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Efni: Athugasemdir BSRB um frumvarp til laga um opinber innkaup, 277. mál.

Með nýju frumvarpi um opinber innkaup, byggðu á tilskipun Evrópusambandsins um sama efni, 
gefst tækifæri til að styðja ný sjónarmið og nýtt gildismat í innkaupum opinberra aðila þar sem 
aukin áhersla er lögð á sjálfbæra þróun og félagsleg gildi. Þó það sé vissulega mikilsvert að öllum 
þeim sem bjóða í verk eða þjónustu sé gert jafn hátt undir höfði, að gefhum þeim forsendum sem 
kaupandi (hið opinbera) vill að séu uppfylltar, þá ber að hafa í huga að í raun er kaupandi að 
uppfylla þarfír almennings með kaupunum og að þær þarfir í séu fjölbreyttari en svo að 
skynsamlegt sé að einvörðungu sé beitt mælistiku “fjárhagslega hagkvæmasta kostsins” eða að 
ódýrasta tilboði sé tekið. Stjómvöld geta, án þess að meginreglum um jafiia aðstöðu bjóðenda 
eða kröfum um gegnsæi sé fómað með nokkrum hætti, nýtt sér opinber innkaup í þágu 
umhverfisstefnu, lýðheilsu, félagslegrar samhæfmgar, atvinnumála og réttinda launafólks svo 
dæmi séu tekin. Ljóst er að stefiia í opinberum innkaupum er öflugt stjómtæki enda eru kaup 
rikisins á vöru og þjónustu talin nema um 90 milljörðum króna á ári eða sem svarar um 58% af 
útgjöldum ríkissjóðs vegna rekstrar og fjárfestinga. Þá má ekki gleyma innkaupum á vegum 
sveitarfélaganna.

Ákvæði í löggjöf um opinber innkaup geta haft jákvæð eða neikvæð áhrif á að markmið 
sjálfbærrar þróun náist þar sem opinber innkaup vega þungt í hagkerfínu. Möguleikar á að setja 
kröfur t.d. um strangari hávaðamörk, minni losun koltvíoxíðs, að réttindi launafólks séu virt sem 
og reglur um aðbúnað á vinnustað, um aðgengi fatlaðra, sanngjöm viðskipti (fair trade) og um 
atvinnu þeirra sem standa höllum fæti, geta leitt til aukinnar sjálfbæmi og breytt viðmiðunum 
hvort sem er í opinbera eða einkageiranum. Opinber yfirvöld bera mikla ábyrgð á að allir borgarar 
njóti íjárfestinga þeirra, að þeir búi í félagslega og umhverfislega heilbrigðu samfélagi þar sem 
allir eru taldir með og njóti atvinnu og félagslegrar vemdar. E f þessi atriði eru ekki höfð í huga í 
upphafi innkaupaferils er hætta á að kostnaður þjóðfélagsins verði hærri en ella.

Þau jákvæðu áhrif sem þannig má ná fram með víðsýnni stefnu í opinberum innkaupum 
einskorðast ekki við ísland heldur hafa þau áhrif um heiminn allan að segja má þar sem aðfong 
opinberra aðila á íslandi eiga uppruna sinn að miklu leyti í öðrum löndum. Þannig má setja 
viðmið af siðrænum toga og umhverfislegum við innkaup og hægt er t.d. að takmarka innkaup við 
þá aðila sem sannarlega virða launakjör og réttindi launafólks við framleiðslu eða framkvæmd, 
sama hver sem uppruni aðfanganna er.

Tilskipun Evrópusambandsins um opinber innkaup og frumvarp ríkisstjómarinnar um sama efni 
opna á möguleika í þessa átt sem BSRB fagnar og leggur ríka áherslu á að verði nýttir til fulls. Til 
að svo megi verða er nauðsynlegt að sem skýrast verði kveðið að orði í lagafrumvarpinu í þessum 
efnum. Þar skortir nokkuð á .

1

B A N D A L A G  S T A R F S M A N N A  R Í K I S  O

BSRB

B Æ J A

G re ttisgö tu  89 105 Reykjavík S(mi 525 8300 Fax 525 8309 bsrb@bsrb.is w w w .bsrb .is

mailto:bsrb@bsrb.is
http://www.bsrb.is


Þá er ekki óeðlilegt að ætla að ný lagasetning um opinber innkaup, kalli á endurskoðun á 
innkaupastefnu og útvistunarstefnu ríkisins eftir því sem tilefni eru til og endurskoðun á áherslum 
í stefnu og starfí Ríkiskaupa, jafnframt sem hugað verði að samræmdri framkvæmd slíkra mála á 
vettvangi sveitarfélaga.

E r kröfum félagasamtaka um félagslegar, siðrænar og umhverfislegar áherslur í opinberum 
innkaupum  fylgt?
Kröfur verkalýðshreyfingarinnar, eins og frá Evrópusambandi verkalýðsfélaga (ETUC), 
Evrópusambandi starfsfólks í almannaþjónustu (EPSU), en BSRB á aðild að þessum samböndum 
báðum, GMB í Bretlandi, Samtaka fatlaðra í Evrópu (European Disability Forum) sem 
Öryrkjabandalag íslands er aðili, Eurocities, The European Environmental Beureau, European 
Fair Trade Association og fleiri félagasamtaka', eru þær að einstök ríki nýti sér til fulls það 
svigrúm sem tilskipunin um opinber innkaup gefúr yfírvöldum að taka tillit til umhverfis, 
félagslegra og siðrænna þátta í innkaupum og þess verði krafist að farið verði að lögum um 
félagsmál og umhverfismál og eftir alþjóðlegum sáttmálum. Krafa ofangreindra samtaka, og þar 
er BSRB á sama máli, er að þetta verði gert algjörlega skýrt í lögum hvers lands um opinber 
innkaup.

Víða í tilskipun Evrópusambandins um opinber innkaup (2004/18/EC) er að finna heimildir til að 
taka tillit til slíkra þátta og um leið er svigrúm fyrir einstök þjóðríki sem innleiða tilskipunina til 
að skýra þessar heimildir og skerpa í landslögum.

Athugasem dir við einstakar greinar
I gr. 43 (bls 19) segir svo: “Skilyrði sem tengjast framkvœmd samnings.
Kaupanda er heimilt að kveða á um  sérstök stólyrði, einkum varðandi félagsleg og umhverfisleg atriði, 
sem tengjast framkvœmd samnings, enda séu þessi skilyrði í samrœmi við reglur EES-samningsins og hafi 
verið tilgreindi útboðsauglýsingu".

Hér er ástæða til að kveða fastar að orði að mati BSRB: “Kaupandi skal kveða á um sérstök 
skilyrði, einkum varðandi félagsleg og umhverfísleg atriði, sem tengjast framkvæmd samnings”.

BSRB telur nauðsynlegt að kveðið sé skýrar að orði í lagatextanum um þau skýringaratriði sem 
koma fram í greinum (recitals) 33 og 34 í formála tilskipunarinnar. (Sjá gr. 33 og 34 hér að 
neðan.) Hér er kveðið á um mjög mikilvæg atriði sem kaupendum er heimilt að gera kröfúr um 
við framkvæmd samnings. Opinberum aðilum er m.a. heimilt að gera kröfur um starfsþjálfun, um 
ráðningu hópa sem eru í hœttu að fálla utangarðs íþjóðfélaginu, þeir mega gera kröfur sem 
stemma stigu við atvinnuleysi eða eru til varnar náttúrunni.
BSRB telur að þetta eigi að koma skýrt fram  í gr. 43.

Þá er kveðið á um að gildandi kjarasamningar skuli virtir eða ákvceði tilskipunar um útsenda 
starfsmenn og sé svo ekki leiði það líklega til útilokunar viðkomandi fyrirtœkis frá  samningum. 
BSRB telur að þetta þurfi að orða með skýrum hætti í gr. 47.

Um grein 43 segir hins vegar eingöngu í skýringum í frumvarpinu að hún svari til gr. 26 í 
tilskipuninni sem sé nýmæli. Það er því alls ekki ljóst nema við nákvæman lestur tilskipunarinnar 
sjálfrar hvaða hugsun liggur að baki 43. gr. í lagafrumvarpinu.
BSRB telur mikilvægt að þessi úrræði séu opinberum fyrirtækjum ljós þegar þau standa fyrir 
innkaupum, hvort sem er á vöru, verkum eða þjónustu.
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(33) Contract performance conditions are compatible with 
this Directive provided that they are not directly or 
indirectly discriminatory and are indicated in the contract 
notice or in the contract documents. They may, in 
particular, be intended to favour onDsite vocational training, 
the employment of people experiencing particular
difficulty in achieving integration, the fight against unemployment
or the protection of the environment. For
instance, mention may be made, amongst other things,
o f the requirements — applicable during performance of
the contract — to recruit long-term job-seekers or to
implement training measures for the unemployed or
young persons, to comply in substance with the provisions
of the basic International Labour Organisation
(ILO) Conventions, assuming that such provisions have
not been implemented in national law, and to recruit
more handicapped persons than are required under
national legislation.

(34) The laws, regulations and collective agreements, at both 
national and Community level, which are in force in the 
areas of employment conditions and safety at work
apply during performance o f a public contract, providing 
that such rules, and their application, comply with 
Community law. In cross-border situations, where workers 
from one Member State provide services in another 
Member State for the purpose o f performing a public 
contract, Directive 96/71/EC of the European Parliament 
and ofthe Council of 16 December 1996 conceming 
the posting of workers in the framework o f the provision 
o f services (1) lays down the minimum conditions 
which must be observed by the host country in respect 
o f such posted workers. If national law contains provisions 
to this effect, non-compliance with those obligations 
may be considered to be grave misconduct or an 
offence conceming the professional conduct of the 
economic operator concerned, liable to lead to the 
exclusion o f that economic operator from the procedure 
for the award of a public contract.

40. gr.
Um tækniforskriftir (sem íylgja skal í öllum samningum) má lesa í gr. 40 í frumvarpinu og í VI. 
viðauka í tilskipuninni: Þar eru talin upp ýmis atriði sem skilgreind eru í útboðsgögnum sem m.a. 
“skulu taka til tiltekins vistvænleika” (shall include levels of environmental performances) og 
hönnunar sem uppfyllir allar kröfur (þ.m.t. aðgengi fyrir fatlaða). Þetta er tekið fram bæði hvað 
varðar opinbera verksamninga og vöru- eða þjónustusamninga.

Um umhverfismál
Um þær greinar í tilskipuninni (sem lagafrumvarpið er innleiðing á) sem varða umhverfismál er 
það fyrst að segja að í grein (recital) 5 í formála er vísað í Evrópusáttmálann og sagt að 
umhverfisvemd eigi að vera samþætt skilgreiningum og framkvæmdum ESB, sérstaklega með 
það fyrir augum að stuðla að sjálfbærri þróun. Því þjóni tilskipunin um opinber innkaup þeim 
tilgangi að skýra fyrir opinberum aðilum hvemig þeir sem kaupendur geti stuðlað að vemdun

3

B A N D A L A G  S T A R F S M A N N A  R Í K I S  O

BSRB

B Æ J A

G re ttisgö tu  89 105 Reykjavík Sími 525 8300 Fax 525 8309 bsrb@bsrb.is w w w .bsrb .is

mailto:bsrb@bsrb.is
http://www.bsrb.is


náttúrunnar og sjálfbœrri þróun um leið og þeir reyni að fá sem mest fyrir ijármagnið í 
samningum sínum.

Þessi grundvallarviðhorf varðandi umhverfismál er hvergi að finna í lagafrumvarpinu eða 
skýringum með því. Því virka allar tilvísanir í frumvarpinu til umhverfismála fremur 
handahófskenndar og rista grunnt.

BSRB telur því mikilvœgt að í lögunum sé kveðið á um mikilvægi náttúruverndar og sjálfbœrrar 
þróunar og vísað til viðeigandi ályktana, samþykkta eða laga þar að lútandi.

Skv. 43. gr. frv. er kaupanda heimilt að kveða á um sérstök skilyrði um umhverfisleg atriði er 
tengjast framkvæmd samnings. í gr. 33 í formála tilskipunarinnar (recital) segir að þessi skilyrði 
geti verið vilhöll verndun umhverfisins.

BSRB telur nauðsynlegt að þessi skilningur sé nánar áréttaður í 43. gr.

BSRB telur að skv. 44 gr. eigi kaupendum að vera skylt að upplýsa bjóðendur hvar þeir geti 
aflað sér upplýsinga um skyldur sínar varðandi umhverfisvemd og bjóðendur eiga að taka fram að 
þeir hafi tekið tillit til þessa í boði sínu.

BSRB telur að hafi bjóðandi verið sákfelldur með endanlegum dómi, sbr. gr. 47, fyrir brot á 
umhverfislöggjöf skuli hann útilokaður frá  gerð opinbers samnings.

44. gr.
"Skyldur sem tengjast sköttum, umhverfisrétti, réttindum launþega og vinnuvernd.
Kaupanda er heimilt að UDDlvsa í útboðsskilmálum hjá hvaðastofnum... þátttakendur... geta aflað sér 
upplýsinga um skyldur sínar varðandi skatta, umhverfisvernd, réttindi launþega og vinnuvernd... Kaupandi 
sem veitt hefur þœr upplýsingar sem greinir í 1. mgr. skal óska eftir þvi við þátttakendur eða bjóðendur að 
þeir taki fram að þeir hafi tekið tillit til skyldna sinna varðandi rétt launþega vinnuvernd og önnur skilyrði 
fyrir starfsemi á Islandi

BSRB leggur til orðalagi verði breytt þannig að “Kaupanda er gert skylt að upplýsa” eða 
“Kaupandi skuldbindur sig til”, í stað “kaupanda er heimilt að upplýsa”.

Að mati BSRB  er eðlilegt að þessi upplýsingagjöf sé skylda, þó ekki væri nema til að yfirvöld 
reyndu með þeim hætti að tryggja að bjóðendur gætu með auðveldari hætti rækt skyldur sínar 
varðandi skatta, umhverfismál, réttindi launafólks og vinnuvemd. Væri það í samræmi við seinni 
málsgrein þar sem kemur fram að hafi kaupandi veitt bjóðanda þessar upplýsingar skuli vera 
óskað eftir þvi við þátttakendur eða bjóðendur að þeir taki fram að þeir hafi tekið tillit til skyldna 
sinna.

BSRB bendir ennfremur á að gr. 44 í frumvarpinu er byggð á gr. 27 í tilskipuninni. Þar
segir:

1. A contracting authority may state in the contract documents, 
or be obliaed bv a Mamber State so to state, the body 
or bodies from which a candidate or tenderer may obtain the 
appropriate information on the obligations relating to taxes, to 
environmental protection, to the employment protection provisions 
and to the working conditions which are in force in the 
Member State, region or locality in which the works are to be 
carried out or services are to be provided and which shall be 
applicable to the works carried out on site or to the services
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provided during the performance of the contract.

Hér hefur því verið sleppt úr þýðingu orðunum “or be obliged by a Member State” þ.e. “eða 
er skyldugur til”.

Leggur BSRB áherslu á að orðalagi verði breytt í þessa veru enda engin ástæða til að hafa þetta 
valkvætt fyrir opinberar stofnanir.

Þess má geta að sænska ríkisstjómin mun hafa lagt fram frumvarp sem gerir það ólöelegt að 
opinberir aðilar geri samninga við fyrirtæki/aðila sem ekki hafa undirritað gildandi almenna 
kjarasamninga. I tilskipun ESB er stjórnvöldum veitt heimild til að grípa til þessara aðgerða. 
Aðgerðir sænskra stjómvalda munu tilkomnar í kjölfar Laval-málsins svokallaða. EPSU, 
Evrópusamband starfsfólks í almannaþjónustu og önnur verkalýðsfélög hafa lagt til að þetta 
fyrirkomulag skuli vera skylda fremur en valkvætt ákvæði. (Sjá http://www.epsu.0rg/a/l 127 )

Reyndar telur BSRB að það ætti að vera forsenda fyrir samningum opinberra aðila við fyrirtæki 
að þau sýni fram á, áður en gengið er til samninga, að þau greiði starfsfólki samkvæmt löglegum 
kjarasamningum og virði annan lögbundinn eða umsamin rétt. Hafi þau ekki virt slíkar 
grundvallarskyldur gagnvart starfsmönnum sínu sé opinberum aðilum óheimilt að ganga til 
samninga við slík fyrirtæki. (Sjá nánari umfjöllun hér að neðan í kafla um stöðu sveitarfélaga.)
Því ætti opinberum aðilum að vera skylt að kynna væntanlegum bjóðendum þá innlendu löggjöf 
sem framkvæmd þeirra eða þjónusta kann að varða með beinum eða óbeinum hætti.

45. gr.
“Forsendur kaupanda fyrir vali tilboðs.
Forsendurfyrir vali tilboðs skulu annað hvort miðast eingöngu við lægsta verð eða fjárhagslega 
hagkvæmni frá sjónarhóli kaupanda. Forsendur sem liggja til grundvallar mati áfjárhagslegri hagkvæmni 
skulu tengjast efni samnings, t.d. gceðum, verði, tæknilegum eiginleikum útliti, notkunareiginleikum, 
umhverfislegum eiginleikum, rekstrarkostnaði, rekstrarhagskvœmni, viðhaldsþjónustu, afhendingardegi og 
afhendingartímabili eða lokum framkvœmdar samningsins. ”

Hér er gerð athugasemd við þýðingu hugtaksins “most economically advantageous” sem 
“fjárhagsleg hagkvæmni” í 45. gr. þar sem þýðingin er of þröng miðað við þá þætti sem leggja 
má til grundvallar og því er hún misvísandi um túlkun. í síðasta málslið 1. mgr. 31. gr., er að 
finna orðalagið “hagkvæmasta tilboð í samræmi við ákvæði 72. gr.” Hins vegar hefur orðalagi 
ekki verið breytt til samræmis í 72. gr, en þar stendur: “Við val á tilboði skal gengið út frá 
fiárhagsleea hagkvæmasta boði.” Er það hins vegar í mótsögn við titil 72. gr. (“Mat á 
hagkvæmasta boði”) sem og næstu setningu sem skýrir út hvað átt er við með “hagkvæmasta 
tilboði”. Þá verður að taka til skoðunar ákvæði 53. gr. tilskipunarinnar sem yrði leidd í lög með 
72. og 45. gr. en í þeirri grein kemur hugtakið “most economically advantageous” ítrekað fyrir. 
BSRB telur áherslu-forskeytið “íjárhagslega” vera rangt og þýðingu misvísandi í þessu samhengi 
sem að dregur úr því jafnræði sem sjáanlega á að vera með matsþáttum, en kaupandi getur sjálfur 
gefið þeim misjafnt vægi eftir aðstæðum hveiju sinni. Eðlilegt er að hugtakanotkun frumvarpsins 
sé samræmd og þá með tilliti til þessara athugasemda þannig að talað verði um “hagkvæmasta 
boð”.

Hér má tilgreina grein 1 (recital) í formála tilskipunar ESB þar sem segir um forsendur við val á 
tilboði að tilskipunin sé byggð á dómum Evrópudómstólsins og að kaupendum sé heimilt að taka 
mið af almannahagsmunum, hvort sem er í umhverfis- eða félagsmálum.
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"This Directive is based on Court ofJustice case-law, in particular
case-law on award criteria, which clarifies the possibilities
fo r  the contracting authorities to meet the needs o f
the public concerned, including in the environmental
and/or social area, provided that such criteria are linked
to the subject-matter o f the contract

í niðurstöðu dómsins í máli strætisvagna Helsinki-borgar segir að tengja megi hugtakið 
“most econonically advantageous” við almannahagsmuni íbúa Helsinki og því þurfi ekki 
að líta til fjárhagsniðurstaðna sem úrslitaþáttar. Því geti t.d. umhverfisþættir haft 
úrslitaþýðingu við val á “most economically advantageous” tilboði -  í þessu tilfelli voru 
keyptir strætisvagnar sem menguðu minna, bæði með tilliti til hávaða og útblásturs.
(Sjá: Concordia Bus Finland Oy Ab v Helsingin kaupunki and HKL-Bussiliikenne)

18. gr.
Til marks um þau félagslegu markmið sem setja má með opinberri innkaupastefnu má nefna 18. 
gr. sem er mjög jákvæð. Hún er nánast bein þýðing 19. greinar tilskipunarinnar og fer ekki út fyrir 
þann ramma sem þar er settur.
BSRB veltir fyrir sér hvort sveigjanlegri heimildir í takt við heiti 18. gr. þ.e.” Samningar bundnir 
við ákveðna hópa”. væru ekki jákvæðar og það mætti taka til skoðunar hvort ná mætti jákvæðum 
félagslegum markmiðum með víðari tilvísun en eingöngu til vemdaðra vinnustaða, svo sem staða 
þar sem fatlaðir starfa innan um annað starfsfólk. (í Annex VIIA, Prior Information Notice 2. er 
gerður greinamunur á vemduðum vinnustöðum “sheltered workshops” og svo “protected job 
programs” sem hefur víðari skírskotun.)

(18. gr. Samningar bundnir við ákveðna hópa.
Heimilt er að takmarka rétt til þátttöku í útboði við vemdaða vinnustaði eða miða samning við að 
framkvæmd samningsins fari fram samkvæmt áætlun um vemdaða vinnustaði þar sem flestir starfsmenn 
eru fatlaðir þannig að þeir geta ekki sinnt starfi á venjulegum vinnumarkaði vegna starfsorkuskerðingar.
Ef innkaup eru yfír viðmiðunarfjárhæðum Evrópska efnahagssvæðisins, sbr. 3. þátt, skal 
vísa til 19. gr. tilskipunarinnar í tilkynningu um innkaup.)

31. gr.
Ef um “sérlega flókinn samning” er að ræða þar sem ekki á að vera hægt með hlutlægum hætti að 
skilgreina tæknileg atriði sem fullnægja skilyrðum kaupanda, skal eingöngu taka fjárhagslega 
hagkvæ m asta tilboði.
BSRB telur að hér megi, samkvæmt ákvæðum tilskipunarinnar, nýta sér önnur atriði en 
“tæknileg”, svo sem viðmið er snerta umhverfismál eða félagsleg áhrif til að gera upp á milli 
tilboða fremur en einvörðungu sé litið til hvaða tilboð kann að vera fjárhagslega hagkvæmast. Því 
þurfi að árétta það í texta frumvarpsins.

40. gr.
“Þar sem bví verður viðkomið skal skilgreina þessar forskrifiir þannig að tekið sé tillit til viðmiða um 
aðgengi fatlaðra eða miðað við hðnnun fyrir hvers konar notendur. "
Ástæða er til að kveða hér fastar að orði. Lagt er til orðalagið: “Aðgengi fatlaðra verði 
tryggt alls staðar nema því verði ómögulega viðkomið, við skilgreiningu þessara 
forskrifita eða miðað við hönnun fyrir hvers konar notendur.”
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BSRB

Innlendar viðmiðunarupphæðir
20. gr. Viðmiðunarjjárhæðir.
Öll innkaup á vörum yfir 5.000.000 kr. og kaup á þjónustu og verkum yfir 10.000.000 kr. 
skal bjóða út eða gera í samrœmi við þau innkaupaferli sem nánar er kveðið á um i V. kafla.

BSRB veltir fyrir sér hvort tilgreindar viðmiðunarupphæðir séu ekki óþarflega lágar og hvort ekki 
hljótist hlutfallslega of mikill umsýslunarkostnaður vegna útboða þegar upphæðir sem um teflir 
eru ekki miklu hærri en tilgreind mörk? Eins má spyrja hvort lögin, með tilvísunum í lestur 
tilskipana Evrópusambandsins, séu ekki óþarflega flókin og hvort ekki sé tilefni til einfaldari 
reglugerðar, a.m.k. hvað varðar lægri upphæðir. Svo virðist að af þeim leiði óþarflega flókin 
framkvæmd við minni útboð. (Sem eðli máls samkvæmt kunna að snerta smærri sveitarfélög með 
minni sérfræðiþekkingu ofitar en hin stærri eða ríkið.)
Engin rök eru fyrir þessum tilteknu viðmiðunarupphæðum og spyrja má af hverju ekki var 
einfaldlega miðað við þær upphæðir sem Evrópusambandið leggur til grundvallar. Það hefði að 
minnsta kosti orðið til að einfalda regluverkið. (Viðmiðunarupphæðir fyrir opinber innkaup á 
Evrópska efnahagssvæðinu eru 162.000 Euros eða rúmar 14 m.kr fyrir “yfírvöld á vegum 
rikisins” og 22 m.kr. fyrir “aðra” og 550 m.kr fyrir “public works contracts” eða opinbera 
verksamninga. Sjá nánar 7. gr. tilskipunarinnar bls. 21.)

Má hér nefha að Reykjavíkurborg hefur valið hærri viðmiðunarupphæðir en gert er ráð fyrir í 
lögunum.
(Siá:http://www.rvk.is/Portaldata/l/Resources/skiol/svid/thionustu og rekstrarsvid/innkaup rekstur/log og 

reglur/Upphaedir.pdf ~)

Um stöðu sveitarfélaga og heimildir til að synja aðilum samnings
19. gr.
“Ákvæði um opinber innkaup undir viðmiðunarfjárhæðum Evrópska efnahagssvæðisins taka ekki til 
innkaupa sveitarfélaga, stofnana þeirra, annarra opinberra aðila á þeirra vegum sbr. 2. mgr. 3. gr. eða 
samtaka sem þessir aðilar kunna að hafa með sér. ”

BSRB kveður ekki upp úr með hvert réttmæti viðmiðunarfjárhæða kann að vera, sbr. hér að ofan, 
en á hinn bóginn telur BSRB óheppilegt að þar með falla ákveðin réttinda- og öiyggisákvæði úr 
gildi í þessum lögum viðvíkjandi sveitarfélögum, þó þeim sé að sjálfsögðu heimilt að nýta sér slík 
ákvæði í samningum sínum og útboðsgögnum.

Ekki verður þó annað séð en að löggjafanum sé heimilt að vísa í almenn lög ellegar að_setja í 
almenn lög ákvæði er tryggja að opinberir aðilar, sveitarfélög jafnt sem ríki, gangi úr skugga um 
að þeir aðilar og fyrirtæki sem opinberir aðilar gera verk-, kaup- eða þjónustusamninga við, með 
eða án útboðs, uppfylli skilyrði um að þau hafi hreinan skjöld hvað varðar brot á 
umhverfislöggjöf, skattalöggjöf eða að þau uppfylli ákvæði kjarasamninga eða laga um laun og 
réttindi launafólks (sjá nánari upptalningu í gr. 47). Opinberum aðilum, ríki og sveitarfélögum, 
hlýtur að vera skylt að sjá til þess að slíkum lögum og samningum sé fylgt í hvívetna og þá ekki 
síður við gerð samninga er varða opinber innkaup.
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Telur BSRB að tryggja verði þessi atriði með sérákvæðum í lögum um opinber innkaup, sem 
taka til sveitarfélaga og gilda um samskipti þeirra við bjóðendur í verk eða þjónustu á vegum 
þeirra.

Hér gætu komið inn ákvæði þar sem lögð er áhersla á heimildir/skyldu sveitarfélaga til að kveða á 
um þætti er tengjast félagslegum og umhverfislegum atriðum, sköttum, umhverfisvemd, 
réttindum launafólks og vinnuvemd við tilgreiningu skilyrða við útboð og forsendur fyrir vali 
tilboðs, sbr. gr. 43, 44 og 45. Einnig er ekki síður mikilvægt að festa í sessi með þessum lögum 
atriði er koma i veg fyrir gerviverktöku og kennitöluflakk og efla eftirlit með starfsemi og 
skattskilum þjónustuveitenda og að kjarasamningar séu virtir. Má hér nefna efni greina 47,49, 73, 
og 77.

Hvað varðar hins vegar sannanir sem opinberir aðilar eiga að geta krafist þess efnis að bjóðendur 
hafi ekki brotið einhver þau atriði er talin eru upp í gr. 47, að þá er ljóst að opinberir aðilar standa 
á veikum grunni varðandi kröfur sem þau geta gert um upplýsingar um áreiðanleika, fjárhagslega 
og tæknilega getu erlendra fyrirtækja sem vilja taka þátt í tilboði.

Ef að við bætist að opinberum aðilum er það valkvætt hvort þau krefjist slíkra upplýsinga sem 
þarf að sækja langan veg og óvíst er um áreiðanleika þeirra frá bjóðendum er sú hætta fyrir hendi 
að opinberir aðilar telji það ekki ómaksins vert.

Innkaupastefna ríkísins, útvistunarstefna ríkisins og Ríkiskaup
Það er ljóst að kröfur BSRB eins og þær hafa verið lagðar upp hér að framan byggja á því að 
aukin áhersla verði lögð á umhverfisþætti, siðræna þætti og félagslega, þ.m.t. þætti sem snúa að 
réttindum launafólks. Fyrst og fremst ganga kröfumar út á að opinberir aðilar hafi skýra löggjöf 
til viðmiðunar og að það sé hnykkt á ofangreindum áherslum í löggjöfinni, hvort sem er með 
tilvísun í gildandi lög eða það sem mætti kalla breytingar á tíðaranda eins og hann endurspeglast 
t.d. í tilskipun Evrópusambandsins. Það er í öllu falli ljóst að opinber innkaup í krafti umfangs 
síns og eðlis hafa mikil áhrif á þjóðfélagið allt og því eru lög þar að lútandi mikilvægt stjómtæki. 
Um leið og ákveðinna grunngilda er gætt, t.d. varðandi stöðu bjóðenda, er fólgin í þeim stefna.

Mikilvægi opinberra innkaupa er núverandi stjómvöldum að sjálfsögðu ljós og hafa þau lagt sínar 
stefnuáherslur fram í Innkaupastefnu ríkisins og nú aftur í nýlegri Utvistunarstefnu ríkisins.

“Innkaupastefna ríkisins hefur ekki lagalegt gildi en mælst er til þess að ráðuneyti og ríkisstofiianir leggi 
hana til grundvallar í innkaupum sínum. Efnisatriði stefhunnar hafa því gildi stjómsýslufyrinnæla fyrir 
ráðuneyti og ríkisstofnanir.”

í stefnunni má m.a. sjá stuðning við sumar þær áherslur sem BSRB vill leggja í tengslum 
við lagafrumvarpið um opinber innkaup, sbr. kaflann um “Bestu kaup”. Þar segir m.a.: 
“Þeir sem annast innkaup af hálfu ríkisins skulu vinna út frá því að besta mögulega niðurstaða fáist að 
teknu tilliti til kostnaðar og ávinnings. Lægsta verð tryggir ekki nauðsynlega bestu kaup. 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.”

BSRB telur þessar áherslur í takt við það svigrúm sem nauðsynlegt er í opinberum innkaupum 
sem er undirstrikað með því að “lægsta verð tryggir ekki nauðsynlega bestu kaup” sem og þá 
nauðsyn sem mönnum er ljós varðandi áherslur í umhverfismálum. Því eru þessar áherslur í 
Innkaupastefnu ríkisins í takt við athugasemdir BSRB um lagafrumvarpið.
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Hins vegar varar BSRB eindregið við þeirri miklu áherslu sem lögð er á hlutverk einkaaðila og 
hvernig umdeildir hlutir eins og einkaframkvæmdir eru nánast gerðir hluti a f opinberri stefnu og 
felldir undir lög og reglur um opinber innkaup.

Þannig segir um þjónustusamninga á heimasíðu ijármálaráðuneytis: “Mörkin milli 
þjónustusamninga og ýmissa annarra samninga, sem gerðir eru um viðskipti, eru oft og tíðum 
óskýr. Þannig geta til dæmis sumir samningar um einkaframkvæmd talist til þjónustusamninga.” 
Þá segir: “Kaup á þjónustu samkvæmt samningi falla undir lög og reglur um opinber innkaup.”

Þannig er ekki hægt að taka undir fullyrðingar þess efnis að “samskipti ríkis og einkamarkaðar 
við útboð og innkaup [hafi] orðið skýrari” með stefnu um innkaup hins opinbera, eins og stendur í 
nýjum bæklingi ijármálaráðuneytisins um Útvistunarstefnu ríkisins.

Þá telur BSRB fyrirmæli eins og þau birtast í innkaupastefnu ríkisins um samskipti hins opinbera 
og einkaaðila geta leitt til óeðlilegrar niðurstöðu. Hér má taka eftirfarandi dæmi úr 
innkaupastefnunni:

“Ákveðið aðhald felst í því að einkaaðilar geti beint fyrirspumum til stofnana um rekstur einstakra þátta 
sem stofnanir verði að bregðast við.” Þá segir einnig: “Komi fram hugmyndir af hálfu einkaaðila um að 
leysa verkefni með hagkvæmari hætti verður viðkomandi ríkisaðili að sýna fram á hver kostnaður hans er 
a f verkefninu og gaumgæfa hvort það sé örugglega leyst með hagkvæmari hætti af hálfu hans í stað 
einkaaðilans.”

Hér virðist sem sagt sem einkaaðilum sé heimill aðgangur að upplýsingum um einstaka 
rekstrarþætti stofnana og geti með þær upplýsingar í höndunum gert tilboð í einstaka þætti 
þjónustunnar sem væntanlega verða undir tilgreindum kostnaði hins opinbera. Opinberir aðilar 
verða síðan að sanna að þeir geti gert enn betur, annars er leiðin væntanlega greið fyrir 
einkaaðilann að hreppa þjónustuþáttinn. Hér er um vafasama aðferðafræði að ræða: Hún kemur í 
veg fyrir eðlilega samfellu í uppbyggingu þjónustu hins opinbera og raskar áætlunum. Fjölmörg 
dæmi eru um erlendis frá að einkafyrirtæki bjóði lægra í þjónustu hins opinbera en raunhæft er, 
nái þannig verkefnum til sín en fari svo fram á leiðréttingu vegna “ófyrirséðs” kostnaðar. Oft og 
tíðum hefur síðan verið erfítt að fá fram eðlilegan samanburð þar sem slíkir samningar falla ekki 
lengur undir upplýsingalög, heldur eru mikilvægir þættir þeirra taldir trúnaðarmál.

Stærsti hluti rekstrarkostnaðar hins opinbera liggur í launagreiðslum og því rökrétt að álykta eins 
og reynslan hefur einnig sýnt að lægri kostnaður sem hið opinbera kann hugsanlega að ná fram 
með framsali verkefna til einkaaðila liggi fyrst og fremst í lægri launum starfsmanna viðkomandi 
bjóðanda og rýrari réttindum launafólks. Það hlýtur að vera eðlileg (siðferðileg) krafa hins 
opinbera við útboð á verkefnum eða við yfirfærslu verkefna sem áður var sinnt af starfsfólki hins 
opinbera að launagreiðslur til þeirra sem vinna verkið séu ekki lægri en hið opinbera greiddi áður 
og að réttindi séu tryggð. Annars má færa rök fyrir því að hið opinbera sé í raun að fara á svig við 
gerða kjarasamninga við opinbera starfsmenn með því að færa verk sem þeir áður unnu yfir til 
einkaaðila sem greiða lægri laun. Með því er skapaður óeðlilegur þrýstingur á laun og kjör 
opinberra starfsmanna niður á við og grafið undan stöðu þeirra. Ekki verður annað séð en að 
slíkar kröfur við framkvæmd samninga séu heimilar samkvæmt tilskipun Evrópusambandsins.
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Gagnrýna má þessa leið íyrir einkaaðila að verkefnum hins opinbera út frá öðru grundvallaratriði; 
telji ríkið eða hið opinbera ástæðu til að bjóða út verkefni eða koma þeim í hendur einkaaðila, þá 
hlýtur það að gerast á forsendum hins opinbera en ekki þannig að einstaka áhugasamir 
framkvæmdaaðilar eða þjónustuaðilar geti lagt fram útfærðar tillögur um hvað þeim hugnist að 
taka að sér. Slík vinnubrögð hljóta að teljast óeðlileg.

Það er ljóst að stjómvöld nota sér stefnu um opinber innkaup til að fylgja eftir stefnu sinni um 
aukna hlutdeild einkaaðila í verkefnum hins opinbera. í Innkaupastefnunni segir m.a.:

“Bestu kaup fela ekki eingöngu í sér innkaup á aðfongum vegna núverandi starfsemi heldur 
einnig að hugað sé að því hvort einstakir þættir í rekstrinum eða tiltekin verkefiii verði betur leyst 
með kaupum á almennum markaði.”

Það er því ekki spuming um hvort sett séu markmið í tengslum við opinber innkaup heldur hvaða 
markmið eru sett.

87. gr.
BSRB bendir á að í grein 87. í frumvarpinu um markmið í rekstri Ríkiskaupa koma engar þær 
áherslur fram sem um var íjallað í upphafi umsagnar þessarar. Fremur er rætt um hagkvæmni við 
innkaup, virka samkeppni, auðveldari viðskiptatengsl og viðskiptalegar þarfir ríkisins. 
í greinum í frumvarpinu um Ríkiskaup er ekki að finna tengsl við hugsanlega stefnu opinberra 
aðila í umhverfismálum, félagslegar áherslur eða siðrænar eða hvemig megi fmna þeim farveg í 
opinberum innkaupum.

Ríkiskaup er lykilstofnun í opinberum innkaupum fyrir ríkið. “Hlutverk Ríkiskaupa er að annast 
útboð, innkaup og eignasölu stofnana sem reknar eru fyrir reikning ríkissjóðs að öllu eða 
einhverju leyti. Ber stofnunum þessum að láta Ríkiskaup annast innkaup sín,” segir á heimasíðu 
stofnunarinnar. Engin sambærileg stofnun er til sem starfar fyrir sveitarfélög en þau munu hafa 
leitað til Ríkiskaupa um ráðgjöf á þessu sviði.

Telur BSRB hlutverk eða markmið stofnunarinnar vera o f þröngt skilgreint innan þess ramma 
sem lögin tilgreina. Of m ikil áhersla sé lögð á “fjárhagslega hagkvæmustu kaupin” og þar af 
leiðandi “markaðssinnuð” vinnubrögð. Það er ljóst að stofnunin hefur mikinn metnað á þessu 
sviði eins og lesa má á heimasíðu hennar, t.d. þegar Framtíðarsýn Ríkiskaupa 2004-2009 er 
skoðuð. Eina tilfellið þar sem vik ið  er að áherslum af siðrænum, umhverfis- eða félagslegum toga 
í framtíðarsýninni er stök setning: “Vistvæn innkaup verða vaxandi þáttur í starfseminni.” 
httD://www.rikiskauD.is/umrikiskauD/hlutverk-og-markmid/

Hér má benda á innkaupastefnu Reykjavíkurborgar, “Sjálfbær þróun -  vistvæn innkaupastefna” 
til samanburðar og viðmiðunar. Sjá: http://www.rvk.is/desktopdefault.aspx/tabid-193/

BSRB telur tímabært að þær áherslur sem lagðar eru í 87. gr. séu teknar til endurskoðunar og 
jafnframt að fleiri komi að mótun hlutverks stofnunarinnar en samkvæmt fhimvarpinu er það 
forstjóri stofnunarinnar einn sem “mótar stefnu um helstu áherslur, verkefiii og starfshætti 
stofnunarinnar.” Það er breyting frá lögum nr. 94/2001 en þar segir: “Forstjóri gerir tillögur um 
fjárhagsáætlun stofnunarinnar og leggur áætlunina fyrir stjóm til meðferðar.” Einnig hefur orðið
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sú breyting að nú skal það vera fjármálaráðherra einn sem skipar forstjóra en áður gerði ráðherra 
það “að fenginni umsögn stjómar”.
Telur BSRB rétt að íhugað verði hvort ekki sé ástæða til að leitað verði umsagnar 
náttúruvemdarsamtaka, verkalýðshreyfíngar, Siðfræðistofiiunar HÍ eða annarra aðila sem gætu 
lagt hönd á plóginn við mótun stefhu um opinber innkaup.

ítarefni:
Vistvæn stefna Reykjavíkurborgar í innkaupum.
Vistvæn innkaup
Það er stefna Reykjavíkurborgar:
Að sjónarmið umhverfisvemdar verði höfð að leiðarljósi í rekstri, stjómun og uppbyggingu borgarinnar.
Að gæta sparsemi og nýtni í rekstri borgarinnar í anda vistvænnar innkaupastefnu.
Vistvæn innkaupastefna hefur verið að ryðja sér til rúms víða erlendis. Vistvæn innkaupastefna felur það í 
sér að við innkaup, framleiðslu og þjónustu skuli gera ákveðnar kröfur um gæði, verð, starfslag og 
framleiðsluaðferðir. Almennt fela þessar kröfur í sér að vöruflokkamir, framleiðslan og þjónustan skuli 
vera umhverfis- og auðlindavæn ásamt því að vera nýtin á orku. í stuttu máli má segja að vistvæn innkaup 
séu aðeins frekari útfærsla á kröfunni um lágmarksverð og hámarksgæði. Dæmi um vistvæn innkaup 
sveitarfélags eru eftirfarandi:

Innkaup
• á vistvænum matvælum
• á umhverfisvænu byggingarefni
• á umhverfismerktum vöruflokkum
• á vörum sem eru endurvinnanlegar eða endumýtanlegar
• á vörum í vistvænum umbúðum
• frá vistvænum fyrirtækjum
• á vörum sem nota litla orku eða aðrar mikilvægar auðlindir
• á hágæða varanlegum neysluvörum eða þeim sem endast lengur
• á þjónustu sem felur í sér litla ferðaþörf og notar helst vistvænan ferðamáta

Mikilvægt er að sveitarfélög hafi frumkvæði í þessu máli enda er það hvatning til almennings og fyrirtækja 
um sambærileg innkaup. Vistvæn innkaupastefha sveitarfélaga hefur því mjög jákvæð áhrif á þróun 
markaða með umhverfisvænar vörur og þjónustu. Til lengri tíma litið hefur það jákvæð áhrif á samfélagið 
bæði staðbundið og hnattrænt.
Innkaupa- og rekstrarskrifstofa starfar með Umhverfissviði um mótun vistvænnar innkaupastefhu 
samkvæmt áætlun í Staðardaeskrá 21.

1 Sjá eftirfarandi samtök:

F.h. BSRB
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European Federation of Public Service Unions (EPSU) www.epsu.ore GMB www.gmb.org.uk ETUC 
www.etuc.org European Environmental Bureau (EEB) www.eeb.ore Social Platform 
www.socialplatform.ore European Disability Forum www.edf-feph.ore European Fair Trade Association 
www.eftafairtrade.ore CECOP www.cecop.ore ICLEI www.iclei-europe.ore/procurement
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