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Útdráttur 

Síðustu áratugi hefur þróun lýðræðismála í heiminum verið ör og þeir þættir sem 

lýðræðiskerfi tuttugustu aldarinnar byggðist á hafa tekið miklum breytingum í upphafi 

þeirrar tuttugustu og fyrstu. Stjórnvöld lýðræðisríkja og almenningur hafa þurft að laga sig að 

þessari þróun sem meðal annars felst í því að almenningur hefur í auknum mæli fjarlægst 

hinn formlega vettvang stjórnmála. Hin mikla þróun sem hefur orðið í málefnum 

upplýsingatækninnar er hluti af hinum nýja veruleika sem lýðræðið hefur þurft að laga sig að. 

Upplýsingatæknin býður upp á ótal möguleika til umbóta í lýðræðismálum. 

Við vinnslu ritgerðarinnar er notast við fyrirliggjandi gögn, s.s. fyrri rannsóknir og ýmis 

opinber gögn. Skoðuð er mæling Sameinuðu þjóðanna á rafrænni stjórnsýsluvísitölu og 

rafrænni þátttökuvísitölu og staða Íslands í þeim mælingum. Það er gert meðal annars vegna 

þeirra markmiða sem ríkisstjórn Íslands hefur sett sér í stefnumörkuninni Ísland 2020 um að 

Ísland verði á meðal 10 efstu ríkja í báðum þessum vísitölum fyrir 2020. 

Niðurstöðurnar benda til að þjóðin virðist tilbúin til þess að nýta sér upplýsingatæknina í 

samskiptum við opinbera aðila á meðan stjórnvöld eru hikandi og hafa ekki tileinkað sér að 

nægilega miklu leyti þær tækninýjungar sem fylgt hafa upplýsingatækninni síðastliðin 

misseri. 
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Abstract 

Over the last few decades democracy has been developing and the factors that use to shape 

democracy in the 20th century have changed radically in the beginning of the 21st century. 

Governments in democratic states and the general public have had to adapt to this 

development, which include the general public is increasingly moving away from political 

participation. The development that has occurred in information and communication 

technology (ICT) sector is a part of the new reality that democracy has had to adapt to. The 

ICT offers a great amount of opportunities to improve democracy. 

Through the process of writing the thesis I used existing data, such as previous studies 

and various public documents. I looked at Iceland’s position in the United Nations 

measurement of the E-Government development index and E-participation index. Partly 

because of Iceland’s 2020 policy statement and its objective that by 2020, Iceland shall be in 

the top 10 nations on the E-government development index and E-participation index 

measured by the United Nations. 

The results indicate that the general public seems ready to take advantage of the ICT in 

communications with the government, while the government is hesitant and has not 

adopted sufficiently the recent innovation of the ICT. 

 

  



  

6 
 

Formáli 
Sem hluta að meistaranámi mínu í opinberri stjórnsýslu fékk ég tækifæri til að fara í 

starfsnám í innanríkisráðuneytið á vorönn 2012. Starfsnámið var mér afar gagnlegt, í því náði 

ég að setja það sem kom fram kennslutímum og kennslubókum í samhengi. En enn 

mikilvægara var þó að starfsnámið kveikti alveg nýjan áhuga bæði á náminu og framtíðinni. 

Þar öðlaðist ég reynslu sem ég á eftir að búa lengi að og hefur verið mér afar gagnleg. Á 

starfstíma mínum í ráðuneytinu fékk ég tækifæri til að vinna með stýrihópi um rafræna 

stjórnsýslu og lýðræði. Þaðan má segja að áhugi minn á rafrænni stjórnsýslu og lýðræðislegri 

virkni sé sprottinn. 

Þetta er 30 ECTS eininga lokaverkefni til MPA gráði í opinberri stjórnsýslu við Háskóla 

Íslands. Leiðbeinandi minn við vinnslu ritgerðarinnar var Gunnar Helgi Kristinsson. 

Bestu þakkir vill ég færa föður mínum, Gísla Sverri Árnasyni fyrir fjölda gagnlegra 

athugasemda, yfirlestur á öllum stigum verkefnisins og síðast en ekki síst mikilvæga 

hvatningu þegar hennar var mest þörf. Einnig vill ég þakka Guðbjörgu Sigurðardóttur, 

skrifstofustjóra skrifstofu upplýsingasamfélagsins í innanríkisráðuneytinu fyrir hugmyndina 

að verkefninu. Að lokum vill ég færa leiðbeinanda mínum, Gunnari Helga Kristinssyni miklar 

þakkir fyrir góðar ábendingar og samræður meðan á vinnslu verkefnisins stóð.  
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Inngangur 

Síðustu áratugi hefur þróun lýðræðismála í heiminum verið ör og þeir þættir sem 

lýðræðiskerfi tuttugustu aldarinnar byggðist á hafa tekið miklum breytingum í upphafi 

þeirrar tuttugustu og fyrstu. Þar af leiðandi hefur lýðræðið á marga vegu þurft að laga sig að 

nýjum veruleika. Víða á Vesturlöndum hefur kosningaþátttaka dalað og almenningur tekur 

ekki í eins ríkum mæli þátt í störfum stjórnmálaflokka. Hér á landi hefur traust til hins 

opinbera minnkað töluvert og íbúar telja stjórnvöld í talsverðum mæli leyna sig upplýsingum. 

Víða í hinum vestræna heimi hafa þess vegna verið bundnar vonir við aukna aðkomu 

almennings að stefnumótunar- og ákvarðanatökuferlum stjórnvalda. 

Hin mikla þróun sem hefur orðið í málefnum upplýsingatækninnar er hluti af hinum nýja 

veruleika sem lýðræðið hefur þurft að laga sig að. Upplýsingatæknin býður upp á ótal 

möguleika til umbóta í lýðræðismálum. Þá eru stjórnvöld um allan heim farin að nýta sér þá 

möguleika sem upplýsingatæknin hefur í för með sér, m.a. til þess að auðvelda almenningi 

aðkomu að ákvörðunarferlum stjórnsýslunnar. Aukin aðkoma almennings að þessum ferlum 

getur leitt til mikilla umbóta í stjórnsýslunni, m.a. aukið gæði, skilvirkni, aðgengi og gagnsæi 

hennar. 

Um nokkurt skeið og með reglulegu millibili hafa Sameinuðu þjóðirnar kannað stöðu 

upplýsingatæknimála hjá aðildarríkjum sínum á ítarlegan hátt. Í könnuninni eru  skilgreindar 

tvær vísitölur. Annars vegar rafræn stjórnsýsluvísitala sem ætlað er að mæla vilja og getu 

stjórnvalda til þess að nýta upplýsingatæknina til að sinna opinberri þjónustu. Hún er m.a. 

byggð á yfirgripsmikilli könnun á þróunarstigi vefsvæða allra aðildarríkjanna 193, tæknilegum 

innviðum þeirra og mannauði. Hins vegar er það rafræn þátttökuvísitala. Hún tengist m.a. 

þróunarstigum opinberra vefja og tekur mið af því hvernig aðildarríki nota netið til að stuðla 

að samráði stjórnvalda við almenning. Henni er ekki ætlað að mæla sérstaka aðferð við 

þátttöku heldur frekar að veita innsýn í hvernig ríki noti rafræn tól á mismunandi hátt til að 

stuðla að samskiptum á milli stjórnvalda og almennings.1 Niðurstöður síðustu könnunar voru 

birtar snemma árs 2012. Þar kom í ljós að Ísland var í 22. sæti rafrænnar stjórnsýsluvísitölu 

og 84. sæti rafrænnar þátttökuvísitölu.2 Íslensk stjórnvöld hafa sett sér það markmið, sem 

                                                           
1
 United Nations Department of Economic and Social affairs, United Nations E-Government Survey 2012. E-

Government for the people, 2012. 
http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan048065.pdf (sótt 3. október 2012), 119 og 
125. 
2
 Sama heimild, 126 og 134. 

http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan048065.pdf
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fram kom í stefnumörkuninni Ísland 2020, að Ísland verði á meðal tíu efstu þjóða árið 2020 í 

rafrænni stjórnsýsluvísitölu og rafrænni þátttökuvísitölu Sameinuðu þjóðanna.3 Íslensk 

stjórnvöld eiga því enn töluvert í land með að ná markmiðum sínum, þó sér í lagi því er 

tengist rafrænni þátttökuvísitölu.  

Í nýlegri könnun sem Hagstofa Íslands framkvæmdi kom í ljós að á heimilum 96% 

svarenda væri tölva. Aðgangur að neti er á heimilum 95% svarenda.4 Að auki kemur Ísland 

afar vel út í mælingum Sameinuðu þjóðanna á tæknilegum innviðum og mannauði. Það er 

því sterk vísbending um að aðstæður almennings til þess að taka þátt í stefnumótun og 

ákvarðanatökum stjórnvalda séu góðar. Af því má álykta að almenningur sé að einhverju leyti 

tilbúinn til aukinnar þátttöku en stjórnvöld dragi lappirnar í þeim málum. Einnig eru 

vísbendingar um að stefnumótun stjórnvalda í upplýsingatæknimálum hafi ekki náð að halda 

í við alþjóðlegar stefnur og þróun. Þá hafi stjórnvöld  ekki náð að tileinka sér nýja miðla sem 

notið hafa vaxandi vinsælda síðasta áratug, s.s. ýmsa samfélagsmiðla. 

Efni ritgerðarinnar á að mati höfundar mjög vel við í dag, m.a. annars vegna markmiða 

ríkisstjórnarinnar í þessum málum og þeirrar þróunar sem verið hefur í lýðræðismálum. Því 

er greining á stöðu Íslands gangleg til þess að gera enn betur grein fyrir þeim þáttum sem 

þarfnast úrbóta. 

Staða Íslands í alþjóðlegum mælingum hefur talsvert verið skoðuð, t.a.m. skrifaði Eggert 

Ólafsson MPA ritgerðina „Rafræn opinber þjónusta. Matsaðferðir og staða Íslands.“5 Þar 

skoðar hann m.a. ólíkar mælingar á rafrænni opinberri þjónustu og fer m.a. yfir mælingar 

Sameinuðu þjóðanna. Haukur Arnþórsson hefur skrifað mikið um rafræna stjórnsýslu og eftir 

hann liggur mikið efni. Til að mynda ritaði hann doktorsritgerð sína „Rafræn stjórnsýsla“6 og 

ritaði nýlega grein ásamt Ómari H. Kristmundssyni sem ber heitið, „Staða og þróun 

rafrænnar stjórnsýslu á Íslandi skv. alþjóðlegum mælingum“.7 

 

 
                                                           
3
 Forsætisráðuneytið, Ísland 2020 – sókn fyrir atvinnulíf og samfélag, (Reykjavík: Forsætisráðuneytið, 2011), 

http://www.forsaetisraduneyti.is/media/Skyrslur/island2020.pdf (sótt 20. september 2012), 10. 
4
 Hagstofa Íslands, Hagtíðindi: Tölvu- og netnotkun Íslendinga 2012, (Reykjavík: Hagstofa Íslands, 2012), 

https://hagstofa.is/lisalib/getfile.aspx?ItemID=14251 (Sótt 10. september 2012), 1. 
5
 Eggert Ólafsson, „Rafræn opinber þjónusta. Matsaðferðir og staða Íslands,“ (MPA ritgerð, Háskóli Íslands, 

2007). 
6
 Haukur Arnþórsson, „Rafræn stjórnsýsla,“ (doktorsritgerð, Háskóli Íslands, 2008). 

7
 Haukur Arnþórsson og Ómar H. Kristmundsson, „Staða og þróun rafrænnar stjórnsýslu á Íslandi skv. 

alþjólegum mælingum,“ Stjórnmál og stjórnsýsla 2 tbl. 8. árg. (2012), http://www.stjornmalogstjornsysla.is/wp-
content/uploads/2012/12/a.2012.8.2.6.pdf (sótt 20. desember 2012). 

http://www.forsaetisraduneyti.is/media/Skyrslur/island2020.pdf
https://hagstofa.is/lisalib/getfile.aspx?ItemID=14251
http://www.stjornmalogstjornsysla.is/wp-content/uploads/2012/12/a.2012.8.2.6.pdf
http://www.stjornmalogstjornsysla.is/wp-content/uploads/2012/12/a.2012.8.2.6.pdf
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Í ritgerðinni er leitast við að svara eftirfarandi rannsóknarspurningu; 

- Hvað útskýrir stöðu Íslands í mælingum Sameinuðu þjóðanna á rafrænni 

þátttökuvísitölu? 

o Á hvaða þáttum mælinganna kemur Ísland illa út? 

o Hvað skýrir slaka útkomu hvað þessa þætti varðar? 

 

Reynt verður að svara rannsóknarspurningunni með því að rýna í síðustu könnun Sameinuðu 

þjóðanna sem kom út í ársbyrjun 2012. Kanna á í hvaða þáttum hennar Ísland komi illa út og 

hvað hafi áhrif á þessa þætti. Að öðru leyti verður stuðst við fyrirliggjandi gögn, eldri 

rannsóknir, greinar og ýmsar opinberar skýrslur. Tilgangur ritgerðarinnar er þar af leiðandi að 

reyna að útskýra slaka stöðu Íslands í mælingum Sameinuðu þjóðanna, þó sér í lagi á rafrænu 

þátttökuvísitölunni. 

 Gagnasöfnun fór að mestu fram samhliða vinnslu ritgerðarinnar. Mikið var leitað í 

rafrænum gagnagrunnum t.d. www.hvar.is, www.scholar.google.com og 

www.proquest.com. Að auki var mikið efni að finna á vef innanríkisráðuneytisins, 

www.innanrikisraduneyti.is og vef forsætisráðuneytisins, www.forsaetisraduneyti.is. Í 

umfjöllun um könnun Sameinuðu þjóðanna var að mestu notast við opinber gögn frá 

Sameinuðu þjóðunum sem öll má finna á vefsvæði samtakanna. Heimildirnar voru túlkaðar 

og greindar út frá rannsóknarefni ritgerðarinnar og úr þeim unnar niðurstöður. 

Í fyrsta kafla ritgerðarinnar er fjallað um upphaf lýðræðisins, hvernig það hefur þróast og 

ólíkar kenningar þess. Í framhaldi af þeirri umfjöllun er fjallað um þann nýja veruleika sem 

lýðræðið hefur þurft aðlagast og þróun íslenska upplýsingasamfélagsins. Þá er fjallað um 

breytingu á stjórnsýslunni við innleiðingu rafrænnar stjórnsýslu, einkenni hennar og áhrif. Í 

fjórða kafla er fjallað um rafrænt þátttökulýðræði, greiningarramma og þátttökustiga. Í 

fimmta kafla er komið að umfjöllun um þá auknu áherslu sem lögð er á lýðræðislega virkni 

hér á landi, og fjallað um mælingar Sameinuðu þjóðanna á rafrænni stjórnsýslu- og 

þátttökuvísitölu. Að lokum verður farið ítarlega yfir stöðu Íslands í mælingunum og 

mismunandi stöðu framboðs og eftirspurnar rafrænnar þjónustu. Í áttunda og síðasta 

kaflanum eru svo niðurstöður birtar og ræddar. 

  

http://www.hvar.is/
http://www.scholar.google.com/
http://www.proquest.com/
http://www.innanrikisraduneyti.is/
http://www.forsaetisraduneyti.is/


  

13 
 

1. Lýðræði 

Við búum á öld lýðræðis, í stjórnarfyrirkomulagi þar sem uppsprettu valdsins má rekja til 

fólksins. Að öllu jöfnu er Grikkland álitinn fæðingarstaður lýðræðisins, þar urðu fyrstu 

lýðræðisríkin til, og þaðan er hugtakið komið, af gríska orðinu demokratia, sem þýðir 

stjórnað (kratos) af fólkinu (demos).8 Fyrstu lýðræðisríkin voru síður en svo fullkomin og 

lýðræðið ýmsum takmörkunum háð. Í þeim var til að mynda þrælahald útbreitt og þar nutu 

konur ekki sömu réttinda og karlar, en þó bjó hluti borgaranna við pólitísk jafnrétti.9 Eitt af 

megin viðfangsefnum allra lýðræðiskerfa er að umbreyta óskum og hagsmunum íbúanna yfir 

í lýðræðislegar niðurstöður.10 Fræg orð Abraham Lincoln fyrrverandi Bandaríkjaforseta hafa 

oft verið notuð til þess að lýsa lýðræði. Þegar hann fjallaði um framtíð lýðræðis í 

Bandaríkjunum talaði hann um stjórn fólksins, af fólkinu og fyrir fólkið.11 

Stjórnarfar þarf að fullnægja nokkrum lágmarksskilyrðum svo hægt sé að tala um 

lýðræðislegt stjórnarfar og skilgreina það sem slíkt. Fyrir það fyrsta þurfa fulltrúalýðræði 

nútímans kosna stjórnarherra, þar þurfa að fara fram frjálsar, heiðarlegar og hæfilega tíðar 

kosningar, í þeim þarf tjáningarfrelsi að ríkja, íbúar þurfa að hafa aðgang að mismunandi 

upplýsingabrunnum, og þar þurfa íbúar að njóta félagafrelsis og allir fullorðnir að njóta 

borgararéttinda.12 

Árið 2008 útnefndu Sameinuðu þjóðirnar 15. september alþjóðlegan dag lýðræðis. Dag 

sem halda skal hátíðlegan ár hvert. Hann á meðal annars að vera áminning um að beiting 

lýðræðislegra gilda og þátttaka almennings í samfélagslegum ákvörðunum sé nauðsynleg. 

Meðal annars til þess að koma í veg fyrir átök og efla stöðugleika í heiminum. Einnig á 

dagurinn að vera áminning um að lýðræði geti birst í ólíkum formum í ólíkum ríkjum, allt háð 

hefðum og menningu hvers ríkis.13 

                                                           
8
 Rod Hague og Martin Harrop, Comparative Government and Politics 8. útg. (New York: Palgrave Macmillan, 

2010), 84. 
9
 Gunnar Helgi Kristinsson, Íslenska stjórnkerfið, 2. útg. (Reykjavík: Háskólaútgáfan, 2007), 28. 

10
 Gunnar Helgi Kristinsson, „Lýðræði. Drög að greiningu,“ Stjórnmál og stjórnsýsla. Veftímarit 1. tbl. 4. árg. 

(2008), http://skemman.is/stream/get/1946/8971/23942/1/a.2008.4.1.4.pdf (sótt 19. nóvember 2012), 101. 
11

 George Clack, ritstj., Abraham Lincoln: A Legacy of Freedom (Washington: Bureau of International 
Information Programs, 2008), http://www.america.gov/media/pdf/books/lincoln.pdf (sótt 28. desember 2012), 
8. 
12

 Gunnar Helgi, Íslenska stjórnkerfið, 34. 
13

 The United Nations, „Backround,“ International Day of Democracy, 
http://www.un.org/en/events/democracyday/background.shtml (sótt 12. desember 2012). 

http://skemman.is/stream/get/1946/8971/23942/1/a.2008.4.1.4.pdf
http://www.america.gov/media/pdf/books/lincoln.pdf
http://www.un.org/en/events/democracyday/background.shtml
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1.1 Ólíkar kenningar um lýðræði 

Í stjórnmálafræðinni hafa um langa hríð þrír kenningaskólar tekist á um lýðræði í 

þjóðfélögum heimsins og eðli valdsins. Kenningarnar sem kenningaskólarnir þrír aðhyllast 

eru kjarnræðiskenningin, margræðiskenningin og þátttökukenningin. Í kenningaskólunum 

þremur birtist mismunandi afstaða þeirra til möguleika lýðræðisins og í þeim kemur fram 

ólíkur skilningur á lýðræðið. 

Kjarnræðissinnar telja það almennt vera svo að samfélögum sé stjórnað af fámennum 

kjarna og hinir almennu borgarar séu að mestu áhrifalausir. Meðal fræðimanna sem fjölluðu 

um þessa valdakjarna var Ítalinn Vilfredo Pareto. Hann hélt því fram að í samfélaginu væru 

sumir einfaldlega gáfaðri og sterkari en aðrir, rétt eins og í náttúrunni. Það sé alltaf 

valdabarátta til staðar þar sem hinir sterkari og gáfaðri hafi betur. Úr þeim hópi er hinn 

fámenni kjarni sem fer með völdin í samfélaginu.14 Bandaríski félagsfræðingurinn C. Wright 

Mills færði þessar hugmyndir yfir á bandarískt samfélag. Í bók sinni The Power Elite fjallar 

hann um að valdið sé að miklu leyti í höndum fárra manna innan hersins, efnahagslífsins og 

stjórnmálanna. Þar séu stóru ákvarðanirnar teknar sem hafi áhrif á hversdagslíf hinna 

almennu borgara.15 Í grófum dráttum fjallar kjarnræðiskenningin því um lýðræðið sem 

einskonar goðsögn eða blekkingu. Áhersla er lögð á að völdin hafi ætið verið í höndum 

fámenns hóps. Lýðræðið feli ekki í sér að vald til ákvarðanatöku og stefnumótunar sé í 

höndum fjöldans, heldur felist aðeins í því formlegar reglur sem segja ekkert til um 

raunverulegt eðli valdakerfisins. Þær þjóðfélagsbreytingar sem orðið hafa á Vesturlöndum 

hafa ekki breytt þessari staðreynd og upphaflega var kenningin andsvar gegn þeim 

hugmyndum um að lýðræði gæti dafnað innan þessara þjóðfélaga.16 

Margræðiskenningin gengur út á fjölbreytilegt samfélag þar sem frelsi ólíkra hópa og 

einstaklingsins eru vel varin og rými fyrir ólíkar skoðanir einstaklinga og hópa.17 

Margræðiskenningin er að vissu leyti andsvar við kjarnræðiskenningunni, en 

margræðissinnar telja stjórnmálin vera mun flóknari og tengslin á milli stjórnvalda og 

borgara mun fjölþættari heldur en kjarnræðissinnar vilja láta. Margræðiskenningin leggur 

áherslu á að lýðræði feli í sér ákveðna aðferð eða reglur, sem lúta að stjórnun 

                                                           
14

 Randall Collins og Michael Makowsky, The Discovery of Society, 7. útg. (New York: McGraw-Hill, 2005), 193-
194. 
15

 C. Wright Mills, The Power Elite, (London: Oxford University Press, 2000, Upphafl. 1956), 3-7. 
16

 Þorsteinn Magnússon, Lýðræði og vald, (Reykjavík: Félagsvísindadeild Háskóla Íslands, 1979), 11 og 55. 
17

 Larry Diamond, „Defining and Developing Democracy,“ í The Democracy Sourcebook, ritstj. Robert Dahl, Ian 
Shapiro og José Antonio Cheibub, (Massachusetts: The MIT Press, 2003), 29. 
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samfélagsheildarinnar og að í þjóðfélögum Vesturlanda ríki ekki lýðræði sem feli í sér virka 

þátttöku almennings þegar kemur að ákvarðanatöku og stefnumótun. Reglur lýðræðisins 

samkvæmt margræðiskenningunni eru reglur um almennan kosningarétt, um frjálsar og 

reglulegar kosningar, um meirihlutaræði og um tjáningar- og félagafrelsi. Í reglunum felst 

skilgreining á þeim tengslum sem ríkja á milli forystunnar og almennings.18 Valdið safnast 

ekki aðeins á hendur fárra útvaldra heldur dreifist á hendur margra. Á milli valdakjarna er 

stöðug samkeppni í formi samninga og málamiðlana sem einkennir hið lýðræðislega ferli. 

Kosningar eru einn af mörgum þáttum í þessu ferli sem hafa áhrif á niðurstöðu pólitískrar 

stefnumótunar og þær tryggja að einhverju leyti að pólitískir fulltrúar telji sig þurfa að taka 

mark á óskum borgaranna.19 

Að mati þeirra sem aðhyllast þátttökukenninguna felast ófullkomnar aðferðir í 

kjarnræðis- og margræðiskenningunni við að koma óskum og hagsmunum íbúanna á 

framfæri. Þátttökukenningin er að vissu leyti svar við þeim ófullkomnu aðferðum. Í henni er 

lögð áhersla á að í lýðræði felist ákveðið markmið sem statt og stöðugt sé stefnt að. 

Markmiðið er að einstaklingurinn hafi ákveðna innsýn í þjóðfélagið, skilji hvernig það starfar 

og hvaða þættir þess snerti líf sitt.20 Aðstæður í samfélaginu, s.s. félagslegur ójöfnuður og 

hagsmunir forréttindahópa koma í veg fyrir það að hluti íbúa nýti þau formlegu 

þátttökuréttindi sem þeim standa til boða.21 Þátttökukenningin er byggð forsendunni um 

þátttöku einstaklingsins í þeim ákvörðunum þjóðfélagsins sem líf hans snerta. Með þátttöku 

almennings í ákvarðanatökum er mögulegt að koma á lýðræði á flestum sviðum 

þjóðfélagsins. Þátttaka einstaklingsins í stjórnun þjóðfélagsins er því tæki til að ná þessu 

áðurnefnda markmiði, en þátttakan ein og sér er ekki höfuðatriðið, heldur árangurinn af 

henni.22 C. B. Macpherson var á sínum tíma einn helsti talsmaður þátttökuskólans. Hann 

talaði meðal annars um að vegna fjöldans væri beint lýðræði ekki fýsilegur kostur og að 

þátttökulýðræði væri erfitt að framkvæma án stjórnmálamannanna, vegna þess að einhver 

þurfi að vera ábyrgur fyrir ákvörðunum. Eitt af þeim vandamálum sem þátttökulýðræðið 

standi frammi fyrir sé ekki framkvæmdin, heldur nálgunin.23 Þátttökuskólinn telur ennfremur 

að með þátttökulýðræði megi draga úr þeim takmörkunum sem lýðræðiskerfinu eru settar, 

                                                           
18

 Þorsteinn Magnússon, Lýðræði og vald, 11 og 55. 
19

 Gunnar Helgi, Íslenska stjórnkerfið, 36-37. 
20

 Þorsteinn Magnússon, Lýðræði og vald, 11-12 og 55-56. 
21

 Gunnar Helgi, Íslenska stjórnkerfið, 37. 
22

 Þorsteinn Magnússon, Lýðræði og vald, 11-12 og 55-56. 
23

 C. B. Macpherson, The Life and Times of Liberal Democracy, (Oxford: Oxford University Press, 1977) 97-98. 
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m.a. með aukinni áherslu á lýðræði í stjórnmálaflokkum, sveitarfélögum og á vinnustöðum. 

Þannig geti frelsi og einstaklingsþroski náð að þróast enn frekar en hægt er í hefðbundnu 

fulltrúalýðræði. Þátttökukenningar gera ráð fyrir góðu samræmi á milli óska íbúa og 

opinberrar stefnumótunar.24 

Hugmyndir þátttökukenningarinnar eru í takt við umfjöllunarefni ritgerðarinnar, um 

aukna aðkomu almennings að stefnumótunar- og ákvarðanatökuferlum stjórnvalda. „Valdið 

til fólksins,“ þannig hljómuðu upphafsorð ávarps sem Ögmundur Jónasson 

innanríkisráðherra flutti á lýðræðisráðstefnu í nóvember 2012. Ávarpið fjallaði um 

valdeflingu íbúanna og að auka ætti tækifæri þeirra til aðkomu að stefnumótun og 

ákvarðanatöku stjórnvalda, það sé grundvallarréttur hvers og eins.25 

Frá þessari umfjöllun um lýðræðiskenningarnar þrjár verður fjallað um það form 

lýðræðis sem er í takt við hugmyndir þátttökukenningarinnar, íbúalýðræði. Farið verður yfir 

svokallaða þátttökustiga sem mæla umfang þátttöku og völd almennings. Einnig verður farið 

yfir þær takmarkanir sem íbúalýðræðið stendur frammi fyrir. 

1.2 Íbúalýðræði 

Síðustu áratugi hefur íbúalýðræði verið að færast í aukana. Þennan aukna áhuga á 

íbúalýðræði má meðal annars rekja til þess að tiltrú almennings á stjórnmálaflokka hefur 

minnkað og til þeirrar staðreyndar að í dag standa stjórnmálamenn frammi fyrir kjósendum 

sem eru mun hæfari en áður til þess að standa uppi í hárinu á þeim og hinu opinbera. Það er 

meðal annars vegna aukinnar menntunar almennings og mun betri aðgangs að upplýsingum 

en áður var. En kjósendur eru ekki bara hæfari en áður, þeir eru einnig fullir sannfæringar um 

rétt sinn til þess að hafa áhrif á og taka þátt í ákvörðunum stjórnvalda.26 Þessi þróun hefur 

auk annarra þátta leitt til þess að stjórnvöld eru í auknum mæli farin að ráðfæra sig við 

almenning og hagsmunaaðila um ákvarðanir áður en þær eru teknar.27 

Sherry Arnstein líkir þátttöku íbúa við það að borða spínat, það er enginn á móti því 

vegna þess hve hollt það er. Þátttaka íbúa í ákvörðunum stjórnvalda er einn af hornsteinum 

                                                           
24

 Gunnar Helgi, Íslenska stjórnkerfið, 37. 
25

 Ögmundur Jónasson, „Valdið til fólksins – power to the people“ (ávarp innanríkisráðherra á ráðstefnu um 
lýðræði á 21. öld, ráðhúsi Reykjavíkur 10. nóvember 2012), http://www.innanrikisraduneyti.is/radherra/raedur-
og-greinar-ogmundar-jonassonar/nr/28318 (sótt 15. nóvember 2012). 
26

 Gunnar Helgi Kristinsson, „Lýðræði og þátttaka í sveitarfélögum,“Leiðsögn um lýðræði í sveitarfélögum, ritstj. 
Gunnar Helgi Kristinsson, Margrét S. Björnsdóttir og Sigurlaug Anna Jóhansdóttir, (Reykjavík: Samband íslenskra 
sveitarfélaga og Stofnun stjórnsýslufræða við Háskóla Íslands, 2012), 14. 
27

 Simon French, David Rios Insua og Fabrizio Ruggeri, “e-Participation and Decision Analysis,” Decision Analysis 
4, nr. 4 (2007), http://da.journal.informs.org/content/4/4/211.full.pdf (sótt 8. nóvember 2012). 212. 

http://www.innanrikisraduneyti.is/radherra/raedur-og-greinar-ogmundar-jonassonar/nr/28318
http://www.innanrikisraduneyti.is/radherra/raedur-og-greinar-ogmundar-jonassonar/nr/28318
http://da.journal.informs.org/content/4/4/211.full.pdf
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lýðræðis. Borgaraleg þátttaka er borgaralegt vald og með þátttöku almennings í ákvörðunum 

stjórnvalda er verið að endurútdeila valdi til almennings.28 Samráð stjórnvalda við íbúa getur 

orðið til þess að aukin og meiri sátt verði um ákvarðanatöku og stefnumótun stjórnvalda.29 

1.2.1 Þátttökustigar 

Endurútdeiling valds frá stjórnvöldum til íbúa gefur þeim íbúum sem áður höfðu minni 

möguleika á aðkomu að ákvarðanatökuferlinu, s.s. ýmsum minnihlutahópum, aukna 

möguleika á þátttöku og tækifæri til þess að taka þátt í mótun framtíðarinnar. Íbúarnir hafa í 

auknum mæli tækifæri til þess að hafa áhrif á ákvarðanatöku- og stefnumótunarferlið, og 

koma að athugasemdum um málefni sem snerta líf þeirra beint. Mikill munur er á því að 

heimila íbúum þátttöku án nokkurra valdheimilda og að heimila þeim þátttöku með 

valdheimildum. Stjórnvöld verða að gefa eftir af völdum sínum til íbúanna, því annars mætti 

segja að þátttaka þeirra sé tímasóun, hálfgerð sýndarþátttaka. Við slíka sýndarþátttöku er 

ekki öllum gert jafn hátt undir höfði í stefnumótunar- og ákvarðanatökuferlinu.30  

Til þess að skoða umfang þátttöku og raunveruleg áhrif íbúa á ákvarðanir stjórnvalda 

setti Arnstein fram átta þrepa þátttökustiga. Þátttökustigi Arnsteins er þekkt módel sem 

lengi hefur verið notast við.  

                                                           
28

 Sherry R. Arnstein, „A Ladder of Citizen Participation,“ AIP Journal 25. tbl. 4. árg. (1969), http://lithgow-
schmidt.dk/sherry-arnstein/ladder-of-citizen-participation_en.pdf (sótt 19. nóvember 2012), 216. 
29

 Gunnar Helgi Kristinsson, „Lýðræði og þátttaka í sveitarfélögum,“ í Leiðsögn um lýðræði í sveitarfélögum, 
ritstj. Gunnar Helgi Kristinsson, Margrét S. Björnsdóttir og Sigurlaug Anna Jóhansdóttir, (Reykjavík: Samband 
íslenskra sveitarfélaga og Stofnun stjórnsýslufræða við Háskóla Íslands, 2012), 14-15. 
30

 Sherry R. Arnstein, „A Ladder of Citizen Participation,“ AIP Journal 25. tbl. 4. árg. (1969), http://lithgow-
schmidt.dk/sherry-arnstein/ladder-of-citizen-participation_en.pdf (sótt 19. nóvember 2012), 216. 

http://lithgow-schmidt.dk/sherry-arnstein/ladder-of-citizen-participation_en.pdf
http://lithgow-schmidt.dk/sherry-arnstein/ladder-of-citizen-participation_en.pdf
http://lithgow-schmidt.dk/sherry-arnstein/ladder-of-citizen-participation_en.pdf
http://lithgow-schmidt.dk/sherry-arnstein/ladder-of-citizen-participation_en.pdf
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Mynd 1. Þátttökustigi Sherry Arnstein.  

Þátttökustiginn er byggður upp af átta þrepum þar sem þátttaka og áhrif íbúa aukast eftir því sem 
farið er hærra. Þrepunum er raðað þannig niður að í fyrstu tveimur þrepunum, stjórnunarþrepinu og 
meðferðarþrepinu hafa íbúar engin raunveruleg völd og hafa því enga rödd í stefnumótunar- og 
ákvarðanatökuferlinu. Næstu þrjú þrepin, upplýsingaþrepið, ráðfæringarþrepið og 
sáttaumleitunarþrepið eru nokkurskonar málamyndaþrep. Í þeim hafa íbúar aðgang að upplýsingum 
og geta því látið í sér heyra varðandi málefnið, en þá vantar hins vegar öll raunveruleg völd og geta 
því ekki tryggt að stjórnvöld framkvæmi og taki ákvörðun samkvæmt vilja þeirra. Í efstu þremur 
þrepunum, samstarfsþrepinu, fulltrúavaldsþrepinu og íbúavaldsþrepinu hafa íbúar raunveruleg völd 
til þess að hafa áhrif eða jafnvel  fulla stjórn á ferlinu.31 

 

Gunnar Helgi Kristinsson stjórnmálafræðiprófessor við Háskóla Íslands hefur unnið með 

þátttökustiga Arnstein og meðal annars einfaldað hann talsvert og fækkað þrepunum niður í 

þrjú þrep.  Samkvæmt einfölduðum stiga Gunnars Helga getur íbúasamráð verið af þrennum 

toga. 

                                                           
31

 Sherry R. Arnstein, „A Ladder of Citizen Participation,“ AIP Journal 25. tbl. 4. árg. (1969), http://lithgow-
schmidt.dk/sherry-arnstein/ladder-of-citizen-participation_en.pdf (sótt 19. nóvember 2012), 216-217. 

http://lithgow-schmidt.dk/sherry-arnstein/ladder-of-citizen-participation_en.pdf
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Mynd 2. Þátttökustigi Gunnars Helga. 

Fyrsta þrepið er kynning og gengur út á að tryggja að stjórnvöld kynni áform sín og veiti íbúunum færi 
á að koma með athugasemdir í stefnumótunar- og ákvarðanatökuferli. Kynningin á sér stað þegar mál 
eru komin nokkuð langt á veg og í mótaðan farveg. Vinnsla og meðferð athugasemda frá íbúum fer 
svo eftir afstöðu embættismanna og stjórnmálamanna. Annað þrepið er samstarf og er tilgangur þess 
að kynna mótaðar lausnir og skipa aðkomu íbúanna að ákvörðunum þannig að þeir hafi raunverleg 
tækifæri til þess að hafa áhrif á atriði sem þeir telja mikilvæg. Þriðja þrepið er valdaafsal og í því felst 
að stjórnvöld afsali sér völdum á afmörkuðu sviði til íbúanna sjálfra. Á þessu þrepi eru mál komin út 
fyrir ramma hins hefðbundna fulltrúalýðræðis.32 

 

1.2.2 Takmarkanir íbúalýðræðis 

Það eru ýmsar takmarkanir á íbúalýðræði, m.a. eru gerðar frekari og meiri kröfur til íbúanna 

heldur en í því fulltrúalýðræð sem er við lýði í dag. Íbúar með meiri menntun og hærri tekjur 

eru líklegri til þess að nýta sér þau tækifæri sem bjóðast til þátttöku heldur en þeir íbúar sem 

hafa litla eða enga menntun og lægri tekjur. Því er aðstaða og færni íbúanna ekki söm þegar 

kemur að því að nýta tækifærin sem bjóðast til þátttöku við stefnumótun og ákvarðanatöku. 

Eins og á upphafsárum lýðræðisins í Grikklandi er líklegt að raddir ákveðinna hópa heyrist 

ekki þegar samfélagslegar ákvarðanir eru teknar. Í Grikklandi voru það t.d. raddir kvenna og 

þræla, þeirra sem ekki höfðu almenn borgararéttindi. Því er hætta á að samfélagslegar 

ákvarðanir séu byggðar á ójöfnuði eins og kynþætti, stétt eða menntun. Eins og Grikkirnir 

áttuðu sig á, þá eru samfélagsumræður alltaf viðkvæmar fyrir mælskulistinni og yfirráðum 

                                                           
32

 Gunnar Helgi Kristinsson, „Íbúalýðræði í skipulags- og umhverfismálum“ (erindi á málþingi Skipulagsstofnunar 
um samráð við skipulag og mat á umhverfisáhrifum, Grand Hóteli, Reykjavík 29. janúar 2005). 
http://www.skipulagsstofnun.is/focal/webguard.nsf/3b7df71e0656bbd100256d32003e52dd/46904b3e548d18
d500256f9a005bbbee/$FILE/ATTOGPDK/Gunnar%20H.%20Kristinsson.pdf (sótt 20. nóvember 2012). 

http://www.skipulagsstofnun.is/focal/webguard.nsf/3b7df71e0656bbd100256d32003e52dd/46904b3e548d18d500256f9a005bbbee/$FILE/ATTOGPDK/Gunnar%20H.%20Kristinsson.pdf
http://www.skipulagsstofnun.is/focal/webguard.nsf/3b7df71e0656bbd100256d32003e52dd/46904b3e548d18d500256f9a005bbbee/$FILE/ATTOGPDK/Gunnar%20H.%20Kristinsson.pdf
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hennar.33 Síður líklegri til þátttöku eru einnig þjóðfélagshópar eins og nýbúar, ungt fólk og 

fatlaðir. Íbúaþátttaka getur aukið áhrif ákveðinna hópa og dregið úr áhrifum annarra. Það er 

því ekki alveg hlutlaus aðferð að byggja ákvarðanatöku á íbúaþátttöku. Það skapar einnig 

misræmi ef þátttaka er lítil, niðurstaða sem kemur fram við slíkar aðstæður getur afvegaleitt 

ákvarðanatöku, því ákvarðanatakan mótast frekar af skoðunum þeirra fáu sem taka þátt en 

almannahag eins og hún á að gera.34 

Ekki má þó gera of mikið úr takmörkunum íbúalýðræðis vegna þess að með íbúalýðræði 

er oft reynt að fá fram rökræðu um mismunandi valkosti og hagsmuni. Þannig geta 

ákvarðanatakendur fengið betri mynd af viðfangsefninu, kostum þess og göllum. Einnig er 

hægt að beina samráðinu að sérstökum hópum með aðferðum sem þeim hentar, t.d. 

þátttökutækifæri á netinu. Of mikil varkárni getur svo haft þær afleiðingar að draga úr áhuga 

almennings til þess að nýta þau tækifæri sem bjóðast til áhrifa. Þar af leiðandi er hætta á að 

of mikil varkárni dragi úr þátttökuvilja íbúanna og þá þátttakan skilar ekki tilætluðum 

árangri.35 

1.3 Þróun lýðræðis á 21. öldinni 

Lýðræðið hefur verið í stöðugri þróun allt frá upphafsárum þess. Þróunin hefur verið ör 

síðustu áratugi og lýðræðiskerfi tuttugustu aldarinnar byggðist að vissu leyti á þáttum sem 

hafa tekið miklum breytingum í upphafi þeirrar tuttugustu og fyrstu. Til að mynda var 

meginheimkynni lýðræðisins á tuttugustu öldinni þjóðríkið, sem nú hefur misst hluta af 

pólitísku valdi til annarra aðila, innlendra og erlendra. Megingerendur lýðræðislegra 

stjórnmála voru stjórnmálaflokkar, en þeir hafa í upphafi þessarar aldar átt undir högg að 

sækja, sem meðal annars má rekja til minni þátttöku almennings í störfum þeirra. 

Löggjafarsamkundan sem áður var víðast hvar miðdepill lýðræðisins hefur í auknum mæli 

þurft að láta hluta af valdi sínu af hendi til innlendra og alþjóðlegra stofnanna, s.s. 

alþjóðasamtaka og dómstóla. Að lokum hefur hið pólitíska vald þurft að deila réttinum til að 

stjórna með öðrum gerendum, vegna þess að stofnanir ríkisins vinna á jafnréttisgrundvelli. 

Þetta eru m.a. einkaaðilar, félagasamtök og fjöldinn allur af opinberum og hálf-opinberum 

                                                           
33

 Rod Hague og Martin Harrop, Comparative Government and Politics 8. útg. (New York: Palgrave Macmillan, 
2010), 88. 
34

 Gunnar Helgi Kristinsson, „Lýðræði og þátttaka í sveitarfélögum,“ í Leiðsögn um lýðræði í sveitarfélögum, 
ritstj. Gunnar Helgi Kristinsson, Margrét S. Björnsdóttir og Sigurlaug Anna Jóhansdóttir, (Reykjavík: Samband 
íslenskra sveitarfélaga og Stofnun stjórnsýslufræða við Háskóla Íslands, 2012), 15. 
35

 Sama heimild, 15-16. 
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aðilum.36 Þessi þróun sem hefur orðið á lýðræðiskerfinu síðustu áratugi hefur vakið upp ótal 

spurningar, meðal annars hvernig lýðræðið geti aðlagast nýjum veruleika og hver hinn nýi 

veruleiki sé?  

                                                           
36

 Gunnar Helgi Kristinsson, „Lýðræði. Drög að greiningu,“ Stjórnmál og stjórnsýsla. Veftímarit 1. tbl. 4. árg. 
(2008), http://skemman.is/stream/get/1946/8971/23942/1/a.2008.4.1.4.pdf (sótt 19. nóvember 2012), 91. 

http://skemman.is/stream/get/1946/8971/23942/1/a.2008.4.1.4.pdf
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2. Aðlögun lýðræðis að nýjum veruleika 

Hver er hinn nýi veruleiki sem lýðræðið þarf að laga sig að? Eins og rakið var í kaflanum hér á 

undan hafa þeir þættir sem lýðræði tuttugustu aldarinnar byggðist á tekið miklum 

breytingum í upphafi þessarar aldar. Fleiri aðilar deila nú pólitísku valdi, störf 

stjórnmálaflokka hafa breyst, íbúar eru í auknum mæli að hverfa frá hinum formlega 

vettvangi stjórnmála, sem meðal annars endurspeglast í minni kosningaþátttöku og minni 

þátttöku í störfum stjórnmálaflokkanna.37 Á síðustu árum hafa stjórnvöld tapað miklu af 

trausti almennings, það má meðal annars sjá í könnunum og rannsóknum sem hafa verið 

gerðar síðastliðin misseri, en traust á Alþingi mælist nú aðeins 10%38 og 88% almennings 

telja stjórnvöld leyna mikilvægum upplýsingum sem eiga erindi við almenning.39 Nánar er 

fjallað um þessar rannsóknir síðar í ritgerðinni. 

Í nýlegum rannsóknum hefur einnig komið fram að tölvur séu á 96% íslenskra heimila og 

aðgangur að neti sé á 95% heimila í landinu.40 Notkun Íslendinga á samfélagsmiðlum er þar 

að auki gríðarlega mikil og samkvæmt mælingum eru yfir 70% allra Íslendinga skráðir á 

samfélagsmiðilinn Facebook.41
 Bandaríska vikublaðið Time Magazine tilnefnd árið 2006 „Þig“ 

sem persónu ársins. Með valinu vildi blaðið tilnefna alla notendur internetsins sem voru 

þátttakendur í þeirri alheimsþróun sem var að eiga sér stað á veraldarvefnum. Á internetinu 

var orðið til samfélag og samvinna sem var áður óþekkt, þar sem hinn almenni borgari hafði 

nú fengið rödd. Fólk var í auknum mæli að eiga samskipti sín á milli og taka þátt í 

samfélagsumræðum í gegnum rafræn þátttökuform, s.s. samskiptasíður og samfélagsvefi. 

Stór hluti þessarar þróunar tengist aukinni lýðræðislegri virkni, íbúar hafa í auknum mæli 

hafið tvíhliða samskipti sín á milli í gegnum vefinn með hjálp upplýsingatækninnar. Því 

tilnefndi Time Magazine „Þig“ sem persónu ársins 2006 fyrir að taka þátt í mótun hins 

rafræna lýðræðis.42 

                                                           
37

 Gunnar Helgi Kristinsson, „Lýðræði. Drög að greiningu,“ Stjórnmál og stjórnsýsla. Veftímarit 1. tbl. 4. árg. 
(2008), http://skemman.is/stream/get/1946/8971/23942/1/a.2008.4.1.4.pdf (sótt 19. nóvember 2012), 91. 
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 Capacent, „Þjóðapúlsinn,“ Traust til stofnanna, http://www.capacent.is/frettir-og-
frodleikur/thjodarpulsinn/thjodarpulsinn/2012/03/06/Traust-til-stofnana/ (sótt 14. nóvember 2012). 
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 Jóhanna Gunnlaugsdóttir, „Leyna stjórnvöld mikilvægum upplýsingum sem eiga erindi við almenning?“ Erindi 
flutt á ráðstefnu um rétt til að vita og hvar liggja mörk trúnaðar og upplýsingagjafar, Nauthóli 28. september 
2012. http://sky.is/index.php/raestefnuvefur/lidhnir-2/1616-2012-rettur-til-adh-vita (sótt 1. nóvember 2012). 
40

 Hagstofa Íslands, Hagtíðindi: Tölvu- og netnotkun Íslendinga 2012, (Reykjavík: Hagstofa Íslands, 2012), 
https://hagstofa.is/lisalib/getfile.aspx?ItemID=14251 (Sótt 10. september 2012), 1. 
41

 Socialbakers, „Iceland Facebook Statistics“, Socialbakers, http://www.socialbakers.com/facebook-
statistics/iceland (sótt 30. desember 2012). 
42

 Lev Grossman, „You – Yes, You – Are TIME´S Person of the Year,“ Time Magazine, 26. desember 2006. 
http://www.time.com/time/magazine/article/0,9171,1570810,00.html (sótt 14. nóvember 2012). 
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Um allan heim hafa stjórnvöld í auknum mæli nýtt sér internetið og upplýsingatæknina 

og þá möguleika sem henni fylgja til þess að efla lýðræði og auka aðkomu íbúa að 

ákvarðanatöku- og samráðsferlum. Hinn nýi veruleiki sem lýðræðið hefur þurft að laga sig að 

tengist því að miklu leyti þeim möguleikum sem internetið og upplýsingatæknin hafa haft í 

för með sér, öllum þeim ótal þátttökumöguleikum sem eru í boði. Um allan heim eru 

stjórnvöld farin að tileinka sér upplýsingatæknina en mismikið þó eins og gefur að skilja. 

Rafræn lýðræðisleg virkni er umfjöllunarefni þessarar ritgerðar, aðlögunin að þessum 

rafræna heimi og staða og markmið Íslands í rafrænum lýðræðismálum í samanburði við 

aðrar þjóðir. 

2.1 Stjórnvöld og upplýsingatæknin 

Góð stjórnsýsla einkennist meðal annars af aðkomu íbúanna að stefnumótun og 

ákvarðanatöku stjórnvalda. Víða hafa stjórnvöld í auknum mæli bundið talsverðar vonir við 

aukna þátttöku íbúa í stefnumótunar- og ákvarðanatökuferlum sínum. Þess má meðal annars 

víða sjá merki þar sem þau eru farin að nota stjórntæki við stefnumótun sem byggja á 

milliliðalausri aðkomu almennings.43 Síðasta áratuginn hefur orðið mikil vitundarvakning 

varðandi þörfina á að taka upp og nýta þá möguleika sem upplýsingatæknin býður upp á. 

Með því að nýta þá tækni og þá rafrænu þátttökumöguleika sem henni fylgja er möguleiki á 

að ná til stærri og fjölbreyttari hóps íbúa sem getur lagt sitt af mörkum í umræðunni. Með 

því að virkja stærri og fjölbreyttari hóp íbúa má reikna með að ólík sjónarmið og áherslur rati 

inn í umræðuna. Um leið er hægt að auka gæði þeirrar niðurstöðu sem tekin er og það er 

líklegra að um hana ríki víðtæk sátt. En einna mikilvægast er að þátttaka íbúa eykur gæði 

lýðræðisins og borgaraleg geta styrkist. Rafrænir þátttökumöguleikar sem fylgja 

upplýsingatækninni bjóða upp á enn fleiri möguleika en áður þekktust fyrir stjórnvöld til 

samskipta við íbúana, til tillagna, samráðs og samtals.44 

Krafan um aukið gegnsæi og áreiðanleika í stjórnsýslunni hefur vaxið. Ríki eru nú undir 

aukinni pressu um að samþætta opinbera stefnumótun við skoðanir almennings og svara 

                                                           
43

 Gunnar Helgi Kristinsson, „Íbúalýðræði í skipulags- og umhverfismálum“ (erindi á málþingi Skipulagsstofnunar 
um samráð við skipulag og mat á umhverfisáhrifum, Grand Hóteli, Reykjavík 29. janúar 2005). 
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d500256f9a005bbbee/$FILE/ATTOGPDK/Gunnar%20H.%20Kristinsson.pdf (sótt 20. nóvember 2012). 
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 Ann Macintosh, Characterizing E-participation in Policy-Making. Proceedings of the 37th Hawaii 
Internationan Conference on System Sciences. 2004, 1. 
http://www.computer.org/csdl/proceedings/hicss/2004/2056/05/205650117a-abs.html (sótt 11. október 
2012). 
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þannig vonum íbúa um að þeirra raddir fái að heyrast og séu teknar með í stefnumótunar- og 

ákvarðanatökuferli.45 Stjórnvöld eru í auknum mæli að laga sig að auknum og hraðvirkari 

samskiptum við íbúana, og taka í notkun þær nýjungar og tól sem fylgja upplýsingatækninni 

með það að markmiði að auka lýðræðislega virkni, og gera stjórnsýsluna gegnsærri, 

aðgengilegri og skilvirkari. Með upplýsingatækninni hefur þróunin orðið sú að íbúar eiga nú 

auðveldara með en áður að nálgast upplýsingar um ákvarðanatökuferlið, þær ákvarðanir sem 

á döfinni eru hjá stjórnvöldum og hvernig þessar ákvarðanir geti haft áhrif á líf þeirra.46  

Þessa þróun má meðal annars rekja til þess að íbúar hafa í auknum mæli horfið frá 

hinum formlega farvegi stjórnmálanna og veigra sér í auknum mæli við að reyna að skilja 

hinn flókna farveg ákvarðanatökuferlisins.47 

Upphaf íslenska upplýsingasamfélagsins má rekja til ársins 1995 þegar hafist var handa 

við undirbúning að framtíðarsýn ríkisstjórnar Íslands um upplýsingasamfélagið. Síðan hefur 

verið unnið ötullega að málaflokknum innan stjórnsýslunnar með stefnum ríkisstjórna í 

málefnum upplýsingasamfélagsins, en nú er í vinnslu mótun nýrrar stefnu. Hér á eftir verður 

fjallað um þróun íslenska upplýsingasamfélagsins. 

2.2 Íslenska upplýsingasamfélagið 

Hugtakið upplýsingasamfélag hefur verið notað um þá nýju samfélagsgerð sem hefur verið 

að mótast í heiminum. Einkenni upplýsingasamfélags er að almenningi hefur opnast aukinn 

aðgangur að gríðarlegu magni upplýsinga og þjónustu sem eiga sér engin landamæri. 

Samskipti á milli manna eru orðin fjölbreyttari, auðveldari og ódýrari.48 

Í nýlegri grein Hauks Arnþórssonar og Ómars H. Kristmundssonar um stöðu og þróun 

rafrænnar stjórnsýslu á Íslandi kemur fram ákveðin gagnrýni á stefnumótun stjórnvalda í 

málefnum rafrænnar stjórnsýslu. Í greininni koma fram vísbendingar um að skort hafi bæði 

stefnu sem tók mið af alþjóðlegum viðhorfum um notkun opinberrar þjónustu og markvissar 
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aðgerðir til þess að framkvæma stefnuna. Einnig kemur fram að vantað hafi stefnumótun líka 

þeirri sem unnin var árið 1995 af forsætisráðuneytinu. Sú stefna var unnin í miklu samráði 

við hagsmunaaðila og tók tillit til alþjóðlegra strauma, stefna og þróunar í tæknimálum. Síðan 

þá hafi stefnumótun ríkisins í upplýsinga- og tæknimálum skort þann víðtæka stuðning og 

pólitíska vægi sem stefnan frá árinu 1995 hafði.49 

Upphaf stefnumótunar um upplýsingasamfélagið má rekja til stefnuyfirlýsingar 

ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks frá 1995. Í henni er grunnur að málefnum 

upplýsingasamfélagsins lagður og þar kemur m.a. fram að stefnt sé að því að móta 

heildarstefnu um upplýsingatækni, setja reglur sem tryggja aðgengi borgaranna að 

upplýsingum hjá stjórnvöldum og draga úr skrifræði í samskiptum við borgarana.50 Á 

ríkisstjórnarfundi í október 1995 var ákveðið að fela Finni Ingólfssyni, þáverandi iðnaðar- og 

viðskiptaráðherra að skipa nefnd sem vinna átti tillögur að stefnumótun fyrir ríkisstjórnina 

um íslenska upplýsingasamfélagið sem gilda átti næsta áratuginn. Stefnumótunin birtist síðar 

í ritinu „Framtíðarsýn ríkisstjórnar Íslands um upplýsingasamfélagið“.51 

2.2.1 Framtíðarsýn ríkisstjórnar Íslands um upplýsingasamfélagið frá 1996 

Í stefnumótuninni kemur fram að framtíðarsýn ríkisstjórnarinnar sé að leitast við að tryggja 

öllum landsmönnum fullan og jafnan aðgang að þeim nýjungum og valkostum sem til boða 

munu standa. Nýjungar og valkostir sem kenndir eru við upplýsingasamfélagið, sem hefur 

m.a. í för með sér gríðarlegar framfarir í upplýsinga- og fjarskiptatækni, óhindrað flæði 

upplýsinga og greiðan aðgang að helstu þekkingarbrunnum heimsins. Þættir sem muni 

gjörbreyta atvinnuháttum og samskiptum manna á milli. Í stefnumótuninni kemur einnig 

fram mikilvægi þess að nýir tæknimöguleikar verið notaðir til eflingar lýðræðis. Um leið þarf 

að tryggja virka þátttöku allra í þessari nýju samfélagsgerð svo ekki myndist þar gjá á milli 

tveggja hópa, þeirra sem tileinka sér nýja þekkingu og hinna sem sitja eftir.52 
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Yfirmarkmið stefnumótunarinnar var að Íslendingar verði í fararbroddi þjóða heims við 

nýtingu upplýsingatækninnar í þágu bætts mannlífs og aukinnar hagsældar. Til þess að fylgja 

yfirmarkmiðinu voru sett fram fimm meginmarkmið sem ætlað var að leggja grunninn að 

framtíðarsýninni. Í þeim kom meðal annars fram að allir landsmenn skuli hafa greiðan 

aðgang að upplýsingasamfélaginu og að kostir þess verði nýttir til þess að efla lýðræði. 

Stjórnvöld auðveldi, með hjálp upplýsingatækninnar, aðgang að opinberum upplýsingum og 

þjónustu til þess að jafna stöðu einstaklinga og fyrirtækja óháð búsetu eða efnahag. 

Markmiðið um eflingu lýðræðis felur í sér aukið svigrúm almennings til áhrifa á lagasetningu 

og þjóðfélagsskipan. Í stefnumótuninni kemur fram að markmiðinu sé ætlað að auðvelda 

almenningi að fylgjast með starfsemi hins opinbera og nálgast upplýsingar sem sjálfsagt sé að 

opnar séu landsmönnum. Við það aukast möguleikar íbúa til þess að taka sjálfstæða afstöðu 

til stefnumála, nýrra löggjafar og reglna í þjóðfélaginu.53 

2.2.2 Verkefnisstjórn um upplýsingasamfélagið 1997 - 2003 

Í kjölfar stefnumótunar ríkisstjórnarinnar um upplýsingasamfélagið var komið á fót 

þróunarverkefni um íslenska upplýsingasamfélagið sem stóð yfir 1997-2003. Verkefnisstjórn 

stýrði verkefninu þar til yfir lauk og var henni ætlað að koma stefnunni í framkvæmd.54 Hún 

átti að fylgja eftir heildarstefnu og sérstökum áherslum ríkisstjórnarinnar um 

upplýsingasamfélagið. Einnig að vera henni til ráðgjafar vegna fjárveitinga til málaflokksins, 

skapa vettvang fyrir samstarf ráðuneyta í upplýsinga- og fjarskiptatæknimálum, stuðla að því 

að stjórnvöld, atvinnulíf og almenningur nýti sér kosti þeirra og leita eftir samstarfi við aðila 

utan ríkiskerfisins, s.s. sveitarfélaga, fyrirtækja og hagsmunaaðila.55 Í verklok lá fyrir úttekt á 

þeim árangri sem verkefnið hafði skilað. Þar kom fram að verkefnið var talið hafa skilað 

verulegum árangri og því var ákveðið að fylgja honum eftir og endurskoða stefnu 
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ríkisstjórnarinnar um upplýsingasamfélagið með tilliti til þeirrar reynslu sem hafði áunnist 

síðustu ár.56 

2.2.3 Stefna ríkisstjórnarinnar um upplýsingasamfélagið 2004 - 2007 

Ný stefna ríkisstjórnarinnar í málefnum upplýsingasamfélagsins nefndist Auðlindir í allra 

þágu og gilti 2004-2007. Leiðarljós hennar var einstaklingurinn, tækifæri hans og velferð í 

samfélaginu. Yfirskriftin, auðlindir í allra þágu, vísar til þeirra auknu tækifæra sem 

upplýsingatæknin veitir einstaklingum, atvinnulífi og opinberri þjónustu við að nýta þær 

auðlindir sem felast í upplýsingum, þekkingu og nýsköpun. Framtíðarsýn og markmið 

stefnunnar var meðal annars að einstaklingar búi við fjölbreytt tækifæri í lýðræðissamfélagi 

sem er í fararbroddi í nýtingu upplýsinga og þekkingar. Í skýrslunni var fjallað um aukin 

tækifæri til þess að miðla og sækja þekkingu, eiga samskipti og sækja opinbera þjónustu hvar 

og hvenær sem er. Tækifærin aukast um leið og stjórnkerfið aðlagast breyttum aðstæðum og 

áherslum í samfélaginu, sem eru bætt þjónustu við einstaklinga, aukinn sveigjanleiki, 

hagræðing og skilvirkni. Í skýrslunni var einnig bent á að lýðræðislegir stjórnarhættir styrkjast 

með nýjum tæknimöguleikum og um leið aukast gæði stjórnsýslunnar. Til að styrkja 

lýðræðislega stjórnhætti þarf að gera einstaklingnum kleift að fylgjast með og kynna sér 

starfsemi og athafnir opinberra stofnana. Þannig verður auðveldara fyrir almenning að 

mynda sér skoðun á málefnum stjórnvalda og að veita stjórnvöldum aðhald. Möguleikar 

stjórnvalda til þess að miðla upplýsingum til almennings hafa aukist og sömuleiðis aðgangur 

almennings að upplýsingum. Í skýrslunni kemur fram að þessu eigi að ná fram með aukinni 

áherslu stjórnvalda á rafræna stjórnsýslu og viðskipti. Áhersla á nýtingu einfalds 

tæknibúnaðar í samskiptum við stjórnvöld og nýir samskiptamiðlar verði teknir til notkunar. 

Einnig á að kanna hvernig og á hvaða sviðum megi auka samráð og samskipti milli 

almennings og stjórnvalda.57 

2.2.4 Stefna ríkisstjórnarinnar um upplýsingasamfélagið 2008 – 2012 

Netríkið Ísland gilti frá 2008-2012 sem stefna ríkisstjórnarinnar um upplýsingasamfélagið. 

Þetta var í þriðja sinn sem íslensk stjórnvöld mörkuðu slíka stefnu. Kjörorði hennar var ætlað 

að vísa til þess að hægt yrði að nálgast alla opinbera þjónustu á vefnum eftir því sem við á. 

Netríkið Ísland vísar einnig til þess að ríkið þarf að vinna saman sem ein heild, en það er 
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grunnforsenda þess að bæta megi opinbera þjónustu, auka skilvirkni hennar og stuðla að 

öflugri framþróun. Framtíðarsýn stefnunnar er að Ísland verði fremst þjóða í rafrænni 

þjónustu og nýtingu upplýsingatækni. Stefnan skiptist í þrjá yfirflokka sem eru þjónusta, 

skilvirkni og framþróun. Undir hverjum yfirflokk eru ýtarlegri markmið og aðgerðarlisti. Undir 

framþróun er t.d. fjallað um samkeppnishæfni ríkisins sem byggist m.a. á virku lýðræði, þ.e. 

að möguleikar fólks til lýðræðislegrar þátttöku og samskipta við opinbera aðila verði auknir.58 

2.2.5 Mótun nýrrar stefnu 2013 - 2017 

Þegar er hafinn undirbúningur og vinna við að móta nýja stefnu um málefni 

upplýsingasamfélagsins. Nýja stefnan mun taka gildi árið 2013 og gilda til 2017. Við mótun 

nýrrar stefnu er tekið mið af þeim lærdómi sem fékkst af framkvæmd fyrri stefnu. Í 

undirbúningi nýrrar stefnu hafa markmið ríkisstjórnarinnar í stefnumörkuninni Ísland 2020 

verið lögð til grundvallar, þ.e. markmiðin um að Ísland verði á meðal 10 efstu þjóða árið 2020 

í rafrænni stjórnsýsluvísitölu og rafrænni þátttökuvísitölu Sameinuðu þjóðanna. Í 

undirbúningnum hefur verið fjallað um ýmsar tækninýjungar sem fram hafa komið og taka 

þarf tillit til í nýrri stefnu. Einnig hvernig nota megi netið til þess að auka lýðræðislega 

aðkomu og þátttöku almennings, tilkomu samfélagsmiðla og notkun þeirra.59 

2.3 Samantekt 

Eins og  umfjöllunin hér að framan leiðir í ljós hefur um langa tíð verið unnið að málefnum 

upplýsingasamfélagsins hér á landi. Almenningi hefur opnast aðgangur að miklu magni 

upplýsinga og þjónustu. Tækifæri til þess að miðla og sækja þekkingu, eiga samskipti og 

sækja opinbera þjónustu hvar og hvenær sem er hafa aukist. Sömuleiðis hafa möguleikar 

stjórnvalda til þess að miðla upplýsingum til almennings stóraukist. Íslensk stjórnvöld hafa 

einbeitt sér að því að tryggja öllum jafnan aðgang að þessum upplýsingum og þjónustu með 

það að markmiði að bæta þjónustu við einstaklinga og auka sveigjanleika, hagræðingu og 

skilvirkni. Stjórnvöld stefna að því að Ísland verði í fararbroddi í nýtingu upplýsingatækninnar 

í þágu bætts mannlífs og aukinnar hagsældar. Aukið aðgengi að upplýsingum gerir 

almenningi kleift að fylgjast betur með starfsemi hins opinbera og eykur möguleika fólks á að 

veita stjórnvöldum aðhald með því að taka sjálfstæða og upplýsta afstöðu til stefnumála 
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nýrrar löggjafar eða reglna í þjóðfélaginu. Í kjölfarið verða stjórnarhættirnir lýðræðislegri og 

gæðin í stjórnsýslunni aukast. Lagt er upp með að nýir samskiptamiðlar verði notaðir í 

auknum mæli til þess að auka samráð og samskipti á milli almennings og stjórnvalda og auka 

þannig möguleika fólks til lýðræðislegrar þátttöku. 

En eins og kom fram í upphafi þessarar umfjöllunar hefur komið fram ákveðin gagnrýni á 

stefnumótun stjórnvalda í tengslum við íslenska upplýsingasamfélagið. Sú gagnrýni er betur 

útskýrð í töflu 1. hér að neðan. 

Stefna Framtíðarsýn um 
upplýsingasamfélagið 1996 

Auðlindir í alla þágu 
2004-2007 

Netríkið Ísland 
2008-2012 

 Forsætisráðuneyti fer með yfirstjórn 
þeirra þátta sem lúta að heildarsýn yfir 
framkvæmd stefnunnar. Ráðuneytið ber 
formlega ábyrgð á samræmingu milli 
ráðuneyta, mati á árangri og 
heildarendurskoðun stefnunnar, og 
kemur að forgangsröðun verkefna á sviði 
upplýsingatækni við fjárlagagerð.60 

Fagráðuneyti ábyrg 
fyrir ólíkum 
verkefnum.61 

Fagráðuneyti 
ábyrg fyrir ólíkum 
verkefnum.62 

Einkenni Miðstýring Dreifstýring Dreifstýring 

Tafla 1. Einkenni mismunandi stefna um upplýsingasamfélagið 

Í grein Hauks og Ómars velta þeir fyrir sér mögulegum ástæðum þess að rafræn opinber stjórnsýsla á 
Íslandi hafi ekki náð sömu þróun og í nágrannalöndum sem jafnan eru notuð til samanburðar. 
Vísbendingar eru um  að hér á landi hafi alþjóðlegar hugmyndir ekki náð fótfestu nema að litlu leyti. Í 
nágrannalöndunum hafa þessar hugmyndir náð að festa rætur og haft mikil áhrif. Hugmyndirnar 
felast í því að rafræn opinber þjónusta byggist upp á miðstýringu og samþættingu starfa og starfsferla 
og mikilvægi þess að stefnumótun stjórnvalda sé í takt við þróun og nýja möguleika 
upplýsingatækninnar. Hér á landi virðist sem rafræn opinber þjónusta hafi haldið áfram að þróast í þá 
átt að vera á ábyrgð einstakra stofnana þar sem viðleitni til samræmingar á upplýsingakerfum hafi 
verið af skornum skammti. Áhersla á dreifstýringu hélt áfram. Upplýsingakerfi unnu ekki saman og 
veittu ekki heildarsýn og fólu þar af leiðandi oft á tíðum í sér endurtekningu á skráningu sömu atriða. 
Haukur og Ómar benda hins vegar á að þessar vísbendingar beri ekki að túlka sem aðgerðarleysi af 
hálfu stjórnvalda. Frekar séu þær vísbending um að einfaldlega hafi skort hér stefnumótun sem tók 
mið af nýjum alþjóðlegum viðhorfum í tengslum við notkun opinberrar þjónustu og markvissar 
aðgerðir af hálfu stjórnvalda til að framkvæma stefnuna.63 

                                                           
60

 Forsætisráðuneytið, „Framtíðarsýn ríkisstjórnar Íslands um upplýsingasamfélagið frá 1996,“ 
Forsætisráðuneytið, http://www.forsaetisraduneyti.is/upplysingasamfelagid/Frettaannall/nr/478 (sótt 6. 
nóvember 2012). 
61

 Forsætisráðuneytið, Auðlindir í allra þágu. Stefna ríkisstjórnarinnar um upplýsingasamfélagið 2004-2007, 
(Reykjavík: 2004), http://www.forsaetisraduneyti.is/media/Skyrslur/UpplStefna2004.pdf (sótt 30. september 
2012). 
62

 Forsætisráðuneytið, „Netríkið Ísland: Stefna ríkisstjórnar Íslands um upplýsingasamfélagið 2008 – 2012, 
(Reykjavík: Forsætisráðuneytið, 2008), http://www.ut.is/media/Skyrslur/NETRIKID_ISLAND_stefnuskra.pdf (sótt 
1. október 2012). 
63

 Haukur Arnþórsson og Ómar H. Kristmundsson, „Staða og þróun rafrænnar stjórnsýslu á Íslandi skv. 
alþjólegum mælingum,“ Stjórnmál og stjórnsýsla 2 tbl. 8. árg. (2012), http://www.stjornmalogstjornsysla.is/wp-
content/uploads/2012/12/a.2012.8.2.6.pdf (sótt 20. desember 2012), 315 – 317. 

http://www.forsaetisraduneyti.is/upplysingasamfelagid/Frettaannall/nr/478
http://www.forsaetisraduneyti.is/media/Skyrslur/UpplStefna2004.pdf
http://www.ut.is/media/Skyrslur/NETRIKID_ISLAND_stefnuskra.pdf
http://www.stjornmalogstjornsysla.is/wp-content/uploads/2012/12/a.2012.8.2.6.pdf
http://www.stjornmalogstjornsysla.is/wp-content/uploads/2012/12/a.2012.8.2.6.pdf


  

30 
 

Í framhaldi af þessari umfjöllun um þróun íslenska upplýsingasamfélagsins er áhugavert 

að skoða þau einkenni og áhrif sem rafræna breytingin hefur á opinbera þjónustu. 
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3. Frá nýskipan til rafrænnar stjórnsýslu 

Íslenska ríkið hóf innleiðingu stefnunnar um nýskipan í ríkisrekstri í íslenskri stjórnsýslu á 10. 

áratug síðustu aldar.64 Upphafið má rekja til útgáfu fjármálaráðuneytisins á ritinu Stefna um 

nýskipan í ríkisrekstri. Markmið stefnunnar voru tvíþætt, í fyrsta lagi að þróa skipulag og 

starfsemi ríkisins með þeim hætti að ríkið geti sinnt skyldum sínum við borgarana á eins 

hagkvæman, skjótvirkan og árangursríkan hátt og kostur er. Í öðru lagi að opinber þjónusta 

sé svo skilvirk að hún gefi íslenskum fyrirtækjum forskot í vaxandi alþjóðlegri samkeppni. 

Einkennisorð þessa umbótastarfs voru: einföldun, ábyrgð og árangur.65 

Í greininni New Puplic Management is Dead – Long Live Digital-Era Governance fjalla 

Patric Dunleavy o.fl. um fráfall stefnunnar um nýsköpun í ríkisrekstri og upprisu hinnar nýju 

stefnu um rafræna stjórnsýslu. Við stefnubreytinguna sáu margir fyrir sér endalok skrifræðis 

og að við tæki öld upplýsingatækninnar þar sem hún léki stórt hlutverk í að breyta því 

hvernig þjónusta við almenning er skipulögð og hvernig henni er skilað til fólks, m.a. með 

aukinni áherslu á samskipti við íbúana. Í greininni er stefnan um nýskipan í ríkisrekstri 

skilgreind sem breyting á stjórnunarháttum þannig að horft sé í auknu mæli til þeirra fræða 

sem notast er við í einkageiranum, og þau fræði útfærð yfir á rekstur hins opinbera. Í því felst 

m.a. uppstokkun, þannig að stórum stofnunum og skipulagsheildum sé skipt upp í smærri 

einingar. Aukin samkeppni og innleiðing markaðsáhrifa stuðli að því að verkþættir kaupenda 

og seljenda verði aðskildir. Ýtt verði undir fjölbreytileg rekstrarform í opinberri þjónustu og 

tekið upp afkastahvetjandi launakerfi. Eða með öðrum orðum aukin áhersla á dreifstýringu.66  

Í greininni eru áhrif upplýsingatækninnar á stjórnsýsluna skilgreind í þrjú þemu. Það er í 

fyrsta lagi nokkurskonar samstokkun, eða aðlögun. Í henni felst að setja aftur saman þær 

skipulagsheildir sem voru aðskildar á tímum nýskipunar í ríkisrekstri. M.a. með afstofnana-

væðingu, ríkisvæðingu, rafrænni endurskipulagningu og endurhönnun stoðdeilda. Í öðru lagi 

er það heildun byggð á þörf, þ.e. að endurskipuleggja skipulagsheildir sem byggi á þörfum 

neytenda. Í þriðja og síðasta lagi eru það breytingar með áherslu á rafræna stjórnsýslu, m.a. 

með aukinni rafrænni þjónustu og opinni stjórnsýslu. Upplýsingatæknin veitir stjórnsýslunni 
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þannig tækifæri á að umbreyta störfum sínum, vöru og þjónustu með því að breyta formi 

gagna og taka í notkun rafræn tæki. Þannig hverfa penninn, pappírinn og skýrslurnar og í 

kjölfarið breytast opinberar upplýsingar yfir á rafrænt ósýnilegt og óáþreifanlegt form, sama 

á við um útgáfu og samskipi milli hins opinbera og íbúa. Þessi rafræna breyting gerir hinu 

opinbera kleift að breyta aðstöðu sinni í samfélaginu og sumum stofnunum jafnvel 

möguleika á „að verða að vef sínum.“ Með öðrum orðum aukin áhersla á miðstýringu á nýjan 

leik og samþættingu hins opinbera.67 Þessi þróun er í takt við þá gagnrýni sem sett hefur 

verið fram á stefnumótun stjórnvalda í málefnum upplýsingasamfélagsins, þ.e. að ekki var 

horfið frá dreifstýringu þegar þróunin í málefnum rafrænnar stjórnsýslu í heiminum leitaði í 

átt að aukinni miðstýringu á nýjan leik. 

Eftir Dr. Hauk Arnþórsson liggur mikið efni um rafræna stjórnsýslu og stöðu hennar á 

Íslandi. Hann skrifaði m.a. doktorsritgerð um efnið og í eftirfarandi köflum um rafrænar 

breytingar á opinbera þjónustu og einkenni og áhrif rafrænnar stjórnsýslu verður stuðst við 

doktorsritgerð hans. 

3.1 Rafrænar breytingar á opinberri þjónustu 

Við rafrænu breytinguna birtast opinber gögn á nýjum miðli, vefnum. Hugsanlegt er að 

hlutverk og markmið gagna í opinberum rekstri breytist í kjölfarið og fái aukið vægi þegar 

kemur að opinberri stefnumótun, stjórnun og eftirliti.68 

Hið opinbera og stofnanir þess hafa á síðustu árum sett í loftið netþjónustu fyrir 

samskipti þeirra við íbúa. Staða netþjónustunnar er að einhverju leyti enn í mótun, meðal 

annars vegna þess að hún krefst talsverða fjárfestinga og fagmennsku sem margar minni 

stofnanir hafa ekki bolmagn til. Stjórnsýslu og atvinnulífi hefur gefist kostur á að umbreyta 

störfum sínum, vörum og þjónustu með því að taka upp rafræn tæki. Opinber pappírsgögn, 

útgáfa og samskipti hafa að miklu leyti færst yfir á ósýnilegt og óáþreifanlegt rafrænt form. 

Stærsta breytingin fyrir þessa aðila er þó sú sem vefurinn hefur í för með sér, þ.e. dreifing 

upplýsinga og gagnvirk samskipti við almenning og viðskiptavini. Þessi þróun snýst um að 

auka framleiðni og hagkvæmni og skipuleggja ný viðskiptaferli með tilliti til vefsins. Rafræna 

breytingin tekur mið af möguleikum og takmörkunum netsins, en það er orðið framhlið 

opinberra stofnanna þar sem nálgast má afgreiðslu opinberrar þjónustu. Breyting á vöru og 
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þjónustu frá fyrra afgreiðsluformi skapar nýjar aðstæður fyrir veitingu hennar. Hún hefur í 

för með sér miklar breytingar á vörunni, þjónustunni, vinnslu hennar, afhendingu og 

móttöku.69 

3.2 Einkenni rafrænu breytinganna 

Einkenni rafrænu breytinganna eru fyrst og fremst einfaldleiki, hraði, upphafning staðar og 

stundar og aukið aðgengi. Einfaldleiki er einn af stóru þáttunum sem verða við rafrænar 

breytingar. Með einfaldri framsetningu opnast fyrir skilning á þeirri þjónustu og ferlum sem 

standa notendum til boða á vefnum, en á móti takmarkar einfaldleikinn verulega það efni 

sem hægt er að setja fram á vefinn. Einfaldleikinn er sérstaklega mikilvægur þar sem hann 

útilokar ekki notendur með litla tölvufærni og er þar af leiðandi forsenda þess að stofnanir 

geti lagt niður fyrri þjónustuform.70 

Aukinn hraði er eitt af kunnustu einkennum hinna rafrænu breytinga og í takt við þarfir 

samtímans. Notendur krefjast í auknum mæli aukins hraða á þjónustu frá hinu opinbera. 

Hröð birting á opinberum gögnum á vefjum hins opinbera er mikil breyting frá því sem áður 

var og hefur mikil áhrif á stjórnsýsluna og almenning. Birting sem nær til alls heimsins á sama 

augnablikinu og er til þess að hraði á opinberri þjónustu og vinnslu eykst mikið. Birtingin er 

milliliðalaus sem er mikilvæg breyting frá því sem áður var. Eitt af mikilvægu einkennum 

rafrænu breytinganna er upphafning staðar og stundar, en sú breyting felur í sér opnun 

stjórnsýslunnar, aukið aðgengi að henni og aukna nálægð við hana. Upphafningin felst meðal 

annars í því að allstaðar í heiminum er sama opinbera þjónustan alltaf opin á sama tíma. Við 

það verður til sveigjanleiki í þjónustu, vinnutíma starfsfólks og aðgengi að þjónustunni fyrir 

notendur. Opnun stjórnsýslunnar felur það í sér að aðgangur að opinberum starfsmönnum 

breytist og batnar til muna. Annað einkenni er aukið aðgengi að opinberum upplýsingum, nú 

birtir hið opinbera skjöl í takt við alþjóðlega þróun og opnar aðgang að málum, 

málsmeðferðarreglum, stöðu mála, skýrslum og stefnumótunum í auknum mæli og í dag 

þykir rafrænt aðgengi að opinberum gagnsöfnum sjálfsagður hlutur.71  
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3.3 Áhrif rafrænu breytinganna 

Helstu áhrif rafrænu breytinganna, þ.e. flutnings vöru og þjónustu á netið,  eru gagnsæi, 

aukin gæði og öryggi upplýsinga, einnig aukin hagkvæmni og skilvirkni, þættir sem þykja 

jákvæðir og eftirsóknarverðir. Áhrifin verða meiri því lengra sem opinberir aðilar ganga í 

rafrænum breytingum á vöru og þjónustu.72 

Gagnsæi í störfum hins opinbera er dæmi um lýðræðislega birtingu og er andstæða 

leyndar og skrifræðis. Gagnsæi á við um þá tilfinningu notandans, að skilja og sjá fyrir sér 

stöðu og vinnsluferli mála á vefþjónustum hins opinbera. Gagnsæi skapast fyrst og fremst af 

auknu aðgengi og einfaldleika. Gagnsæi er afar mikilvægt í rafrænu breytingunum og styrkir 

lýðræðisleg gildi þess og minnkar líkur á spillingu. Gagnsæi opinberrar vefþjónustu byggir á 

einfaldleika í hönnun þjónustunnar og að hún gefi skýra og einfalda mynd af reglum, 

starfsemi, verkferlum, vörum og þjónustu viðkomandi stofnunar. Gagnsæið eykst því lengra 

sem rafrænu breytingarnar ganga og fleiri verkþættir hins opinbera verða sýnilegir á 

vefþjónustu stofnunar.73 

Óumdeilt er að internetið hafi alla burði til þess að auka gagnsæi í lýðræðisríkjum. Það er 

nú þegar farið að auðvelda aðgang að opinberum gögnum í gegnum vefsíður stjórnvalda. 

Þróun upplýsingaumhverfisins hefur í för með sér að mun erfiðara verður fyrir stjórnvöld og 

stofnanir að hindra aðgang að upplýsingum, en á móti verður auðveldara fyrir íbúa að standa 

fyrir sínu eigin eftirliti. Það er hins vegar ekki á hvers manns færi að standa í þessu eftirliti og 

til þarf ákveðna tækniþekkingu. Almenningur þarf því að treysta á þriðja aðila til að vinna úr 

gögnum og upplýsingum frá stjórnvöldum. Við það færist traustið frá opinberum stofnunum 

til þeirra sem búa yfir tækniþekkingu og kunnáttu, sem oft eru stór fyrirtæki eða 

einstaklingar með ólíka hagsmuni að baki. Gerendur sem enn eiga eftir að sanna traust sitt, 

aðilar sem ekki bera ábyrgð gagnvart öðrum en sjálfum sér. Upp vaknar spurning um ábyrgð 

og er þessi tilfærsla á trausti ekki til þess fallin að auka lýðræðislega ábyrgð í samfélaginu. 

Þegar uppi er staðið er gagnsæið sem internetið skapar almennt séð jákvæð þróun, það færir 

almenningi aukna möguleika á að fylgjast með og skilja það sem er að gerast hjá 

stjórnvöldum. Þannig minnkar bilið sem hefur verið á milli íbúa og stjórnvalda, þar sem ferlið 

opnast fyrir nánara eftirlit. Netið auðveldar hinum almenna borgara að mynda sér sitt eigið 

mat og sjálfstæðar skoðanir og deila því með öðrum borgurum. Þetta rafræna, tæknilega 
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gagnsæi er hins vegar aðeins aðgengilegt þeim sem hafa aðgang að internetinu og hæfni til 

þess að vinna úr rafrænu gögnunum. Stjórnsýslan getur orðið meira spennandi og 

áhugaverðari fyrir almenning í þessu frjálsa umhverfi upplýsinga, en að sama skapi mun 

flóknari og óáreiðanlegri. Minna traust á opinberar stofnanir verður til þess að traust á aðra 

hópa eða einstaklinga eykst. Við það innleiðir gagnsæið sem fylgir internetinu óvissu og 

ófyrirsjáanleika í stjórnsýsluna.74 

Með tilkomu upplýsingatækninnar hafa gæði og áreiðanleiki opinberra ganga og 

þjónustu batnað til muna, m.a. vegna endurnýjaðra og staðlaðra vinnsluaðgerða og aukinnar 

notkunar á stöðluðum upplýsingum úr upplýsingakerfum. Með tilliti til tölvuvinnslu hafa 

verkferli við vinnslu upplýsinga víða verið endurnýjuð sem skila öruggari upplýsingum en 

áður var. Hagkvæmni og skilvirkni eru einnig þættir sem gjarnan eru taldir vera helstu 

ávinningar upplýsingatækninnar. Þeir eru jafnan hafðir að leiðarljósi þegar hið opinbera tekst 

á við rafrænar breytingar og netvæðingu. Kostnaður verkefna getur verið mikill, þó 

sértaklega fyrir minni stofnanir en ef vel tekst til getur ávinningurinn verið mikill. Starfsmenn 

hins opinbera verða varir við hagkvæmni víða, en við rafrænar breytingar breytast verkferlar 

og verkefni vélvæðast, það leiðir til lægra einingaverðs, rafrænna viðskipta, betri innheimtu 

og eftirfylgni og aukins eftirlits.75 

3.4 Mikilvægi upplýsinga 
Möguleikar internetsins og upplýsingatækninnar eru ótæmandi og margar fjölbreyttar leiðir í 

boði til þess að auka lýðræði og samráð við íbúana. Internetið býður upp á meira magn og 

opnar fyrir greiðari aðgang að upplýsingum. Þannig er hægt að auka áhrif íbúa umtalsvert ef 

rétt er farið að. Netið er kjörinn staður fyrir allskyns upplýsingamiðlun og er orðið ein helsta 

leið fólks í dag til þess að afla sér upplýsinga um stjórnvöld. Því er mikilvægt að stjórnvöld 

séu meðvituð um mikilvægi þess og vandi til við upplýsingagjöf sína á netinu.76 Upplýsingar 

eru ein mikilvægasta forsenda upplýstrar umræðu og ein af frumforsendum lýðræðis, því 

skiptir aðgengi að upplýsingum höfuðmáli. Án upplýsinga geta íbúar ekki aflað sér vitneskju 

um stöðu mála og án þeirra er nær ómögulegt að koma á umræðu.77  

                                                           
74

 Helen Margetts, „The Internet and Transparency,“ The Political Quarterly, 92. árg. 4. tbl. (2011): 518-520. 
75

 Haukur Arnþórsson, „Rafræn stjórnsýsla,“ (doktorsritgerð, Háskóli Íslands, 2008), 75-78.  
76

 Eggert Ólafsson og Guðfinna Kristjánsdóttir, „Netið sem tæki í þágu íbúalýðræðis,“ í Leiðsögn um lýðræði í 
sveitarfélögum, ritstj. Gunnar Helgi Kristinsson, Margrét S. Björnsdóttir og Sigurlaug Anna Jóhansdóttir, 
(Reykjavík: Samband íslenskra sveitarfélaga og Stofnun stjórnsýslufræða við Háskóla Íslands, 2012), 58-62. 
77

 Alda. Félag um sjálfbærni og lýðræði, „Upplýsingalögin,“ Lýðræðisfélagið Alda. http://alda.is/?p=2074 (sótt 
23. nóvember 2012). 

http://alda.is/?p=2074


  

36 
 

Í lýðræðisríkjum eins og Íslandi má rekja uppsprettu valdsins til íbúanna og hið opinbera 

starfar fyrir þá í þeirra umboði. Fulltrúar sinna þar af leiðandi verkum fyrir íbúa og þeir eiga 

því rétt á aðgengi að öllum upplýsingum hins opinbera, nema brýnni hagsmunir komi þar til  

s.s. mannréttindi einstaklinga eða vegna lögreglurannsókna. Því er afar brýnt að aðgengi að 

upplýsingum hins opinbera sé íbúum tryggt.78  

Stjórnvöld um allan heim nýta netið til þess að koma á framfæri upplýsingum um 

starfsemi sína og þjónustu við íbúa. Í dag eru vefsíður stjórnvalda orðnar þeirra helsti 

upplýsingamiðill og þess vegna skiptir miklu máli að til vefsíðnanna sé vandað. Það á bæði 

við um innihald þeirra og virkni. Á vefsíðum stjórnvalda eiga íbúar ekki aðeins að hafa aðgang 

að upplýsingum um starfsemi stjórnvalda, heldur einnig þau málefni sem eru til umfjöllunar 

hverju sinni. En það er fyrst og fremst mikilvægt að vefurinn geri íbúum kleift að setja sig inn 

í málefni stjórnvalda á nokkuð auðveldan hátt og hafi þar tækifæri á að koma 

athugasemdum á framfæri við stjórnvöld.79 Til þess að styrkja þetta samband á milli íbúa og 

stjórnvalda verða stjórnvöld að tryggja fullnægjandi upplýsingar. Mikilvægt er að þær séu 

hlutlausar, áreiðanlegar og að þær sé auðvelt að finna og skilja.80 

Ögmundur Jónasson, innanríkisráðherra segir það hafa verið löst á þjónustu ýmissa aðila 

að veita aðeins lágmarksupplýsingar, helst eins litlar og kostur er. Þessu þarf að snúa við. 

Opinberir aðilar eiga beinlínis að brenna í skinninu við að koma upplýsingum og þjónustu á 

framfæri, vera ávallt til þjónustu reiðubúnir. Allar þær upplýsingar sem hið opinbera býr yfir, 

skjöl og gögn eiga að verða aðgengileg nema sérstakar aðstæður kalli á annað.81 

3.5 Mikilvægi trausts 

Traust byggist á mati almennings á því hvort hann telji hið opinbera og stofnanir þess starfa í 

takt við þær væntingar sem gerðar eru. Þær eru meðal annars að stjórnvöld séu sanngjörn, 
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réttlát, heiðarleg, dugleg og móttækileg gagnvart þörfum samfélagsins.82 Traust gagnvart 

Alþingi er í mikilli lægð um þessar mundir eins og fram kom í Þjóðarpúlsi Gallups þann 6. 

mars 2012 þegar spurt var um traust til stofnana. Þar kom fram að Alþingi Íslendinga naut 

aðeins 10% trausts, í febrúar 2008 hafði traust til Alþingis mælst 40%.83 Traust til Alþingis er 

því aðeins fjórðungur þess sem það var þó fyrir fjórum árum. 

Almenningur telur einnig að stjórnvöld leyni mikilvægum upplýsingum sem eiga erindi 

við almenning. Þetta kom fram í erindi Dr. Jóhönnu Gunnlaugsdóttur sem hún hélt á 

ráðstefnu Skýrslutæknifélags Íslands í september 2012. Í niðurstöðum Jóhönnu kom fram, 

þegar þátttakendur voru spurður að því hvort þeir teldu ráðuneyti leyna mikilvægum 

upplýsingum sem ættu erindi við almenning og varði almannahagsmuni, að 88% svarenda 

töldu að ráðuneytin leyndu upplýsingum stundum eða oft. Þegar þátttakendur voru spurðir 

að því hvort þeir teldu ráðuneytin leyna mikilvægum upplýsingum sem eiga erindi við 

almenning og varða opinber útgjöld, þ.e. úthlutun á almannafé, töldu 82% svarenda 

ráðuneytin leyna þessum upplýsingum stundum eða oft.84 Þessar niðurstöður Jóhönnu eru 

ákveðin vísbending um það litla traust sem almenningur virðist bera til stjórnvalda. 

Niðurstöðurnar er þó ekki hægt að taka án fyrirvara, óljóst er hvað móti þessi viðhorf. 

Traust er mikilvægt fyrir lögmæti og stöðugleika stjórnkerfisins. Mikið traust til 

stjórnvalda er þess valdandi að íbúar lúti og fari frekar eftir lögum og reglum. Öfgalega séð 

grefur skortur á trausti á opinberum stofnunum undan réttarríkinu, lögum þess og reglum. 

Bent hefur verið á rafræna stjórnsýslu sem lausn þessa vandamáls. Að aukin rafræn 

samskipti og rafræn lýðræðisþátttaka íbúa og stjórnvalda leiði af sér aukið traust til  

stjórnvalda.85 Því er þó ekki haldið fram hér að rafræn stjórnsýsla sé beinn áhrifavaldur á 

traust almennings til stjórnvalda. Kanadísk rannsókn sýnir samt að rafræn stjórnsýsla eykur 
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traust hjá þeim íbúum sem nú þegar bera mikið traust til stjórnvalda.86 Niðurstöður 

bandarískrar rannsóknar sýna sömu niðurstöður, þ.e. að rafræn stjórnsýsla auki fyrst og 

fremst traust hjá þeim íbúum sem nú þegar bera mikið traust til stjórnvalda.87 Því er ekki 

alveg úr vegi að tala um aukið traust í sömu andrá og rætt er um áhrif rafrænnar stjórnsýslu.  
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4. Rafrænt þátttökulýðræði 

Um allan heim hafa stjórnvöld í auknum mæli verið að gera sér grein fyrir mikilvægi 

upplýsingatækninnar í sambandi við lýðræðislega virkni. Mikilvægi þess að virkja og nýta 

möguleika hennar til þess að auka aðkomu og þátttöku almennings í stefnumótunar- og 

ákvarðanatökuferlum stjórnvalda. Hugtakið upplýsingatækni er grundvöllur 

upplýsingaþjóðfélagsins og á við þegar tölvu-, fjarskipta-, og rafeindatækni er beitt við 

gagnavinnslu. Upplýsingatæknin gerir fjarskipti og hraðvirkari miðlun þekkingar og 

upplýsinga mögulega.88  

Til eru ótal skilgreiningar á þátttöku almennings en þrátt fyrir fjölda þeirra er megin 

skilningurinn oftast sá sami. Að þátttaka almennings sé tvíhliða samskipti á milli stjórnvalda 

og almennings. Ferli, þar sem áhyggjur, þarfir og gildi almennings séu tekin til greina í 

stefnumótunar- og ákvarðanatökuferlum stjórnvalda. Þar sem meginmarkmiðið sé að teknar 

verði betri ákvarðanir í málefnum sem snerta beint líf almennings.89 Rafræn þátttaka felur í 

sér notkun upplýsingatækninnar til þess að sinna þessum samskiptum á milli stjórnvalda og 

almennings. Með henni er hægt að ná til almennings í meiri mæli, breikka þannig og dýpka 

þátttökuna og um leið virkja hana og styrkja með því að ná til stærri hóps. Með aukinni 

þátttöku almennings og hagsmunaaðila í stefnumótunar- og ákvarðanatökuferlinu er verið 

að auka lýðræðislega virkni almennings og bæta lýðræðisleg vinnubrögð stjórnvalda.90 

Samkvæmt ákveðnum lýðræðiskenningum er þátttaka almennings í stefnumótunar- og 

ákvarðanatökuferlum stjórnvalda ein af grunnstoðum lýðræðis. Þátttökumöguleikarnir sem 

upplýsingatæknin hefur í för með sér hafa orðið til þess að auka vonir um tækifæri fyrir 

almenning til þess að nýta þessa möguleika til þátttöku í ákvörðunarferlum á öllum stigum 

stjórnsýslunnar.91 Vegna þeirra vísbendinga að víða sé farið að halla á lýðræðið eru vonir 

bundnar við að upplýsingatæknin og þátttökumöguleikarnir sem henni fylgja geti orðið 

hvatning fyrir almenning til þess að taka þátt í störfum stjórnvalda. Upplýsingatæknin getur 
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fært hlutina nær almenningi og verið tól sem almenningur getur nýtt til að fylgjast með 

atburðum og málefnum sem eru til umræðu hverju sinni. Um leið veitt honum tækifæri til 

þátttöku í umræðunni.92 

Aukin aðkoma almennings að stefnumótun stjórnvalda hefur orðið að pólitísku 

umræðuefni síðustu ár. Það má meðal annars rekja til þeirra rafrænu þátttökumöguleika 

sem upplýsingatæknin býður upp á. Skiptar skoðanir eru um aukna rafræna virkni, ýmist er 

litið á hana sem bjargvætt gagnvart þeim áskorunum sem lýðræðið stendur frammi fyrir, eða 

hreinlega sem ógn við lýðræðið. Í því sambandi er talað um þá rafrænu gjá sem nú þegar 

hefur víða myndast.93 Ekki er nægilegt fyrir stjórnvöld að sannfæra íbúana um að það sé 

ómaksins virði að taka þátt, þau verða líka að finna frumlegar og nýjar leiðir til þess að koma 

hinu mikla magni síbreytilegs efnis og upplýsinga fram, án þess að útiloka nokkurn frá 

ferlinu.94 Áskorunin sem lýðræði stendur frammi fyrir í dag felst ekki í því að breyta fólkinu, 

svo það geti tengst stjórnmálunum á nýjan leik, heldur því að breyta stjórnmálunum svo þau 

geti tengst fólkinu.95 Síðastliðna áratugi hefur orðið mikil umbylting á stjórnsýslunni og 

lýðræðinu sem rekja má til aukinnar pressu og væntinga um að stjórnarhættir endurspegli 

nútímakröfur um skilvirkni og árangur. Umbyltinguna má einnig rekja til þeirra væntinga að 

lýðræðisleg ábyrgð stjórnvalda eigi að vera meiri og þátttaka almennings víðtækari.96 

Traust almennings gagnvart stjórnvöldum er þeim afar mikilvægt eins og fjallað hefur 

verið um framar í ritgerðinni. Stjórnvöld leitast við að tryggja þetta traust og viðhalda því. Án 

þess geta aðgerðir og ákvarðanir stjórnvalda orðið með öllu árangurslausar. Á sama tíma 

halda vel menntaðir og upplýstir íbúar uppi eftirliti gagnvart stjórnvöldum og fylgjast með því 

hvernig þau skila frá sér lýðræðislegum skyldum sínum, s.s. þjónustu sinni og 

stefnumótunarvinnu.97 Stjórnvöld hafa ríka ástæðu til þess að hvetja íbúa til þátttöku, en 
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verða að vonast til að framlög íbúanna séu byggð á íhugun og þekkingu á málinu, frekar en 

að þau séu dæmd í flýti og af vanþekkingu.98 

Rafrænir þátttökumöguleikar eru enn sem komið er viðbót, en ekki staðgengill eldri 

þátttökumöguleika.99 Nauðsynlegt er að stjórnvöld séu með skýra mynd af samráðsforminu 

þegar að því kemur, bæði af umfangi þess, eðli og takmörkunum.100 Nú til dags eru ótal 

möguleikar í boði við að formgera rafræna þátttöku. Mikilvægt er að hafa í huga tæknilega, 

félagslega og pólitíska þætti þegar verið er að setja rafræna þátttöku á laggirnar.101 Ferlið 

þarf að vera sniðið að þörfum íbúa en ekki kröfum stjórnvalda. Leiðsögn til íbúanna um 

heildarferlið er mikilvægt sem og gagnsæi þess, þ.e. hvernig ákvarðanir eru teknar, hver 

tekur þær og hver er ábyrgur fyrir þeim. Skortur á rekjanleika umsagana íbúa og skortur á 

svörun frá stjórnvöldum við umsögnum er galli.102 Til þess að styðja við aðkomu almennings 

er ætlast til þess að þessir tæknimöguleikar auðveldi almenningi aðgang og greiningu að 

upplýsingum og staðreyndum. Nauðsynlegt er að upplýsingar séu settar þannig fram að 

auðvelt sé fyrir alla að nálgast þær, þrátt fyrir mismunandi tölvukunnáttu og tölvulæsi. 

Almenningi þurfa að standa til boða mismunandi möguleikar á uppsetningu og við að koma 

skoðunum sínum á framfæri við aðra. Einnig að tæknin stuðli að samfélagsmyndun, sem 

hjálpar til við að byggja upp traust á ferlinu og stjórnmálum og er til þess fallin að stuðla að 

samþykki almennings á yfirvofandi ákvörðunum.103 

4.1 Tækifæri og áskoranir sem fylgja upplýsingatækninni og rafrænni þátttöku 

Upplýsingatækninni og rafrænni þátttöku fylgja bæði tækifæri og áskoranir sem leynast víða. 

Hér á eftir verður fjallað um nokkur af þeim helstu tækifærum og áskorunum sem fylgja 

upplýsingatækninni. 
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Í stefnumótunar- og ákvarðanatökuferlum stjórnvalda gerir upplýsingatæknin 

almenningi kleift að nýta þann aragrúa gagna sem eru aðgengileg hjá hinu opinbera. Hún 

auðveldar um leið almenningi að sjá fyrir sér og móta skoðanir um ákvarðanir og stefnur 

stjórnvalda. Upplýsingatæknin auðveldar almenningi við að koma skoðunum sínum á 

framfæri og getur þannig leitt í ljós sérþekkingu ólíkra einstaklinga og hópa í samfélaginu. 

Upplýsingatæknin aðstoðar almenning við að komast til áhrifa með því að gera honum kleift 

að setja fram skoðanir, rökræða þær og jafnvel leggja fram eigin stefnur eftir hópsamvinnu 

og sköpunargáfu fjöldans. Almenningur getur orðið að ákveðnu mótvægi við stjórnvöld og 

meðal annars orðið til þess að til verði stjórnmálaöfl til skamms tíma sem einbeiti sér aðeins 

að einu tilteknu málefni. Upplýsingatækni getur auðveldað samfélögum og íbúðahverfum 

þátttöku umfram hinn formlega farveg stjórnmálanna, þ.e. kosningar á fjögurra ára fresti. 

Með aukinni aðkomu ákveðinna samfélaga eða hverfa er hægt að styðja við svæðisbundin 

úrræði og þannig hlúa að félagasauðnum, sem getur leitt af sér að ólíkir menningarhópar og 

áhugamál þeirra styrkist eða að bilið á milli þeirra sé brúað.104 

Upplýsingatæknin getur í gegnum aukið samráð og aðgengi að upplýsingum aukið 

gagnsæi og rekjanleika ákvarðana stjórnvalda. Upplýsingatæknin veitir rauntímaaðgang að 

upplýsingum og gerir almenningi kleift að átta sig á tilgangi ferla og fylgjast með útkomu 

ákvarðana og stefnumótana. Þessir auknu möguleikar almennings á eftirliti með 

stjórnvöldum hjálpa til við að auka ábyrgð stjórnvalda og minnka möguleika á spillingu. 

Gagnsæi og rekjanleiki ferlis getur einnig gert það að verkum að meiri sátt ríki um ákvarðanir 

stjórnvalda. Þó þarf ávallt að vera svigrúm fyrir lögmæta leynd upplýsinga. Upplýsingatæknin 

getur haft áhrif á að ábyrgð, réttindi og skyldur verði óskýrari eftir því sem ákvarðana- og 

stefnumótunarferlið opnast meira og fleiri þátttakendum koma að ferlinu. Spurningar vakna 

um hvaða raddir fá meiri hljómgrunn en aðrar og fyrir hvað þær standa. Þátttöku í 

stefnumótunar- og ákvarðanatökuferlinu verður að fylgja ábyrgð gagnvart þeim áhrifum sem 

stefnan mun hafa. Ekki má draga úr alvarleika ákvarðana og stefnumótunar og ekki horfa 

aðeins til skamms tíma. Brýnt er að hafa í huga að stefnumótun og ákvarðanir hafa áhrif til 

lengri tíma.105 
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4.2 Ávinningur upplýsingatækninnar og rafrænnar þátttöku 

Ávinningur rafrænnar þátttöku getur skilað sér í minni framkvæmda- og samhæfingar 

kostnaði í tengslum við samskipti almennings og stjórnvalda. Rafræn þátttaka getur orðið til 

þess að aukin umræða og rökræða verði um málefni og fyrirliggjandi ákvarðanir stjórnvalda. 

Upplýsingatæknin eykur getuna til að meðtaka og vinna upplýsingar. Fyrir þátttakendur 

getur ávinningurinn falist í auknum þægindum og ánægju, aukinni tilfinningu þátttakenda um 

að vera hluti af einhverju og skipta máli, aukinni tengingu og skuldbindingu við samfélagið. 

Rafræn þátttaka getur því líka verið tilfinningaleg fyrir íbúa. Fyrir stofnanir getur 

ávinningurinn verið meiri skilvirkni og árangur og aukið lögmæti þeirra. Vel heppnuð 

þátttaka getur aukið lífvænleika stofnana, m.a. vegna takmarkaðs kostnaðar hennar og aukið 

gæði í stefnumótunar- og ákvarðanatökuvinnu. Fyrir stjórnvöld getur rafræn þátttaka aukið 

samheldnina í samfélaginu og orðið til þess að stefnur og ákvarðanir stjórnvalda öðlist 

víðtækari sátt innan samfélagsins.106 

4.3 Markmið upplýsingatækninnar og rafrænnar þátttöku 

Markmiðin eru að auka aðkomu íbúa og koma á enn lýðræðislegra stjórnarfari. Með 

upplýsingatækninni er hægt að ná til breiðari hóps og fá víðtækari þátttöku. 

Upplýsingatæknin styður við þátttöku í gegnum ólíkar þátttökuleiðir og kemur þannig til 

móts við mismikla tæknikunnáttu íbúa. Víðtækari þátttaka og breiðari hópur íbúa skilar fleiri 

umsögnum og aukinni umræðu. Markmiðið er einnig að útvega almenningi upplýsingar sem 

skipta máli, í formi sem bæði er aðgengilegra og skiljanlegra. Þannig má auka möguleika 

almennings á að verða betur upplýstur, sem skilar sér í upplýstari  og ígrundaðri 

umsögnum.107 Markmiðið er einnig að virkja samskipti stjórnvalda og íbúa, gefa almenningi 

tækifæri á að leggja inn umsagnir og athugasemdir í stefnumótunar- og ákvarðanatökuferlið, 

og tækifæri til að ræða þær tillögur sem liggja fyrir. Með því er hægt að gera stefnumótunar- 

og ákvarðanatökuferlið afkastameira, gegnsærra, opnara, sanngjarnara og rökréttara. Þessi 
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atriði eru hluti af markmiðum og leiðarljósi stjórnvalda í tengslum við aukna rafræna 

lýðræðislega virkni.108 

4.4 Greiningarrammi 

Í kjölfar þróunar í málefnum rafrænnar lýðræðisþátttöku á fyrri hluta tuttugustu og fyrstu 

aldar setti Ann Machintosh prófessor fram greiningarramma sem nýtist til þess að skoða 

hvernig auka megi lýðræðisþátttöku íbúa með upplýsingatækninni. Samkvæmt módelinu eru 

markmið rafrænnar lýðræðisþátttöku fjögur: 

1. Að ná til breiðari hóps og fá fleiri raddir og skoðanir að ákvarðanatökuferlinu. 

2. Að styðja ólík þátttökuform og margvíslega tækni til þess að koma til móts við 

mismunandi tækniþekkingu- og getu íbúa. 

3. Að útvega nauðsynlegar upplýsingar á formi sem bæði er aðgengilegt og skiljanlegt, 

svo hægt sé að ná til breiðari hóps. Þannig verður hópurinn og athugasemdirnar  

ígrundaðri og upplýstari. 

4. Að ná tengingu við breiðari hóp íbúa svo til verði dýpri og betri athugasemdir sem 

styðja við yfirvegaða umræðu.109 

4.4.1 Stig þátttöku 

Stig þátttökunnar er lykilþáttur og mælir að hve miklu leyti íbúar taka þátt í stefnumótunar- 

og ákvarðanatökuferlinu. Þátttaka á lýðræðislegum grundvelli verður að innihalda 

upplýsingagjöf, þannig að fólk hafi tök á að vera upplýst, ferli sem gerir ráð fyrir þátttöku 

almennings og hagsmunaaðila og vald til áhrifa á mótun og dagskrá stefnu. Eftirfarandi 

hugtök lýsa ferlinu og lykilþáttum þess nánar. 

Upplýsingagjöf: Einhliða samskipti í aðra áttina, þar sem stjórnvöld gefa út og dreifa 

upplýsingum sem íbúar nýta. 

Ráðgjöf: Tvíhliða samskipti í báðar áttir, þar sem stjórnvöld fá viðbrögð frá íbúum. 

Stjórnvöld skilgreina verkefnin og leita eftir athugasemdum. Þau leggja fram spurningarnar 

og sjá um ferlið á meðan íbúum er boðið að koma athugasemdum og skoðunum á framfæri. 
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Virk þátttaka: Samskipti byggð á samstarfi við stjórnvöld, þar sem íbúar koma á virkan 

hátt að því að skilgreina ferli og innihald stefnumótunar. Íbúar standa jafnfætis stjórnvöldum 

í því að setja stefnu á dagskrá, þó lokaákvörðunin hvíli hjá stjórnvöldum.110 Í módelinu koma 

fram þrjú mismunandi stig þátttöku: 

Mynd 3. Þrjú stig þátttöku. 

Á fyrsta stiginu, virkni er fjallað um notkun tækninnar til þess að virkja þátttöku. Rafrænni virkni er 
ætlað að styðja við þá sem myndu undir venjulegum kringumstæðum ekki tengjast netinu og nýta sér 
það magn upplýsinga sem þar er að finna. Markmiðin sem stefnt er að eru m.a. hvernig hægt sé að 
nota tæknina til þess að ná til breiðari hóps íbúa. Með því að notast við marga ólíka rafræna 
þátttökumöguleika er komið til móts við mismunandi tækni- og samskiptahæfni fólks. Tæknin verður 
líka að verða til þess að til verði upplýsingar sem skipta máli í formi sem er bæði aðgengilegra og 
auðskiljanlegra. Þessir tveir þættir, aðgengi og auðskiljanleiki upplýsinga, er markmið þessa fyrsta 
stigs. Á öðru stiginu, tenging er fjallað um notkun tækninnar til þess að ná til íbúa. Rafrænni tengingu 
er ætlað að fá umsagnir frá breiðari hóp íbúa, og fá þannig fram dýpri og innihaldsríkari athugasemdir 
frá íbúum sem verður til þess að víðtækari umræða um stefnumótunarmál fer fram. Á þriðja stiginu, 
valdefling er fjallað um tæknina og hvernig hana megi nýta til þess að efla vald íbúa. Rafræn 
valdefling á að styðja við virka þátttöku og gera íbúum auðveldara fyrir að koma athugasemdum til 
æðstu stjórnvalda til þess að hafa áhrif á stefnumótunar- og ákvarðanatökuferlið. Íbúarnir hafa nú 
aðgengi að upplýsingum og möguleika á að koma fram athugasemdum við stjórnvöld.111 

4.4.3 Mismunandi stig í stefnumótunarferlinu 

Einn af lykilþáttunum módelsins er hvenær eigi að virkja íbúa. Fyrst þarf að skoða 

stefnumótunarferlið, en upplýsingatæknin gerir þeim sem vinna að stefnumótun möguleika 
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á að fara beint til notenda þjónustunnar, þ.e. íbúanna, þeirra sem stefnumótunin nær til og 

hefur áhrif á og fá frá þeim athugasemdir.112 Settur er fram svokallaður 

stefnumótunarhringur sem er samansettur úr fimm stigum: 

 

 

Mynd 4. Mismunandi stig stefnumótaferilsins 

Fyrsta stigið að koma á dagskrá greinir þörf á nýrri eða breytingu á fyrirliggjandi stefnu og skilgreinir 
vandamálið sem ný eða breytt stefna á að leysa. Annað stigið greining, greinir möguleikana, áskoranir 
og tækifæri sem felast í nýrri eða breyttri stefnu skýrar. Kemur vinnunni lengra áleiðis svo hægt sé að 
gera uppkast að nýrri eða breyttri stefnu. Þetta ferli felur í sér söfnun upplýsinga og þekkingu frá sem 
flestu aðilum, þar með talið íbúum og hagsmunaaðilum. Þróaðir eru og settir fram nokkrir 
mismunandi valkostir. Þriðja stigið, búa til, tryggir gott og nothæft vinnuskjal með stefnumótuninni. 
Þetta felur m.a. í sér formlegt samráð við íbúa, áhættumat, sett eru á fót reynsluverkefni og 
framkvæmdaáætlun útbúin um hvernig koma eigi stefnunni í framkvæmd. Fjórða stigið, innleiða, 
felur í sér þróun á stefnunni, löggjöf við hana, leiðbeiningar og afhendingaráætlun hennar. Fimmta 
stigið, eftirlit ,felur í sér mat og skoðun á stefnunni, hvernig hún kemur út í notkun, rannsóknir á 
henni og skoðanir fengnar frá fólki sem mun verða fyrir áhrifum hennar. Hér gefst möguleiki  á að 
hoppa aftur á stig eitt.113 
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5. Aukin áhersla á lýðræðislega virkni á Íslandi 

Á Íslandi er jarðvegurinn frjór þegar kemur að því að nýta tæknina í þágu opinnar og 

gagnsærrar stjórnsýslu og lýðræðis. Þegar litið er til fjarskiptainnviða, tölvueignar, aðgengis 

að interneti og tölvulæsis Íslendinga, kemur í ljós að Ísland er í hópi fremstu þjóða. Þetta 

kom fram í erindi Ögmundar Jónassonar innanríkisráðherra, á ráðstefnu um lýðræði á 21. 

öldinni.114 Í Hagtíðindum Hagstofu Íslands um tölvu- og netnotkun einstaklinga árið 2012 var 

gerð úttekt á notkun einstaklinga á tölvu- og nettækni. Þar kemur fram að tölvur eru á 96% 

íslenskra heimila og aðgangur að neti á 95% heimila í landinu. Einnig kemur fram að 

netnotendum hafi fjölgað frá síðasta ári og eru nú tæp 96% svarenda flokkaðir sem 

netnotendur. Teljast þeir sem tengst höfðu netinu innan við þremur mánuðum fyrir 

rannsóknina vera netnotendur.115 Undanfarin ár hafa netnotendur mælst flestir á Íslandi og í 

Noregi af öllum ríkjum evrópska efnahagssvæðisins. Í sambærilegri könnun frá árinu 2011 

yfir önnur Evrópuríki116 kemur í ljós að 71% íbúa Evrópusambandsríkja teljast til netnotenda 

og 68% af heildarmannfjölda sem reglulegir notendur. Aðeins í sex löndum eru netnotendur 

yfir 80%, en það er í Svíþjóð, Hollandi, Danmörku, Lúxemborg, Finnlandi og Bretlandi.117 

Um langa tíð hefur verið stefnt að því að auka aðkomu almennings og hagsmunaðila að 

stefnumótunar- og ákvarðanatökuferlum stjórnvalda. Aukin rafræn lýðræðisleg virkni hefur 

verið eitt af markmiðum í stefnumótun upplýsingasamfélagsins. Fyrir þessari auknu áherslu á 

aðkomu almennings og hagsmunaaðila eru margar ástæður, eins og raktar hafa verið hér að 

framan, s.s. þróun á lýðræðinu og krafa almennings. En aukna áherslu á rafræna 

lýðræðislega virkni má líka rekja til þrýstings frá innlendum og erlendum 

samanburðarmælingum á málefnum rafrænnar stjórnsýslu. Hér á eftir verður fjallað um 

yfirlýst markmið ríkisstjórnarinnar og þessar samanburðarmælingar. 
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5.1 Markmið ríkisstjórnarinnar og innlendur þrýstingur 

Stefnumörkunin Ísland 2020 er framtíðarsýn þar sem stefnt er að því að Ísland verði öflugt 

samfélag sem standi vörð um velferð á sjálfbæran hátt. Stefnumörkunin varð til eftir samtöl 

og samvinnu hundruða Íslendinga um allt land. Fundirnir og verkefnin voru haldin undir 

merkjum sóknaráætlunar fyrir Ísland 2020. Samráð var haft við landshlutasamtök, 

sveitarfélög, verkalýðshreyfingu og samtök í atvinnulífinu. Í stefnumörkuninni er sett fram 

sýn með hlutlægum markmiðum sem eiga að stuðla að því að Ísland verði í fararbroddi 

annarra þjóða í verðmætasköpun, menntun, velferð og lífsgæðum. Til þess að meta hvernig 

framkvæmd stefnunnar Ísland 2020 miðar áfram voru sett fram 15 mælanleg markmið til tíu 

ára.118 Eitt þessara markmiða er að Ísland verði meðal 10 efstu þjóða árið 2020 í rafrænni 

stjórnsýsluvísitölu og rafrænni þátttökuvísitölu Sameinuðu þjóðanna.119 Um markmiðið segir: 

Aukin áhersla á þjónustugreinar, hugvit og sköpun er skynsamleg. Þeir sem nýta sér rafræn 
viðskipti og rafræn samskipti kalla á almennan aðgang að háhraðatengingum og hefur mikið 
áunnist á því sviði síðustu ár. Aðgangur að netinu og notkun þess er mjög almennur á Íslandi 
og með því mesta sem þekkist. Staða tæknilegra innviða, mannauðs og færni í 
upplýsingatækni er góð en framboð á rafrænni opinberri þjónustu er hins vegar alls ekki 
nægilegt og notkun upplýsingatækni til að greiða aðgang almennings að lýðræðislegri 
ákvarðanatöku er óviðunandi. Þessi staða kemur mjög skýrt fram í alþjóðlegum könnunum og 
felur hún í sér sóknarfæri, en árið 2010 er Ísland í 22. sæti í rafrænni stjórnsýsluvísitölu og 
135.-143. sæti í rafrænni þátttökuvísitölu sem Sameinuðu þjóðirnar mæla árlega. Það er 
eftirspurn eftir rafrænni þjónustu og hana þarf að stórauka, sérstaklega framboð á opinberri 
rafrænni þjónustu. Stefna ríkisstjórnarinnar Netríkið Ísland er vegvísir um þróun rafrænnar 
stjórnsýslu og nýtingu upplýsingatækni á árunum 2008-2012.

120
 

 

Fyrri hluta árs 2011 skipaði innanríkisráðherra nefnd sem vann að frekari eflingu 

sveitarstjórnarstigsins. Eitt af umfjöllunarefnum nefndarinnar var rafræn stjórnsýsla. 

Áherslur nefndarinnar í þeim efnum voru meðal annars að opinberir aðilar, ríki og 

sveitarfélög, hafi samstarf um og samnýti lausnir á sviði rafrænnar stjórnsýslu og lausnir sem 

stuðli að aukinni lýðræðisvirkni. Einnig að sveitarfélög vinni með ráðuneytum, undir forystu 

innanríkisráðuneytisins, að því að finna bestu leiðir til að auka möguleika almennings til 

lýðræðislegrar þátttöku á netinu.121 Um mitt ár 2012 hóf störf stýrihópur um rafræna 

stjórnsýslu og lýðræði. Stýrihópnum var ætlað að vinna úr tillögum nefndar um eflingu 

sveitarstjórnarstigsins sem snéru að rafrænni stjórnsýslu og lýðræði fyrir hið opinbera. 
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 Sama heimild, 10. 
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 Innanríkisráðuneytið, Skilagrein og tillögur nefndar um eflingu sveitarstjórnarstigsins (Reykjavík: 
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Helstu áherslur stýrihópsins eru m.a. að auðvelda almenningi notkun rafrænnar stjórnsýslu 

og rafrænna möguleika í lýðræðismálum.122 Í verkefnislýsingu starfshópsins má sjá helstu 

umfjöllunarefni hans og þar kemur meðal annars fram að hafinn verði undirbúningur og 

gerðar tillögur um breytingar á ferlum ráðuneyta og stofnana sem tengjast auknum 

gagnkvæmum rafrænum samskiptum þeirra við almenning. Einnig að gera tillögur um 

framkvæmd af fyrstu útgáfu af einföldum rafrænum lausnum sem nýta má á vefjum 

ráðuneyta, stofnana og sveitarfélaga til þess að auka lýðræðislega virkni þeirra.123
 

5.2 Mælingar á lýðræðislegri virkni 
Síðastliðinn áratug hafa mælingar á lýðræðislegri virkni aukist. Til að mynda var í fyrsta skipti 

í úttektinni Hvað er spunnið í opinbera vefi gerð úttekt á innlendum opinberum vefjum og 

hvernig þeir styðja við lýðræðisþátttöku. Sameinuðu þjóðirnar gera einnig ítarlega úttekt 

með reglulegu millibili á opinberum vefjum allra aðildarríkja sinna og hvernig stutt sé við 

lýðræðislega virkni á þeim. Hér á eftir verður fjallað ítarlega um úttektina Hvað er spunnið í 

opinbera vefi 2011 og mælingar Sameinuðu þjóðanna. 

5.3 Innlendar mælingar 

Úttektin „Hvað er spunnið í opinbera vefi“ hefur verið gerð annað hvert ár frá árinu 2005, sú 

síðasta árið 2011. Í úttektinni eru vefir ráðuneyta, ríkisstofnana og sveitarfélaga skoðaðir og 

metnir samkvæmt gátlista um hve vel vefirnir uppfylli kröfur um innihald, nytsemi, aðgengi 

og þjónustu. Í nýjustu úttektinni 2011 var að auki ákveðið að taka saman niðurstöður sem 

tengjast lýðræði í fyrsta skipti og hvernig vefir stofnana styðja við lýðræðisþátttöku. Þegar 

spurt var um lýðræðisþátttöku var átt við virkni sem feli í sér að notendum sé boðið að tjá sig 

um málefni stofnunar sem sérstaklega eru í umræðunni hverju sinni, til dæmis lagafrumvörp, 

deiliskipulag eða aðalskipulag. En einnig hvort að notendur geti á rafrænan hátt tekið þátt í 

fundarhöldum eða öðrum atburðum sem haldnir eru á vegum stofnunarinnar og lagt sitt til 
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málanna. Mat á þáttum sem tengjast lýðræðisþátttöku og tækni sem stuðlar að þátttöku í 

rafrænu lýðræði var  ekki tekið inn í heildarmat úttektarinnar.124 

5.3.1 Helstu niðurstöður 

Í mælingunni voru 267 vefir mældir og þeir flokkaðir í fimm flokka, opinberar stofnanir, 

sveitarfélög, ráðuneyti, þjónustugáttir og opinber hlutafélög/annað. Af flokkunum fimm kom 

flokkur ráðuneytisvefja best út, en hann fékk að jafnaði 80 stig af 100 mögulegum. Þættirnir 

sem voru mældir voru innihald, nytsemi, aðgengi og þjónusta vefja.125 

 

Mynd 5. Meðalskor ráðuneytisvefja 2005 - 2011126 

Hér má sjá meðalskor ráðuneytisvefja frá fyrstu mælingu sem framkvæmd var árið 2005 að síðustu 
mælingu sem framkvæmd var árið 2011. Á myndinni má sjá að ráðuneytisvefirnir hafa stöðugt verið 
að bæta sig í þeim þáttum sem mældir eru. Í síðustu mælingu 2011 mældist meðalskor þeirra í fyrsta 
skipti yfir 80. 

 

Í síðustu mælingu frá 2011 voru í fyrsta skipti mældir þættir sem tengjast lýðræðisþátttöku 

og tækni sem stuðlar að þátttöku í rafrænu lýðræði. Meðaltal allra flokka var lágt, eða 18 af 
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 Data Market, „Hvað er spunnið í opinbera vefi 2005-2011,“ Data Market, http://data.is/YWV9MD (sótt 25. 
desember 2012). 
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100 mögulegum, að auki fékk 41 stofnun 0 stig. Niðurstaðan er í takt við mælingar 

Sameinuðu þjóðanna á rafrænni þátttökuvísitölu, en þar hefur Ísland verið að koma illa út 

eins og nánar verður fjallað um síðar. Flokkur ráðuneytisvefja kemur engu að síður best út úr 

þessum mælingum og fær að meðaltali 30 stig af 100 mögulegum.127 

 

Mynd 6. Meðaltal lýðræðismælinga128 

Ráðuneytisvefirnir fá að jafnaði 30 stig í lýðræðismælingum opinberra vefja og hafa talsvert forskot á 
aðra flokka. Alls voru 41 stofnun sem skoruðu 0 stig í lýðræðismælingu opinberra vefja. 

 
 

Þeir þættir rafræns lýðræðis sem kannað var hvort til staðar voru hjá stofnunum voru 

rafrænar umræður, rafrænar kannanir, rafrænar skoðanakannanir, blogg eða umræður, 

bulletin eða chat, tölvupóstur eða vefform, netspjall, fyrirspurnarform og RSS frá stofnunum. 

Þeir þættir sem kenndir eru við Vef 2.0 sem kannað var hvort til staðar voru hjá stofnunum 
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voru Facebook, blogg stofnunar, blogg notenda, Twitter, Goggle+ og Wiki.129 Á mynd 7 hér 

að neðan má sjá hvernig notkun skiptist á milli þeirra þátta sem skoðaðir voru. 

 

 

Mynd 7. Mælingar á rafrænu lýðræði130 

Á myndinni má sjá að tölvupóstur er algengasta form lýðræðisþátttöku í gegnum vefsíður hins 
opinbera. Mikla aukningu má sjá á milli ára í notkun opinberra aðila á samfélagsmiðlum eins og 
Facebook og Twitter, alls 80 opinberar stofnanir af þeim sem tóku þátt í mælingunni segjast nota 
Facebook til að tengjast notendum sínum og 22 sem segjast nota Twitter.131 Þessa sömu aukningu í 
notkun stjórnvalda á samfélagsmiðlum má einnig sjá í mælingum Sameinuðu þjóðanna. 

 

5.3.2 Vef 2.0 – önnur kynslóð vefja - rými fyrir aukna sköpunargáfu, samskipti og þátttöku 

Vef 2.0 er önnur kynslóð vefja og vísar hugtakið til margskonar tækninýjunga á vefnum í 

tengslum við samskiptatækni. Tækni sem stuðlar að dreifingu upplýsinga á milli aðila, virkt, 

breytilegt og samnýtanlegt efni sem oftar en ekki krefst þátttöku notandans. Úr verður 

notendamiðuð reynsla og samvinna á netinu. Stjórnvöld geta með því að nýta Vef 2.0 

tæknina til samskipta við almenning byggt upp tengsl, bætt og aukið til muna aðgang að 

upplýsingum og veitt almenningi tækifæri til þátttöku utan formlegra samráðsferla. Að auki 
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er hægt að nýta tæknina og möguleika hennar til undirbúnings að ákvarðanatöku.132
 

Upplýsingatæknin hefur lagt grundvöllinn að notkun nýrra leiða við þátttöku í störfum hins 

opinbera. Í dag gera rafrænar tækninýjungar notendum kleift að verða sér úti um 

upplýsingar, hittast, ræða málin, deila upplýsingum og áhugaverðu efni og komast að 

sameiginlegri niðurstöðu. Atburðarás sem fyrir nokkrum árum hefði verið óhugsandi. 

Breyting sem hefur orðið í kjölfar vefsins síðustu ár hefur umbylt öllum leiðum til 

samskipta.133 Þegar átt er við Vef 2.0 er oftast vísað til nýjunga í samskiptatækni á vefnum og 

eru samfélagsmiðlar oft þar efst á blaði þó að hugtakið sé vísun á margs konar 

tækninýjungar. Með því að nýta Vef 2.0 tækni til samskipta geta stofnanir byggt upp tengsl 

við íbúa, bætt og aukið aðgang að upplýsingum og veitt þeim tækifæri til þátttöku utan 

„formlegra samráðsaðferða“. Einnig er hægt að nýta miðlana til undirbúnings ákvarðanatöku 

að vel athuguðu máli. Tækni sem stuðlar að frekari gagnvirkni og samskiptum meðal notenda 

og eru samfélagsmiðlar þar algengir. Kannað er hvort virkni sé til staðar en mikilvægt er að 

virknin sé í notkun og nýtist sannanlega til að gefa fólki tækifæri á að taka þátt eða veita 

umsagnir í ákvarðanatökuferlinu.134 

Fyrsta útgáfa vefsins Vef 1.0, bauð upp á afar takmarkaðar leiðir til útgáfu efnis, s.s. 

birting greina, fréttir eða umfjallanir á vefnum. Önnur útgáfa hans, Vef 2.0 gerir notendum 

kleift að stunda stöðug samskipti og fjölgar tækifærum til t.d. þátttöku og 

verðmætasköpunar. Í gagnvirka umhverfinu verður hvert samskiptaferli að samtali, þar sem 

erfitt er að greina nákvæmlega hver sé sendandinn og hver sé móttakandinn. Hver notandi 

getur í raun verið í hlutverki beggja, þ.e. sendanda og móttakanda. Tæknin sem fylgir annarri 

kynslóð vefsins gerir notendum kleift að koma skoðunum sínum á framfæri á allt annan hátt 

en áður var. Með aðstoð nýrra tóla getur hver notandi tekið skrefið frá því að vera neytandi 

til þess að vera þátttakandi, frá óvirkum notenda til höfundar efnis sem mögulega er 

aðgengilegt hverjum þeim sem tengist  vefnum. Þátttaka, samvinna og leiðandi hlutverk 

notandans eru lykilþættir til að virkja nýja möguleika. Ekki er hægt að horfa framhjá þeim 

möguleikum sem upplýsingatæknin hefur haft við að styrkja og treysta lýðræðislegar 
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stofnanir, við það að tileinka sér nýja tækni sem fylgir annarri kynslóð vefsins. Tækifæri til að 

koma á fót opnum gagnvirkum leiðum þar sem almenningur getur á aukinn hátt tekið þátt í 

því að móta ýmsar stefnur. 135 

5.4 Erlendar mælingar 

Alþjóðlegar mælingar á rafrænni stjórnsýslu hafa verið framkvæmdar allt frá síðasta áratug 

síðustu aldar. Upphaflega snérust mælingarnar fyrst og fremst um aðgengi og notkun 

almennings á netinu, en þróuðust síðar í takt við ný viðhorf og nýja tækni.136 Í þessari ritgerð 

verður eingöngu fjallað um könnun Sameinuðu þjóðanna á rafrænni stjórnsýsluvísitölu og 

rafrænni þátttökuvísitölu í tengslum við markmið ríkisstjórnarinnar í stefnumörkuninni Ísland 

2020. 

Fyrsta könnunin sem Sameinuðu þjóðirnar stóðu að kom út árið 2001 og var framkvæmd 

í samstarfi við American Society for Public Administration. Í henni var mæld E-government 

Index.137 Síðan hafa komið út sjö viðamiklar kannanir, sú síðasta kom út 2012. Í dag mælir 

könnunin rafræna stjórnsýsluvísitölu (e. e-government development index). Hún hefur verið 

mæld með svipuðu sniði frá 2001. Einnig er mæld í dag rafræn þátttökuvísitala (e. e-

participation index). Hún var fyrst mæld árið 2003 og hefur verið mæld með svipuðu móti 

síðan. Í könnuninni er rafræn stjórnsýsla skilgreind sem notkun stjórnvalda á 

upplýsingatækninni við að sinna upplýsinga- og þjónustuhlutverki sínu.138 Könnunin skoðar 

að hve miklu leyti aðildarríkin hafa innleitt upplýsingatæknina í stjórnsýslu sína og hvernig 

þau nýti hana til að styðja við þátttöku almennings og hagsmunaaðila í málefnum stjórnvalda 

og hvort hægt sé að nálgast þjónustu ólíkra stofnana í gegnum sama notendaviðmótið með 

rafrænum hætti.139 Markmið rafrænnar stjórnsýslu er þar af leiðandi að streymi og 
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afhending upplýsinga og þjónustu frá stjórnvöldum til almennings verði skilvirkari og 

aðgengilegri og að vald almennings eflist í gegnum aðgengi hans að upplýsingum og með 

aukinni þátttöku í stefnumótun og ákvarðanatökum stjórnvalda.140 

Sú þróun sem orðið hefur í upplýsingatæknimálum undanfarið gefur stjórnvöldum fleiri 

möguleika í gegnum ólíkar leiðir við að sinna þjónustu við almenning. Almenningur hefur 

misjafna þörf fyrir opinbera þjónustu. Því er ekki lengur hagkvæmt að bjóða aðeins upp á 

eina leið fyrir almenning til þess að nálgast opinbera þjónustu og opinberar upplýsingar. Í dag 

er jafnvel enn mikilvægara að stjórnvöld notist við þá fjölmörgu möguleika sem til boða 

standa við að sinna þjónustuhlutverki sínu og við að koma upplýsingum til almennings þannig 

að hægt sé að ná til sem flestra, óháð efnahag, menntun eða einangrun.141 

Hér að neðan verður fjallað um tvær vísitölur sem skilgreindar eru í könnunum 

Sameinuðu þjóðanna. Það er annars vegar rafræn stjórnsýsluvísitala sem ætlað er að mæla 

vilja og getu stjórnvalda til þess að nýta upplýsingatæknina við að sinna opinberri þjónustu. 

Hún er m.a. byggð á yfirgripsmikilli könnun á þróunarstigi vefsvæða allra aðildarríkjanna 193, 

tæknilegum innviðum þeirra og mannauði. Hins vegar er það rafræn þátttökuvísitala. Hún er 

tengd rafrænu stjórnsýsluvísitölunni að því leyti að hún er mæld um leið og af sama 

spurningalista og rafræna stjórnsýsluvísitalan. Hún tengist þróunarstigum opinberra vefja 

sem mældir eru í rafrænu stjórnsýsluvísitölunni. Þátttökuvísitalan tekur mið af því hvernig 

netið er notað til að auðvelda stjórnvöldum við að veita almenningi upplýsingar, samskipti 

við hagsmunaaðila og við að auðvelda þátttöku í ákvarðanatökuferlum. Þátttökuvísitalan 

sýnir því hversu gagnlegir og að hve miklu leyti stjórnvöld hafa tekið ólíka þátttökumöguleika 

í notkun miðað við önnur aðildarríki. Henni er ekki ætlað að mæla neina sérstaka aðferð við 

þátttöku heldur frekar að veita innsýn í hvernig lönd eru að nota rafræn tól á mismunandi 

hátt til að stuðla að samskiptum almennings og stjórnvalda.142 
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5.5 E-Government development index (EGDI) – Rafræn stjórnsýsluvísitala 

Rafræn stjórnsýsluvísitala Sameinuðu þjóðanna er samansett af þremur þáttum sem allar 

vega jafnt. Þættirnir þrír eru álitnir þeir mikilvægustu í rafrænni stjórnsýslu og eru eftirtaldir: 

 

1. Opinber vefþjónusta (e. online service index). 

Þessi þáttur mælir framboð opinberrar vefþjónustu eftir sérstöku fjögurra þrepa 

líkani sem metur þróunarstig rafrænnar vefþjónustu.143 Markmið þess að mæla 

opinbera vefþjónustu er að kanna frammistöðu ríkja á alþjóðlegum mælikvarða svo 

hægt sé að bera saman frammistöðuna á marktækan hátt.144 

2. Tæknilegir innviðir (e. telecommunication infastructure index). 

Mælingin á tæknilegum innviðum er samansett af fimm þáttum. Upplýsingarnar fást 

að stærstum hluta frá Alþjóðafjarskiptasambandinu. Þættirnir fimm eru fjöldi 

internetnotenda á hverja 100 íbúa, fjöldi símtenginga á hverja 100 íbúa, fjöldi 

símaáskrifta á hverja 100 íbúa, fjöldi internetáskrifta á hverja 100 íbúa og fjöldi 

internetþjóna á hverja 100 Íbúa. 

3. Mannauður (e. human capital index). 

Mælingin á mannauði er vegið meðaltal tveggja þátta. Annars vegar læsi fullorðinna 

sem vegur tvo þriðju og hins vegar menntunarstig sem vegur þriðjung. Tölurnar eru 

að mestu fengnar frá Menningarmálastofnun Sameinuðu þjóðanna (UNESCO). 145 

5.5.1 Fjögur stig í þróun opinberra vefþjónusta 

Sameinuðu þjóðirnar notast við fjögurra þrepa kerfi við að mæla opinberar vefþjónustur. Það 

samanstendur af fjórum mismunandi þróunarþrepum. Við mat vefþjónustunnar er notast við 

spurningalista sem flokkaður er niður á þrepin fjögur.146 Ekki þarf að fara í gegnum þrepin í 

ákveðinni röð, en skilyrði er að ná fyrsta þrepinu sem felur í sér að ríki setji á laggirnar vef þar 
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sem almenningur getur nálgast grunnupplýsingar um þjónustu stjórnvalda.147 Í meðfylgjandi 

umfjöllun um þrepin fjögur kemur fram hvaða þættir það eru sem fylgja hverju þróunarstigi 

og eru spurningalistarnir miðaðir út frá þeim þáttum.148 

Í grunninn hefur könnunin verið framkvæmd á sama hátt í öll skiptin, þó ýmsir þættir 

hafi fengið meira vægi og aðrir minna í gegnum árin, allt í samræmi við þá tækniþróun sem 

orðið hefur á milli kannana. Starfsmenn Sameinuðu þjóðanna sem unnu við rannsóknina 

skoða opinberar heimasíður allra aðildarríkjanna, þ.e. miðlæga vefi æðsta stjórnsýslustigsins, 

miðlæga þjóðarvefi, rafrænar þjónustugáttir og rafrænar þátttökugáttir. Að auki eru 

heimasíður eftirtaldra ráðuneyta metnar, menntamála-, iðnaðar-, félagsmála-, heilbrigðis-, 

fjármála- og umhverfisráðuneyta. Vefirnir eru bæði metnir út frá innihaldi og eiginleikum 

þeirra, en að auki eru þeir metnir út frá alþjóðlegum aðgengissjónarmiðum. Vefsíðurnar og 

gáttirnar eru metnar eftir spurningalista sem skiptist í fjóra hluta, sem hver og einn 

samsvarar einu þróunarstigi. Spurningarnar eru flestar „já“ og „nei“ spurningar þar sem „já“ 

gefur 1 stig en „nei“ 0 stig. Í nokkrum spurningum er hægt að fá 3 stig. Rannsakendur setja 

sig í spor íbúa þegar vefsíður stjórnvalda eru skoðaðar. Svörin eru byggð á því hvort tilteknir 

þættir finnist á síðunni og séu aðgengilegir, en ekki endilega hvort þeir séu til staðar á 

síðunni. Hægt er, þó erfitt sé að leita nákvæmlega að öllum þáttum, að grandskoða innihald 

og alla möguleika vefsíðunnar, en þá missir mælingin marks, þar sem hinn almenni íbúi þarf 

að finna upplýsingar hratt og örugglega svo að vefsvæði teljist gagnlegt þar sem efni er 

aðgengilegt og auðfinnanlegt. Þessi aðferð var réttlætt með því að þrátt fyrir að 

rannsakendur hefðu nægan tíma og getu til þess að eyða klukkustundum í að skoða hvert 

vefsvæði fyrir sig, þá myndi hinn almenni íbúi ekki hafa þann tíma eða hafa svo mikla 

fyrirhöfn fyrir upplýsingaöflun. Sameinuðu þjóðirnar leggja mikið upp úr nákvæmni við 

gagnavinnslu, því fara alltaf tveir rannsakendur yfir hvert vefsvæði til þess að tryggja 

réttmæti rannsóknarinnar.149 
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5.5.2 Nánari útfærsla á stigunum/þrepunum fjórum 

Þróunarstig 1 
Einföld birting (e. emerging presence) 
Upphafsstig (e. emerging information services) 
 

Fyrsta stigið felur í sér vefsíðu eða opinbera heimasíðu, þar sem finna má upplýsingar sem 

eru takmarkaðar og helstu grundvallarupplýsingar s.s. upplýsingar um þjóðhöfðingja og 

stjórnarskrá landsins, upplýsingar sem bjóða ekki upp á marga möguleika fyrir almenning. 

Eins og símanúmer, heimilisfang, tölvupóstfang, þjónustu sem er í boði og 

stofnanauppbyggingu stjórnvalds.150 Að auki má finna á fyrsta stiginu upplýsingar um 

opinber stefnumál, stjórnarhætti, lög, reglur og tengd gögn og hvaða rafræna þjónusta er 

veitt. Á þeim eru tenglar á vefi ráðuneyta, undirstofnana og annarra opinbera aðila. Auðvelt 

er fyrir almenning að greina í sundur nýjar upplýsingar frá stjórnvöldum og ráðuneytum og 

að fylgja tenglum að upplýsingum í skjalavistun.151 

 

Þróunarstig 2 
Vönduð birting (e. enhanced presence) 
Þróað upplýsingastig (e. Enhanced information services) 
 

Á öðru stigi veita stjórnvöld meira magn upplýsinga um stefnumótun og stjórnsýsluna, bæði  

ný gögn og eldri sem finna má í skjalavistun. Gögn eins og stefnur, lög og reglur, skýrslur, 

fréttabréf og gagnabankar sem hægt er að hala niður. Notandinn getur leitað eftir skjölum 

og á vefsvæðinu ætti að vera hjálparmöguleiki og veftré. Hægt er að finna meira magn gagna 

um stefnumótun, s.s. stefnu og áætlun stjórnvalda um rafræna stjórnsýslu. Þrátt fyrir að 

vefurinn sér orðinn þróaðri, þá eru samskiptin enn nánast eingöngu í aðra áttina, þ.e. frá 

stjórnvöldum til almennings.152 Vefsíðan veitir þróaða upplýsingaþjónustu eða einfalda 

gagnvirka þjónustu við almenning. Almenningur getur sótt eyðublöð fyrir umsóknir um 

opinbera þjónustu. Vefurinn styður við notkun hljóð- og myndefnis og er aðgengilegur á fleiri 

tungumálum.153 
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Þróunarstig 3 
Afgreiðslustig (e. transactional presence) 
Gagnvirk þjónusta (e. Transactional services) 
 

Þriðja stigið opnar fyrir tvíhliða samskipti á milli almennings og stjórnvalda. Það inniheldur 

möguleika á að greiða skatta, sækja um persónuskilríki, vegabréf, endurnýjun ýmissa leyfa og 

önnur svipuð samskipti á milli almennings og stjórnvalda sem hægt er að nálgast hvenær 

sólarhringsins sem er. Stjórnvöld bjóða einnig upp á að taka við greiðslum s.s. við að greiða 

stöðumælasektir eða skráningargjöld bifreiða, þar sem peningar eru fluttir á milli í gegnum 

öruggt netkerfi til stjórnvaldsins. Notendur geta því í auknum mæli afgreitt sig sjálfir og 

þjónusta stendur notendum opin allan sólarhringinn.154 Á þessu stigi taka vefsíður 

stjórnvalda þátt í gagnvirkum samskiptum við almenning, óska eftir og taka á móti 

umsögnum um opinbera stefnumótun, áætlanir og reglusetningu. Einhvers konar rafræns 

auðkennis er krafist af notendum svo hægt sé að tryggja viðskiptin við stjórnvöld og á 

árangursríkan máta að klára samskiptin og greina á milli notenda. Vefsíður stjórnvalda styðja 

við ýmsar almennar færslur sem ekki tengjast beinum fjárútlátum almennings, svo sem 

vegna rafrænna kosninga, sækja eða skila rafrænum formum, útfylling skattaskráa, umsóknir 

um vottorð, leyfi og aðrar heimildir. Þær styðja einnig við fjárhagslegar færslur þegar notandi 

greiðir stjórnvaldi í gegnum örugga tengingu.155 

 

Þróunarstig 4 
Stöðug viðvera (e. connected presence) 
Samtengd þjónusta (e. connected services) 
 

Fjórða stigið er þróaðasta stig rafrænnar stjórnsýslu. Hægt er að skilgreina stigið sem 

nokkurs konar samblöndu samskipta á milli tveggja stjórnvalda, á milli stjórnvalda og íbúa og 

á milli íbúa og stjórnvalda. Stjórnvöld hvetja á þessu stigi almenning til þátttöku í gegnum 

yfirvegaða umræðu. Stjórnvöld eru orðin áhugasöm um og hafa getu til þess að fá samfélagið 

í samræður sem virka í báðar áttir, í gegnum gagnvirk forrit og sækjast eftir þátttöku í 

ákvarðanatökum s.s. með umsögnum og athugasemdum frá almenningi um opinbera 
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stefnumótun, áætlanir og reglusetningu.156 Vefir stjórnvalda hafa breytt því hvernig 

stjórnvöld haga samskiptum sínum við almenning. Þau eiga nú frumkvæði að því að óska 

eftir upplýsingum og skoðunum almennings, m.a. með því að notast við Vef 2.0 og aðrar 

gagnvirkar leiðir. Rafræn þjónusta og rafrænar lausnir ganga á milli ráðuneyta og stofnana. 

Stjórnvöld hafa breytt viðmiðum sínum, farið frá sjálflægu sjónarhorni að sjónarhorni 

almennings, þ.e. hugað í auknum mæli að eftirspurnarhliðinni, þar sem rafrænni þjónustu er 

beint að notandanum. Stjórnvöld skapa umhverfi þar sem almenningur er valdefldur, þannig 

að hann hafi fleiri tækifæri til þátttöku í málefnum stjórnvalda, þar sem almenningur fær 

rödd í hinu opinbera ákvarðanatökuferli. 157 

 

Mynd 8. Fjögur þróunarstig opinberrar vefþjónustu 

Þróunarstigin fjögur sem notast er við í mælingu á opinberri vefþjónustu. Fyrsta stigið er einföld 
birting, annað vönduð birting, þriðja afgreiðslur og það síðasta og þróaðasta stöðug viðvera. 

 

5.6 E-participation index - Rafræn þátttökuvísitala 

Rafræna þátttökuvísitalan var fyrst mæld í könnuninni 2003.158 Síðan þá hefur vægi 

vísitölunnar aukist mikið. Rafræna þátttökuvísitalan kannar aðeins framboðshliðina, það er 

því ekki verið að kanna fjölda þátttakenda, heldur hvort þátttökumöguleikarnir séu yfir höfuð 

til staðar. Markmið stjórnvalda með rafrænni þátttöku ætti að vera að efla aðgang 
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almennings að opinberum upplýsingum og þjónustu, og efla þátttöku almennings í 

stefnumótun og ákvarðanatöku hins opinbera.159 Rafræna þátttökuvísitalan mælir að hve 

miklu leyti stjórnvöld eru að útvega viðeigandi upplýsingar og að hve miklu leyti þau eru að 

ráðfæra sig við íbúa í gegnum rafræna ferla, og þar með að fá íbúa til þess að taka þátt í 

ákvarðanatökuferlinu. Þessir þættir eru allir settir í mælanleg hugtök sem mæld eru í 

könnuninni.160 Staða ríkja í rafrænu þátttökuvísitölunni útskýrir að hve miklu leyti þessi þrjú 

atriði eru viðhöfð og hvernig þeim er beitt í samanburði við önnur aðildarlönd. 

Megintilgangur könnunarinnar er að veita innsýn í mismunandi leiðir og aðferðir aðildarríkja í 

notkun rafrænna þátttökumöguleika sem stuðla að og efla samskipti á milli íbúa og 

stjórnvalda.161 Hugtökin þrjú eru eftirfarandi: 

1. Miðlun upplýsinga (e. E-information dissemination).  

Í þessum þætti felst miðlun upplýsinga á meðal stjórnvalda, íbúa og fyrirtækja í 

stefnumótun. Til þess að íbúar geti orðið þátttakendur í opinberri stefnumótun verða 

lög og reglur að vera aðgengileg, aðferðir og stefnur útskýrðar og þær leiðir og 

möguleikar sem færar eru vel kynntar. Þetta verður að gera svo allir íbúar 

samfélagsins hafi möguleika á þátttöku, þ.e. íbúar á dreifbýlum og einangruðum 

svæðum. Upplýsingunum getur verið miðlað í gegnum rafræn fréttabréf, 

umræðusvæði, blogg, samfélagsvefi, smáskilaboð (sms) og tölvupósta svo fátt eitt sé 

nefnt. 

2. Samráð (e. e-consultation).  

Með samráði felast samskipti á milli stjórnvalda, íbúa og fyrirtækja að frumkvæði 

stjórnvalda. Svo samráð sé skilvirkt og íbúar treysti útkomunni, þurfa íbúar að fá 

viðbrögð við athugasemdum sem sendar eru inn. Stefnumótendur geta til að mynda 

gefið út skýrslu um hver niðurstaðan varð í tengslum við samráð við íbúana. Tól sem 

hægt er að nota við rafrænt samráð eru t.d. kannanir, spjallborð, blogg, 

samfélagsmiðlar o.fl. Rafrænt samráð getur einnig verið framkvæmt að frumkvæði 

íbúaráða í formi rafrænna undirskriftalista.  
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3. Þátttaka í ákvarðanatöku (e. E-participation in decision-making). 

Með þátttöku í ákvarðanatöku felast samskipti á milli íbúa og stjórnvalda sem enda 

með beinu innleggi í opinbera stefnumótun. Stjórnvöld fá fram viðbrögð frá íbúum og 

fyrirtækjum við tillögum hins opinbera. Íbúar/íbúasamtök geta einnig kynnt þeirra 

eigin stefnu og þannig skapað eða breytt opinberri stefnumótum sem síðar yrði tekin 

upp af kosnum fulltrúum eða embættismönnum.162 

5.7 Samantekt og helstu niðurstöður könnunarinnar 

Könnunin er framkvæmd á kerfisbundinn hátt og er aðferð við að meta hvernig stjórnvöld 

aðildarríkja Sameinuðu þjóðanna nýta upplýsingatæknina við að útvega almenningi aðgang 

og aðkomu að þjónustu, upplýsingum og þátttöku. Könnunin veitir ákveðna innsýn í það 

hvernig stjórnvöld um allan heim notast við mismunandi aðferðir í málefnum rafrænnar 

stjórnsýslu. Heildarniðurstaðan færir mynd af þeim ríkjum sem tekið hafa forystu í notkun 

rafrænnar stjórnsýslu og þeim sem ekki hafa nýtt sér möguleika upplýsingatækninnar í eins 

miklum mæli. Könnunin miðar að því að upplýsa og bæta skilning stjórnvalda og 

stefnumótunarsérfræðinga á mismunandi stefnum stjórnvalda í málefnum rafrænnar 

stjórnsýslu. Könnunin gagnast stjórnvöldum sem og öðrum gerendum, s.s. viðskiptalífinu og 

almenningi við að öðlast dýpri skilning á málefnum rafrænnar stjórnsýslu í heiminum, m.a. 

vegna þess að til verður samanburður á milli ríkja.163  

Í takt við þá þróun við að gera opinbera þjónustu notendamiðaðri, sem meðal annars 

tengist kröfum samfélagsins um aukna skilvirkni og hagkvæmni í störfum stjórnvalda, hefur 

spurningalistinn verið sniðinn að henni. Um leið eru stjórnvöld hvött til þess að einblína ekki 

aðeins á framboðshlið þjónustunnar, heldur einnig á eftirspurnarhliðina. Með það í huga 

voru vefsíður stjórnvalda metnar út frá því hversu auðvelt og fljótlegt það væri fyrir 

einstaklinga að finna það sem leitað var að. Ef það tók langan tíma komu vefsíður illa út í 

matinu.164 

                                                           
162

 United Nations Department of Economic and Social affairs, United Nations E-Government Survey 2010. 
Leveraging e-government at a time of financial and economic crisis, 2010. 
http://www2.unpan.org/egovkb/documents/2010/E_Gov_2010_Complete.pdf (sótt 3. október 2012), 96. 
163

 UN Public Administration Programme, „Global Survey,“ UN Public Administration Programme, 
http://unpan3.un.org/egovkb/global_reports/index.htm (sótt 5. október 2012). 
164

 United Nations Department of Economic and Social affairs, United Nations E-Government Survey 2012. E-
Government for the people, 2012. 
http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan048065.pdf (sótt 3. október 2012), 123. 

http://www2.unpan.org/egovkb/documents/2010/E_Gov_2010_Complete.pdf
http://unpan3.un.org/egovkb/global_reports/index.htm
http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan048065.pdf


  

63 
 

Könnunin leiðir í ljós að mörg ríki eru að nálgast samþætt módel um rafræna stjórnsýslu 

sem stefnir að aukinni afkastagetu og virkni sem miðar að því að settur sé á fót miðlægur 

inngangspunktur, þar sem hægt er að nálgast alla þjónustu á einum stað, burtséð frá því 

hvaða stjórnvöld veiti þjónustu. Á meðan nokkur lönd eru að færast nær því að hafa aðeins 

eina samþætta landsgátt, eru önnur að þróa þeirra rafrænu stjórnsýslu í átt að mörgum 

gáttum, þar sem þjónustugáttin er aðskilin frá upplýsingagáttinni og þátttökugáttinni. En 

þrátt fyrir að hafa margar gáttir gera stjórnvöld almenningi auðveldara að finna upplýsingar, 

þjónustu eða þátttöku á einum stað. Í könnuninni kom fram að ekkert ríki hafi fullkominn 

miðlægan inngangspunkt fyrir alla opinbera þjónustu, þó nokkur ríki nálgist það. 165 

Óháð allri þróun í málefnum rafrænnar stjórnsýslu, er það lykilatriði að notendur finni á 

skýran hátt eitthvað sem bendir til þess hver af þeim mörgu opinberu vefsvæðum sem 

stjórnvöld halda úti, sé opinber heimasíða stjórnvalda, þ.e. upphafspunkturinn. Vandi sem 

rannsakendur standa jafnan frammi fyrir er að fjöldi ríkja heldur úti fleiri en einni síðu sem 

opinberum upphafspunkti á meðan önnur ríki hafa ekki sett í loftið neinn aðal upphafspunkt. 

Sum ríki gera þetta af ásettu ráði, bjóða upp á mismunandi upphafspunkta fyrir mismunandi 

þjónustu og mismunandi notendur. Notkun ríkja á samþættum opinberum gáttum er að 

aukast og virðist notkun þeirra vera árangursrík. Rannsakendur þurfa því að velja aðalsíðu 

sem metin er sem landsgátt stjórnvalda. Ríkjum með eina samþætta þjónustugátt er þó ekki 

gert hærra undir höfði við vinnslu könnunarinnar.166 

Stjórnvöld eru byrjuð á að ráðfæra sig enn meira við íbúa með því markmiði að auka 

gagnsæi og samstarf við gerð stefnumótunar. Stjórnvöld útvega stefnur og upplýsingar um 

það hvenær þátttökuatburðir eru í gangi þannig að almenningur geti sent inn umsagnir. 

Stjórnvöld eru í auknum mæli farin að birta upplýsingar um það opinberlega ef þau 

skuldbinda sig til þess að taka til skoðunar niðurstöður úr rafrænni þátttöku í 

ákvarðanatökuferli. Aðeins Lýðveldið Kórea og Sameinuðu arabísku furstadæmin skora 100, 

eða fullt hús stiga þegar skoðað er hvort sjónarmið almennings séu teknar með í 

stefnumótunar- og ákvarðanatökuferli.167 
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Þrátt fyrir að enn sé mikill munur á milli landa hefur rafræn þátttaka verið að aukast og 

um leið verða ríki opnari fyrir sameiginlegum lausnum í samfélagslegum vandamálum. Í 

könnuninni kemur fram að 32% ríkja birta á vef sínum stefnu stjórnvalda um rafræna 

þátttöku. Lægra hlutfall, eða 26%, fylgja þessu eftir og lýsa því opinberlega yfir að skoðanir 

almennings verði teknar með í stefnumótunar- og ákvarðanatökuferli. Það eru svo aðeins 

14% ríkja sem bjóða upp á viðburðardagatal með þátttökuatburðum, en það þykir afar 

gagnlegt fyrir almenning og hagsmunaaðila sem hyggjast taka þátt. Meirihluti allra 

aðildarríkja Sameinuðu þjóðanna, eða 123 þeirra hafa einhver tól tiltæk eða möguleika fyrir 

almenning til að senda inn athugasemdir. Aðeins 57 ríki, minna en helmingur allra ríkjanna 

eru með þjónustukannanir á vef sínum sem snúa að því að bæta þjónustu þeirra á vefnum.168 

 

 
Mynd 9. Dýpt rafrænnar þátttöku 

Meiri hluti ríkja, eða 156 bjóða upp á minna en tvo þriðju allrar rafrænnar þátttökuþjónustu sem er 
metin. Flesta þá eiginleika rafrænnar þátttöku sem metnir eru í könnuninni er ekki búið að taka upp í 
flestum aðildarríkjum. Samtals 33 ríki bjóða ekki upp á neina rafræna þátttökumöguleika.169

 

 
Í könnuninni kom í ljós aukin notkun samfélagsmiðla. Stjórnvöld um allan heim hafa í 

auknum mæli verið að taka til notkunar Twitter og Facebook. Stjórnvöld hafa komið þessum 

samfélagsmiðlum á laggirnar sem tólum við ráðaleitun við almenning. Virkni 

samfélagsmiðlanna er allan sólarhringinn og þannig hægt að auka þjónustu við almenning. Í 

gegnum samfélagsmiðlana er hægt að mótataka skilaboð stjórnvalda og fylgjast með þeim 
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allan sólarhringinn. Á mynd 10 hér að neðan má sjá hve mörg ríki nýta sér tól til ráðaleitunar 

við almenning. Þar kemur meðal annars fram að notkun gagnvirkra tóla, s.s. samfélagsmiðla 

hefur aukist um 73% á milli ára, úr 33 ríkjum í 58. 170 

 

 

Mynd 10. Tól sem stjórnvöld nota við ráðaleitun 

Notkun gagnvirkra tóla jókst um 73% á milli kannana, eða úr 33 ríkjum í 58. Það má rekja til þess að í 
þann flokk fellur notkun samfélagsmiðla, eins og Facebook og Twitter. Mörg ríki eru farin að nýta sé 
samfélagsmiðlana við að koma á framfæri rafrænni þátttöku til almennings, sér í lagi til yngri 
kynslóða sem eru virkustu notendur þessara samfélagsmiðla.171

 

 

5.7.1 Efnisgáttir 

Það er algengt að stjórnvöld ríkja haldi úti vefsvæði þar sem nálgast má opinbert efni. Slík 

vefsvæði kallast efnisgáttir og eru efnisflokkaðar upphafssíður vefja. Slíkar opinberar 

efnisgáttir eru oftast einstaklingsmiðaðar í framsetningu, og umhverfi þar sem notandinn 

hefur samband og samskipti við stjórnvöld í gegnum netið. Opinberar efnisgáttir eru gjarnan 

með lóðréttar tengingar sem ná stundum þvert yfir öll stjórnsýslustig til alls efnis ákveðins 

málaflokks. Í nútíma samfélögum er næsta ómögulegt að ætla að opinberar stofnanir geti 
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starfað nema til staðar sé efnisgátt fyrir allt útgáfuefni stofnunarinnar. Það er ekki síður 

mikilvægt fyrir starfsfólk en fyrir almenning, því starfsfólk þarf að geta haft aðgang að 

gögnum stofnunar hvar og hvenær sem er. Efnisgáttir veita því öllum þjónustu, bæði innan 

stofnana og utan þeirra. Við þátttöku stofnana í efnisgáttum verða til nýjar kröfur um 

framsetningu á því opinbera efni sem þar birtist og nauðsynlegt er að stórauka samstarf á 

sviði upplýsingadreifingar. Aðalgátt stjórnsýslu kallar á og gerir kröfu um samstarf allra aðila 

sem að gáttinni koma. Stórar sameiginlegar efnisgáttir veita almenningi aukinn hraða og 

samræmingu í þjónustu. Efnisgáttir minnka fyrirhöfn almennings og starfsfólks opinberra 

stofnana og fyrirtækja þegar kemur að upplýsingaleit. Með góðum efnisgáttum eykst hraði, 

öryggi, skilvirkni og hagkvæmni og því eru hagkvæmnissjónarmiðin rík við notkun 

efnisgátta.172 

 

                                                           
172

 Haukur Arnþórsson, „Rafræn stjórnsýsla,“ (doktorsritgerð, Háskóli Íslands, 2008), 93-95.  



  

67 
 

 
Mynd 11. Vefgátt Bandarískra stjórnvalda 

Usa.gov er í leiðandi hlutverki samkvæmt mælingum Sameinuðu þjóðanna þegar kemur að 
samþættum gáttum. Vefsíðan er vandlega skipulögð og hefst á auðskiljanlegu viðmóti þar sem 
notandinn þarf í raun ekki að vita í upphafi að hverju hann leitar. En með því að fikra sig nær 
sérhæfðari stigum getur notandinn án mikillar fyrirhafnar fundið mjög nákvæmlega það sem leitað er 
eftir. Á myndinni má sjá dálk með vinsælustu efnum síðunnar (e. Popular Topics) sem er hjálplegt 
tæki sem birtir þá hluti sem mest er leitað eftir og líklegt að notandinn sé að leita eftir. Ef notandinn 
finnur ekki það sem leitað er eftir er mjög ítarlegur og hjálplegur möguleiki með algengum 
spurningum (e. FAQ) sem geta hjálpað notandanum að finna það sem leitað er að. Ef það dugir ekki 
til getur notandinn notað leitarvélina á síðunni sem sjá má efst á myndinni fyrir miðju. Leitarvélin nær 
til vefsíðna ótal ríkja og sýslna. Að lokum býður síðan upp á ótal leiðir fyrir notandann til að eiga 
samskipti við stjórnvöld um hvaða viðfangsefni sem er.173 

 

Í könnuninni 2012 var áhersla lögð á samþætta þjónustu sem krækir saman mismunandi 

opinbera þjónustu í eina gátt, svokallað „allt á einum stað“ svæði. Það er gert til að auka og 
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auðvelda notkun almennings, og leyfa samþættingu þvert á stofnanir hins opinbera. 

Samþætt þjónusta þar sem hægt er að nálgast allt á sama stað, þar sem aðeins þarf að skrá 

sig inn á einn stað til að nálgast allt. Slík þjónusta getur umbylt því hvernig opinber þjónusta 

er afhent. Hægt er að auka framleiðslu hjá stjórnvöldum með því að gera grein fyrir og bæta 

ferla þvert á ólíkar deildir, það getur leitt til aukinnar skilvirkni og árangurs í afhendingu 

þjónustu og útgjaldasparnaðar. Með því að beina athyglinni að lausnum stjórnvalda til að 

bæta afhendingu þjónustu og hagræða í afkastagetu skoðuðu Sameinuðu þjóðirnar hvaða 

aðildarríki séu að þróa sína rafrænu stjórnsýslu með því markmiði að samþætta 

notendamiðlæga afhendingu á þjónustu.174 

Í könnuninni er lagt mat á vefgáttir með tilliti til þess hvernig rafrænni þátttöku er 

hagað. Einnig að öðrum þáttum sem eru nauðsynlegir fyrir flæði þjónustunnar frá 

stjórnvöldum til almennings. Þættir sem eru flokkaðir niður á fjögur þróunarstig opinberrar 

vefþjónustu. Það eru ýmsar fastar upplýsingar eins og tenglar á vefi og undirstofnanir 

stjórnvalda, ýmis staðbundin þjónusta og eldri upplýsingar. Einhliða upplýsingaflæði frá 

stjórnvöldum til almennings s.s. að birta á vefnum stefnur, lög og reglur, skýrslur, fréttabréf 

og gagnabanka sem hægt er að hala niður. Til tvíhliða þjónustu þar sem meðal annars er 

hægt að ráðstafa peningum á milli, greiða fyrir ýmsa þjónustu. Að samþættri og 

þátttökuvænni þjónustu sem skapast af samþættum samskiptum í báðar áttir á milli 

stjórnvalda og almennings.175 

Í nýjustu könnun Sameinuðu þjóðanna kom fram að í mörgum aðildarríkjum er að finna 

samþættar efnisgáttir. Á meðan nokkur lönd eru að nálgast eina landsgátt, eru önnur að 

þróa þeirra rafrænu stjórnsýslu með því að bjóða upp á fleiri en eina gátt, þar sem jafnvel má 

finna sér gátt fyrir upplýsingar, sér gátt fyrir þjónustu stjórnvalda og sér gátt fyrir 

þátttökumöguleika. Þrátt fyrir að hver þessara gátta hafi samþætta þjónustu í gegnum 

margar deildir þá gera þær notendum erfiðara fyrir að finna alla opinbera þjónustu á sama 

staðnum. Könnunin gerir greinarmun á þessum tveim gáttum, annars vegar samþætt 

þjónusta, og hins vegar samþætt gátt. Í könnuninni kom fram að ekkert aðildarríki hefði 

fullkomna samþætta gátt með einni innskráningu. Bandaríkin, Lýðveldið Kórea, Ísrael, 

Ástralía, Noregur, Danmörk, Barein, Katar, Sameinuðu arabísku furstadæmin og Nýja Sjáland 
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eru meðal þeirra aðildarríkja sem komast næst því að hafa hreina „allt á einum stað“ gátt, 

með upplýsingum, þjónustu og þátttökumöguleikum á einni síðu. Flest lönd innan 

Evrópusambandsins notast við aðskildar gáttir fyrir upplýsingar, þjónustu og 

þátttökumöguleika.176 

5.7.2 Rafræn gjá  

Við notkun upplýsingatækninnar og netsins fylgir mismunun, að margra mati í mæli sem 

áður hafi ekki þekkst. Möguleikar fólks til þátttöku í heimi upplýsingatækninnar geta orðið 

afar misjafnir. Upplýstir verða upplýstari á meðan að þeir sem sitja eftir hafa minni aðgang 

að upplýsingum. Mikill mismunur er á milli heimshluta og hefur þriðji heimurinn að sumu 

leyti verið án upplýsingatækninnar og netsins. Þennan mun á milli heimshluta hefur meðal 

annars verið hægt að rekja til skorts á innri uppbyggingu, fjármagni og þekkingar þriðja 

heimsins.177 

Nauðsynlegt er að ítreka það að rafræn gjá er ennþá hindrun sem staðið er frammi fyrir. 

Tækni og þróun félagsmiðla og annarra veftóla hafa endurskapað hluta af okkar nútíma 

heimi, og um leið verður áskorunin um að minnka rafrænu gjána meiri. Helsta ástæða 

þessarar gjár er ekki aðeins skortur á innviðum, því kunnátta og aðgengi að upplýsingum 

spila einnig stórt hlutverk. Því er mikilvægt fyrir stjórnvöld að samræma regluverk um 

upplýsingatækni. Áhrifarík nálgun verður bæði að taka tillit til  aðgengis að innviðum, en 

einnig að þeim hindrunum fyrir því að hægt sé að nota þjónustuna sem veitt er á vefnum. 

Nauðsynlegt er að ná til allra íbúa, sérstaklega þeirra hópa sem eru verr settir og viðkvæmari, 

í því skyni að brúa bilið og hámarka nýtingu þeirrar þjónustu sem er veitt á vefnum.178 
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6. Nánar um stöðu Íslands 

Í stefnumörkuninni Ísland 2020 er sett fram sýn með hlutlægum markmiðum sem eiga að 

stuðla að því að Ísland verði í fararbroddi annarra þjóða í verðmætasköpun, menntun, 

velferð og lífsgæðum. Til þess að meta hvernig framkvæmd stefnunnar Ísland 2020 miðar 

áfram voru sett fram 15 mælanleg markmið til tíu ára. Eitt þessara markmiða er að Ísland 

verði meðal 10 efstu þjóða árið 2020 í rafrænni stjórnsýsluvísitölu og rafrænni 

þátttökuvísitölu Sameinuðu þjóðanna.179 Sem stendur situr Ísland í 22. sæti rafrænu 

stjórnsýsluvísitölunnar.  

 
Mynd 12. Staða Íslands í rafrænni stjórnsýsluvísitölu Sameinuðu þjóðanna 2003-2012. 

Ísland hefur rólega verið að falla niður listann frá því 2004 þegar besti árangurinn náðist, 14. sæti. Á milli 
kannananna 2010 og 2012 hélt Ísland sæti sínu, og situr nú 22. sæti. Frá því markmiðin í stefnumótuninni Ísland 
2020 voru sett hefur Ísland staðið í stað. 

 

Hér á eftir verður farið nánar yfir stöðu Íslands út frá þeim þáttum sem móta rafrænu 

stjórnsýsluvísitöluna. 
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 Rafræn 
stjórnsýsluvísitala 

Opinber vefþjónusta Tæknilegir innviðir Mannauður 

Einkunn 0,7835 0,5425 0,8772 0,9310 

Sæti 22. sæti 55. sæti 4. sæti 14. sæti 

Tafla 2. Sundurliðuð einkunn Íslands út frá þeim þáttum er mynda rafræna 
stjórnsýsluvísitölu180 

Aðeins tvö lönd af þeim sem sitja í efstu tuttugu sætum rafrænu stjórnsýsluvísitölunnar skora betur 
en Ísland þegar aðeins er litið á tæknilega innviði, Sviss og Liechtenstein. Af öllum aðildarríkjunum 
situr Ísland í 4. sæti þegar aðeins tæknilegir innviðir eru skoðaðir, en auk Sviss og Liechtenstein þá er 
Mónakó fyrir ofan Ísland. Þegar mannauðsþátturinn er skoðaður einn og sér situr Ísland í 14. sæti. En 
athyglisvert er að Kúba og Norður Kórea verma þriðja og fjórða sæti þess lista. Það vekur upp 
spurningar um áreiðanleika hans, miðað við fréttaflutning frá þessum löndum síðastliðna áratugi. 
Þegar litið er á þau lönd sem sitja í efstu tuttugu sætum rafrænu stjórnsýsluvísitölunnar þá eru aðeins 
sjö lönd sem skora betur en Ísland í mannauðsmælingunni.181 Þessar mælingar á tæknilegum 
innviðum og mannauði mæla það hversu vel undirbúin ríki eru til þess að taka í notkun nýja 
upplýsingatækni. Mælingarnar eru afar gagnlegar við að greina hina stafrænu gjá. Þau ríki sem skortir 
þessa tæknilegu innviði eins og rafmagn og fjarskipti og mannauðinn, eins og læsi og menntun íbúa 
eru illa í stakk búinn við að innleiða rafræna stjórnsýslu.182

 Þegar aðeins er skoðuð mælingin á 
opinberri vefþjónustu situr Ísland í 55. sæti. Í þeirri mælingu koma íslensk stjórnvöld illa út, en hún 
mælir að hve miklu leyti stjórnvöld eru að koma upplýsingum, þjónustu og þátttöku á netið.183 
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Þróunarstig Stig 1  
Upphafsstig 

Stig 2 
Þróað 
upplýsingastig 

Stig 3 
Gagnvirk 
þjónusta 

Stig 4 
Samtengd 
þjónusta 

Samtals% 

Gildi 
þróunarstigs 
af 100% 

7% 24% 30% 39% 100% 

Skor Íslands 92% 69% 38% 33% 47% 

Heildarskor Íslands í þróunarstiganum (55. sæti) 0,5425 

Tafla 3. Nánari útlistun á stöðu Íslands í opinberri vefþjónustu 

Í töflunni hér að ofan má sjá nánari útlistun á stöðu Íslands í opinbera vefþjónustu þættinum. Stigin 
fjögur hafa mismikið vægi, það fyrsta gildir alls 7% af heildarmatinu, annað stigið 24%, þriðja stigið 
30% og að lokum það fjórða 39%. Í sömu töflu má svo sjá hvað Ísland skorar mörg prósent á hverju 
stigi fyrir sig. Þar kemur í ljós að Ísland kemur sérlega illa út á stigum þrjú og fjögur. Fjórða þrepið er 
tengt rafrænu þátttökuvísitölunni, en hún er mæld á því þrepi, sem skýrir slaka stöðu Íslands í 
rafrænu þátttökuvísitölunni.184  
Þróunarstig 1. Fyrsta stigið felur í sér vefsíðu eða opinbera heimasíðu, þar sem finna má helstu 
grundvallarupplýsingar. S.s. upplýsingar um opinber stefnumál, stjórnarhætti, lög, reglur og tengd 
gögn og hvaða rafræna þjónusta er veitt.185  
Þróunarstig 2. Á öðru stigi veita stjórnvöld meira magn upplýsinga um stefnumótun og stjórnsýsluna, 
bæði  ný gögn og eldri sem finna má í skjalavistun. Þrátt fyrir að vefurinn sér orðinn þróaðri, þá eru 
samskiptin enn nánast eingöngu í aðra áttina, þ.e. frá stjórnvöldum til almennings.186 Vefsíðan veitir 
þróaða upplýsingaþjónustu eða einfalda gangvirka þjónustu við almenning. Almenningur getur sótt 
eyðublöð fyrir umsóknir um opinbera þjónustu.187  
Þróunarstig 3. Þriðja stigið opnar fyrir tvíhliða samskipti á milli almennings og stjórnvalda sem hægt 
er að nálgast hvenær sólarhringsins sem er. Notendur geta því í auknum mæli orðið afgreitt sig 
sjálfir.188 Á þessu stigi taka vefsíður stjórnvalda þátt í gagnvirkum samskiptum við almenning, óska 
eftir og taka á móti umsögunum um opinbera stefnumótun, áætlanir og reglusetningu.189  
Þróunarstig 4. Fjórða stigið er þróaðasta stigið. Hægt er að skilgreina það sem nokkurskonar 
samblöndu samskipta á milli tveggja stjórnvalda, á milli stjórnvalda og íbúa og á milli íbúa og 
stjórnvalda. Stjórnvöld hvetja á þessu stigi almenning til þátttöku í gegnum gagnvirk forrit og sækjast 
eftir þátttöku í ákvarðanatökum s.s. með umsögnum og athugasemdum frá almenningi um opinbera 
stefnumótun, áætlanir og reglusetningu. Stjórnvöld skapa umhverfi þar sem almenningur er 
valdefldur, þannig að hann hafi fleiri tækifæri til þátttöku í málefnum stjórnvalda, þar sem 
almenningur fær rödd í hinu opinbera ákvarðanatökuferli. 190 
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Mynd 13. Staða Íslands í rafrænni þátttökuvísitölu Sameinuðu þjóðanna 2003–2012. 

Ísland hefur komið talsvert illa út í rafrænni þátttökuvísitölu Sameinuðu þjóðanna. Frá því að mælast 
best í 64. sæti í könnuninni árið 2004 en með slakasta árangurinn árið 2010 þegar Ísland mælist í 138. 
sæti. Á milli síðustu tveggja kannana hefur Ísland hins vegar fikrað sig upp um 54 sæti. Í síðustu 
könnun frá árinu 2012 mælist Ísland í 84. sæti og því er enn nokkuð langt í markmiðið, þ.e. að komast 
í hóp 10 efstu þjóða fyrir árið 2020.  

6.1 Samfélagsmiðlar 

Innlendar og erlendar kannanir leiða í ljós að stjórnvöld hér á landi og um allan heim eru í 

auknum mæli farin að nýta sér samfélagsmiðla eins og Twitter og Facebook til þess að stuðla 

að enn frekari samskiptum og samtölum á milli stjórnvalda og almennings. Samfélagsmiðlar 

geta að auki orðið til þess að auka þátttöku almennings. Þeir gera notendum í einhverjum 

mæli kleift að fylgjast með virkni annarra notenda. Það getur haft keðjuverkandi áhrif, þar 

sem notandi er áhugasamari um að taka þátt í einhverju á vegum stjórnvalda ef hann sér að 

aðrir notendur hafa tekið þátt.191 Notkun gagnvirkra tóla jókst um 73% á milli kannana 

Sameinuðu þjóðanna á árunum 2010-2012. Það má rekja til þess að í þeim flokki fellur 

notkun samfélagsmiðla, eins og Facebook og Twitter.192 Samkvæmt úttektinni Hvað er 

spunnið í opinbera vefi 2011 voru 80 af þeim stofnunum sem tóku þátt í úttektinni sem 
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notast við Facebook til að tengjast notendum sínum og 22 sem nýta sér Twitter.193 Notkun 

samfélagsmiðla er því orðin viðurkennd samskiptatækni um allan heim. Notkun Íslendinga á 

samfélagsmiðlum er gríðarlega mikil og samkvæmt mælingum eru yfir 70% allra Íslendingar 

skráðir á samfélagsmiðilinn Facebook.194 

Um mitt ár 2012 kom út skýrsla vinnuhóps um upplýsingastefna stjórnarráðsins sem 

fjallar um notkun samfélagsmiðla sem hluta af upplýsingastefnu stjórnarráðsins. Hópnum var 

falið að fjalla um hvernig stjórnarráðið geti nýtt sér samfélagsmiðla, að gera drög að 

leiðbeiningum um hvernig umgangast eigi samfélagsmiðla ráðuneytanna, gera tillögu um 

vinnslufarveg heildstæðrar upplýsingastefnu fyrir Stjórnarráðið sem stefna um notkun 

samfélagsmiðla yrði hluti af og gera tillögu um fyrirkomulag fræðslu og notkun 

samfélagsmiðla fyrir starfsmenn Stjórnarráðsins og eftir atvikum ráðherra. Í umfjöllun í 

skýrslunni kemur fram að góð stjórnsýsla þurfi að vera sýnileg og krafa dagsins sé að 

stjórnvöld ástundi góða og markvissa miðlun upplýsinga. Stjórnsýslan eigi að vera opin og 

skilvirk þannig að almenningur eigi að geta gengið að upplýsingum vísum. Aukið 

upplýsingaflæði leiði til aukinnar þekkingar og þar með til aukins trausts á stjórnsýslunni. Í 

skýrslunni eru sett fram drög að leiðbeiningum en gert er ráð fyrir að hvert ráðuneyti setji 

sér stefnu og reglur um notkun samfélagsmiðla.195 

Það virðist vera að það vanti skýra sameiginlega stefnu um notkun stjórnvalda á 

samfélagsmiðlum. Stefnu þar sem skýrt er tekið á um hvert hlutverk þeirra, markmið, 

tilgangur eigi að vera og hver sé ábyrgur og hafi umsjón með slíkum miðlum. Ný 

stefnumótun um upplýsingasamfélagið sem nú er í vinnslu, virðist þó ætla að taka aukið tillit 

til nýrrar tækni og samfélagsmiðla. 
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 Socialbakers, „Iceland Facebook Statistics“, Socialbakers, http://www.socialbakers.com/facebook-
statistics/iceland (sótt 4. janúar 2013). 
195

 Vinnuhópur um samfélagsmiðla og upplýsingastefnu Stjórnarráðsins, Upplýsingastefna Stjórnarráðsins 
(Reykjavík: Vinnuhópur um samfélagsmiðla og upplýsingastefnu Stjórnarráðsins, 2012), 4-7. 

http://www.ut.is/media/utvefur-skjol/hvad-er-spunnid-i-opinbera-vefi-2011-skyrsla.pdf
http://www.ut.is/media/utvefur-skjol/hvad-er-spunnid-i-opinbera-vefi-2011-skyrsla.pdf
http://www.socialbakers.com/facebook-statistics/iceland
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Mynd 14. Vefsíða kólumbískra stjórnvalda 

Sérstaklega er fjallað um vefgátt kólumbískra, gobiernoenlinea.gov.co, stjórnvalda í mælingum 
Sameinuðu þjóðanna. Hún býður upp á fjölda þátttökumöguleika fyrir almenning til að hafa samskipti 
við stjórnvöld. Á vefnum er hægt að beita ýmsum tólum, s.s. bloggi, rafrænum umræðuvettvangi og 
rafrænum könnunum. Gáttin býður almenningi einnig að taka þátt í gegnum samfélagsmiðla, eins og 
Facebook, Twitter, Wordpress, YouTube og Flickr, þar sem notendur geta sett fram athugasemdir 
sínar og sjónarmið.196  

 

6.2 Hvað geta stjórnvöld gert til þess að færast nær markmiðum sínum? 

Af mælingum Sameinuðu þjóðanna að dæma eru ákveðin merki um hvað stjórnvöld geti gert 

til að færast nær markmiðum sínum og auka möguleika almennings á þátttöku í ákvörðunum 

sínum. Þrátt fyrir að spurningalistinn sem notaður er við mælingar á þróunarstigi opinberra 

vefja sé ekki gerður opinber, þá eru víða vísbendingar um þá þætti sem leitað er eftir 

upplýsingum um við mælingarnar. Á vef Sameinuðu þjóðanna má finna lista yfir helstu þætti 

sem leitað var eftir í mælingunum 2008. Þrátt fyrir að síðan hafi komið tvær viðamiklar 

                                                           
196

 UN Public Administration Programme, „Spotlights 2012,“ UN Public Administration Programme, 
http://www2.unpan.org/egovkb/datacenter/CountryView.aspx (sótt 5. janúar 2013). 

http://www.gobiernoenlinea.gov.co/
http://www2.unpan.org/egovkb/datacenter/CountryView.aspx
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kannanir og aukin áhersla lögð á t.d. samfélagsmiðla þá gefur listinn ákveðna mynd af þeim 

áherslum sem leitað er eftir. 

Þættir tengdir miðlun upplýsinga af vef stjórnvalda 

 Hvort til staðar sé heimsíða stjórnvalda. Að auki heimasíður menntamála-, 
fjármála-, heilbrigðis-, iðnaðar-, og félagsmálaráðuneyta. 

 Hvort til staðar sé „allt á einum stað“ (e. one stop shop) landsgátt. 

 Hvort til staðar sé heimasíða þjóðhöfðingja. 

 Gögn í skjalavistun, s.s. lög, stefnur, ýmis skjöl og stefnumál stjórnvalda. 

 Fréttir eða nýjar uppfærslur af stefnum stjórnvalda. 

 Upplýsingar um að opinberir starfsmenn séu ábyrgir fyrir að veita ákveðna 
rafræna þjónustu. 

 Upplýsingar fyrir íbúa um notkun vefsíðunnar. 

Þættir tengdir aðgengi eða gagnsemi vefsins 

 Leitarvél á vefnum. 

 „Hafðu samband“ möguleiki. 

 Hljóð- eða myndbandsskrár. 

 Möguleiki um val á tungumálum. 

 Rafræn innskráning. 

 Rafrænir greiðslumöguleikar. 

 Ýmiskonar póstlistar/áskriftarlistar. 

 Betra aðgengi fyrir fatlaða. 

Þættir tengdir hæfni vefsins til að sinna þjónustu 

 „Allt á einum stað“ (e. one stop shop) fyrir rafræna þjónustu. 

 Ýmis form, s.s. eyðublöð og umsóknir sem hægt er að prenta út eða hala niður. 

 Rafræn spjallborð (e. online forums). 

 Starfsumsóknir. 

 Möguleiki á rafrænni greiðslu. 

 Póstlistar til að gera viðvart um mál sem óskað er eftir umsögnum um. 

 RSS frá stofnun fyrir rafræna þátttöku. 

 Tilgreindur frestur sem stjórnvöld hafa til að svara innsendum fyrirspurnum íbúa. 

Þættir tengdir þátttöku íbúa og stöðugri tengingu 

 Stefna stjórnvalda um rafræna þátttöku aðgengileg. 

 Dagatal með þátttökuviðburðum. 

 Upplýsingar í skjalavistun um mál sem hafa verið í rafrænni þátttöku en er lokið. 

 Rafræn þátttökutól til að afla almenningsálits (Kannanir, skoðanakannanir, 
bulletin boards, spjallborð, blogg, umræðusvæði o.s.frv.). 

 Möguleikar almennings til að senda inn sínar skoðanir um opinberar stefnur, lög 
og reglur eða um rafræna þjónustu hins opinbera. 

 Ákvæði um að niðurstöður rafrænnar þátttöku séu birtar opinberlega. 
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 Upplýsingar í skjalavistun um svör stjórnvalda við fyrirspurnum og athugasemdum 
íbúa (e. FAQ).197 

Einnig er að finna vísbendingar víða í könnuninni sjálfri, svo sem hvort stjórnvöld birti 

opinberlega á vef sínum stefnu um rafræna þátttöku og meðferð innsendra umsagna. Einnig 

hvort stjórnvöld lýsi því opinberlega yfir á vef sínum að athugasemdir sem berist frá 

almenningi verði hafðar til hliðsjónar við ákvarðanatökur.198 Hins vegar vekur það furðu að 

mælingin skuli ekki gerð opinber, þannig að ríki sem hafi metnað í að auka gæði vefja sinna 

og um leið þjónustu og þátttökumöguleika almennings geti hannað vefi sína með þá þætti að 

leiðarljósi.  

Þá þætti sem eru taldir upp hér að ofan má alla hafa í huga við þróun opinberra vefja. 

Innleiðing flestra þessara þátta krefjast þó mikillar stefnumótunar og til verður að vera skýr 

stefna um notkun eða tilgang hvers þáttar fyrir sig.  

 

 

 

 

 

  

                                                           
197

 UN Public Administration Programme, „Global Survey,“ UN Public Administration Programme, 
http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan029361.pdf (sótt 5. janúar 2013). 
198

 United Nations Department of Economic and Social affairs, United Nations E-Government Survey 2012. E-
Government for the people, 2012. 
http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan048065.pdf (sótt 3. október 2012), 45-46. 

http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan029361.pdf
http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan048065.pdf
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7. Þjóðin tilbúin – stjórnvöld hikandi 

Íslenska þjóðin er tilbúin að nýta sér upplýsingatæknina til gagns og gamans. Íslendingar eru í 

hópi þeirra þjóða sem nota mest þá þjónustu sem er í boði á netinu. Hins vegar þegar litið er 

á framboð á þjónustu á netinu kemur í ljós að Ísland hefur ekki náð að fylgja þeirri þróun eftir 

og er framboð á opinberri netþjónustu á Íslandi með því minnsta sem þekkist í Evrópu. Með 

vísan í innlendar og erlendar kannanir ályktar innanríkisráðherra að þjóðin sé tilbúin til að 

nýta tæknina í samskiptum við opinbera aðila. Innviðirnir eru að nokkru til staðar en 

stofnanir ríkis og sveitarfélaga sitja eftir og nýta ekki tæknina sem skyldi, nýta ekki þau 

tækifæri sem við blasa. Að mati Ögmundar Jónassonar þarf að bæta úr þessu, þó ekki væri 

nema til að ná aukinni hagræðingu fyrir almenning og hið opinbera. Ráðherra telur mjög 

brýnt að úrbætur verði á þessu sviði vegna þess að tækifæri til að auka möguleika 

almennings til lýðræðislegrar þátttöku eru vannýtt. Þá leggja stjórnvöld mikið kapp á að auka 

rafræna þjónustu sem aftur á að auka upplýsingastreymi og gagnsæi.199 

Allar forsendur eru fyrir því að Ísland sé á meðal leiðandi þjóða þegar kemur að 

uppbyggingu rafrænnar stjórnsýslu. Eins og fram kemur í könnun Sameinuðu þjóðanna er 

Ísland mjög framarlega, og í raun á meðal fremstu þjóða hvað varðar tæknilega innviði, og 

mannauð. Tæknilegir innviðir eru mældir í könnun Sameinuðu þjóðanna sem fjöldi 

internetnotenda, fjöldi símtenginga, fjöldi símaáskrifta, fjöldi internetáskrifta og fjöldi 

internetþjóna á hverja 100 íbúa. Í sömu könnun er mannauður mældur eftir læsi fullorðinna 

og menntunarstigi þjóðarinnar. Að auki er notkun almennings á netinu með því mesta sem 

þekkist í heiminum eins og áður hefur komið fram. 

Notkun Íslendinga á samfélagsmiðlum er gríðarlega mikil og samkvæmt mælingum er 

Facebook notendur hér á landi samtals 227.220 talsins, eða meira en 70% allra landsmanna. 

Íslendingar eru því á meðal mestu notenda samfélagsmiðilsins Facebook miðað við 

höfðatölu.200 Landsmenn virðast því hafa tileinkað sér notkun samfélagsmiðla í gríðarlega 

miklum mæli. Því má ætla eins og kemur fram í grein Hauks Arnþórssonar og Ómars H. 

                                                           
199

 Ögmundur Jónasson, „Valdið til fólksins – power to the people“ (ávarp innanríkisráðherra á ráðstefnu um 
lýðræði á 21. öld, ráðhúsi Reykjavíkur 10. nóvember 2012). http://www.innanrikisraduneyti.is/radherra/raedur-
og-greinar-ogmundar-jonassonar/nr/28318 (sótt 15. nóvember 2012). 
200

 Socialbakers, „Iceland Facebook Statistics“, Socialbakers, http://www.socialbakers.com/facebook-
statistics/iceland (sótt 4. janúar 2013). 

http://www.innanrikisraduneyti.is/radherra/raedur-og-greinar-ogmundar-jonassonar/nr/28318
http://www.innanrikisraduneyti.is/radherra/raedur-og-greinar-ogmundar-jonassonar/nr/28318
http://www.socialbakers.com/facebook-statistics/iceland
http://www.socialbakers.com/facebook-statistics/iceland
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Kristmundssonar að Íslendingar séu tilbúnir til þess að nýta sér samfélagsmiðla og taka í 

gegnum þá þátt í gagnvirkum samskiptum um samfélagsleg málefni.201 

Í sömu grein Hauks og Ómars fjalla þeir um að þróunarstig rafrænnar stjórnsýslu 

stjórnvalda hér á landi sé á þeim stað sem hefði þótt ákjósanlegur um síðustu aldamót. 

Þróunin sé stutt á veg komin í alþjóðlegum samanburði, og til að mynda mun styttra en á 

hinum Norðurlöndunum. Þessi staða á samkvæmt Hauki og Ómari bæði við um stöðu og 

umfang einstakra þjónustuþátta og þróunarstig þjónustunnar, sem sýnir fram á skort á 

samþættingu þjónustunnar og samráð við almenning um sameiginleg málefni 

samfélagsins.202 Þetta má meðal annars sjá í könnun Sameinuðu þjóðanna þar sem Ísland 

situr í 55. sæti þegar þróun opinberrar vefþjónustu er skoðuð og í 84. sæti rafrænnar 

þátttökuvísitölu. 

Eins og innanríkisráðherra hefur nefnt þá er þjóðin tilbúin til að nýta tæknina í 

samskiptum við opinbera aðila og innviðirnir eru að nokkru til staðar en svo virðist sem 

stjórnvöld sitji eftir og nýta ekki tæknina sem skyldi, nýta ekki þau tækifæri sem við blasa. Að 

hans mati þarf að bæta úr þessu, til þess að ná aukinni hagræðingu fyrir almenning og hið 

opinbera og brýnt er að úrbætur verði á þessu sviði til þess að auka möguleika almennings til 

lýðræðislegrar þátttöku, en þau tækifæri eru vannýtt. Þá þurfa stjórnvöld að leggja mikið 

kapp á að auka rafræna þjónustu sem skilar sér í auknu upplýsingastreymi og gagnsæi.203 

  

                                                           
201

 Haukur Arnþórsson og Ómar H. Kristmundsson, „Staða og þróun rafrænnar stjórnsýslu á Íslandi skv. 
alþjólegum mælingum,“ Stjórnmál og stjórnsýsla 2 tbl. 8. árg. (2012), http://www.stjornmalogstjornsysla.is/wp-
content/uploads/2012/12/a.2012.8.2.6.pdf (sótt 20. desember 2012), 314. 
202

 Sama heimild, 314. 
203

 Ögmundur Jónasson, „Valdið til fólksins – power to the people“ (ávarp innanríkisráðherra á ráðstefnu um 
lýðræði á 21. öld, ráðhúsi Reykjavíkur 10. nóvember 2012). http://www.innanrikisraduneyti.is/radherra/raedur-
og-greinar-ogmundar-jonassonar/nr/28318 (sótt 15. nóvember 2012). 

http://www.stjornmalogstjornsysla.is/wp-content/uploads/2012/12/a.2012.8.2.6.pdf
http://www.stjornmalogstjornsysla.is/wp-content/uploads/2012/12/a.2012.8.2.6.pdf
http://www.innanrikisraduneyti.is/radherra/raedur-og-greinar-ogmundar-jonassonar/nr/28318
http://www.innanrikisraduneyti.is/radherra/raedur-og-greinar-ogmundar-jonassonar/nr/28318
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8. Niðurstöður og umræða 

Upplýsingatæknin er orðin stór hluti af þeim veruleika sem við búum við í dag. Lýðræðið, 

stjórnvöld og almenningur hafa öll þurft að laga sig að þessum veruleika og breyttu 

aðstæðum. Hins vegar virðist sem stjórnvöld og almenningur séu komin mislangt í þessari 

aðlögun. Almenningur virðist tilbúinn að fara hraðar í ýmsum efnum en stjórnvöld. Miklar 

breytingar hafa orðið um allan heim í lýðræðismálum þar sem almenningur virðist vera að 

fjarlægjast hinn formlega vettvang stjórnmálanna. Í því ljósi hefur verið litið á 

upplýsingatæknina sem ákveðna lausn til þess að ná til stærri og fjölbreyttari hóps íbúa sem 

getur lagt sitt af mörkum í umræðunni. Um leið er hægt að auka gæði þeirrar niðurstöðu 

sem tekin er og líklegra að um hana ríki almennari sátt. En einna mikilvægast er að þátttaka 

íbúa eykur gæði lýðræðisins og styrkir borgaralega getu. Um víða veröld hafa stjórnvöld í 

auknum mæli verið að nýta sér internetið og kosti upplýsingatækninnar við að auka aðkomu 

íbúa að ákvarðanatökum sínum og efla um leið lýðræðið. Hinn nýi veruleiki sem lýðræðið 

hefur því þurft að laga sig að tengist að miklu leyti þeirri þróun sem fylgt hefur internetinu og 

upplýsingatækninni og þeim ótal rafrænu þátttökumöguleikum sem í boði eru. Möguleikar 

fyrir stjórnvöld til að eiga samskipti við almenning til ráðaleitunar, samráðs og samtals. 

Möguleikar sem áður þekktust ekki. 

Krafan um aukið gegnsæi og áreiðanleika í stjórnsýslunni hefur vaxið og eru ríki undir 

aukinni pressu um að samþætta opinbera stefnumótun við skoðanir almennings og færa 

þannig rödd íbúanna aukið vægi við ákvarðanatöku stjórnvalda. Stjórnvöld eru því að laga sig 

að auknum og hraðvirkari samskiptum við íbúana, og taka í notkun tæki og tól 

upplýsingatækninnar. Með því markmiði að auka lýðræðislega virkni almennings og gera um 

leið stjórnsýsluna gegnsærri, aðgengilegri og skilvirkari. Upplýsingatæknin hefur orðið til þess 

að almenningur á nú auðveldara með að verða sér úti um upplýsingar um ákvarðanatökuferli 

stjórnvalda og þær ákvarðanir sem eru á döfinni og hvernig þessar ákvarðanir geti mögulega 

haft áhrif á sitt líf. 

8. 1 Staða Íslands í mælingum Sameinuðu þjóðanna 
Sem stendur situr Ísland í 22. sæti í mælingum rafrænnar stjórnsýsluvísitölu Sameinuðu 

þjóðanna og í 84. sæti rafrænnar þátttökuvísitölu. Yfirlýst markmið ríkisstjórnarinnar er að 

Ísland verði í hópi tíu efstu þjóða í báðum flokkum fyrir árið 2020. Rafræna 

stjórnsýsluvísitalan er þrískipt og mælir í fyrsta lagi þróunarstig opinberra vefja, í öðru lagi 

tæknilega innviði og í þriðja lagi mannauð hvers ríkis fyrir sig. Þessir þrír þættir vega allir jafnt 
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og saman mynda þeir rafræna stjórnsýsluvísitölu Sameinuðu þjóðanna. Ísland kemur vel út í 

mælingum á tæknilegum innviðum og mannauði, þáttum sem segja má að séu grundvöllur 

góðrar rafrænnar stjórnsýslu. Þegar kemur hins vegar að mælingum á þróunarstigi opinberra 

vefja, kemur Ísland illa út. 

Mælingar á opinberri vefþjónustu miðast við fjögur þróunarstig. Ísland kemur 

sérstaklega illa út í mælingum á þriðja og fjórða þróunarstigi. Stig sem mæla gagnvirka og 

samtengda þjónustu opinberra vefja. Gagnvirka þjónustustigið býður meðal annars upp á 

gagnvirk samskipti við íbúa, sem meðal annars felast í fyrirspurnum og athugasemdum við 

stefnumótunar- og ákvarðanatökuferla stjórnvalda. Samtengda þjónustustigið er þróaðasta 

stigið í mælingum opinberrar vefþjónustu þar sem breyting verður á samskiptum á milli 

stjórnvalda og íbúa. Á því stigi er öll þjónusta hins opinbera orðin mun samþættari og 

stjórnvöld taka í auknum mæli á móti upplýsingum og athugasemdum frá íbúum í gegnum 

ýmsar gagnvirkar leiðir, eins og samfélagsmiðla. Á þessu stigi verður til ákveðið umhverfi þar 

sem íbúar öðlast aukin völd og hafa tækifæri til þátttöku í stefnumótunar- og 

ákvarðanatökuferlum stjórnvalda. 

Samkvæmt mælingunum virðist vera sem svo að vefir íslenskra stjórnvalda hafi ekki 

tileinkað sér þá þróun sem orðið hefur í tæknimálum, t.d. með tilkomu samfélagsmiðla og 

annarra gagnvirkra leiða sem kenndar eru við Vef 2.0. Vísbendingar um það má meðal 

annars finna í nýlegri grein Hauks Arnþórssonar og Ómars H. Kristmundssonar sem vitnað 

hefur verið til.  

8.2 Framboð, eftirspurn og innviðir 
Í mælingum Sameinuðu þjóðanna kemur fram að Ísland er mjög ofarlega á lista yfir 

tæknilega innviði og mannauð. Það eru þættir sem segja má að séu nauðsynlegur jarðvegur 

fyrir því að rafræn stjórnsýsla geti blómstrað. Framboðið sem snýr að ríkinu er t.d. þjónustan 

sem veitt er á vefjum hins opinbera. Samkvæmt mælingum Sameinuðu þjóðanna á 

þróunarstigi opinberra vefja má segja að framboð íslenskra stjórnvalda á opinberri 

vefþjónustu sé ekki nægilega mikið. Þegar eftirspurnarhliðin er skoðuð má sjá að Íslendingar 

standa öðrum þjóðum framar þegar kemur að ýmissi tölvunotkun. Það má meðal annars sjá í 

mælingum Hagstofu Íslands, mælingum Sameinuðu Þjóðanna á tæknilegum innviðum og 

síðast en ekki síst, notkun Íslendinga á samfélagsmiðlum eins og Facebook, þar sem 

mælingar sýna að yfir 70% landsmanna noti samskiptavefinn. Notkun samfélagsmiðla og 

annarra gagnvirkra tóla hefur fengið meira vægi í mælingum Sameinuðu þjóðanna, og svo 
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virðist að þau ríki sem hafa náð hvað mestum árangri í notkun samfélagsmiðla og gagnvirkra 

tóla sitji í efstu sætum mælinga sameinuðu þjóðanna. 

8.3 Ástæður fyrir slakri stöðu Íslands? 

Í grein Hauks Arnþórssonar og Ómars H. Kristmundssonar um stöðu og þróun rafrænnar 

stjórnsýslu á Íslandi samkvæmt alþjólegum mælingum velta þeir upp nokkrum tilgátum um 

mögulegar skýringar á stöðu Íslands í alþjóðlegum mælingum. Þeir velta því meðal annars 

fyrir sér hvort alþjóðleg viðhorf hafi ekki náð fótfestu hér á landi. Að mati höfunda 

greinarinnar er ein megin skýring þess hvers vegna íslensk stjórnvöld hafa dregist aftur úr í 

málefnum rafrænnar stjórnsýslu sú að hér á landi var ekki horfið frá hugmyndum um 

dreifstýringum í anda hinnar nýju opinberu þjónustu. Þessar hugmyndir fólu í sér að dreifð 

upplýsingakerfi störfuðu ekki saman, þar af leiðandi veittu þau ekki heildarsýn og juku ekki 

afköst, en oft á tíðum fólu þau í sér endurtekningu á sömu skráningaratriðunum. Margt er 

hér á landi sem bendir til þess að alþjóðlegar hugmyndir hafi ekki, nema að takmörkuðu 

leyti, náð að festa hér rætur. Á meðan þessum alþjóðlegu hugmyndum óx fiskur um hrygg í 

nágrannalöndum okkar hélt uppbygging rafrænnar þjónustu hér á landi áfram að vera á 

ábyrgð einstakra stofnana og um leið virðist viðleitni stjórnvalda til þess að samræma 

upplýsingakerfi sín hafa verið af skornum skammti.204 

Í greininni velta Haukur og Ómar því meðal annars fyrir sér hvort stjórnvöld hér á landi 

hafi ekki nýtt sér möguleika hinna nýju miðla sem náðu mikilli útbreiðslu á fyrsta áratug 21. 

aldarinnar og eru jafnan kenndir við hugtakið Vef 2.0, þar sem ótakmarkaður fjöldi notenda 

geta átt samskipti sín á milli í gegnum netið. Stjórnvöld hér á landi hafa ekki náð að nýta sér 

tækni samfélagsmiðla í sama magni og önnur lönd sem við berum okkur jafnan saman við. 

Því varð enn meira bil á milli þeirrar stefnu sem Stjórnarráðið fylgdi og þróun 

upplýsingatækninnar á alþjóðavísu. Þar af leiðandi varð staða Íslands í alþjóðlegum 

mælingum verri á seinni hluta 21. aldarinnar, meðal annars vegna þess að kannanir tóku mið 

af tækninýjungum og notkun stjórnvalda á þeim eins og lýst hefur verið í umfjöllun hér að 

framan um könnun Sameinuðu þjóðanna.205 

 

                                                           
204

 Haukur Arnþórsson og Ómar H. Kristmundsson, „Staða og þróun rafrænnar stjórnsýslu á Íslandi skv. 
alþjólegum mælingum,“ Stjórnmál og stjórnsýsla 2 tbl. 8. árg. (2012), http://www.stjornmalogstjornsysla.is/wp-
content/uploads/2012/12/a.2012.8.2.6.pdf (sótt 20. desember 2012), 316. 
205

 Sama heimild, 316-319. 

http://www.stjornmalogstjornsysla.is/wp-content/uploads/2012/12/a.2012.8.2.6.pdf
http://www.stjornmalogstjornsysla.is/wp-content/uploads/2012/12/a.2012.8.2.6.pdf
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8. 4 Hvað geta stjórnvöld gert? 

Það eru margir tiltölulega auðframkvæmanlegir þættir sem hægt er að gera til þess að bæta 

stöðu Íslands í þessum samanburði. Svo sem að birta opinberlega stefnu stjórnvalds um 

rafaræna þátttöku og meðferð athugasemda sem berast. Einnig að birta á vefnum að 

stjórnvöld hafi innsend erindi og athugasemdir almennings til hliðsjónar áður en að 

ákvarðanatöku kemur. Að mati könnunar Sameinuðu þjóðanna er einnig afar gagnlegt að 

hafa einhverskonar viðburðadagatal þar sem almenningur getur fylgst með í hvaða málum sé 

verið að leita eftir umsögnum og hvenær umsagnartíma ljúki. Þetta eru þættir sem krefjast 

ekki endilega mikils tíma eða vinnu. 

Síðan eru aðrir þættir sem krefjast meiri undirbúnings og stefnumótunar. Eins og komið 

hefur verið inn á, liggja fyrir vísbendingar um að stjórnvöld hafi ekki tekið mið af nýjum 

straumum og stefnum í upplýsingatækni í stefnumótunarvinnu sinni. 

Að auki liggur fyrir að gera þurfi nákvæmari stefnu um notkun stjórnvalda á 

samfélagsmiðlum, og hvernig megi nota þá til að efla samskipti við almenning og þátttöku 

almennings í ákvörðunum stjórnvalda. 

 

Þjóðin virðist tilbúin til þess að nýta sér upplýsingatæknina í samskiptum við opinbera aðila á 

meðan stjórnvöld eru hikandi og hafa ekki tileinkað sér að nægilega miklu leyti 

tækninýjungar og gagnvirk tól, eins og samfélagsmiðla. 
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