
Minnisblað dómsmálaráðuneytisins til allsherjar- og menntamálanefndar
vegna frumvarps til laga um breytingu á lögum um almannavarnir nr. 82/2008

181. mál. 152. löggjafarþing 2021-2022.

Frumvarp til breytinga á lögum um almannavarnir nr. 82/2008 var lagt fyrir Alþingi í desember 2021. 
Alls bárust 12 umsagnir við frumvarpið. Þær voru frá BSRB, Embætti landlæknis, Félagi 
grunnskólakennara, Kennarasambandi Íslands, lögreglunni á höfuðborgarsvæðinu, lögreglunni á 
Norðurlandi eystra, Rauða krossinum á Íslandi, Reykjavíkurborg, Ríkislögreglustjóra, Sambandi 
íslenskra sveitarfélaga, Sólveigu Þorvaldsdóttur og Veðurstofu Íslands. Dómsmálaráðuneytið tók 
saman minnisblað þetta að beiðni allsherjar- og menntamálanefndar. Í minnisblaðinu er fjallað um 
helstu athugasemdir í umsögnum sem borist hafa við frumvarpið. Minnisblaðið er ekki tæmandi um 
þær ábendingar sem bárust í umsögnum, en þær verða hafðar til hliðsjónar í áframhaldandi endurskoðun 
almannavarnalaganna. Umfjölluninni er skipt eftir efni athugasemda.

I. Aðkoma lögreglustjóra þegar ríkislögreglustjóri lýsir yfir almannavarnastigi

Í frumvarpinu er lagt til að við 2. gr. laganna bætist tvær nýjar greinar, 2. gr. a og b. Í 2. gr. a. segi að 
ríkislögreglustjóri lýsi yfir almannavarnastigi við þar til greindar aðstæður. Í umsögn lögreglustjórans 
á hcfuðborgarsvæðinu segir að betur færi á því að kveðið verði á um að ríkislögreglustjóri lýsi yfir 
almannavarnastigi í samráði við viðkomandi lögreglustjóra ef unnt er og tilkynni það ráðherra. Þetta sé 
í samræmi við ákvæði 2. mgr. 5. gr. almannavarnalaga og núgildandi framkvæmd. Sama ábending kom 
fram í umsögn lögreglustjórans á Norðurlandi eystra. Þetta sé í samræmi við 1. gr. reglugerðar nr. 
650/2009 um flokkun almannavarnastiga. Dómsmálaráðuneytið telur rétt að taka þessa ábendingu til 
greina.

II. Breytingar á ákvæðum um almannavarnaráð

Með frumvarpinu eru m.a. lagðar til breytingar á ákvæðum 3. og 4. gr. laganna (um hlutverk og skipan 
almannavarnaráðs). Þá er lagt til að heiti II. kafla laganna verði: Stefnumörkun í almannavarnamálum.

Lögreglusjórinn á hcfuðborgarsvæðinu telur rétt að gefa Lögreglustjórafélaginu kost á að tilnefna 
fulltrúa til setu í almannavarnaráði. Lögreglustjórar í héraði gegni víðtæku hlutverki í 
almannavarnakerfinu. Lögreglus.jórinn á Norðurlandi eystra gerir athugasemd við að ekki sé gert ráð 
fyrir fulltrúa lögreglustjóra umdæmanna í almannavarnaráði. Ríkislögreglustjóri og lögreglustjórar 
gegni ólíkum hlutverkum í almannavörnum. Lögreglustjórar stýri aðgerðum í héraði þegar 
almannavarnastigi hefur verið lýst yfir. Er því lagt til að fulltrúar lögreglustjóra eigi sæti í 
almannavarnaráði. Þá telur Reykjavíkurborg rétt að formaður og varaformaður almannavarnanefndar 
höfuðborgarsvæðisins eigi sæti í almannavarnaráði án þess að það sé á kostnað Sambands íslenskra 
sveitarfélaga. Mikilvægt sé að stærsta sveitarfélagið eigi sér sæti í almannavarnaráði enda verði 
Reykjavíkurborg leiðandi afl við þessar aðstæður.

Í umsögn embætti landlæknis komu fram ábendingar um að æskilegt væri að tilgreina nánar um störf 
almannavarnaráðs í lögunum, fyrir utan það að setja stefnu, svo og að gera ráðinu skylt að funda 1-2 
sinnum á ári að lágmarki. Þá kunni það, að setja stefnu til fimm ára í senn, að vera of langur tími í því 
síbreytilega umhverfi sem við lifum í.

Dómsmálaráðuneytið telur ekki rétt að taka afstöðu til ofangreindra ábendinga að svo stöddu, en tekur 
fram að þær verða teknar til nánari skoðunar í áframhaldandi endurskoðun almannavarnalaga í breiðu 
samráði við helstu aðila.



Veðurstofa Íslands benti á að réttast að tjalla um forstjóra Veðurstofu Íslands í stað Veðurstofustjóra í 
umtjöllun um almannavarnaráð. Þetta er réttmæt ábending sem ber að taka til greina að mati 
dómsmálaráðuneytisins.

III. Breytingar á ákvæðum um hlutverk lögreglustjóra við almannavarnir

Frumvarpið leggur til breytingar á VI. kafla almannavarnalaga í því skyni að skilgreina hlutverk 
lögreglustjóra í almannavörnum í héraði. Með breytingunum er m.a. tekið fram að almannavarnanefndir 
skuli ásamt viðeigandi lögreglustjóra vinna að gerð hættumats og viðbragðsáætlana og endurskoða 
hættumat og framkvæma prófanir á viðbragðsáætlunum, í samvinnu við ríkislögreglustjóra.

Reykjavíkurborg telur að breytingarnar skapi óvissu um hver beri ábyrgðina. Eðlilegra sé að taka fram 
að almannavarnanefndir vinni að gerð hættumats og viðbragðsáætlana í samvinnu við viðeigandi 
lögreglustjóra sem og ríkislögreglustjóra. Þannig sé réttara að segja að almannavarnanefndir endurskoði 
hættumat og framkvæmi prófanir á viðbragðsáætlunum í samvinnu við viðeigandi lögreglustjóra og 
ríkislögreglustjóra. Hið sama eigi við um tillögur í frumvarpinu að breytingum á 16. gr. 
almannavarnalaga um skyldu sveitarfélaga og stofnana þeirra til að kanna áfallaþol. Þar sé betra að 
segja að sveitarfélög og stofnanir á þeirra vegum skuli kanna áfallaþol í samvinnu við viðeigandi 
lögreglustjóra og ríkislögreglustjóra.

Lögreglustjórinn á Norðurlandi eystra telur breytingarnar um að almannavarnir og viðeigandi 
lögreglustjóri vinni að gerð hættumats og viðbragðsáætlana og að almannavarnanefndir og viðeigandi 
lögreglustjóri skuli endurskoða hættumat til bóta. Réttast væri þó að færa umfjöllun um framkvæmd 
prófana á viðbragðsáætlunum úr 10 í 11. gr. laganna. Framkvæmdin sé sú að almannavarnanefndir fari 
ekki með hlutverk í aðgerðum og framkvæma ekki prófanir á viðbragðsáætlunum. Eðlilegra sé að 
umfjöllunin sé í ákvæði sem fjallar um aðgerðar- og vettvangsstjórn í héraði. Lögreglustjóri framkvæmi 
slíkar æfingar í samvinnu við ríkislögreglustjóra. Er því lagt til að við 11. gr. laganna verði bætt ákvæði 
um að lögreglustjóri framkvæmi prófanir á viðbragðsáætlunum í samvinnu við ríkislögreglustjóra.

Í umsögn Sólveigar Þorvaldsdóttur segir m.a. að erfitt sé að bera kennsl á þörfina fyrir þessari 
lagabreytingu. Að vinna hættumat sé vandasamt og sérhæft verkefni. Efla þurfi sveitarfélög og 
sérfræðinga í hættumati/áhættumati og veita lögreglunni og öðrum viðbragðsaðilum aðgengi að 
verkefnum. Ríkislögreglustjóra beri að tryggja aðkomu lögreglustjóra.

Tilefni þótti til að færa lögreglustjórum í héraði beina aðkomu að gerð viðbragðsáætlana og hættumata. 
Með tilliti til fenginnar reynslu er þetta talið auka gæði vinnunnar. Þrátt fyrir að lögreglustjórar hafi í 
auknum mæli unnið að gerð viðbragðsáætlana með góðum árangri er ljóst að þeir hafa haft mismikla 
aðkomu að gerð slíkra áætlana. Lögreglustjóri ber ábyrgð á framkvæmd viðbragðsáætlunar sem 
aðgerðastjóri á grundvelli 11. gr. almannavarnalaga. Óeðlilegt er að lögreglustjóri eigi að stýra 
framkvæmd viðbragðsáætlunar sem hann hefur ekki haft beina aðkomu að því að gera. Þetta hefur þó 
ekki áhrif á ábyrgð hvers sveitarfélags fyrir sig og lögreglu til að sinna verkefnum á sínu sviði. Með 
breytingunum er áhersla lögð á samvinnu, en ekki að ábyrgð sé færð til. Í samræmi við þessa hugsun 
eru lagðar til breytingar á 16. gr. laganna þar sem kveðið er á um að það sé skylda lögreglustjóra og 
sveitarfélaga að gera og prófa viðbragðsáætlanir í sínum umdæmum. Dómsmálaráðuneytið telur 
heppilegra að það sé formlega hlutverk lögreglustjóra og almannavarnanefnda að sinna þessum 
verkefnum í samvinnu við ríkislögreglustjóra en ekki aðeins hlutverk almannavarnanefndar þar sem 
lögreglustjóri er þó ávallt einn af nefndarmönnum.

IV. Breytingar á rýni á aðgerðum viðbragðsaðila

Í umsögn Sólveigar Þorvaldsdóttur segir m.a. að óþarft sé að setja ákvæði í almannavarnalög um að 
ríkislögreglustjóri skuli halda rýnifundi. Ríkislögreglustjóra beri ávallt að rýna aðgerðir viðbragðsaðila. 
Samhæfingar- og stjórnstöðin og ráðherra eigi ætíð að láta rýna aðgerðir viðbragðsaðila.



Fjallað er ítarlega um nauðsyn þess að koma á fót fullnægjandi rýni á aðgerða viðbragðsaðila í 
greinargerð með frumvarpinu. Þess skal þó að geta að dómsmálaráðuneytið telur að breytingin á rýni á 
aðgerðum viðbragðsaðila sé til þess fallin að skila mun meiri árangri en núverandi fyrirkomulag. 
Reynslan hefur sýnt að til staðar þarf að vera fjölbreytt viðbragð og þekking til að takast á við ólík mál. 
Það er mat dómsmálaráðuneytisins að fyrirhugaðar breytingar taki mið af raunverulegri þörf hverju 
sinni og að mikilvægt sé að kveða skýrt á um þetta í lögum.

V. Varanleg lögfesting heimildarákvæðis um borgaralega skyldu opinberra aðila

Með lögum nr. 27/2020 um breytingu á lögum um almannavarnir var bætt við almannavarnalög 
bráðabirgðaákvæði um borgaralega skyldu opinberra aðila til að gegna störfum í þágu almannavarna á 
hættustund. Frumvarp til að endurvekja gildi bráðabirgðaákvæðisins var flutt að nýju í byrjun árs 2021 
og var samþykkt. Með frumvarpinu var lagt til að bráðabirgðaákvæðið verði lögfest varanlega.

BSRB, Kennarasamband Íslands og Félag grunnskólakennara gera athugasemd við þetta ákvæði 
frumvarpsins. Í umsögnunum kom m.a. fram að orðalag ákvæðisins sé of opið. Jafnframt kom fram 
gagnrýni á að binda heimildina hugtakinu hættustund.

Tilgangur heimildarákvæðisins er að tryggja að opinberir aðilar geti brugðist hratt og örugglega við á 
hættustund og ráðstafað starfsmönnum sínum í verkefni er njóta forgangs og þar með tryggt 
almannaþjónustu. Að mati dómsmálaráðuneytisins hefUr ákvæðið reynst vel til að bregðast við alls kyns 
óvenjulegum og krefjandi aðstæðum í covid 19 heimsfaraldrinum. Í umsögn Sambands íslenskra 
sveitaijélaga segir m.a. að bráðabirgðaákvæði hafi gert sveitarfélögunum kleift að halda úti 
nauðsynlegri velferðarþjónustu ásamt því að tryggja opnun leik- og grunnskóla á tímum heimsfaraldurs. 
Eins og hér háttar til þykir dómsmálaráðuneytinu rétt að falla frá tillögu í frumvarpinu um varanlega 
lögfestingu umrædds heimildarákvæðis að svo stöddu. Möguleg lögfesting þess verður tekin til 
ítarlegrar skoðunar á seinni stigum í áframhaldandi heildarendurskoðun almannavarnalaga sem unnin 
verður í breiðu samráði við helstu aðila, m.a. BSRB, Kennarasamband Íslands og Félag 
grunnskólakennara.

Í þessu samhengi vekur dómsmálaráðuneytið athygli á því að verði ákvæði 12. gr. frumvarpsins ekki 
að lögum er nauðsynlegt að taka jafnframt út síðari málslið a-liðar 11. gr. sem orðast svo: „svo sem 
beiting heimildar 19. gr. a um borgaralega skyldu opinberra aðila.“

VI. Breytingar á ákvæðum almannavarnalaga er varða fjarskipti

Í umsögn Ríkislögreglustjóra eru lagðar til breytingar á ákvæðum almannavarnalaga um fjarskipti og 
aðgang almannavarna og viðbragðsaðila að öruggu fjarskiptaneti. Miklar breytingar hafi orðið frá 
gildistöku almannavarnalaga á rekstrarumhverfi öryggisfjarskiptakerfisins sem rekið er af 
Öryggisfjarskiptum sem er hlutafélag í eigu hins opinbera og rekur m.a. Neyðarlínuna. Er því lagt til að 
ákvæði 3. mgr. 12. gr. almannavarnalaga verði svohljóðandi: „Samhæfingar- og stjórnstöð og 
viðbragðsaðilar skulu hafa aðgang að neyðar- og öryggisfjarskiptakerfi, sem er óháð og aðskilið frá 
almennum fjarskiptakerfum, vegna samskipta samhæfingar- og stjórnstöðvar og viðbragðsaðila 
almannavarna. Ráðherra er heimilt að fela aðila í opinberri eigu rekstur neyðar- og 
öryggisfjarskiptakerfisms.“ Þá er lagt til að 1. mgr. 34. gr. laganna verði svohljóðandi: „Ráðherra setur 
með reglugerð nánari ákvæði um flokkun almannavarnastiga almannavarna, inntak þeirra og viðbrögð, 
um frekara skipulag samhæfingar- og stjórnstöðvar og þjónustumiðstöðva skv. V. kafla að höfðu 
samráði við Samband íslenskra sveitarfélaga, um tilhögun neyðar- og öryggisfjarskiptakerfisins um 
störf stjórnar samhæfingar- og stjórnstöðvar og samhæfingar og stjórnstöðvarráðs, svo og hverjir skuli 
teljast viðbragðsaðilar almannavarna.“ Dómsmálaráðuneytið telur þessar ábendingar góðar og ekkert 
því til fyrirstöðu að þær verði teknar til greina.



VII. Aðrar ábendingar

Í umsögn frá embætti Landlæknis segir m.a. að við endurskoðun almannavarnalaga eigi að fjalla meira 
um hlutverk þeirra aðila sem bera mesta ábyrgð á skipan og framkvæmd heilbrigðisþjónustu. Hlutverk 
þjóðarsjúkrahúss, Landspítala, sem og hlutverk landlæknis og sóttvarnalæknis í almannavarnaástandi, 
verði skilgreint í lögunum. Í frumvarpinu sé til að mynda gert ráð fyrir því að sveitarfélög og stofnanir 
þeirra, í samvinnu við lögregluyfirvöld, kanni áfallaþol í umdæmi sínu. Það sé ekki síður ástæða til að 
gera heilbrigðisstofnunum skylt að kanna áfallaþol sitt. Í raun þyrfti að gera reglulegt áfallaþolsmat á 
heilbrigðiskerfinu öllu.

Í umsögn lögreglustjórans á Norðurlandi eystra segir að heppilegra sé að nota hugtakið 
almannavarnaástand í stað hættustundar. Hættustund megi misskilja þar sem eitt almannavarnastiganna 
er hættustig. Almannavarnaástand hafi lengi verið í íslenskri orðnotkun á vettvangi almannavarna. Þá 
sé almannavarnaástand einnig talið vera uppi á óvissustigi enda viðbragðsaðilar byrjaðir að undirbúa 
sig í samræmi við gildandi viðbragðsáætlun hverju sinni.

Í ákvæði 9. gr. frumvarpsins er kveðið á um að ríkislögreglustjóra sé heimilt að stofna tímabundna 
þjónustumiðstöð, samhliða rekstri samhæfingar- og stjórnstöðvar. Lögreglus.jórinn á 
höfuðborgarsvæðinu telur heppilegra að tekið verði fram að þetta sé gert í samstarfi við viðeigandi 
lögreglustjóra í héraði enda hafi það í framkvæmd verið raunin.

Hvað ofangreindar ábendingar og aðrar varðar tekur dómsmálaráðuneytið fram að þessu frumvarpi er 
einungis ætlað að bæta úr brýnum og afmörkuðum þáttum í löggjöfinni en í stefnu stjórnvalda í 
almannavarna- og öryggismálum er lögð áhersla á að hefja heildarendurskoðun á 
almannavarnarlöggjöfinni. Slíka heildarendurskoðun þarf að vinna í miklu og opnu samráði, m.a. við 
alla þá sem hafa skilað umsögnum við þetta frumvarp. Mikilvægt er að veigameiri breytingar á 
löggjöfinni, skilgreining hugtaka o.fl. verði unnið í slíku samráði áfram.

Dómsmálaráðuneytið áréttar að frumvarpið hefur að geyma brýnar breytingar og bendir þessu til 
staðfestu til að mynda á umsögn Sambands íslenskra sveitarfélaga þar sem fram kemur að það sé 
sérstaklega til bóta að skilgreiningar á orðinu hættustund sé færð inn í almannavarnalögin þar sem 
ákveðnar valdheimildir virkjast á hættustundu. Rauði krossinn á Íslandi styður frumvarpið heilshugar 
og fagnar sérstaklega þeirri breytingu sem lögð er til um móttöku erlends hjálparliðs. Sú breyting sé 
mjög til bóta enda hafi verkefni sem Rauði krossinn á Íslandi leiddi fyrir nokkrum árum leitt í ljós að 
margt í regluverkinu geti bæði flækt ákvarðanatöku og framkvæmd, auk þess sem ekki væri ljóst hver 
hefði heimild til að kalla eftir utanaðkomandi björgum. Ríkislögreglustjóri tekur undir þessi sjónarmið 
í umsögn sinni og segir áríðandi að setja í lög heimild til að kalla eftir erlendri aðstoð eftir hamfarir. Í 
umsögn Veðurstofunnar segir að fyrirhugað ákvæði um að rýnifundir lögreglustjóra séu haldnir svo 
skömmu eftir almannavarnastigi sé aflétt tryggi að upplýsingar og lærdóm sem draga megi af atburði 
og viðbrögðum sé haldið til haga og unnið verði að úrbótum eigi það við. Í umsögn ríkislögreglustjóra 
segir að þær breytingar sem lagðar séu til á rýni á aðgerðum viðbragðsaðila séu einar þær mikilvægustu 
í frumvarpinu. Lögreglust jórinn á Norðurlandi eystra segir að tillögur að breytingum á rýni á aðgerðum 
viðbragðsaðila séu jákvæðar enda hafi úrræðið ekki verið nýtt eins og til var ætlast.


