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Uppbygging verkefnisins
Norðurlönd búa yfir öflugu velferðarkerfi, eru lýð-
ræðisríki með öflugan vinnumarkað og leggja áherslu 
á jafnrétti með það að markmiði að stuðla að styrk 
og stöðugleika í samfé laginu (Anttonen, Häikiö og 
Stefáns son, 2012; Kvist, Fritzell, Hvinden og Kangas, 
2012; Larsson, Letell og Thörn, 2012). Í skýrslunni 
Global Risk Report1 er greint frá aðferðafræði sem 
metur líkurnar á því að fólk verði fórnarlamb hamfara 
vegna eigin tjónnæmis (e. vulnerability) í tengslum 
við náttúru vá. Sú rannsókn náði til 173 landa og 
leiddi hún í ljós að á Norðurlöndum eru þessar 
líkur hvað minnst ar, þrátt fyrir að tíðni náttúruvár 
sé þar tiltölulega há. Danmörk raðaðist í 151. sæti, 
Finnland í 153. sæti, Ísland í 168. sæti, Noregur í 161. 
sæti og Svíþjóð í 164. sæti (Alliance Development 
Works, 2013). Vert er þó að hafa í huga að almenn 
þróun á sviði alþjóða væðingar og tæknivæðingar geta 
ásamt loftslagsbreytingum og breytt um áherslum 
innan velferðarkerfisins raskað þessum stöðugleika 
(Anttonen, Häikiö og Stefánsson, 2012; Kvist, 
Fritzell, Hvinden og Kangas, 2012; Larsson, Letell og 
Thörn, 2012). Því hefur verið lögð áhersla á að ríki 

1 Gefin út af Alliance Development Works í samvinnu við United Nations University, Institute for Environment and Human 
Security (UNU-EHS), og University of Bonn University Hospital, Institute for Hygiene and Public Health.

Norðurlanda geri áhættumat um þá þætti sem geta leitt 
til hamfara og séu sem kostur er við búin mögulegum 
afleiðingum þeirra.

Í febrúar árið 2009 ákváðu stjórnvöld á Íslandi 
að stofna Velferðarvaktina í þeim tilgangi að fylgjast 
með fé lagslegum og fjárhagslegum áhrifum efna hags-
hrunsins á heimilin í landinu. Hlutverk hennar var að 
meta árangur úrræða sem miðuðu að því að vernda 
velferð meðal íbúa landsins, og leggja fram til úrbóta 
nýjar tillögur sem stjórnvöld gætu tekið afstöðu til 
hverju sinni. Þegar kom að formennskuári Íslands í 
Norrænu ráðherranefndinni árið 2014 ákváðu hér-
lend stjórn völd að kynna þar þann lærdóm sem 
dreginn hafði verið af afleiðingum efnahagshrunsins. 
Áhersla var lögð á að nýta þekkinguna í þeirri viðleitni 
að auka við náms þrótt norrænu velferðarkerfanna 
gagn vart þeim áskorunum sem þau gætu mætt í fram-
tíðinni. Þrjú rannsóknarverkefni voru unnin undir fána 
Norrænu velferðarvaktarinnar sem sett var á laggirnar í 
for mennskutíð Íslands í Norrænu ráðherranefndinni. 
Verkefnin voru unnin árin 2014–16. Markmið þeirra 
var að stuðla að sjálfbærni norrænu velferðarkerfanna 
með því að efla rannsóknir, samvinnu og miðlun 
þekkingar og reynslu á Norðurlöndum. Meðal loka-
afurða verkefnisins eru tillögur um Norrænan vel-
ferðar vettvang (s. Nordisk välfärdsforum) þar sem 
áskoranir og verkefni norrænu velferðarkerfanna yrðu 
rædd á sérstökum málþingum, tillögur um norræna 
fé lags vísa auk tillagna sem einstakir verkefnis hópar 
lögðu fram. Niðurstöður allra þriggja verk efnanna er 
að finna á heimasíðu verkefnisins, sem vistuð er á 
vefsetri velferðarráðuneytisins undir heitinu Norræn 
velferðar vakt (Velferðarráðuneytið, e.d.).

Ingibjörg Lilja 
Ómarsdóttir

Guðný Björk Eydal
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Rannsókninni Velferð og vá var skipt í þrjá megin þætti:

1. Íslenska Velferðarvaktin: Matsrannsókn á 
starf semi Velferðarvaktarinnar. Fé lagsvísinda-
stofnun Háskóla Íslands vann matsrannsókn á 
starfi og starfsháttum Velferðarvaktarinnar og er 
sú skýrsla birt á heimasíðu verkefnisins (Ásdís 
Arnalds o.fl., 2015).  

2. Fé lagsþjónusta á tímum hamfara: Rannsókn á 
skipu lagi almannavarnakerfa á Norðurlöndum 
með áherslu á hlutverk fé lagsþjónustunnar. 
Þetta var viðamesta rannsóknin og hefur loka-
skýrsla úr þessum hluta verkefnisins einnig 
verið birt á sömu heimasíðu undir heitinu Local 
Social Services in Nordic Countries in Times of 
Disaster (Guðný Björk Eydal o.fl., 2016).

3. Áhættumat á Norðurlöndum: Saman tekt á niður-
stöðum áhættu mats almanna varna ríkj anna, 
sem veitir upplýsingar um hvaða vá félags-
þjónustan gæti þurft að takast á við í fram-
tíðinni. Vinna við þennan lokahluta verk efnis-
ins stendur enn yfir en hér er sjón um beint að 
þekktum áhættutilvikum (e. risks) sem stjórn-
völd norrænu ríkjanna hafa þegar skil greint 
og ákveðið að búa sig sér stak lega undir. Spurt 
er hvers konar áskorun þau skapa fyrir félags-
þjónustu og velferðarkerfi.

Hér verður einkum fjallað um helstu niðurstöður rann-
sókn ar verkefnsins Velferð og vá þar sem hlutverk 
félags þjónustu sveitarfé laga á tímum hamfara var rann-
sakað.

Markmið og framkvæmd rannsóknar 
á hlutverki fé lagsþjónustu
Meginmarkmið rannsóknarinnar var að leggja mat á 
hlutverk fé lagsþjónustu sveitarfé laga á hamfaratímum, 
því að þrátt fyrir öflugar velferðarrannsóknir og áherslu 
á fé lagsþjónustu sveitarfé laga á Norðurlöndum hefur 
hlutverk fé lagsþjónustu á tímum hamfara verið lítið 
rannsakað. Spurt var: Gegnir fé lagsþjónusta sveitar-
fé laga formlegu hlutverki í skipulagi almannavarna á 
Norðurlöndum? Ef svo er – hvernig er þetta hlutverk 
skilgreint?

Guðný Björk Eydal, prófessor við Fé lags ráðgjafar-
deild Háskóla Íslands, stýrði verkefninu. Verk efnis-
stjóri var Ingibjörg Lilja Ómarsdóttir, sér fræð ingur á 
Fé lags vísindastofnun og doktorsnemi við Fé lags ráð-
gjafar deild. Stýrihóp verkefnisins skipuðu fulltrúar frá 
hverju þátttökulandi:

• Danmörk: Rasmus Dahlberg, sérfræðingur og 
doktorsnemi, Almannavörnum Danmerkur og 
Kaupmannahafnarháskóla.

• Finnland: Merja Rapeli, sérfræðingur og 
doktors nemi, Fé lags- og heilbrigðisráðuneytinu 
og Háskólanum í Jyväskylä.

• Noregur: Björn Hvinden, forstöðumaður 
NOVA-stofnunarinnar og prófessor við Tækni-
háskóla Óslóar og Akerhusfylkis.

• Svíþjóð: Tapio Salonen, prófessor, ásamt Carin 
Björngren Cuadra, dósent, Malmö-háskóla.

Fulltrúi hvers þátttökulands skipaði ráðgjafarnefnd 
í viðkomandi landi og störfuðu í hverri nefnd fimm 
til sjö manns, ýmist sérfræðingar á sviði vel ferðar-
mála og/eða almannavarnamála eða rannsakendur 
við háskóla eða stofnanir. Í íslenska ráðgjafar hópnum 
áttu sæti þau Guðrún Jóhannesdóttir, verk efna stjóri 
hjá almannavarnadeild RLS, Víðir Reynisson, lög-
reglu fulltrúi á Suðurlandi, Kristján Sturluson, fram-
kvæmda stjóri Krabbameinsfé lags Íslands, Ragnheiður 
Hergeirs dóttir, verkefnisstjóri hjá Vinnu mála stofn-
un, Stefán Eiríksson, borgarritari, fyrrum sviðs stjóri 
velferðarsviðs Reykjavíkurborgar, og Gyða Hjartar-
dóttir, fé lagsmálafulltrúi hjá Sambandi íslenskra 
sveitar fé laga.

Ritaðra heimilda var aflað í öllum fimm þátt töku-
löndunum en gagna var einnig aflað í lögum, skýrslum 
og opinberum skjölum. Stýrihópurinn vann drög 
að skýrslu sem ráðgjafarnefndirnar fimm lásu yfir 
og lögðu sitt af mörkum með mikilvægum til lögum 
og athugasemdum. Alls tóku því um 40 manns þátt 
í rann sóknarverkefninu. Þessi aðferð varð fyrir valinu 
þar sem rík áhersla var lögð á að ná fram víðtækri 
reynslu og þekkingu fræðimanna og sérfræðinga á 
sviði velferðarmála og almannavarna í öllum þátttöku-
lönd unum. Auk þátttöku í rannsókninni, aðstoðar við 
gagnaöflun, yfirlestrar og ýmissar ráðgjafar tóku ráð-
gjafar nefndirnar þátt í málþingi um hlutverk félags-
þjónustu, sem haldin var í Reykjavík 2015 í sam vinnu 
við öndvegisverkefnið NORDRESS, og í mál þingi 
í Grímsnesi 2016 þar sem fjallað var um hlut verk 
sveitarfé laga á tímum vár. Fyrirlestrar frá seinna mál-
þinginu eru á heimasíðu verkefnisins. Þá stóð verk-
efnið einnig að sérstöku málþingi um hlutverk sjálf-
boða samtaka á tímum vár og hefur hópurinn sem 
stýrði því haldið áfram að hittast og lagt drög að frekari 
verk efnum á sínu sviði.
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Niðurstöður
Fé lagsþjónustu er sinnt á sveitarstjórnarstiginu sam-
kvæmt lögum um fé lagsþjónustu sveitarfé laga í öllum 
norrænu ríkjunum, en samstarf við ríkið um skipulag 
og framkvæmd þjónustunnar er mismikið. Einnig er 
sam þætting fé lags- og heilbrigðisþjónustu nokkuð 
mis jöfn milli ríkjanna og eru Íslendingar komnir styst 
á veg í þeim efnum. Verkefni fé lagsþjónustu eru því 
nokkuð breytileg milli ríkjanna. Megintilgangur þjón-
ustu nnar er þó alls staðar að veita íbúum grunn-
þjónustu og stuðning til sjálfshjálpar þegar þeir þurfa 
á því að halda (Sipilä, 1997). Eins og áður sagði 
hefur lítið verið ritað um hlutverk fé lags þjónustunnar 
í skipulagi almannavarna en rannsóknir hafa hins 
vegar sýnt fram á skýra þörf á að skil greina hlut verk 
hennar innan almanna varnakerfi sins, ekki síst þegar 
kemur að enduruppbyggingu sam fé laga (Anna Sigrún 
Ingimarsdóttir, 2012; Guðný Björk Eydal og Anna 
Sigrún Ingimarsdóttir, 2013; Sólveig Þorvaldsdóttir, 
Ásthildur Elva Bernharðsdóttir, Herdís Sigurjónsdóttir, 
Geir Oddsson og Guðrún Pétursdóttir, 2008; Cuadra, 
2015; Dominelli, 2012; Rowlands, 2013).

Starfsfólk fé lagsþjónustu býr yfir mikilvægri þekk-
ingu um samsetningu samfé lagsins, um þarfir íbúanna 
og styrkleika. Sú þekking er dýrmæt þegar kemur að 
því að draga úr afleiðingum hamfara, við vöktun og 
mat áhættu annars vegar og mótvægisaðgerðir hins 
vegar. Þá hafa rannsóknir sýnt að fjölbreyttar vinnu-
aðferðir fé lagsráðgjafa og aðferðir þeirra í starfi með 
ein staklingum, fjölskyldum, hópum, stofnunum og 
sam félögum nýtast afar vel í starfi vegna ham fara, 
hvort sem um er að ræða forvarnir eða upp bygg ingu 
(Cuadra, 2015; Eliot, 2010; Rapeli, 2016a; 2016b). 
Auk þess að veita hjálp til sjálfshjálpar hefur dag leg 
starf semi fé lagsþjónustunnar það að markmiði að draga 
úr tjónnæmi þeirra sem nýta sér þjónustu hennar og 
auka viðnámsþrótt skjólstæðinga í daglegu lífi (Cuadra, 
2015).

Öll norrænu ríkin búa yfir öflugum almanna varna-
kerfum sem starfa eftir svipuðum grundvallar við-
miðum þótt skipulag þeirra sé um margt ólíkt (Guðný 
Björk Eydal o.fl., 2106). Á Norðurlöndum eru þannig 
tvö traust kerfi sem ætlað er að bregðast við áföllum, 
þ.e. almannavarnarkerfi sem bregst við hamförum og 
vel ferðarkerfi sem á degi hverjum bregst við þegar ein-
staklingar og/eða fjölskyldur verða fyrir áfalli af ein-
hverju tagi (Cuadra, 2015).

Í öllum ríkjunum nema Finnlandi rekur ríkið stofnun 
sem ber ábyrgð á skipulagi almanna varna. Í Finnlandi 
bera öll ráðuneyti ábyrgð á skipulagi almanna varna 

hvert á sínu sviði en forsætisráðu neytið ber ábyrgð á 
samhæfingu starfsins. Í öllum ríkj un um er formlegt 
samstarf við sjálfboðaliða en þeir hafa þó hvergi jafnstórt 
hlutverk og hérlendis þar sem ríkið gerir formlega 
samninga við Landsbjörgu og Rauða Kross Íslands um 
hlutverk þeirra (Guðný Björk Eydal o.fl., 2016).

Til að gefa mynd af því að hversu miklu leyti hlut-
verk fé lagsþjónustu sveitarfé laga er hluti af skipu lagi 
almannavarna voru fjölmargir þættir skoðaðir, og má 
á töflunni sjá nokkrar niður stöður saman burðar rann-
sóknarinnar.

Tafla 1. Hlutverk fé lagsþjónustu í norrænum 
almannavarnarkerfum

Danmörk Finland Ísland Noregur Svíþjóð

Er hlutverk 
FSÞ skilgreint 
í lögum um 
almannavarnir?

Nei Já Nei Já Nei

Í lögum um 
fé lagsþjónustu?

Nei Já Nei Já Nei

Ber FSÞ 
lagaleg skylda 
til að vinna 
viðbragðsáætlun?

Já Já Já Já Já

Eru fyrirliggjandi 
leiðbeiningar 
um viðbragðs-
áætlanir FSÞ?

Nei Já Nei Já Já

(Guðný Björk Eydal o.fl., 2016)

Finnland og Noregur skera sig úr að því leyti að þar 
er sérstaklega fjallað um hlutverk fé lagslegrar þjónustu 
á tímum hamfara bæði í lögum um almannavarnir og 
lögum um fé lagsþjónustu. Í hinum ríkjunum þremur, 
Danmörku, Íslandi og Svíþjóð, er frekar almenn um-
fjöllun um hlutverk og skyldur sveitarfé laga við ham-
farir í lagaramma almannavarna, en í lögum og reglu-
gerðum um fé lagsþjónustu er ekki fjallað sér stak lega 
um hlutverk hennar á hamfaratímum. Fé lags þjónust-
unni er í öllum ríkjunum fimm lagalega skylt að gera 
við bragðs áætlun en einungis í þremur ríkjum liggja 
fyrir leiðbeiningar um hvernig skuli vinna slíka áætlun, 
þ.e. í Finnlandi, Noregi og Svíþjóð. Lítið er vitað um 
hvernig staðið hefur verið að gerð við bragðs áætlana 
af hálfu fé lags þjón ust u nnar en Rapeli vinnur nú 
rannsókn á þessu í Finnlandi og Cuadra í Svíþjóð. Hér 
á landi vinnur Ingibjörg Lilja Ómarsdóttir að doktors-
rit gerð um hlut verk fé lagsþjónustu og við náms þrótt 
sveitar fé laga, Ragnheiður Hergeirsdóttir fæst við 
MA-rannsókn um viðbrögð fé lagsþjónustu í Árborg 
á tímum vár og Anna Sigrún Ingimarsdóttir (2012) 
hefur lokið MA-ritgerð þar sem hún bar saman tvö 
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sveitar félög hérlendis með tilliti til viðbragðsáætlana. 
Rann  sóknarhópur verk efnisins hyggst halda áfram að 
rannsaka þetta svið í önd vegis verk efni nu NORDRESS 
til að öðlast betri þekkingu á við brögð um fé lags þjón-
ustu sveitarfé laga við vá.

Í lokaskýrslu verkefnisins eru settar fram nokkrar 
á bend ing ar um stefnumótun varðandi hlut verk félags-
þjón ustu í almannavarnaskipulagi á Norður lönd um og 
er m.a. lögð áhersla á að norræna nefndin sem sam-
hæfir heilbrigðisþjónustu á tímum vár ræði einnig hlut-
verk fé lagsþjónustu í áætlunum sínum. Niður stöður 
verk efnisins hafa verið kynntar nefndinni sem nú 
vinnur að endurnýjun áætlana um hlutverk og sam-
hæfingu fé lags- og heilbrigðisþjónustu á tímum vár. Þá 
er einnig lögð áhersla á að miðla þurfi þekkingu milli 
viðbragðsaðila og fé lagsþjónustu um sérþekkingu og 
hlutverk beggja, og að mennta þurfi fé lagsráðgjafa og 
aðrar starfsstéttir í fé lagsþjónustu til að geta tekist á 
við vá. Þá er einnig bent á hversu mikilvægt það er að 
almannavarnaæfingar nái einnig til starfsfólks í félags-
þjónustu og að látið sé reyna á hlutverk fé lags þjón ust-
unnar í æfingunum.

Lokaorð
Þegar hamfarir dynja yfir er tími til ákvarðanatöku 
tak markaður og mikið í húfi. Samhæfing og undir-
búningur viðbragðsaðila getur skipt sköpum. Rann-
sóknir sýna að fé lagsþjónustan getur leikið stórt 
hlut verk, í tengslum við forvarnir og undir búning, 
á neyðarstundu og á meðan uppbyggingu stendur 
eftir hamfarir. Fé lagsráðgjafar hafa margt að leggja af 
mörkum til forvarna, viðbragða og uppbyggingarstarfs 
vegna vár og sérsviðinu hamfarafé lagsráðgjöf hefur 
vaxið fiskur um hrygg. Það er von okkar að rannsóknar-
verkefnið nýtist við að efla hlutverk fé lagsþjónustu á 
tímum hamfara, og fé lagsráðgjöfum við að efla viðbrögð 
sín og þekkingu á sviði hamfarafræða.
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