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Útdráttur 
 

Í þessari ritgerð verður eftirlitshlutverk Þjóðskjalasafns Íslands skoðað en samkvæmt 
lögum nr. 77/2014 um opinber skjalasöfn gegnir safnið veigamiklu eftirlitshlutverki með að 
hafa eftirlit með skjalavörslu og skjalastjórn eftirlitsskyldra aðila til að tryggja að varðveislu 
þjóðarsögunnar sem og mikilvæg réttindaskjöl einstaklinga. Þá verður kannað hvernig 
Þjóðskjalasafn uppfyllir þetta hlutverk sitt og hvort starfshættir safnsins hvað eftirlitið varðar 
sé í samræmi við viðmið um eftirlitsstofnanir, annars vegar skýrslu Efnahags- og 
framfarastofnunarinnar (OECD) og hins vegar skýrslu vinnuhóps forsætisráðuneytisins um 
eftirlitsstofnanir.  

Í upphafi er farið stuttlega yfir sögu Þjóðskjalasafns, lagaleg stöðu þess og hvernig safnið 
hefur sinnt eftirlitshlutverki sínu hingað til og verður í því skyni stuðst við þær skýrslur sem 
Þjóðskjalasafn Íslands hefur gefið út um eftirlit sitt og kannanir sem safnið hefur staðið fyrir 
um skjalavörslu eftirlitsskyldra aðila. Í fræðilegri umfjöllun er fjallað um þau hugtök og 
kenningar sem taldar eru varpa ljósi á tengsl og samskipti Þjóðskjalasafns sem eftirlitsstofnun 
við eftirlitsskylda aðila sína. Þá er umfjöllun um árangursmælingar en þær eru mikilvægur 
þáttur í mati á frammistöðu stofnana. Að lokum er umfjöllun um þær tillögur sem vinnuhópur, 
skipaður af forsætisráðuneytinu, skilaði af sér um eftirlitsstofnanir sem og leiðarvísi gefinn út 
af OECD um eftirlitsstofnanir sem síðan er notaður í greiningu á eftirliti Þjóðskjalasafns. Í 
næsta kafla er lagt mat á hvernig Þjóðskjalasafn Íslands sinnir eftirlitshlutverki sínu út frá 
þeim viðmiðum sem lögð voru fram. Í framhaldi af því eru lagðar til ýmsar úrbætur og að 
lokum er fjallað um mælitæki sem höfundur hefur þróað til árangursmælingar og að auðvelda 
eftirlit Þjóðskjalasafns Íslands. 

Meginniðurstaða ritgerðarinnar er sú að Þjóðskjalasafn hefur unnið að ýmsum þáttum sem 
hjálpa til við eftirlitshlutverk þess án þess þó að hafa stigið skrefið til fulls og komið á fót 
skilvirku og skipulögðu eftirliti.  
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Abstract 
 

In this thesis the regulatory role of National Archives of Iceland (NAI) will be examined. 
According to Act no. 77/2014 on public archives the NAI serves an important role by 
regulating archiving and record management in regulated entities. This is to ensure the 
preservation of national history and important documents containing the rights of the citizens. 
How the NAI fulfills its role will be further examined and if its regulatory practises is 
according to standards and guidelines suggested by the Organisation for Economic Co-
operation and Development (OECD) and a report by the Prime Minister´s office about 
regulatory authorities.  

In the beginning there is a short introduction to the history of NAI, its legal status and how 
NAI has carried out its regulatory role based on the reports the NAI has published about its 
regulatory activities and surveys the NAI has carried out about the status of archiving and 
record management at its regulated entities. The theoretical discussion focuses on the theories 
and concepts that can explain the connection and network that forms between NAI and its 
regulated entities. Then there is a short discussion about performance managing and 
evaluation in public administration. Following that there is a discussion about the standards 
and guidelines suggested by the OECD and the Prime Minister’s office. Next chapter 
examines how the NAI has fulfilled this standards and guidelines and following that there are 
suggestions on what the NAI can do better in its practice. Finally a measuring tool is 
introduced that can help the NAI to evaluate the performance of its regulated entities and 
helps organize its regulatory activities.  

The main conclusion of this thesis is that the NAI has worked on a number of factors that 
has supported its regulatory role without going all the way with organizing an effective an 
structured regulatory actions. 
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Formáli 
 

Ritgerð þessi er 30 eininga lokaverkefni til MPA gráðu í opinberri stjórnsýslu við Háskóla 
Íslands. Leiðbeinandi verkefnisins er Gunnar Helgi Kristinsson og þakka ég honum góðar og 
gagnlegar ábendingar við vinnslu verksins.    

Hugmynd að verkefni þessu varð til eftir að höfundur hafði þróað mælitæki til að greina 
þroskastig skjalavörslu afhendingarskyldra aðila Þjóðskjalasafns Íslands vegna vinnu sinnar, 
en höfundur er starfsmaður Þjóðskjalasafns Íslands. Þroskastigin veittu starfsmönnum 
tækifæri til að bera saman eftirlitsskylda aðila sína, hvar þeir stæðu í skjalavörslu, sem og að 
sjá stöðu skjalavörslu almennt hjá þessum aðilum. Að auki gaf þessi nálgun Þjóðskjalasafni 
tækifæri til að meta árangur af starfi sínu með samanburði milli ára á stöðu skjalavörslu. Þar 
sem þetta mælitæki var hugarfóstur höfundar var löngun til að styrkja það með fræðilegri 
nálgun stjórnsýslufræðanna ásamt því að finna því stað í eftirlitshlutverki Þjóðskjalasafns. Úr 
þessum jarðvegi sprettur þessi ritgerð. 

Ég vil þakka fjölskyldu minni fyrir hvatningu og góðar hugmyndir. Sérstaklega þakka ég 
eiginmanni mínum fyrir óbilandi trú á mér. Syni mínum þakka ég tillitssemina. 
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1. Inngangur 

Eftirlitsstofnanir koma reglulega upp í umræðunni og þá gjarnan í tengslum við  málefni sem 

tengjast fjármálakerfinu, umhverfismálum, byggingargeiranum og ýmsum öðrum þáttum 

atvinnulífsins sem og bótakerfinu. Eftirlit með stofnunum, fyrirtækjum og einstaklingum er í 

eðli sínu til þess fallið að tryggja réttindi allra borgara og þannig nauðsynlegt til að tryggja 

reglufylgni samfélagsins og skapa góðan stað fyrir einstaklinga og fyrirtæki til að lifa, starfa 

og stunda viðskipti í. Til þess að tryggja þetta hafa ýmsar eftirlitsstofnanir verið settar á fót og 

hafa þær flestar afmarkað efnissvið undir sínu eftirliti. Sumar stofnanir eru eingöngu 

eftirlitsstofnanir og er eftirlit þeirra eina verkefni s.s. Fjármálaeftirlitið og 

Samkeppniseftirlitið. Aðrar stofnanir hafa eftirlit sem eitt af meginhlutverkum sínum og 

sumar verða af þeim sökum kannski ekki eins sýnilegar. 

 Þjóðskjalasafn Íslands er ein af þessum stofnunum sem hafa lögbundið 

eftirlitshlutverk, en fæstum dettur líklega í hug eftirlit þegar stofnunin ber á góma. 

Þjóðskjalasafn Ísland er skjalasafn íslensku þjóðarinnar og geymir frumheimildir um sögu 

lands og þjóðar. Þar eru að finna meðal annars skjöl stjórnsýslunnar, atvinnulífs, einstaklinga 

og félagasamtaka. Eitt stærsta hlutverk safnsins er að varðveita þessi skjöl og veita 

almenningi aðgang að þeim hvort sem það er í rannsóknarskyni eða til einkanota. Annað stórt 

hlutverk Þjóðskjalasafns er að hafa eftirlit  með skjalavörslu og skjalastjórn eftirlitsskyldra 

aðila til að tryggja að skjöl er varða sögu lands og þjóðar eða innihalda réttindi einstaklinga 

varðveitist og hægt sé að veita aðgengi að þeim síðar meir. Þjónustuhlutverk Þjóðskjalasafns 

er þó líklega þekktara og fyrirferðarmeira í hugum almennings.  

Í þessu verkefni er ætlunin að skoða eftirlitshlutverk Þjóðskjalasafn Íslands, 

valdheimildir og umboð. Þá verður skoðað hvernig eftirlitinu er háttað og hvort það sé í 

samræmi við viðmið um eftirlitsstofnanir, hvað mætti betur fara og hvort hún sé yfir höfuð 

virk eftirlitsstofnun. Tilgangur þessa verkefnis er þó ekki síst hagnýtur en  höfundur þessarar 

ritgerðar hefur þróað mælitæki sem kynnt verður og kostir þess skoðaðir með tilliti til 

árangursmælinga hjá opinberum stofnunum og gagnsemi þess við skipulagningu frekara 

eftirlits. Þetta mælitæki gefur Þjóðskjalasafni tækifæri til árangursmælinga sem og 

samanburðarhæfar upplýsingar á stöðu eftirlitsskyldra aðila sinna. 

Í upphafi verður farið stuttlega yfir sögu Þjóðskjalasafns, lagaleg staða þess verður 

skoðuð og hvernig Þjóðskjalasafn hefur sinnt eftirlitshlutverki sínu hingað til og verður í því 

skyni stuðst við þær skýrslur sem Þjóðskjalasafn Íslands hefur gefið út um eftirlit sitt og 
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kannanir sem safnið hefur staðið fyrir um skjalavörslu eftirlitsskyldra aðila. Í fræðilegri 

umfjöllun verður fjallað um þau hugtök og kenningar sem taldar eru varpa ljósi á tengsl og 

samskipti Þjóðskjalasafns sem eftirlitsstofnun við eftirlitsskylda aðila sína. Í framhaldi af því 

er umfjöllun um árangursmælingar í opinberri stjórnsýslu þar sem skoðað verður hvaða þætti 

ber að hafa í hug við þróun slíkra mælitækja. Að lokum verður fjallað um þær tillögur sem 

vinnuhópur, skipaður af forsætisráðuneytinu, skilaði af sér um eftirlitsstofnanir sem og 

leiðarvísi gefinn út af Efnahags- og framfarastofnun (OECD) um eftirlitsstofnanir. Í næsta 

kafla verður reynt að leggja mat á hvernig Þjóðskjalasafn Íslands er að sinna eftirlitshlutverki 

sínu út frá þessum viðmiðum OECD og vinnuhóps forsætisráðuneytisins. Í framhaldi af því 

verða lagðar til úrbætur og að lokum verður kynnt árangursmælitæki sem höfundur hefur 

þróað til að auðvelda eftirlit Þjóðskjalasafns Íslands. 

Höfundur þessarar ritgerðar er starfsmaður á upplýsinga- og skjalasviði 

Þjóðskjalasafns Íslands til tíu ára ásamt því að sitja sem fulltrúi starfsmanna í stjórnarnefnd 

Þjóðskjalasafns frá 2015. Verkefni höfundar hafa meðal annars verið að veita ráðgjöf og 

aðstoða eftirlitsskylda aðila eftir föngum, sinna eftirliti hvers konar, halda námskeið og útbúa 

leiðbeiningar um afmarkaða þætti skjalavörslunnar. Vegna starfa sinna hefur höfundur því 

nokkuð yfirgripsmikla þekkingu á innri starfsemi safnsins og nýtir hana í samningu þessa 

verkefnis. Það er von höfundar að þessi ritgerð geti orðið grunnur að frekari vinnu á 

Þjóðskjalasafni Íslands til að skilgreina og móta eftirlit sitt nánar. 
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2. Staða Þjóðskjalasafns Íslands  

2.1.  Sagan 

Þjóðskjalasafn Íslands starfar eftir lögum nr. 77/2014 um opinber skjalasöfn. Þau lög felldu úr 

gildi eldri lög nr. 66/1985 um Þjóðskjalasafn Íslands. Safnið á sér þó mun lengri sögu og 

miðast stofnun þess við auglýsingu landshöfðingja 3. apríl 1882 um landsskjalasafn þar sem 

mælt var fyrir um að skjalasöfn landshöfðingja, stiftsyfirvalda, amtmanna, biskups, landfógeta 

og hins umboðslega endurskoðanda skyldu geymd hvert í sínu herbergi á dómkirkjuloftinu í 

Reykjavík. Að auki yrði sérstakt herbergi fyrir eldri skjöl frá embættismönnum um land allt 

og skyldi landshöfðingjaritari hafa umsjón með safninu. Að sama skapi var sýslumönnum um 

land allt gert að senda skjöl sín og bækur sem voru orðnar eldri en 30 ára í þetta sameiginlega 

skjalasafn landsins, nema þeir hefðu sjálfir tryggan geymslustað.  Þrátt fyrir að hvatinn fyrir 

stofnun sérstaks landsskjalasafns hafi helst verið plássleysi embættismanna landsins heima hjá 

sér fyrir skjöl sín er augljóst að varðveisla mikilvægra skjala stjórnsýslunnar var snemma 

stjórnvöldum hugleikin.1 

Það liðu nokkur ár áður en embætti sérstaks skjalavarðar var sett á fót og 1900 var 

safninu sett reglugerð þar sem fyrst er minnst á skyldu embættismanna og stofnana til að 

afhenda safninu skjöl og bækur sem væru eldri en 30 ára. Þá átti safnið einnig að fá skjalasöfn 

gamalla embætta og stofnana sem lögð höfðu verið niður. Árið 1915 fær þetta landsskjalasafn 

nafnið Þjóðskjalasafn og forstöðumaður þess gerður að reglulegum embættismanni með 

nýjum lögum um safnið. Enn fremur er sett ný reglugerð þar sem afhendingarskyldir aðilar 

safnsins eru taldir upp í 20 liðum. Þar er einnig gerð sú krafa að með skjalaafhendingum til 

safnsins skuli fylgja listi yfir skjölin og bækurnar og ítrekað að embættismenn „afhendi öll 

skjöl og bækur skjalasafninu í góðri reglu, og eftir því sem unt er í þeirri röð, að þau geti 

framvegis geymst í skjalasafninu með þeim ummerkjum, sem þau eru afhent.“2 Strax þarna 

má sjá að ætlast er til að embætti og stofnanir hafi reiður á skjölum sínum.   

Það er þó löng hefð fyrir skjalavörslu embættismanna á Íslands og má nefna að t.d. í 

veitingarbréfum sýslumanna á 18. öld koma fram ýmsar skyldur þeirra í skipulagðri 

skjalavörslu m.a. hvaða bækur þeir ættu að halda. Undir lok 18. aldar er einnig sú skylda lögð 

á sýslumenn að afhenda eftirmönnum sínum í embætti skjalasöfn sín ásamt lista yfir skjölin. 

Þau skjöl sem listuð voru upp á þennan hátt og afhent eftirmönnum og síðar Þjóðskjalasafni 

                                                
1 Sigfús Haukur Andrésson. Þjóðskjalasafn Íslands. Bls. 13-15.  
2 Sigfús Haukur Andrésson. Þjóðskjalasafn Íslands. Bls. 21. 
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eru meira og minna elstu varðveittu skjöl sýslumannsembættanna og undirstrikar það 

mikilvægi góðrar og skipulegrar skjalavörslu til lengri tíma litið.3  

 

2.2. Lagaleg staða Þjóðskjalasafns Íslands 

Í upphafi var safnið hugsað sem geymslustaður yfir mikilvæg skjöl stjórnsýslunnar og eftir að 

starfsmaður var ráðinn var hægt að gera skjölin aðgengileg fyrir almenning með opnun 

lestrarsalar. Það viðhorf breyttist ekki fyrr en með lögunum 1985 en þau nýmæli komu þá inn 

að Þjóðskjalasafni Íslands var „falið að líta eftir skjalavörslu skilaskyldra aðila, láta í té 

leiðbeiningar um skjalavörslu og ákveða um ónýtingu skjala.“4 Þessi lög mörkuðu nokkur 

tímamót í sögu safnsins en meginmarkmið með eftirlitshlutverkinu var að tryggja að opinberir 

aðilar fylgdu lögum og reglum um skjalavörslu og að skjöl væru varðveitt á skipulegan og 

aðgengilegan hátt. Í athugasemdum með lögum nr. 77/2014 um opinber skjalasöfn kemur 

fram að Þjóðskjalasafn hafi rækt þetta eftirlitshlutverk sitt á tvennan hátt. Annars vegar með 

því að taka út og samþykkja notkun málalykla, rafræn kerfi og skjalavistunaráætlanir hjá 

skilaskyldum aðilum og hins vegar með því að standa fyrir könnunum á stöðu skjalavörslu hjá 

opinberum aðilum. Fyrri könnunin var gerð árið 2004 en sú seinni 2012 og voru helstu 

niðurstöður þær að skjalavörslu var almennt mjög áfátt hjá afhendingarskyldum aðilum og 

stór hluti stofnana var ekki að uppfylla þau lög og reglur er lúta að skjalavörslu.5 Í lögunum 

frá 1985 var ekki gert ráð fyrir refsiákvæðum sem safnið gat beitt öðrum en almennum 

hegningarlögum og hafði safnið því fá úrræði til þvingunaraðgerða gagnvart þeim sem fylgdu 

ekki lögum og reglum um skjalavörslu. 

Starfshópur um samningu nýs frumvarps til laga um opinber skjalasöfn átti m.a. að 

endurskoða einstök ákvæði þágildandi laga með hliðsjón af hvaða valdheimildir 

Þjóðskjalasafni væru nauðsynlegar til þess að sinna hlutverki sínu. Enn fremur skyldi safnið 

vera sérstök stofnun og heyra undir ráðherra og miðað var við að einfalda og skýra stöðu 

safnsins gagnvart ráðherra.6 Í nýjum lögum nr. 77/2014 um opinber skjalasöfn má því sjá 

hvernig skerpt hefur verið á þessu hlutverki Þjóðskjalasafns í mótun skjalavörslu 

stjórnsýslunnar og eftirliti með henni. Lögin tiltaka hvernig innra skipulag og starfshættir 

stjórnsýslunnar ættu að vera og hafa mikla þýðingu er varðar réttindi borgaranna um aðgengi 

                                                
3 Helga Jóna Eiríksdóttir. Embættisfærslur sýslumanna á 19. öld. Bls. 9-11.  
4 Alþt. 1984-1985, A-deild, 2149. 
5 Alþingi. Frumvarp til laga um opinber skjalasöfn. Bls. 31. 
6 Alþingi. Frumvarp til laga um opinber skjalasöfn. Bls. 16. 
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að þeim upplýsingum sem verða til hjá hinu opinbera.7 Í athugasemdum með frumvarpinu 

kemur fram það álit starfshópsins að Þjóðskjalasafn er ekki safn í venjulegri merkingu þess 

orðs þar sem „það á ekki einungis að varðveita skjöl til vitnisburðar um sögu þjóðarinnar, 

heldur geymir það einnig mörg skjöl sem varða virka hagsmuni í þeim skilningi að þau hafa 

eða geta haft gildi fyrir einstaklinga eða hópa. Skjöl í safninu geta fyrirvaralítið orðið hluti 

samtímans þegar þau varða rétt manna, t.d. í jarðamálum.“8 Af þessum sökum m.a. fellur 

Þjóðskjalasafn Íslands ekki undir almenn lög um söfn þrátt fyrir að færi mætti rök fyrir því að 

það væri eitt af höfuðsöfnunum miðað við skilgreiningu á höfuðsöfnum skv. safnalögum nr. 

141/2011.  

Í athugasemdum með frumvarpinu kemur jafnframt fram að Þjóðskjalasafn „gegni 

mikilvægu hlutverki sem stjórnsýslustofnun þar sem því ber að hafa eftirlit með allri opinberri 

skjalamyndun og skjalastjórn afhendingarskyldra aðila á grundvelli þeirra laga sem um það 

gilda og á grundvelli reglna sem það setur um skjalastjórn og skjalavörslu.“9 Í lögunum nr. 

77/2014 um opinber skjalasöfn kemur fram í 8. gr. að „hlutverk Þjóðskjalasafns við 

framkvæmd opinberrar skjalavörslu og skjalastjórnar er m.a. að: 

1. setja reglur og veita leiðbeiningar um hvernig skjalastjórn og skjalavörslu skuli hagað 

hjá stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga svo og öðrum afhendingarskyldum aðilum sem 

falla undir 1. og 2. mgr. 14. gr.; reglurnar skulu staðfestar af ráðherra, 

2. setja reglur um frágang og afhendingu skjala- og gagnasafna afhendingarskyldra aðila 

til opinberra skjalasafna; reglurnar skulu staðfestar af ráðherra,  

3. setja reglur um varðveislu og förgun skjala; reglurnar skulu staðfestar af ráðherra,  

4. gera tillögu til ráðherra um að veita skuli sveitarstjórn eða byggðasamlagi leyfi til að 

koma á fót héraðsskjalasafni til að sinna hlutverki opinbers skjalasafns skv. 13. gr. og 

gefa út rekstrarleyfi því til handa að fengnu samþykki ráðherra; héraðsskjalasafn skal 

starfa innan marka þess sveitarfélags eða þeirra sveitarfélaga sem reka 

héraðsskjalasafnið samkvæmt stofnskrá þess,  

5. hafa eftirlit með rekstri héraðsskjalasafna í samræmi við ákvæði 9.–12. gr.“10  

Í 8. gr. er heimild Þjóðskjalasafns til að setja reglur um ýmsa þætti er lúta að 

skjalavörslu og skjalastjórn tíunduð að auki við að hafa eftirlit með rekstri héraðskjalasafna. 

                                                
7 Kristín Benediktsdóttir og Trausti Fannar Valsson. „Varðveisla gagna í stjórnsýslunni“. Bls. 323. 
8 Alþingi. Frumvarp til laga um opinber skjalasöfn. Bls. 16. 
9 Alþingi. Frumvarp til laga um opinber skjalasöfn. Bls. 16. 
10 Lög nr. 77/2014 um opinber skjalasöfn.  
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Þá er það hlutverk ráðherra að staðfesta reglur sem safnið setur. Í 13. gr. laganna er svo 

almennt hlutverk opinberra skjalasafna listað upp og er það fyrst og fremst að taka við og 

innheimta afhendingarskyld skjöl og varðveita þau svo þau séu aðgengileg þeim sem vilja 

nota safnkostinn og leiðbeina þeim um notkun. Fjórði liður er hins vegar þýðingarmikill hvað 

eftirlitsskyldu opinberra skjalasafna varðar, en þar kemur fram þessi skylda til að hafa eftirlit 

með framkvæmd afhendingarskyldra aðila á lögunum og enn fremur skylda þeirra til að „veita 

aðgang að starfsstöðvum sínum vegna athugana í þágu eftirlits opinberra skjalasafna“.11 Þá 

eiga opinber skjalasöfn að sinna rannsóknum á safnkosti sínum og afla annarra heimilda en 

frá afhendingarskyldum aðilum til að tryggja varðveislu þjóðarsögunnar.  

Valdheimild Þjóðskjalasafns til reglusetninga er ítrekuð í 23. gr. laganna og skal safnið 

setja reglur „um það hvernig skjalastjórn og skjalavörslu í stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga og 

afhendingarskyldra aðila skuli hagað, svo og skráningu, flokkun og frágangi skjala til 

afhendingar til opinberra skjalasafna, þ.m.t. skilmála um staðla fyrir skjalavistunarkerfi og 

samþykkt á skjalavistunarkerfum.“12 Þjóðskjalasafn hefur nú þegar sett reglur um málalykla 

(nr. 572/2015), um skjalavistunaráætlanir (nr. 571/2015), um tilkynningu og samþykkt 

rafrænna skjalavörslukerfa (nr. 624/2010), um tilkynningu rafrænna skráa og gagnagrunna 

(nr. 625/2010), um afhendingu á vörsluútgáfum gagna úr rafrænum gagnakerfum (nr. 

100/2014) og um frágang, skráningu og afhendingu pappírsskjala (nr. 573/2015).13 Frekari 

reglusetningar eru einnig fyrirhugaðar á fleiri þáttum er lúta að skjalastjórn, s.s. skráningu 

mála, en skv. 23. gr. er afhendingarskyldum aðilum skylt að skrá mál sem koma til meðferðar 

hjá þeim á kerfisbundinn hátt svo þau séu aðgengileg. Enn fremur stendur til að setja reglur 

um grisjun en skv. 24. gr. laga er opinberum aðilum óheimilt að farga nokkru skjali úr 

skjalasafni sínu nema með samþykki þjóðskjalavarðar. 

Í lögunum kemur skýrt fram, í 22. gr. að ábyrgð á skjalastjórn og skjalavörslu 

afhendingarskyldra aðila liggur hjá forstöðumanni viðkomandi stofnunar eða 

skipulagsheildar, formanni nefndar eða framkvæmdarstjóra sveitarfélags og skal hann tryggja 

að skjöl varðveitist í samræmi við lög og reglur. Þau nýmæli komu inn í lögin frá 2014 að nú 

var sérstakur kafli um viðurlög sem ekki hafði verið áður. Í 47. gr. laganna er tekið fram að 

brot við lögum þessum varðar mann sektum eða fangelsi allt að þremur árum ef hann 

vanrækir afhendingarskyldu sínu, ef hann fylgir ekki lögum og reglum Þjóðskjalasafns um 

                                                
11 Lög nr. 77/2014 um opinber skjalasöfn.  
12 Lög nr. 77/2014 um opinber skjalasöfn.  
13 Sjá t.d. http://skjalasafn.is/reglur_um_skjalavorslu.  
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skráningu mála eða flokkun eða frágang skjala, eða hann brýtur gegn öðrum greinum laganna. 

Þá er tekið fram að ef um ásetningsbrot eða stórkostlegt gáleysi er að ræða varðar það 

refsiábyrgð og er vísað í almenn hegningarlög. Samkvæmt lögunum hefur Þjóðskjalasafn því 

nokkuð fleiri úrræði nú til að fylgja eftir lögbundnu eftirliti sínu en áður. 

 

2.3. Eftirlitshlutverkið 

Af þessu má sjá að löng hefð er fyrir skipulegri skjalavörslu innan stjórnsýslunnar og að lengi 

vel var hlutverk Þjóðskjalasafns aðallega að innheimta og taka við skjölum hins opinbera og 

vera þannig geymsla fyrir gömul skjöl. Þrátt fyrir að safnið hafi verið starfrækt í 135 ár er það 

ekki fyrr en síðustu rúmlega 30 árin sem það hafði skilgreint eftirlitshlutverk í lögum. 

Sérstaða Þjóðskjalasafns Íslands sem eftirlitsstofnun er líklega sú að hún á skv. lögum að hafa 

eftirlit með skjalavörslu hins opinbera sem þýðir að eftirlitið er ekki takmarkað við ákveðin 

fyrirtæki eða stofnanir í ákveðnum geirum atvinnulífsins heldur gengur það þvert á alla 

stjórnsýsluna: ráðuneyti, opinberar stofnanir, fyrirtæki í eigu hins opinbera og alla 

afhendingarskylda aðila eins og þeir eru skilgreindir í lögum nr. 77/2014, um opinber 

skjalasöfn. Það þýðir að stofnunin á að hafa eftirlit með yfir 200 aðilum úr mismunandi 

geirum samfélagsins.  

Minnst hefur verið á að ein leið sem safnið hefur farið til að sinna eftirlitshlutverki 

sínu er framkvæmd eftirlitskannana, fyrstu árið 2004 og svo  2012 og 2016. Fyrsta könnunin 

tók aðallega til rafrænna gagna en þar var ákveðið að kanna umfang og eðli rafrænnar skjala- 

og gagnavörslu hins opinbera til að fá mynd af því hvernig Þjóðskjalasafn gæti best undirbúið 

sig fyrir móttöku rafrænna ganga, en safnið var þá að stíga sín fyrstu skref í þá átt.14  

Könnunin leiddi í ljós að 64% svarenda skrá mál á skipulegan hátt eins og lög gera ráð fyrir 

en fæstar stofnanir störfuðu eftir skjalavistunaráætlunum, sem er heildarskipulag fyrir vörslu 

allra skjala stofnunar. Þá kom í ljós að 46% stofnana notast við rafræn skjalavörslukerfi og 

búist var við að þeim myndi fjölga á næstu árum sérstaklega ef markmið stjórnsýslunnar var 

að verða rafræn. Þá var meirihluti stofnana með rafræna gagnagrunna og þyrfti safnið að taka 

afstöðu til varðveisluskyldu þeirra. Svarhlutfall könnunarinnar var 71%.15 

Könnunin 2012 tók til allra þátta skjalavörslu afhendingarskyldra aðila og var þannig 

nokkuð viðameiri en fyrri könnun. Svarhlutfallið var 83,6% og voru meginniðurstöður þær að 

                                                
14 Þjóðskjalasafn Íslands. Rafræn skjala- og gagnavarsla ríkisstofnana.. Bls. 5. 
15 Þjóðskjalasafn Íslands. Rafræn skjala- og gagnavarsla ríkisstofnana. Bls. 8-9. 
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efla þyrfti skilning og þekkingu starfsmanna á skjalavörslu en það bar nokkuð á því að fólk 

skildi ekki spurningar eða taldi sig hafa samþykki eða heimildir safnsins fyrir ákveðnum 

þáttum skjalavörslu sinnar stofnunar en hafði þær ekki. Þá kom í ljós að skráningu mála og 

notkun málalykla var nánast óbreytt síðan 2004, en með aukinni notkun rafrænna kerfa við 

skjalavörslu verður enn brýnna að allar stofnanir uppfylli þessa lagaskyldu.16 Þetta var meðal 

annars ein af athugasemdum rannsóknarnefndar Alþingis við rannsókn á aðdraganda og 

orsaka falls íslensku bankanna 2008, en þar kom í ljós að skráning skjala í rafrænum kerfum 

og skjalavistun var m.a. ábótavant sem leiddi af sér að erfitt var að finna umbeðnar 

upplýsingar.17 Enn fremur gagnrýndi nefndin að ekki var samræmi í skráningu upplýsinga hjá 

stjórnarráðinu sem gat leitt til þess að upplýsingar vantaði um mál innan stjórnsýslunnar.18  

Í ljós kom einnig að stofnanir voru stutt á veg komnar með að tilkynna rafræn 

gagnakerfi sín eins og þeim ber að gera samkvæmt lögum. Þá höfðu fáar stofnanir gert 

skjalavistunaráætlanir eftir reglum Þjóðskjalasafns og aðeins ein hafði verið lögð fyrir safnið. 

Könnunin sýndi að mikils misskilnings gætti hjá stofnunum hvað grisjun varðar og töldu 

margar sig grisja skjöl samkvæmt heimild Þjóðskjalasafns eða hreinlega ekki þurfa heimild til 

eyðingar skjala. Eins og fram hefur komið er stofunum með öllu óheimilt að eyða skjölum úr 

skjalasafni sínu án heimildar Þjóðskjalasafns og er það því lögbrot að eyða án heimildar.19 Í 

eftirfylgni með könnuninni um þennan þátt skjalavörslunnar kom í ljós að mun færri höfðu í 

raun grisjað ólöglega og mátti rekja það til vanþekkingar starfsmanna stofnunarinnar á lögum 

um opinbera skjalavörslu. Aðrir rugluðu saman hugtökunum að grisja og hreinsa20 skjalasöfn 

og enn aðrir höfðu í raun heimild til grisjunar skjala í lögum eða reglum.21  

Á síðasta ári var svo þriðja könnunin framkvæmd og kom þar fram að hlutfall þeirra 

sem skráir ekki mál sem koma til meðferðar hjá þeim á kerfisbundinn hátt hefur lækkað úr 

36% frá síðustu könnun í 26% sem er ánægjulegt. Notkun málalykla hafði einnig aukist, 

ólögleg grisjun var þó enn einhver og enn voru fáar stofnanir að starfa eftir samþykktum 

                                                
16 Þjóðskjalasafn Íslands. Könnun Þjóðskjalasafns Íslands á skjalavörslu ríkisins 2012.. Bls. 6-10. 
17 Rannsóknarnefnd Alþingis. Aðdragandi og orsakir falls íslensku bankanna 2008 og tengdir atburðir. Bindi 5, 
bls. 49. 
18 Rannsóknarnefnd Alþingis. Aðdragandi og orsakir falls íslensku bankanna 2008 og tengdir atburðir. Bindi 7, 
bls. 281. 
19 Þjóðskjalasafn Íslands. Könnun Þjóðskjalasafns Íslands á skjalavörslu ríkisins 2012. Bls. 10-12. 
20 Grisjun er skipuleg eyðing skjalaflokka eða tegund skjala úr skjalasöfnum sem er veitt heimild til skv. lögum 
nr. 77/2014 um opinber skjalasöfn og fer eftir ákveðnum reglum og aðferðafræði. Með hreinsun er átt við tiltekt í 
skjalasafni þar sem s.s. rissblöðum, aukaeintökum, plasti, umslögum o.þ.h. er hent þegar gengið er frá máli í 
skjalasafn. Sjá t.d. Þjóðskjalasafn Íslands. ”Hugtök og heiti”. 
21 Þjóðskjalasafn Íslands. Óheimil grisjun stofnana ríkisins. Bls. 5. 
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skjalavistunaráætlunum. Þá notuðu margir svarmöguleikann Veit ekki, en hann hafði ekki 

verið í boði í fyrri könnunum, og var það starfsmönnum Þjóðskjalasafns nokkurt áhyggjuefni 

að starfsmenn við skjalavörslu ríkisstofnana hafi ekki vitneskju um þá þætti sem snúa að 

skjalamálum sinnar stofnunar.22  

Að auki við þessar þrjár eftirlitskannanir hefur verið gerð úttekt á skjalageymslum 

stjórnarráðsins. Þá fór starfsmaður Þjóðskjalasafns og skoðaði allar geymslur ráðuneytanna og 

tók þær út með tilliti til alþjóðlegs staðals um skjalageymslur og leiðbeiningar Þjóðskjalasafns 

um sama efni. Úttektin tók aðallega til öryggi skjalanna út frá aðgengi, hita og rakastigs, 

tjónhættu vegna vatns eða bruna og aðbúnaðar í geymslunum. Niðurstaða úttektarinnar var sú 

að öll ráðuneytin þurftu að fara í einhverjar endurbætur hjá sér til að fá samþykki 

Þjóðskjalasafns fyrir þeim og margar uppfylltu ekki lágmarkskröfur um skjalageymslur.23  

Frá árinu 2009 hefur Þjóðskjalasafn einnig staðið fyrir röð námskeiða á hverjum vetri 

um einstaka þætti skjalavörslunnar sem stendur öllum afhendingarskyldum aðilum til boða. 

Námskeiðin hafa verið vel sótt og fengið góðar viðtökur. Farið var af stað með námskeiðin 

samfara setningu reglna, fyrst um rafræna skjalavörslu árið 2009, en árið eftir voru settar 

reglur um flesta þætti skjalavörslunnar. Ásamt setningu og birtingu reglna gaf Þjóðskjalasafn 

einnig út röð leiðbeiningarita með reglunum.24 Reglurnar og leiðbeiningarritin hafa verið í 

endurskoðun eftir gildistöku nýrra laga nr. 77/2014 um opinber skjalasöfn.  

 

  

                                                
22 Þjóðskjalasafn Íslands. Könnun Þjóðskjalasafns Íslands á skjalavörslu og skjalastjórn ríkisins 2016.. Bls. 10-
16. 
23 Þjóðskjalasafn Íslands. Úttekt á skjalageymslum Stjórnarráðs Íslans. Heildarskýrsla. Reykjavík, 2016. 
Vefslóð: http://skjalasafn.is/files/docs/Uttekt-a-skjalageymslum-211016-01.pdf. Sótt 17.2.2017. Bls. 4-11. 
24 Sjá má bæði reglur og leiðbeiningar á vefsíðu Þjóðskjalasafns. Vefslóð: 
http://skjalasafn.is/reglur_og_leidbeiningar.  
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3. Tengsl og hlutverk eftirlitsstofnana – fræðileg samantekt 

Til þess að geta fjallað um þá aðila sem að málinu koma og tengsl þeirra á milli verður að 

skilgreina hugtök og þann hugtakaramma sem notast verður við í greiningunni. Það eru helst 

kenningar um tengsla- og stýrinet sem geta útskýrt samband eftirlitsaðila og eftirlitsskyldra 

aðila en að auki verður fjallað um hugtökin regluvæðingarundirkerfi (e. regulatory sub 

system) og regluvæðingaryfirtaka (e. regulatory capture) og þjónustu- eða umsjónarkenningin 

(e. stewardship theory) til að setja samband þeirra í frekar samhengi. Þá verður fjallað um 

eftirlitsstofnanir almennt og hvaða viðmið hafa verið sett fram af OECD og vinnuhópi 

forsætisráðuneytis. Að lokum er umfjöllun um árangursmælingar í opinberri stjórnsýslu en til 

þess að geta metið frammistöðu stofnunar þarf að mæla árangur hennar út frá fyrir fram 

skilgreindum þáttum.  

3.1. Kenningar um samband eftirlitsaðila og eftirlitsskylds aðila 

3.1.1. Tengsla- og stýrinet 
Koliba og fleiri skilgreina nokkur hugtök sem ná yfir hvað einkennir aðila og tengsl þeirra í 

bók þeirra Governance Networks in Public Administration and Public Policy. Þar á meðal er 

hugtakið networks sem hefur verið þýtt á íslensku sem tengslanet. Þeir lýsa tengslaneti sem 

punktum sem tengdir eru saman með samhæfðum aðgerðum og skiptingu bjargráða milli aðila 

netsins.25 Samsetning þátttakenda tengslanetsins skiptir ekki máli, aðilar geta verið úr 

opinbera geiranum, einkageira eða þriðja geiranum og þau geta verið að finna innan allra 

málaflokka og á ýmsum stigum. Þrátt fyrir að vera yfirleitt innan kerfa þá geta þau einnig 

verið meðal einstaklinga, hópa og skipulagsheilda og þau geta haft eitt eða fleira 

stefnumótandi valdsvið (e. policy domain).  Eitt einkenni þeirra er að þau verða til þegar 

stjórntækjum er beitt, þ.e. tekin er ákvörðun og í framhaldi er tengslanet stofnað um þá 

ákvörðun. Þannig geta aðilar úr öðrum geirum en opinbera geiranum verið virkjaðir sem gefur 

opinberum stofnunum tækifæri til að vera í öðru hlutverki en leiðandi hlutverki.26 

Koliba og félagar halda áfram að útskýra þau hugtök sem notuð eru og taka næst fyrir 

Governance sem hefur verið þýtt sem stýring. Stýring hefur verið skilgreind sem raunveruleg 

birtingarmynd þess hvernig ríkið aðlagar sig að umhverfi sínu sem og að gefa til kynna 

huglæga eða fræðilega framsetningu þess hvernig félagsleg kerfi eru samþætt og hvert 

                                                
25 Koliba, Christofer o.fl. Governance Networks in Public Administration and Public Policy. Bls. 43. 
26 Sama heimild. Bls. 46. 
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hlutverk ríkisins er í því ferli. Almennt er þó yfirleitt talað um stýringu í þeirri merkingu 

hvernig athöfnum er stjórnað eða þeim beint í þá átt sem gefur þá niðurstöðu sem æskileg 

er.27 Einkenni stýringar er því tengslin milli aðila og hversu háðir þeir eru hvorum öðrum, 

bjargirnar sem þeir deila, sameiginlegur tilgangur þeirra, venjur og fyrirkomulagið sem þeir 

semja um sín á milli.28   

Þegar þessi tvö hugtök eru sett saman verður til hugtakið stýrinet (e. Governance 

networks). Þannig er reynt að ná yfir annars vegar tengslanet, sem net ólíkra þátttakenda, og 

svo hins vegar samþætta það við stýringu hins opinbera á slíku tengslaneti. Stýrinet er 

skilgreint sem „nokkuð stöðugt mynstur af samræmdum aðgerðum og skipti bjargráða; þar 

sem stefnumótandi aðilar koma við sögu úr mismunandi geirum samfélagsins; opinberir 

aðilar, einkaaðilar, eða aðilar úr þriðja geiranum og frá mismunandi landsvæðum; sem eiga 

samskipti í gegnum samkeppni, með boðvaldi og stýringu, samstarfi, og samningum; með 

markmið sem útlistuð eru í stefnumálum stjórnvalda.“29  

Stýrinet sem samstarfsvettvangur mismunandi geira samfélagsins geta verið nokkuð 

ólík og hafa Koliba og félagar skilgreint nokkrar tegundir stýrineta út frá því hvaða stjórntæki 

notuð eru hverju sinni. Fyrst má þar nefna stýrinet sem myndast innan hins opinbera þar sem 

allir þátttakendur eru innan opinbera geirans, annað hvort innan sama stjórnsýslustigs eða 

milli stiga. Í öðru lagi eru stýrinet sem byggjast á samningum eða styrkjum hins opinbera við 

einkaaðila, s.s. þjónustusamningar þar sem hið opinbera útvistar verkefnum til einkaaðila. Í 

þriðja lagi eru stýrinet sem byggja á regluverki (e. regulatory subsystem) en þar setur hið 

opinbera reglurnar og þátttakendur fylgja þeim, s.s. eftirlitsaðilar og þeir sem eftirlit er haft 

með. Það er það stýrinet sem helst á við hér. Ákveðin hætta er á að eftirlitsaðilar samsami sig 

of mikið með eftirlitsskyldu aðilunum sem gerir það að verkum að regluvaldið færist yfir til 

þeirra sem eiga að lúta reglunum (e. regulatory capture).  Í fjórða lagi eru stýrinet um samstarf 

hins opinbera og hagsmunasamtaka með það markmið að ramma inn opinber vandamál og 

leggja fram lausnir. Slík stýrinet eru ætluð til þess að koma ákveðnum málum á dagskrá (e. 

interest group coalition). Í fimmta lagi eru stýrinet þar sem skipulagsheildir úr mismunandi 

samfélagsgeirum taka saman höndum vegna verkefna í almannaþágu (e. public-private 

partnership).30  

                                                
27 Sama heimild. Bls. 46. 
28 Sama heimild. Bls. 54. 
29 Sama heimild. Bls. 60. 
30 Sama heimild. Bls. 23-24. 
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Eins og fram hefur komið geta þátttakendur í stýrinetum verið úr ólíkum geirum 

samfélagsins og eru þeir flokkaðir í þessa þrjá geira þar sem opinberi geirinn eru hinar 

formlegu stofnanir ríkisins og halda utan um löggjafar-, framkvæmdar- og dómsvaldið. 

Opinberi geirinn hefur þeim skyldum að gegna að þjóna hagsmunum almennings og þarf 

stefnumótun hins opinbera að stuðla að því markmiði. Einkaaðilar eru drifnir áfram af að 

hámarka gróða sinn, á meðan þriðji geirinn, svokallaði, eru þeir aðilar sem ekki eru reknir af 

gróðasjónarmiðum, svo sem félagasamtök og ýmis hagsmunasamtök.31 Að auki eru aðilar 

innan þessara geira einnig greindir eftir stjórnsýslustigum til að auðveldara sé að meta 

staðsetningu þeirra innan tengslanetsins. En aðilar geta starfað á alþjóðlegu stigi, alríkisstigi, 

sem landshlutafélag eða á sveitarstjórnarstigi.32  

Tengsl þátttakenda í þessum stýrinetum byggja meðal annars á þeim bakgrunni sem 

þeir hafa. Koliba og félagar benda á að þessi tengsl geta verið misformleg og missterk. Þá 

geta þau haft ólíkt flæði valds; lárétt, lóðrétt, skáhallt eða samsíða, í samræmi við flæði 

boðvaldsins innan stýrinetsins.33 Til að útskýra tengsl þátttakenda í stýrineti er notast við 

kenningu um félagsleg skipti (e. social exchange theory). Samkvæmt henni eru flest mannleg 

sambönd byggð á gagnkvæmni, en gagnkvæmnisreglan segir að ef fólki finnst einhver gera 

eitthvað fyrir sig þá verði viðkomandi að endurlauna það með því að gera eitthvað á móti. Í 

bók Koliba og félaga eru nefndar fimm lykilhugmyndir í kenningunni um félagsleg skipti. Í 

fyrsta lagi eru allar skipulagsheildir háðar öðrum um bjargir. Í öðru lagi verða skipulagsheildir 

að skiptast á bjargráðum til að ná markmiðum sínum. Í þriðja lagi að þrátt fyrir að 

ákvörðunarvald einnar skipulagsheildar séu settar skorður af annarri þá heldur sú ríkjandi í 

samstarfinu ákveðnu sjálfræði. Í fjórða lagi nota starfsmenn ríkjandi skipulagsheildarinnar 

reglur leiksins til að stjórna samstarfinu og í fimmta og síðasta lagi er breytileiki sjálfræðisins 

afurð markmiða og hlutfallslegs valds sem mögulegt er milli þeirra skipulagsheilda sem eiga í 

samstarfi.34   

Til að meta gerð þessara tengsla milli þátttakenda er hægt að styðjast við nokkra þætti; 

formgerð og samhæfingu, styrk og flæði valds. Formgerðir tengslaneta geta verið formlegar, 

óformlegar og allt þar á milli. Formleg tengslanet hafa opinber og yfirlýst markmið og 

félagsleg staða þátttakenda innan netsins er skilgreind. Tíðni samhæfingar er svo misjöfn eftir 

                                                
31 Sama heimild. Bls. 71. 
32 Sama heimild. Bls. 76. 
33 Sama heimild. Bls. 95. 
34 Sama heimild. Bls. 96-67. 
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eðli samstarfsins, hún getur átt sér stað þegar ástæða þykir til, tímabundið eða reglubundið. 

Nokkur hugtök hafa verið notuð til að lýsa styrk tengsla milli þátttakenda í stýrinetum; veik, 

„coupling“ og „structural holes“. Veik tengsl eru skilgreind sem fjarlæg og fátíð tengsl þar 

sem þátttakendur hafa lítil tilfinningaleg tengsl sín á milli. Dæmi um slík tengsl eru 

samfélagssíður s.s. Linkedn. „Coupling“ vísar til lausra eða fastra tengsla og yfirleitt er talað 

um föst tengsl þegar stjórnvald stýrir tengslunum. „Structural holes“ vísa til þess þegar gap 

myndast milli þátttakenda í neti sem frumkvöðlar geta fyllt og verður þá til grundvöllur fyrir 

nýsköpun. Þá hefur lengd tengslanna, hversu nánir þátttakendurnir eru, hversu miklum 

bjargráðum þeir deila sín á milli og fyrri saga þeirra áhrif á hvernig styrkleiki tengslanna er 

skilgreindur.35 

Flæði valds innan tengslaneta getur verið lárétt, lóðrétt, skáhallt eða samsíða, allt eftir 

tegund samstarfsins og þátttakenda þeirra.36 Boðvald er algengasta formið þegar um lóðrétt 

tengsl er að ræða, en þá hefur annar þátttakandinn vald yfir öðrum. Þessu er yfirleitt lýst með 

umboðskeðju þar sem fulltrúi fær umboð frá umbjóðanda. Þessi tengsl geta verið óljós þar 

sem það geta verið margir mismunandi umbjóðendur, mismunandi markmið og mismunandi 

fulltrúar. Þannig getur aðili A stjórnað ákveðinni útkomu sem skiptir aðila B máli, en B getur 

stjórnað annarri sem A hefur áhuga á. Þannig til að öðlast vald innan skipulagsheildar verður 

aðili bæði að gera aðra háðari sér og lágmarka hversu háður hann er öðrum. Þetta getur leitt til 

umboðsvanda þar sem fulltrúi hefur yfir að ráða ákveðnum bjargráðum sem hann getur beitt í 

samningum.37 Í slíkum tilfellum getur verið best að semja um völd sín á milli en skáhallt flæði 

valds lýsir því þegar um eftirgjöf og málamiðlun er að ræða. Þannig getur umbjóðandi tekist á 

við umboðsvanda og komið á samkomulagi við fulltrúa sem byggir á umbun eða greiðslum. 

Þetta fyrirkomulag er blanda af lóðréttum og láréttum tengslum.38  

Lárétt tengsl lýsa samstarfi og samvinnu þar sem þátttakendur deila valdi og byggir á 

trausti og gagnkvæmni. Kenningar leikjafræðinnar segja að traust sé ekki grundvöllur 

samvinnu heldur hversu lengi sambandið stendur milli aðilanna. Þannig byggist traustið upp 

með tímanum með því að reka sig á og finna út hvað aðilar fá út úr samstarfinu. Að lokum er 

að finna dæmi um engin tengsl, eða þegar flæðið mætist samsíða, og lýsir það samkeppni t.d. 

á markaði þar sem valdið er ekki skilyrt neinum. Almennt er litið á samkeppni sem helsta 

                                                
35 Sama heimild. Bls. 101-103. 
36 Sjá nánar töflu 4.2, bls. 105. Koliba, Christofer o.fl. Governance Networks in Public Administration and 
Public Policy. 
37 Koliba, Christofer o.fl. Governance Networks in Public Administration and Public Policy. Bls. 107-108. 
38 Sama heimild. Bls. 108-109. 
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drifkraft markaðsafla og þetta samskiptaform snýst um að ná yfirburðastöðu á markaði. Slík 

samkeppni getur verið jákvæð t.d. þegar auka á skilvirkni og hefur hið opinbera notað þetta í 

meira mæli með útvistun verkefna og í einkavæðingu.39 

Segja má að ákveðið tengslanet verði til um eftirlitshlutverk Þjóðskjalasafns þar sem 

þátttakendur netsins eru Þjóðskjalasafn og eftirlitsskyldir aðilar safnsins. Eftirlitsskyldir aðilar 

falla undir skilgreiningu á afhendingarskyldum aðilum opinberra skjalasafna skv. lögum nr. 

77/2014, um opinber skjalasöfn. Það þýðir að flestir þátttakendur stýrinetsins eru innan 

opinbera geirans en þeir geta verið innan sama stjórnsýslustigs eða milli stjórnsýslustiga, þar 

sem sveitarfélög sem ekki eru aðilar að héraðsskjalasafni eru eftirlits- og afhendingarskyld til 

Þjóðskjalasafns. Nokkur dæmi eru um þátttakendur sem tilheyra strangt til tekið ekki opinbera 

geiranum en það geta verið fyrirtæki í meirihlutaeigu ríkis eða sveitarfélaga og samkvæmt 

lögum heyra þeir þá undir lög um opinber skjalasöfn og verða þannig eftirlitsskyldir aðilar. 

Það stýrinet sem helst á við hér er það sem Koliba og félagar telja upp sem þriðja möguleika 

stýrineta, þ.e. stýrinet sem byggja á regluverki þar sem hið opinbera setur reglurnar og 

þátttakendur fylgja þeim.40 Tengsl þátttakanda skv. Koliba og félaga geta verið misformleg og  

missterk. Í tilfelli eftirlitsstofnunar eins og ÞÍ og eftirlitsskyldra aðila hennar, eru tengslin 

formleg þar sem þau eru opinber og hafa yfirlýst markmið og félagsleg staða þátttakenda 

innan netsins er skilgreind.  

Styrkleiki þessara tengsla getur þó verið mjög misjafn eftir aðilum hverju sinni. 

Eftirlitsskyldur aðili sem er t.d. í því ferli að fá samþykkta málalykla eða frágangi skjala er 

yfirleitt í miklu samskiptum við starfsmenn Þjóðskjalasafns og tengslin því sterk. 

Eftirlitsskyldir aðilar sem eru í litlum samskiptum við safnið eru yfirleitt ekki  mjög 

meðvitaðir um skyldur sínar í skjalavörslu og því mætti skilgreina tengslin sem veik og 

fjarlæg. Sterk tengsl eru þegar stjórnvald stýrir tengslum og gæti Þjóðskjalasafn komið á 

sterkum tengslum við aðila í sínu stýrineti með reglubundnu eftirliti. Þegar um er að ræða 

stýrinet sem byggir á regluverki líkt og í tilfelli Þjóðskjalasafns, er boðvald algengasta flæði 

valds en þá hefur annar þátttakandinn vald yfir hinum. Vegna valdheimilda Þjóðskjalasafns til 

eftirlits hefur safnið ákveðið boðvald yfir eftirlitsskyldum aðilum sínum sem lýst er þá sem 

lóðréttu flæði valds. 

                                                
39 Sama heimild. Bls. 109-112. 
40 Sama heimild. Bls. 23-24. 
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3.1.2. Regluvæðingarundirkerfi  
Til þess að lýsa frekar sambandi eftirlitsstofnunar við eftirlitsskylda aðila er notast við 

ákveðna gerð af tengslaneti sem er lýst sem stýrineti sem byggir á regluverki. Í þessu neti er 

eftirlitsstofnunin eins konar yfirvald yfir hinum eftirlitsskylda aðila. Grunnurinn að þessu 

sambandi er vald eftirlitsaðilans til að stjórna hegðun eftirlitsskylda aðilans með 

þvingunaraðgerðum. Algengast er að hið opinbera sé við stjórnvölinn í slíku stýrineti þar sem 

það ber ábyrgð á að stjórna félagslegri, efnahagslegri og umhverfishegðun eftirlitsskyldra 

aðila. Flæði valdsins er þá lóðrétt niður frá eftirlitsaðila til eftirlitsskylds aðila.41 Samband 

þessara aðila hefur þó verið að taka breytingum á þá leið að þróast frá þessu lóðrétta flæði 

valds yfir í einhvers konar fyrirkomulag um samstarf á milli þessara tveggja þátttakenda.  

Gerðar hafa verið ýmsar tilraunir með að færa ábyrgð yfir á eftirlitsskylda aðilann með 

samvinnu um að hann hafi eftirlit með sjálfum sér. Ein leið er þvingað sjálfseftirlit (e. forced 

self-regulation) en þá setur stjórnvaldið fram staðla sem eftirlitsskyldur aðili á að uppfylla en 

um leið er þeim nokkurn vegin í sjálfsvald sett hvernig þeir uppfylla staðlana.  Hugsunin  með 

þessu er að eftirlitsskyldi aðilinn innleiði þessa staðla og þannig verði það eðlilegt og sjálfsagt 

að uppfylla þær kröfur sem gerðar eru til starfseminnar. Þessi yfirfærsla frá þvinguðu eftirliti 

til sjálfseftirlits hefur vakið upp spurningar um hættu á regluvæðingaryfirtöku eða „föngun“ 

eftirlitsaðilans, þar sem það felur í sér að yfirfæra þetta eftirlitsvald frá eftirlitsaðila í hendur 

eftirlitsskylds aðila.42  

Mætti segja að Þjóðskjalasafn hafi, sem eftirlitsstofnun, sett fram ákveðna staðla í 

reglum sínum um ákveðna þætti skjalavörslunnar, sem eftirlitsskyldir aðilar geta uppfyllt á 

ýmsan hátt. Reglurnar taka á þeim grundvallaratriðum sem þurfa að vera í lagi en skilja ýmis 

útfærsluatriði eftir fyrir stofnanir að útfæra hver fyrir sig. Þannig taka reglurnar ekki til 

hvernig eigi að framfylgja reglunum heldur hvað þarf til svo stofnanir uppfylli lagaskyldu 

sína. Leiðbeiningar sem fylgja reglunum gefa svo nánari útlistun og hugmyndir um hvernig 

best er að framkvæma verkið. Að þessu leyti mætti segja að Þjóðskjalasafn sé á vissan hátt að 

nýta sér þessa hugmynd um yfirfærslu ábyrgðar á eftirlitinu yfir á stofnanir.  

3.1.3. Regluvæðingaryfirtaka 
Regluvæðingaryfirtaka er hugtak sem byggir í grunninn á hagfræðilegri nálgun, en einn af 

kennismiðum hennar, George Stigler, talaði fyrir því hvernig lagasetningar tengdar 

                                                
41 Sama heimild. Bls. 149-150. 
42 Sama heimild. Bls. 151-152. 
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viðskiptalífinu urðu til. Hann taldi að það væri regla frekar en undantekning að reglur væru 

settar að frumkvæði iðnaðarins og væru hannaðar og notaðar aðallega í þeirra þágu og væri þá 

um að ræða regluvæðingaryfirtöku iðnaðarins.43 Stofnanir og stjórnmálamenn væru þannig 

„fangaðir“ af hagsmunaaðilum, yfirleitt af þeim sem þeim er ætlað að hafa eftirlit með og 

setja reglur um.44  

Kenningin gerir ráð fyrir reglu- og lagasetningu í umhverfi þar sem ríkir náttúruleg 

einokun, en þó getur þetta einnig átt við í öðrum tilfellum þar sem markaðsumhverfi kallar á 

aðkomu ríkis með reglu- eða lagasetningu. Fyrirtæki í ákveðinni einokunarstöðu ræður yfir 

upplýsingum og tækniþekkingu sem gerir fyrirtækinu kleift að leigja þessa þekkingu út. Gert 

er ráð fyrir að regluvaldið og lagasetningin sé hjá stofnun og svo þingi og hefur stofnunin 

sérþekkingu og tíma til að afla sér upplýsinga um tækniþekkingu fyrirtækisins. Þingið reiðir 

sig svo á upplýsingar frá stofnuninni og er stofnunin þannig í stöðu til að halda upplýsingum 

leyndum fyrir þingi þannig að það hagnist annað hvort fyrirtækinu eða neytendum. Þannig er 

um að ræða tvo hópa sem geta með ýmsum ráðum haft áhrif á hvaða upplýsingar stofnunin 

aflar sér og notar.45  

Ekki er þó alltaf um að ræða hagsmuni fyrirtækja umfram hagsmuni neytenda en 

kenningin gerir ráð fyrir að pólitísk völd vegi þyngra í ákvörðunum um reglusetningu en 

hagur iðnaðarins og ef ákveðið málefni er almenningi svo hugleikið að það gæti haft áhrif á 

kosningahegðun gæti það haft áhrif á að reglusetning yrði í þágu almannahagsmuna.46 

Embættismaður er þá í þeirri stöðu að geta leikið tveimur skjöldum með því að lofa ívilnunum 

til annað hvort neytenda eða framleiðenda eftir því sem við á.47  

Í tilfelli eftirlisstofnana er talað um „föngun stofnunar“ þegar stofnuninni er stjórnað af 

þeim sem hún á að hafa eftirlit með. Þannig reyna hagsmunaaðilar að hafa áhrif á ákvarðanir 

stofnunarinnar og reglusetningar í eigin þágu. Rannsóknir hafa sýnt fram á að meiri hætta er á  

slíkri regluvæðingaryfirtöku þegar ein eftirlitsstofnun ber ábyrgð á eftirliti með einum 

málaflokki (e. single industry).48 Það mætti því segja að í tilfelli Þjóðskjalasafns, sem hefur 

eftirlit með skjalavörslu hins opinbera, gæti föngun verið áhættuþáttur, enda er um að ræða 

lítinn afmarkaðan heim.  Þannig gætu starfsmenn safnsins samsamað sig of mikið með þeim 

                                                
43 Dal Bó, Ernesto. „Regulatory Capture: A Review“. Bls. 204. 
44 Dudley, Susan E. og Brito, Jerry. Regulation: A Primer. Bls. 15. 
45 Laffont, Jean-Jacques og Tirole, Jean. The Politics of Government Decision-making.  Bls. 4. 
46 Dudley, Susan E. og Brito, Jerry. Regulation: A Primer. Bls. 16. 
47 Dal Bó, Ernesto. „Regulatory Capture: A Review“. Bls. 207. 
48 Koliba, Christofer o.fl. Governance Networks in Public Administration and Public Policy. Bls. 152. 
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vandamálum sem skjalastjórar í stofnunum glíma við og hætt er við að slegið verði af kröfum 

eða reynt að koma of mikið til móts við þarfir þeirra þannig að það komi niður á hagsmunum 

heildarinnar.   

3.1.4. Þjónustu- eða umsjónarkenningin  
Samband eftirlitsaðila og þess sem eftirlit er haft með er í eðli sínu ekki jafningjasamband. 

Annar er fullnustuaðili, tryggir að reglunum sé framfylgt, á meðan hinn er reglufylgjandinn. 

Valdahlutföllin eru ójöfn en þó er ýmislegt sem getur haft áhrif á samband þessara tveggja 

aðila. En eftirlitsstofnun er ekkert eyland, enda starfar hún í umboði stjórnvalda og 

almennings. Umboðskenningin (e. agency theory) gerir ráð fyrir að umbjóðandi feli 

einhverjum fulltrúa umboð til að fara með vald fyrir sína hönd og það sé skylda fulltrúans að 

reyna alltaf að hámarka hag umbjóðandans. Fulltrúinn er þá um leið að hámarka sinn eigin 

hag og þannig helst jafnvægi í sambandinu.49  Það er þó erfitt að tryggja að hagsmunir beggja 

aðila fari alltaf saman og ef hagsmunir fulltrúans eru aðrir en umbjóðandans segir kenningin 

að fulltrúinn muni taka eigin hagsmuni fram yfir umbjóðanda síns og skapast þá 

umboðsvandi.50 Kenningin virðist miðast aðallega að einkageiranum þar sem lögmál 

hagfræðinnar eiga við. Opinberir starfsmenn búa t.d. sjaldnast við hvatakerfi, sem oft eru 

notuð til að tryggja að hagsmunir starfsmanns fari saman við hagsmuni fyrirtækisins, og því 

ekki um að ræða hagnað í sömu merkingu innan opinbera geirans.51 Af þeim sökum á þessi 

kenning ekki endilega vel við innan opinber geirans enda byggð á þeirri hagfræðilegu nálgun 

að einstaklingur sé alltaf að reyna að hámarka eigin hagnað.  

Þjónustu- og umsjónarkenningin varð þannig til, sem einskonar viðbót við 

umboðskenninguna og byggist ekki á hagfræðilegum grunni. Kenningin gengur út á það að 

fulltrúinn er ekki rekinn áfram af eigin hagsmunum eða markmiðum heldur frekar að 

hagsmunir hans fara saman með hagsmunum heildarinnar eða stofnunarinnar og úr verður 

samvinna að sameiginlegu markmiði.52 Samkvæmt kenningunni er of einföld útskýring að 

eini hvati manneskjunnar til allra gjörða sé eiginhagsmunagæsla, að maðurinn sé flóknari en 

svo, og er sótt í þekkingarbrunn sálfræðinnar og félagsfræðinnar til að útskýra af hverju 

maðurinn gæti haft aðra hvata til samvinnu.  

Kenningin gengur út á að fulltrúinn sé hollur sínum umbjóðanda og vinni að hans 

                                                
49 Davis, James H. o.fl. „Toward a Stewardship Theory of Management“. Bls. 20. 
50 Sama heimild. Bls. 22. 
51 Hernandez, Morela. „Toward an Understanding of the Psychology of Stewardship“. Bls. 3. 
52 Davis, James H. o.fl. „Toward a Stewardship Theory of Management“. Bls. 21. 
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markmiðum þrátt fyrir að það sé jafnvel gegn eigin hagsmunum fulltrúans, enda telur hann 

meiri gagnsemi í rökréttri hegðun þar sem samvinnan er í fyrirrúmi.53 Jafnvel mætti segja að 

fulltrúinn og umbjóðandinn séu bundnir af siðferðislegum sáttmála um að misnota ekki 

aðstöðu sína heldur vinna að sameiginlegu markmiði. Starfsmaður sér að með því að gefa eftir 

skammtímamarkmið sitt er hann að vinna að langtímamarkmiði stofnunarinnar sem er í 

almannahag. Þannig er gert ráð fyrir því að almennt leggi einstaklingurinn meira upp úr 

ákvörðunum og gjörðum sem koma öðrum betur til lengri tíma litið, að honum sé meira 

umhugað um velferð annarra en mögulegan eigin ávinning. Einnig spili þarna inn í löngunin 

til að tengjast öðrum og gera þeim til geðs og er talið að þessir sálfræðilegu þættir geti útskýrt 

af hverju maðurinn hagar sér ekki eingöngu á þann veg sem hentar honum best hverju sinni.54  

Þessi nálgun virðist eiga betur við starfsmenn opinberra stofnana líkt og 

Þjóðskjalasafns þar sem starfsmenn vinna að sameiginlegum markmiðum í almannahag þar 

sem „[r]éttindi borgaranna, hagur stjórnsýslunnar ásamt varðveislu og miðlun sögu íslensku 

þjóðarinnar er ætíð haft að leiðarljósi.“55 Þjónustukenningin gerir ráð fyrir að stofnun hafi 

fyrir fram ákveðin markmið fyrir starfsmenn sína til að vinna að og að því leyti á hún vel við 

þar sem Þjóðskjalasafn hefur mótað og gefið út stefnu sína fyrir árin 2014-2018. Þar koma 

markmið stofnunarinnar fram, lið fyrir lið, ásamt aðgerðaráætlun.56 Starfsmenn ættu því að 

vera vel upplýstir um sameiginleg markmið og ættu ekki að velkjast í vafa um hvernig þeir 

geta unnið að hagsmunum heildarinnar.  

 

3.2. Árangursmælingar í opinberri stjórnsýslu 

Eftirlitsstofnanir sem og aðrar stofnanir þurfa að sýna árangur af starfi sínu með einum eða 

öðrum hætti. Hér á landi hefur frammistöðumat verið notað helst til að meta frammistöðu 

einstaka starfsmanna en frá 1993 hafa árangursstjórnunarsamningar einnig verið notaðir innan 

opinbera geirans en þeir voru innleiddir í kjölfar skýrslu fjármálaráðuneytisins um umbætur 

og nýskipan í ríkisrekstri sem var birt sama ár.57 Þessar umbætur og nýskipan í ríkisrekstri á 

Íslandi má rekja til erlendra strauma um úrbætur í stjórnsýslu en um miðja síðustu öld voru 

helstu umbætur í opinberri stjórnsýslu aðallega tæknilegar eða lagalegar. Mismunandi 

                                                
53 Davis, James H. o.fl. „Toward a Stewardship Theory of Management“. Bls. 24. 
54 Hernandez, Morela. „Toward an Understanding of the Psychology of Stewardship“. Bls. 6-9. 
55 Þjóðskjalasafn Íslands. Stefnumótun 2014-2018. Bls. 5. 
56 Þjóðskjalasafn Íslands. Stefnumótun 2014-2018.  
57 Ómar H. Kristmundsson.  Reinventing Government in Iceland. Bls. 80. 
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kenningar í opinberri stjórnsýslu voru ekki útbreiddar og flestar umbætur sem gerðar voru í 

stjórnsýslunni voru yfirleitt afmarkaðar við hvert land fyrir sig eða jafnvel ákveðna geira. 

Nefndir á vegum stofnana eins og OECD eða Sameinuðu þjóðirnar (UN) sem fjalla 

sérstaklega um opinbera stjórnsýslu voru ekki til og því ekki í boði miðlægt net fyrir 

kenningar í þessum geira.   

Það tekur þó breytingum fljótlega á sjöunda áratugnum og fyrsta bylgjan í umbótum í 

opinberri stjórnsýslu átti sér stað seint á áttunda áratugnum og byrjun þess níunda þegar 

róttækari pólitísk stefnumótun fór að ryðja sér rúms, aðallega í Bandaríkjunum, Bretlandi og 

Frakklandi. Á sama tíma á sér stað mikil nútímavæðing sem einkenndist af miklum 

framförum í tækni og vísindum sem og auknum rannsóknum í félagsvísindum.  Seinni bylgjan 

virðist vera tengd efnahagslegum óstöðugleika áttunda áratugarins og þeim hugmyndum að 

stjórnsýslan væri orðin of umfangsmikil og að vestræn velferðarríki væru orðin of dýr í rekstri 

og óskilvirk. Af þessu leiddi stefna, sem hafði það markmið að innleiða markaðshugmyndir 

einkageirans, spara fjármagn, auka skilvirkni og gera opinbera starfsmenn ábyrgari gagnvart 

almennum borgurum.  Þessi bylgja fór víða og settu margar þjóðir af stað umbótaáætlanir í 

opinberri stjórnsýslu á níunda áratugnum sem urðu þekktar sem New Public Management 

(NPM) eða nýskipan í ríkisrekstri á íslensku.58  

Eitt verkfærið til slíkra umbóta innan opinberu stjórnsýslunnar er árangursstjórnun.59 

Árangursstjórnun er ákveðin stjórnunaraðferð sem byggir á nokkrum þáttum sem vinna saman 

og stuðla að betri árangri í rekstri. Lögð er áhersla á heildarhugsun þar sem skoða skal 

samhengi og samræmi sem og fagleg vinnubrögð. Aðferðin byggir á að sett eru skýr 

markmið, árangur er mældur kerfisbundið og niðurstöðum fylgt eftir.60 Í flóknum kerfum nýta 

stjórnvöld sér árangursmælingar við óbeina stjórnun. Þannig eru í fyrsta lagi ákjósanleg 

markmið og útkomur skilgreindar í upphafi á einhverju mælanlegu formi, í öðru lagi eru 

notuð verkfæri sem mæla niðurstöðuna og í þriðja lagi eru niðurstöður metnar og þeim fylgt 

eftir.61  

Fræðimaðurinn Koen Verhoest hefur sett þessa aðferð í samhengi við 

umboðskenningu (e. Principal-agent theory) en aðaláhersla kenningarinnar er að skoða 

hvernig umbjóðandinn getur stjórnað fulltrúanum þegar upp kemur umboðsvandi t.d. við 

                                                
58 Pollit, Christopher og Bouchkaert, Geert.  Public Management Reform.  Bls. 5-6. 
59 Hood, Christopher. „Public Management for all Seasons?“ Bls. 4. 
60 Fjármálaráðuneytið. Árangursstjórnun í ríkisrekstri. Bls. 3-4. 
61 Bevan, Gwyn og Hood, Christopher. „What‘s Measured is what Matters: Target and Gaming in the Englich 
Public Health Care System“. Bls. 518-519. 
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upplýsingaþurrð eða þegar hagsmunir fulltrúans stangast á við hagsmuni umbjóðanda.62 Í 

grunninn segir kenningin okkur að fulltrúinn muni leyna umbjóðanda upplýsingum ef það er í 

hans eigin þágu enda hefur hann oft yfir að ráða upplýsingum sem umbjóðandinn hefur ekki. 

Umbjóðandinn getur þá gripið til þess að nýta sér þrjá þætti til að hvetja fulltrúann til árangurs 

(eða reglufylgni) og minnka áhættuna á upplýsingaþurrð og hagsmunaárekstrum. Þessir þættir 

eru í fyrsta lagi mælitæki til að mæla og meta frammistöðu fulltrúans, annars vegar samningur 

um að fulltrúinn muni aðhafast í þágu umbjóðandans og í þriðja lagi fjárhagslegt 

umbunarkerfi þar sem úthlutun fjár er í samræmi við frammistöðu.63 

Árangursstjórnunarsamningar eru einmitt verkfæri í þessum anda, tilraun ráðuneytis til 

að hafa áhrif á árangur stofnana undir sinni stjórn með samningi. 

Árangursstjórnunarsamningur er samningur milli stofnunar og ráðuneytis um fyrir fram 

skilgreint rekstrarumhverfi og sjálfstæði stofnunar, markmið hennar, sóknarfæri og 

forgangsröðun.64  Í slíkum samningi felst ákveðið frammistöðumat stofnunar en meta þarf 

hvernig hún hefur uppfyllt samninginn í lok samningstímans. Hugmyndin er að stofnanir geri 

langtímaáætlun sem nýtist henni til stefnumótunar og áætlanagerðar fyrir eitt ár í senn í 

samhengi við fjárheimildir hvers árs.65 Samningurinn er „þannig yfirlýsing stofnunar og 

ráðuneytis um að vinna í sameiningu miðað við núverandi forsendur að þeim áherslum sem 

þar koma fram og á grundvelli forgangsröðunar sem gefur svigrúm til aðlögunar á 

fjárveitingum hverju sinni.“66 

Til þess að geta metið frammistöðu stofnunar þarf að mæla árangur hennar út frá fyrir 

fram skilgreindum þáttum. Þá þarf að skilgreina hvaða þættir í starfseminni eru mælanlegir og 

hvernig. Þannig þarf að vera til staðar tæki sem mælir árangur og gerir okkur kleift að meta 

hann. Oft er um að ræða tölulegar upplýsingar, s.s. hversu mörg erindi voru afgreidd eða 

fjöldi viðskiptavina sem fengu þjónustu hjá stofnun, en eitt helsta vandamál 

árangursstjórnunar er einmitt að finna rétta og viðeigandi mælikvarða fyrir árangur. Starfsemi 

stofnana er ólík og fjölbreytt og þarf því að þróa mælikvarða sem endurspeglar verkefni 

stofnunarinnar hverju sinni.67 Í handbók fjármálaráðuneytisins um árangursstjórnun hjá 

ríkisstofnunum er lagt til að árangursmælikvarðar hafi í fyrsta lagi tengingu við stefnu 

                                                
62 Sjá einnig um Umboðskenningu í kafla 3.1.4. 
63 Verhoest, Koen. „Effects of Autonomy, Performance Contracting, and Competition on the Performance of a 
Public Agency: A Case Study“. Bls. 237-238. 
64 Fjármálaráðuneytið. Umbætur og nýskipan í ríkisrekstri. Bls. 15-16. 
65 Fjármálaráðuneytið. Árangursstjórnun í ríkisrekstri. Handbók. Bls. 14. 
66 Fjármálaráðuneytið. Árangursstjórnun í ríkisrekstri. Handbók. Bls. 19. 
67 Ríkisendurskoðun. Náðist árangur? Úttekt á árangursstjórnun í ríkisrekstri. Bls. 18. 
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stofnunarinnar, í öðru lagi að þeir séu magntækir, þ.e. að notast sé við tölur í stað huglægar 

mælingar, og í þriðja lagi verða mælikvarðar að vera auðskiljanlegir. Með því er átt við að 

allir aðilar skilji hvað er verið að mæla og hvað mælingin gefur til kynna. Í fjórða lagi er 

áhersla lögð á að mælikvarðar séu einfaldir og ekki sé farið í að kaupa ný kerfi heldur nýta 

það sem til er til að byrja með. Að lokum þurfa mælikvarðar að vera í tengslum við annað 

sem mælt er innan stofnunar. Ef samhengis er ekki gætt getur það haft þau áhrif að 

ofuráhersla sé lögð á þann afmarkaða þátt á kostnað annarra þátta. Dæmi um þetta er ef 

árangur stofnunar er aðeins mældur út frá hvort hún sé innan fjárlaga að þá getur það haft 

neikvæð áhrif á þjónustuna sem stofnunin veitir.68 

Helsta gagnrýni á frammistöðumælingu er einmitt sú að hætta er á að starfsmenn 

aðlagi sig að mælitækinu og framkvæmi vinnu sína með það eitt að markmiði að mælast hátt 

umfram að vinna verkið vel eða rétt. Fólk lærir hvaða upplýsingar það á setja inn í kerfi, sem 

notast er við mælingar, hvernig það á að koma vel fyrir og hvernig það getur haft áhrif á 

mælitækið. Önnur gagnrýni snýr að mælitækinu sjálfu en hún er sú að það er oft svo 

takmarkað. Mælitækin eru oft þróuð aðeins til að mæla ákveðinn þátt og niðurstöðu hans, sem 

gagnast aðeins í afmörkuðum tilgangi og er aðeins í samhengi við ákveðinn skilning um 

árangur. Þessi mikla afmörkun mælitækis hefur neikvæð áhrif á þá þætti sem ekki eru 

mælanlegir, sér í lagi mannlega og félagslega þætti, s.s. þekking og færni. Þá eru þættir eins 

og sanngirni, virðing, jöfnuður, öryggi, traust, sköpunargáfa, samvinna, nýsköpun, frelsi o.fl. 

ómælanlegir og þannig afskrifaðir eins og þeir séu ekki mikilvægir fyrir starfsemina.69  

Árangursmælingar geta þó verið af hinu góða og ef rétt mælitæki eru notuð á réttan 

hátt gefur það stjórnsýslunni betri tæki til stjórnunar og virkað sem hvati á þá sem verið er að 

mæla. Slíkar mælingar geta aukið skilvirkni, hvatt til betri nýtingu opinbers fjár, auðveldað 

stefnumótun og forgangsröðun og veitt aðhald.70 Fyrir eftirlitsstofnun er mikilvægt að geta 

metið hvort aðgerðir hennar skili tilætluðum árangri og er því nauðsynlegt að hafa einhver 

mælitæki sem hjálpar henni að meta slíkt. Árangursmælingar geta nýst eftirlitsstofnun við að 

skilgreina áhættuþætti og forgangsraða eftirliti sínu en án slíkra mælitækja verður eftirlit 

ómarkvisst og óskilvirkt. 

 

                                                
68 Fjármálaráðuneytið. Árangursstjórnun í ríkisrekstri. Handbók. Bls. 56. 
69 Diefenbach, Thomas. „New Public Management in Public Sector Organizations: The Dark Side of 
Managerialistic ′Enlightenment′“. Bls. 899-901. 
70 Fjármálaráðuneytið. Árangursstjórnun í ríkisrekstri. Handbók. Bls. 55. 
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3.3. Viðmið um eftirlitsstofnanir 

Þegar fjallað er um eftirlitsstofnanir eða eftirlitsaðila þá er í flestum tilfellum átt við  

opinberan aðila sem hefur eftirlit með öðrum aðila í einkageiranum eða almenningi. Ekki er 

beint fjallað um eftirlitsaðila sem hefur eftirlit með öðrum opinberum aðilum líkt og hlutverk 

Þjóðskjalasafns Íslands er. Það svipar helst til hlutverks t.d. umboðsmanns Alþingis, sem 

hefur það meginhlutverk að hafa eftirlit með opinberri stjórnsýslu,71 og Ríkisendurstoðun, 

sem hefur eftirlit með fjármálastjórn ríkisins.72 Malcolm Sparrow útskýrir muninn á milli 

eftirlitsstofnanna og annarra opinberra stofnanna í bók sinni The Regulatory Craft þannig: 

„[t]he important features that distinguish regulatory and enforcement agencies from the rest of 

government are precisely the important features that they share. The core of their mission 

involves the imposition of duties. They deliver obligations, rather than services.“73 Ólíkt 

umboðsmanni Alþingis og Ríkisendurskoðun, sem bæði eru sjálfstæðar stofnanir og heyra 

beint undir Alþingi, þá heyrir Þjóðskjalasafn Íslands undir ráðherra og hefur því ekki sömu 

stöðu gagnvart stjórnsýslunni og fyrrnefndar stofnanir. Ýmsar áskoranir geta falist í því að 

hafa eftirlit með yfirboðara sínum, sér í lagi þegar hann er sá sem staðfesta á reglur sem settar 

eru af eftirlitsaðilanum um hans eigin starfshætti. Þetta getur orðið til þess að Þjóðskjalasafn 

eigi erfitt með að koma þeim reglum sem taldar eru faglega mikilvægar í gegnum ráðuneytið. 

 Eftirlitsstofnanir voru nokkuð til umfjöllunar um og eftir árið 2008 í kjölfar þeirra 

atburða sem leiddu til hruns fjármálakerfisins á Íslandi. Í skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis 

er hluti eftirlitsstofnana á fjármálamarkaði skoðaður sérstaklega og í þingsályktun Alþingis 

um viðbrögð þingsins við skýrslunni ályktaði Alþingi að skýrslan væri „áfellisdómur yfir 

stjórnvöldum, stjórnmálamönnum og stjórnsýslu, verklagi og skorti á formfestu.“ En síðast en 

ekki síst ályktaði Alþingi að eftirlitsstofnanir hefðu brugðist.74 Í sjálfu sér þarf það ekki að 

koma á óvart í ljósi viðhorfa stjórnvalda til eftirlitsstofnana undanfarinna ára. Ríkisstjórnin 

boðaði einföldun á regluverki og minnkun skrifræðis og í stefnuyfirlýsingu ríkisstjórnar 

Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokksins árið 1995 var það eitt af meginmarkmiðum 

ríkisstjórnarinnar að tryggja að „eftirlitsaðilar íþyngi fyrirtækjum ekki um of með starfsemi 

sinni.“75 Slíkan hljóm mátti einnig finna í stefnuyfirlýsingum næstu ríkisstjórna allt fram að 

                                                
71 Umboðsmaður Alþingis. „Um umboðsmann“ 
72 Ríkisendurskoðun. „Hlutverk“ 
73 Sparrow, Malcolm K. The Regulatory Craft. Bls. 2.  
74 Alþingi. „Þingsályktun um viðbrögð Alþingis við skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis 2010.“   
75 Stjórnarráð Íslands. „Stefnuyfirlýsing ríkisstjórnar 1995“.   
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hruni.76 Höfundar að viðauka við skýrsluna, um siðferði og starfshætti í tengslum við fall 

íslensku bankanna taka undir áfellisdóm Alþingis. Niðurstaða þeirra er sú að þær 

eftirlitsstofnanir sem hafa áttu eftirlit með fjármálamarkaðinum höfðu augljóslega brugðist 

hlutverki sínu. En að sama skapi velta skýrsluhöfundar fyrir sér hvort þessar eftirlitsstofnanir 

hafi verið nægilega sjálfstæðar gagnvart fjármálastofnunum sem þær áttu að hafa eftirlit með. 

Í ljós kom að Fjármálaeftirlitið var til að mynda alltof fámenn stofnun, bankarnir yfirbuðu 

starfsmenn hennar og missti stofnunin því mikla sérþekkingu. Enn fremur beittu bankarnir 

mikilli hörku í samskiptum við Fjármálaeftirlitið og starfsmenn mættu mikilli andstöðu í 

eftirliti sínu 77  

Af þessu má ráða að eftirlitsstofnanir hafi átt nokkuð undir högg að sækja með 

starfsemi sína vegna viðhorfa stjórnvalda og eftirlitsskyldra aðila til þeirra. Þjóðskjalasafn 

hefur aldrei verið áberandi eftirlitsstofnun en hægt og rólega hefur verið unnið að því að búa 

til grundvöll fyrir virkara eftirliti undirfarin 10 ár með setningu reglna og útgáfu leiðbeininga 

sem og námskeiðahaldi og aukinni ráðgjöf. Þetta allt hefur skilað sér í meiri samskiptum við 

eftirlitsskylda aðila og hafa þau orðið jákvæðari með tímanum. Áður fyrr var viðhorfið til 

Þjóðskjalasafns nokkuð neikvæðara og fundu starfmenn það oft í ráðgefandi heimsóknum 

sínum til eftirlitsskyldra aðila, meðal annars þóttu kröfurnar of íþyngjandi og of 

kostnaðarsamar fyrir fjársveltar stofnanir.  

  

3.3.1. Stjórnsýsla eftirlitsstofnana 

Árið 2014 var skipaður vinnuhópur af forsætisráðherra sem hafði það hlutverk „að fara yfir 

lög, reglur og stjórnsýslu mikilvægra eftirlitsstofnana og meta hvernig viðmið um vandað 

regluverk og stjórnsýslu eru uppfyllt, með einföldun, samræmi og skilvirkni að markmiði.“78 

Skýrsla vinnuhópsins byggir aðallega á tveimur skýrslum OECD um eftirlitsstofnanir, annars 

vegar The Governance of Regulators og hins vegar Regulatory Enforcement and Inspections 

úr ritröð stofnunarinnar; OECD Best Practice Principles for Regulatory Policy.79 Markmið 

OECD með útgáfu þessara skýrslna er að hjálpa aðildarlöndum að innleiða skilvirkt regluverk 

fyrir eftirlitsstofnanir, gera hlutverk þeirra skýrara og hjálpa þannig til við að viðhalda trausti 

                                                
76 Rannsóknarnefnd Alþingis. Aðdragandi og orsakir falls íslensku bankanna 2008 og tengdir atburðir. Bindi 1, 
bls. 220. 
77 Rannsóknarnefnd Alþingis. Aðdragandi og orsakir falls íslensku bankanna 2008 og tengdir atburðir. Bindi 8, 
bls. 119-120. 
78 Forsætisráðuneytið. „Vinnuhópur um eftirlitsstofnanir“.  
79 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti. Bls. 6. 
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og trú eftirlitsskyldra aðila, og samfélagsins í heild sinni, á mikilvægi regluverksins og 

eftirlits.80 Það var niðurstaða OECD að gott eftirlit byggir á fleiru en bara góðu regluverki og 

lögð er áhersla á að aðildarlönd „[d]evelop a consistent policy covering the role and functions 

of regulatory agencies in order to provide greater confidence that regulatory decisions are 

made on an objective, impartial and consistent basis, without conflict of interest, bias or 

improper influence.“81 Þannig urðu þessir leiðarvísar OECD um hvaða meginreglur ætti að 

hafa í huga við mótun eftirlits hins opinbera til. Þessar skýrslur verða nú skoðaðar nánar áður 

en farið verður í að meta hvernig Þjóðskjalasafn Íslands uppfyllir þær meginreglur fyrir góðu 

regluverki sem lagðar eru til. 

 

3.3.1.1. Skýrleiki hlutverks 

Til þess að eftirlit geti verið skilvirkt þarf eftirlitsaðilinn að hafa skýrt hlutverk og þær bjargir 

sem hann hefur til umráða sem og samvinna við aðrar stofnanir þarf að vera vel skilgreind svo 

eftirlitið skili hinni ákjósanlegustu niðurstöðu. Lögð er áhersla á að tilgangur og markmið 

regluverks og eftirlits sé skráð svo eftirlitsaðili, eftirlitsskyldir aðilar og hinn almenni borgari 

séu vel upplýstir um markmið eftirlitsins. Án þessa á eftirlitsaðilinn erfitt með að skilgreina 

forgangsmál, setja niður vinnuferla og afmarka vinnu sína. Að auki hjálpa skýr markmið 

öðrum að tryggja aðhald með eftirlitsaðilanum.82 

Í skýrslu vinnuhóps forsætisráðuneytisins var lagt til að markmið með eftirliti yrði 

aukin reglufylgni almennt og að litið sé á eftirlit sem lið í að ná fram fyrir fram skilgreindum 

markmiðum um reglufylgni. Það sé svo eftirlitsstofnananna að ákveða hvaða aðferðum þær 

beita til að ná fram þeim markmiðum. Þannig ættu eftirlitsstofnanir einnig sjálfar að 

forgangsraða verkefnum, út frá þeim markmiðum sem sett eru og því fjármagni sem stofnunin 

fær til að sinna þeim verkefnum. Skortur á fjármagni getur orðið til þess að mismunandi 

eftirlitsverkefni hjá eftirlitsaðila þurfa að keppast um það fjármagn sem til er og því er 

mikilvægt að lykilmarkmið stofnunar sé skilgreint í lögum svo auðveldara sé fyrir stofnun að 

forgangsraða verkefnum sínum. Þegar eftirlitsstofnun hefur mörg verkefni á sinni könnu er 

mikilvægt að þau séu af sama toga og vinni ekki á móti hvort öðru. Ef verkefni eru ósamhverf 

er hætta á að þau dragi úr skilvirkni og markmið og hlutverk eftirlitsstofnunarinnar verður 

                                                
80 OECD. The Governance of Regulators.  Bls. 3-4.  
81 OECD. Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance. Bls. 5. 
82 OECD. The Governance of Regulators. Bls. 29-33. 
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óskýrt.  

Til þess að eftirlitsstofnun geti svo framfylgt hlutverki sínu er mikilvægt að hún hafi 

þær valdheimildir sem hún þarf til að ná markmiðum sínum. Valdheimildirnar ættu ekki 

aðeins að snúa að rannsóknar- og valdbeitingarheimildum eða refsi- og þvingunarheimildum 

heldur þurfa einnig að vera til heimildir fyrir eftirlitsstofnun fyrir gagnaöflun um 

markaðsaðstæður og öflun annarra upplýsinga vegna starfa sinna frá eftirlitsskyldum aðilum. 

Vinnuhópurinn telur þetta atriði ekki hafa verið nógu skýrt undanfarin ár og eru dæmi um að 

eftirlitsstofnanir hafi fengið heimildir í lögum til ákveðinna aðgerða án þess að slíkar 

heimildir ættu endilega við út frá hlutverki stofnunar og markmiðum. Mikilvægt er því að 

valdheimildir eftirlitsstofnunar sé í samræmi við markmið hennar og að hún gæti meðalhófs í 

aðgerðum sínum. Til þess að tryggja að rétt sé farið með heimildir ættu eftirlitsskyldir aðilar 

að geta sótt bætur sé meðalhófs ekki gætt.83  

 

3.3.1.2. Óæskileg áhrif og traust 

Heiðarleiki er mikilvægur þáttur í að tryggja traust á regluverkinu og þannig verða 

eftirlitsstofnanir að sýna að ákvarðanir þeirra og aðgerðir séu framkvæmdar af heilindum. Þá 

telur OECD einnig að eftirlitsstofnanir verði að koma í veg fyrir utanaðkomandi áhrif á 

ákvarðanir sínar. Best sé að ákvarðanir eftirlitsstofnunar séu teknar óháð og fjarri pólitískum 

áhrifum, að ákvarðanir séu teknar innan þeirra valdheimilda sem stofnunin hefur og 

stefnumótandi ákvarðanir séu rökstuddar af eftirlitsstofnun með vísun í fyrri reynslu og 

niðurstöður og ætti rökstuðningurinn að vera birtur opinberlega. Enn fremur ætti að gefa 

hagsmunaaðilum tækifæri til að gefa álit þegar nýjar stefnurmótandi ákvarðanir, s.s. nýjar 

reglur, liggja fyrir dyrum og ef eftirlitsstofnun gefur eftirlitsskyldum aðila undanþágu ætti sú 

undanþága að vera birt öllum. Þetta eru þau skref sem OECD telur að eftirlitsstofnanir geti 

tekið til að fyrirbyggja það að virðast vera undir óæskilegum áhrifum frá hagsmunaaðilum eða 

stjórnmálamönnum. 

Til þess að viðhalda trausti og trúverðugleika leggur OECD til að þegar ráðuneyti 

gefur sjálfstæðum eftirlitsstofnunum fyrirmæli ætti að skrásetja hvaða vald ráðherra hefur til 

slíkra afskipta og hvar takmarkanir valdsins liggja. Slík fyrirmæli ætti að birta opinberlega og 

öll samskipti milli eftirlitsstofnunar og ráðuneytis ættu að vera á þann veg að þau dragi ekki 

sjálfstæði ákvarðana eftirlitsstofnunarinnar í efa. Að lokum ættu allar ákvarðanir sem snúa að 

                                                
83 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti. Bls. 10-12. 
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stjórnun eftirlitsstofnunar, t.d. skipan í stjórn eftirlitsstofnunar, að vera opinberar ásamt þeim 

viðmiðum sem farið er eftir.84 Vinnuhópur forsætisráðuneytisins tekur undir þetta og telur að 

skipun óháðra sérfræðinga í stjórnir eftirlitsstofnana auki trúverðugleika þeirra. Þá taldi hún 

ekki heppilegt að sjálfstæðar eftirlitsstofnanir hefðu ákvörðunarvald yfir einstaka málum eða 

móti stefnu um mál þar sem leggja þarf gildismat á álitaefnin. Slík mál ættu frekar heima í 

ráðuneytum þar sem þau gætu verið pólitísks eðlis og eðlilegt að ábyrgð á slíkum málum falli 

hjá ráðherra. Að lokum leggur vinnuhópurinn áherslu á gagnsæi í ákvörðunartökuferli 

eftirlitsstofnunar og upplýsingar um það liggi fyrir opinberlega.85 

 

3.3.1.3. Ákvarðanataka og stjórnsýsla sjálfstæðra eftirlitsstofnana 

Stjórnsýsla eftirlitsstofnana verður að vera þannig úr garði gerð að hún tryggi skilvirkni 

hennar, uppfylli þær kröfur sem gerðar eru til eftirlitsstofnunarinnar og varðveiti heiðarleika 

hennar sem eftirlitsstofnunar. OECD leggur til að stjórnsýsla eftirlitsstofnunar ákvarðist af 

eðli eftirlitsins sem hún sinnir, með tilliti til ýmissa þátta. Þá ætti að vera skýr verkaskipting 

og valdskipting milli þeirra aðila sem að stofnuninni koma eins og stjórnmálamanna, 

yfirstjórnar og framkvæmdarstjóra eða yfirmanns stofnunarinnar. Ef um er að ræða 

fjölskipaða yfirstjórn ætti framkvæmdarstjóri eða yfirmaður að vera einn ábyrgur gagnvart 

yfirstjórn. Þá telur OECD að koma þurfi í veg fyrir hagsmunaárekstra innan stjórnsýslu 

eftirlitsstofnana og ef stofnunin þarfnast upplýsinga frá hagsmunaaðila í ákveðnum málum 

ætti hagsmunaaðilinn alltaf að koma að málum sem ráðgjafa en ekki sem hluti af yfirstjórn.   

Þar sem framkvæmdarstjóri eða yfirmaður eftirlitsstofnunar er ábyrgur gagnvart 

ráðherra gæti vera hans á fundum yfirstjórnar sjálfstæðrar stofnunar orkað tvímælis og er því 

talið að framkvæmdarstjóri ætti ekki að sitja fundi yfirstjórnar nema þegar þörf krefur og þá 

eingöngu með tillögurétt. Þeir stjórnarmenn sem sitja í yfirstjórn vegna sérþekkingar sinnar á 

iðnaði eða tæknimálum ættu að gæta þess að draga ekki taum hagsmunaaðila heldur styðja við 

ákvarðanir sem eru í almannaþágu. Þá er ekki síst mikilvægt að þær stefnur, venjur og viðmið 

sem notuð eru við val á stjórnarmönnum séu opinberar svo laða megi að rétta aðila til 

stjórnarsetu.86 

 Vinnuhópur forsætisráðuneytis var hrifinn af hugmyndum um yfirstjórn og taldi slíkt 

                                                
84 OECD. The Governance of Regulators. Bls. 45-46. 
85 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti. Bls. 13-14. 
86 OECD. The Governance of Regulators. Bls. 67-68. 
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fyrirkomulag henta best hér á landi, þ.e.a.s. þegar um stærri eftirlitsstofnanir er að ræða. 

Verkefni yfirstjórnar fæli þá í sér að marka stefnu og aðferðafræði, setja niður áhersluatriði 

starfseminnar, ráða forstjóra, fylgjast með árangri stofnunarinnar og hafa eftirlit með 

starfsháttum hennar. Þá taldi hópurinn slíkar fjölskipaðar nefndir hafa ýmsa kosti, s.s. minni 

líkur á óæskilegum áhrifum á ákvarðanatöku, meiri reynsla og fjölbreyttari þekking til 

grundvallar ákvarðanatöku. Þá var talið að yfirstjórn sem ekki tók þátt í daglegum rekstri 

hefði betri yfirsýn yfir ýmsa áhættuþætti og ætti auðveldara með að taka ákvarðanir um 

forgangsröðun verkefna með tilliti til fjármuna meðal annars. Hópurinn lagði einnig til að sá 

ráðherra sem eftirlitsstofnun heyrir undir fái heimild til að skipa sérstök fagráð með fulltrúum 

hagsmunaaðila annars vegar og fulltrúum eftirlitsstofnunar hins vegar með það í huga að 

skapa vettvang fyrir faglegt samstarf og samskipti þessara aðila, aðallega hvað varðar áherslur 

í starfi og frekari reglusetningu eftirlitsstofnunar.87 

 

3.3.1.4. Ábyrgð og gagnsæi 

Svo eftirlitsstofnun viti til hvers er ætlast af henni er mikilvægt að væntingar til hennar séu 

skýrt útlistaðar af því yfirvaldi sem fer með málefni stofnunarinnar og ættu þær að koma fram 

í stefnumótun eftirlitsstofnunarinnar að mati OECD. Einnig ætti að upplýsa ráðuneyti eða 

viðeigandi yfirvald um allar stærri aðgerðir og ákvarðanir teknar eru. Mikilvægt er að 

stofnunin sé ábyrg fyrir gjörðum sínum og þá er aðhald með aðgerðum hennar mikilvægt. Í 

því skyni ætti ráðuneyti eða viðeigandi yfirvald að hafa reglulegt eftirlit með að vinnubrögð 

innan stofnunarinnar séu í samræmi við lög og nota til þess frammistöðumat. Eftirlitsskyldir 

aðilar ættu að hafa rétt til að áfrýja úrskurðum eftirlitsstofnunar sem hafa mikil áhrif á þá og 

ættu eftirlitsstofnanir að geta rift ákvörðunum sínum í framhaldinu. Upplýsingar um 

áfrýjunarmöguleika og ferli ætti því að vera eftirlitsskyldum aðilum aðgengilegt.  

Hvað varðar gagnsæi og ábyrgð eftirlitsstofnunar gagnvart almenningi er aðgengi 

upplýsinga lykilatriði. Helstu stefnumál stofnunarinnar ættu að vera opinber almenningi og þá 

ætti að vera ljóst hvert hinn almenni borgari getur leitað með umkvörtunarefni sín er varða 

aðgerðir eftirlitsstofnunarinnar sjálfrar eða eftirlitsskylds aðila. Til þess að halda almenningi 

upplýstum um úrskurði stofnunarinnar ætti alltaf að birta þá ásamt röksemdarfærslu 

ákvörðunarinnar.88 Út frá þessum viðmiðum OECD lagði vinnuhópur forsætisráðuneytisins til 

                                                
87 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti.. Bls. 14-15. 
88 OECD. The Governance of Regulators. Bls. 80. 
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að eftirlitsstofnanir sýndu ábyrgð og gagnsæi í störfum sínum með því að birta opinberlega 

stefnumótun sína og áætlanir um að mæta þeim væntingum sem til þeirra eru gerðar ásamt því 

að birta gögn er varða ákvarðanir þeirra og aðgerðir. Að lokum lagði vinnuhópurinn til að 

reglulegar úttektir væru gerðar á starfsemi eftirlitsstofnana og þær skyldu reglulega upplýsa 

ráðherra um ákvarðanir sínar og aðgerðir.89  

 

3.3.1.5. Tengsl við eftirlitsskylda aðila 

Umfangsmikil þekking eftirlitsstofnunar á því sviði sem hún hefur eftirlit með og þeim 

eftirlitsskyldum aðilum, fyrirtækjum eða einstaklingum, sem eftirlit hennar hefur áhrif á, er 

mikilvæg skilvirku eftirliti. Til að það geti orðið er vænlegast að eftirlitsstofnun komi sér upp 

ferlum og vinnulagi í samskiptum sínum við hagsmunaaðila.90 Vinnuhópurinn tekur undir 

þessi sjónarmið og telur að mikilvægt sé að eftirlitsstofnanir eigi í reglulegum og vel 

skilgreindum samskiptum til að tryggja þekkingu þeirra á því sviði sem þær eiga að hafa 

eftirlit með. Til þess að koma í veg fyrir hagsmunaárekstra eða grun um hlutdrægni ætti að 

haga samskiptum þannig að þau séu í föstum skorðum og á almanna vitorði. Þannig ætti að 

birta opinberlega upplýsingar um þessi samskipti til að auka trúverðugleika 

eftirlitsstofnunarinnar.  

Að mati vinnuhópsins ráðast samskiptin milli eftirlitsstofnunarinnar og eftirlitsskylds 

aðila af þeim verkefnum og valdsviði sem eftirlitsstofnunin hefur á sinni könnu. Þessi 

samskipti geta verið um einstaka ákvarðanir eftirlitsstofnunar, upplýsingagjöf til 

eftirlitsskylds aðila um stefnumótun eftirlits, hvaða markmiðum skuli ná fram með eftirlitinu 

og að lokum hvernig hægt er að auka reglufylgni.91 

 

3.3.1.6. Fjármögnun eftirlits 

Fjármögnun eftirlitsins skilgreinir hvernig eftirlitið verður, það ákvarðar umfang starfsemi 

eftirlitsstofnunar og aðgerðir hennar. Hins vegar ætti það ekki að hafa áhrif á ákvarðanir 

hennar og ætti stofnunin að geta haldið hlutleysi sínu og skilvirkni í vinnubrögðum sínum. 

OECD telur mikilvægt að fjármögnun eftirlitsstofnana sé nægjanleg svo hún geti starfað eins 

og lög gera ráð fyrir og í samræmi við þær væntingar sem til hennar eru gerðar. Til að tryggja 

                                                
89 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti.  
90 OECD. The Governance of Regulators. Bls. 89. 
91 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti. Bls. 18. 
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trúverðugleika ætti fjármögnunarferlið að vera gagnsætt og einfalt. Þannig ætti stofnunin sjálf 

ekki að ákvarða hvað skuli innheimta í kostnað vegna eftirlits heldur ætti ráðuneyti að 

ákvarða verðskrá stofnunarinnar út frá lagaheimildum. Hvenær verðskráin á við ætti einnig að 

vera skýrt svo eftirlitsstofnun sé ekki í hættu á að leggja óþarfa kostnað á eftirlitsskylda aðila. 

Vegna eðlis eftirlits gæti eftirlitsstofnun þurft að gera ráð fyrir ófyrirséðum lögfræðikostnaði 

vegna stórra aðgerða í þágu almennings og ætti að liggja fyrir skilgreint ferli hvernig 

stofnunin ber sig að við að afla þess fjár.92 

 Í skýrslu vinnuhóps forsætisráðuneytis kemur fram að eftirlitsstofnanir á Íslandi eru 

fjármagnaðar með blönduðum hætti. Þær eru aðallega fjármagnaðar úr ríkissjóð í samræmi 

við fjárlög hverju sinni en þær hafa mismunandi möguleika á að innheimta ýmis leyfis- og 

eftirlitsgjöld sem og aðrar álögur, s.s. fésektir. Það sem skiptir mestu máli hvað fjármögnun 

varðar að mati vinnuhópsins er að fjármögnunin sé gagnsæ og heildarfjármögnun 

stofnunarinnar liggi skýrt fyrir. Vinnuhópurinn telur að eftirlitsstofnanir ættu aðallega að 

leggja áherslu á að forgangsraða eftirliti sínu í samræmi við áhættugreiningu og vegna þessa 

telur hópurinn ekki vænlegt að stofnanir fjármagni sig með gjaldtöku fyrir eftirlitsskoðanir 

almennt. Bæði eykur það ekki traust á stofnuninni að hún hafi beinan hagnað af 

eftirlitsskoðunum heldur fer það ekki saman við áherslu á eftirlit með atriðum sem áhætta 

liggur í. Hætta er þá á því að eftirlitið dreifist yfir stóran hóp sem er að megninu til metinn 

áhættulítill í stað að beina eftirlitinu að fámennum hóp sem skorar hátt í áhættugreiningu.  

Til þess að tryggja trúverðugleika eftirlitsstofnana vill vinnuhópurinn að 

eftirlitsstofnanir séu nær eingöngu fjármagnaðar úr ríkissjóði í samræmi við fjárlög og þær 

sértekjur eftirlitsstofnana renni í ríkissjóð og verði  framlög þannig alfarið í höndum 

fjárveitingarvaldsins. Þannig er fjármögnunarhvatinn af beinu eftirliti tekinn og færður í 

staðinn til viðeigandi ráðuneytis í samræmi við t.d. frammistöðumat eða árangurssamning. 

Hópurinn gerir þó greinamun á hvort eftirlitstekjur komi til vegna frumkvæðis 

eftirlitsstofnunarinnar eða eftirlitsskylds aðila. Tekjur sem verða til að frumkvæði 

eftirlitsskylds aðila, s.s. leyfisveiting, ættu að renna beint til eftirlitsstofnunar. Þrátt fyrir 

þessar tillögur hópsins gerir hann þann fyrirvara að til staðar verði þá skilgreint ferli þegar 

eftirlitsstofnun þarf að mæta óvæntum útgjöldum vegna starfa sinna við að uppfylla skyldur 

sínar.93 

                                                
92 OECD. The Governance of Regulators. Bls. 97-98. 
93 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti. Bls. 19-20. 



  

38 
 

3.3.1.7. Frammistöðumat 

Með því að meta frammistöðu eftirlitsstofnunar getur hún sýnt fram á skilvirkni aðgerða sinna 

fyrir þeim sem hún er ábyrg gagnvart og verður eftirlitsaðilinn meðvitaðri um áhrif 

eftirlitsaðgerða sinna og ákvarðana. Þetta gagnast einnig við betrumbætur innri ferla stofnunar 

og eykur traust á eftirlitskerfinu.  Til þess að ná þessu markmiði leggur OECD til að regluleg 

ytri úttekt á eftirlitsaðilum sé gerð af hálfu stjórnvalda og að eftirlitsaðilinn skilgreini þá 

ábyrgðarþætti sem verða tilteknir í frammistöðumati ásamt helstu hagsmunaaðilum. 

Eftirlitsaðilinn ætti einnig að ákvarða hvaða eftirlitsákvarðanir og aðgerðir verði teknar fyrir í 

frammistöðumatinu. Skylt þessu þá ættu áhrif og afleiðingar reglugerða að vera metin eftir 

ákveðinn árafjölda eftir að þær taka gildi svo unnt sé að meta hversu vel þær hæfa þeirri 

starfsemi sem þeim er ætlað að ná til.  

Í frammistöðumati þurfa að vera til staðar mælanlegir þættir svo unnt sé að meta 

frammistöðu og árangur stofnunar. OECD telur að eftirlitsstofnun ætti að hafa í huga hvaða 

mælikvarðar eru hentugir til að sýna fram á árangur í starfi, annars vegar hvaða innri þættir 

eru mælanlegir, s.s. hvaða þættir sýna þau kerfi og ferli sem notuð eru til að ljúka verkefnum, 

og hins vegar ytri þættir, s.s. hvaða þættir sýna útkomu eftirlitsaðgerða. Megintilgangur 

frammistöðumats ætti að vera að viðhalda og betrumbæta starfsemi eftirlitsstofnunarinnar og 

ætti að birta þau viðmið sem notuð eru fyrir frammistöðumatið og niðurstöðu matsins 

opinberlega. Þá ættu áherslur í frammistöðumati stofnunar að endurspegla áherslur í 

frammistöðumati starfsmanna eftirlitsstofnunarinnar eins og hægt er.94 

  Vinnuhópur forsætisráðuneytisins um eftirlitsstofnanir tekur undir með OECD 

og telur frammistöðumat mikilvægt tæki til að bæta frammistöðu eftirlitsstofnana. Hópurinn 

leggur til að eftirlitsstofnanir framkvæmi reglulega sjálfar innri úttektir á starfsemi sinni ásamt 

því að ytri aðilar taki út frammistöðu eftirlitsstofnunar. Þá er lagt til að litið sé til ákveðinna 

atriða við framkvæmt úttektar s.s. að skilgreint sé hvert valdsvið eftirlitsstofnunar er skv. 

lögum, hvaða markmið og viðmið er að finna í starfs- og rekstraráætlunum stofnunarinnar, 

hvaða þættir starfseminnar verða árangursmældir, hvort einhverjar reglur þyrfti að meta og að 

lokum hver ætti að framkvæma matið og hvenær. Hvað mælikvarða varðar leggur hópurinn til 

að skoðað verði hvort eftirlitsstofnun haldi utan um ákveðnar upplýsingar í starfsemi sinni 

sem gætu nýst til árangursmælingar s.s. reglufylgni eftirlitsskyldra aðila og fjölda tilvika þar 

sem ekki var farið að reglum, fjölda eftirlitsaðgerða og kostnaði af þeim og í hvaða tilvikum 

                                                
94 OECD. The Governance of Regulators. Bls. 105-106. 
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var ákvörðun eftirlitsstofnunar hnekkt.95 

 

3.3.2. Reglugæsla og eftirlit 

Með skilvirkri framkvæmd eftirlits stuðla eftirlitsstofnanir að góðu regluumhverfi og þannig 

reglufylgni. Aðildarlönd OECD hafa undanfarin ár eytt þó nokkrum tíma og fjármunum í að 

endurskoða regluverk sín og hafa þau flestar betrumbætt þau og eiginlega öll hafa leitað leiða 

til að draga úr íþyngjandi kröfum á almenning og atvinnulíf. Eftirlitshlutinn sjálfur hefur því 

aðeins fallið í skuggann og ekki hefur mikið verið skoðað hvernig bæta má verkferla og 

hvernig eftirlitið er framkvæmt. Í skýrslu OECD kemur fram að eftirlitsskoðanir séu 

mikilvægasta verkfæri eftirlitsstofnana til að viðhalda reglufylgni. Ýmsa þætti má skoða til að 

betrumbæta þessa reglugæslu, s.s. skipulagningu og áætlanagerð, góð samskipti við 

eftirlitsskylda aðila og heiðarleika í vinnubrögðum.96 Eftir að hafa fjallað um hvernig 

stjórnsýslu eftirlitsstofnana er best háttað verður hér næst fjallað um hvernig OECD og 

vinnuhópur forsætisráðuneytis um eftirlitsstofnanir telja að ráðlagt sé að eftirlitsstofnanir 

framkvæmi hlutverk sitt og framfylgi eftirliti sínu.  

 

3.3.2.1. Eftirlit byggt á greiningu 

Eftirlitsaðilar ættu að byggja eftirlitsskoðanir sínar á gögnum og mælingum sem sýna þörf á 

eftirlitinu og ákvarðanir um eftirlit ættu þannig að vera byggðar á greiningu á gögnum. 

Endurmeta ætti þessi gögn reglulega samkvæmt OECD þar sem þróun getur verið hröð og 

ákvarðanir úreldast. Það sem eitt sinn var talið áhættuþáttur getur hafa sýnt sig að engin 

áhætta stafi af.97 Oft gleymist einnig heildarstefnumörkun hins opinbera í málaflokknum 

þegar löggjafinn er t.d. að bregðast við neyðarástandi sem hefur komið upp, og getur það 

orðið til þess að verkefni eftirlitsstofnana skarast og óljóst verður hver fer með valdheimildina 

og verður það að teljast mjög óskilvirkt eftirlit. Sama má segja ef nokkrar eftirlitsstofnanir 

nýttu krafta sína til eftirlits með þætti sem væri metinn að lítil eða engin áhætta stafaði af.  

Vinnuhópur forsætisráðuneytisins bendir einnig á að eftirlitsstofnanir glími stundum 

við sögulegan vanda, þ.e. að ákvarðanir er varða starfsemi hennar og úthlutun fjármagns til 

þeirra verkefna byggja á forsendum sem áttu við á þeim tíma sem eftirlitsstofnunin er sett á 

                                                
95 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti. Bls. 20-22. 
96 OECD. Regulatory Enforcement and Inspections. Bls. 3 
97 OECD. Regulatory Enforcement and Inspections.. Bls. 17 
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fót og á jafnvel ekki við lengur. Starfsumhverfi stofnunarinnar breytist og þróast, markaðir 

breytast, áhættuþættir verða aðrir, kostnaður eykst með auknu umfangi o.s.frv. Það er því 

mikilvægt að skoða heildarsamhengið og kostnaðargreina verkefni eftirlitsaðilans með það í 

huga að hægt sé að forgangsraða fjármunum til þeirra þátta sem greining metur að mesta 

áhættan sé fólgin í. Að byggja eftirlit á greiningu felur í sér að aðgerðir og árangur eftirlitsins 

er metinn á grundvelli skilgreindra mælikvarða og er það gert með því að safna áreiðanlegum 

gögnum sem hægt er byggja matið á. Á þeim grundvelli getur eftirlitsstofnun svo 

forgangsraðað verkefnum sínum út frá þeim fjármunum sem hún hefur úr að vinna. 

Hópurinn telur að meginregla við mat á árangri eftirlitsstofnunar ætti að vera að matið 

sé byggt á áreiðanlegum gögnum sem ekki séu eingöngu fengin frá eftirlitsstofnuninni sjálfri. 

Hætta sé þá á að eftirlitsstofnunin geti haft áhrif á matsgögnin og niðurstöður þeirra og þannig 

skapað óeðlilega hvata fyrir eftirlitsstofnunina að einblína eingöngu á þá þætti sem 

árangursmatið snýr að frekar en að forgangsraða eftir áhættumati. Að lokum bendir hópurinn 

á að ekki er sjálfgefið að setja þurfi á fót eftirlitsstofnun þó svo að lögbundnar skyldur hafi 

verið lagðar á einhvern aðila, þá megi einnig notast við markaðsöfl, lögreglu og dómstóla til 

að tryggja reglufylgni.98 

 

3.3.2.2. Valkvæmni eftirlits 

Valkvæmni eftirlits snýr einmitt að því að leyfa markaðsöflum, einkageiranum, dómstólum og 

félagslegu aðhaldi að stýra samfélaginu til reglufylgni þegar það er hægt. Það er ómögulegt að 

hafa eftirlitsstofnun til að hafa eftirlit með öllum hliðum samfélagsins og því er skynsamlegt 

að nýta aðrar aðferðir. OECD leggur til að nauðsyn fyrir eftirlit sé metin út frá því viðmiði 

hvort óhlýðni við reglur skapi m.a. bráðan og óendurkræfan skaða eða hvort unnt sé að 

lagfæra eða bæta þann skaða sem orðið hefur síðar þegar brotið kemst upp, hvort það væri of 

kostnaðarsamt að bæta skaðann á móti kostnaðinum við að koma í veg fyrir skaðann og hvort 

það sé hægt að reiða sig á markaðsöfl, einkageirann, dómsstóla eða félagslegt aðhald til að 

tryggja reglufylgni. Ef niðurstaðan er sú að ekki verði óendurkræfur skaði eða óheyrilegur 

kostnaður af því að reglum sé ekki fylgt ættu stjórnvöld að íhuga að nýta önnur úrræði en 

beinar eftirlitsskoðanir. Hins vegar bendir OECD á að þrátt fyrir að stjórnvöld ættu að nýta sér 

markaðsöfl og dómstóla til reglufylgni eins og hægt er  ættu þau einnig að fylgjast með þróun 

                                                
98 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti. Bls. 23-25. 
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mála og fá endurgjöf frá hagsmunaaðilum hvernig það fyrirkomulag er að ganga.99 

 Í skýrslu vinnuhóps forsætisráðuneytisins er tekið undir þessa þætti og leggur 

hópurinn til að litið sé til þeirra þátta sem OECD setur fram sem viðmið um hvort 

eftirlitsstofnun sé nauðsynleg í þeim tilteknu aðstæðum. Þannig mætti taka upplýstar 

ákvarðanir um hvernig verja skuli fjármunum ríkisins í þessum málaflokki. Sérstaklega er 

mælt með að í þeim tilfellum sem eftirlit er líklegt til að valda miklum kostnaði og brot á 

reglum valda ekki óafturkræfu tjóni sem ekki er hægt að bæta ætti að leggja eftirlit í hendur 

markaðsafla eins og hægt er. Að lokum leggur hópurinn til að í stað eftirlits eftirlitsstofnana 

séu innleiddar kröfur um innra eftirlit og ábyrgðartryggingar á eftirlitsskylda aðila.100 

 

3.3.2.3. Áhættugreining og meðalhóf 

OECD hefur áður bent á að byggja eigi ákvarðanir um eftirlit á gögnum og greiningum og er 

það ítrekað hér. Aðgerðir eftirlitsstofnana ættu þannig að vera byggðar á áhættugreiningu og 

meðalhófs skal gætt í hvívetna. Meðal annars er þar átt við að tíðni eftirlitsskoðana og umfang 

aðgerða þarf að vera í samræmi við þá áhættu sem brotið er talið skapa og aðgerðir 

eftirlitsstofnunar ættu ávallt að miða að því að minnka þá áhættu.101 Til þess að það geti 

gengið eftir þurfa eftirlitsstofnanir að þróa samræmt mat til áhættugreiningar þar sem áhættur 

eru skilgreindar og fyrirtæki eru flokkuð eftir áhættustigi þeirra. Forsendur fyrir því að geta 

flokkað fyrirtæki í mismunandi áhættustig eru þær að eftirlitsskyldir aðilar verða að láta 

eftirlitsstofnun þær upplýsingar í té sem skipta máli við ákvörðun áhættumatsins. Þannig 

mætti einnig umbuna þeim eftirlitsskyldum aðilum sem hafa sýnt fram á reglufylgni með því 

að skilgreina þá með lágt áhættumat og þannig hefði eftirlitsstofnun minni afskipti af þeim 

aðila. 

 Meðalhóf er helst tryggt með samræmingu aðgerða og ættu eftirlitsstofnanir að setja 

sér reglur og verklag um hvernig staðið er að eftirlitsskoðunum og eftirfylgni þeirra. Brot 

þurfa að vera vel skilgreind og flokkuð eftir þeirri áhættu sem þau skapa og ákveða þarf fyrir 

fram hvaða viðbrögð þau kalla á. Meðalhófs er helst gætt með því að tryggja að viðbrögðin 

séu í samræmi við eðli og alvarleika brotsins. Þessari nálgun er ætlað að tryggja að viðurlög 

fyrir alvarlegri brot, sem skilgreind eru að fylgi mesta áhættan, hafi varnaráhrif en við 

                                                
99 OECD. Regulatory Enforcement and Inspections.. Bls. 23-25. 
100 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti. Bls. 27. 
101 OECD. Regulatory Enforcement and Inspections. Bls. 27. 
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minniháttar brotum sé þrýst á úrbætur.102   

 

3.3.2.4. Aðlögun eftirlitsaðgerða 

Eftirlitsaðgerðir ætti að laga að hegðun og fyrri samskiptum eftirlitsstofnunar og 

eftirlitsskylds aðila. Gert er ráð fyrir því að sömu aðferðir og samskipti henti ekki í öllum 

tilfellum. Þetta hljómar eins og mótsögn við fyrri ráðleggingar OECD um mikilvægi þess að 

samræma aðgerðir og verklag við eftirfylgni eftirlitsskoðana til að tryggja meðalhóf. OECD 

vill þó meina að þessi nálgun geti hentað sem hvati við reglufylgni en með því að notast við 

mismunandi aðgerðaráætlun sem byggir á fyrri sögu og samskiptum er verið að gefa til kynna 

að þeir eftirlitsaðilar sem uppfylla þær kröfur sem til þeirra eru gerðar verða flokkaðir sem 

lítil áhætta og falla þannig undir minna eftirlit en ella. Reynslan sýnir að sambland af 

stuðningi eftirlitsstofnunar við eftirlitsskylda aðila til reglufylgni og fælingarmætti 

eftirlitsaðgerða í réttum hlutföllum er skilvirkasta nálgunin.  

 OECD leggur því til að þegar eftirlitsskyldur aðili verður uppvís að ítrekuðum og 

kerfisbundnum brotum ætti að flokka þann aðila sem mikla áhættu og tíðni eftirlitsskoðana í 

samræmi við það mat. Ef um er að ræða ítrekuð alvarleg brot ætti að grípa strax til viðurlaga  

án viðvörunar. Þá ætti einnig að meta viðbrögð aðilans þegar hann verður uppvís að brotinu. 

Hjá þeim aðilum sem sýna fram á reglufylgni ætti að draga úr eftirlitsskoðunum með tímanum 

og notast frekar við viðvaranir við minniháttar brotum. Til þess að þetta geti gengið þarf 

eftirlitsstofnun að geta gripið til fjölbreyttra og nokkuð víðtækra viðurlaga til að geta aðlagað 

eftirfylgni sína að misalvarlegum brotum, hegðun eftirlitsskylds aðila og fyrri sögu hans.103 

Vinnuhópur forsætisráðuneytisins tekur undir þessi sjónarmið og leggur til að „starfshættir 

eftirlitsstofnana byggi á grundvallarsjónarmiðum um aðlögun eftirlitsaðgerða og að 

eftirlitsskyldir aðilar séu upplýstir um þessa aðferðarfræði við eftirlit.“104 

  

3.3.2.5. Langtímasýn 

Það er mikilvægt að stjórnvöld skapi eftirlitsstofnunum eins mikinn stöðugleika í 

markmiðssetningu og pólitískum stuðningi og hægt er. Vegna eðlis verkefnanna og þeirra 

áhrifa sem þau hafa á velferð almennings og þær skyldur sem þau leggja á eftirlitsskylda aðila 

                                                
102 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti. Bls. 28. 
103 OECD. Regulatory Enforcement and Inspections. Bls. 33-34. 
104 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti. Bls. 30. 
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verða stjórnvöld að setja fram stefnu í málaflokknum með skýrri framtíðarsýn og markmiðum 

fyrir eftirlitsstofnunina enda tekur tíma að ná fram umbótum með eftirliti.105 Með því að móta 

ramma utan um starfshætti eftirlitsstofnana með stefnumörkun er hægt að greina hvað er 

sameiginlegt með eftirlitsstofnunum og samræma viðbrögð við ýmsum vandamálum sem 

gætu komið upp óháð viðfangsefni einstakra stofnana. Þá yrði auðveldara að takast á við 

skörun verkefna  milli eftirlitsstofnana og vinna að umbótum á ákveðnum sviðum. Lagt er til 

að gerðar séu kröfur um aukna skilvirkni, að fjármunum sé ráðstafað af skynsemi, að unnið sé 

að minnkun reglubyrðar, gagnsæi aukið og hraðara viðbragði eftirlitsstofnana.106 

  

3.3.2.6. Samræming og sameining 

Í þeim tilvikum sem verkefni eða svið eftirlitsstofnana skarast ætti að leitast við að samræma 

og samþætta eftirlitsaðgerðir eins og hægt er. Þannig er hægt að koma í veg fyrir tvíverknað 

og nýta takmarkaða fjármuni eftirlitsstofnana betur. Stjórnvöld ættu því að fá góða yfirsýn 

yfir verkefni þeirra eftirlitsstofnana sem starfandi eru og sjá hvar ábyrgð og verkefni skarast 

með það markmið að draga úr þeirri skörun eins og hægt er. Ein leiðin er að innleiða 

svokallað „ein áhætta, einn eftirlitsaðili“ módel en það kallar í flestum tilfellum á 

umtalsverðar breytingar á núverandi eftirlitskerfum og samruna eftirlitsstofnana. Önnur 

nálgun er að koma á fót e.k. stjórnsýslulegu fyrirkomulagi sem sæi til þess að viðeigandi 

upplýsingum væri deilt til eftirlitsstofnana til samræmingar og til að koma í veg fyrir 

tvíverknað án þess þó að sameina stofnanir. Í slíku fyrirkomulagi gæti t.d. ein eftirlitsstofnun 

verið leiðandi í eftirliti, falin verkstjórn á tilteknu sviði og upplýst aðrar eftirlitsstofnanir, sem 

eru ábyrgar á sama sviði, um niðurstöður sínar og aðgerðir.  

OECD leggur til að stjórnvöld finni réttu blönduna af þessum tveimur nálgunum til að 

bæta eftirlitsumhverfið sitt. Að auki við að hámarka skilvirkni og nýta betur almannafé þá 

minnkar svona fyrirkomulag áreiti á eftirlitsskylda aðila og þannig dregur úr byrði þeirra.107 

Undir þetta tekur vinnuhópur forsætisráðuneytisins og telur heppilegast að unnið verði að 

heildarendurskoðun eftirlitsstofnana á Íslandi þar sem verkefni, ábyrgð og valdheimildir verði 

skoðaðar svo unnt verði að endurskipuleggja starfsemi eftirlitsstofnana með sameiningu, 

samræmingu og samþættingu eftirlitsstofnana og verkefna þeirra í huga.108 

                                                
105 OECD. Regulatory Enforcement and Inspections. Bls. 37. 
106 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti. Bls. 30-31. 
107 OECD. Regulatory Enforcement and Inspections. Bls. 41-42. 
108 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti. Bls. 32. 
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3.3.2.7. Gagnsæ og fagleg stjórnsýsla 

Fagmennska ætti, að mati OECD, að vera undirstaða allrar starfsemi eftirlitsstofnunar og til 

að svo megi vera ætti að tryggja að starfsmenn stofnunarinnar búi yfir þeirri þekkingu og 

reynslu sem til þarf, ekki aðeins á tæknilegum hluta eftirlitsins heldur einnig djúpstæðan 

skilning á markmiðum og tilgangi eftirlitsins og hæfni í mannlegum samskiptum. 

Mannauðsstefna eftirlitsstofnana og stjórnskipan ætti þannig að styðja við gagnsæi, 

fagmennsku og lausnamiðaða stjórnun. Að auki ætti framkvæmd eftirlits alltaf að vera laust 

við pólitísk áhrif. Þannig ættu starfsmenn að geta unnið í samræmi við markmið stofnunar og 

skilgreind forgangsatriði án þess að eiga hættu á pólitískum afskiptum eða að stjórnendur 

breyti áherslum vegna pólitísks þrýstings.109  

 Til þess að eftirlitsstofnanir geti náð fram markmiðum um gagnsæja og faglega 

stjórnsýslu telur vinnuhópur forsætisráðuneytisins þurfi eftirlitsstofnanir m.a. að tryggja 

stöðugleika í yfirstjórn sinni og að sérstök valnefnd sjái um skipun í yfirstjórn með gagnsæju 

ferli. Að þau svið eða atvinnugreinar sem eftirlitsstofnun á að hafa eftirlit með séu til 

grundvallar verkefnaskiptingu eftirlitsstofnana óháð því hvaða ráðuneyti málaflokkurinn eða 

flokkarnir heyra undir. Þannig geta eftirlitsverkefni tilheyrt fleirum en einu ráðuneyti. Að 

lokum ættu eftirlitsstofnanir að tryggja að þær árangursmælingar sem stofnunin notar til að 

mæla frammistöðu starfsmanna ættu að sýna hvernig starfsmaðurinn hefur stuðlað að því að 

heildarmarkmið eftirlitsstofnunarinnar náist. Starfsmenn sem kerfisbundið leita að sem 

flestum brotum eru ekki álitnir afkastamiklir heldur þvert á móti. Starfsmenn sem hins vegar 

stuðlar að reglufylgni eru eftirsóknarverðir og í takt við þá fagmennsku sem eftirlitsstofnun 

ætti að stefna að. Vinnuhópurinn varar við því að innleiðing slíkra umbóta kalli á 

viðhorfsbreytingar hjá starfsmönnum og breytingu í stofnanamenningu sem flóknara er að 

framkvæma en t.d. skipulags- og reglubreytingar, og getur tekið langan tíma að aðlaga. 

 Að lokum telur vinnuhópurinn að lykilþættir í að byggja upp skilvirkt og markvisst 

eftirlit sé að við ráðningu starfsmanna sé litið til sérþekkingar þeirra og færni, þeir fá 

viðeigandi starfsþjálfun til að ná tökum á m.a. áhættumati, aðferðum og aðferðafræði við 

eftirlit, hvernig á að auka reglufylgni, takast á við brot og stuðla að úrbótum. Þá ættu þeir að 

viðhalda þekkingu sinni með endurmenntun og byggja upp færni í mannlegum samskiptum. Í 

eftirlitsstofnunum ætti því að vera til staðar mannauðs- og starfsþjálfunarstefna sem stuðlar að 

                                                
109 OECD. Regulatory Enforcement and Inspections. Bls. 47-49. 
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þessum markmiðum.110 

 

3.3.2.8. Samþætting upplýsinga 

OECD leggur til að eftirlitsstofnanir tileinki sér notkun upplýsingatækni og hvers kyns 

samskiptamiðla til að ná fram þeirri samræmingu sem æskilegt er að sé til staðar. Til þess að 

eftirlitsstofnanir geti samþætt aðgerðir sínar og komið í veg fyrir tvíverknað þurfa þær að 

deila upplýsingum. Það er einnig mikilvægt ef notast á við áhættumiðað eftirlit svo að það 

áhættumat sem eftirlitsstofnanir vinna eftir sé uppfært reglulega út frá nýjustu upplýsingum 

sem liggja fyrir á hverjum tíma. Til að tryggja þetta ættu stjórnvöld að innleiða 

samþættanlegan upplýsingagrunn fyrir eftirlitsstofnanir sínar þar sem þær geta fært inn og 

deilt þeim upplýsingum sem þær búa yfir með öðrum eftirlitsstofnunum.111 

 Í skýrslu sinni leggur vinnuhópur forsætisráðuneytisins til að „upplýsingakerfi og 

önnur samskiptanet séu nýtt til að hámarka áhættumiðaða aðferðafræði eftirlitsstofnana, 

samþættingu og upplýsingamiðlun.“112 Þá telur hópurinn rétt að stjórnvöld skoði þann 

möguleika að komið verði á fót sameiginlegum gagnagrunni fyrir eftirlitsstofnanir eins og 

OECD leggur til. Til þess að það geti orðið ætti þó fyrst að móta heildstæða stefnu hvað þetta 

varðar og tryggja nægt fjármagn til verkefnisins og viðhaldi kerfisins þannig að það nýtist 

eftirlitsstofnunum að byggja upp áhættumiðað eftirlit.113 

 

3.3.2.9. Skýrt og sanngjarnt ferli 

Einn af þeim þáttum sem gæti verið skaðlegur eftirliti er ef óljóst er hvaða heimildir 

eftirlitsstofnun hefur. Því ættu stjórnvöld að tryggja skýrleika regluverks og ferlis við 

framkvæmd eftirlits þar sem réttindi og skyldur eftirlitsskyldra aðila er tíundað ásamt því að 

skýrt sé kveðið á um  verkefni og valdheimildir eftirlitsaðila. Þannig ætti að lista upp hvaða 

eftirlitsstofnanir hafi heimildir til hvaða eftirlits og hvaða þættir í starfsemi eftirlitsskylds 

aðila er heimilt að rannsaka, svo eftirlitsskyldir aðilar geti brugðist við ef þeir telja á sér brotið 

eða ef talið er að eftirlitsaðili sé að ganga of langt í sínu eftirliti. Þessar upplýsingar ættu að 

vera opinberar öllum. 

                                                
110 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti. Bls. 32-34. 
111 OECD. Regulatory Enforcement and Inspections. Bls. 51-52. 
112 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti. Bls. 35. 
113 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti. Bls. 34-35. 
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Samhliða þessu ætti að upplýsa eftirlitsskylda aðila hver réttindi og skyldur þeirra eru í 

eftirlitsferlinu, hvernig eigi að fá stuðning til reglufylgni og hvert og hvernig eigi að leggja 

fram kvörtun ef þess þarf. Opinber birting upplýsinga um hver reglufylgni eftirlitsskyldra 

aðila er getur verið mjög áhrifarík leið til aðhalds. Þó er varað við að þessar upplýsingar geta 

líka verið misnotaðar af eftirlitsstofnun, t.d. með því að nota téðar upplýsingar í 

þvingunaraðgerðum gegn eftirlitsskyldum aðila. Stjórnvöld ættu því að reyna að tryggja að 

settir séu varnaglar á birtingu slíkra upplýsinga.114  

Hvað eftirlitsskoðanir varða þá hefur reynslan sýnt að ef eftirlitsskyldur aðili hefur 

vitneskju um slíka skoðun að þá reyna þeir frekar að betrumbæta þá þætti sem eftirlitið snýr 

að. Ef eftirlitsskyldur aðili fær tíma til að undirbúa eftirlitsskoðunina liggja frekar fyrir þær 

upplýsingar sem eftirlitsaðilinn þarf á að halda. Af þeim sökum telur vinnuhópur 

forsætisráðuneytisins að skylda eftirlitsstofnana um að gefa fullnægjandi fyrirvara fyrir 

eftirlitsskoðunum sínum ætti helst að vera skráð í lög. Undantekningar á þessari meginreglu 

væri þá aðeins þegar grunur er um refsiverða háttsemi eða hætta er talin stafa af hegðun 

eftirlitsskylds aðila. Þá leggur hópurinn til að skýrir verkferlar við eftirlitsskoðanir og 

eftirfylgni þeirra liggi fyrir og upplýsingar um hvernig eftirlitsskyldur aðili ber sig við 

málsmeðferðina, s.s. hvað varðar umkvartanir og andmælarétt. Sérstaklega nefnir hópurinn að 

litlar og meðalstórar skipulagsheildir séu hvað viðkvæmastar fyrir eftirliti þar sem þær hafa 

minni burði til að uppfylla þær kröfur sem til þeirra eru gerðar. Eftirlitsstofnanir ættu að hlúa 

sérstaklega að þessum aðilum og veita þeim stuðning til reglufylgni fremur en valdbeitingu.115  

 

3.3.2.10. Hvati til reglufylgni 

Fyrir flesta eftirlitsskylda aðila getur verið óljóst hvað þeir þurfa að gera til að koma til móts 

við þær reglur sem lúta að þeirra starfsemi. Lög og reglugerðir geta verið torskildar og 

sérstaklega getur verið erfitt fyrir minni aðila að afla sér þeirrar þekkingar sem til þarf til að 

uppfylla allar þær kröfur sem gerðar eru á því sviði sem þeir starfa. Ýmis verkfæri, sem 

tryggja samræmi í eftirliti s.s. gátlistar, geta hjálpað bæði eftirlitsaðila og eftirlitsskyldum 

aðila til lista upp þær lykilkröfur sem gerðar eru. Þá ættu eftirlitsstofnanir að gefa út 

leiðbeiningar og birta upplýsingar sem hjálpa eftirlitsskyldum aðilum að bæta sig. 

Eftirlitsstofnanir ættu að setja sér skýra verkferla um hvernig samskiptum við eftirlitsskylda 

                                                
114 OECD. Regulatory Enforcement and Inspections. Bls. 55-57. 
115 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti. Bls. 35-36. 
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aðila er háttað, hvernig eftirlitsskoðanir fara fram og eftirfylgni þeirra, ásamt upplýsingum um 

málsmeðferð og andmælarétt aðila og kostnaði við eftirlitið. 

 OECD telur að með því að gera niðurstöður eftirlitsskoðana opinberar, t.d. í formi 

einkunnagjafar, getur eftirlitsstofnun hvatt til reglufylgni. Slíkt einkunnakerfi er þó eingöngu 

árangursríkt ef eftirlitsaðilinn nýtur trausts og hann uppfærir það reglulega.116 Vinnuhópur 

forsætisráðuneytisins nefnir þetta atriði ekki en leggur þeim mun meiri áherslu á að 

eftirlitsstofnanir aðstoði minni og meðalstórar skipulagsheildir til að ná utan um það regluverk 

sem um þau gilda og segir hópurinn það vera til að tryggja jafnræði milli stórra og minni 

eftirlitsskylda aðila. Þá þarf að tryggja að starfsmenn eftirlitsstofnunar hafi allir sama skilning 

á túlkun laga og þeirra krafna sem gerðar eru til bæði eftirlitsskyldra aðila og 

eftirlitsstofnunar. Vinnuhópurinn nefnir í því skyni að gátlistar og ítarlegar leiðbeiningar séu 

gott verkfæri til að tryggja samræmt og skilvirkt eftirlit. Lögð er áhersla á að eftirlitsstofnun 

geti svarað fyrirspurnum aðila á skilvirkan hátt og veitt leiðbeiningar á aðgengilegan og 

fljótlegan hátt, s.s. með símtali. Þá vill hópurinn að skoðað verði hvort eftirlitsstofnanir ættu 

að geta gefið bindandi álit á málum sem koma á þeirra borð og þannig gæti eftirlitsskyldur 

aðili verið viss um að starfshættir hans séu í samræmi við þær kröfur sem gerðar eru.117 

 
3.3.3. Samantekt 
Eftirlitsstofnun þarf að hafa skýrt og vel skilgreint hlutverk sem skráð er niður svo öllum sem 

að máli koma sé ljóst hvert hlutverk stofnunarinnar er, markmið hennar og tilgangur. 

Skilgreina þarf hvaða bjargir eftirlitsstofnunin hefur, hvernig samskipti og samvinna hennar 

við aðrar stofnanir og eftirlitsskylda aðila skuli háttað. Þá verður eftirlitsstofnun að hafa 

skýrar valdheimildir og setja þarf reglur eða viðmið um beitingu þeirra.  

 Eftirlitsstofnun ætti að tryggja faglega stjórnsýslu með gagnsæi og heiðarleika. 

Gagnsæi er helst tryggt með því að birta rökstuðning ákvarðana sinna og þeim viðmiðum sem 

stofnunin notast við. Það byggir upp traust á eftirlitsaðilanum og regluverkinu og sýnir að 

ákvarðanir eru teknar af heilindum. Eftirlitsstofnun ætti að leitast við að vera óháð og taka 

ákvarðanir án utanaðkomandi áhrifa og aðeins á faglegum grundvelli enda ber hún ábyrgð á 

ákvörðunum sínum. Mikilvægt er að starfsmenn hafi yfirgripsmikla faglega þekkingu á 

verksviði stofnunarinnar, hafi skilning á markmiðum hennar og tilgangi, hljóti þjálfun í 

                                                
116 OECD. Regulatory Enforcement and Inspections. Bls. 59-61. 
117 Forsætisráðuneytið. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir. 1. hluti. Bls. 37-38. 
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aðferðum og aðferðafræði við eftirlit og hljóti þjálfun í samskiptum við eftirlitsskylda aðila.  

 Aðgerðir eftirlitsstofnunar skulu einkennast af meðalhófi og skýr stefnumótun og 

skilgreindir ferlar vera til staðar um samskipti hennar við hagsmunaaðila. Til að tryggja 

skilvirkni í aðgerðum sínum ætti eftirlitsstofnun að byggja eftirlit sitt á greiningu gagna sem 

hún aflar sér sem sýna þörf á eftirlitinu. Á þessari greiningu byggist áhættumat 

eftirlitsstofnunar og forgangsröðun eftirlitsins. Mikilvægt er að eftirlitsstofnun setji sér reglur 

og verklag um hvernig staðið skuli að aðgerðum til að tryggja samræmi. Til þess að sýna fram 

á skilvirkni aðgerða sinna ætti eftirlitsstofnun að notast við árangursmælingar og nota þær til 

að betrumbæta innri ferla og verklag. Eftirlitsstofnun ætti að hvetja til reglufylgni en það 

hefur sýnt sig að sambland af stuðningi eftirlitsstofnunar við eftirlitsskylda aðila til 

reglufylgni og fælingarmætti eftirlitsaðgerða í réttum hlutföllum er skilvirkasta nálgunin. Með 

skilvirkri framkvæmd eftirlits stuðla eftirlitsstofnanir að góðu regluumhverfi og þannig 

reglufylgni. 
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4. Greining og úrbætur 

4.1. Greining 

Eftirlitsaðilar eru undir stöðugum þrýstingi, að vera minna ágengir en afkastameiri, að vera 

varfærnir en um leið að láta eftirlitsskylda aðilann ekki komast upp með að fara á svig við lög 

og reglur, vinna hratt en gera betur en síðast. Vinna meira með eftirlitsskyldum aðilum en 

varast föngun. Þessar kröfur eru oft á öndverðu meiði og af þeim sökum getur eftirlitsaðili átt 

erfitt með að gera öllum til geðs. Helsta gagnrýni á eftirlit hins opinbera er yfirleitt að 

regluverkið er þungt í vöfum, það leggur miklar byrðar á hendur eftirlitsskylda aðila og 

reglufylgni er þeim kostnaðarsöm.118 En það eru ekki bara eftirlitsskyldir aðilar sem eiga erfitt 

með yfirþyrmandi regluverk heldur eiga eftirlitsstofnanir einnig undir högg að sækja. Það eru 

of mörg lög sem þarf að fylgja eftir, of margir eftirlitsskyldir aðilar og úrræðin of fá. Í heimi 

þar sem minni og minni virðing er borin fyrir lögum og reglum minnkar að sama skapi 

virðing fyrir eftirlitssaðilum.119  

Eftirlitsaðilar eru yfirleitt undir nánu eftirliti og gagnrýndir oftar fyrir notkun eða 

misnotkun valds heldur en hampað fyrir ráðsmennsku í notkun opinberra úrræða.120 Það var 

ein niðurstaða í skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis að eftirlitsaðilinn á að stjórna á vettvangi, 

ekki sá sem lýtur eftirlitinu. Var það mat höfunda skýrslunnar að þegar stofnun beitir ekki 

valdi sínu af festu og öryggi á hún á hættu að tapa virðingu þeirra sem við er að eiga. Þetta 

hefur áhrif á starfsmenn á þann hátt að þeim gæti fundist þeir ekki valda verkefnum sínum.121 

Þetta dregur upp mjög dökka mynd af veruleika eftirlitsstofnunar en hér verður raunveruleiki 

Þjóðskjalasafns sem eftirlitsstofnun skoðaður út frá þeim viðmiðum sem sett hafa verið fram 

og fjallað um í skýrslum OECD og vinnuhóps forsætisráðuneytisins. 

 

4.1.1. Greining á stjórnsýslu Þjóðskjalasafns Íslands 

Mikið er lagt upp úr því að markmið og hlutverk eftirlitsstofnunar séu skýr og opinber ásamt 

því að þær valdheimildir hvers konar, sem hún hefur til að framfylgja hlutverki sínu og ná 

fram settum markmiðum, séu skilmerkilega skráðar og í samræmi við verkefni stofnunar. Í 

lögum um opinber skjalasöfn nr. 77/2014 er hlutverk Þjóðskjalasafns listað upp og þeir 

                                                
118 Sparrow, Malcolm K. The Regulatory Craft. Bls. 17-18. 
119 Sama heimild. Bls. 20 
120 Sama heimild. Bls. 2. 
121 Rannsóknarnefnd Alþingis. Aðdragandi og orsakir falls íslensku bankanna 2008 og tengdir atburðir. Bindi 
8, bls. 120. 
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verkþættir sem snúa að eftirlitinu taldir upp eins og fram kemur í kafla 2.2. Eftirlitshlutverk 

Þjóðskjalasafns snýr aðallega að skjalamyndun og skjalastjórn ríkis og sveitarfélaga sem og 

að rekstri héraðsskjalasafna en safnið á að hafa eftirlit með reglufylgni eftirlitsskyldra aðila 

sinna samkvæmt lögum. Til þess að Þjóðskjalasafn geti uppfyllt þetta hlutverk sitt hefur 

safnið reglugerðarheimild um hvernig skjalavörslu og skjalastjórn eftirlitsskyldra aðila skuli 

háttað. Enn fremur er sú skylda lögð á herðar eftirlitsskyldra aðila að þeir skuli veita 

Þjóðskjalasafni aðgang að starfsstöðvum sínum til eftirlitsskoðana að ósk safnsins. 

Þjóðskjalasafn hefur uppfyllt þetta hlutverk sitt með því að setja reglur um helstu þætti 

skjalavörslu og skjalastjórnunar ásamt því að gefa út leiðbeiningar fyrir eftirlitsskylda aðila og 

halda reglulega  námskeið til að auðvelda þeim reglufylgni. Samráð er haft við hagsmunaaðila 

við setningu reglna á þann hátt að reglur fara í umsagnaferli áður en þær eru staðfestar af 

ráðherra.  

Regluheimild Þjóðskjalasafns er nokkuð skýr í lögum og í nýjum lögum um opinber 

skjalasöfn komu fyrst inn refsiákvæði sem tekur til hvaða viðurlög liggja fyrir ef lögum og 

reglum þessum er ekki fylgt. Áður en þessi lög tóku gildi 2014 hafði Þjóðskjalasafn í raun 

engin viðurlög til að bregðast við brotum eftirlitsskyldra aðila og því var eftirlitið nokkuð 

bitlaust. Viðurlögin eru nokkuð hörð en ef ábyrgur aðili vanrækir skyldur sínar getur það 

varðað sektum eða allt að þriggja ára fangelsi. Ásetningsbrot eða stórkostlegt gáleysi varðar 

refsiábyrgð almennra hegningarlaga. Vegna þess hversu nýleg þessi valdheimild er hefur 

Þjóðskjalasafn ekki beitt refsiákvæðum enn og ekki mótað stefnu um í hvaða tilfellum ætti að 

nýta heimildina og hvernig.  

Þjóðskjalasafn fór í nokkuð mikla vinnu fyrir nokkrum árum við að útbúa stefnumótun 

fyrir safnið fyrir árin 2014-2018 þar sem sett voru niður þau markmið og aðgerðaráætlun sem 

vinna átti að á því tímabili. Stefnumótunin er því enn í fullu gildi og þar er meðal annars 

fjallað um stefnu, markmið og aðgerðir er lúta að eftirliti safnsins. Stefna safnsins er sem hér 

segir: „Þjóðskjalasafn efli samstarf og þjónustu við afhendingarskylda aðila og aðra 

samstarfsaðila um vörslu og stýringu skjala og annarra gagna. Eftirlit og setning reglna um 

skjalavörslu og skjalastjórn afhendingarskyldra aðila hafi að leiðarljósi að styrkja þá í verkum 

sínum og tryggja markvissa skjalastjórn, örugga vörslu skjala og aðgengi að þeim.“122 Sett 

voru fjögur markmið sem skyldu styðja við þessa stefnu, þ.e. að ná fram reglufylgni allra 

eftirlitsskyldra aðila, að safnið standi fyrir reglubundnum úttektum til að meta stöðu 

                                                
122 Þjóðskjalasafn Íslands. Stefnumótun 2014-2018. Bls. 13. 
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eftirlitsskyldra aðila, að settar verði reglur um skráningu mála og eyðingu skjala og síðast en 

ekki síst að endurskoða og uppfæra leiðbeiningar safnsins. Þessum markmiðum fylgdi stutt 

útlistun aðgerða en aðgerðaráætlun hvernig tryggja ætti reglufylgni allra eftirlitsskyldra aðila 

sneri að aukinni ráðgjöf og námskeiðahaldi en ætlunin var að allir eftirlitsskyldir aðilar hafi 

„notið ráðgjafar eða komið á námskeið í Þjóðskjalasafni“ fyrir árslok 2018.123 Hvort það sé 

raunhæft markmið skal látið ósagt en eftirlitsskyldar stofnanir, fyrirtæki og embætti 

Þjóðskjalasafns eru um 200 talsins og þá eru ótaldar minni nefndir og einingar sem og 

sveitarfélög sem falla undir afhendingarskyldu laga nr. 77/2014 um opinber skjalasöfn. 

Starfsmenn Þjóðskjalasafns sem koma að eftirliti að einhverju leyti eru 5-6 en rúmlega 30 

manns starfa í heildina á safninu. Mannaflaspár gera ráð fyrir að árið 2024 þurfi 53 stöðugildi 

við safnið til að það geti sinnt lögbundnum verkefnum sínum.124 

Að kröfu mennta- og menningarmálaráðuneytis, sem málefni Þjóðskjalasafns heyra 

undir, og í samræmi við lög nr. 123/2015 um opinber fjármál, á safnið að móta stefnu til 

þriggja ára í senn, þar sem greina skal frá markmiðum og hvernig þeim verði náð með tilliti til 

fjárveitinga. Að auki er gerð krafa um að stofnanir geri grein fyrir þeim mælikvörðum og 

viðmiðum sem notast er við til að leggja mat á árangur starfseminnar. Einnig skal stofnun 

skila ársáætlun fyrir komandi fjárlagaár þar sem þeir sýna fram á hvernig þeir hafa aðlagað 

starfsemi sína að fjárveitingum. Ráðherra þarf að samþykkja þessa ársáætlun.125 Þessi 

langtíma stefnumótun er nokkur nýlunda og var safnið að vinna að þessari stefnumótun fyrir 

2017-2019 í lok árs 2016. Þegar þetta er skrifað liggur ekki enn fyrir samþykki ráðherra . 

Slíkar kröfur af hálfu ráðuneytis knýja fram ákveðna upplýsingagjöf frá stofnun til ráðuneytis 

og veitir aðhald með starfsemi stofnunar en slíkt er í samræmi við álit vinnuhóps 

forsætisráðuneytis og skýrslu OECD um eftirlitsstofnanir. Þar að auki skapar þetta meiri 

stöðugleika og hjálpar til við langtímasýn stofnunar. Frammistöðumat er einn mælikvarði sem 

stofnanir geta notað til að sýna fram á skilvirkni aðgerða sinna. Þjóðskjalasafn hefur gert 

árangursstjórnunarsamninga við mennta- og menningarmálaráðuneytið en ekki hafa verið 

innleitt eiginlegt frammistöðumat við starfsemi stofnunarinnar.  

Svo eftirlitsstofnun geti starfað eðlilega þarf hún að njóta trausts og vera sjálfstæð í 

sinni starfsemi. Samkvæmt lögum um opinber skjalasöfn er Þjóðskjalasafn sjálfstæð stofnun 

sem heyrir undir ráðherra, sem ber ábyrgð á málaflokknum. Þjóðskjalasafn annast 

                                                
123 Þjóðskjalasafn Íslands. Stefnumótun 2014-2018. Bls. 14. 
124 Þjóðskjalasafn Íslands. Stefnumótun 2014-2018. Bls. 11. 
125 Lög nr. 123/2015  um opinber fjárlög. 31. og 32. gr.  
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framkvæmd laganna en ráðherra þarf að staðfesta reglur sem stofnunin setur. 

Hlutverkaskiptingin er nokkuð skýr og ráðuneytið hefur ekki afskipti af daglegu starfi 

safnsins. Í lögum er einnig tíundað hvernig stjórn safnsins skuli skipuð, en ráðherra skipar 

bæði forstöðumann og sex menn í stjórnarnefnd forstöðumanni til ráðgjafar um stefnu 

safnsins og fleira. Þessir sex aðilar eru þó tilnefndir af ýmsum hagsmunaaðilum 

Þjóðskjalasafns og skipar ráðherra aðalmenn og varamenn úr hópi hinna tilnefndu.126 Af því 

má ráða að ferlið sé nokkuð opið og liggi fyrir hvernig stjórnarnefnd er skipuð. 

Þjóðskjalavörður situr fundir stjórnarnefndar með málfrelsi og tillögurétt. Rétt er að árétta að 

stjórnarnefnd Þjóðskjalasafns er aðeins til ráðgjafar og hefur engar valdheimildir.  

Ákvarðanataka eftirlitsstofnana ætti að vera ópólitísk og óháð sem og málefnalega 

rökstudd og birt opinberlega til að ýta undir trúverðugleika eftirlitsstofnunar. Á 

Þjóðskjalasafni eru ýmsar ákvarðanir teknar er lúta að eftirlitsskyldum aðilum s.s. veitt 

samþykki fyrir ýmsum þáttum skjalavörslu, heimild til grisjun skjala, samþykki fyrir 

afhendingu skjala og úttektir og skoðanir hjá eftirlitsskyldum aðilum. Þjóðskjalavörður ber 

ábyrgð á ákvörðunum og athöfnum safnsins en margar ákvarðanir og úrskurðir eru í höndum 

starfsmanna með sérþekkingu á málunum. Ákvarðanir er lúta að eftirlitsskyldum aðilum eru í 

nokkuð góðum skorðum og fylgja flestar verkferlum. Sérstök eyðublöð hafa verið þróuð þar 

sem eftirlitsskyldur aðili lætur Þjóðskjalasafni í té þær upplýsingar sem til þarf svo starfsmenn 

safnsins geti tekið upplýstar og rökstuddar ákvarðanir.  Eftirlitsskyldi aðilinn fær samþykki 

eða neitun með rökstuðningi, og þegar við á, upplýsingar um hvað megi betur fara svo unnt sé 

að veita samþykkið. Þjóðskjalasafn hefur þó ekki birt mikið af úrskurðum sínum í gegnum 

tíðina en það hefur aukist. Frá 2014 hafa fundargerðir grisjunarráðs, þar sem teknar eru 

ákvarðanir um heimildir til grisjunar skjala, verið birtar á vef Þjóðskjalasafns.127 Að auki hafa 

nokkrar skýrslur um stöðu skjalavörslu og eftirlitsúttektir verið birtar á vefsíðu safnsins.128 

Allt hefur þetta verið skref í átt að aukinni upplýsingagjöf til eftirlitsskyldra aðila og auknu 

gagnsæi í ákvarðanatöku safnsins hvað eftirlitið varðar.  

Það að eftirlitsstofnanir skuli vera óháðar og ópólitískar í ákvarðanatöku sinni kemur 

einnig fjármögnun hennar við. Vinnuhópurinn lagðist gegn því að eftirlitsstofnanir hefðu 

sértekjur af eftirliti sínu til að koma í veg fyrir annarlega hvata til eftirlits og tryggja betur 

                                                
126 Lög nr. 77/2014 um opinber skjalasöfn. 7. gr.  
127 Þjóðskjalasafn Íslands. „Fundargerðir grisjunarráðs“. 
128 Þjóðskjalasafn Íslands. „Aðrar skýrslur“. Sjá til dæmis Úttekt á skjalageymslum Stjórnarráðs Íslands, 
Óheimil grisjun stofnana ríkisins og Könnun Þjóðskjalasafns Íslands á skjalavörslu ríkisins 2012. 
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trúverðugleika stofnunarinnar. Þjóðskjalasafn hefur á undanförnum árum haft allt rekstrarfé 

sitt af fjárlögum ár hvert. Stofnunin hefur óverulegar sértekjur aðallega af útseldri 

sérfræðivinnu við frágang skjalasafna eða öðrum sérhæfðum verkefnum sem hún tekur að sér. 

Þar sem Þjóðskjalasafn hafði ekki heimild í lögum til að beita viðurlögum vegna brota 

eftirlitsskyldra aðila gegn lögum og reglum fyrr en með nýjum lögum um opinber skjalasöfn 

frá 2014 hefur ekki verið mótað ferli hvað sektarákvæði varðar né hefur ráðherra sett 

reglugerð er varðar þetta atriði. Safnið hefur heimild í lögum til að innheimta gjald samkvæmt 

gjaldskrá, sem ráðherra setur, fyrir geymslu afhendingarskyldra skjala sem ekki enn hafa náð 

afhendingarskyldu vegna aldurs, varðveislu þrotabúa og varðveislu skjala sveitarfélaga sem 

ekki eru aðilar að héraðsskjalasafni.129 Ráðherra hefur þó ekki enn sett slíka gjaldskrá svo 

safnið getur ekki innheimt gjald fyrir þessu þjónustu enn sem komið er.  Þannig hefur safnið 

því ekki haft neinar sértekjur af eftirliti sínu hingað til, einfaldlega vegna þess að ekki hafa 

verið sett sú gjaldskrá sem til þarf svo heimildin er ónýtt í lögum. Það verður þó vonandi 

breyting þar á fljótlega.  

 

4.1.2. Greining á reglugæslu og eftirliti Þjóðskjalasafns Íslands 

Í tilmælum OECD og vinnuhóps forsætisráðuneytisins er mikil áhersla lögð á að eftirlitsaðilar 

leggi vinnu í að afla sér gagna og gera mælingar til að meta þörfina fyrir eftirlit. Þannig ætti 

ákvörðun um eftirlit að vera byggð á greiningu þessara gagna og gerir það eftirlitið skilvirkara 

og markvissara. Þjóðskjalasafn hefur þrisvar sinnum staðið fyrir eftirlitskönnunum á stöðu 

skjalavörslu hjá eftirlitsskyldum aðilum sínum, fyrst árið 2004 en þá var eingöngu verið að 

kanna stöðu rafrænnar skjalavörslu hjá eftirlitsskyldum aðilum. Kannanirnar 2012 og 2016 

voru hins vegar framkvæmdar til að Þjóðskjalasafn fengi heildaryfirlit yfir stöðu skjalavörslu 

hins opinbera og var spurt um alla þætti skjalavörslu. Með því að leggja spurningalista fyrir 

eftirlitsskylda aðila er verið að afla upplýsinga beint frá þeim sjálfum og bera saman við þær 

upplýsingar sem Þjóðskjalasafn hefur í fórum sínum í þeim tilfellum sem það á við. Með því 

að afla þessara upplýsinga er Þjóðskjalasafn betur í stakk búið til að meta hvar áhættan liggur 

og skipuleggja eftirlit sitt út frá greiningu á stöðu skjalavörslu eftirlitsskyldra aðila.  

Við mat á því  hvort þörf er á eftirliti er lagt til að skoðað sé hversu mikið tjón getur 

hlotist af óhlýðni við reglur og hvort hægt sé að nota markaðsöfl og dómstóla til að ná fram 

reglufylgni. Í tilfelli Þjóðskjalasafns snýr eftirlit að skjalavörslu hins opinbera. Við fyrstu sýn 

                                                
129 Lög nr. 77/2014 um opinber skjalasöfn. 14. og. 15. gr.  



  

54 
 

gæti það þótt lítilfjörlegt og að ekki mikill raunverulegur skaði geti hlotist af því að 

eftirlitsskyldir aðilar fari ekki eftir reglum og lögum sem um málaflokkinn gilda. Það er þó 

öðru nær. Í lögum um opinber skjalasöfn eru taldir upp þrír meginþættir fyrir varðveislu 

skjala; ef þau geyma upplýsingar sem hafa þýðingu fyrir stjórnsýsluna, ef þau hafa 

upplýsingar um hagsmuni og réttindi borgaranna og að lokum ef þau hafa sögulegt gildi fyrir 

land og þjóð.130 Góð og skilvirk skjalavarsla er lykilatriði til að vernda hagsmuni bæði 

almennings og hins opinbera. Hægt er að nefna nokkur mál sem hafa komið upp í 

stjórnsýslunni undanfarin ár þar sem skjalavörslu var ábótavant. Ófullnægjandi skráning var 

t.d. eitt af því sem rannsóknarnefnd Alþingis gagnrýndi í skýrslu sinni. Bæði var skráning 

mála hjá Fjármálaeftirlitinu ófullnægjandi og torveldaði eftirlit en að auki var gagnrýnt að 

stjórnsýslan skráði illa eða ekkert upplýsingar um efni funda þar sem ákvarðanir voru teknar. 

Tryggvi Gunnarsson umboðsmaður Alþingis fjallar m.a. um þær umbætur sem farið var í eftir 

bankahrunið í viðtali og nefnir m.a. endurskoðun laga um Stjórnarráð Íslands árið 2011. Þá 

var bætt inn kröfu um skráningu formlegra og óformlegra samskipta og funda.131 Segir hann 

að „[h]luti af þessum umbótum fólst í því að leggja áherslu á þennan þátt sem ég nefndi í 

upphafi, að viðhafa betri skráningu. Til hvers höfum við skráningar? Jú, það er til þess að geta 

betur rakið hvað hefur gerst og hvernig menn stóðu að hlutunum."   

Þá segir hann að eina leiðin til að takast á við þegar upp komi mál þar sem 

trúverðugleiki stjórnsýslunnar er dreginn í efa er „að tryggja betri sönnun um það sem gert er í 

stjórnsýslunni, hverjir komu að málum, hverjir fá upplýsingar, hverjir senda hlutina, hverjir 

voru á þessum fundum? Það er kannski í raun og veru eina leiðin til að takast á við þetta."  Að 

lokum þá er það "talin góð og gild regla í meðferð opinberra fjármuna að sé ekki bara sami 

maðurinn sem greiðir reikninginn, bókar hann og tekur allar ákvarðanir. Því er skipt á fleiri 

hendur og það er akkurat grunntónninn á bak við þessar reglur um skráningu. Þó þær séu 

íþyngjandi þá byggjast þær á því að þú getir í raun og veru veitt ákveðið innra aðhald og þú 

getir líka gengið að þessum upplýsingum eftirá."132  

Af þessu má ráða að gríðarlega mikilvægt er að rétt sé staðið að myndun skjala og 

varðveislu þeirra. Þjóðskjalasafn er að vinna að reglum um skráningu mála til að tryggja 

lágmarksskráningu mála svo unnt sé að endurheimta mál hratt og örugglega þegar á þarf að 

halda. Ef ekki er reglufylgni með myndun, skráningu og varðveislu skjala má ganga svo langt 

                                                
130 Lög nr. 77/2014 um opinber skjalasöfn. 13. gr.  
131 Lög nr. 115/2011 um Stjórnarráð Íslands. 11. gr.  
132 Ríkisútvarpið. Viðtalið – Tryggvi Gunnarsson (20 af 28). 
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að segja að þau séu glötuð. Eyðing skjala án heimildar er lögbrot og viðurlög eru við því. 

Dæmi eru um það að skjölum hafi verið eytt í stjórnsýslunni sem varða réttindi einstaklinga 

og er það óendurkræft tjón fyrir einstaklinginn. Eyðing skjala er varanleg aðgerð sem 

mikilvægt er að koma í veg fyrir. Að því leyti mætti segja að tjónið sem getur orðið sé ekki 

farið að lögum og reglum sé óbætanlegt og því verði að halda úti eftirliti.  

Út frá þeim könnunum á skjalavörslu eftirlitsskyldra aðila sem Þjóðskjalasafn hefur 

staðið fyrir getur safnið metið hvaða stofnanir eru í mestri hættu og skipulagt eftirlit sitt út frá 

því. Þjóðskjalasafn hefur staðið fyrir skipulögðum eftirlitsskoðunum til að taka út 

skjalageymslur Stjórnarráðsins og var það að frumkvæði skjalastjóra ráðuneytanna vegna leka 

sem kom upp í einni af geymslum ráðuneytis. Skjalastjórar voru þannig upplýstir um að 

skoðun væri í vændum og tími ákveðinn í samráði við skjalastjóra Stjórnarráðsins. Til að 

tryggja meðalhóf og samræmi í skoðunum, eins og mælt er með, var öllum aðilum sendur 

spurningalisti yfir þau atriði sem eftirlitsaðili myndi skoða og óskað eftir upplýsingum fyrir 

skoðunina og í skoðuninni sjálfri. Eins og kemur fram í skýrslu Þjóðskjalasafns um 

niðurstöðu eftirlitsskoðana uppfyllti engin skjalageymsla viðmiðin og fékk hver aðili tillögur 

að úrbótum með niðurstöðu skoðunarinnar.133  

Ein af tillögum vinnuhóps forsætisráðuneytisins var að eftirlitsstofnanir ættu alltaf að 

gefa eftirlitsskyldum aðila fyrirvara um eftirlitsskoðun og starfar Þjóðskjalasafn í samræmi 

við það. Aldrei hefur verið farið í óundirbúna eftirlitsskoðun og allar skoðanir og heimsóknir 

eru ákveðnar í samráði við eftirlitsskylda aðilann. Eftirlit Þjóðskjalasafns hefur helst verið í 

formi ráðgjafaheimsókna til eftirlitsskylds aðila að hans eigin ósk. Þannig hefur eftirlitið 

meira miðað að því að vera til staðar fyrir eftirlitsskylda aðila þegar þeir þurfa á ráðgjöf og 

leiðbeiningum að halda frekar en að halda úti skipulegu eftirliti. Ókosturinn við þetta 

fyrirkomulag er þó að aðilar geta komist hjá því að gefa upplýsingar um stöðu sína með því 

að óska aldrei eftir aðstoð eða leiðbeiningum. Þannig má segja að Þjóðskjalasafn hafi kosið að 

nýta krafta starfsmanna sinna frekar til að aðstoða eftirlitsskylda aðila heldur en að vera 

yfirvald með beinum eftirlitsaðgerðum en það hefur setið á hakanum sökum manneklu 

stofnunarinnar.  

Undanfarin ár hefur aðaláherslan verið lögð á að gefa út ítarlegar leiðbeiningar um þá 

þætti sem reglur Þjóðskjalasafns ná til ásamt því að halda námskeið fyrir eftirlitsskylda aðila. 

Þá hefur sérstök áhersla verið lögð á að ýta undir jákvæð samskipti við eftirlitsskylda aðila og 

                                                
133 Þjóðskjalasafn Íslands. Úttekt á skjalageymslum Stjórnarráðs Íslans. 
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bæta ímynd Þjóðskjalasafns. Þetta hefur skilað góðum árangri og starfsmenn hafa fundið fyrir 

mikilli viðhorfsbreytingu eftirlitsskylda aðila í þeirra garð til hins betra. Unnið hefur verið að 

því að útbúa alls kyns verkfæri til að auðvelda eftirlitsskyldum aðilum að uppfylla þær kröfur 

sem gerðar eru til þeirra og hafa aðgengileg á sem auðveldasta hátt. Ásamt því að vera ávallt 

reiðubúin að svara fyrirspurnum þá er verið að vinna að stuttum myndböndum með 

leiðbeiningum um almenna þætti skjalavörslunnar sem og aðra fyrirlestra er tengjast faginu og 

gera aðgengilega á vefnum.134 Einnig er sent út sérstakt fréttabréf, Skjalafréttir, á póstlista 

safnsins, en á hann geta allir skráð sig. Þar eru aðallega skráðir skjalastjórar stofnana og 

nemar bæði í upplýsingafræði og sagnfræði. Send eru út að meðaltali tíu tölublöð á ári og 

innihalda þau ýmsar gagnlegar upplýsingar fyrir eftirlitsskylda aðila, s.s. fréttir og 

tilkynningar, nýjustu upplýsingar er varða ýmsa þætti skjalavörslunnar og hugtak mánaðarins, 

þar sem valið hugtak úr skjalavörslu er útskýrt. Síðasta atriðið var viðbragð safnsins við þeirri 

niðurstöðu eftirlitskönnunar 2012 að um nokkurn hugtakarugling virtist vera að ræða meðal 

eftirlitsskyldra aðila. Rúmlega 400 aðilar eru á póstlistanum og verður það að teljast ágæt 

útbreiðsla. Að auki hefur Þjóðskjalasafn verið í samstarfi við eftirlitsskylda aðila um 

átaksverkefni þegar sérstakar aðstæður koma upp, s.s. sameining embætta eða stofnana, og 

haldið sérhæfð námskeið eða útbúið sérstakar leiðbeiningar sem miða að skjalavörslu þess 

hóps ásamt því að veita ráðgjöf og stuðning.  

Eftirlitshlutverk Þjóðskjalasafns er mjög sérhæft og skarast ekki við aðrar 

eftirlitsstofnanir. Hins vegar geta einstaka lagaákvæði verið í andstöðu við lög um opinber 

skjalasöfn og valdið ákveðnum misskilningi eða togstreitu. Sem dæmi þá má nefna lög nr. 

77/2000 um persónuvernd en í 2. mgr. 9. gr. kemur fram að eyða skuli gögnum sem verða til 

við hvers konar vinnslu persónuupplýsinga nema Persónuvernd heimili varðveislu þeirra 

sérstaklega.135 Þetta ákvæði er í hróplegri andstöðu við lög um opinber skjalasöfn þar sem 

hvers kyns eyðing á skjölum og gögnum er óheimil nema með heimild þjóðskjalavarðar. 

Persónuverndarlögin taka til allra þeirra sem meðhöndla persónuupplýsingar, hvort sem það 

er opinber aðili eða einkaaðili. Lagagreinin á því við þegar um einkaaðila er að ræða en 

opinberir aðilar þurfa heimild þjóðskjalavarðar fyrir grisjun skjala og gagna hvers konar. Þetta 

ákvæði hefur þó valdið misskilningi bæði hjá opinberum aðilum sem og Persónuvernd sjálfri 

                                                
134 Sjá YouTube rás Þjóðskjalasafns Íslands: 
https://www.youtube.com/channel/UC90KH_MVzi3ub0qcCnToP5A.  
135 Lög nr. 77/2000 um persónuvernd.  
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þar sem óljóst hefur þótt hvort ákvæðið væri rétthærra.136 Til að bregðast við því var ákvæði 

bætt inn í lög um persónuvernd að heimilt væri að afhenda opinberu skjalasafni upplýsingar 

sem falla undir persónuvernd þegar lög um opinber skjalasöfn tóku gildi.137  

Eins hafa lög nr. 145/1994 um bókhald valdið misskilningi en þar kemur fram í 20. gr. 

að varðveita skuli fylgiskjöl bókhalds í sjö ár frá lokum reikningsárs.138 Það gengur einnig í 

berhöggi við að eftirlitsskyldir aðilar þurfi heimild fyrir grisjun skjala. Sama gildir hér og í 

lögum um persónuvernd, að lög um bókhald taka einnig til einkaaðila sem heyra ekki undir 

lög um opinber skjalasöfn. Þeim er því heimilt að grisja skjöl sín samkvæmt ákvæðum laga 

um bókhald. Afhendingarskyldir aðilar samkvæmt lögum um opinber skjalasöfn þurfa hins 

vegar heimild. Ríkisendurskoðun gaf út yfirlýsingu til að koma í veg fyrir misskilning og 

áréttaði að opinberum aðilum bæri að fara eftir fyrirmælum þjóðskjalavarðar hvað þetta 

varðar.139 En það er mikilvægt að svona misskilningur sé upprættur til að lágmarka skaða og 

koma í veg fyrir óþarfa skörun verkefna. 

Grundvöllurinn að góðu og skilvirku eftirliti er að starfsfólkið hafi þekkingu og færni í 

að sinna verkefninu. Þjóðskjalasafn hefur yfir að ráða starfsmannahópi með yfirgripsmikla 

sérþekkingu á sínu sviði. Vegna smæðarinnar þarf Þjóðskjalasafn helst að leita út fyrir 

landsteinana til að sækja frekari þekkingu og sækja starfsmenn aðallega til Norðurlandanna á 

ráðstefnur, fundi og námskeið enda lagaumhverfið þar helst áþekkt því íslenska. Þangað eru 

helst sóttar hugmyndir að lausnum þeirra vandamála sem stofnunin glímir við. Starfsmenn 

hafa einnig skipulagt og farið á eigin vegum í námsferðir erlendis til að skoða skjalasöfn og 

afla frekari þekkingar. Þá er leitast við að starfsmenn sæki þær ráðstefnur, fundi og námskeið 

sem í boði eru hérlendis og taki þátt eins og við á. Þannig hafa starfsmenn helst viðhaldið og 

aukið við þekkingu sína.  

 

4.2. Tillögur að úrbótum 

Þjóðskjalasafn er enn að stíga sín fyrstu skref í skilvirku eftirliti þrátt fyrir að eftirlitshlutverk 

safnsins hafi verið lögbundið frá árinu 1985. Að hluta til skýrist það helst af manneklu, ónógu 

fjármagni og skorti á viðurlögum. Sökum manneklu hafa eftirlitsskyldir aðilar helst stýrt 

samskiptum við Þjóðskjalasafns. Þeir hafa samband og óska eftir ráðgjöf, leiðbeiningum eða 

                                                
136 Þjóðskjalasafn Íslands. Grisjun. Leiðbeiningar fyrir ríkisstofnanir um grisjun skjala. Bls. 11.  
137 Sjá 15. gr. a. í lögum nr. 77/2000 um persónuvernd. 
138 Lög nr. 145/1994 um bókhald.  
139 Þjóðskjalsafn Íslands. Handbók um skjalavörslu stofnana. Bls. 67. 
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annarrar aðstoðar starfsmanna Þjóðskjalasafns sem bregðast við því. Þannig mætti segja að 

samskipti Þjóðskjalasafns við eftirlitsskylda aðila hafi aðallega verið í formi ráðgefandi 

samvinnu frekar en yfirvalds. Það er því ýmislegt sem Þjóðskjalasafn gæti gert til að vera 

virkari eftirlitsstofnun (sjá töflu 1).  

Fara mætti skipulega í þá vinnu að skipuleggja eftirlitið og skilgreina hvernig standa á 

að því á skilmerkilegan hátt. Útbúa þarf ferla við eftirlitsskoðanir og yfirfara þá ferla sem til 

eru hvað varðar úrskurði og samþykki Þjóðskjalasafns við innsendum beiðnum eftirlitsskyldra 

stofnana með það fyrir augum að einfalda ferlið og gera það skýrt bæði fyrir starfsmenn 

safnsins og eftirlitsskylda aðila. Þá ætti að gera þessa ferla aðgengilega svo eftirlitsskyldum 

aðilum sé ljóst hvers þeir megi vænta í ferlinu. Mikilvægt er að safnið setji sér skýra stefnu 

hvað eftirlitið varðar. Eins og staðan er núna er yfirlýst markmið að auka ráðgjöf, setja reglur 

um skráningu mála og eyðingu skjala, ljúka endurskoðun leiðbeininga og stefnt er að 10-15 

eftirlitsheimsóknum á ári samkvæmt stefnumótuninni 2014-2018. Þessi markmið þyrfti að 

útfæra nánar og tryggja fjármagn og starfsfólk til að framkvæma verkefnið. Vegna skorts á 

mannafla hefur Þjóðskjalasafn ekki farið í skipulagðar eftirlitsskoðanir almennt, en eina 

skipulega úttekt safnsins var á skjalageymslum Stjórnarráðsins. Það vantar því að skipuleggja 

framkvæmd slíkra skoðana og skilgreina ferla um þann þátt eftirlitsins. Hugsanlega mætti 

taka upp aðlögun eftirlitsgerða, t.d. með því að eftirlitsskyldir aðilar séu upplýstir um að 

samskipti við Þjóðskjalasafn getur orðið til þess að minni þörf sé fyrir eftirlit. Ef safnið er 

upplýst um stöðu mála og í góðum tengslum við skjalastjóra stofnunar er engin ástæða til að 

flokka stofnunina sem mikla áhættu og þannig draga úr tíðni skoðana. Þá mætti móta stefnu 

um refsiákvæði og viðurlög við að fara ekki að lögum og reglum safnsins.  

Hvað eftirlitsskoðanir varðar þá hafa starfsmenn Þjóðskjalasafn ekki hlotið neina 

þjálfun sem eftirlitsaðilar. Starfsmenn er sinna eftirliti fara reglulega út í stofnanir til að veita 

leiðbeiningar og ráðgjöf en ekki beint til að gera úttektir eða safna upplýsingum fyrir gerð 

áhættumats. Til þess að Þjóðskjalasafn geti tekið forystuhlutverk í eftirlitinu, í stað þess að 

bregðast bara við þegar eftirlitsskyldir aðilar þurfa á að halda, þarf hugarfarsbreytingu og 

innleiðingu á aðferðafræði um framkvæmd eftirlits. Þjóðskjalasafn þarf að setja sér stefnu um 

að vera virk eftirlitsstofnun og veita starfsmönnum sínum þá þekkingu sem til þarf til að 

framkvæma verkefnið. Starfsmenn þyrftu þjálfun í framkvæmd eftirlits, gerð ferla um eftirlit, 

hvernig vinna skal áhættumat, hvernig eigi að auka reglufylgni og stuðla að úrbótum ásamt 

þjálfun í samskiptum við eftirlitsskylda aðila til að starfsmenn geti farið út fullir sjálfsöryggis 



  

59 
 

um hvernig þeir eigi að leysa verkefnið. Að auki myndi þjálfun tryggja samræmda 

framkvæmd eftirlitsins og þannig gæta meðalhófs. Nærtækast væri líklega að líta til nágranna 

okkar á Norðurlöndum og sjá hvernig þeir haga eftirliti sínu.  

Í ljósi tillaga vinnuhóps forsætisráðuneytisins um ábyrgð og gagnsæi í störfum 

eftirlitsstofnana mætti Þjóðskjalasafn tileinka sér frekari birtingu upplýsinga fyrir 

eftirlitsskylda aðila og almenning. Eins og fram kom hefur safnið tiltölulega nýlega hafið að 

birta úrskurði grisjunarráðs á vefsíðu sinni og mætti gera það við fleiri þætti skjalavörslunnar. 

Birta mætti t.d. lista yfir þá sem hafa fengið samþykkta málalykla, skjalavörslukerfi, 

skjalageymslur o.s.frv. Bæði gerir þetta eftirlitið sýnilegra ásamt því að vera hvati fyrir 

reglufylgni eftirlitsskyldra aðila. Þá mætti birta hvaða þættir eru til skoðunar þegar tekin er 

ákvörðun um að heimila eða synja beiðni um grisjun skjala, hvernig staðið er að ákvörðun um 

viðtöku skjala, gátlista fyrir skjalageymslu sem og annarra úrskurða um einstaka þætti 

skjalavörslunnar á aðgengilegu og skiljanlegu formi. Í mörgum tilfellum liggja fyrir reglur og 

ítarlegar leiðbeiningar um hvernig uppfylla skuli reglurnar ásamt því að eyðublöð sem 

eftirlitsskyldir aðilar fylla út og senda inn ættu að gefa þeim hugmynd um þá þætti sem skipta 

máli við eftirlitið. Hins vegar gæti verið gott að draga saman í stutta samantekt hvaða áherslur 

eftirlitsstofnunin hefur svo það liggi skýrt fyrir eftirlitsskyldum aðilum, t.d. einfaldur gátlisti 

með spurningum. Að auki mætti Þjóðskjalasafn stíga fram með meira afgerandi hætti þegar 

upp koma mál sem vafi leikur á um eða geta valdið misskilningi hjá stofnunum samanber lög 

um bókhald og persónuvernd eins og fjallað hefur verið um. Bæði styrkir það starfsmenn 

stofnunar að geta vísað í opinbera niðurstöðu máli sínu til stuðning í samskiptum við 

eftirlitsskylda aðila sem og minni líkur eru á að misskilningurinn verði útbreiddur með 

tilheyrandi skaða.  

Í áliti vinnuhópsins og skýrslu OECD er fjallað um að eftirlitsstofnun ætti að meta 

frammistöðu sína til að sýna fram á skilvirkni aðgerða sinna. Þjóðskjalasafn hefur helst mælt 

árangur eftirlits síns með framkvæmd eftirlitskannana. Niðurstöðurnar sýna stöðu hvers þáttar 

skjalavörslunnar fyrir sig, t.d. hversu margir eftirlitsskyldir aðilar hafa samþykkta málalykla, 

hversu margir hafa samþykkt skjalavörslukerfi o.s.frv. Hins vegar leggur hópurinn einnig til 

að ytri aðilar taki út frammistöðu eftirlitsaðila. Ætti þannig að líta til ákveðinna þátta, s.s. að 

skilgreint sé hvert valdsvið eftirlitsstofnunar er skv. lögum, hvaða markmið og viðmið er að 

finna í starfs- og rekstraráætlunum stofnunarinnar, hvaða þættir starfseminnar verða 

árangursmældir og hvort einhverjar reglur þyrfti að meta. Þá er lagt til að eftirlitsstofnun haldi 
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utan um ákveðnar upplýsingar í starfsemi sinni sem gætu nýst til árangursmælingar s.s. 

reglufylgni eftirlitsskyldra aðila og fjölda tilvika þar sem ekki var farið að reglum, fjölda 

eftirlitsaðgerða og kostnaði af þeim og í hvaða tilvikum var ákvörðun eftirlitsstofnunar 

hnekkt. Sumar upplýsingar hefur Þjóðskjalasafn haldið utan um en aðrar ekki. T.d. er ekki 

haldið sérstaklega utan um fjölda eftirlitsaðgerða og kostnað af þeim, helst af þeim sökum að 

eftirlitsskoðanir hafa ekki verið framkvæmdar skipulega. Þessar upplýsingar og hvaða þættir 

gætu nýst til árangursmælinga er eitthvað sem mætti skoða nánar og fastmóta betur í starfsemi 

safnsins.  

Mælt var með í skýrslu vinnuhópsins afleiðingar reglugerða væru metnar ákveðnum 

árafjölda eftir að þær taka gildi, til að meta hversu vel þær henta starfseminni. Þjóðskjalasafn 

gaf út röð reglna á árunum 2009 og 2010 en með gildistöku nýrra laga um opinber skjalasöfn 

árið 2014 hafa þessar reglur verið í endurskoðun. Hluti reglnanna var staðfestur af ráðherra 

árið 2016 og hluti reglnanna er áætlað að taki gildi á þessu ári, 2017. Ekki var framkvæmt 

sérstakt mat á því hvernig eldri reglurnar hentuðu starfsemi eftirlitsskyldra aðila áður en þær 

voru endurskoðaðar í samræmi við ný lög. Hagsmunaaðilar gátu þó komið með ábendingar og 

umsagnir um þær áður en þær tóku gildi. Þjóðskjalasafn mætti því setja þá stefnu að meta 

afleiðingar þessa reglna sinna t.d. þremur til fimm árum eftir gildistöku til að sjá hvernig þær 

henta starfsemi eftirlitsskyldra aðila. Mikilvægt er að fylgjast vel með og aðlaga reglur þannig 

að þeim stöðugu breytingum sem verða í því upplýsingasamfélagi sem við búum í.  

 

Tafla 1. Tillögur að úrbótum á eftirliti 

Vandamál Úrbætur 
Óskipulagt eftirlit Skilgreina eftirlitið og framkvæmd eftirlitsskoðana. 

 Útbúa ferla fyrir eftirlitsskoðanir og gera þá aðgengilega. 
Óljós markmið  Setja skýra stefnu um eftirlitshlutverk safnsins. 

Útfæra markmið í stefnumótun nánar og hvernig safnið ætlar 
sér að ná þeim markmiðum. 

Óljós eftirfylgni með 
reglubroti 

Móta stefnu um refsiákvæði og viðurlög. 
Skilgreina hvenær og móta ferla um hvernig bregðast skuli við 
broti á reglum og lögum. 

Reynsluleysi 
starfsmanna hvað 
eftirlitsskoðanir varðar 

Fræða og þjálfa starfsmenn í framkvæmd eftirlitsskoðana. 

Kennslu í gerð ferla um eftirlit og gerð áhættumats. 
Þjálfun í samskiptum við eftlitsskylda aðila til að tryggja 
samræmi. 

Kenna leiðir til að auka reglufylgni og stuðla að úrbótum. 
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Upplýsingaskortur til 
almennings 

Auka birtingu ýmissa úrskurða og samþykkta. 
Birta upplýsingar um ferla og hvernig ákvarðanir eru teknar. 

Birta hjálpargögn fyrir eftirlitsskylda aðila. 
Árangursmælingar 
takmarkaðar 

Skilgreina hvað er hægt að mæla og hvernig. 

Eftirfylgni reglna lítil Gera mat á afleiðingum reglna sem safnið setur og hvernig þær 
henta starfsemi eftirlitsskyldra aðila. 

 

 

4.3. Tillaga að árangursmæli- og eftirlitstæki 

Mikilvægi þess að eftirlit sé byggt á greiningu, þar sem aðgerðir og árangur eftirlitsins er 

metinn á grundvelli skilgreindra mælikvarða, er líkt og rauður þráður í gegnum tilmæli OECD 

og skýrslu vinnuhóps forsætisráðuneytisins. Á grundvelli greiningar á stöðu mála getur 

eftirlitsstofnun svo forgangsraðað verkefnum sínum út frá þeim fjármunum sem hún hefur úr 

að vinna. Þannig ættu aðgerðir eftirlitsstofnana að vera byggðar á áhættugreiningu og gæta 

skal meðalhófs meðal annars hvað varðar tíðni eftirlitsskoðana og umfang aðgerða og 

aðgerðir eftirlitsstofnunar ættu ávallt að miða að því að minnka þá áhættu.140 Til þess að svo 

megi vera þarf eftirlitsstofnun að þróa samræmt mat til áhættugreiningar þar sem áhættur eru 

skilgreindar og eftirlitsskyldir aðilar eru flokkaðir eftir áhættustigi þeirra. Forsendur fyrir 

slíkri flokkun eru þær að eftirlitsskyldir aðilar láti eftirlitsstofnun þær upplýsingar í té sem 

skipta máli við ákvörðun áhættumatsins. Þannig mætti einnig umbuna þeim eftirlitsskyldu 

aðilum sem hafa sýnt fram á reglufylgni með því að skilgreina þá með lágt áhættumat og 

þannig hefði eftirlitsstofnun minni afskipti af þeim aðila. Þá telur OECD að ef niðurstöður 

eftirlitsskoðana séu birtar opinberlega, t.d. í formi einkunnagjafar, getur það virkað hvetjandi 

til reglufylgni.141  

 Að auki við mikilvægi þess að hafa skilgreinda mælikvarða til áhættugreiningar vegna 

eftirlits geta slíkir mælikvarðar einnig gagnast til árangursmælingar. Með því að skilgreina vel 

hvaða þættir í starfseminni eru mælanlegir og hvernig er hægt að þróa mælikvarða sem 

hjálpar til við að meta frammistöðu stöðu stofnunar og árangur hennar. Réttur mælikvarði 

gæti þannig sett marga þætti í samhengi og gefið heildaryfirsýn yfir árangur frekar en stöðu 

einstakra verkefna. Það er því mikilvægt að mælikvarðinn endurspegli starfsemina sem mæla 

á í heild sinni og sé sérstaklega aðlagaður að henni svo hann gefi eins rétta mælingu og 

                                                
140 OECD. Regulatory Enforcement and Inspections. Bls. 27. 
141 OECD. Regulatory Enforcement and Inspections. Bls. 59-61. 
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hugsast getur. 

Eftir að Þjóðskjalasafn lagði fyrir eftirlitskönnunina árið 2012 voru niðurstöður hennar 

gefnar út í skýrslu árið eftir. Úrvinnsla gagnanna var á þann hátt að farið var yfir svör 

þátttakenda við hverri spurningu fyrir sig og þannig fékkst hversu margir af 

heildarþátttakendum hefðu t.d. tilkynnt rafræna gagnagrunna, fengið samþykktan málalykil 

o.s.frv. Þessi úrvinnsla gaf þannig ekki heildarniðurstöður um stöðu skjalavörslu eða 

samanburð á heildarstöðu einstakra aðila í skjalavörslu. Það var því ekki möguleiki 

heildarárangursmælingu heldur aðeins prósentutölur úr hverjum afmörkuðum þætti fyrir sig. 

Til þess að geta byggt eftirlit á greiningu og búa til áhættumat þurfa að vera til einhvers konar 

samræmd viðmið sem gefur möguleika á samanburði og heildaryfirsýn. 

Höfundur þessarar ritgerðar hefur í þó nokkurn tíma gengið með þá hugmynd að búa 

til slíkt viðmið eða einkunnaskala fyrir eftirlitsskylda aðila í þeim tilgangi að bera þá saman 

og sjá hvar þeir standa miðað við lög og reglur um skjalavörslu. Eftir nokkra umhugsun og 

vangaveltur um hvaða nálgun gæti helst hentað var ákveðið að aðlaga hugmyndina um 

þroskastig innan mannauðsstjórnunar að skjalavörslu eftirlitsskyldra aðila. 

Rannsóknarmiðstöð í mannauðsstjórnun við Háskólann í Reykjavík hefur staðið fyrir 

rannsókn á stöðu mannauðsstjórnunar á Íslandi á þriggja ára fresti frá árinu 2003.  Verkefnið 

er hluti af alþjóðlegri CRANET rannsókn og er hluti af rannsókninni að greina þróun 

mannauðsstjórnunar á Íslandi og meta þroskastig hennar hjá skipulagsheildum.142  Í könnun 

sem var framkvæmd 2006 kynntu höfundar ákveðin viðmið til að meta heildarárangur 

íslenskra skipulagsheilda. Búin voru til fimm þroskastig byggð á skilgreiningum Paul Kearns, 

sérfræðings í mannauðsstjórnun, eins og hann setti þau fram í bók sinni HR Strategy. Business 

focused, individually centred frá árinu 2003. Þrátt fyrir að þroskastigin í CRANET 

rannsókninni beinist að mannauðsstjórnun var talið að hægt væri að yfirfæra viðmiðin yfir á 

skjalavörslu og notast við svipaða hugmyndafræði.   

Eftir að hafa skoðað skilgreiningu þroskastiga í mannauðsstjórnun vel voru útbúin 

sambærilegar skilgreiningar fyrir skjalavörslu út frá þeim kröfum sem gerðar eru til 

afhendingarskyldra aðila samkvæmt lögum um opinber skjalasöfn og reglum Þjóðskjalasafns 

Íslands.  Með því að notast við þroskastig væri hægt að flokka stofnanir niður í fimm flokka 

sem hver hefði sína skilgreiningu. Skilgreiningin þyrfti ekki að vera nákvæm lýsing á hverri 

stofnun fyrir sig, enda engin stofnun alveg eins, heldur gæfi skilgreiningin ákveðna hugmynd 

                                                
142 Háskólinn í Reykjavík. „Alþjóðlega CRANET rannsóknin“.   
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um hver staða skjalavörslu væri hjá þeim stofnunum sem falla í hvern flokk. Útkoman varð 

fimm þroskastig sem eru skilgreind svo: 

 

Þroskastig 0 – Engin meðvituð skjalavarsla  0 – 4 stig 
Ekki er skjalastjóri eða sérstakur starfsmaður sem sinnir skjalavörslu eða 
skjalasafni stofnunarinnar.  Engin eða lítil samskipti hafa verið við starfsmenn 
Þjóðskjalasafns, þ.e. ekki hafa verið tilkynnt rafræn kerfi eða gagnagrunnar, 
skjalageymslur hafa ekki verið samþykktar, ekki er samþykktur málalykill og ekki 
hefur verið sótt um heimild til grisjunar. Stofnun virðist ekki sinna skjalavörslu að 
neinu ráði. 
 
Þroskastig 1 – Ófullnægjandi skjalavarsla   5 – 9 stig 
Skjalastjóri eða sérstakur starfsmaður sinnir skjalavörslu og skjalasafni 
stofnunarinnar. Einhver samskipti hafa verið við starfsmenn Þjóðskjalasafns.  
Stofnunin er meðvitaðri um skjalavörslu og stundar rétt vinnubrögð að einhverju 
leyti.  Starfsmenn skrá mál sem koma til meðferðar og málalykill er til. Rafræn 
kerfi hafa ekki verið tilkynnt og stofnun er að öllu jöfnu enn í pappírsskjalavörslu. 
 
Þroskastig 2 – Hefðbundin skjalavarsla    10 – 14 stig 
Skjalastjóri sinnir skjalavörslu og skjalasafni stofnunarinnar. Hann hefur sótt 
námskeið Þjóðskjalasafns og er almennt meðvitaður um lög og reglur sem 
stofnuninni ber að fara eftir hvað skjalavörslu varðar. Þó nokkur samskipti hafa 
verið við starfsmenn Þjóðskjalasafns. Rafræn skjalavörslukerfi og gagnagrunnar 
eru notaðir og hafa verið sendar tilkynningar um þá til Þjóðskjalasafns. Stofnunin 
hefur samþykktan málalykil og hefur sótt um heimild til grisjunar. 
 
Þroskastig 3 – Fagleg skjalavarsla    15 – 19 stig 
Skjalastjóri sinnir skjalavörslu og skjalasafni stofnunarinnar og hefur sótt þau 
námskeið sem í boði eru á Þjóðskjalasafni. Stofnunin skráir mál rafrænt og hefur 
samþykktan málalykil. Rafræn skjalavörslukerfi hafa verið tilkynnt og fengið 
samþykki Þjóðskjalasafns. Einnig hafa gagnagrunnar og önnur úrelt tölvukerfi 
verið tilkynnt og úrskurður um varðveislugildi þeirra liggur fyrir. Skjalageymslur 
hafa verið tilkynntar og samþykktar af Þjóðskjalasafni. Sótt hefur verið um 
heimild til grisjunar. Pappír sem uppfyllir staðla er notaður við skjalavörsluna og 
stofnunin hefur gengið frá og afhent skjöl eldri en 30 ára til Þjóðskjalasafns til 
varanlegrar varðveislu. 
 
Þroskastig 4 – Fyrirmyndar skjalavarsla    20 – 25 stig 
Skjalavarsla stofnunar er til fyrirmyndar. Skjalastjóri sinnir skjalavörslu og 
skjalasafni stofnunarinnar og hefur hann sótt þau námskeið sem í boði eru á 
Þjóðskjalasafni. Stofnunin hefur samþykktan málalykil og skráir mál í rafrænt 



  

64 
 

skjalavörslukerfi sem hefur verið samþykkt af Þjóðskjalasafni. Enn fremur hafa 
gagnagrunnar sem og úrelt tölvukerfi verið tilkynnt og niðurstaða fengin um 
varðveislugildi þeirra. Stofnunin er komin í rafræna skjalavörslu að mestu leyti og 
starfar hún eftir gildri skjalavistunaráætlun sem samþykkt hefur verið af 
Þjóðskjalasafni. Sótt hefur verið um heimild til grisjunar og grisjað er samkvæmt 
þeim heimildum. Öll skjöl stofnunarinnar sem eru orðin eldri en 30 ára hafa verið 
frágengin og skráð samkvæmt reglum Þjóðskjalasafns og afhent Þjóðskjalasafni 
til varanlegrar varðveislu.143 

 

Taka skal fram að stofnun getur verið á þroskastigi 2 og samt sem áður uppfyllt öll og 

lög og reglur er lúta að skjalavörslu. Það getur því verið mjög ásættanlegt að mælast á 

þroskastigi 2. Næstu stig gefa til kynna þroskaðri og fullkomnari skjalavörslu sem er 

eftirsóknarvert fyrir stofnanir að ná. Fyrstu tvö stigin, engin meðvituð skjalavarsla og 

ófullnægjandi, eru þó staður sem engin stofnun ætti að vera á því þau stig gefa til kynna að 

reglufylgni er ekki til staðar. 

Til þess að ákvarða á hvaða þroskastigi hver stofnun lenti varð að vera til mælikvarði. 

Þannig var til stigatafla sem unnin var út frá þeim þáttum sem spurt var um í 

eftirlitskönnuninni 2012. En þeir þættir sem þar koma fram eru m.a. þeir grundvallarþættir 

sem eftirlitsskyldur aðili þarf að uppfylla í skjalavörslu sinni samkvæmt lögum og reglum. 

Mestu máli skiptir að notaðir séu mælanlegir þættir en ekki huglægt mat starfsmanna 

Þjóðskjalasafns við ákvörðun stigagjafar. Með því að notast við lög og reglur er hægt að 

tryggja að spurningunni sé svarað já eða nei. Annað hvort uppfyllir stofnunin kröfur hvað 

varðar hvern þátt eða ekki, þ.e. annað hvort er hún með samþykktan málalykil eða ekki. Það 

eru engin grá svæði eða huglægt mat. Þeir þættir sem skipta mestu máli koma því fram í 

stigatöflunni og eru metnir til stiga, sjá töflu 2.144 

 

Tafla 2. Stigatafla þroskastiga 

   
Efni Þættir til stiga Stig 
Málalykill  

 Notar stofnunin málalykil við flokkun málasafns?   
 Hefur málalykill verið samþykktur af Þjóðskjalasafni?   

Málaskrá  
 Skráir stofnunin upplýsingar um mál og skjöl?   

                                                
143 Þjóðskjalasafn Íslands. „Þroskastigin“.  
144 Sama heimild.  
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 Eru upplýsingarnar skráðar í bréfadagbók?  
 Eru upplýsingarnar skráðar í rafrænt dagbókarkerfi?   

Rafrænt skjalavörslukerfi  
 Notar stofnunin rafræn kerfi við skjalavörslu?   
 Hafa rafræn kerfi verið tilkynnt til Þjóðskjalasafns?   
 Hefur rafrænt kerfi verið samþykkt af Þjóðskjalasafni?   
 Eru til notkunarreglur eða handbækur um notkun kerfisins?   

Rafrænir gagnagrunnar  
 Hafa rafrænir gagnagrunnar verið tilkynntir til Þjóðskjalasafns?   
 Bónus - Hafa allir gagnagrunnar verið tilkynntir?   

Úrelt tölvukerfi  
 Hefur úrelt tölvukerfi verið tilkynnt?   
 Bónus - Hafa öll úrelt tölvukerfi verið tilkynnt eða á ekki við?   

Varðveisla skjala  
 Eru rafræn gögn sem ber að varðveita á pappír prentuð út?   
 Er skjalavarslan orðin rafræn (t.d. með samþykki á 

skjalavörslukerfi)? 
  

 Er notaður pappír sem uppfyllir staðla?   
Skjalavistunaráætlun  

 Vinnur stofnun eftir skjalavistunaráætlun?   
 Er skjalavistunaráætlunin samþykkt af Þjóðskjalasafni?   

Grisjun  
 Hefur stofnun grisjað skjöl skv. heimild stjórnarnefndar 

Þjóðskjalasafns? 
  

Skjalageymslur  
 Eru sérstakar skjalageymslur til staðar?   
 Hafa skjalageymslur stofnunar verið samþykktar af 

Þjóðskjalasafni? 
  

Frágangur  
 Hefur stofnun afhent öll skjöl eldri en 30 ára á Þjóðskjalasafn? 

Eða á ekki við? 
  

Fræðsla ÞÍ  
 Hefur skjalastjóri/starfsmaður við skjalavörslu sótt námskeið 

Þjóðskjalasafns? 
  

 Hefur skjalastjóri/starfsmaður við skjalavörslu sótt öll námskeið 
sem í boði eru? 

  

 Er stuðst við reglur og leiðbeiningar Þjóðskjalasafns?   
Stofnunin  

 Er starfandi skjalastjóri við stofnunina?   
   
 Niðurstaða (heildarstigafjöldi eru 25 stig) 0 

 

Þar sem spurt er um alla helstu þætti skjalavörslu er lítil hætta á að eftirlitsskyldir 

aðilar leggi ofuráherslu á einn þátt á kostnað annars eingöngu til að mælast hærra. Að hafa 
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einn þátt í lagi gefur aðeins ákveðinn stigafjölda og hefur ekki áhrif á það hvar stofnunin 

lendir í þroskastigum um fram þann stigafjölda sem hún fær. Til dæmis getur stofnun mælst á 

þroskastigi 0 þrátt fyrir að vera með samþykktan málalykil. Stigataflan er hönnuð með það í 

huga að gefa heildaryfirsýn yfir stöðu hverrar stofnunar. 

Mælikvarðinn er lagaður að þörfum verkefnisins og til þess að reyna að fá sem 

nákvæmustu mælingu á árangri er gert ráð fyrir að stofnun geti verið að vinna eftir lögum og 

reglum að hluta þrátt fyrir að hafa ekki stigið skrefið að fullu og fengið samþykktir og 

úrskurði frá Þjóðskjalasafni. Þannig er gert ráð fyrir að stofnanir fái sem dæmi stig fyrir að 

vera með málalykil og annað stig ef hann er samþykktur af Þjóðskjalasafni.  Þannig er unnt að 

gefa stig fyrir að notast við rétt tæki í skjalavörslunni eins og málalykil þrátt fyrir að ekki sé 

búið að samþykkja hann. Þetta er gert til að hækka þær stofnanir sem eru meðvitaðar að 

einhverju leyti um skjalavörslu og aðgreina þær frá þeim stofnunum sem eru gjörsamlega 

ómeðvitaðar um skjalavörslu og skilja þær þannig að í þroskastigum. Eins er gert ráð fyrir 

bónusspurningum varðandi gagnagrunna og úrelt tölvukerfi sem þarf að tilkynna. Stofnun fær 

aukastig fyrir að tilkynna alla gagnagrunna og kerfi og gæti það skilið á milli hvort stofnun 

lendir á þroskastigi 3 eða 4.  

Það er alltaf áhætta að eftirlitsskyldir aðilar gefi ekki upp réttar upplýsingar í 

könnunum sem þessum og sérstaklega ef vitað er að niðurstöðurnar verði notaðar til 

árangursmælinga. Það getur freistað stofnunum til að svara könnuninni þannig að stofnunin 

komi sem best út úr mælingunni. Hins vegar getur Þjóðskjalasafn borið svörin saman við þær 

upplýsingar sem safnið hefur um hverja stofnun. Til dæmis heldur Þjóðskjalasafn utan um 

allar samþykktir og heimildir sem stofnunum hafa verið veittar og því auðsótt að kanna hvort 

svar stofnunar sé í samræmi við raunveruleikann. Þetta var gert við úrvinnslu beggja 

kannananna og var eitthvað um misræmi í svörum sem helst útskýrðist af misskilningi eða 

vanþekkingu. 

Svör þeirra 173 stofnana sem svöruðu eftirlitskönnuninni 2012 í voru færð inn í 

stigatöfluna og var niðurstaðan sú að 34% eftirlitsskyldra aðila voru á þroskastigi 0, 30% á 

stigi 1, 31% á stigi 2 og aðeins 4% á stigi 3.  Engin stofnun náði 4 stigi.  Þá voru svör þeirra 

160 sem svöruðu eftirlitskönnuninni 2016 einnig færð inn í sömu stigatöflu og niðurstaðan 

var sú að nú voru aðeins 17%  svarenda voru á þroskastigi 0, 36% mældust nú á stigi 1, 38% á 

stigi 2 og 9% á stigi 3. Eins og áður náði enginn aðili á þroskastig 4. Þegar þessar niðurstöður 

eru bornar saman má sjá nokkra bætingu milli kannana, sjá mynd 1. Um helmingi færri 
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mælast nú á fyrsta stiginu sem er mjög ánægjulegt og gefur til kynna að eftirlitsskyldir aðilar 

eru í auknum mæli að verða meðvitaðri um skyldur sínar.  

 

Mynd 1. Samanburður á þroskastigum stofnana 

145 

 Ef rýnt er í þessar tölur má sjá að mesta breytingin er á þroskastigi 0. Það þýðir að 

færri stofnanir mælast nú með fjögur stig eða færri og gefur til kynna að fjölmargar stofnanir 

hafi tekið sig á í skjalavörslu. Þá fækkaði þeim stofnunum sem mælast með enga meðvitaða 

skjalavörslu eða ófullnægjandi skjalavörslu úr 64% í 53% sem er þróun í rétta átt þó enn sé 

langt í land. Í kjölfar könnunarinnar 2012 var farið í endurskoðun þeirra námskeiða sem 

Þjóðskjalasafn býður að öllu jöfnu upp á á hverjum vetri til að reyna að koma betur á móts við 

eftirlitsskylda aðila. Að auki hóf safnið útgáfu rafræns fréttabréfs með það að markmiði að 

bæta skilning á skjalavörslu og veita eftirlitsskyldum aðilum sínum almennar upplýsingar er 

varða ýmsa þætti skjalavörslu og fréttir af starfsemi safnsins. Þá var eftirfylgni við einstaka 

stofnanir út frá svörum þeirra þar sem misskilningur var leiðréttur eða ráðgjöf veitt um hvað 

mætti betur fara. Ætla má að könnunin 2012 og viðbrögð Þjóðskjalasafns við henni hafi ýtt 

við mörgum stofnunum til að vinna í skjalavörslunni og skilar það sér í betri niðurstöðu í 

könnuninni 2016.146 Þroskastigin voru einnig kynnt skjalastjórum stofnana eftir könnunina 

2012 og mátti greina aukinn áhuga skjalastjóra í framhaldinu til að fá samþykki fyrir ýmsum 

þáttum skjalavörslunnar og vinna þannig að því að fá fleiri stig á næstu könnun. Áhrifin af 

þessu mælitæki sem árangursmælingu voru því hvetjandi fyrir stofnanir. 

                                                
145 Þjóðskjalasafn Íslands. Könnun Þjóðskjalasafns Íslands á skjalavörslu og skjalastjórn ríkisins 2016. Bls. 64. 
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 Þegar búið er að vinna niðurstöðurnar á þennan hátt, að gefa hverri stofnun stig út frá 

skilgreindum mælikvarða, og fá heildaryfirsýn yfir stöðu skjalavörslu eftirlitsskyldra aðila er 

áhugavert að rýna nánar í einstaka þætti. Ein tilgátan var að minni stofnanir stæðu sig verr í 

skjalavörslu en meðalstórar og stærri stofnanir af þeim sökum að þær hefðu minna bolmagn 

til að sinna verkefninu og minni líkur væru því á að þær hefðu sérstakan starfsmann sem 

sinnti skjalavörslu stofnunarinnar. Stofnunum var skipt niður í þrjá stærðarflokka eftir fjölda 

starfsmanna sem starfaði við stofnunina: 1-25 starfsmenn, 26-49 starfsmenn og 50 eða fleiri 

starfsmenn.  

 

Mynd 2. Þroskastig minni stofnana 

 

Í könnuninni 2012 komu minni stofnanir illa út þar sem 75% þeirra mældust með enga 

eða ófullnægjandi skjalavörslu. Í könnuninni 2016 voru þær 69%, sjá mynd 2. Út frá því er 

ekki hægt að segja að teljanlegur munur sé á milli kannana en þrátt fyrir það er það ákveðinn 

sigur að sjá stofnanir þokast í rétta átt. Greinilega má sjá stofnanir færa sig úr þroskastigi 0 

yfir á þroskastig 1 sem þýðir að þeim stofnunum sem voru nánast alveg ómeðvitaðar um 

skyldur sínar fækkaði um 25% milli kannana. Aðeins 33% minni stofnana höfðu sérstakan 

starfsmann sem sinnti skjalavörslu stofnunarinnar.147 
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Mynd 3. Þroskastig meðalstórra stofnana 

 

 Meðalstórar stofnanir voru líklegri til að hafa starfandi skjalastjóra en 55% þeirra 

höfðu sérstakan starfsmann sem sinnti skjalavörslu stofnunar.148 Þegar niðurstöður beggja 

kannananna eru skoðaðar má sjá að tæplegar helmingur stofnana mælist með ófullnægjandi 

eða enga skjalavörslu, sjá mynd 3. En eins og með minni stofnanirnar má greina ákveðna 

yfirfærslu af þroskastigi 0 yfir á stig 1 þar sem rúmlega 1/3 þeirra stofnana sem áður voru 

ómeðvitaðar um skjalavörslu urðu meðvitaðri um skyldur sínar. Mesta breytingin milli 

kannana má þó sjá á þroskastigi 3 þar sem aukning var um 18% milli kannana. 

 

Mynd 4. Þroskastig stærri stofnana 
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 Stærri stofnanir hafa í 59% tilvika sérstakan starfsmann sem sinnir skjalavörslu 

stofnunarinnar.149 Á mynd 4 má sjá þó nokkra hliðrun milli kannana en 20% stofnana hafa 

færst frá ófullnægjandi eða engri skjalavörslu og mælast nú á þroskastigi 2 eða 3. Þessi 

hliðrun er ekki alveg sú sama og sú sem sjá mátti á myndum 2 og 3, þar sem hliðrunin var frá 

þroskastigi 0 til þroskastigs 1. Hér hefur tekist að fækka þeim stofnunum sem standa hvað 

verst í skjalavörslu, m.ö.o. þekkja ekki lög og reglur sem þeim ber að fara eftir, úr 61% niður í 

42% en sú breyting er hvað sú mikilvægust þar sem hún sýnir að stofnanir verða meðvitaðri 

um skyldur sínar sem eykur líkur á reglufylgni.  

 Út frá þessu  má álykta að stofnanir sem hafa sérstakan starfsmann sem sinnir 

skjalavörslu eru líklegri til að sinna skjalavörslu stofnunar betur og mælast hærra. Þá hefur 

stærð stofnunar einnig áhrif og virðast stærri stofnanir hafa frekar tök á að sinna skjalavörslu 

eins og vera skyldi. Það kemur ekki á óvart þar sem stærri stofnanir eru líklegri til að hafa 

meira bolmagn til að sinna verkefninu.  

 Ásamt því að skoða þroskastig stofnana út frá stærð þeirra var einnig litið til einstakra 

málaflokka. Sérstaklega voru heilbrigðisstofnanir, framhaldsskólar, dómstólar og embætti 

sýslumanna og lögreglu skoðuð en stofnanir innan þessa málaflokka eru mjög einsleitar og 

sinna sömu lögbundnum verkefnum að mestu leyti. Ástæða þótti því til að kanna hvort 

stofnanir innan einhvers sérstaks málaflokks stæðu illa. Að auki voru ráðuneytin skoðuð 

sérstaklega en þau ættu að standa vel og sýna gott fordæmi fyrir sínar undirstofnanir. Þar sem 

engin stofnun mælist á þroskastigi 4 er það ekki sýnt í súluritum sem sýna niðurstöður fyrir 

þessa málaflokka. 

 

 Mynd 5. Þroskastig heilbrigðisstofnana. 
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 Þjóðskjalasafn Íslands. Könnun Þjóðskjalasafns Íslands á skjalavörslu og skjalastjórn ríkisins 2016. Bls. 20. 
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 Það er sérlega mikið áhyggjuefni að nánast allar heilbrigðisstofnanir eru ómeðvitaðar 

um skyldur sínar til skjalavörslu eða sinna henni ófullnægjandi eins og sjá má á mynd 5. Þrátt 

fyrir jákvæða hliðrun frá þroskastigi 0 í stig 1 þarf mun meiri breytingu í þessum málaflokki. 

Það er löngum vitað að fjárskortur hrjáir málaflokkinn og hefur það sýnt sig að þættir sem 

ekki eru álitnir mikilvægir eða settir í forgang eru fyrst skornir niður þegar hart er í ári. 

Heilbrigðisstofnanir mynda gífurlega mikilvæg skjöl sem innihalda viðkvæmar 

persónuupplýsingar og lögbundið er að varðveita. Það er ljóst að hér er mikil hætta á að skjöl 

glatist verði ekki aukið eftirlit og ráðgjöf af hálfu Þjóðskjalasafns.  

  

 Mynd 6. Þroskastig framhaldsskóla. 

 

 Framhaldsskólar eru starfræktir af ríkinu og því afhendingarskyldir á skjöl sín til 

Þjóðskjalasafns eins og háskólar. Sveitarfélögin reka grunnskólana og leikskóla og því eru 

þeir ekki hluti af þessum könnunum sem eru til skoðunar hér, enda afhendingarskyldir á skjöl 

sín til héraðsskjalasafna, þar sem þau eru starfrækt. Framhaldsskólarnir eru hér skoðaðir 

sérstaklega en 96% framhaldsskóla landsins sinna skjalavörslu annað hvort ekki eða 

ófullnægjandi eins og mynd 6 sýnir. Aðeins 4% teljast vera með hefðbundna skjalavörslu. Það 

er eins með þennan málaflokka og heilbrigðismálaflokkinn, það er mikið áhyggjuefni að 

nánast allir framhaldsskólar landsins séu lítið eða ekki meðvitaðir um skyldur sínar í 

skjalavörslu. Ljóst er að gera þarf átak í eftirliti og ráðgjöf til þessa hóps. 
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 Mynd 7. Þroskastig embætta sýslumanna og lögreglu. 

 

Þegar fyrri könnunin var framkvæmd voru alls 24 sýslumannsembætti starfandi en 

með lögum nr. 50/2014 var þeim fækkað niður í níu.150 Eins var lögregluumdæmum fækkað 

úr 15 í 9 með lagabreytingu sem tók gildi í ársbyrjun 2015.151  Það voru því umtalsvert færri 

og mikið breytt embætti sem svöruðu seinni könnuninni en þeirri fyrri. Það breytir þó ekki 

niðurstöðunni í málaflokknum en greina má jákvæða þróun milli kannana eins og sést á mynd 

7. Það að engin mælist lengur á þroskastigi 0 og stofnanir eru að færast á hærra þroskastig er 

mjög jákvætt. Þessi þróun gæti skýrst af því að við sameiningu embættanna stóð 

Þjóðskjalasafn fyrir sérsniðnu námskeiði fyrir starfsmenn sýslumannsembætta ásamt því 

hrundið var af stað átaki í að innheimta skjöl eldri embætta.  

 

Mynd 8. Þroskastig dómstóla. 

 

Dómstólar um land allt mynda og varðveita gífurlega mikilvæg réttindaskjöl 
                                                

150 Lög nr. 50/2014 um framkvæmdarvald og stjórnsýslu ríkisins í héraði. 
151 Lögreglulög nr. 90/1996. 
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einstaklinga og því er mikilvægt að skjalavarsla í þessum málaflokki sé góð. Mynd 8 sýnir 

jákvæða þróun á stöðu skjalavörslu innan málaflokksins og er það sérlega ánægjulegt þegar 

engin stofnun mælist á þroskastigi 0. Ekkert sérstakt átak hefur staðið yfir á tímabilinu hvað 

þennan málaflokk varðar sem gæti útskýrt þessa þróun önnur en sú eftirfylgni sem 

Þjóðskjalasafn var með í kjölfar fyrri könnunarinnar.  Það mætti þó veita þessum málaflokki 

meiri athygli og leggja áherslu á að allir dómstólar státi í það minnsta af hefðbundinni 

skjalavörslu í framtíðinni.  

 

Mynd 9. Þroskastig ráðuneyta. 

 

 Ráðuneytin hafa löngum staðið framarlega í skjalavörslu enda gríðarlega mikilvægt 

fyrir faglega stjórnsýslu að skjalavarsla sé í góðu lagi. Ráðuneytin hafa staðið í stað að mestu 

en sá munur sem sést á mynd 9 gæti skýrst af því að eftir könnunina 2012 var ráðuneytunum 

fækkað úr tólf í átta og hefur því staða hvers ráðuneytis mikil áhrif á heildarútkomuna. Enn 

fremur voru tilfelli þar sem ráðuneyti féll niður um þroskastig þar sem samþykkt hafði fallið 

úr gildi og ekki verið sótt um endurnýjun. Mældist stofnunin því lægri en í fyrri könnun.  

Með þessari nálgun fæst nokkuð góð hugmynd um hvar eftirlitsskyldir aðilar standa í 

skjalavörslu almennt. Þetta gefur einnig kost á samanburði milli ára og möguleikanum á að 

bera stofnanir saman eftir stigum. Þannig er kominn grundvöllur fyrir árangursmælingu sem 

og áhættumati sem síðan er unnt að ákvarða út frá hvaða aðilar þurfa mesta aðhaldið. 

Niðurstöður fyrri könnunarinnar hafa nú þegar verið birtar á vefsíðu Þjóðskjalasafns152 ásamt 

lista yfir einkunnir eftirlitsskyldra aðila. Niðurstöður seinni könnunarinnar munu birtast innan 

tíðar ásamt samanburðarniðurstöðum milli kannananna tveggja. Slíkur samanburður er 

                                                
152 Þjóðskjalasafn Íslands. „Niðurstöður“.  
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mikilvægur fyrir starfsemi Þjóðskjalasafns þar sem hann mælir árangur af eftirlitinu og þessi 

breyting til batnaðar sýnir að aukin ráðgjöf, leiðbeiningar og námskeiðahald er að skila betri 

skjalavörslu eftirlitsskyldra aðila.  

Þetta hjálpar Þjóðskjalasafni einnig að setja markmið fyrir næstu ár. 

Skammtímamarkmiðið gæti verið að færa allar stofnanir af þroskastigi 0 og langtíma 

markmiðið gæti verið að færa alla eftirlitsskylda aðila upp um þroskastig. Þeir aðilar sem 

lenda á þroskastigi 0 hljóta að vera skilgreindir þannig að mesta hætta á tjóni stafi af þeim og 

vera því í forgangi í skipulögðu eftirliti. Þá mætti útfæra þroskastigin sjálf enn frekar með því 

að skilgreina ítarlega hættuna á hverju stigi og gera aðgerðaráætlun hvernig bregðast megi 

við. Búið er að vinna niðurstöður nokkra hópa stofnana, s.s. heilbrigðisstofnanir, skólar, 

dómstólar og löggæsla, til að sjá hvar mesta þörfin fyrir aukna ráðgjöf og eftirlit liggur. 

Þannig er hægt að bregðast við með því til dæmis að sérsníða leiðbeiningar fyrir þann hóp, 

halda sérhæft námskeið sem miðar að skjalavörslu þessara stofnana o.s.frv.  

Meginhugmynd þessarar nálgunar var sú að Þjóðskjalasafn fengi samræmt mælitæki 

sem gæfi samanburðarhæfar niðurstöður til að meta stöðu skjalavörslu hjá eftirlitsskyldum 

aðilum og árangur. Að auki var talið að þetta gæti verið hvati fyrir eftirlitsskylda aðila til að 

bæta skjalavörslu sína og myndi ýta undir löngun til að bæta sig og mælast hærra í næstu 

könnun.  Þannig væri þetta auðveld leið til að upplýsa aðila um hvað þeir þurfa að gera til að 

bæta stigafjölda sinn. Þá geta skilgreiningar á þroskastigum nýst aðilum til að móta stefnu 

sína í skjalamálum og auðveldað forgangsröðun verkefna í skjalavörslu og í kjölfarið unnið 

markvisst að því að komast upp á næsta þroskastig. 

Einnig mætti segja að þetta sér tilraun til að færa ábyrgð yfir á eftirlitsskylda aðilann 

með samvinnu um að hann hafi eftirlit með sjálfum sér. Þannig fær hann í hendurnar reglur 

sem hann þarf að uppfylla og leiðbeiningar um hvernig hann getur uppfyllt þær ásamt gátlista 

þar sem hann getur athugað stigagjöf sína og út frá því hvaða þroskastigi hann tilheyrir. 

Þannig er auðvelt fyrir hann að sjá hvaða atriði hann gæti bætt úr til að uppfylla frekar þær 

kröfur sem til hans eru gerðar. Þetta hvetur til frekari samskipta við Þjóðskjalasafn sem á móti 

gæti orðið til þess að skipulagt eftirlit verði síður beint að þeim aðila eins og vinnuhópur 

forsætisráðuneytis leggur til. 
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5. Samantekt 

Í þessari ritgerð var ætlunin að rýna í eftirlitshlutverk Þjóðskjalasafns Íslands, hvaða 

valdheimildir og umboð safnið hefur til að framkvæma eftirlitið, hvernig það sinnir þessu 

hlutverki og hvort það sé í samræmi við viðmið um eftirlitsstofnanir samkvæmt OECD og 

vinnuhópi forsætisráðuneytisins. Að lokum var ætlunin að skoða hvað mætti betur fara og 

lögð fram tillaga að árangursmælingu og eftirlitstæki sem gæti auðveldað framkvæmd og 

skipulagningu eftirlitsins og gert safninu kleift að meta árangur vinnu sinnar sem og 

eftirlitsskyldra aðila sinna. Ljóst er að heimild Þjóðskjalasafns til eftirlits er skýr í lögum sem 

og reglugerðarheimild þess um einstaka þætti skjalavörslunnar. Þá hefur safnið nýtt þessa 

heimild vel undanfarin ár og sett fjölmargar reglur er lúta að skjalavörslu og fleiri eru í 

farvatninu.  

Þrátt fyrir að vera ekki áberandi sem eftirlitsstofnun hefur Þjóðskjalasafn unnið að og 

komið á ýmsum verkefnum sem styðja við eftirlitshlutverk hennar. Stigin hafa verið mikilvæg 

skref til að búa til grunn að eftirlitinu með setningu reglna og gerð leiðbeininga fyrir 

eftirlitsskylda aðila. Stefnumótunarvinna undanfarinna ára hefur einnig skýrt áherslur safnsins 

hvað eftirlitsverkefnið varðar. Aukin upplýsingagjöf með birtingu ýmissa gagnlegra 

upplýsinga fyrir eftirlitsskylda aðila auk útgáfu fréttabréfs með helstu tíðindum hverju sinni 

eru allt stór skref í átt að skilvirkara eftirliti og auknu gagnsæi í ákvarðanatöku safnsins. Þá 

hafa aukin samskipti við eftirlitsskylda aðila skilað góðri samvinnu og námskeiðahald og 

aukin ráðgjöf hjálpað þar mikið til. Til þess að verða virkari sem eftirlitsstofnun þarf 

Þjóðskjalasafn þó að taka forystuhlutverk í eftirliti sínu og taka stjórn í samskiptum sínum við 

eftirlitsskylda aðila. Þannig ættu eftirlitsskyldir aðilar ekki að stýra samskiptunum út frá eigin 

forsendum heldur ættu samskiptin að miðast við greiningu og áhættumati Þjóðskjalasafns á 

því hvar eftirlits er helst þörf. 

Það sem Þjóðskjalasafn getur gert er að skilgreina eftirlit sitt og áhættu, gera 

áhættumat út frá greiningu á niðurstöðum eftirlitskannana og gera viðbragðsferla og þannig 

forgangsraða verkefnum. Útbúa þarf gátlista og leiðbeiningar um hvernig framkvæmd 

eftirlitsskoðana fer fram og veita þarf starfsmönnum þjálfun í slíkum skoðunum. Þá mætti búa 

til stefnu um hvernig megi ná fram aukinni reglufylgni og auka enn frekari birtingu 

upplýsinga og ýmissa hjálpargagna fyrir eftirlitsskylda aðila og einfalda þeim eins og hægt er 

að standast þær kröfur sem gerðar eru til þeirra. Þjóðskjalasafn mætti einnig skoða hvaða 

þættir væru helst til þess fallnir að meta frammistöðu safnsins hvað eftirlit varðar. Það sem þó 
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helst háir Þjóðskjalasafni er fjárskortur og mannekla. Hægt er að gera háleit markmið og 

skilgreina verkefni en það er til lítils ef ekki eru hendur til að vinna verkin. Er það mat 

höfundar að Þjóðskjalasafn þurfi sárlega fleiri starfsmenn til að uppfylla hlutverk sitt sem 

eftirlitsstofnun.  

Þroskastig skjalavörslu afhendingarskyldra aðila býður upp á mikilvæga samræmingu 

í úrvinnslu eftirlitskannana sem Þjóðskjalasafn hefur staðið fyrir. Þá er það gagnlegt tæki til 

árangursmælingar. Þegar hefur sýnt sig að birting lista yfir stöðu afhendingarskyldra aðila út 

frá þessum þroskastigum  getur verið hvetjandi fyrir aðila. Sem dæmi má nefna að í kjölfar 

könnunar árið 2012 var nokkuð um að skjalastjórar færu af stað með að senda inn 

tilkynningar og beiðnir um samþykkt fyrir ýmsum þáttum skjalavörslunnar. Þeir aðilar fengu 

þannig fleiri stig í könnuninni 2016 og mældust þar af leiðandi hærra í þroskastigi. Vinna 

mætti áfram með þroskastig skjalavörslu og nýta þau til að greina þá aðila og hópa þar sem 

mesta áhættan liggur hjá.  
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