	  eða	  ráðuneyti,	  sem	  hafi	  með	  höndum	  samræmingu,	   taki	   forystu	  og	  hafi	  

viðurkennt	  vald	  til	  þess	  að	  stýra	  ferli	  og	  meta	  atvik	  sem	  oft	  þarf	  að	  bregðast	  við	  

með	  skjótum	  hætti.129	  	  	  Í	  rammaáætlun	  um	  viðbrögð	  er,	  eins	  og	  í	  mörgum	  öðrum	  

ríkjum,	   lagt	   upp	   nálægðarreglu,	   þ.e.	   að	   þær	   stofnanir	   eða	   aðilar	   sem	   eru	   sem	  

næstar	   neyðarástandi	   (sveitarstjórnarstig,	   svæðisbundnir	   aðilar)	   sinni	  

viðbrögðum	   og	   leiði	   ferlið	   í	   minniháttar	   tilvikum.	   Síðan	   færist	   ákvarðanataka,	  

viðbragð	  og	  stýring	  æ	  ofar,	  eftir	  því	  sem	  atvik	  eru	  alvarlegri,	  snerta	  fleiri	  og	  hafa	  

meiri	   áhrif.	   	   Þetta	   getur	   verið	   flókið	   í	   framkvæmd,	   en	   áætlanir,	   skipulag	   og	  

megináherslan	  á	  “leiðandi”	  stofnun	  eða	  stjórnsýslueiningu,	  á	  að	  leiða	  til	  þess	  að	  

verkferlar	  séu	  virtir,	  skýrir	  og	  valdsvið	  sé	  ekki	  umdeilt.130	  	  	  

3.1.3	   Samhæfing	  
	  
Eins	  og	  lýst	  hefur	  verið	  hér	  að	  framan,	  eru	  lykilaðilar	  nokkuð	  margir	  og	  ólíkir,	  en	  

hvað	   varðar	   ákvarðanatöku	   og	   verkferli	   í	  meiriháttar	   þjóðaröryggismálum	   eða	  

sem	  viðbragð	  við	  ógn	  við	  öryggi	   landsins,	   eru	   samstarfsformin	   tiltölulega	   skýr.	  	  

Greina	   má	   á	   milli	   viðbúnaðar,	   sem	   felur	   í	   sér	   undirbúning,	   áætlanagerð	   og	  

myndun	  áfallaþols.	   	  Þar	  er	  um	  að	  ræða	  langtímaverkefni	  sem	  felur	  í	  sér	  samráð	  

með	   samstarfsneti,	   fjölmargir	   aðilar	   utan	   og	   innan	   stjórnsýslu	   koma	   að	   þeim	  

málum	  og	  hver	  hefur	  sínu	  hlutverki	  að	  gegna.	  	  Skipulag	  og	  stjórnun	  er	  sett	  í	  fast	  

form	   og	   unnið	   á	   grundvelli	   nálægðarreglu	   þar	   sem	   framkvæmdaaðilar	   þekkja	  

best	  til	  þess	  umhverfis	  sem	  þeir	  þurfa	  að	  sinna.	  

Málin	   geta	   hins	   vegar	   vandast	  mun	  meira	   þegar	   um	   er	   að	   ræða	  mjög	   alvarleg	  

atvik	   sem	   kalla	   á	   hröð	   viðbrögð	   þverfagleg	   viðbrögð,	   samráð	   og	   samræmingu	  

fjölda	   aðila	   á	   æðsta	   stjórnstigi,	   svæðisbundið	   og	  með	   öðrum	   aðilum	   sem	   geta	  

þurft	   að	   aðstoða	   við	   hjálparstarf,	   hreinsunarstörf	   eða	   við	   að	   tryggja	   öryggi	   og	  

aðstoð.	  	  Skýringarmynd	  um	  samráðsleiðir,	  form	  og	  ferli	  að	  þessu	  leyti	  er	  að	  finna	  

í	  rammaáætlun	  um	  viðbrögð	  í	  meiriháttar	  neyðartilvikum.	  

	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
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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Viðbragðsferli	  sem	  varðar	  neyðarástand,	  öryggi	  og	  ákvarðanir	  því	  tengt,	  þarf	  að	  

vera	  bæði	  sveigjanlegt	  og	  skilvirkt.	  Samráðsferlið	  innan	  írsku	  stjórnsýslunnar	  er	  

annars	   vegar	   stigveldissamráð	   með	   láréttum	   hætti,	   þ.e.	   hvert	   stjórnsýslustig	  

hefur	  samráð	  og	  samstarf	  við	  aðila	  og	  einingar	  sem	  undir	  þeim	  starfa	  og	  á	  lægri	  

stjórnsýslustigum	   er	   gert	   ráð	   fyrir	   tveimur	   lögum,	   svæðisbundnu	   stigi	   og	  

sveitarstjórnarstigi.	  Svæðisbundin	  samræming	  og	  neyðarteymi	  eru	  sett	  saman	  á	  

grundvelli	   verklags	   í	   rammaviðbragðsáætlun	   (svæðisbundið	   eða	  

sveitarstjórnarvettvangur),	  en	   jafnframt	  er	  stjórnstöð	  á	  vettvangi.	   	   Í	  alvarlegum	  

tilvikum	  getur	  þurft	  að	  útfæra	  fleiri	  svæðisbundnar	  einingar,	  en	  keðja	  ákvarðana	  

og	   stýring	   aðgerða	   á	   vettvangi,	   ákvarðanir	   á	   svæðisstigi,	   og	   síðan	  

stefnumarkandi	  ákvarðanir	  á	  æðsta	  stigi,	  eiga	  að	  geta	  fylgt	  þessu	  ferli.131	  

Hins	  vegar	  er	  þverlægt	  samráð	  í	  þeim	  einingum	  sem	  vísað	  hefur	  verið	  til	  hér	  að	  

framan.	   	   Eftir	   eðli	   og	   alvarleika	   atvika	   funda	   lykilaðilar,	   ráðherrar,	  

fyrirsvarsmenn	   stofnana	   og	   yfirmenn	   hersins,	   í	   neyðarviðbragðsráði	   eða	   á	  

vettvangi	   þjóðaröryggisnefndar.	   	   Stuðningur	   skrifstofu	   neyðarviðbragða	   ásamt	  

undirhópum	   og	   vinnunefndum	   sem	   gegna	   samráðshlutverki	   á	   vettvangi	  

sérfræðinga,	   er	   ætlaður	   til	   þess	   að	   ráðamenn	   hafi	   á	   hverjum	   tíma	   öfluga	  

sérfræðiþekkingu,	   upplýsingar	   og	   tæki	   til	   að	   taka	   ákvarðanir	   um	   viðbrögð	   og	  

aðgerðir	   eftir	   því	   sem	   þörf	   krefur.	   Samspil	   hersins	   og	   borgaralegra	  

viðbragðsaðila	   í	   fjölþættum	   verkefnum	   og	   reynsla	   þeirra	   af	   samvinnu	   ætti	   að	  

auðvelda	   samþættingu	  á	  þeim	  vettvangi,	   sem	  stundum	  getur	  verið	  erfið	   í	   þeim	  

ríkjum	   þar	   sem	   mjög	   skörp	   skil	   eru	   á	   milli	   hernaðarlegra	   og	   borgaralegra	  

viðbragðsaðila.	  

	  

Meginhugsunin	   varðandi	   samráðsform	   og	   samræmingu	   í	   viðbragðskerfi	   írsku	  

stjórnsýslunnar,	   er	   að	   frumkvæði	   og	   stýring	   vinnu	   og	   viðbragða	   við	  

neyðarástandi	   sé	   best	   komið	   í	   höndum	   þess	   ráðuneytis,	   stofnunar	   eða	  

stjórnsýslueiningar	  sem	  þekkir	  málaflokinn	  best.	   	  Þetta	  er	  verklag	  sem	   lagt	  var	  

upp	   með	   um	   1984	   og	   hefur	   haldist	   í	   endurskoðun	   rammaviðbragðsáætlunar	  

síðan.132	  	   Þannig	   væri	   þjóðaröryggisvá	   ávallt	   á	   forræði	   varnarmálaráðuneytis	   á	  

meðan	   neyðarástand	   í	   flugöryggismálum	   sem	   ekki	   væri	   ógn	   við	   þjóðaröryggi,	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
131	  Department	  of	  Justice	  and	  Equality.	  (2006),	  bls.	  56-‐58.	  
132	  Sama	  heimild,	  bls.	  56.	  
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félli	  undir	  samgönguyfirvöld	  og	  samgönguráðuneyti.	  	  Forsætisráðuneyti	  fer	  með	  

fjölmarga	  mikilvæga	   efnisflokka,	   en	   öryggis-‐	   og	   varnarmál	   eða	   þjóðaröryggi	   er	  

ekki	   skilgreint	   þar	   sérstaklega.	   	   Frumkvæði	   og	   leiðandi	   hlutverk	   er	   því	   falið	  

fagráðherrum	   og	   fagráðuneytum,	   eins	   og	   áður	   segir,	   þegar	   kallað	   er	   saman	  

neyðarviðbragðsráð	   ríkisins. 133 	  	   Forsætisráðuneyti	   gegnir	   þó	   almennt	   mjög	  

leiðandi	  frumkvæðishlutverki,	  ásamt	  fjármálaráðuneyti,	  varðandi	  stór	  málefni	  og	  

mikilvæg	  stefnumál.134	  

Dæmi	  má	  taka	  um	  viðbragð	  írska	  stjórnkerfisins	  við	  öskufalli	  frá	  Eyjafjallajökli	  á	  

Íslandi	   og	   stöðvun	   flugsamganga	   í	   tengslum	   við	   það.	   Þá	   kölluðu	  

samgönguráðuneyti	   (Department	   of	   Transport)	   og	   skrifstofa	   neyðarviðbragða	  

strax	  til	  samráðs	  í	  Neyðarviðbragðsráði	  ríkisins.	  	  Reglulegu	  samstarfi	  var	  haldið	  

áfram	  um	  tveggja	  mánaða	  skeið,	  auk	  þess	  sem	  utanríkisráðuneytið	  var	  virkjað	  til	  

að	   aðstoða	   írska	   borgara	   í	   vandræðum	   vegna	   flugstöðvunar	   víða	   um	   heim.	  

Ferjufyrirtæki,	  rútufyrirtæki	  og	  fleiri	  aðilar	  voru	  einnig	  kallaðir	  til	  samstarfs.135	  

	  

Með	   því	   að	   skilgreindir	   verkferlar	   og	   reglur	   varðandi	   frumkvæði	   við	   stjórn	  

viðbragða	  liggja	  fyrir,	  ætti	  að	  vera	  hægt	  að	  forðast	  þæfing	  og	  valdabaráttu	  á	  milli	  

stofnana	  og	  ráðuneyta	  þegar	  bregðast	  þarf	  við.	  	  Í	  könnun	  á	  mati	  stjórnenda	  írskra	  

ríkisstofnana	   á	   endurbótum	   í	   opinbera	   geiranum	   á	   Írlandi	   kom	   fram	   það	  mat	  

þeirra	   að	   samræming	   og	   samstarf	   væri	   metið	   fremur	   gott,	   einkum	   á	   milli	  

stjórnsýslueininga	   í	   sama	   efnislega	   geira.	   	   Hins	   vegar	   var	   lóðréttu	   samráði	   og	  

samstarfi	  fremur	  ábótavant	  á	  milli	  stjórnsýslustiga,	  þ.e.	  miðlægra	  stjórnvalda	  og	  

svæðisbundinna	  yfirvalda	  eða	  sveitarstjórna.136	  

Í	  umfjöllun	  um	  samstarf	  og	  samráð	  þvert	  á	  ráðuneyti	  á	  Írlandi	  hefur	  komið	  fram,	  

m.a.	  í	  skýrslum	  OECD,	  úttektum	  og	  könnunum,	  að	  oft	  skorti	  á	  að	  þverlægt	  samráð	  

sé	   fyrir	   hendi,	   sérstaklega	   milli	   fageininga	   eða	   stjórnsýslaðila	   sem	   tilheyra	  

mismunandi	   ráðuneytum.	   	   Lóðrétt	   samráð	   sé	   hins	   vegar	   tiltölulega	   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”.	  Í	  O’Malley,	  E.	  og	  MacCarthaigh,	  M.	  	  
(ritstjórar),	  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	  ákveðinna	  málefnasviða,	  til	  dæmis	  á	  milli	  ráðuneytis,	  	  undirstofnana	  

þess	  og	  framkvæmdaeininga.137	  	  	  

Í	   flestum	   stigveldiskerfum,	  með	   skiptingu	   efnissviða	  milli	   ráðuneyta	   sem	   bera	  

ábyrgð	  á	   sérstöku	  málefnasviði	   eru	  þekktir	  þeir	  múrar	  og	  hindranir	   sem	  eru	  á	  

samráði	  og	  samstarfi	  á	  milli	  ráðuneyta,	  svokölluð	  „síló”	  eins	  og	  áður	  hefur	  komið	  

fram.	  	  Nefna	  má	  gagnrýnar	  lýsingar	  á	  samstarfsvettvangi	  embættismanna	  á	  milli	  

ráðuneyta,	  þar	  sem	  komi	  saman	  háttsettir	  embættismenn,	  hver	  með	  sín	  markmið	  

og	  hver	  um	  sig	  stefni	  að	  því,	  í	  stað	  þess	  að	  leysa	  vandamálin,	  	  að	  verja	  hagsmuni	  

síns	  ráðuneytis,	  forðast	  að	  þeirra	  ráðuneyti	  þurfi	  að	  taka	  ábyrgð	  og	  forystu	  við	  að	  

leysa	  vandamálið.138	  

Þetta	   er	   nokkuð	   dökk	   mynd	   sem	   dregin	   er	   upp,	   en	   vitaskuld	   eru	   áætlanir,	  

verkferlar,	  	  fastar	  samráðsnefndir	  og	  –hópar	  sú	  leið	  sem	  notuð	  er	  til	  þess	  að	  finna	  

lausnir	   á	   erfiðum	  þverfaglegum	  málum	  eins	   og	   á	   sviði	   öryggis-‐	   og	   varnarmála.	  	  

Matið	   sem	   fram	   kemur	   í	   Grænbók	   varnarmálaráðuneytisins	   frá	   2013	   er	   að	  

samráð	  og	  samstarf	  sé	  umfangsmikið	  og	  að	  umbætur	  og	  endurskipulagning	  hafi	  

reynst	  vel:139	  

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.141	  
	  

Samkvæmt	   ársskýrslu	   írska	   hersins	   eru	   fjölmargir	   þjónustusamningar	   við	  

opinbera	  aðila,	  fulltrúar	  hersins	  sitja	  í	  um	  60	  nefndum	  og	  ráðum	  af	  ýmsu	  tagi,	  þar	  

af	   um	   tíu	   sem	   tengjast	   neyðarviðbragði	   og	   ógnum.	   	   Allt	   opnar	   þetta	   á	   tengsl,	  

samráð	  og	  samstarf	  inn	  í	  fjölmarga	  geira,	  sem	  auðveldar	  samhæfingu	  og	  samstarf	  

þegar	  á	  reynir.	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
137	  Boyle,	  R.	  (2014),	  bls.	  40.	  
138	  Connaughton,	  B.	  (2012).	  „Ministers	  and	  their	  Departments:	  Inside	  the	  ‘Black	  Box’	  of	  the	  Public	  
Policy	  Process”.	  Í	  O’Malley,	  E.	  og	  MacCarthaigh,	  M.	  	  (ritstjórar),	  bls.	  84.	  	  
139	  Lausleg	  þýðing:	  „Öryggismál	  eru	  viðfangsefni	  fyrir	  heildstæða	  nálgun	  stjórnvalda	  og	  þar	  sem	  
varnarstefna	  Írlands	  miðast	  við	  öryggismál	  á	  mun	  breiðari	  grunni	  en	  því	  sem	  varðar	  hefðbundnar	  
varnir,	  er	  þörf	  á	  virku	  og	  öflugu	  samráði	  og	  samstarfi	  um	  stefnu	  á	  milli	  efnissviða.”	  ...	  „Byggt	  á	  
stefnuramma	  í	  Hvítbókinni,	  er	  umbreyting	  varnarstofnana	  og	  –eininga	  taldar	  hafa	  verið	  góð	  
fyrirmynd	  hvað	  varðar	  stjórnsýsluumbætur	  og	  nútímavæðingu.”	  
140	  Department	  of	  Defence.	  (2013),	  bls.	  5.	  
141	  Sama	  heimild,	  bls.	  15.	  
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Í	   skýrslu	  OECD	   frá	  2008,	  var	  dökk	  mynd	  dregin	  upp	  af	   írska	   stjórnkerfinu,	  þar	  

sem	   talið	   var	   að	   vantaði	   tengsl	   á	   milli	   miðlægrar	   opinberrar	   stjórnsýslu	   og	  

almannaþjónustunnar	  í	  víðara	  samhengi.	  	  Þetta	  átti	  sérstaklega	  við	  tengsl	  á	  milli	  

ráðuneyta	  og	  stofnana,	  varðandi	  upplýsingamiðlun,	  sérfræðiþekkingu	  	  o.fl.	  	  	  

Upplýsingar	   í	  Grænbók	  um	  varnarmál,	   svo	  og	   í	   nýrri	   áætlun	   til	   tveggja	   ára	  um	  

rekstur	  varnar-‐	  og	  öryggismála,	  er	  ekki	  á	  þessa	  lund.	   	  Hugsanlega	  er	  varnar-‐	  og	  

öryggismálageirinn	   og	   stjórnsýsla	   honum	   tengd	   töluvert	   betur	   skipulagður	   en	  

önnur	   svið	   stjórnsýslunnar	   á	   Írlandi.	   	   Einnig	   er	   hugsanlegt	   að	   bragarbót	   hafi	  

verið	   gerð	   á	   þessu	   málefnasviði,	   meðfram	   öðrum,	   með	   viðbrögðum	   írskra	  

stjórnvalda	   við	   annars	   vegar	   ábendingum	   OECD	   og	   hins	   vegar	   í	   tengslum	   við	  

hagræðingarferli	  efnahagskreppunnar.	  

Ítarlegir	   verkferlar,	   skilgreining	   ábyrgðar	   og	   leiðir	   upplýsingamiðlunar,	   bæði	  

þverlægt	  og	   lóðrétt	   í	   stjórnkerfinu,	   samskiptanet	  þeirra	   sem	  starfa	   á	   vettvangi,	  

svo	   og	   til	   almennings,	   virðast	   hafa	   virkað	   og	   gengið	   vel.	   	   Ekki	   verður	   séð	   að	  

fræðimenn	  hafi	  gagnrýnt	  viðbragðsferli	  og	  viðbúnað	  eða	  samhæfingu	  á	  því	  sviði	  

á	  Írlandi	  sérstaklega.	  	  Þó	  hefur	  verið	  bent	  á	  að	  	  til	  viðbótar	  við	  þverlægt	  samráð	  

og	   samstarf	   sem	   þurfi	   eflingar	   við,	   sé	   mikilvægt	   að	   efla	   lóðrétt	   samráð	   og	  

samhæfingu	   á	   milli	   stjórnsýslustiga,	   ekki	   síst	   á	   milli	   sveitarfélaga	   og	   æðri	  

stjórnvalda.142	  Ákveðinn	  sveigjanleiki	  er	  fyrir	  hendi	  með	  því	  kerfi	  sem	  fyrir	  hendi	  

er	   og	   brugðist	   hefur	   verið	   við	   reynslu	   af	  æfingum,	  m.a.	  með	   opnun	   sérstakrar	  

stjórnsstöðvar	   fyrir	   nokkrum	   árum.	   	   Ekki	   hafa	   verið	   gerðar	   meiriháttar	  

breytingar	   á	   rammaáætlun	   og	   viðbragðsskipulagi	   síðastliðin	   tíu	   ár,	   þrátt	   fyrir	  

allar	   þær	   umbætur	   og	   breytingar	   sem	   gerðar	   hafa	   verið	   á	   stjórnsýslu	   og	  

samhæfingu	  innan	  hennar	  á	  þeim	  tíma.	  	  

	  

3.1.4	   Helsti	  lærdómur	  og	  reynsla	  í	  skipulagi	  og	  samráði	  

Írland	   hefur	   á	   nokkrum	   árum	   þurft	   að	   takast	   á	   við	   gríðarlegan	   niðurskurð	   og	  

fækkun	   í	   allri	   opinberri	   stjórnsýslu,	   en	   á	   sama	   tíma	   sett	   sér	   markmið	   um	  

endurbætur	  og	  einföldun	  í	  opinberri	  stjórnsýslu.	  	  Þetta	  hefur	  falið	  í	  sér	  einföldun	  

stjórnkerfis,	   niðurlagningu	   stofnana	   og	   fækkun	   starfsmanna.	   Samfélagslegur	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
142	  MacCarthaigh,	  M.	  	  og	  O’Malley,	  E.	  (2012).	  „Reforming	  Government”.	  Í	  O’Malley,	  E.	  og	  
MacCarthaigh,	  M.	  (ritstjórar),	  bls.	  267.	  



	   46	  

sáttmáli	   um	  viðbrögð	   við	   efnahagshruninu	   virðist	   hafa	  myndast,	   fækkun	   innan	  

stjórnkerfis	  hefur	  verið	  mætt	  og	  stjórnsýslan	  aðlagast	  því.	  

Hvað	  varðar	  stjórnsýslu	  varnar-‐	  og	  öryggismála	  er	  meginbreytingin	  að	  skrifstofa	  

neyðarviðbragða	   hefur	   á	   ný	   færst	   undir	   varnarmálaráðuneyti	   sem	  

stjórnsýslueining,	   í	   stað	   þess	   að	   vera	   sjálfstæð	   og	   með	   sérstaka,	   skipaða	  

stjórnarmenn.	   	  Þannig	  er	  bein	   stýring	  og	  daglegur	   rekstur	  einingarinnar	   í	  mun	  

sterkari	   tengslum	   við	   ráðuneytið	   og	   kerfi	   hersins,	   sem	   hefur	   víðtækt	   hlutverk	  

innanlands	  og	  utan	  við	  aðstoð,	  stuðning	  og	  viðbúnað.	  	  Írski	  herinn	  hefur	  gengið	  í	  

gegn	   um	   endurbætur	   og	   niðurskurð	   líka,	   þar	   sem	   ekki	   aðeins	   hefur	   verið	  

straumlínulagað	   og	   fækkað	   innan	   kerfisins,	   heldur	   forgangsraðað	   með	   því	   að	  

einblína	  á	  grunnþætti	  í	  markmiðum	  og	  stefnu.	  	  	  

Írland	  hefur	  ekki	  þurft	  að	   takast	  á	  við	  meiriháttar	  ógn,	  alvarleg	  hryðjuverk	  eða	  

óeirðir	  með	  valdbeitingu	  undanfarin	  ár.	  Helsta	  nýlega	  ógnin	  var	  	  efnahagsleg	  og	  

varð	  til	  þess	  að	  grípa	  varð	  til	  verulega	  erfiðra	  og	  harðra	  niðurskurðaraðgerða	   í	  

árslok	   2009.	   Það	   kallaði	   á	   viðbrögð	   alls	   stjórnkerfisins,	   en	   frumkvæðis	   og	  

sterkrar	  aðkomu	  fjármálaráðherra.	  	  Í	  því	  tilviki	  var	  samráðs-‐	  og	  samhæfingarferli	  

með	   vinnumarkaðnum	   og	   hagsmunaaðilum,	   sem	   verið	   hafði	   fyrir	   hendi	   um	  

áratuga	  skeið	   (social	  partnership)	   sniðgengið,	  beint	  boðvald	  og	  stigveldi	  nýtt	   til	  

hins	   ítrasta	   með	   sterkri	   aðkomu	   leiðandi	   ráðuneyta,	   forsætis-‐	   og	   fjármála,	   í	  

efnahagslegum	  neyðaraðstæðum.143	  

	  

Öryggi	   og	   stöðugleiki	   jókst	   verulega	   eftir	   samkomulag	   milli	   stríðandi	   hópa	   á	  

Norður-‐Írlandi	  árið	  1998.144	  	  Raunar	  er	  hættumat	  Írlands	  frá	  2012	  og	  hugsanlegt	  

að	  breytingar	  á	  öryggisumhverfi	   í	  Evrópu	  síðasta	  árið	  hafi	  áhrif	  á	  endurskoðun	  

þess.	   	   Engu	   að	   síður	   er	   í	   nýrri	   áætlun	   varnarmálaráðuneytis	   og	   hers	   til	   næstu	  

tveggja	  ára	  enn	  vísað	  til	  þess	  að	  meginógnin	  stafi	  ekki	  af	  hugsanlegri	  innrás,	  þrátt	  

fyrir	   breytt	   öryggisástand	   í	   Evrópu.	   	   Nærtækasta	   hættan	   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”.	  Í	  O’Malley,	  E.	  og	  MacCarthaigh,	  M.	  	  
(ritstjórar),	  bls.	  127.	  
144	  Samkomulagið	  á	  Norður-‐Írlandi	  sem	  kennt	  er	  við	  föstudaginn	  langa	  (The	  Good	  Friday	  
Agreement),	  var	  gert	  árið	  1998.	  Sjá	  Department	  of	  Foreign	  Affairs	  and	  Trade.	  Sótt	  14.	  mars	  2015.	  
https://www.dfa.ie/our-‐role-‐policies/northern-‐ireland/the-‐good-‐friday-‐agreement-‐and-‐today/	  
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utanaðkomandi	  umhverfisvá,	  samgönguslysum	  og	  smitsjúkdómum,	  auk	  netógna,	  

orkuskorts	  og	  hryðjuverka.145	  	  	  

	  

Samráð	  og	  samstarf	  er	  vel	  og	  ítarlega	  skilgreint,	  hlutverk	  og	  valdsvið	  virðast	  skýr	  

og	   áhersla	   er	   lögð	   á	   upplýsingamiðlun	   og	   hlutverk	   stjórnvalda	   í	   þeim	   efnum.	  	  

Væntanleg	   ný	   langtímastefnumörkun	   í	   varnar-‐	   og	   öryggismálum	   þegar	   næsta	  

hvítbók	  verður	  gefin	  út	  af	  írskum	  stjórnvöldum,	  mun	  innihalda	  stefnumörkun	  til	  

ársins	  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	   Ísland	   hefur	   almennt	   verið	  mikið	   og	   fjölbreytt,	   ekki	   síst	   á	  

sviði	   varnar-‐	   og	   öryggismála.	   	   Þekking	   og	   reynsla	   hefur	   byggst	   upp	   hjá	  

Landhelgisgæslu	   og	   lögregluyfirvöldum,	   m.a.	   með	   samstarfi	   um	   þjálfun	   og	  

æfingar	   með	   norskum	   viðbragðsaðilum.	   	   Samstarf	   norrænu	   ríkjanna	   á	   sviði	  

öryggis-‐	   og	   varnarmála	   hefur	   einnig	   eflst	   og	   styrkt	   undanfarin	   ár	   með	  

markvissum	  hætti,	  en	  þar	  háttar	  málum	  svo	  að	  norrænu	  ríkin	  eiga	  mismunandi	  

aðild	  að	  NATO	  og	  ESB.147	  

3.2.1	   Almennt	  um	  ríkið	  og	  stjórnkerfið	  
	  
Noregur	  er	  konungdæmi	  með	  þingbundinni	  stjórn	  og	  fékk	  eigin	  stjórnarskrá	  árið	  

1905,	  en	  hafði	  sérstaka	  stöðu,	  þar	  á	  meðal	  ríkisstjórn	  allt	   frá	  1814	  sem	  hluti	  af	  

sænska	   konungdæminu.	   Fólksfjöldi	   er	   um	   fimm	   milljónir	   manna	   og	   er	   því	  

Noregur	   fámennt,	   en	   landfræðilega	   fremur	   stórt	   ríki,	   (um	   324	   þúsund	  

ferkílómetrar).	   	   Stjórnkerfi	   í	   Noregi	   er	   fjölflokka	   og	   hefðbundið	   er	   að	  

samsteypustjórnir	  séu	  við	  völd,	  oft	  minnihlutastjórnir.148	  

Stjórnsýslustigin	   eru	   þrjú,	   ráðuneytisstig	   með	   nokkrum	   stærri	   stofnunum	   á	  

æðsta	   stigi,	   svæðisbundið	   stjórnsýslustig	   (19	   fylki)	   og	   sveitarfélögin	   eru	   síðan	  

yfir	  400	   talsins.	   	  Æðsta	   stjórn	   ríkisins	   skiptist	   í	  16	   ráðuneyti	   (hafa	  verið	  16-‐18	  

síðustu	   áratugi). 149 	  	   Þau	   eru	   almennt	   fremur	   smáar	   einingar	   og	   þjónusta	  

ráðherra	   málaflokksins,	   sinna	   ráðgjöf	   við	   pólitíska	   stefnumörkun	   og	   stýra	  

undirstofnunum,	   sem	   almennt	   eru	   staðsettar	   utan	   ráðuneyta.150	  	   Þó	   eru	   einnig	  

einingar	  starfandi	  innan	  ráðuneytanna	  sem	  hafa	  sérstöku	  hlutverki	  að	  gegna,	  en	  

tilheyra	   stigveldi	   ráðuneytisins.151 	  	   Forsætisráðherra	   leiðir	   ríkisstjórnina	   og	  

hefur	   verkstjórnar-‐	   og	   stefnumörkunarhlutverk	   með	   höndum.	   Aðrir	   ráðherrar	  

skipta	   með	   sér	   ráðuneytum	   eftir	   efnisflokkum.	   	   Mjög	   sterk	   hefð	   er	   fyrir	  

sérgreindri	   ábyrgð	   ráðherra	   á	   sínu	   á	   ráðuneyti	   og	   þeim	   efnissviðum	   sem	  hans	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
147	  Ísland,	  Noregur	  og	  Danmörk	  eru	  bandalagsríki	  NATO,	  en	  Finnland,	  Svíþjóð	  og	  Danmörk	  eru	  
aðildarríki	  ESB.	  
148	  Samfunnskunnskap.no,	  upplýsingasíða	  um	  Noreg.	  Sótt	  15.	  febrúar	  2015.	  
http://www.samfunnskunnskap.no/?page_id=815&lang=en,	  	  
149	  Lægreid,	  P.,	  Rolland,	  V.W.,	  Roness,	  P.G.	  og	  Ågotnes,	  J.E.	  (2010).	  „The	  Structural	  Anatomy	  of	  the	  
Norwegian	  State:	  Increased	  Specialization	  or	  a	  Pendulum	  Shift?”.	  Í	  Lægreid,	  P.	  og	  Verhoest,	  K.	  
(ritstjórar),	  bls.	  31.	  
150	  Rykkja,	  L.	  H.	  og	  Lægreid,	  P.	  (2014),	  bls.	  67.	  
151	  Lægreid,	  P.	  o.fl.(ritstjórar)(2010),	  bls.	  26.	  
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ráðherravald	  nær	  til.	   	  Af	  þeim	  sökum	  eru	   fagráðuneyti	  með	  sterkt	  og	  skilgreint	  

valdsvið	   og	   málefnasvið,	   stigveldi	   er	   fyrir	   hendi	   varðandi	   fyrirmæli	   og	  

stefnumörkun.	   Hins	   vegar	   getur	   að	   sama	   skapi	   verið	   erfiðara	   um	   vik	   með	  

þverlægt	   samstarf	   og	   málaflokka	   sem	   ganga	   þvert	   á	   efnissvið	   ráðuneyta.	  

Fjármálaráðuneyti	   hefur	   þó	   miðlægu	   hlutverki	   að	   gegna	   að	   nokkru	   leyti.152	  

Síðustu	   árin	   hefur	   dóms-‐	   og	   almannavarnaráðuneyti	   (Justis-‐	   og	  

beredskapsdepartement)	   verið	   fengið	   aukið	   þverlægt	   vald	   á	   ákveðnum	   sviðum	  

sem	  varða	  neyðarviðbrögð,	  en	  fjallað	  verður	  nánar	  um	  það	  í	  næsta	  kafla.	  

Formlegar	   ákvarðanir	   ríkisstjórnar	   eru	   teknar	   á	   fundum	   tvisvar	   í	   viku,	   en	   auk	  

þess	   er	   fundað	   vikulega	   í	   ríkisráði	   með	   konungi	   (Statsråd)	   til	   staðfestingar	  

ákvörðunum	  sem	  teknar	  hafa	  verið.153	  

Til	   viðbótar	   við	   ráðuneytin	   eru	   miðlægar	   stofnanir	   (Direktorater)	   sem	   gegna	  

ákveðnum	   efnislegum	   hlutverkum	   og	   fara	   með	   stóra	   málaflokka.	  	  

Stjórnsýslueiningar	  eru	  að	  öðru	  leyti	  einkum	  þrennskonar,	  í	  formi	  undirstofnana	  

sem	  starfrækt	  eru	  utan	  ráðuneyta,	   ríkisfyrirtækja	   sem	  stofnuð	  eru	  á	  grundvelli	  

sérstakrar	   löggjafar	   og	   loks	   umsýslustofnana	   (Nasjonal	   organisasjon)	   sem	   hafa	  

ákveðin	  þverlæg	  verkefni	  með	  höndum,	  oft	  í	  ráðgefandi	  hlutverki.	   	  	  

Fylkis-‐	   og	   sveitarstjórnarstigið,	   svæðisbundið	   vald	   og	   ákvarðanataka,	   hefur	  

fremur	  sterka	  stöðu	  í	  Noregi	  og	  víðtækar	  heimildir.	  	  Svæðisbundin	  stjórnvöld	  og	  

sveitarfélög	  veita	  umfangsmikla	  þjónustu	  og	  eru	  mjög	  sjálfstæð	  í	  sínum	  verkum.	  	  

Þetta	  getur	  vitaskuld	  gert	   samræmingu	  og	  samstarf	  erfiðara	  þegar	  um	  þverlæg	  

mál	  er	  að	  ræða	  þar	  sem	  frumkvæði	  og	  fyrirsvar	  þarf	  að	  vera	  skýrt.154	  

Hlutverk	  miðlægu	  stofnananna	  er	  almennt	  á	  stærri	  sviðum	  sem	  teygja	  sig	  yfir	  allt	  

landsvæðið,	   t.d.	   Ríkislögreglustofnun	   (Politidirektoratet)	   eða	   Fiskveiðistofnun	  

(Fiskeridirektoratet)	  Það	  er	  ennfremur	  rík	  hefð	   fyrir	  því	   í	  norsku	  stjórnkerfi	  að	  

ríkisfyrirtæki,	   ýmist	   að	   fullu	   eða	   meirihluta	   í	   eigu	   norska	   ríkisins,	   fari	   með	  

umfangsmikil	   og	   áberandi	   hlutverk	   innan	   stjórnsýslunnar,	   undir	   skýrri	   stjórn	  

pólitískra	  valdhafa,	  meðal	  annars	  ríkisolíufyrirtækið	  Statoil.	  	  

	  

Þróun	  opinbera	  geirans	  í	  Noregi	  hefur	  verið	  á	  sömu	  lund	  og	  víða	  annars	  staðar	  í	  

hinum	   vestræna	   heimi.	   Kenningar	   og	   fræði	   um	   nýsköpun	   í	   ríkisrekstri	   og	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
152	  Rykkja,	  L.	  H.	  og	  Lægreid,	  P.	  (2014),	  bls.	  67.	  
153	  Store	  norske	  leksikon.	  Statsråd.	  Sótt	  14.	  febrúar	  2015.	  https://snl.no/statsråd	  
154	  Rykkja,	  L.	  H.	  og	  Lægreid,	  P.	  (2014),	  bls.	  68	  
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stjórnsýslu	   (NPM),	   endurbætur	  og	  útvistun,	  hafa	  haft	  áhrif	   á	  þróun	  og	  skipulag	  

stofnana.155	  	  Breytingar,	   endurskipulagning	  og	  umbætur	   í	   stjórnsýslu	  eru	  betur	  

skráðar	   og	   aðgengilegar	   í	   Noregi	   en	   flestum	   öðrum	   ríkjum	   því	   rekinn	   er	  

sérstakur	  gagnagrunnur	  um	  þróun	  stofnana	  og	  eininga	  í	  opinberri	  stjórnsýslu.156	  	  

Noregur	  er	  með	  einna	  hæst	  hlutfall	  opinberra	  starfsmanna	  af	  heildarvinnuafli	  af	  

öllum	  ríkjum	  OECD,	  um	  30,5%.157	  

Ákvarðanatökuhefðin	   í	  Noregi	  einkennist	  af	  því	  að	  ríkisstjórn	  fundar	  oft,	  reynir	  

að	   ná	  málamiðlun	   um	   flest	  mál	   og	   þverpólitískri	   samstöðu,	   auk	   þess	   að	   vinna	  

sem	   teymi.	   	   Traust	   almennings	   til	   stjórnvalda	   er	   mikið,	   svo	   og	   traust	   á	   milli	  

pólitískra	   ráðamanna	  og	   embættismanna.158	  	   Sama	  gildir	  um	  samstarf	  þings	  og	  

framkvæmdavalds,	  það	  hefur	  almennt	  byggt	  á	  traustum	  grunni,	  enda	  forsendan	  

fyrir	   starfi	   minnihlutastjórna	   að	   ná	   þverpólitískri	   samstöðu	   sem	   tryggir	  

framgang	  mála	  á	  þingi	  þrátt	  fyrir	  að	  hafa	  ekki	  þingmeirihluta.	  

	  

Skipulag	   og	   stjórnun	   innan	   hvers	   ráðuneytis	   er	   almennt	   nokkuð	   hefðbundin	  

stigveldisskipting	   með	   ráðherra	   efst	   ásamt	   pólitískum	   ráðgjöfum	   og	  

aðstoðarmönnum.	   Hæst	   settu	   pólitískir	   samstarfsmenn	   eru	   eins	   konar	  

aðstoðarráðherrar	   (Statssekretær),	   oft	   fyrir	   ákveðna	   málaflokka,	   en	   gegna	   þó	  

hvorki	  staðgengilshlutverki	  fyrir	  ráðherrann	  nema	  að	  takmörkuðu	  leyti,	  né	  sækja	  

ríkisstjórnarfundi.	   	   Í	  einstökum	  tilvikum	  eru	  fleiri	  en	  einn	  ráðherra	   innan	  sama	  

ráðuneytis,159	  til	   dæmis	   í	  utanríkisráðuneyti	  þar	   sem	  sérstakur	   ráðherra	   fer	  nú	  

með	   Evrópumál	   og	   tilheyrir	   einnig	   forsætisráðuneyti.	   Að	   öðru	   leyti	   fer	  

„hefðbundinn”	  utanríkisráðherra	  með	  öll	  önnur	  svið	  utanríkisráðuneytisins.160	  

Ráðuneytisstjóri	   (Departementsråd	   í	   ráðuneytum,	   Regjeringsråd	   í	  

forsætisráðuneyti)	   er	   æðsti	   embættismaður	   í	   hverju	   ráðuneyti,	   en	   undir	   hans	  

stjórn	  starfa	  skrifstofustjórar	  (Ekspedisjonssjef)	  sem	  stýra	  einstökum	  fagsviðum	  

eða	  fagskrifstofum.	  	  	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
155	  Christensen,	  T.	  o.fl.	  (2007),	  bls.	  129.	  	  
156	  Lægreid,	  P.	  o.fl.	  (2010),	  bls.	  25	  og	  www.nsd.uib.no/polsys/forvaltning.	  
157	  OECD	  Human	  Resources	  Management	  Country	  Profiles.	  Upplýsingar	  frá	  2010.	  
158	  Lægreid,	  P.,	  Nordø,	  Å.	  D.,	  Rykkja,	  L.H.	  (2013,	  maí).	  Public	  Sector	  Reform	  in	  Norway:	  Views	  and	  
Experiences	  from	  Senior	  Executives.	  Country	  Report	  as	  part	  of	  the	  COCOPS	  Research	  Project,	  bls.	  9.	  
159	  Þetta	  á	  við	  um	  tvö	  norsk	  ráðuneyti,	  utanríkisráðuneyti	  annars	  vegar	  og	  ráðuneyti	  viðskipta,	  
iðnaðar	  og	  sjávarútvegs	  hins	  vegar.	  	  
160	  Regjeringen.no.	  Departementene.	  Sótt	  28.2.2015.https://www.regjeringen.no/nb/dep/id933/	  
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Stjórnsýslan	  í	  Noregi	  hefur	  þróast,	  eins	  og	  áður	  var	  sagt,	  í	  takt	  við	  kenningar	  og	  

fræði	   síðustu	   áratugi	   um	   nýsköpun	   í	   ríkisrekstri,	   skilvirkni	   og	   hagkvæmni.	   Þó	  

hefur	  Noregur	  verið	  eitt	  þeirra	  ríkja	  sem	  hafa	  farið	  sér	  hægt	  í	  umbreytingum	  og	  

aðlagað	   kenningar	   og	   hugmyndir	   að	   sínum	   stjórnsýsluhefðum	   og	   menningu.	  

Stjórnkerfið	   hefur	   byggt	   á	   grunnhugmyndum	   Webers	   um	   skrifræði,	   en	  

undanfarna	   tvo	   áratugi	   hafa	   útvistun,	   sérhæfing,	   NPM	   áherslur	   og	   aukin	  

valddreifing	   skilað	   sér	   í	   umbreytingum	  á	   stjórnkerfinu,	   þó	   allt	   hafi	   það	   verið	   á	  

hefðbundnum	  norskum	   forsendum,	   án	   þess	   að	   veruleg	   fækkun	   yrði	   í	   opinbera	  

geiranum	  eða	  samfélagslegri	  grunngerð.161	  

Ekki	  er	  hefð	   fyrir	   ráðherranefndum	  eða	   -‐ráðum	   í	  norsku	  stjórnkerfi,	  heldur	   fer	  

samráð	  fram	  mjög	  reglulega	  í	  ríkisstjórn	  og	  fundir	  tíðir.	  Undantekningar	  hafa	  þó	  

verið	  gerðar	  í	  gegn	  um	  tíðina,	  til	  dæmis	  sérstakt	  ráðherraráð	  sem	  sett	  var	  á	  fót	  

eftir	  viðbrögð	  norskra	  stjórnvalda	  við	  tsunami-‐	  flóðunum	  árið	  2004.162	  

	  

3.2.2	   Skipulag	  og	  stjórnkerfi	  í	  öryggis	  –	  og	  varnarmálum	  
	  

Noregur	   hefur	   byggt	   sína	   stefnu	   í	   öryggis-‐	   og	   varnarmálum	   á	   hugtakinu	  

samfélagsöryggi	   (samfunnssikkerhet),	   en	   grunnur	   að	   skilgreiningu	   þess	   var	  

lagður	   í	   skýrslum	   sérstakrar	   nefndar	   á	   vegum	   norska	   dómsmálaráðuneytisins	  

(Justisdepartementet).163 	  Nefndinni	   var	   falið	   árið	   1999	   að	   skoða	   öryggismál	  

Noregs,	   skipulag	   og	   stjórnsýslu	   heildstætt	   og	   skilaði	   niðustöðum	   sínum	   árið	  

2000.164	  Nefndin	  	  lagði	  til	  verulegar	  skipulagsbreytingar	  á	  málaflokknum,	  en	  þær	  

tillögur	   skiluðu	   sér	   þó	   aðeins	   að	   nokkru	   leyti	   í	   tillögum	   og	   stefnu	   í	   hvítbók	  

dómsmálaráðuneytis.	  	  

Forvarnir,	   öryggi	   mikilvægra	   innviða	   og	   viðbragðsáætlanir	   og	   viðbúnaðargeta	  

þegar	   hætta	   steðjar	   að,	   eru	   lykilþættir	   við	   að	   tryggja	   samfélagsöryggi	   á	   víðum	  

grunni.165	  	   Undanfarin	   ár	   hafa	   verið	   gerðar	   reglulegar	   skýrslur	   og	   úttektir	   á	  

skipulagi	   og	   verkferlum	   í	   neyðarviðbrögðum,	   í	   því	   skyni	   að	   treysta	   og	   tryggja	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
161	  Lægreid,	  P.	  o.fl.	  (2013,	  maí),	  bls.	  8.	  
162	  St.meld.	  nr.	  37	  (2004-‐2005).	  Flodbølgekatastrofen	  i	  Sør-‐Asia	  og	  sentral	  krisehåndtering.	  Osló:	  
Justis-‐	  og	  politidepartementet,	  bls.	  9	  
163	  Ráðuneytið	  sem	  fer	  með	  sambærilega	  málaflokka	  í	  dag	  er	  Justis-‐	  og	  beredskapsdepartement.	  
164	  NOU	  (2000)	  24.	  Et	  sårbart	  samfunn.	  Utfordringer	  for	  sikkerhets-‐	  og	  berdskapsarbeitet	  i	  
samfunnet.	  Osló:	  Statens	  forvaltningstjeneste. 	  
165	  NOU	  (2012)	  14.	  Rapport	  fra	  22-‐juli	  kommissjonen.	  Osló:	  Departementernes	  servicesenter,	  bls.	  
67-‐68.	  
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samfélagsöryggi	   í	   Noregi.	   Eftir	   ítarlega	   skýrslu	   sérstakrar	   nefndar	   um	  

hryðjuverkaárásina	  þann	  22.	  júlí	  2011	  í	  Osló	  og	  Útey,166	  var	  brugðist	  við	  tillögum	  

og	  ábendingum	  um	  það	  sem	  betur	  var	  talið	  mega	  fara.	  	  Heildstæðar	  tillögur	  voru	  

kynntar	  norska	  þinginu167	  og	  auknu	  fjármagni	  veitt	  til	  fjárfestinga	  í	  innviðum	  og	  

eflingar	  viðbragðsgetu	  stuðningsstofnana	  og	  stjórnsýslueininga.168	  

Viðbragðsferli	   vegna	   alvarlegra	   atvika	   gerir	   ráð	   fyrir	   að	   eitt	   ráðuneyti	   leiði	  

stjórnun	   neyðarviðbragða.	   	   Almennt	   er	   það	   dóms-‐	   og	   almannavarnaráðuneyti	  

(Justis-‐	   og	   beredskapsdepartementet)	   sem	   hefur	   það	   hlutverk	   í	   borgaralegum	  

neyðarviðbrögðum,	  nema	  annað	  sé	  ákveðið.169	  	  

	  

Öryggis-‐	  og	  viðbragðsstofnanir	  norska	  ríkisins	  eru	  í	  miklu	  sambandi	  og	  samstarfi	  

við	   sambærilegar	   stofnanir	   í	   nágrannaríkjum,	   einkum	   á	   Norðurlöndunum.170	  	  

Ennfremur	  er	  Noregur	  bandalagsríki	  NATO	  og	  tekur	  virkan	  þátt	  í	  samhæfingu	  og	  

samstarfi	  vegna	  almannavarna,	  æfingum	  sem	  varða	  hryðjuverkavarnir,	  viðbrögð	  

við	   óvæntum	   ógnum	   og	   atvikum,	   með	   borgaralegri	   og	   hernaðarlegri	  

viðbragðsgetu.171	  	  Noregur	  á	  einnig	  ríkt	  samstarf	  við	  ESB	  á	  þessu	  sviði,	  þrátt	  fyrir	  

að	   standa	   utan	   sambandsins.	   Norskir	   hermenn	   og	   sérfræðingar	   taka	   þátt	   í	  

alþjóðlegum	   verkefnum	   í	   friðargæslu,	   uppbyggingarstarfi	   og	   eftirlitsstörfum	   á	  

vegum	   Sameinuðu	   þjóðanna,	   verkefnum	   með	   NATO,	   ESB,	   ÖSE	   og	   slíkra	  

fjölþjóðlegra	  stofnana.172	  

Hættumat	   og	  mat	   á	   öryggismálum	   er	   í	   höndum	  nokkurra	   aðila,	   eftir	   því	   hvers	  

eðlis	   ógnirnar	   eru	   og	   hvert	   þær	   beinast.	   Heildstætt	   hættumat	   er	   í	   höndum	  

Ríkislögreglustofnunar	   (Politidirektoratet)	  með	  samstarfi	   við	  Öryggisstofnunina	  

(Nationalsikkerhetsmyndighet),	  Öryggislögregluna	  (Politisikkerhetstjenesten,	  PST)	  

og	  Leyniþjónustuna	  sem	  tilheyrir	  herkerfinu	  (Etterretningstjenesten).	  

	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
166	  Sprengjuárás	  á	  stjórnarbyggingar	  í	  Osló	  sem	  hýstu	  m.a.	  forsætis,	  dóms-‐	  og	  
almannavarnaráðuneyti	  og	  skrifstofu	  neyðarviðbragða,	  og	  síðan	  skotárás	  í	  Útey	  á	  samkomu	  
ungmenna	  þar	  sem	  á	  áttunda	  tug	  manna	  lét	  lífið.	  
167	  Meld.	  St.	  29.	  (2011-‐2012).	  Samfunnssikkerhet.	  Justis-‐	  og	  beredskapsdepartementet,	  bls.	  39.	  
168	  Sama	  heimild,	  bls.	  51.	  
169	  Sama	  heimild,	  bls.	  40.	  
170	  Í	  umfjöllun	  í	  skýrslu	  22.	  júlínefndarinnar	  kemur	  fram	  að	  boðin	  var	  aðstoð	  nágrannaríkjanna,	  
Svíþjóðar	  og	  Finnlands,	  sem	  ekki	  var	  hægt	  að	  þiggja	  vegna	  skorts	  á	  upplýsingum	  og	  samhæfingu,	  
sjá	  m.a.	  bls.	  160.	  
171	  NOU	  (2012)	  14,	  bls.	  218-‐220,	  um	  æfingar	  og	  viðbragðsgetu	  ýmissa	  aðila.	  
172	  Forsvaret.	  (2014).	  Årsrapport	  2013.	  Osló:	  Forsvaret,	  bls.	  28-‐29.	  
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Eins	  og	  áður	  er	  nefnt,	   er	   sérstakt	   fastaráð	  á	  vegum	  ríkisstjórnar	   sem	  nefna	  má	  

Neyðarviðbragðsráð	   (Regjeringens	   Kriseråd).	   	   Ráðið	   var	   sett	   á	   fót	   sem	  

samhæfingaraðili	   þvert	   á	   ráðuneyti,	   í	   framhaldi	   af	   gagnrýni	   á	   viðbrögð	   og	  

aðgerðir	  stjórnvalda	  þegar	  tsunami-‐flóðið	  reið	  yfir	   í	  Suður-‐	  og	  Suðaustur	  Asíu	  á	  

annan	   dag	   jóla	   2004. 173 	  	   Ráðið	   er	   skipað	   fimm	   ráðuneytisstjórum,	   frá	  

forsætisráðuneyti,	   dóms-‐	   og	   almannavarnaráðuneyti,	   varnarmálaráðuneyti,	  

heilbrigðis-‐	  og	  velferðarráðuneyti	  og	  utanríkisráðuneyti.	  	  Ennfremur	  getur	  ráðið	  

kallað	   til	   aðra	   ráðuneytisstjóra	  eftir	   atvikum	  og	  eðli	  máls,	   	   fulltrúa	   stofnana	  og	  

annarra	   stjórnvalda,	   miðlægra	   og	   svæðisbundinna.	   	   Ráðið	   er	   kallað	   saman	   af	  

þeim	   ráðuneytisstjóra	   sem	   hefur	   leiðandi	   hlutverk	   í	   aðstæðunum	   og	   sé	   annað	  

ekki	  ákveðið	  er	  það	  ávallt	  dóms-‐	  og	  almannavarnaráðuneyti.174	  

Einnig	   er	   rétt	   að	   nefna	   að	   sérstakt	   Öryggisráð	   ríkisstjórnarinnar	   (Regjeringens	  

sikkerhetsutvalg)	  hefur	  verið	  starfandi	  allt	  frá	  árinu	  1949,	  þegar	  Noregur	  gerðist	  

stofnþjóð	   Atlantshafsbandalagsins.	   	   Ráðið	   er	   skipað	   forsætis-‐,	   utanríkis-‐,	  

varnarmála-‐,	   fjármála-‐	   og	   dóms-‐	   og	   almannavarnaráðherra.	   	   Það	   fjallar	   um	  

alvarlegar	  öryggisógnir	  og	  þjóðaröryggismál.	  Fundir	  þess	  og	   fundargerðir	  eru	  á	  

hæsta	   trúnaðarstigi,	   þannig	   að	   ekki	   liggja	   fyrir	   opinberlega	   starfsreglur	   eða	  

verklag,	   en	   ráðið	   mun	   kallað	   saman	   þegar	   upplýsa	   þarf	   og	   ræða	   um	   ýmsar	  

yfirvofandi	   ógnir,	   t.d	   hryðjuverkahættu	   eða	   kjarnorkuvá.175	  Skjöl	   ráðsins	  munu	  

almennt	  ekki	  gerð	  opinber	  fyrr	  en	  áratugum	  síðar.176	  

	  

Skrifstofa	   neyðarviðbragða	   (Krisestøtteenheten)	   er	   stjórnsýslueining	   sem	   er	   til	  

stuðnings	   og	   ráðgjafar	   fyrir	   Neyðarviðbragðsráð.	   Hún	   tilheyrir	   dóms-‐	   og	  

almannavarnaráðuneyti	   og	   býr	   yfir	   þekkingu,	   greiningu,	   upplýsingum	   og	  

áætlunum	   um	   neyðarviðbragð	   og	   viðbúnað.	   	   Skrifstofunni	   er	   ætlað	   að	   vera	   til	  

ráðgjafar	   og	   stuðnings	   fyrir	   Neyðarviðbragðsráðið	   og	   leiðandi	   ráðuneyti	   í	  

alvarlegum	   viðbragðsmálum,	   en	   einnig	   að	   sinna	   samskiptum	   og	  

upplýsingamiðlun	  út	  á	  við,	  til	  fjölmiðla	  og	  almennings	  þegar	  slíkt	  ástand	  ríkir.	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
173	  St.	  meld.	  nr.	  37	  (2004-‐2005),	  bls.	  9.	  
174	  NOU	  (2012)14,	  bls.	  211.	  
175	  Regjeringens	  sikkerhetsutvalg	  i	  møte.	  (2015,	  15.	  febrúar)	  Klassekampen.	  Sótt	  14.	  apríl	  2015.	  
http://www.klassekampen.no/article/20150215/NTBI/823089559	  
176	  	  Stormark,	  K.	  (2015,	  11.	  febrúar).	  „Strengt	  utilgengjelig.”	  NRK.	  Sótt	  14.	  apríl	  2015.	  
http://www.nrk.no/ytring/strengt-‐utilgjengelig-‐1.12198249.	  	  
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Ríkislögreglustofnun	   (Politidirektoratet)	   er	   miðlæg	   stofnun	   sem	   stýrir	  

stefnumörkun	   og	   samhæfir	   framkvæmd	   lögreglumála,	   en	   stýrir	   ekki	   aðgerðum	  

nema	   í	   algerum	  undantekningartilvikum.	  Það	  gera	  einstök	   lögregluumdæmi,	   til	  

dæmis	   lögregluembættið	   í	   Osló	   varðandi	   höfuðborgina	   og	   nágrenni.	  

Ríkislögreglustofnun	  getur	  þó	  skipað	  eitt	   lögreglustjóraembætti	  til	   fyrirsvars,	  ef	  

mál	  varðar	  mörg	  umdæmi	  eða	  skarast	  milli	  landshluta,	  þegar	  neyðarviðbrögð	  og	  

stærri	   aðgerðir	   eru	   í	   gangi.	   Stofnunin	   útfærir	   einnig	   áætlanir	   um	   viðbrögð	   við	  

hryðjuverkaárásum	   og	   öðrum	   atburðum.177	  	   Ríkislögreglustofnun	   heyrir	   undir	  

dómsmála-‐	   og	   almannavarnaráðuneyti	   innan	   stjórnkerfisins	   hefur	   töluvert	  

sjálfstæði.	  

Öryggislögreglan	   (Politisikkerhetstjenesten)	   sinnir	   fyrst	   og	   fremst	   öryggi	   æðstu	  

stjórnar	   ríkisins,	   sendiráða	   og	   stjórnarerindreka,	   annast	   gæslu	   þeirra	   og	  

rannsakar	   ógnir	   gegn	   þeim.	   	   Hún	   hefur	   því	   einkum	   hlutverki	   að	   gegna	   við	  

alvarlegri	   árásir	   á	   ríkið,	   ríkisstjórn	   og	   ráðamenn,	   eða	   þegar	   alvarlegar	   ógnir	  

steðja	  að	  norsku	  samfélagi	  sem	  beinast	  að	  æðstu	  stjórn.178	  

Stofnun	   samfélagsöryggis	   og	   almannavarna	   (Direktoratet	   for	   samfunnssikkerhet	  

og	   beredskap)	   heyrir	   undir	   dóms-‐	   og	   almannavarnaráðuneyti.	   Stofnunin	   er	   í	  

lykilhlutverki	   sem	   samræmingaraðili	   við	   stærri	   viðbragðsverkefni,	   einkum	  

gagnvart	  björgunar-‐	  og	  viðbragðsaðilum.	  Undir	  stofnunina	  heyra	  svæðisbundnar	  

stofnanir	  á	  þessu	  sviði	  og	  fjölþættir	  málaflokkar.179	  	  Borgaraliðið	  (Sivilforsvaret)	  

er	  björgunar-‐	  og	  viðbragðslið	  sem	  heyrir	  undir	  stjórn	  stofnunarinnar.	  

	  Fjölmargir	  aðilar	  koma	  síðan	  að	  aðgerðum,	  þátttöku	  í	  björgun,	  leit,	  aðhlynningu	  

o.fl.	   þegar	   vá	   ber	   að	   höndum,	   m.a.	   heilbrigðisyfirvöld,	   Rauði	   krossinn,	   Norska	  

hjálparstofnunin	  (Norsk	  folkehjelp)	  o.fl.180	  

	  

Norski	  herinn	  (Forsvaret)	  hefur	  það	  grunnhlutverk	  að	  gæta	  öryggis	  og	  fullveldis	  

Noregs	   og	   verja	   norskt	   land	   og	   yfirráðasvæði.	   	  Herinn	  hefur	   á	   að	   skipa	   um	  23	  

þúsund	  manna	   föstum	   liðsafla,181	  þar	   af	   um	   fjögur	   þúsund	  manna	   sjóher.	   	   Auk	  

öflugs	   liðsafla	   er	   norski	   herinn	   vel	   búinn	   tækjum	   og	   búnaði	   fyrir	   sjó-‐,	   flug-‐	   og	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
177	  NOU	  (2012)	  14,	  bls.	  147.	  
178	  Sama	  heimild,	  bls.	  218.	  
179	  Direktoratet	  for	  samfunnssikkerhet	  og	  beredskap	  (DSB)	  (2012,	  5.	  nóvember).	  Ansvarsområde.	  
Sótt	  14.	  mars	  2015.	  http://www.dsb.no/en/toppmeny/Om-‐DSB/Ansvarsomrade/	  
180	  NOU	  (2012)	  14,	  bls.	  202-‐203.	  
181	  Forsvaret.	  Fakta	  om	  forsvaret.	  Sótt	  14.	  febrúar	  2015.	  https://forsvaret.no/fakta	  
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landhernað.	  Verulega	  auknar	   fjárfestingar	  hafa	  verið	  boðaðar	   á	  næstu	  árum.182	  

Ennfremur	   er	   geta	   til	   að	   kalla	   til	   starfa	   tugþúsundir	   manna	   sem	   hlotið	   hafa	  

herþjónustu	  (varalið)	  ef	  þörf	  krefur.	  Herskylda	  er	  við	  lýði	  í	  Noregi	  fyrir	  karla	  en	  

herþjónusta	  er	  enn	  valkvæð	  fyrir	  konur.	  

Leyniþjónusta	  hersins	  (Etterretningstjenesten)	  hefur	  sérstöku	  hlutverki	  að	  gegna	  

við	  greiningu	  og	  söfnun	  upplýsinga	  um	  hættu	  sem	  stafar	  af	  erlendum	  aðilum	  eða	  

samtökum,	  gagnvart	  norsku	  ríki	  og	  almenningi.183	  	  

	  

Eins	  og	  fram	  hefur	  komið	  hér	  að	  framan	  er	  velþekkt	  stigveldi	  varðandi	  skipulag	  

ráðuneyta,	   niðurröðun	   þeirra	   í	   skrifstofur	   og	   yfirumsjón	   ráðuneyta	   með	  

stofnunum	  sem	  undir	  þau	  heyra.	  	  Hvert	  og	  eitt	  ráðuneyti	  fer	  með	  sinn	  málaflokk,	  

er	  með	  viðbragðsáætlanir	  og	   skipulag	  sem	  gerir	   ráð	   fyrir	  ákvarðanatöku	   innan	  

skipulags	  og	  málaflokks	  ráðuneytisins	  og	  stjórnsýslueininga	  sem	  því	  tilheyra.	  	  En	  

í	  þeim	  tilvikum	  þar	  sem	  um	  meiriháttar	  ógnir,	  atvik	  eða	  áföll	  er	  að	  ræða,	  virkjast	  

þær	   sérstöku	   einingar	   til	   starfa	   og	   samráðs	   sem	   fjallað	   var	   um	  hér	   að	   framan,	  

einkum	   Neyðarviðbragðsráðið	   (skipað	   ráðuneytisstjórum)	   og	   Skrifstofa	  

neyðarviðbragða	  sem	  hefur	  faglegt	  stuðningshlutverk	  gagnvart	  ráðinu	  og	  einnig	  

gagnvart	  oddaráðuneyti.	  	  	  

Þegar	   Neyðarviðbragðsráðið	   er	   virkjað,	   hefur	   það	   þau	   áhrif	   að	   fyrirsvar	   og	  

leiðtogahlutverk,	   færist	   frá	   forsætisráðuneyti,	   sem	   almennt	   hefur	   miðlægu	  

samræmingarhlutverki	   að	   gegna,	   til	   dóms-‐	   og	   almannavarnaráðuneytis	   sem	  

oddaráðuneytis.	   	   Mögulegt	   er	   að	   annað	   ráðuneyti	   sé	   tilgreint	   og	   ákveðið	   sem	  

leiðandi	  ráðuneyti,	  eftir	  efni	  málsins.	  Ef	  um	  utanaðkomandi	  árás	  eða	  ógn	  erlendis	  

frá	  væri	  að	  ræða,	  væri	  varnarmálaráðuneyti	  eðlilegt	  oddaráðuneyti.	  Mikil	  tregða	  

er	   hins	   vegar	   við	   að	   nýta	   norska	   herinn	   í	   aðgerðir	   innan	   Noregs	   vegna	  

innanríkismála	   eða	   gagnvart	   norskum	   borgurum,	   vegna	   ákvæða	   og	   túlkunar	   á	  

99.	   grein	   norsku	   stjórnarskrárinnar.	   Því	   eru	   mjög	   skörp	   skil	   á	   milli	  

hernaðarlegrar	  og	  borgaralegrar	  viðbragðsgetu	  og	  viðbúnaðar.184	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
182	  Regjeringen	  vil	  öke	  forsvarsbudsjettet	  med	  3,4	  prosent.	  (2014,	  8.	  október).	  
Forsvarsdepartementet.	  	  Sótt	  15.	  apríl	  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.	  október).	  „Krisehåndtering.	  Sentralisert	  over-‐
departemental	  ledelse	  eller	  desentralisert	  sektoransvar?”	  Minervanett.	  Sótt	  20.	  mars	  2015.	  
http://www.minervanett.no/krisehandtering/	  
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Forsætisráðuneyti	   myndi	   ekki	   gegna	   hlutverki	   leiðandi	   ráðuneytis	   í	  

neyðaraðstæðum	   að	   þessu	   leyti	   í	   formlegum	   skipulagi,	   en	   að	   sjálfsögðu	   leiðir	  

forsætisráðherra	   starf	   ríkisstjórnar	   og	  Öryggisráð	   ef	   til	   samráðs	   kemur	   á	   þeim	  

vettvangi.	   Oddaráðuneyti	   til	   neyðarviðbragða	   er	   hins	   vegar	   ávallt	   fagráðuneyti	  

samkvæmt	  viðbragðsáætlunum	  og	  skipulagi.	  

Oddaráðuneyti	   þarf	   að	  meta	   hvenær	   ástæða	   er	   til	   að	   upplýsa	   forsætisráðherra	  

og/eða	  ríkisstjórn	  um	  atvik	  og	  viðbúnað.	  	  Forsætisráðherra	  metur	  hvort	  ástæða	  

er	   til	   að	   kalla	   saman	   Öryggsráð	   ríkisstjórnar,	   t.d.	   þegar	   hryðjuverkahætta	   eða	  

ógnir	  gegn	  þjóðaröryggi	  eru	  yfirvofandi.185	  

Þegar	   oddaráðuneyti	   hefur	   fengið	   þetta	   leiðandi	   hlutverk	   og	   kerfið	   er	   virkjað,	  	  

nýtur	  það	  	  stuðnings	  Skrifstofu	  neyðarviðbragða,	  sem	  hefur	  faglegu	  þekkinguna,	  

áætlanir	   og	   getu	   til	   að	   styðja	   leiðandi	   ráðuneyti	   í	   neyðarviðbrögðum.	   	   Þó	   sú	  

skrifstofa	   sé	   til	   húsa	   í	   dóms-‐	   og	   almannavarnaráðuneyti,	   styður	   hún	   starf	   og	  

vinnur	  með	  hverju	  því	  ráðuneyti	  sem	  fengi	   leiðandi	  hlutverk.	  Oddaráðuneyti	  er	  

ætlað	   að	   stýra	   öllu	   starfi	   og	   ferli,	   deila	   verkefnum,	   safna	   upplýsingum	   og	  

samræma	   aðgerðir,	   með	   aðstoð	   skrifstofunnar	   og	   þeirra	   eininga	   sem	   málið	  

varðar.	   Lögregluyfirvöld,	   svæðisbundin	   stjórnvöld	   og	   aðrir	   sem	   hafa	   með	  

höndum	  störf	  á	  vettvangi	  eða	  vinna	  að	  rannsókn	  og	  upplýsingamiðlun,	  vinna	  að	  

málum	  undir	  yfirstjórn	  oddaráðuneytis	  en	  oft	  innan	  síns	  stjórnskipulags	  líka,	  t.d.	  

lögregluyfirvöld.186	  	   Hér	   er	   því	   um	   að	   ræða	   fast	   form	   samstarfseiningar,	   sem	  

gengur	  þvert	  á	  ráðuneyti,	  en	  auk	  þess	  skilgreint	  fyrirsvar,	  sem	  á	  að	  vera	  óumdeilt	  

þegar	  kerfið	  bregst	  við.	  	  

	  

Grunnmarkmiðin	  þegar	  vá	  ber	  að	  höndum	  eða	  bregðast	  þarf	  við	  öryggisógnum	  

eru	   þrjú.	   Í	   fyrsta	   lagi	  ábyrgð,	  að	   hvert	   ráðuneyti	   eða	   stjórnvald	   sé	   ábyrgt	   fyrir	  

viðbúnaði	   á	   sínu	   efnissviði.	   Í	   öðru	   lagi	   nálægð,	   að	   brugðist	   skuli	   við	   á	   því	  

stjórnsýslustigi	  eða	  sviði	  sem	  er	  sem	  næst	  vandanum.	  Það	  þýðir	  að	  sveitarfélög	  

og	  fylki	  hafa	  ríku	  hlutverki	  að	  gegna.	  Í	  þriðja	  lagi	  samræmi,	  sem	  má	  túlka	  þannig	  

að	  í	  neyðarviðbrögðum	  og	  ógnum	  skuli	  hafa	  ferli	  og	  skipulag	  viðbragðsaðila	  sem	  

líkast	   því	   sem	   gerist	   þegar	   ákvarðanir	   eru	   teknar	   um	  málefnin	   og	   fagsviðið	   að	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
185	  NOU	  (2012)	  14,	  bls.	  76.	  
186	  Sama	  heimild,	  bls.	  75-‐76.	  	  
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öllu	   jöfnu.	   	   Þetta	   getur	   verið	   erfiðleikum	   bundið,	   en	   jafnframt	   hvílir	   skylda	   á	  

öllum	  stjórnvöldum	  til	  samstarfs	  og	  samráðs.187	  

	  

Í	   því	   viðbragðskerfi	   sem	   sett	   hefur	   verið	   upp	   í	   Noregi,	   hefur	   dóms-‐	   og	  

almannavarnaráðuneyti	  með	  höndum	  mjög	  ríkt	  hlutverk	  á	  sviði	  öryggismála	  og	  

viðbúnaðar.	   	   Það	  hlutverk	  hefur	   verið	   styrkt	  markvisst	   undanfarin	   ár	   að	   gefnu	  

tilefni.	  Raunar	  má	  segja	  að	  þegar	  á	  hefur	  reynt	  með	  alvarlegum	  hætti,	  hafi	  komið	  

í	   ljós	   að	   styrkja	  þyrfti	   þetta	  hlutverk	   enn	   frekar.188	  Ráðuneytið	   er	   tilgreint	   sem	  

fast	   oddaráðuneyti	   í	   alvarlegum	   ógnum	   þar	   sem	   kalla	   þarf	   saman	  

Neyðarviðbragðsráð,	   nema	   öðru	   fagráðuneyti	   sé	   falið	   það	   hlutverk	   sérstaklega	  

vegna	  efnis	  máls.	   	  Ráðuneytið	  ber	  ábyrgð	  á	  að	  safna	  skýrslum	  og	  áætlunum	  frá	  

öðrum	   ráðuneytum	   annað	   hvert	   ár,	   þar	   sem	   gerð	   er	   grein	   fyrir	  

viðbragðsáætlunum	  og	  öryggismálum,	  auk	  þess	  sem	  stofnun	  samfélagsöryggis	  og	  

almannavarna	  hefur	  eftirlit	  með	  framkvæmd.	  Dóms-‐	  og	  almannavarnaráðuneyti	  

gerir	   síðan	   ríkisstjórn	   grein	   fyrir	   stöðu	   mála	   heildstætt	   fyrir	   allt	   sviðið	   og	  

stjórnsýsluna.189	  

Ábyrgð	  hvers	   ráðuneytis	   hvílir	   því	   á	   því	   sjálfu,	   á	   sama	  hátt	   og	   varðandi	   annað	  

verklag	   og	   ábyrgð	   ráðherra.	   Hver	   ráðherra	   ber	   endanlega	   ábyrgð	   á	   sínum	  

málaflokkum,	  ráðuneytum	  og	  stofnunum.	  Svæðisbundin	  stjórnvöld,	  í	  fylkjum	  eða	  

sveitarfélögum	  þar	  sem	  atvik	  verða	  eru	  almennt	  kölluð	  til	  samráðs	  og	  samstarfs	  

um	  viðbrögð	  og	  ákvarðanir	  eins	  og	  mögulegt	  er.	   	  Þegar	  alvarlegar	  öryggisógnir	  

varða	   mörg	   umdæmi	   lögreglu,	   getur	   dóms-‐	   og	   almannavarnaráðuneyti	   skipað	  

eitt	  lögregluumdæmi	  leiðandi	  í	  málinu,	  til	  að	  einfalda	  verklag	  og	  fyrirsvar.190	  

Valdsviði	   ráðuneytis	   sem	  ekki	  hefur	   almennt	  miðlægu	  hlutverki	   að	   gegna,	   geta	  

verið	  takmörk	  sett,	  einkum	  ef	  stofnanamenning,	  skipulag	  og	  samstarf	  er	  almennt	  

þannig	  að	  ráðuneyti	  vinni	  ekki	  mjög	  auðveldlega	  saman	  í	  teymum.	  	  Þannig	  hefur	  

komið	   fram	   að	   sú	   staða	   sem	   dóms-‐	   og	   almannavarnaráðuneyti	   er	   sett	   í,	   innan	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
187	  Rykkja,	  L.	  H.	  og	  Lægreid,	  P.	  (2014),	  bls.	  68-‐69.	  
188	  NOU	  (2012)	  14,	  bls.	  77.	  
189	  NOU	  (2012)	  14,	  bls.	  76.	  	  
190	  Í	  atburðaráðsinni	  22.	  júlí	  2011	  leiddi	  lögregluembættið	  í	  Osló	  aðgerðir,	  þó	  Útey	  tilheyrði	  öðru	  
lögregluumdæmi.	  
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skipulags	  neyðarviðbragða,	   sé	  vandasöm.191	  	  Það	  eigi	   erfitt	  með	  að	  ganga	   inn	  á	  

valdsvið	  annarra	  ráðuneyta,	  vegna	  þeirrar	  stjórnsýsluhefðar	  sem	  fyrir	  hendi	  er,	  

með	  ríkri	  ábyrgð	  ráðherra	  á	  sínum	  málaflokkum,	  þrátt	  fyrir	  reglur	  og	  endurbætt	  

skipulag.192	  	  	  

3.2.3	   Samhæfing	  	  
	  

Þær	  þverlægu	  einingar	   sem	  norsk	   stjórnvöld	  hafa	   sett	   í	   fast	   form	   til	   að	   efla	  og	  

styrkja	  samráð	  í	  alvarlegum	  neyðarviðbrögðum	  eru	  fyrst	  og	  fremst	  tvær,	  annars	  

vegar	   Neyðarviðbragðsráðið	   og	   hins	   vegar	   Skrifstofa	   neyðarviðbragða.	  	  

Aðdragandi	   þessa	   skipulags	   er	   langur,	   en	   segja	   má	   að	   reynsla	   af	   alvarlegum	  

neyðartilvikum	  og	  öryggisógnum	  undanfarinn	  áratug	  hafi	  rekið	  enn	  frekar	  á	  eftir	  

umbótum	  á	  þessu	  sviði.193	  

Grunnmarkmiðin,	   um	   ábyrgð,	   nálægð	   og	   samræmi	   eru	   undirliggjandi	   í	   öllu	  

samráði	  og	  eru	  stærri	  æfingar,	  bæði	  erlendar	  og	  innlendar,	  notaðar	  til	  að	  efla	  og	  

styrkja	  þekkingu	  og	  verklag	  við	  samráð	  og	  ákvarðanir	  í	  slíku	  ferli.194	  

Samráðsformið	  í	  Neyðarviðbragðsráðinu	  er	  þverlægt	  og	  nær	  til	  þeirra	  lykilaðila,	  

á	   æðsta	   embættismannastigi	   (ráðuneytisstjóra)	   sem	   geta	   tekið	   mikilvægar	  

ákvarðanir	  og	  átt	  í	  beinum	  samskiptum	  við	  ráðherra	  og	  ríkisstjórn	  eftir	  þörfum.	  	  

Þátttaka	   í	   samráðsvettvangnum	  er	   takmörkuð	  við	  ákveðna	  aðila	  og	  getur	  verið	  

full	  ástæða	  til.	  	  Ráðið	  getur	  þurft	  að	  fjalla	  um	  trúnaðargögn	  og	  -‐upplýsingar	  sem	  

undirbyggja	   ákvarðanir	  og	   ferli,	   þannig	   að	  nauðsynlegt	   er	   að	  þátttakendur	  hafi	  

fullnægjandi	   öryggisvottun.	   Víðara	   samráð	   er	   því	   ekki	   endilega	   betra	   og	  

nauðsynlegt	   getur	   verið	   að	   afmarka	   þann	   samráðshóp	   sem	   undirbýr	   og	   tekur	  

ákvarðanir	  hátt	  í	  ferlinu.	  

	  

Þróunin	  hefur	  verið	  í	  þá	  átt	  að	  aukið	  borgaralegt	  samráð,	  samvinna	  og	  ferli	  hefur	  

verið	  útfært,	  en	  herinn	  og	  varnarmálaráðuneyti	  hafa	  mun	  afmarkaðra	  hlutverki	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
191	  Lægreid,	  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	  
192	  NOU	  (2012)	  14,	  bls.	  77-‐78.	  
193	  Rykkja,	  L.	  H.	  og	  Lægreid,	  P.	  (2014),	  bls.	  68.	  
194	  Sama	  heimild,	  bls.	  70.	  	  Einnig	  má	  vísa	  til	  CMX	  æfingar,	  árlegrar	  viðbragðsæfingar	  á	  vegum	  
NATO	  sem	  stendur	  í	  vikutíma	  á	  hverju	  ári.	  
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að	   gegna.	   Sú	   viðbúnaðargeta	   var	   ekki	  nýtt	   eða	   sett	   í	   forgrunn	   í	   þeim	  alvarlegu	  

atburðum	  sem	  áttu	  sér	  stað	  2011.195	  

Hefðir	  og	  venjur	  um	  ráðherraábyrgð	  í	  Noregi	  eru	  sterkar,	  svo	  og	  ábyrgð	  þeirra	  á	  

viðbrögðum	   og	   viðbúnaði	   sinna	   ráðuneyta,	   stofnana	   og	   fagsviða.	   Af	   þessum	  

ástæðum	  hefur	  síðustu	  ár	  verið	  þörf	  á	  að	  setja	  í	  fastara	  og	  skýrara	  form	  samráð	  

og	   samstarf	   sem	   fara	   á	   fram	   þegar	   öryggisógnir	   steðja	   að,	   eins	   og	   í	  

Neyðarviðbragðsráðinu.196	  

Skrifstofa	   neyðarviðbragða,	   og	   raunar	   dóms-‐	   og	   almannavarnaráðuneyti,	   hafa	  

fengið	   verulega	   eflingu,	   auknar	   valdheimildir	   og	   hlutverk,	   eftir	   atburðina	   árið	  

2011,	  einmitt	  í	  framhaldi	  af	  gagnrýni	  og	  umfjöllun	  um	  að	  vægi,	  mönnun	  og	  virkni	  

skrifstofunnar	  hafi	  verið	  ábótavant.	   	  Talið	  var	  að	  mun	  betur	  þyrfti	  að	  standa	  að	  

skrifstofunni,	   efla	  þjónustu	  og	  þekkingu	  þar	   innanborðs	  og	   styrkja	   fjárhagslega	  

þannig	  að	  hún	  væri	  viðbúin	  á	  nóttu	  sem	  degi,	  alla	  daga	  ársins.197	  Fjárframlög	  og	  

rekstur	  hefðu	  hingað	  til	  ekki	  verið	  nægileg	  til	  þess	  að	  styðja	  með	  öflugum	  hætti	  

við	  þann	  viðbúnað	  og	  starf	  sem	  þörf	  var	  á	  og	  kom	  í	  ljós	  að	  skorti	  eftir	  árásina	  á	  

stjórnarbyggingar	  í	  Osló.	  

	  

Alvarlegustu	  atvikin	  í	  norsku	  þjóðlífi	  sem	  hafa	  ýtt	  á	  endurbætur	  og	  endurskoðun	  

viðbúnaðar	  og	  viðbragðs	  síðasta	  áratug	  eru	  annars	  vegar	   tsunami-‐flóðbylgjan	  á	  

annan	  dag	  jóla	  2004,	  hins	  vegar	  hryðjuverkaárásin	  22.	  júlí	  2011.	  

Í	   fyrra	  tilvikinu	  var	  það	  utanríkisráðuneyti	  sem	  var	  í	   leiðandi	  hlutverki	  og	  urðu	  

stjórnvöld	   fyrir	   gríðarlegri	   gagnrýni.	   	   Fjallað	   var	   um	   samráðsskort	   á	   milli	  

dómsmálaráðuneytis	  og	  utanríkisráðuneytis,	  hægvirk	  viðbrögð	  og	  drátt	  á	  aðstoð	  

við	   norska	   ríkisborgara	   í	   erfiðum	   aðstæðum,	   slasaða	   og	   látna.	   Deilt	   var	   hart	   á	  	  

viðbragðsgetu,	  ákvarðanir	  og	  aðgerðir	  æðstu	  stjórnvalda.198	  	  Ríkisstjórnin	  setti	  í	  

framhaldinu	   upp	   Neyðarviðbragðsráðið	   og	   því	   til	   stuðnings	   Skrifstofu	  

neyðarviðbragða.199	  

Í	  seinna	  tilvikinu,	  árásunum	  árið	  2011,	  komu	  í	  ljós	  veikleikar	  við	  stjórnunina	  og	  

tafir	   á	   að	   koma	   starfsemi	   í	   gang	   eftir	   árás	   á	   stjórnsýslubyggingarnar,	   	   svo	   og	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
195	  Rykkja,	  L.	  H.	  og	  Lægreid,	  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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erfiðleikar	  við	  samráðið,	  bæði	   tæknilegir	  og	  efnislegir.	  Áætlunum	  var	  ekki	   fylgt	  

fullkomlega,	  ekki	  voru	  settar	  í	  gang	  nefndir	  innan	  allra	  ráðuneyta	  til	  að	  bregðast	  

við	  öryggisástandinu	   sérstaklega.	   Skrifstofa	  neyðarviðbragða	  var	   ekki	  nægilega	  

vel	  nýtt	  og	  var	  einnig	  talið	  vanta	  upp	  á	  getu,	  mannskap	  og	  viðbúnað	  í	  þeim	  ranni,	  

til	   þess	   skrifstofan	   hefði	   með	   öflugum	   hætti	   starfað	   með	   og	   aðstoðað	  

oddaráðuneyti,	  þá	  dóms-‐	  og	  almannavarnaráðuneyti.200	  Þó	  er	  rétt	  að	  hafa	  í	  huga	  

að	  í	  þessu	  tilviki,	  hafði	  árásin	  á	  stjórnarbyggingar	  í	  Osló	  eyðilagt	  skrifstofur	  sem	  

hýstu	   forsætis,	   dóms-‐	   og	   almannavarnaráðuneyti,	   svo	   og	   Skrifstofu	  

neyðarviðbragða.	   	  Allar	   stjórnsýslueiningarnar	  þurfu	   að	   koma	   sér	  upp	   aðstöðu	  

og	   starfsemi	   á	   nýjum	   stað,	   sem	   gerði	   oddahlutverk	   dóms-‐	   og	  

almannavarnaráðuneytis	  enn	  vandasamara.	  	  Það	  þurfti	  að	  finna	  sér	  og	  setja	  upp	  

bráðabirgðaskrifstofur,	   tölvu-‐	  og	   tækjabúnað,	  gögn	  og	  skjöl	  voru	  að	  miklu	   leyti	  

eyðilögð	  og	  nokkrir	  starfsmenn	  þess	  höfðu	  látist	  og	  slasast.201	  

Engu	   að	   síður	   var	   niðurstaðan	   í	   úttektinni	   	   á	   atvikinu	   árið	   2011	   að	  

samráðsformið	   sem	   slíkt,	   Neyðarviðbragðsráð,	   Skrifstofa	   neyðarviðbragða	   og	  

áætlanir	   sem	   þó	   voru	   virkjaðar	   að	   einhverju	   leyti,	   væru	   mikilvæg	   og	   gagnleg	  

tæki.	   	  Þau	  þyrfti	  hins	  vegar	  að	  efla.	   	  Enn	  fremur	  væri	  þörf	  á	  að	  efla	  valdsvið	  og	  

leiðandi	   hlutverk	   dóms-‐	   og	   almannavarnaráðuneytis,	   svo	   og	   skrifstofunnar,	  

þannig	   að	   eftirlitshlutverk,	   samræmingarhlutverk	   og	  miðlægt	   hlutverk	   þessara	  

aðila	  yrði	  enn	  sterkar	  til	  framtíðar.202	  

	  

Mikilvægur	  þáttur	   í	  neyðarviðbrögðum	  og	  ákvörðunum	  á	  ögurstundu,	  er	   traust	  

og	   trúverðugleiki.	   	   Almenningur,	   ekki	   síður	   en	   þáttakendur	   og	   aðilar	   í	  

viðbúnaðarhlutverki,	   verða	   að	   geta	   treyst	   því	   að	   ferlið	   virki,	   ákvarðanir	   séu	  

teknar	   á	   grunni	   bestu	   upplýsinga	   og	   allt	   sé	   gert	   til	   þess	   að	   tryggja	   öryggi	   sem	  

best,	  varna	  frekara	  tjóni,	  koma	  fólki	  í	  skjól	  og	  hlúa	  að	  þeim	  sem	  þarf.	  

Gagnrýni	  og	  úttektir	  nefnda	  sem	  farið	  hafa	  yfir	  þessi	  mál	   í	  Noregi,	  hafa	  kallað	  á	  

úrbætur	  og	  viðbrögð	  sem	  stjórnvöld	  hafa	  brugðist	  við	  í	  hvert	  sinn.	  	  Eftir	  gagnrýni	  

á	  þverlægan	  samráðsskort	  og	  aðgerðaleysi	   eftir	   flóðbylgjuna	  2004,	  var	   lagt	  allt	  

kapp	  á	  að	  bæta	  verklag,	  skipulag	  og	  festa	  í	  sessi	  samráð	  þvert	  á	  ráðuneyti	  til	  að	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
200	  Rykkja,	  L.	  H.	  og	  Lægreid,	  P.	  (2014),	  bls.	  71.	  
201	  NOU	  (2012)	  14,	  bls.	  212.	  
202	  Rykkja,	  L.	  H.	  og	  Lægreid,	  P.	  (2014),	  bls.	  71.	  
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brjóta	   niður	   þá	  múra	   sem	   oft	   er	   að	   finna	  milli	   verksviða	   og	   fagsviða	   einstaka	  

ráðuneyta.203	  	  

Þegar	  hryðjuverkin	  voru	  framin	   í	  Osló	  og	  Útey	  árið	  2011	  reyndi	  á	  það	  skipulag	  

sem	   sett	   hafði	   verið	   upp.	   	   Gríðarleg	   óvissa	   ríkti	   til	   að	   byrja	   með,	   eftir	  

sprengjuárás	  á	  stjórnarbyggingar	  í	  Osló	  og	  þar	  til	  skýrðist	  hvað	  gerst	  hefði	  í	  Útey,	  

m.a.	  þannig	  að	  viðbúnaðarstig	  var	  ekki	  lækkað	  fyrr	  en	  sólarhring	  eftir	  handtöku	  

árásarmannsins,	  þegar	  fyrir	  þótti	  liggja	  að	  hann	  hefði	  verið	  einn	  að	  verki.204	  	  

	  

Jafnframt	   kom	   í	   ljós	   að	   þegar	   lykilráðuneyti	   verða	   sjálf	   fyrir	   árás,	   þarf	   að	   vera	  

varaáætlun	   og	   stuðningsnet	   fyrir	   hendi.	   	   Ella	   getur	   skipulag	   og	   samráð	   orðið	  

handahófskennt	   og	   verkferli	   farið	   forgörðum. 205 	  Oddaráðuneyti	   í	  

viðbragðsaðstæðum,	   jafnt	   sem	   það	   ráðuneyti	   sem	   almennt	   gegnir	  

samræmingarhlutverki	  í	  viðbúnaðaráætlunum	  og	  viðbragði,	  þarf	  einnig	  verulega	  

styrkar	   valdheimildir	   til	   að	   geta	   fylgt	   eftir	   gagnvart	   jafnsettum	  

stjórnsýslueiningum,	  þeim	  markmiðum	  sem	  lagt	  er	  upp	  með.	  Það	  getur	  þurft	  að	  

fara	   inn	   á	   valdsvið	   annnarra	   ráðuneyta,	   til	   dæmis	   til	   að	   tryggja	   eftirrekstur	   og	  

framkvæmd	  viðbúnaðaráætlana	  og	  öryggismála.206	  

	  

3.2.4	   Helsti	  lærdómur	  og	  reynsla	  í	  skipulagi	  og	  samráði	  í	  Noregi	  
	  

Eins	   og	   fram	   hefur	   komið	   hefur	   reynt	   mjög	   alvarlega	   á	   neyðarviðbrögð	   og	  

áætlanir	  í	  öryggismálum	  í	  Noregi	  nokkrum	  sinnum	  undanfarin	  áratug.	  	  Það	  hefur	  

einnig	   orðið	   til	   þess	   að	   ákvarðanaferli,	   stjórnun,	   samráð	   og	   viðbúnaður	   hefur	  

verið	   endurskoðaður	   rækilega,	   raunar	  oftar	   en	   einu	   sinni	   og	  með	  mjög	  opnum	  

hætti.	   	   Sjálfstæðar	   nefndir	   hafa	   farið	   yfir	   málin,	   lærdómur	   verið	   dreginn	   og	  

stjórnvöld	   gert	   tillögur	   að	   skipulagsbreytingum,	   bættu	   verkferli	   og	   bætt	  

viðbúnað	  og	  aðstöðu	  þeirra	  sem	  leiða	  eiga	  slík	  viðbrögð.	  	  	  

Skipulag	  og	  stjórnsýslusamráð	  virðist	  vera	  í	  því	  horfi	  að	  komið	  hafi	  verið	  til	  móts	  

við	  gagnrýni	  og	  ábendingar	  eftir	  úttektir	  og	  skýrslur	  sem	  birtar	  voru	  árið	  2012.	  	  	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
203	  St.	  meld.	  37	  (2004-‐2005),	  bls.	  11.	  
204	  NOU	  (2012)	  14,	  bls.	  34.	  	  
205	  Rykkja,	  L.	  H.	  og	  Lægreid,	  P.	  (2014),	  bls.	  73.	  
206	  NOU	  (2012)	  14,	  bls.	  78.	  
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Hættumat	   er	   mikilvægur	   þáttur	   í	   viðbúnaði	   og	   ákvarðanaferli	   stjórnsýslu	   og	  

æðstu	   stjórnar,	   til	   þess	   að	   geta	   brugðist	   við	  með	   réttum	   hætti.	   	   Nokkur	   tilefni	  

hafa	   verið	   til	   þess	   að	   kalla	   til	   samráðs	   á	   æðsta	   stigi,	   Öryggisráð	   ríkisstjórnar,	  

síðustu	  misserin	  í	  Noregi,	  sbr.	  nýlegan	  fund	  eftir	  árásir	  í	  Danmörku	  snemma	  árs	  

2015.	  Jafnframt	  hefur	  ný	  ríkisstjórn	  séð	  ástæðu	  til	  að	  styrkja	  enn	  frekar	  og	  setja	  

aukið	   fjármagn	   í	   þann	   fasta	   viðbúnað,	   stuðningseiningar	   og	   áætlanir	   sem	   fyrir	  

hendi	  eru,	  til	  þess	  að	  geta	  brugðist	  við	  ógnum	  morgundagsins.207	  

	  

Mikið	   hefur	   verið	   skrifað	   og	   fjallað	   um	   viðbragðskerfi	   og	   skipulag	  

stjórnsýslunnar	  í	  Noregi	  eftir	  árásirnar	  2011.	   	  Telja	  sumir	  fræðimenn	  að	  enn	  sé	  

ekki	  nóg	   að	   gert,	   kerfið	   sjálft	   sé	  haldið	   ágöllum	  sem	   tengjast	   sterkri	   ábyrgð	  og	  

valdi	   ráðherra	   yfir	   sínum	   málaflokkum	   og	   því	   hafi	   úrbætur	   og	   breytingar,	  

aukning	   þverlægs	   samráðs	   og	   samskiptaneta,	   ekki	   endilega	   einfaldað	   málin	  

heldur	  bæst	  við	   í	  þá	   flóru	  samskipta,	  samráðs	  og	  samhæfingar	  sem	  fyrir	  var.208	  

Þetta	   er	   þó	   ekki	   einsdæmi,	   eins	   og	   skoðun	   fræðimanna	   á	   nokkrum	   kerfum	   og	  

viðbragðsskipulagi	   ríkja	   í	   Evrópu	   á	   sviði	   öryggis-‐	   og	   varnarmála,	   hefur	   leitt	   í	  

ljós.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.210 
 

Noregur	  hefur	  reynt,	  í	  gegn	  um	  þau	  áföll	  sem	  hafa	  dunið	  yfir,	  	  mikilvægi	  ferlanna,	  

æfinga	  og	  viðbúnaðar,	  sem	  auðvelda	  vinnu	  og	  stuðla	  að	  trúverðugleika	  og	  öryggi.	  

Engar	   alhliða	   lausnir	   eru	   þó	   til	   og	   sterkt	   viðbúnaðar-‐	   og	   samráðskerfi	   verður	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
207	  Solberg,	  E.	  og	  Anundsen,	  A.	  (2014,	  20.	  febrúar).	  Styrket	  beredskap.	  Sótt	  14.	  apríl	  2015.	  
http://www.aftenposten.no/meninger/debatt/Styrket-‐beredskap-‐7469884.html	  
208	  Lægreid,	  P.	  (fyrirlesari)	  (2014).	  
209	  Lausleg	  þýðing:	  „Nútímaleg	  stjórnkerfi	  almennt	  og	  sérstaklega	  samfélagsleg	  öryggiskerfi	  
einkennast	  af	  samtengingum	  og	  fjölbreytni,	  sem	  eykur	  þrýsting	  á	  fjölþætt	  samhæfingarmál.	  	  
Jafnvægið	  á	  milli	  stigveldisaðferða	  og	  lausna	  með	  samstarfsnetum	  er	  flókið	  og	  þarf	  að	  taka	  mið	  af	  
efni	  og	  aðstæðum,	  en	  slíkt	  getur	  engu	  að	  síður	  verið	  besta	  lausnin.”	  
210	  Christensen,	  T.,	  Lægreid,	  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	   að	   þeim	   viðbrögðum	   og	   frumkvæði	   sem	   þarf,	   ásamt	  

sveigjanleika,	  til	  að	  bregðast	  við	  á	  ögurstund.211	  

	  

	   	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
211	  Rykkja,	  L.	  H.	  og	  Lægreid,	  P.	  (2014),	  bls.	  76.	  
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3.3	   Finnland	  
 
Finnland	   hefur	   þróast	   hratt	   undanfarna	   áratugi	   og	   verið	   frumkvöðull	   á	   sviði	  

menntunar,	   tækniþróunar	   og	   framarlega	   í	   alþjóðastarfi	   af	   ýmsum	   toga.	   	   Eftir	  

bankakreppu	  og	  efnahagsáföll	  um	  1990	  var	  sett	   skýr	  stefnumörkun	  um	  eflingu	  

menntunar,	  vísinda	  og	  rannsókna,	   sem	  hefur	  skilað	  mikilli	  hagsæld	  og	  auknum	  

lífsgæðum.	   Öryggismál	   í	   Finnlandi	   þarf	   að	   skoða	   í	   því	   ljósi	   að	   til	   austurs	   er	  

gríðarlega	  stór	  og	  voldugur	  nágranni,	   sem	  áður	   taldi	  Finnland	  til	  keisaradæmis	  

síns.	  

3.3.1	   Almennt	  um	  ríkið	  og	  stjórnkerfið	  
 
Finnland	  er	   lýðveldi	  með	  þingbundinni	   stjórn	  og	   lýsti	   yfir	   sjálfstæði	   árið	  1917.	  

Fram	  að	  því	  hafði	  það	  verið	  hluti	  rússneska	  keisaradæmisins	  frá	  byrjun	  1800,	  en	  

þar	  áður	  undir	  sænskum	  yfirráðum	  um	  sex	  alda	  skeið.	  	  Lýðveldisstofnun	  fór	  fram	  

árið	   1919	   og	   var	   þá	   fyrsti	   forseti	   landsins	   kjörinn.212	  	   Finnskt	   stjórnkerfi	   er	   af	  

skandinavískum	  rótum	  og	  þjóðfélagsgerð	  öll	  ber	  þess	  merki	   að	   landið	  þróaðist	  

sem	  hluti	  af	  Svíþjóð,	  en	  sænska	  og	  finnska	  eru	  opinber	  tungumál.	  	  Fólksfjöldi	  er	  

um	   5,4	   milljónir	   og	   telst	   því	   ríkið	   smátt	   á	   alþjóðlegan	   mælikvarða,	   en	   er	  

landfræðilega	   fremur	   víðfemt,	   um	   338	   þúsund	   ferkílómetrar.	   	   Stjórnkerfi	   í	  

Finnlandi	   er	   fjölflokka	   og	   algengt	   að	   fleiri	   en	   tveir	   flokkar	   myndi	  

samsteypustjórn,	  auk	  þess	  sem	  í	  mörgum	  tilvikum	  starfa	  minnihlutastjórnir.213	  

	  

Æðsta	  stjórnkerfi,	  með	  forseta	  sem	  þjóðarleiðtoga,	  er	  skipt	  upp	  í	  ráðuneyti	  sem	  

nú	  eru	  tólf	  talsins.	  	  Sögulega	  hefur	  forseti	  haft	  mikil	  áhrif	  og	  vald,	  en	  jafnt	  og	  þétt	  

hefur	   dregið	   úr	   því	   með	   breytingum	   á	   stjórnarskrá	   undanfarin	   ár. 214	  

Forsætisráðherra	   (Pääministerin/Prime	   Minister)215	  fer	   fyrir	   ríkisstjórninni	   og	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
212	  Main	  outlines	  of	  Finnish	  history.	  This	  is	  Finland.	  Sótt	  15.	  mars	  2015.	  
http://finland.fi/Public/default.aspx?contentid=160058	  	  
213	  	  Unto	  Hämäläinen.	  (2015)	  „Inside	  the	  Finnish	  2015	  parliamentary	  election”.	  This	  is	  Finland.	  
Sótt	  24.	  apríl	  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	  Notuð	  eru	  ensk	  heiti	  stofnana	  og	  embætta	  af	  heimasíðum	  og	  úr	  gögnum	  finnskra	  stjórnvalda,	  
þar	  sem	  höfundur	  hefur	  ekki	  finnskukunnáttu,	  en	  vísað	  er	  til	  finnskra	  heita	  eftir	  atvikum.	  
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ráðherrar	   eru	   valdir	   úr	   hópi	   þingmanna.	  Hvert	   ráðuneyti	   fer	  með	   skilgreindan	  

málaflokk,	  en	   innan	  hvers	  ráðuneytis	  eru	   í	   sumum	  tilvikum	  fleiri	   ráðherrar	  því	  

ráðherrarnir	   eru	   alls	   sautján.216 	  Hver	   og	   einn	   ráðherra	   ber	   ábyrgð	   á	   þeim	  

málaflokk	   sem	   hann	   fer	   fyrir	   og	   undirbýr	   ráðuneyti	   hans	   eða	   deild	   innan	  

ráðuneytis,	  þau	  mál	  og	  efni	  fyrir	  ríkisstjórnarfundi	  sem	  hann	  vill	  bera	  upp.	  Sama	  

gildir	   um	   málefni	   á	   vettvangi	   ESB	   sem	   viðkomandi	   ráðuneyti	   tilheyra,	   en	  

forsætisráðuneyti	   sér	  hins	   vegar	  um	  samræmingu	   í	   þeim	  málaflokki.	   Sérstakur	  

Evrópumálaráðherra	  er	  starfandi	  innan	  forsætisráðuneytis.217	  	  Ráðuneytisstjórar	  

eru	  æðstu	  embættismenn	  ráðuneytanna,	  en	  í	  flestum	  ráðuneytunum	  eru	  pólitískt	  

skipaðir	   aðstoðarráðherrar	   (Ministerivaltiosihteeri/	   State	   secretaries).218	  Fastar	  

ráðherranefndir	   starfa	   á	   hverju	   kjörtímabili,	   þar	   af	   starfa	   fjórar	   samkvæmt	  

ákvæðum	   stjórnarskrár	   (Ministerivaliokunnat/	   Cabinet	   committee).	   	   Þetta	   eru	  

ráðherranefnd	   um	   utanríkis-‐	   og	   öryggismálastefnu,	   ráðherranefnd	   um	  málefni	  

Evrópusambandsins,	   ráðherranefnd	   um	   fjárhagsmálefni	   og	   ráðherranefnd	   um	  

efnahagsstefnu.	   	  Forsætisráðherra	  stýrir	  þessum	   fjórum	  ráðherranefndum.	  Enn	  

fremur	   er	   heimilt	   að	   setja	   upp	   sérstaka	   vinnuhópa	   ráðherra	  

(Ministerityöryhmät/Ministerial	   working	   groups)	   og	   eru	   nú	   ellefu	   slíkir	  

vinnuhópar	   starfandi.	   	   Forsætisráðherra	   leiðir	   einn	   þeirra,	   vinnuhóp	   ráðherra	  

um	  Rússland.	  Að	  öðru	  leyti	  er	  hver	  vinnuhópur	  um	  sig	  er	  leiddur	  af	  ráðherra	  sem	  

fer	  með	   leiðandi	   hlutverk	   á	   því	   málefnasviði	   sem	   um	   er	   fjallað.219	  	   Ríkisstjórn	  

fundar	   bæði	   á	   formlegum	   fundum,	   þar	   sem	   ákvarðanir	   eru	   teknar	   og	  

embættismenn	  kynna	  málin	  og	  á	  óformlegum	   fundum,	  þar	   sem	  ákvarðanir	   eru	  

undirbúnar,	   ásamt	   þingflokssformönnum	   flokka	   í	   ríkisstjórn	   (kvöldfundir).	  	  

Meirihluti	   ráðherra	   ræður	   afgreiðslu	   mála	   og	   frá	   og	   með	   janúar	   2015	   eru	   öll	  

skjöl,	  gögn	  og	  skráning	  ákvarðana	  í	  rafrænu	  formi.220	  

	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
216	  Finnish	  Government.	  How	  does	  the	  Government	  work.	  Sótt	  22.	  mars	  2015.	  
http://valtioneuvosto.fi/en/government/how-‐does-‐the-‐government-‐work-‐	  
217	  Sama	  heimild.	  
218	  Finnish	  Government.	  State	  Secretaries	  to	  the	  Ministers.	  Sótt	  22.	  mars	  2015.	  
http://valtioneuvosto.fi/en/state-‐secretaries-‐to-‐the-‐ministers	  
219	  Finnish	  Government.	  Ministerial	  Working	  Groups.	  Sótt	  22.	  mars	  2015.	  
http://valtioneuvosto.fi/ministers/ministerial-‐working-‐groups	  
220	  Finnish	  Government.	  (2015,	  15.	  janúar)	  Government	  decision	  procedure	  digitalised.	  Press	  
release.	  Sótt	  22.	  mars	  2015.	  http://valtioneuvosto.fi/en/article/-‐/asset_publisher/hallituksen-‐
paatosmenettelya-‐digitalisoida-‐1	  
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Stjórnsýslustigin	   eru	   þrjú,	   þar	   sem	   miðlæg	   æðstu	   stjórnvöld	   	   eru	   efsta	   stigið,	  

svæðisbundin	   stjórnsýsla	   (Regional	   administration)	   annað	   stigið	   og	  

sveitarfélögin	   (Municipalities)	   það	   þriðja.	   Fram	   til	   um	   1990	   var	   mun	   meiri	  

miðstýring	   í	   stjórnkerfinu,	  en	  efnahagskreppan	  sem	  Finnland	  gekk	   í	  gegn	  um	  á	  

þeim	  tíma,	  svo	  og	  þróun	  í	  stjórnsýslu	  og	  kenningum	  á	  því	  sviði	  varð	  til	  þess	  að	  

töluverðar	   umbætur	   voru	   gerðar,	   dreifstýring	   aukin,	   áhersla	   lögð	   á	   nálægð	   og	  

aukna	  þjónustu	  við	  íbúa.221	  	  Enn	  var	  endurskipulagning	  árið	  2010,	  þar	  sem	  aukið	  

hlutverk	   svæðisbundinna	   stjórnvalda	   var	   styrkt	   og	   verkefni	   þeirra	   betur	  

skilgreind.222	  	  

Eins	   og	   nefnt	   var	   í	   byrjun	   hefur	   þróun	   og	   endurskipulagning	   finnsku	  

stjórnsýslunnar	   verið	   gríðarlega	   hröð,	   til	   dæmis	   hvað	   varðar	   breytingar	   á	  

valdsviði	   æðstu	   stjórnvalda,	   með	   takmarkaðri	   völdum	   forseta	   en	   auknum	  

völdum	   forsætisráðherra	   og	   ríkisstjórnar.	   223 	  	   Einnig	   hefur,	   allt	   frá	   aðild	  

Finnlands	  að	  Evrópusambandinu	  árið	  1995,	  margskonar	  verkferlum,	  umsýslu	  og	  

eftirfylgni	   verið	   umbylt.	   	   Samráð,	   samstarf	   og	   upplýsingamiðlun	   á	   milli	  

ráðuneyta,	  stofnana	  og	  innan	  stjórnsýslunnar	  hefur	  aukist	  verulega.224	  

Fyrir	   liggja	   tillögur	   um	   endurbætur	   og	   umbætur	   í	   finnska	   stjórnkerfinu,	   sem	  

ætlunin	   er	   að	   verði	   útfærðar	   nánar	   af	   nýrri	   ríkisstjórn,	   en	   kosningar	   voru	  

haldnar	  19.	  apríl	  s.l.	  og	  stjórnarmyndun	  stendur	  yfir.225	  

3.3.2	   Skipulag	  og	  stjórnkerfi	  í	  öryggis	  –	  og	  varnarmálum	  

Finnsk	  stjórnvöld	  hafa	  allt	  frá	  árinu	  2004	  sett	  sér	  stefnumörkun	  um	  öryggismál	  í	  

samfélaginu,	   með	   áherslu	   á	   að	   auka	   sameiginlegt	   öryggi	   á	   víðtækan	   hátt.	  

Grundvallarstefnumörkun,	   sem	   er	   ætluð	   til	   heildaryfirsýnar	   og	   langs	   tíma,	   er	  

finnska	  öryggis-‐	  og	  varnarmálastefnan,	  en	  hún	  horfir	  til	  um	  áratugar	  eða	  lengra	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
221	  Suomi.fi.	  State	  administration	  and	  Central	  Government.	  Sótt	  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.	  Sótt	  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.	  janúar).	  A	  strategic	  Government	  programme	  supplemented	  by	  a	  
more	  detailed	  action	  plan.	  Sótt	  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	   víðtækt	   svið,	   öryggisumhverfið,	   öryggisstefnu	   og	   uppbyggingu	  

varnar-‐	  og	  öryggisgeira	  Finnlands.226	  

Stefnumörkunin	   sem	   horfir	   til	   ferlis,	   samráðs,	   framkvæmdar	   öryggisstefnu	   og	  

viðbúnaðar,	   er	   stefnumörkun	   um	   öryggi	   samfélagsins	   (Security	   Strategy	   for	  

Society).	   Hún	   var	   síðast	   endurnýjuð	   árið	   2010	   og	   er	   samþykkt	   sem	   ályktun	  

ríksstjórnar,	   en	   fyrri	   stefna	   var	   frá	   árinu	   2006.227	  	   Stefnumörkunin	   lýsir	   bæði	  

ítarlegu	   skipulagi	   og	   valdheimildum	   stjórnvalda,	   m.a.	   í	   neyðartilvikum.	   Hún	  

tekur	   til	   mjög	   ólíkra	   þátta	   sem	   ganga	   þvert	   á	   efnissvið	   margra	   ráðuneyta	   og	  

stofnana,	   ríkis	   og	   sveitarfélaga.	   	   Varnarmálaráðuneyti	   (Puolustusministerö/	  

Ministry	   of	   Defence)	   hefur	   umsjón	   með	   undirbúningi	   og	   eftirfylgni	   og	   innan	  

ráðuneytisins	  er	  haldið	  utan	  um	  upplýsingamiðlun	  vegna	  stefnunnar.228	  

Þessu	   til	   viðbótar	   er	   fyrir	   hendi	   stefna	   um	   innra	   öryggi	   samfélagsins,	   (Safer	  

Tomorrow),	  unnin	   og	   útgefin	   af	   finnska	   innanríkisráðuneytinu	   (Sisäministeriö/	  

Ministry	   of	   the	   Interior).229	  Sú	   stefnumörkun	   og	   áætlun	   snýr	   að	   því	   að	   auka	  

þátttöku	   allra	   borgara	   í	   samfélaginu,	   tryggja	   að	   unnið	   sé	   markvisst	   að	   því	   að	  

draga	  úr	  einangrun	  og	  jaðarsetningu	  ákveðinna	  hópa.	  Þetta	  á	  sérstaklega	  við	  um	  

þá	   sem	   glíma	   við	   að	   aðlagast	   samfélaginu,	   eða	   eiga	   við	   félagsleg	   vandamál,	  

fíknivanda	   og	   annað	   slíkt	   að	   stríða.	   Slíkt	   hamli	   ekki	   aðeins	   þeirra	   eigin	  

lífsgæðum,	   heldur	   skapi	   ástand	   sem	   elur	   af	   sér	   frekari	   félagsleg	   vandamál,	  

ofbeldi,	   einangrun	   og	   flokkadrætti	   í	   þjóðfélaginu,	   þar	   á	  meðal	   óstöðugleika	   og	  

hættu	  á	  lögbrotum.230	  

	  

Hér	   verður	   hins	   vegar	   einkum	   fjallað	   um	   fyrrnefnda	   stefnumörkun	   um	   öryggi	  

samfélagsins	  frá	  2010,231	  sem	  varnarmálaráðuneyti	  hefur	  umsýslu	  með,	  skipulag	  

og	   ramma	   sem	   sú	   heildarstefnumörkun	   lýsir.	   	   Markmið	   stefnunnar	   er	   að	  

samræma	  viðbúnað	  og	  undirbúning	   í	   ólíkum	  ráðuneytum	  og	   stofnunum,	   skoða	  

helstu	   áhættuþætti	   og	   setja	   viðmið	   um	  æfingar	   og	   þjálfun.	   Ábyrgð	   á	   viðbúnaði	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
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	   efnissviði	   hvers	   ráðuneytis,	   þar	   á	   meðal	   hjá	   stofnunum	   og	  

stjórnsýslueiningum	  á	  ákveðnu	  fagsviði,	  liggur	  hjá	  viðkomandi	  ráðuneyti.232	  

Heimilt	  er,	  á	  grundvelli	  ályktunar	  og	  heimildar	  þingsins,	  að	  veita	  ríkisstjórninni	  

neyðarheimildir	   skv.	   sérstakri	   neyðarráðstafanalöggjöf	   (Emergency	  Power	  Act).	  

Þá	  er	  haft	  samráð	  við	  forseta	  og	  hefur	  heimildin	  tímabundið	  gildi.233	  	  

Ábyrgð	  á	  að	  nægar	  vistir	  og	  neyðarbirgðir	  séu	  í	  landinu	  á	  hverjum	  tíma	  er	  einnig	  

skilgreind	   sérstaklega,	   en	   ráðuneyti	   avinnu-‐	   og	   efnahagsmála	   ber	   ábyrgð	   á	   því	  

ferli,	   ásamt	   stofnun	   viðlaga-‐	   og	   neyðarbirgða,	   sem	   heyrir	   undir	   ráðuneytið	   og	  

hefur	   eftirlit	  með	  neyðarbirgðum.234	  	  Alþjóðlegt	   samstarf	   og	   tengsl,	   einkum	  við	  

Evrópusambandið,	   viðbúnaður	   og	   samstarf	   um	   stjórnun	   neyðarráðstafana,	   er	  

sérstaklega	   tilgreint	   og	   skilgreint,	   auk	   þess	   sem	   ítarlega	   er	   fjallað	   um	   og	  

skilgreint	   hvaða	  mikilvægu	   innviðir	   séu	   fyrir	   hendi	   sem	   þurfi	   að	   vernda,	   hver	  

beri	  ábyrgð	  á	  þeim	  og	  hvernig	  undirbúa	  eigi	  viðbrögð	  í	  hverju	  tilviki.235	  	  

	  

Finnland	  tekur	  virkan	  þátt	  í	  þróun	  og	  verkefnum	  á	  sviði	  varnar-‐	  og	  öryggismála	  

sem	   aðildarríki	   Evrópusambandsins	   og	   í	   sameiginlegri	   utanríkisstefnu	  

sambandsins.	   Utanríkisráðuneyti	   (Ulkoasiainministerö/	   Ministry	   for	   Foreign	  

Affairs)	  hefur	   umsjón	   með	   þátttöku	   og	   starfi	   á	   alþjóðavettvangi,	   m.a.	   umsýslu	  

samstarfs	   í	   öryggis-‐	   og	   stöðugleikaverkefnum	   erlendis	   og	   var	   nýlega	   gerð	  

heildstæð	   úttekt	   á	   málaflokknum. 236 	  	   Finnland	   er	   öflugt	   samstarfsríki	  

Atlantshafsbandalagsins,	   þátttakandi	   í	   norrænni	   samvinnu	   á	   þessu	   sviði	   og	   á	  

vettvangi	   alþjóðlegrar	   viðbragðs-‐	   og	   neyðaraðgerða.237	  	   Má	   segja	   að	   Finnland	  

leggi	   í	   sinni	   stefnumörkun	   ríka	   áherslu	   á	   sem	   þéttast	   og	   öflugast	   tengslanet	   á	  

alþjóðavettvangi	  á	  þessu	  sviði,	  þannig	  að	  alþjóðlegt	  samstarf	  styðji	  og	  efli	  eigin	  

varnar-‐	   og	   öryggisgetu	   ríkisins.238	  Stefnumörkun	   á	   þessu	   sviði	   er	   lögð	   fyrir	  

löggjafarþingið	  (Eduskunta)	   sem	  gerir	  skýrslu	  og	  umsögn	  um	  stefnumörkunina.	  

Nefna	  má	  að	  þingið	  lagði	  sérstaka	  áherslu	  í	  sinni	  úttekt	  á	  netöryggi,	  sem	  eina	  af	  

þeim	   ógnum	   sem	   eru	   vaxandi	   og	   nálægar,	   og	   er	   sett	   í	   sérstakt	   samráðsferli.	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
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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Hættumat	  vegna	  netógna	  hefur	  hækkað	  og	  er	  nú	  meðal	  annars	  unnið	  í	  samstarfi	  

með	   einkageiranum	   að	   netvörnum	   í	   Finnlandi.	   	   Stjórnvöld	   beina	  

upplýsingamiðlun	   til	  almennings	   til	  að	  efla	  þekkingu	  á	  hættum	  af	  netógnum	  og	  

hvetja	  til	  varúðarráðstafana.239	  

	  
Embætti	   forseta	   og	   ríkisstjórn	   fara	   saman	   með	   æðsta	   framkvæmdavald	   í	  

Finnlandi.	   Þó	   dregið	   hafi	   úr	   völdum	   forseta	   undanfarin	   ár,	   fara	   fram	  

sameiginlegir	   ríkisráðsfundir	   forseta	   og	   ríkisstjórnar	   aðra	   hverja	   viku.	   Þar	   eru	  

formlegar	   ákvarðanir	   teknar	   og	   staðfestar	   af	   forseta.	   	   	   Allur	   efnislegur	  

undirbúningur	   og	   frágangur	   fer	   þó	   fram	   áður	   og	   fundum	   er	   stýrt	   af	  

forsætisráðherra.	   Því	   er	   um	   fremur	   formlegan	   ákvarðanavettvang	   að	   ræða	   til	  

afgreiðslu	  áður	  undirbúinna	  mála.240	  Þegar	  neyðaraðstæður	  eða	  öryggisógn	  ber	  

að	   höndum	   er	   hægt	   að	   virkja	   áðurnefnda	   neyðarráðstafanalöggjöf	   sem	   gefur	  

æðstu	  stjórnvöldum	  auknar	  heimildir	  til	  inngripa.	  

Ráðherranefnd	   um	   öryggis-‐	   og	   varnarmálastefnu	   hefur	   hlutverki	   að	   gegna	   við	  

meðferð	   og	   ákvarðanir	   varðandi	   mikilvæg	   utanríkis-‐	   og	   öryggismál.	   Þau	   eru	  

rædd	  á	  sameiginlegum	  fundum	  ráðherranefndar	  og	  forseta,	  eins	  og	  þörf	  krefur.	  	  	  

Í	   hverju	   ráðuneyti	   er	   sérstakur	  yfirmaður	  viðbragðsmála,	   auk	   ráðuneytisstjóra,	  

sem	   ber	   ábyrgð	   á	   viðbúnaði,	   áætlunum	   og	   öryggi	   viðkomandi	   ráðuneytis	   og	  

efnisflokks	   þess.	   	   Fastur	   samráðsvettvangur	   ráðuneytisstjóra	   og	   yfirmanna	  

viðbragðsmála	   allra	   ráðuneyta,	   er	   mikilvægur	   þáttur	   í	   því	   tengslaneti	   og	   sem	  

vettvangur	   til	   innleiðingar	   öryggis-‐	   og	   viðbúnaðarstefnu	   stjórnvalda.	   	   Þegar	  

tilefni	  er	  til,	  tekur	  yfirmaður	  forsetaskrifstofu	  (forsetaritari)	  þátt	  í	  þeim	  fundum.	  	  

Undirsettur	   samráðsvettvangur	   er	   síðan	   vinnuhópur	   tengiliða	   eða	   fulltrúar	  

viðbúnaðarmála	  í	  hverju	  ráðuneyti,	  sem	  eiga	  reglulegt	  samráð.	  

Hvað	  varðar	  varnarmál	  sérstaklega	   fer	  varnarmálaráðuneyti	  með	  stjórnun	  þess	  

málaflokks,	  viðbúnað,	  skilgreiningar	  og	  stefnumótun.	  Sérstök	  öryggismálanefnd	  

(Turvallisuuskomitea/	   Security	   Committee),	   sem	   áður	   hét	   öryggis-‐	   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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varnarmálanefnd,	   er	   samráðsvettvangur	   mjög	   háttsettra	   embættismanna. 241	  	  

Þeim	  er	  ætlað	  er	  að	  samhæfa	  heildstæða	  nálgun	  öryggisviðbúnaðar	  og	  viðbragðs	  

af	  hálfu	  ríkisstjórnar	  og	  ráðuneyta.	   	  Nefndin	  hefur	  einnig	  eftirlit	  með	  og	  greinir	  

áhrif	  breytinga	  í	  öryggisumhverfi	  ríkisins	  og	  samfélagsins.242	  	  

Á	  vettvangi	  samfélagsöryggis,	  meðal	  annars	  varðandi	  samheldni,	  almannaöryggi	  

og	   skjól	   fyrir	  ofbeldi,	   fer	   innanríkisráðuneyti	  með	   forystuhlutverk,	  þar	  á	  meðal	  

vegna	  löggæslu	  og	  björgunaraðgerða,	  landamæragæslu	  og	  neyðarviðbragða.243	  

Æfingar	   og	   hvers	   konar	   viðbúnaður	   er	   ákveðinn	   af	   öryggismálanefnd,	   og	  

skipulag	  fer	  fram	  í	  samstarfi	  við	  yfirmenn	  viðbúnaðarmála	  í	  ráðuneytum.	  	  Er	  þá	  

tekið	   mið	   af	   ógnum	   og	   hugsanlegum	   hættum,	   sem	   fram	   koma	   í	   hættumati	  

stjórnvalda	   og	   samantektum	   á	   mögulegum	   viðbúnaði. 244 	  Stórar	   og	  

yfirgripsmiklar	  æfingar,	  sem	  æfa	  allt	  stjórnkerfið	  og	  viðbúnað	  þess	  eru	  haldnar	  á	  

fjögurra	   ára	   fresti,245	  en	   öflug	   þátttaka	   í	   reglulegum,	   alþjóðlegum	   æfingum	   og	  

æfingum	  með	  samstarfsríkjum	  er	  hluti	  viðbúnaðar.246	  

	  

Hér	  að	  framan	  var	  lýst	  skipulagi	  og	  málsmeðferð	  ríkisstjórnar	  í	  stuttu	  máli,	  svo	  

og	  helstu	  aðilum	  sem	  koma	  að	  ákvörðunum	  og	  stýringu	  öryggis-‐	  og	  varnarmála.	  	  

Forsætisráðherrann	   leiðir	   ráðherranefndina	   um	   utanríkis-‐	   og	   öryggismál.	  	  

Viðbúnaðarstjórnstöð	  stjórnvalda	   	  er	  rekin	  af	  forsætisráðuneyti	  og	  reiðubúin	  til	  

notkunar	   og	   stuðnings	   við	   aðgerðastýringu	   stjórnvalda	   í	   öllum	   ógnum	   gegn	  

öryggi.	   Hægt	   er	   að	   kalla	   saman	   samráð	   háttsettra	   stjórnvalda	   á	   nokkrum	  

mismunandi	  stigum,	  eftir	  atvikum	  og	  eðli	  máls.247	  	  

Hlutverk	   öryggisnefndar	   er	   mjög	   miðlægt	   og	   koma	   þar	   að	   ákvörðunum	   og	  

undirbúningi	   ráðuneytisstjórar	   allra	   ráðuneyta,	   forsetaritari,	   auk	   háttsettra	  

fulltrúa	   frá	   heryfirvöldum,	   landamæragæslu,	   sviði	   Evrópumála	   og	   viðlaga-‐	   og	  

neyðarviðbúnaðar.248	  Nefndin	  nýtur	  aðstoðar	  og	  þjónustu	  varnarmálaráðuneytis,	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
241	  Ministry	  of	  Defence.	  The	  Security	  Committee.	  	  Sótt	  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	   ráðherranefnd	   um	   utanríkis-‐	   og	   öryggismál,	   svo	   og	  

varnarmálaráðuneyti,	  ráðgjöf	  varðandi	  stefnu	  og	  ákvarðanir.249	  	  

Varnarmálaráðuneyti	   hefur	   mjög	   ríku	   hlutverki	   að	   gegna	   í	   öryggismálum	  

Finnlands,	   utanumhald	   og	   stefnumörkun,	   en	   það	   er	   hins	   vegar	   jafnsett	   öðrum	  

ráðuneytum	  sem	  einnig	  hafa	  mikilvægum	  hlutverki	  að	  gegna	  á	  sínum	  sviðum,	  til	  

dæmis	   innanríkisráðuneyti	   sem	   fer	   með	   neyðarviðbrögð	   og	   viðbúnað	  

innanlands.250	  

	  

Sérstakar	   svæðisstofnanir	   (Aluehallintovirasto/Regional	   State	   Administrative	  

Agencies),	   sex	   talsins,	   hafa	   yfirumsjón	   með	   viðbúnaði	   og	   viðbragði	   eftir	  

landsvæðum.	   Þær	   annast	   samræmingu	   og	   samhæfingu	   viðbragðs	   og	  

undirbúnings	   sveitarfélaga,	   auk	   þess	   að	   hafa	   umsýslu	   mjög	   fjölbreytta	  

málaflokka	   sem	   falla	   undir	   mörg	   ráðuneyti,	   en	   með	   auknu	   hlutverki	  

svæðisstofnananna	   er	   ætlnin	   að	   samræma	   nærþjónustu	   og	   viðbúnað	   gagnvart	  

borgurunum.251	  	  	  

	  

Eins	  og	  að	  framan	  er	  rakið	  er	  verkaskipting	  og	  skipulag	  skýrt.	  Valdsvið	  og	  ábyrgð	  

er	  vel	  skilgreint	  og	  með	  heildstæðri	  skriflegri	  stefnu	  fer	  ekki	  á	  milli	  mála	  hvers	  

ætlast	   er	   til	   af	   hverri	   og	   einni	   stjórnsýslueining.	   	   Hvert	   ráðuneyti	   um	   sig	   ber	  

síðan	  ábyrgð	  á	  viðbúnaði	  og	  viðbrögðum	  á	  sínu	  efnissviði,	  allt	  frá	  ráðuneytisstigi	  

til	   þeirra	   stjórnsýslueininga	   sem	   tilheyra	   því	   efnissviði.	   	   Ráðuneytum	   ber	  

jafnframt	   að	   fylgja	   eftir	   aðgerðum,	   gera	   úttektir	   og	  meta	   stöðu	   viðbúnaðar	   og	  

viðbragðs	   á	   sínu	   sviði.252	  Ítarleg	   yfirlit	   um	   ábyrgð	   á	   ákveðnum	   efnisflokkum,	  

málefnum	   og	   verkefnum	   sem	   fylgja	   þarf	   eftir	   til	   að	   viðbúnaður	   og	   öryggi	   sé	  

nægjanlegt,	  er	  birt	  sem	  viðaukar	  við	  stefnumörkunina,	  ásamt	  nánari	  útfærslu	  og	  

texta	  um	  hvert	  ráðuneyti	  í	  stefnuskýrslunni.253	  

3.3.3	   Samhæfing	  

Finnland	   hefur	   skilgreint	   og	   formfest	   mjög	   ítarlega	   samráðsform	   á	   nokkrum	  

stigum	   æðsta	   stjórnkerfis	   á	   sviði	   öryggismála.	   	   Auk	   ráðherranefnda	   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	  í	  viðauka	  2.	  
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öryggisnefndar	  sem	  vísað	  var	  til	  hér	  að	  framan,	  er	  fyrir	  hendi	  sérstök	  stjórnstöð	  

rekin	   af	   forsætisráðuneyti,	   þar	   sem	   upplýsingar,	   bæði	   trúnaðarbundnar	   og	  

almennar,	  eru	  greindar	  og	  heildstæð	  yfirsýn	  fæst.	  	  Þetta	  gefur	  þeim	  ráðamönnum	  

sem	  ákvarðanir	  þurfa	  að	  taka,	  stundum	  við	  erfiðar	  aðstæður,	  mjög	  tryggan	  grunn	  

til	  að	  vinna	  á.	  Með	  þessu	  er	  hægt	  að	  tryggja	  þverlægt	  upplýsingaflæði,	  greiningu	  

og	   síðan	   upplýsingagjöf	   til	   þeirra	   sem	   fara	   með	   ákvarðanavald	   hærra	   í	  

stigveldinu.	  Finnsk	  stjórnvöld	  hafa	  ennfremur	  skilgreint	  öryggishugtakið	  nokkuð	  

vítt	  og	  heildstætt,	  sem	  felur	  í	  sér	  að	  ekki	  eru	  eins	  mikil	  skil	  á	  milli	  varnarmála	  og	  

innanríkismála.	  254	  	  Þannig	  er	  heildstæð	  nálgun	  stjórnvalda	  (whole-‐of-‐government	  

approach)	  notuð	  til	  að	  skilgreina	  og	  formfesta	  viðbúnað	  við	  öllum	  ógnum	  sem	  að	  

kunna	   að	   steðja,	   allt	   frá	   árásum	   til	   efnahagsáfalla,	   þannig	   að	   hvert	   ráðuneyti,	  

stofnun	  og	  stjórnsýslueining	  hefur	  ákveðnu	  hlutverki	  að	  gegna.255	  

	  

Finnland	  er	  víðfemt	  og	  dreifbýlt	  á	  mörgum	  svæðum	  og	  því	  skiptir	  miklu	  hvernig	  

svæðisbundin	   yfirvöld	   og	   stofnanir	   eru	   virkjuð	   og	   viðbúin,	   en	   samhæfing	  með	  

þeim	   er	   mikilvægur	   hluti	   samráðsins.	   Það	   gildir	   einnig	   um	   samskipti	   og	  

upplýsingamiðlun	   þegar	   grípa	   þarf	   til	   viðbúnaðar	   og	   samráðs.256	  Samskipti	   og	  

upplýsingagjöf	   er	   mikilvægur	   þáttur	   í	   því	   að	   skapa	   traust	   og	   öryggi	   og	   er	  

sérstaklega	   skilgreint	   og	   formgert	   hvernig	   haga	   skuli	   slíkum	   þáttum	   í	  

samhæfingu	  vegna	  aðgerða.257	  

	  

Það	  sem	  finnsk	  stjórnvöld	  hafa	  reynt	  að	  gera	  er	  í	  raun	  að	  víkka	  öryggishugtakið	  

þannig	  að	  það	  nái	   til	   allrar	   stjórnsýslunnar	  og	  hún	  geti	  brugðist	  heildstætt	  við.	  	  

Að	   nokkru	   leyti	   má	   færa	   fyrir	   því	   rök	   að	   þetta	   sé	   of	   mikil	   útvíkkun	   á	  

öryggishugtakinu,	  en	  að	  sama	  skapi	  þýðir	  það	  að	  öll	  ráðuneyti,	  allar	  stofnanir	  og	  

svæðisstjórnvöld	   hafa	   skilgreindu	   og	   formföstu	   hlutverki	   að	   gegna	   sem	   er	  

skrásett,	  lögbundið	  og	  sætir	  eftirfylgni	  og	  eftirliti.258	  

Með	  formfestu,	  upplýsingamiðlun	  og	  skipulagi	  er	  einnig	  hægt	  að	  skapa	  traust	  og	  

trúverðugleika.	   	   Þannig	   á	   ekki	   að	   þurfa	   að	   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.	  ítarlegar	  skilgreiningar	  og	  skipulag	  í	  Security	  Strategy	  for	  Society,	  sem	  áður	  er	  vísað	  til.	  
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ríkisborgara	  hvernig	  kerfinu	  er	  háttað,	  hver	  stefnan	  er	  og	  hvers	  hann	  má	  ætlast	  

til,	   allt	   frá	   æðsta	   til	   lægsta	   stjórnstigs.	   	   Embættismenn	   og	   starfsmenn	   innan	  

stjórnsýslunnar	  ættu	  heldur	  ekki	  að	  velkjast	  í	  vafa	  um	  sitt	  hlutverk.	  	  Með	  þessari	  

heildstæðu	  nálgun	  og	  öflugu	  upplýsingamiðlun,	  er	  reynt	  að	  gera	  allt	  samfélagið	  

samábyrgt	  fyrir	  öryggi	  og	  viðbúnaði,	  með	  gagnsæjum	  og	  afgerandi	  hætti.	   	  Þetta	  

ætti	  að	  auðvelda	  stjórnvöldum,	  ef	  vel	   tekst	   til,	   að	  sækja	   fjármuni	  og	   framlög	   til	  

eftirfylgni	   og	   framkvæmdar	   viðbúnaðar,	   samhæfingar	   og	   öryggismála.	   	   Sátt	  

samfélagsins	  skiptir	  miklu	  í	  því	  efni	  og	  viðhorf	  almennings.259	  	  

	  

Finnland	  hefur	  ekki	  orðið	  fyrir	  áföllum	  eða	  atvikum	  á	  borð	  við	  það	  sem	  Noregur	  

upplifði	   árið	   2011,	   en	   verkferlar	   og	   þverlægt	   samráð	   varðandi	   ákvarðanir	   og	  

viðbrögð	   	  hafa	  verið	  yfirfarnir	  og	  þeim	  breytt,	  m.a.	   eftir	   tsunami-‐flóðbylgjuna	  á	  

Indlandshafi.	   Gagnrýni	   beindist	   að	   utanríkisráðuneyti	   og	   stjórnsýslu	   Finnlands	  

vegna	   viðbragða	   og	   tafa	   á	   aðstoð	   við	   finnska	   borgara	   eftir	   þann	   atburð.260	  

Skotárásirnar	  sem	  áttu	  sér	  stað	  árin	  2007	  og	  2008	  í	  finnskum	  skólum	  vöktu	  upp	  

umræður	   um	   hvernig	   forvarnir	   í	   samfélaginu	   gætu	   virkað	   betur	   og	   hvort	   um	  

einangruð	   tilvik	   eða	   aukna	   ógn	   væri	   að	   ræða.261	  Ekki	   hafa	   orðið	   meiriháttar	  

efnahagsáföll	   undanfarinn	   áratug,	   enda	   var	   varkárni	   og	   eftirlit	   aukið	   eftir	  

fjármálakreppur	  sem	  Finnland	  og	  Svíþjóð	  m.a.	  gengu	  í	  gegn	  um	  upp	  úr	  1990.262	  

	  

Þau	  gögn,	  viðbragðsferli	  og	  skýrslur	  sem	  hér	  hefur	  verið	  vísað	  til,	  eru	  gefnar	  út	  

og	  unnar	  áður	  en	  atvik	  og	  átök	  á	   landamærum	  Úkraínu	  og	  innlimun	  Krímskaga	  

átti	  sér	  stað	  snemma	  árs	  2014.	   	  Finnland	  deilir	  um	  1300	  km	  landamærum	  með	  

Rússlandi	   og	   hefur	   um	   áratugaskeið	   þurft	   að	   eiga	   samráð	   og	   samskipti	   við	  

þennan	  stóra	  nágranna.	  	  Umræða	  í	  Finnlandi	  um	  hvort	  landið	  eigi	  að	  gerast	  aðili	  

að	  Atlantshafsbandalaginu	  er	  opin	  og	  stöðug,	  en	  enginn	  meirihluti	  er	  fyrir	  slíku	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
259	  Möttölä,	  K.(2014).	  	  „Finland	  Comprehensive	  Security:	  Challenges	  and	  Responses”.	  Threat	  
Perceptions	  in	  the	  OSCE	  Area.	  OSCE	  Network	  of	  Think	  Tanks	  and	  Academic	  Institutions	  (6.	  febrúar-‐
19.	  mars	  2014),	  bls.	  6.	  
260	  Ministry	  for	  Foreign	  Affairs.	  How	  has	  the	  Foreign	  Ministry	  developed	  its	  crisis	  preparedness	  
following	  the	  tsunami	  of	  2004?.	  	  Sótt	  22.	  mars	  2015.	  http://formin.finland.fi/public/	  
default.aspx?contentid=318701&contentlan=2&culture=en-‐US	  
261	  Oksanen,	  A.,	  Räsänen,	  P.,	  Nurmi,	  J.,	  Lindström,	  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	  OECD.	  (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	  útlit	   fyrir	  að	  stefnubreyting	  verði	  eftir	  kosningarnar	  sem	  fram	  fóru	   í	  

apríl	  síðastliðnum.	  

	  

3.3.4	   Helsti	  lærdómur	  og	  reynsla	  í	  skipulagi	  og	  samráði	  í	  Finnlandi	  
	  
Stjórnsýsluhefð	   og	   pólítík	   í	   Finnlandi	   byggir	   á	   samsteypustjórnum,	  

sameiginlegum	  ákvörðunum	  og	  málamiðlunum	  í	  ákvarðanaferli.	  	  Það	  helgast	  m.a.	  

af	   því	   að	   tveir	   og	   allt	   upp	   í	   sex	   flokkar	   hafa	   átt	   sæti	   í	   ríkisstjórn	   undanfarna	  

áratugi.	   Þróunin	   hefur	   orðið	   í	   þá	   átt	   að	   samhæfa	   ferli,	   ákvarðanir	   og	   samráð	  

innan	  stjórnkerfisins,	  þrátt	  fyrir	  að	  hver	  ráðherra	  um	  sig	  stýri	  sínum	  málaflokki.	  	  

Finnland	   nýtti	   sér	   svokallaðar	   þverlægar	   stefnumótunaráætlanir	   (Horizontal	  

policy	  programmes),	  við	  eflingu	  samráðs	  og	  samstarfs	  í	  stjórnsýslunni.263	  	  Einnig	  

er	   fyrir	   þingkosningar	   er	   tekin	   sama	   heildstæð	   skýrsla,	   nokkurskonar	  

framtíðarsýn	  og	  samantekt,	  þar	  sem	  rakin	  er	  staða	  mála	  á	  öllum	  sviðum	  og	  hvað	  

er	   framundan,	  með	  það	   í	  huga	  að	  samfella	  verði	   í	   stefnumótun	  og	  starfi.	   	  Þetta	  

hefur	   verið	   gert	   fyrir	   síðustu	   þrennar	   kosningum.	   Þannig	   hafa	   allir	   flokkar	   í	  

framboði	   –	   og	   allur	   almenningur	   -‐	   sama	   aðgang	   að	   ítarlegum	  upplýsingum	  um	  

stöðu	  mála	  í	  stjórnsýslunni	  og	  verkefni	  framundan.264	  

Með	   aukinni	   miðstýringu	   frá	   forsætisráðuneyti	   undanfarna	   áratugi,	   m.a.	   á	  

grundvelli	   stjórnarskrárbreytinga,	   hefur	   hlutverk	   forseta	   orðið	   efnisminna	   og	  

afmarkaðra.265	  	  Forseti	  Finnlands	  hefur	  þó	  ríku	  hlutverki	  að	  gegna	  hvað	  varðar	  

samskipti	  við	  erlend	  ríki	  og	  utanríkisstefnuna	  og	  er	  enn	  æðsti	  yfirmaður	  finnska	  

hersins,	  (supreme	  commander).266	  Hann	  hefur	  því	  endanlegt	  ákvörðunarvald	  um	  

beitingu	  hervalds	  í	  neyðaraðstæðum	  og	  þátttöku	  finnska	  hersins	  í	  aðgerðum.	  	  

	  

Verkferlar,	   samráðsferli	   og	   ákvarðanaferli	   er	   skýrt	   og	   skilmerkilega	   ákveðið,	  

byggir	  á	  reglufestu,	  skilgreiningu	  og	  stefnumörkun	  sem	  ætti	   í	  raun	  ekki	  að	  gefa	  

mikið	  rými	  fyrir	  átök	  og	  deilur	  um	  stofnanamörk	  eða	  valdmörk	  í	  ákvarðanaferli.	  	  

Bent	  hefur	  verið	  á	  að	  þverlægt	  samstarf	  ráðuneyta	  og	  góður	  undirbúningur	  mála	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
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,	  J.	  (2014).	  Sustainable	  Governance	  Indicators.	  2014	  
Finland	  report.	  Gütersloh:	  Bertelsman	  Stiftung,	  bls.	  4	  
266	  President	  of	  Finland.	  Position	  and	  duties.	  Sótt	  22.	  apríl	  2015.	  
http://www.presidentti.fi/public/default.aspx?nodeid=44818&contentlan=2&culture=en-‐US	  
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áður	  en	  þau	  koma	  til	  ríkisstjórnar,	  auðveldi	  samhæfingu	  og	  dragi	  úr	  þeirri	  “síló”-‐

hættu	   sem	   ella	   getur	   skapað	   vandamál	   í	   stjórnsýslusamstarfi.267	  Gagnsæi	   og	  

trúverðugleiki	   skapar	   festu	   og	   traust	   á	   ákvarðanaferli	   og	   samstarfi	   sem	   fyrir	  

hendi	  er.	  Þó	  getur	  ákveðin	  hætta	  skapast	  með	  heildstæðri	  nálgun	  og	  of	  víðtækri	  

skilgreiningu	   öryggishugtaksins,	   þannig	   að	   ýmsir	   samfélagsþættir	   og	   áskoranir	  

séu	  í	  raun	  „öryggisvædd”	  í	  stað	  þess	  að	  meiri	  aðskilnaður	  sé	  innri	  og	  ytri	  ógna	  í	  

samfélaginu.268	  Ábendingar	   sem	   finnsk	   stjórnvöld	   hafa	   fengið,	   m.a.	   frá	   OECD	  

varðandi	   það	   sem	   betur	   má	   fara	   í	   stjórnsýslu	   og	   þverfaglegu	   samráði,	   virðast	  

hafa	   verið	   teknar	   til	   greina	   og	   unnið	   úr	   þeim	   innan	   stjórnskerfisins.269	  	   Nýlegt	  

heildstætt	  mat	  og	  samanburður	  á	  samhæfingu	  og	  samstarfi	  nokkurra	  ríkja	  benda	  

til	   þess	   að	   Finnland	   hafi	   náð	   mjög	   góðum	   árangri	   á	   sviði	   samhæfingar	   í	  

stjórnsýslunni,	  þó	  enn	  megi	  bæta	  samráð	  milli	  æðra	  og	  lægra	  stjórnsýslustigs.270	  

	   	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
267	  Anckar,	  D.	  o.fl.	  (2014),	  bls.	  5.	  
268	  Möttölä,	  H.	  (2014),	  bls.	  6.	  
269	  OECD.	  (2010),	  bls.	  175-‐176.	  
270	  Ministry	  of	  Finance	  (2013),	  bls.	  30.	  
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4.	   Ísland	  
	  

4.1	   Almennt	  um	  ríkið	  og	  stjórnkerfið	  

Ekki	   er	   ástæða	   til	   að	   fara	   mjög	   langt	   aftur	   í	   sögunni	   í	   ritsmíð	   sem	   fjallar	   um	  

varnar-‐	   og	  öryggismál,	   samhæfingu	  og	   stjórnsýslu	  með	  hliðsjón	   af	   skipulagi	   og	  

reynslu	   nágrannaþjóða.	   Engu	   að	   síður	   er	   rétt	   að	   setja	   kaflann	   um	   Ísland	   í	  

samhengi	   til	   þess	   að	   rekja	   stuttlega	   aðdraganda	   og	   ástæður	   þess	   hvernig	  

skipulag	  og	  stjórnsýsla	  er	  í	  þessum	  málaflokki.	  	  	  

	   	  

4.1.1	   Varnar-‐	  og	  öryggismál	  á	  Íslandi	  í	  sögulegu	  ljósi	  

Við	   fullveldisstofnun,	  1.	  desember	  1918,	  voru	  ekki	  gerðar	  sérstakar	  ráðstafanir	  

til	  þess	  að	  tryggja	  varnir	  landsins,	  heldur	  var	  lýst	  yfir	  „ævarandi	  hlutleysi	  og	  að	  

það	   hafi	   engan	   gunnfána”. 271 	  	   Ísland	   fékk	   æðsta	   vald	   í	   hendur	   í	   öllum	  

málaflokkum,	   þar	   með	   talið	   utanríkismálum.	   Danir,	   sem	   Ísland	   var	   áfram	   í	  

konungssambandi	  við,	   tóku	  hins	  vegar	  að	  sér	  bæði	  gæslu	   landhelginnar	  og	  sáu	  

um	  utanríkismál	  í	  umboði	  Íslendinga.272	  	  Það	  umboð	  var	  afturkallað	  með	  ályktun	  

Alþingis	   við	   hernám	   Danmerkur	   í	   apríl	   1940	   og	   jafnframt	   voru	   sett	  

bráðabirgðalög	  um	  utanríkisþjónustu.273	  

Við	   hernám	  Breta	   í	  maí	   1940	   tóku	   Bretar	   yfir	   varnir	   Íslands	   gegn	  mótmælum	  

sitjandi	  ríkisstjórnar.	  Þegar	  Bandaríkjamenn	  tóku	  við	  hlutverki	  Breta	  í	  júlí	  1941	  

var	  gengið	  frá	  samningi	  um	  hervernd	  við	  íslensk	  stjórnvöld.	  Ísland	  féll	  þannig	  frá	  

hlutleysisstefnu	  sinni	  og	  gekk	  til	  liðs	  við	  bandamenn	  í	  þeim	  átökum	  sem	  áttu	  sér	  

stað	  í	  seinni	  heimsstyrjöldinni.274	  	  	  

Eftir	   að	   stríðinu	   lauk	   árið	   1945	   var	   bandarískt	   herlið	   áfram	   á	   landinu.	   Ísland	  

gerðist	   aðili	   að	   Sameinuðu	   þjóðunum	   árið	   1946	   og	   sama	   ár	   var	   gerður	  

samningur	   við	   Bandaríkjamenn,	   nú	   um	   borgaralega	   umsjón	   og	   afnot	  

Keflavíkurflugvallar.	   Sá	   samningur	   varð	   tilefni	   stjórnarslita	   í	   svokallaðri	  

Nýsköpunarstjórn	   sem	  Sósíalistaflokkurinn	  og	   Sjálfstæðisflokkur	  mynduðu,	   	   en	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
271	  Utanríkisráðuneytið.	  (1999).Öryggis-‐	  og	  varnarmál	  Íslands	  við	  aldamót.	  Reykjavík:	  
Utanríkisráðuneytið,	  bls.	  8	  
272	  Pétur	  J.	  Thorsteinsson.	  (1999).	  Meðferð	  utanríkismála.	  Yfirlit.	  Reykjavík:	  Utanríkisráðuneyti,	  
bls.	  15	  
273	  Sama	  heimild.	  
274	  Utanríkisráðuneyti.	  (1993,	  mars).	  Öryggis-‐	  og	  varnarmál	  Íslands.	  	  Skýrsla	  nefndar	  á	  vegum	  
ríkisstjórnarinnar.	  Reykjavík:	  Utanríkisráðuneyti,	  bls	  15.	  
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með	   samningnum	   hvarf	   hins	   vegar	   allt	   bandarískt	   herlið	   frá	   landinu	   í	   apríl	  

1947.275	  

Atlantshafsbandalagið	   var	   stofnað	   4.	   apríl	   1949	   og	   gerðist	   Ísland	   stofnríki	  

bandalagsins.	   	   Í	   aðdraganda	   þeirrar	   ákvörðunar	   höfðu	   verið	   gríðarleg	   átök,	  

mótmæli	  og	   flokkadrættir	   sem	  meðal	  annars	  urðu	   til	  þess	  að	  beitt	  var	   táragasi	  

gegn	  mannfjölda	  sem	  mótmælti	  á	  Austurvelli	  og	  átök	  urðu	  milli	  fylkinga.276	  

Íslensk	   stjórnvöld	   töldu	   þó	   varnir	   landsins	   ekki	   nægilega	   tryggðar	   á	   þessum	  

umbrotatímum	   í	   heiminum	   og	   ótti	   við	   ógn	   af	   hálfu	   Sovétríkjanna,	   auk	  

yfirstandandi	  Kóreustríðs,	  varð	  til	  þess	  að	  viðræður	  hófust	  1951	  við	  Bandaríkin	  

um	   varnir	   Ísland	  með	   staðsetningu	   herliðs	   hér	   á	   landi.277	  Varnarsamningurinn	  

var	  síðan	  undirritaður	  þann	  5.	  maí	   sama	  ár	  og	   fyrstu	  300	  hermennirnir	   lentu	   í	  

Keflavík	  aðfararnótt	  7.	  maí	  1951.278	  	   Frá	  þeim	   tíma	  og	  allt	   fram	   til	   ársins	  2006	  

var	  föst	  viðvera	  herliðs	  Bandaríkjamanna	  á	  Íslandi.	  	  Í	  ítarlegri	  úttekt	  á	  starfsemi	  

Keflavíkurstöðvarinnar	  árið	  1989	  kom	  fram	  að	  á	  varnarsvæðinu	  í	  Keflavík,	  	  voru	  

á	   þeim	   árum	   18	   orrustuþotur,	   tvær	   ratsjárþotur,	   eldsneytisþota	   og	   níu	  

gagnkafbátaflugvélar.279 	  	   Hermenn	   frá	   sjóher,	   landher	   og	   flugher	   störfuðu	   í	  

stöðinni	   og	   voru	   búsettir	   þar	   yfirleitt	   í	   um	   tvö	   ár,	   en	   nokkrar	   sveitir	   störfuðu	  

skemmri	  tíma	  í	  senn.	  Nokkur	  þúsund	  manns	  bjuggu	  á	  varnarsvæðinu,	  hermenn	  

og	   fjölskyldur	   þeirra,	   en	   einnig	   störfuðu	   um	   þúsund	   íslenskir	   starfsmenn	   fyrir	  

bandaríska	  herinn.280	  

Eftir	   að	   kalda	   stríðinu	   lauk,	   um	   1990	   var	   viðbúnaður	   varnarliðsins	   í	   Keflavík	  

minnkaður	   smátt	   og	   smátt,	   enda	   ekki	   lengur	   talin	   stafa	   veruleg	   hætta	   af	  

Sovétríkjunum.	   	   Orrustuþotum	   var	   fljótlega	   fækkað	   í	   12,	   en	   síðan	   í	   fjórar	   árið	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
275	  Utanríkisráðuneyti.	  Varnar-‐og	  öryggismál	  1940-‐2002.	  Sótt	  28.	  apríl	  2015.	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/raduneytid/sogulegt-‐yfirlit/	  
276	  „Trylltur	  skríll	  ræðst	  á	  Alþingi”.	  (1949,	  31.	  mars)	  Morgunblaðið	  36.	  árg.	  75.	  tbl.,	  (forsíða).	  
„Landráðin	  framin	  í	  skjóli	  ofbeldis	  og	  villimannlegra	  árása	  á	  friðsama	  alþýðu”.	  (1949,	  31.	  mars).	  
Þjóðviljinn,	  14.	  árg.	  72.	  tbl.	  (forsíða).	  
277	  Guðni	  Th.	  Jóhannesson.	  (2006).	  Óvinir	  ríkisins	  –	  Ógnir	  og	  innra	  öryggi	  í	  kalda	  stríðinu	  á	  Íslandi.	  
Reykjavík:	  Mál	  og	  menning,	  bls.	  127	  
278	  Guðni	  Th.	  Jóhannesson	  (2006),	  bls.	  132.	  
279	  Albert	  Jónsson.	  (1989).	  Ísland,	  Keflavíkurstöðin	  og	  Atlantshafsbandalagið.	  Reykjavík:	  
Öryggismálanefnd,	  bls.	  47.	  
280	  Davíð	  Oddsson	  (2004-‐2005)	  Munnlegt	  svar	  við	  fyrirspurn	  til	  utanríkisráðherra	  um	  
starfsmenn	  Bandaríkjahers	  á	  Keflavíkurflugvelli,	  199.	  mál.	  Vefútgáfa	  Alþingistíðinda.	  
http://www.althingi.is/altext/131/11/r03133641.sgml	  
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1994	  með	  sérstakri	  bókun	  við	  varnarsamninginn.281	  	  Sá	  fjöldi	  hélst	  allt	  til	  ársins	  

2006,	   en	   herstöðinni	   var	   endanlega	   lokað	   með	   brotthvarfi	   allra	   bandarískra	  

hermanna	  í	  október	  2006.	  	  Engu	  að	  síður	  er	  varnarsamningurinn	  við	  Bandaríkin	  

frá	  1951,	  með	  síðari	  bókunum,	  í	  fullu	  gildi,	  skv.	  sérstakri	  áréttingu	  og	  yfirlýsingu	  

bandarískra	  yfirvalda	  við	  brotthvarfið.	  282	  Upphafsákvæði	  hans	  vísa	  jafnframt	  til	  

þess	   að	   Bandaríkin	   taki	   að	   sér	   fyrir	   hönd	   Atlantshafsbandalagsins,	   að	   verja	  

Ísland	  skv.	  nánari	  ákvæðum	  samningsins.283	  

Reglulegt	   eftirlit	   og	   viðvera	   flugsveita	   frá	   ríkjum	   Atlantshafsbandalagsins,	  

svokölluð	   loftrýmisgæsla,	   hófst	   árið	   2008	   á	   grundvelli	   ákvörðunar	   fastaráðs	  

bandalagsins	   í	   júlí	   2007.	   	   Miðað	   er	   við	   að	   flugsveitir	   bandalagsríkja	   séu	   í	  

verkefnum	  fjórum	  sinnum	  á	  ári.	  Yfirleitt	  stendur	  loftrýmisgæslan	  í	  nokkrar	  vikur	  

í	  senn	  og	  sinnt	  er	  eftirliti	  og	  æfingum,	  auk	  þess	  að	  auka	  þekkingu	  bandalagsherja	  

á	   aðstæðum	   og	   æfa	   viðbúnað	   og	   þekkingu	   þeirra	   starfsmanna	   sem	   sinna	  

framkvæmd	  varnar-‐	  og	  öryggismála.284	  Bandaríkin	  hafa	  komið	  til	  loftrýmisgæslu	  

og	  sinnt	  einu	  tímabili	  árlega.285	  

	  

4.1.2	   Umræða	  og	  stefnumótun	  um	  varnar-‐	  og	  öryggismál	  

Þrátt	   fyrir	   að	   varnar-‐	   og	   öryggismál	   væru	   í	   föstu	   og	   skilgreindu	   horfi	   með	  

viðveru	  bandarísks	  herliðs	  hér	   á	   landi,	   varnarsamningi	   við	  Bandaríkjamenn	  og	  

aðild	   Íslands	   að	   Atlantshafsbandalaginu,	   voru	   skiptar	   skoðanir	   og	   miklar	  

umræður	   um	   hvernig	   slíkum	  málum	   skyldi	   hagað.	   Hér	   að	   framan	   var	   vísað	   til	  

þess	   að	   flokkar	   og	   fylkingar	   tókust	   á	   um	  varnarmálin	   og	   þjóðmálin	   hvað	  þetta	  

varðaði.	  Það	  átti	  við	   í	  stjórnmálum	  jafnt	  sem	  fjölmiðlum.	  Línur	  voru	  mjög	  skýrt	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
281	  Skýrsla	  Halldórs	  Ágrímssonar	  utanríkisráðherra	  um	  utanríkis-‐	  og	  alþjóðamál.	  (2003-‐2004).	  
Vefútgáfa	  Alþingistíðinda.	  Sótt	  15.	  febrúar	  2015.	  
http://www.althingi.is/altext/130/s/pdf/1377.pdf,	  bls.	  30-‐31.	  
282	  Skýrsla	  Valgerðar	  Sverrisdóttur	  utanríkisráðherra	  um	  utanríkis-‐	  og	  alþjóðamál.	  (2006-‐2007).	  
Vefútgáfa	  Alþingistíðinda.	  Sótt	  15.	  febrúar	  2015.	  
http://www.althingi.is/altext/133/s/pdf/0395.pdf,	  	  bls.	  10.	  
283	  Utanríkisráðuneyti.	  (1951).	  Varnarsamningur	  Íslands	  og	  Bandaríkjanna	  frá	  1951.	  Sótt	  15.	  
febrúar	  2015.	  http://www.utanrikisraduneyti.is/media/Varnarmal/Varnarsamningur_isl.pdf.	  
284	  Allied	  Command	  Operations.	  (2013,	  2.	  júlí).	  Iceland’s	  „Peacetime	  preparedness	  needs”.	  Sótt	  20.	  
febrúar	  2015.	  http://www.aco.nato.int/icelands-‐peacetime-‐preparedness-‐needs.aspx	  
285	  Utanríkisráðuneyti.	  Loftrýmisgæsla	  og	  varnaræfingar.	  Sótt	  15.	  febrúar	  2015.	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/verkefni/althjoda-‐og-‐oryggissvid/varnar-‐og-‐
oryggismal/thatttaka-‐i-‐starfi-‐nato/loftrymisgaesla/	  	  	  
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dregnar	   á	   milli	   hægri-‐	   og	   vinstrimanna.286	  	   Sjálfstæðisflokkurinn	   hefur	   alla	   tíð	  

stutt	   aðild	   að	   Atlantshafsbandalaginu	   og	   varnarsamninginn.	   	   Í	   upplýsingariti	  

flokksins	  frá	  1973	  kemur	  fram	  það	  mat	  	  að	  Ísland	  ráði	  ekki	  við	  það	  efnahagslega	  

að	   sjá	   um	   eigin	   varnir,	   auk	   þess	   sem	   mannafli	   sé	   takmarkaður.287	  Fram	   kom	  

einnig	   í	   viðtali	   við	   Bjarna	   Benediktsson,	   fv.	   forsætisráðherra,288	  árið	   1969	   að	  

miklu	   hefði	   skipt	   að	   norrænu	   ríkin,	   Danmörk	   og	   Noregur,	   tóku	   þátt	   í	   stofnun	  

bandalagsins.  	  
Ef þessi lönd hefðu ekki gerst aðilar að Atlantshafsbandalaginu, er næstum því víst að 
við hefðum ekki gert það heldur. Má segja að afstaða Norðmanna hafi haft úrslitaáhrif á 
það, að við tækjum þátt í þessu samstarfi.289 
 

Auk	  stjórnmálaflokka	  eins	  og	  Sósíalistaflokksins	  og	  síðar	  Þjóðvarnaflokksins	  sem	  

börðust	   gegn	   varnarsamningnum	   og	   veru	   Bandaríkjamanna	   hér	   á	   landi,	   voru	  

stofnuð	  nokkur	  samtök	  og	   félög	  sem	  óx	  ásmegin	  þegar	   leið	   fram	  á	  seinni	  hluta	  	  

20.	  aldarinnar,	  ekki	  síst	  vegna	  ýmissa	  atburða	  í	  alþjóðasamfélaginu	  og	  andstöðu	  

gegn	   stríðsrekstri	   í	   heiminum.	   	   Voru	   þar	   fremst	   í	   flokki	   Samtök	  

herstöðvaandstæðinga,	   sem	   stóðu	   fyrir	   svokölluðum	  Keflavíkurgöngum	   allt	   frá	  

árinu	   1960.290	  	   Grundvallarafstaðan	   var	   að	   Ísland	   ætti	   að	   vera	   hlutlaust,	   án	  

herliðs	   og	   tengsla	   við	   erlend	   herveldi,	   enda	   væri	   það	   öruggasta	   	   leiðin	   til	   að	  

komast	   hjá	   því	   að	   verða	   skotmark	   í	   kjarnorkustyrjöld	   	   stórveldanna	   í	  

framtíðinni.291	  

Þrátt	  fyrir	  deildar	  meiningar	  vinstri-‐	  og	  hægriflokka	  á	  Íslandi	  síðustu	  áratugi	  um	  

ágæti	   veru	   Íslands	   í	   Atlantshafsbandalaginu,	   hafa	   flokkar	   setið	   í	   ríkisstjórn	  

allnokkur	  skipti,	   sem	  hafa	  haft	  það	  á	  stefnuskrá	  sinni	  að	  ganga	  úr	  bandalaginu,	  

án	  þess	  að	  gerð	  hafi	  verið	  gangskör	  að	  því,	  enda	  hefur	  varla	  verið	  þingmeirihluti	  

fyrir	  slíku.292	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
286	  Vísa	  má	  m.a.	  til	  umfjöllunar	  Guðna	  Th.	  Jóhannessonar	  í	  áður	  tilvísaðri	  bók,	  Óvinir	  ríkisins,	  þar	  
sem	  rakin	  er	  saga	  hlerana	  og	  eftirlits	  með	  þeim	  sem	  andsnúnir	  voru	  varnarsamningnum	  og	  
herliðinu.	  
287	  Utanríkisnefnd	  Sjálfstæðisflokksins.	  (1973).	  Um	  öryggismál	  Íslands.	  Reykjavík:	  
Sjálfstæðisflokkurinn,	  bls.	  7.	  
288	  Bjarni	  Benediktsson	  undirritaði	  sáttmála	  Atlantshafsbandalagsins	  fyrir	  Íslands	  hönd	  4.	  apríl	  
1949.	  
289	  Þegar	  Íslendingar	  undirrituðu.	  (1969,	  3.	  apríl).	  Morgunblaðið.	  56	  (78).	  Reykjavík:	  Árvakur,	  bls.	  
10.	  	  
290	  Samtök	  hernaðarandstæðinga.	  Sagan.	  Sótt	  13.	  mars	  2015.	  http://fridur.is/um-‐sha/sagan/	  
291	  Hlutleysi	  –	  þriðja	  aflið	  í	  heiminum.	  (1960,	  10.	  desember)	  Dagfari,	  blað	  um	  þjóðfrelsis-‐	  og	  
menningarmál.	  1	  (1).	  Reykjavík:	  Samtök	  hernámsandstæðinga,	  bls.	  12.	  
292	  Alþýðubandalagið	  1956,	  1988	  og	  Vinstrihreyfingin	  -‐	  grænt	  framboð	  2009.	  
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Fjölmargar	   greinargerðir	   og	   skýrslur	   hafa	   verið	   unnar	   síðustu	   áratugi,	   meðal	  

annars	  á	  vegum	  stjórnvalda,	  um	  öryggis-‐	  og	  varnarmál	  á	   Íslandi,	   tengsl	  varnar-‐	  

og	  öryggismála	  við	  veru	  varnarliðsins	  þáverandi,	   svo	  og	  um	  varnarsamninginn.	  	  

Má	  sjá	  þróun	  og	  breytingar	  í	  öryggisumhverfinu	  í	  Evrópu	  sem	  kveikju	  að	  sumum	  

þessara	  samantekta	  og	  tillagna	  um	  framtíðarsýn.	  	  

Þegar	  kalda	   stríðinu	   lauk	  breyttustu	  öryggishorfur,	   viðbúnaður	  og	   spennustig	   í	  

Evrópu	   svo	  um	  munaði.	   	   Landfræðileg	   lega	   Íslands	   varð	   ekki	   eins	  mikilvæg	  og	  

áður	   fyrir	   bandalagsríkin,	   	   viðbúnað	   og	   eftirlit	   Bandaríkjamanna,	   en	   skipti	   þó	  

miklu	  hernaðarlega.293	  	  

	  

Nefnd	  fulltrúa	  úr	  stjórnsýslu	  og	  ráðuneytum	  gerði	  viðamikla	  úttekt	  og	  skýrslu	  á	  

breyttum	  öryggishorfum	  og	  hlutverki	  Íslands	  árið	  1993.294	  	  Niðurstaðan	  þar	  var	  

að	   þrátt	   fyrir	   að	   Ísland	   væri	   áfram	   „stoð	   brúarinnar	   yfir	   Atlantshafið”	   hefðu	  

breyttar	   aðstæður	   í	   för	  með	   sér	  breyttan	  viðbúnað,	   auk	  þess	   sem	   fyrir	   lægi	   að	  

líklega	   yrði	   Ísland	   að	   kosta	   meiru	   sjálft	   til	   rekstrarþátta	   sem	   tengdust	  

Keflavíkurstöðinni	  og	  aðstöðunni.	  Jafnframt	  var	  hvatt	  til	  þess	  að	  íslenskir	  aðilar,	  

t.d.	  Landhelgisgæslan,	  tækju	  að	  sér	  hlutverk	  í	  eftirliti	  umhverfis	  landið,	  auk	  þess	  

sem	   styrkja	   ætti	   samstarf	   við	   aðrar	   Evrópuþjóðir,	   meðal	   annars	   Bretland,	  

Danmörku,	   Noreg	   og	   Þýskaland.295	  	   Sérstaklega	   var	   áréttað	   að	   Ísland	   myndi	   í	  

framtíðinni	   þurfa	   að	   hafa	  meira	   fyrir	   sinni	   hagsmunagæslu	   á	   alþjóðavettvangi,	  

vegna	   þessarar	   breyttu	   heimsmyndar,	   samspili	   fjölmargra	   alþjóðastofnana	   og	  

flóknari	   ógna	   í	   öryggismálum	   almennt. 296 	  	   Aðaláherslan	   var	   á	   varnar-‐	   og	  

öryggismál	  út	  á	  við	  og	  gagnvart	  utanaðkomandi	  ógn,	  ekki	  var	   fjallað	  um	  varnir	  

gegn	  hryðjuverkum	  eða	  samspil	  við	  innra	  öryggi.	  

	  

Árið	   1999	   var	   gerð	   greinargerð	   á	   vegum	   starfshóps	   utanríkisráðuneytis,	   sem	  

fjallaði	  um	  öryggis-‐	  og	  varnarmál	  við	  aldamót.	   	  Þar	  kemur	  fram	  skýr	  breyting	  á	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
293	  Utanríkisráðuneyti.	  (1993),	  bls.	  45.	  
294	  Nefndin	  var	  skipuð	  af	  utanríkisráðherra	  í	  samráði	  við	  forsætisráðherra	  og	  leidd	  af	  Benedikt	  
Gröndal,	  fyrrverandi	  forsætis-‐	  og	  utanríkisráðherra.	  
295	  Utanríkisráðuneyti.	  (1993),	  bls.	  48.	  
296	  Sama	  heimild,	  bls.	  52.	  
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áherslum	  og	   umhverfi,	   þar	   sem	   krafan	   um	   aukna	   þátttöku	   Íslands	   í	   alþjóðlegu	  

öryggismálasamstarfi	  sé	  orðin	  æ	  ríkari.	  

Í	  fjölþjóðlegu	  varnarsamstarfi	  er	  nú	  minni	  áhersla	  lögð	  á	  hefðbundnar	  landvarnir	  
gegn	  árás	  yfir	  landamæri,	  en	  nýjum,	  margslungnari	  hættum	  meiri	  gaumur	  gefinn.	  
Útbreiðsla	   gereyðingarvopna,	   hryðjuverkastarfsemi,	   skipulögð	   glæpastarfsemi,	  
ógn	  gegn	  hugbúnaðartækni,	  öfgastefna,	  þjóðerniserjur	  og	  barátta	  um	  takmarkaðar	  
náttúruauðlindir,	   eru	   dæmi	   um	   slíkar	   hættur.	   	   Aðlögun	   íslenskra	   varnar-‐	   og	  
öryggismála	   felur	   öðru	   fremur	   í	   sér	   að	   gripið	   verði	   til	  markvissra	   og	   raunhæfra	  
aðgerða	   til	   að	   bregðast	   við	   þeim.	   	   Einnig	   gerir	   hún	   kröfu	   til	   aukinnar	   þátttöku	  
Íslands	   í	   alþjóðlegu	   öryggismálasamstarfi.	   Síðast	   en	   ekki	   síst	   gefur	   dvínandi	  
hernaðarógn	  við	   landið	   Íslendingum	   færi	   á	   að	   takast	   á	  hendur	   stærra	  hlutverk	   í	  
vörnum	  landsins	  en	  áður.297	  

Starfshópurinn	  setti	  fram	  ítarlegar	  tillögur	  um	  hvernig	  hægt	  væri,	  innan	  ramma	  

herleysis	   Íslands,	   að	   auka	   þátttöku	   á	   sviði	   alþjóðlegra	   varnar-‐	   og	   öryggismála,	  

styrkja	  og	  bæta	  þekkingu	  og	  reynslu.	  Jafnframt	  var	  hvatt	  til	  þess	  að	  endurskoðun	  

fari	  fram	  á	  skipulagi	  öryggis-‐	  og	  varnarmála	  innan	  stjórnsýslunnar,	  einkum	  með	  

það	   fyrir	   augum	   að	   gera	   samstarf	   og	   verkefni,	   sem	   falli	   undir	   svið	  

utanríkisráðuneytis	   annars	   vegar	   og	   dómsmálaráðuneytis	   hins	   vegar,	  

skilvirkari. 298 	  	   Á	   þessum	   tíma	   hafði	   Ísland	   tekið	   við	   daglegum	   rekstri	  

loftvarnarkerfa	  bandalagsins	  hér	  á	  landi	  og	  sett	  á	  fót	  Ratsjárstofnun.299	  

Enn	  urðu	  tíðindi	  í	  öryggis-‐	  og	  varnarmálum	  landsins	  þann	  15.	  mars	  2006,	  þegar	  

bandarísk	   stjórnvöld	   tilkynntu	   að	   allur	   herafli	   og	   búnaður	   þeirra	   á	  

Keflavíkurflugvelli	   yrði	   fluttur	   brott	   þá	   um	   haustið.	   	   Þetta	   átti	   sér	   töluverðan	  

aðdraganda,	  sem	  ekki	  verður	  rakinn	  hér,	  en	  tilkynning	  Bandaríkjamanna	  hafði	  í	  

för	  með	   sér	   að	   endanlegum	   samningum	   var	   hraðað.	   Samkomulag	   um	   frágang,	  

skil	  og	  framhald	  samstarfs	  með	  gagnkvæmum	  skuldbindingum,	  var	  undirritað	  á	  

milli	   ríkjanna	   í	   september	  2006	  og	   jafnframt	  gengið	   frá	  skilum	  mannvirkja	  það	  

ár. 300 	  Jafnframt	   var	   ljóst	   að	   Ísland	   tækist	   á	   hendur	   fjölmörg	   ný	   verkefni,	  

skipulagningu,	  stjórnun	  og	  rekstur,	  í	  samræmi	  við	  þessa	  samninga.301	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
297	  Utanríkisráðuneyti.	  (1999),	  bls.	  30.	  
298	  Sama	  heimild,	  bls.	  32.	  
299	  Sama	  heimild,	  bls.	  28	  
300	  Forsætisráðuneyti.	  (2006,	  29.	  september).	  	  Samkomulag	  milli	  Íslands	  og	  Bandaríkjanna	  um	  
varnarmál.	  Sótt	  14.	  mars	  2015.	  http://www.forsaetisraduneyti.is/frettir/nr/2381.	  
301	  Valgerður	  Sverrisdóttir.	  (2007,	  18.	  janúar).	  Ræða	  utanríkisráðherra	  um	  öryggis-‐	  og	  varnarmál.	  
Flutt	  í	  Háskóla	  Íslands.	  http://www.utanrikisraduneyti.is/frettaefni/RaedurVS	  	  
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Ísland	  tók	  alfarið	  við	  rekstri	  Ratstjárstofnunar	  í	  ágúst	  2007	  og	  í	  ársbyrjun	  2008	  

var	  lagt	  fram	  frumvarp	  til	  Varnarmálalaga,	  sem	  lögðu	  meðal	  annars	  drög	  að	  nýrri	  

undirstofnun	   utanríkisráðuneytis,	   Varnarmálastofnun.	   	   Skyldi	   sú	   stofnun	   taka	  

við	   hlutverki	   Ratsjárstofnunar	   og	   fleiri	   verkefnum	   sem	   lágu	   að	   mestu	   hjá	  

utanríkisráðuneyti	   eftir	   brotthvarf	   varnarliðsins.302	  	   Lögin	   voru	   samþykkt	   og	  

Varnarmálastofnun	   starfrækt	   í	   um	   tvö	   og	   hálft	   ár,	   frá	   1.	   júní	   2008	   til	   ársloka	  

2010.	   	   Áður	   höfðu	   utanríkis-‐	   og	   dómsmála-‐	   og	   mannréttindaráðherra	   (nú	  

innanríkisráðherra),	   undirritað	   samkomulag	   vegna	   tilfærslu	   verkefna	   og	  

fyrirhugað	   samráð	   um	   útfærslu	   og	   frágang	   þeirra	   mála.303	  	   Ekki	   hafði	   reynst	  

mögulegt	   að	   ganga	   endanlega	   frá	   þeirri	   útfærslu,	   vegna	   ágreinings	   á	   milli	  

utanríkis-‐	   og	   innanríkisráðuneytis.	   Sneri	   það	   einkum	   að	   stjórnsýslulegu	  

fyrirkomulagi,	   þar	   sem	  utanríkisráðuneyti	   taldi	   rétt	   að	   forræði	  og	   fjárheimildir	  

vegna	   reksturs	   varnartengdra	   verkefna	   væru	   á	   hendi	   utanríkisráðuneytis,	   en	  

þjónustusamningar	   gerðir	   um	   framkvæmd	   verkefna	   við	   Ríkislögreglustjóra	   og	  

Landhelgisgæslu,	  undirstofnanir	   innanríkisráðuneytis.	   Innanríkisráðuneyti	   taldi	  

rétt	   að	   forræði	   og	   fjárheimildir	   vegna	   framkvæmdar	   varnartengdra	   verkefna	  

sem	  unnin	  eru	  hjá	  undirstofnunum	  þess,	  flyttust	  formlega	  til	  innaríkisráðuneytis,	  

m.a.	  með	  breytingu	  laga	  og	  forsetaúrskurðar.304	  Ríkisendurskoðun	  gerði	  úttekt	  á	  

málinu	  og	  í	  skýrslu	  stofnunarinnar	  frá	  mars	  2013,	  er	  gagnrýnt	  að	  ekki	  hafi	  tekist	  

að	   ganga	   formlega	   frá	   fyrirkomulagi	  mála.	   Forsætisráðuneyti,	   sem	  hafði	   komið	  

að	  samráði	  um	  úrlausn,	  er	  hvatt	  til	  þess	  að	  beita	  sér	  fyrir	  því	  að	  gengið	  verði	  frá	  

stjórnsýslu	   og	   verkaskiptingu	   í	   stjórnsýslu	   milli	   ráðuneyta	   utanríkis-‐	   og	  

innanríkismála.	   Áhersla	   Ríkisendurskoðunar	   var	   á	   að	   fjárhagsleg,	   fagleg	   og	  

stjórnsýsluleg	   ábyrgð	   fari	   saman.305	  	   Samningur	   var	   síðan	   gerður	   í	   júlí	   2014	   á	  

milli	   utanríkis-‐	   og	   innanríkisráðuneytis	   um	   framkvæmdina	   og	   fyrirkomulag.	  306	  

Fjárveiting	   vegna	   framkvæmdar	   varnarmála	   var	   þó	   hluti	   af	   fjárveitingum	   til	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
302	  Frumvarp	  til	  varnarmálalaga.	  (2007-‐2008).	  Vefútgáfa	  Alþingistíðinda.	  Þskj.	  565,	  331.	  mál.	  
303	  Ríkisendurskoðun	  (2013),	  bls.	  12.	  
304	  Sama	  heimild,	  bls.	  24.	  
305	  Sama	  heimild,	  bls.	  5.	  
306	  Utanríkisráðuneyti.	  (2014,	  30.	  júlí).	  Samningur	  um	  verkefni	  í	  öryggis–	  og	  varnarmálum.	  	  Sótt	  
20.	  apríl	  2015.	  http://www.utanrikisraduneyti.is/frettir/nr/8182.	  
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innanríkisráðuneytis	  í	  fjárlögum	  ársins	  2015	  og	  forsetaúrskurður	  frá	  2013,	  sem	  

tilgreinir	  varnarmál	  í	  heild	  undir	  forræði	  utanríkisráðuneytis,	  er	  óbreyttur.307	  

4.2	   Skipulag	  og	  stjórnkerfi	  í	  öryggis-‐	  og	  varnarmálum	  

Eins	   og	   rakið	   hefur	   verið	   hér	   að	   framan	   helgast	   staða	   og	   skipulag	   öryggis-‐	   og	  

varnarmála	  hér	   á	   landi	   einkum	  af	   þeirri	   sögulegu	   staðreynd	   að	   Ísland	   fól	   öðru	  

ríki	   framkvæmd	   sinna	   varnarmála	   og	   hagsmunagæslu	   að	   verulegu	   leyti	   í	  

samstarfi	   þjóða	   Atlantshafsbandalagsins.	   	   Breytingin	   við	   brotthvarf	   varnarliðs	  

Bandaríkjamanna	   var	   töluverð	   og	   hafði	   meðal	   annars	   í	   för	   með	   sér	   aukna	  

þátttöku	   og	   ábyrgð	   Íslands	   á	   eigin	   hagsmunagæslu,	   framkvæmd	   og	   rekstri	  

varnarmála.	  	  

4.2.1	   Stefnumörkun	  og	  tillögur	  á	  sviði	  öryggis-‐	  og	  varnarmála	  

Heildstæð	  stefnumörkun	   í	  öryggis-‐	  og	  varnarmálum	  hefur	  verið	   í	  vinnslu	  hér	  á	  

landi	   síðastliðin	   þrjú	   ár,	   fyrst	  með	   starfi	   þingmannanefndar,	   en	   nú	   síðast	  með	  

framlagningu	   þingsályktunartillögu	   um	   þjóðaröryggisstefnu	   þann	   1.	   apríl	   s.l.	  	  

Verður	  komið	  nánar	  að	  efni	  þeirra	  hér	  síðar.	  

Síðustu	  áratugi	  hefur	  hins	  vegar	  farið	  fram	  töluverð	  vinna	  til	  undirbúnings	  slíkri	  

stefnumörkun.	   	   Fram	   hafa	   komið	   í	   skýrslum,	   starfi	   nefnda	   og	   matsgerðum	  

ábendingar	   um	   í	   hverju	   slík	   stefna	   ætti	   að	   felast	   og	   jafnframt	   hvers	   konar	  

stjórnsýslubreytingar	   væru	  æskilegar	   til	   þess	   að	   styrkja	   viðbragð	   og	   viðbúnað	  

hér	  á	  landi.	  	  Til	  viðbótar	  þeim	  úttektum	  og	  skýrslum	  sem	  vísað	  var	  til	  í	  sögulegu	  

yfirliti	   hér	   að	   framan,	  meðal	   annars	   skýrslum	   sérstakra	   nefnda	   um	   öryggis	   og	  

varnarmál	   árin	   1993	   og	   1999,	   var	   unnin	   viðamikil	   áhættumatsskýrsla	   fyrir	  

Ísland	  á	  vegum	  þverfaglegs	  starfshóps	  á	  vegum	  utanríkisráðuneytis,	  og	  kom	  hún	  

út	  árið	  2009.308	  	  	  

Starfshópurinn	   nálgaðist	   áhættumatið	   út	   frá	   þremur	   meginþáttum,	   sem	   voru	  	  

þjóðaröryggi,	   samfélagslegt	   öryggi	   og	   hnattrænt	   öryggi. 309 	  Í	   ítarlegum	  

ábendingum	   í	   skýrslu	   hópsins	   er	   fyrst	   vísað	   til	   þess	   að	   þörf	   sé	   á	   heildstæðri	  

stefnumörkun	   um	   þjóðaröryggi,	   en	   jafnframt	   bent	   á	   mikilvægi	   þess	   að	   komið	  

verði	  á	  neyðaraðgerðastjórn	  stjórnvalda:	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
307	  Forsetaúrskurður	  um	  skiptingu	  stjórnarmálefna	  í	  Stjórnarráði	  Íslands	  nr.	  71/2013.	  
Stjórnartíðindi,	  A-‐deild,	  	  k.	  liður	  2.	  mgr.	  7.	  gr.	  
308	  Utanríkisráðuneytið	  (2009),	  erindisbréf,	  bls.	  5.	  
309	  Utanríkisráðuneytið	  (2009),	  bls.	  11	  
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Marka	  þarf	  skýra	  þjóðaröryggisstefnu	  sem	  tekur	  mið	  af	  útvíkkaðri	  skilgreiningu	  
öryggis.	  	  Taka	  þarf	  tillit	  til	  hnattrænna,	  samfélagslegra	  og	  hernaðarlegra	  
áhættuflokka	  og	  einnig	  til	  samþættingar	  og	  innri	  tengsla	  öryggisþátta.	  
	  
Lagt	  er	  til	  að	  komið	  verði	  á	  neyðaraðgerðastjórn	  stjórnvalda	  sem	  hefur	  yfirsýn	  yfir	  
hvers	  konar	  neyðarástand.	  ...	  Undir	  þessu	  kerfi	  starfa	  viðbragðsaðilar	  og	  
sérfræðingar	  með	  þeim	  ráðherrum	  og	  þeim	  ráðuneytum	  sem	  bera	  ábyrgð	  á	  
hættuástandi.310	  

	  

Starfshópurinn	   skilaði	   skýrslu	   sinni	   	   í	   ársbyrjun	   2009,	   en	   atburðir	   í	  

efnahagsmálum	   í	   október	   2008	   höfðu	   sett	   mark	   sitt	   á	   íslenskt	   þjóðfélag	   og	  

þjóðfélagsumræðu,	   þegar	   þrír	   stærstu	   bankar	   landsins	   féllu	   og	   fjármálakreppa	  

skall	   á.	   	   Hafði	   það	   áhrif	   á	   að	   ógnir	   vegna	   efnahagslegra	   og	   fjármálalegra	   þátta	  

voru	  áberandi	  samanborið	  við	  fyrri	  úttektir	  og	  skýrslur	  um	  öryggismál.311	  

	  

Í	  janúar	  2012	  var	  á	  grundvelli	  þingsályktunar	  Alþingis	  frá	  2011	  skipuð	  nefnd	  tíu	  

þingmanna,	   sem	   ætlað	   var	   að	   vinna	   tillögur	   að	   þjóðaröryggisstefnu.312	  Komu	  

fram	  bæði	  í	  umræðu	  á	  þinginu	  og	  í	  athugasemdum	  með	  tillögu	  til	  þingsályktunar	  

margþætt	   rök	   fyrir	   vinnu	   við	   slíka	   stefnu.	   Nefndin	   skilaði	   tillögum	   sínum	   til	  

utanríkisráðherra	   20.	   febrúar	   2014.313	  Ráðherra	   hefur	   nú	   lagt	   fram	   tillögu	   til	  

þingsályktunar	   um	   þjóðaröryggisstefnu,	   sem	   byggir	   á	   þessari	   vinnu. 314	  	  

Utanríkisráðherra	   hafði	   áður	   lýst	   yfir	   að	   tillögur	   hans	   myndu	   byggja	   á	   vinnu	  

þingmannanefndarinnar.315 	  	   Það	   er	   því	   rétt	   að	   rekja	   í	   örstuttu	   máli	   helstu	  

niðurstöður	  þingmannanefndarinnar	  um	  stefnumörkun.	  

Áfram	  er	  gert	  ráð	  fyrir,	  á	  svipaðan	  hátt	  og	  gert	  var	  í	  áhættumatsskýrslunni	  2009,	  

að	   þjóðaröryggisstefnan	   verði	   þrískipt.	   Hún	   taki	   í	   fyrsta	   lagi	   til	   virkrar	  

utanríkisstefnu,	   í	   öðru	   lagi	   til	   varnarstefnu	   og	   í	   þriðja	   lagi	   til	   stefnu	   um	  

almannaöryggi	   sem	   verði	   hluti	   þjóðaröryggisstefnunnar.	   	   Nefndin	   taldi	   rétt	   að	  

koma	   á	   fót	   sérstöku	   þjóðaröryggisráði,	   sem	   yrði	   formfest	   á	   svipaðan	   hátt	   og	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
310	  Utanríkisráðuneytið	  (2009),	  bls.	  24.	  
311	  Sama	  heimild,	  bls.	  40.	  
312	  Þingsályktun	  um	  mótun	  þjóðaröryggisstefnu	  fyrir	  Ísland,	  nr.	  45/139.	  (2010-‐2011).	  Vefútgáfa	  
Alþingistíðinda.	  723.	  mál,	  þingskjal	  1945	  sem	  felur	  í	  sér	  heimild	  til	  skipunar	  nefndar.	  
313	  Utanríkisráðuneyti.	  (2014,	  7.	  mars).	  Þjóðaröryggisstefna	  í	  mótun.	  Sótt	  14.	  apríl	  2015.	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/frettir/nr/7985.	  	  
314	  Tillaga	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu.	  Þskj.	  1169.	  
315	  Gunnar	  Bragi	  Sveinsson.	  (2015,	  19.	  mars).	  Framsöguræða	  Gunnars	  Braga	  Sveinssonar	  
utanríkisráðherra	  um	  utanríkis-‐	  og	  alþjóðamál.	  Sótt	  20.	  apríl	  2015.	  
http://www.althingi.is/altext/raeda/144/rad20150319T110748.html	  
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almannavarna-‐	   og	   öryggismálaráð,	   sem	   starfar	   á	   grundvelli	   ákvæða	  

almannavarnalaga.	  Með	  hliðsjón	  af	  eðli	  verkefnanna	  og	  viðfangsefnum,	  yrði	  þetta	  

ein	  og	  sama	  stjórnsýslueining.316	  Nefndin	  hvatti	  jafnframt	  til	  þess	  að	  gengið	  yrði	  

að	   fullu	   frá	   stjórnsýslulegum	   þáttum	   varðandi	   framkvæmd	   varnartengdra	  

verkefna,	  ábyrgð	  og	  verkaskiptingu.317	  

Nefndin	  komst	  að	  einróma	  niðurstöðu	  að	  langmestu	  leyti	  og	  gerði	  ítarlega	  grein	  

fyrir	   röksemdafærslu	   og	   tillögum.	   Sérstakar	   bókanir	   einstakra	   nefndarmanna	  

sneru	   þó	   meðal	   annars	   að	   kjarnorkuvopnum,	   upplýsingaöryggi,	   aðild	   að	  

Atlantshafsbandalaginu	  og	  loftrýmisgæslu.318	  

	  

4.2.2	   Núverandi	  skipulag	  varnar-‐	  og	  öryggismála	  
	  

Í	   þessu	   samhengi	   er	   rétt	   að	   gera	   grein	   fyrir	   þeim	   ramma	   sem	   nú	   gildir	   um	  

öryggis-‐	   og	   varnarmál	   á	   Íslandi,	   með	   tilliti	   til	   meðferðar	   þeirra	   mála	   innan	  

stjórnsýslunnar.	  	  Eins	  og	  áður	  hefur	  komið	  fram	  fer	  utanríkisráðuneyti	  með	  þann	  

málaflokk	   sem	   varðar	   varnarmál.	   Innan	   þess	   sviðs	   fellur	   umsjón	  með	   vörnum	  

ríkisins	   á	   friðartímum,	   samstarf	   við	   alþjóðastofnanir	   þar	   um	   og	   rekstur	  

mannvirkja	  innan	  öryggissvæða,	  svo	  og	  rekstur	  ratsjár-‐	  og	  loftvarnakerfisins.319	  	  

Utanríkisráðuneyti	   hefur	   ekki	   á	   að	   skipa	   undirstofnunum	   í	   þessum	  málaflokki	  

eftir	  að	  Varnarmálastofnun	  var	   lögð	  niður	  við	  árslok	  2010.	  Eins	  og	  vísað	  var	  til	  

hér	  að	  framan	  sjá	  tvær	  undirstofnanir	   innanríkisráðuneytis	  Landhelgisgæsla	  og	  

Ríkislögreglustjóri	  um	  framkvæmd	  varnartengdra	  verkefna	  á	  grundvelli	  sérstaks	  

samkomulags	  ráðuneytanna.	   	  Hefur	  sú	  framkvæmd	  staðið	  frá	  1.	   janúar	  2011	  og	  

gengið	  vel.320	  	  

Utanríkisráðuneyti	  tekur	  virkan	  þátt	  í	  störfum	  Atlantshafsbandalagsins,	  Öryggis-‐	  

og	   samvinnustofnunar	   Evrópu,	   svo	   og	   samstarfi	   með	   Norðurlöndum	   og	   innan	  

Sameinuðu	   þjóðanna	   	   um	   öryggismál	   á	   alþjóðavettvangi.	   	   Á	   sviði	   norrænnar	  

samvinnu	   hefur	   orðið	   þróun	   til	   frekara	   samstarfs,	   einkum	   á	   vettvangi	  

varnarmálaráðherra	   og	   hvatann	   að	   því	   má	   rekja	   til	   tillagna	   og	   hugmynda	   í	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
316	  Tillaga	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu.	  Þskj.	  1169,	  bls.	  26.	  
317	  Sama	  heimild,	  	  bls.	  28.	  
318	  Sama	  heimild,	  bls.	  29-‐30.	  
319	  Forsetaúrskurður	  nr.	  71/2013,	  k-‐liður	  2.	  mgr.	  7.	  gr.	  
320	  Tillaga	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu.	  Þskj.	  1169,	  bls.	  26.	  
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skýrslu	  Thorvald	  Stoltenberg	  árið	  2009.	  Í	  framhaldi	  af	  þeim	  tillögum	  samþykktu	  

norrænu	  ríkin	  meðal	  annars	  samstöðuyfirlýsingu	  um	  að	  vera	  tilbúin	  til	  að	  veita	  

hvert	  öðru	  til	  aðstoðar	  ef	  eitthvert	  þeirra	  yrði	  fyrir	  árás	  eða	  utanaðkomandi	  ógn,	  

m.a.	  hryðjuverkum,	  hamförum	  af	  mannavöldum	  eða	  því	  um	  líku.321	  	  

Hvað	  varðar	  almannaöryggi	  og	  samfélagsöryggi	  fer	  innanríkisráðuneyti	  með	  þau	  

málefni	   á	   grundvell	   ákvæða	   almannavarnalaga	   nr.	   82/2008.	   	   Við	   upphaf	  

almannavarnarstarfs	  hér	  á	  landi	  var	  megintilgangurinn	  að	  mæta	  hernaðarógn	  og	  

gera	   áætlanir	   til	   viðbúnaðar	   og	   verndar	   almennra	   borgara.	   	   Þetta	   breyttist	   á	  

sjöunda	   áratugnum	   og	   síðustu	   áratugi	   hefur	   aðaláherslan	   verið	   á	   viðbúnað	   og	  

varnir	   gegn	   náttúruhamförum.322 	  Sveitarfélög	   fara	   með	   almannavarnarmál	   í	  

héraði,	  en	  heildarsamræming	  í	  málaflokknum	  heyrir	  undir	  innanríkisráðherra	  og	  

fer	   Ríkislögreglustjóraembætti	   með	   meginhlutverk	   við	   framkvæmd	  

almannavarna.	  	  	  

	  

Öryggi	   æðstu	   stjórnar	   og	   stofnana	   ríkisins	   er	   í	   höndum	   embættis	  

Ríkislögreglustjóra,	   skv.	   lögreglulögum	   og	   reglugerð.	   Jafnframt	   sér	   embætti	  

ríkislögreglustjóra	  um	  að	  tryggja	  öryggi	  sendiráða,	  erlendra	  gesta,	  ráðamanna	  og	  

annarra	  þegar	  þörf	  krefur.	  Greiningardeild	  embættisins	  var	  sett	  á	   fót	  árið	  2007	  

og	  hefur	  sérstöku	  hlutverki	  að	  gegna,323	  en	  umræða	  hefur	  verið	  um	  margra	  ára	  

skeið	  um	  hvort	  veita	  eigi	   lögreglu	  auknar	  forvirkar	  rannsóknarheimildir,	  meðal	  

annars	   í	   tengslum	   við	   forvarnir	   og	   hryðjuverkastarfsemi. 324 	  Fulltrúi	   frá	  

embættinu	   starfar	   einnig	   í	   forsætisráðuneyti	   að	   öryggismálum,	   þjálfun	   og	  

stefnumótun. 325 	  Ríkislögreglustjóri	   skilaði	   skýrslu	   í	   september	   2011	   um	  

öryggismál	   æðstu	   stjórnar	   og	   var	   starfshópur	   embættismanna	   skipaður	   sem	  

fjallar	  um	  viðbrögð	  og	  úrbætur	  vegna	  þessa.326	  Skýrslan	  og	  önnur	  umfjöllun	  um	  

öryggi	   æðstu	   stjórnar	   er	   bundin	   trúnaði,	   en	   fram	   hefur	   komið	   af	   hálfu	  

embættisins	   að	   í	   henni	   sé	   að	   finna	   tillögur	   um	   heildarskipulag	   öryggismála	   til	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
321	  Tillaga	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu.	  Þskj.	  1169,	  bls.	  10.	  
322	  Ríkislögreglustjórinn.Almannavarnadeild.	  Sagan.	  Sótt	  29.	  apríl	  2015	  
http://www.almannavarnir.is/displayer.asp?cat_id=247	  
323	  Reglugerð	  um	  greiningardeild	  ríkislögreglustjóra	  nr.	  404/2007.	  Stjórnartíðindi	  B-‐deild.	  
324	  Greiningardeild	  ríkislögreglustjóra.	  (2015).	  Mat	  ríkislögreglustjóra	  á	  hættu	  af	  hryðjuverkum	  og	  
öðrum	  stórfelldum	  árásum.	  Reykjavík:	  Ríkislögreglustjórinn,	  bls.	  28.	  
325	  Ársskýrsla	  Ríkislögreglustjóra.	  (2013),	  bls.	  22-‐23.	  Sótt	  15.	  apríl	  2015.	  
http://www.logreglan.is/arsskyrsla-‐rikislogreglustjora-‐fyrir-‐arid-‐2013/.	  
326	  Forsætisráðuneyti.	  Starfshópur	  um	  öryggismál	  æðstu	  stjórnar	  ríkisins.	  Sótt	  13.	  mars	  2015.	  
http://www.forsaetisraduneyti.is/raduneyti/nefndir/skipad_af_radh/nr/7595	  



	   87	  

framtíðar.	  Ríkislögreglustjóri	   gefur	  einnig	   reglulega	  út	  hættumat	  vegna	  ógna	  af	  

völdum	  hryðjuverka.327	  

	  

4.2.3	   Helstu	  lykilaðilar	  innan	  skipulags	  og	  samráðsforms	  
	  

Eins	   og	   lýst	   hefur	   verið	   hér	   að	   framan,	   tekur	   skipulag	   og	   samráðsform	   innan	  

stjórnsýslunnar	  á	  Íslandi	  fyrst	  og	  fremst	  mið	  af	  ógnum	  gagnvart	  almannaöryggi	  

og	  atvikum	  sem	  varða	  náttúruhamfarir	  og	  fleira	  slíkt,	  sem	  algengt	  er	  að	  bregðast	  

þurfi	  við.	  	  

Ekki	  er	  fyrir	  hendi	  skilgreint	  og	  formbundið	  ákvörðunarvald	  eða	  ákvarðanaferli	  

á	   æðsta	   stigi	   varðandi	   ógnir	   gagnvart	   þjóðaröryggi	   sérstaklega.	  	  

Almannavarnakerfið	   svo	   langt	   sem	   það	   nær,	   er	   það	   stjórnskipulag	   og	  

samráðskerfi	  sem	  fyrir	  hendi	  er.	   	  Enn	   fremur	  er	  vitaskuld	  samráð	  á	  æðsta	  stigi	  

stjórnsýslunnar	  sem	  hefðbundið	  stjórnskipulag	  gerir	  ráð	  fyrir,	  með	  umfjöllun	  og	  

ákvörðun	   í	   ríkisstjórn.	   	   Er	   því	   fyrirséð	   að	   öll	   meiriháttar	   þjóðaröryggismál	   og	  

ákvarðanir	  um	  þau	  yrðu	  borin	  upp	  í	  ríkisstjórn	  að	  óbreyttu,	  svo	  og	  samráð	  haft	  

við	  utanríkismálanefnd	  þegar	  um	  meiriháttar	  utanríkismál	  væri	  að	  ræða.328	  	  	  

Almannavarna-‐	   og	   öryggismálaráð	   er	   æðsta	   ákvörðunarvald	   um	  

almannavarnamál	  og	  viðbúnað,	  skv.	  almannavarnalögum,	  en	  forsætisráðherra	  er	  

formaður	   þess.	   Í	   ráðinu	   sitja	   einnig	   innanríkisráðherra,	   umhverfis-‐	   og	  

auðlindaráðherra,	  heilbrigðisráðherra,	  utanríkisráðherra	  og	   iðnaðarráðherra.329	  

Heimilt	   er	   að	   kalla	   til	   setu	   í	   ráðinu	   tvo	   ráðherra	   að	   auki.	   Ennfremur	   sitja	  

ráðuneytisstjórar	   sömu	   ráðuneyta,	   forstjórar	   helstu	   stofnana	   um	   löggæslu,	  

fjarskipti,	   samgöngur,	   heilbrigðis-‐	   og	   umhverfismál	   í	   ráðinu,	   fulltrúar	  

björgunaraðila	   og	   viðbragðsaðila,	   svo	   og	   tveir	   fulltrúar	   sveitarfélaga,	   skipuð	   af	  

forsætisráðherra.	   Reglugerð	   er	   til	   um	   starfsemi	   ráðsins.330	  Ekki	   verður	   hins	  

vegar	   séð	   að	   ráðið	  hafi	   fundað	   síðustu	   ár	   og	   ekki	   er	   að	   finna	   fundargerðir	   eða	  

upplýsingar	  aðgengilegar	  um	  fundi	  þess	  eða	  ákvarðanir.	  

	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
327	  Greiningardeild	  ríkislögreglustjóra.	  (2015),	  bls.	  7.	  
328	  Lög	  nr.	  55/1991	  um	  þingsköp	  Alþingis.	  Stjórnartíðindi	  A-‐deild.	  	  24.	  gr.	  
329	  Lög	  nr.	  82/2008	  um	  almannavarnir.	  Stjórnartíðindi	  A-‐deild.	  Ákvæði	  4.	  greinar,	  með	  hliðsjón	  af	  
forsetaúrskurði	  nr.	  71/2013.	  
330	  Reglugerð	  nr.	  459/2009	  um	  starfshætti	  almannavarna-‐	  og	  öryggismálaráðs.	  Stjórnartíðindi	  B-‐
deild.	  
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Allur	  undirbúningur	  mála,	  svo	  og	  umsýsla	  almannavarna-‐	  og	  öryggismálaráðs	  er	  

í	  höndum	  innanríkisráðherra.331	  Jafnframt	  er	  gert	  ráð	  fyrir	  að	  almannavarna-‐	  og	  

öryggismálastefna	   sé	   sett	   til	   þriggja	   ára	   í	   senn	   af	   hálfu	   ráðsins.	  

Innanríkisráðuneyti	   kynnti	   á	   heimasíðu	   sinni	   árið	   2013	   drög	   að	   stefnu	  

stjórnvalda	   í	   almannavarna-‐	   og	   öryggismálum,	   332 	  en	   ekki	   verður	   séð	   að	  

almannavarna-‐	  og	  öryggismálaráð	  hafi	  staðfest	  endanlega	  stefnu.	  	  	  

Ríkislögreglustjóri	   fer	   síðan	   með	   framkvæmd	   og	   eftirfylgni	   mála	   sem	   varða	  

almannavarnir,	  hefur	  eftirlit	  með	  skipulagi	  þeirra	  á	  landinu,	  annast	  hættumat	  og	  

hefur	   eftirlitshlutverk	   með	   gerð	   hættumats	   á	   vegum	   sveitarfélaganna. 333 	  Á	  

sveitarstjórnarstigi	   starfa	   almannavarnanefndir	   sem	   sveitarstjórn	   skipar.	  

Almannavarnanefnd	  sveitarfélags	  er	  skipuð	  lögreglustjóra	  þess	  umdæmis,334	  auk	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
331	  Lög	  nr.	  82/2008	  um	  almannavarnir,	  2.	  mgr.	  3.	  gr.	  
332	  Innanríkisráðuneyti.	  (2013,	  12.	  apríl).	  Drög:	  Almannavarna-‐	  og	  öryggismálastefna.	  	  
333	  Lög	  um	  almannavarnir	  nr.	  82/2008,	  7.	  grein.	  
334	  Áður	  höfðu	  sýslumenn	  þetta	  hlutverk,	  en	  eftir	  breytingu	  lögreglulaga	  hefur	  hlutverkið	  flust	  til	  
lögreglustjóra	  um	  landið,	  sbr.	  ákv.	  laga	  nr.	  51/2014	  um	  breytingu	  á	  lögreglulögum.	  
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gerð viðbragðsáætlunar um heimsfaraldur inflúensu 2006 - 2008 og einnig í framhaldi af  
yfirlýsingu Alþjóðaheilbrigðismálastofnunarinnar um heimsfaraldur inflúensu H1N1 vorið 2009. 

2. Stuðningur við áframhaldandi undirbúning að gerð viðbragðsáætlana s.s. um vernd mikilvægra 
samfélagsinnviða og netöryggis, og viðbragðsáætlun um varnir gegn geisla-, eiturefna- og 
sýklaárásum. 

3. Að fela innanríkisráðherra í samvinnu við hlutaðeigandi aðila að undirbúa drög að stefnu 
stjórnvalda í almannavarna- og öryggismálum til þriggja ára. Verkefnahópur starfar með ráðinu 
að mótun stefnu. 

Ráðuneyti og undirstofnanir þeirra í almannavarna- og öryggismálaráði 

Mynd 1: Uppbygging almannavarna- og öryggismálaráðs, ráðherrar, ráðuneytisstjórar og forstjórar stofnana 
og félaga og hagsmunasamtaka 

Forsætisráðuneyti 
Forsætisráðherra er formaður almannavarna- og öryggismálaráðs. Hann kemur fram í ráðinu sem 
oddviti ríkisstjórnarinnar og sér til þess að samhæfingar og samráðs sé gætt í málum er lúta að 
samstarfi ráðuneyta á þeim sviðum sem falla undir ráðið. Ráðið mótar stefnuna í almannavarna- og 
öryggismálum. Auk forsætisráðherra situr ráðuneytisstjóri ráðuneytisins í ráðinu. 

Innanríkisráðuneyti 
Innanríkisráðherra er æðsti yfirmaður almannavarna í landinu og situr í ráðinu ásamt 
ráðuneytisstjóra ráðuneytisins, ríkislögreglustjóra, forstjóra Landhelgisgæslu Íslands, vegamálastjóra, 
flugmálastjóra, siglingamálastjóra, forstjóra Póst- og fjarskiptastofnunar og framkvæmdastjóra 
Neyðarlínunnar. 

Almannavarna og 
öryggismálaráð

Forsætisráðuneytið 
Forsætisráðherra 
Ráðuneytisstjóri

Forsætisráðherra er heimilt að 
kveðja til tvo ráðherra til setu í 

ráðinu í senn vegna sérstakra mála

Innanríkisráðuneytið 
Innanríkisráðherra 
Ráðuneytisstjóri

Ríkislögreglustjóri

Neyðarlínan

Landhelgisgæslan

Flugmálastjórn

Póst- og fjarskiptastofnun

Siglingamálastofnun

Vegagerðin

Umhverfisráðuneytið 
Umhverfisráðherra 

Ráðuneytisstjóri

Veðurstofa Íslands

Mannvirkjastofnun

Umhverfisstofnun

Velferðarráðuneyti 
Velferðarráðerra 
Ráðuneytisstjóri

Landlæknir

Sóttvarnalæknir

Geislavarnir ríkisins

Iðnaðarráðuneytið 
Iðnaðarráðherra 
Ráðuneytisstjóri

Orkustofnun

Landsnet

Utanríkisráðuneyti 
Utanríkisráðherra 
Ráðuneytisstjóri

Slysavarnafélagið 
Landsbjörg

Rauði Kross Íslands

Samband Íslenskrá 
Sveitarfélaga (2)
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fulltrúa	   sem	   sinna	   verkefnum	   á	   almannaöryggissviði	   í	   viðkomandi	  

sveitarfélögum.	  	  	  

	  

Sérstakur	   viðbragðsaðili	   vegna	   netöryggismála	   tilheyrði	   áður	   Póst-‐	   og	  

fjarskiptastofnun,	  svokallað	  CERT-‐ÍS	  teymi.	  Nýlega	  var	  teymið	  flutt	   til	  embættis	  

Ríkislögreglustjóra,	  almannavarnardeildar,	  þar	  sem	  það	  fékk	  víðtækara	  hlutverk,	  

einkum	   við	   vernd	   kerfa	   ríksins	   og	   opinberra	   aðila.	  335	  	   Einnig	   hafa	   verið	   kynnt	  

drög	   að	   stefnumörkun	   um	   net-‐	   og	   upplýsingaöryggi	   með	   birtingu	   tillagna	   á	  

heimasíðu	  innanríkisráðuneytisins.336	  

	  

Auk	   stofnana	   ríkisins	   og	   skipulags	   sveitarfélaga	   hafa	   viðbragðs-‐	   og	  

björgunaraðilar	   veigamiklu	   hlutverki	   að	   gegna	   í	   viðbúnaði	   og	   öryggi.	  	  

Samhæfingarmiðstöð	   almannavarna	   og	   stjórnstöð	   leitar	   og	   björgunar	   er	  

samræmingaraðili	  fyrir	  þetta	  starf	  og	  lýtur	  	  ellefu	  manna	  stjórn,	  sem	  skipuð	  er	  af	  

innanríkisráðherra.337	  Auk	  stofnana	  og	  stjórnsýslueininga	  ríkis	  og	  sveitarfélaga,	  

eru	   Slysavarnarfélagið	   Landsbjörg	   og	   	   Rauði	   krossinn	   stærstu	  

sjálfboðaliðasamtökin	   á	   þessum	   vettvangi	   og	   hafa	   yfir	   að	   ráða	   umfangsmiklu	  

skipulagi,	   félagsmönnum,	   sveitum	   og	   svæðissamtökum	   sem	   eru	  

grundvallarþáttur	  og	  mikilvæg	  viðbragðsgeta	  þegar	  öryggisógnir	  steðja	  að.338	  

	  

4.2.4	   Stigveldi	  og	  skipulagsform	  
	  

Innan	  íslenska	  stjórnkerfisins	  er	  hefðbundið	  stigveldi,	  þar	  sem	  stjórnarráðinu	  er	  

skipt	   í	   einstök	   ráðuneyti	   og	   forsætisráðuneyti	   hefur	   með	   höndum	  

forystuhlutverk	   í	   ríkisstjórn.339	  	  Ríkisstjórnarfundir	   fara	   að	   jafnaði	   fram	   tvisvar	  

vikulega	   og	   eru	   ákvarðanir	   bókaðar	   og	   dagskrárefni	   birt	   eftir	   fundi. 340 	  Í	  

starfsreglum	   ríkisstjórnar	   er	   jafnframt	   tilgreint	   að	   ef	  mál	   sem	   ráðherra	   hyggst	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
335	  Innanríkisráðuneyti.	  (2014,	  28.	  maí).	  Netöryggissveit	  flutt	  til	  almannavarnardeildar	  
ríkislögreglustjóra.	  Sótt	  16.	  apríl	  2015.	  http://www.innanrikisraduneyti.is/frettir/nr/28886	  
336	  Innanríkisráðuneyti.	  (2014,	  28.	  nóvember).	  Drög	  að	  stefnu	  um	  net-‐	  og	  upplýsingaöryggi	  til	  
umsagnar.	  
337	  Ríkislögreglustjórinn.	  Samhæfingarstöð	  almannavarna	  og	  Stjórnstöð	  leitar	  og	  björgunar.	  Sótt	  
13.	  apríl	  2015.	  http://www.almannavarnir.is/default.asp?cat_id=60	  
338	  Sjá	  Slysavarnarfélagið	  Landsbjörg,	  www.landsbjorg.is	  og	  Rauði	  krossinn,	  
http://www.raudikrossinn.is/page/rki_hvad_neydaradstod_innanlands	  
339	  Lög	  nr.	  115/2011	  um	  Stjórnarráð	  Íslands.	  Stjórnartíðindi	  A-‐deild.	  1.	  kafli.	  
340	  Reglur	  nr.	  11/2013	  um	  starfshætti	  ríkisstjórnar.	  Stjórnartíðindi	  B-‐deild.	  3.	  grein.	  
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bera	  upp,	  heyri	  undir	  annan	  ráðherra,	  skuli	  haft	  um	  það	  samráð	  við	  hann	  áður	  en	  

það	   kemur	   til	   umfjöllunar	   í	   ríkisstjórn,341	  auk	   þess	   sem	   öll	   gögn	   og	   mál	   sem	  

leggja	   á	   fyrir	   eru	   aðgengileg	   öllum	   ráðherrum	   rafrænt	   frá	   kl.	   16	   daginn	   fyrir	  

ríkisstjórnarfund.342	  Nýlega	  var	  sett	  á	  fót	  sérstök	  ráðherranefnd	  sem	  ætlað	  er	  að	  

fjalla	  um	  samræmingu	  vegna	  stjórnarfrumvarpa,	  en	  einnig	  annarra	  málefna	  sem	  

falla	  undir	  fleiri	  ráðuneyti.343	  

Ráðuneytin	   eru	   með	   hefðbundið	   skipulag,	   þar	   sem	   ráðuneytisstjóri	   er	   æðsti	  

embættismaður	  ráðuneytisins,	  skrifstofustjórar	  næstráðendur	  og	  stýra	  hver	  um	  

sig	   skrifstofu	   sem	  sérstakri	   stjórnsýslueiningu.	   	   Í	   stærri	   ráðuneytum	  geta	  verið	  

einingar	   innan	   hverrar	   skrifstofu	   sem	   fara	   með	   ákveðna	   málaflokka	   undir	  

yfirstjórn	   skrifstofustjóra.344	  Frá	   vori	   2013	   starfa	   tveir	   ráðherrar	   innan	   tveggja	  

ráðuneyta,	  án	  þess	  að	  ráðuneytunum	  sem	  slíkum	  hafi	  verið	  formlega	  skipt	  upp	  í	  

sérstakar	  stjórnsýslueiningar.	  Í	  báðum	  tilvikum	  er	  einn	  ráðuneytisstjóri	   í	  hvoru	  

ráðuneyti,	   en	   hvor	   ráðherra	   um	   sig	   hefur	   pólitíska	   aðstoðarmenn	   og	  

ráðherraskrifstofu.345	  Slíkt	  hefur	  ekki	  tíðkast	  á	  Íslandi,	  en	  er	  algengt	  erlendis,	  til	  

dæmis	  á	  Norðurlöndum	  eins	  og	  fram	  kom	  hér	  að	  framan	  í	  köflum	  um	  Finnland	  

og	  Noreg.	  

Utanríkisráðuneyti	   og	   innanríkisráðuneyti	   hafa	   hvort	   um	   sig	   skilgreindu	  

hlutverki	   að	   gegna	   varðandi	   varnar-‐	   og	   öryggismál.	   	   Utanríkisráðuneyti	   hefur	  

skilgreint	   hlutverk	   við	   stjórnun,	   stefnumótun	   og	   samskipti	   vegna	   varnar-‐	   og	  

öryggismála,	  m.a.	  við	  alþjóðastofnanir	  og	  innlenda	  aðila	  sem	  sjá	  um	  framkvæmd	  

verkefna.	  	  Það	  þýðir	  m.a.	  faglegt	  eftirlit	  og	  samráð	  við	  Ríkislögreglustjóraembætti	  

og	   Landhelgisgæslu,	   þannig	   að	   framkvæmd	   varnarverkefna,	   eftirfylgni	   og	  

uppfylling	  skuldbindinga	  í	  því	  sambandi	  gangi	  sem	  best.	  	  	  	  

Eins	   og	   áður	   hefur	   komið	   fram	   hefur	   innanríkisráðuneyti	   með	   höndum	  

samhæfingar-‐	   og	   umsýsluhlutverk	   varðandi	   almannavarnir	   og	   öryggismál	  

innanlands	   og	   eru	   jafnframt	   fjölmargar	   stjórnsýslueiningar	   og	   stofnanir	   sem	  

leika	  hlutverk	  í	  því	  skipulagi,	  undirstofnanir	  ráðuneytisins:	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
341	  Reglur	  um	  starfshætti	  ríkisstjórnar,	  11.	  gr.	  
342	  Reglur	  um	  starfshætti	  ríkisstjórnar,	  5.	  gr.	  
343	  Forsætisráðuneyti.	  (2015,	  24.	  mars).	  Samræmingarnefnd	  sett	  á	  fót.	  Sótt	  20.	  apríl	  2015.	  
http://www.forsaetisraduneyti.is/frettir/samraemingarnefnd-‐um-‐stjornarfrumvorp	  
344	  Sjá	  til	  dæmis	  skipurit	  innanríkisráðuneytis	  á:	  Innanríkisráðuneyti.	  Skipurit.	  Sótt	  20.	  mars	  
2015.	  http://www.innanrikisraduneyti.is/raduneyti/skipulag/	  
345	  Sjá	  skipurit	  og	  upplýsingar	  á	  vefsíðum	  velferðarráðuneytis	  og	  atvinnuvega-‐og	  
nýsköpunarráðuneytis.	  
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Mynd	  2.	  	  Skipulag	  almannavarnakerfisins.346	  

	  

Eins	  og	  áður	  er	  nefnt,	  hefur	  ekki	  verið	  unnið	  eða	  sett	  upp	  sambærilegt	  skipulag	  

eða	  stjórnunaraðili,	   eins	  og	  almannavarna-‐	  og	  öryggismálaráð,	  vegna	  ógna	  sem	  

varðar	  þjóðaröryggi	  eða	  varnarmál.	  	  Nefnd	  þingmanna	  um	  málið	  gerði	  hins	  vegar	  

tillögu	   um	   að	   sambærilegt	   skipulag	   og	   stjórnsýslueining,	   hugsanlega	   í	   eitthvað	  

breyttu	   formi,	   gæti	   gegnt	   því	   hlutverki.347 	  Tillaga	   um	   að	   slík	   löggjöf	   verði	  

undirbúin	   er	   hluti	   nýframkominnar	   þingsályktunartillögu	   um	  

þjóðaröryggisstefnu.348	  

	  

4.2.5	   Ábyrgð	  og	  valdsvið	  
	  

Fjallað	   hefur	   verið	   nokkuð	   um	   ábyrgð,	   valdsvið	   og	   valdmörk	   utanríkis-‐	   og	  

innanríkisráðuneytis	  varðandi	  öryggismál	  í	  víðtækasta	  skilningi.	  	  Fyrir	  liggur	  að	  

erfiðlega	  hefur	  gengið	  að	  koma	  skipulagi	   í	  málaflokknum	  í	  það	  horf	  að	  sátt	  ríki,	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
346	  Innanríkisráðuneyti	  (2013,	  12.	  apríl),	  bls.	  10.	  
347	  Tillaga	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu.	  Þskj.	  1169,	  bls.	  26.	  
348	  Tillaga	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu.	  Þskj.	  1169,	  10.	  tl.,	  bls.	  2	  
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II. ALMANNAVARNIR 

Öflugt og gott samstarf stjórnsýslustiga, stofnana og samtaka að öryggismálum hér á 
landi og á alþjóðavettvangi er forsenda þess að unnt sé að bregðast við áföllum.  

Mynd 1. Skipulag almannavarnakerfisins 

Almannavarna- og öryggismálaráð

Innanríkisráðherra

Undir-

búningur 
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Ríkislögreglustjóri

Samhæfingar- og stjórnstöð undir stjórn ríkislögreglustjóra

Aðgerðastjórn í héraði á ábyrgð lögreglustjóra

Aðgerðir

Samhæfing

Tímabundin þjónustumiðstöð Endurreisn

EndurmatRannsóknanefnd almannavarna

Almannavarnakerfið

 

Ein af grunnvallarforsendum vel heppnaðra og samhæfðra viðbragða við neyðarástandi 
byggist á samræmdu verkskipulagi sem unnið er eftir, þekkingu manna á því og sam-
eiginlegum skilningi samstarfsaðila á hugtökum sem notuð eru.  

Könnun á áfallaþoli samfélagsins, áhættuskoðun og mótvægisaðgerðir, s.s. gerð við-
bragðsáætlana eru forsenda þess að tryggja fumlaus viðbrögð á hættustundu undir einni 
samræmdri stjórn. 

Í áhættumatsskýrslu fyrir Ísland frá árinu 2009 og í áhættuskoðun almannavarna frá 2011 
kemur fram að á undanförnum árum hafa verið gerðar auknar kröfur til stjórnvalda um að 
tryggja öryggi almennings. Að sama skapi er ljóst að árangur viðbragðskerfis almanna-
varna og neyðarstjórnunar í hættuástandi byggir á trausti og tiltrú almennings á 
viðbragðsaðila og að öll framkvæmd byggir á virðingu fyrir mannréttindum og mannhelgi.  

Áhersla er lögð á árangursríkar og samhæfðar aðgerðir stjórnvalda, stofnana og samtaka 
til að koma í veg fyrir hættu- eða neyðarástand þegar brugðist er við fyrirsjáanlegri ógn. 
Skipulag almannavarna og almannavarnakerfið í heild þarf að vera í stöðugri þróun í virku 
sambandi við almenning, vísindamenn, stjórnvöld og stofnanir.  

Efla ber öryggissamstarf og samvinnu við Norðurlöndin og önnur grannríki, t.d. á sviði 
eftirlits og vöktunar á Norður-Atlantshafi, leitar og björgunar og viðbragða vegna 
náttúruhamfara og skipulagðrar glæpastarfsemi. 
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eftir	   niðurlagningu	   Varnarmálastofnunar	   við	   árslok	   2010.	   	   Ber	   skýrsla	  

Ríkisendurskoðunar	  frá	  2013	  það	  með	  sér	  og	  bent	  er	  á	  þau	  vandkvæði	  sem	  því	  

hafa	  fylgt.	  	  Innanríkisráðuneyti	  telur	  skorta	  á	  formlegar	  valdheimildir	  til	  þess	  að	  

geta	   sinnt	   faglegu	   og	   fjárhagslegu	   eftirliti	   og	   hagræðingu	   verkefna	   sem	  

undirstofnanir	   þess	   fara	   með.	   Utanríkisráðuneytið	   taldi	   faglega	   umsjón,	  

fjárheimildir	  og	  forræði	  eiga	  að	  vera	  áfram	  óbreytt,	  en	  framkvæmd	  verkefna	  færi	  

fram	  á	  grundvelli	  þjónustusamninga	  við	  viðkomandi	  undirstofnanir	  sem	  tryggði	  

faglegt	  og	  fjárhagslegt	  eftirlit	  og	  samráð.	  	  Ábendingar	  Ríkisendurskoðunar	  um	  að	  

leysa	  málið	  beindust	  einnig	  til	   forsætisráðuneytis,	  sem	  hafði	  hlutverki	  að	  gegna	  

við	   að	   leita	   lausna	   í	   málinu.349	  Eins	   og	   áður	   hefur	   komið	   fram,	   undirrituðu	  

ráðuneyti	  innanríkis	  –og	  utanríkismála	  samning	  í	  júlí	  2014	  um	  þetta	  málefni.350	  

Engar	   tillögur	   um	   breytingar	   á	   varnarmálalögum,	   lögreglulögum	   eða	   öðrum	  

lögum	  liggja	  fyrir	  núverandi	  þingi	  sem	  hafa	  í	  för	  með	  sér	  efnislegar	  breytingar	  á	  

skipulagi	  verkefna.	  

	  

4.3.	   Samhæfing	  
	  

Þegar	  horft	  er	  á	  skipulag	  varnar-‐	  og	  öryggismála	  hér	  á	  landi	  er	  ljóst	  að	  samráðið	  

á	   sér	   fyrst	   og	   fremst	   stað	   með	   hefðbundnum	   hætti,	   milli	   embættismanna	  

ráðuneyta	  og	   fulltrúa	   stofnana	   sem	   fara	  með	   slík	  verkefni.	   	   Samráð	   innanlands	  

um	  öryggis-‐	  og	  varnarmál	  er	  ekki	  í	  lögbundnu	  formi,	  heldur	  tekur	  mið	  af	  efni	  og	  

aðstæðum	   hverju	   sinni,	   t.d.	   vegna	   loftrýmisgæslu,	   skipulags	   æfinga	   og	  

undirbúnings	   komu	   sveita	   hingað	   til	   lands.	   	   Ekki	   skilgreind	   lögbundin	   eða	  

formfest	   samráðsnefnd	   eða	   nefnd	   þverlægt	   í	   stjórnkerfinu	   um	   öryggis-‐	   og	  

varnarmál	   sem	   fundar	   með	   reglubundnum	   hætti	   eða	   hefur	   slíkt	   skilgreint	  

hlutverk,	  en	  samráð	  hefur	  verið	  á	  óformlegum	  grunni	  um	  margra	  ára	  skeið	  milli	  

lykilaðila.	   Með	   nýlegum	   samningi	   innanríkis-‐	   og	   utanríkisráðuneytis	   um	  

framkvæmd	   varnarmála	   ætti	   að	   vera	   bætt	   úr	   þessu	   og	   formlegra	   samráð	   að	  

komast	   á,	   samkvæmt	   umfjöllun	   um	   efni	   hans.351	  Reglubundið	   samráð	   er	   við	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
349	  Ríkisendurskoðun.	  (2013),	  bls.	  3-‐4.	  
350	  Utanríkisráðuneyti	  (2014,	  30.	  júlí).	  
351	  Sama	  heimild.	  Ummæli	  utanríkisráðherra	  í	  fréttatilkynningunni:“Með	  samningnum	  er	  einnig	  
fest	  í	  sessi	  formlegt	  samskipta-‐	  og	  samráðsferli	  forsætisráðuneytis,	  utanríkisráðuneytis	  og	  
innanríkisráðuneytis	  um	  öryggis-‐	  og	  varnarmál.”	  
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nokkur	  ríki	  á	  grundvelli	  tvíhliða	  samstarfssamninga	  um	  varnar-‐	  og	  öryggismál352	  

og	   taka	   fulltrúar	   utanríkis-‐,	   innanríkis-‐	   og	   forsætisráðuneytis	   þátt	   í	   slíkum	  

samráðsfundum,	   auk	   fulltrúa	   stofnana	   sem	   fara	   með	   framkvæmd	   varnarmála,	  

eftir	  atvikum.	  Jafnframt	  er	  reglulegt	  samráð	  við	  Bandaríkjamenn	  um	  varnar-‐	  og	  

öryggismál,	  á	  grundvelli	  samkomulagsins	  frá	  2006,	  og	  fer	  það	  fram	  með	  þátttöku	  

háttsettra	   embættismanna	   beggja	   ríkja	   og	   framkvæmdaaðila	   varnarmála	   hér	   á	  

landi. 353 	  Sérstök	   samráðsnefnd	   (varnarmálanefnd)	   vegna	   samstarfs	   við	  

Bandaríkin	  starfaði	  fram	  til	  ársins	  2006,	  á	  grundvelli	  varnarsamningsins.354	  	  

Hvað	   almannavarna-‐	   og	   öryggismál	   varðar	   er	   hins	   vegar	   samráðskerfið	   skýrt	  

skilgreint,	   formfesta	   varðandi	   almannavarna-‐	   og	   öryggismálaráð	   og	   það	   er	  

skipað	   fulltrúum	   á	   hæsta	   stjórnsýslustigi,	   ráðherrum	   og	   embættismönnum.	  

Forsætisráðherra	   stýrir	   ráðinu	   og	   þátttaka	   er	   ráðgerð	   frá	   	   fagaðilum	   og	  

stjórnendum	   lykilstofnana.	   	   Bæði	   er	   um	   að	   ræða	   lárétt	   samráð,	   þar	   sem	  

ráðherrar	  sem	  æðsta	  stjórnvald	  eiga	  samráð	  við	   fyrirsvarsmenn	  fagstofnana	  og	  

viðbragðsaðila,	   en	   einnig	   vettvang	   til	   þverlægs	   samráðs	   og	   upplýsingaskipta	   á	  

milli	   þessara	   fagaðila.	   Um	   er	   að	   ræða	   fastákveðið	   skipulag,	   ótímabundið,	   sem	  

varðar	   ákveðinn	  málaflokk,	   nær	   yfir	   mjög	   víðtækt	   svið	   og	   getur	   varðar	   ólíkar	  

stofnanir	   og	   ráðuneyti	   hverju	   sinni.	  Hins	   vegar	   er	   ekki	  mikil	   gögn	  að	   finna	  um	  

starfsemi	  ráðsins,	  hvorki	  að	  fundir	  hafi	  verið	  haldnir,	  né	  að	  gögn	  hafi	  verið	  rædd	  

eða	  staðfest	  sem	  þó	  eru	  aðgengileg	  sem	  tillögur	  eins	  og	  drög	  að	  stefnumörkun.	  

Það	  skal	  þó	  tekið	  fram	  að	  skv.	  reglugerð	  um	  starfshætti	  ráðsins	  er	  lögð	  áhersla	  á	  

trúnað	  um	  málefni	  og	  störf.355	  

Varðandi	  stefnumörkun	  á	  einstökum	  sviðum	  hafa	  verið	  settir	  saman	  starfshópar	  

með	   fulltrúum	   ráðuneyta	   og	   stofnana	   sem	   að	   málum	   koma,	   t.d.	   á	   sviði	  

netöryggismála	   til	   þróunar	   stefnu	   og	   umfjöllunar. 356 	  	   Vinna	   við	   stefnu	   í	  

almannavarnamálum,	  þar	  sem	  koma	  að	  fjórtán	  stofnanir	  sem	  heyra	  undir	  fjögur	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
352	  Sjá	  yfrlit	  samninga	  um	  grannríkjasamstarf	  í	  varnar-‐	  og	  öryggismálum.	  Utanríkisráðuneyti.	  
Grannríkjasamstarf.	  Sótt	  14.	  apríl	  2015.	  http://www.utanrikisraduneyti.is/verkefni/althjoda-‐og-‐
oryggissvid/varnar-‐og-‐oryggismal/grannrikjasamstarf/	  
353	  Sjá	  m.a.	  skýrslur	  utanríkisráðherra	  til	  Alþingis	  árin	  2013	  og	  2014,	  kafla	  um	  öryggis-‐	  og	  
varnarmál.	  Aðgengilegar	  á	  Utanríkisráðuneyti.	  Skýrslur	  utanríkisráðherra	  til	  Alþingis	  og	  
framsöguræður	  um	  stefnumál.	  http://www.utanrikisraduneyti.is/utgefid-‐efni/skyrslur-‐
utanrikisradherra-‐til-‐althingis-‐um-‐utanrikismal/.	  
354	  Utanríkisráðuneyti	  (1999),	  bls.	  31.	  
355	  Reglugerð	  nr.	  459/2009,	  3.	  grein.	  
356	  Innanríkisráðuneyti.	  (2013,	  9.	  júlí)	  Hópur	  um	  stefnumótun	  í	  net-‐	  og	  upplýsingaöryggi.	  Sótt	  11.	  
mars	  2015.	  http://www.innanrikisraduneyti.is/raduneyti/nefndir/timabundnar/nr/28650	  
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ráðuneyti,	  krefst	  þess	  að	  skýr	  forysta	  sé	  fyrir	  hendi	  um	  stefnumörkun,	  en	  samráð	  

sé	  haft	  og	  samstarf	  fari	  fram	  við	  alla	  aðila	  innan	  þess	  vettvangs..357	  

	  

Samráðsformið	   á	   sviði	   almannavarna-‐	   og	   öryggismála	   nær	   til	   allra	   helstu	  

fagaðila,	   innan	   og	   utan	   stjórnsýslunnar.	   Þessi	   mál	   eru	   í	   eðli	   sínu	   yfirleitt	  

umfangsmikil	  og	  snerta	  ólíka	  aðila,	  stofnanir,	  sveitarfélög	  og	  stjórnvöld	  sem	  hafa	  

hlutverki	  að	  gegna.	  Auk	  viðbragðs	  og	  viðbúnaðar	  eru	  forvarnir	  og	  aukið	  þol	  fyrir	  

áföllum	  mikilvægur	  hluti	  undirbúnings.	   	  Jafnframt	  eru	  viðbrögð	  í	  slíkum	  málum	  

oftast	  mjög	  aðkallandi	  og	  nauðsynlegt	  er	  að	  samráðsform	  og	  samráðsvettvangur	  

sem	   fjallar	   um	   slík	   mál	   sé	   bæði	   sveigjanlegur,	   yfirgripsmikill	   og	   skýrt	  

skilgreindur.358	  Þegar	  bregðast	  þarf	  hratt	  við,	  er	  mikilvægt	  að	  hægt	  sé	  að	  virkja	  

mjög	  fljótt	  öll	  viðbragðskerfi,	  áætlanir	  og	  taka	  ákvarðanir	  sem	  málin	  varða,	  byggt	  

á	   sem	  bestum	  upplýsingum.	  Samráð	  af	  þessu	   tagi	  ber	  bæði	  einkenni	   stigveldis,	  

þar	  sem	  stjórnvöld	  fara	  með	  ákvörðunarvald,	  marka	  stefnu	  og	  gefa	  fyrirmæli,	  en	  

líka	  einkenni	  tengslanets,	  hvað	  varðar	  viðbúnað	  og	  áfallaþol,	  þar	  sem	  aðilar	  eins	  

og	  björgunarsveitir	  og	  hjálparsamtök	  eiga	   í	   samstarfi	   við	   stjórnvöld,	  hafa	   tekið	  

að	  sér	  hlutverk	  og	  geta	  aðlagað	  sína	  starfsemi	  að	  þörfum	  hverju	  sinni.359	  

Áratugalöng	  reynsla	  íslenskrar	  stjórnsýslu	  af	  glímu	  við	  náttúruhamfarir,	  eldgos,	  

snjóflóð,	   jarðskjálfta	   og	   jökulhlaup,	   hefur	   stuðlað	   að	   því	   að	   samhæfing	   og	  

samstarf	  hefur	  aukist	  síðustu	  ár	  og	  verið	  formgert	  enn	  frekar.	  	  Allt	  frá	  2003	  hafa	  

almannavarnir	   verið	   hluti	   af	   starfsemi	   Ríkislögreglustjóra,	   en	   var	   áður	   sérstök	  

stofnun,	   Almannavarnaráð.	   	   Með	   samþættingu	   og	   samræmingu	   fyrirsvars,	  	  

neyðarsvörunar	  og	  vöktunar,	  hefur	  starfsemi	  margra	  aðila	  einnig	  verið	  samþætt	  

og	  boðleiðir	  styttar.360	  Einnig	  hefur	  reglulega	  verið	  breytt	  og	  uppfært	  skipulag	  og	  

samráðsform,	  til	  að	  endurspegla	  sem	  best	  reynslu	  sem	  fengis	  hefur	  í	  fjölmörgum	  

aðgerðum	  og	  viðbúnaði.	  	  

Hvað	   varðar	   samráð	   um	   varnar-‐	   og	   öryggismál,	   eða	   máls	   sem	   snúa	   að	  

þjóðaröryggi	   í	   víðasta	   skilningi,361	  skortir	   á	   að	   skipulag	   og	   stjórnsýslusamráð	  

hafi	  verið	  skilgreint	  og	  formfest	  með	  skýrum	  hætti	  í	  þeim	  tilvikum.	  	  Eins	  og	  áður	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
357	  Tillaga	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu.	  Þskj.	  1169,	  bls.	  15.	  
358	  Lægreid,	  P.	  o.fl.	  (ritstjórar)	  (2014),	  bls.	  5.	  
359	  Sama	  heimild,	  bls.	  6.	  
360	  Ríkislögreglustjórinn.	  (2005,	  12.	  janúar).	  Almannavarnir	  og	  áfallaþol	  íslensks	  samfélags.	  
http://www.almannavarnir.is/upload/files/Almannavarnir_og_afallatol_islensks_samfelags.pdf	  	  
361	  Tillaga	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu.	  Þskj.	  1169,	  bls.	  21.	  
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hefur	   komið	   fram	   hafa	   verið	   undirbúnar	   tillögur	   sem	   ætlað	   er	   að	   verða	  

grundvöllur	   stefnumörkunar.	   	   Þær	   hafa	   jafnframt	   verið	   lagðar	   fyrir	   Alþingi	   í	  

formi	   tillögu	   til	   þingsályktunar. 362 	  	   Á	   meðan	   ekki	   er	   fyrir	   hendi	   stefna,	  

stjórnskipulag	  og	  skilgreindur	  samráðsvettvangur	  um	  þjóðaröryggismál,	  má	  gera	  

ráð	   fyrir	   að	   erfiðara	   sé	   að	   auka	   viðbragðsgetu	   og	   áfallaþol,	   þekkingu	   og	  

undirbúning.	   	   Almannvarna-‐	   og	   öryggismálaráð	   væri	   hugsanlegt	   að	   nýta	   sem	  

samráðsvettvang	  um	  allt	  sem	  við	  kæmi	  ógnum	  og	  hættu	  innanlands,	  en	  hlutverk	  

þess	  í	   framkvæmd	  virðist	  fremur	  liggja	  á	  sviði	  stefnumörkunar	  en	  viðbragðs	  og	  

samráðs	  þegar	  ógn	  steðjar	  að.	  Þegar	  kemur	  að	  því	  að	  taka	  grundvallarákvarðanir	  

og	   samráð	   um	   varnir,	   viðbúnað	   og	   viðbrögð	   gagnvart	   utanaðkomandi	   ógnum,	  

myndi	   slíkt	   ekki	   aðeins	   kalla	   á	   samráð	   á	   æðsta	   stigi,	   m.a.	   í	   ríkisstjórn,	   heldur	  

einnig	  samráð	  og	  ferli	  ákvarðana	  í	  nánu	  samráði	  við	  samstarfsríki	  og	  bandamenn	  

erlendis.	   	   Í	   áhættumati	   almannavarna	  eru	   skilgreindir	   áhættuflokkar,	   allt	   upp	   í	  

þjóðarvá,	  sem	  væri	  jafnframt	  hægt	  að	  nýta	  við	  mat	  á	  viðbragði	  og	  aðgerðum	  sem	  

grípa	   ætti	   til	   innanlands,	   vegna	   ógna	   sem	   hugsanlega	   gætu	   varðað	  

þjóðaröryggi.363	  	  

	  

Eins	  og	  lýst	  er	  hér	  að	  framan	  er	  mikil	   	  og	   langvarandi	  reynsla	  af	  samráði	   innan	  

stjórnsýslunnar,	   sérstaklega	   á	   aðgerðastigi	   og	   samráði	   milli	   viðbragðsaðila,	  

vegna	   almannahættu	   og	   ógnar	   sem	   steðjar	   að	   af	   náttúrulegum	   ástæðum.	  

Mikilvægt	  er	  einnig	  að	  reglulega	  sé	  reynt	  á,	  með	  æfingum	  eða	  viðbragði,	  hvernig	  

samráð,	  ákvarðanataka	  og	   framkvæmd	  gengur	   fyrir	  sig.	   	  Það	  hefur	  ekki	  skort	  á	  

náttúruleg	  atvik	  sem	  reynt	  hafa	  á	  almannavarnaviðbrögð	  hér	  á	  landi	  undanfarin	  

ár.364	  

Einnig	   er	   töluverð	   reynsla	   komin	   á	   viðbrögð	   og	   viðbúnað	   utanríkisráðuneytis	  

vegna	   hamfara	   og	   ógna	   erlendis,	   að	   því	   er	   snýr	   að	   borgaraþjónustu	   og	  

viðbrögðum	   vegna	   íslenskra	   ríkisborgara.	   Má	   þar	   nefna	   viðbrögð	   vegna	  

flóðbylgjunnar	   við	   Indlandshaf	   2004, 365 	  jarðskjálftann	   á	   Haítí	   2010 366 	  og	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
362	  Tillaga	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu.	  Þskj.	  1169.	  
363	  Ríkislögreglustjórinn.	  (2011).	  Áhættuskoðun	  Almannavarna.	  Reykjavík:	  Ríkislögreglustjórinn,	  
bls.	  31.	  	  
364	  Ríkislögreglustjórinn	  (2011),	  bls.	  11-‐12	  
365	  Utanríkisráðuneyti.	  (2005,	  6.	  janúar).	  Neyðarvakt	  utanríkisráðuneytisins	  vegna	  flóðanna	  við	  
Indlandshaf.	  Sótt	  14.	  mars	  2015.	  http://www.utanrikisraduneyti.is/frettir/nr/2502.	  
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jarðskjálftann	   í	   Japan	  2011.367	  	  Efnahagsáfallið	  haustið	  2008	  og	  eftirmálar	  þess	  

urðu	   einnig	   tilefni	   umfangsmikilla	   aðgerða,	   samráðs	   og	   samstarfs	   á	   milli	  

ráðuneyta	   og	   stofnana,	   við	   erlenda	   og	   innlenda	   aðila,	   sem	   helst	   má	   jafna	   til	  

meiriháttar	  náttúruhamfara.	  

Reynsla	   af	   viðbrögðum	   við	  meiriháttar	   þjóðaröryggisógn	   fæst	   hins	   vegar	   helst	  

með	   því	   að	   skipuleggja	   og	   taka	   þátt	   í	   æfingum,	   innanlands	   eða	   í	   samstarfi	   við	  

erlenda	  aðila.	  	  Landhelgisgæsla	  tekur	  reglulega	  þátt	  í	  æfingum368	  	  og	  starfar	  með	  

herjum	   bandalagsríkja	   sem	   sinna	   loftrýmisgæslu	   hér	   á	   landi.369	  Ákvarðanaferli	  

og	  viðbragðsferli	   innan	   íslenska	  stjórnkerfisins	  hefur	  hins	  vegar	   sjaldan	  eða	  að	  

takmörkuðu	  leyti	  verið	  virkjað	  í	  stórum	  æfingum,	  þó	  til	  séu	  dæmi	  um	  slíkt.	  

	  

	  

Þrátt	  fyrir	  að	  nýta	  mætti	  almannavarna-‐	  og	  öryggismálaráð,	  eftir	  því	  sem	  við	  á,	  í	  

tilviki	   þjóðaröryggismála	   þarf	   að	   taka	   það	  með	   í	   reikninginn	   að	   ef	   um	  væri	   að	  

ræða	   utanaðkomandi	   ógn	   og	   hættu,	   lægju	   fyrir	   trúnaðargráðuð	   gögn	   og	  

upplýsingar	   frá	   bandamönnum	   og	   samstarfsríkjum,	   sem	   þyrfti	   að	   koma	   á	  

framfæri	   í	  gegn	  um	  örugg,	  dulkóðuð	  og	  viðurkennd	  kerfi,	   svo	  og	  að	   fjalla	  þyrfti	  

um	   þessi	   gögn	   af	   hálfu	   íslenskra	   ráðamanna	   og	   æðstu	   embættismanna.	  	  

Nauðsynlegt	  er	  því	  að	  slík	  kerfi	  séu	  til	  staðar	  og	  að	  þeir	  sem	  með	  slík	  gögn	  fara,	  

hafi	  viðurkennda	  öryggisvottun,370	  kunni	  með	  slík	  skjöl	  að	  fara	  og	  hafi	  hirslur	  til	  

að	   vista	   slík	   skjöl.	  Reglur	  um	  meðferð	   trúnaðarskjala	  hafa	   verið	   til	   um	  áratuga	  

skeið	  hér	  á	  landi	  en	  voru	  notaðar	  í	  þrengri	  hópi	  fyrr	  á	  árum	  og	  ekki	  opinberar.371	  

Nú	  gildir	  reglugerð	  um	  þessi	  málefni	  frá	  árinu	  2012	  og	  Ríkislögreglustjóri	  sér	  um	  

úttektir	  og	  framkvæmd	  eftirlits	  hér	  á	  landi,	  svo	  og	  öryggisvottanir.372	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
366	  Utanríkisráðuneyti.	  (2010,	  13.	  janúar).	  Utanríkisráðuneytið	  býður	  aðstoð	  við	  að	  flytja	  erlenda	  
ríkisborgara	  frá	  Haítí.	  Sótt	  14.	  mars	  2015.	  http://www.utanrikisraduneyti.is/frettir/nr/5390.	  
367	  Utanríkisráðuneyti.	  (2011,	  15.	  mars).	  Hamfarirnar	  í	  Japan.	  Sótt	  14.	  mars	  2015.	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/frettir/nr/6202.	  
368	  Landhelgisgæsla	  Íslands.	  (2012,	  29.	  nóvember).	  Æfingin	  Northern	  Challenge	  hlýtur	  
viðurkenningu.	  Sótt	  15.	  mars	  2015.	  http://www.lhg.is/frettirogutgafa/frettir/nr/2412	  
369	  Landhelgisgæsla	  Íslands.	  (2014,	  2.	  október).	  Tékknesk	  flugsveit	  kemur	  til	  loftrýmisgæslu.	  Sótt	  
15.	  mars	  2015.	  http://www.lhg.is/frettirogutgafa/frettir/nr/2882.	  
370	  Reglugerð	  nr.	  959/2012.	  
371	  Utanríkisráðuneyti	  (1968).	  Reglur	  um	  meðferð	  trúnaðarskjala	  (óbirtar).	  Sótt	  15.	  mars	  2015.	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/media/Varnarmal/Reglur_um_medferd_trunadarskjala_1968.
pdf	  
372	  Reglugerð	  nr.	  959/2012.	  
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Samráð	  lykilráðuneyta	  um	  meðferð	  og	  framkvæmd	  varnar-‐	  og	  öryggismála	  hefur	  

allt	   frá	   niðurlagningu	   Varnarmálastofnunar	   þokast	   hægt,	   eins	   og	   kom	   fram	   í	  

skýrslu	   Ríkisendurskoðunar	   frá	   árinu	   2013.373	  	   Slíkt	   ósamkomulag	   getur	   haft	  

verulega	  neikvæð	  áhrif	  á	  samráðsferli	  og	  samhæfingu.	  	  	  

Varnarsamningurinn	   við	  Bandaríkin	   tryggir	   varnir	   landsins	   á	   ófriðartímum,	   en	  

samhæfing	   og	   samráð	   stjórnsýslunnar	   og	   æðstu	   stjórnar	   á	   Íslandi	   er	  

nauðsynlegur	  hluti	   af	   viðbragði	  og	  viðbúnaði	   ef	   til	   ógnar	  kæmi.	   	   Sama	  gildir	   ef	  

kalla	  þyrfti	  eftir	  aðstoð	  og	  stuðningi	  bandalagsríkja	  í	  Atlantshafsbandalaginu	  eða	  

aðstoð	  á	  grundvelli	  tvíhliða	  samninga	  um	  samstarf	  í	  varnar-‐	  og	  öryggismálum.	  	  Í	  

öllum	  tilvikum	  væri	  ákvörðunarvaldið	  hjá	  íslenskum	  stjórnvöldum.	  	  

	  

4.4	   Helsti	  lærdómur	  og	  reynsla	  í	  skipulagi	  og	  samráði	  
	   	  

4.4.1	   Kostir	  og	  gallar	  kerfisins	  á	  Íslandi	  

Smæð	   stjórnsýslunnar	   á	   Íslandi	   hefur	   bæði	   kosti	   og	   galla.	   	   Segja	  má	   að	   þegar	  

vinna	  þarf	  hratt,	  stytta	  boðleiðir	  og	  taka	  ákvarðanir	  um	  mikilvæg	  mál	  sé	  smæðin	  

kostur.	  Að	  sama	  skapi	  er	  smæðin	  galli	  þar	  sem	  stórir	  og	  alvarlegir	  atburðir	  geta	  

orðið	  til	  þess	  að	  verulega	  reynir	  á	  þolmörk	  fámennrar	  stjórnsýslu.	  Stjórnarráðið	  

allt	  telur	  aðeins	  um	  600	  starfsmenn	  í	  heild.374	  	  Þrátt	  fyrir	  margskonar	  umbætur	  í	  

stjórnsýslu	  og	  innleiðingu	  breytinga	  í	  anda	  New	  Public	  Management,	  hefur	  Ísland,	  

eins	   og	   hin	  Norðurlöndin,	   verið	   fremur	   varkárt	   við	   breytingar	   í	   stjórnsýslu	   og	  

aðlagað	  nýjar	  kenningar	  inn	  í	  skipulag	  og	  stjórnsýslu	  án	  verulegra	  umbyltingar	  á	  

kerfinu.375	  	  

Ríkisstjórnir	   síðustu	  ára	  hafa	  komið	  á	   fót	   föstum	  ráðherranefndum	  um	  einstök	  

málefni	  eða	  verkefni	  og	  hefur	  það	  nýst	  til	  að	  afmarka	  ákveðin	  efni	  og	  ræða	  þau	  í	  

hópi	  þeirra	  ráðherra	  sem	  málefnin	  snerta	  helst.	   	  Hins	  vegar	  hefur	  einnig	  komið	  

fram	   ábending	   um	   að	   þörf	   væri	   á	   skýrri	   lagaheimild	   til	   þess	   að	   setja	   upp	  

sérstakar	  stjórnsýslueiningar	  vegna	  mjög	  sérstakra	  aðstæðna	  eða	  mála,	  en	  slíkt	  

er	  þó	  talið	  heimilt:	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
373	  Ríkisendurskoðun	  (2013).	  
374	  Forsætisráðuneyti.	  (2010),	  bls.	  12	  
375	  Gunnar	  Helgi	  Kristinsson	  og	  Pétur	  Berg	  Matthíasson.	  (2010).	  „Stjórnsýsluumbætur	  og	  árangur	  
þeirra”.	  Stjórnmál	  og	  stjórnsýsla	  2	  (10).	  Reykjavík:	  Stofnun	  stjórnsýslufræða	  og	  stjórnmála,	  bls.	  
316.	  



	   98	  

Skýr heimild þyrfti að vera í lögum um Stjórnarráðið til að koma á fót sérstakri 
verkefnastjórn (ígildi ráðuneytis) með ad hoc ráðuneytisstjóra sem aðgang hefði að 
sérfræðingum innan hefðbundinna ráðuneyta til að samræma verkefni á milli ráðuneyta 
þegar mjög sérstækar aðstæður koma upp í samfélaginu, t.d. verulegar náttúruhamfarir 
eða þjóðhagsleg áföll.376  

Annar	   mikilvægur	   þáttur	   sem	   má	   nefna	   eru	   náin	   tengsl	   og	   samráð	   allra	  

ráðuneytisstjóra,	   sem	   funda	   að	   jafnaði	   vikulega,	   en	   þeirra	   samráð	   er	   ekki	  

skilgreint	   sérstaklega	   í	   stjórnskipulagi	   Stjórnarráðsins,	   þó	   einstaka	   málum	   sé	  

vísað	  til	  umfjöllunar	  þeirra.377	  	  	  

Áralöng	  reynsla	  af	  skipulagi	  og	  kerfi	  almannavarna-‐	  og	  öryggismála	  ætti	  að	  vera	  

gagnleg	   fyrirmynd	   vegna	   samráðskerfis	   um	   þjóðaröryggismál	   og	   er	   augljós	  

kostur	  að	  víðtæk	  þátttaka	  og	  samráð	  allra	  ráðuneyta	  og	  stofnana	  sem	  að	  varnar-‐	  

og	  öryggismálum	  kæmu	  innanlands,	  er	  þar	  þegar	  fyrir	  hendi,	  þó	  þarna	  sé	  um	  enn	  

stærri	  samráðshóp	  að	  ræða.	  	  	  Þingsályktunartillaga	  um	  þjóðaröryggisstefnu	  gerir	  

skýra	   tillögu	   um	   undirbúning	   löggjafar	   til	   að	   festa	   slíkt	   þjóðaröryggisráð	   í	  

sessi.378	  

	  

Vaxandi	  og	  öflug	  samvinna	  og	  samráð	  hefur	  verið	  við	  Norðurlöndin	  um	  varnar-‐	  

og	   öryggismál,	   einkum	   Danmörk	   og	   Noreg	   sem	   eru	   bandalagsríki	   NATO,	   en	  

samvinna	   hefur	   einnig	   aukist	   á	   norrænum	   vettvangi	   á	   sviði	   öryggis-‐	   og	  

varnarmála,	   eftir	   skýrslu	   Stoltenberg	   2009.	   	   Náin	   tengsl	   og	   beint	   samráð	   við	  

norrænu	  ríkin	  að	  þessu	   leyti	  styrkir	   íslenska	  stjórnsýslu	  og	  myndar	  bein	  tengsl	  

milli	   framkvæmdaaðila.	   Skemmst	   er	   að	   minnast	   loftrýmisgæslu	  

Atlantshafsbandalagsins	   undir	   forystu	   Norðmanna	   snemma	   árs	   2014,	   þar	   sem	  

Svíar	  og	  Finnar	  tóku	  þátt	  í	  æfingum	  samhliða	  gæslu	  Noregs.379	  

Margir	   þættir	   í	   íslensku	   samfélagi	   skapa	   aukið	   áhættuþol,	   hvort	   sem	   er	   vegna	  

almannavár	   eða	   þjóðaröryggismála,	   m.a.	   aðgengi	   að	   upplýsingum,	   rafrænar	  

tengingar	  og	  miðlun,	  samfélagsleg	  samheldni	  og	  nálægð.	  	  	  Nálægðin	  í	  samfélaginu	  

og	   þekking	   á	   aðstæðum	  ætti	   að	   nýtast	   til	   þess	   að	   koma	   í	   veg	   fyrir	   einangrun	  

hópa,	  örvinglan	  og	  uppgang	  öfga,	  eins	  og	   lýst	  er	  sem	  mögulegri	  hættu	  gagnvart	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
376	  Forsætisráðuneyti.	  (2010),	  bls.	  26.	  
377	  Ráðuneytisstjórar	  ganga	  í	  málið.	  (2005,	  11.	  janúar).	  Visir.is.	  Sótt	  12.	  apríl	  2015.	  
http://www.visir.is/raduneytisstjorar-‐ganga-‐i-‐malid/article/2005501110369	  
378	  Tillaga	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu.	  Þskj.	  1169.	  Sjá	  10.	  tl.	  og	  10.	  kafla.	  
379	  NATO.	  (2014	  3.	  febrúar).	  NATO	  flies	  with	  partners	  over	  Iceland	  for	  first	  time.	  Sótt	  16.	  febrúar	  
2015.	  http://www.nato.int/cps/en/natohq/news_106841.htm	  
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samfélaginu	   í	   áhættumatsskýrslu	   frá	   2009. 380 	  Nýlegt	   hættumat	  

Ríkislögreglustjóra	  benti	  einnig	  á	  mikilvægi	  þess	  að	  samráðsvettvangur	  þyrfti	  að	  

vera	  fyrir	  hendi	  	  með	  félagsmála-‐	  og	  heilbrigðisyfirvöldum	  til	  að	  taka	  heildstætt	  á	  

málum	  sem	  varða	  ógnir	  af	  mannavöldum,	  þ.e.	  til	  að	  bregðast	  við	  þeim	  sem	  hefðu	  

getu	   og	   löngun	   til	   að	   fremja	   voðaverk.	   	   Er	   þessi	   nálgun	   mjög	   í	   anda	   þeirrar	  

heildstæðu	   nálgunar	   í	   stjornsýslu	   (whole	   of	   government	   approach)	   sem	   kemur	  

einnig	   fram	   í	   áherslum	  og	  nálgun	  gagnvart	  öryggi	   samfélags	  og	  þjóðar,	   eins	  og	  

áhættumatsskýrslan	   frá	   2009	   og	   tillögur	   þingmannanefndar	   um	   þjóðaröryggi	  

bera	  með	  sér.	  	  

	  

Ekki	   verður	   þó	   hjá	   því	   komist	   að	   benda	   á	   að	   galla	   þess	   að	   ekki	   sé	   búið	   að	  

formfesta	  betur	  stjórnsýslu	  og	  skipulag	  vegna	  varnar-‐	  og	  öryggismála.	  Nægir	  að	  

vísa	  til	  áðurnefndrar	  skýrslu	  frá	  árinu	  1999,	  þar	  sem	  langflestir	  þeir	  efnisþættir	  

voru	   og	   ábendingar,	   sem	   síðan	   komu	   aftur	   fram	   í	   Áhættumatsskýrslu	   áratug	  

síðar,	   þá	   við	   aðrar	   aðstæður	   eftir	   lokun	   herstöðvarinnar.	   	   Nýjustu	   ábendingar	  

nefndar	   eða	   starfshóps	   eru	   síðan	   frá	   2014	   í	   skýrslu	   nefndar	   um	   mótun	  

þjóðaröryggisstefnu	  fyrir	  Ísland:	  

Þjóðaröryggisráð,	   eða	   breytt	   almannavarna-‐	   og	   öryggismálaráð,	   þyrfti	   í	   öllu	   falli	  
að	   vera	   virkt	   og	   hittast	   reglulega,	   hafa	   skýrt	   ákvörðunarvald	   og	   skilvirkar	  
boðleiðir.	   Því	   þyrftu	   ráðherrar	   og	   embættismenn	   í	   lykilmálaflokkum	  að	   eiga	  þar	  
sæti.	   	   Einnig	   þyrfti	   að	   skilgreina	   og	   tryggja	   samskiptaleiðir	   ráðsins	   við	  
utanríkismálanefnd	  Alþingis.381	  

	  

Ábendingar	  og	  tillögur	  sem	  komu	  fram	  í	  Áhættumatsskýrslu	  árið	  2009,	  lögðu	  þó	  

meiri	  áherslu	  á	  aðgerðastjórnun:	  

Lagt	  er	  til	  að	  komið	  verði	  á	  neyðaraðgerðastjórn	  stjórnvalda	  sem	  hefur	  yfirsýn	  yfir	  
hvers	   konar	   neyðarástand.	   ...	   Undir	   þessu	   kerfi	   starfa	   viðbragðsaðilar	   og	  
sérfræðingar	   með	   þeim	   ráðherrum	   og	   þeim	   ráðuneytum	   sem	   bera	   ábyrgð	   á	  
hættuástandi.382	  

	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
380	  Utanríkisráðuneyti.	  (2009),	  bls.	  76-‐78.	  
381	  Tillaga	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu.	  Þskj.	  1169,	  bls.	  26.	  
382	  Utanríkisráðuneyti.	  (2009),	  bls.	  24.	  
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Með	  tillögu	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu,	  er	  skýrt	  áréttað	  mikilvægi	  

þess	   að	   þjóðaröryggisráði	   verði	   komið	   á	   fót,	   á	   grundvelli	   löggjafar	   þar	   um	   og	  

framkvæmd	  og	  skipulag	  mála	  formfest.383	  

Á	   síðustu	   árum	   hefur	   fjölgað	   sérstökum	   ráðherranefndum	   um	   ákveðna	  

málaflokka	  eða	  málefni384	  og	  má	  þar	  nefna	  sem	  dæmi	  nýlega	  ráðherranefnd	  um	  

málefni	   norðurslóða. 385 	  	   Ekki	   liggja	   fyrir	   tillögur	   um	   skipan	   slíkrar	  

ráðherranefndar	   um	   þjóðaröryggismál.	   	   Hins	   vegar	   má	   velta	   upp	   þeirri	  

spurningu	  hvort	  þörf	  sé	  á	  slíkum	  vettvangi	  þar	  sem	  heildstæðari	  stefnumörkun	  

og	   meiriháttar	   ákvarðanir	   eru	   undirbúnar	   áður	   en	   þeim	   væri	   fylgt	   eftir	   á	  

alþjóðavettvangi,	   í	   framkvæmd	  og	  með	  undirbúningi	   fjárheimilda,	   áður	   en	  þær	  

væru	   teknar	   til	   umræðu	   í	   ríkisstjórn,	   á	   svipaðan	   hátt	   og	   ráðherranefnd	   um	  

Evrópumál	   áður,	   og	   nú	   ráðherranefnd	   um	   norðurslóðamál	   hafa	   skilgreind	  

hlutverk	  á	  ákveðnu	  sviði,	  en	  ekki	  endanlegt	  ákvörðunarvald.386	  

	  

Ábyrgð	  og	   forysta	  þarf	  að	  vera	  skýr,	  annað	  getur	  valdið	   töfum	  og	   frekara	   tjóni.	  

Hafi	  ráðamenn	  sem	  ákvarðanir	  eiga	  að	  taka	  í	  neyðaraðstæðum,	  ekki	  farið	  í	  gegn	  

um	  slíkt	  ferli	  áður,	  verður	  mun	  erfiðara	  að	  bregðast	  við	  aðstæðum	  af	  öryggi.	  Ríki	  

eins	   og	   Noregur,	   sem	   hafa	   endurskoðað	   og	   eflt	   sín	   viðbragðskerfi	   og	   skipulag,	  

reka	  sig	  á	  að	  úrbóta	  er	  þörf	  þegar	  raunveruleg	  stærri	  áföll	  verða.387	  

	  

Á	   sama	   hátt	   er	  mikilvægt	   að	   viðbrögð	   við	   öllum	   tegundum	  ógna	   séu	  æfð,	   ekki	  

síður	   þjóðaröryggisógnum	   en	   öðru.	   	   Dæmi	   eru	   um	   stórar	   og	   öflugar	   æfingar	  

íslenska	   stjórnkerfisins,	  m.a.	   til	   viðbragðs	   við	   heimsfaraldri	   inflúensu,388	  stórar	  

slysavarnaræfingar	   eru	   haldnar	   reglulega	   og	   æfð	   hafa	   verið	   viðbrögð	   við	  

sjóslysum,	   flugslysum	   og	   strandi	   farþegaskipa	   svo	   nokkur	   dæmi	   séu	   nefnd.389	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
383	  Tillaga	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu.	  Þskj.	  1169.	  	  10.	  liður	  og	  umfjöllun	  í	  kafla	  10	  
í	  athugasemdum.	  
384	  Reglur	  um	  starfshætti	  ráðherranefnda,	  nr.	  166/2013.	  Stjórnartíðindi	  B-‐deild.	  
385	  Forsætisráðuneyti.	  Ráðherranefnd	  um	  málefni	  norðurslóða.	  Sótt	  11.	  mars	  2015.	  
http://www.forsaetisraduneyti.is/raduneyti/nefndir/radherranefndir/nr/7793	  
386	  Reglur	  nr.	  166/2013	  um	  starfshætti	  ráðherranefnda.	  
387	  Rykkja,	  L.	  H.	  og	  Lægreid,	  P.	  (2014),	  bls.	  73.	  
388	  Íris	  Marelsdóttir.	  (2008,	  29.	  apríl).	  Undirbúningur	  vegna	  heimsfaraldurs	  inflúensu.	  Æfingin	  
Samábyrgð	  desember	  2007.	  Skýrsla.	  Sótt	  20.	  mars	  2015.	  
http://www.almannavarnir.is/upload/files/15052008_samabyrgd_skyrsla.pdf	  
389	  	  Ríkislögreglustjórinn.	  Almannavarnir.	  Æfingar.	  Sótt	  10.	  mars	  2015.	  
http://www.almannavarnir.is/displayer.asp?cat_id=156	  
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Sambærilegar	   æfingar	   mætti	   skipuleggja	   og	   halda	   til	   að	   æfa	   viðbúnað	   á	   sviði	  

öryggis-‐	  og	  varnarmála,	  eða	  nýta	  alþjóðlegar	  æfingar	  af	  því	  tagi	  betur.	  

Æfingar	   sem	   tengjast	  öryggis-‐	  og	  varnarmálum	  eru	  hins	  vegar	  að	  mestu	  á	   stigi	  

framkvæmdaaðila	   og	   stofnana,	   í	   samstarfi	   við	   erlenda	   aðila	   og	   bandamenn,	   en	  

þau	   viðbrögð	   ná	   ekki	   til	   þess	   að	  æfa	  æðstu	   handhafa	   stjórnsýslu	   í	   samráði	   og	  

samstarfi.390	  

	  

Spyrja	   má	   hvort	   skort	   hafi	   á	   umræðu	   um	   varnar-‐	   og	   öryggismál	   og	   ef	   til	   vill	  

rannsóknir	  á	  því	  sviði,	  þannig	  að	  ekki	  sé	  nægileg	  þekking	  og	  skilningur	  á	  þessum	  

mikilvæga	   grundvallarþætti	   innan	   íslensks	   stjórnkerfis.	   Allt	   fram	   til	   loka	   kalda	  

stríðsins	   var	   umræðan	   í	   pólitískum	   skotgröfum	   og	   fylgdi	   að	   mestu	   leyti	  

flokkslínum.	   	   Í	   rannsókn	   sem	   gerð	   var	   árið	   1984	   kom	   fram	   skýr	   fylgni	   á	  milli	  

pólitískra	   skoðana	   viðmælenda,	   við	   andstöðu	   eða	   stuðning	   gagnvart	  

Keflavíkurstöðinni. 391 	  Umræða	   um	   varnar-‐	   og	   öryggismál	   er	   að	   mestu	   í	  

afmörkuðum	  hópum	  og	  á	  vegum	  félagasamtaka,	  þó	  stjórnsýsla	  og	  ráðuneyti	  hafi	  

tekið	  þátt	  í	  og	  stutt	  við	  málþing	  og	  ráðstefnur	  um	  öryggismál	  á	  breiðum	  grunni.	  

Ákveðinnar	   hlédrægni	   virðist	   gæta	   þegar	   kemur	   að	   því	   að	   ræða	   varnar-‐	   og	  

öryggismál	   392 og	   er	   jafnvel	   dregið	   dár	   að	   hugmyndum	   og	   umræðum	   um	  

mikilvægi	   einhverskonar	   innlendrar	   varnargetu	   eða	   hlutverks	   Íslands	   í	   eigin	  

vörnum.393	  Rannsóknir	   hafa	   verið	   stundaðar	   í	   háskólasamfélaginu,	   þó	   verulega	  

vanti	   upp	   á	   að	   efla	   þær	   sé	   tekið	   mið	   af	   þekkingu	   á	   þessum	   málum	   á	  

Norðurlöndum.394	  Í	  nýlegum	  tillögum	  nefndar	  um	  mótun	  þjóðaröryggisstefnu	  er	  

ekki	   lagt	   til	  að	  sett	  verði	  upp	  sérstakt	  rannsóknarsetur	  eða	  stofnun	   í	  því	   skyni,	  

fyrst	   og	   fremst	   af	   fjárhagslegum	   ástæðum.395	  Hins	   vegar	   er	   lögð	   áhersla	   á,	   í	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
390	  Tillaga	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu.	  Þskj.	  1169,	  bls.	  10.	  
391	  Ólafur	  Þ.	  Harðarson.	  (1984).	  Viðhorf	  Íslendinga	  til	  öryggis-‐	  og	  utanríkismála.	  Reykjavík:	  
Öryggismálanefnd,	  bls.	  76.	  
392	  Birgir	  Loftsson.	  (2005,	  29.	  janúar).	  Íslenskur	  her.	  Morgunblaðið,	  Lesbók.	  	  80.	  árg.	  Reykjavík:	  
Árvakur.	  http://www.mbl.is/greinasafn/grein/841918/	  
393	  Allir	  á	  móti.	  (2003,	  21.	  júní).	  DV	  Dagblaðið-‐Vísir	  93.	  árg.	  131.	  tbl.	  Reykjavík:	  Útgáfufélag	  DV,	  
bls.	  23	  
394	  Þröstur	  Freyr	  Gylfason.	  (2006).	  „Skipulögð	  umfjöllun	  á	  Íslandi	  um	  öryggis-‐	  og	  alþjóðamál	  eftir	  
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þingsályktunartillögu	  um	  þjóðaröryggisstefnu,	  að	  efla	  og	  auka	  opna	  umræðu	  um	  

þjóðaröryggismál,	  meðal	  annars	  í	  samstarfi	  við	  hugveitur	  og	  háskólasamfélag.396	  

	  

4.4.2	   Helstu	  þættir	  erlendis	  frá	  sem	  gætu	  nýst	  á	  Íslandi	  
	  

Þegar	  horft	  er	   til	  Írlands397	  	  er	  þrennt	  sem	  helst	  má	  telja	  að	  hægt	  væri	  að	  taka	  

mið	  af	  eða	  nýta	  í	  hugmyndavinnu	  við	  skipulag	  innan	  íslensku	  stjórnsýslunnar.	  	  	  

Í	   fyrsta	   lagi	   er	   þar	   starfandi	   föst	   þjóðaröryggisnefnd	   (National	   Security	  

Committee)	  sem	  hefur	  með	  höndum	  heildaryfirsýn,	  ábyrgð	  á	  því	  að	  ríkisstjórn	  og	  

eftir	  atvikum	  ráðherranefndir	  hafi	   ávallt	   sem	  bestar	  upplýsingar	  og	  yfirsýn	  um	  

hugsanlegar	  ógnir	  og	  atvik.	  	  Nefndin	  er	  skipuð	  háttsettum	  embættismönnum	  og	  

er	   leidd	   af	   ríkisráðsritara.	   	   Í	   þessari	   stjórnsýslueiningu	   eru	   því	   tækifæri	   til	   að	  

fjalla	   um	  og	   ræða	   trúnaðargráðaðar	   upplýsingar,	   hættumat	   og	   greiningar,	   gera	  

tillögur	   og	   undirbúa	   mál	   sem	   síðan	   fara	   til	   ráðherra	   eða	   ríkisstjórnar	   eins	   og	  

þurfa	  þykir	  eða	  þegar	  taka	  þarf	  ákvarðanir.	  	  

Í	   öðru	   lagi	   er	   starfandi	   föst	   eining,	   skrifstofa	   neyðarviðbragða	   (Office	   of	  

Emergency	  Planning),	  innan	  varnarmálaráðuneytis.	  Hún	  hefur	  þverlægt	  hlutverk	  

og	   gegnir	   lykilhlutverki	   fyrr	   hvert	   það	   ráðuneyti	   eða	   stofnun	   sem	   taka	   þarf	  

leiðandi	  hlutverk	   í	  neyðaraðstæðum	  eða	  viðbragðsmálum.	   	  Reglan	  er	   sú,	   þegar	  

skoðað	   er	   rammaverklag	   um	   meiriháttar	   neyðarviðbrögð	   á	   Írlandi,	   að	   sá	  

ráðherra	  eða	  stofnun	  sem	  fer	  efnislega	  með	  málaflokkinn,	  tekur	  forystu	  varðandi	  

ákvarðanir,	   samráð	   og	   utanumhald.	   Skrifstofan	   er	   því	   samræmingar-‐	   og	  

framkvæmdaaðili	  og	  þar	  er	  hægt	  að	  byggja	  upp	  verulega	  sérfræðiþekkingu,	  sem	  

getur	   nýst	   vel	   fagráðuneytum	   sem	   geta	   þurft	   að	   bregðast	   við	   aðstæðum	   á	  

einstökum	  fagsviðum,	  hvort	  sem	  væri	  í	  flugmálageira,	  á	  sviði	  smitsjúkdóma	  eða	  

efnahagsmála.	  	  

Í	   þriðja	   lagi	   er	   hægt	   að	   líta	   til	   Neyðarviðbragðsráðs	   ríkisins	   (Government	  Task	  

force	   on	   Emergency	   Planning)	   sem	   hefur	   líkt	   hlutverk	   og	   almannavarna-‐	   og	  

öryggismálaráð	   hefur	   á	   sviði	   almannaöryggis	   á	   Íslandi,	   stefnumótandi	  

samráðsvettvangur	   með	   aðkomu	   ráðherra	   og	   háttsettra	   embættismanna	   og	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
396	  Sama	  heimild,	  10.	  gr.	  athugasemda.	  
397	  Sjá	  kafla	  3.1.	  í	  ritgerðinni.	  
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yfirmanna	   stofnana	   með	   lykilhlutverk.	   	   Írska	   ráðinu	   er	   stýrt	   af	  

varnarmálaráðherra	  og	  er	  fastaráð.	  

	  

Hvað	   varðar	   Noreg	   er,	   398 	  eins	   og	   á	   Írlandi,	   starfandi	   föst	   eining	   vegna	  

framkvæmdar,	   skipulagningar	   og	   viðbragðsmála	   sem	   nefnist	   skrifstofa	  

neyðarviðbragða	   (Krisestøtteenheten)	   og	   starfar	   hún	   í	   dóms-‐	   og	  

almannavarnaráðuneyti.	   	   Skrifstofan	   býr	   yfir	   sérfræðiþekkingu	   og	  mannafla	   til	  

stuðnings	  því	  ráðuneyti	  sem	  leiðir	  neyðarviðbrögð	  við	  ógnum	  og	  atvikum,	  en	  á	  

sama	   hátt	   og	   á	   Írlandi	   er	   það	   fagráðuneyti	   viðkomandi	   málaflokks	   sem	   tekur	  

forystu	  í	  slíkum	  aðstæðum.	  	  Skrifstofan	  hefur	  einnig	  með	  höndum	  upplýsinga-‐	  og	  

samskiptahlutverk	   gagnvart	   fjölmiðlum	   í	   slíkum	   aðstæðum.	   	   Þessi	   eining	   var	  

verulega	  styrkt	  og	  efld	  í	  ljósi	  reynslunnar	  af	  atburðunum	  22.	  júlí	  2011,	  þar	  sem	  í	  

ljós	  kom	  að	  umbóta	  var	  þörf,	  meðal	  annars	  þar	  sem	  einingin	  var	  ekki	  nægilega	  

nýtt.	  

Neyðarviðbragðsráð	   ríkisstjórnarinnar	   (Regjeringens	   Kriseråd)	   og	   Öryggisráð	  

ríkisstjórnar	   (Regjeringens	   sikkerhetsutvalg),	   eru	   tvær	   nokkuð	   ólíkar	   einingar	  

sem	  eru	  hvor	  um	   sig	   fastaráð	  og	  hluti	   af	   stjórnskipulagi	   í	  Noregi.	  Öryggisráðið	  

fundar	  á	  ráðherrastigi	  og	  tekur	  til	  umfjöllunar	  alvarleg	  trúnaðargráðuð	  mál	  sem	  

varða	   öryggisógnir	   og	   þjóðaröryggismál.	   Engar	   upplýsingar	   eru	   gefnar	  

opinberlega	   um	   efni	   þess	   samráðs.	  Neyðarviðbragðsráðið	   er	   hins	   vegar	   skipað	  

ráðuneytisstjórum	   og	   er	   það	   leitt	   af	   ráðuneytisstjóra	   þess	   ráðuneytis	   sem	   er	   í	  

leiðandi	   hlutverki	   í	   neyðarviðbrögðum,	   en	   ef	   ekki	   er	   um	   slíkt	   að	   ræða	   er	   það	  

ráðuneytisstjóri	   dóms-‐	   og	   almannavarnarmála.	   Það	   er	   því	   fastaráð	   með	  

varanlegri	   þátttöku	   fimm	   ráðuneytisstjóra,	   en	   aðrir	   ráðuneytisstjórar	   eru	  

kallaðir	   til	   eftir	   því	   sem	   efni	   standa	   til.	   Reynsla	   og	   gagnrýni	   eftir	   viðbrögð	  

norskra	   stjórnvalda	   við	   tsunami-‐flóðbylgjunni	   í	   Indlandshafi	   varð	   til	   þess	   að	  

þessi	  stjórnsýslueining	  og	  samráðsvettvangur	  var	  settur	  upp	  í	  Noregi.	  

Enn	  er	  rétt	  að	  draga	  lærdóm	  af	  þeim	  ábendingum	  sem	  fram	  komu	  um	  samráð	  á	  

æðsta	   stigi	   þegar	   á	   reyndi	   í	   Noregi.	   Þegar	   víðtækt	   samráð	   háttsettustu	  

embættismanna	   fór	   fram,	   olli	   það	   vandræðum	   að	   ekki	   voru	   allir	   með	  

öryggisvottanir	   til	   þess	   að	   hægt	   væri	   að	   fjalla	   um	   trúnaðarflokkuð	   skjöl,	  

upplýsingar	  og	  gögn.	  Það	  getur	  kallað	  á	  að	  annað	  hvort	  sé	  takmarkað	  aðgengi	  að	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
398	  Sjá	  kafla	  3.2.	  í	  ritgerðinni.	  
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samráði,	   eða	   þörf	   á	   að	   öryggisvottun	   sé	   frágengin	   hjá	   öllum	   æðstu	  

embættismönnum	  sem	  gætu	  þurft	  að	  koma	  að	  slíkum	  málum.399	  

Að	   lokum	   er	   rétt	   að	   nefna	   mikilvægi	   æfinga	   og	   þjálfunar	   viðbragðs	   allrar	  

stjórnsýslunnar.	   	  Noregur	  tekur	  virkan	  þátt	   í	   reglulegum	  alþjóðlegum	  æfingum,	  

meðal	   annars	   stórum	   árlegum	   viðbragðsæfingum	   Atlantshafsbandalagsins	  

(CMX).	   Fram	   kom	   í	   rannsóknarskýrslu	   um	   viðbrögðin	   þann	   22.	   júlí	   2011	   að	  

reynslan	   af	   slíkum	   viðbragðsæfingum,	   m.a.	   að	   halda	   uppi	   órofinni	   starfsemi,	  

flytja	   og	   	   setja	   upp	   starfsstöð	   ráðuneyta	   og	   stofnana	   á	   nýjum	   stað	   í	  

neyðartilvikum,	   hefði	   verið	   lykilþáttur	   í	   því	   að	   fljótt	   tókst	   að	   koma	   starfsemi	   í	  

gang	   á	   ný.	   Sprengingin	   í	   Osló	   þann	   dag	   eyðilagði	   starfsaðstöðu	   lykilaðila	   í	  

neyðarviðbrögðum	   í	   byggingu	   dóms-‐og	   almannavarnaráðuneytis,	   skrifstofu	  

neyðarviðbragða	  og	  forsætisráðuneytis.	  

	  

Í	  Finnlandi400	  hefur	  verið	   lögð	  rík	  áhersla	  á	  heildstætt	   samfélagslegt	  öryggi	  og	  

mótuð	  heildarstefna	  í	  því	  skyni.	   	  Finnland,	  eins	  og	  Noregur,	   fór	  ekki	  varhluta	  af	  

gagnrýni	  vegna	  viðbragða	  við	  tsunami	  og	  aðstoð	  við	  finnska	  borgara	  í	  hættu,	  en	  

auk	  þess	   hafa	  markvissar	   endurbætur	   verið	   gerðar	   á	   skipulagi	   stjórnsýslunnar	  

og	  viðbúnaði.	  	  	  

Áhugaverð	   er	   í	   fyrsta	   lagi	   hin	   heildstæða	   stefnumótun	   og	   viðbragðskerfi	   sem	  

fyrir	   hendi	   er	   í	   Finnlandi,	   öryggisstefna	   fyrir	   samfélagið.	   Má	   segja	   að	   ekki	   sé	  

skilið	  á	  milli	  tegunda	  ógna	  sem	  steðja	  að,	  heldur	  er	  stefnumörkun	  til	  að	  bregðast	  

við	   ógnum	   og	   hættu	   unnin	   heildstætt.	   	   Innan	   þessarar	   heildstæðu	  

stefnumörkunar	   eru	   samráðsform,	   skilgreind	   hlutverk	   ráðuneyta,	  

ráðherranefnda	  og	  hlutverk	  æðstu	  stjórnvalda	  skilgreind	  og	  þeim	  lýst.	  	  Jafnframt	  

er	   skýr	   ábyrgðarkeðja	   og	   umsjón	   eða	   valdsvið	   hvers	   ráðuneytis,	   sem	   ber	  

jafnframt	   ábyrgð	   á	   að	   viðbúnaður	   og	   undirbúningur	   sé	   fyrir	   hendi	   á	   öllum	  

stjórnsýslustigum	  og	  út	  í	  héruð.	  

Í	   öðru	   lagi	   einkennir	   allt	   finnska	   kerfið	  mjög	   opin	   og	   gagnsæ	   stjórnsýsla,	  með	  

skilgreindum	  markmiðum	  og	  aðgengi	  að	  upplýsingum.	   	  Þetta	  verður	  til	  þess	  að	  

auka	  traust	  og	  trúverðugleika	  og	  efla	  og	  styrkja	  samskipti	  og	  samstarf	  stofnana,	  

þar	   sem	   enginn	   þarf	   að	   velkjast	   í	   vafa	   um	   hlutverk	   hvers	   og	   eins.	   Einn	   hluti	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
399	  Skýrsla	  22.	  júlínefndar,	  NOU	  (2012)	  14,	  bls.	  223.	  
400	  Sjá	  kafla	  3.3.	  í	  ritgerðinni.	  
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þessarar	  sviðsmyndar	  er	  heildstætt	  yfirlit	  allra	  mála,	  stöðu	  og	  framtíðarverkefna,	  

sem	   er	   tekið	   saman	   fyrir	   hverjar	   þingkosningar	   þannig	   að	   frambjóðendur	   sem	  

almenningur	  geti	  sem	  best	  glöggvað	  sig	  á	  öllum	  þáttum.	  	  	  

Í	  þriðja	   lagi	  eru	  reglulega	  æfingar	  sem	  halda	  viðbúnaði	  og	  viðbragði	  virku,	  ekki	  

síst	   á	   hæsta	   stjórnsýslustigi.	   Stór	  æfing	   (VALHA)	   fer	   fram	   á	   fjögurra	   ára	   fresti,	  

sem	  reynir	  á	  alla	  þætti	  og	  innviði,	  ákvarðanir	  og	  viðbragð.401	  	  Þetta	  er	  æfing	  sem	  

finnska	   stjórnkerfið	   heldur	   til	   að	   reyna	   á	   sitt	   viðbragð,	   en	   auk	   hennar	   tekur	  

finnska	   stjórnsýslan	   þátt	   í	   margskonar	   viðbúnaðaræfingum,	   bæði	  

hernaðartengdum	   og	   almannavarnatengdum,	   m.a.	   fjölmörgum	   æfingum	  

Atlantshafsbandalagsins	  sem	  samstarfsríki.	   	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
401	  Ministry	  of	  Defence	  (2010),	  bls.1.	  
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5.	   Umræða	  og	  niðurstöður	  
	  

5.1	   Öryggishugtak	  og	  ný	  nálgun	  

Öryggishugtakið	  hefur	  verið	   í	  þróun	  undanfarna	  áratugi	  eins	  og	  stuttlega	  hefur	  

verið	  rakið	  hér	  í	  upphafi.402	  	  Stóraukin	  þörf	  er	  á	  samþættingu	  og	  samráði,	  innan	  

stjórnkerfis,	   milli	   stjórnkerfis	   og	   viðbragðsaðila,	   einkaaðila,	   félagasamtaka	   og	  

stofnana.	   Það	   gagnast	   best	   til	   að	  mæta	   heildstætt	   þeim	   ógnum	   og	   áskorunum	  

sem	   steðja	   að	  nútímasamfélagi.	   	   Skilin	   á	  milli	   þess	   sem	   flokka	  má	   sem	  hreinar	  

hernaðarlegar	   ógnir	   annars	   vegar	   og	   borgaralegar	   ógnir	   eða	   áskoranir	   hins	  

vegar,	   eru	   langt	   frá	   því	   að	   vera	   eins	   skörp	   og	   áður.	   	   Hernaðarlegar	   og	  

borgaralegar	  ógnir	  geta	  í	  raun	  verið	  eins	  og	  tvær	  hliðar	  á	  sama	  peningnum,	  eða	  

hvor	   leitt	   af	   annarri.	   	   Nokkur	   ríki	   hafa	   meðvitað	   þróað	   sinn	   öryggis-‐	   og	  

varnarmálageira	  á	  þann	  hátt	  að	  horfa	  heildstætt	  á	  öryggismálin,	  eins	  og	  til	  dæmis	  

Svíþjóð	  hefur	  gert	  um	  langt	  skeið,	  403	  	  en	  einnig	  Finnland	  eins	  og	  fjallað	  var	  um	  í	  

þriðja	  kafla	  ritgerðarinnar.404	  

	  

Þau	  ríki	  sem	  Ísland	  ber	  sig	  helst	  saman	  við,	   líkt	  þenkjandi	  ríki	  og	  samstarfsríki,	  

þurfa	  öll	  að	  mæta	  slíkum	  fjölþættari	  ógnum	  og	  áskorunum.	  Þær	  geta	  hvort	  sem	  

er	   verið	   af	   mannavöldum	   eins	   og	   hryðjuverkaógn	   og	   netárásir,	   eða	   stafað	   af	  

náttúrulegum	  aðstæðum,	  eins	  og	  eldgos,	  flóð	  og	  jarðskjálftar.	  Samfélagsörygginu	  

í	  víðasta	  skilningi	  getur	  stafað	  hætta	  af	  margslungnum	  aðstæðum	  og	  ógnum,	  sem	  

hægt	  er	  að	  byggja	  upp	  viðbúnað	  við	  að	  einhverju	  leyti	  og	  áfallaþol.	  	  Engu	  að	  síður	  

þarf	  að	  vera	  hægt	  að	  bregðast	  hratt	  og	  örugglega	  við	  ef	  á	  reynir	  og	  óvænt	  atvik	  

gerast,	  með	  þéttu	   samstarfi,	   samráði	   og	   fumlausum	  viðbrögðum.	  Þar	   kemur	   til	  

samhæfingar,	  skipulags	  og	  reynslu	  stjórnkerfis	  í	  samstarfi	  við	  fjölmarga	  aðila.	  

	  

5.2	   Meginþættir	  og	  ályktanir	  af	  reynslu	  annarra	  

Flest	  þeirra	  ríkja	  sem	  eru	  nánir	  bandamenn	  og	  samstarfsríki	  Íslands	  hafa	  yfir	  að	  

ráða	   dýrmætri	   sérfræðiþekkingu,	   mörg	   hver	   hafa	   sára	   reynslu	   af	   ógnum,	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
402	  Sjá	  m.a.	  umfjöllun	  um	  þetta	  í	  athugasemdum	  við	  þingsályktunartillögu	  um	  
þjóðaröryggisstefnu	  eins	  og	  fram	  hefur	  komið	  hér	  fyrr	  í	  kafla	  4.1.2.	  
403	  Bailes,	  A.	  J.	  K.	  o.fl.	  (2006),	  bls.	  310.	  
404	  Sjá	  kafla	  3.3.2	  um	  nálgun	  Finna	  og	  stefnumörkun.	  	  
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hryðjuverkum	  eða	  átökum.	  Allnokkur	  eru	  með	  stjórnkerfi	  sem	  hefur	  þróast	  með	  

kenningum	  og	  umbótum	  á	  svipaðan	  hátt	  og	  það	  íslenska	  undanfarna	  áratugi.	  

Tengslin	  á	  milli	  ríkja	  hafa	  aukist,	  vestræn	  ríki	  og	  raunar	  langflest	  ríki	  heims	  eru	  

mjög	   samtengd	   og	   eiga	   svæðisbundna	   og	   fjölþætta	   samvinnu,	   hafa	   opnað	   fyrir	  

viðskipti,	   fólksflutninga,	   selja	   og	   kaupa	   orku	   og	   byggja	   gríðarlega	   mikið	   á	  

nettengingum	   og	   tölvutækni	   í	   sínu	   stjórnkerfi	   og	   viðbúnaði.	   	   Það	   eru	   því	  

samsvarandi	  ógnir	  sem	  steðja	  að	  og	  þarf	  að	  mæta,	  þó	  forgangsröðun	  og	  áherslur	  

séu	  misjafnar,	  eftir	  hættumati	  hvers	  ríkis.	  Reynsla	  og	  þekking	  annarra	  ríkja	  getur	  

því	  reynst	  mikilvægt	   leiðarljós	   fyrir	   Ísland,	   fyrirmynd	  eða	  víti	   til	  varnaðar,	  eftir	  

efnum	  og	  aðstæðum.	  

	  

Af	   þeirri	   greiningu	   og	   skoðun	   á	   stjórnsýslu,	   skipulagi	   og	   samráðsformum	  

ríkjanna	  þriggja	  sem	  fjallað	  var	  um	  í	  þriðja	  kafla,	  má	  draga	  nokkrar	  ályktanir:	  

• Skýr	   forysta,	   frumkvæði	  og	  stjórnun	  samráðs-‐	  og	  ákvarðanaferlis	  skiptir	  

miklu	  máli.	   	   Það	   sýndi	   sig	  meðal	   annars	   í	   áðurnefndum	   atvikum	   í	   Noregi	   árið	  

2011.	   	   Noregur	   bjó	   yfir	   skipulagi,	   ákvarðanaferli,	   skilgreiningu	   á	  

frumkvæðishlutverki	   og	   sérstök	   stuðningseining	   var	   starfandi	   vegna	  

neyðarviðbragða.	  Einnig	  höfðu	  reglulega	  verið	  æfð	  viðbrögð	  við	  stærri	  ógnum	  og	  

samráðsvettvangur	  æðstu	  stjórnar	  var	   fyrir	  hendi.	  Framkvæmdin	  reyndist	  hins	  

vegar	   annmörkum	   háð	   og	   valdajafnvægi	   jafnsettra	   stjórnvalda	   veikti	  

forystuhlutverk	   í	   því	   tilviki,	   auk	   þess	   sem	   hluti	   árásarinnar	   beindist	   að	  

lykilstofnunum	   í	   stjórnsýslu	   vegna	   viðbragðsmála.	   Jafnframt	   þarf	   reglulegt	  

samráð,	   samhæfing	   og	   samstarf,	   bæði	   þverlægt	   og	   lóðrétt,	   að	   vera	   fyrir	   hendi	  

þannig	  að	  tannhjól	  kerfisins	  virki	  þegar	  á	  reynir.	  

• Reynslan	   er	   ómetanleg	   til	   þess	   að	   sníða	   af	   agnúa,	   endurbæta	   og	   efla	  

viðbrögð.	   	  Æfingar	   og	   regluleg	  upplýsingagjöf,	   þjálfun	  og	   fræðsla,	   er	   dýrmætur	  

undirbúningur	   og	   eykur	   þekkingu,	   prófar	   vinnubrögð	   og	   gefur	   tækifæri	   til	  

endurbóta	  ef	  þörf	  krefur.	   	  Atburðir	  og	  ógnir	   sem	  reyna	  bæði	  viðbragðsaðila	  og	  

skipulag	   eru	   því	   miður	   dýrkeypt	   reynsla,	   en	   mikilvægt	   að	   nýta	   hana	   til	   góðs.	  	  

Reynsla	  Noregs	  af	  viðbrögðum	  við	  hryðjuverkunum	  árið	  2011	  og	  gagnrýni	  á	  þau,	  

var	  nýtt	  til	  að	  endurbæta	  og	  efla	  kerfið	  sem	  fyrir	  var.	  	  	  

• Mikilvægt	   er	   að	   skipulag	   og	   reglufesta	   sé	   grundvöllurinn	   að	  

stjórnskipulagi,	   ákvarðanaferli	   og	   samráði.	   	   Með	   þeim	   hætti	   ætti	   að	   draga	   úr	  
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óvissu	  og	  hættu	  á	  tvíverknaði,	  ágreiningi	  um	  valdmörk	  eða	  upplýsingaskorti	  sem	  

getur	   leitt	   til	   rangra	   ákvarðana.	   	   Valdheimildir	   þurfa	   því	   að	   vera	   skýrar,	  

frumkvæði,	   stjórnun	  og	  samráð	  að	   taka	  mið	  af	  heilstæðu	  mati	  og	  upplýsingum.	  

Skýrar	  skilgreiningar,	  verkefni,	  verklag	  og	  heimildir	  með	  löggjöf	  í	  neyðartilvikum	  

eins	   og	   í	   heildstæðri	   stefnu	   Finna,	   skapar	   grundvöll	   fyrir	   fumlaus	   viðbrögð	   og	  

ákvarðanir	  þegar	  á	  reynir.	  

• Öryggi	   kostar	   fjármuni,	   en	   skortur	   á	   öryggi	   getur	   verið	   óendanlega	  

dýrkeyptur.	   	  Mörg	  verkefni	  og	   fjölþættar	  áskoranir	  eru	  þess	  eðlis	  að	   litlar	   líkur	  

eru	  á	  því	  að	  nokkurn	  tíma	  þurfi	  að	  bregðast	  við,	  en	  gríðarlegt	  tjón	  getur	  orðið	  sé	  

viðbúnaður	   ekki	   til	   staðar.	   	   Skipulag	   stjórnsýslu	   og	   samráðsform	   sem	   efla	  

viðbúnað	  þurfa	  hins	  vegar	  ekki	  að	  vera	  dýr,	   en	  það	  er	  vitaskuld	  stjórnvalda	  að	  

meta	   hve	  miklu	   á	   að	   kosta	   til	   í	  mannafla	   og	   fjármunum.	   	   Samnýting	   einstakra	  

þátta	  og	  fjölþætt	  hlutverk	  getur	  verið	  skilvirkt.	  Ríki	  eins	  og	  Írland	  nýtir	  til	  dæmis	  

sitt	  herliði	  að	  miklu	  leyti	  í	  stuðningi	  við	  borgaralega	  viðbragðsaðila	  og	  benda	  má	  

á	  samhæfingarmiðstöð	  almannavarna	  á	  Íslandi	  sem	  dæmi	  um	  virkan	  samráðs-‐	  og	  

samstarfsvettvang	  fjölmargra	  aðila	  sem	  að	  framkvæmd	  mála	  koma	  á	  vettvangi.	  	  	  

• Þegar	   um	   varnar-‐	   og	   öryggismál	   er	   að	   ræða	   þarf	   heildstæða	   nálgun,	  

yfirleitt	  í	  öflugu	  samstarfi	  við	  aðrar	  þjóðir.	  	  Viðbúnaður	  og	  uppbygging	  áfallaþols	  

á	   grundvelli	   hættumats	   er	   langtímaverkefni,	   jafnframt	   því	   sem	   þátttaka	   á	  

alþjóðavettvangi,	   tengsl	   og	   gagnkvæm	   upplýsingaskipti	   um	   leiðir	   geta	   gagnast	  

við	   endurbætur	   og	   eflingu	   viðbúnaðar	   heima	   fyrir.	   	   Þess	   utan	   er	   öryggis-‐	   og	  

varnarmálasamstarf	   með	   öðrum	   ríkjum,	   pólitískt	   samráð	   og	   þátttaka	   í	  

verkefnum	   og	   stöðugleikaaðgerðum,	   grunnstoð	   í	   utanríkisstefnu	   flestra	   ríkja,	  

hvort	   sem	   þau	   lýsa	   sig	   hlutlaus	   eða	   ekki.	   	   Aðild	   Íslands	   að	  

Atlantshafsbandalaginu	   og	   fleiri	   fjölþjóðastofnunum,	   þátttaka	   í	   alþjóðlegum	  

aðgerðum	   og	   stuðningur	   við	   stöðugleika	   annarra	   ríkja,	  má	   líta	   á	   sem	   “iðgjald”	  

fyrir	  slíka	  öryggistryggingu.405	  

• Stöðugleiki	   í	  stefnumótun	  og	  ákvörðunum	  er	  grundvallaratriði.	   	  Öryggis-‐	  

og	   varnarmál,	   eins	   og	   önnur	   grundvallarmál	   samfélagsins	   eru	   þess	   eðlis	   að	  

almenningur	   þarf	   að	   hafa	   traust	   á	   þeirri	   stefnu	   sem	  mótuð	   er	   og	   framkvæmd	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
405	  Sbr.	  ræða	  Anders	  Fogh	  Rasmussen,	  þáverandi	  frkvstj.	  NATO	  í	  Atlantic	  Council,	  júlí	  2014:	  „The	  
West’s	  Insurance	  Premium	  for	  Security	  “Just	  Went	  Up”.”	  Rasmussen,	  A.F.	  (2014,	  júlí).	  Atlantic	  
Council.	  Sótt	  15.	  apríl	  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	  þarf	   að	  vera	   trúverðug.	   	  Pólitísk	   stefnumörkun	  og	  breytingar	  á	   ráðandi	  

öflum	   geta	   vitaskuld	   haft	   áhrif	   á	   forgang	   og	   áherslur	   en	   mikilvægt	   er	   að	   um	  

meginstefnuna	   og	   áherslurnar	   ríki	   sem	   mest	   þverpólitísk	   sátt.	   	   Í	   þeim	  

nágrannalöndum	   Íslands	   sem	   fjallað	   var	   um	   í	   þriðja	   kafla	   er	   stefnufesta	   og	  

þverpólitísk	   samstaða	  um	   tilhögun	   varnar-‐	   og	   öryggismála,	   þrátt	   fyrir	   að	   finna	  

megi	   mismunandi	   áherslur	   milli	   flokka	   innan	   ríkjanna.	   	   Segja	   má	   að	   skipun	  

sérstakrar	   nefndar	   þingmanna	   allra	   þingflokka	   árið	   2012,	   skýrsla	   þeirrar	  

nefndar	   og	   framlagning	   tillögu	   til	   þingsályktunar	   um	   þjóðaröryggisstefnu	   fyrir	  

Ísland	  í	  apríl	  síðastliðnum,	  sé	  mikilvæg	  tilraun	  til	  þess	  að	  ná	  slíkum	  stöðugleika	  í	  

stefnumótun	  hér	  á	  landi.	  	  

	  

5.3	   Stefnumótun	  og	  framtíðarverkefni	  

Ábyrgð	  á	  eigin	  vörnum	  liggur	  fyrst	  og	  fremst	  hjá	  ríkinu	  sjálfu,	  eins	  og	  vísað	  var	  til	  

í	  inngangskafla	  þessarar	  ritgerðar.	  Heimild	  ríkis	  til	  sjálfsvarnar,	  einnig	  í	  samstarfi	  

við	  aðrar	  þjóðir,	  er	  inngreypt	  í	  sáttmála	  Sameinuðu	  þjóðanna.	  

Árið	  2016	  verður	  liðinn	  áratugur	  frá	  því	  að	  bandarísku	  herstöðinni,	  sem	  starfað	  

hafði	  óslitið	  frá	  1951,	  var	  lokað	  og	  herliðið	  yfirgaf	   landið.	   	  Varnarsamningurinn	  

við	   Bandaríkin	   er	   enn	   fyrir	   hendi,	   en	   Ísland	   þurfti	   að	   taka	   við	   fjölþættum	   og	  

margslungnum	   verkefnum	   við	   brotthvarfið.	   	   Hluti	   af	   því	   ferli	   var	  

endurskipulagning	   stjórnsýslu	   og	   framkvæmdar	   varnartengdra	   verkefna,	   sem	  

komin	  er	  í	  fastara	  horf.	  

Leiða	   má	   að	   því	   líkur	   að	   efnahagsáfallið	   haustið	   2008	   og	   eftirmálar	   þess	   hafi	  

orðið	  einn	  af	  þeim	  þátttum	  sem	  töfðu	  fyrir	  því	  að	  dýpri	  og	  opnari	  umræða	  færi	  

fram	   um	   varnar-‐	   og	   öryggismál	   Íslands,	   þarfir,	   væntingar	   og	   stefnu.	   Fjölmarga	  

þræði	  er	  vert	  að	   rekja	  nánar	  og	  ritgerð	  sem	  þessi	  er	  vonandi	  einn	  steinn	   til	   að	  

leggja	   í	   þá	   vörðu	   sem	  markar	   leiðina	   að	   fordómalausri	   og	   opinni	   umræðu	   um	  

málaflokkinn.	   	   Auknar	   rannsóknir,	   eins	   og	   boðaðar	   hafa	   verið	   í	   tillögum	   að	  

þjóðaröryggisstefnu,	   upplýsingar	   og	   akademísk	   umræða	   er	   gagnleg	   til	   þess	   að	  

hægt	  að	  ná	  um	  þau	  breiðri	   samstöðu.	   	  Enn	  er	  verk	  að	  vinna	  varðandi	   skipulag	  

stjórnsýslu,	   vinnslu	   reglna	   og	   löggjafar	   og	   ákvarðanaferli	   innan	   stjórnkerfisins,	  

en	  ályktun	  Alþingis	  um	  þjóðaröryggisstefnu	  myndi	  marka	  stefnuna	   fram	  á	  við	   í	  

þeim	  efnum.	  

	   	  



	   110	  

Heimildaskrá	  
	  

Albert	  Jónsson.	  (1989)	  Ísland,	  Atlantshafsbandalagið	  og	  Keflavíkurstöðin.	  
Reykjavík:	  Öryggismálanefnd.	  
Allied	  Command	  Operations.	  (2013,	  2.	  júlí).	  Iceland’s	  “Peacetime	  preparedness	  
needs”.	  Sótt	  20.	  febrúar	  2015.	  http://www.aco.nato.int/icelands-‐peacetime-‐
preparedness-‐needs.aspx	  

Allir	  á	  móti.	  (2003,	  11.	  júní).	  DV-‐Dagblaðið-‐Vísir	  93.	  árg.	  131.	  tbl.	  Reykjavík:	  
Útgáfufélag	  DV.	  

Anckar,	  D.,	  Kuitto,	  K.,	  Oberst,	  C.	  og	  Detlef,	  J.	  (2014).	  Sustainable	  Governance	  
Indicators.	  2014	  Finland	  report.	  Gütersloh:	  Bertelsman	  Stiftung.	  

Ágúst	  Þór	  Árnason.	  (2011).	  „Upphaf	  stjórnarskrárfestunnar	  og	  áhrif	  hennar	  á	  
stjórnarskrár	  einstakra	  ríkja”.	  	  Í	  Guðrún	  Pétursdóttir	  (ritstjóri).	  Skýrsla	  
stjórnlaganefndar.	  Reykjavík:	  Stjórnlaganefnd.	  

Bailes,	  A.J.K.,	  Herolf,	  G.,	  Sundelius,	  B.	  (2006).	  The	  Nordic	  Countries	  and	  the	  
European	  Security	  and	  Defence	  Policy.	  London:	  Oxford	  University	  Press.	  

Baubion,	  C.	  (2013).	  OECD	  Risk	  Management:	  Strategic	  Crisis	  Management.	  No.	  23,	  
París:	  OECD	  Publishing.	  http://dx.doi.org/10.1787/5k41rbd1lzr7-‐en.	  	  

Birgir	  Loftsson.	  (2005,	  29.	  janúar).	  „Íslenskur	  her.”	  Morgunblaðið	  80.	  árg.	  Lesbók.	  
http://www.mbl.is/greinasafn/grein/841918/	  

Bolman,	  L.G.	  og	  Deal,	  T.	  E.	  (2008).	  Reframing	  Organizations.	  Artistry,	  Choice	  and	  
Leadership.	  San	  Fransisco:	  Jossey-‐Bass.	  

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.	  

Boyle,	  R.	  (2014).	  Public	  Sector	  Reform	  in	  Ireland:	  Views	  and	  Experiences	  from	  
Senior	  Executives.	  Research	  Paper	  13.	  State	  of	  the	  Public	  Services.	  Dublin:	  
Institute	  of	  Public	  Administration	  

Christenssen,	  T.,	  Lægreid,	  P.,	  Roness,	  P.G.	  og	  Røvik,	  K.A.	  (2007).	  Organisazion	  
Theory	  and	  the	  Public	  Sector.	  Instrument,	  culture	  and	  myth.	  New	  York:	  
Routledge	  

Christensen,	  T.,	  Lægreid,	  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.	  
https://uni.no/media/manual_upload/WP_112014_Christensen_Laegreid_	  
and_Rykkja.pdf	  

CIA	  World	  Factbook.	  	  Andorra.	  Monaco.	  Sótt	  10.	  febrúar	  2015.	  
https://www.cia.gov/library/publications/the-‐world-‐factbook/geos/an.html	  

CIA	  World	  Factbook.	  Military	  Branches.	  Sótt	  10.	  febrúar	  2015.	  
https://www.cia.gov/library/publications/the-‐world-‐
factbook/fields/2055.html#cw	  



	   111	  

Civil	  Defence	  Ireland.	  About	  us.	  Sótt	  2.	  mars	  2015.	  
https://www.civildefence.ie/about/about-‐us/	  

Croissant.,	  A.,	  Kühn,	  D.,	  Chambers,	  P.	  W.,	  Völkel,	  P.,	  Wolf,	  S.	  (2011).	  „Theorizing	  
civilian	  control	  of	  the	  military	  in	  emerging	  democracies:	  agency,	  structure	  and	  
institutional	  change.	  Í	  Zeitschrift	  für	  Vergleichende	  Politikwisserschaft	  5	  (1),75-‐
98.	  

Davíð	  Oddsson	  (2004-‐2005)	  Munnlegt	  svar	  við	  fyrirspurn	  til	  utanríkisráðherra	  
um	  starfsmenn	  Bandaríkjahers	  á	  Keflavíkurflugvelli,	  199.	  mál.	  131.	  löggjþ.	  Sótt	  
21.	  mars	  2015.	  Vefútgáfa	  Alþingistíðinda.	  
http://www.althingi.is/altext/131/11/r03133641.sgml	  

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

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

Department	  of	  Defence.	  (2013,	  júlí).	  Green	  Paper	  on	  Defence	  2013.	  Dublin:	  
Department	  of	  Defence.	  

Department	  of	  Defence	  and	  Defence	  Forces.	  (2014).	  	  Annual	  Report	  2013.	  Dublin:	  
Department	  of	  Defence	  and	  Defence	  Forces.	  

Department	  of	  Defence.	  (2014,	  júlí).	  Ministerial	  brief.	  Upplýsingar	  til	  
varnarmálaráðherra	  Írlands	  við	  stjórnarskipti.	  Sótt	  15.	  mars	  2015.	  
http://www.defence.ie/website.nsf/Minbrief2	  

Department	  of	  Defence	  and	  Defence	  Forces.	  (2015).	  Strategy	  Statement	  2015-‐
2017.	  Dublin:	  Department	  of	  Defence	  and	  Defence	  Forces.	  	  

Department	  of	  Foreign	  Affairs	  and	  Trade	  (1998).	  The	  Good	  Friday	  Agreement.	  
Sótt	  14.	  mars	  2015.	  https://www.dfa.ie/our-‐role-‐policies/northern-‐
ireland/the-‐good-‐friday-‐agreement-‐and-‐today/	  

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

Department	  of	  Justice	  and	  Equality.	  Emergency	  management.	  Sótt	  14.	  febrúar	  
2015.	  http://www.justice.ie/en/JELR/Pages/Emergency_management	  

Department	  of	  Justice	  and	  Equality.	  Major	  Emergency	  Management.	  Sótt	  14.	  
febrúar	  2015.	  www.justice.ie/en/JELR/EMWS.doc/Files/EMWS.doc	  

Department	  of	  the	  Taoiseach.	  (2008).	  Transforming	  Public	  Services,	  2008.	  Sótt	  14.	  
mars	  2015.	  http://www.taoiseach.gov.ie/eng/Publications/	  

Publications_Archive/Publications_2008/Transforming_Public_Services1.pdf	  

Direktoratet	  for	  samfunnssikkerhet	  og	  beredskap	  (DSB)	  (2012,	  5.	  nóvember).	  
Ansvarsområde.	  Sótt	  14.	  mars	  2015.	  http://www.dsb.no/en/toppmeny/Om-‐
DSB/Ansvarsomrade/	  

Dyndal,	  G.L.	  og	  Simonsen,	  S.	  (2013,	  10.	  október).	  „Krisehåndtering.	  Sentralisert	  
over-‐departemental	  ledelse	  eller	  desentralisert	  sektoransvar?”	  Minervanett.	  
Sótt	  20.	  mars	  2015.	  http://www.minervanett.no/krisehandtering/	  



	   112	  

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

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

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

Finnish	  Government.	  (2015,	  9.	  janúar).	  A	  strategic	  Government	  programme	  
supplemented	  by	  a	  more	  detailed	  action	  plan.	  Sótt	  22.	  mars	  2015.	  
http://valtioneuvosto.fi/en/article/-‐/asset_publisher/tyoryhma-‐ehdottaa-‐
uudenlaista-‐toimintatapaa-‐hallituspolitiikkaan-‐strateginen-‐hallitusohjelma-‐
jota-‐tasmennetaan-‐toimintasuunnitelmalla	  

Finnish	  Government.	  (2015,	  15.	  janúar)	  Government	  decision	  procedure	  
digitalised.	  Press	  release.	  Sótt	  22.	  mars	  2015.	  
http://valtioneuvosto.fi/en/article/-‐/asset_publisher/hallituksen-‐
paatosmenettelya-‐digitalisoida-‐1	  

Forsetaúrskurður	  um	  skiptingu	  stjórnarmálefna	  í	  Stjórnarráði	  Íslands	  nr.	  
71/2013.	  Stjórnartíðindi	  A-‐deild.	  

Forsvaret.	  (2014).	  Årsrapport	  2013.	  Osló:	  Forsvaret.	  
Forsvaret.	  Fakta	  om	  forsvaret.	  Sótt	  14.	  febrúar	  2015.	  https://forsvaret.no/fakta	  

Forsætisráðuneyti.	  (2006,	  29.	  september).	  	  Samkomulag	  milli	  Íslands	  og	  
Bandaríkjanna	  um	  varnarmál.	  Sótt	  14.	  mars	  2015.	  
http://www.forsaetisraduneyti.is/frettir/nr/2381.	  

Forsætisráðuneyti	  (2010).	  Samhent	  stjórnsýsla.	  Skýrsla	  nefndar	  um	  endurskoðun	  
laga	  um	  Stjórnarráðið.	  Reykjavík:	  Forsætisráðuneyti.	  

Forsætisráðuneyti.	  (2015,	  24.	  mars).	  Samræmingarnefnd	  sett	  á	  fót.	  Sótt	  20.	  apríl	  
2015.	  http://www.forsaetisraduneyti.is/frettir/samraemingarnefnd-‐um-‐
stjornarfrumvorp	  

Forsætisráðuneyti.	  Ráðherranefnd	  um	  málefni	  norðurslóða.	  Sótt	  11.	  mars	  2015.	  
http://www.forsaetisraduneyti.is/raduneyti/nefndir/radherranefndir/nr/77
93	  

Forsætisráðuneyti.	  Starfshópur	  um	  öryggismál	  æðstu	  stjórnar	  ríkisins.	  Sótt	  13.	  
mars	  2015.	  http://www.forsaetisraduneyti.is/raduneyti/nefndir/	  
skipad_af_radh/nr/7595	  

Frumvarp	  til	  varnarmálalaga.	  (2007-‐2008).	  Vefútgáfa	  Alþingistíðinda.	  Þskj.	  565,	  
331.	  mál.	  

Gearson,	  J.	  og	  Gow,	  J.	  (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).	  

Guðni	  Th.	  Jóhannesson.	  (2006).	  Óvinir	  ríkisins	  –	  Ógnir	  og	  innra	  öryggi	  í	  kalda	  
stríðinu	  á	  Íslandi.	  Reykjavík:	  Mál	  og	  menning.	  



	   113	  

Gunnar	  Helgi	  Kristinsson	  og	  Pétur	  Berg	  Matthíasson.	  (2010).	  
„Stjórnsýsluumbætur	  og	  árangur	  þeirra”.	  Stjórnmál	  og	  stjórnsýsla	  2	  (10).	  
Reykjavík:	  Stofnun	  stjórnsýslufræða	  og	  stjórnmála.	  

Gunnar	  Bragi	  Sveinsson.	  (2015,	  19.	  mars).	  Framsöguræða	  Gunnars	  Braga	  
Sveinssonar	  utanríkisráðherra	  um	  utanríkis-‐	  og	  alþjóðamál.	  Vefútgáfa	  
Alþingistíðinda.	  Sótt	  20.	  apríl	  2015.	  
http://www.althingi.is/altext/raeda/144/rad20150319T110748.html	  

Greiningardeild	  ríkislögreglustjóra.	  (2015).	  Mat	  ríkislögreglustjóra	  á	  hættu	  af	  
hryðjuverkum	  og	  öðrum	  stórfelldum	  árásum.	  Reykjavík:	  Ríkislögreglustjórinn.	  

Háskóli	  Íslands,	  Félagsvísindadeild	  (2007).	  Greinasafn	  í	  opinberri	  stjórnsýslu.	  
Reykjavík:	  Háskóli	  Íslands.	  	  
-‐ Wilson,	  W.	  The	  Study	  of	  Administration	  
-‐ Hood,	  C.	  Public	  Management	  for	  all	  Seasons	  
-‐ Simon,	  H.	  Alternative	  Visions	  of	  Rationality.	  

Hlutleysi	  –	  þriðja	  aflið	  í	  heiminum.	  (1960,	  10.	  desember)	  Dagfari,	  blað	  um	  
þjóðfrelsis-‐	  og	  menningarmál.	  1	  (1).	  Reykjavík:	  Samtök	  hernámsandstæðinga.	  

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

Innanríkisráðuneyti	  (2013,	  12.	  apríl).	  Drög	  stefnu	  í	  almannavarna-‐	  og	  
öryggismálum.	  Sótt	  12.	  febrúar	  2015.:	  
http://www.innanrikisraduneyti.is/media/frettir-‐
2013/Almannavarnaskyrsla-‐-‐-‐drog-‐ThJH-‐-‐-‐HThG-‐THOS.pdf.	  	  

Innanríkisráðuneyti.	  (2013,	  9.	  júlí)	  Hópur	  um	  stefnumótun	  í	  net-‐	  og	  
upplýsingaöryggi.	  Sótt	  11.	  mars	  2015.	  
http://www.innanrikisraduneyti.is/raduneyti/nefndir/timabundnar/nr/286
50I	  

Innanríkisráðuneyti.	  (2014,	  28.	  maí).	  Netöryggissveit	  flutt	  til	  
almannavarnardeildar	  ríkislögreglustjóra.	  Sótt	  16.	  apríl	  2015.	  
http://www.innanrikisraduneyti.is/frettir/nr/28886	  

Innanríkisráðuneyti.	  (2014,	  26.	  nóvember).	  Drög	  stefnu	  um	  net-‐	  og	  
upplýsingaöryggi.	  Sótt	  12.	  febrúar	  2015.	  
http://www.innanrikisraduneyti.is/media/frettir-‐2014/	  
Netoryggisstefna_drog_11_26-‐-‐-‐med-‐frett-‐a-‐vefinn.pdf.	  	  

Innanríkisráðuneyti.	  Skipurit.	  Sótt	  20.	  mars	  2015.	  
http://www.innanrikisraduneyti.is/raduneyti/skipulag/	  

Íris	  Marelsdóttir.	  (2008,	  29.	  apríl).	  Undirbúningur	  vegna	  heimsfaraldurs	  inflúensu.	  
Æfingin	  Samábyrgð	  desember	  2007.	  Sótt	  20.	  mars	  2015.	  
http:/www.almannavarnir.is/upload/files/15052008_samabyrgd_skyrsla.pdf	  

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.	  

Kotter,	  J.	  P.	  (1996).	  Leading	  Change.	  Boston:	  Harvard	  Business	  Review	  Press.	  



	   114	  

Landhelgisgæsla	  Íslands.	  (2012,	  29.	  nóvember).	  Æfingin	  Northern	  Challenge	  
hlýtur	  viðurkenningu.	  Sótt	  15.	  mars	  2015.	  
http://www.lhg.is/frettirogutgafa/frettir/nr/2412	  

Landhelgisgæsla	  Íslands.	  (2014,	  2.	  október).	  Tékknesk	  flugsveit	  kemur	  til	  
loftrýmisgæslu.	  Sótt	  15.	  mars	  2015.	  
http://www.lhg.is/frettirogutgafa/frettir/nr/2882.	  

Landráðin	  framin	  í	  skjóli	  ofbeldis	  og	  villimannlegra	  árása	  á	  friðsama	  alþýðu.	  
(1949).	  Þjóðviljinn,	  14.	  árg.	  72.	  tbl.	  (forsíða	  31.	  mars).	  

Lægreid,	  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	  

Lægreid,	  P.	  og	  Verhoest,	  K.	  (ritstjórar)	  (2010).	  Governance	  of	  Public	  Sector	  
Organisations.	  IIAS	  Series:	  Governance	  and	  Public	  Management.	  New	  York:	  
Pallgrave	  Macmillan.	  
-‐ Christensen,	  T.	  og	  Lægreid,	  P.	  „Increased	  Complexity	  in	  Public	  
Organizations	  –	  the	  Challenges	  of	  Combining	  NPM	  and	  Post-‐NPM.	  

-‐ Halligan,	  J.	  (2010).	  „Post-‐NPM	  Responses	  to	  Disaggregation	  Through	  
Coordinating	  Horizontally	  and	  Integrating	  Governance.”	  

-‐ Lægreid,	  P.,	  Rolland,	  V.W.,	  Roness,	  P.G.	  og	  Ågotnes,	  J.E.	  „The	  Structural	  
Anatomy	  of	  the	  Norwegian	  State:	  Increased	  Specialization	  or	  a	  Pendulum	  
Shift?”.	  	  

-‐ Verhoest,	  K.	  og	  Lægreid,	  P.	  „Organizing	  Public	  Sector	  Agencies:	  Challenges	  
and	  Reflections.”	  

Lægreid,	  P.,	  Nordø,	  Å.	  D.,	  Rykkja,	  L.H.	  (2013,	  maí).	  Public	  Sector	  Reform	  in	  
Norway:	  Views	  and	  Experiences	  from	  Senior	  Executives.	  Country	  Report	  as	  part	  
of	  the	  COCOPS	  Research	  Project.	  

Lægreid,	  P.,	  Sarapuu,	  K.,	  Rykkja,	  L.H.	  og	  Liiv,	  T.R.	  (ritstjórar)	  (2014).	  Organizing	  
for	  Coordination	  in	  the	  Public	  Sector.	  New	  York:	  Pallgrave	  Macmillan.	  
-‐ Rykkja,	  L.H.	  og	  Lægreid,	  P.	  „Coordinating	  for	  Crisis	  Management	  in	  Norway	  
after	  the	  Terrorist	  Attack	  in	  2011”.	  

-‐ Fleischer,	  J.	  (2014).	  „Coordinating	  Internal	  Security	  Policy	  in	  Germany”.	  

Lægreid,	  P.	  og	  Serigstad,	  S.	  (2004).	  Organizing	  for	  Homeland	  Security:	  The	  Case	  of	  
Norway.	  Working	  Paper	  12.	  Oslo:	  Stein	  Rokkan	  Centre	  for	  Social	  Studies.	  

Lög	  nr.	  55/1991	  um	  þingsköp	  Alþingis.	  Stjórnartíðindi	  A-‐deild.	  	  

Lög	  nr.	  34/2008	  Varnarmálalög.	  Stjórnartíðindi.	  A-‐deild.	  
Lög	  nr.	  82/2008	  um	  almannavarnir.	  Stjórnartíðindi	  A-‐deild.	  

Lög	  nr.	  115/2011	  um	  Stjórnarráð	  Íslands.	  Stjórnartíðindi	  A-‐deild.	  
Lögreglan	  í	  Reykjavík	  (2015,	  12.	  janúar).	  Saman	  gegn	  ofbeldi.	  
http://www.logreglan.is/saman-‐gegn-‐ofbeldi/.	  Sótt	  4.	  maí	  2015.	  

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



	   115	  

Meld.	  St.	  29	  (2011-‐2012).	  Samfunnssikkerhet.	  Justis-‐	  og	  
beredskapsdepartementet.	  

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

Ministry	  for	  Foreign	  Affairs.	  How	  has	  the	  Foreign	  Ministry	  developed	  its	  crisis	  
preparedness	  following	  the	  tsunami	  of	  2004?	  	  Sótt	  22.	  mars	  2015.	  
http://formin.finland.fi/public/	  
default.aspx?contentid=318701&contentlan=2&culture=en-‐US	  

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

Ministry	  for	  Home	  Affairs	  and	  National	  Security.	  Portfolio.	  Malta.	  Sótt	  20.	  mars	  
2015.	  https://www.gov.mt/en/Government/Government%20of%20Malta/	  

Ministries%20and%20Entities/Pages/Home-‐Affairs-‐and-‐National-‐Security.aspx	  

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

Ministry	  of	  Defence.	  The	  Security	  Committee.	  	  Sótt	  22.	  mars	  2015.	  
http://www.defmin.fi/en/overview/ministry_of_defence/organisations_acco
untable_to_the_ministry_of_defence/security_and_defence_committee	  

Ministry	  of	  Finance	  (2013).	  Governments	  for	  the	  Future.	  Helsinki:	  Ministry	  of	  
Finance.	  

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

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

Montevideo	  Convention	  (1933).	  Sótt	  14.	  mars	  2015.	  
http://www.cfr.org/sovereignty/montevideo-‐convention-‐rights-‐duties-‐
states/p15897	  

Möttölä,	  K.	  (2014).	  	  „Finland	  Comprehensive	  Security:	  Challenges	  and	  
Responses”.	  Threat	  Perceptions	  in	  the	  OSCE	  Area.	  OSCE	  Network	  of	  Think	  
Tanks	  and	  Academic	  Institutions.	  (6.	  feb.	  -‐19.	  mars	  2014).	  Sótt	  14.	  mars	  
2015.http://www.helsinki.fi/nes/ajankohtaista/FinlandTPPMottolaFinalRevS
uppl.pdf	  

National	  Archives,	  Bandaríkjunum,	  Records	  of	  the	  Board	  of	  War	  Communications.	  
Sótt	  10.	  maí	  2015.	  http://www.archives.gov/research/guide-‐fed-‐
records/groups/259.html	  

National	  Archives,	  Bandaríkjunum,	  Records	  of	  the	  Board	  of	  War	  Communications.	  
Sótt	  10.	  maí	  2015.	  http://www.archives.gov/research/guide-‐fed-‐
records/groups/259.html	  

NATO.	  Resolute	  Support.	  Afganistan.	  Sótt	  20.	  apríl	  2015.	  
http://www.nato.int/cps/en/natohq/topics_113694.htm	  	  



	   116	  

NATO	  (2010,	  10.	  nóvember).	  Strategic	  Concept.	  Samþykkt	  á	  leiðtogafundi	  NATO	  í	  
Lissabon.	  http://www.nato.int/strategic-‐
concept/pdf/Strat_Concept_web_en.pdf	  

NATO.	  (2014	  3.	  febrúar).	  NATO	  flies	  with	  partners	  over	  Iceland	  for	  first	  time.	  Sótt	  
16.	  febrúar	  2015.	  http://www.nato.int/cps/en/natohq/news_106841.htm	  

NATO.	  (2014,	  5.	  september).	  Wales	  Summit	  Declaration.	  Sótt	  20.	  mars	  2015.	  
http://www.nato.int/cps/en/natohq/official_texts_112964.htm	  

NOU	  (2000)	  24.	  Et	  sårbart	  samfunn.	  Utfordringer	  for	  sikkerhets-‐	  og	  
berdskapsarbeitet	  i	  samfunnet.	  Osló:	  Statens	  forvaltningstjeneste.	  	  

NOU	  (2012)	  14.	  Rapport	  fra	  22-‐juli	  kommissjonen.	  .	  Oppnevnt	  ved	  kongelig	  
resolusjon	  12.	  august	  2011	  for	  å	  gjennomgå	  og	  trekke	  lærdom	  fra	  angrepene	  på	  
regjeringskvartalet	  og	  Utøya	  22.	  juli	  2011.	  Osló:	  Departementernes	  
servicesenter.	  

OECD	  (2008).	  OECD	  Public	  Management	  Reviews:	  Ireland	  2008:	  Towards	  an	  
Integrated	  Public	  Service.	  París:	  OECD	  Publishing.	  
http://dx.doi.org/10.1787/9789264043268-‐en	  

OECD	  (2010),	  Finland:	  Working	  Together	  to	  Sustain	  Success,	  OECD	  Public	  
Governance	  Reviews,	  OECD	  Publishing,	  Paris,	  bls.	  52-‐53.	  
http://dx.doi.org/10.1787/9789264086081-‐en	  

OECD	  Human	  Resources	  Management	  Country	  Profiles.	  Írland,	  Noregur,	  
Finnland,	  Ísland.	  Upplýsingar	  frá	  2010-‐2011.	  Sótt	  30.	  mars	  2015.	  
http://www.oecd.org/gov/pem/hrpractices.htm	  

Office	  of	  Emergency	  Planning.	  Government	  Structures.	  Sótt	  20.	  febrúar	  2015.	  
http://www.emergencyplanning.ie/government-‐structures.aspx	  

Oksanen,	  A.,	  Räsänen,	  P.,	  Nurmi,	  J.,	  Lindström,	  K.	  (2010).	  „“This	  can’t	  happen	  
here!”	  Community	  reactions	  to	  School	  Shootings	  in	  Finland.”	  Research	  on	  
Finnish	  Society	  3	  (bls.	  19-‐27).	  

O’Malley,	  E.	  og	  MacCarthaigh,	  M.	  	  (ritstjórar)	  (2012).	  Governing	  Ireland:	  From	  
Cabinet	  Government	  to	  Delegated	  Governance.	  Dublin:	  Institute	  of	  Public	  
Administration.	  

-‐ Connaughton,	  B.	  (2012).	  „Ministers	  and	  their	  Departments:	  Inside	  the	  ‘Black	  
Box’	  of	  the	  Public	  Policy	  Process”.	  

-‐ Hardiman,	  N.,	  Regan,	  A.	  og	  Shayne,	  M.	  „The	  Core	  Executive:	  the	  Department	  of	  
the	  Taoiseach	  and	  the	  Challenge	  of	  Policy	  Coordination”.	  	  

-‐ Litton,	  F.	  „An	  overview	  of	  the	  Irish	  System	  of	  Government”.	  	  
-‐ MacCarthaigh,	  M.	  „From	  Agencification	  to	  De-‐agencification:	  the	  Changing	  
Bureaucratic	  Model”.	   	  

-‐ MacCarthaigh,	  M.	  	  og	  O’Malley.	  „Reforming	  Government”.	  	  
-‐ O’Malley,	  E.	  „The	  Apex	  of	  Government:	  Cabinet	  and	  Taoiseach	  in	  Operation”.	  	  

OSCE.	  	  Special	  Monitoring	  Mission.	  Úkraína.	  Sótt	  20.	  apríl	  2015.	  
http://www.osce.org/ukraine-‐smm.	  



	   117	  

Ólafur	  Þ.	  Harðarson.	  (1984).	  Viðhorf	  Íslendinga	  til	  öryggis-‐	  og	  utanríkismála.	  
Reykjavík:	  Öryggismálanefnd.	  

Ólafur	  Jóhannesson	  (1978).	  Stjórnskipun	  Íslands.	  Reykjavík:	  Iðunn.	  

Ómar	  H.	  Kristmundsson	  (2003).	  Reinventing	  Government	  in	  Iceland.	  Reykjavík:	  
Háskólaútgáfan.	  

Paloheimo,	  H.	  (2003).	  „The	  Rising	  Power	  of	  the	  Prime	  Minister	  in	  Finland.”	  
Scandinavian	  Political	  Studies	  3	  (26).	  Nordic	  Political	  Science	  Association.	  
Parliament	  of	  Finland.	  Foreign	  Affairs	  Committee.	  (2012)	  Report	  on	  the	  
Government	  Report	  on	  Finnish	  Security	  and	  Defence	  Policy	  2012.	  Helsinki:	  
Parliament	  of	  Finland.	  
https://www.eduskunta.fi/FI/tietoaeduskunnasta/Documents/uavm0001_v1
3_doc.pdf	  

Pétur	  J.	  Thorsteinsson.	  (1999).	  Meðferð	  utanríkismála.	  Yfirlit.	  Reykjavík:	  
Utanríkisráðuneyti.	  

Presidént	  de	  la	  Republique.	  (2013)	  Livre	  Blanc:	  Défense	  et	  Sécurité	  Nationale.	  
París:	  Republique	  Française.	  Sótt	  13.	  febrúar	  2015.	  
http://www.livreblancdefenseetsecurite.gouv.fr/pdf/the_white_paper_defenc
e_2013.pdf	  

President	  of	  Finland.	  Position	  and	  duties.	  Sótt	  22.	  apríl	  2015.	  
http://www.presidentti.fi/public/default.aspx?nodeid=44818&contentlan=2
&culture=en-‐US	  

Prime	  Minister.	  (2010).	  A	  Strong	  Britain	  in	  an	  Age	  of	  Uncertainty:	  The	  National	  
Security	  Strategy.	  London:	  HM	  Government.	  Sótt	  13.	  febrúar	  2015.	  
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data
/file/61936/national-‐security-‐strategy.pdf	  

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

Rainey,	  H.	  G.	  (2003).	  Understanding	  and	  Managing	  Public	  Organizations.	  San	  
Fransisco:	  Jossey-‐Bass	  

Rannsóknarnefnd	  Alþingis.	  (2010).	  Skýrsla	  rannsóknarnefndar	  Alþingis	  um	  	  
aðdraganda	  og	  orsakir	  falls	  íslensku	  bankanna	  2008.	  Reykjavík:	  Alþingi.	  Sótt	  
14.	  apríl	  2015.	  http://www.rna.is/eldri-‐nefndir/addragandi-‐og-‐orsakir-‐falls-‐
islensku-‐bankanna-‐2008/skyrsla-‐nefndarinnar/bindi-‐1-‐kaflar-‐1-‐6/2.-‐kafli/.	  

Rasmussen,	  A.	  F.	  (fyrirlesari).	  (2014,	  júlí).	  „The	  West’s	  Insurance	  Premium	  for	  
Security	  “Just	  Went	  Up”.	  “	  Atlantic	  Council	  conference.	  Sótt	  15.	  apríl	  2015.	  
http://www.atlanticcouncil.org/events/past-‐events/nato-‐secretary-‐general-‐
rasmussen-‐the-‐west-‐s-‐insurance-‐premium-‐for-‐security-‐just-‐went-‐up	  

Rauði	  krossinn.	  Neyðaraðstoð	  innanlands.	  Sótt	  14.	  mars	  2015.	  
http://www.raudikrossinn.is/page/rki_hvad_neydaradstod_innanlands	  

Ráðuneytisstjórar	  ganga	  í	  málið.	  (2005,	  11.	  janúar).	  Visir.is.	  Sótt	  12.	  apríl	  2015.	  
http://www.visir.is/raduneytisstjorar-‐ganga-‐i-‐malid/article/	  
2005501110369	  



	   118	  

Regjeringen.no.	  Departementene.	  Sótt	  28.2.2015.	  
https://www.regjeringen.no/nb/dep/id933/	  

Regjeringen.no.	  „Regjeringen	  vil	  öke	  forsvarsbudsjettet	  med	  3,4	  prosent.”	  (2014,	  
8.	  október).	  Forsvarsdepartementet.	  	  Sótt	  15.	  apríl	  2015.	  
https://www.regjeringen.no/nb/aktuelt/Regjeringen-‐vil-‐oke-‐
forsvarsbudsjettet-‐med-‐34-‐prosent/id2005697/	  

Regjeringens	  sikkerhetsutvalg	  i	  møte.	  (2015,	  15.	  febrúar)	  Klassekampen.	  Sótt	  14.	  
apríl	  2015.	  http://www.klassekampen.no/article/20150215/NTBI/823089559	  

Reglugerð	  um	  greiningardeild	  ríkislögreglustjóra	  nr.	  404/2007.	  Stjórnartíðindi	  
B-‐deild.	  

Reglugerð	  um	  starfshætti	  almannavarna-‐	  og	  öryggismálaráðs	  nr.	  459/2009.	  
Stjórnartíðindi	  B-‐deild.	  

Reglugerð	  nr.	  959/2012,	  um	  vernd	  trúnaðarupplýsinga,	  öryggisvottanir	  og	  
öryggisviðurkenningar	  á	  siði	  öryggis-‐	  og	  varnarmála.	  Stjórnartíðindi,	  B-‐deild.	  

Reglur	  um	  starfshætti	  ríkisstjórnar	  nr.	  11/2013.	  Stjórnartíðindi	  B-‐deild.	  
Reglur	  um	  starfshætti	  ráðherranefnda,	  nr.	  166/2013.	  Stjórnartíðindi	  B-‐deild.	  

Ríkisendurskoðun.	  (2013,	  maí).	  Verkefni	  fyrrum	  Varnarmálastofnunar.	  Skýrsla	  til	  
Alþingis.	  Sótt	  4.	  janúar	  2015.	  
http://www.rikisendurskodun.is/fileadmin/media/skyrslur/	  
varnarmalastofnun2.pdf.	  	  

Ríkislögreglustjórinn.	  (2005,	  12.	  janúar).	  Almannavarnir	  og	  áfallaþol	  íslensks	  
samfélags.	  
http://www.almannavarnir.is/upload/files/Almannavarnir_og_afallatol_islen
sks_samfelags.pdf	  	  

Ríkislögreglustjórinn.	  (2011).	  Áhættuskoðun	  Almannavarna.	  Reykjavík:	  
Ríkislögreglustjórinn.	  	  

Ríkislögreglustjórinn.	  (2013).	  Ársskýrsla.	  Sótt	  15.	  apríl	  2015,	  bls.	  22-‐23.	  
http://www.logreglan.is/arsskyrsla-‐rikislogreglustjora-‐fyrir-‐arid-‐2013/.	  

Ríkislögreglustjórinn.	  Almannavarnir.	  Æfingar.	  Sótt	  10.	  mars	  2015.	  
http://www.almannavarnir.is/displayer.asp?cat_id=156	  

Ríkislögreglustjórinn.	  Sagan.	  Sótt	  29.	  apríl	  2015.	  
http://www.almannavarnir.is/displayer.asp?cat_id=247	  

Ríkislögreglustjórinn.	  Samhæfingarstöð	  almannavarna	  og	  Stjórnstöð	  leitar	  og	  
björgunar.	  Sótt	  13.	  apríl	  2015.	  
http://www.almannavarnir.is/default.asp?cat_id=60	  

Sameinuðu	  þjóðirnar.	  (1945)	  Charter	  of	  the	  United	  Nations.	  7.	  kafli.	  	  Sótt	  6.	  janúar	  
2015.	  http://www.un.org/en/documents/charter/chapter7.shtml	  

Sameinuðu	  þjóðirnar.	  Growth	  in	  United	  Nations	  Membership,	  1945-‐present.	  Sótt	  
15.	  maí	  2015.	  http://www.un.org/en/members/growth.shtml	  

Samfunnskunnskap.no.	  Historie,	  geografi	  og	  levesett.	  Sótt	  15.	  febrúar	  2015.	  
http://www.samfunnskunnskap.no/?page_id=815&lang=en,	  	  



	   119	  

Samtök	  hernaðarandstæðinga.	  Sagan.	  Sótt	  13.	  mars	  2015.	  http://fridur.is/um-‐
sha/sagan/	  

Silja	  Bára	  Ómarsdóttir	  og	  Baldvin	  Þór	  Bergsson.	  (2010).	  „Nýtt	  norrænt	  jafnvægi.	  
Öryggisstefnur	  Norðurlandanna	  og	  áhrif	  þeirra	  á	  Íslandi.”	  Stjórnmál	  og	  
stjórnsýsla	  6	  (2).	  Reykjavík:	  Stofnun	  stjórnsýslufræða	  og	  stjórnmála. 

Skýrsla	  Halldórs	  Ágrímssonar	  utanríkisráðherra	  um	  utanríkis-‐	  og	  alþjóðamál.	  
(2003-‐2004).	  Vefútgáfa	  Alþingistíðinda.	  130.	  löggj.þ.	  Sótt	  15.	  febrúar	  2015.	  
http://www.althingi.is/altext/130/s/pdf/1377.pdf.	  

Skýrsla	  Valgerðar	  Sverrisdóttur	  utanríkisráðherra	  um	  utanríkis-‐	  og	  alþjóðamál.	  
(2006-‐2007).	  Vefútgáfa	  Alþingistíðinda.	  133.	  löggj.þing.	  Sótt	  15.	  febrúar	  2015.	  
http://www.althingi.is/altext/133/s/pdf/0395.pdf.	  

Slysavarnarfélagið	  Landsbjörg,	  www.landsbjorg.is.	  
Solberg,	  E.	  og	  Anundsen,	  A.	  (2014,	  20.	  febrúar).	  Styrket	  beredskap.	  Sótt	  14.	  apríl	  
2015.	  http://www.aftenposten.no/meninger/debatt/Styrket-‐beredskap-‐
7469884.html	  

St.meld.	  nr.	  37	  (2004-‐2005).	  Flodbølgekatastrofen	  i	  Sør-‐Asia	  og	  sentral	  
krisehåndtering.	  Osló:	  Justis-‐	  og	  politidepartementet.	  

Store	  norske	  leksikon.	  Statsråd.	  Sótt	  14.	  febrúar	  2015.	  https://snl.no/statsråd	  
Stormark,	  K.	  (2015,	  11.	  febrúar).	  „Strengt	  utilgengjelig.”	  NRK.	  Sótt	  14.	  apríl	  2015.	  
http://www.nrk.no/ytring/strengt-‐utilgjengelig-‐1.12198249.	  	  

Sumarliði	  R.	  Ísleifsson	  (ritstjóri).	  (2004).	  Stjórnarráð	  Íslands	  1964-‐2004.	  
Reykjavík:	  Sögufélag.	  
-‐ Ómar	  H.	  Kristmundsson.	  „Skipulag	  ráðuneyta”.	  
-‐ Ásmundur	  Helgason.	  „Nýskipan	  stjórnarráðsins	  1970.”	  	  

Suomi.fi.	  State	  administration	  and	  Central	  Government.	  Sótt	  22.	  mars	  2015.	  
http://www.suomi.fi/suomifi/english/state_and_municipalities/state_admini
stration_and_central_government/index.html	  

Suomi.fi.	  Regional	  administration.	  Sótt	  22.	  mars	  2015.	  
http://www.suomi.fi/suomifi/english/state_and_municipalities/regional_ad
ministration/index.html	  

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

The	  9/11	  Commission.	  (2004)	  The	  9/11	  Commission	  Report.	  Final	  report	  of	  the	  
National	  Commission	  on	  Terrorist	  Attacs	  upon	  the	  United	  States.	  Washington.	  
Sótt	  9.	  apríl	  2015.	  http://www.9-‐11commission.gov/report/911Report.pdf.	  

The	  Journal	  (2014,	  9.	  október).„Ebola:	  Government	  Task	  force	  meets	  as	  
Taoiseach	  says	  outbreak	  is	  of	  gravest	  concern”.	  The	  Journal.	  Sótt	  24.	  apríl	  
2015.	  http://www.thejournal.ie/ebola-‐irish-‐coveney-‐1714188-‐Oct2014/	  

Tillaga	  til	  þingsályktunar	  um	  þjóðaröryggisstefnu	  fyrir	  Ísland.	  Þingskjal	  1169,	  
695.	  mál.	  (2014-‐2015).	  Vefútgáfa	  Alþingistíðinda.	  Sótt	  25.	  apríl	  2015.	  
http://www.althingi.is/altext/144/s/1169.html	  



	   120	  

Trylltur	  skríll	  ræðst	  á	  Alþingi.	  (1949)	  Morgunblaðið	  36.	  árg.	  75.	  tbl.,	  (forsíða	  31.	  
mars).	  	  

Unto	  Hämäläinen.	  (2015)	  „Inside	  the	  Finnish	  2015	  parliamentary	  election”.	  This	  
is	  Finland.	  Sótt	  24.	  apríl	  2015.	  
http://finland.fi/Public/default.aspx?contentid=324228&nodeid=41805&cult
ure=en-‐US	  

Utanríkisnefnd	  Sjálfstæðisflokksins.	  (1973).	  Um	  öryggismál	  Íslands.	  Reykjavík:	  
Sjálfstæðisflokkurinn.	  

Utanríkisráðuneyti.	  (1949,	  4.	  apríl).	  Atlantshafssáttmálinn.	  (Norður-‐
Atlantshafssamningur).	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/media/Varnarmal/Atlantshafssattmalinn_
NAT.pdf/	  

Utanríkisráðuneyti.	  (1951).	  Varnarsamningur	  Íslands	  og	  Bandaríkjanna	  frá	  1951.	  
Sótt	  15.	  febrúar	  2015.	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/media/Varnarmal/Varnarsamningur_isl.p
df.	  

Utanríkisráðuneyti	  (1968).	  Reglur	  um	  meðferð	  trúnaðarskjala	  (óbirtar).	  Sótt	  15.	  
mars	  2015.	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/media/Varnarmal/Reglur_um_medferd_tr
unadarskjala_1968.pdf	  

Utanríkisráðuneyti.	  (1993,	  mars).	  Öryggis-‐	  og	  varnarmál	  Íslands.	  	  Skýrsla	  nefndar	  
á	  vegum	  ríkisstjórnarinnar.	  Reykjavík:	  Utanríkisráðuneyti,	  bls	  15.	  

Utanríkisráðuneytið.	  (1999).Öryggis-‐	  og	  varnarmál	  Íslands	  við	  aldamót.	  
Reykjavík:	  Utanríkisráðuneytið.	  

Utanríkisráðuneyti.	  (2005,	  6.	  janúar).	  Neyðarvakt	  utanríkisráðuneytisins	  vegna	  
flóðanna	  við	  Indlandshaf.	  Sótt	  14.	  mars	  2015.	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/frettir/nr/2502.	  

Utanríkisráðuneyti.	  (2009,	  mars.)	  Áhættumatsskýrsla	  fyrir	  Ísland.	  Hnattrænir,	  
samfélagslegir	  og	  hernaðarlegir	  þættir.	  Reykjavík:	  Utanríkisráðuneyti.	  

Utanríkisráðuneyti.	  (2009,	  9.	  febrúar).	  Stoltenberg	  skýrslan.	  Sótt	  3.	  mars	  2015.	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/verkefni/althjoda-‐og-‐
oryggissvid/nordurlandasamstarf/norraent-‐samstarf-‐i-‐
utanrikismalum/stoltenberg-‐skyrslan	  

Utanríkisráðuneyti.	  (2010,	  13.	  janúar).	  Utanríkisráðuneytið	  býður	  aðstoð	  við	  að	  
flytja	  erlenda	  ríkisborgara	  frá	  Haítí.	  Sótt	  14.	  mars	  2015.	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/frettir/nr/5390.	  

Utanríkisráðuneyti.	  (2011,	  15.	  mars).	  Hamfarirnar	  í	  Japan.	  Sótt	  14.	  mars	  2015.	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/frettir/nr/6202.	  

Utanríkisráðuneyti.	  (2014,	  30.	  júlí).	  Samningur	  um	  verkefni	  í	  öryggis–	  og	  
varnarmálum.	  	  Sótt	  20.	  apríl	  2015.	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/frettir/nr/8182	  

Utanríkisráðuneyti.	  (2014,	  7.	  mars).	  Þjóðaröryggisstefna	  í	  mótun.	  Sótt	  14.	  apríl	  
2015.	  http://www.utanrikisraduneyti.is/frettir/nr/7985.	  	  



	   121	  

Utanríkisráðuneyti.	  (2015).	  	  Framsöguræða	  utanríkisráðherra	  um	  
þingsályktunartillögu	  til	  þjóðaröryggisstefnu.	  Sótt	  23.	  apríl	  2015.	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/media/gunnar-‐bragi/Framsogurraeda-‐
vegna-‐thjodaroryggisstefnu.pdf.	  

Utanríkisráðuneyti.	  Loftrýmisgæsla	  og	  varnaræfingar.	  Sótt	  15.	  febrúar	  2015.	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/verkefni/althjoda-‐og-‐oryggissvid/varnar-‐
og-‐oryggismal/thatttaka-‐i-‐starfi-‐nato/loftrymisgaesla/	  	  	  

Utanríkisráðuneyti.	  Varnar-‐og	  öryggismál	  1940-‐2002.	  Sótt	  28.	  apríl	  2015.	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/raduneytid/sogulegt-‐yfirlit/	  

Utanríkisráðuneyti.	  Grannríkjasamstarf.	  Sótt	  14.	  apríl	  2015.	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/verkefni/althjoda-‐og-‐oryggissvid/varnar-‐
og-‐oryggismal/grannrikjasamstarf/	  

Utanríkisráðuneyti.	  Skýrslur	  utanríkisráðherra	  til	  Alþingis	  og	  framsöguræður	  um	  
stefnumál.	  http://www.utanrikisraduneyti.is/utgefid-‐efni/skyrslur-‐
utanrikisradherra-‐til-‐althingis-‐um-‐utanrikismal/.	  

Valgerður	  Sverrisdóttir.	  (2007,	  18.	  janúar).	  Ræða	  utanríkisráðherra	  um	  öryggis-‐	  
og	  varnarmál.	  Flutt	  í	  Háskóla	  Íslands.	  Sótt	  17.	  mars	  2015.	  
http://www.utanrikisraduneyti.is/frettaefni/RaedurVS	  

Þegar	  Íslendingar	  undirrituðu.	  (1969,	  3.	  apríl).	  Morgunblaðið.	  56	  (78).	  Reykjavík:	  
Árvakur.	  

Þingsályktun	  um	  mótun	  þjóðaröryggisstefnu	  fyrir	  Ísland.	  (2011-‐2012).	  Vefútgáfa	  
Alþingistíðinda.	  723.	  mál,	  139.	  löggj.þing,	  þingskjal	  1945.	  

Þröstur	  Freyr	  Gylfason.	  (2006).	  Skipulögð	  umfjöllun	  á	  Íslandi	  um	  öryggis-‐	  og	  
alþjóðamál	  eftir	  brotthvarf	  varnarliðsins.	  Stjórnmál	  og	  stjórnsýsla	  2	  (2).	  
Reykjavík:	  Stofnun	  Stjórnsýslufræða	  og	  stjórnmála.	  


