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Formáli 

Þessi ritgerð er 12 ECST eininga lokaverkefni í B.S. námi í viðskiptafræði við Háskóla 

Íslands. Viðfangsefni hennar er samantekt á innkaupum ríkisins, það er umfangi og 

ráðstöfun í megindráttum árið 2009, umfjöllun um framkvæmd opinberra innkaupa og 

lýsing á  því regluverki sem er um framkvæmdina, úttekt á eftirliti með henni og tillögur 

að úrbótum. En höfundur hefur 10 ára reynslu af starfi við innkaup ríkisins, það er   

framkvæmd útboða og samningagerð hjá Ríkiskaupum. 

Leiðbeinandi var Jón Snorri Snorrason lektor í viðskiptafræði við Háskóla Íslands. 

Honum vil ég þakka fyrir gagnlegar athugasemdir og tillögur. Einnig vil ég þakka Ragnari 

Davíðssyni starfsfélag mínum gagnlegar ábendingar. Lindu Robinson konu minni og 

Rögnu Klöru Magnúsdóttur dóttur minni  fyrir yfirlestur og ábendingar um málfar. Allt 

sem miður kann að hafa farið skrifast á mig. 

 



 

5 

Útdráttur 

Viðfangsefni ritgerðarinnar er að gera heildstæða samantekt á innkaupum ríkisins og því 

regluverki sem er um framkvæmdina, úttekt á eftirliti með henni og tillögur að úrbótum. 

Í fyrsta lagi  er skoðað heildar umfang útgjalda ríkisins ársið 2009 og ráðstöfun eftir 

meginþáttum í samræmi við staðla  Sameinuðu Þjóðanna og í samhengi við helstu 

þjóðhagsstærðir, að mestu byggt á upplýsingum úr ríkisreikningi og 

tölfræðiupplýsingum af vef Hagstofu Íslands. 

Í öðru lagi er skoðuð framkvæmd innkaupanna. Fjallað er um þær reglur og 

leiðbeiningar sem löggjafarvaldið hefur sett um framkvæmdina og þá stefnu og 

verklagsreglur sem framkvæmdavaldið hefur sett sér.  Jafnframt um þróun og forsögu 

þessa regluverks sem  meðal annars er tilkomið vegna þátttöku og aðildar Íslands að: 

alþjóðaviðskiptasamningum (WTO),  viðskiptasamböndum landa (EFTA) og innri markaði 

Evrópu eða á Evrópska efnahagssvæðinu. En þetta samstarf hefur leitt til samræmingar 

á löggjöf  Íslands að þessu leyti við þær reglur sem Evrópu þingið og  ráðið hefur sett 

Evrópusambandsríkjunum. 

 Í þriðja lagi er úttekt á eftirliti með framkvæmd innkaupa og hvaða aðilar koma þar 

að og hvaða hlutverki þeir hafa að gegna. Jafnframt er fjallað um helstu nýjungar og 

tilgang þeirra. 

Að lokum er niðurstaða þar sem fjallað er um helstu atriði sem þarf að skoða og bæta 

úr. Sérstaklega er það mat höfundar að bæta þurfi alla rafræna umsýslu þannig að bæta 

megi kostnaðargreiningar. Upplýsingakerfi ríkisins þurfa að gefa betri mynd af 

innkaupum með flokkun eftir eðli innkaupa (jafnvel magnupplýsingum) og rekstri ríkisins 

með meiri aðgreiningu og rekstrarbókhaldi innan ríkisaðila eftir verkefnum og starfsemi. 

Jafnframt er mikilvægt að taka upp og innleiða rafrænt umsýslukerfi við framkvæmd 

útboða og verðsamkeppni um innkaupasamninga meðal ríkisaðila til að annast innkaup 

sín í meira mæli sjálfir undir eftirliti. Markmiðið með slíku kerfi væri einnig að tryggja 

jafnræði og gagnsæi í framkvæmd og hagnýta upplýsingagjöf um innkaupasamninga 

ríkisins. 
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1 Inngangur 

Hversu mikið fé hefur stjórnsýslan til ráðstöfunar,  til hvers er það notað, hvernig er 

eyðslu þess háttað og hver hefur eftirlit með því að það sé í samræmi við lög og reglur 

sem um ráðstöfun þess gilda?  Er einhverra úrbóta þörf? 

Opinber innkaup, það er kaup íslenska ríkisins og sveitarfélaga, stofnana þeirra og 

annarra opinberra aðila1, á vörum, þjónustu og framkvæmdum, eru í heild  áætluð vera um  

240 milljarðar á ári eða 16 % af vergri landsframleiðslu (VLF) , sem er sambærilegt hlutfall 

við það sem er í Evrópusambandinu þar sem hlutfallið er einnig talið vera 16%. (European 

Commission, 2011) 

Ríkið ráðstafar um  ¾ hlutum (180) á móti ¼ hlut (60) hjá öðrum opinberum aðilum á ári.  

A hluti ríkissjóðs, hin eiginlega stjórnsýsla ríkisins, ráðstafar stærstum hluta af 

heildarinnkaupum ríkisins eða 160,9 milljörðum krónum árið 2009, sem er 10,7 % af VLF. - 

sjá töflu 1 og Viðauka A. (Hagstofa Íslands, 2011) 

Ráðstöfun á svo miklu fé fylgir mikið vald og ábyrgð og er það verkefni Alþingis að setja 

um það lagaramma, með setningu fjárlaga og annara laga um framkvæmd og eftirlit. Þar er 

helst að nefna lög um opinber innkaup, lög um fjárreiður ríkisins,  lög um Ríkisendurskoðun, 

og lög um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins. Megin áherslur eru á hagkvæmni, 

samkeppni, jafnræði, gagnsæi, meðferð og nýtingu skattfjár, eftirlit og ábyrgð starfsmanna.  

Íslenska ríkið, samanstendur af borgurum landsins sem mynda sjálfstætt lýðveldi og er 

ríkið stofnun þeirra. Ríkið2, ásamt sveitarfélögum og öðrum opinberum aðilum, stendur fyrir 

þjónustu við borgarana og  þá starfsemi og það skipulag sem þeir hafa lýðræðislega valið 

sem sjálfstæð þjóð, til að hafa reglu á samskiptum og viðskiptum sínum og til að nýta 

auðlindir sínar sem best fyrir hagsæld og velferð þjóðarinnar.  Þessu er framfylgt með þeirri 

stjórnskipan sem þjóðin hefur sammælst um og lögfest í stjórnarskrá  landsins, sem eru 

                                                      

1
 Skilgreining „annarra opinberra aðila“ byggir á hversu náin tengsl fyrirtæki/stofnun hefur við ríki eða 

sveitarfélög. Ef aðili starfar að fullu á sviði iðnaðar eða viðskipta og lýtur þannig hefðbundnum lögmálum 
markaðarins fellur hann þó utan gildissviðs laganna. 
2
 Með ríki er átt við þann hluta stjórnsýslunnar sem er á vegum ríkisstjórnarinnar og er sameiginleg fyrir 

allt landið. Fyrir ríki þurfa að vera fjórar forsendur, fólk, land, lögbundið skipulag og stjórnarfarslegt 
sjálfstæði. 



 

11 

æðstu lög landsins. Aðrar heimildir, eins og um öflun og nýtingu fjár, auðlinda og fjármuna 

byggja á og hlíta stjórnarskránni. Þannig er opinber stjórnsýsla3 lögbundin með 

stjórnarskránni þar sem fram kemur að Alþingi og forseti Íslands fari saman með 

löggjafarvald, forseti og önnur stjórnvöld fara með framkvæmdavald og dómendur með 

dómsvaldið. Í þessari ritgerð verður einungis fjallað um hlut framkvæmdavaldsins í  

stjórnsýslunni sem kemur að innkaupum í rekstri ríkisins. 

Til einföldunar  getum við ályktað að vald stjórnvalda til að hafa áhrif og stuðla að 

breytingum felist í því að skattleggja, stjórna og ráðstafa fé til innkaupa.  Öll starfsemi og 

rekstur ríkisins er grundvallaður af skattfé og gjöldum sem eru lögð á þá borgara sem starfa í 

landinu, bæði íslenska og aðra, og á lögaðila og þá starfsemi sem þeir stunda, innanlands 

eða utan, undir íslensku regluverki og samningum ríkisins við önnur lönd. Innan kerfisins 

koma einnig til sértekjur fyrir veitta þjónustu við borgarana eða aðrar stofnanir, sem standa 

undir starfsemi einstakra  stofnana að hluta til eða mestu leyti. Þar sem innkaup ríkisins 

verða hér til umfjöllunar er ágætt að taka Ríkiskaup4  sem dæmi um ríkisrekstur sem byggir 

sinn rekstur að mestu leyti á sértekjum af þjónustu við aðrar opinberar stofnanir eða 

ríkisfyrirtæki, sem einnig hafa góðan hluta tekna sinna af sértekjum af  sinni 

þjónustustarfsemi (t.d. ISAVIA ohf. í E- hluta) en að grunninum til standa borgararnir og 

lögaðilar fyrir fjármynduninni.  

Útgjöld ríkisins eru birt árlega í Ríkisreikningi (samstæðu ársreikningur ríkisins), um mitt 

næsta ár og því er reikningurinn fyrir árið 2009 sá nýjasti þegar þessi ritgerð er skrifuð vorið 

2011 og byggir hún tölulegar upplýsingar að mestu á honum og upplýsingum frá Hagstofu 

Íslands. Heildarútgjöld hins opinbera árið 2009 voru 763,3 milljarðar króna eða 50,9% af 

1.500,8 milljarða vergri landsframleiðslu (VLF) og þar af ráðstafaði ríkið 578,8 milljörðum. 

Útgjöldunum má skipta annars vegar í launakostnað, fjármagnskostnað og ýmsan 

almannakostnað og hins vegar í innkaup á vörum og þjónustu og fjárfestingu.  

Af framangreindum liðum fá innkaupin allajafna ekki mestu athygli stjórnvalda þrátt fyrir 

að taka rúman fjórðung af útgjöldunum ríkisins 27,8% eða 160,9 milljarða eins og 

eftirfarandi tafla sýnir: 

                                                      

3
 Með stjórnsýslu er oftast átt við opinbera stjórnsýslu (e. public administration), sem í sinni víðustu 

merkingu felur einfaldlega í sér alla þá starfsemi sem lýtur að því að framfylgja stefnu stjórnvalda 
4
 Ríkiskaup er innkaupa stofnun ríkisins með skilgreint hlutverk á sviði innkaupa ríkisins samkvæmt lögum 

um opinber innkaup 
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Tafla 1. Samhengi innkaupa við heildarútgjöld og tekjur ríkisins. 

 

Heimild: Unnið af höfundi úr tölfræðiupplýsingum af vef Hagstofu Íslands 

 Viðfangsefni ritgerðarinnar er í fyrsta lagi að fjalla um innkaup ríkisins, sem voru 160,9 

milljarðar eða 27,8% af 578,8 milljarða útgjöldum ríkisins árið 2009, umfang þeirra og 

ráðstöfun í megin þáttum, ásamt skilgreiningu innkaupa ríkisins í opinberum fjármálum sem 

samneyslu og í samhengi við aðrar helstu þjóðhagstærðir. Í öðru lagi umfjöllun um 

framkvæmdina,  það  regluverk sem hefur verið sett um opinber innkaup og leiðbeindar 

stjórnvalda. Og í þriðja lagi eftirlit með innkaupum ríkisins og þá aðila og hlutverk þeirra sem 

að því koma og að lokum um reynslu og helstu mögulegar úrbætur. 

1.1 Landsframleiðslan og helstu þjóðhagsstærðir 

Þegar við skoðum útgjöld er eðlilegt að gera það í samhengi við tekjur það  er með tilliti 

til hvað er til skiptanna. Þjóðarútgjöld og þjóðartekjur eru grunnstærðir í þjóðhagfræði og 

eru þar sama stærðin, enda litið svo á að við ráðstöfum öllum þjóðartekjunum eða 

landsframleiðslunni til þjóðarútgjalda.  

Skilgreining og mæling vergrar landsframleiðslu (VLF) er: markaðsvirði allra vara og 

þjónustu sem framleidd er til endanlegra nota ( í einkaneyslu, fjármunamyndun, samneyslu 

og birgðabreytingu) innan landamæra ákveðins ríkis á gefnu tímabili.  
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Hér skiptir ekki máli hvort framleiðslan er í eigu innlendra eða erlendra aðila og til að 

koma í veg fyrir tvítalningu er vara til framleiðslu annarar vöru ekki talin með. (N. G. 

Mannkiw & M. P. Taylor, 2006) 

Framsetning helstu þjóðhagsstærða í þjóðhagsreikningi, sem jöfnu þjóðarútgjalda á móti 

þjóðartekjum er oftast sett fram með svokallaðri ráðstöfunaraðferð:  

Verg landsframleiðsla =  einkaneysla + fjárfesting  + samneysla + birgðabreyting  

      + hreinn útflutningur 

En hún byggist á því að gera grein fyrir hvernig þeim fjármunum sem verða til í 

hagkerfinu er ráðstafað.  Landsframleiðsla er einnig notuð sem mælikvarði á velferð þjóða 

og breyting á landsframleiðslu milli ára, mæld í prósentum, kallast hagvöxtur.   

Útgjöld ríkisins koma fram í samneyslunni, en hún er skilgreind sem: “Útgjöld opinberra 

aðila til kaupa á vöru og þjónustu til eigin nota á rekstrartímabilinu, þar sem um  er að ræða  

opinbera  stjórnsýslu, löggæslu, menntamál og fleira”. (Sigurður Snævar, 1995)  

Samneyslan inniheldur launakostnað hins opinbera og innkaup opinberra 

verkframkvæmda, auk innkaupa á vöru og þjónustu. (N. G. Mannkiw & M. P. Taylor, 2006) 

Fjárfesting hjá ríkinu er opinber fjárfesting og er því færð sem fastafjárútgjöld í 

ríkisreikning og eins er með fjármagnstilfærslur en sem dæmi um slík fastafjárútgjöld er 

yfirtaka ríkissjóðs á 192,2 milljarða töpuðum kröfum hjá Seðlabanka Íslands árið 2008.  

Einkaneysla ( kaup heimila á neysluvöru og þjónustu fyrir utan kaup á nýju húsnæði) , 

fjárfesting (kaup á fjárfestingar tækjabúnaði, birgðum og mannvirkjum, þ.m.t. nýtt húsnæði) 

og hreinn útflutningur eru þættir sem snerta ekki ríkisfjármál beint, en aukning þeirra 

stuðlar að auknum tekjum fyrir ríkissjóð. Mikill samdráttur hefur orðið í samneyslu sem 

öðrum þáttum samfara samdrætti í landsframleiðslu, í framhaldi af efnahagshruninu 

haustið 2008 og þá sérstaklega opinberri fjárfestingu sem í raun gerir efnahagskreppuna 

erfiðari.  

1.2 Mögulegur árangur 

Tekjujöfnuður ríkissjóðs var neikvæður um rúma 130 milljarða árið 2009, talin vera um 

75 milljarðar árið 2010  og er áætlaður um 36 milljarða á fjárlögum fyrir árið 2011, en 

verulegur afgangur var á árunum fyrir 2008. (Fjárlagavefurinn, 2011) 
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En veruleg breyting hefur orðið á útgjaldaþörfum ríkisins í framhaldi af efnahagshruninu 

2008 sem leiddi til mikillar skuldsetningar ríkissjóðs og atvinnuleysis þannig að 

vaxtagreiðslur  og atvinnuleysis bætur eru nú að kosta ríkissjóð vel rúmlega 100 milljarða á 

ári.  

Þannig að verulega þarf að huga að fjármálum ríkisins  og er nú sem aldrei fyrr mikilvægt 

að gæta vel að meðferð á opinberu fé til innkaupa ríkisins (útgjöld sem falla innan 

samneyslunnar) sem annarra útgjalda ríkissjóðs, því það kann að vera meiri hagur af þessu 

takmarkaða fé í öðrum þáttum efnahagslífsins, svo sem til velferðar, einkaneyslu eða 

fjárfestingar. Samkvæmt töflu 1 eru innkaup ríkisins  um 160 milljarðar. Það er nokkuð ljóst 

að í sumum útgjaldaliðum má ná betri árangri en í öðrum ekki. Með meiri samkeppni og 

betri þarfagreiningum má vel ætla að mögulegt sé að vænta að meðaltali 5% betri árangurs 

við innkaup ríkisins , sem  gefur 8 milljarða í sparnað sem er rúmlega fimmtungur af halla 

ársins í ár.  

Við sem höfum reynslu  af framkvæmd útboða við innkaup ríkisins sjáum að iðulega 

gefur samkeppni um kaup sparnað miðað við fyrri reynslu og kostnaðaráætlanir og oft 

sjáum við sparnað í tugum prósenta, þannig að ég tel  5 % meðaltals sparnaðar kröfu 

hóflega, enda almennt viðurkennt að útboð skila aukinni hagkvæmni í innkaupum. 
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2 Umfang og ráðstöfun 

Það er hlutverk löggjafarvaldsins að ákvarða innheimtu tekna og útgjöld ríkisins en 

fjármálaráðherra leggur fram til staðfestingar á Alþingi frumvarp til fjárlaga fyrir hönd 

ríkisstjórnarinnar sem skal samið með hliðsjón af þjóðhagsáætlun og er áætlun hennar um 

tilhögun í ríkisrekstrinum, það er rekstur allra ríkisaðila.5 Þannig skal fyrirfram leitað 

heimilda til greiðslna úr ríkissjóði, eftirgjafar krafna og til að gera hvers konar samninga um 

fjárhagslegar skuldbindingar fyrir ríkissjóð og ríkisstofnanir (Lög um fjárreiður ríkisins nr. 

88/1997, 1997) 

Heildarfjárheimildir til ráðstöfunar á ári hverju samanstanda af fjárheimildum ársins 

samkvæmt fjárlögum og fjáraukalögum að viðbættum fluttum fjárheimildum frá árinu á 

undan. Heildarfjárheimildir ársins 2009 námu 590,3 milljörðum króna, þar af voru 555,6 

milljarðar króna samþykktar við afgreiðslu fjárlaga í desember 2008 og 13,0 milljarðar króna 

við afgreiðslu fjáraukalaga í desember árið 2009. Fluttar fjárheimildir frá árinu 2008 voru 

samtals 21,7 milljarðar króna. (Ríkisreikningur, 2009)  

Umsvif ríkisins eru það umfangsmikil að þau hafa mikil áhrif í hagkerfinu, enda gjöld 

ríkissjóðs að fjárhæð 578,8 milljarðar eða 38,6% af 1500 milljarða landsframleiðslu ársins 

2009. Árið 2008 námu gjöldin 687,9 milljörðum króna eða 46,6% af landsframleiðslunni, en 

það ár voru gjöldin óvenjuhá vegna sértækra aðgerða af hálfu ríkisins í tengslum við 

bankahrunið og erfiðleika á fjármálamarkaði. Árið 2007 námu þau 398 milljörðum króna. 

Hækkun milli ára nam 290 milljörðum króna, 73% eða um 54% að raungildi. Meginskýringin 

á þessum miklu viðbótarútgjöldum eru veruleg aukning í óreglulegum gjöldum, en þá var 

færð sérstök gjaldfærsla (fjármagnstilfærsla) á ríkissjóð að fjárhæð 192,2 milljarðar króna 

vegna tapaðra krafna Seðlabanka Íslands (SÍ) í kjölfar bankahrunsins og misheppnaðrar 

viðleitni bankans við að styðja við íslenska fjármálakerfið í miklum lausafjár erfiðleikum með 

lánveitingum gegn veðum í verðbréfum sem urðu að verulegu leyti verðlaus í stöðu sem 

reyndist síðan vonlaus fyrir meginhluta bankakerfisins og tapaði ríkissjóður þar miklu fé. 

Árið 2008 er því tæpast samanburðarhæft varðandi hlutfallslegann samanburð 

                                                      

5
 Ríkisaðilar eru þeir sem fara með ríkisvald og þær stofnanir og fyrirtæki sem eru að hálfu eðameiri hluta í 

eigu ríkisins. 
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heildarútgjalda ríkissjóðs þar sem þessi einstaka gjaldfærsla reyndist 28% af 688 milljarða 

útgjöldum ársins, á meðan útgjöld til heilbrigðismála voru næst með 110 milljarðar eða 

16%. Sé þessi gjaldfærsla vegna SÍ undanskilin frá tölum ársins 2008 þá jukust önnur 

ríkisútgjöld árið 2009 um 83 milljarða eða 16,7% miðað við árið 2008. (Ríkisreikningur, 2009)  

Skiptingu útgjalda eftir málaflokkum er sýnd á myndinni hér að neðan:  

 

Mynd 1 Skipting útgjalda eftir málaflokkum 

Starfsemi ríkisins er á fjölmörgum sviðum og umsvifin í heild sinni eru af þeirri 

stærðargráðu að rekstur ríkisins og sveiflur hans hafa áhrif á ýmsa þætti í hagkerfinu og því 

er ljóst að stjórnvöld geta með athöfnum sínum og kauphegðun haft mikil áhrif á samkeppni 

og samkeppnisskilyrði á einstökum mörkuðum. Ríkisaðilar sameiginlega eru í senn bæði 

stærsti innkaupaaðili á vörum, þjónustu og verkframkvæmdum og stærsti launagreiðandi á 

vinnumarkaði.  Hlutverk stjórnvalda í sínum umsvifum er því mikilvægt á íslenskum markaði 

og eru innkaup ríkisins almennt vel til þess fallin að efla samkeppni og auðvelda aðgang 

nýrra aðila að markaðnum. (Samkeppniseftirlitið, Opnun markaða og efling 

atvinnustarfsemi, 2008)  
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Skipting útgjalda ríkisins er í raun ávallt viðfangsefni stjórnmálanna og val þingmanna 

með staðfestingu fjárlaga og mótast skiptingin af gildismati samfélagsins á hverjum tíma í 

gegnum fulltrúaræðið á Alþingi. 

Tafla 2 Skipting ríkisútgjalda eftir málaflokkum 

 

Ofangreind skipting er skv. COFOG6 staðli  Sameinuðu Þjóðanna (SÞ). 

Stærstu útgjaldaliðirnir eru til heilbrigðismála, almannatrygginga og velferðarmála og 

menntamála og vega þeir rúmlega 51% í útgjöldum ársins 2009. Til almannatrygginga og 

velferðarmála fóru 130 milljarðar eða 22% og til heilbrigðismála fóru 119 milljarðar eða 21% 

af útgjöldum ríkissjóðs. Til efnahags- og atvinnumála fóru 69 milljarðar eða 12% en þar vega 

þyngst 26 milljarða króna framlög til vegasamgangna. Til menntamála fóru 47 milljarðar 

króna eða 8%. Gjöld vegna óreglulegra útgjalda námu 36 milljörðum króna eða 6% af 

gjöldum ríkissjóðs en þessi þáttur sveiflast verulega frá einu ári til annars. 

Fjármagnskostnaður ríkissjóðs nam 84 milljörðum króna á árinu 2009, sem var veruleg 

aukning frá fyrra ári sem var 35,5 milljarðar. Gjöld til annarra málaflokka námu samtals 92 

milljörðum króna eða 16% af gjöldum ríkissjóðs. Af veigamiklum útgjöldum sem falla undir 

                                                      

6
 COFOG (Classification of the Functions of Government) er staðall yfir flokkun á útgjöldum hins 

opinbera eftir viðfangsefnum. SÞ gefa staðalinn út og er hann notaður af alþjóðastofnunum svo sem 
OECD, IMF og Eurostat við flokkun útgjalda hins opinbera eftir málaflokkum. 
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þetta eru framlög til menningar- , íþrótta- og trúmála 19 milljarðar og til löggæslu- og 

öryggismála 21 milljarður króna. (Ríkisreikningur, 2009) 

Ríkið er með megin hlutverk í stjórnskipulaginu eða svokallaðri stjórnsýslu á móti 

sveitarfélögunum og mynda þau hið opinbera til þjónustu við borgarana. Grunneiningar 

þjóðfélagsins eru heimilin og atvinnustarfsemin sem mynda saman efnahagslíf þjóðarinnar.  

Ríkið er jafnframt þátttakandi í efnahagslífinu eins og því er skipað til, það er til reksturs á 

skipulagi,  til eftirlits með öllu regluverki og til ýmissar starfsemi sem því er falið að sinna eða 

að taka þátt í til að tryggja sem besta þjónustu og framgang til aukinnar velferðar 

þjóðarinnar. Rekstur ríkisins byggir á skattfé frá borgurunum og starfsemi lögaðila í 

hagkerfinu og beinum tekjum af starfsemi sem því hefur verið falið eða það tekur þátt í. 

Með innkaupum ríkisins er átt við kaup á vöru, þjónustu eða framkvæmdum sem 

nauðsynleg eru til reksturs og viðgangs ríkisins og annarrar starfsemi og verkefna sem ríkið 

hefur tekið að sér í þjónustu við borgarana, eða þá framselt þau öðrum svo sem 

sveitarfélögum (t.d. rekstur grunnskóla og þjónusta við fatlaða), eða þá stofnað sérstök 

rekstrarfélög um tiltekin verkefni til að tryggja ýmsa grunn- og stoðþjónustu við samfélagið í 

almannaþágu (t.d. rekstur útvarps og sjónvarps, póstþjónustu og flugvalla. Engu skiptir 

hvort fjárins er aflað með beinum hætti í starfseminni eða þá með tillagi á fjárlögum úr 

ríkissjóði.  

2.1 Skipting ríkisrekstrarins 

Innkaup ríkisins eru alltaf háð heimildum ríkisaðila til að ráðstafa fé, annað hvort beinum 

heimildum í lögum eða þá tengdum rekstraráætlunum í samræmi við fjárlög og/eða lög um 

fjárreiður ríkisins. Rekstri á vegum ríkisins er skipt í fimm hluta: A-, B-, C-, D- og E- hluta, eftir 

aðild ríkisins. Fjármálaráðherra leggur fram að hausti frumvarp til fjárlaga fyrir fjárreiður 

ríkisaðila í A-, B- og C- hluta á næsta fjárlagaári. Frumvarpið skal vera á rekstrargrunni en þar 

skal einnig gerð grein fyrir áætluðu sjóðsstreymi. Þannig skal fyrirfram leitað heimilda til 

greiðslna úr ríkissjóði og til að gera hvers konar samninga um fjárhagslegar skuldbindingar 

fyrir ríkissjóð og ríkisstofnanir. (Lög um fjárreiður ríkisins nr. 88/1997) 

2.1.1 Gildissvið laga um opinber innkaup 

Samkvæmt lögunum um opinber innkaup (3.gr.) telst aðili opinber ef hann getur borið 

réttindi og skyldur að lögum og sérstaklega hefur verið stofnað til hans í því skyni að þjóna 
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almannahagsmunum, enda reki hann ekki starfsemi sem jafnað verður til starfsemi 

einkaaðila, svo sem á sviði viðskipta eða iðnaðar.  

Þá skal eitthvert eftirfarandi atriða eiga við um hann:  

a. Starfsemi hans er að mestu leyti rekin á kostnað ríkis eða sveitarfélaga, stofnana 

þeirra eða annarra opinberra aðila. Miðað skal við að aðili sé að mestu leyti rekinn 

á kostnað ríkis eða sveitarfélaga, stofnana þeirra eða annarra opinberra aðila ef 

opinber fjármögnun nemur meira en 50% af árlegum rekstrarkostnaði.  

b. Hann lýtur yfirstjórn ríkis eða sveitarfélaga, stofnana þeirra eða annarra opinberra 

aðila.  

c. Hann lýtur sérstakri stjórn sem ríki eða sveitarfélög, stofnanir þeirra eða aðrir 

opinberir aðilar skipa að meiri hluta.  

Af  framangreindu leiðir að atvinnufyrirtæki sem eru í eigu ríkisins falla jafnan ekki undir  

lögin en aðrir opinberir aðilar, svo sem  sjálfseignarstofnanir, sem eru að meginstefnu til 

fjármagnaðar af hinu opinbera og þjóna almannahagsmunum, falla undir gildissvið laganna. 

(Lög um opinber innkaup nr. 84/2007, 2007) 

2.1.2 A- hluti; Ríkissjóður 

A- hlutinn er umfangs mestur en til hans heyrir hin eiginlega starfsemi ríkissjóðs sem 

fjallað er um í daglegri umræðu. Til A- hluta teljast æðsta stjórn ríkisins, það er 

forsetaembættið, Alþingi, ríkisstjórn og Hæstiréttur, sem og ráðuneyti og ríkisstofnanir, þar 

með taldir sjóðir í eigu ríkisins sem sinna starfsemi er að stærstum hluta er fjármögnuð af 

skatttekjum. Sama á við um verðmiðlunar- og verðjöfnunarsjóði, öryggis- og 

eftirlitsstofnanir og þjónustustofnanir við ríkisaðila sem starfa samkvæmt sérstökum lögum 

þótt kostnaður við starfsemi þeirra sé ekki greiddur af almennu skattfé, svo sem á við um 

Ríkiskaup. Í A- hluta skal jafnframt gerð grein fyrir fjárreiðum þeirra sem ekki eru ríkisaðilar 

ef ríkissjóður kostar að öllu eða að verulegu leyti starfsemi þeirra með framlögum eða ber 

rekstrarlega ábyrgð á starfseminni samkvæmt lögum eða samningi. Tilfærslur til B- og C-

hlutans, sveitarfélaga, einstaklinga, samtaka og atvinnuvega koma einnig til A- hluta.  

(Lög um fjárreiður ríkisins nr. 88/1997, 1997) 
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2.1.3 B- hluti; Fjárreiður ríkisfyrirtækja 

Til B- hluta teljast ríkisfyrirtæki er starfa á markaði og standa að öllu eða verulegu leyti 

undir kostnaði við starfsemi sína með tekjum af sölu á vöru eða þjónustu til almennings og 

fyrirtækja, hvort sem er í samkeppni eða í skjóli einkaréttar, enda séu þau hvorki sameignar- 

né hlutafélög. (Lög um fjárreiður ríkisins nr. 88/1997, 1997)  

Árið 2009 var ríkið var með í rekstri eftirfarandi  þrjá aðila í B- hluta: Áfengis- og 

tóbaksverslun ríkisins (Átvr), Happdrætti Háskóla Íslands  og Íslenskar orkurannsóknir (ÍO). 

Yfirleitt miðast verðlagning vöru og þjónustu, sem þau framleiða og selja við að standa undir 

kostnaði af starfseminni og njóta B- hluta fyrirtæki  meira sjálfstæðis í rekstri en A hluta 

stofnanir.  

Sem dæmi um innkaup í B- hluta þá getum við lesið í ríkisreikningi að  útgjöld Átvr til 

innkaupa eru 1.088 milljónir (önnur rekstrargjöld)  og 357 milljónir hjá ÍO, en frekari 

upplýsingar um þeirra innkaup eru ekki aðgengilegar þar. (Ríkisreikningur, 2009) 

2.1.4 C- hluti; Fjárreiður lánastofnana 

Til C- hluta teljast lánastofnanir ríkisins aðrar en innlánsstofnanir, enda séu þær hvorki 

sameignar- né hlutafélög. C- hluta stofnanir starfa yfirleitt nokkuð sjálfstætt. Ríkið ábyrgist 

skuldbindingar sumra þeirra en ekki allra. (http://www.rikiskassinn.is/ordskyringar/)   

C- hluta stofnanir ríkisins eru eftirfarandi: Byggðastofnun, Íbúðalánasjóður, Lánasjóður 

íslenskra námsmanna, Nýsköpunarsjóður atvinnulífsins, og Orkusjóður. 

2.1.5 D- hluti 

Til D- hluta heyra fjármálastofnanir, þar með taldir bankar og vátryggingafyrirtæki í eigu 

ríkisins, enda séu þær hvorki sameignar- né hlutafélög, þar á meðal eru Seðlabanki Íslands 

og Viðlagatrygging Íslands. 

Hjá Seðlabanka Íslands eru önnur rekstrargjöld 1.084 milljónir og 312 milljónir hjá 

Viðlagatryggingu, sem væntanlega eru að mestu opinber innkaup. (Ríkisreikningur, 2009) 

2.1.6 E- hluti 

Til E- hluta heyra sameignar- og hlutafélög sem ríkið á að hálfu eða meira og eru þau 

eftirfarandi:  NBI hf., ISAVIA ohf., Ríkisútvarpið ohf., Íslandspóstur ohf., Landsvirkjun, 

Neyðarlínan hf., Orkubú Vestfjarða, RARIK ohf. og Vísindagarðar Háskóla Ísl. Hf. 
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2.1.7 Fjársýsla ríkisins 

Bókhaldi ríkisaðila  skal hagað á skýran og aðgengilegan hátt og skulu reikningsskil gefa 

glögga mynd af rekstri þeirra og efnahag. (Lög um fjárreiður ríkisins nr. 88/1997, 1997) 

Fjársýsla ríkisins (áður Ríkisbókhald) fer með bókhald og reikningsskil ríkisins samkvæmt 

lögum nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins. Í því fellst gerð ríkisreiknings og að hafa yfirumsjón 

með öllu bókhaldi og reikningsskilum þeirra aðila er ríkisreikningur nær til. Samkvæmt 

lögunum skal haga reikningshaldi ríkisaðila í samræmi við ákvæði laga nr. 145/1994 um 

bókhald, og laga nr. 3/2006 um ársreikninga, að svo miklu leyti sem ekki er mælt sérstaklega 

fyrir um annað í fjárreiðulögunum.  

Fjármálaráðherra og fjársýslustjóri eru ábyrgir fyrir gerð og framsetningu ríkisreiknings í 

samræmi við lög um fjárreiður ríkisins og lög um ársreikninga, en hann er endurskoðaður af 

ríkisendurskoðanda  í samræmi við. 43 grein stjórnarskrárinnar (Lög um Ríkisendurskoðun 

nr 86/1997, 1997) (Lög um stjórnarskrá Íslands nr.33/1944, 1944).  

Ríkisreikningur er settur fram í tveimur hlutum. 

a. Heildaryfirlit þar sem sýnd er afkoma allra ríkisaðila í samstæðureikningi fyrir A- 

hluta ríkissjóðs. Innbyrðis viðskipti milli sviða og deilda innan stofnunar eru 

einangruð en ekki á milli aðila innan A- hluta. Jafnframt eru í ríkisreikningi sýndar 

lykiltölur úr ársreikningum annarra ríkisaðila, það er ríkisfyrirtækja í B- hluta, 

lánastofnana í C- hluta, fjármálastofnana í D- hluta og hlutafélaga og 

sameignarfélaga í E- hluta. 

b. Ársreikningar ríkisaðila sem sýnir reikninga einstakra A- hluta aðila og helstu 

niðurstöður úr ársreikningum annarra ríkisaðila. 

Jafnframt annast Fjársýsla ríkisins rekstur bókhaldskerfa og færslu bókhalds fyrir  margar 

stofnanir ríkisins. Hlutverk stofnunarinnar er einnig að samræma reikningsskil ríkisaðila og 

tryggja tímanlegar og áreiðanlegar upplýsingar um fjármál ríkisins, þannig að hægt sé að 

sundurliða upplýsingar samkvæmt áður nefndum COFOF staðli. Í ljósi þessa skipulags og 

samræmingar hlutverks gefur stofnunin út svokallaða tegundarlykla til að samræma færslu 

bókhalds hjá ríkisaðilum. Tegundalyklinum er ætlað að greina eðli gjalda og tekna, 

sundurliða eigna- og skuldaliði eftir ákvæðum um reikningsskilavenjur í lögum og jafnframt 

samkvæmt sérþörfum ríkisaðila. Tegundasundurliðun hefur einnig ákveðið gildi við mat á 
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þróun tekna og gjalda milli ára, t.d. við samanburð á áætlunum fyrir einstök verkefni/deildir, 

stofnanir svo og ríkissjóð í heild. (Fjársýsla ríkisins, Tegundalykill ríkisins, 2011)  

Sem dæmi um úttekt einstakra útgjaldaliða er eftirfarandi tafla með samantekt innkaupa 

árið 2008 í A- hluta á útgjaldaliðinn orkugjafar, sem hefur tegundarlykil nr. 527 og er 

sundurliðaður á 17 undirliði: 

Tafla 3 Innkaup A – hluta ríkisins á orkugjöfum árið 2008 

  

Ofangreinda sundurliðun   er síðan hægt að opna á allar kennitölur í A- hluta, þannig að 

einfalt er að bera saman kaupin  milli ára í krónum talið á hverja stofnun fyrir sig og á undir 

liði, svo sem kaup á rafmagni, heitu vatni og eldsneyti, en vandamálið er að við vitum ekkert 

um það magn sem er verið að kaupa. 
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3 Framkvæmd innkaupa 

3.1 Almennt  

Um miðbik síðustu aldar, í framhaldi af seinni heimsstyrjöldinni þegar ríkisumsvif höfðu 

aukist gríðarlega um heim allan, sáu margir að nauðsynlegt var að móta reglur um öflun 

stjórnvalda til ríkisrekstrarins. Um opinber innkaup ríkti frelsi meðal þeirra sem um þau sáu, 

bæði varðandi hegðun og val á samningsaðilum og var þeim í raun treyst fyrir kaupunum og 

um leið góðri meðferð á opinberu fé. Sitt sýndist hverjum um viðskiptin sem iðulega voru 

annað hvort metin réttmæt eða ranglát eftir því hvort fólk bar traust til viðkomandi 

stjórnvalda eða ekki. Viðskiptin voru oft á tíðum talin einkennast af spillingu eða þá að 

pólitískir hagsmunir réðu vali. Verndarsjónarmið með mismunun og brotum á jafnræði 

þóttu réttlætanleg með skírskotum til svæðisbundinna almannahagsmuna. Úrbóta með 

skýrum leikreglum var þörf. 

Innkaup ríkisins eru ávallt opinber innkaup og fellur því framkvæmd þeirra undir 

innkaupalögin, en framkvæmdin getur verið breytileg eftir eðli kaupa og starfsemi 

kaupenda. Framkvæmdin er þó með ákveðnum undantekningum, byggð á gildissviði 

laganna, til dæmis eru sérleyfissamningar um verk undanþegnir þegar um er að ræða 

innkaup undir viðmiðunarfjárhæðum laganna, tengdum aðildarsamningi að Evrópska 

efnahagssvæðinu (EES), og  sérleyfissamningar á sviði þjónustu falla heldur ekki undir reglur 

innkaupalaganna að meginstefnu. Innkaupin snúast í sinni einföldustu mynd um það að 

ríkisaðili kaupir vörur, verkframkvæmd eða þjónustu af tilteknum seljanda. Val tilboða eða 

kaupin sjálf skulu ávallt fara fram á grundvelli virkrar samkeppni um bestu kaup, það er 

grundvelli hlutlægra forsendna sem tryggja að farið sé að meginreglum um gagnsæi, bann 

við mismunun og jafna meðferð. Við minni innkaup er einföld samkeppni meðal valinna 

markaðsaðila, með formlegri verðfyrirspurn eða könnun á hagkvæmni, viðurkennd 

framkvæmd og er hún þá ábyrgð forstöðumanna. Við ákveðin fjárhæðarmörk skulu 

innkaupin framkvæmd með almennu útboði eða skyldu innkaupaferli sem er að finna í 

lögunum. Mat kaupanda og val á tilboði fer fram á grundvelli þeirra forsendna sem hann gaf 

fyrir ætluðum kaupum, það er hvað myndi hagnast honum best. Aðilar gera síðan með sér 

samning um fullnustu kaupa og efndir. Sá sem ekki fær viðskipti á alltaf rétt á skýringu, 
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hvort sem það byggðist á hagkvæmni  tilboðsins eða hæfi hans sem bjóðanda. (Lög um 

opinber innkaup nr. 84/2007, 2007) 

Í dag grundvallast íslensk löggjöf um opinber innkaup á samningi um að aðild landsins að 

innri markaði Evrópu eða EES og samningi Alþjóðaviðskiptastofnunarinnar (WTO)7   um 

opinber innkaup.  Aðilar EES samningsins eru 25 Evrópusambandsríki (EBS)8 og þrjú EFTA9 

ríkjanna: Ísland, Liechtenstein og Noregur . Með EES samningnum skuldbatt íslenska ríkið sig 

til að innleiða í íslenskan rétt þær gerðir sem samsvara reglugerðum EB, samkvæmt 

ákvörðun sameiginlegu EES- nefndarinnar. Jafnframt að innleiða tilskipanir EB en þar hafa 

aðildarríkin val um form og aðferð við framkvæmdina, en það mat sætir síðan eftirliti 

eftirlitsstofnunar EFTA (ESA) og dómstóls EFTA. EB reglur og tilskipanir um opinber innkaup 

hafa að miklu leyti verið innleiddar í íslenskan rétt. Þar vantar helst á að ýmiss ákvæði 

eftirlitstilskipunarinna hafa enn ekki verið innleidd, svo sem ákvæði um stöðvun 

framkvæmd samninga, viðurlög og aukinn almennan rétt til að gera athugasemdir og kæra 

framkvæmd til þar tilbæra yfirvalda. Reglurnar hafa einnig verið samræmdar ákvæðum 

alþjóðasamnings WTO (GAP), sem ESB löndin ásamt Íslandi eru einnig aðilar að. (EES-

samningurinn, 1993) 

Alþingi hefur mótað lagaramma um innkaup ríkisins að teknu tilliti til framangreindra 

samninga. Lögin og reglugerðir þeim tengdum eru jafnframt að einhverju leyti þróun reglna 

um opinber innkaup hér á landi allt frá 1947, þá væntanlega mikið að danskri fyrirmynd og 

þá um leið evrópskri.  

Gilda nú einkum um þau eftirfarandi lög:  

 lög um opinber innkaup nr. 84/2007 

                                                      

7
 Alþjóðaviðskiptastofnunin (WTO) sett á laggirnar 1. janúar 1995 og er Ísland meðal stofnríka. Aðildarríki 

WTO eru 146. GATT (samkomulag um tolla og viðskipti)  er fyrirrennari WTO sem varð til 1948 en Ísland 
gerðist aðili árið 1968. Innan GATT var samið um miklar tollalækkanir í viðskiptum aðildarríkjanna auk 
þess sem grundvallarreglur GATT um bestukjör og jöfn kjör lögðu grunn að viðskiptum á 
jafnréttisgrundvelli 
8
 Evrópusamband Evrópu, áður nefnt Efnahagsbandalag Evrópu samanstendur í  dag af eftirt. 25 þjóðum: 

Þýskaland, Bretland, Frakkland, Spánn, Ítalía, Pólland, Holland, Belgía, Lúxemborg, Írland, 
Svíþjóð,Finnland, Danmörk, Austurríki, Tékkland, Slóvakía, Ungverjaland, Slóvenía, Rúmenía, Búlgaría, 
Grikkland, Portúgal, Litháen, Lettland og Eistland 
9
 European Free Trade Association (EFTA) ríkin eru: Ísland, Liechtenstein, Noregur og Swiss. EFTA var 

stofnað 1960 af: Austurríki, Danmörk, Noregi, Portúgal, Svíþjóð, Sviss, og 1961 bætttust við Bretland og 
Finnland og síðan Ísland 1972 og Liechtenstein 1991.  1973 fóru Danmörk og Bretland yfir í ESB, síðan 
Portúgal 1986 og svo Austurríki, Finnland og Svíþjóð 1995 
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 lög um framkvæmd útboða nr. 65/1993  

 lög um skipan opinberra framkvæmda nr. 84/2001 

 lög um fjárreyður ríkisins nr. 88/1997 

3.1.1 Innkaupastefna ríkisins 

Markmið innkaupastefnu stjórnvalda eru áherslur til umbóta á framkvæmd og frekari 

skilvirkni innkaupa í stjórnsýslunni. Stjórnvöld gáfu út árið 2002 innkaupastefnu sem hefur 

gildi stjórnsýslufyrirmæla og nær hún til ráðuneyta, ríkisstofnana og annarra ríkisaðila og er 

ætlað að skapa traust og áreiðanlegt umhverfi í innkaupum ríkisins. Stefnan er því um leið 

ákveðið loforð stjórnvalda til allra hagsmunaaðila.  Þar er lögð áhersla á að setja opinberum 

aðilum leikreglur um hvernig standa skuli að opinberum  innkaupum í því augnamiði að 

auka hagkvæmni, samkeppni, ábyrgð og gagnsæi í innkaupum ríkisins. (Innkaupa stefna 

ríkisstjórnarinnar, 2002) 

Með innkaupastefnunni árið 2002 er lögð áhersla á nauðsyn þess að innkaup verði eitt af 

skilgreindum verkefnum í skipulagi ráðuneyta og stofnana og lagt til að sá starfsmaður sem 

ber ábyrgð á innkaupum heyri beint undir forstöðumann eða framkvæmdastjóra einstakra 

sviða, að minnsta kosti í stærri stofnunum. Þessu var fylgt eftir með skilgreiningu á 

ábyrgðarmanni innkaupa í lagbreytingunni 2007 (90. gr. - 84/2007), en þar er verksvið hans 

skýrt: „Ráðuneyti og stofnanir og fyrirtæki í eigu ríkisins skulu skipa sérstakan starfsmann 

sem skal vera ábyrgðarmaður innkaupa. Honum ber að fylgjast með að innkaup viðkomandi 

ráðuneytis, stofnunar eða fyrirtækis séu í samræmi við gildandi lög og reglur um opinber 

innkaup og innkaupastefnu ríkisins“.  

Innkaupastefna ríkisins er leiðbeining fyrir ráðuneyti og ríkisstofnanir og gerir hún ráð 

fyrir setningu markmiða um innkaup   og árangursmati Hún gerir jafnframt kröfu um að 

farið sé að settum leikreglum. 

3.1.2 Útvistun starfsemi og verkefna  

Innkaupastefnan snýst ekki aðeins um framkvæmd bestu kaupa á aðföngum við 

núverandi starfsemi heldur einnig að hugað sé að því hvort einstakir þættir í rekstrinum eða 

tiltekin verkefni verði betur leyst með kaupum á almennum markaði. Krafan um bestu kaup 

nær því ekki eingöngu til aðkeyptrar vöru, verka eða þjónustu heldur einnig til innri rekstrar 

ríkisins. Rekstur ríkisins verður ávallt að standast samanburð við það sem gerist á almennum 
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markaði. Komi fram hugmyndir af hálfu einkaaðila um lausn verkefna með hagkvæmari 

hætti verður viðkomandi ríkisaðili að kostnaðargreina verkefnið og skoða hvort það sé 

örugglega leyst með hagkvæmari hætti heldur en boð standa til um. 

3.1.3 Forsaga laga um opinber innkaup  

Upphaf laga um opinber innkaup á Íslandi má rekja til laga nr. 72/1947 um 

Innkaupastofnun ríkisins. Þar voru engar reglur um framkvæmd innkaupa, heldur var 

meginákvæði laganna að íslenska ríkið skyldi reka innkaupastofnun til að annast innkaup 

fyrir stofnanir ríkisins. Árið 1952 var sett reglugerð nr. 73/1952 sem fjallaði um stofnunina 

sem var síðan endurnýjuð með reglugerð nr. 164/1952 og þar koma fyrst fram reglur um 

framkvæmd opinberra innkaupa, en þá voru verklegar framkvæmdir ríkisins að meginstefnu 

utan gildissviðs reglugerðarinnar. Þar var kveðið á um að öll stærri vörukaup skyldu auglýst 

opinberlega eða óskað skriflega eftir tilboðum með hæfilegum fyrirvara. Skyldi jafnan tekið 

því boði, sem hagkvæmast gæti talist, miðað við verð, vörugæði, afgreiðslu og aðra skilmála, 

ef ekki hindruðu gjaldeyris- eða innflutningsráðstafanir. Jafnframt skyldu þeir sem sendu inn 

tilboð hafa rétt til að vera viðstaddir þegar tilboðin væru opnuð. (Aths. v. frumvarp til laga 

um opinber innkaup, 2001) 

Árið 1970 setti Alþingi lög um skipan opinberra framkvæmda (nr. 63). Tilgangur laganna 

var að tryggja sem hagkvæmasta nýtingu þess fjármagns sem varið var til framkvæmda. 

Lögin tóku á hvernig skyldi haga undirbúningi og skipulagningu framkvæmda innan 

stjórnsýslunnar og þau kváðu á um að skuldbindandi ákvörðun um upphaf verks mætti ekki 

taka fyrr en fullnaðar undirbúningi væri lokið. Þannig væri unnt að fjármagna  verkið í heild 

án þess að til lausaskulda væri stofnað eða þá að verk stöðvaðist vegna skorts á 

fjárheimildum. Með lögunum var stofnað til framkvæmdadeildar við Innkaupastofnun 

ríkisins sem fór með yfirstjórn verklegra framkvæmda sem síðar varð að Framkvæmdasýslu 

ríkisins.  Fjármálaleg yfirstjórn var hinsvegar hjá fjárlaga- og hagsýslustofnun fyrir hönd 

fjármálaráðuneytisins. 

Árið 1987 komu síðan ný lög um opinber innkaup þar sem gildandi meginreglur um 

framkvæmd innkaupa ríkisins voru lögfestar í aðalatriðum með lögum nr. 52/1987 um 

opinber innkaup og þar kom fram í fyrstu grein laganna að tilgangurinn væri að tryggja 

hagkvæmni í rekstri ríkisins að því er varðaði kaup á vörum og þjónustu til rekstrar og 

framkvæmda. Með lögunum var komið á fót sérstakri yfirstjórn opinberra innkaupa sem 
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fjármálaráðherra skipaði. Lögin höfðu hins vegar ekki að geyma nánari ákvæði um 

framkvæmd útboða eða réttarstöðu bjóðenda en verið höfðu í reglugerð nr. 164/1959. 

(Aths. v. frumvarp til laga um opinber innkaup, 2001) 

Ísland gerðist árið 1993 aðili að Evrópska efnahagssvæðinu (EES) með samningi við ESB.  Í 

inngangsorðum EES samningsins segir að samningsaðilar hafi í huga það markmið að mynda 

öflugt og einsleitt evrópskt efnahagssvæði sem grundvallist á sameiginlegum reglum, sömu 

samkeppnisskilyrðum og framkvæmd, meðal annars fyrir dómstólum. Og að samningsaðilar 

hafi einsett sér að beita sér fyrir frelsi til vöruflutninga, fólksflutninga, þjónustustarfsemi og 

fjármagnsflutninga á öllu EES svæðinu, hefur verið nefnt „fjórþætta frelsið“, en í þessu 

birtist megintilgangur þessa milliríkjasamnings, það að samræma lagareglur í 

aðildarríkjunum á ofangreindum sviðum og að koma á virkri samkeppni með sömu 

samkeppnisskilyrðum á öllu svæðinu. Með aðild sinni að samningnum hefur Ísland því 

skuldbundið sig til að aðlaga landsrétt sinn að þeim reglum sem gilda og settar verða á EES á 

umræddum sviðum. Í framhaldi af EES samningnum  er innkaupalögum lítillega breytt með 

lögum nr. 55/1993 og lögum nr. 85/1998 vegna aðildar íslenska ríkisins að EES -

samningnum . (Skýrsla nefndar um lögleiðingu EES gerða, 1998)  

Síðan árið 2000 gerðist Ísland aðili að samningi Alþjóðaviðskiptastofnunarinnar (WTO) 

um opinber innkaup, sem var gerður í Marakesh 1994. ESB löndin voru aðilar að 

sáttmálanum frá upphafi og hafa ákvæði samningsins verið innleidd í EB tilskipanir. Í 

samningnum eru meðal  annars  reglur um vinnuferla við framkvæmd innkaupa, svo sem 

um útboðsauglýsingar, útboðsaðferðir, tímafresti, gagnsæi innkaupa, tæknilegar kröfur, val 

samningsaðila og að niðurstaða útboðs skuli auglýst. Jafnframt er í samningnum fjallað um 

meðferð kærumála og getur hún verið tvíþætt. Annars vegar skulu erlendir birgjar eiga rétt 

á að bera ætluð brot opinberra kaupenda fyrir innlendan úrskurðaraðila eða dómstóla, og 

hins vegar geta aðildarríkin lagt ágreining vegna túlkunar á samningnum fyrir WTO. 

(Þingsályktun um aðild að samningi við WTO um opinber innkaup, 2000-2001) 

 Skýr áhrif EES aðildar koma loks fram í íslenskum rétti árið 2001 með nýjum lögum  um 

opinber innkaup. Lögin nr. 94/2001 voru heildarendurskoðun Alþingis varðandi framkvæmd 

opinberra innkaupa að teknu tilliti til EB reglna, en innleiðing þeirra var þá löngu tímabær 

vegna skuldbindinga íslenska ríkisins með EES samningnum og framkominna athugasemda 

frá ESA. Með setningu laganna var efnisreglum um opinber innkaup skipað í einn 
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heildstæðan lagabálk og heimildir til ýmissa innkaupaferla við innkaup innanlands, t.d. 

samningskaupa, skýrðar og færðar til samræmis við EES- reglur. Jafnframt voru þá innleidd 

mikilvæg ákvæði varðandi eftirlit og réttarúrræði með því að  koma á fót sjálfstæðri kæru- 

og úrskurðarnefnd um ágreiningsmál. Síðan kærunefnd útboðsmála  var stofnuð hefur hún 

fengið fjölda kærumála á ári hverju til úrskurðar þar sem ætluð brot eru oft viðurkennd. 

Samhliða voru endurskoðaðar reglur um stjórnsýslu ríkisins á sviði verklegra framkvæmda, 

með lögum nr. 84/2001 um skipan opinberra framkvæmda. Á grundvelli innkaupalaganna 

var sett reglugerð nr. 75/2001 um innkaup veitustofnana.  Þá var sett reglugerð nr. 

655/2003 um opinber innkaup á EES þar sem meðal annars var brugðist við athugasemdum 

ESA varðandi innleiðingu EB reglna um opinber innkaup. (Aths. v. frumvarp til laga um 

opinber innkaup, 2006 - 2007) 

3.2 Lög um opinber innkaup 

Lög um opinber innkaup móta reglur um hvernig standa skuli að innkaupum ríkisins og 

annarra opinberra aðila. Megintilgangur þeirra er að tryggja jafnræði bjóðenda, stuðla að 

hagkvæmni í opinberum rekstri með virkri samkeppni og efla nýsköpun og þróun við 

innkaup hins opinbera á vörum, verkum og þjónustu.  Almenn regla er að opinber innkaup 

eigi sér stað að undangengnu útboði, annaðhvort með sértæku útboði þar sem ætluð kaup 

eða lausn á þörf er nákvæmlega skilgreind  eða þá með rammasamningsútboði vegna 

rekstrarvöru- og þjónustukaupa með ótilgreindu umfangi til kaupa innan 

rammasamningakerfis ríkisins. (Lög um opinber innkaup nr. 84/2007, 2007) 

Núgildandi lögum um opinber innkaup, nr. 84/2007, má skipta í eftirfarandi fjóra þætti.:  

1. Fjallar um sameiginleg hugtök, gildissvið og almenn ákvæði. Reglur 1. þáttar eiga við 

um öll opinber innkaup án tillits til fjárhæðar, fyrirkomulags og tilgangs.  

2. Fjallar um innkaup undir innlendum viðmiðunarfjárhæðum EES og taka ákvæði 2. 

þáttar mið af EES reglum. 

3. Fjallar um innkaup yfir viðmiðunarfjárhæðum EES og innifelur sá þáttur laganna það 

regluverk sem aðildarríkjum að Evrópska efnahagssvæðinu er ætlað að innleiða 

sérstaklega samkvæmt EES samningi. Ákvæði 3. þáttar vísa til 2. þáttar nema að því 

varðar ákveðnar reglur. Vísað er til tiltekinna ákvæða útboðstilskipunarinnar (sbr. 1. 

mgr. 79. gr. laganna) þar sem um er að ræða ýmsar reglur um tilkynningar og 

auglýsingar. Þegar þessum sérreglum sleppir skal hins vegar farið að sömu reglum 
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og mælt er fyrir um í sambandi við innkaup undir viðmiðunarfjárhæðum EES, sbr. 

lokaorð 1. mgr. 79 laganna, þó með fáeinum, tilgreindum undantekningum. Þetta er 

í samræmi við þá lagastefnu, sem áður greinir, að sömu reglur gildi hvort heldur 

innkaup eru yfir eða undir viðmiðunarfjárhæðum EES. 

4. Fjallar um stjórnsýslu, meðferð kærumála, skaðabætur og eftirlit.  

Lögin byggja á fyrri lögum og frekari þróun á EB reglum framkomnum í nýjustu 

tilskipunum EB varðandi opinber innkaup frá árinu 2004. Tilskipanirnar sem lögin byggja á  

eru eftirfarandi:   

 Útboðstilskipunin – Nr. 2004/18/EB um samræmingu reglna um útboð og gerð 

opinberra verksamninga, vörusamninga og  þjónustusamninga 

 Veitutilskipunin – Nr. 2004/17/EB um samræmingu reglna um innkaup stofnana 

sem annast vatnsveitu, orkuveitu, flutninga og póstþjónustu 

 Eftirlitstilskipanirnar – Nr. 89/665/EBE og nr. 92/13/EB um eftirlit, viðurlög og 

réttarúræði, annars vegar viðkomandi gildissviði útboðstilskipunarinnar og hinsvegar 

veitutilskipuninni. 

Við gerð núgildandi laga var í vinnslu ný eftirlitstilskipun í stað ofangreindra frá árunum 

1989 og 1992. Um væntanlegar breytingar samkvæmt henni er fjallað í kaflanum um eftirlit. 

3.2.1 Nýlegar breytingar 

EB- tilskipanirnar voru teknar upp í viðauka við EES samninginn árið 2006,  með ákvörðun 

sameiginlegu EES- nefndarinnar nr. 68/2006. Mörg nýmæli komu með útboðstilskipuninni 

og má þar helst nefna (Frumvarp til laga um opinber innkaup, 2006-2007):  

1. Reglur um viðmiðunarfjárhæðir voru einfaldaðar 

2. Settar voru reglur um miðlægar innkaupastofnanir, er skilgreind sem  „opinber aðili 

skv. 3. gr., l. 84/2007 sem aflar vöru og/eða þjónustu fyrir aðra kaupendur eða gerir 

verksamninga eða rammasamninga um verk, vörur eða þjónustu ætlaða öðrum 

kaupendum , en Ríkiskaup falla nú undir þessa skilgreiningu.“ 

3. Ítarlegri reglur um veitingu sérleyfis á verkum (einkaframkvæmd) og ákvæði um að 

veiting sérleyfis á þjónustu falli utan gildissviðs laganna samkvæmt tilskipun, en 

skilgreining laganna er: „samningur sömu tegundar og opinber þjónustusamningur, 
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að því undanskildu að endurgjald fyrir þjónustu, sem á að veita, felst annaðhvort 

eingöngu í rétti til að hagnýta þjónustuna eða í þeim rétti ásamt greiðslu fjár“ 

4. Heimild fyrir samkeppnisviðræður við flókna samninga. Samkeppnisviðræður: 

„Innkaupaferli sem hvaða fyrirtæki sem er getur sótt um að taka þátt í og felst í því 

að kaupandi stýrir viðræðum við þau fyrirtæki sem valin hafa verið til að taka þátt í 

ferlinu, allt með það að markmiði að þróa einn eða fleiri valkosti sem mætt geta 

kröfum hans, enda séu þessar kröfur lagðar til grundvallar þegar umsækjendum er 

boðið að leggja fram tilboð“. 

5. Ítarlegri reglur um framkvæmd  samningskaupa sem í skilgreiningu laganna eru:  

ferli þar sem samningsyfirvöld hafa samráð við rekstraraðila sem þau hafa valið og 

semja um samningsskilmála við einn eða fleiri þeirra. 

6. Ítarlegri reglur um rammasamninga, sérstaklega heimildin til örútboða innan 

rammasamnings.  Skilgreining laganna á rammasamning er : „samningur eins eða 

fleiri samningsyfirvalda við einn eða fleiri rekstraraðila sem er gerður í þeim tilgangi 

að ákveða skilmála samninga sem gerðir verða á tilteknu tímabili, einkum að því er 

varðar verð og, ef við á, fyrirhugað magn“ . 

7. Heimild til innkaupa á grundvelli gagnvirks innkaupakerfis, sem skilgreint er: 

„fyllilega rafrænt ferli við algeng innkaup, búið eiginleikum sem almennt eru fyrir 

hendi á markaðnum og uppfylla kröfur samningsyfirvaldsins, sem er tímabundið og 

allan gildistímann opið öllum rekstraraðilum sem uppfylla valforsendur og hafa lagt 

fram kynningarboð í samræmi við skilmála“ 

8. Heimildir markaðar til notkunar á rafrænum miðlum við opinber innkaup 

9. Heimildir til að nota rafræn uppboð við opinber innkaup, sem er: “endurtekið ferli 

þar sem nýtt og lægra verð og/eða nýtt verðmæti tiltekinna þátta í tilboðum er sett 

fram með rafrænum hætti, sem hefst eftir að full afstaða hefur verið tekin til 

tilboðanna í upphafi og gerir mögulegt að flokka þau með sjálfvirkum 

matsaðferðum.“  

Reglur um opinber útboð eiga að tryggja jafnræði fyrirtækja við opinber innkaup, stuðla 

að hagkvæmni í opinberum rekstri með virkri samkeppni og efla nýsköpun og þróun við 

innkaup hins opinbera á vörum, verkum og þjónustu sbr. 1. gr. laga um opinber innkaup.  
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3.3 Útboðsskylda innkaupa ríkisins 

Innkaup ríkisins eru útboðsskyld fari áætluð kaup umfram ákveðnar viðmiðunarfjárhæðir 

og eru mörkin mismunandi eftir því hvers eðlis eða tegundar innkaupin eru, það er hvort 

um er að ræða kaup á vöru, þjónustu eða verkframkvæmdum. Og er þá skylt að nota 

ákveðna innkaupaferla, aðferðir skilgreindar í lögunum svo sem almennt útboð  sem er lang 

algengasta ferlið hér á landi, hvort sem um er að ræða sérstök kaup með skilgreindu magni 

eða umfangi, eða síendurtekin smærri kaup innan rammasamnings þar sem magn eða 

umfang er ekki skilgreint sérstaklega heldur ákveðnar þarfir á ákveðnu tímabili. 

Útboðsskyldan er talin vera ákvörðuð rúm í útboðstilskipuninni, þannig að aðildarríki að EES 

geti ákvarðað þrengri eða lægri útboðskyldumörk í samræmi við sína stefnu á 

innanlandsmarkaði. Hér er það fjármálaráðuneytið sem gefur út viðmiðunarfjárhæðir í 

reglugerð, bæði gagnvart útboðsskyldu á EES í samræmi við EB reglur ( útboðs- og 

veitutilskipun) og gagnvart útboðsskyldu innanlands og eru mörkin þar einnig mismunandi 

eftir eðli samnings (kaup á vöru, þjónustu eða verkframkvæmdum). Innkaupin verða því 

fyrst útboðsskyld á Íslandi við ákveðna fjárhæð og síðan við hærri fjárhæð að auki 

útboðsskyld á  EES og eru þessi mörk mismunandi eftir tegund kaupa. Jafnframt eru mörkin 

mismunandi eftir því hvort kaupandinn fellur undir útboðstilskipunina (2004/18/EB) eða 

veitutilskipunina (2004/17/EB). (Lög um opinber innkaup nr. 84/2007, 2007) 

Hugtakið útboð er skilgreint í 2. gr. laga um framkvæmd útboða sem ferli þar sem 

kaupandi leitar skriflegra, bindandi tilboða í verk, vöru eða þjónustu sem verið er að bjóða 

út. Tilboðanna skuli aflað frá fleiri en einum aðila, samkvæmt sömu upplýsingum og innan 

sama frests. 

3.3.1 Viðmiðunarfjárhæðir útboðsskyldu 

Útboðstilskipun ESB sem tekin var upp sem lög nr. 84/2007 um opinber innkaup felur í 

sér þá skyldu að ríkið bjóði út með formlegum hætti öll innkaup yfir ákveðnum 

viðmiðunarmörkum. Mörkin eru talin rúm þannig að aðildarríkin að EES geti sett sér sín  

eigin mörk, fyrst lægri á innanlands markað og síðan hærri mörk á EES en þó aldrei hærri en 

útboðstilskipunin leyfir. Mörkin eru einnig mismunandi eftir eðli eða tegund kaupa, það er 

kaup á vöru, þjónustu eða verkframkvæmd. Mörkin eru einnig mismunandi eftir því hvort 

kaupendurnir falla undir útboðstilskipunina eða veitutilskipunina.  



 

32 

Eftirfarandi eru núgildandi viðmiðunarfjárhæðir til útboðsskyldu ríkisaðila, eftir tegund 

kaupa, bæði á Íslandi og á EES, í íslenskum krónum og án virðisaukaskatts: 

Tafla 4  Viðmiðunarfjárhæðir til útboðsskyldu 

 

Vegna kynningarauglýsingar á EES vegna áætlaðra kaupa á einu ári er 

viðmiðunarfjárhæðin fyrir vöru- og þjónustusamninga kr. 63.870.000., en fyrir 

verksamninga kr. 649.230.000. Og vegna kostnaðarþátttöku opinberra aðila eru það kr. 

649.230.000  vegna verksamninga og kr. 25.862.000 vegna þjónustusamninga. 

Undir veitutilskipunina falla opinberar stofnanir sem annast vatnsveitu, orkuveitu, 

flutninga og póstþjónustu samkvæmt nánari skilgreiningu í 2. gr. tilskipunarinnar. Til að geta 

nýtt sér ákvæði veitutilskipunarinnar þurfa kaupendur að hafa staðfestingu 

fjármálaráðuneytis sem slíkir. Viðmiðunarfjárhæðir til útboðsskyldu, vegna innkaupa 

ríkisaðila sem falla undir veitutilskipunina, eru ákvarðaðar á grunni EB reglugerðar nr. 

1422/2007 um breytingu á viðmiðunarfjárhæðum, það eru rúmustu útboðsskyldu mörkin 

og því ekki útboðsskylda umfram það sem leiðir af reglum EES- samningsins. En mörkin 

vegna verkframkvæmda á EES undir útboðstilskipun eru eilítið hærri og er það sennilega 

vegna mismunandi krónugengi evrunnar þegar reglugerðirnar voru útgefnar. (Reglugerð 

nr.916/2008 um breytingu á reglugerð nr. 755/2007, um innkaup stofnana sem annast 

vatnsveitu, orkuveitu, flutninga og fjarskipti, 2008) 

Samkvæmt veitutilskipuninni er heimilt að koma á fót eða vera aðili að hæfismatskerfi og 

gera þá kröfu að aðilar sem vilja bjóða vöru eða þjónustu sína skuli skrá sig í slíkt kerfi. Dæmi 

um slíkt kerfi er Sellihca – Qualification System sem er hæfismatskerfi sem hefur verið notað 

við útboð innan EES allt frá árinu 1998, en helstu orkufyrirtæki Norðurlanda eru aðilar að 

kerfinu. (Úrskurður kærunefndar útboðsmála. Mál nr.7, 2009) 

Mörk útboðsskyldu vegna opinberra innkaupa  á EES eru eins og áður segir hugsuð eða 

talin vera eins rúm eða minnst íþyngjandi og eðlilegt getur talist, þannig að stjórnvöldum 

bæði ríki og sveitarfélögum  er síðan gert mögulegt eða í sjálfsvald sett að setja þrengri eða 
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lægri mörk á sínum heimamörkuðum í samræmi við það sem viðkomandi samfélög velja 

eða telja hagkvæmast. Viðmiðunarfjárhæðir  vegna innkaupa ríkisins í krónum eru 

endurskoðaðar reglulega með reglugerð frá fjármálaráðuneyti. Ekki er heimilt að skipta 

innkaupum og komast þannig hjá að auglýsa útboð, hvort sem er innanlands eða á EES. Ef 

innkaupum er skipt upp í nokkra hluta er það samanlagt verðmæti allra hlutanna sem lagt 

er til grundvallar við mat á verðmæti. 

Hér á landi hafa sveitarfélögin ekki viljað takmarka sínar samningsheimildir með þrengri 

eða lægri mörkum til útboðsskyldu á innanlandsmarkaði og halda sig því við mörkin sem eru 

heimiluð fyrir opinbera aðila samkvæmt útboðstilskipunum, sem eru þá þau sömu og eru 

fyrir ríkisaðila á EES. Viðmiðunarfjárhæðir þeirra varðandi útboðsskyldu vöru- og 

þjónustusamninga eru 25.862.000 kr., en þau sömu og hjá ríkisaðilum vegna  verksamninga. 

(Reglugerð um viðmiðunarfjárhæðir vegna opinberra innkaupa á Evrópska efnahagssvæðinu og 

samkvæmt samningi Alþjóðaviðskiptastofnunarinnar (WTO) um opinber innkaup nr.229, 2010) 

3.3.2 Áætlun fjárhæða samninga 

Kostnaðaráætlun vegna útboðsskyldu fyrirhugaðra kaupa verður að vera raunsæ og 

styðjast við einhverjar fyrirliggjandi upplýsingar svo sem markaðsverð eða kostnað við 

önnur sambærileg innkaup. Við útreikning á áætluðu virði samnings skal miða við þá 

heildarfjárhæð sem kaupandi kemur til með að greiða fyrir innkaup, að frátöldum 

virðisaukaskatti. Við útreikning skal taka tillit til heildarfjárhæðar, þar á meðal hvers konar 

valfrjálsra ákvæða, svo sem kaupréttar um viðbótarmagn og hugsanlegrar endurnýjunar 

eða framlengingar samnings. Óheimilt er að skipta upp verki eða innkaupum á vöru og/eða 

þjónustu í því skyni að innkaup verði undir viðmiðunarfjárhæðum. (Lög um opinber innkaup 

nr. 84/2007, 2007). 

 

3.3.3 Tilkynningar um opinber innkaup á EES 

Útboðstilkynningar á EES svæðinu eru birtar á vef sem Evrópusambandið (ESB) heldur úti 

og nefnist Tenders Electronic Daily (TED) og er gagnagrunnur þar sem haldið er rafrænt utan 

um útboðstilkynningar um opinber útboð á EES. Þar birtast daglega um þúsund ný útboð. 

Þetta fyrirkomulag er byggt á tilskipun allt frá 1992. Auglýsingar inn á EES eru birtar þar með 

stuttri tilkynningu sem þýdd er á öll opinber tungumál Evrópusambandsins. (Lög um 

opinber innkaup nr. 84/2007, 2007) 
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3.3.4 Innkaup undir viðmiðunarfjárhæð 

Innkaup sem eru undir innlendum viðmiðunarfjárhæðum eru ekki útboðsskyld en þrátt 

fyrir það skal kaupandi gæta hagkvæmni og gera samanburð meðal sem flestra fyrirtækja, 

bréflega eða með rafrænni aðferð, sbr. 22. gr. innkaupalaganna.  Um slík innkaup gildir 

einnig hin almenna jafnræðisregla um að gæta  skal jafnræðis og gagnsæis við opinber 

innkaup (14.gr.). „Óheimilt er að mismuna fyrirtækjum á grundvelli þjóðernis eða af öðrum 

sambærilegum ástæðum.“ Auk þess gilda grunnreglur EES samningsins. (Lög um opinber 

innkaup nr. 84/2007, 2007) 

 

3.4 Ferli innkaupa 

Ferli innkaupa ríkisins taka mið af lögum um opinber innkaup, þar sem skilgreind eru 

innkaupaferli til að fara eftir, allt eftir eðli og umfangi kaupanna. Meginreglan er að innkaup 

ríkisins fari fram á grundvelli almenns eða lokaðs útboðs samkvæmt nánari reglum. Einnig 

er heimilt að kaupa inn á grundvelli rammasamnings og gagnvirks innkaupakerfis þótt 

innkaup séu yfir viðmiðunarfjárhæðum. Að auki gilda um innkaup ríkisins lög um fjárreiður 

ríkisins og meginreglur laga eins og ávallt þó svo þær komi ekki skýrt fram í lögunum 

sjálfum, svo sem um bann við mismunun, meðalhóf og virka samkeppni. Mikilvægt er að 

skilningur ríki milli aðila við framkvæmd innkaupa og því þarf framsetning skilmála að vera 

skýr og sú aðferðafræði eða það innkaupaferli sem kaupandi nýtir sér. 

Þeir sem vinna við framkvæmd innkaupa með útboðsaðferð heyra oft bæði meðal 

kaupenda og seljenda að almenn útboð hindri samningsaðila í að ná fram  bestu og 

hagkvæmustu kaupum, þar sem frelsi til samskipta fellur í mjög formlegan og gagnsæjan 

fasa um leið og almennt útboðsferli er hafið. Til þess að tryggja jafnræði meðal þátttakenda 

þarf bundnar boðleiðir og gagnsæi í öllum samskiptum kaupanda við væntanlega 

bjóðendur. Flókin og  stærri innkaup krefjast því oft mikils og vandaðs undirbúnings við að 

kanna hvaða kostir á markaði eru líklegastir til að uppfylla best þarfir og kröfur kaupandans. 

Öll innkaup sem falla undir skilgreiningu laganna er skylt að framkvæma með 

verðsamkeppni , eða með öðrum orðum, leita tilboða hjá fleiri en einum söluaðila eftir því 

sem kostur er. Fari fyrirhuguð kaup yfir ákveðin viðmiðunarmörk þá verða innkaupin 

útboðsskyld, eins og áður segir, og tekur ferlið þá mið af lögum um opinber innkaup og 

stofnað til þeirra með útboðsaðferðum skilgreindum í lögunum. Útboð er skilgreint í lögum 
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um framkvæmd útboða sem aðferð við innkaup eða „Þar sem kaupandi leitar skriflegra, 

bindandi tilboða í það verk, vöru eða þjónustu sem verið er að bjóða út“. (Lög um 

framkvæmd útboða nr. 65/1933, 1933) 

Innkaupum með útboðsaðferð er skipt í aðskilda innkaupaferla þar sem flækjustig  

innkaupa er breytilegt. Oft fer það eftir eðli og samsetningu innkaupanna. Óvæntar 

aðstæður geta eðlilega komið upp í ferlinu áður en tekst að koma á samningi og slík frávik 

verða líklegri eftir því sem flækjustig kaupanna er meira, svo sem þegar um blönduð kaup er 

að ræða, til  dæmis  þjónusta sem tengist vörukaupum eða verkframkvæmd. Það er því  

misjafnt hversu mikið þarf að hafa við og hverskonar samkeppni eða innkaupaferli hentar til 

að ná fram bestu kaupunum. 

3.4.1 Bestu kaup 

Meginmarkmið með innkaupum er ávallt að besta mögulega niðurstaða fáist að teknu 

tilliti til kostnaðar og ávinnings, enda margþekkt að lægsta verð tryggir ekki alltaf bestu 

kaup. Við mat á valkostum , hvort sem þar er vara, verk eða þjónusta, er mikilvægt að taka 

tillit til gæða og líftímakostnaðar með markvissu mati á tæknilegum eiginleikum. 

Val á innkaupaaðferð getur haft áhrif á bestu kaup. Undirbúningur innkaupa og 

mismunandi kröfur í útboðum hafa í mörgum tilfellum í för með sér kostnað bæði fyrir 

kaupendur og seljendur. Innkaupaaðferð og kröfur til seljenda skulu taka mið af þeim 

þörfum sem verið er að leysa, þannig að kostnaður verði hæfilegur og meðalhófs gætt í 

innkaupaferlinu. (Innkaupa stefna ríkisstjórnarinnar, 2002) 

Við innkaup skal tekið tillit til umhverfissjónarmiða jafnt sem kostnaðar og gæða. Ef 

vörur eru sambærilegar að öðru leyti ber að velja þá tegund sem telst síður skaðleg 

umhverfinu. Hafa verður í huga að vara, sem er dýrari í innkaupum, kann að leiða til beins 

sparnaðar þegar til lengri tíma er litið. Dæmi um þetta eru orkusparandi ljósaperur sem 

endast lengur og nota minna rafmagn. Við innkaup á vöru er rétt að athuga hvort hún sé 

merkt með viðurkenndu umhverfismerki, s.s. merki Evrópusambandsins eða norræna 

umhverfismerkinu Svaninum. (Innkaupa stefna ríkisstjórnarinnar, 2002)  

3.5 Hæfi bjóðenda 

Meginreglan er að einungis má gera hæfilegar kröfur til markaðsaðila. Skilyrði þess að 

teljast hæfur til að hljóta samning verða að teljast mikilvæg og málefnaleg  kaupanna vegna 
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og þannig í samræmi við viðeigandi hæfisforsendur um efnahagslega og fjárhagslega stöðu, 

faglega og tæknilega getu, og reglur um bann við mismunun. Nauðsynlegt er að samkeppni 

um innkaupin sé eins opin og mögulegt er að teknu tilliti til hagkvæmis sjónarmiða og að 

persónulegar aðstæður bjóðanda banni honum ekki samningsaðild.  

Megin krafan er ávallt sú að fjárhagsstaða og tæknileg geta þarf að vera það trygg að 

bjóðandi geti staðið við skuldbindingar sínar gagnvart kaupanda. Þátttakendur geta eftir því 

sem við á byggt getu sína, svo sem fjárhagslega eða tæknilega, á samstarfi við aðra aðila, 

hver svo sem lagaleg tengsl þeirra eru, en þá á kaupandi alltaf rétt á staðfestingu frá 

viðkomandi sem hyggst veita slíkt tillag og verður hann í raun þátttakandi í tilboði og metinn 

sem slíkur. Einnig geta aðilar myndað hóp til að standa sameiginlega að tilboði. (Aths. v. 

frumvarp til laga um opinber innkaup, 2006 - 2007) 

Mat á tilboðum og hæfi þátttakenda á að fara fram við gagnsæ skilyrði og því á kaupandi 

að tilgreina um leið og samningur er boðinn út, hvaða valforsendur hann muni nota og þá 

hæfni sem hann gerir kröfu um í samkeppni um samning. Óheimilt er að blanda mati á hæfi 

þátttakanda saman við mat á tilboðum, efnislega að öðru  leyti, og enginn verður því hæfari 

en annar. Þetta þýðir í reynd að þegar tilboð hefur verið metið henta best á grundvelli 

forsendna fyrir vali á tilboði (alltaf óháð hæfismati) þá nægir viðkomandi bjóðanda  að vera 

metinn hæfur til að fá samning. Þar afleiðandi verður engin ástæða til þess að meta hæfi 

annarra þátttakenda, nema þá að besta tilboðið reynist ógilt því þá kemur að mat á hæfi 

þess sem var með næstbesta tilboðið og svo koll af kolli.  

Kröfur kaupanda verða að vera nægjanlega  skýrar og þannig framsettar að væntanlegir 

bjóðendur geti í raun áttað sig sjálfir á hvort þeir séu hæfir eða ekki, gagnvart settum 

skilyrðum. Þannig að þeir fari ekki að vinna að þátttöku nema þeir telji sig hæfa, ellegar þá 

geta þeir gert athugasemdir og mótmælt skilyrðum sem þeim finnast óeðlileg eða þá að 

einhverju leyti brjóta á rétti þeirra til þátttöku. (Lög um opinber innkaup nr. 84/2007, 2007) 

3.5.1 Persónulegar aðstæður sem forsenda fyrir hæfi 

Þeir bjóðendur eða þátttakendur sem hafa verið sakfeldir með endanlegum dómi, eins 

og segir og nánar er skilgreint með 45 grein innkaupalaganna, vegna þátttöku í 

glæpasamtökum, spillingu, sviksemi og peningaþvætti, skulu útilokaðir frá samningi. 
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Innkaup ríkisins takmarkast einnig við að eftirfarandi aðstæður eða sambærilegar eigi 

ekki við um væntanlegan samningsaðila: 

a. Þátttakandi er til gjaldþrotaskipta eða fengið heimild til nauðasamninga eða er í 

annarri sambærilegri stöðu 

b. Óskað hefur verið gjaldþrotaskipta eða slita á búi þátttakanda, eða það hefur verið 

leitað heimildar til nauðasamninga eða er í annarri sambærilegri stöðu  

c. Þátttakandi eða forsvarsmenn hafa reynst brotlegir í starfi með refsiverðum hætti 

d. Þátttakandi hefur sýnt alvarlega vanrækslu í sinni starfsemi 

e. Þátttakandi er í vanskilum með opinber gjöld eða lögákveðin iðgjöld 

f. Þátttakandi hefur gefið rangar upplýsingar um hæfi sitt 

Hér nægir að um sé að ræða sambærilega rekstrareiningu, með nær sömu eigendur í 

sambærilegri starfsemi og á sama markaði, án tillits til þess hvort um sömu kennitölu sé að 

ræða. Nauðsynlegt getur því verið að kanna viðskiptasögu þeirra þátttakenda að baki 

tilboðum sem þá geta staðfest hæfi sitt með viðeigandi vottorðum. (Lög um opinber 

innkaup nr. 84/2007, 2007) 

3.6 Val tilboða 

Við val á tilboði koma eingöngu gild tilboð til greina. Fyrst er tilboð metið gagnvart 

lágmarkskröfum og standist það kröfulýsingu er það metið á grundvelli valforsenda 

gagnvart öðrum tilboðum og það hagstæðasta valið, en síðan við ákvörðun kaupanda um 

samningsaðila koma eingöngu hæfir þátttakendur til greina.  

Val tilboða skal fara fram á grundvelli hlutlægra forsendna sem tryggja að farið sé að 

meginreglunum um gagnsæi, bann við mismunun og jafna meðferð og sem tryggja að tilboð 

séu metin á grundvelli virkrar samkeppni. Samkvæmt 72. grein innkaupalaganna segir: „Við 

val á tilboði skal gengið útfrá  fjárhagslega hagkvæmasta boði. Hagkvæmasta tilboð er það 

boð sem er lægst að fjárhæð eða það boð sem fullnægir þörfum kaupanda best samkvæmt 

þeim forsendum sem settar hafa verið fram í útboðsgögnum, sbr. 45. gr.“ sem segir: 

“Forsendur fyrir vali tilboðs skulu annaðhvort miðast eingöngu við lægsta verð eða 

fjárhagslega hagkvæmni frá sjónarhóli kaupanda. Forsendur sem liggja til grundvallar mati 

á fjárhagslegri hagkvæmni skulu tengjast efni samnings, t.d. gæðum, verði, tæknilegum 

eiginleikum, útliti, notkunareiginleikum, umhverfislegum eiginleikum, rekstrarkostnaði, 
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rekstrarhagkvæmni, viðhaldsþjónustu, afhendingardegi og afhendingartímabili eða lokum 

framkvæmdar samnings.“ 

Kaupendur skulu upplýsa alla þátttakendur um niðurstöðu tilboða sinna í mati gagnvart 

valforsendum og hlutfallslegan samanburð þeirra við valið tilboð, ásamt eðlilegum 

upplýsingum um forsendur og fyrirkomulag við mat á því hvaða tilboð sé fjárhagslega 

hagkvæmast  og hvernig niðurstaða í mati er grundvölluð á valforsendum. Þessi skylda 

kaupenda byggir á meginreglunni um jafna meðferð og gagnsæi og eins sú skylda kaupenda 

að gefa upp forsendur sínar í útboðsgögnum fyrir vali á tilboði og hlutfallslegt vægi hverrar 

forsendu með nægilegum fyrirvara svo að bjóðendur viti af því þegar þeir semja tilboð sín. 

Heimilt er að gera undantekningu frá því að tilgreina vægi forsendna fyrir vali á tilboði. Það 

er þegar gildar ástæður eru fyrir því og ekki er unnt að meta vægið fyrirfram, sem kaupandi 

þarf að rökstyðja. Þetta á einkum við þegar um flókna samninga er að ræða og þá verður að 

tilgreina röð forsendna eftir mikilvægi þeirra.(Útboðstilskipunin_2004/18/EB, 2004) 

Þegar kaupendur ákveða að meta tilboð og gera samning á grundvelli annarar 

hagkvæmni en lægsta verðs, eru tilboðin metin með tilliti til þess hvaða tilboð felur í sér, 

það er besta hlutfallið á milli gæða og verðs. Með þetta í huga ákvarða þeir forsendur fyrir 

vali og vægi  verðs og gæða sem  ákvarða hvaða tilboð sé hagkvæmast þegar á heildina litið. 

Val á matsforsendum og vægi þeirra er alltaf háð eðli innkaupanna og efni samningsins, en á 

grundvelli þeirra þarf að vera hægt að meta tilboðið gagnvart tilefni og þörfum kaupanda 

með væntanlegum samningi, eins og það er skilgreint í kröfulýsingu og tækniforskriftunum. 

Til að tryggja jafna meðferð skulu forsendur fyrir vali tilboðs vera þannig að hægt sé að 

bera saman tilboð og meta þau hlutlægt. Ef þessi skilyrði eru uppfyllt geta fjárhagslegar 

forsendur og gæðaforsendur fyrir vali tilboðs, t.d. það að uppfylla umhverfiskröfur, gert 

samningsyfirvaldi kleift að uppfylla þarfir almennra borgara, sem málið varðar, eins og tekið 

er fram í skilmálum samningsins. Samkvæmt sömu skilyrðum getur kaupandi notað 

forsendur, einkum til að koma til móts við þarfir sem eru skilgreindar í skilmálum 

samningsins, sem eiga að uppfylla félagslegar kröfur sérlega illa settra hópa fólks sem 

viðtakendur eða notendur verksins, vörunnar eða þjónustunnar, sem samningurinn er 

gerður um, tilheyra. (Útboðstilskipunin nr. 2004/18/EB um samræmingu reglna um útboð 

og gerð opinberra verksamninga, vörusamninga og þjónustusamninga, 2004)  
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3.7  Útboðsaðferðir 

Við gerð opinberra samninga sem falla undir útboðsskyldu skulu kaupendur beita þeim 

útboðsaðferðum sem eru heimilaðar samkvæmt innkaupalögunum. Almennt skal gera 

innkaupasamning á grundvelli almenns útboðs eða lokaðs útboðs að undangengu opnu 

forvali. Við sérstakar aðstæður geta kaupendur gert opinbera samninga á grundvelli 

samkeppnisviðræðna eða samningskaupa. Jafnframt er heimilt að nýta rammasamninga við 

stök kaup þó þau séu umfram viðmiðunarmörk útboðsskyldu, þar sem stofnað er til slíkra 

samninga með almennum útboðum og útboðskyldunni þar verið fullnægt í sameiginlegu 

útboði. Einnig er heimilt að stofna til kaupa í gagnvirku innkaupakerfi, enda hafi áður verið 

framkvæmt almennt útboð meðal birgja og komið á samningi um að sinna skilgreindum 

kaupþörfum ríkisaðila í gegnum slík kerfi. Um innkaupaferli eða útboðsaðferðir laganna er 

fjallað í VI - IX kafla. 

3.7.1 Almennt útboð 

Meginreglan í opinberum innkaupum er sú að nota beri almennt eða lokað útboð að 

undangengnu forvali við opinber innkaup, þegar fyrirhuguð kaup fara yfir 

viðmiðunarfjárhæðir útboðskyldu. Almennt útboð skal auglýsa með áberandi hætti, enda 

öllum opið og í raun það sem átt er við með orðinu „almennt“. Þar skulu koma fram 

nægilegar upplýsingar til að markaðsaðilar geti tekið afstöðu til þátttöku. Kaupandi getur 

auk þess hvatt tiltekna aðila til að taka þátt í almennu útboði eða forvali.  

3.7.2 Samkeppnisviðræður 

Samkeppnisviðræður er heimilt að nota í opinberum innkaupum þegar um „sérlega 

flókna samninga“ er að ræða þannig að útilokað er að notast við almennt eða lokað útboð. 

Þær eru  ný tegund innkaupaferlis, með lögum nr. 84/2007, sem svipar um margt til 

samningskaupa að undangenginni auglýsingu, en með rýmri heimild. Samningar teljast 

„sérlega flóknir“ þegar kaupandi getur ekki sjálfur skilgreint með fullnægjandi hætti þau 

atriði sem fullnægja þörfum hans, sbr. 1. mgr. 31. gr. laga nr. 84/2007, um opinber innkaup. 

Samkeppnisviðræður eru þannig, ólíkt útboðum og útboðslýsingum, ætlaðar til  að fá 

aðstoð frá þátttakendum, við að finna þá lausn sem fullnægir þörfum kaupandans. Þegar 

kaupandi hefur svo afmarkað þá lausn sem fullnægir þörfum hans er tilgangi 

samkeppnisviðræðna náð og viðræðunum er því lokið, sbr. 6. og 7. mgr. 31. gr. laga nr. 

84/2007.  



 

40 

Að loknum hinum eiginlegu samkeppnisviðræðum gefur kaupandi þátttakendum svo 

kost á að leggja fram endanlegt tilboð, sbr. 7. mgr. 31. gr. laganna. Samkvæmt 8. mgr. 31. 

gr. laganna skulu tilboðin sjálf metin á grundvelli þeirra forsendna sem fram komu í 

upphaflegum innkaupagögnum og mat tilboða fer sömuleiðis eftir 72. gr. laganna. 

Samkeppnisviðræður eru þannig ekki afbrigðilegt innkaupaform að því er varðar reglur um 

mat tilboða enda eiga sömu meginreglur við um forsendur fyrir slíku vali í 

samkeppnisviðræðum og hefðbundnum innkaupaferlum, þ.e. útboðum. (Úrskurður 

kærunefndar útboðsmála. Mál nr.17, 2008) 

Heimild til samkeppnisviðræðna var álitin  mikilvæg  til þróunar í aðferðafræði opinberra 

innkaupa þar sem slíkt innkaupaferli væri mun sveigjanlegra en útboð og væri skýrara og 

gagnsærra ferli  en samningskaup og í raun þróun á því ferli. Það gæfi kaupendum færi á að 

þróa lausn í samvinnu við seljendur á viðkomandi markaði, í fyrirfram skilgreindum þrepum. 

Skilyrði fyrir notkun samkeppnisviðræðna er að um sé að ræða sérlega flókinn samning, svo 

sem að ekki er ljós samsetning  kaupa af búnaði og þjónustu og ekki þekkt reynsla af slíkum  

kaupum. Þannig að það sé mat kaupanda að ekki sé ásættanleg áhætta að þurfa að gera 

samning á grundvelli útboðslýsingar, hvort sem það sé með forvali þátttakanda eða ekki, 

það er að hann reynist skuldbundinn til að kaupa annað en bestu lausnina. (Aths. v. 

frumvarp til laga um opinber innkaup, 2006 - 2007)  

 Það má túlka framangreind skilyrði sem frekar almenna heimild til að víkja frá kröfunni 

um almennt eða lokað útboð,  með það að markmiði að skapa aukinn sveigjanleika við 

opinber innkaup og jafnvel nýsköpun. Hugsunin er sú að kaupendur hafi meiri möguleika til 

að nálgast  og nýta frumkvæði meðal markaðsaðila í að skapa hagkvæmari lausnir. Það er  

lausnir sem eru nýjar eða þróaðar í samræmi við þarfir kaupenda eða eru nýlega 

framkomnar en kaupendum er ekki kunnugt um eða höfðu ekki í huga og geta  því ekki lýst í 

hefðbundinni útboðs eða samkeppnislýsingu.  

En í reynd er það svo að oftast er verið að kaupa það inn sem áður hefur verið keypt og  

því má vel lýsa og því skapast ekki mörg tækifæri á slíku innkaupaferli sem 

samkeppnisviðræður bjóða uppá. Þörfin á samkeppnisviðræðum hefur í raun ekki reynst 

mikil, en kannski er það dæmi um skort á nýsköpunarhugsun meðal opinberra kaupenda 

eða þá íhaldssemi og áhættufælni. 
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Samkeppnisviðræðum hefur nánast ekki verið beitt í framkvæmd hér á landi. 

Reykjavíkurborg reyndi þó að beita slíku ferli við fyrirhuguð kaup á slökkvibifreiðum, árið 

2008. Þetta innkaupaferli  heppnaðist ekki þar sem það var kært af einum  þátttakanda sem 

þótti á sér brotið og samþykkti kærunefnd útboðsmála stöðvunarkröfu á þeirri forsendu að 

höfnun á tilboði hans var ekki rökstudd í samræmi við reglur og samþykkti því að vafi væri á 

réttmæti niðurstöðu. Reykjavíkurborg ákvað að hætta við ætluð kaup og dró ferlið til baka 

þar sem efnahagslegar forsendur þeirra voru þá brostnar með gríðarlegu falli á krónunni í 

kjölfar bankahrunsins um haustið 2008. Þannig að ekki varð frekari umfjöllun hjá 

kærunefndinni um ferlið sjálft, en meðal kæruefnis var  framsetning og framkvæmd 

samkeppnisviðræðna sem innkaupaferlis í samræmi við innkaupalögin frá 2007.  – sjá 

viðauka A með samantekt á úrskurði kærunefndar um málið. (Úrskurður kærunefndar 

útboðsmála. Mál nr.17, 2008) 

3.7.3 Samningskaup 

Samningskaup  eru skilgreint innkaupaferli  þar sem  kaupandi ræðir við fyrirtæki sem 

hann hefur valið samkvæmt forvali og semur um skilmála samnings við eitt eða fleiri 

fyrirtæki. Samningskaup eru heimil í framhaldi af opnu og auglýstu innkaupaferli þar sem 

einungis ófullnægjandi eða óviðunandi tilboð hafa borist. Ekki er nauðsynlegt að auglýsa að 

nýju ef þeir bjóðendur, sem áður tóku þátt og ekki öðrum  er gefið tækifæri til að bjóða að 

nýju að því tilskildu að upphaflegum skilmálum samningsins sé ekki breytt í veigamiklum 

atriðum.   

Samningskaup að undangenginni opinberri birtingu útboðsauglýsingar (skv.32 gr. 

84/2007) eru einnig heimil í eftirfarandi tilvikum:  

a. Þegar ómögulegt er að áætla heildarkostnað fyrirfram vegna eðlis verks, þjónustu 

eða vöru eða áhættu samfara innkaupum sem gera áætlun kostnaðar ómögulega. 

Þetta ákvæði er í raun sambærilegt og heimild til samkeppnisviðræðna við 

sambærilegar aðstæður, það er þegar um stór og flókin kaup er að ræða. 

Hagkvæmasta samsetning kaupa, af vöru og jafnvel verki, með mögulegar 

mismunandi samsetningar af búnaði, jafnvel frá fleirum en einum seljanda, og 

jafnframt gæti þjónusta fylgt kaupunum til einhvers tíma, getur verið óljós fyrirfram. 

Þannig að almennu útboði með nákvæmri kröfu og tæknilýsingu fylgdi mikil áhætta 
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sem gæti leitt til þess að kaupandi sæti uppi með samning sem hann hefur þá þegar 

áttað sig á að eru ekki bestu kaup. 

b. Þegar um er að ræða þjónustu, einkum þjónustu á sviði hugverka eða rannsókna og 

þróunar, að svo miklu leyti sem ekki er unnt að skilgreina kröfur til hins keypta með 

það mikilli nákvæmni að mögulegt sé að gera upp á milli tilboða samkvæmt þeim 

reglum sem gilda í almennu eða lokuðu útboði.  

c. Þegar um er að ræða verk sem eingöngu eru unnin vegna rannsókna, tilrauna eða 

þróunar og ekki í ágóðaskyni eða til þess að mæta kostnaði vegna rannsókna og 

þróunarverkefna. 

Þegar um er að ræða samningskaup skal kaupandi ræða við þátttakendur um þau tilboð 

sem þeir hafa lagt fram með það fyrir augum að laga þau að þeim kröfum sem gerðar eru í 

tilkynningu, tækniforskriftum og öðrum útboðsgögnum, ef um þau er að ræða, og velja 

hagkvæmasta tilboð í samræmi við ákvæði um mat á hagkvæmasta boði. Meðan á 

viðræðum stendur skal kaupandi tryggja að jafnræðis sé gætt milli þátttakenda, sérstaklega 

að þátttakendum sé ekki mismunað með því að veita upplýsingar sem gera stöðu ákveðinna 

þátttakenda betri en annarra. Kaupandi getur ákveðið að samningskaupaferlið muni fara 

fram í fleiri áföngum til þess að fækka þátttakendum. Slík fækkun skal grundvallast á 

forsendum fyrir vali tilboðs sem settar hafa verið fram í útboðsauglýsingu eða 

útboðsskilmálum. Taka skal fram í útboðsauglýsingu eða útboðsskilmálum að þessi háttur 

kunni að vera hafður á. (Lög um opinber innkaup nr. 84/2007, 2007) 

3.7.4 Rammasamningar 

Rammasamningar eru gerðir um vöru og þjónustukaup vegna sameiginlegra þarfa 

ríkisaðila. Þá gera Ríkiskaup sem starfa sem miðlæg innkaupastofn ríkisins og hafa það 

hlutverk samkvæmt lögum um opinber innkaup að annast innkaup fyrir ríkisaðila. Í 

skilgreiningu innkaupalaganna er rammasamningur: „Samningar við einn eða fleiri 

bjóðendur þar sem magn og umfang samnings er að meira eða minna leyti ótilgreint, en 

kaupendur, einn eða fleiri, skuldbinda sig til að kaupa af þeim þá vöru, þjónustu eða verk 

sem samningurinn kveður á um, m.a. hvað varðar gæði, tækni, þjónustu, afhendingartíma 

og verð á samningstímanum.“ 

Markmið með nýtingu rammasamninga er að ná fram bestu mögulegum kaupum fyrir 

opinberar stofnanir á grundvelli magnkaupa og kaupmáttar hins opinbera í heild og 
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jafnframt sparnaði í innkaupakostnaði með einu útboði og samningi fyrir alla. Hagkvæmni 

innkaupa innan rammasamningskerfis ríkisins byggir því á stærðarhagkvæmni. Sameinleg 

kaup tryggja líka betri yfirsýn og upplýsingar um þessi viðskipti og auðvelda gagnsæi og að 

jafnræði sé gætt.  

Leiðbeiningar um rammasamninga eru í 34 grein innkaupalaganna. Til að koma á 

rammasamningi eru útboðsaðferðir almenns útboðs meginreglan hér á landi, en heimilt er 

að nýta önnur innkaupaferli til að koma á rammasamningi í samræmi við V. kafla 

innkaupalaganna. Val á samningsaðilum í rammasamningsútboði skal grundvallast á 

forsendum fyrir vali tilboðs samkvæmt ákvæðum  laganna, sjá kafla: 3.6  Val tilboða.  

Allar ríkisstofnanir eru sjálfkrafa aðilar að rammasamningakerfi ríkisins og geta opinberir 

kaupendur ávallt nálgast allar helstu upplýsingar um samningana sem í gildi eru, svo sem 

um birgja, samningsverð og skilmála. Varðandi skyldu ríkisaðila til að nýta samningana þá 

segir í greinargerð með innkaupalögunum nr. 84/2007, um 34. gr. : “Samkvæmt íslenskri 

framkvæmd er kaupanda, sem er aðili að rammasamningi, óheimilt að bjóða út innkaup 

eða kaupa inn með öðrum hætti fram hjá rammasamningi ef rammasamningur tekur til 

innkaupanna og honum hefur ekki verið sagt upp eða rift.” Það er litið svo á að fram hafi 

farið samkeppni um þær kaupþarfir sem samningurinn býður uppá. Samkeppni um slík kaup 

verður ekki endurtekin nema þá meðal allra birgja innan samningsins með svokölluðu 

örútboði . Innkaup utan samninga gætu á grundvelli 34 greinarinnar skapað skaðabótakröfu 

á hendur kaupandanum (eftir eðli hans í ríkisrekstrinum) eða ríkissjóði.  

Kaupandi sem hefur aflað verks, vöru eða þjónustu í gegnum Ríkiskaup telst hafa 

fullnægt skyldum sínum samkvæmt lögum þessum að svo miklu leyti sem Ríkiskaup hafa 

gert það,  samkvæmt 86 grein innkaupalaganna. Ef hins vegar stofnun eða fyrirtæki telur 

hag sínum betur borgið utan tiltekinna rammasamninga getur viðkomandi sagt sig frá 

þátttöku í rammasamningi áður en til útboðs og samnings kemur með skriflegu erindi til 

Ríkiskaupa og /eða Fjármálaráðuneytis þar sem færð eru rök fyrir úrsögn úr samningi.  

Heimilt að ákveða að kaupendur sem eru aðilar að rammasamningi, séu ekki 

skuldbundnir til að eiga öll þau innkaup sem samningur tekur til við samningsaðila 

rammasamnings séu slík frávik tilgreind í útboðsgögnum. Jafnframt er kaupendum sem eru 

aðilar að rammasamningi heimilt að gera sinn samning á grundvelli viðkomandi  

rammasamnings eða innan hans, meðal seljenda sem upphaflega var samið við af 
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Ríkiskaupum. Við gerð einstakra samninga á grundvelli eða innan rammasamnings er 

óheimilt að gera verulegar breytingar á skilmálum samnings, sérstaklega ef seljandi er 

aðeins einn en þó er heimilt að óska eftir viðbótum við tilboð hans ef það er nauðsynlegt.  

Ef rammasamningur er gerður við fleiri en einn seljanda skulu þeir vera að minnsta kosti 

þrír, enda séu fyrir hendi nægilega margir þátttakendur í rammasamningsútboði sem 

fullnægja hæfisskilyrðum með tilboð sem fullnægja skilmálum útboðsins, þannig að í raun er 

óheimilt að semja við aðeins tvo ef gerlegt er að semja við þrjá. Gildistími rammasamnings 

má ekki vera lengri en fjögur ár nema í undantekningartilvikum. Málefnalegar ástæður sem  

tengjast efni samningsins þarf að gefa fyrir lengri tíma og er kaupanda óheimilt að misnota 

rammasamning til að koma í veg fyrir, takmarka eða hindra samkeppni, enda er það fyrst og 

fremst af samkeppnisástæðum og meginreglu um jafnræði að hafa samninga ríkisins ekki 

lengri en fjögur ár. (Lög um opinber innkaup nr. 84/2007, 2007) 

3.7.4.1 Örútboð innan rammasamnings 

Heimild til örútboða er nýjung í innkaupalögunum (84/2007) og er innleiðing EB reglu 

útboðstilskipunarinnar (2004/18/EB). Örútboð er því ný leiðbeining og sú aðferðafræði sem 

mælt er með ef gera á samning innan rammasamnings, en slíkir samningar hafa tíðkast án 

samkeppni og án þess að öllum seljendum hafi verið gefin tækifæri. 

Örútboð er skilgreint sem innkaupaferli þar sem kaupandi getur leitað, með hæfilegum 

fyrirvara, skriflegra tilboða meðal tiltekinna rammasamningshafa um skilmála sem ekki 

hefur verið mælt fyrir um í viðkomandi rammasamningi og lýkur jafnan með samningi við 

þann bjóðanda sem leggur fram besta tilboðið á grundvelli þeirra valforsendna sem fram 

koma í útboðsskilmálum rammasamningsins. Kaupandi getur gengið til samninga á 

grundvelli og innan gildistíma rammasamnings, annaðhvort með því að nota skilmála 

rammasamningsins eða, ef ekki hafa allir skilmálar verið ákveðnir fyrirfram í 

rammasamningnum, með því að bjóða aðilum að rammasamningi að leggja á ný fram tilboð 

varðandi þá skilmála sem ekki voru ákveðnir áður. (Útboðstilskipunin nr. 2004/18/EB um 

samræmingu reglna um útboð og gerð opinberra verksamninga, vörusamninga og 

þjónustusamninga, 2004) 

Ef skilmálar rammasamnings eru að einhverju leyti óákveðnir eins og áður segir og óskað 

er eftir samkeppni um þá skilmála skal fara fram örútboð milli allra rammasamningsaðila 

þar sem skilmálar eða tæknilegar kröfur hafa verið skýrðar nánar í útboðsgögnum og 
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framkvæmd vera í samræmi við almennar meginreglur við og viðhafa  verklagsreglur í 

samræmi við það, en þær gætu verið eftirfarandi:  

a. Óska skal skriflega eftir tilboðum.  

b. Kaupandi gefur hæfilegan  tilboðsfrest fyrir tilboðsgerð.  

c. Tilboð skulu vera skrifleg og efni þeirra trúnaðarmál á tilboðstíma.  

d. Kaupandi skal velja á milli tilboða á grundvelli upphaflegra valforsendna. 

e. Kaupandi gefur skýringar fyrir vali og þátttakendum rökstuðning fyrir höfnun.  

Helstu atriði  eða skilmálar innkaupanna eru oft ekki fast sett í rammasamningum, svo 

sem verð og magn. Oft eru samnings verð bundin við ákveðinn hlutfallslegann afslátt frá 

breytilegu markaðsverði og gefin er upp fortíðarreynsla eða væntanlegum þörfum um magn 

lýst á nokkurra skuldbindinga um kaup á magni.  

Sem dæmi (tilbúið) þá hefur ríkið rammasamning við þrjá eldsneytissala til næstu 24 

mánaða, sem allir eru með samningsverð þar sem þeir gefa rétt um 10 % afslátt, af 

breytilegu dagverði  í samræmi  við breytingar á heimsmarkaðsverði, en hafa ekki loforf um 

magn. Einn ríkisaðil óskar eftir að gera sinn samning innan rammasamningsins í örútboði 

þar sem hann lýsir sínum skilmálum nánar. Hann er reiðubúinn til að fast setja sinn samning 

við einn seljanda og gefur loforð um að kaupa af honum að minnsta kosti 100.000  lítra 

næstu 12 mánuði. Samningsaðilarnir þrír geta þá keppt um þessi viðskiti til dæmis með því 

að bjóða þessum tiltekna kaupanda  meiri afslátt til að tryggja sér viðskiptin við hann. 

3.7.5 Gagnvirk innkaupakerfi og rafrænt niðurboð 

Gagnvirkt innkaupakerfi er skilgreint innkaupaferli, (skv.35 grein 84/20007) þar sem 

gerðir eru samningar í framhaldi af almennu útboði eða öðru lögmætu innkaupaferli, til að 

koma á fót slíku innkaupakerfi. Þar er um að ræða fyllilega rafrænt ferli sem heimilt er að 

nýta við algeng innkaup, sem mögulegt er að gera á almennum markaði þannig að kröfum 

kaupanda sé fullnægt enda sé ferlið tímabundið eins og rammasamningar en á móti  opið á 

gildistímanum fyrir nýjum þátttakendum sem fullnægja skilyrðum fyrir þátttöku í kerfinu og 

leggja fram kynningarboð í samræmi við skilmála.  

3.7.6 Samningar um hönnun og byggingu félagslegs húsnæðis 

Samkvæmt 36 grein innkaupalaganna:  „er heimilt að velja bjóðanda samkvæmt sérstöku 

útboðsferli sem hafi það að markmiði að sá sem best fellur inn í verkefnahópinn verði fyrir 
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valinu. Þegar um er að ræða hönnun og byggingu félagslegs húsnæðis, þar sem umfang, 

tími og eðli verksins gerir það nauðsynlegt að skipulagning sé frá upphafi byggð á nánu 

samstarfi innan verkefnahóps, sem í eiga sæti fulltrúar hins opinbera, sérfræðingar og 

verktakar.“ 

Framkvæmd  innkaupa á hönnun og verkframkvæmd til öflunar á félagslegu húsnæði 

fær sérstaka úrlausn hjá löggjafarvaldinu, að því leyti að þar möguleikanum haldið opnum 

að velja þann besta eða hæfasta til að vinna með skilgreindum verkefnahóp til að fá 

samning. Kaupandi þarf þá eins og við önnur innkaup að setja fram kröfur um persónulegt, 

tæknilegt, efnahagslegt og fjárhagslegt hæfi þátttakenda og að auki að gefa út einhverjar 

forsendur til mismununar í hæfismati  þátttakenda þannig að bjóðendur geti með 

einhverjum hætti gert sér grein fyrir sínum möguleikum áður en af stað er farið. Sennilegast 

er að hér ráði áhætta um að eitthvað geti farið úrskeiðis í flóknu verkferli en það sama á 

ekki síður við um til dæmis skóla eða spítalabyggingu, þannig að mínu mati eimir hér af 

gömlum tíma og úreltum hugsunarhætti varðandi val á samningsaðilum. 

3.7.7 Hönnunarsamkeppni 

Hönnunarsamkeppni (skv. 37gr. 84/2007) er sjálfstætt innkaupaferli og skilgreint sem : 

„Ferli sem gerir kaupanda kleift að afla áætlunar eða hönnunar, einkum á sviði skipulags 

lands og bæja, húsagerðarlistar og verkfræði eða gagnavinnslu, sem valin hefur verið af 

dómnefnd eftir samkeppni sem farið hefur fram með eða án verðlauna.“ 

Ferlið er liður í vali á samningsaðila í þjónustukaupum, þar sem verðlaunafé verður liður í 

samningsfjárhæð. Við mat á lausnum er það sjálfstæð dómnefnd sem ræður vali á 

grundvelli forsendna sem tilgreindar eru í samkeppnislýsingu, en „dómnefnd skal aðeins 

skipuð einstaklingum sem eru óháðir þátttakendum í samkeppni. Þar sem tiltekinnar 

menntunar eða starfshæfni er krafist af þátttakendum skal a.m.k. einn þriðji hluti 

dómnefndarmanna hafa þá menntun eða sambærilega starfshæfni.“ 

3.8 Forval; lokað útboð, samkeppnisviðræður og samningskaup 

Forval er ávallt opið og sjálfstætt ferli til að velja þátttakendur til áframhaldandi þátttöku 

í lokuðu innkaupaferli, hvort sem það er svokallað lokað útboð, samkeppnisviðræður eða 

samningskaup. Auglýsa skal tilkynningu um forval með áberandi hætti þannig að öll 

áhugasöm fyrirtæki geti tekið þátt í forvali. Í auglýsingu skulu koma fram nægilega miklar 
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upplýsingar til að fyrirtæki geti tekið afstöðu til þess hvort þau hyggjast taka þátt í forvali og 

eftirfarandi útboði. (Lög um opinber innkaup nr. 84/2007, 2007) 

Tilgangurinn með forvali fyrir lokað útboð er að takmarka fjölda þátttakenda í endanlegri 

samkeppni með hæfisskilyrðum í samræmi við það verkefni eða þarfir sem á leysa, enda séu 

margir líklegir bjóðendur á viðkomandi markaði og endanleg tilboðsgerð flókin og 

kostnaðarsöm jafnframt getur falist í því sparnaður fyrir kaupanda að hafa takmarkaðan 

fjölda tilboða að meta. Við forval fyrir samkeppnisviðræður ráða jafnframt hugmyndir að 

lausnum og verði vali á þátttakendum fyrir áframhaldandi þátttöku. Í auglýsingu eftir 

þátttakendum í forvali skulu koma fram þau málefnalegu og óhlutdrægu skilyrði eða reglur 

sem leggja á til grundvallar við val þátttakenda, lágmarksfjölda þeirra svo og hámarksfjölda 

þeirra ef það á við. 

3.9 Flokkun innkaupa samninga eftir eðli kaupa 

3.9.1  Almennt 

Almenn skilgreining á samningi er sú að samningur byggist á gagnkvæmum eða 

nátengdum viljayfirlýsingum milli tveggja eða fleiri aðila, venjulega þannig að tveir 

samningsaðilar lofa hvor öðrum einhverju og loforð hvors um sig er forsenda fyrir loforði 

hins. Með samningi um innkaup ríkisins er átt við skriflegan samning um fjárhagslegt 

endurgjald sem ríkisaðili gerir við eitt eða fleiri fyrirtæki og hefur að markmiði framkvæmd 

innkaupa á vöru, þjónustu eða verki, eins og það er nánar skilgreint í innkaupalögunum. 

Samkvæmt þessu taka innkaupa samningar til öflunar aðfanga eða fjárfestingar fyrir 

fjárhagslegt endurgjald sem oftast er í peningum. (Elísabet Júlíusdóttir, Guðmundur I. 

Guðmundsson og Skúli Magnússon, 2008)  

Ákveði ríkisaðili að vinna tiltekið verkefni sjálfur með eigin aðföngum þá koma þau til 

innkaupa en ekki verkefnið sjálft og er þá talað um að innkaup fari fram innanhúss (e. In-

house) og teljast slík verkefni ekki útboðskyld þó þau séu umfram viðmiðunarfjárhæðir, svo 

sem ef Vegagerðin ákveður að ráðast sjálf í brúarsmíði í stað þess að bjóða verkið út. Eins er 

með innkaup ríkisaðila á þjónustu annarra ríkisaðila, svo sem þjónustu Ríkiskaupa. 

Rammasamningar fela í sér  nánari skilmála fyrir einstökum samningum sem gera á við 

einn eða fleiri kaupendur á tilteknu tímabili. Rammasamningar eru því ekki samningar um 

ákveðin innkaup í skilningi innkaupalaganna.  
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Svokallaðir sérleyfissamningar (e. public concessions) einkennast af því að fyrirtæki fær 

ekki greitt fjárhagslegt endurgjald frá hinu opinbera heldur hefur það tekjur beint af því 

verki sem það vinnur eða þeirri þjónustu sem það innir af hendi. Þessir samningar teljast 

ekki til innkaupasamninga. Um þessa samninga, einkum sérleyfissamninga um verk, gilda 

hins vegar sérstakar reglur sem vikið er að hér síðar. (Elísabet Júlíusdóttir, Guðmundur I. 

Guðmundsson og Skúli Magnússon, 2008) 

Í lögum um opinber innkaup eru innkaup flokkuð eftir tegund eða eðli kaupa, það er 

kaup á vöru, framkvæmdum og þjónustu. Um mörk til útboðsskyldu sem eru mismunandi 

eftir tegund kaupa er fjallað í kalflanum: 3.3.1 Viðmiðunarfjárhæðir útboðsskyldu. 

3.9.2 Vörukaup 

Vörusamningar eru skilgreindir sem  þeir samningar sem hafa að markmiði kaup, leigu 

eða fjármögnunarleigu á vörum, með eða án kaupréttar. Almennt er talið að undir vöru falli 

hvers kyns framleiðsla sem hægt er að meta til fjár og getur orðið andlag viðskipta. Rafmagn 

og úrgangur eru þannig vörur en útsendingar sjónvarps hins vegar þjónusta svo dæmi séu 

tekin.  Sé um samsetningu samninga milli flokka  má segja að verksamningur gangi framar 

vörusamningi þar sem hann telst ekki til vörusamnings  nema að teljast ekki verksamningur.  

Ef meginmarkmið samnings er framkvæmd verks telst samningurinn verksamningur jafnvel 

þótt í honum felist einhver vörukaup. Ef meginmarkmið samnings er hins vegar kaupin á 

vörunni telst samningur vörusamningur jafnvel þótt hann feli í sér tilfallandi ísetningu eða 

uppsetningu vöru  sem væru nauðsynlegar ráðstafanir til að gera nothæfar afhentar vörur. 

(Elísabet Júlíusdóttir, Guðmundur I. Guðmundsson og Skúli Magnússon, 2008) 

3.9.3 Þjónusta 

Ef skilgreina á þjónustu á sem einfaldastan hátt má segja að þjónusta sé ætlunarverk, 

ferill og frammistaða. Og hún er alla jafna ekki áþreifanleg vara sem hægt er að snerta, sjá 

eða finna, heldur óáþreifanlegt ferli og frammistaða. Enda eru þjónustusamningar í 

innkaupalögunum skilgreindir sem samningar sem teljast hvorki sem verksamningar eða 

vörusamningar og hafa að markmiði að veita þjónustu, án þess að skilgreina 

þjónustuhugtakið.  Þannig að sé um blöndu tegunda innkaupa að ræða má segja að 

verksamningar og vörusamningar gangi framar en þjónustusamningar. Þjónustunni er í 

útboðstilskipuninni (II. Viðauka) skipt í tvo flokka, A og B og til einföldunar má segja að  
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þjónusta í flokki B sé ekki útboðsskyld, hvort sem er innanlands eða á EES samkvæmt 

löggjöfinni. En stjórnvöld geta einnig ákvarðað að bjóða út innkaup á slíkri þjónustu en 

jafnframt getur hún verið háð ákvæðum innkaupalaganna. Ef þjónustukaupin taka til bæði 

þjónustu úr báðum flokkum verður að meta virði hvors þáttar til að komast að því hvort 

samningurinn er útboðsskyldur. (Elísabet Júlíusdóttir, Guðmundur I. Guðmundsson og Skúli 

Magnússon, 2008) 

3.9.4  Framkvæmdir 

Til verksamninga teljast  samningar um verkefni sem er framkvæmd, eða framkvæmd og 

hönnun. Með verki er almennt átt við afrakstur mannvirkjagerðar eða verkfræðilegra 

aðferða sem getur, sem slíkur, þjónað efnahagslegu eða tæknilegu hlutverki, t.d. fullgert 

sjúkrahús, leikhús eða brú sem tilbúin er til notkunar.  Ef verk skiptist í áfanga eða hluta, 

sem samið er um sérstaklega, er litið á alla áfanga eða hluta sem eina heild þegar fjárhæð 

samnings er áætluð.  Hönnun verks, ein og sér, fellur ekki undir verksamning heldur telst 

hún til þjónustu. Sama á við um ráðgjöf við verk. Hönnun og ráðgjöf verða hluti 

verksamnings ef meginmarkmið er framkvæmd verks. Ef verk er meginmarkmið falla kaup á 

vöru sem þarf  til að vinna verkið einnig undir verksamninginn. (Elísabet Júlíusdóttir, 

Guðmundur I. Guðmundsson og Skúli Magnússon, 2008) 

3.10 Stjórnsýsla 

Yfirstjórn innkaupa ríkisins heyrir undir fjármálaráðherra og fer hann með framkvæmd 

laga um opinber innkaup.  Að öðru leyti er ábyrgð og framkvæmd innkaupa á höndum  

ráðherra viðkomandi ráðuneyta og forstöðumanna ríkisaðila, í samræmi við lög um 

fjárreiður ríkisins og laga um starfsskyldur ríkisstarfsmanna, í ríkisstarfseminni. 

3.10.1 Ríkiskaup 

Í lögunum um opinber innkaup er tilgangur, hlutverk og stjórnsýsluleg staða  Ríkiskaupa 

skýrð, en í kafla VIII - Yfirstjórn opinberra innkaupa og starfsemi innkaupastofnunar, er 85 

greinin um Ríkiskaup og þar segir:  

„Á vegum ríkisins skal rekin miðlæg innkaupastofnun, Ríkiskaup. Stofnunin annast 

innkaup fyrir ríkisstofnanir og ríkisfyrirtæki, rannsakar sameiginlegar þarfir á vörum og 

þjónustu og beitir sér fyrir samræmdum innkaupum til þarfa ríkisins. Einnig skal stofnunin 

láta í té aðstoð og leiðbeiningar um útboð og innkaup eftir því sem þörf krefur. Komi upp 
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ágreiningur um ákvörðun við val á tilboðum milli Ríkiskaupa sem umsjónaraðila útboðs og 

kaupanda er heimilt að vísa ágreiningi til fjármálaráðuneytisins.“  

Ríkiskaup gera rammasamninga fyrir hönd ríkisins og annast útboð og önnur 

innkaupaferli sem fram fara á vegum ríkisstofnana vegna innkaupa, hvort heldur er yfir 

viðmiðunarfjárhæðum samkvæmt 20. eða 78.  gr. Fjármálaráðherra getur þó heimilað 

einstökum ríkisstofnunum að sjá um innkaup yfir viðmiðunarfjárhæðum.  

Ríkiskaup eru A- hluta stofnun sem heyrir undir fjármálaráðuneytið og er rekin fyrir 

sjálfsafla fé, tilkomnu að mestu leyti vegna þjónustu sinnar við ríkisaðila, en einnig af 

þjónustu við sveitarfélög sem eru flest (fyrir utan Reykjavík) aðilar að rammasamningakerfi 

Ríkiskaupa. Stofnunin er  komin á sextugasta og annað starfsárið, var sett á laggirnar í janúar 

árið 1949 í samræmi við fyrstu innkaupalögin og bar heitið Innkaupastofnun ríkisins, fram til 

ársins 1993. Hlutverk Ríkiskaupa hefur því ávallt verið bundið í lög og má segja að nafn 

stofnunarinnar lýsi tilganginum í grófum dráttum, það er að annast innkaup ríkisins. Lengi 

framan af snerist starfsemin meira um að þjónusta ríkisstarfsemina með beinum 

innkaupum á innfluttum rekstrarvörum sem nú hafa mikið færst yfir í 

rammasamningakerfið sem er í rekstri  Ríkiskaup. Innkaup ríkisins innan kerfisins voru  4,9 

milljarðar árið 2009 sem eru aðeins um 3,8%  af innkaupum ríkisins – sjá tafla 1. 

(Hallgrímur.Gröndal_Munnleg_Heimild, 27.04.2011) 

Túlkun laganna og framkvæmd er í reynd sú að Ríkiskaupum sé þar falið að annast (sjá 

um) framkvæmd útboða yfir viðmiðunarfjárhæðum, þá bæði útboð vegna einstakra kaupa 

eða tímabundinna samninga ríkisaðila um innkaup, hvort sem það eru innkaup á vörum og 

þjónustu, eða þá útboð vegna rammasamninga sem er ætlað að leysa sameiginlegar 

innkaupaþarfir opinberra aðila með sem hagkvæmustum hætti og sinna sameiginlegri 

útboðskyldu ríkisaðila í tíðum smærri kaupum. Útboð vegna kaupa á verkframkvæmdum  

annast Ríkiskaup einnig en í oftast í samvinnu við Framkvæmdasýslu ríkisins sem hefur 

umsjón með öllu innkaupferlinu. Sjá kafla 3.11 Opinberra framkvæmda og kafla 3.11.1  

Framkvæmdasýsla ríkisins.  Að öðru leyti sjá ríkisaðilar um sín innkaup sjálfir, sem þó falla 

ávallt undir lögin þó þau séu ekki útboðskyld. Vegagerðin og Siglingamálastofnun sjá um 

útboð verkframkvæmda vegna sinna málaflokka, það er vega-, og vita- og hafnagerð, 

samkvæmt heimild fjármálaráðherra. Jafnframt eru sum fyrirtæki ríkisins undanþæg, svo 

sem RARIK, Landsvirkjun og Landsnet sem kaupa inn á grundvelli veitutilskipunarinnar.   
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Ríkiskaup hafa jafnframt mikilvægu fræðslu hlutverki að gegna eins og segir í 1 mgr., 85 

grein laganna: „Einnig skal stofnunin láta í té aðstoð og  leiðbeiningar um útboð og innkaup 

eftir því sem þörf krefur.“ Við setningu laga gerðu menn sér grein fyrir því að það væri bæði 

íþyngjandi og óhagkvæmt að ríkisaðilar almennt, oft litlar stofnanir, hefðu á að skipa 

sérfræði þekkingu í regluverki um opinber innkaup og því mikilvægt að hafa slíka sérfræði 

ráðgjöf og fræðslu á sviði opinberra innkaupa tiltæka og aðgengilega á einum stað til 

þjónustu fyrir opinbera kaupendur eftir þörfum, samhliða því að annast stærri og 

útboðskyld innkaup þeirra. Ríkiskaup sjá einnig um að ráðstafa og selja eigur ríkisins sem 

ekki er lengur þörf fyrir, samkvæmt nánari ákvörðun fjármálaráðherra. (Lög um opinber 

innkaup nr. 84/2007, 2007)  

Í nýlegri skýrslu Ríkisendurskoðunar segir frá tveimur könnunum um þjónustu Ríkiskaupa 

við ríkisaðila, en þar segir: “Flest ráðuneytin tólf segjast nýta sér sérþekkingu Ríkiskaupa á 

sviði opinberra innkaupa eins og kostur er og telja fjögur þeirra (33,3%) að stofnunin veiti 

mjög góða þjónustu, fimm (41,7%) að þjónustan sé frekar góð en þrjú (25%) að hún sé 

hvorki góð né slæm. Þetta er svipuð eða heldur betri niðurstaða en úr þjónustukönnun sem 

Ríkiskaup gerðu árið 2007 meðal tengiliða sinna hjá stofnunum ríkis og sveitarfélaga. Þar 

lýstu 71% svarenda sig mjög ánægða eða frekar ánægða með þjónustu Ríkiskaupa en 25% 

voru hvorki ánægðir eða óánægðir“   

Ríkiskaup hafa mikilvægu samlegðar hlutverki að gegna til  samræmingar og nýtingar á 

samtakamætti í innkaupum ríkisins, til bestu mögulegra kjara og sparnaðar í  

innkaupakostnaði fyrir heildina. Ríkiskaup  hafa einnig það hlutverk að ráðstafa eignum 

ríkisins sem ekki er lengur þörf fyrir samkvæmt nánari ákvörðun fjármálaráðherra og í 

samræmi  við reglugerð nr. 206 /2003 um ráðstöfun eigna ríkisins. Jafnframt er það hlutverk 

Ríkiskaupa að  hafa  þekkingu og  á að skipa starfsfólki til að veita sérfræðilega ráðgjöf á sviði 

innkaupa í samræmi við þarfir ríkiskaupenda.  En framangreind niðurstaða úr könnunum 

sýna að minnstakosti fjórðungur aðspurðra telur að vel megi betur gera.  

3.11  Opinberar framkvæmdir 

Opinberar framkvæmdir heyra undir fjármálaráðherra og fer  hann  með framkvæmd 

laga um skipan opinberra framkvæmda og  fjármálalega yfirstjórn þeirra. Markmið laganna 

er að tryggja faglega málsmeðferð við framkvæmdir ríkisins. Skilgreining laganna á opinberri 
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framkvæmd er: gerð viðhald eða breyting mannvirkis sem kostuð er af ríkissjóði að nokkru 

eða öllu leyti, enda nemi áætlaður kostnaður, nú  a.m.k. 10 milljónir.  

Opinberar framkvæmdir eru einnig innkaup og  falla því jafnframt undir lög um opinber 

innkaup og  eru annað hvort verkframkvæmd eða þjónustu kaup þar sem viðhald telst til 

þjónustu handverksmanna.  

Meðferð verkefna sem falla undir skilgreiningu opinberra framkvæmda fer eftir 

ákveðinni boðleið frá upphafi uns henni er lokið og skiptist í fjóra eftirfarandi áfanga: 

Frumathugun, áætlunargerð, verklega framkvæmd og skilamat. (Lög um skipan opinberra 

framkvæmda nr. 84/2001, 2001) 

Ákvæði laganna um skipan opinberra framkvæmda taka einnig til kaupa og leigu á 

eignum, eftir því sem við getur átt,  þó að þar sé um er að ræða innkaup á  þjónustu. 

3.11.1 Framkvæmdasýsla ríkisins 

Framkvæmdasýslan fer með innkaup ríkisins á verklegum opinberum framkvæmdum, 

öðrum en þeim sem eru á fagsviði Vegagerðarinnar og Siglingamálastofnunnar og þeirra 

ríkisaðila sem falla undir skilgreiningu veitustofnana í lögunum um opinber innkaup og hafa 

verið tilkynntir sem slíkir, svo sem. Landsvirkjun, Íslandspóstur og RARIK. Jafnframt fer 

Framkvæmdasýslan almennt með öflun á húsnæði til leigu fyrir  ríkisaðila.  

Framkvæmdasýsla ríkisins er sjálfstæð stofnun undir fjármálaráðuneytinu og hlutverk 

hennar við stjórn opinberra framkvæmda felst aðallega í stjórn tveggja síðari áfanga, þ.e. 

hinni eiginlegu verklegu framkvæmd og skilamati þegar verklegu framkvæmdinni er lokið. 

Opinberar framkvæmdir eru skilgreindar sem slíkar undir útboðsmörk  og geta innkaup 

þeirra því þurft að fylgja innkaupaferli laganna um opinber innkaup þar sem útboð er áskilið 

um opinberar framkvæmdir í lögum um skipan opinberra framkvæmda. 
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4 Eftirlit 

4.1 Almennt 

Framkvæmd innkaupa ríkisins fylgir ábyrgð þar sem verið er að ráðstafa verulegum  hluta 

af skattfé þjóðarinnar til innkaupa ríkisins eða um 160,9 af samtals 383,3 milljörðum sem 

voru skatttekjur og tryggingagjöld ríkisins árið 2009 samkvæmt ríkisreikningi. Það eru miklir 

hagsmunir tengdir þessum innkaupum og það hvílir mikil skylda hjá mörgum varðandi 

meðferð þessara fjármuna enda fellur það undir meginreglur laga um almennar 

starfsskyldur ríkisstarfsmanna að gæta þess að fjárhagsráðstafanir sem þeir bera ábyrgð á 

séu í samræmi við heimildir. Ljóst má vera að framkvæmd innkaupa ríkisins krefst eftirlits.  

Innkaup ríkisins eru alltaf háð því að opinber aðili hafi heimild til að ráðstafa fé til 

innkaupanna. Ekki er heimilt að stofna til innkaupa ríkisins umfram sérstakar fjárhæðir 

nema að fyrir liggi sérstök fjárheimild ríkisins.  Forráðamenn stofnana og fyrirtækja ríkisins 

eru ábyrgir fyrir því að framkvæmd innkaupa sé í samræmi við lög. (Lög um réttindi og 

skyldur starfsmanna ríkisins nr. 70/1996, 1966) 

Mikilvægt er að vel sé staðið að eftirliti með innkaupum ríkisins. Hagsmunaaðilar eru 

fyrst og fremst allur almenningur og aðrir lögaðilar sem leggja ríkinu til skattfé,  og hins 

vegar  þeir aðilar á markaði sem bjóða vöru, þjónustu eða verkframkvæmdir og  keppa um 

viðskipti við ríkið með það að markmiði að hafa af því einhvern arð.  Samkvæmt lögum og 

reglum um framkvæmd fjárlaga hafa fagráðuneyti eftirlit með rekstri stofnana sem undir 

þau heyra og fylgjast með að rekstur þeirra sé innan fjárheimilda og að fjármunir séu nýttir 

á árangursríkan hátt og í samræmi við markmið fjárlaga. Forstöðumenn bera ábyrgð á 

rekstri stofnana og því að fjárhagsráðstafanir þeirra séu í samræmi við heimildir, sem eru í 

raun samþykktar rekstraráætlanir. Forstöðumönnum ber að sjá til þess að fjármunir nýtist 

sem best til þess að ná settum markmiðum. Forstöðumaður ber ábyrgð á innra eftirliti með 

framkvæmd innkaupa og skipar  ábyrgðarmann innkaupa til að annast það með sér.  Með 

slíku eftirliti er m.a. átt við eftirlit með því hver pantar vörur eða þjónustu, hvað er pantað, 

hvort það sem pantað er skili sér, könnun og eftirlit með gæðum vörunnar og þjónustunnar, 

að innkaup séu í samræmi við rekstraráætlun stofnunar, að útbúa yfirlit og aðrar 
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upplýsingar um innkaup fyrir forstöðumenn og stjórnendur stofnana. (Forsætisráðuneyti, 

2005) 

Hluti af  laga og  regluverkinu um opinber innkaup og um fjárreiður ríkisins, þjónar 

eftirlitshugsuninni. Telji aðili, sem hefur tækifæri á opinberum samningi, á sér brotið við 

framkvæmd innkaupa getur hann kvartað formlega til fjármálaráðuneytis eða þá kært 

framkvæmdina til kærunefndar útboðsmála hafi kaupin verið útboðsskyld. Eins má alltaf 

leita þar tilhærra yfirvalda með rökstuddan grun um brot eða leita réttar fyrir dómstólum. 

Ýmsir opinberir aðilar hafa eftirlitshlutverk á sviði opinberra innkaupa. Ríkisendurskoðun 

gerir  það beint fyrir hönd  Alþingis og gerir reglulega úttekt á allri framkvæmd  ríkisaðila 

sem kallast stjórnsýsluendurskoðun. Samkeppniseftirlitið fylgist með því að framkvæmd 

innkaupa vinni ekki gegn samkeppnissjónarmiðum og gefur út sínar skýrslur, álit eða 

úrskurði hvað það varðar. Umhverfisstofnun fylgist  með því að umhverfissjónarmiðum  sé 

gætt og hefur sett fram stefnumarkandi leiðbeiningu og veitir ráðgjöf varðandi 

umhverfissjónarmið við opinber innkaup. Nýsköpunarsjóður fyrir hönd  stjórnvalda vinnur 

að því að fylgja eftir stefnu um að efla nýsköpun og hefur að því leyti einnig hlutverki að 

gegna að fylgjast með því að innkaupaskilmálar ríkisins séu ekki hindranir eða vinni gegn 

nýsköpun. En innkaup ríkisins eru oft íhaldssöm þar sem nýjungum fylgir oft meiri áhætta og 

nýsköpun kemur sjaldnast að mati við val tilboða þrátt fyrir markmið laganna um slíkt.  

Til að tryggja fagleg og öguð innkaup hafa stjórnvöld lagt áherslu á að móta skýran 

lagaramma og markvissa stefnu um málaflokkinn. Sú viðleitni birtist bæði í lögum um 

opinber innkaup nr. 84/2007 og í innkaupastefnu ríkisins sem sett var í fyrsta sinn haustið 

2002 og hefur gildi stjórnsýslufyrirmæla. Þar eru bæði settar tilteknar leikreglur um það 

hvernig standa skuli að opinberum innkaupum og tilgreind mælanleg markmið sem 

ráðuneytum og stofnunum ríkisins beri að stefna að í eigin rekstri. Jafnframt hefur Ríkiskaup 

staðið fyrir öflugu kynningarstarfi um innkaupamál fyrir ráðuneyti og stofnanir. 

(Ríkisendurskoðun; Innkaupastefna ráðuneyta, 2010)   

Fjölmiðlar gegna jafnframt mikilvægu eftirlitshlutverki með opinni og málefnalegri  

umfjöllun um ríkisrekstur  og  þar meðtalin eru innkaup ríkisins. Opinber innkaup sem slík 

eru reyndar sjaldnast til umfjöllunar nema þegar um er að ræða einhver stórverkefni   svo 

sem hvort eigi að ráðast í innkaup á nýjum spítala, varðskipi, jarðgöngum  eða nýrri virkjun. 

Umfjöllunin snýst oftast um hvort rétt sé að ráðast í verkefnið vegna þess kostnaðar sem 
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það felur í sér og spurningu um þau almannagæði og þá arðsemi sem í þeim felst, en ekki 

um aðferðafræði innkaupanna svo sem val á innkaupaferli eða þá með hvaða hætti 

verkefnið er fjármagnað. En ef eitthvað fer aflaga í innkaupunum, þau reynast dýrari en 

áætlað var eða þá að þau eru kærð vegna einhverskonar óréttis eða mismununar  og þá 

sérstaklega ef einhver grunur er um spillingu þá fær almenningur fréttir af þeim. Og eðlilega 

vekur slík umfjöllun athygli enda almenningur stærsti hagsmunaaðilinn um meðferð á 

opinberu fé og  eru í raun allir bæði almenningur og lögaðilar, óbeinir aðilar máls en ekki 

aðeins hlutaðeigandi. Þess vegna koma ýmsar opinberar stofnanir að opinberum  

innkaupamálum og því sem aflaga fer. Verður því í  framhaldinu fjallað um nokkra þeirra og 

hlutverk þeirra. 

4.1.1 Ábyrgðarmaður innkaupa 

Vegna innra eftirlits um opinber innkaup er ríkisaðilum skylt  að skipa sinn tilsjónarmann  

sem skal vera ábyrgðarmaður innkaupa. Honum ber að fylgjast með að innkaup viðkomandi 

ráðuneytis, stofnunar eða ríkisfyrirtækis séu í samræmi við gildandi lög og reglur um 

opinber innkaup og innkaupastefnu ríkisins. (Lög um opinber innkaup nr. 84/2007) 

Markmiðið með lögleiðingu þess að skipa beri ábyrgðarmann innkaupa innan  ríkisaðila 

var  að skapa meiri festu og ábyrgð í kringum innkaup, enda útgjöld til innkaupa jafnan stór 

hluti af fjárheimildum. Forstöðumaður felur tilgreindum starfsmanni viðkomandi 

ráðuneytis, stofnunar eða fyrirtækis, jafnan þeim sem með innkaup fer, að hafa eftirlit með 

innkaupum og koma á úrbótum. En ákvarðanir um innkaup falla undir ábyrgð og skyldur 

forstöðumanna, sbr. 38. gr. laga nr. 70/1996, um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins. 

(Alþingi; Greinargerð með frumvarpi til laga um opinber innkaup, 2006 - 2007) 

Innkaupastefna ríkisins á að vera hluti af eftirliti ráðuneyta með stofnunum, svo sem við 

árangursmat þeirra, en svo virðist ekki endilega vera. Þá nær ráðuneyti  ekki að meta hvort 

nást þau mælanlegu markmið innkaupastefnunnar sem leitast var við að ná og þar er kveðið 

á um. Að mati Ríkisendurskoðunar er þetta ástand tæpast ásættanlegt þegar hugað er að 

fjárhagslegu umfangi innkaupa, kröfum um eftirlit ráðuneyta með rekstri stofnana og 

almennum kröfum núverandi ríkisstjórnar um samdrátt í rekstrarútgjöldum stofnana. 

(Ríkisendurskoðun; Innkaupastefna ráðuneyta, 2010) 
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4.1.2 Eftirlitstilskipanir 

Eftirlit, viðurlög og fullnusta reglna á sviði opinberra innkaupa eru samkvæmt 

eftirlitstilskipununum EB auk almennra reglna, og hafa tilskipanirnar að geyma almenn 

ákvæði um hvernig beri að tryggja markaðsaðilum fullnægjandi réttarúrræði.  Forræði á 

réttaráhrifum vegna brota er hinsvegar í megin atriðum í höndum aðildarríkjanna 

samkvæmt gildandi reglum EES samningsins. 

Um er að ræða tvær EB tilskipanir, það er annars vegar tilskipun nr. 89/665/EBE sem 

lýtur að eftirliti og réttarúræðum vegna, vöru-, þjónustu- og verksamninga og hins vegar 

tilskipun nr. 92/13/EBE sem lýtur að samningum veitustofnana. Að auki gildir tilskipun 

Evrópuþingsins og ráðsins nr. 2007/66/EB um breytingu á fyrrnefndum tilskipunum að því 

er varðar aukna skilvirkni í meðferð kærumála vegna gerðar opinberra samninga. Tilskipunin 

frá 2007 felur í sér grundvallarbreytingu  þegar um alvarlegri brot á reglum er að ræða og er 

helsta ástæða fyrirliggjandi frumvarps til breytinga á lögum um opinber innkaup sem nú 

hefur verið lagt fyrir Alþingi um breytingar á lögum um nr. 84/2007, til að innleiða 

framangreinda tilskipun. Meginmarkmið með breytingunni er að tryggja betur að ákvæði 

innkaupalaganna séu virt og koma í veg fyrir að farið sé á svig við innkaupareglur og góða 

stjórnsýsluhætti við framkvæmd innkaupa. (Fjármálaráðuneytið, Frumvarp til breytingar á 

lögum nr.84/2007, 2011) 

Helstu breytingar og nýmæli sem eru ráðgerð eru eftirfarandi:  

I. Sjálfvirk stöðvun samningagerðar eftir að kæra hefur borist.  

II. Óvirkni samninga heimiluð sem úrræði kærunefndar, sem þýðir að hún getur 

stöðvað öll innkaup samkvæmt ákomnum samningi þar til endanleg niðurstaða og/ 

eða önnur viðurlög (stjórnvaldssektir og stytting samnings) liggja fyrir, sem verða á 

forræði kærunefndar.  Lagt er til að frestur um óvirkni verði 30 dagar og að það 

verði jafnframt hinn almenni kærufrestur í stað fjögurra vikna.  

4.2 Réttarúrræði varðandi opinber innkaup 

Þegar formlegra skýringa hefur verið leitað hjá kaupanda og viðbrögð hans ekki í 

samræmi við reglur eða þá rökstuðningur fyrir vali tilboðs óásættanlegur miðað við 

fyrirfram tilgreindar val- og samningsforsendur þá eru nokkrar leiðir til að leita réttar. 
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Útboð eru margskonar og gilda um þau misjafnar reglur eftir því hvaða háttur er 

viðhafður eða hvers eðlis útboðin eru, en um  réttarúræði og mögulegar bætur er fjallað í 

XIV. kafla laga nr. 84/2007 um opinber innkaup og eru byggð á eftirlitstilskipunum. 

4.2.1 Kærunefnd útboðsmála 

Málskotsréttur er samkvæmt 93 grein innkaupalaganna, en þar segir:  „Heimild til að 

skjóta málum til nefndarinnar hafa þau fyrirtæki sem njóta réttinda samkvæmt lögum 

þessum og hafa lögvarða hagsmuni af úrlausn máls. Heimilt er kæranda að framselja 

kæruheimild sína til félags eða samtaka sem gæta hagsmuna hans.“ 

Kærunefnd útboðsmála var sett á fót árið 2001 í samræmi við lög nr. 94/2001 um 

opinber innkaup, en lögin þá voru eins og áður segir mikil endurskoðun á regluverki um 

opinber innkaup og um leið innleiðing á EB reglum í samræmi við EES samninginn. 

Kærunefndin starfar á vegum fjármálaráðuneytisins en er sjálfstæð í störfum sínum og því 

ekki á ábyrgð ráðherra. Með kærunefndinni voru innleidd réttarúrræði í samræmi við reglur 

þágildandi eftirlitstilskipana Evrópusambandsins, annars vegar tilskipun nr. 89/665/EBE sem 

lýtur að eftirliti og réttarúræðum vegna vöru-, þjónustu- og verksamninga og hins vegar 

tilskipun nr. 92/13/EBE sem lýtur að samningum veitustofnana. (Aths. v. frumvarp til laga 

um opinber innkaup, 2006 - 2007) 

Hlutverk nefndarinnar er að leysa úr ágreiningi um lögmæti við  opinber innkaup þar sem 

framkvæmdinni er formlega mótmælt með kæru til ráðuneytis innkaupamála um brot á 

innkaupalögunum og rétti bjóðanda. Nefndin úrskurðar um lögmæti innkaupamála, falli 

kæruefnið undir gildissvið innkaupalaganna og sé það formlega framborið innan tímamarka. 

(Lög um opinber innkaup nr. 84/2007, 2007) 

Til að fá kæru móttekna þarf að greiða kærugjald að fjárhæð 50.000 kr., sem þykir 

hóflegt gjald og er innheimt við móttöku kæru til að  takmarka ómálefnalegar kærur, enda 

fá þeir sem fá sína kæru viðurkennda kostnað sinn endurgreiddan úr hendi kaupanda sem 

brotlegur gerðist. (Aths. v. frumvarp til laga um opinber innkaup, 2006 - 2007) 

 Mikilvægasta breyting laganna frá 2007 er sú að ekki má lengur  ganga frá samningi eða 

taka tilboði endanlega fyrr en að 10 dögum liðnum frá  því að val tilboðs hefur verið tilkynnt 

þátttakendum ásamt rökstuðningi fyrir vali og höfnun annarra tilboða. Þar með varð til 10 

daga frestur til að koma kæru  á framfæri og möguleiki á að koma í veg fyrir samningsgerð, 

reyndist kæran eiga rétt á sér, og á að verða valinn til samningagerðar. 
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Úrræði kærunefndar eru mismunandi eftir því á hvaða stigi innkaupin eru, komist hún að 

þeirri niðurstöðu að á kæranda hafi verið brotið. Séu fyrirhuguð innkaup enn í innkaupaferli 

getur kærunefndin ákvarðað um breytingu á skilmálum eða þá að auglýst sé að nýju með 

leiðréttingu á því sem aflaga hefur farið.  Þannig getur kærunefndin stöðvað 

innkaupaferilinn eða samningsgerð um stundarsakir, samkvæmt 96 grein innkaupalaganna, 

sé ekki kominn á samningur.  En sé kominn á samningur getur nefndin aðeins úrskurðað um 

kostnað til handa brotaþola frá kaupanda, bæði varðandi það að hafa kæruna uppi og 

kostnað við gerð tilboðs hafi kærandi haft raunhæfa möguleika á samningi. Þessi úrræði 

eiga við hvort sem aðilar falla undir reglur laganna á grundvelli útboðstilskipunarinnar eða 

veitutilskipunarinnar. Jafnframt er það þá kærunefndar að gefa brotaþola álit sitt um 

skaðabótaskyldu sé þess óskað, en ákvörðun um skaðabætur þarf að leita hjá dómstólum.  

Heimilt er að leita eftir endurskoðun ákvörðunar hjá kærunefnd á grundvelli einhverra 

atriða sem ekki höfðu komið fram og gætu skipt sköpum um niðurstöðu eða þá galla á 

meðferð málsins. Endanlegri ákvörðun kærunefndar er einungis hægt að fá hnekkt fyrir 

dómstólum. Kaupendum sem falla undir lögin og fjármálaráðuneytinu er heimilt að leita til 

nefndarinnar eftir ráðgefandi áliti um framkvæmd einstakra innkaupamála. Jafnframt er 

nefndinni ætlað að fjalla um kærur er varða brot á reglum um opinberar framkvæmdir á 

Evrópska efnahagssvæðinu. Einnig er heimilt að fara með deilumál beint fyrir almenna 

dómstóla.  

4.2.2 Skaðabótaskylda 

Samkvæmt 101 grein innkaupalaganna er skaðabótaskylda skýr, en þar segir: „Kaupandi 

er skaðabótaskyldur vegna þess tjóns sem brot á lögum þessum, þar á meðal þeim 

ákvæðum tilskipunarinnar sem vísað er til í lögunum, og reglum settum samkvæmt þeim 

hefur í för með sér fyrir fyrirtæki. Fyrirtæki þarf einungis að sanna að það hafi átt raunhæfa 

möguleika á að verða valið af kaupanda og möguleikar þess hafi skerst við brotið. 

Bótafjárhæð skal miðast við kostnað við að undirbúa tilboð og taka þátt í útboði. Um 

skaðabætur vegna brota á lögum þessum og reglum settum samkvæmt þeim fer að öðru 

leyti eftir almennum reglum.“ (Lög um opinber innkaup nr. 84/2007, 2007) 

En aftur á móti er ekki hægt að segja að skaðabótakrafa sé endilega íþyngjandi þar sem 

bætur miðast eingöngu við kostnað, en ekki skarðan hlut. Það að sækja bætur eftir 

almennum skaðabótareglum þekkist varla hér á landi. 
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4.2.3 Eftirlitsstofnun EFTA (ESA) og EFTA dómstóllinn 

Framkvæmdastjórn ESB og ESA hafa eftirlit með framkvæmd útboða sem falla undir EES- 

samninginn og geta gripið til aðgerða að eigin frumkvæði eða í tilefni af kæru og að baki 

þeim standa svo dómstólar ESB og EFTA. Tilboðsaðilar sem eru ósattir við sinn hlut geta því 

einnig leitað til ESA,  auk þess að leita réttar síns innanlands. 

Reynist ákvörðun eða álit ESA sú að kærð innkaup hafi  brotið á rétti kæranda skal 

kaupandi  innan viku frá tilkynningu senda fjármálaráðuneyti staðfestingu á að bætt hafi 

verið úr brotinu eða rökstudda greinargerð fyrir ástæðum þess að úrbót hafi ekki verið gerð. 

Telji ESA að um brot sé að ræða og ekki sé bætt úr með tilhlýðilegum hætti getur stofnunin 

sent frá sér rökstutt álit og ef enn fer á sama veg, er málinu vísað til EFTA- dómstólsins. 

Dómstóllinn kveður síðan upp úrskurð um hvort brot hafi verið framið, en hann dæmir ekki 

um skaðabætur. Um skaðabætur fjalla innlendir dómstólar. Í íslenskum rétti er hámark bóta 

miðað við kostnað við að undirbúa tilboð og að taka þátt í útboði. Nýleg dómafordæmi 

annars staðar af EES  svæðinu benda til þess að dæma megi tapaðan hagnað til tilboðsgjafa 

sem brotið hefur verið á. Íslenskir dómsstólar geta leitað álits EFTA- dómstólsins um 

skýringar á EES- samningnum. (Fjármálaráðuneyti, Réttarúrræði varðandi opinber innkaup)  

Einstaklingar geta ekki höfðað mál beint fyrir EFTA- dómstólnum þó svo að þeir telji sig 

eiga rétt skv. EES- reglum, en þeir geta þó alltaf leitað réttar síns fyrir íslenskum dómstólum 

og borið fyrir sig brot á EES- reglunum. Íslenskur dómstóll gæti síðan leitað eftir ráðgefandi 

áliti EFTA- dómstólsins. Bjóðendur geta í öllum tilfellum höfðað mál fyrir hérlendum 

dómstólum telji hann á sér brotið við meðferð mála er varða opinber innkaup. 

(Réttarúrræði varðandi opinber innkaup)   

4.3 Samkeppniseftirlitið 

Samkeppniseftirlitið lætur sig varða  opinber innkaup, enda samkeppnissjónarmið og 

jafnræði meðal markaðsaðila hluti af megintilgangi innkaupalaganna. Telur stofnunin 

sérstaklega mikilvægt að tekin sé til skoðunar framkvæmd opinberra innkaupa og útboða 

eftir að efnahagserfiðleikarnir skullu með fullum þunga á íslensku þjóðinni í kjölfar falls 

bankanna haustið 2008, enda útboð opinberra aðila almennt vel til þess fallin að efla 

samkeppni og auðvelda aðgang nýrra aðila að markaðnum og stuðla þannig að aukinni 

atvinnu og uppbyggingu í íslensku efnahagslífi. (Samkeppniseftirlitið, Opinber útboð, 

samkeppni og samkeppnishindranir, 2009) 
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Samkeppniseftirlitið gefur út leiðbeinandi skýrslur og álit um það sem betur má fara á 

markaði með tilliti til samkeppnissjónarmiða og beindi meðala annars þeim tilmælum til 

fjármálaráðuneytisins að taka upp útboð/samkeppni um kaup opinberra aðila á 

flugfarmiðum í millilandaflugi. Jafnframt álítur beinir Samkeppniseftirlitið þeim tilmælum til 

stjórnvalda að sérleyfi séu afnumin á þeim leiðum sem standa undir sér. Og að ríki og 

sveitarfélög gæti samkeppnissjónarmiða við útboð og gerð samninga að því er varðar 

einstaka þjónustuþætti. Jafnframt að viðkomandi aðilar tryggi aðgang allra markaðsaðila á 

jafnréttisgrundvelli að sölu- og markaðsstarfi í umferðarmiðstöðum sem tengjast 

almenningssamgöngum. (Samkeppniseftirlitið, Opinber útboð, samkeppni og 

samkeppnishindranir, 2009) 

4.3.1 Samtök atvinnulífsins og launafólks 

Ýmis hagsmunasamtök atvinnulífsins hafa það á stefnuskrá sinni að veita ríkinu bæði 

aðhald og eftirlit með opinberum  innkaupum og hafa barist lengi fyrir því að hið opinbera 

bjóði út innkaup á vörum, þjónustu og verkframkvæmdum, eftir skýrum og gagnsæjum 

reglum.  Það sama á við um samtök launafólks sem eru í raun ekki síður aðilar máls sem 

skattgreiðendur og hafa samtök ýmissa stétta lagt áherslu á jafnræði og samkeppni um 

verkefni fyrir ríkið, svo sem sjálfstætt starfandi iðnaðarmenn, en Ríkisendurskoðun gaf út 

árið 2009 skýrslu vegna innkaupa á þjónustu málara þar sem niðurstaðan var að samkeppni 

var lítt og oft ekki viðhöfð um innkaup ríkisins á smærri verkum þeirra á meðal. 

4.3.2 Fjölmiðlar 

Við gerum einnig þá kröfu til fjölmiðla að fjalla heiðarlega um opinber innkaup, bæði 

jákvætt og neikvætt, og hafa eftirlit með meðferð og nýtingu á almanna fé og stuðla þannig 

að lýðræðislegri ábyrgð,  en þeir sem bera ábyrgð á ríkisrekstri og ráðstafa opinberu fé 

verða að svara opinberlega fyrir forgangsröðun og framkvæmd verkefna og sýna fram á að 

opinber rekstur sé skilvirkur og árangursríkur. 

4.4 Stjórnsýsluendurskoðun Ríkisendurskoðunar 

Ríkisendurskoðun fer ekki einungis með endurskoðun reikninga ríkisaðila heldur hefur 

hún einnig það hlutverk að hafa eftirlit með stjórnsýslunni og taka út hvernig hún sinnir sínu 

hlutverki og markmiðum í þjónustu við borgarana og þá starfsemi henni er ætluð. 
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Stjórnsýsluendurskoðun tíðkast um heim allan af ríkisendurskoðendum og er 

meginhlutverkið það sama,  að hafa eftirlit með meðferð  á almannafé. Hér á landi fellur 

stjórnsýsluendurskoðun undir lög um Ríkisendurskoðun og í slíkri úttekt felst að kanna 

meðferð og nýtingu ríkisfjár, hvort hagkvæmni og skilvirkni sé gætt í rekstri stofnana og 

fyrirtækja í eigu ríkisins og hvort gildandi lagafyrirmælum sé framfylgt í þessu sambandi. 

Ríkisendurskoðun sækir heimild sína til stjórnsýsluendurskoðunar í 9. gr. laga nr. 86/1997 

um Ríkisendurskoðun.  Markmiðið er að veita ráðuneytum, stofnunum og fyrirtækjum 

ríkisins nauðsynlegt aðhald í rekstri með því að draga fram frávik frá gildandi lögum, reglum 

og  kröfum. Jafnframt er lögð áhersla á að skoða reksturinn með tilliti til hagkvæmni, 

skilvirkni og markvirkni, það er hvort verið er að ná settum markmiðum. 

 Úttektir Ríkisendurskoðunar eru opinberar og stuðla að því að fleiri hafi kost á að öðlast 

innsýn í rekstur ríkisins og veita stjórnvöldum nauðsynlegt aðhald, enda mjög mikilvægt að 

hafa upplýsingar aðgengilegar fyrir alla hagsmunaaðila sem eru löggjafinn, skattgreiðendur, 

stjórnendur, fjölmiðlar, en ekki aðeins viðkomandi ráðuneyti. Einnig er krafa um þinglega 

meðferð stjórnsýsluúttekta og umfjöllun samkvæmt reglum forsætisnefndar Alþingis sem 

styrkir eftirlitshlutverk stofnunarinnar. Tilgangurinn er að vekja athygli á því sem talið er að 

betur megi fara í rekstri og starfsemi og að setja fram faglegar og raunhæfar tillögur til 

úrbóta.  Að þremur árum liðnum frá stjórnsýsluúttekt, leitast Ríkisendurskoðun við að meta 

viðbrögð stjórnvalda og stofnana við þeim ábendingum sem fram komu í úttektinni, með 

eftirfylgniúttektum sem eru liður í því að meta árangur stjórnsýsluendurskoðunar.  
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5 Niðurstaða 

Hér hefur verið fjallað um innkaup ríkisins, umfang og ráðstöfun, framkvæmd og eftirlit.  

Tilefni umfjöllunarinnar er hvort meðferð og  nýting á almannafé til innkaupa ríkisins sé 

eins og best verður á kosið og hvað gætti leitt til betri árangurs. 

Við gefum okkur að allir séu sammála um að fé til innkaupa skuli varið í samræmi við lög 

og reglur, sem hafa þann tilgang að stuðla að hagkvæmum, skilvirkum og árangursríkum 

rekstri ríkisins og komi íslensku samfélagi að sem bestum notum. Þetta á ekki síst við á 

tímum aðhalds og samdráttar í opinberum rekstri en krafa var um 5% sparnað í 

rekstrarútgjöldum ríkisins fyrir árið 2010, frá árinu 2009. Eins og áður kemur fram þá gæfi  

5%  betri árangur, í meðferð á fé til innkaupa hjá ríkinu,  um 8 milljarða í sparnað, samanber 

töflu 1. 

Hvað er hægt að gera með ca. 8 milljarða króna sparnað  á ári?  

Við því eru ýmis svör og löggjafarvaldið fyndi þeim auðveldlega stað í fjárlögum, en sem 

dæmi  þá kostuðu heilbrigðismál ríkissjóð um 120 milljarða árið 2009 (sjá töflu 3),  þannig að 

5% sparnaðar krafan þar var 6 milljarðar á ári. Eins mætti nýta minni útgjaldaþörf í að lækka 

skatta til dæmis virðisaukaskattsprósentuna um ca. 1,5% , en hvert prósentustig þar er að 

gefa um 5 milljarða í tekjur.  Eins kostar ný björgunarþyrla fyrir Landhelgisgæsluna um 6 

milljarða. (Fjárlagavefurinn, 2011)  (Morgunblaðið, 2011) 

5.1 Leiðir til úrbóta 

Eftirfarandi eru hugmyndir að nokkrum leiðum sem gætu verið grundvöllur  til að ná 

meiri árangri. 

5.1.1 Betri innkaupa greining og græn hugsun 

Almennt þarf betri þekkingu á innkaupunum til að geta metið þau með tilliti til þess hvort 

meðferð og nýting á fé  var góð eða hefði vel getað verið betri. Í ríkisreikningi sjáum við 

aðeins krónutölur, flokkað eftir málaflokkum og stofnunum, en hve mikið var keypt? 

Í dag er mikið talað um  nauðsyn grænna og vistvænna innkaupa, en með því er átt við 

að tekið sé tillit til umhverfislegra þátta til jafns við aðra þætti þegar vörur og þjónusta eru 
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keyptar inn.  Hugsunin er að koma í veg fyrir ónauðsynleg innkaup með því að skoða 

raunverulega þörf fyrir vöru og jafnvel leita annarra  lausna. Ef það er ekki mögulegt, þá er 

miðað við að kaupa umhverfisvæna vöru sem er af sömu eða svipum gæðum og með 

svipaða virkni eins og hefðbundni valkosturinn. Taka ber tillit til samanlagðra 

umhverfisáhrifa á lífsferli vörunnar; frá framleiðslu vörunnar, í gegnum flutning, neyslu og 

að lokum förgunar hennar. Þetta á í raun alltaf við þó við séum í raun að gera innkaup sem 

eru í eðli sínu græn kaup í samanburði við aðra valkosti, því þá er eftir hugsunin um magnið 

það er þurfum við á því öllu að halda.  

 Tökum sem dæmi raforkukaup ríkisins sem eru í eðli sínu græn innkaup þar sem 

framleiðslan hér á landi er byggð á vatnsorku eða jarðvarma.  Raforkukaupin voru fyrst 

boðin út í rammasamningsútboði hjá Ríkiskaupum árið 2009 fyrir alla ríkisaðila, en áður 

höfðu þau verið boðin út fyrir einstaka stóra aðila. Tölur í þessu dæmi hafa verið rúnnaðar  

til einföldunar. Við undirbúning á útboði og greiningu á þessum innkaupum kom í ljós að 

þessi innkaup voru að verðmæti um 1 milljarður á ári meðal um 300 aðila, þar af er 

dreifingarkostnaður um 50% og rafmagnið sjálft um 50%. Vonir stóðu til þess að ná um 5% 

afslætti af notuðu rafmagni en engan afslátt af dreifikostnaði sem ekki er á 

samkeppnismarkaði. Þessi afsláttur mundi því gefa um 25 milljónir á ári eða 2,5% af 

heildarútgjöldum ríkisins til raforkukaupa. Afsláttur reyndist 20% meiri en áætlanir stóðu til  

og reyndist ca. 6% (sem eru 3% af heildinni) og gaf því 30 milljónir, þannig að allir hefðu 

mátt vera hæst ánægðir. En hér er í raun ekki nema hálf sagan sögð. Spurningin er hve 

mikið var keypt og hvernig var nýting og var það í samræmi við raunverulegar þarfir? 

Reynsla sýndi kaup á  um 50 GWh sem almenna notkun á um 2000 stöðum og sem 

aflmælda orku á um 100 stöðum sem var 20 MW aflnotkun með um 120 GWh orkunotkun 

Við nánari skoðun kom í ljós að jafnvel væri verið að kaupa ca. 10%  of mikið magn með 

óþarflega mörgum mælum. Í raun þarf reglulega að yfirfara kaupin og aðlaga þau þörfum 

viðkomandi kaupanda varðandi val á töxtum og eins að skoða notkunina þar sem 

magnkaupin eru miðuð við toppa sem í raun gætu verið óþarflega háir. Niðurstaðan var sú 

að það mætti ná meðaltalslækkun í innkaupum um ca.13% eða 130 milljónum, en áður voru 

meðaltalsafslættir nokkurra stórra kaupanda  að gefa ca. 15 – 20 milljónir í afslátt eða 1,5 – 

2% af heildarkaupum.  Niðurstaðan úr þessu dæmi er að alltaf þarf að huga gaumgæfilega 

að magninu sem verið er að kaupa inn og ágætt að kalla það græna hugsun og að tengja 

það jákvæðum umhverfisáhrifum. Þess vegna er mikilvægt að tengja vistvæna hugsun við 



 

64 

samkeppni í innkaupum ríkisins og augljóst að ekki er nóg að fá góðann afslátt af 

einingarverðum heldur þarf einnig að meta aðra þætti, svo sem þjónustu tengda kaupum. 

5.1.2 Rafræn innkaup og útboð,  upplýsingar og bókhald ríkisaðila 

Eins og áður segir eru betri upplýsingar um fyrri innkaup alltaf mikils virði þegar leita þarf 

eftir betri árangri. Hefðbundnar upplýsingar úr fjárhagsbókhaldi ríkisins  sem ríkisreikningur 

gefur eru ekki nægar. Það þarf að skrá meiri upplýsingar tengdar viðskiptunum eða að 

minnsta kosti magn í mörgum tilfellum, en öll skráning kostar tíma og peninga. Þess vegna 

hafa menn lengi horft vonar augum til rafrænna viðskipta. Jafnframt þarf að aðgreina 

viðskipti í bókhaldi ríkisaðila betur eftir eðli þeirra. Bæði aðgreina innkaup betur eftir því 

hvort um er að ræða vörukaup, þjónustukaup eða kaup á verkframkvæmd og eins eftir 

starfsemi innan stofnana. (Ríkisendurskoðun; Innkaupastefna ráðuneyta, 2010) 

Tilraunir hafa verið gerðar með rafræn innkaup til að spara  viðskiptakostnað, auðvelda 

eftirlit  og til að afla  meiri rafrænna upplýsinga um viðskiptin.  Innkaupakort ríkisins, sem 

var hefðbundið kreditkort, var sett í notkun 2001, en var í raun sama ágalla háð, því að 

grunni til skráði það aðeins krónur. Vonir voru um úrbætur og þær reyndar, sem var að skrá 

svokallaðar ítarupplýsingar samhliða, sem kaupandi gæti síðan móttekið  frá kortafyrirtæki. 

Þátttaka varð ekki nægjanlega almenn meðal ríkisaðila, staðan varðandi kerfislega getu var 

mjög mismunandi meðal 800 birgja og í raun kreditkortafyrirtæki orðin milliliður að hluta til 

varðandi þjónustu með skráningu upplýsinga. Jafnframt var gerð tilraun með svokallað 

rafrænt markaðstorg þar sem allir birgjarnir þurftu helst að vera með allt sitt framboð, þar 

sem hugsunin var sú að almenni markaðurinn nýtti kerfið einnig. Illa gekk að fá birgja ríkisins 

til að setja sitt framboð í kerfið, bæði vegna skráningar kostnaðar þar sem rafrænar 

yfirfærslur voru erfiðar og að mínu mati tregðu við að birta með svo opnum hætti sitt 

framboð og sín kjör.   

En betur má ef duga skal. Fjármálaráðuneyti er þátttakandi í ICEPRO10 samstarfs 

vettvang um rafræn viðskipti og hefur það ásamt Fjársýslunni lengið unnið að koma á 

rafrænu móttökuferli reikninga, þar sem krafa er um rafræna flokkun innkaupa í samræmi 

                                                      

10
 ICEPRO (The Iceland Committtee on e-business and Trade Procedures) er hlutlaus vettvangur þar sem 

opinberum aðilum, einkafyrirtækjum og lausnaraðilum gefst tækifæri til að sitja við eitt borð, miðla af 
reynslu, setja stefnu, skilgreina ferli og sannreyna tækni. ICEPRO safnar þekkingu á þessu sviði, innanlands 
og utan, og miðlar henni til aðildarfyrirtækja í formi verkefnaþátttöku, ráðstefnuhalds og kynninga 
ýmiskonar 
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við alþjóðlegan staðli. Með það markmið að koma á einsleitri flokkun útgjalda í 

tölfræðiupplýsingum milli landa, sem skili sér jafnframt í  bókhald ríkisins. Til þess að þetta 

geti gengið eftir þurfa bókhaldskerfi sem ríkisaðilar nota að hafa getu til að móttaka 

viðkomandi upplýsingar með rafrænum hætti. Ríkisendurskoðun hvetur Í nýlegri skýrslu 

sinni um  opinber innkaup hvetur stofnunin fjármálaráðuneytið til að ljúka stefnumörkun 

sinni um rafræn innkaup og gera um leið skýra framkvæmdaáætlun um það hvernig eigi að 

koma stefnunni í framkvæmd, þar sem telja verði að enn séu verulegir möguleikar ónýttir á 

þessu sviði til að auka skilvirkni og hagkvæmni í opinberum innkaupum, efla samkeppni, 

draga úr viðskiptakostnaði og gera sjálft innkaupaferlið gagnsærra og skjótvirkara en nú er. 

(Ríkisendurskoðun; Innkaupastefna ráðuneyta, 2010) 

Á sviði útboðsmála eru jafnframt frekari möguleikar á að koma á rafrænu ferli, með 

samræmdum útboðsvef opinberra aðila, þar sem auglýsing færi fram, aðilar sæktu sér þar 

útboðsgögn, skiluðu sínu tilboði rafrænt, helstu upplýsingar um tilboð birtust þar að loknum 

tilboðsfresti, síðan val á tilboði með helstu skýringum á niðurstöðum og að lokum tilkynning 

um samning. Jafnframt væri aðgengi þar opið áfram fyrir allar helstu upplýsingar úr ferlinu 

sem smá saman mynduðu mikilvægan gagnagrunn þar sem upplýsingar væru flokkanlegar 

eftir helstu atriðum, svo sem eðli kaupa, fjárhæðum, bjóðendum, kaupendum og 

samningsaðilum. Slíkt gagnsæi myndi gefa opinberum innkaupum meiri athygli og aukna 

samkeppni um viðskiptin og þar afleiðandi betri árangur og sparnað. 

Varðandi gagnsæi langar mig að leggja það til að ríkisaðilum væri skylt að birta á 

heimasíðum sínum rekstraráætlanir sínar samþykktar af viðkomandi ráðuneyti eða stjórn 

þar sem fram kæmu einnig helstu upplýsingar um væntanleg innkaup og fjárfestingar. Allar  

slíkar upplýsingar svo tímanlega fram komnar væru áhugaverðar fyrir markaðsaðila og 

leiddu til betri undirbúnings fyrir tilboð og væntanlega meiri samkeppni. Jafnframt er líklegt 

að betri undirbúningur að baki áætlunum sem væru opnar fjölmiðlum og  almennu eftirliti.  

5.1.3 Bætt framkvæmd 

Mikilvægt er að samræma reglur um notkun rammasamninga eins og segir í skýrslu 

Ríkisendurskoðunar:  „Í innkaupastefnu ríkisins er gert ráð fyrir að öll ráðuneyti og stofnanir 

skuli vera áskrifendur að rammasamningum Ríkiskaupa og nýta sér þannig hagkvæmni 

samræmdra viðskipta. Engu að síður heimila mörg ráðuneyti að stofnanir sneiði hjá 

rammasamningum telji þær það „hagkvæmt“ af einhverjum ástæðum. Mikilvægt er að 
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fjármálaráðherra setji samræmdar reglur um slík frávik, skilyrði þeirra og hugsanleg 

viðurlög sé gengið lengra en leyft er.“ (Ríkisendurskoðun; Innkaupastefna ráðuneyta, 2010) 

Það er jafnframt spurning hvort það er ásættanlegt fyrirkomulag varðandi rekstur 

rammasamningakerfisins byggist á þóknun af veltu uppgefnum af birgjum. Í raun er þeim 

gert mögulegt að frátelja ýmis viðskipti við ríksaðila sem þeir telja að falli ekki innan 

samnings og er þetta því tæplega nógu traustur grunnur. Jafnframt væri æskilegt að kerfið 

væri aðgreint í bókhaldi og gert upp sérstaklega. (Ríkisendurskoðun; Innkaupastefna 

ráðuneyta, 2010)  

Varðandi eftirlit má alltaf gera betur og tel ég að efla þyrfti starf og stjórnsýsluúttektir 

Ríkisendurskoðunar, eins og sjá má af skýrslu þeirra til Alþingis í febrúar 2010 undir heitinu: 

Opinber innkaup. Áfangaskýrsla 1 – Innkaupastefna ráðuneyta, en næsta skýrsla er ókominn 

út. Megin áhersla í niðurstöðu hennar er: Skýr markmið og samræmd stefna ríkisins með 

áherslu á endurbætur varðandi rafræn viðskipti og bætt upplýsingakerfi og aukið gagnsæi 

og jafnræði. 
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6 Lokaorð 

Samkvæmt framangreindri umfjöllun um innkaup ríkisins og niðurstöðum um 

mögulegan sparnað og framkvæmd innkaupanna má vera ljóst mikilvægi þessa 

málaflokks innan stjórnsýslunnar. 

Miklir hagsmunir fylgja árlegum innkaupum ríkisins fyrir um það bil 160 milljarða  til 

vöru-, þjónustu og verkframkvæmda, en árlega koma að þessum viðskiptum um  800 

birgjar. 

Innkaup ríkisins eru niðurstaða í ferli þar sem ætlunin er að leysa einhverjar þarfir 

sem eru hluti af stefnu stjórnvalda til að ná einhverjum af sínum markmiðum og þarf að 

huga vel að því á öllum stigum málsins. En ferlið byrjar með þarfagreiningu og áætlun 

um framkvæmd og kostnað, sem verða síðan að kröfum og skilmálum, til samkeppni um 

samning og  til efnda með afhendingu og greiðslu. Öll þessi framkvæmd krefst eftirlits 

og árangurmats miðað við upphaflegan tilgang og áætlanir. 

Í inngangi er spurt Hversu mikið fé hefur stjórnsýslan til ráðstöfunar,  til hvers er það 

notað, hvernig er eyðslu þess háttað og hver hefur eftirlit með því að það sé í samræmi 

við leikreglur? 

Ég tel að þessum spurningum hafi verið svarað í umfjöllun ritgerðarinnar. 

Jafnframt er spurt:   Er einhverra úrbóta þörf ? Já, alltaf er einhverra úrbóta kostur og 

eru hugmyndir að úrbótum í kafla 5 Niðurstöður 

Að auki er lagt upp með hvort 5 % sparnaður væri mögulegur, en  hann  gefur 8 

milljarða í sparnað,  sjá  töflu 1 . Ég tel 5 % alls ekki háa meðaltals sparnaðar kröfu eftir 10 

ára reynslu við framkvæmd útboða hjá Ríkiskaupum og vera vel gerlegt verkefni, einungis 

með betri meðferð, meiri þekkingu og faglegri framkvæmd innkaupa undir öguðu og 

vönduðu eftirliti. 
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Viðauki A – Hagræn sundurliðun gjalda  

Mynd 2. Hagræn sundurliðun gjalda, árið 2009 í samanburði við 2008 og fjárheimildir    

 

(Ríkisreikningur, 2009) 
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 Viðauki B - Samkeppnisviðræður, dæmi  

Lýsing á þessari fyrstu tilraun til að ná samningi með samkeppnisviðræðum er aðgengileg 

á vef kærunefndar útboðsmála, en þar endaði ferlið sem var að lokum dregið til baka af 

kaupanda.  Eftirfarandi samantekt er byggð á úrskurði kærunefndar,  mál nr. 17/2008 –  

Samkeppnisviðræður  nr. 12073 - Hönnun og smíði á slökkviliðsbifreiðum.  

Í innkaupagögnum var óskað eftir áhugasömum aðila til að hanna og byggja fjórar  

slökkviliðsbifreiðar (dælubifreiðar), með mögulegum kaupum á einni  slökkviliðsbifreið til 

viðbótar. Þar sagði einnig að óskað væri eftir hugmyndum, útfærslum og teikningum á 

slökkviliðsbifreiðunum í samræmi við þær kröfur og óskir  sem fram komu í gögnunum.  

Innkaupaferlið var tilgreint svo:  Við val á lausn væri viðhaft eftirfarandi ferli í samræmi við 

31. gr. laga nr. 84/2007, samkeppnisviðræður, sem skiptast í þrjú megin þrep, en kaupandi 

áskildi sér jafnframt rétt til að hætta við ferlið á hvaða þrepi sem er. : 

1. Tillögugerð og skil.: Bjóðandi gerir tillögu að lausn skv. kröfulýsingu verkkaupa og 

upplýsir hugmyndir sínar um verð. Tillögum skilað innan tilskilins frests: 

25.03.2008. Þátttakendum  heimilt að skila inn fleiri en einni lausn.  

Matsnefnd velur 3-5 lausnir frá 3-5 umsækjendum til framhalds þátttöku. 

2. Útfærsla á tillögum.: Hópur á vegum verkkaupa fundar með hverjum 

samningsaðila fyrir sig þar sem gefin er endurgjöf á framsetta tillögu. 

Samningsaðila gefst síðan tækifæri á að breyta sinni tillögu og leggja fram á ný. Á 

grundvelli lausna og verðs, verða valdar 2-3 lausnir frá 2-3 umsækjendum til að 

taka þátt í 3. þrepi. 

3. Tilboð.: 2 umsækjendur úr fyrri þrepum gera endanlegt tilboð á grundvelli 

valinna lausna. Á grundvelli lokatilboðs verður gerður samningur við einn um 

verkefnið. 

Undir kaflanum  „val á samningsaðilum“ voru  skilgreindar eftirfarandi forsendur 

matsnefndar fyrir vali á lausnum:  Verð: 40%  -  Gæði: 50%  - Afhendingartími: 10% . Og að 

við mat á gæðum yrði m.a. tekið tillit til.: Aðgengi, efni, yfirbyggingar, uppröðun, tegund 

búnaðar, tilhögun í skápum, útlit o.s.frv.   
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Niðurstaða kaupanda í mati á tilboði kæranda var að kærandi hlaut 98,4 stig , en valið 

tilboð hlaut 99,4 stig.,  sem síðan var samþykkt formlega með bréfi, dags. 29.09.2008. 

Kærandi bar við að hafa ekki fengið rökstuðning fyrir höfnun á tilboði sínu þar sem fram 

kæmu upplýsingar um niðurstöður kaupanda í matinu, byggt á valforendum til 

samanburðar við valið tilboð. Kærandi taldi engu að síður ljóst að tilboð sitt væri  

hagstæðara en valið tilboð og það sem kærði hefði síðan samþykkti án þess að rökstyðja 

með viðhlítandi hætti höfnun á sínu tilboði. Jafnframt hafi í innkaupagögnum verið hvatt til 

að bjóða betri lausnir en lágmarkskrafa væri um, en það hafi engu skilað í gæðamati og því 

gæti aðferðafræði í mati ekki staðist. Kærandi taldi einnig að kærði hafi brotið gegn þeim 

reglum sem gilda um samkeppnisviðræður og skilyrði til að nota slíkt innkaupaferli. 

Kærði kaupandi bar við að sér hafi verið heimilt að beita samkeppnisviðræðum við 

innkaupin og að mat á tilboðum hafi verið lögmætt, málefnalegt og að matsstigakerfi hafi 

verið gagnsætt og að bjóðanda hafi mátt vera ljóst fyrir hvað einkunnir yrðu gefnar. Kærði 

tekur einnig fram að hann telji samkeppnisviðræður þess eðlis að forsendur fyrir mati 

tilboða séu ákvarðaðar fyrirfram, en áhersluþættir og útfærslur geti verið gjörólíkar í 

lokatilboðum þátttakenda. Segir kærði að því sé með öllu leyti eðlilegt að forsendur fyrir vali 

tilboðs séu tilgreindar með sveigjanlegri hætti en í almennu eða lokuðu útboði. 

Ákvörðunarorð kærunefndar voru:  

“Stöðvuð er samningsgerð í kjölfar samkeppnisviðræðna kærða, slökkviliðs 

höfuðborgarsvæðisins, um „Hönnun og smíði á slökkviliðsbifreiðum“ þar til endanlega hefur 

verið skorið úr kæru„. Úrskurður kærunefndar byggir á eftirfarandi niðurstöðu 

nefndarinnar: „Innkaupagögn í hinum kærðu samkeppnisviðræðum eru óljós hvað varðar 

þær forsendur sem lágu til grundvallar mati á „gæðum“ og ekki liggja fyrir upplýsingar um 

endanlega framkvæmd matsins.“  

Og rökstyður nefndin niðurstöðuna með eftirfarandi:  

“Í 2. mgr. 45. gr. laga nr. 84/2007 segir að kaupandi skuli tilgreina forsendur fyrir vali 

tilboðs eins nákvæmlega og framast er unnt. Reglan á við um innkaupagögn í 

samkeppnisviðræðum rétt eins og útboðslýsingar. Þá segir í 3. mgr. 45. gr. laganna að í 

innkaupagögnum skuli sömuleiðis tilgreina hlutfallslegt vægi hvers viðmiðs sem vísað er til 

sem forsendu fyrir vali tilboðs. Grundvöllur þessara reglna er að bjóðendur geti áttað sig 

fyrirfram á því hvernig mat á tilboðum muni ráðast og geti þá hagað tilboðum sínum í 
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samræmi við þá vitneskju. Að sama skapi er reglum þessum ætlað að takmarka svigrúm 

kaupenda við val á tilboði þannig að mat þeirra verði samkvæmt fyrirfram gefnum 

forsendum en byggist ekki á ófyrirsjáanlegum og jafnvel ómálefnalegum sjónarmiðum. 

„(Kærunefnd_útboðamála, Mál nr. 17/2008.) 

Hér virðist ljóst að kæfunefndin hafi metið það svo að vafi sé á niðurstöðu þar sem 

kærandi fá ekki upplýsingar sem skylt var að veita honum og ákvörðun/niðurstaða í mati því 

ekki yfir vafa hafin varðandi gagnsæi í mati og því sé einnig möguleiki á að jafnræðisregla sé 

brotin. Kærunefndin stöðvar því innkaupaferilinn tímabundið og kallar eftir skýringum 

kærða sem frekari rökstuðningi fyrir niðurstöðu hans, en tekur að örðu leyti ekki afstöðu til 

kæruefnis, það er niðurstöðu í mati og vali á tilboði eða þá hvort reglum um 

samkeppnisviðræður hafi verið fylgt.  Það virðist þó vera ljóst að kærunefndin telur val á 

innkaupaferli geta átt við innkaup sem þessi þar sem hún nefnir ekki vafa um það atriði í 

ákvörðun sinni um stöðvun en í umfjöllun sinni lýsir hún tilefni til samkeppnisviðræðna og 

má því ætla að hún telji slíka samsetningu kaupa í þessu dæmi, það er smíði og hönnun á 

slökkvibifreið úr vörubifreið og nauðsynlegum tæknibúnaði sem aðföngum, vel geta átt við. 

Það áhugaverða við þetta dæmi er í raun sú að aðferðafræðin við innkaupinn opnar á 

meiri breytileika í útfærslu og endanlegri lausn í samræmi við tilgang innkaupalaganna með 

þessari nýbreytni og kærunefnd gerir ekki athugasemd við val á innkaupaferli og það telst 

því væntanlega nægilega „flókin kaup“. En ferlið gerir ekki ráð fyrir eins nákvæmri 

kröfulýsingu í upphafi og hefðbundið er, heldur að lagðar séu línur varðandi þarfir, svo sem  

í  afköstum  og magni og óska eftir lausnum varðandi búnað og hönnun þar sem síðan er 

valin hugmynd sem grunnur að samkeppnislýsingu meðal endanlegra þátttakenda í lokaðri 

samkeppni, en upphaflega skal þó kynna megin forsendur fyrir vali og vægi þeirra. 

 

 


