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Útdráttur 

Í rannsókninni var leitast við að komast að því hvernig ráðuneyti á Íslandi 

framfylgja lögum og reglum um skjalastjórn. Rannsóknin byggir á eigindlegri 

rannsóknaraðferð. Tekin voru tíu hálf formuð viðtöl við ellefu skjalastjóra 

ráðuneytanna og einnig voru fyrirliggjandi gögn úr ytra og innra umhverfi skoðuð. 

Markmið rannsóknarinnar var að skoða hvernig ráðuneytin haga skráningu og 

meðferð mála. Ákvæði í stjórnsýslulögum og upplýsingalögum kveða á um að 

skráning skuli vera með ákveðnum hætti. Umboðsmaður Alþingis hefur gert 

athugun á skráningu og meðferð mála hjá stjórnsýslunni og í framhaldi beindi 

hann tilmælum til stjórnvalda um úrbætur. Niðurstöður rannsóknarinnar sýna að 

almennt er skjalastjórn og meðferð og skráning mála til fyrirmyndar hjá 

ráðuneytunum. Lögð er áhersla á að fullnægja lagaskyldum og fylgja reglum og 

leiðbeiningum Þjóðskjalsafns Íslands. Niðurstöður rannsóknarinnar sýna að 

nokkur misbrestur er á að ráðuneytin hafi unnið eftir þeim tilmælum sem 

umboðsmaður Alþingis hefur beint til stjórnvalda um að setja reglur um 

málshraða, skrá tímafresti á mál og senda tilkynningar um fyrirsjáanlegar tafir og 

áætlaðan endanlegan afgreiðslutíma. Ráðuneytin hafa þó stigið skref í þá átt að 

nýta málaskrá betur til eftirlits með stöðu og afgreiðslu mála. Í nýrri útgáfu 

málaskrár hefur verið lögð sérstök áhersla á áminningar og yfirlit. Vandaðir 

stjórnsýsluhættir felast meðal annars í því að hafa skjalastjórn og skráningu mála í 

góðu lagi. Hjá öllum ráðuneytunum er jákvætt hugarfar gagnvart skjalastjórn og 

starfsfólk almennt meðvitað um það lagaumhverfi sem það starfar í. 
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Abstract 

The objective of this research was to examine how ministries in Iceland conform 

to laws and regulations on records management. The research is based on 

qualitative research methods. It is comprised of ten semi structured interviews 

with eleven records managers from the ministries which provided the basis for 

findings. In addition, external data from both inner and outer environment of the 

ministries was used. The result was an examination of the registration procedures 

of the Icelandic ministries and how they conform to articles in the Administrative 

Procedures Act that stipulates that registration procedures should be carried out in 

a certain way. In addition, the Althing Ombudsman, has made an inquiry into 

administration registration procedures of the ministries and requested changes. 

The findings of the research show that, in general, registration procedures within 

ministries are in order. There is a clear emphasis on adhering to legal 

requirements and following rules and guidelines set by the National Archives of 

Iceland. The findings reveal that the ministries have not fully adhered to the 

changes requested by the Althing Ombudsman, especially regarding speed of 

processing, recording time limits and sending out notices of delays or expected 

final time of delivery. The ministries have taken steps to use log of records to 

better monitor the status and execution of outstanding issues. In a new version of 

the records log, a special emphasis is on reminders and overviews. Excellence in 

governance is among other things based on having records management and case 

log in order. Finally, all ministries demonstrated an open mind to records 

management and staff is generally knowledgeable of the legal environment within 

which they operate.  

4 



  

Formáli 

Lokaverkefni þetta er 30 ECTS eininga rannsóknarverkefni til MPA-prófs. 

Rannsóknin fjallar um lagaumhverfi skjalastjórnar hjá ráðuneytum á Íslandi og 

var að mestu leyti unnin frá janúar til apríl 2011. Rannsóknaráætlun og fræðilegur 

hluti verkefnisins var undirbúinn á tímabilinu nóvember til desember 2009. 

Verkefnið er unnið undir leiðsögn dr. Jóhönnu Gunnlaugsdóttur sem fær kærar 

þakkir fyrir góðan stuðning, hvatningu og leiðsögn.  

Ráðuneytisstjórar allra ráðuneyta hér á landi fá þakkir fyrir að sýna skjót 

viðbrögð við beiðni minni um viðtal og fyrir að gefa leyfi sitt til rannsóknarinnar. 

Viðmælendur mínir fá einnig þakkir fyrir sitt framlag og fyrir að sýna verkefninu 

áhuga. Samstarfsfélögum mínum þakka ég fyrir að sýna mér stuðning og skilning 

á álagstímum, en verkefnið er unnið samhliða fullu starfi við skjalastjórn hjá 

Landsbankanum. Dr. Eggert Claessen fær mínar bestu þakkir fyrir yfirlestur og 

gagnlegar ábendingar. Æskuvinkona mín, Guðrún Valdís Þórisdóttir, fær þakkir 

fyrir að hvetja mig áfram og styðja mig í öllu því sem ég tek mér fyrir hendur.  
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1 Inngangur 

Áhuga minn á lagaumhverfi skjalastjórnar má rekja til þess að ég hef starfað við 

skjalastjórn frá því að ég útskrifaðist sem bókasafns- og upplýsingafræðingur 

vorið 2004. Þegar ég hóf meistaranám í opinberri stjórnsýslu hafði ég hug á að 

tileinka mér námsefnið þannig að það myndi nýtast mér sem best í starfi mínu sem 

skjalastjóri. Þegar ég hafði setið námskeiðið Stjórnsýsluréttur fyrir stjórnendur og 

starfsmenn opinberra stofnana sá ég að samtengingin var augljós og erfitt að 

viðhafa vandaða stjórnsýsluhætti ef ekki er um markvissa skjalastjórn að ræða. 

Sérstaka athygli mína vakti athugun umboðsmanns Alþingis á skráningu og 

afgreiðslu mála hjá stjórnvöldum. Niðurstöður athugunarinnar sýndu að nokkur 

misbrestur var á að erindum væri svarað innan eðlilegra tímamarka og fáar 

stofnanir fylgdu skráðum reglum um málshraða. Umboðsmaður framkvæmdi 

athugunina árið 2002 og aftur með breyttu sniði árið 2006. Hann beindi því til 

stjórnvalda að móta og skrá reglur um tímafresti og senda út tilkynningar um 

fyrirsjáanlegar tafir á afgreiðslu mála. Mér fannst því áhugavert að fara þá leið í 

rannsókn minni að skoða hvernig opinberar stofnanir framfylgja lögum og reglum 

um skjalastjórn.  

Markmið með rannsókninni var að komast að því hvaða lög snúa helst að 

reglum um skráningu og skjalastjórn og hvernig, og þá hvort, opinberar stofnanir 

framfylgja þeim. Ákveðið var að skoða ráðuneytin sérstaklega og þar sem sum 

þeirra hafa nýlega verið sameinuð var freistandi að fá öll ráðuneytin með í 

rannsóknina. Rannsóknin fólst í tíu hálf formuðum viðtölum við skjalastjóra 

ráðuneytanna en einnig voru skoðuð fyrirliggjandi gögn úr ytra og innra umhverfi 

þeirra. Tilgangur rannsóknarinnar var að varpa ljósi á vinnubrögð við skjalastjórn 

hjá ráðuneytum á Íslandi og að skoða hvort ráðuneytin hefðu farið eftir tilmælum 

þeim sem umboðsmaður Alþingis beindi til þeirra í framhaldi af athugun sinni.  
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Verkefnið skiptist í ellefu kafla. Á eftir inngangi er fræðileg umfjöllun um 

skjöl, skjalastjórn, alþjóðlega staðla og helstu stjórntæki skjalastjórnar. Einnig er 

gerð grein fyrir helstu lögum sem tengjast skjalastjórn. Áhersla er lögð á 

stjórnsýslulög og upplýsingalög og vísað er í tengsl laganna við skjalastjórn. Í 

þriðja kafla er fjallað um aðferðafræði rannsóknarinnar sem er eigindleg rannsókn. 

Tekin voru hálf formuð viðtöl auk þess sem fyrirliggjandi gögn úr ytra og innra 

umhverfi voru skoðuð með tilliti til margprófunar. Fjórði, fimmti, sjötti, sjöundi, 

áttundi og níundi kafli greina hver um sig frá þeim þemum sem komu í ljós við 

kóðun gagnanna. Þemun eru:  

• Stefna og reglur í skjalamálum  

• Meðferð mála 

• Eftirfylgni með afgreiðslu mála 

• Fræðsla 

• Reglur Þjóðskjalasafns Íslands 

• Viðhorf til skjalastjórnar 

Í tíunda kafla er fjallað um niðurstöður rannsóknarinnar og þær bornar saman 

við niðurstöður athugunar umboðsmanns Alþingis og við niðurstöður rannsókna 

um sambærilegt efni. Að auki er fjallað um hvernig niðurstöður rannsóknarinnar 

svara rannsóknarspurningunum. Ellefti kafli eru lokaorð.  
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2 Fræðileg umfjöllun 

Í þessum kafla er leitast við að skilgreina hugtök sem tengjast skjalastjórn 

(records management). Fjallað er um hugtakið skjal og í hvaða merkingu það 

hefur verið notað. Helstu stjórntækjum skjalastjórnar er gerð skil auk þess sem 

alþjóðlegur staðall um skjalastjórn er kynntur lítillega. Fjallað er um lagaumhverfi 

skjalastjórnar hér á landi og um helstu lög sem tengjast skjölum og skjalastjórn. 

Sérstaklega er fjallað um tengsl stjórnsýslulaga og upplýsingalaga við skjalastjórn. 

Að lokum er fjallað um embætti umboðsmanns Alþingis og athugun hans á 

meðferð mála hjá stjórnsýslunni.  

2.1 Skjöl 
Samkvæmt lögum um Þjóðskjalasafn Íslands, nr. 66/1985, með síðari breytingum 

eru skjöl skilgreind sem hvers konar gögn, jafnt rituð sem í öðru formi, sem hafa 

að geyma upplýsingar og hafa orðið til, borist eða verið viðhaldið við starfsemi á 

vegum stofnunar eða einstaklings. Skilgreiningu þessari var breytt lítillega árið 

2008 en áður var tilgreint nákvæmlega form skjalanna, sbr. lög um breytingu á 

lögum nr. 66/1985, um Þjóðskjalasafn Íslands. Ör þróun hefur átt sér stað 

undanfarin ár og hefur rafrænum skjölum og rafrænum skjalasöfnum farið 

fjölgandi.  

Í upplýsingalögum, nr. 50/1996, er hugtakið skjal notað í hefðbundinni 

þröngri merkingu og til þess að um skjal sé að ræða þarf efni þess að vera 

skriflegt. Hugtakið gögn er notað sem samheiti um öll þau form sem upplýsingar 

eru varðveittar á innan stjórnsýslunnar. Upplýsingar er notað sem samheiti yfir allt 

það sem komið hefur til vitundar stjórnvalda og er notað í huglægri merkingu 

(Páll Hreinsson, 1996, s. 20).  

Í alþjóðlegum staðli um skjalastjórn ÍST/ISO 15489:2001 er að finna 

eftirfarandi skilgreiningu á skjölum: „Upplýsingar sem eru myndaðar, mótteknar 
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og höndlaðar sem sönnunargögn og upplýsingar frá fyrirtæki eða einstaklingi til 

að framfylgja lagalegum skyldum eða í viðskiptalegum tilgangi“ (Staðlaráð 

Íslands, 2005a, s. 12).  

2.2 Skjalastjórn 
Á heimasíðu Félags um skjalastjórn er að finna eftirfarandi skilgreiningu: 

„Skjalastjórn er kerfisbundin stjórn á skjölum frá því að þau verða til í stofnun eða 

fyrirtæki, eða berast að, og þar til þeim er eytt eða sett í varanlega geymslu. 

Skjalastjórn felur í sér flokkun og merkingu skjala, dreifingu, vistun, endurheimt, 

stjórn á framleiðslu og notkun eyðublaða og skýrslna og gerð 

skjalastjórnaráætlana“ (Félag um skjalastjórn, 2009). Þessi skilgreining hefur 

mikið verið notuð og á jafn vel við í dag og þegar hún birtist fyrst árið 1988 í 

grein eftir Kristínu H. Pétursdóttur. Í greininni tekur hún fram að einnig falli gerð 

geymslu- og öryggisáætlana undir skilgreiningu á skjalastjórn sem og fræðsla um 

skjalastjórn fyrir starfsfólk fyrirtækja og stofnana (Kristín H. Pétursdóttir, 1988).  

Skilgreining ÍST/ISO 15489:2001 staðalsins felur í sér að skjalastjórn er 

ákveðið stjórnunarsvið sem ber ábyrgð á skilvirkri og kerfisbundinni stýringu á 

myndun skjala, móttöku, skjalahaldi, notkun og umráðum, þ.á.m. ferlum til að 

fanga og viðhalda vitnisburði og upplýsingum um starfsemi og viðskipti í formi 

skjala (Staðlaráð Íslands, 2005a, s. 12).  

Grunnhugmynd skjalastjórnar er kenningin um lífshlaup skjals. Hún 

byggir á því að skjöl eigi að höndla samkvæmt samræmdum reglum. Skjöl hafa 

ákveðið lífshlaup sem hver vinnustaður þarf að skilgreina og lífshlaupinu þarf að 

stjórna frá upphafi til enda. Skjalið færist frá myndunarskeiði yfir á virkt skeið en 

þá eru skjölin í notkun. Virk skjöl eru að öllu jöfnu notuð í daglegum rekstri og er 

greiður aðgangur að þeim nauðsynlegur. Þegar ekki eru lengur jafn mikil not fyrir 

skjalið færist það yfir á hálfvirkt eða óvirkt skeið sem felur í sér að það er notað 

mjög sjaldan. Þó er nauðsynlegt að hægt sé að finna það ef á þarf að halda. Þegar 

skjöl ná óvirku skeiði er þeim ráðstafað endanlega eða eytt (Alfa Kristjánsdóttir, 

1995, s. 1).  

Stjórnendur fyrirtækja og stofnana verða sífellt meðvitaðri um mikilvægi 

skjalastjórnar. Það sem helst er ábótavant er heildarsýn yfir upplýsingamál en 

afleiðing þess er oft sú að dagleg meðferð skjala verður ómarkviss og 
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geymsluáætlun skjala er ekki til staðar. Þetta getur leitt til þess að mikilvægum 

skjölum er eytt og ónauðsynlegt gögn hlaðast upp. Skjalastjórn gerir stjórnun 

fyrirtækja og stofnana auðveldari auk þess sem auðveldara er að mæta kröfum 

viðskiptavina og þörfum starfsfólks.  

Markmiðið með skjalastjórn er að auka líkurnar á því að staðsetja skjöl á 

fljótvirkan og öruggan hátt og auka þannig hagkvæmni í rekstri stofnana og 

fyrirtækja. Einnig þarf að tryggja að skjöl hvorki glatist né skemmist og að 

óviðkomandi aðilar komist ekki yfir þau. Koma þarf í veg fyrir ótímabæra 

eyðingu skjala og að ónauðsynlegur pappír eða upplýsingar í öðru formi hlaðist 

upp í geymslum eða á skrifstofum (Jóhanna Gunnlaugsdóttir og Kristín H. 

Pétursdóttir, 1998, s. 6). 

2.3 Alþjóðlegur staðall um skjalastjórn ISO 15489:2001 
Árið 2001 gekk í gildi alþjóðlegur staðall um skjalastjórn, ISO 15489:2001. 

Upphafið að staðlinum má rekja til ársins 1996 þegar Ástralir gáfu út sinn fyrsta 

staðal um skjalastjórn. Ástralski staðallinn er landsstaðall sem hlaut alþjóðlega 

athygli. Alþjóðlegu staðlasamtökin (International Organization for 

Standardization – ISO) gerðu nýjan staðal byggðan á þeim ástralska sem hlaut 

heitið ISO 15489:2001 Information and Documentation – Records Management. 

Staðallinn var þýddur á íslensku og kom út á Íslandi árið 2005 sem ÍST/ISO 

15489:2001 Upplýsingar og skjalfesting – skjalastjórn (Staðlaráð Íslands, 2005a 

og Staðlaráð Íslands, 2005b). Staðallinn skiptist í grundvallarstaðal og 

leiðbeiningar og er hann í tveimur hlutum.  

Staðallinn tekur til skjalastjórnar hjá opinberum aðilum jafnt sem 

einkaaðilum og gildir um skjöl á hvaða formi sem er. Hann er viðmið um vönduð 

vinnubrögð fyrir alla þá sem mynda og varðveita skjöl. Staðallinn skiptist í ellefu 

kafla sem fjalla um ávinning kerfisbundinnar skjalastjórnar, 

reglugerðarumhverfið, stefnu og ábyrgð, ferla, eftirlit og þjálfun. Staðallinn veitir 

leiðbeiningar um hönnun og innleiðingu skjalastjórnarkerfis en tekur ekki til 

sögulegra skjala á þjóðskjalasöfnum (Jóhanna Gunnlaugsdóttir, 2002, s. 39). 
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2.4 Stjórntæki skjalastjórnar 
Í alþjóðlegum staðli um skjalastjórn, ÍST/ISO 15489:2001, er fjallað um ferli og 

stýringar í skjalastjórn. Helstu stjórntæki skjalastjórnar sem þar eru nefnd eru 

flokkunarkerfi, skráning, geymslu- og grisjunaráætlun, aðgengis- og öryggisstefna 

og efnisorðalykill (Staðlaráð Íslands, 2005a, s. 28-34). Hér verður í stuttu máli 

gerð grein fyrir hverju þessara atriða:  

• Flokkunarkerfi: Flokkun er öflugt verkfæri og aðstoðar við endurheimt 

skjala.  

• Skráning: Helsti tilgangur skráningar er að veita sönnun fyrir því að skjal 

hafi verið myndað. Skráning felur í sér að skráðar eru grunnupplýsingar 

eða lýsigögn um skjalið og því er gefið auðkenni sem er einkvætt. 

• Geymslu- og grisjunaráætlun: Ákvörðun um hversu lengi skjöl skal 

geyma. Geymslu- og grisjunaráætlun byggist á lagaumhverfi, kröfum um 

rekstur og ábyrgð og á áhættu.  

• Aðgengis- og öryggisstefna: Formlegar leiðbeiningar til þess að hafa reglu 

á hverjum er leyfður aðgangur að skjölum og við hvaða aðstæður. 

Lagaumhverfi setur meginreglur um aðgangsréttindi en í skjölum geta 

verið viðkvæmar upplýsingar.  

• Efnisorðalykill: Lyklun skjala getur verið framkvæmd handvirkt eða með 

sjálfvirkum hætti. Lyklun felst í stýringu á orðanotkun.  

2.5 Lög sem tengjast skjalastjórn 
Lög og reglugerðir hafa mikla þýðingu fyrir skjalastjórn. Opinberar stofnanir hér á 

landi þurfa að starfa eftir gildandi lögum og reglum. Hér verður fjallað um helstu 

lög sem tengjast skjölum og skjalastjórn og viðfangsefni rannsóknarinnar. Einnig 

eru ýmsar óskráðar reglur í stjórnsýslunni sem hafa myndast af hefðum eða 

venjum og sem dæmi má nefna að ráðuneytin eiga að svara öllum erindum 

skriflega sem þeim berast, en hvergi er minnst á það í lögum eða reglum.  
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Eftirfarandi lögum verður gerð skil hér á eftir:  

• Stjórnsýslulög, nr. 37/1993 

• Upplýsingalög, nr. 50/1996 

• Lög um umboðsmann Alþingis, nr. 85/1997 

• Lög um Þjóðskjalasafn Íslands, nr. 66/1985 

• Lög um persónuvernd og meðferð persónuupplýsinga, nr. 77/2000  

2.5.1 Stjórnsýslulög 
Samkvæmt 2. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands fara Alþingi og forseti Íslands 

saman með löggjafaravaldið. Forseti og önnur stjórnarvöld, samkvæmt 

stjórnarskrá og öðrum landslögum, fara með framkvæmdavaldið og dómendur 

fara með dómsvaldið (Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1944).  

Stjórnsýslan er sú starfsemi ríkis og sveitarfélaga sem fellur undir 

framkvæmdavaldið, sbr. þrískiptingu ríkisvalds í 2. gr. stjórnarskrárinnar. 

Stjórnsýsluréttur er því þær réttarreglur sem gilda um stjórnvöld og almennur hluti 

stjórnsýsluréttar eru þær reglur sem gilda um störf og hlutverk stjórnvalda. Undir 

þennan almenna hluta falla stjórnkerfi ríkis og sveitarfélaga, almennar efnisreglur 

stjórnsýsluréttar, málsmeðferðarreglur, eftirlit með starfsemi stjórnvalda, opinber 

starfsmannaréttur og sveitarstjórnarréttur. Stjórnsýslulög hafa að geyma almennar 

reglur um meðferð stjórnsýslumála og gengu þau í gildi þann 1. janúar 1994.  

2.5.1.1 Tilurð stjórnsýslulaga 
Á 19. öld einkenndist stjórnsýslan á norðurlöndunum af takmörkuðu valdsviði 

stjórnvalda og formleysi málsmeðferðar. Í kjölfar síðari heimstyrjaldarinnar varð 

til ítarlegri löggjöf á ýmsum sviðum og stjórnsýslan fékk aukið valdsvið. Hér á 

landi var þó ekki farin sama leið og á hinum norðurlöndunum þar sem sett voru 

almenn stjórnsýslulög og ítarlegar málsmeðferðarreglur til að stuðla að auknu 

réttaröryggi almennings. Á seinni hluta sjöunda áratugarins var þó nokkuð rætt 

um þörf á að auka réttaröryggi borgaranna gagnvart stjórnsýslunni en ekki náðust 

sáttir um hvernig skyldi staðið að slíku. Árið 1980 var samþykkt þingsályktun um 

undirbúning almennra stjórnsýslulaga. Frumvarp til stjórnsýslulaga var lagt fram á 

109. löggjafarþingi 1986-1987. Þar var lagt til að lögfestar yrðu meginreglur um 

leiðbeiningaskyldu stjórnvalda, vanhæfi, andmælarétt, rétt málsaðila til að kynna 
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sér gögn máls og um form stjórnvaldsúrskurða. Samhliða þessu frumvarpi var lagt 

fram frumvarp til laga um umboðsmann Alþingis sem samþykkt var og gefið út 

sem lög nr. 13/1987. Frumvarp til stjórnsýslulaga var ekki samþykkt en næstu ár á 

eftir voru sett fram frumvörp sem tætt var lítið um. Árið 1992 var enn á ný lagt 

fram frumvarp til stjórnsýslulaga sem var samþykkt 27. apríl 1993. Frumvarpið 

var staðfest og gefið út sem lög nr. 37/1993 hinn 30. apríl 1993 (Páll Hreinsson, 

1994, s. 31-33).  

2.5.1.2 Gildissvið stjórnsýslulaga 
Stjórnsýslulögin gilda um alla opinbera stjórnsýslu þegar teknar eru ákvarðanir 

um rétt eða skyldu manna. Það þýðir að lögin gilda aðeins þegar tekin er 

stjórnvaldsákvörðun. Lögin gilda því ekki um þjónustustarfsemi eða um samninga 

sem stjórnvöld gera á einkaréttarlegum grundvelli. Hafa þarf í huga að mörg 

ákvæði laganna eru byggð á óskráðum meginreglum sem hafa víðtækara 

gildissvið en stjórnsýslulögin. Sem dæmi má nefna að jafnræðisreglan gildir líka 

um þjónustustarfsemi á grundvelli óskráðra meginreglna (Páll Hreinsson, 1994, s. 

441). Stjórnsýslulögin eiga að vera samræmdar og skýrar reglur um málsmeðferð 

og lágmarkskröfur til málsmeðferðar. Lögin eiga að tryggja réttaröryggi 

borgaranna í samskiptum þeirra við stjórnvöld og bæta starfsskilyrði 

stjórnsýslunnar (Páll Hreinsson, 1994, s. 5).  

Í stjórnsýslulögum er ekki að finna sérstök ákvæði um skjalamál. Í 

lögunum eru þó atriði sem vísa til þess að skjalamál þurfi að vera í góðu horfi. 

Ákvæði um málshraða í 9. gr. stjórnsýslulaga fjallar um að ákvarðanir í 

stjórnsýslunni skuli teknar svo fljótt sem unnt er. Kveðið er á um að þegar 

fyrirsjáanlegt er að málið muni tefjast í afgreiðslu þurfi að skýra aðila máls frá því 

og jafnframt að upplýsa hann um ástæður tafanna (Páll Hreinsson, 1994, s. 35). 

Hér er gerð krafa um málshraða og vandaða málsmeðferð. Í stjórnsýslulögunum er 

einnig að finna lögfestar meginreglur um andmælarétt og upplýsingarétt. 

Samkvæmt 15. gr. ssl. á málsaðili kost á því að tryggja réttindi sín og hagsmuni 

með því að kynna sér skjöl og gögn máls. Í því felst ekki eingöngu réttur til að 

kynna sér öll gögn málsins heldur á aðili máls einnig rétt á því að fá ljósrit af 

málsskjölum. Samkvæmt 16. og 17. gr. ssl. eru þó ákveðin gögn undanþegin 

upplýsingarétti en stjórnvald hefur einnig heimild til að takmarka upplýsingarétt 

aðila máls ef sérstaklega stendur á. Til þess að geta beitt andmælarétti sínum þarf 
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aðili máls að vita af því að mál hans er til meðferðar, þ.e. stjórnvaldi er skylt að 

tilkynna honum það áður en ákvörðun er tekin sbr. 14. gr. ssl. (Páll Hreinsson, 

1994, s. 21-23).  

Stjórnsýslulögin gera einungis lágmarkskröfur til stjórnsýslunnar og gert 

er ráð fyrir að á einstökum sviðum verði gerðar strangari kröfur eftir aðstæðum. Í 

skýringarriti um stjórnsýslulögin sem gefið var út af forsætisráðuneytinu árið 

1994 er talað um að gert sé ráð fyrir því að með tímanum myndist 

stjórnsýsluvenjur til fyllingar ákvæðum laganna, þ.á.m. fyrir tilstuðlan 

umboðsmanns Alþingis (Páll Hreinsson, 1994, s. 38).  

Þó svo að hér hafi einungis verið nefnd dæmi um hvernig skjalastjórn er 

nauðsynlegur hluti af vandaðri stjórnsýslu má færa rök fyrir því að 

stjórnsýslulögin í heild sinni gera í raun ráð fyrir að vistun og meðferð skjala sé 

með skipulögðum hætti hjá opinberum stofnunum.  

2.5.2 Upplýsingalög 
Upplýsingalög, nr. 50/1996, gengu í gildi 1. janúar 1997. Réttarástandið á Íslandi 

fyrir gildistöku upplýsingalaga var þannig að ekki voru til almenn lög um aðgang 

almennings að upplýsingum hjá stjórnvöldum. Nokkur ósamstæð ákvæði voru í 

lögum sem tryggðu almenningi aðgang að gögnum hjá stjórnvöldum. Fyrir 

gildistöku upplýsingalaga var meirihluti upplýsinga hjá stjórnvöldum upplýsingar 

sem þeim var heimilt að veita almenningi aðgang að en þeim var það ekki skylt. 

Þetta hefur snúist við og eins og sjá má á mynd 1 er stjórnvöldum í dag skylt að 

veita almenningi aðgang að gögnum sem þeim var áður heimilt en ekki skylt að 

veita aðgang að. 
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Ólíkar tegundir upplýsingaréttar
15. gr. stjórnsýslulaga 9. gr. upplýsingalaga 3. gr. upplýsingalaga

‘

 

Mynd 1. Ólíkar tegundir upplýsingaréttar 
(Kristín Benediktsdóttir, munnleg heimild, 2. mars 2009).  

Meginmarkmið upplýsingalaga er að tryggja borgurunum aðgengi að 

upplýsingum um mál sem eru eða hafa verið til meðferðar hjá stjórnvöldum. Ekki 

er gerð krafa um að málið snerti þann sem óskar upplýsinganna. Einnig er 

lögunum ætlað að stuðla að auknu réttaröryggi sem er liður í því að auka traust 

almennings í garð stjórnvalda. Áður en upplýsingalögin tóku gildi voru ekki til 

reglur um aðgang að upplýsingum hjá stjórnvöldum og ríkti óvissa um heimild 

stjórnvalda til að veita upplýsingar (Sigurveig Jónsdóttir og Helga Guðrún 

Johnson, 2007, s. 5). 

Hér fyrir neðan má sjá annars vegar helstu réttarreglur sem tengjast 

upplýsingarétti almennings og hins vegar helstu réttarreglur sem tengjast 

upplýsingarétti aðila.  

Upplýsingaréttur almennings:  

• II. kafli upplýsingalaga nr. 50/1996 

• Lög nr. 23/2006 um upplýsingarétt um umhverfismál 
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• 9. gr. laga nr. 66/1985 um Þjóðskjalasafn Íslands og VI. kafli 

upplýsingalaga nr. 50/1996 

• Dreifð sett ákvæði er veita aðgang að tilteknum skrám, t.d. þinglýsingar 

skrám  

Upplýsingaréttur aðila: 

• 9. gr. upplýsingalaga 

• 18. gr. laga um persónuvernd og meðferð persónuupplýsinga 

• 15. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 

• 14. gr. laga nr. 74/1997 um réttindi sjúklinga 

• 52. gr. barnalaga nr. 76/2003 

Setning upplýsingalaga var leið til opnari stjórnsýslu sem stuðlar að auknu 

réttaröryggi. Jafnframt má segja að lögin styrki lýðræðislega stjórnunarhætti og 

auki aðhald með starfsemi stjórnvalda (Páll Hreinsson, 1996, s. 18).  

2.5.2.1 Tilurð upplýsingalaga 
Upplýsingaréttur almennings til að fylgjast með störfum opinberra valdhafa hefur 

verið mjög misjafn allt frá Þjóðveldisöld. Þá var öllum frjálst að sækja Alþingi og 

fundir löggjafans voru haldnir í heyranda hljóði. Í dag eru fundir Alþingis einnig 

haldnir í heyranda hljóði þó heimilt sé að gera undantekningu þar á. 

Alþingisbækur hafa verið gefnar út frá árinu 1696 en Alþingistíðindi hafa verið 

gefin út síðan 1845. Dómþing voru einnig haldin í heyrandi hljóði á þjóðveldisöld 

eins og gert er í dag. Dómar Landsyfirréttar og Hæstaréttar hafa verið gefnir út 

árlega síðan 1873 (Páll Hreinsson, 1996, s. 11). Alla tíð hefur meiri leynd hvílt 

yfir störfum stjórnsýslunnar en Alþingis og dómstólanna og almenningur hefur 

lengst af haft takmarkaða möguleika á að fylgjast með störfum stjórnvalda. Jón 

Sigurðsson áttaði sig á því við sjálfstæðisbaráttu þjóðarinnar að nauðsynlegt væri 

að almenningur hefði greiðan aðgang að upplýsingum um störf hins opinbera (Páll 

Hreinsson, 1996, s. 12). Grímur Thomsen fjallaði einnig um þagnarskyldureglur 

og reglur um aðgang almennings að upplýsingum um störf hins opinbera í riti er 

kom út árið 1859 (Grímur Thomsen, 1859, s. 47-48).  
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Eftir seinni heimstyrjöldina jókst þörf fyrir ítarlega löggjöf á mörgum 

sviðum og umræða um nauðsyn þess að veita almenningi aðgang upplýsingum hjá 

stjórnvöldum kom upp hjá nágrannaþjóðum okkar. Árið 1766 var 

prentfrelsistilskipunin sett í Svíþjóð. Festist þá í sessi sú meginregla að prenta 

mætti öll skjöl sem tengdust þinginu, dómstólum og stjórnsýslunni. Um leið var 

tryggður aðgangur að þessum skjölum. Í Danmörku og Noregi voru slíkar reglur 

ekki settar í lög fyrr en árið 1970 (Páll Hreinsson, 1996, s. 13).  

Íslendingar veltu slíkum lögum lítið fyrir sér fyrr en eftir þann tíma. Fyrsta 

tillaga til þingsályktunar um upplýsingaskyldu stjórnvalda var í fyrsta skipti flutt á 

Alþingi á 90. löggjafarþingi 1969-1970. Lítið gerðist þó í þessum efnum fyrr en 

árið 1989 þegar forsætisráðherra skipaði nefnd til þess að vinna að setningu reglna 

um upplýsingaskyldu stjórnvalda. Á 120 löggjafarþingi 1995-1996 var svo lagt 

fram frumvarp til upplýsingalaga sem var samþykkt sem lög frá Alþingi 17. maí 

1996 nr. 50/1996 (Páll Hreinsson, 1996, s. 12-14). Með upplýsingalögunum voru 

settar skýrar reglur um rétt almennings til aðgangs að gögnum auk þess sem þau 

tryggðu að leyst yrði úr ágreiningi um aðgang að gögnum með skjótum hætti.  

2.5.2.2 Gildissvið upplýsingalaga 
Upplýsingalög, nr. 50/1996, gilda almennt um öll mál stjórnvalda hvort sem um er 

að ræða ríki eða sveitarfélög en upplýsingalögin segja til um hvaða rétt aðili máls 

eða almenningur hefur að stjórnsýslumálum. Lögin taka einnig til starfsemi 

einkaaðila að því leyti sem þeim hefur verið falið opinbert vald til að taka 

ákvarðanir um rétt eða skyldu manna, þ.e. taka stjórnvaldsákvarðanir. Lögin taka 

þó ekki til löggjafar og dómstarfa og utan gildissviðs laganna fellur því Alþingi og 

undirstofnanir, t.d. umboðsmaður Alþingis. Samkvæmt 2. gr. upplýsingalaga eru 

ákveðin stjórnsýslusvið undanþegin gildissviði laganna en þessi svið snerta störf 

sýslumanna og verkefni þeirra sem töldust til dómsstarfa fyrir árið 1992. 

Rannsókn og saksókn í opinberum málum eru einnig undanþegin gildissviði 

laganna samkvæmt 2. gr. Þegar aðgangur að gögnum fellur undir stjórnsýslulög, 

nr. 37/1993, ganga þau lög framar upplýsingalögum. Ákveðin lagaskil eru við lög 

um persónuvernd og meðferð persónuupplýsinga, nr. 77/2000, þar sem 

upplýsingalögin gilda jafnvel þó um sé að ræða persónuupplýsingar. Þar er vísað í 

2. mgr. 3. gr. upplýsingalaga og 2.mgr. 44.gr. persónuupplýsingalaganna. Ákvæði 
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annarra laga sem heimila víðtækari aðgang að upplýsingum halda gildi sínu (Páll 

Hreinsson, 1996, s. 24-35).  

Upplýsingalögin fjalla um aðgang að gögnum hjá hinu opinbera sem 

stjórnvöld veita annars vegar almenningi og hins vegar aðila máls. 

Upplýsingaréttur almennings byggist á rétti almennings að opinberum gögnum án 

þess að þurfa að tiltaka ástæður fyrir beiðninni. Meginreglan er sú að 

stjórnvöldum er skylt að afhenda gögnin en um ákveðnar takmarkanir er þó að 

ræða samanber 4.-6. gr. laganna. Ef sá sem biður um gögn er aðili máls er um að 

ræða víðtækari aðgang á grundvelli 9. gr. upplýsingalaganna.  

Almenn ákvæði laga um þagnarskyldu takmarka ekki rétt til aðgangs að 

gögnum samkvæmt upplýsingalögunum og er sérstaklega kveðið á um það í 2. gr. 

laganna. Hins vegar geta sérákvæði laga um þagnarskyldu takmarkað rétt til 

aðgangs að gögnum samkvæmt upplýsingalögunum. Upplýsingalög gilda ekki ef 

á annan veg er mælt í þjóðréttarsamningum sem Ísland á aðild að og sérstök 

þagnarskyldu ákvæði í lögum ganga framar upplýsingalögunum (Páll Hreinsson, 

1996, s. 39-40).  

Í upplýsingalögum er einungis fjallað um þær málsmeðferðarreglur sem 

þarf að fylgja þegar óskað er aðgangs að gögnum á grundvelli upplýsingalaga. 

Meginreglan er sú að ákvæði stjórnsýslulaga um meðferð mála gildi (Páll 

Hreinsson, 1996, s. 119). Samkvæmt 11. gr. upplýsingalaga eiga stjórnvöld að 

taka ákvörðun um að verða við beiðni um aðgang að gögnum svo fljótt sem unnt 

er. Ef erindi um aðgang að gögnum hefur ekki verið afgreitt innan sjö daga frá 

móttöku þess er stjórnvaldi skylt að skýra aðila frá ástæðum tafanna og hvenær 

ákvörðunar sé að vænta. 

2.5.2.3 Tenging upplýsingalaga við skjalastjórn 
Samkvæmt 22. gr. upplýsingalaga er stjórnvöldum skylt að skrá mál sem koma til 

meðferðar hjá þeim á kerfisbundinn hátt og varðveita málsgögn með 

aðgengilegum hætti. Þar segir einnig að forsætisráðherra sé heimilt í samráði við 

þjóðskjalavörð að gefa út reglugerð þar sem mælt er fyrir um hvernig skjalastjórn 

skuli hagað í stjórnsýslu ríkisins og hvernig tölvuhugbúnað skuli nota. Samkvæmt 

23. gr. upplýsingalaganna er einnig skylda að skrá munnlegar upplýsingar ef þær 

hafa verulega þýðingu fyrir úrlausn málsins. 
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Ákvæði um skráningu mála í upplýsingalögum gefa sterkar vísbendingar 

um að kerfisbundin skjalastjórn er nauðsynleg fyrir opinberar stofnanir. Þó það sé 

ekki tekið fram í lögunum að stjórnvöldum sé skylt að skrá mál um leið og þau 

verða til er ákvæði um skráningarskyldu og varðveislu málsgagna þannig að gögn 

málsins þurfa að vera aðgengileg. Til þess að hægt sé að nálgast gögn fljótt og 

örugglega þarf að hafa góða yfirsýn yfir þau mál sem eru til meðferðar. Þannig er 

ljóst að skrá þarf mál um leið og þau verða til svo að skráningarskyldunni sé 

fullnægt sem liður í vönduðum stjórnsýsluháttum (Umboðsmaður Alþingis, e.d., s. 

10).  

2.5.2.4 Breytingar á upplýsingalögum 
Nýtt frumvarp til upplýsingalaga var lagt fram á Alþingi á 139. löggjafarþingi 

2010-2011 en endurskoðun laganna var ákveðin í stefnuyfirlýsingu 

ríkisstjórnarinnar (Forsætisráðuneytið, 2010a). Í frumvarpinu er lagt til að 

gildissvið upplýsingalaga verði víkkað með þeim hætti að þau taki til 

einkaréttarlegra lögaðila sem eru í eigu hins opinbera að 75% hluta eða meira. 

Áfram verður þó byggt á þeirri reglu að vegna samkeppnishagsmuna kunni að 

vera heimilt að undanþiggja sumar upplýsingar aðgangsrétti almennings. Í 

frumvarpinu eru einnig lagðar til breytingar á kröfum til framsetningar á beiðnum 

um aðgang að gögnum, með það að markmiði að almenningi verði gert auðveldara 

en áður að óska upplýsinga. Ef frumvarpið verður að lögum þarf ekki að tilgreina 

það tiltekna stjórnsýslumál sem upplýsingar eru hluti af, heldur nægir að tilgreina 

viðkomandi málefni (Forsætisráðuneytið, 2010b).  

Ýmsir hafa gert athugasemdir við frumvarpið. Blaðamannafélag Íslands 

tekur fram í umsögn sinni um frumvarpið að leggja ætti meiri skyldur á herðar 

stjórnsýslunnar að auðvelda aðgengi að upplýsingum, t.d. með því að hafa 

bréfadagbækur og fundargerðir tiltækar. Einnig telur Blaðamannafélagið að í 

frumvarpinu sé heldur gefið í með undanþágur frekar en að verið sé að rýmka 

upplýsingaréttinn. Að mati Blaðamannafélagsins er í 8. gr. frumvarpsins veitt 

víðtæk heimild til að loka innri vinnugögn (Blaðamannafélag Íslands, 2011). 

Einnig hafa héraðsskjalaverðir gert athugasemd við 8. greinina. Í sameiginlegri 

umsögn þeirra um frumvarpið kemur fram að þeir telja að of víð skilgreining á 

vinnugögnum sem eru undanþegin upplýsingarétti auki hættu á leynd og agaleysi í 

stjórnsýslunni (Alþingi, 2011).  
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2.5.3 Umboðsmaður Alþingis 
Lög um umboðsmann Alþingis voru samþykkt á Alþingi árið 1987. Á grundvelli 

laganna tók umboðsmaður Alþingis til starfa árið 1988. Ný lög um umboðsmann 

Alþingis, nr. 85/1997, urðu til árið 1997. Þegar rætt er um umboðsmann Alþingis 

má hafa í huga þrískiptingu ríkisvaldsins þar sem umboðsmaður starfar í umboði 

Alþingis en lætur það ekki hafa áhrif á málin sem unnið er að. Umboðsmaður 

hefur eftirlit með stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga en tekur hvorki við fyrirmælum 

frá Alþingi né öðrum aðilum (Umboðsmaður Alþingis, 2009a).  

2.5.3.1 Tilurð laga um umboðsmann Alþingis 
Á vegum þinga geta verið starfræktar sérstakar eftirlitsstofnanir með 

stjórnsýslunni. Þær geta verið tímabundnar s.s. rannsóknarnefndir og 

rannsóknardómstólar eða varanlegar eins og umboðsmaður og Ríkisendurskoðun. 

Umboðsmaður er eitt elsta dæmið um slíka eftirlitsstofnun en Svíar urðu fyrstir til 

þess að taka upp embætti umboðsmanns Alþingis og hafa síðan mörg önnur lönd 

fylgt í kjölfarið (Gunnar Helgi Kristinsson, 1994, s. 145-146). Umboðsmönnum 

þjóðþinga fer fjölgandi en fyrirmyndin er yfirleitt sótt til Norðurlanda. Þegar 

frumvarp til laga um umboðsmann Alþingis var samið hér á landi var einkum 

höfð hliðsjón af norskum og dönskum lögum (Umboðsmaður Alþingis, 2009b). 

Á Norðurlöndunum hefur eftirfarandi þróun átt sér stað varðandi stofnun 

embættis umboðsmanns Alþingis:  

• Svíþjóð 1809 

• Finnland 1919 

• Danmörk 1954 

• Noregur 1963 

• Ísland – lög nr. 13/1987, sbr. nú lög nr. 85/1997 

Tillögur komu fram á Alþingi árið 1963 um skipun nefndar til að undirbúa 

löggjöf um embætti umboðsmanns Alþingis. Tillagan varð þó ekki útrædd og 

sama gilti um þær tillögur sem komu fram um slíkt á næstu þingum. Á þingi 

1986-1987 var flutt stjórnarfrumvarp um umboðsmann Alþingis sem samið var af 

Eiríki Tómassyni og Jóni Steinari Gunnlaugssyni hæstaréttarlögmönnum. 

Frumvarpið var samþykkt og birt sem lög nr. 13/1987. Árið 1996 var samþykkt á 
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Alþingi frumvarp til laga um umboðsmann Alþingis sem var frábrugðið eldri 

lögunum að því leyti að með þeim var starfssviði umboðmanns breytt. Þannig var 

komið á betra samræmi á milli starfssviðs umboðsmanns Alþingis og gildissviðs 

stjórnsýslulaga og upplýsingalaga (Umboðsmaður Alþingis, 2009b). 

2.5.3.2 Breytingar á lögum um umboðsmann Alþingis eftir fall íslensku 
bankanna árið 2008 
Lögum um umboðsmann Alþingis, nr. 85/1997, var breytt lítillega í kjölfar falls 

íslensku bankana árið 2008. Í lögin var sett ákvæði um að hægt væri að fela 

umboðsmanni sérstök tímabundin verkefni af hálfu Alþingis og setja þá annan 

mann til að sinna starfi umboðsmanns þann tíma. Sá sem leysir umboðsmann af 

þarf að uppfylla sömu hæfisskilyrði. Ef ástæða þykir til getur Alþingi sett upp 

rannsóknarnefndir sem hafa tímabundin og afmörkuð verkefni sbr. sú nefnd sem 

sett var á laggirnar eftir fall íslensku bankanna 2008. Umboðsmaður Alþingis var 

settur sem formaður rannsóknarnefndarinnar og sett voru lög um rannsókn á 

aðdraganda og orsökum falls íslensku bankanna 2008 og tengdra atburða, nr. 

142/2008. Lögunum var jafnframt breytt þannig að í 7. gr. er sett ákvæði um að 

umboðsmanni sé heimilt að leita aðstoðar sérfræðinga þegar sérstaklega stendur á 

og afla nauðsynlegra sérfræðilegra gagna sbr. lögum nr. 88/2008 um meðferð 

sakamála. 

2.5.3.3 Um umboðsmann Alþingis 
Alþingi kýs umboðsmann til fjögurra ára í senn og þarf hann að vera útlærður 

lögfræðingur og að uppfylla skilyrði laga til að mega gegna embætti 

hæstaréttardómara. Hann má ekki vera alþingismaður en umboðsmaður Alþingis 

þarf að gæta þess að jafnræði sé í heiðri haft í stjórnsýslunni og að hún fari að öllu 

leyti fram í samræmi við lög og vandaða stjórnsýsluhætti. Í lögum um 

umboðsmann Alþingis, nr. 85/1997, er talað um að verksvið hans sé aðallega með 

þrennum hætti; að taka við kvörtunum og/eða fyrirspurnum frá þeim sem hlut eiga 

að máli, að taka mál til meðferðar að eigin frumkvæði og að fjalla um meinbugi á 

lögum, almennum stjórnvaldsfyrirmælum eða á starfsháttum í stjórnsýslunni. 

Umboðsmaður hefur réttindi til þess að krefja stjórnvöld um þær upplýsingar sem 

hann þarfnast vegna starfsins (Gunnar Helgi Kristinsson, 1994, s. 146). Hann 

gefur síðan álit um það hvort stjórnvöld brjóti gegn góðum stjórnsýsluháttum og 

gerir þá yfirvöldum viðvart og leggur til að stjórnvöld taki upp málið að nýju og 
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leiðrétti það sem betur má fara. Umboðsmaður getur líka látið mál niður falla að 

fenginni leiðréttingu eða skýringu stjórnvalds (Umboðsmaður Alþingis, 2009a).  

Umboðsmaður Alþingis er stofnun sem gefur opinbert álit og líkist 

dómsvaldinu að því leyti. Úrskurðir umboðsmanns Alþingis eru þó ólíkir úrskurði 

dómstóla að því leyti að þeir eru ekki bindandi fyrir yfirvöld og þeir hafa ekki 

áhrif nema í krafti viðurkenningar annarra á réttmæti þeirra og stjórnvöldum ber á 

engan hátt lagaleg skylda til að fara að áliti umboðsmanns (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 1994, s. 146-147). Á Íslandi er ekki starfræktur stjórnsýsludómstóll 

en þeir hafa þá kosti fram yfir umboðsmenn að þeir eru ódýrari, sérhæfðari og 

óformlegri. Þeir hafa þó verið gagnrýndir fyrir að vera of nátengdir ráðuneytunum 

og háðari stjórnkerfinu (Gunnar Helgi Kristinsson, 1994, s. 153). Ef ekki er farið 

að áliti umboðsmanns gæti komið upp þrýstingur um að gera álit hans að bindandi 

ákvörðun en þá væri álit hans eins konar stjórnsýsludómstóll.  

2.5.3.4 Rannsókn umboðsmanns Alþingis 
Umboðsmaður Alþingis hefur gert athugun á því hvernig skráningu og meðferð 

erinda er háttað hjá stjórnsýslunni og gefið út álit, nr. 3566/2002 (Umboðsmaður 

alþingis, e.d.). Í áliti sínu segir umboðsmaður að hvatinn að gerð athugunarinnar 

hafi verið reglur stjórnsýslulaga og upplýsingalaga sem gera kröfur um að 

stjórnvöld hagi skráningu og meðferð erinda sem þeim berast með ákveðnum 

hætti. Kröfur laganna eru stundum skýrar en stjórnvöld þurfa þó að einhverju leyti 

sjálf að setja sér viðmiðanir. Við eftirlit umboðsmanns Alþingis með störfum 

stjórnvalda hefur nokkuð borið á því að þessum reglum hafi ekki verið fylgt og 

honum hafa borist kvartanir vegna tafa á afgreiðslu mála. Með athuguninni er 

umboðsmaður Alþingis í senn að hafa eftirlit með því hvernig stjórnsýslan starfar 

í samræmi við gildandi lög og veita henni aðhald og leiðbeiningar um það sem 

betur má fara.  

Athugunin beindist fyrst og fremst að reglum og verklagi við skráningu og 

málsmeðferð á innsendum bréfum hjá þeim þrjátíu og tveimur stofnunum sem 

skoðaðar voru og niðurstöður voru metnar á grundvelli almennra reglna 

stjórnsýslulaga og viðmiða um afgreiðslu erinda innan hæfilegs tíma og vandaða 

málsmeðferð (Umboðsmaður Alþingis e.d., s. 3-4). Tilefni athugunarinnar var að 

umboðsmaður hafði orðið var við að misbrestur var á að stjórnvöld lykju 
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afgreiðslu mála innan hæfilegs tíma og skorti á að stjórnvöld fylgdu þeim reglum 

sem fram koma í 9. gr. stjórnsýslulaga um fresti og tilkynningar um tafir í vinnslu 

máls (Umboðsmaður Alþingis, e.d., s. 5). Athugunin var framkvæmd árið 2002 og 

2006. Fyrri hluti athugunarinnar fór þannig fram að stjórnvöld fengu sendan 

spurningalista og í seinni hluta athugunarinnar voru tekin viðtöl með stöðluðum 

spurningalista við starfsmenn hjá viðkomandi stofnunum. Starfsmenn sem tóku 

þátt í athuguninni voru í flestum tilvikum skjalaverðir eða skjalastjórar. Áhersla 

var lögð á skráningu erinda, reglur um málshraða, eftirlit með stöðu og skráningu 

mála, tilhögun fresta, ítrekana og tilkynninga um tafir á vinnslu mála. Einnig var 

spurt um skjalastjórnunarkerfi og hvort um kerfisbundna kennslu á kerfið væri að 

ræða. Starfsfólk var ennfremur spurt um tímastjórnun og hvaða reglur giltu um 

meðferð tölvupósts (Umboðsmaður Alþingis, e.d., s. 7-8). 

Mat umboðsmanns Alþingis er að kerfisbundin skráning á erindum sem 

stjórnvöldum berst sé forsenda góðs skipulags og reglufestu í vinnslu mála. Hann 

telur að til þess að tryggja skilvirkni og réttaröryggi borgaranna sé skipuleg 

skráning mála í vinnslu óhjákvæmileg. Hann mælir í áliti sínu sérstaklega með því 

að stofnanir  kanni vel möguleika skjala- og málaskráningarkerfi sinna og hvernig 

hægt er að nýta þau betur til eftirlits með stöðu og afgreiðslu einstakra mála. Hann 

telur að mikilvægt sé að um reglubundna kennslu á slík kerfi sé að ræða og ítrekar 

að skrá þurfi öll ný mál um og leið og erindi um þau berast (Umboðsmaður 

Alþingis, e.d., s. 29). 

2.5.4 Lög um Þjóðskjalasafn Íslands 
Tilskipun um Þjóðskjalasafn var gefin út af landshöfðingja þann 3. apríl 1882 og 

hét safnið þá Landsskjalasafn. Sýslumönnum var gert skylt að senda öll 

embættisskjöl og bækur eldri en 30 ára í sameiginlegt skjalasafn landsins ef þeir 

hefðu ekki sjálfir trygga geymslustaði fyrir þau. Haustið 1900 var Landsskjalasafn 

opnað til almenningsnota og árið 1915 voru sett ný lög um safnið. Nafn safnsins 

varð Þjóðskjalasafn (Þjóðskjalasafn Íslands, 2009b). Þann 11. júlí árið 1985 gengu 

í gildi lög um Þjóðskjalasafn Íslands, nr. 66/1985, en fram að þeim tíma hafði 

hlutverk safnsins að mestu falist í varðveislu skjala. Samkvæmt lögunum er 

Þjóðskjalasafn sjálfstæð skjalavörslustofnun undir yfirstjórn 

menntamálaráðuneytisins. Hlutverk safnsins er samkvæmt 3. gr. laganna söfnun 

og varðveisla skjala og annarra skráðra heimilda þjóðarsögunnar til notkunar fyrir 
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stjórnvöld, stofnanir og einstaklinga til þess að tryggja hagsmuni og réttindi þeirra 

og til notkunar við vísindalegar rannsóknir og fræðiiðkanir. 

Samkvæmt 4. gr. laga um Þjóðskjalasafns Íslands, nr. 66/1985, er kveðið á um 

að safnið skuli gegna hlutverki sínu samkvæmt tólf liðum. Eftirfarandi eru þau 

atriði sem helst eiga við um stjórnsýsluna:  

1. Heimta inn og varðveita skjöl þeirra aðila sem eru afhendingarskyldir 

samkvæmt 5. gr. þessara laga. 

2. Líta eftir skjalasöfnum afhendingarskyldra aðila og láta þeim í té ráðgjöf. 

3. Setja reglur um myndun, frágang og afhendingu skjala og gagnasafna 

afhendingarskyldra aðila. 

4. Ákveða ónýtingu skjala sem ekki er talin ástæða til að varðveita til 

frambúðar og móta stefnu um varðveislu og grisjun skjala. 

5. Gangast fyrir fræðslu um skjalavörslu fyrir fólk sem á að annast 

skjalavörslu í opinberum stofnunum, svo sem með námskeiðum og 

leiðbeiningarritum. 

Í breytingu á lögunum sem tóku gildi 1. október 2008 var bætt við ákvæði um 

að í lögunum eru skjöl og skráðar heimildir hvers konar gögn, jafnt rituð sem í 

öðru formi, er hafa að geyma upplýsingar og hafa orðið til, borist eða verið 

viðhaldið við starfsemi á vegum stofnunar eða einstaklings. Einnig bætast við 

lögin ákvæði um rafræn skjöl og rafræn skjalasöfn. Í ágúst 2009 gaf 

Þjóðskjalasafn út reglur um rafræn opinber gögn og skil á þeim en til þess að 

Þjóðskjalasafn gæti sett reglur og leiðbeiningar um rafræna skjalavörslu þurfti 

breytingu á lögunum sem gerð var árið 2008 (Þjóðskjalasafn Íslands, 2009a, s. 4). 

Reglurnar sem safnið setti eru þrenns konar:  

• Reglur um tilkynningu og samþykkt rafrænna skjalavörslukerfa 

afhendingarskyldra aðila til Þjóðskjalasafns Íslands. 

• Reglur um tilkynningu rafrænna skráa og gagnagrunna afhendingarskyldra 

aðila til Þjóðskjalasafns Íslands. 
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• Reglur um afhendingu á vörsluútgáfum gagna úr rafrænum gagnakerfum 

afhendingarskyldra aðila til Þjóðskjalasafns Íslands. 

2.5.4.1 Frumvarp til nýrra laga um Þjóðskjalasafn Íslands 
Á vegum mennta- og menningarmálaráðuneytisins hefur að undanförnu verið 

unnið að heildarendurskoðun laga um Þjóðaskjalasafn Íslands. Markmið með 

endurskoðun laganna er að einfalda stjórnsýslu á málefnasviði Þjóðskjalasafns og 

stuðla að hagkvæmni og skilvirkni í rekstri safnsins. Verði frumvarpið að lögum 

teljast þau í eðli sínu til almennra stjórnsýslulaga en lög um Þjóðskjalasafn 

Íslands, nr. 66/1985, snerta öll stjórnvöld ríkis og sveitarfélaga og hafa áhrif á 

málsmeðferð þeirra um hvernig skjöl eru skráð og varðveitt (Mennta- og 

menningarmálaráðuneytið, 2010).  

Í frumvarpinu er skýrari upptalning en áður á því hverjir teljist skilaskyldir 

aðilar samkvæmt lögunum og í 4. gr. er tekið fram að lögin gilda um lögaðila sem 

eru að 75% hluta eða meira í eigu hins opinbera. Helstu breytingar sem 

frumvarpið hefur í för með sér frá gildandi lögum um Þjóðskjalasafn Íslands eru 

eftirfarandi: 

1. Í því koma í fyrsta skipti fram efnisreglur þar sem tekið er af skarið um 

inntak þess réttar sem almenningur og aðrir eiga til aðgangs að skjölum 

Þjóðskjalasafns Íslands.  

2. Ásamt ákvæðum upplýsingalaga nr. 50/1996 og laga nr. 23/2006 um 

upplýsingarétt um umhverfismál munu ákvæði frumvarpsins mynda 

heildstætt og samræmt kerfi um upplýsingarétt almennings á þeim 

réttarsviðum sem falla undir gildissvið þeirra.  

3. Allar reglur frumvarpsins eru byggðar á því að þær taki til hvers konar 

skjala og skiptir þá ekki máli hvort skjal verður til eða er varðveitt á 

rafrænu formi eða í pappírsformi.  

4. Í frumvarpinu er skýrari upptalning en áður á því hverjir teljist skilaskyldir 

aðilar samkvæmt lögunum en ákvæði þar að lútandi koma fram í 4. gr.  

5. Í III. kafla frumvarpsins koma fram ákvæði um skjalavörslu stjórnvalda. 

Ákvæðin eru töluvert breytt frá gildandi lögum þar sem þess er freistað að 
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skýrar liggi fyrir hver beri ábyrgð á skjalastjórn og skjalavörslu 

stjórnvalda, í hverju meginskyldurnar eru fólgnar og loks hvaða viðurlög 

liggja við ef reglurnar eru brotnar. Með þessum ákvæðum er m.a. komið til 

móts við ábendingar þingmannanefndar um skýrari stjórnsýslu í tilefni af 

skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis.  

6. Lagt er til að úrskurðarnefnd um upplýsingamál skeri úr málum þar sem 

upp kemur ágreiningur um aðgang að skjölum í Þjóðskjalasafni Íslands 

(Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2010).  

Í 11.gr. frumvarpsins er fjallað um ábyrgð á skjalavörslu og er þar tekið fram 

að stjórnvöldum er skylt að skrá mál, sem koma til meðferðar hjá þeim, á 

kerfisbundinn hátt og varðveita málsgögn þannig að þau séu aðgengileg í 

samræmi við reglur skv. 12. gr. Þar kemur einnig fram að ábyrgðaraðilar 

skjalavörslu skulu grípa til viðeigandi ráðstafana til þess að vernda skjöl 

hlutaðeigandi stjórnvalds fyrir ólöglegri eyðileggingu, breytingu og óleyfilegum 

aðgangi. Í 12. gr. er fjallað um varðveisluskyldu og grisjunarreglur. Þar kemur 

fram að óheimilt er að ónýta nokkurt skjal í skjalasöfnum þeirra aðila, sem falla 

undir 1. eða 2. mgr. 4. gr., nema það sé gert á grundvelli reglna skv. 1. mgr. 12. 

gr., 2. mgr. 13. gr. eða sérstaks lagaákvæðis (Mennta- og 

menningarmálaráðuneytið, e.d.).  

Líkt og með frumvarp til upplýsingalaga hafa ýmsir aðilar komið 

athugasemdum á framfæri vegna frumvarps til laga um Þjóðskjalasafn Íslands. 

Sem dæmi ná nefna að Héraðsskjalaverðir allra héraðsskjalasafna á landinu hafa 

sameiginlega sent Mennta- og menningarmálaráðuneytinu athugasemdir við drög 

að frumvarpi til laga um Þjóðskjalasafn Íslands. Í athugasemdunum kemur fram 

að horfa mætti meira til erlendra laga og að leggja þurfi meiri áherslu á skýrari 

verkaskiptingu milli Þjóðskjalasafns Íslands og héraðsskjalasafna. 

Héraðsskjalaverðir telja að ef frumvarpið verður að lögum þá sé litið á 

héraðsskjalasöfnin sem útibú frá Þjóðskjalasafni frekar en að þau séu sjálfstæðar 

skjalavörslustofnanir í eigu sveitarfélaga sem starfa undir faglegu eftirliti 

Þjóðskjalasafns (Félag héraðsskjalavarða á Íslandi, 2011).  

30 



  

2.5.5 Persónuverndarlög 
Lög um persónuvernd og meðferð persónuupplýsinga, nr. 77/2000, hafa víðtækt 

gildissvið en ákvæði þeirra eru sérákvæði í samanburði við þau almennu ákvæði 

sem upplýsingalögin hafa að geyma. Markmið laganna er að tryggja vernd gegn 

hættu á misnotkun upplýsinga um einkamálefni þeirra sem varðveittar eru eða 

skráðar með kerfisbundum hætti. Lögin fjalla um vinnslu, meðferð, varðveislu og 

eyðingu persónulegra upplýsinga hvort sem um er að ræða rafrænna vinnslu eða 

handvirka vinnslu persónuupplýsinga sem eru eða verða hluti af skrá. Sem dæmi 

um viðkvæmar persónulegar upplýsingar má nefna fjölskyldumálefni, heilsuhagi, 

kynlíf, brotaferil, trúar- og stjórnmálaskoðanir (Páll Hreinsson, 1996, s. 30). 

Ákveðin lagaskil eru við lög um persónuvernd og upplýsingalög þar sem 

upplýsingalögin gilda jafnvel þó um sé að ræða persónuupplýsingar. Þar er vísað í 

2. mgr. 3. gr. upplýsingalaga og 2. mgr.  44.gr. persónuverndarlaganna.  

2.5.6 Tilurð laga um persónuvernd og meðferð persónuupplýsinga 
Frumvarp til laga um persónuverndarlög var lagt fram á Alþingi á löggjafarþingi 

1999-2000. Lög um persónuvernd tóku gildi þann 1. janúar 2001 og féllu þá úr 

gildi eldri lög nr. 121/1989 um skráningu og meðferð persónuupplýsinga. 

Tölvunefnd hafði haft eftirlit með gömlu lögunum en Persónuvernd tók til starfa 

sem ný og sjálfsæð stofnun við gildistöku nýju laganna og hefur eftirlit með 

framkvæmd þeirra. Nýju lögunum hefur verið breytt sex sinnum frá því þau tóku 

gildi, síðast árið 2006. Fyrstu lög sem sett voru hér á landi til verndar 

einstaklingum vegna skráningar á upplýsingum um einkamálefni þeirra eru frá 

árinu 1985 (Persónuvernd, 2009).  

2.5.7 Samantekt 
Í kaflanum eru helstu hugtök tengd skjalastjórn kynnt til leiks. Einnig er fjallað 

um alþjóðlegan staðal um skjalastjórn og helstu stjórntæki sem notuð eru við 

skjalastjórn. Lagaumhverfi skjalastjórnar á Íslandi felst aðallega í því að reglur 

stjórnsýslulaga og upplýsingalaga gera kröfur um að stjórnvöld hagi skráningu og 

meðferð erinda sem þeim berast með ákveðnum hætti. Fleiri lög kveða þó á um að 

skjalastjórn þurfi að vera í lagi hjá fyrirtækjum og stofnunum. Í kaflanum er 

fjallað um lög sem kveða á um skyldur stjórnvalda um skjalastjórn og í hverju 

þessar skyldur felast. Einnig er fjallað um embætti umboðsmanns Alþingis og 
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hvernig frumkvæðisathugun umboðsmanns hefur vakið athygli á því að stjórnvöld 

þurfa að gera betur í skjalamálum. Í kaflanum kom fram að skjalastjórn er 

mikilvægur hluti þess að viðhafa vandaða stjórnsýsluhætti. Í næsta kafla er fjallað 

um framkvæmd rannsóknarinnar. Fjallað er um aðferðafræðina sem notuð var og 

hvernig gagnasöfnun fór fram. Markmið rannsóknarinnar eru kynnt og 

rannsóknarspurningar settar fram.  
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3 Framkvæmd rannsóknar 

Aðferðum eigindlegra rannsókna var beitt við framkvæmd rannsóknarinnar. 

Rannsóknin fólst í því að tekin voru hálf formuð viðtöl við fulltrúa frá öllum 

ráðuneytum á Íslandi. Ráðuneytin voru auðkennd með bókstöfum; A, B, C, D, E, 

F, G, H, I og J. Einnig voru fyrirliggjandi ytri og innri gögn skoðuð, þ.e. farið var 

yfir það lagaumhverfi sem ráðuneyti og aðrar opinberar stofnanir starfa eftir og 

varða skjalastjórn. Gögn úr innra umhverfi voru skoðuð en í því fólst að fá 

upplýsingar um leiðbeiningarreglur um skjalastjórn, handbækur voru skoðaðar 

sem og vefsíður ráðuneytanna.  

3.1 Markmið og rannsóknarspurningar 
Markmið rannsóknarinnar var að skoða hvaða lög og reglur eru í gildi um 

skráningu og meðferð skjala hjá hinu opinbera og hvort, og þá hvernig, 

starfsmenn framfylgja þeim lögum og reglum sem í gildi eru. Ákvæði í 

stjórnsýslulögum og upplýsingalögum kveða á um að stjórnvöld hagi skráningu 

og meðferð mála með ákveðnum hætti. Einnig hefur umboðsmaður Alþingis gefið 

út tilmæli um hvernig vinnubrögðum skuli háttað. Þannig var markmið 

rannsóknarinnar að komast að því hvernig ráðuneytin framfylgja þessum reglum.  

Rannsóknarspurningar voru settar fram í samræmi við markmið 

rannsóknarinnar og snérust um eftirfarandi:  

1. Hvaða lögum og reglum um skjalastjórn ráðuneyti á Íslandi þurfa að 

framfylgja 

2. Hvort ráðuneyti á Íslandi framfylgi gildandi lögum og reglum um 

skjalastjórn 

3. Hvernig ráðuneyti á Íslandi framfylgja gildandi lögum og reglum um 

skjalastjórn 
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3.2 Gildi rannsóknar 
Viðfangsefni rannsóknarinnar hefur ekki verið skoðað áður í þessu samhengi. 

Umboðsmaður Alþingis hefur gert athugun á því hvernig skráningu og meðferð 

erinda er háttað hjá stjórnsýslunni og gefið út álit nr. 3566/2002 (Umboðsmaður 

Alþingis, e.d.). Einnig hefur verið unnið MPA lokaverkefni um aðdragandann að 

setningu upplýsingalaganna sem ber heitið: Fyrir opnum tjöldum. Aðdragandinn 

að setningu upplýsingalaga 1996 (Elín Sigríður Kristinsdóttir, 2004).   

Ákveðið var að skoða þessa hluti í samhengi, þ.e. hvernig opinberar 

stofnanir framfylgja lögum og reglum um skjalastjórn. Einnig var ákveðið að 

athuga hvort upplýsingalög og skjalastjórn hafi öðlast aukið gildi hjá opinberum 

stofnunum við breyttar aðstæður, og hvort efnahagskreppan og afleiðingar 

hrunsins hafi orðið til þess að meiri áhersla er lögð á rekjanleika gagna og 

upplýsinga. Hugsanlega getur þetta haft áhrif á umræðu um mikilvægi þess að 

stjórnvöld setji sér ákveðnar viðmiðanir í þessum efnum. Lagt var upp með að 

reyna að komast að því hvað ráðuneytin hafa gert til þess að fylgja eftir þeim 

tilmælum sem umboðsmaður Alþingis beindi til þeirra eftir athugun sína árið 

2006 en frá því eru liðin fimm ár.  

3.3 Aðferðafræði 
Í félagsvísindum eru aðallega notaðar tvær rannsóknaraðferðir, megindlegar 

(quantitative) og eigindlegar (qualitative). Sú rannsóknaraðferð sem valin er 

hverju sinni fer eftir því hvað verið er að rannsaka og hverju er verið að leita eftir. 

Megindlega aðferðin byggist á því að fá upplýsingar frá sem flestum 

viðmælendum og vinna úr niðurstöðum tölfræðilega þar sem fyrirfram skilgreind 

kenning eða tilgáta er sönnuð eða afsönnuð. Þetta hefur verið kallað afleiðsla 

(deduction). Eigindlega aðferðin byggist á því að fá ítarlegar upplýsingar frá fáum 

aðilum (Esterberg, 2002, s. 1-6). Í rannsókninni er eigindlega aðferðin notuð. 

Eigindlegar rannsóknaraðferðir eiga rætur sínar að rekja til fyrirbærafræði 

(phenomenology) en innan hennar er leitast við að setja sig í spor þeirra sem við 

erum að rannsaka til að skilja þeirra raunveruleika. Þá er lögð áhersla á að fylgjast 

með fólki í þeirra daglega umhverfi og taka viðtöl þar sem spurningar og svör eru 

ekki á stöðluðu formi heldur miðað að því að fá viðmælanda til að lýsa reynslu 

sinni og upplifun. Rannsakandi nær þannig að öðlast þekkingu á aðstæðum og lífi 
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viðmælandans. Í eigindlegum rannsóknum reynir rannsakandi að setja til hliðar 

sínar eigin skoðanir, trú, viðhorf og þær hugmyndir sem hann hefur fyrirfram um 

viðfangsefnið (Esterberg, 2002, s. 2-3).  

Útkoma eigindlegra rannsókna er ekki tölulegur samanburður heldur 

hugtök eða þemu sem lýsa því hvað er sameiginlegt með reynslu eða upplifun 

mismunandi einstaklinga og hópa. Þessi aðferð kallast aðleiðsla (induction) en þá 

er ekki leitast við að nálgast gögn eða upplýsingar sem eiga að sanna eða afsanna 

kenningar sem rannsakandi hefur sett fram í upphafi rannsóknar. Þá er byrjað á 

fólkinu sjálfu og kenningarnar verða til á meðan rannsóknin er í vinnslu, öfugt við 

megindlegar rannsóknir þar sem kenningar verða til áður en rannsóknin hefst. 

Rannsóknin er gerð með því að flokka og tengja saman einstök atriði sem koma 

fram í viðtölum (Esterberg, 2002, s. 2). Rannsakandi lítur svo á að unnt sé að 

draga lærdóm af aðstæðum og leggur áherslu á réttmæti rannsóknar sinnar en 

krefst þess ekki að hægt sé að alhæfa út frá niðurstöðum. Eigindlegar rannsóknir 

markast af því að rannsóknarferlið er sveigjanlegt og að nokkru ófyrirsjáanlegt. Sú 

eigindlega aðferð sem notuð var við gagnaöflun var í formi viðtala en einnig voru 

fyrirliggjandi innri og ytri gögn skoðuð. Í þessari rannsókn var leitast við að 

komast að því hvernig ráðuneytin fara að því að framfylgja lögum og reglum um 

skjalastjórn. Viðfangsefnið er þess eðlis að þær aðferðir sem ráðuneytin nota við 

að framfylgja lögunum geta verið ólíkar. Þess vegna hentaði vel að taka viðtöl þar 

sem viðmælendur lýstu reynslu sinni og upplifun.  

Viðtöl (interview) teljast til eigindlegra rannsóknaraðferða en þær felast í 

því að leitast er við að safna lýsandi gögnum. Í þessari rannsókn voru framkvæmd 

hálf formuð viðtöl (semistructured), en þá er viðtölunum stýrt að því leyti að 

fyrirfram ákveðnar spurningar eru lagðar fyrir viðmælendur, en ekki endilega 

teknar í ákveðinni röð. Þá fá viðmælendur að svara spurningunum með sínum 

eigin orðum og leiða þannig viðtalið. Í eigindlegum rannsóknum reynir 

rannsakandi að setja sig í spor annarra og reyna að öðlast skilning á aðstæðum 

þeirra og þeirri merkingu sem þeir setja í líf sitt og aðstæður. Leitast er við að lýsa 

veruleika annarra en ekki leggja mat á hann (Esterberg, 2002, s. 87). 

Undirbúningur fyrir viðtöl felst í því að rannsakandi skrifar niður þætti sem hann 

vill koma inn á og gerir tilbúinn lista með opnum spurningum. Opnar spurningar 

eru þess eðlis að viðmælandinn getur ekki svarað þeim með annaðhvort já eða nei, 
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heldur verður hann að svara í lengra máli með útskýringum (Esterberg, 2002, s. 

98). Í þessari rannsókn fólst undirbúningurinn fyrir viðtölin í því, að gerður var 

spurningarammi. Reynt var að hafa spurningarnar eins opnar og mögulegt var í 

þeim tilgangi að fá viðmælendur til að lýsa því sem spurt var um. Helstu ókostir 

viðtala eru að fólk segir eitt en gerir annað og þess vegna getur verið gott fyrir 

rannsóknina að afla fyrirliggjandi ytri og innri gagna samhliða því að taka viðtöl.  

Óhefðbundnar aðferðir er hluti af eigindlegum rannsóknaraðferðum. 

Markmiðið með óhefðbundnum aðferðum er að fá betri og dýpri skilning á því 

sem erfitt er að rannsaka með öðrum hætti. Skoðun á fyrirliggjandi gögnum 

tilheyrir óhefðbundnum aðferðum en opinber gögn eru skjöl, skýrslur fyrirtækja 

og stofnana og dómskjöl. Vefsíður og rafræn gögn teljast einnig til skjala 

(Esterberg 2002, s. 121). Skjöl geta sagt sögu og þannig er hægt að sannprófa það 

sem sagt er (Taylor og Bogdan, 1998, s. 130). Í þessari rannsókn voru 

fyrirliggjandi gögn úr ytra umhverfi skoðuð þannig rannsakandi kynnti sér 

lagaumhverfi ráðuneytanna varðandi skjalastjórn. Fyrirliggjandi gagna úr innra 

umhverfi var aflað þannig að viðmælendur voru beðnir um að sýna rannsakanda 

leiðbeiningarreglur, handbækur, innri vefi og gæðahandbækur. Sum ráðuneytin 

afhendu rannsakanda afrit af handbókum og leiðbeiningarreglum þar sem þær 

voru til.  

3.4 Undirbúningur 
Í desember 2009 var unnin rannsóknaráætlun í tengslum við námskeiðið 

Rannsóknir í opinberri stjórnsýslu og alþjóðasamskiptum (STJ010F). 

Rannsóknaráætlunin og hluti af fræðilega kafla rannsóknarinnar var unnin í 

samráði við dr. Jóhönnu Gunnlaugsdóttur, leiðbeinanda minn, og var áætlunin 

tilbúin 15. desember 2009. Í september 2010 hitti ég Tryggva Gunnarsson, 

umboðsmann Alþingis, þar sem við ræddum m.a. framkvæmd verkefnisins og 

tengsl þess við athugun hans. Hann hvatti mig til þess að nýta niðurstöður 

athugunarinnar til samanburðar. Í janúar og febrúar 2011 var rannsóknin 

undirbúin en í því fólst að viðtalsvísir var unninn, þátttakendur valdir og bréf til 

ráðuneytisstjóra allra ráðuneyta á Íslandi var sent út 7. febrúar. Þann 24. febrúar 

staðfesti Persónuvernd móttöku tilkynningar um rannsóknina og fékk hún 

númerið S5121/2011.  
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3.5 Þátttakendur 
Val á þátttakendum byggðist á því að þeir eru skjalastjórar eða ábyrgðaraðilar 

skjalamála hjá ráðuneytum á Íslandi. Upphaflega var áætlað að leggja áherslu á 

þau ráðuneyti sem ekki hafa mikið af viðkvæmum persónulegum upplýsingum á 

sinni könnu, þ.e. forsætisráðuneyti, efnahags- og viðskiptaráðuneyti, 

fjármálaráðuneyti og utanríkisráðuneyti. Ástæðan fyrir því er sú að áður hefur 

verið gerð rannsókn á skjalastjórn hjá opinberum stofnunum sem hafa undir 

höndum mikið af viðkvæmum persónuupplýsingum. Helstu stofnanir sem búa yfir 

slíkum upplýsingum heyra undir velferðarráðuneyti (áður félagsmálaráðuneyti og 

heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneyti) og innanríkisráðuneyti (áður dóms- og 

kirkjumálaráðuneyti) (Ingibjörg Hallbjörnsdóttir, 2007). Meðan á undirbúningi 

rannsóknarinnar stóð fór fram sameining ráðuneyta og þeim fækkaði úr tólf í tíu. 

Ákvörðun var því tekin um að reyna að fá öll ráðuneytin með í rannsóknina, 

frekar en að sleppa einhverjum þeirra.  

Áhersla var lögð á að fá til þátttöku einstaklinga sem gátu gefið bestu 

upplýsingarnar. Mikilvægt er að fá fólk sem veit eitthvað um viðfangsefnið og er 

tilbúið að tala um það. Notað var svokallað markvisst úrtak (purposive sampling) 

en þá eru markvisst valdir einstaklinga sem geta gefið bestu upplýsingarnar og í 

þessari rannsókn var leitast við að fá viðtöl við aðila sem sjá um skjalamál hjá 

ráðuneytunum (Esterberg, 2002, s. 93). 

Þeir sem gefa leyfi fyrir því að rannsakandi fái að taka viðtöl eða 

framkvæma þátttökuathuganir hjá stofnunum sínum kallast hliðverðir en 

rannsakandi þarf að gera grein fyrir sér og tilgangi rannsóknarinnar og sannfæra 

hliðverði um að fyllsta trúnaðar sé gætt (Taylor og Bogdan, 1998, s. 34). 

Ráðuneytisstjórar allra ráðuneytanna fengu sent bréf þar sem óskað var eftir leyfi 

fyrir viðtölum og þeir beðnir um að útnefna tegilið sem starfar við skjalastjórn. 

Skemmst er frá því að segja að öll ráðuneytin samþykktu að taka þátt í 

rannsókninni og veittu góðfúslegt leyfi fyrir viðtölum. Tíu viðtöl voru tekin við 

tíu konur og einn karl, en í einu viðtalinu voru viðmælendurnir tveir. Nöfnum 

þátttakenda í rannsókninni var breytt og nafni hvers ráðuneytis haldið leyndu, en 

þau aðgreind með bókstöfum. Í skýrslunni hér á eftir er talað um skjalastjóra 

þegar átt er við viðmælendur hjá ráðuneytunum, jafnvel þó starfsheiti þátttakenda 

sé annað. Þetta er gert til þess að koma í veg fyrir að hægt sé að rekja 
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upplýsingarnar til einstakra þátttakenda. Af sömu ástæðu fær eini karlmaðurinn 

sem tók þátt í rannsókninni kvenmannsnafn í gögnunum. Allir viðmælendur í 

rannsókninni hafa sérfræðimenntun í skjalastjórn og starfsaldur viðmælenda er á 

bilinu 2-14 ár í viðkomandi ráðuneyti. Í töflu 1 má sjá nöfn þátttakenda í 

rannsókninni, og í hvaða ráðuneyti þeir starfa.  

Tafla 1. Þátttakendur 

Nafn viðmælanda Ráðuneyti 

Heiða Magnadóttir A 

Halla Kristjánsdóttir B 

Elín Ragnarsdóttir C 

Bjarndís Guðmundsdóttir D 

Emma Guðmundsdóttir E 

Sandra Helgadóttir F 

Klara Jónsdóttir G 

Þóra Þorsteinsdóttir H 

Arndís Jónsdóttir I 

Guðrún Finnsdóttir J 

Lilja Sigmundsdóttir J 

3.6 Gagnasöfnun, skráning og úrvinnsla gagna 
Viðtöl voru notuð til gagnaöflunar en auk þess voru fyrirliggjandi innri og ytri 

gögn skoðuð. Tekin voru um klukkustundar löng viðtöl við ellefu einstaklinga 

sem starfa við skjalastjórn hjá ráðuneytum. Viðtölin voru tekin upp, þau afrituð og 

vettvangsnótur skráðar. Fyrirliggjandi ytri gagna var aflað með því að skoða 

hvaða gögn voru opinber á vefsíðum og innri gagna með því að skoða hvað var 

aðgengilegt á vefsíðum stofnana og með því að biðja tengiliði stofnana um þau 

skjöl og upplýsingar sem efnið varðaði. Að lokum var skrifuð skýrsla um helstu 

niðurstöður rannsóknarinnar.  
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Rannsóknin var framkvæmd á tímabilinu janúar til apríl 2011. 

Undirbúningur fyrir rannsóknina hófst í desember 2009 þegar rannsóknaráætlun 

og hluti af fræðilega kaflanum var unnin. Formleg vinna við rannsóknina hófst í 

janúar 2011 þar sem spurningarammi var þróaður og þátttakendur voru valdir. 

Bréf til ráðuneytisstjóra var sent út 7. febrúar og þann 24. febrúar staðfesti 

Persónuvernd móttöku tilkynningar um rannsóknina.  

Gagnaöflun í formi viðtala fór fram á tímabilinu 9. febrúar til 7. mars 

2011. Viðtölin voru að meðaltali um klukkustund eða allt frá 32 mínútum til 95 

mínútur að lengd. Viðtölin voru öll tekin á starfsstöð viðmælenda. Viðtölin voru 

tekin upp á stafrænt upptökutæki og unnið úr gögnunum strax eftir að þeirra var 

aflað. Flest viðtölin voru afrituð samdægurs en aldrei liðu meira en tveir dagar þar 

til afritun viðtals var lokið. Afrituð viðtöl telja 105 blaðsíður. Allt varðandi 

undirbúning viðtalanna var skráð og voru vettvangsnótur skráðar fyrir og eftir 

viðtölin. Gagnaöflun í formi fyrirliggjandi ytri og innri gagna fór fram á sama 

tímabili og viðtölin, eða á tímabilinu 9. febrúar til 7. mars 2011. 

Úrvinnsla og greining gagna fór fram samhliða viðtölunum en með 

markvissum hætti á tímabilinu 8. mars til 11. mars. Gögnin voru lesin margoft yfir 

með opnum huga þar sem reynt var að fá fram ákveðin þemu. Notaðir voru litaðir 

áherslupennar til aðgreina eða flokka þemu. Orðin eða setningarnar sem mynduðu 

þemun voru svo skráð inn í rafrænt minnisblað eftir hvert viðtal og voru flokkuð í 

yfirþemu og undirþemu. Sum orðin áttu heima í fleiri en einu þema og breyttust 

þemaflokkarnir örlítið við greininguna. Eftir að búið var að kóða gögnin kom í 

ljós að þemun mátti flokka í sex yfirþemu: 

• Stefna og reglur í skjalamálum 

• Meðferð mála 

• Eftirfylgni með afgreiðslu mála 

• Fræðsla 

• Reglur Þjóðskjalasafns Íslands 

• Viðhorf til skjalastjórnar  
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Að lokum varð til skýrsla  þar sem niðurstöður rannsóknarinnar koma 

fram. Lokaskýrslan var unnin á tímabilinu 14. mars til 17. apríl. Við skrif 

lokaskýrslunnar kom í ljós að upplýsingar vantaði frá sumum viðmælendum og 

þeim sendur tölvupóstur þar sem óskað var eftir frekari upplýsingum. 

3.7 Möguleg vandamál og siðferðileg álitamál 
Siðferðilegir þættir sem snúa að rannsókninni geta verið hvernig rannsóknin er 

kynnt, og hvernig upplýst samþykki (informed consent) fæst hjá bæði yfirmanni 

og viðmælanda um að niðurstöður verði notaðar í rannsókninni Tryggja þarf 

nafnleynd og trúnað (confidentiality) við þátttakendur og sjá til þess að ekki sé 

hægt að rekja upplýsingarnar sem fram koma í rannsókninni til þeirra. Einnig þarf 

að huga að því hvaða afleiðingar rannsóknin getur haft og hvort hætta sé á því að 

þátttakendur geti skaðast vegna þátttöku sinnar í rannsókninni. Rannsakendur 

þurfa einnig að vera meðvitaðir um hvaða áhrif þeirra hlutverk getur haft á 

rannsóknina. (Kvale, 1996, 112-118). 

Heilindi og heiðarleiki rannsakanda getur skipt máli en einnig getur 

þekking og reynsla haft áhrif á rannsóknina. Mikilvægt er að rannsakandi leggi til 

hliðar fyrirfram gefnar hugmyndir um efnið. Þó að rannsakandi gangi til verks 

með opinn huga er erfitt að fullyrða um að hann hafi ekki myndað sér skoðanir á 

viðfangsefninu. Það getur reynt á rannsakanda að ítreka hlutleysi sitt og kynna vel 

á hvaða forsendum verið er að vinna verkefnið (Kvale, 1996, s. 117-118). Tengsl 

og afstaða rannsakanda til rannsóknarefnis í þessu tilviki felst í því að rannsakandi 

er bókasafns- og upplýsingafræðingur sem starfað hefur við skjalastjórn um 

nokkurra ára skeið. Rannsakandi hefur þar af leiðandi mótað sér hugmyndir um 

rannsóknarefnið að einhverju leyti og þekkir lítillega til viðmælenda. Í 

rannsókninni var því mikilvægt að rannsakandi ítrekaði hlutleysi sitt og trúnað við 

viðmælendur.  

3.8 Réttmæti og áhættumat 
Í eigindlegum rannsóknum er mikilvægt að fylgja meginreglum um áreiðanleika 

(reliability) og réttmæti (validity). Slíkt hefur mikil áhrif á gæði rannsóknarinnar, 

en eigindlegar rannsóknir hafa verið gagnrýndar fyrir að skorta réttmæti. Eftir því 

sem lýsingar eru ítarlegri, fleiri lesa rannsóknina yfir, eða hversu vel við 

skilgreinum hlutdrægni okkar sem rannsakanda, þeim mun meiri líkur á því að 
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réttmæti rannsóknarinnar verði meira. Réttmæti snýst um að sannreyna gögnin, 

t.d. með margprófun (triangulation) sem felst í því að beita öðrum aðferðum við 

athugun og bera niðurstöður saman (Hart, 2005, s. 349). Hver aðferð hefur sína 

styrkleika og veikleika og með því að nota fleiri en eina aðferð styrkist rannsóknin 

og hver aðferð fyrir sig.  

Út úr eigindlegum rannsóknum er leitast við að fá rétt svör en ekki 

stöðluð. Markmiðið er að sjá hvað er raunverulega að gerast. Fjallað hefur verið 

um átta verklagsferli til þess að sýna fram á réttmæti eigindlegra rannsókna og í 

hverri rannsókn er æskilegt að styðjast við a.m.k. tvö þeirra. Sem dæmi um slík 

verklagsferli má nefna þríprófun (triangulation) og að rannsakandi geri vel grein 

fyrir hlutdrægni sinni (Creswell, 1998, s. 202). Þríprófun felst í því að beita fleiri 

en einni aðferð í rannsókn og getur verið liður í að auka réttmæti rannsóknarinnar. 

Í þessari rannsókn fólst þríprófun í því að viðmælendur voru beðnir um að láta af 

hendi gögn eða upplýsingar um verklagsreglur eða sýna rannsakanda hvernig 

skráningu og meðferð mála var háttað. Þannig voru fyrirliggjandi gögn úr ytra og 

innra umhverfi ráðuneytanna skoðuð meðfram viðtölunum. Niðurstöður 

rannsóknarinnar geta þannig orðið trúverðugri og rannsóknin getur öðlast aukið 

gildi. Áreiðanleiki snýst um nákvæmni og hvort líkur séu á því að fá sömu 

niðurstöður ef rannsóknin er endurtekin (Yin, 2009, s. 45). Þetta er í raun erfitt í 

eigindlegum rannsóknum, en þær leggja áherslu á réttmæti frekar en áreiðanleika 

og á það að nákvæmt samræmi sé á milli rannsóknargagna og þess sem fólk sagði 

og gerði. Hugtökin eða þemun sem verða til í rannsókninni eiga að endurspegla 

upplifun þátttakenda, en rannsakandi er alltaf að lýsa veruleikanum út frá 

sjónarhorni þátttakandans. Gæði eigindlegra rannsóknaraðferða velta að miklu 

leyti á góðum samskiptum milli þátttakenda og rannsakanda. Til að samskipti séu 

góð er mikilvægt að vera meðvituð um siðferðislega ábyrgð gagnvart 

þátttakendum (Yin, 2009, s. 45).  

3.9 Samantekt 
Gerð var eigindleg rannsókn sem fólst í því að skoða hvernig ráðuneyti á Íslandi 

framfylgja lögum og reglum um skjalastjórn. Skjalastjórar allra tíu ráðuneyta á 

Íslandi tóku þátt í rannsókninni sem fólst i hálf formuðum viðtölum auk skoðunar 

á fyrirliggjandi gögnum í innra og ytra umhverfi. Undirbúningur rannsóknarinnar 

fór að hluta til fram í desember 2009 en rannsóknin var að öðru leyti framkvæmd 
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á tímabilinu janúar til apríl 2011. Viðfangsefni rannsóknarinnar hefur ekki verið 

skoðað áfram í þessu samhengi en umboðsmaður Alþingis hefur gert athugun á 

skráningu og meðferð erinda hjá stjórnsýslunni og gefið út álit, nr. 3566/2002. Í 

næstu köflum hér á eftir verður fjallað um hvert og eitt þeirra þema sem komu í 

ljós eftir að unnið var úr gögnunum og þau kóðuð.  
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4 Stefna og reglur í skjalamálum 

Til þess að fá betri sýn á umgjörð skjalamála hjá hverju ráðuneyti fyrir sig var 

spurt hvort þau hefðu sett skriflega stefnu um skjalastjórn. Stjórnarráðið hefur 

ekki sett sameiginlega stefnu eða reglur um skjalamál fyrir ráðuneyti eða 

undirstofnanir og því var leitast við að komast að því hvernig ráðuneytin haga 

þessum málum hvert fyrir sig. Í starfsmannahandbók stjórnarráðsins er að finna 

skriflegar viðmiðunarreglur sem samráðshópur skjalastjóra ráðuneytanna hefur 

unnið. Skipuð var nefnd um stefnumótun í skjalamálum stjórnaráðsins og söfnuðu 

skjalastjórar ráðuneytanna saman öllum þeim verklagsreglum sem til voru og 

unnu viðmiðunarreglur út frá þeim.  

4.1 Stefna 
Ekkert ráðuneytanna hefur sett fram skriflega stefnu í skjalamálum. Í viðtölunum 

kom fram að nokkur þeirra hafa sett sér ákveðin gildi eða starfsreglur sem felast í 

því að veita góða þjónustu, en það eru ráðuneyti F, G og J. Þessi ráðuneyti tóku 

einnig fram að það er stefna skjalasafnsins að fylgja ávallt leiðbeiningum frá 

Þjóðskjalasafni Íslands. Ráðuneyti F hefur að auki sett ákveðin viðmið um gæði: 

„Á skjalasafninu sjálfu höfum við ákveðin viðmið um gæði. Eitt er það að alltaf 

þegar starfsmenn biðja um gögn þá stöndum við alltaf upp strax, starfsmenn fá 

alltaf þau gögn sem þau biðja um. Við tökum þetta þá þannig að við segjum að 

við erum hér fyrir starfsmenn. Ef þeir biðja um gögn þá fá þeir þjónustu.“ Klara 

Jónsdóttir hjá ráðuneyti G sagði að ekki væri um skriflega stefnu að ræða en að 

verkefnin felast fyrst og fremst í að hlíta lögum varðandi skráningu á málum:  

Það hefur verið mikið atriði hjá mér í sambandi við 

skjalastjórn í ráðuneytinu, það er raunverulega þetta að 

stjórnvöldum er skylt að skrá öll mál sem koma til þeirra 

og það er það sem við höfum unnið eftir og ég hef lagt 

áherslu á. Það er bara geysilegt verkefni að fá fólk til þess 
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að vinna samkvæmt því. Það er raunverulega í fyrsta lagi 

það og í öðru lagi að gera það vel. 

Hjá ráðuneyti G kom líka fram að það er stefna að veita góða þjónustu á 

skjalasafninu: „Það er innleitt hér að veita öllum góða þjónustu, fyrst og fremst 

starfsmönnum í ráðuneytinu en líka náttúrulega öðrum sem leita til okkar.“ 

Hjá ráðuneyti J kom fram að unnið er eftir því verklagi sem Þjóðskjalasafn 

Íslands hefur sett um skjalasöfn: „Já, það er bara stefnan. Skjalasafnið vinnur 

samkvæmt því.“ Einnig kom fram í viðtalinu að það væri stefna starfsmanna á 

skjalasafninu að vera með þjónustulund: „Já, ég myndi segja það. Við sinnum 

mikilli þjónustu. Þá gildir þetta að vera með þjónustulund, það er partur af þessu.“ 

4.2 Lög 
Öll ráðuneytin tóku fram í viðtölunum að það væri skylda þeirra að starfa eftir 

lögum. Allir viðmælendurnir nefndu stjórnsýslulög, upplýsingalög og lög um 

Þjóðskjalasafn Íslands. Nokkrir nefndu einnig lög um persónuvernd í tengslum 

við skjalastjórn. Halla Kristjánsdóttir hjá ráðuneyti B taldi alla starfsmenn 

ráðuneytisins vera meðvitaða um það lagaumhverfi sem ráðuneytið starfar í: „Við 

erum alveg meðvituð um það lagaumhverfi sem við störfum í og við erum 

náttúrulega ráðuneyti sem á að vera til fyrirmyndar. Held að við séum alveg 

meðvituð um það.“ Hún tók það einnig fram að til stæði að halda námskeið fyrir 

starfsmenn ráðuneytisins þar sem áhersla væri lögð á stjórnsýslurétt.  

Elín Ragnarsdóttir hjá ráðuneyti C taldi að starfsmenn ráðuneytisins hefðu 

meiri skilning á skjalastjórn eftir að upplýsingalögin urðu til og væru meira 

meðvitaðir um lagalega skyldu skráningar. Í verklagsreglum ráðuneytisins um 

skráningu mála er vísað í upplýsingalög og stjórnsýslulög eftir því sem við á.  

4.3 Starfsmannahandbók stjórnarráðsins 
Fulltrúar úr svokölluðum samráðshópi skjalastjóra stjórnarráðsins hafa unnið 

saman að viðmiðunarreglum um skráningu mála. Viðmiðunarreglurnar eru kafli í 

starfsmannahandbók stjórnarráðsins. Ráðuneytin nefndu öll þessar sameiginlegu 

viðmiðunarreglur úr handbókinni og töldu þau öll að þau nýttu reglurnar að hluta 

til eða öllu leyti.  
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Einn viðmælenda talaði um að reglur um skráningu mála í handbókinni 

væru sameiginleg vinna skjalastjóra stjórnarráðsins og að reglurnar væru eins 

konar tilraun til að gera drög að samræmdu verklagi ráðuneytanna í þessum 

efnum: „Það var gerð nefnd um stefnumótun í skjalamálum stjórnarráðsins. Þá 

söfnuðum við saman öllum verklagsreglum sem til voru í ráðuneytunum og 

moðuðum úr því. Tilgangurinn var að uppfæra bókina frá 1991. Þetta var NUSS 

nefndin sem skilaði svo ákveðnu plaggi. Sem endaði svo ofan í skúffu og engin 

gaf sér tíma til að fara yfir það. Það plagg endaði sem kafli í þessari 

starfsmannahandbók.“ 

Ráðuneyti B, E, og H fylgja almennt reglum úr starfsmannahandbók 

stjórnarráðsins og hafa ekki sett sértækar reglur um skjalastjórn eða skráningu 

mála innan ráðuneytisins. Ráðuneyti A, C, D, F, G, I og J hafa hins vegar sett 

sértækar reglur þó að starfsmannahandbókin sé einnig notuð.  

4.4 Reglur um tölvupóst 
Þegar rætt var um skráningu og meðferð mála hjá ráðuneytunum kom iðulega upp 

umræða um tölvupóst og skráningu á honum. Ráðuneyti A, B, C, D, E, F, H og J 

hafa ekki sett formlegar reglur um tölvupóst heldur fylgja þeim almennu reglum 

sem er að finna í starfsmannahandbók stjórnarráðsins. Ráðuneyti G og I hafa hins 

vegar sett formlegar reglur um tölvupóst.  

Hjá öllum ráðuneytunum kom fram að starfsmenn þurfa að meta 

tölvupóstinn sinn sjálfir og ákveða hvað á að skrá í málaskrá. Ábyrgð starfsmanna 

felst í því að skrá tölvupóstinn rétt og allir starfsmenn þurfa að vera einskonar 

skjalastjórar. Heiða Magnadóttir hjá ráðuneyti A orðaði þetta á eftirfarandi hátt:  

Skjalastjórinn tekur auðvitað af þeim völdin með það að, 

þú veist, þau fá ekki bréfið sem kemur en þú færð 

tölvupóstinn í pósthólfið þitt og starfsmaðurinn opnar 

hann sjálfur og þarf að taka ákvörðun um, er þetta 

ráðuneytisins eða um hvað er, hvaða máli tengist þetta hjá 

mér, og hvar á ég að skrá þetta og hvernig á ég að bóka 

þetta. Þannig að, já það er mikil ábyrgð hjá 

starfsmanninum að finna út úr þessu með tölvupóstinn. 
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Heiða sagði að rætt væri um tölvupóstinn í stjórnarráðinu og hvernig væri 

hægt að fá starfsmenn til þess að skrá allan póst sem skiptir máli og til þess að 

skrá hann rétt. Hún sagði að starfsmenn hefðu líklega rýmri heimild með 

tölvupóst heldur en með venjuleg bréf því starfsmaður opnar tölvupóst sjálfur og 

þarf að taka ákvörðun um hvort og þá hvaða máli hann tengist og hvar hann þarf 

að skrá. 

Hjá Ráðuneyti B kom fram að tölvupóstur væri oft óformlegri og þá væri 

honum svarað en hann ekki alltaf skráður: „Nei, hann hefur ekki alltaf verið það 

hjá okkur. Það er svolítið misjafnt ég finn það alveg þegar ég tala við suma 

skjalastjóra í ráðuneytunum.“ Einnig kom fram að reglur um tölvupóst væru að 

finna í starfsmannahandbók stjórnarráðsins en það væri ekki alltaf farið eftir 

reglunum.  

Elín hjá ráðuneyti C sagði frá því að skrá ætti allan tölvupóst en tók undir 

að erfitt væri að fylgja því eftir: „Mér hefur fundist erfiðast að fá fólk til að setja 

inn á mál það sem starfsfólkið hefur frumkvæðið af, þeirra verkefni. Allt sem 

kemur inn í gegnum miðlægu póstmóttökuna fer á mál. Fólk er oft einhvern 

veginn spéhrætt og veltir fyrir sér hvort það sé ástæða til að skrá málin.“  

Ráðuneyti G hefur sett reglur um tölvupóst en tekur undir orð hinna 

viðmælendanna um að það sé háð mati einstaka starfsmanni hvað er skráð á mál: 

„En þetta er alltaf svolítið matskennt hvað á að skrá og það hafa viðgengist 

mismunandi reglur hjá ráðuneytunum, ég hef orðið vör við það. Það fer eftir því 

hvernig þetta er túlkað á hverjum stað.“ Reglurnar fela í sér að starfsmenn eru 

ábyrgir fyrir skráningu á því sem þeim berst á sín persónulegu netföng og þeir 

eiga að skila því strax á skjalasafn svo það sé rétt skráð. Einnig segir Klara 

Jónsdóttir hjá ráðuneyti G eftirfarandi: „Við erum með viðmið, svona 

leiðbeiningar til fólks til þess að geta metið hvað skiptir máli, auðvitað setur fólk 

ekki allt á mál. En allt sem skiptir máli fyrir afgreiðslu mála og hvernig þau eru 

mynduð, hvaða ákvarðanir eru teknar og allt sem skiptir máli fyrir þróun málsins á 

að fara inn.“ 

Viðmælandi hjá ráðuneyti H taldi að þrátt fyrir að ekki væru formlegar 

reglur um tölvupóst í ráðuneytinu væri mikilvægt að fylgja reglum um tölvupóst 

þar sem oft væru mikilvægar upplýsingar sem berast með óformlegum hætti: „Ég 
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hef nokkrum sinnum heyrt starfsfólk í ráðuneytinu tala um þetta er nú bara 

tölvupóstur, eða þetta var nú bara sagt í símtali. En undanfarna mánuði og ár þá 

hefur sérstaklega verið áberandi að mikilvægustu upplýsingarnar eru gefnar upp í 

tölvupósti eða símtölum. Eða á fundum þar sem ekki hafa verið skrifaðar 

fundargerðir.“ 

Ráðuneyti I hefur innleitt gæðahandbók þar sem allar verklagsreglur eru 

skráðar, þar á meðal verklag um skráningu tölvupósts. Allt sem viðkemur máli er 

skráð, hvort sem um er að ræða símtal, tölvupóst eða bréf. Sami háttur er á 

rafrænum bréfum og þeim sem berast með póstinum að sögn Arndísar Jónsdóttur. 

„Já alveg sama, þannig er þetta á sama hátt og erindi væri að koma inn sem bréf. 

Það er svona, við reynum að meta ef þetta er ígildi símtals, og ef þetta er bara 

staðreyndarfyrirspurn þá sendum við hana áfram án þess að skrá það í málaskrá. 

En ef að það þarf að afgreiða eitthvað þá þarf að skrá.“ 

4.5 Gæðahandbók og staðlar 
Í viðtölunum kom í ljós að mörg ráðuneytanna hafa í huga að innleiða 

gæðastjórnun og nokkur þeirra eru komin vel á veg með innleiðinguna. Í tengslum 

við gæðamál var einnig rætt um alþjóðlegan staðal um skjalastjórn, ISO 15489.  

Ráðuneyti D, E, F og I hafa innleitt gæðahandbók og hafa skjalastjórar 

ráðuneytanna einnig titilinn gæðastjóri. Ráðuneyti A, B, C, G og J sögðu að það 

væri í undirbúningi að innleiða gæðahandbók. Ráðuneyti H hefur ekki innleitt 

gæðahandbók en stuðst er við Fyrirmæla- og leiðbeiningabók ráðuneytisins sem 

hefur verið hluti af stefnu ráðuneytisins frá stofnun þess. 

Hjá ráðuneyti D hefur verið unnin skipulagshandbók, verklagsreglur og 

vinnulýsingar fyrir alla starfsmenn í gæðahandbók en ekki er stefnt að vottun að 

sinni. Gæðamál hjá ráðuneyti G snúast um að staðla vinnubrögð samkvæmt Klöru 

Jónsdóttur skjalastjóra: „Við reynum að staðla allt og vinna allt eftir reglum um 

hvernig er skráð og hvaða form er á því, til að auðvelda leitina og allt slíkt. Það 

skiptir miklu máli. Ég legg voðalega mikið áherslu á það líka, gæðamál. Að þetta 

sé vel gert.“ Ráðuneytið hefur hafið vinnu við verkferla en stefna ekki að 

gæðavottun. Arndís hjá ráðuneyti I tók einnig fram að ekki stæði til að fara í 

vottun en markmið með innleiðingu gæðastjórnunar væri að bæta vinnubrögð og 

að samræma þau: „Gæðastjórnun og skjalastjórn vinnur vel saman. Gæðastjórnun 
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kallar á svo mikla skjalastjórn. Þú innleiðir ekkert gæðastjórnun nema hafa 

skjalamálin í lagi.“ 

Ekkert ráðuneytanna hefur formlega innleitt verklag samkvæmt ISO 15489 

staðlinum en þau hafa öll kynnt sér staðalinn og sum ráðuneytanna hafa hann til 

hliðsjónar í daglegum störfum.  

Ráðuneyti C tók fram að þrýstihópur á vegum skjalastjóra stjórnarráðsins 

hefði látið þýða staðalinn og í ráðuneytinu væri staðallinn notaður sem vinnutæki 

þó ekki hefði gefist tækifæri til að innleiða hann með skipulögðum hætti. Bjarndís 

Guðmundsdóttir hjá ráðuneyti D hafði á orði að hún gerði sér vonir um að 

innleiða staðalinn þegar vinnu við gæðamálin væri lokið. Ráðuneyti F notar 

staðalinn til viðmiðunar og hafði hugsað sér að fá vottun samkvæmt staðlinum. 

Slíkar hugleiðingar hafa verið lagðar til hliðar í bili þar sem vottun er 

kostnaðarsöm og borgar sig ekki fyrir stofnanir að þessari stærðargráðu að sögn 

Söndru Helgadóttur. Ráðuneyti H telur að skjalastjórn stofnunarinnar endurspegli 

staðalinn nokkuð vel en lítur þó fyrst og frest til laga og þarfa ráðuneytisins 

varðandi skjalamál.  

4.6 Samantekt 
Ekkert ráðuneytanna hefur sett fram skriflega stefnu í skjalamálum en í ráðuneyti 

F, G og J var sérstaklega tekið fram að starfsmenn skjalasafns höfðu sett sér 

munnlega stefnu um að veita góða þjónustu. Einnig kom fram að þar væri stefna 

að fylgja þeim reglum og viðmiðum sem Þjóðskjalasafn Íslands hefur sett um 

skjalastjórn. Ráðuneytin vilja almennt nýta sér þær leiðbeiningar sem 

Þjóðskjalasafn Íslands gefur út og líta á þær sem viðmiðunarreglur eða ákveðna 

stefnu sem þeim beri að fylgja.  

Öll ráðuneytin tóku það fram að þeim ber skylda að hlíta lögum varðandi 

skjalastjórn og skráningu mála. Ráðuneytin nefndu öll stjórnsýslulög, 

upplýsingalög, lög um persónuvernd og lög um Þjóðskjalasafn Íslands. Einnig 

kom fram í einu ráðuneyti að starfsmenn höfðu meiri skilning á skjalastjórn þegar 

þeir gerðu sér grein fyrir því að það væri lagaskylda að skrá mál og halda vel utan 

um mál sem berast ráðuneytinu.  
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Ráðuneytin nefndu öll starfsmannahandbók stjórnarráðsins þegar þau voru 

spurð um reglur um skjalastjórn og skráningu mála. Ráðuneyti A, C, D, F, G, I og 

J hafa gert sértækar reglur en ráðuneyti B, E, og H nota handbókina eingöngu til 

viðmiðunar við meðferð og skráningu mála.  

Reglur um tölvupóst er að finna í starfsmannahandbók stjórnarráðsins en 

ráðuneyti A, B, C, D, E, F, H og J hafa ekki sett formlegar reglur um tölvupóst 

heldur fylgja þeim almennu reglum sem er að finna í starfsmannahandbókinni. 

Ráðuneyti G og I hafa hins vegar sett formlegar reglur um tölvupóst. Í athugun 

Umboðsmanns Alþingis kom fram að 14 af þeim 32 stofnunum sem athugunin 

náði til hafði sett sér reglur um meðferð erinda í tölvupósti árið 2002. Árið 2006 

höfðu 15 stofnanir sett slíkar reglur. Í báðum tilvikum eru ráðuneytin þó flokkuð 

með þeim sem höfðu sett sér reglur og var þá vísað í reglurnar í 

starfsmannahandbók stjórnarráðsins (Umboðsmaður Alþingis e.d., s. 28). Fram 

kom að erfitt væri að fylgja eftir skráningu tölvupósts á mál því starfsmenn hefðu 

frjálsari hendur þar heldur en þegar um bréfpóst er að ræða. Það væri því nokkurn 

veginn háð mati hvers og eins starfsmanns hvaða tölvupóstur væri skráður á mál. 

Reglurnar eru til en erfitt reynist að fylgja þeim eftir því skjalastjórar sjá ekki það 

sem ekki er skráð á mál. Allir viðmælendur hjá ráðuneytunum voru sammála um 

að erfitt væri að fylgja skráningu tölvupósts eftir og að ábyrgð starfsmanna væri 

mikil vegna þess að í einhverjum tilvikum væri matskennt hvaða tölvupóstur væri 

skráður á mál hverju sinni.  

Ráðuneyti D, E, F og I hafa innleitt gæðahandbók og ráðuneyti A, B, C, G 

og J sögðu að það væri í undirbúningi að innleiða gæðahandbók. Ráðuneyti H 

hefur ekki innleitt gæðahandbók. Ekkert ráðuneytanna hefur formlega innleitt 

verklag samkvæmt ISO 15489 staðlinum en þau hafa öll kynnt sér staðalinn og 

sögðust hafa hann til hliðsjónar í daglegum störfum. Í töflu 2 má sjá hvaða 

viðmiðunarreglur í skjalamálum hvert ráðuneytanna hefur innleitt.  
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Tafla 2. Viðmiðunarreglur í skjalamálum 

Viðmiðunarreglur í 
skjalamálum 

A B C D E F G H I J Alls 

Skrifleg stefna N N N N N N N N N N 0 
Lög J J J J J J J J J J 10 
Starfsmannahandbók 
stjórnarráðsins 

J J J J J J J J J J 10 

Sértækar reglur 
ráðuneytisins 

J N J J N J J N J J 7 

Sérstakar reglur um 
tölvupóst 

N N N N N N J N J N 2 

Gæðahandbók V V V J J J V N J V 4 
ISO staðalinn N N N N N N N N N N 0 
Fjöldi J 3 2 3 4 3 4 4 2 5 3   

Í töflunni stendur J fyrir já og N fyrir nei. V stendur fyrir í vinnslu. Hér má 

sjá að ekkert ráðuneytanna hefur skriflega stefnu í skjalamálum en öll fylgja þau 

lögum og starfsmannahandbók stjórnarráðsins. Sjö ráðuneyti af tíu hafa sett 

sértækar reglur um skráningu mála en aðeins tvö ráðuneyti hafa sérstakar reglur 

um tölvupóst. Ekkert ráðuneytanna hefur innleitt ISO 15489 staðalinn sérstaklega 

en öll hafa þau hann til viðmiðunar. Fjögur ráðuneytanna hafa innleitt 

gæðahandbók. Þegar samtalan í neðstu línunni er skoðuð sést að ráðuneyti I fær 

flest já, fimm talsins, og hefur innleitt festar viðmiðunarreglur miðað við hin 

ráðuneytin.  
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5 Meðferð mála 

Í stjórnsýslulögum, nr. 37/1993, og upplýsingalögum, nr. 50/1996, eru gerðar 

kröfur um kerfisbundna skjalastjórn. Stjórnvöld þurfa að skrá mál og varðveita 

málsgögn með aðgengilegum hætti. Almennt eru gerðar kröfur um vandaða 

málsmeðferð hjá stjórnsýslunni og í viðtölunum voru viðmælendur beðnir um að 

lýsa ferli innkominna og útsendra bréfa og verklagi við skráningu mála. Í 

starfsmannahandbók stjórnarráðsins eru viðmiðunarreglur um skráningu mála sem 

eiga að stuðla að samræmi í skráningu milli ráðuneyta. Reglurnar eru aðeins til 

viðmiðunar og er það verkefni hvers ráðuneytis fyrir sig að ákveða hvernig haga 

eigi skráningu og meðferð mála.  

5.1 Skráning 
Í viðtölunum kom fram að öll ráðuneytin hafa miðlægt skjalasafn þar sem 

innkominn bréfpóstur er opnaður og sameiginlegt netfang ráðuneyta er vaktað. Í 

öllum tilvikum eru erindin skráð strax í rafræna málaskrá á skjalasafni.  

Hjá ráðuneytum C, D, E, F, G, H, I og J útdeila starfsmenn skjalasafns 

málum beint á starfsmenn. Hjá ráðuneyti A útdeilir skjalasafn málum á 

skrifstofustjóra sem síðan sér um að útdeila málum áfram á starfsmenn eftir eðli 

verkefna. Hjá ráðuneyti B útdeilir skjalasafn málum annaðhvort til 

ráðuneytisstjóra, sem síðan útdeilir þeim áfram á starfsmenn, eða málum er útdeilt 

beint á starfsmann. Skjalasafnið metur málin hverju sinni en ekki er um formlegar 

reglur að ræða. Hjá ráðuneyti D fer það eftir gildandi verkferli hvort skjalasafn 

útdeilir málum beint á starfsmann eða til skrifstofustjóra. Hjá öllum 

ráðuneytunum er sá háttur hafður á að senda tilkynningu í tölvupósti á þann 

starfsmann sem gerður er ábyrgur fyrir máli.  

Misjafnt er hvort frumritum bréfa er haldið á skjalasafni eða hvort 

málsgögnin eru afhend þeim starfsmönnum sem eru ábyrgir fyrir viðkomandi 
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máli. Ráðuneyti A, C, D, E, G, H og J halda frumritum á skjalasafni. Ráðuneyti B, 

F, og I afhenda starfsmönnum frumrit málsgagna. Elín Ragnarsdóttir hjá ráðuneyti 

C sagði ástæðu þess að frumritum er haldið á skjalasafni vera að gögnin skiluðu 

sér ekki alltaf til baka: „Svo er þetta þannig að við höldum hjá okkur öllum 

frumritum og erum búin að gera það mjög lengi. Erum eitt af fyrstu ráðuneytunum 

sem hættu að setja frumritin til starfsmanna. Bara vegna þess að ég fékk ekki 

pappírana til baka.“ Öll ráðuneytin skanna frumrit og vista rafrænt afrit í 

málaskrá.  

5.2 Rafræn erindi og ábyrgð starfsmanna 
Hjá ráðuneytum A, B, C, D, E, F, H og I er reglan sú að þegar starfsmenn fá erindi 

á sín persónulegu netföng þá eru þeir ábyrgir fyrir því að skrá málið í málaskrá. 

Starfsmenn hjá ráðuneyti G og J stofna ekki mál sjálfir en eru ábyrgir fyrir því 

sem þeim berst. Klara Jónsdóttir hjá ráðuneyti G hafði þetta að segja: „Allir 

starfsmenn eru ábyrgir fyrir því sem þeir fá í hendur. Þeir eiga að skila því til 

okkar þannig að það fari allt í réttar hendur og sé skráð.“  

Halla Kristjánsdóttir hjá ráðuneyti B sagði að tölvupóstur bærist í auknum 

mæli beint á starfsmenn: „En síðan hefur aukist svo mikið að tölvupóstur er að 

berast beint á starfsmenn. Við náttúrulega ráðum ekki við hann á skjalasafninu.“ 

Bjarndís Guðmundsdóttir hjá ráðuneyti D hafði á orði að það væri sameiginleg 

ábyrgð allra starfsmanna að skrá í málaskrá: „Svo fær fólk auðvitað póst beint á 

sín netföng. Við ítrekum þetta auðvitað alltaf á námskeiðunum, að skjalastjórnin 

fer ekki bara fram hér. Ég er að predika fyrir starfsmönnum að það eru allir 

skjalastjórar.“ Arndís Jónsdóttir hjá ráðuneyti I telur mikilvægt að starfsmenn séu 

sjálfstæðir í vinnubrögðum og skráningu í málaskrá: „Sumir treysta sér ekki til að 

stofna mál en meirihlutinn gerir þetta sjálfur og við hvetjum fólk til að vera 

sjálfstætt í vinnubrögðum. Þess vegna er þessi mikla fræðsla og ég vil að fólk sé 

sjálfstætt.“  

5.3 Erindi sem verða til að frumkvæði ráðuneytis 
Starfsmönnum hjá ráðuneytum A, B, C, D, E, F H og I er heimilt að stofna mál í 

málaskrá ef málin berast beint til þeirra eða ef þau verða til að þeirra frumkvæði. 

Ráðuneyti G leyfir starfsmönnum ekki að stofna mál, heldur senda starfsmenn 
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skjalasafninu póst og biðja um að mál séu stofnuð ef svo ber undir. Hjá ráðuneyti 

J kom fram að starfsmenn skjalasafns stofna öll mál.  

Halla Kristjánsdóttir hjá ráðuneyti B sagði að skjalastjórn væri í góðu lagi 

hjá hinum almenna starfsmanni en hærra settir starfsmenn hefðu ekki alltaf tíma 

til að koma málum strax í skráningu. Hún sagði að þörf væri á að fylgja eftir 

skráningu á þeim málum sem verða til innandyra í ráðuneytinu. Elín hjá ráðuneyti 

C talaði um að erfitt væri að fylgja því eftir hvernig hver og einn starfsmaður 

umgengst málaskrá: „Mér hefur fundist erfiðast að fá fólk til að setja inn á mál 

það sem starfsfólkið hefur frumkvæðið af, þeirra verkefni.“ Klara Jónsdóttir hjá 

ráðuneyti G sagðist leggja sérstaka áherslu á að starfsfólk skrái það sem verður til 

innan ráðuneytisins en ekki bara það sem kemur að utan:  

Það er ekki ljóst af lögunum, t.d. en það er ljóst samkvæmt 

úrskurði umboðsmanns Alþingis og þess vegna hef ég 

hnykkt á því í okkar skriflegu reglum að það sé bæði, því 

það skiptir voðalega miklu máli gagnvart stjórnvöldum að 

leggja áherslu á að skrá ekki bara það, heldur líka það sem 

verður til hérna innanhúss. 

Arndís hjá ráðuneyti I sagði að það væri talsvert um að mál verði til að 

frumkvæði ráðuneytisins: „Og það gerist mjög mikið að mál verða til, það er tekin 

ákvörðun á fundi, og það fer af stað eitthvað mál hér innanhúss. Starfsfólkið býr 

til mál sjálft og þá förum við bara yfir, er málsheiti í lagi, er bréfalykillinn réttur 

og það allt saman. Og við fylgjumst með því.“ 

Í viðtölunum kom fram að ráðuneyti B, C, F og G vilja nota málaskrá meira 

sem eins konar verkbókhald starfsmanna.  

5.4 Sértækar reglur um skráningu 
Ráðuneyti A, C, D, F, G, I og J fara eftir sértækum reglum um skráningu mála 

sem unnar hafa verið í ráðuneytunum. Ráðuneyti B, E og H hafa ekki sértækar 

reglur en fylgja viðmiðunarreglum úr starfsmannahandbók stjórnarráðsins. Klara 

hjá ráðuneyti G tók fram að þrátt fyrir að það sé sundurliðað í reglum hvað á að 

skrá og hvað ekki er alltaf eitthvað sem er háð mati starfsmanna: „En þetta er 

alltaf svolítið matskennt hvað á að skrá og það hafa viðgengist mismunandi reglur 
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hjá ráðuneytunum, ég hef orði vör við það. Það fer eftir því hvernig þetta er túlkað 

á hverjum stað.“ Ráðuneyti I hefur innleitt gæðahandbók og fléttar inn í 

verklýsingar ákvæði úr þeim lögum sem þarf að hafa í huga: „Við erum með 

skriflegar reglur um hvernig á að bóka erindi og hvert þau fara. Þetta er alveg 

niðurnjörvað í gæðahandbók hvernig þessi meðferð á að vera.“  

5.5 Samantekt 
Í öllum ráðuneytunum er miðlægt skjalasafn þar sem innkominn bréfpóstur er 

opnaður og sameiginlegt netfang ráðuneyta er vaktað. Í öllum tilvikum eru erindin 

skráð strax í rafræna málaskrá á skjalasafni. Öll ráðuneytin hafa þann háttinn á að 

starfsmenn skjalasafns sjá um að úthluta málum annars vegar beint á starfsmenn 

eftir leiðbeiningum frá skrifstofustjórum eða á skrifstofustjórana sjálfa sem svo 

útdeila málunum á starfsmenn. Ábyrgir starfsmenn fá í öllum tilvikum tölvupóst 

þegar þeim er úthlutað máli.  

  Ekki er um sama verklag varðandi frumrit bréfa að ræða hjá 

ráðuneytunum. Ráðuneyti A, C, D, E, G, H og J halda frumritum á skjalasafni. 

Ráðuneyti B, F, og I afhenda starfsmönnum frumrit málsgagna.  

Hjá öllum ráðuneytunum nema tveimur er reglan sú að þegar starfsmenn fá 

erindi á sín persónulegu netföng þá eru þeir ábyrgir fyrir því að skrá málið í 

málaskrá. Starfsmenn hjá ráðuneyti G og J stofna ekki mál sjálfir en eru ábyrgir 

fyrir því að það sem þeim berst fari til skráningar hjá skjalasafni. Starfsmönnum 

ráðuneyta A, B, C, D, E, F, H og I er heimilt að stofna mál í málaskrá ef málin 

berast beint til þeirra eða ef þau verða til að þeirra frumkvæði. Hjá ráðuneyti G og 

J stofnar skjalasafnið öll mál í málaskrá.  

Ráðuneyti A, C, D, F, G, I og J hafa sett sértækar reglur innan ráðuneytis 

fyrir skráningu mála. Ráðuneyti B, E og H fylgja alfarið viðmiðunarreglum úr 

starfsmannahandbók stjórnarráðsins. 

Almennt fullnægja ráðuneytin þeirri lagaskyldu að skrá mál sem koma til 

þeirra með reglubundum hætti, en samkvæmt 22. gr. upplýsingalaga er 

stjórnvöldum skylt að skrá mál sem koma til meðferðar hjá þeim á kerfisbundinn 

hátt og varðveita málsgögn með aðgengilegum hætti. Öll erindi sem berast að eru 

skráð samkvæmt reglum starfsmannahandbókar stjórnarráðsins eða sértækum 
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reglum sem ráðuneytin hafa sett hvert fyrir sig. Hins vegar virðist sem starfsmenn 

ráðuneytanna hafi almennt meiri ábyrgð á skráningu þeirra erinda sem þeim berst 

á sín persónulegu netföng eða þau mál sem verða til að þeirra frumkvæði. 

Skjalastjórum finnst mikilvægt að allt sé skráð en erfitt er að fylgja því eftir sem 

ekki berst með hefðbundnum leiðum eða er móttekið miðlægt. Í töflu 3 má sjá 

hvernig meðferð mála er háttað hjá ráðuneytunum.  

Tafla 3. Vistun og skráning skjala 

Vistun og skráning 
skjala 

A B C D E F G H I J Alls 

Miðlægt skjalasafn J J J J J J J J J J 10 
Rafræn skráning J J J J J J J J J J 10 
Frumrit skönnuð J J J J J J J J J J 10 
Frumriti haldið á 
skjalsafni 

J N J J J N J J N J 7 

Tilkynning með 
tölvupósti 

J J J J J J J J J J 10 

Skjalasafn útdeilir 
málum beint á 
starfsmenn 

N J J J J J J J J J 9 

Skjalasafn útdeilir 
málum til 
skrifstofustjóra 

J N N N N N N N N N  1 

Starfsmenn geta 
stofnað mál sjálfir 

J J J J J J N J J N 8 

Sértækar reglur um 
skráningu 

J N J J N J J N J J 7 

Fjöldi J 8  6  8  8  7  7  7  7  7  7    

Í töflu 3 má sjá að móttaka og skráning mála er almennt í föstum farvegi hjá 

ráðuneytunum. Verklagið við meðferð skjala er þó misjafnt en þrjú af tíu 

ráðuneytum láta til að mynda frumrit ekki frá sér. Í öllum tilvikum sér skjalasafn 

um að útdeila málum þegar þau hafa verið skráð en eitt ráðuneytanna sendir málin 

á skrifstofustjóra sem síðan senda málin áfram á sérfræðinga. Í átta ráðuneytum 

hafa starfsmenn heimild til að stofna sjálfir mál í málaskrá og jafn mörg ráðuneyti 

hafa sett sértækar reglur um skráningu mála. Ráðuneyti A, C og D hafa flest Já í 

töflunni, þ.e. oftast er um fast verklag að ræða hjá þessum þremur ráðuneytum. 
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6 Eftirfylgni með afgreiðslu mála 

Þó svo að í stjórnsýslulögum sé ekki að finna sérstök ákvæði um skjalamál má 

finna atriði sem vísa til þess að skjalamál þurfi að vera í góðu horfi. Ákvæði um 

málshraða í 9. gr. ssl. fjallar um að ákvarðanir í stjórnsýslunni skuli teknar svo 

fljótt sem unnt er. Kveðið er á um að þegar fyrirsjáanlegt er að mál muni tefjast í 

afgreiðslu þurfi að skýra aðila máls frá því og jafnframt að upplýsa hann um 

ástæður tafanna (Páll Hreinsson, 1994, s. 35). Hér er gerð krafa um málshraða og 

vandaða málsmeðferð. Stjórnsýslulögin gera einungis lágmarkskröfur til 

stjórnsýslunnar en gert er ráð fyrir að á einstökum sviðum þurfi að gera strangari 

kröfur eftir aðstæðum.  

Samkvæmt 11. gr. upplýsingalaga eiga stjórnvöld að taka ákvörðun um að 

verða við beiðni um aðgang að gögnum svo fljótt sem unnt er. Ef erindi um 

aðgang að gögnum hefur ekki verið afgreitt innan sjö daga frá móttöku þess er 

stjórnvaldi skylt að skýra aðila frá ástæðum tafanna og hvenær ákvörðunar sé að 

vænta.  

Ráðuneytin þurfa að móta verklag hvert fyrir sig því málaflokkarnir sem 

þau fást við eru ólíkir. Viðmiðanir um afgreiðslu mála eru mikilvægar til þess að 

hægt sé að framfylgja reglunni um að tilkynna til aðila ef fyrirsjáanlegar tafir 

verða á afgreiðslu máls. Í viðtölunum var spurt hvort fylgt væri reglum um 

afgreiðslufrest og þá hvort ráðuneytið hefði sett sértækar reglur um afgreiðslu 

mála eða hvort fylgt væri viðmiðunarreglum úr starfsmannahandbók 

stjórnarráðsins. Einnig var spurt hvort það væri regla að tilkynna um tafir ef svo 

ber undir. Til þess að fá tilfinningu fyrir því hvernig þessum reglum væri 

framfylgt var spurt hvernig eftirliti með afgreiðslu mála væri háttað á hverjum 

stað.  
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6.1 Reglur um málshraða 
Ráðuneyti A, D og I fylgja skráðum reglum um afgreiðslufrest. Ráðuneyti C, F og 

G hafa sett reglur um afgreiðslufrest en þeim er ekki fylgt með skipulögðum hætti. 

Ráðuneyti B, E, H og J hafa ekki sett skráðar reglur. Öll ráðuneytin fylgja 

viðmiðunarreglum úr starfsmannahandbók stjórnarráðsins og setja þar af leiðandi 

tímafrest á fyrirspurnir frá Alþingi.  

Heiða Magnadóttir hjá ráðuneyti A sagði að öll innkomin erindi fái 

tímafrest. Venjuleg erindi fá allt frá sjö dögum til þriggja mánaða frest og sum 

jafnvel ár, allt eftir eðli erindanna: „Já við erum með frekar stífa eftirfylgni á mál. 

Þegar erindi koma inn þá fá þau afgreiðslufrest. Það er til undantekninga að það sé 

ekki settur afgreiðslufrestur á mál, og það er þá allt frá sjö dögum uppí árs 

frestur.“ Það kom einnig fram að áminning er skráð í dagatal hjá ábyrgum 

starfsmanni. Hjá ráðuneyti B hafði viðmælandi á orði að afgreiðslufrestur væri 

settur á mál ef sendandi bæði sérstaklega um það. Hún tók einnig fram að í 

ráðuneytinu væri mikið af málum til meðferðar sem væru lengi í vinnslu.  

Elín Ragnarsdóttir hjá ráðuneyti C sagði að búið væri að vinna drög að 

reglum um málshraða en að þær biðu samþykkis hjá skrifstofustjóra. Hún nefndi 

að það þyrfti líka að setja afgreiðslufrest á mál sem verða til í ráðuneytinu en ekki 

bara afgreiðslumál: „Þannig að við erum núna að ítreka að við þurfum að fá þessar 

reglur um málshraðann svo við á skjalasafninu getum sett inn málshraðann. Og 

líka það að það þarf að virkja fólk í að setja ekki bara á þessi afgreiðslumál, heldur 

líka inn á verkefnin sín.“  

Bjarndís Guðmundsdóttir hjá ráðuneyti D tók fram að öll innkomin erindi 

fá afgreiðslufrest sem er sérsniðinn að ráðuneytinu og er áminning sett í dagatal 

hjá ábyrgum starfsmanni. Reglur um afgreiðslufrest voru unnar í framhaldi af 

athugun umboðsmanns Alþingis og voru reglurnar settar árið 2008. Að sögn 

Bjarndísar er verið að endurskoða reglurnar núna með tilliti til reynslu síðustu ára: 

„Svo erum við búin að greina allt síðan þá, þetta er búið að taka heilt ár. Við 

fórum í öll málin og erum búin að greina, fara ítarlega í það prósentulega séð 

hvort við séum að ná þessu eða ekki. Í sumum tilfellum eru þetta lögbundnir 

frestir og í öðrum ekki.“ 
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Emma Guðmundsdóttir hjá ráðuneyti E sagði að þar væri stuðst við 

viðmiðunarreglur úr starfsmannahandbók stjórnarráðsins og þar að auki er settur 

mánuður á önnur mál sem ekki eru skilgreind í handbókinni. Hún sagði að 

áminning væri jafnframt sett í dagatal hjá ábyrgum starfsmanni: „Svarfrestur á 

ekki að dragast en svo náttúrulega gerist það alltaf af og til. Það er náttúrulega 

mikið álag hérna, fáir starfsmenn.“ Hjá ráðuneyti F setja starfsmenn sjálfir 

tímafrest á málin ef svo ber undir. Verklagsreglur um afgreiðslufrest hafa verið 

gerðar en ekki hefur tekist að innleiða þær. Sandra Helgadóttir hafði á orði að 

hægt væri að setja innbyggða tímafresti á mál í nýrri uppfærslu málaskrár sem 

beðið væri eftir.  

Klara Jónsdóttir hjá ráðuneyti G sagði að til væru reglur um afgreiðslufrest 

en ekki hefði tekist að framfylgja þeim nægilega vel: „Við erum með reglur um 

afgreiðsluhraða en því miður verð ég að segja að það er ekki farið eftir því, en það 

er vegna þess að við höfum ekki haft þann möguleika í málaskránni að láta fólk 

vita þegar málið er komið á tíma.“ Hún sagði að reglurnar væru í gildi þó ekki 

væri farið eftir þeim að öllu leyti. Starfsmenn setja inn tímafrest á mál þegar beðið 

er um að þeim sé svarað fyrir ákveðinn tíma og hún leggur áherslu á að því sé 

fylgt: „Fólk á náttúrulega að ljúka sínum málum hratt. Almennur afgreiðslufrestur 

er þrjár vikur og það er svona megin reglan.“ 

Þóra hjá ráðuneyti H sagði að ekki væru til skriflegar reglur ráðuneytisins 

eins og er. Skjalasafnið setur inn áminningu á málin ef það er sérstaklega beðið 

um það:  

Við fylgjum almennum reglum stjórnarráðsins um það að 

það skuli afgreiða erindi eins fljótt og auðið er og við 

fylgjum ákvæðum samkvæmt stjórnsýslulögum og 

upplýsingalögum. Lögin sjálf kveða í raun og veru ekki á 

um afgreiðslufrest. Umboðsmaður er búinn að minna á að 

ráðuneytin skuli setja sér reglur um afgreiðslufrest en það 

hefur ekki verið gert. 

Arndís hjá ráðuneyti I sagði ráðuneytið hafa verið með málshraðareglu frá 

árinu 2007. Hún sagði jafnframt að ekki tækist alltaf að fylgja reglunum: „Það er 

reynt að vinna innan þessa skilgreinda málshraða sem ráðuneytið hefur sett sér. 
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Það hefur ekki alltaf tekist.“ Hjá ráðuneyti J kom fram að farið er eftir reglum úr 

starfsmannahandbók stjórnarráðsins og að starfsfólk er meðvitað um að þeim ber 

að svara málum samkvæmt lögbundnum frestum: „Fólk vinnur bara 

undantekningar laust innan þessara lögbundnu tímamarka.“ 

6.2 Tilkynning um tafir á afgreiðslu mála 
Ekkert ráðuneytanna hefur sett skráðar reglur um tilkynningu um tafir. 

Viðmælendur allra ráðuneytanna tóku þó fram að það væri í einhverjum tilvikum 

látið vita um tafir ef þær væru fyrirsjáanlegar.  

Heiða hjá ráðuneyti A sagði misjafnt hvort aðila máls væri tilkynnt ef 

fyrirsjáanlegar væru tafir á afgreiðslu málsins: „Það er misjafnt. Ég myndi segja 

að það væri ábótavant, það mætti gera meira af því að láta vita af framgangi 

mála.“ Hún sagði að það væru að einhverju leyti sendar tilkynningar en það væru 

ekki nógu góðar viðmiðunarreglur til um slíkt. Halla hjá ráðuneyti B nefndi að 

það kæmi fyrir að það væri látið vita. Hún talaði einnig um að umboðsmaður 

Alþingis hefði gert athugasemdir við þetta á sínum tíma en allir starfsmenn 

ráðuneytisins væru almennt meðvitaðir um stjórnsýslureglur. Elín hjá ráðuneyti C 

sagði að alltaf væri látið vita ef erindi væru áframsend:  

En við framsendum erindi. Erindi sem koma inn og eiga 

ekki við okkur, þau eru framsend og þá látum við 

viðkomandi vita að búið er að framsenda erindið. Þetta er 

kannski það sem helst snertir okkur. Allt sem við 

framsendum fer í málaskrá og þá er það á record að það 

hafi komið í ráðuneytið og hvernig við afgreiddum það. 

Eins líka að viðkomandi fær að vita að það er búið að 

framsenda það. Þetta hefur aukið álagið hjá okkur 

heilmikið. 

Bjarndís hjá ráðuneyti D vill meina að þrátt fyrir að ráðuneytið hafi ekki 

sett sérstakar reglur um tilkynningar að þá sé reglunni oftast sinnt: 

Já, það er náttúrulega samkvæmt stjórnsýslulögunum og 

allir sérfræðingarnir eiga að vera meðvitaðir um þá reglu 

og eiga að sinna henni. Ég held að því sé nú oftast sinnt. 
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En það er auðvitað á þeirra ábyrgð, það er dálítið erfitt að, 

kerfið býður ekki upp á að það sé gert. Þeir hafa þessar 

dagsetningar til að miða við, sem sagt málshraðann og ef 

þeir sjá fram á að ná því ekki, þá eiga þeir að senda 

tilkynningar. 

Emma hjá ráðuneyti E nefndi að það væri þumalfingurregla að láta vita ef 

fyrirsjáanlegt væri að mál myndi dragast í afgreiðslu: „Það er þumalfingurregla að 

láta vita. En það klikkar líka.“ Sandra hjá ráðuneyti F hafði sömu sögu að segja: 

„Já það er kerfisbundið gert. Já. Skrifa bréf og það á að vera gert en ég get ekki 

hundrað prósent staðfest það, ég fylgist ekki með því. Ég lít svo á að það sé 

verkefni skrifstofustjóra.“ Klara hjá ráðuneyti G sagði einnig að látið væri vita ef 

um áframsend mál væri að ræða en ekki endilega þegar mál frestast: „Það var gert, 

það var innleitt og við sendum inn stöðluð bréf. Fólk er störfum hlaðið, því miður, 

það þyrfti að vera miklu meira gert.“ Þóra hjá ráðuneyti H sagði það væri 

þumalfingurregla að láta málsaðila vita ef það liggur fyrir að það verði töf á að 

afgreiða erindi hans. Engar reglur eru þó um slíkt og því ekkert eftirlit, en því er 

treyst að starfsfólkið sjái um það.  

Arndís hjá ráðuneyti I sagði að það væri misjafnt hvort það væri látið vita ef 

fyrirsjáanlegt væri að mál tefðist í afgreiðslu en ráðuneytið reynir að fylgja 

lögunum: „Já, samkvæmt lögum á að gera það. En það er mjög misjafnt hvort það 

er, það er á valdi skrifstofa eða skrifstofustjóranna að meta það. En ef þetta eru 

stjórnsýslumál þá er auðvitað látið vita.“ Hjá ráðuneyti J kom einnig fram að ekki 

væru fastar reglur um tilkynningar en ábyrgðaraðili máls hefur það hlutverk að 

senda tilkynningu um tafir ef svo ber við: „Það er allur gangur á því. Það er þá 

oftar myndi ég segja að fólk sendir bréf og segir að það séu tafir, en það er oftast 

þegar það eru stjórnsýslukærur og beiðnir frá ríkislögmanni.“ 

6.3 Eftirlit með stöðu og skráningu mála 
Reglulegt eftirlit með stöðu og skráningu mála er við lýði hjá ráðuneytum A, C, 

D, E F, G og I. Hjá ráðuneyti B, H, og J er reglulegu eftirliti með skráningu mála 

ábótavant. Hjá ráðuneyti A, C, E og H sér skjalastjóri um eftirlit en hjá ráðuneyti 

B, D, F, G, I og J sjá skrifstofustjórar um eftirlit á sínum skrifstofum.  
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Heiða Magnadóttir hjá ráðuneyti A hafði á orði að ráðuneytið væri nýlega 

búið að uppfæra rafrænu málaskrána og í nýjustu útgáfunni væru fleiri aðgerðir og 

leiðir til að auka sýn stjórnenda og eftirlit. Eftirliti hjá ráðuneyti A er þannig 

háttað að starfsmenn fá vikulega skýrslu í tölvupósti yfir mál sem eru komin á 

tíma. Á þriggja mánaða fresti ýtir skjalastjóri á starfsmenn með lista yfir öll málin 

þeirra og ítrekar að þeir fari yfir, afgreiði mál og loki þeim. Ekkert á að hafa 

stöðuna í vinnslu nema það sé örugglega í vinnslu. Á mánaðarfresti fær 

ráðuneytisstjóri skýrslu um stöðu mála, en það er á stefnuskránni að ýta niður 

fjölda óafgreiddra mála hjá ráðuneytinu. Ráðuneytið er að vinna í því að setja 

mælanleg markmið varðandi svörun á erindum til að sjá markvisst breytingar. 

Heiða hafði þetta að segja um eftirlit með skráningu mála: „Ég held að við séum 

eitt af fáum ráðuneytum sem erum með svona stífar reglur um afgreiðslufrest og 

notfærum okkur þessa eftirfylgni.“  

Halla hjá ráðuneyti B sagði að skrifstofustjórar ættu að bera ábyrgð á 

málum á sinni skrifstofu að það væri þeirra hlutverk að ýta á eftir fólki. Hún 

nefndi einnig að eftirfylgni í málaskrá hefði ekki virkað nægilega vel en með 

væntanlegri uppfærslu á málaskrá yrði eftirfylgni auðveldari: „En ég held að 

starfsmenn séu almennt mjög vel meðvitaðir um gang mála hjá sér þannig að ég 

held að það sé enginn að slugsa eitthvað eða slóra með einhver mál.“ 

Elín hjá ráðuneyti C sagði að eftirliti væri ekki sinnt sem skyldi en hún 

gerði ráð fyrir að með uppfærslu málaskrár myndi það breytast. Hún hefur haft 

þann háttinn á að senda út póst yfir mál sem eru í vinnslu en það er tímafrekt: 

„Það er þessi tímaskortur. Ég hef í gegnum tíðina oft tekið upp á því, ég næ bara 

aldrei að framfylgja því reglulega.“  

 Bjarndís hjá ráðuneyti D sagði að það stæði til að nýta betur möguleika 

málaskrár varðandi eftirlit þegar búið væri að fá uppfærslu í nýjustu útgáfu. Hún 

sagði að tilgangurinn með málshraðareglunum sem settar hafa verið væri sá að 

hafa reglulegt eftirlit. Bjarndís nefndi einnig að ekki væri búið að setja mælanleg 

markmið varðandi málshraða en við greininguna var miðað við að ef frávik við 

reglur um afgreiðslufrest væru minna en 20% þá var það talið ásættanlegt.  

 Emma hjá ráðuneyti E gerir reglulega skjalaskýrslu sem er listi yfir opin 

mál á hvern starfsmann. Hún sendir lista á þriggja mánaða fresti í tölvupósti en 
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prentar líka út lista þannig að þá geta starfsmenn merkt við hvaða málum 

skjalastjóri má loka. 

Sandra hjá ráðuneyti F sagði að skjalastjórar gerðu oft lista yfir mál í 

vinnslu eftir starfsmanni en þeir tækju ekki að sér eftirlit: „Nei, mér finnst það 

ekki vera hlutverk skjalastjóra að reka á eftir starfsfólkinu.“ Hún nefndi einnig að 

reglubundin tiltekt í málaskrá væri einu sinni á ári. Klara hjá ráðuneyti G sagði að 

þar væri sami háttur á, tiltektardagar fyrir bæði rafræn skjöl og pappír: „Því miður 

vill brenna við að þegar það er búið að afgreiða málin er þeim er ekki lokað. Það 

er þetta sem erum að reyna að fá fólk til að gera, það að vinnslufjöldinn sé 

raunhæfur. Að það séu raunverulega mál í vinnslu sem eru í vinnslu en ekki 

eitthvað sem er búið.“ Hún sagði að skrifstofustjórarnir eigi að sjá um eftirlit: 

„það er raunverulega þeirra hlutverk að gera það. Það á að fylgjast með sínum 

starfsmönnum og við höfum reynt að setja þetta þannig upp í málaskránni.“ Hún 

nefndi einnig að eftirlit yrði auðveldara í nýrri útgáfu málaskrár.  

Þóra hjá ráðuneyti H sagði að eftirlit væri ekki með reglubundum hætti en 

hún fylgist þó sjálf með einstökum málum og skjalasafnið reynir að gera átak í 

kringum áramótin: „Ég svona, ég sjálf fylgist með, ég vinn sjálf í málaskrá og 

þegar ég rekst sjálf á eitthvað sem ekki er gert samkvæmt reglunum þá hef ég 

samband við þann sem gerði það, hvort sem það er starfsmaður eða skjalavörður 

hér eða í skrifstofunum. En ég sé ekki í málaskránni hvað er ekki skráð á mál.“  

Arndís hjá ráðuneyti I hafði á orði að takmarkanir þeirrar útgáfu málaskrár 

sem ráðuneytið hefur í notkun væri þess eðlis að erfitt væri að fylgjast með málum 

sem fallin eru á tíma. Það stendur þó til bóta þar sem beðið er eftir nýrri útgáfu 

málaskrár. Það eftirlit sem er á afgreiðslu mála felst í því að prentaðir eru út listar 

yfir mál í vinnslu eftir skrifstofum og skrifstofustjórar fara yfir á þriggja mánaða 

fresti. Tiltektardagar eru tvisvar á ári, bæði fyrir rafræn skjöl og á pappír. Þá er 

ætlast til þess að fólk taki til og eyði þeim gögnum sem ekki þarf að halda til haga. 

Það er ekki hlutverk skjalastjóra að sjá um eftirfylgni með því að málum sé lokað, 

það er skrifstofustjóranna að sjá um það. Arndís minntist á að aukin áhersla er 

lögð á eftirlit eftir efnahagshrunið: „Það er verið að leggja mjög mikla áherslu á 

allt eftirlit núna, eftirfylgni. Það er í algjörum fókus núna. Að því leyti hefur 
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rannsóknarskýrslan skilað sér. En auðvitað tekur tíma að innleiða þetta og koma 

þessu á framfæri.“ 

 Hjá ráðuneyti J bera skrifstofustjórar ábyrgð á eftirliti og eftirfylgni með 

afgreiðslu mála og er skjalasafnið ekki í eftirlitshlutverki: „Það hefur aldrei tíðkast 

í skjalasafni. Nema að beiðni viðkomandi yfirmanns.“  

6.4 Samantekt 
Sex ráðuneytanna hafa sett skráðar reglur um afgreiðslufrest en aðeins þremur 

þeirra hefur tekist að innleiða þær og fylgja þeim eftir með skipulögðum hætti. 

Fjögur ráðuneytanna hafa ekki sett sérstakar reglur um afgreiðslufrest en öll 

ráðuneytin fylgja þó viðmiðunarreglum úr starfsmannahandbók stjórnarráðsins. Í 

frumkvæðisathugun umboðsmanns Alþingis, nr. 3566/2002, kom fram að nokkur 

misbrestur var á að stjórnvöld svöruðu erindum innan eðlilegra tímamarka. Ekkert 

ráðuneyti hafði skráðar reglur árið 2002, sex ráðuneyti fylgdu viðmiðum en sex 

höfðu hvorki reglur né viðmið. Árið 2006 höfðu tvö ráðuneyti sett sér skráðar 

reglur, sex fylgdu viðmiðum en fjögur höfðu hvorki reglur né viðmið 

(Umboðsmaður Alþingis e.d., s. 4).  

Ekkert ráðuneytanna hefur sett skráðar reglur um tilkynningu um tafir. 

Viðmælendur allra ráðuneyta tóku fram að það væri í einhverjum tilvikum látið 

vita um tafir ef þær væru fyrirsjáanlegar en það var í öllum tilvikum háð því að 

ábyrgir starfsmenn gerðu það og í mörgum tilvikum var það aðeins gert ef beðið 

var sérstaklega um ákveðinn tímafrest. Flestir viðmælendur töldu starfsmenn 

meðvitaða um að þeim væri skylt að láta vita samkvæmt lögum. Nokkrir 

viðmælendur nefndu einnig að umboðsmaður Alþingis hefði gert athugasemd við 

að ráðuneytin hefðu ekki sett sér reglur um tilkynningu til málsaðila. Til 

viðmiðunar má benda á að í athugun umboðsmanns Alþingis kom fram að veruleg 

brögð voru á að stjórnvöld fylgdu lagafyrirmælum um að tilkynna um tafir á 

vinnslu mála. Reyndar kom í ljós að mat stjórnvaldanna sjálfra á því hvernig þau 

framfylgdu reglunni og skoðun á afgreiðslu mála samræmdist ekki að öllu leyti.  

Reglulegt eftirlit með stöðu og skráningu mála er við lýði hjá sjö af tíu 

ráðuneytum. Hjá þremur ráðuneytum er ekki um reglubundið eftirlit að ræða en þó 

kom fram að í öllum ráðuneytunum er á einhvern hátt fylgst með afgreiðslu mála í 

málaskrá. Fram kom að nokkuð misjafnt var á milli ráðuneyta hvort skjalastjóri 
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eða viðkomandi skrifstofustjórar sjá um eftirlit. Hjá fjórum ráðuneytum var eftirlit 

í höndum skjalastjóra en sex þeirra vildu meina að það væri í verkahring 

skrifstofustjóra að fylgja málum eftir á sínum skrifstofum. Ef niðurstöður 

athugunar umboðsmanns Alþingis eru skoðaðar má sjá að talsvert hefur breyst hjá 

ráðuneytunum í þessum efnum. Þar kom fram að reglubundið eftirlit með stöðu og 

afgreiðslu mála var ekki nógu gott þar sem ekkert þeirra ráðuneyta sem sagðist 

hafa reglubundið eftirlit árið 2002 sinnti því árið 2006. Eitt ráðuneyti hafði þó 

tekið upp reglubundið eftirlit í öllum málaflokkum og annað ráðuneyti í sumum 

málaflokkum. Viðmælendur í þessari rannsókn voru sammála um að það væri 

verið að leggja mikla áherslu á alla eftirfylgni og ástæða þess væri bæði tilmæli og 

niðurstöður athugunar umboðsmanns Alþingis sem og auknar kröfur í kjölfar 

efnahagshrunsins. Í töflu 4 má sjá hvaða ráðuneyti hafa sett reglur um 

afgreiðslufrest og eftirlit og hvernig því er háttað.  

Tafla 4. Reglur um afgreiðslufrest og eftirlit 

Reglur um 
afgreiðslufrest og 
eftirlit 

A B C D E F G H I J Alls 

Settar reglur um 
afgreiðslufrest 

J N J/E J N J/E J/E N J N 6 

Fylgja reglum um 
afgreiðslufrest 

J N N J N N N N J N 3 

Afgreiðslufrestur á 
fyrirspurnir frá 
Alþingi 

J J J J J J J J J J 10 

Reglur um 
tilkynningu um tafir 

N N N N N N N N N N 0 

Reglulegt eftirlit 
með afgreiðslu mála 

J N J J J J J N J N 7 

Skjalastjóri sér um 
eftirlit 

J N J N J N N J N N 4 

Skrifstofustjóri sér 
um eftirlit 

N J N J N J J N J J 6 

Fjöldi J 5 2 4 5 3 4 4 2 5 2   

Í töflu 4 stendur J fyrir já, N stendur fyrir nei, og J/E stendur fyrir já/ekki 

notað. Í töflunni má sjá að sex ráðuneytanna hafa sett sérstakar reglur um 

afgreiðslufrest. Þremur þeirra hefur þó ekki tekist að innleiða reglurnar. Ekkert 
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ráðuneytanna hefur sett reglur um tilkynningu um tafir á afgreiðslu máls. 

Reglulegt eftirlit með stöðu og skráningu mála er við lýði hjá sjö af tíu 

ráðuneytum. í fjórum ráðuneytum er reglulegt eða óreglulegt eftirlit á höndum 

skjalastjóra en skrifstofustjórar sjá um eftirlit hjá sex ráðuneytanna. Ráðuneyti A, 

D og I hafa sett flestar reglur um afgreiðslufrest og eftirlit.  
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7 Fræðsla 

Í viðtölunum var spurt hvort um skipulagða fræðslu í skjalamálum væri að ræða 

hjá ráðuneytunum. Öll ráðuneytin hafa tekið upp rafræna málaskrá sem 

starfsmönnum er ætlað að nota til þess að vinna í þeim málum sem þeir hafa til 

meðferðar. Sum ráðuneyti nota einnig málaskrá í þeim tilgangi að hafa yfirsýn yfir 

þau verkefni sem eru í vinnslu. Rannsóknir hafa sýnt að þjálfun og fræðsla er 

mikilvægur hluti þegar innleiða á ný eða breytt vinnubrögð (Jóhanna 

Gunnlaugsdóttir, 2007, s. 94). Öllum starfsmönnum ráðuneytanna er skylt að 

vinna með málin sín í málaskrá og því var spurt um fræðslu til þess að fá skilning 

á því hvernig ráðuneytin haga fræðslu fyrir starfsmenn.  

7.1 Nýir starfsmenn 
Hjá öllum ráðuneytunum var tekið fram að þegar um nýja starfsmenn er að ræða 

fá þeir kennslu í málaskrá. Í öllum tilvikum er um einstaklingskennslu að ræða, 

þ.e. skjalastjóri tekur á móti nýjum starfsmönnum og kynnir málaskrá og helstu 

reglur um skjalastjórn. Starfsmönnum er bent á starfsmannahandbók 

stjórnarráðsins sem og sértækar reglur eða handbækur viðkomandi ráðuneytis ef 

um slíkt er að ræða. Einnig er í höndum skjalastjóra að kynna gæðahandbók þar 

sem hún hefur verið tekin upp. Hjá ráðuneyti B sér skjalastjóri einnig um að 

kynna ráðuneytið og helstu verkefni þess fyrir nýjum starfsmönnum. 

7.2 Regluleg námskeið 
Ekki er um regluleg námskeið í málaskrá að ræða hjá ráðuneytum A, B, C, E, F, 

G, H og J. Skjalastjóri sér um kynningar þegar nýjungar koma til eða verklag 

breytist hjá ráðuneyti A. Hjá ráðuneyti B var tekið fram að það er á dagskrá að 

koma á meiri fræðslu í ráðuneytinu og að leggja áherslu á námskeið t.d. í 

stjórnsýslurétti og þeim reglum sem ráðuneytið starfar eftir. Ráðuneyti C hefur 

verið með örnámskeið en nokkur tími hefur liðið síðan síðasta örnámskeið var 

haldið. Hjá ráðuneyti E kom fram að tölvudeildin hefur séð um að kynna nýjar 
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útgáfur eða uppfærslur á málaskrá og hefur söluaðili kerfisins séð um námskeið 

fyrir starfsfólk ef á þarf að halda. Að sögn Emmu Guðmundsdóttur hjá ráðuneyti 

E hefur reynst betra að hafa námskeiðin ekki innanhúss: „Þetta var alltaf gert 

hérna áður fyrr en það er svo langt síðan þetta var gert síðast. Við ákváðum að það 

væri kominn tími til. Svo er alltaf öðruvísi þegar fólk fer út úr húsi.“  

Hjá ráðuneyti F voru haldin örnámskeið með reglubundnum hætti áður fyrr 

en þau hafa ekki verið tekin upp aftur. Skjalastjóri hefur þess í stað séð um að 

senda reglulega leiðbeiningar til starfsmanna í tölvupósti. Slíkt er gert eftir þörfum 

og þá eru einstaka aðgerðir í málaskrá teknar fyrir, t.d. hvernig á að skanna skjal 

og flytja inn í málaskrá. Ráðuneyti G hefur haldið námskeið en að sögn Klöru 

Jónsdóttur þarf að taka námskeiðahald fastari tökum og halda þau með 

reglubundnari hætti en gert hefur verið undanfarið. Fræðsla hefur helst farið fram í 

tölvupósti þar sem starfsmenn hafa fengið sendar leiðbeiningar sendar. Hjá 

ráðuneyti H hafa ekki verið haldin námskeið undanfarin tvö ár og að sögn 

skjalastjóra ráðuneytisins þarf að setja meira púður í námskeiðahald: „Þetta er 

orðið mjög bagalegt, ég er farinn að heyra á fólki að það kann ekki hluti sem það á 

að kunna og á að vera að gera vikulega. Þannig að ég þarf að gefa mér meiri tíma í 

kennsluna.“ Hjá ráðuneyti J hefur ekki verið regluleg fræðsla um málaskrá eða 

skjalastjórn en söluaðili málaskrár heldur námskeið sem starfsmenn hafa átt kost á 

að sækja.  

Ráðuneyti D og I hafa verið með reglulega fræðslu. Hjá ráðuneyti D hafa 

verið örnámskeið einu sinni í mánuði yfir vetrarmánuðina þar sem kennd eru 

einstök atriði í tengslum við notkun málaskrár. Einnig var haldin málaskrárvika 

síðastliðinn vetur en þá gat fólk pantað tíma hjá skjalastjóra og starfsmanni 

skjalasafns til þess að fá aðstoð við notkun málaskrár. Að sögn viðmælanda hjá 

ráðuneyti D reyndist þessi nýjung vel en reynt var að ná til starfsmanna sem ekki 

höfðu gefið sér tíma til þess að sækja námskeið:  

Manni finnst kannski eins og að þeir sem helst þyrftu á því 

að halda eru ekki að mæta. Þetta var kannski tilraun til að 

ná til þeirra og þá fengju þeir okkur til sín á þeim tíma sem 

þeim hentaði. Vorum að vonast til þess að það myndi skila 

67 



  

sér. Tíminn verður bara að leiða í ljós hvort þetta skilar sér 

eða ekki. 

Ráðuneyti I hefur einnig verið með skipulagða fræðslu undanfarin ár. 

Örnámskeið hafa verið haldin tvisvar í mánuði sem hafa verið vel sótt. Einnig eru 

haldnir hádegisfyrirlestrar einu sinni í mánuði en þá er um frjálsara fyrirkomulag 

að ræða þar sem stundum koma utanaðkomandi fyrirlesarar til að fjalla um 

áhugavert efni fyrir starfsfólk ráðuneytisins. Viðmælandi hjá ráðuneyti I taldi þó 

að námskeið mættu vera haldin með reglubundnari hætti: „Hins vegar mætti vera 

meiri fræðsla í boði, námskeið sem hægt væri að senda fólk á.“ 

7.3 Önnur fræðsla 
Hjá ráðuneyti C var tekið fram að gerð hafa verið fræðslumyndbönd í tengslum 

við nýja útgáfu af rafrænu málaskránni:  

Þá sömdum við bara handrit og vorum með stelpuna frá X 

með okkur og lásum inná. Þetta er mjög sniðugt, þá erum 

bara með skjámyndina, handritið er að maður er að kenna 

ýmsar aðferðir. Þú ert að færa yfir og þá geturðu súmerað 

inná. Við útbjuggum þrjú, fjögur handrit og erum svo með 

hjálparsíðu. Við settum þetta upp í tengslum við þessa 

uppfærslu.  

Einnig hafa verið fengnir fyrirlesarar til þess að vera með fróðleik fyrir 

starfsfólk. Ráðuneyti C, D og I tóku fram að utanaðkomandi aðilar hafa verið 

fengnir til þess að vera með fræðslu um ýmis málefni með það fyrir augum að 

brjóta fræðsludagskrána upp.  

7.4 Samantekt 
Flestir viðmælendur hjá ráðuneytunum voru sammála um að gera mætti betur í 

fræðslu fyrir starfsfólk. Allir viðmælendur töluðu um að fræðslu væri ábótavant 

og það væri þörf á að auka fræðslu starfsmanna en einungis tvö ráðuneytanna 

bjóða upp á regluleg námskeið í málaskrá. Einstaklingskennsla hefur reynst betur 

en að halda regluleg námskeið og svo virðist sem allir séu sammála um að það 

skipti miklu máli að taka vel og skipulega á móti nýjum starfsmönnum og leiða þá 

í sannleikann um skjalastjórn og skráningu í málaskrá. Í athugun umboðsmanns 
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Alþingis frá árinu 2006, um skráningu og meðferð erinda hjá stjórnsýslunni, kom 

fram að tæplega helmingur stjórnvalda kennir starfsmönnum kerfisbundið á 

málaskrá (Umboðsmaður Alþingis e.d., s. 12).  

Sú fræðsla sem er í boði hjá ráðuneytunum snýr helst að málaskránni þó 

svo að sumir viðmælendur taki fram að fræðsla um skjalastjórn og lagaumhverfið 

sem stjórnsýslan starfar í sé einnig mikilvæg. Nokkur ráðuneyti hafa boðið upp á 

nýjungar og fjölbreytni í fræðslustarfi og eru viðmælendur á því að slíkt sé 

jákvætt en það eigi eftir að koma reynsla á þetta fyrirkomulag. Rannsóknir hafa 

sýnt að þjálfun og fræðsla er einn þriggja þátta sem teljast mikilvægastir þegar um 

innleiðingu upplýsingakerfa er að ræða. Einnig hafa rannsóknir sýnt að 

einstaklingskennsla reynist vel, og að hópkennsla ein og sér dugi ekki ef vel á að 

standa að þjálfun starfsmanna (Jóhanna Gunnlaugsdóttir, 2007, s. 93 og 97). Í 

töflu 5 má sjá hvernig fræðslu í ráðuneytunum er háttað og um hvers konar 

fræðslu er að ræða á hverjum stað.  

Tafla 5. Fræðsla 

Fræðsla A B C D E F G H I J Alls 
Nýir notendur fá 
kennslu 

J J J J J J J J J J 10 

Skjalastjóri sér 
um fræðslu 

J J J J J J J J J J 10 

Regluleg 
námskeið innan 
ráðuneytis 

N N N J N N N N J N 2 

Ytri aðili sér um 
námskeið 

N N N N J N N N N J 2 

Örnámskeið N N J J N J N N J N 4 
Utanaðkomandi 
fyrirlesarar 

N N J J N N N N J N 3 

Leiðbeiningar í 
tölvupósti 

N N N N N J J N N N 2 

Annarskonar 
fræðsla 

J N J J N N N N N N 3 

Fjöldi J 3 2 5 6 3 4 3 2 5 3   

Í töflu 5 má sjá að í öllum ráðuneytunum er fræðsla á höndum skjalastjóra. 

Einnig má sjá að öll ráðuneytin sjá til þess að nýir starfsmenn fá fræðslu þegar 

þeir hefja störf. Aðeins tvö ráðuneytanna bjóða upp á regluleg námskeið. 
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Ráðuneyti D hefur mestu fjölbreytni í aðferðum við fræðslu miðað við hin 

ráðuneytin.  
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8 Reglur og leiðbeiningar Þjóðskjalasafns Íslands 

Samkvæmt 4. gr. laga um Þjóðskjalasafn Íslands, nr. 66/1985, hefur safnið það 

hlutverk að gefa út reglur og leiðbeiningar um skjalavörslu allra 

afhendingarskyldra aðila. Í viðtölunum barst talið jafnan að Þjóðskjalasafni og 

þeim reglum sem safnið hefur gefið út. Þjóðskjalasafn Íslands hefur gefið út reglur 

um rafræn opinber gögn og skil á þeim. Reglurnar fela í sér tilkynningu og 

samþykkt rafrænna skjalavörslukerfa, tilkynningu rafrænna skráa og gagnagrunna 

og reglur um afhendingu á vörsluútgáfum gagna úr rafrænum gagnakerfum. Eitt 

ráðuneytanna hefur verið í þróunarsamstarfi við Þjóðskjalasafn um rafræn skil. Í 

viðtölunum voru ráðuneytin spurð hvort þau væru farin að huga að rafrænum 

skilum og hvort undirbúningur fyrir slíkt væri hafinn. 

8.1 Reglur Þjóðskjalasafns 
Í viðtölunum kom fram að öll ráðuneyti hafa kynnt sér reglur og leiðbeiningar 

Þjóðskjalasafns Íslands og nýta sér við dagleg störf. Öll ráðuneytin hafa fengið 

málalykil samþykktan af Þjóðskjalasafni en tvö ráðuneytanna hafa að undanförnu 

sameinast öðrum og hafa nýju lyklarnir ekki verið samþykktir eftir breytingarnar. 

Þau ráðuneyti sem vinna eftir nýjum lyklum stefna þó á að fá þá samþykkta og er 

slíkt ferli hafið. Ekkert ráðuneytanna vinnur eftir skjalastjórnaráætlun sem hefur 

verið samþykkt af Þjóðskjalsafni. Ráðuneyti C tók fram að unnin hefði verið 

skjalastjórnaráætlun fyrir löngu síðan en það þyrfti að uppfæra hana. Ráðuneyti A 

er að vinna í því að gera skjalastjórnaráætlun og ráðuneyti F vinnur eftir óskráðri 

áætlun. Ráðuneyti B, D, E, G, H og I hafa ekki skjalastjórnaráætlun sem unnið er 

eftir. Í viðtölunum kom ekki fram hvort ráðuneyti J hefur unnið eftir 

skjalastjórnaráætlun.  

Heiða hjá ráðuneyti A sagði að starfsmenn í ráðuneytinu þekktu lögin um 

Þjóðskjalasafn Íslands vel. Ráðuneytið hefur tiltölulega nýjan samþykktan 

málalykil því ráðuneytið sameinaðist öðru fyrir ekki svo löngu. Heiða tók einnig 
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fram að verið væri að vinna í því að gera skjalavistunaráætlun: „Já, það, við erum 

ekki búin að senda inn neina umsókn um það eða neitt en það er bara verið að 

vinna í því að búa hana til.“ 

Halla hjá ráðuneyti B nefndi í viðtalinu að það væri unnið eftir reglum og 

leiðbeiningum Þjóðskjalasafns. Hún sagði að það væri búið að vera á 

stefnuskránni síðan hún byrjaði að endurskoða bréfalykilinn og að gera 

skjalastjórnaráætlun. Bréfalykillinn var unnin árið 1999 af Þjóðskjalasafni en hann 

krefst endurnýjunar því verkefnin breyttust mikið eftir efnahagshrunið að sögn 

Höllu:  

Þá bara umbreyttust, umpóluðust verkefnin og allt saman. 

Þá var maður í lausu lofti í meira en ár, enginn vissi neitt. 

Það bara hrúgaðist hérna inn, ráðuneytið var náttúrulega 

númer eitt í þessu, allri þessari umræðu og reddingum og 

annað, og það hrúgaðist inn hérna fólk, ráðgjafar og það 

var unnið sólarhringum saman. Þá var náttúrulega sko 

einhver gamall bréfalykill frá 1999 sem að tekur ekki á 

neinu rútínumálum. 

Elín hjá ráðuneyti C sagði að málalykillinn væri samþykktur af 

Þjóðskjalasafni og að skjalastjórnaráætlun hefði verið gerð í samráði við 

Þjóðskjalasafn árið 1997 en að áætlað væri að vinna nýja samhliða því að sækja 

um rafræn skil: „En með því að fá samþykkt kerfið þá erum við að vinna þessa 

skjalavistunaráætlun. Það þarf að kortleggja kerfin og hvað við erum með í 

höndunum.“ 

Hjá ráðuneyti D er á verkefnalistanum að vinna skjalastjórnaráætlun en 

málalykillinn hefur verið samþykktur af Þjóðskjalasafni. Bjarndís hafði á orði að 

lykillinn þarfnaðist stöðugrar endurskoðunar því verkefnin breytast hratt og svo 

hafa ráðuneyti verið að sameinast eða sameining í undirbúningi. Ráðuneyti E 

hefur fengið málalykilinn samþykktan af Þjóðskjalasafni en hefur ekki 

skjalastjórnaráætlun. Emma sagði þó að það væri kominn tími til að gera slíka 

áætlun.  
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Hjá ráðuneyti F er farið eftir leiðbeiningum frá Þjóðskjalasafni um hvernig 

á að skrá: „Já. Við nýtum okkur það mjög mikið. Þeir hafa gefið út núna á síðustu 

tveimur árum alveg mjög fínar leiðbeiningar og það hefur rosalega mikið breyst 

og mér finnst það bara mjög fínt. Þannig að við fylgjum því algjörlega, þiggjum 

allt frá þeim, ráðgjöf og já, mér finnst það hafa breyst.“ Ráðuneytið notar nýjan 

málalykil þar sem ráðuneytið var nýlega að sameinast öðru.  

Klara hjá ráðuneyti G sagði að nýr málalykill væri í notkun því ráðuneytið 

hefði sameinast öðru. Hún sagði að það væri áætlað að ráðuneytin þurfi ár til að 

aðlagast sameiningunni og eitt verkefnanna væri að fá nýja málalykilinn 

samþykktan, en sá sem var í notkun áður var samþykktur af Þjóðskjalasafni. Klara 

nefndi að það væri einnig á áætlun fyrir næsta ár að gera skjalastjórnaráætlun fyrir 

ráðuneytið og að undirbúa rafræn skil. Hún nefndi að Þjóðskjalasafn væri að gera 

góða hluti með því að gefa út handbækur og fleira efni sem stofnanir geta nýtt sér 

við skjalastjórn.  

Málalykilinn hjá ráðuneyti H var samþykktur af Þjóðskjalasafni þegar 

hann var unninn á sínum tíma. Þóra endurskoðaði lykilinn þegar hún hóf störf hjá 

ráðuneytinu og nýtti sér aðferðafræði sem hún lærði í náminu. Þóra sagði einnig 

að ekki væri til samþykkt skjalastjórnaráætlun. Hún sagði að í ráðuneytinu væri 

annars almennt farið eftir þeim reglum sem Þjóðskjalasafn hefur sett um 

skjalastjórn.  

Arndís Jónsdóttir hjá ráðuneyti I sagði að ráðuneytið fylgdi reglum 

Þjóðskjalasafns og að ráðuneytið væri í góðu samstarfi við Þjóðskjalasafn sem 

hefði gengið mjög vel. Málalykill ráðuneytisins er samþykktur af Þjóðskjalasafni 

en skjalastjórnaráætlun hefur ekki verið gerð nýlega. Arndís sagði að það væru 

önnur verkefni í forgangi og að lögin segðu nokkuð skýrt til um hvað þyrfti að 

varðveita.  

Hjá ráðuneyti J kom fram að fylgst er mjög vel með því hvaða reglur 

Þjóðskjalasafn hefur sett og þau skoða heimasíðu safnsins reglulega. Verklagið á 

safninu hefur verið mótað þannig að alltaf er farið eftir þeim reglum sem 

Þjóðskjalasafnið hefur sett. Starfsfólkið fer einnig reglulega á námskeið þegar 

slíkt er í boði hjá Þjóðskjalasafni. Málalykill ráðuneytisins er samþykktur af 
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Þjóðskjalasafni en ekki kom fram hvort unnið væri eftir skjalastjórnaráætlun. Í 

töflu 6 má sjá hvernig ráðuneytin vinna eftir reglum Þjóðskjalasafns. 

Tafla 6. Reglur Þjóðskjalasafns Íslands 

Reglur ÞÍ A B C D E F G H I J Alls 
Styðjast við 
reglur 
Þjóðskjalasafns 

J J J J J J J J J J 10 

Samþykktur 
málalykill 

J J J J J J J J J J 10 

Skjalastjórnar-
áætlun sem 
unnið er eftir 

V N V N N V N N N E 0 

Fjöldi J 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2   

Í töflunni stendur J fyrir já, N fyrir nei, V stendur fyrir í vinnslu og E táknar 

að það kom ekki fram í viðtalinu við viðkomandi ráðuneyti hvort unnið er eftir 

skjalastjórnaráætlun. Í töflunni má sjá að öll ráðuneytin telja sig vinna eftir þeim 

reglum sem Þjóðskjalasafn hefur sett um skjalavistun og hafa kynnt sér það efni 

sem Þjóðskjalasafn býður á heimasíðu sinni. Hér má einnig sjá að öll ráðuneytin 

vinna með málalykil sem hefur verið samþykktur af Þjóðskjalasafni. Þegar 

viðtölin voru tekin voru tvö ráðuneytanna í þann mund að sameinast öðrum og nýr 

málalykill hafði ekki fengið samþykki. Í töflunni er þó merkt við samþykktan 

málalykil því ferlið er í vinnslu. Í töflunni má sjá að ekkert ráðuneytanna vinnur 

eftir skjalastjórnaráætlun samþykktri af Þjóðskjalasafni. 

8.2 Rafræn skil  
Ráðuneyti I hefur fengið rafræn skil samþykkt. Ráðuneyti C, D, F og eru farin að 

undirbúa umsóknarferlið en eru að öðru leyti ekki komin af stað með vinnu við 

rafræn skil. Fram kom að ráðuneyti A er að vinna í innri stefnumótunarvinnu til 

þess að geta hafið undirbúning fyrir rafræn skil.Ráðuneyti B, E, G, H og J hafa 

kynnt sér reglur Þjóðskjalsafns en ekki hefur verið tækifæri til að hefja 

undirbúning. Ráðuneyti A sagði að það væri ekki komin tímasetning á rafrænu 

skilin en ráðuneyti B og C ætla að reyna að klára undirbúningsvinnuna fyrir næstu 

áramót. Hjá ráðuneyti D, E, F, G, H og J kom engin tímasetning á rafræn skil 

fram.  
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Hjá ráðuneyti A sagði Heiða skjalastjóri að þau væru ekki farin að huga að 

rafrænum skilum að öðru leyti en að þau væru byrjuð að skoða hvað það er sem 

þarf að gera áður en umsókn er skilað til Þjóðskjalsafns. „Við erum í rauninni ekki 

komin það langt í innanhús stefnumótun til þess að geta farið í það. Alls ekki. En 

það er stefnan að það verði gert. Stjórnarráðið þá í heild sinni muni fara í þetta 

með tímanum.“ Hún sagði að það væri ekki komin nein tímasetning á vinnuna en 

að ráðuneytið stefndi á að skila rafrænt með tíð og tíma en þau væru fyrst og 

fremst í innanhús stefnumótunarvinnu.  

Hjá ráðuneyti B hefur ekki verið tækifæri til að undirbúa rafræn skil til 

Þjóðskjalasafns. Halla Kristjánsdóttir sagði að stefnt væri að því að hefja vinnuna 

á þessu ári og hefur hún kynnt sér reglur Þjóðskjalsafns hvað þetta varðar. Hún 

sagði að tímaskortur og fáliðað skjalasafn væri helsta ástæða þess að þau væru 

ekki komin lengra í ferlinu. Einnig nefndi Halla að annað ráðuneyti væri leiðandi í 

þessari vinnu. Halla sagði í viðtalinu að í ráðuneytinu væri almennt áhugi fyrir 

umbótum í skjalamálum en gulrótin væri að sækja um rafræn skil: „Og sækja um 

rafræn skil, það er svona gulrótin. Það eru allir tilbúnir í að allt í einu koma og 

taka þátt þegar gulrótin verður að það á að hætta að vera með pappírinn. Það er 

náttúrulega stór gulrót og ég hef alveg fulla trú á því að okkur takist það núna 

svona á þessu ári að fara að vinna í þessu.“  

Hjá ráðuneyti  C sagði Edda Ragnarsdóttir að farið væri að huga að 

rafrænum skilum að því leyti að hún væri byrjuð að fylla út eyðublaðið og hún 

væri búin að svara þeim spurningum sem hún gæti. „Það er mjög mikilvægt að fá 

samþykki fyrir rafræna kerfinu, geta sleppt því að vera með pappír og prenta út 

tölvupósta.“ Hún sagði einnig að hún væri að skoða þetta í samvinnu við 

skjalastjóra hjá öðru ráðuneyti, þær ætluðu að reyna að vera samferða í 

undirbúningsvinnunni. „En ferlið er hafið og stefnan er að klára það fyrir næstu 

áramót. Þetta er bara eitthvað sem tekur tíma.“ 

Bjarndís hjá ráðuneyti D er farin að huga að því að sækja um rafræn skil 

en hafði á orði að umsóknarferlið væri flókið: „Þessi rafræna umsókn er meira en 

að segja það. Það var alveg gífurleg vinna sem fólst í þessu hjá henni Arndísi í I 

ráðuneytinu að sækja um þetta. Að vísu var hún svona, hvað á maður að segja, 

frumkvöðull og lagði til ýmsar breytingar á umsóknarferlinu.“ Bjarndís sagði að 
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þrátt fyrir að það væri mikil vinna að sækja um rafræn skil þá myndi það skila svo 

miklu þegar þetta væri yfirstaðið og að það væri gott að afgreiða rafræn skil sem 

fyrst: „Það væri náttúrulega mjög gott að afgreiða það sem fyrst til að fá t.d. þó 

ekki nema bara þetta sama samþykki sem I ráðuneytið er komið með, að skila sko, 

þau þurfa ekki að prenta tölvupósta á málum. Sem er náttúrulega gífurlega mikill 

munur.“  

Emma Guðmundsdóttir hjá ráðuneyti E sagði að tölvudeildin sæi um öll 

tæknileg atriði tengd rafrænum skilum fyrir ráðuneytið. Hún sagðist hafa kynnt 

sér vel reglur Þjóðskjalasafn um rafræn skil og hefur sótt námskeið hjá 

Þjóðskjalasafni þar sem rafræn skil voru til umfjöllunar en að öðru leyti væri 

undirbúningur ekki hafinn.  

Sandra Helgadóttir hjá ráðuneyti F sagði að undirbúningur fyrir rafræn skil 

væri hafinn: „Já, já við erum alveg á fullu í því og ég veit að núna, þetta byrjaði 

náttúrulega um áramótin þessi rafrænu skil, að þeir eru meira segja búnir að fá 

samþykkt I ráðuneytinu.“ Sandra hafði á orði að það yrði mikill léttir fyrir 

ráðuneytið að fá rafræn skil samþykkt: „Já, þetta verður mikill léttir. Mikill léttir. 

Við fylgjumst mjög vel með því.“ 

Ráðuneyti G er ekki farið að undirbúa rafræn skil að öðru leyti en að 

starfsmenn skjalasafns hafa sótt námskeið hjá Þjóðskjalasafni og nota allt efni sem 

Þjóðskjalasafn hefur gefið út. Að sögn Klöru Jónsdóttir hefur ekki gefist tími til 

þess vegna þess að undirbúningur fyrir sameiningu ráðuneytanna hefur tekið 

mikinn tíma: „Það hefur ekki gefist tími til þess. En auðvitað gerum við það. Við 

erum ekki farin að undirbúa.” Klara hafði á orði að það myndi breyta miklu fyrir 

ráðuneytið þegar rafræn skil verða að veruleika, því það væri mikill pappír sem 

fylgdi því að þurfa að prenta allt út, auk þess sem það fylgdi því mikil vinna: „En 

við þurfum að prenta allt út, það er partur af því, við þurfum að uppfylla 

lagaskylduna og þannig að það er alveg gífurlegt magn og alveg hrikalega, það er 

svo mikið pláss sem þetta tekur í skápunum. Það er bæði rýmið og vinnan í 

sambandi við að prenta þetta út og ganga frá þessu, raða þessu. Þannig að það 

verður mikil frelsun þegar við komumst undan þessu.“ 

Þóra hjá ráðuneyti H sagði að ekki væri farið að huga að rafrænum skilum 

en þau fylgdust vel með þróuninni hjá hinum ráðuneytunum. Þóra sagði að hún 
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vissi að það væri þróunarverkefni í stjórnarráðinu og að eitt ráðuneyti væri búið 

að fá samþykkt: „Við fylgjumst með. Og mér sýnist að við ætlum að læra af 

reynslunni. Ætlum ekki að fara af stað og vinna sömu þróunarvinnu og þeir sem 

eru að vinna þetta í fyrsta skipti.“ Hún sagði að stefnan væri að fá samþykkt 

rafræn skil og raunar hefði það verið stefnan frá því hún byrjaði hjá ráðuneytinu: 

„Mér var sagt að þetta væri stefnan þegar ég kom 1998.“ 

Arndís hjá ráðuneyti I sagði frá því að ráðuneytið hefði verið í samstarfi 

við Þjóðskjalasafn varðandi rafræn skil: „Já við vorum í samstarfi við 

Þjóðskjalasafn varðandi rafræn skil á gögnum. Vorum með tilraunaverkefni 

varðandi okkar málaskrá og núna um áramótin fengum við málaskrána samþykkta 

sem okkar rafræna skjalasafn. Við erum fyrst til að fá þá viðurkenningu.“ Þetta 

þýðir að ráðuneytið er hætt að prenta út tölvupóst og skjöl sem ekki þarf að skrifa 

undir, heldur leggjast þau beint rafrænt í málaskrá. Þau skjöl sem koma inn sem 

tölvupóstur og er svarað með tölvupósti haldast þannig og ekkert er prentað út á 

pappír. Arndís hafði á orði að þetta nýja fyrirkomulag létti mikið á starfsmönnum: 

„Þetta er gríðarlega mikill munur, mikill léttir á starfsmönnum. Þeir finna strax 

fyrir því hvað þetta er mikill vinnusparnaður.“ Arndís tók fram að mikil vinna 

hefði legið í því að vinna umsóknina um rafræn skil en um leið og umsóknin var 

unnin gerði Arndís athugasemdir og sendi til Þjóðskjalasafns. Þjóðskjalasafn tók 

öllum athugasemdum vel og hefur endurbætt umsóknarferlið sem ætti því að 

verða einfaldara fyrir þá sem á eftir koma. Arndís sagði að sumar opinberar 

stofnanir hefðu fengið gagnagrunna samþykkta en ráðuneytið er fyrst til þess að fá 

þessa viðurkenningu sem felst í því að mega skila inn úr rafrænu 

skjalastjórnarkerfi. Hún sagði að það væri stórt skref að fá málaskrána samþykkta 

fyrir rafræn skil: „Það er svolítið stórt skref að mega sleppa að prenta út 

tölvupósta og viðhengi og ýmis skjöl sem eru í málaskránni.“  

Í viðtalinu kom fram að ráðuneyti J er ekki byrjað að huga að rafrænum 

skilum. Starfsmenn skjalasafns voru búnir að skrá sig á námskeið á 

Þjóðskjalasafni og töldu að þar yrði komið inn á rafræn skil og hvernig þau mál 

stæðu. Viðmælendur voru þó sammála um að mikið hagræði væri af því að fá 

kerfin samþykkt og hætta að prenta út tölvupósta. Í töflu 7 má sjá hvernig 

undirbúningur fyrir rafræn skil stendur hjá hverju ráðuneyti fyrir sig.  
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Tafla 7. Rafræn skil 

Rafræn skil  A B C D E F G H I J Alls
Farin að huga að 
rafrænum skilum en 
ekki byrjuð að 
undirbúa 

N J N N J N J J N J 5 

Byrjuð að undirbúa 
rafræn skil 

J N J J N J N N N N 4 

Hafa fengið rafræn 
skil samþykkt 

N N N N N N N N J N 1 

Í töflunni má sjá að eitt ráðuneyti hefur fengið rafræn skil samþykkt. Fimm 

ráðuneyti eru farin að huga að rafrænum skilum en undirbúningur er ekki hafinn. 

Undirbúningur fyrir rafræn skil er hafinn hjá fjórum ráðuneytum.  

8.3 Samantekt 
Öll ráðuneytin vinna eftir málalykli sem hefur verið samþykktur af 

Þjóðskjalasafni Íslands. Ráðuneyti F og G hafa nýlega sameinast öðrum 

ráðuneytum og hafa þess vegna unnið nýjan málalykil sem ekki hefur fengið 

samþykki ennþá. Unnið er að því að fá nýju málalyklana samþykkta hjá báðum 

ráðuneytunum. Sum ráðuneytanna höfðu á orði að unnið væri eftir gömlum 

málalyklum sem þörf væri á að uppfæra og fá samþykkta á ný. Ekkert 

ráðuneytanna vinnur eftir skjalastjórnaráætlun sem hefur verið samþykkt af 

Þjóðskjalsafni. Ráðuneyti A er að vinna í að gera skjalastjórnaráætlun og 

ráðuneyti C tók fram að unnin hefði verið skjalastjórnaráætlun fyrir löngu síðan 

en það þyrfti að uppfæra hana. Ráðuneyti F vinnur eftir óskráðri áætlun. 

Ráðuneyti B, D, E, G, H og I hafa ekki skjalastjórnaráætlun sem unnið er eftir. Í 

viðtölunum kom ekki fram hvort ráðuneyti J vinnur eftir skjalastjórnaráætlun.  

Aðeins eitt ráðuneyti hefur fengið málaskrá samþykkta fyrir rafræn skil. 

Ráðuneyti I var í samstarfi við Þjóðskjalasafn sem endurbætti umsóknarferlið fyrir 

rafræn skil eftir ábendingum frá ráðuneytinu. Hin ráðuneytin níu höfðu öll á orði 

að þau myndu fylgja í kjölfarið en hefðu hug á því að sjá hvernig þróunarvinnu 

ráðuneyti I miðaði. Ráðuneyti A, C, D, og F eru farin að undirbúa umsóknarferlið 

en ráðuneyti B, E, G, H og J hafa kynnt sér reglur Þjóðskjalsafns en hafa ekki haft 

tækifæri til að hefja undirbúning. Hjá ráðuneyti A er ekki komin tímasetning á 
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rafræn skil en ráðuneyti B og C stefna á að klára undirbúningsvinnuna fyrir næstu 

áramót. Hjá ráðuneyti D, E, F, G, H og J kom engin tímasetning á rafræn skil 

fram.  
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9 Viðhorf til skjalastjórnar 

Þegar leið á viðtölin kom í ljós að viðmælendur töluðu jafnan um stuðning eða 

hindranir í tengslum við að innleiða góð vinnubrögð eða verklag varðandi 

skjalastjórn. Einnig kom fram að sumum viðmælendum fannst viðhorf til 

skráningar og skjalastjórnar almennt hafa breyst eftir efnahagshrunið haustið 

2008. Allir viðmælendur höfðu sögu að segja um stuðning, hindranir, mikilvægi 

samvinnu eða hugarfarsbreytingar í tengslum við efnahagshrunið. 

9.1 Stuðningur og samvinna 
Heiða hjá ráðuneyti A sagði að það væri mikill áhugi fyrir skjalastjórn hjá 

ráðuneytinu og að hún fyndi fyrir því að starfsfólkið hefði áhuga á að hafa hlutina 

í lagi og hefði skilning á mikilvægi skráningar í málaskrá: „Fólk er fljótt að læra á 

þetta, þetta er einfalt. Og hérna já það eru allir svona tilbúnir í þetta.“  

Elín hjá ráðuneyti C sagði að samstarf og stuðningur annarra skjalastjóra hjá 

stjórnarráðinu hefði mikið að segja. Samráðsfundir eru haldnir mánaðarlega og 

komið hefur í ljós að allir eru að glíma við sömu verkefnin og eru að vinna í sama 

tölvuumhverfinu. Elín sagði að samstarfsvettvangurinn hefði reynst henni mjög 

gagnlegur. Bjarndís hjá ráðuneyti D sagði einnig að samstarfsvettvangur 

skjalastjóra stjórnarráðsins hefði skilað miklu: „Mér finnst það hafa skilað mér 

góðum árangri að deilda og ekki vera að, þú veist, þetta er ákveðin menning sem 

þarf að koma upp því auðvitað er fólki sárt um það sem það er búið að leggja 

vinnu í. En við höfum öll sömu markmið, erum að vinna fyrir borgarana. Þannig 

að mér finnst mjög mikilvægt að við sýnum meiri samvinnu.“ Emma hjá 

ráðuneyti E sagði að það væri gott samstarf á milli ráðuneyta og að skjalastjórar í 

stjórnarráðinu væru sammála um að það væri öllum í hag að hafa samræmt 

verklag. Klara hjá ráðuneyti G nefndi einnig að samvinna skjalastjóra 

stjórnarráðsins væri mikilvæg. Hún sagði jafnframt að gott samstarf við 

Þjóðskjalasafn skipti líka máli.  
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9.2 Hindranir  
Halla Kristjánsdóttir hjá ráðuneyti B sagði að það væri oft erfitt að vera eini 

sérfræðingurinn í skjalastjórn hjá ráðuneytinu: „En þarna það er svo erfitt að vera 

bara ein. Það er enginn annar sem er með sama hugsanahátt en við sem höfum 

lært til verka og þekkjum þetta inn og út. Það væri betra að vera tvær og gætum 

unnið þetta saman.“ Hún hafði einnig á orði að stundum væri erfitt að fá starfsfólk 

til að fylgja reglunum: „Reglurnar eru til og þær eru kynntar en það er ekki verið 

að hamra á þeim öllum stundum. Það eru ákveðnir aðilar sem segja bara, æ. Ekki 

það að það eigi að fara framhjá einhverju heldur treysta sumir sér ekki í tæknina.“  

Þegar Elín hjá ráðuneyti C hóf störf hjá ráðuneytinu og fékk það verkefni 

að innleiða rafræna málaskrá var viðhorfið þannig að fólk hélt að henni myndi 

ekki takast ætlunarverkið. Hún sagði að þá hefði þrjóskan komið upp í henni og 

drifið hana áfram: „Og það tókst alveg, ég hugsaði bara að þetta tækist með nýju 

fólki og nú náttúrulega eru breyttir tímar.“ Elín sagði einnig að viðhorf til 

skjalastjórnar hefði breyst þegar upplýsingalögin urðu að veruleika og að það 

hefði einnig haft góð áhrif þegar lögfræðingur kom til starfa sem skrifstofustjóri: 

„Þarna var ég komin með bakland, og ég nýtti mér þann meðbyr.“ Elín gerði 

verklagsreglur um skráningu mála í samvinnu við skrifstofustjórann og 

ráðuneytisstjórinn skrifaði undir: „Þá hefur það meira vægi, meiri vigt 

náttúrulega.“ Hún sagði að það skipti miklu máli að hafa stuðning yfirstjórnar. 

Sandra hjá ráðuneyti F nefndi einnig að stuðningur yfirstjórnar skipti máli. Hún 

nefndi innleiðingu sértæku verklagsregla um skráningu sem dæmi: „Ég veit ekki 

til þess að mörg skjalasöfn hafi verið með svona verklagsreglur eins og við. En 

þegar við gerðum þær, þá studdi yfirstjórnin þær, og þá var þetta ekkert mál.“ 

Þóra hjá ráðuneyti H sagði að sumir starfsmenn hefðu áhyggjur af því að 

gögn yrðu gerð opinber: „Það eru líka einstaka starfsmenn sem hafa áhyggjur af 

því að bæði að upplýsingalögin kveði á um svo ríka upplýsingaskyldu að það 

þurfi að haga vinnu sinni þannig að þeir búi ekki til skjöl. Og ég hef heyrt 

yfirmann í þessu ráðuneyti segja að það sé bannað skrifa samþykki á minnisblöð.“ 

Þóra sagði þó að almennt væru starfsmenn meðvitaðir um mikilvægi 

skjalastjórnar: „Ég held að starfsmenn almennt reyni að halda til haga 

upplýsingum og ganga ríkt á eftir því við sína samstarfsmenn. Ég veit að 
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starfsmenn kvarta yfir því að þeir vita að það eru skrifuð minnisblöð en svo er 

ekki hægt að komast að því hvort hlutir voru samþykktir eða ekki.“  

Arndís hjá ráðuneyti I sagði að það væri jákvætt viðhorf gagnvart 

skjalastjórn í ráðuneytinu og að fólk hefði almennt skilning á skjalastjórn og því 

umhverfi sem ráðuneytið starfar í: „Já ég held að meirihluti starfsmanna skilji 

þetta. Það er þessi hefð sem hefur skapast það hefur alltaf verið góð skjalastjórn 

hérna.“ Hún hafði einnig á orði að fólk treysti á málaskrána: „En það er skilningur 

á mikilvægi skjalastjórnar hér og fólk treystir málaskránni. Það treystir 

skjalasafninu og það er alveg ótrúlega lítið sem glatast af skjölum.“  

9.3 Efnahagshrunið 
Heiða hjá ráðuneyti A hafði á orði að efnahagshrunið hefði sýnt fram á að það 

mætti gera miklu betur á öllum stöðum varðandi skjalastjórn, en reglur um 

afgreiðslufrest voru innleiddar í kjölfarið. Halla hjá ráðuneyti B sagði að skýrsla 

rannsóknarnefndar Alþingis hefði haft áhrif á viðhorf til skjalastjórnar: „Já, já það 

er ekki spurning að það er náttúrulega eftir skýrsluna, rannsóknarnefndarinnar, að 

það náttúrulega fengu margir rassskell. Þannig að það er engin spurning að það 

var mikil vakning og allir miklu meira vakandi. Og það er líka meiri jákvæðni hjá 

mörgu starfsfólki, það var svona stundum, æ, tregi svolítill.“ Halla vildi meina að 

í rannsóknarskýrslunni hefði gagnrýnin snúið að yfirstjórn en ekki að hinum 

almenna starfsmanni eða þeim sem væru að afgreiða mál. Emma hjá ráðuneyti E 

hafði sömu sögu að segja: „Og svo náttúrulega varð heilmikil vakning þegar 

skýrsla, þegar rannsóknarskýrslan kom út.“ Emma segir að það hafi verið meira 

spáð í skjalastjórn og farið út í innleiðingu gæðakerfis í kjölfarið.  

Hjá ráðuneyti G kom fram að Klöru skjalastjóra fannst viðhorf gagnvart 

skjalastjórn hafa breyst eftir að skýrsla rannsóknarnefndar Alþingis kom út: „Já, 

mér finnst það bara almennt í samfélaginu. Þetta hefur sýnt hvað það skiptir miklu 

máli að skrá. Sýnir hvað gerist ef það er ekki markviss skjalastjórn í hendi.“ 

Arndís hjá ráðuneyti I sagði að eftir hrunið væri meiri áhersla lögð á allt eftirlit: 

„Það er verið að leggja mjög mikla áherslu á allt eftirlit núna, eftirfylgni. Það er í 

algjörum fókus núna. Að því leyti hefur rannsóknarskýrslan skilað sér. En 

auðvitað tekur tíma að innleiða þetta og koma þessu á framfæri.“ Viðmælendur 

hjá ráðuneyti J höfðu á orði að það hefði verið erfitt fyrir skjalastjóra að fylgjast 
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með því sem kom inn á borð til starfsmanna: „Eins og maður heyrði líka bara í 

hruninu sko, svo komu í ljós fullt af einhverjum minnisblöðum og eitthvað. Ég 

meina skjalastjórar höfðu engar forsendur til að vita  það neinn skapaðan hlut.“ 

Sandra hjá ráðuneyti F sagði að efnahagshrunið eða skýrsla 

rannsóknarnefndar hefði engu breytt hjá ráðuneytinu varðandi viðhorf til 

skráningar eða málaskrár: „Nei. Menn eru bara alltaf að tala um þetta. En í gamla 

ráðuneytinu hefur skjalastjórn alltaf verið gert hátt undir höfuð. Ég held að það 

hafi ekkert breyst. Hér hefur þetta verið í góðu standi.“ Þóra hjá ráðuneyti H hafði 

sömu sögu að segja og taldi að hugarfar fólks hefði ekki endilega breyst í 

sambandi við efnahagshrunið en að fólk væri almennt orðið meira meðvitað um 

skjalastjórn. Þóra sagði að þau skjöl sem var safnað saman til að afhenda 

rannsóknarnefnd Alþingis hefðu ekki endilega fundist í málaskrá, heldur á 

einkadrifum og í tölvupósti sem ekki hafði verið skráður í málaskrá: „En þau voru 

þó til og þau voru dregin fram og þau voru afhent. Þannig að fólk gerði sér grein 

fyrir því að skjöl sem voru ekki sett í málaskrá voru samt mikilvæg vinnuskjöl.“  

9.4 Samantekt 
Allir viðmælendur nefndu samstarfsvettvang skjalastjóra stjórnarráðsins og 

mikilvægi þess að deilda upplýsingum frekar en að finna upp hjólið, hver í sínu 

horni. Almennt höfðu viðmælendur á orði að viðhorf starfsmanna skipti máli 

þegar verið væri að innleiða ný vinnubrögð eða verklag um skjalastjórn. Flestir 

viðmælendur vildu meina að það ríkti jákvætt viðhorf um skjalastjórn en að um 

erfiða einstaklinga væri að ræða inn á milli. Fram kom að stuðningur stjórnenda 

getur skipt miklu máli og haft áhrif á viðhorf annarra starfsmanna til skráningar í 

málaskrá og til skjalastjórnar almennt. Dr. Jóhanna Gunnlaugsdóttir hefur gert 

rannsóknir um innleiðingu rafrænna skjalastjórnarkerfa og hafa niðurstöður verið 

á sömu leið, þ.e. að stuðningur stjórnenda getur skipt sköpum og jafnvel verið 

lykilþáttur í því að innleiðing takist vel (Jóhanna Gunnlaugsdóttir, 2009, s. 67).  

Í ljós kom að efnahagshrunið og skýrsla rannsóknarnefndar Alþingis hefur 

haft þó nokkur áhrif á ráðuneytin. Í skýrslu rannsóknarnefndar kom fram að 

skjalastjórn er mikilvægur þáttur í stjórnsýslunni og einnig kom fram að skráningu 

skjala hjá opinberri stofnun var nokkuð ábótavant (Páll Hreinsson, Sigríður 

Benediktsdóttir og Tryggvi Gunnarsson, 2010, s. 151). Heiða hjá ráðuneyti A og 
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Halla hjá ráðuneyti B höfðu á orði að það hefði orðið mikil vakning um mikilvægi 

skjalastjórnar og að starfsmenn væru jafnvel jákvæðari gagnvart skjalastjórn. Hjá 

ráðuneyti A voru reglur um afgreiðslufrest innleiddar og hjá ráðuneyti E var lögð 

áhersla á gæðamál. Hjá ráðuneyti I hafði efnahaghrunið og skýrsla 

Rannsóknarnefndar þau áhrif að allt eftirlit með skráningu og afgreiðslu mála 

hefur aukist.  

Viðmælendur hjá ráðuneytum F og H töldu þó að viðhorf til skjalastjórnar 

hefði breyst með tímanum og að efnahagshrunið hefði ekki endilega haft þau 

áhrif.  
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10 Samantekt og umræður 

Markmið rannsóknarinnar var að skoða hvaða lög og reglur gilda um skráningu og 

meðferð skjala hjá opinberum stofnunum á Íslandi og hvernig starfsmenn 

framfylgja þeim lögum og reglum sem eru í gildi. Ákvæði í stjórnsýslulögum og 

upplýsingalögum kveða á um að stjórnvöld hagi skráningu og meðferð mála með 

ákveðnum hætti. Einnig hefur umboðsmaður Alþingis beint tilmælum til 

stjórnvalda um að setja sér reglur um málshraða og reglur um tilkynningu um tafir 

þegar það á við. Þannig var markmið rannsóknarinnar að komast að því, með 

eigindlegri aðferðafræði, hvernig ráðuneytin framfylgja þessum reglum. Hér á 

eftir verður farið yfir rannsóknarspurningarnar, og leitast við að svara þeim út frá 

niðurstöðum rannsóknarinnar. Þannig má sjá hvort markmið rannsóknarinnar hafi 

náðst og hvort niðurstöðurnar svari rannsóknarspurningunum.  

Rannsóknarspurningar voru settar fram í samræmi við markmið 

rannsóknarinnar og snérust um eftirfarandi:  

• Hvaða lögum og reglum um skjalastjórn ráðuneyti á Íslandi þurfa að 

framfylgja 

• Hvort ráðuneyti á Íslandi framfylgi gildandi lögum og reglum um 

skjalastjórn 

• Hvernig ráðuneyti á Íslandi framfylgja gildandi lögum og reglum um 

skjalastjórn 

10.1 Stefna og reglur í skjalamálum 
Í rannsókninni kom fram að ekkert ráðuneytanna hefur sett fram skriflega stefnu í 

skjalamálum en þrjú ráðuneytanna tóku sérstaklega fram að starfsmenn 

skjalasafns höfðu sett sér munnlega stefnu um að veita góða þjónustu. Einnig kom 

fram að hjá flestum ráðuneytum er einskonar stefna að fylgja þeim reglum og 

85 



  

viðmiðum sem Þjóðskjalasafn Íslands hefur gefið út. Ráðuneytin vilja almennt 

nýta sér þær leiðbeiningar sem Þjóðskjalasafn Íslands gefur út og líta á þær sem 

viðmiðunarreglur eða ákveðna stefnu sem þeim beri að fylgja. Af þessum 

niðurstöðum að dæma þá hefur ekkert ráðuneyti tekið af skarið og markað skýra 

stefnu í skjalamálum.  

Hjá öllum ráðuneytunum tíu kom fram að starfsmenn væru meðvitaðir um 

að þeim bæri skylda að hlíta lögum varðandi skjalastjórn og skráningu mála. 

Viðmælendur nefndu stjórnsýslulög, upplýsingalög, lög um persónuvernd og lög 

um Þjóðskjalasafn Íslands. Í einu viðtalinu kom fram að starfsmenn ráðuneytisins 

höfðu meiri skilning á skjalastjórn þegar þeir gerðu sér grein fyrir því að það væri 

lagaskylda að skrá mál og halda vel utan um mál sem berast ráðuneytinu.  

Ráðuneytin nefndu öll starfsmannahandbók stjórnarráðsins þegar þau voru 

spurð um viðmið eða reglur um skjalastjórn og skráningu mála. Sjö ráðuneytanna 

hafa gert sértækar reglur en þrjú þeirra nota eingöngu handbók stjórnarráðsins til 

viðmiðunar við meðferð og skráningu mála.  

Í starfsmannahandbók stjórnarráðsins er að finna reglur um tölvupóst. Átta 

ráðuneyti sögðust fylgja þeim almennu reglum sem er að finna í 

starfsmannahandbókinni en hafa ekki sett formlegar reglur um tölvupóst. Tvö 

þeirra hafa hins vegar sett formlegar reglur um tölvupóst. Í athugun umboðsmanns 

Alþingis á skráningu og afgreiðslu mála hjá stjórnvöldum kom fram að 14 af þeim 

32 stofnunum sem athugunin náði til höfðu sett sér reglur um meðferð erinda í 

tölvupósti árið 2002. Árið 2006 höfðu 15 stofnanir sett slíkar reglur. Í báðum 

tilvikum falla ráðuneytin í flokk með þeim sem höfðu sett sér reglur og var þá 

vísað í reglurnar í starfsmannahandbók stjórnarráðsins (Umboðsmaður Alþingis 

e.d., s. 28). Fram kom að erfitt væri að fylgja eftir skráningu tölvupósts á mál því 

starfsmenn hefðu frjálsari hendur þar heldur en þegar um bréfpóst er að ræða. Það 

væri því nokkurn veginn háð mati hvers og eins starfsmanns hvaða tölvupóstur 

væri skráður á mál. Allir viðmælendur hjá ráðuneytunum voru sammála um að 

erfitt væri að fylgja skráningu tölvupósts eftir og að ábyrgð starfsmanna væri 

mikil vegna þess að í einhverjum tilvikum væri matskennt hvaða tölvupóstur væri 

skráður á mál hverju sinni. Hér má draga þann lærdóm af niðurstöðunum að 

mikilvægt er að ráðuneytin setji sér skýrari reglur um meðferð tölvupósts. Í 
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athugun umboðsmanns Alþingis frá árinu 2006 kemur fram að viðmælendur lýstu 

yfir áhyggjum af því að misbrestur kynni að vera á að öll tölvupóstsamskipti 

skiluðu sér inn í málaskrárkerfið. Einnig kom fram í niðurstöðum athugunarinnar 

að hjá sumum stjórnvöldum var tregða til að taka fullt mark á og afgreiða með 

hefðbundnum hætti erindi sem bárust í tölvupósti. Það er því umhugsunarvert að 

fimm árum síðar hafa aðeins tvö ráðuneyti sett skýrar reglur um meðferð 

tölvupósts.  

Fjögur ráðuneyti hafa innleitt gæðahandbók og fimm ráðuneyti sögðu að 

það væri í undirbúningi að innleiða gæðahandbók. Ekkert ráðuneytanna hefur 

formlega innleitt verklag samkvæmt ISO 15489 staðlinum en þau hafa öll kynnt 

sér staðalinn og nota hann að einhverju leyti til viðmiðunar. Mikil vakning virðist 

vera um gæðamál hjá öllum ráðuneytunum og vilji til þess að hafa verkferla og 

vinnulýsingar skriflegar. 

10.2 Meðferð mála 
Í rannsókninni kom fram að í öllum ráðuneytunum er miðlægt skjalasafn þar sem 

innkominn bréfpóstur er opnaður og sameiginlegt netfang ráðuneyta er vaktað. Í 

öllum tilvikum eru erindin skráð strax í rafræna málaskrá á skjalasafni og hafa öll 

ráðuneytin hafa þann háttinn á að starfsmenn skjalasafns sjá um að úthluta málum 

annarsvegar beint á starfsmenn eftir leiðbeiningum frá skrifstofustjórum eða á 

skrifstofustjórana sjálfa. Þegar búið er að úthluta málum á starfsmenn fá þeir 

tilkynningu í tölvupósti. Þetta verklag gildir hjá öllum ráðuneytunum og má segja 

að um samræmt verklag sé að ræða.  

Misjafnt er á milli ráðuneyta hvernig verklagi er háttað varðandi frumrit 

bréfa. Sjö ráðuneytanna, ráðuneyti A, C, D, E, G, H og J halda frumritum á 

skjalasafni en hin þrjú, ráðuneyti B, F, og I afhenda starfsmönnum frumrit. Hjá 

öllum ráðuneytunum nema tveimur er reglan sú að þegar starfsmenn fá erindi á sín 

persónulegu netföng þá eru þeir ábyrgir fyrir því að skrá málið í málaskrá en 

starfsmenn hjá ráðuneyti G og J stofna ekki mál sjálfir í málaskrá. Ráðuneyti A, 

C, D, F, G, I og J hafa gert sértækar reglur innan ráðuneytis fyrir skráningu mála 

en ráðuneyti B, E og H fylgja alfarið viðmiðunarreglum úr starfsmannahandbók 

stjórnarráðsins. 
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Almennt fullnægja ráðuneytin þeirri lagaskyldu að skrá mál sem koma til 

þeirra með reglubundum hætti. Öll erindi sem berast að eru skráð samkvæmt 

reglum starfsmannahandbókar stjórnarráðsins eða sértækum reglum sem 

ráðuneytin hafa gert hvert fyrir sig. Hins vegar virðist sem það fylgi meiri ábyrgð 

því að skrá þau erindi sem starfsmönnum berst á þeirra persónulegu netföng eða 

þau mál sem verða til að þeirra frumkvæði. Ráðuneytin virðast ekki hafa fundið 

lausn á því að tryggja að öll mál séu skráð í málaskrá. Fyrsta skrefið er að setja 

reglur en annað mál er að sjá til þess að þeim sé fylgt. Einnig kom fram að erfitt er 

að setja afgreiðslufrest með reglubundnum hætti á þau mál sem verða til í 

ráðneytunum að frumkvæði starfsmanna. Niðurstöður eru þær að ráðuneytin hafa 

sett sér reglur, eða fylgja almennum reglum sem finna má í starfmannahandbók 

stjórnarráðsins. Hins vegar má sjá að eftirfylgni með skráningu á þeim málum 

sem verða til hjá starfsmönnum sjálfum eða berst til þeirra, er erfið og ekki hefur 

verið fundin lausn á þeim vanda.  

10.3 Eftirfylgni með afgreiðslu mála 
Sex ráðuneytanna hafa sett skráðar reglur um afgreiðslufrest en aðeins þremur 

þeirra hefur tekist að innleiða þær og fylgja þeim eftir með skipulögðum hætti. 

Fjögur ráðuneytanna hafa ekki sett sérstakar reglur um afgreiðslufrest en öll 

ráðuneytin segjast fylgja viðmiðunarreglum úr starfsmannahandbók 

stjórnarráðsins. Í frumkvæðisathugun umboðsmanns Alþingis, nr. 3566/2002, 

kom fram að nokkur misbrestur var á að stjórnvöld svöruðu erindum innan 

eðlilegra tímamarka. Ekkert ráðuneyti hafði skráðar reglur árið 2002, sex 

ráðuneyti fylgdu viðmiðum en sex höfðu hvorki reglur né viðmið. Árið 2006 

höfðu tvö ráðuneyti sett sér skráðar reglur, sex fylgdu viðmiðum en fjögur höfðu 

hvorki reglur né viðmið (Umboðsmaður Alþingis e.d., s. 4). Umboðsmaður 

Alþingis beindi í framhaldi tilmælum til stjórnvalda um að móta og skrá reglur um 

tímafresti. Í ljósi þess er athyglisvert hversu fá ráðuneyti hafa innleitt reglur þar 

um.  

Ekkert ráðuneytanna hefur sett skráðar reglur um tilkynningu um tafir. 

Allir viðmælendur tóku þó fram að í einhverjum tilvikum væri látið vita um tafir 

ef þær væru fyrirsjáanlegar en það var í öllum tilvikum háð því að ábyrgir 

starfsmenn gerðu það og í mörgum tilvikum var það aðeins gert ef beðið var 

sérstaklega um það. Flestir viðmælendur töldu starfsmenn meðvitaða um að þeim 
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væri skylt að láta vita samkvæmt lögum. Nokkrir viðmælendur nefndu einnig að 

umboðsmaður Alþingis hefði beint tilmælum til stjórnvalda um að setja skráðar 

reglur um tilkynningu til málsaðila. Til viðmiðunar má benda á að í athugun 

umboðsmanns Alþingis kom fram að veruleg brögð voru á því að stjórnvöld 

fylgdu lagafyrirmælum um að tilkynna um tafir á vinnslu mála. Reyndar kom í 

ljós að mat stjórnvalda sjálfra á því hvernig þau framfylgdu reglunni og skoðun á 

afgreiðslu mála samræmdist ekki að öllu leyti. Niðurstöður rannsóknarinnar sýna 

að starfsmenn ráðuneytanna eru meðvitaðir um regluna um tilkynningu og virðast 

sinna henni að einhverju leyti. Hins vegar hefur ekkert ráðuneytanna sett 

formlegar reglur um tilkynningar þrátt fyrir tilmæli umboðsmanns Alþingis.  

Sjö af tíu ráðuneytum viðhafa reglulegt eftirlit með stöðu og skráningu 

mála. Þó kom fram að í öllum ráðuneytunum er á einhvern hátt fylgst með 

afgreiðslu mála í málaskrá. Nokkuð misjafnt er á milli ráðuneyta hvort skjalastjóri 

eða viðkomandi skrifstofustjórar sjá um eftirlit. Hjá fjórum ráðuneytum var eftirlit 

í höndum skjalastjóra en hjá hinum sex er það verkefni skrifstofustjóra að fylgja 

málum eftir. Ef niðurstöður athugunar umboðsmanns Alþingis eru skoðaðar má 

sjá að talsvert hefur breyst hjá ráðuneytunum í þessum efnum. Þar kom fram að 

reglubundið eftirlit með stöðu og afgreiðslu mála var ekki nógu gott þar sem 

ekkert þeirra ráðuneyta sem sagðist hafa reglubundið eftirlit árið 2002 sinnti því 

árið 2006. Eitt ráðuneyti hafði þó tekið upp reglubundið eftirlit í öllum 

málaflokkum og annað ráðuneyti í sumum málaflokkum. Í þessari rannsókn kom 

fram að viðmælendur ráðuneytanna voru sammála um að það væri verið að leggja 

mikla áherslu á alla eftirfylgni og ástæða þess væri bæði tilmæli og niðurstöður 

athugunar umboðsmanns Alþingis sem og auknar kröfur í kjölfar 

efnahagshrunsins.  

10.4 Fræðsla 
Viðmælendur í rannsókninni voru flestir sammála um að gera mætti betur í 

fræðslu fyrir starfsfólk. Allir viðmælendur töluðu um að fræðslu væri ábótavant 

en aðeins tvö ráðuneyti bjóða upp á regluleg námskeið í málaskrá. Hugsanlega er 

ástæða þess sú að fram kom að einstaklingskennsla hefur reynst betur en að halda 

regluleg námskeið. Svo virðist sem allir séu sammála um að það skipti miklu máli 

að taka vel og skipulega á móti nýjum starfsmönnum og leiða þá í sannleikann um 

skjalastjórn og skráningu í málaskrá. Í athugun umboðsmanns Alþingis frá árinu 
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2006 kom fram að tæplega helmingur stjórnvalda kennir starfsmönnum 

kerfisbundið á málaskrá (Umboðsmaður Alþingis e.d., s. 12). Sú fræðsla sem er í 

boði hjá ráðuneytunum snýr helst að málaskránni þó svo að sumir viðmælendur 

taki fram að fræðsla um skjalastjórn og lagaumhverfið sem stjórnsýslan starfar í sé 

einnig mikilvæg. Rannsóknir hafa sýnt að þjálfun og fræðsla er lykilþáttur í 

innleiðingu á rafrænum skjalastjórnarkerfum (Jóhanna Gunnlaugsdóttir, 2007, s. 

93). Nokkur ráðuneyti hafa boðið upp á nýjungar og fjölbreytni í fræðslustarfi og 

eru viðmælendur á því að slíkt sé jákvætt en það eigi eftir að koma reynsla á þetta 

fyrirkomulag. Niðurstöður rannsóknarinnar benda til þess að allir vilji gera betur í 

fræðslumálum en svigrúmið virðist ekki vera mikið til að sinna þeim málaflokki. 

10.5 Reglur og leiðbeiningar Þjóðskjalasafns Íslands 
Niðurstöður rannsóknarinnar sýna að öll ráðuneytin vinna eftir málalykli sem 

hefur verið samþykktur af Þjóðskjalasafni Íslands. Þegar rannsóknin var unnin 

voru ráðuneyti F og G um það bil að sameinast öðrum ráðuneytum. Málalyklar 

nýju sameinuðu ráðuneytanna höfðu þar af leiðandi ekki enn hlotið samþykki 

Þjóðskjalasafns en slíkt ferli var í undirbúningi. Ráðuneyti A er að vinna í að gera 

skjalastjórnaráætlun og ráðuneyti C hefur gamla skjalastjórnaráætlun sem þarf að 

uppfæra. Ráðuneyti F vinnur eftir óskráðri áætlun. Ráðuneyti B, D, E, G, H og I 

hafa ekki skjalastjórnaráætlun sem unnið er eftir. Ekki kom fram hvort ráðuneyti J 

vinnur eftir skjalastjórnaráætlun.  

Aðeins eitt ráðuneyti hefur fengið rafrænt skjalastjórnarkerfi samþykkt 

fyrir rafræn skil til Þjóðskjalasafns. Ráðuneyti I var í þróunarsamstarfi við 

Þjóðskjalasafn sem endurbætti umsóknarferlið fyrir rafræn skil eftir ábendingar 

frá ráðuneytinu. Hin ráðuneytin níu höfðu öll á orði að þau myndu fylgja í 

kjölfarið en hefðu hug á því að sjá hvernig þróunarvinnu ráðuneytis I miðaði áður 

en þau færu af stað með umsókn. Ráðuneyti A, C, D, og F eru farin að undirbúa 

umsóknarferlið en ráðuneyti B, E, G, H og J hafa kynnt sér reglur Þjóðskjalasafns 

en hafa að öðru leyti ekki haft tækifæri til að hefja undirbúning.  

10.6 Viðhorf til skjalastjórnar 
Niðurstöður rannsóknarinnar sýna að mikill vilji er til samstarfs á milli ráðuneyta. 

Allir viðmælendur nefndu mikilvægi þess að deila upplýsingum frekar en að finna 

upp hjólið, hver í sínu horni. Flestir viðmælendur vildu meina að það ríkti jákvætt 
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viðhorf um skjalastjórn en að um erfiða einstaklinga væri að ræða inn á milli. 

Allir voru sammála um að viðhorf starfsmanna skipti máli þegar verið væri að 

innleiða breytt vinnubrögð. Fram kom að stuðningur stjórnenda getur skipt miklu 

máli og haft áhrif á viðhorf annarra starfsmanna til skráningar í málaskrá og til 

skjalastjórnar almennt. Rannsóknir á innleiðingu rafrænna skjalastjórnarkerfa hafa 

einnig sýnt að ef yfirstjórn styður við verkefnið og sýnir gott fordæmi þá fylgja 

aðrir starfsmenn eftir og innleiðingin gengur á allan hátt betur (Jóhanna 

Gunnlaugsóttir, 2009, s. 67). Í ljós kom að efnahagshrunið og skýrsla 

rannsóknarnefndar Alþingis hefur haft talsverð áhrif. Heiða hjá ráðuneyti A og 

Halla hjá ráðuneyti B höfðu á orði að það hefði orðið heilmikil vakning um 

mikilvægi skjalastjórnar og að starfsmenn væru jafnvel jákvæðari gagnvart 

skjalastjórn. Hjá ráðuneyti A voru reglur um afgreiðslufrest innleiddar og hjá 

ráðuneyti E var lögð áhersla á gæðamál. Hjá ráðuneyti I hafði efnahaghrunið þau 

áhrif að allt eftirlit með skráningu og afgreiðslu mála hefur aukist. Viðmælendur 

hjá ráðuneytum F og H töldu þó að viðhorf til skjalastjórnar hefði breyst með 

tímanum og að efnahagshrunið hefði ekki endilega haft þau áhrif.  

10.7 Umræður 
Áhugavert er að sjá að stjórnarráðið hefur ekki myndað sameiginlega stefnu í 

skjalamálum fyrir ráðuneytin og að ekkert ráðuneytanna hefur sett stefnu 

sérstaklega fyrir sig. Hins vegar hefur samráðshópur skjalastjóra stjórnarráðsins 

samið sérstakan kafla um skjalamál og skráningu mála í starfsmannahandbók 

stjórnarráðsins. Þannig hafa ráðuneytin tekið skref í áttina að samræmdum 

vinnubrögðum. Þrátt fyrir tilmæli umboðsmanns Alþingis þá hafa aðeins tvö 

ráðuneytanna sett sérstakar reglur um meðferð tölvupósts. Þó þarf að hafa í huga 

að viðhorf til sérstakra reglna er misjafnt eftir ráðuneytum og telja sumir 

skjalastjórar að starfsmannahandbók stjórnarráðsins sé það sem gildir og óþarfi sé 

að innleiða sérstakar reglur innan hvers ráðuneytis.  

Meðferð mála er í heildina litið svipuð hjá öllum ráðuneytunum. Öll hafa 

ráðuneytin rafræna málaskrá og miðlægt skjalasafn. Skjalasafn sér um að stofna 

mál og sendir tölvupóst á ábyrga starfsmenn. Það sem er ólíkt með vinnulagi 

ráðuneytanna er það að sjö þeirra telja betra að halda frumritum bréfa eftir á 

skjalasafni og veita starfsmönnum eingöngu rafrænan aðgang, en þrjú ráðuneyti 

91 



  

skanna frumritin og afhenda svo ábyrgum starfsmönnum málamöppuna á meðan 

málið er til meðferðar.  

Þegar kemur að reglum um afreiðslufrest er athyglisvert að sjá 

niðurstöðurnar þar sem fram kemur að sex ráðuneytanna hafa sett skráðar reglur 

um afgreiðslufrest. Hins vegar hefur aðeins þremur þeirra tekist að innleiða 

reglurnar. Niðurstöður sýna ekki ástæðu þess að innleiðingin hefur ekki tekist. 

Rannsóknin sýnir hins vegar að þrátt fyrir að fimm ár séu liðin frá því að 

umboðsmaður Alþingis gaf út tilmæli til stjórnvalda um að móta og skrá reglur 

um afgreiðslufrest, þá hafa fjögur ráðuneytanna ekki hugað að því. Umboðsmaður 

gaf á sama tíma tilmæli um að skrá reglur um tilkynningar um fyrirsjáanlegar tafir 

og áætlaðan endanlegan afgreiðslutíma. Þrátt fyrir það hefur ekkert ráðuneytanna 

sett skráðar reglur um tilkynningu um tafir. Allir viðmælendur tóku þó fram að í 

einhverjum tilvikum væri látið vita og að flestir starfsmenn væru meðvitaðir um 

að þeir ættu að gera það. Öll ráðuneytin fylgja eftir afgreiðslu mála í málaskrá að 

einhverju leyti. Sjö þeirra viðhafa reglulegt eftirlit með stöðu og skráningu mála 

en nokkuð misjafnt er eftir ráðuneytum hvort eftirlitið er á ábyrgð skjalastjóra eða 

skrifstofustjóra. Til samanburðar má nefna að í athugun umboðsmanns Alþingis 

kom fram að ekkert þeirra ráðuneyta sem sagðist hafa reglubundið eftirlit árið 

2002 sinnti því árið 2006. Niðurstöður rannsóknarinnar sýna þannig að reglulegt 

eftirlit með skráningu og afgreiðslu mála hjá ráðuneytunum hefur breyst til 

batnaðar. Ástæður aukins eftirlits má rekja til tilmæla umboðsmanns Alþingis sem 

og til þess að auknar kröfur eru gerðar til stjórnvalda eftir efnahagshrunið haustið 

2008.  

Rannsóknin sýnir að fræðslu er nokkuð ábótavant hjá ráðuneytunum en 

aðeins tvö ráðuneyti bjóða upp á regluleg námskeið í málaskrá. Ástæðuna má þó 

hugsanlega rekja til þess að viðmælendur voru almennt sammála um að 

einstaklingskennsla hefði reynst best. Niðurstöðurnar eru í takt við niðurstöður 

rannsókna sem gerðar hafa verið á mikilvægi þjálfunar og fræðslu við innleiðingu 

á rafrænum skjalastjórnarkerfum.  

Í rannsókninni kemur fram að ráðuneytin leggja sig öll fram um að fylgja 

eftir reglum Þjóðskjalasafns Íslands. Öll ráðuneytin vinna eftir málalykli sem 

hefur verið samþykktur af Þjóðskjalasafninu en fram kom að vegna sameiningar 
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ráðuneyta þá hafa tvö þeirra nýjan lykil sem hefur ekki verið samþykktur. Athygli 

vekur að ekkert ráðuneytanna hefur gert skjalastjórnaráætlun. Aðeins eitt 

ráðuneyti hefur fengið málaskrá samþykkta fyrir rafræn skil. Ráðuneyti I var í 

þróunarsamstarfi með Þjóðskjalasafni sem endurbætti umsóknarferlið eftir 

ábendingum frá ráðuneytinu. Hin ráðuneytin níu ætla öll að læra af reynslu þessa 

eina ráðuneytis og telja öll að þau muni sækja um að fá að skila gögnum úr 

málaskrá rafrænt. Í töflu 8 má sjá samanburð á milli ráðuneyta. Taflan er sett 

saman úr öllum skýringartöflunum sem birtar voru í umræðuköflunum hér á 

undan.  
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Tafla 8. Samantektartafla 

Samantektartafla A B C D E F G H I J 
Skrifleg stefna N N N N N N N N N N 
Lög J J J J J J J J J J 
Starfsmannahandbók 
stjórnarráðsins 

J J J J J J J J J J 

Sértækar reglur 
ráðuneytisins 

J N J J N J J N J J 

Sérstakar reglur um 
tölvupóst 

N N N N N N J N J N 

Gæðahandbók V V V J J J V N J V 
ISO staðalinn N N N N N N N N N N 
Miðlægt skjalasafn J J J J J J J J J J 
Rafræn skráning J J J J J J J J J J 
Frumrit skönnuð J J J J J J J J J J 
Frumriti haldið á 
skjalsafni 

J N J J J N J J N J 

Tilkynning með 
tölvupósti 

J J J J J J J J J J 

Skjalasafn útdeilir 
málum beint á 
starfsmenn 

N J J J J J J J J J 

Skjalasafn útdeilir 
málum til 
skrifstofustjóra 

J N N N N N N N N N 

Starfsmenn geta 
stofnað mál sjálfir 

J J J J J J N J J N 

Sértækar reglur um 
skráningu 

J N J J N J J N J J 

Sértækar reglur um 
afgreiðslufrest 

J N J/E J N J/E J/E N J N 

Fylgja reglum um 
afgreiðslufrest 

J N N J N N N N J N 

Afgreiðslufrestur á 
fyrirspurnir frá 
Alþingi 

J J J J J J J J J J 

Reglur um 
tilkynningu um tafir 

N N N N N N N N N N 

Reglulegt eftirlit með 
afgreiðslu mála 

J N J J J J J N J N 

Skjalastjóri sér um 
eftirlit 

J N J N J N N J N N 
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Skrifstofustjóri sér 
um eftirlit 

N J N J N J J N J J 

Nýir notendur fá 
kennslu 

J J J J J J J J J J 

Skjalastjóri sér um 
fræðslu 

J J J J J J J J J J 

Regluleg námskeið 
innan ráðuneytis 

N N N J N N N N J N 

Ytri aðili sér um 
námskeið 

N N N N J N N N N J 

Örnámskeið N N J J N J N N J N 
Utanaðkomandi 
fyrirlesarar 

N N J J N N N N J N 

Leiðbeiningar í 
tölvupósti 

N N N N N J J N N N 

Annarskonar fræðsla J N J J N N N N N N 
Styðjast við reglur 
Þjóðskjalasafns 

J J J J J J J J J J 

Samþykktur 
málalykill 

J J J J J J J J J J 

Skjalastjórnaráætlun 
sem unnið er eftir 

V N V N N V N N N E 

Farin að huga að 
rafrænum skilum en 
ekki byrjuð að 
undirbúa 

N J N N J N J J N J 

Byrjuð að undirbúa 
rafræn skil 

J N J J N J N N N N 

Hafa fengið rafræn 
skil samþykkt 

N N N N N N N N J N 

Ráðuneyti  A B C D E F G H I J 
Fjöldi J 22 15 23 26 19 22 21 16 25 18 

Í töflu 8 má sjá samanburð á þeim atriðum sem tekin hafa verið saman í töflur 

í umræðuköflunum hér fyrir framan. Þegar fjöldi J (sem stendur fyrir Já) er tekin 

saman hjá hverju ráðuneyti fyrir sig má sjá að ráðuneyti D og I hafa flest J, eða 26 

og 25. Ráðuneyti D og I hafa því innleitt flestar reglur um skráningu og meðferð 

mála.  
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11 Lokaorð 

Í fyrsta kafla verkefnisins var fjallað um lagaumhverfi skjalastjórnar. Fjallað var 

um helstu lög sem tilgreina skyldur hins opinbera til þess að hafa skjalastjórn í 

góðu lagi. Hugtökin skjöl og skjalastjórn voru skilgreind auk þess sem fjallað var 

um helstu stjórntæki skjalastjórnar, alþjóðlegan staðal, og að lokum var gerð grein 

fyrir frumkvæðisathugun umboðsmanns Alþingis þar sem hann skoðaði skráningu 

og afgreiðslu mála hjá stjórnvöldum. Í öðrum kafla var aðferðafræði 

rannsóknarinnar lýst. Næstu sex kaflar á eftir lýstu niðurstöðum rannsóknarinnar 

og þeim þemum sem komu í ljós þegar gögnin voru greind. Að lokum voru 

umræður um niðurstöður rannsóknarinnar.  

Markmið rannsóknarinnar var að komast að því hvernig ráðuneyti á Íslandi 

framfylgja lögum og reglum um skjalastjórn. Einnig var lagt upp með að fá 

samanburð við frumkvæðisathugun umboðsmanns Alþingis og varpa ljósi á hvort, 

og þá hvernig ráðuneytin hafi breytt verklagi miðað við þau tilmæli sem 

umboðsmaður Alþingis beindi til stjórnvalda í kjölfar athugunar sinnar. 

Freistandi hefði verið að endurtaka athugun umboðsmanns Alþingis á 

skráningu og afgreiðslu mála. Athugun umboðsmanns náði til margra stjórnvalda 

og fólst bæði í megindlegum og eigindlegum rannsóknaraðferðum. Ekki gafst 

tækifæri til að framkvæma svo viðamikla rannsókn að þessu sinni en engu að 

síður er áhugavert að skoða niðurstöður rannsóknarinnar í samanburði við athugun 

umboðsmanns.  

Niðurstöður rannsóknarinnar sýna að ekkert ráðuneyti hefur sett sér 

skriflega stefnu um skjalamál. Ráðuneytin leggja sig þó fram um að framfylgja 

lögum og eru starfsmenn almennt meðvitaðir um starfsumhverfi sitt og skyldu 

sína til að skrá mál. Ráðuneytin starfa eftir þeim reglum og leiðbeiningum sem 

Þjóðskjalasafn Íslands hefur sett um skjalastjórn og líta á það sem hlutverk 

safnsins að leggja línurnar. Í starfsmannahandbók stjórnarráðsins er að finna 
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sameiginlegar viðmiðunarreglur sem samráðshópur skjalastjóra hefur unnið, en 

einnig hafa sum ráðuneytin gert sértækar reglur um skráningu mála og 

skjalastjórn. Niðurstöður rannsóknarinnar sýna að almennt er skjalastjórn og 

meðferð og skráning mála til fyrirmyndar hjá ráðuneytunum og þau fullnægja 

þeirri lagaskyldu að skrá mál sem koma til þeirra með reglubundum hætti. Hins 

vegar er nokkur misbrestur á að ráðuneytin hafi unnið eftir þeim tilmælum sem 

umboðsmaður Alþingis beindi til stjórnvalda um að setja reglur um málshraða, 

skrá tímafresti á mál og senda tilkynningar um fyrirsjáanlegar tafir og áætlaðan 

endanlegan afgreiðslutíma. Ráðuneytin hafa þó unnið eftir þeim tilmælum 

umboðsmanns Alþingis um að nýta málaskrá betur til eftirlits með stöðu og 

afgreiðslu mála. Í nýrri útgáfu málaskrár hefur verið lögð sérstök áhersla á 

vélrænar áminningar og yfirlit ef tafir verða á afgreiðslu mála. Einnig virðist skýrt 

hjá ráðuneytunum hver á að sjá um eftirlitið og hver ber ábyrgð á því að málin séu 

afgreidd. 

Þrátt fyrir að úrbóta sé þörf varðandi einstök ákvæði stjórnsýslulaga og 

upplýsingalaga varðandi skjalastjórn eru ráðuneytin almennt með skjalamálin í 

góðu horfi. Móttaka og skráning mála er að öllu leyti til fyrirmyndar og í föstu 

formi þó svo að samræmt verklag á milli ráðuneyta sé ekki algjört. Skjalastjórar 

ráðuneytanna hafa unnið mikið og gott verk á undanförnum árum og hver um sig 

myndað vinnulag samkvæmt kúnstarinnar reglum og eftir því sem reynslan hefur 

kennt þeim á hverjum stað. Viðhorf viðmælenda rannsóknarinnar var almennt á þá 

leið að allir vilja gera betur og markmiðið er ávallt að viðhafa vandaða 

stjórnsýsluhætti. Fram kom að stuðningur stjórnenda getur haft áhrif á viðhorf 

almennra starfsmanna til skjalastjórnar og að markviss fræðsla um skjalamál getur 

aukið skilning á því að kerfisbundinn skjalastjórn er ákveðinn gæðastimpill í 

stjórnsýslunni og liður í því að bæta þjónustu við borgarana.   

Margir geta dregið lærdóm af niðurstöðum rannsóknarinnar. Þess ber að 

geta að öll ráðuneyti á Íslandi sáu sér fært um að verða við þeirri beiðni að taka 

þátt í rannsókninni og gefur hún því góða yfirsýn yfir stöðu mála hjá 

stjórnarráðinu. Rannsóknin sýnir hvernig ráðuneytin standa í samanburði við 

önnur ráðuneyti varðandi skjalamál. Rannsóknin sýnir einnig hvernig 

ráðuneytunum hefur tekist að vinna úr tilmælum frá umboðsmanni Alþingis. Þrátt 

fyrir að ekki hafi verið unnt að framkvæma sambærilega athugun í heild sinni gefa 
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niðurstöður rannsóknarinnar svör við mörgum mikilvægum spurningum og varpa 

einnig ljósi á fleira sem ekki var lagt upp með í upphafi. Sem dæmi má nefna að í 

ljós kom að ráðuneytin vinna flest að því að koma á gæðastjórn og skriflegum 

verkferlum og telja að þar komi mikilvægi skjalastjórnar sterklega í ljós. Einnig 

kom fram í rannsókninni að samvinna milli skjalastjóra ráðuneytanna hefur skilað 

miklu og starfsfólki finnst mikilvægt að vinna að samræmdu verklagi á milli 

ráðuneyta. Fólk vill samvinnu frekar en að hver finni upp hjólið í sínu horni. 

Niðurstöður rannsóknarinnar sýna einnig að þrátt fyrir að ráðuneytin fylgi almennt 

reglum og leiðbeiningum Þjóðskjalasafns Íslands og hafa öll fengið málalykil 

samþykktan af Þjóðskjalasafni þá hefur ekkert ráðuneytanna unnið 

skjalastjórnaráætlun. Einnig kemur fram í rannsókninni að þrátt fyrir að 

Þjóðskjalasafn Íslands hafi gefið út reglur um rafræn skil þá hefur aðeins eitt 

ráðuneyti farið af stað í tilraunaverkefni en hin bíða álengdar eftir að sjá hvernig 

til tekst. Rannsóknin sýnir einnig fram á að efnahagshrunið hefur haft áhrif á 

viðhorf til skjalastjórnar og að ráðuneytin hafa gert úrbætur í skjalamálum eftir að 

skýrsla rannsóknarnefndar Alþingis var gefin út. Niðurstöður rannsóknarinnar 

varpa því ekki einungis ljósi á það sem lagt var upp með í upphafi, heldur komu 

líka í ljós atriði varðandi skjalastjórn sem áhugavert er að skoða í víðara 

samhengi. Það væri til dæmis áhugavert að rannsaka sérstaklega hvernig 

efnahagshrunið og skýrsla rannsóknarnefndar Alþingis hefur haft áhrif á meðferð 

mála og skráningu skjala hjá stjórnsýslunni, sem og hvernig viðhorf starfsfólks 

hefur breyst.  

Fyrst og fremst sýna niðurstöður rannsóknarinnar hvernig staðið er að því 

að framfylgja ákvæðum laga um skjalastjórn en einnig má sjá að hefðir og venjur 

sem hafa skapast skipta miklu máli því lögin segja ekki til um útfærslu á 

lagaákvæðunum og gera einungis lámarkskröfur.  

Að lokum má nefna að Stjórnsýslulög, upplýsingalög, lög um 

Þjóðskjalasafn Íslands og lög um umboðsmann Alþingis eru frekar ný hér á landi í 

samanburði við hin Norðurlöndin. Í rannsókninni kom fram að tilurð 

stjórnsýslulaga og upplýsingalaga hafa mótað umhverfi skjalastjórnar hjá 

stjórnsýslunni að mörgu leyti. Það má því sjá að mikið vatn hefur runnið til sjávar 

á fáum árum og miklar breytingar til batnaðar hafa átt sér stað. Hafa ber í huga að 

ef vandaðir stjórnsýsluhættir felast að stórum hluta í því að hafa skjalastjórn í 
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góðu lagi má sjá að ráðuneytin eru frekar langt komin í þeim efnum. Sem dæmi 

má nefna að í öllum ráðuneytum eru skjalastjórar með háskólamenntun á sviði 

skjalastjórnar. Hjá öllum ráðuneytunum virðist vera jákvætt hugarfar ríkjandi og 

meðvitund almennra starfsmanna um skjalastjórn er góð. Gott starf hefur verið 

unnið en betur má ef duga skal.  
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Viðauki A – Bréf til ráðuneytisstjóra 

 

XXX ráðuneytið        07.02.2011 

 

XX ráðuneytisstjóri 

Efni: Beiðni um leyfi fyrir viðtali við starfsmann vegna rannsóknar  

 

Sæll XX 

Ég undirrituð, Daldís Ýr Guðmundsdóttir, er nemi í MPA í opinberri stjórnsýslu 

við Háskóla Íslands. Ég vinn nú að eigindlegri rannsókn sem fjallar um hvernig 

opinberar stofnanir á Íslandi framfylgja lögum og reglum um skjalastjórn. 

Rannsóknin er hluti af lokaverkefni mínu til meistaraprófs en leiðbeinandi minn er  

dr. Jóhanna Gunnlaugsdóttir, prófessor í upplýsinga og skjalastjórn (jg@hi.is). 

Persónuvernd hefur verið tilkynnt um rannsóknina og er tilkynningin nr. S5121. 

Á næstu vikum hyggst ég taka viðtöl við ábyrgðarmenn skjalamála hjá 

ráðuneytum og með þessu bréfi óska ég eftir þínu leyfi til að taka viðtal við 

skjalastjóra ráðuneytisins. Farið verður með allar upplýsingar sem trúnaðarmál og 

við úrvinnslu viðtalanna verður þess gætt að ekki verði hægt að rekja upplýsingar 

til einstaklinga eða viðkomandi ráðuneytis.  

Ég yrði mjög þakklát ef þú veittir samþykki þitt fyrir viðtali en gott væri að fá 

svar á netfangið: dyg1@hi.is. Tímaáætlun verkefnisins er þess eðlis að mjög gott 

væri að fá svar frá þér fyrir 11. febrúar nk. Viðtalið yrði tekið á skrifstofutíma og 

reiknað er með að það taki um klukkustund í framkvæmd.  

Ef nánari upplýsinga um verkefnið er óskað veiti ég þær fúslega í síma: 820-6853 

eða í tölvupósti: dyg1@hi.is 

Með þakklæti og von um gott samstarf 
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Daldís Ýr Guðmundsdóttir 
Kt: 170879-4229 
Sími: 820-6853 
Netfang: dyg1@hi.is  

 

 

105 



  

Viðauki B – Viðtalsrammi 

 

Spurningalisti 

 

Bakgrunnsspurningar 

Hvert er þitt starfsheiti? 

Hver er þinn bakgrunnur, t.d. menntun í skjalastjórn? 

Eru skjalamál ráðuneytisins á þinni ábyrgð ? 

Hversu lengi hefur þú starfað hjá ráðuneytinu? 

 

Skjalamál 

Hefur stofnunin skriflega stefnu í skjalamálum? 

Er stefnan aðgengileg öllum starfsmönnum og þeim kunnugt um að hún sé til 

staðar? 

Var stefnan innleidd sérstaklega - hvernig? 

Hefur stofnunin regluleg námskeið í skjalastjórn fyrir starfsmenn? 

 

Þekking á lagaumhverfi skjalastjórnar 

Varðandi lagaumhverfi skjalastjórnar, þekkir þú þau lög og reglur sem tengjast 

skjalastjórn og hafa áhrif á meðferð skjala hjá ráðuneytinu? 

Hvaða lög hefur þú helst í huga og hvaða lög telur þú að tengist helst daglegum 

störfum þínum? 

Hvaða lög telur þú að séu mikilvægust varðandi meðferð skjala? 
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Eru einhverjir staðlar sem hafa áhrif á meðferð skjala hjá ráðuneytinu? 

Þekkir þú til ISO 15489 - Alþjóðlegs staðals um skjalastjórn? 

Skráning erinda 

Samkvæmt 22. gr. upplýsingalaga er stjórnvöldum skylt að skrá mál sem koma til meðferðar hjá 

þeim á kerfisbundinn hátt og varðveita málsgögn með aðgengilegum hætti. Samkvæmt 23. gr. 

laganna er einnig skylda að skrá munnlegar upplýsingar ef þær hafa verulega  þýðingu fyrir 

úrlausn málsins.  

Ýmsar óskráðar reglur hafa skapast af hefðum og venjum og sem dæmi má nefna eiga 

ráðuneytin að svara öllum erindum sem þeim berast skriflegar. Hins vegar er hvergi minnst á 

það í lögum eða reglum. 

Hvernig er almennt ferli innkominna eða útsendra bréfa hjá ráðuneytinu – getur 

þú lýst því fyrir mér? 

Hvaða verklag er  notað við skráningu og afgreiðslu mála sem berast stofnuninni? 

Eru til reglur um skráningu erinda hjá stofnuninni? 

Eru öll innkomin erindi skráð? 

Með hvaða hætti eru þau skráð (handvirkt, rafrænt, málaskrá)? 

Er öllum skriflegum erindum sem berast stofnuninni svarað skriflega (sjá 

umfjöllun hér að ofan um hefðir og venjur sem skapast hafa)? 

Er eftirlit með skráningu erinda? 

Hvernig er eftirlitinu háttað? 

Hversu mörg erindi berast stofnuninni á viku? (mánuði, ári) 

 

Málshraði – afgreiðslutími erinda 

Málshraðareglan skv. 1.mgr. 9.gr. stjórnsýslulaga felur í sér að taka á ákvarðanir í málum svo 

fljótt sem unnt er. Einnig er kveðið á um að ef fyrirsjáanlegt er að afgreiðsla máls muni tefjast 

beri að skýra aðila máls frá því og upplýsa um ástæður tafanna og hvenær ákvörðunar sé að 

vænta.  
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Í 11. gr. upplýsingalaga er einnig kveðið á um málshraða og málsmeðferð og tekið fram að ef 

beiðni um aðgang að gögnum hafi ekki verið afgreidd innan sjö daga frá móttöku skuli skýra 

aðila máls frá ástæðum tafanna og hvenær ákvörðunar sé að vænta 

Hafa verið settar viðmiðunarreglur um afgreiðslutíma erinda? 

Eru til skráðar reglur um afgreiðslutíma erinda? 

Eru mál skráð um leið og erindi berast (sjá  - eru til reglur eða verklag um slíkt)? 

Eru mál skráð um leið og þau verða til hjá stofnuninni (hér t.d. mál eða erindi sem 

ekki berast að)? 

Hefur stofnunin tímafrest til viðmiðunar við svörun erinda? 

Hversu langur er slíkur tímafrestur? 

Hver ber ábyrgð á afgreiðslu erinda – (skjalastjóri eða starfsmaður sjálfur)? 

Er reglubundið eftirlit með afgreiðslu erinda (með reglubundnu eftirliti er átt við 

eftirlit að frumkvæði yfirmanna eða stjórnenda þar sem farið er reglulega með 

skipulögðum hætti yfir stöðu mála)? 

Hvernig er eftirlitinu háttað? 

Hefur stofnunin sett sér mælanleg markmið varðandi svör við erindum og 

afgreiðslu þeirra? 

 

Tafir á afgreiðslu erinda 

Er aðila máls skýrt sérstaklega frá töfum á afgreiðslu mála ef svo ber undir? 

Er aðila máls skýrt frá ástæðum tafanna? 

Eru ákveðnu verklagi eða reglum fylgt varðandi tilkynningu um tafir? 
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Rafræn málaskráningarkerfi 

Samkvæmt 22. gr. upplýsingalaga er stjórnvöldum skylt að skrá mál sem koma til meðferðar hjá 

þeim á kerfisbundinn hátt og varðveita málsgögn með aðgengilegum hætti. Liður í því að gera 

skjöl mála aðgengileg er að  notast við rafræn skráningarkerfi.  

Hefur stofnunin tekið upp rafræna málaskrá? 

Er rafræna málaskráin uppfærð reglulega eða eftir þörfum? 

Eru möguleikar rafrænnar málaskrár að fullu nýttir (hér má sem dæmi nefna 

áminning um tímafrest)? 

Vita starfsmenn almennt um þennan möguleika kerfisins? 

Fá starfsmenn reglubundna eða kerfisbundna kennslu á málaskrána? 

 

Meðferð tölvupósts 

Um erindi sem berast stjórnvöldum í tölvupósti gilda almennt sömu málsmeðferðarreglur og um 

erindi sem berast á pappír. Í handbók stjórnarráðsins eru ráðneytum settar ákveðnar almennar 

reglur um meðferð og skráningu tölvupósts (Umboðsmaður Alþingis, E.d., s. 28). 

Með lögum númer 51/2003 var bætt við nýjum kafla við stjórnsýslulögin (IX kafla) um rafræna 

meðferð stjórnsýslumála. Þar er kveðið á um að stjórnvald skuli ákveða hvort boðið verður upp 

á þann valkost að nota rafræna miðlun upplýsinga við meðferð máls.  

Fær tölvupóstur sömu meðferð og annar póstur sem berst ráðuneytinu? 

Eru til formlegar reglur um erindi sem berast í tölvupósti? 

Hvernig er verklagið? 

Eru reglur um notkun tölvupósts við lýði hjá stofnuninni? 

Er fylgt reglum úr handbók stjórnarráðsins (þekkir viðmælandinn handbókina)? 

Hversu stór hluti erinda berast í tölvupósti? 
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Reglur Þjóðskjalasafns Íslands  

Samkvæmt 4. gr. laga um Þjóðskjalasafn Íslands hefur safnið m.a.það hlutverk að gefa út 

reglur og leiðbeiningar um skjalavörslu allra afhendingarskyldra aðila.   

Hefur ráðuneytið kynnt sér reglur Þjóðskjalasafns Íslands um málalykla 

afhendingarskyldra aðila nr. 622/2010? 

Hefur ráðuneytið fengið samþykki ÞÍ fyrir málalykli skv. 6. gr. reglnanna? 

Hefur ráðuneytið kynnt sér reglur Þjóðskjalasafns Íslands um 

skjalavistunaráætlanir afhendingarskyldra aðila nr. 623/2010? 

Hefur ráðuneytið kynnt sér reglur Þjóðskjalasafns Íslands um frágang, skráningu 

og afhendingu pappírsskjala afhendingarskyldra aðila nr. 1065/2010? 

 

Reglur ÞÍ um rafræn opinber gögn  

Í ágúst 2009 gaf ÞÍ út reglur um rafræn opinber gögn og skil á þeim.Reglurnar fela í sér 

tilkynningu og samþykkt rafrænna skjalavörslukerfa, tilkynningu rafrænna skráa og 

gagnagrunna og reglur um afhendingu á vörsluútgáfum gagna úr rafrænum gagnakerfum.  

Hefur ráðuneytið kynnt sér reglur Þjóðskjalasafns Íslands um tilkynningu og 

samþykkt rafrænna skjalavörslukerfa nr. 624/2010? 

Hefur ráðuneytið fengið samþykki ÞÍ fyrir rafrænum skjalavörslukerfum skv. 5. 

gr. reglnanna? 

Hefur ráðuneytið kynnt sér reglur Þjóðskjalasafns Íslands um tilkynningu 

rafrænna skráa og gagnagrunna  nr. 625/2010? 

Hefur ráðuneytið tilkynnt rafrænar skrár og gagnagrunna til ÞÍ skv. 3. gr. 

reglnanna? 

Hefur ráðuneytið kynnt sér reglur Þjóðskjalasafns Íslands um afhendingu á 

vörsluútgáfum gagna úr rafrænum gagnakerfum afhendingarskyldra aðila  nr. 

626/2010? 

Hefur ráðuneytið sett reglur eða markmið um rafræn skil til Þjóðskjalasafns 

Íslands? 
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