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Abstrakt:

W niniejszej publikacji oméwiono mozliwosci uwzgledniania aspektéw spotecz-
nych w procesie udzielania zaméwien publicznych, ze szczegdélnym uwzglednie-
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1. WPROWADZENIE

Niniejszy raport ma na celu zrekonstruowanie uwarunkowan, ich wzajemnych po-
wigzan oraz wskazanie bezposrednich i posrednich skutkdw stosowania zamoéwien
publicznych oraz ocene procesu z perspektywy standardéw dobrego zatrudnienia
i oddziatywania przez instytucje publiczne na stosunki pracy.

Wskazany problem wydaje sie sytuowac na pograniczu kilku obszaréw problemowych.

Pierwszy z nich to outsourcing ustug technicznych w instytucjach publicznych i -
szerzej -kontraktowania réznych ustug przez sektor publiczny jako pewien trend
w duchu nowego zarzadzania publicznego, ktéry zaczerpniety z krajow anglosa-
skich zagoscit takze w Polsce. Mechanizm ten, wbrew entuzjazmowi jaki towarzy-
szyt jego promowaniu, a takze obecnej naturalizacji w praktyce zarzadzania insty-
tucjami publicznymi, niesie tez pewne spoteczne zagrozenia dla wykonujacych
podlegajace outsourcingowi ustugi jak i ich odbiorcow.

Drugi obszar problemowy to deregulacja rynku pracy - jej spoteczne i ekonomiczne
przejawy oraz konsekwencje. Warto spojrze¢ na zachodzace w Polsce procesy dere-
gulacji i destabilizacji rynku pracy z perspektywy norm prawa miedzynarodowego,
wspoélnotowego i krajowego (jak chocby te zawarte w Kodeksie Pracy czy Ustawie
Zasadniczej). W kontekscie deregulacji rynku pracy szczegdlng uwage powinna
zwrdci¢, bedaca wprost tamaniem zasad prawa pracy, praktyka zastepowania tra-
dycyjnego stosunku pracy niestabilnymi umowami cywilnoprawnymi (zwanymi
w tym akurat kontekscie ,Smieciowymi”). Jak wynika ze sprawozdania Paristwowej
Inspekgji Pracy, w co pigtej skontrolowanej firmie miat miejsce éw proceder. Wydaje
sig, ze ich ograniczanie stanowi takze wyzwanie dla systemu zamoéwien publicz-
nych, tym bardziej ze zawiera on narzedzia ku temu.

Trzeci obszar, to kwestia spotecznej odpowiedzialnosci zaméwien publicznych i wy-
korzystania ich do realizacji celéw zatrudnieniowych, ekologicznych i spotecznych,
w tym jako instrumentu wspierania rozwoju ekonomii spotecznej i tym samym
czesSciowego uspotecznienia stosunkdéw gospodarczych oraz wzmacniania lokal-
nych rynkéw pracy i spotecznosci. Wazna tez jest ocena z perspektywy aktywnej
polityki spoteczneji dazenia do wiaczenia spotecznego grup w trudnej sytuacji na
rynku pracy, np. oséb z niepetnosprawnoscia (a takie czesto stajg sie personelem
wykonujacym interesujace nas tu ustugi).

Ponadto waznym celem jest nie tylko diagnoza problemu, ale takze narzedzi przy
pomocy ktérych mozna go tagodzi¢, a takze dobrych praktyk zaréwno z kraju jak
i za granica.



>>1.1. KONCEPCJA NOWEGO ZARZADZANIA
PUBLICZNEGO - PODSTAWOWE ZALOZENIA, RECEPCJA
TEORII W POLSKICH INSTYTUCJACH PUBLICZNYCH

Outsourcing w ustugach publicznych zyskuje popularnos¢ od lat 80. XX wieku, cho¢
praktyki zlecania pewnych ustug ,na zewnatrz” maja znacznie dtuzsza tradycje. Mo-
del ten powstat, a nastepnie upowszechnit sie na fali krytyki tradycyjnego powojen-
nego systemu zarzadzania systemem publicznym i poszukiwania nowych wzorcéw,
ktére miaty przynies¢ wieksza efektywnos¢ na ré6znych poziomach. W okresie tym
powstaty tez nowe koncepcje zarzadzania, ktére nadaty omawianemu zjawisku teo-
retyczng podbudowe. Jedna z najbardziej przetomowych i wptywowych okazata
sie zawarta w ksigzce Rzqdzic¢ inaczej perspektywa, z ktdrej wytonita sie koncepcja
tzw. nowego zarzadzania publicznego. Zlecanie ,na zewnatrz” przez panstwo wy-
konywania réznych ustug jest jednym z jej waznych elementéw.

Nowe zarzadzanie publiczne mozna charakteryzowac za posrednictwem kilku za-
tozen. Jerzy Supernat charakteryzuje dziesie¢ sposréd nich. Nie wszystkie jednak s
réwnie znaczace z punktu widzenia interesujagcego nas przedmiotu (na przykfad te
zatozenia, ktére odnoszg sie do zorientowania na odbiorcéw ustug widzianych tu
bardziej jako klientéw, czy te zwigzane z oczekiwaniem wiekszej innowacyjnosci
i petnienia wielu rél przez osoby odpowiedzialne za zarzadzanie), dlatego przy-
toczmy i oméwmy te, ktére prowadza do zastosowania outsourcingu ze strony
prywatnych podmiotéw.

Wydaje sig, ze sposrdd wyrdznionych przez Jerzego Supernata na uwage zastuguja
nastepujace zatozenia rozpatrywane we wzajemnym powiazaniu.

W teorii nowego zarzadzania publicznego uznaje sie, ze:

1. administracja publiczna powinna by¢ bardziej zorientowana na osigganie od-
powiednich wynikéw, a nie na same procedury i procesy dziatania,

2. abyosiaggna¢ owe wyniki podmioty administracji publicznej powinny w wigk-
szym stopniu korzysta¢ z mechanizméw konkurencji rynkowej,

3. zgodnie z wizjg administracji publicznej, powinna ona zapewnia¢, ze okre-
$lone dobra i ustugi beda oferowane, ale niekoniecznie samodzielnie je wy-
twarzac'.

' J. Supernat, Administracja publiczna w Swietle koncepcji New Public Management, Opublikowany
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Jak pisze Jerzy Supernat: ,W istocie w kazdym z powyzszych zatozen pojawia sie w tle
oczekiwanie, ze administracja publiczna zwréci wiekszq uwage na sposéb, w jaki czyni
uzytek ze swoich ludzkich, rzeczowych i finansowych zasobdéw. Nowe publiczne zarzq-
dzanie ktadzie bardzo duzy nacisk na zmniejszenie kosztéw swiadczenia ustug publicz-
nych, a jednoczesnie na zwiekszenie ich jakosci. Jednym stowem chodzi o osiggniecie
wiecej mniejszym naktadem (doingmore with less)"?.

Droge do wykorzystywania outsourcingu otwiera zwtaszcza trzecie z zatozen,
ktére mozna za Davidem Osbornem i Tedem Gaeblerem okresli¢ metaforycznie
~sterowad, a nie wiostowac”. Realizacja tego zatozenia moze odbywac sie kilkoma
réwnolegtymi drogami. Jedna z nich jest wtasnie outsourcing, ktéry ma umozliwié¢
administracji publicznej zakup od prywatnych organizacji débr i ustug tanszychio
wyzszej jakosci niz te, ktére wytwarzataby w oparciu o wiasne zasoby.

Orientacja na wyniki, uznanie mechanizmu rynkowej konkurencji i otwarcie na
prywatne podmioty oraz szukanie oszczednosci to cechy zarzadzania, ktére kore-
sponduja z neoliberalnym paradygmatem i pokazuja, dlaczego koncepcja zyskata
tak duza popularnos¢, cho¢ mozna wskazac zastrzezenia wzgledem tej koncepdji
- zaréwno odbiorcéw ustug $wiadczonych w ramach instytucji publicznych, jak
i 0s6b wykonujacych dany typ ustug. W niniejszym opracowaniu nacisk zostanie
potozony na ten drugi, méwiac ogdlnie ,pracowniczy” wymiar zagrozen towarzy-
szacych zamoéwieniom publicznym.

Outsourcing nie dotyczy zresztg tylko ustug technicznych, ale nieraz takze tych,
ktére stanowia jadro funkcjonowania danego typu instytucji (np. edukacyjnych,
opiekunczych czy medycznych), co wiaze sie z procesami tzw. prywatyzacji i ko-
mercjalizacji ustug publicznych. Zawieranie przez instytucje publiczne kontraktow
zzewnetrznymi podmiotami na S$wiadczenie ustug takich, jak sprzatanie czy ochro-
na stato sie popularnym zjawiskiem, zakorzenionym nie tylko w polskich realiach.
W Polsce procesy te zachodza réwniez, cho¢ nie towarzyszy temu zbyt szeroka
debata. O ile przynajmniej w pewnych kregach méwi sie o prywatyzacji w stuzbie
zdrowia czy oswiacie, o tyle nad problemem prywatyzacji ustug technicznych win-
stytucjach publicznych zapadta jakby kurtyna milczenia. Warto przytoczy¢ nieco
dtuzszy passus z wywiadu Rafata Wosia z badajacym procesy prywatyzacji sektora
publicznego Dawidem Szescito, ktéry wskazuje: ,Jest jeszcze jeden obszar, na kto-
rym pefzajqca prywatyzacja postepuje. Ale prawie nikt o tym nie méwi. Nikt go nawet

w: Jednostka, paristwo, administracja — nowy wymiar, redakcja naukowa prof. dr hab. Elzbieta Ura,
Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Olszanica 23-26 maja 2004 r., Rzeszéw 2004, s. 469-490.

2Tamze.



nie bada. Tq dziedzing sq réznego rodzaju ustugi swiadczone przez robotnikdw nisko
wykwalifikowanych. A wiec techniczne, sanitarne albo gastronomiczne. One zostaty
sprywatyzowane juz nawet nie w sposéb petzajqcy, ale wrecz galopujqcy. Wiekszos¢ in-
stytucji publicznych juz dawno zdecydowata sie na outsourcing tego typu ustug. Sprzq-
taczki zatrudnione sq przez firme zewnetrzngq, jedzenie dostarcza do przedszkola firma
zewnetrzna, podobnie z pracami konserwacyjnymi czy ochroniarskimi. To wyjgtkowo
okrutna metoda ciecia kosztéw w administracji publicznej. Bo uderzajqca w najstabszq
inajgorzej zorganizowangq czes¢ pracownikéw, ktdrych nie broniq indywidualne umie-
jetnosci. Mato sie tez nimi interesujq zwiqzki zawodowe i tatwo wypychac ich na niestate
formy zatrudnienia. Tego typu outsourcing byt zresztq historycznie jednym z pierwszych
przejawéw prywatyzadji ustug publicznych™.

W swojej monografii cytowany badacz omawia historyczne przejawy tego zjawiska,
miedzy innymi pod postacig wprowadzenia w Wielkiej Brytanii obowigzkowego out-
sourcingu okreslonych ustug publicznych (w tym ustug cateringowych, sprzatania
czy odbierania odpadéw) na szczeblu lokalnym i w stuzbie zdrowia w ramach CCT
systemu (Compulsory Competitive Tendering)*. Juz sam kontekst (lata 80. w Wielkiej
Brytanii) czeSciowo zdradza genealogie rozwoju owego zjawiska, napedzanego neo-
liberalnym podejsciem do stosunkéw spoteczno-ekonomicznych i panistwa, ktére —
wedle tejze perspektywy — powinno by¢ optymalnie oszczedne i czerpac jak najwie-
cej z sektora prywatnego. Ta wiara trafita z czasem do Polski, gdzie sie zadomowita.

Instytucje panstwa i sposéb w jaki realizuja zamdwienia publiczne moga odegrac
duza role w ksztattowaniu stosunkéw gospodarczych w wybranych branzach.
Zwiaszcza tych, w ktérych zamoéwienia publiczne stanowig znaczng czes¢ rynku. Jak
czytamy na stronie Fundacji Centrum CSR monitorujacej spoteczny aspekt zamé-
wien publicznych: ,w niektérych branzach zamédwienia publiczne stanowiq ogromnq
czesc rynku —w branzy ochroniarskiej 40 proc., natomiast w ustugach sprzqtania jest to
az 60 proc. rynku. Sprawia to, ze zamdwienia ten rynek ksztattujq i to, w jaki sposéb sq
realizowane, wptywa na wszystkie firmy omawianej branzy. Ostra konkurencja cenowa
pomiedzy firmami, jakiej domagaty sie publiczne instytucje sprawita, Ze radykalnie po-
gorszyty sie warunki pracy w tych sektorach. Trzeba to zmienic i stosowanie spotecznie
odpowiedzialnych zamdwier publicznych moze w tym znaczqco poméc™.

3 http://forsal.pl/artykuly/829351,pelzajaca-prywatyzacja-panstwo-zwija-sie-tam-gdzie-nikt-tego-
nie-kontroluje.html (dostep: 24 czerwca 2015 r.)

*D. Szescito, Rynek. Prywatyzacja. Interes Publiczny, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
2014, s.61.

5 http://www.centrumcsr.pl/wszyscy-tracimy-na-braku-zrownowazonych-zamowien-publicznych-
czyli-dlaczego-organizacje-pozarzadowe-powinny-sie-nimi-interesowac/ (dostep: 22 czerwca 2015r.)
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Sektor ustug zwigzanych z utrzymaniem czystosci szczegdlnie gteboko podlega
procesom outsourcingu, takze ze strony prywatnych przedsiebiorstw, ktére nie
zatrudniajg lub wrecz zwalniajg whasny personel sprzatajacy i zlecaja zadania sprza-
tania firmom zewnetrznym, wyspecjalizowanym w tego typu zadaniach. Jak wynika
zraportu Dojrzatos¢ outsourcingowa polskich przedsiebiorstw, 54 proc. firm korzysta
zoutsourcingu w tym zakresie. Gléwnym powodem jest szukanie redukgcji kosztéw.
Z podobnych powodéw na outsourcing decyduja sie instytucje publiczne, nie tylko
w kwestii sprzatania, ale tez ochrony oséb i mienia. Szukaniu oszczednosci towarzy-
szy nierzadko wyzbycie sie poczucia odpowiedzialnosci za standardy zatrudniania
pracownikéw.

>>1.2. SKUTKI UDZIELANIA ZAMOWIEN
PUBLICZNYCH DLA PRACOWNIKOW TECHNICZNYCH
- ZARYS WAZNIEJSZYCH ZAGROZEN

Jak czytamy w artykule na portalu Strefa Biznesu w wojewddztwie tédzkim: , Prze-
targ na ochranianie tédzkiego Urzedu Wojewddzkiego wygrata firma Atos z todzi.
Okazuje sie, ze nie wszyscy ochroniarze firmy Atos sq zatrudniani na podstawie umoéw
o prace. Niektérzy podpisujq z firmg umowy-zlecenia. Co na to urzqd? - Startujgcy
w przetargu muszq spetnia¢ wymagania formalne w stosunku do ustugodawcy — zazna-
cza Krzysztof Sztrajber z gabinetu wojewody tédzkiego. — To rolq tej firmy jest, w jakiej
formie zatrudnia pracownikdw, to nie jest nasza rola™. Ta wypowiedz ilustruje fakt, ze
outsourcing ustug technicznych moze stanowic zagrozenie dla pracujacych i pozby-
wanie sie odpowiedzialnosci przez instytucje publiczne, ktére powinny poruszac
sie w pewnym porzadku normatywnym wyznaczonym m.in. przez Konstytucje.
W branzy ochroniarskiej szczegélnie czeste sg przypadki odchodzenia od umowy
o prace. Jak podaje Stawomir Wagner, prezes zarzagdu Polskiej Izby Ochrony — okoto
70 proc. pracuje na umowach zlecenia (w tym umowy taczone, czyli cze$¢ swiad-
czona na umowie o prace, a czes¢ w ramach zlecenia). Jak dodaje - ,Zamawiajgcy
dzielq zamdwienia na czesci o wartosci nizszej niz podlegajqca prawu zamdwier pu-
blicznych i robig zamdwienia z wolnej reki na zasadzie zapytania ofertowego. | tu cena
jest niestety ciggle jedynym kryterium".

¢ http://www.strefabiznesu.dzienniklodzki.pl/artykul/ochroniarze-i-sprzataczki-na-smieciow-
kach (dostep: 24 czerwca 2015r.)

7 http://www.wnp.pl/artykuly/,250774.html (dostep: 24 czerwca 2015 r.)



Wydaje sie, ze jest jeszcze jeden ,spoteczny” powdd podjecia dyskusji na temat
tego trendu wihasnie w odniesieniu do praw i intereséw pracownikédw wspomnia-
nych branz. Jako ze zasadniczo nie naleza oni do klasy sredniej i wyzszej, ich pro-
blemy sg rzadko poruszane w debacie publicznej. Réwniez fakt, ze wykonywane
przez nich czynnosci nie zawieraja sie w rdzeniu dziatalnosci instytucji, w ramach
ktérych wykonuja swoja prace, prowadzi do tego, ze odbiorcy ustug oferowanych
przez publiczne instytucje (jak szkota czy szpital) czesto nie odczuwajg wprost skut-
kéw outsourcingu, ani nawet tamania praw pracowniczych przy tej okazji. Jednakze
wptyw ten na jakos¢ i dostepnos¢ swiadczen zachodzi, cho¢ nie zawsze jest oczy-
wisty (pokazemy w dalszej czesci na przyktadzie outsourcingu ustug gastronomicz-
nych wprowadzanego w miejsce szkolnych stotéwek z zatrudnionymi przez szkote
kucharkami). W efekcie sSwiadomos¢ poruszanych tu zjawisk — mimo ich skali i gtebi
- nie jest powszechna, co utrudnia zmierzenie sie z nimi.

Nalezy tez doda¢, ze zazwyczaj dos¢ waski zakres dotychczas nabytych kwalifi-
kacji przez osoby wykonujace tego typu prace skutkuje tym, ze w realiach rynku
pracy mato przychylnego dla pracownikéw niewykwalifikowanych naruszenie ich
praw np. w ramach realizacji zaméwienia publicznego zostawia wiele z nich bez
zabezpieczenia i perspektyw. Pauperyzacja oséb o niewysokich kwalifikacjach jest
jednym ze zjawisk towarzyszacych wzrostowi i utrwalaniu nieréwnosci dochodo-
wych w krajach rozwinietych. Coraz bardziej Swiadomi spotecznych, ekonomicz-
nych i politycznych kosztéw pogtebiajacego sie rozwarstwienia w obrebie spote-
czenstw, a takze duszenia krajowego popytu przez ograniczenie konsumpcji oséb
na dolnych szczeblach struktury ekonomicznej, powinnismy szukaé sposobow na
tagodzenie problemu m.in. poprzez podnoszenie standardéw zycia i pracy oraz
bezpieczenstwa zatrudnienia oséb wykonujacych zajecia nisko wyceniane na ryn-
ku. Szczegdlna podatnos¢ przedstawicieli tego sektora na naduzycia wigze sie zich
niska sita przetargowa i znaczng ,zastepowalnoscig” w stosunkach pracy, zwtaszcza
tam gdzie wystepuje wysokie bezrobocie i niskie zabezpieczenie z tytutu bycia do-
tknietym tego rodzaju ryzykiem socjalnym. W Polsce tego typu warunki ewident-
nie zachodza - stopa bezrobocia jest wcigz wysoka (zwtaszcza w poszczegdlnych
grupach spotecznych i wiekowych), a dostep do zasitkéw dla bezrobotnych i ich
wysokos¢ bardzo skromne, przez co wiele 0séb o niskim statusie moze godzic sie
na nawet $mieciowe zatrudnienie (junkjobs), nie znajdujac alternatywy. Tymczasem
pracodawca, ktéry nie przestrzega standarddw pracy i szuka w nich pola oszczed-
nosci, nie bedzie sktonny dba¢ o takiego pracownika, mogac zastapi¢ go innym.
Niemata role odgrywa tu takze system zamoéwien publicznych. W sytuacji, gdy cena
odgrywa kluczowa role w wyborze ofert, stawia to w korzystnej sytuacji tych, ktérzy
oszczedzajg na prawach pracowniczych. W przypadku ustug takich, jak sprzatanie



czy ochrona trudno o znaczace réznice w jakosci czy wydajnosci swiadczonych
ustug, wiec decydujace okazujg sie standardy pracownicze i ich koszty. Podmioty,
ktére zatrudniaja wedle pewnych standardéw, np. w oparciu o umowe o prace lub
chociaz zlecenie, od ktérego odprowadza sie sktadki na zabezpieczenie zdrowotne
(choci tak w Swietle prawa jest to nieuzasadnione w odniesieniu do branzy ustug
sprzatajacych), staja w gorszej pozycji wobec tych, ktérzy oferuja bezposrednio
wykonujacym prace na przyktad umowe o dzieto. Staja sie mniej konkurencyjni,
a biorac pod uwage znaczenie zamdéwien publicznych w krajowej gospodarce (na
poziomie blisko 10 proc. PKB) taki mechanizm prowadzi do dumpingu ptacowego
na szerszg skale i obnizenie standardéw w rodzimych stosunkach pracy.

Chodzi tu nie tylko o ptace, ale o pozaptacowe koszty, ktére mozna ograniczac
obchodzac Kodeks Pracy i oferujgc wykonawcom umowy $mieciowe (czyli bez-
prawnie zawarte umowy cywilnoprawne lub samozatrudnienie w miejsce umowy
o prace). W przypadku personelu sprzatajgcego jest to szczegdlnie kuriozalne, gdyz
stato sie niemal emblematem patologii polskiego rynku pracy, na ktérym czesto
wykonujgca rutynowe czynnosci sprzataczka formalnie ,wykonuje dzieto”. Takie
mechanizmy dziataja zaréwno wéwczas, gdy firma korzysta ze sprzatania u siebie,
zleca je w formie outsourcingu innej, jak i wéwczas, gdy to samo czyni instytucja
publiczna (od ktérej moglibysmy oczekiwac wyzszych standardow).

Niektore przypadki famania owych praw ujrzaty swiatto dzienne woéwczas, gdy
nagtosnita je prasa lub staty sie przedmiotem spotecznego protestu. Przyktadem
tego ostatniego jest sprawa 0sdb sprzatajacych budynki Uniwersytetu im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu, ktére w ramach outsourcingu wykonywaty swe stuzbo-
we czynnosci w oparciu o umowe o dzieto za kilkaset ztotych, a firma zatrudniaja-
ca je miesigcami zwlekata z wynagrodzeniem. Wéwczas w obronie tamania spraw
publicznych wystapili dziatacze ze zwigzku zawodowego Inicjatywa Pracownicza,
a takze pracownicy uczelni. Owczesna konfrontacja $rodowiska naukowego z dra-
matem personelu sprzatajacego okazata sie precedensem, ktéry zwrdécit uwage na
problem, ale nie stata sie bezposrednim asumptem do zmiany regulacji i praktyk
na szerszg skale. Wydaje sie, ze tego typu przypadki nie sg incydentalnym, wyrwa-
nym z szerszego kontekstu tamaniem praw, ale czyms co zachodzi (przy znacznym
przyzwoleniu) na okreslonym gruncie prawnym, spoteczno-ekonomicznym, insty-
tucjonalnym i ideologicznym.

Bardzo duza czes¢ ustug sktadajacych sie na krajowa i lokalng polityke spoteczng
réwniez podlega podobnym mechanizmom (wida¢ to cho¢by w ostatniej noweli-
zacji ustawy o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z 2014 roku).



Zaréwno otwarcie instytucji publicznych na konkurencje, jak i orientacja na klien-
ta opiera sie na zatozeniu o pozytywnej roli wyboru publicznego. Zgodnie z tym
zatozeniem tzw. public choice approach wprowadzenie mechanizmu wyboru po
stronie zaréwno odbiorcy ustug (ktéry widziany jest tu jako klient), jak i po stronie
podmiotu publicznego, ktéry wybiera wykonawce, stymuluje konkurencje, ktérej
bedzie towarzyszyto podnoszenie jakosci, efektywnosci i sprawnosci dostarczania
oferowanych produktéw i ustug. Czy jednak jest tak w istocie?

W przypadku tak ztozonych swiadczen jak ustugi medyczne 6w mechanizm rynko-
wy czy quasi-rynkowy nie bedzie zachodzit zgodnie z modelem, m.in. ze wzgledu
na asymetrie informacji. Co jednak mozemy powiedzie¢ o stosunkowo prostych
ustugach jak sprzatanie, ochrona czy przygotowanie positkow?

Choc¢ tu zaburzenia mechanizmu rynkowego nie zachodza w takim stopniu, nadal
moze nie by¢ osiggany cel jakosciowy (konkurencja moze sie odbywac w oparciu
o warto$¢ cenowg, a nie jakos¢, ktéra bywa poréwnywalna miedzy réznymi pod-
miotami), a ponadto moga pojawi¢ sie skutki uboczne konkurowania niska ceng
przez podmioty niepubliczne starajagce sie o publiczne zamoéwienie. Przedstawiciel
firmy zatrudniajacej personel sprzatajacy powiedziat autorowi, ze zbyt duza niesta-
bilnos$¢ zatrudnienia kadr sprzatajacych poprzez oferowanie im uméw o dzieto i to
o niskich stawkach, powoduje ogromna rotacje pracownikéw. W przypadku sprza-
tania duzych przestrzeni/budynkéw ciggta zmiana oséb wykonujacych czynnosci
powoduje, ze muszg sie oni wdrozy¢ w prace w danym miejscu, rozpoznac teren,
podzieli¢ obowigzki w grupie, co zmniejsza wydajnos¢ pracy w jednostce czasu.

Oproécz tego pojawiaja sie koszty spoteczne (i w konsekwencji nieraz takze ekono-
miczne) destabilizacji statusu i warunkdéw zatrudnienia tychze oséb, a nieraz wrecz
tamania ich praw. Owe ukryte badz odtozone w czasie koszty mozna zrekonstru-
owac na podstawie ogdlnej charakterystyki zatrudnienia niestandardowego.

Tzw. ,u$mieciowienie” rynku pracy szczegélnie uderza w finanse stuzby zdrowia
i systemu zabezpieczenia spotecznego. Brak odprowadzania sktadek to mniejsze
wptywy Funduszu Ubezpieczen i Narodowego Funduszu Zdrowia. Oprécz tego
istniejg koszty ekonomiczne, ktére wyptywaja posrednio z obciagzen i zagrozen
dotykajacych osoby pracujace poza kodeksem pracy. Niestabilnos$¢ i brak ochro-
ny zatrudnienia skutkuje wiekszym poziomem stresu i ryzykiem przeciazenia, co
odbija sie na stanie zdrowia, ktérego koszt pogorszenia cze$ciowo poniesie stuzba
zdrowia, a posrednio takze system gospodarczy i finanse publiczne jako catos¢
w zwigzku z utraconymi mozliwosciami pracy w dtuzszej perspektywie (tzw. koszty
alternatywne). Ponadto brak stabilnosci zyciowej i zdolnosci kredytowej opdznia
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lub wrecz uniemozliwia decyzje prokreacyjne, przez co w dtuzszej perspektywie
przyspiesza sie proces starzenia sie spoteczenstwa grozacy zachwianiem pirami-
dy wieku. A to réwniez jest trudne do udzwigniecia przez system zabezpieczenia
spotecznego.

Biorac pod uwage powyzsze okolicznosci wida¢, ze tzw. zatrudnienie Smieciowe,
czesto traktowane jako sposdb na ograniczenie kosztow, w dtuzszej perspektywy
niesie jeszcze wieksze koszty — cho¢ odtozone w czasie i ponoszone przez inne
segmenty sektora publicznego. Ich identyfikacja i uswiadomienie na szersza skale
wydaje sie wazne jako dodatkowy argument na rzecz przeciwdziatania ze strony
panstwa i jego instytucji praktykom nielegalnego zatrudnienia pozakodeksowego
przez wykonawcéw zamowien publicznych.

Obok powyzszych argumentéw odwotujacych sie do racji ekonomicznych i spo-
tecznych, sktaniajg ku temu takze zapisy ustawy zasadniczej. W artykule 24 Kon-
stytucji poswieconym zasadom polityki pafnstwa czytamy, ze ,Praca znajduje sie
pod ochronq Rzeczypospolitej Polskiej. Paristwo sprawuje nadzér nad warunkami wy-
konywania pracy”. Oprécz tego do ochrony praw pracowniczych odnoszg sie takze
inne przepisy Konstytucji. Miedzy innymi artykut 65, w ktérego punkcie czwartym
czytamy, ze ,minimalna wysokos$¢ wynagrodzenia za prace lub sposéb ustalania tej
wysokosci okresla ustawa takze art. 66 i art. 67"

Art. 66 ust. 1i 2 Konstytucji stanowi, ze:

1. Kazdy ma prawo do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy. Sposéb re-
alizacji tego prawa oraz obowiazki pracodawcy okresla ustawa.

2. Pracownik ma prawo do okreslonych w ustawie dni wolnych od pracy i corocz-
nych ptatnych urlopéw; maksymalne normy czasu pracy okresla ustawa.

Natomiast art. 67 Prawa do Zabezpieczenia Spotecznego stanowi, ze:

1. Obywatel ma prawo do zabezpieczenia spotecznego w razie niezdolnosci do
pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po osiagnieciu wieku emery-
talnego. Zakres i formy zabezpieczenia spotecznego okresla ustawa.

2. Obywatel pozostajacy bez pracy nie z wtasnej woli i niemajacy innych srodkéw
utrzymania ma prawo do zabezpieczenia spotecznego, ktérego zakres i formy okre-
$la ustawa.

Przepisy te wskazuja, ze okreslone standardy pracy sg pod konstytucyjna ochrona,
a na panstwie cigzy obowiazek dbania o to, by owa ochrona byta respektowana.
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Przepisy daja podstawe do oczekiwan, ze beda podejmowane kroki w celu prze-
ciwdziatania praktykom zastepowania umowami cywilnoprawnymi uméw o prace,
a zwlaszcza tolerowania tego przez administracje panstwowa w kontekscie zamo-
wien publicznych.

W kontekscie szerszej problematyki outsourcingu ustug technicznych przez insty-
tucje publiczne szczegdblne znaczenie ma zastepowanie stotéwek szkolnych pro-
wadzonych przez dang placéwke cateringiem. O specyfice tego obszaru swiadczy
to, ze praktyki te - obok zagrozen dla personelu gastronomicznego zatrudnionego
w danej szkole oraz potencjalnie pracownikéw zatrudnionych do ustug cateringo-
wych — moga takze uderzy¢ w interes samych odbiorcédw positkéw, czyli ucznidw,
zwiaszcza tych ubozszych.

Problem prywatyzacji stotéwek jest czescig szerszego zjawiska prywatyzadji i ko-
mercjalizacji sektora o$wiaty. Zjawisko to ma rézne oblicza poczynajac od przeka-
zywania szkét podmiotom niepublicznym, i rozwoju szkét prywatnych. Jedli chodzi
o wprowadzenie cateringu jest to o tyle ciekawe zjawisko, ze pokazuje, iz nawet
woéwczas gdy placéwka zostaje prowadzona przez samorzad, a wiec zachowuje
zasadniczo publiczny charakter, logika urynkowienia wkrada sie do sektora pu-
blicznego.

Negatywne zjawiska mogace towarzyszy¢ owym praktykom nastepujace:

1. Utrata pracy przez pracownice kuchni i stotéwek szkolnych. Sa to nieraz ko-
biety w wieku 50+, ktore dotychczasowe zycie zawodowe spedzity wykonujac
prace w tej branzy. Ich szanse na znalezienia innej pracy bywajg ograniczone.

2. Ryzyko, ze firmy zajmujace sie cateringiem zatrudnig mniejsza liczbe oséb niz
ta, ktora pracowata w likwidowanych stotéwkach i/lub na gorszych warun-
kach. Jest to ryzyko wihasciwe outsourcingowi ustug technicznych, ktéremu
poswiecony jest niniejszy raport. W procesie przygotowania positkéw, ktére
nastepnie sg dostarczane do szkét moze dochodzi¢ do tamania praw pracow-
niczych poprzez oferowanie zamiast umoéw o prace uméw cywilnoprawnych.
Z kolei placéwka, ktéra dokonuje wyboru danej oferty, kierujac sie minimali-
zacja kosztéw, moze by¢ bardziej sktonna wybrac tg oferte, ktdra sktadajacy
oszczedzaja wihasnie na prawach pracowniczych. Dodajmy, ze — jak wynika
zraportu Fundacji Centrum CSR - catering jest jednym z tych rodzajéw ustug,
gdzie klauzule spoteczne stosowane sg szczegdlnie rzadko (w poréwnaniu
np. z branza ochroniarska). Cho¢ raport nie uwzgledniat placéwek szkolnych,
ainneinstytucje publiczne (urzedy, uczelnie) jest duze prawdopodobienstwo
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ze takze w rzeczywistosci szkolnej standardy pracownicze nie beda odgry-
waty znaczniej roli przy realizacji zamdwienia. Jak pisata Marcelina Zawisza,
jedna z aktywistek zaangazowanych w obrone stotecznych stotéwek przed
prywatyzacja, w wyniku tego procesu kucharki: ,czesto pracujq na umowach
Smieciowych lub czasowych, zdarza sie, ze wykonujq ponadludzkq prace gotujqc
dla dzieciw szkotach irealizujqc w tym samym czasie zlecenia zzewnqtrz. W kilku
szkotach jedzenie dla dzieci zapewnia firma cateringowa, ktéra stynie z zatrud-
niania pracownikdéw na czarno za 5 zt za godzine pracy i serwowania positkéw
bardzo niskiej jakosci™.

3. Catering positkdw statystycznie prowadzi do wzrostu kosztéw positku pono-
szonych przez rodzicéw ucznia. W przypadku positkéw wydawanych przez
szkolng stotéwke, rodzic ptaci wytacznie za tzw. wsad do kotta (ale juz nie
wynagrodzenie kucharek czy prad i wode wykorzystywane do przygotowa-
nia positku), natomiast gdy positki dostarczane sg z zewnatrz, rodzicéw pfaci
za caty koszt positku. Jest to jeden z powodéw, dla ktérych niektére szkoty
decyduja sie na zastepowanie stotéwek cateringiem. Pozwala to zmniejszy¢
wydatki po stronie szkoty, ale odbywa sie to kosztem uczniéw i ich rodzin, na
ktérych przerzuca sie cze$¢ obcigzen finansowych szkolnego wyzywienia.

Jak pisata Marcelina Zawisza: ,Wedtug danych przedstawionych przez wicepre-
zydenta Wtodzimierza Paszyniskiego, w stotdwkach skomercjalizowanych jeszcze
przed naszq bataliq, ceny wzrosty srednio o 30 proc. W niektérych az o 100 proc. Ale
radni nie chcieli nas stucha¢. A jak wynika z najnowszych danych z dzielnicy Sréd-
miescie za rok szkolny 2012/2013, cena positku w szkotach w ktérych przeprowadzo-
no reorganizacje Zywienia wzrosta srednio o ponad 40 proc. Dla niektérych to zbyt
duzy koszy - nie jest wiec zaskoczeniem, Ze spada liczba wydawanych positkéw™.

4.  Czes¢ ucznidw niezamoznych moze po prostu zrezygnowac z wykupowania
czesci obiadéw (skoro ich koszt rosnie), albo tez przejs¢ na korzystanie z sys-
temu dozywiania w ramach Wieloletniego Programu Dozywiania. Warunkiem
przystapienia do niego jest dochdd w rodzinie nie przekraczajacy 150 proc.
kryterium dochodowego z pomocy spotecznej. Nie wszyscy wiec beda mogli
skorzystac z programu. Ci, ktérzy nie sg zamozni, ale przekraczajg kryterium
dochodowe, albo beda ponosic¢ wieksze niz dotad koszty wyzywienia albo zre-
zygnuja z korzystania z positkdw szkolnym. Moze to sie odbi¢ na zdrowiu dzieci.

8 http://zawisza.nowe-peryferie.pl/2014/09/02/walka-o-stolowki-szkolne-trwa/ (dostep: 24 czerw-
ca2015r)

? Tamze.



5. Wraz z upowszechnieniem sie cateringu, nasila sie problem jakosci positkow
i jej kontroli. Zastapienie szkolnej kuchni dowozem sztywno wydzielonych
racji zywieniowych, nie przygotowanych na miejscu w formie cieptego obia-
du, ogranicza tez mozliwosci dostarczenia cieptego, zdrowego positku nie-
formalnie takze dzieciom, ktére nie maja wykupionych obiadéw. Wskazuja
na to uwage kucharki, z ktérymi sie zetknat autor dziatajac w porozumieniu
o$wiatowym przeciwko likwidacji stotecznych stotéwek, a wskazany mecha-
nizm mozna uznac za nieformalne wypetnienie luk w selektywnym systemie
wsparcia formalnego uczniéw wymagajacych wsparcia'®. Na podobne do-
$wiadczenia wskazuje Marcelina Zawisza piszac: ,Stoféwka szkolna byta naj-
lepszym sprzymierzericem niedozywionych dzieci. Z opowiesci, ktdre ustyszatam
od rodzicéw i pracownic stotéwek, wytaniat sie obraz, w ktérym dzieci, nawet
jezeli nie miaty optaconego positku, zawsze mogty prosic o cieptq zupe i nigdy ze
stotéwki nie wychodzity gtodne™. Jest jeszcze jeden, mato wymierny, aspekt
zjawiska — dotyczacy socjalizacji dzieci. Gdy spozywaja positek przygotowa-
ny na miejscu w szkolnej stotéwce, dzieci nabieraja poczucia ze jedzenie nie
bierze sie znikad, a kto$ pracuje by je przygotowac i wydawaé uczniom. Ten
walor wychowawczy moze zostac utracony, gdy dzieciom bedzie dostarczony
juz gotowy produkt w formie cateringu.

Majac owe problemy na uwadze, wydaje sie, ze nalezy sie zjawisku zastepowania
stotéwek szkolnych cateringiem przygladac. Tam gdzie zmiana sie juz dokonata
i prowadzenie stotéwki moze by¢ trudne (dotyczy to zwtaszcza matych placéwek,
ktérym trudno w ogdle uchowac sie przed likwidacja), nalezy dba¢ by w ramach
cateringu nie byty tamane standardy pracownicze, a takze czuwac¢ nad zachowa-
niem standardéw jakosci i ich kontroli. llos¢ mankamentéw, jakie niesie proces out-
sourcingu ustug gastronomicznych w szkotach, skfania by ograniczy¢ skale tego
zjawiska do minimum. Na bardziej ogéInym poziomie sktania to réwniez ku przeko-
naniu, ze nie zawsze outsourcing bywa korzystny dla realizacji misji danej instytucji
(a w przypadku szkoty na owa misje sktadaja sie nie tylko funkcje dydaktyczne, ale
takze wychowawcze i opiekunicze). Nieraz korzystniejsze spotecznie jest zachowa-
nie klasycznie publicznego charakteru oferowanych przez instytucje ustug i zatrud-
nienie do jej realizacji wiasnych pracownikéw, a nie zlecanie zadarn na zewnatrz.

1% Catering nie zastqgpi stotowki, Dziennik Opinii, z Rafatem Bakalarczykiem rozmawia Urszula Lu-
kierska, 5.04.2012.

" http://zawisza.nowe-peryferie.pl/2014/09/02/walka-o-stolowki-szkolne-trwa/ (dostep: 24 czerw-
ca2015r)



Warto przytoczy¢ i poprzec fragment stanowiska Ogélnopolskiego Porozumienia
Zwiazkéw Zawodowych. Czytamy w nim:

+Szkota powinna by¢ tez miejscem zdrowego zywienia dla najmfodszych, spedzajqcych
W niej coraz wiecej czasu. Tymczasem z dostepnosciq i jakosciq szkolnego wyzywienia
jest coraz gorzej. Mimo protestu rodzicéw, dzieci, pracownikéw i pracownic kuchni po-
stepuje proces komercjalizacji stotéwek szkolnych. W miejscach, gdzie stotdwki prze-
kazano prywatnym ajentom oraz firmom cateringowym, cena obiadu w wiekszosci
szkot wzrosta, jakosc positkéw pogorszyta sie, a liczba wydawanych positkéw spadita.
Miasta oszczedzajq nie tylko na dzieciach, ale tez na pracownikach stotéwek. Utracity
one stabilne zatrudnienie, czesto pracujq na umowach smieciowych lub czasowych.
Kosztem dzieci i pracownikéw zarabiajq tylko prywatni przedsiebiorcy.

Przygotowany w stotéwce obiad to dla wielu uczniéw jedyny ciepty positek w ciqgu
dnia. Istnienie prowadzonej przez szkote stotowki szkolnej jest gwarancjq prawidtowej
realizacji zadan opiekuriczych szkoty. Dlatego niezbedne jest odwrdécenie procesu ko-
mercjalizacji w tym zakresie™.

2 http://partiazieloni.pl/zieloni-z-opzz-chcemy-zdrowszej-szkoly/ (dostep: 24 czerwca 2015 r.)



2. SPOLECZNIE ODPOWIEDZIALNE
ZAMOWIENIA PUBLICZNE
W PRAWODAWSTWIE
MIEDZYNARODOWYM

>>2.1. ZAMOWIENIA PUBLICZNE A WSPARCIE
GRUP DEFAWORYZOWANYCH NA RYNKU PRACY

Potrzeba ochrony standardéw pracy przy zaméwieniach publicznych prowadzi na
trop spotecznie odpowiedzialnych zaméwien publicznych. Z raportu zaméwione-
go przez Komisje Europejska wyptywa wniosek, ze zamoéwienia publiczne moga
takze stuzy¢ realizacji innych celéw niz te bezposrednie, mianowicie ekologicznych,
socjalnych czy zwigzanych z rozwojem innowacyjnosci. Z przeprowadzonego na
uzytek raportu badania metoda ankietowa wsréd wtadz, ktére zawieraty kontakty
wynikato, ze 45 proc., a wiec prawie potowa bierze pod uwage niektére spoteczne
aspekty przy realizowaniu zamoéwien publicznych. Prawie potowa przyznata, ze sto-
suje wymagania spoteczne w dokumentacji, z czego 26 proc. deklarowato, ze robi
to czasami, 14 proc. - regularnie, a 9 proc. tak czesto to jak to mozliwe. Najbardziej
popularne sa one w Wielkiej Brytanii (ponad 80 proc.), w Holandii i Norwegii — oko-
to 70 proc. Najmniej popularne ich uzycie jest w Stowenii i — niestety — w Polsce!™.

Przyktadowe aspekty spoteczne jakie moga byc¢ brane pod uwage pokazuje po-
nizsze zestawienie:

Mozliwosci zatrudnienia

» promocja zatrudnienia mtodziezy

» promocja réwnosci ptci (np. work-life balance, przeciwdziatanie
segregacji i dyskryminacji ze wzgledu na ptec)

» promocja zatrudnienia dla oséb dtugotrwale
bezrobotnych i dla starszych pracownikéw

3 Bardziej pogtebiony wywdd na temat spoteczno-ekonomicznych konsekwencji naduzywania
umoéw cywilnoprawnych przedstawitem podczas wystapienia ,Spoteczne konsekwencje uméw
cywilnoprawnych” na konferencji ,Nietypowe formy zatrudnienia - fakty i mity”, Warszawa 6 mar-
ca 2013 r. Zapis wystapienia mozna przeczyta¢ w: R. Bakalarczyk, Smieciowe zycie na $mieciowej
umowie. Spoteczne konsekwencje uméw cywilnoprawnych, w: Nowy Obywatel nr 15 ( 66).
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dziatania na rzecz os6b z grup defaworyzowanych
(np. migranci, przedstawiciele mniejszosci etnicznych,
0s6b o niskim poziomie wyksztatcenia)

promocja zatrudnienia 0séb z niepetnosprawnosci, miedzy
innymi poprzez stworzenie odpowiednich warunkdéw pracy

Godziwa praca

zgodnos¢ ze standardami zatrudnienia
odpowiednia ptaca

bezpieczenstwo pracy i zdrowie
dialog spoteczny

dostep do szkolen

réwnos¢ ptci i brak dyskryminacji

dostep do zabezpieczenia socjalnego.

Zgodnos¢ z prawami socjalnymi i pracowniczymi

»

»

zgodnos¢ z krajowym ustawodawstwem

zgodnosc¢ z zasada rownego traktowania kobiet i mezczyzn, wtgcznie

z zasada réwnej ptacy za prace tej samej wartosci i promocji rownosci pici
zgodnos¢ z zasadami zdrowia zawodowego i bezpieczenstwa

zwalczanie dyskryminacji innych grup (np. ze wzgledu

na wiek, niepetnosprawnosc, rase, religie, seksualng
orientacje etc.) oraz tworzenie réwnych szans.

Spoteczna inkluzja i promowanie organizacji ekonomii spotecznej

»

rowny dostep do publicznych zaméwien dla firm ktérych wtoscianami
lub pracownikami sg osoby z grup mniejszosciowych - np.
kooperatyw, przedsiebiorstw spotecznych i organizacji non-profit

promocja zatrudnienia wspomaganego dla oséb
z niepetnosprawnosciami, wtgczajac w to takze otwarty rynek pracy.
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Dostepnosc i projektowanie uniwersalne

» obowigzkowe zapewnianie technicznych udogodnien
w celu zabezpieczenia dostepu dla 0s6b z niepetnosprawnosciami
(np. w ramach publicznych ustug, budynkéw, transportu oraz
débr i ustug zwigzanych z nowoczesnymi technologiami.

Etyczny handel

» mozliwos¢, przy okreslonych warunkach, uwzgledniania zagadnien
zwigzanych z etycznym handlem w specyfikacji warunkéw zaméwienia.

Istnieje cate spektrum aspektéw spotecznych, ktére moga by¢ brane pod uwage
przy zamowieniach publicznych, ktére uznaliby$my za spotecznie odpowiedzialne.
Widac¢ wyraznie, ze duze znaczenie w tym zestawieniu przypisano zagadnieniom
pracy i zatrudnienia, ktére tez s w centrum uwagi w niniejszym opracowaniu. Po-
nadto to wtasnie te aspekty sg najczesciej stosowane wsrdd krajow EU.

Jak wynika z danych Komisji Europejskiej, najbardziej popularnym spotecznym aspek-
tem w zaméwieniach publicznych okazata sie ,promocja zatrudnienia” i ,promocja
godziwej pracy”. Inne wazne motywy to ,wtaczenie spoteczne” (social inclusion)™.

>>2.2. ZAMOWIENIA PUBLICZNE A ROZWO)
PODMIOTOW EKONOMII SPOLECZNEJ

Kluczowym mechanizmem, przy pomocy ktérego realizowane sa spotecznie od-
powiedzialne zamdwienia spoteczne, sg tzw. klauzule spoteczne, czyli okreslenie
w warunkach zamoéwienia ,spotecznych” kryteriéw, jakie musza by¢ uwzglednione
przez wykonawcédw zamdwienia. Na marginesie mozna doda¢, ze klauzule spo-
teczne bywajg traktowane nie tylko jako sposéb na realizacje pewnych celéw so-
cjalnych, ale i rozwéj podmiotéw ekonomii spotecznej, w tym przedsiebiorczosci
spotecznej, ktére ze swej natury realizuja cele spoteczne.

Nie dziwi wobec tego fakt, ze zwilaszcza Srodowiska reprezentujace ten sektor sg
szczegolnie zainteresowane gromadzeniem wiedzy o dobrych praktykach i promo-
waniem zaréwno rozwigzan jak i best practices z tego obszaru®™. Majac na uwadze
ograniczony zasieg ekonomii spotecznejw polskiej gospodarce, jak i duzy potencjat

“W. Kahlenborn, C. Moser, J. Fridal, M. Essig, Strategic Use of Public Procurement in Europe - Final
Report to th EuropeanCommission, Berlin 2011.

> Tamze.
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podmiotéw zaliczanych do tej kategorii w kreowaniu tzw. aktywnej polityki spo-
tecznej, promocja klauzul spotecznych jako instrument wzmacniania tego sektora,
wydaje sie takze pozadana.

»,Gospodarke spotecznq na szczeblu UE kreujq, promujq i wspierajq zgodnie z przystugu-
jgcymiim uprawnieniami, jej podstawowe instytucje: Rada Europejska, Rada Unii Euro-
pejskiej Parlament Europejski, Komisja Europejska oraz dwa podmioty opiniodawczo-
-doradcze: Komitet Ekonomiczno-Spofeczny oraz Komitet Regionéw™'6. Doktadniejszy
opis tego jak poszczegdlne instytucje unijne promujg gospodarke spoteczna znaj-
dujemy w przytoczonym artykule. Ich wielo$¢ dowodzi roli jaka odgrywa ona we
wspolnotowej agendzie na temat rozwoju spoteczno-ekonomicznego. Moze takze
to by¢ wazny punkt odniesienia dla tych srodowisk i instytucji, ktére zainteresowa-
ne sg urzeczywistnianiem wartosci europejskich, a konkretnie tego co okreslamy
mianem Europejskiego Modelu Spotecznego, takze w Polsce. Ze wzgledu na uwa-
runkowania historyczne, ekonomiczne i spoteczne rozkwit tego sektora wymaga
silnych bodzcéw po stronie polityki publicznej. W tym kontekscie warto wspomniec
uchwalony w 2014 roku przez rzad Krajowy Program Rozwoju Ekonomii Spotecznej,
ktory zaktada upowszechnianie klauzul spotecznych i wiaczenie ich do krajowej
i lokalnej polityki publicznej. Wydaje sig, ze prospoteczne zasady i praktyki realizacji
zamowien publicznych (np. poprzez stosowne klauzule) moga wtasnie stymulowac
rozwdj tego podmiotéw ekonomii spotecznej, ktérym nieraz trudno odnalez¢ sie
w ramach czysto rynkowej konkurencji. Gdyby stosowac prospoteczne podejscie
w zamoéwieniach publicznych, woéwczas nie tylko ograniczytoby to pojawianie i po-
gtebianie problemdw spotecznych jakie towarzysza tamaniu praw pracowniczych
i dumpingu ptacowego, ale bytoby jednym ze sposobdéw na budowanie bardziej
inkluzywnych (wtgczajacych) stosunkéw spoteczno-gospodarczych w kraju.

>>2.3. PRAWODAWSTWO KOMISJI EUROPEJSKIEJ

Wazne, ze uwzglednianie spotecznych aspektéw w zamoéwieniach publicznych cie-
szy sie deklarowanym poparciem duzej czesci opinii publicznej w krajach europej-
skich. Jak wynika z danych Eurobarometru jedynie 13 proc. indagowanych uznato,
Ze najnizsza cena powinna by¢ najwazniejszym czynnikiem branym pod uwage
przy zamowieniach publicznych. Wiekszos¢ natomiast opowiedziata sie za tym,
zeby najlepsza oferta byta wybierana na podstawie zestawu czynnikéw obejmuja-
cych aspekty cenowe, socjalne i Srodowiskowe. Wiekszo$¢ Europejczykdw (w tym

'6 Por. publikacje na portalu ekonomiaspoteczna.pl czy strona www.klauzulespoteczne.pl.
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Polakéw) opowiedziato sie za uwzglednianiem aspektéw socjalnych nawet, gdyby
przetozyto sie to na wzrost kosztéw realizacji zaméwienia (Europejska Komisja).

Czy deklarowane poparcie przektada sie na praktyke legislacyjna w europejskich
krajach?

Jak mozna byto przeczyta¢ w uzasadnieniu do nowelizacji Ustawy o Zamoéwieniach
Publicznych:

»Z analiz wynika, iz co do zasady stosowane sq dwa typy rozwiqzan:

» pozostawienie zamawiajgcym petnej swobody wyboru pomiedzy
kryterium oferty najkorzystniejszej ekonomicznie a kryterium ceny, tak
jak przewidujq to dyrektywy w sprawie zaméwier publicznych,

» wprowadzenie w ustawodawstwie krajowym przepiséw
w pewnym stopniu ograniczajqcych zastosowanie kryterium
cenowego jako jedynego kryterium oceny ofert.

Wsréd panistw europejskich przewaza pierwsza z opcji. Na pozostawienie swobodnego
wyboru instytucjom zamawiajgcym zdecydowato sie dziesie¢ sposréd analizowanych
krajéw UE: Wielka Brytania, Butgaria, Cypr, Czechy, Dania, Finlandia, Litwa, Stowacja,
Szwecja, Wegry. W niektérych sposréd tych paristw korzystanie z kryterium oferty naj-
korzystniejszej ekonomicznie jest elementem dobrej praktyki, natomiast pojedyncze
parnistwa zdecydowaty sie na wprowadzenie pewnych ograniczeri w odniesieniu do kry-
terium cenowego w zamdwieniach ponizej progéw unijnych. Na wprowadzenie regula-
¢ji prawnych wskazujqcych na preferencje w kierunku kryterium oferty najkorzystniej-
szejekonomicznie zdecydowato sie natomiast siedem sposréd analizowanych paristw:
Niemcy, Estonia, totwa, Francja, Hiszpania, Portugalia, Stowenia™. | dalej: ,Niektdre
Z nich, jak, Francja czy Portugalia, zastosowaty rozwigzanie ograniczajqce zastoso-
wanie kryterium cenowego tylko do okreslonych przypadkdw, inne, jak np. Hiszpania
czy Stowenia, wprowadzity obowiqzek stosowania kryterium ceny najkorzystniejszej
ekonomicznie do pewnych rodzajéw zamdwien(...)"®.

7K. Giebicka, Gospodarka spoteczna w dokumentach Unii Europejskiej, w: M. Grewiriski, M. Rymsza
(red.), Polityka aktywizacji w Polsce. Ustugi reintegracji w sektorze gospodarki spotecznej, WSP, War-
szawa 2011, s. 60.

'8 Uzasadnienie do ustawy z dnia 29 sierpnia 2014 r. o zmianie ustawy Prawo Zamdwien Publicznych.
Druk sejmowy nr 1653 z 2013 r: cyt. za: Michat Kania, Zamdwienia publiczne. Partnerstwo Publiczno-
-prywatne. Koncesje na roboty budowlane lub ustugi w prawie polskim. Wydawnictwo Difin, Warszawa
2014, s.61.
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Réwniez Unia Europejska od dawna w swych regulacjach podejmuje zagadnienie
zamoéwien publicznych, a w ostatnich latach réwniez ich pracowniczego i socjal-
nego wymiaru. Zaangazowanie UE w ten obszar wigze sie z duzym znaczeniem
zamoéwien publicznych i potrzebie ich harmonizacji. Jak czytamy w jednym z opra-
cowan na ten temat:

~Regulacje dotyczqce zamdwier publicznych stanowiq jeden z podstawowych instru-
mentéw, ktéry ma urzeczywistnic postulaty zwigzane ze wspélnym rynkiem Unii Euro-
pejskiej. Poczqtki regulacji unijnych dotyczqcych zaméwieri publicznych siegajq lat sie-
demdZziesigtych ubiegtego wieku. Regulacja zaméwier publicznych w Unii Europejskiej
zawarta zostata przede wszystkim w prawie wtérnym, a mianowicie w dyrektywach
Parlamentu Europejskiego i Rady ™.

Celem owych dyrektyw jest harmonizacja krajowych regulacji w zakresie udzielania
zamoéwien publicznych. Dotychczas kluczowe na poziomie wspélnotowym byty
dwie dyrektywy z 2004 roku, a wiec wtasnie w czasie akcesji Polski do UE: - Dyrek-
tywa 2004/18/WE i Dyrektywa 2014/17 WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
31 marca 2004 roku.

1. Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 2004 r.
w sprawie koordynacji procedur udzielania zaméwien publicznych na robo-
ty budowlane, dostawy i ustugi (Dz.U.L 134) - tzw. dyrektywa klasyczna, re-
gulujaca procedury udzielania zamoéwien publicznych przez zamawiajacych
klasycznych.

2. Dyrektywa 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca
2004. koordynujaca procedury udzielania zaméwien przez podmioty dziata-
jace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug poczto-
wych (Dz. U L 134) - tzw. dyrektywa sektorowa, regulujaca procedury udzie-
lania zamoéwien publicznych przez instytucje zamawiajace, przedsiebiorstwa
publiczne lub podmioty korzystajace z praw szczegélnych lub wytacznych,
ktére prowadza dziatalno$¢ w sektorach gospodarki wodnej, energetyki,
transportu lub ustug pocztowych.

W pierwszej dekadzie XXI wieku miata jednak miejsce dyskusja nad reforma wspol-
notowego prawa dotyczacego zamdwien publicznych, czego owocem byto przy-
jecie dwdch nowych dyrektyw. Sa one nastepujace:

' M. Kania, Zamédwienia publiczne. Partnerstwo Publiczno-prywatne. Koncesje na roboty budowlane
lub ustugi w prawie polskim, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2014, s. 37.
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Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r.
w sprawie zaméwien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz.U. EU L
94/243) zwana Nowa Dyrektywa Klasyczng oraz dyrektywa 2014/2015/EU z dnia 26
lutego 2014 r. w sprawie udzielania zamoéwien przez podmioty dziatajace w sekto-
rach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych, uchylajaca
dyrektywe 2004/17/WE (Dz. U. EU L 94/243).

Z naszego punktu widzenia kluczowe sg te jej fragmenty, ktére odnosza sie do
aspektéw spotecznych (w tym zwilaszcza pracowniczych) w zaméwieniach publicz-
nych. Wydaje sie, Zze nowa dyrektywa mocniej akcentuje respektowanie standardéw
prawa socjalnego, prawa pracy i ochrony srodowiska. Przekonujemy sie o tym juz
w preambule, a takze w dotyczacym ogélnych zasad prawa zaméwien publicznych
artykule 18. Jak czytamy w preambule: ,,z mysig o odpowiednim uwzglednieniu wy-
mogow srodowiskowych, spotecznych i wymogdw dotyczqcych pracy w procedurach
udzielania zamdwien publicznych, jest rzeczq szczegdlnie istotng by paristwa czton-
kowskie i podmioty zamawiajqce podjety stosowne srodki celu zapewnienia przestrze-
gania obowiqzkdw w dziedzinie prawa ochrony srodowiska, prawa spotecznego i pra-
wa pracy, ktére majq zastosowanie w miejscu wykonywania robét budowlanych lub
Swiadczenia ustug i ktére wynikajq z przepiséw ustawowych i wykonawczych, dekretéw
i decyzji zaréwno na szczeblu krajowym, jak i unijnym, a takze z uktadéw zbiorowych,
pod warunkiem Ze takie przepisy i ich stosowanie sq zgodne z prawem unijnym”. Z ko-
lei art. 18 zobowigzuje panstwa cztonkowskie do podejmowania dziatan na rzecz
zapewnienia, ze wykonawcy przy realizacji zamoéwien beda przestrzegali obowiagz-
kow w zakresie prawa pracy, prawa socjalnego i ochrony srodowiska na podstawie
przepiséw unijnych, krajowych, uktadéw zbiorowych a takze miedzynarodowego
prawa pracy, ochrony srodowiska i socjalnego. Konkretyzacja tych przepiséw jest
art. 57 ust. w ktérym zawarty zostat katalog przestanek na podstawie ktérych moz-
na wykluczy¢ wykonawcédw. Owo wykluczenie zajs¢ moze wéwczas, gdy mozliwe
jest wykazanie, ze wykonawca narusza zasady w dziedzinie prawa pracy, prawa
socjalnego i ochrony $rodowiska, na gruncie przepiséw prawa unijnego, krajowego,
uktadéw zbiorowych czy prawa miedzynarodowego.

Choc¢ przepis ten wskazuje, ze aspekty pracownicze moga by¢ nie tylko uwzglednia-
ne, ale wrecz rozstrzygajace przy zleceniu zaméwienia, ich fakultatywny charakter
(oparty na dobrowolnosci) stosowania owej klauzuli moze prowadzi¢ do tego, ze
jej realne zastosowanie w poszczegdlnych krajach (@ w ramach poszczegdlnych
krajéw w poszczegdlnych instytucjach) bedzie zréznicowany.

Oproécz tego w nowej dyrektywie klasycznej na uwage zastuguje takze art. 20, zgod-
nie z ktérym mozliwe jest zastrzezenie przez panstwa cztonkowskie prawa udziatu
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w postepowaniu o zamoéwienia publicznego dla zaktadéw pracy chronionej oraz
wykonawcow, ktérych gtéwnym celem jest spoteczna i zawodowa integracja oséb
niepetnosprawnych lub oséb defaworyzowanych, lub moga przewidzie¢ mozli-
wosci realizacji takich zaméwien w ramach programoéw zatrudnienia chronionego,
pod warunkiem Ze co najmniej 30 proc. oséb zatrudnionych przez te zaktady, przez
tych wykonawcéw lub w ramach tych programéw stanowia pracowniczy niepet-
nosprawni lub pracownicy defaworyzowani.

Jak piszg Szescito, Szwast i Szwed ,Nowa dyrektywa klasyczna powinna zostac im-
plementowana do polskiego porzqdku prawnego do kwietnia 2016 r. Wedle zapowie-
dzi Urzedu Zamdwien Publicznych, zakres zmian wymaganych przez nowq dyrektywe
klasyczng bedzie na tyle szeroki, Ze niezbedne bedzie przyjecie nowej ustawy — Prawo
zamowien Publicznych, zamiast obowiqzujqcej regulacji”®.

Mozna postawic teze, ze ewolucja prawa wspolnotowego wyrazonego w dyrek-
tywach zmierza w kierunku silniejszego uwzglednienia aspektéw spotecznych,
pracowniczych i sSrodowiskowych w zaméwieniach publicznych. Harmonizacja
wzgledem nich polskiego prawa daje nadzieje na wzmocnienie instrumentéw
stuzacych budowaniu bardziej odpowiedzialnego spotecznie systemu zamoéwien
publicznych.

>>2.4. REGULACJE MIEDZYNARODOWE)J
ORGANIZACJI PRACY

Dotychczas byta mowa o szerszej kategorii ,aspektach spotecznych” zaméwien pu-
blicznych. W kontekscie przeciwdziatania patologiom pojawiajacym sie przy okazji
outsourcingu ustug technicznych przez instytucje publiczne, szczegélne znaczenie
ma wymiar pracowniczy. Obok regulacji wspélnotowych warto w tym kontekscie
odnotowa¢ dokumenty Swiatowej Organizacji Pracy, ktére odnoszj sie do tej pro-
blematyki.

O standardach zatrudnienia w kontekscie zaméwien publicznych traktuje Konwen-
cja Miedzynarodowej Organizacji Pracy numer 94 z 1949 roku. Zgodnie z rekomen-
dacjami Komitetu Ekspertéw MOP realizacja konwencji ma stuzy¢:

2 D. Szescito, M. Szwast, M. Szwed, Mozliwosci stosowania tzw. klauzul spotecznych w zamdwieniach
publicznych na swiadczenie ustug technicznych, Ekspertyza zamdwiona na zlecenie Osrodka Mysli
Spotecznej im. Ferdynanda Lassalle’a w ramach projektu ,Outsourcing ustug technicznych przez
instytucje publiczne”, s.7.



1. Ograniczenie traktowania kosztéw pracy jako elementu konkurencji pomie-
dzy podmiotami ubiegajacymi sie o publiczny kontrakt, poprzez zadanie by
wszyscy oni respektowali minimalne standardy ustalone lokalnie.

2. Zapewnienie, ze publiczne zaméwienia nie beda prowadzity do presji na ob-
nizania ptac i warunkéw pracy, poprzez wprowadzenie klauzule standardéw
w zamowieniach publicznych by pracownicy zatrudnieni do wykonania kon-
traktu otrzymywali zarobki i cieszyli sie takimi samymi prawami pracowniczy-
mi nie gorszymi niz te stosowane w pracy na danym terenie gdy praca jest
wykonywana w ramach porozumienia zbiorowego, orzeczenie arbitrazowe
lub krajowe prawo i regulacje.

By te cele zrealizowaé Konwencja stanowi, ze wszystkie publiczne zamdwienia po-
winny zawiera¢ klauzule zapewniajace, ze wynagrodzenia pracownikéw (tacznie
z urlopami), godziny pracy i inne warunki pracy ktére nie sg mniej korzystne niz te
ustalone dla pracy w danych charakterze w danej branzy i w obszarze zgodnie z:

a. porozumieniami zbiorowymi lub innymi rozpoznanymi mechanizmami dia-
logu pomiedzy organizacjami pracodawcédw i reprezentacja pracownikéw,

b. orzeczeniami arbitrazowymi,
c.  prawem krajowym.

Komitet Ekspertow MOP wyjasnit, Ze owe postanowienia nie sg spetnione jesli za-
moéwienie publiczne odnosi sie wytacznie do wypetniania prawa pracy. Zamiast
tego klauzule pracownicze powinny gwarantowac¢ dla wykonujacych dane zamé-
wienie najkorzystniejsze warunki, jakie mozna okre$li¢ na podstawie trzech powyz-
szych instrumentéw ksztattowania stosunkéw pracy.

Konwencja wzywa réwniez wiadze publiczne do konsultacji z partnerami spotecz-
nymi, a takze wskazuje, ze wtadze publiczne powinny podejmowac¢ dziatania na
rzecz stosowania spotecznych klauzul i sankcje za nie przestrzeganie przez zama-
wiajacych niemonitorujacych przestrzegania klauzul pracowniczych w ramach kon-
traktéw publicznych.

W odréznieniu od wielu innych konwencji MOP, przyjecie Konwencji 94 ze strony
panstw okazato sie ograniczone. Dotychczas Konwencje ratyfikowato 62 krajow,
awiec raptem 1/3 wszystkich cztonkéw MOP. Wsréd krajéw europejskich dokonato
tego 15, w tym dziesie¢ nalezacych do Unii Europejskiej (tj. Austria, Belgia, Butgaria,
Cypr, Dania, Finlandia, Francja, Wiochy, Holandia i Hiszpania. Akceptacja dla Kon-
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wengji nie ograniczyta sie jednak do rozwinietych krajow ,starej” Unii ani do panstw
w obrebie struktur wspélnotowych, skoro ratyfikacja nastapita takze w takich kra-
jach jak Armenia, Macedonia, Turcja czy Bosnia i Hercegowina. Poza Butgaria nie
ma wsrdd nich ani jednego kraju regionu postkomunistycznego, w tym Polski. Jak
pokazuje tabela 1. Wiekszos¢ krajow europejskich ratyfikowato Konwencje wkrét-
ce po jej przyjeciu, w pierwszej potowie lat 50. Jedynym krajem, ktéry wycofat sie
z podlegania konwencji, byta Wielka Brytania w 1982 roku, a wiec w okresie tzw.
thatcheryzmu, w ktérym polityka dereguladji i liberalizacji byta szczegélnie eks-
pansywna.

Tabela 1. Europejskie kraje, ktore ratyfikowaty Konwencje 94 MOP

Panstwo Rok, w ktérym ratyfikowano konwencje
Austria 1951
Finlandia 1951
Frangja 1951
Belgia 1952
Wtochy 1952
Holandia 1952
Butgaria 1955
Dania 1955
Cypr 1960
Turcja 1961
Hiszpania 1971
Norwegia 1996
Armenia 2005
Bosnia i Hercegowina 2010
Macedonia 2010

Zrédto: T. Schulten, K. Alsos, P. Burgess, K. Pedersen, Pay and other social clauses in European
public procurement. An overview on regulation and practices with a focus on Denmark, Germany,
Norway, Switzerland and the United Kingdom, Study on behalf of the European Federation of Public
Services Unions (EPSU), Dussledorf 2012, s. 13.

Choc¢ nie wszystkie europejskie kraje przyjety konwencje, prawie wszystkie maja
w krajowym prawie o zamoéwieniach publicznych ustawodawstwie odwotanie do
ptac i warunkéw pracy.



Kraje ktore ratyfikowaly Konwencje 94

Klauzule pfaci/lub bezposrednie odwotanie Austria, Belgia, Butgaria, Dania, Finlandia, Wtochy,
do zgodnosci z porozumieniami zbiorowymi Norwegia

Jedy.me ogqlne odwotanie do zgodno$ci ze standar- ypi, Francja, Holandia, Hiszpania
dami ptacy i pracy

Kraje, ktore nie ratyfikowaty Konwencji 94

Klauzule ptaci/lub bezposrednie odwotanie Niemcy/ Luksemburg, Szwecja, Szwajcaria/Wielka
do zgodnosci z porozumieniami zbiorowymi Brytania

Jedynie ogdlne odwotanie do zgodnosci ze standar-
dami ptacy i warunkami pracy

Mozliwo$ci monitorowania warunkéw pracy tylko
w przypadkach razaco niskiej oferty

Brak odniesien do ptaci warunkdw pracy Polska*/Portugalia

Zestawienie byto sporzadzane jeszcze przed ostatnig nowelizacja ustawy o zamoéwieniach
publicznych, w ktérych znalazty si¢ odwotania do standardow pracy
Zrodto: T. Schulten, K. Alsos, P. Burgess, K. Pedersen, Pay and other..., s. 14.

Czechy, Wegry/Malta/Rumunia/Stowacja/ Stowenia

Estonia/Litwa/ totwa

Jedynym krajem, ktéry wprost odwotuje sie do Konwencji w swoim krajowym pra-
wie o zaméwieniach publicznych, jest Austria. Z kolei w Danii obowigzuje krajowy
dekret na temat implementacji konwencji, ktéry zobowigzuje do stosowania przez
publiczne wiadze na centralnym poziomie klauzuli zatrudnieniowej w publicznych
kontraktach.

W Belgii, Finlandii, Wtoszech i Norwegii jest posrednie wskazanie, ze ptacai warun-
ki zatrudnienia powinny pozostawac w zgodzie nie tylko z prawem krajowym, ale
takze z aktualnymi porozumieniami zbiorowymi.

W krajach takich jak Francja, Holandia, Cypr i Hiszpania, ktére ratyfikowaty Konwen-
cje, jest tylko ogdlne odniesienie do zgodnosci z obowiazujaca ptacag i warunkami

pracy.

Zréznicowanie zachodzi takze wsréd krajow ktére nie przyjety Konwencji. W kilku
sposrod nich, tj. Niemczech, Luksemburgu, Szwecji, Szwajcarii i Wielkiej Brytanii -
klauzule ptacowe odgrywaja znaczaca role. Przykladowo w Szwajcarii prawo kra-
jowe pozwala na zawieranie kontraktéw tylko z tymi wykonawcami, ktérzy prze-
strzegaja lokalnie obowigzujacych warunkéw zatrudnienia rozumianych jako te,
ktére s okreslone przez porozumienia zbiorowe nawet wéwczas gdy nie sg one
powszechnie wigzace?'.

2 Tamze, s.14-15



Jak czytamy w raporcie EPSU, znaczenie klauzuli ptacowej w zamoéwieniach publicz-
nych w poszczegélnych krajach nie moze by¢ w petni zrozumiane bez odniesienia
doistniejgcych systeméw uktaddéw zbiorowych iich roli w ksztattowaniu stosunkéw
pracy. Wéréd krajow takich, jak Holandia, Belgia, Francja, Hiszpania, ktére podpisaty
Konwencje 94, w praktyce klauzula ptacowa ma niewielkie znaczenie. Owa niewiel-
ka rola wynika z tego, ze w krajach tych wystepuje bardzo szerokie objecie pracow-
nikéw uktadami zbiorowymi o uniwersalnym zasiegu. Z kolei w krajach takich, gdzie
uktady zbiorowe zazwyczaj nie sg powszechnie obowiazujace (Szwecja, Dania czy
Wielka Brytania) lub sg ogdlnie wiazace, ale tylko w nielicznych branzach (Niemcy,
Norwegia, Szwajcaria), klauzula ptacowa moze odegrac istotng role w podnoszeniu
i podtrzymywaniu standardéw zatrudnienia2.

Polska nalezy do krajéw o niewielkim na tle poréwnawczym poziomie objecia pra-
cownikéw uktadami zbiorowymi, wobec czego przydatnos¢ skutecznego stosowa-
nia w kraju klauzul pracowniczych moze by¢ znaczna. Tym bardziej wczesniejszy
brak tej klauzuli w prawie o zamoéwieniach publicznych mégt nies¢ negatywne skut-
ki dla standardéw zatrudnienia i wynagrodzenia. Czesciowo naprawita to noweli-
zacja prawa zaméwien publicznych z 2014 roku, o czym bedzie wiecej w dalszej
czesci raportu.

22T, Schulten, K. Alsos, P. Burgess, K. Pedersen, Pay and other...,s. 16.
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3. INSTRUMENTY PRAWNE SLUZACE
REALIZACJI CELOW PUBLICZNYCH
W PRAWODAWSTWIE POLSKIM

Choc¢ Polska nie ratyfikowata Konwencji MOP, a takze uchodzi za kraj, gdzie spotecz-
ne aspekty w zamédwieniach publicznych nie sg zbyt czesto uwzgledniane, reformy
ostatnich lat z 2009 roku i zwtaszcza z 2014 roku przyniosty zmiany, w efekcie kto-
rych instytucje publiczne dysponuja dos¢ szerokim spektrum narzedzi, za pomoca
ktérych organ zamawiajacy moze na réznych etapach wptywac na rodzaj i jako$¢
zatrudnienia po stronie podmiotu, ktéremu zlecane jest zamoéwienie. Owe narze-
dzia — w ktérych identyfikacjii omoéwieniu bardzo pomocna okazata sie ekspertyzy
Dawida Szescito, Marcina Szwasta i Marcia Szweda - sa nastepujace:

» okreslenie na etapie zgtaszania zamowienia warunkéw
zamowienia pod postacia tzw. klauzul spotecznych,

» kierowanie sie innymi aspektami niz najnizsza cena przy wyborze oferty,

» mozliwos¢ kontroli standardéw zatrudnienia
na etapie udzielania zatrudnienia,

» mozliwos¢ kontroli standardoéw zatrudnienia
po etapie udzielania zatrudnienia,

» skorzystanie z uprawnien Panstwowej Inspekgcji
Pracy do przeprowadzenia kontroli.

>>3.1. KLAUZULE SPOLECZNE:
PRO-PRACOWNICZA | ZASTRZEZONA

Jesli chodzi o mozliwosci okreslenia warunkéw zatrudnienia na etapie sktadania
oferty, w polskim prawie o zaméwieniach publicznych zawarto przepisy okreslajace
mozliwosci korzystania z klauzul spotecznych. Mozliwe jest wskazanie kryteriéw
dotyczacych zatrudnienia okreslonych grup oséb w trudnej sytuacji na rynku pra-
¢y, utworzenia funduszu szkoleniowego i zwiekszenia nan wptat przez pracodaw-
ce ubiegajacego sie o zamodwienie, a takze zatrudnienia etatowego wykonawcéw
lub podwykonawcoéw zlecenia jesli jest to uzasadnione charakterem wykonywanej
pracy.
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Przytoczmy doktadnie brzmienie przepiséw zawartych w ustawie, ktore reguluja te
zagadnienia. Kluczowe sg tu art. 22 ust. 2, w ktérym mowa jest o tzw. klauzuli za-
strzegajacej oraz art. 29 ust. 4, w ktérym mowa jest o tzw. klauzuli pro-pracowniczej.

W art. 22 ust. 2 czytamy, ze , zamawiajqcy moze zastrzec w ogtoszeniu o zamowieniu,
Ze o udzielenie zaméwienia mogq ubiegac sie wytqcznie wykonawcy, u ktérych ponad
50 proc. zatrudnionych pracownikéw stanowiq osoby niepetnosprawne w rozumie-
niu przepiséw o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepet-
nosprawnych lub wtasciwych przepiséw paristw cztonkowskich Unii Europejskiej lub
Europejskiego Obszaru Gospodarczego”.

Z kolei zgodnie z art. 29 ust. 4 zamawiajagcy moze okresli¢ w opisie przedmiotu za-
mowienia wymagania zwigzane z realizacjg zamdwienia, dotyczace:

1. Zatrudnienia osob:

a. bezrobotnych lub mtodocianych w celu przygotowania zawodowego, o kt6-
rych mowa w przepisach o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,

b. niepetnosprawnych, o ktérych mowa w przepisach o rehabilitacji zawodowej
i spotecznej oraz zatrudnieniu oséb niepetnosprawnych,

¢. innych niz okreslonelit. a lub b, o ktérych mowa w przepisach o zatrudnieniu
socjalnym - lub we wtasciwych przepisach panstw cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej lub Europejskiego Obszaru Gospodarczego.

2. Utworzenia funduszu szkoleniowego, w rozumieniu przepiséw o promogji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, w ktérym wpfaty pracodawcéw sta-
nowi¢ bedg co najmniej czterokrotnos$¢ najnizszej wptaty okreslonej w tych
przepisach?.

2 Ten punkt stat sie bezprzedmiotowy wraz z wejsciem w zycie nowelizacji Ustawy o promocji za-
trudnienia, ktdra zniosta instytucje funduszu szkoleniowego. Zaniepokoito to czes¢ srodowisk zain-
teresowanych spotecznym i prozatrudnieniowym aspektem zamoéwien publicznych. Jak pisat Tomasz
Schimanek komentujac zmiany legislacyjne, ktére zaszty w ostatnich latach: ,w roku 2014 stracilismy
klauzule propracowniczq, gdyz nowelizacja Ustawy o promodji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
zniosta od lipca 2014 roku moZliwos¢ tworzenia przez pracodawce funduszu szkoleniowego, zastepujqgc go
instrumentem dofinansowania szkolen dla pracodawcéw i pracownikéw z Krajowego Funduszu Szkolenio-
wego. Zatem klauzula propracownicza w obecnym ksztafcie stata sie bezprzedmiotowa. , Sens tej klauzuli
wyjasniat cytowany autor w innym opracowaniu, wskazujqc, ze ,drugim celem stosowania klauzul jest
zachecanie pracodawcéw do zachowar propracowniczych, w polskich realiach do zwiekszania udzia-
tu pracodawcow w ksztatceniu ustawicznym pracownikéw za posrednictwem funduszu szkoleniowego.
Dzieki temu wzmacniane sq kompetencje osob pracujqcych, co poprawia ich sytuacje na rynku pracy”.
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3.  Zwiekszenia wptat pracodawcédw na rzecz funduszu szkoleniowego, w ro-
zumieniu przepiséw o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, do
wysokosci okreslonej w pkt 2.

4. Zatrudnienia na podstawie umowy o prace przez wykonawce lub podwy-
konawce os6b wykonujacych czynnosci w trakcie realizacji zaméwienia na
roboty budowlane lub ustugi, jezeli jest to uzasadnione przedmiotem lub
charakterem tych czynnosci.

Obydwie klauzule taczy intencja uwzglednienia aspektédw spotecznych przy realiza-
¢ji zamdwienia, natomiast to, co je rézni, precyzyjnie identyfikuje nastepujacy cytat:

+Roznice miedzy klauzulg zastrzezonq a zatrudnieniowq polegajq na tym, ze w przy-
padku klauzuli zastrzezonej postepowanie o udzielenie zamdwienia zamkniete jest do
okreslonego typu podmiotéw zatrudniajqcych osoby niepetnosprawne, ale te osoby
nie muszq uczestniczy¢ w realizacji zamédwienia. Warunek klauzuli zatrudnieniowej
natomiast moze spetnic¢ potencjalnie kazdy wykonawca, ale osoby wskazane przez za-
mawiajgcego muszq byc zatrudnione przy realizacji zaméwienia™*.

Klauzule: zatrudnieniowa i zastrzegajaca

Rodzaj klauzuli Klauzula pro-pracownicza Klauzula zastrzegajaca
Podstawa Art. 29 ust. 4 Art. 22 ust. 2
prawna
Bezposredni — o0soby bezrobotne; Podmioty, w ktdrych ponad
beneficjenci — mtodociani w celu przygotowania zawodowego; potowe zatrudnionych
— osoby niepetnosprawne; stanowia osoby niepetno-
— bezdomni realizujacy indywidualny program sprawne. Osoby te jednak
wychodzenia z bezdomnosci; nie musza uczestniczy¢
— uzaleznieni po zakoriczeniu programu psychote- w realizacji zamowienia.

rapii w zaktadzie lecznictwa odwykowego;
— chorzy psychicznie;
— zwalniani z zaktaddw karnych, majacy trudnosci
w integracji ze srodowiskiem;
— uchodzcy realizujacy indywidualny program
integragji.
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie T. Schimanek, B. Kunysz-Syrytczyk, Podrecznik stosowa-

nia klauzul spotecznych w zaméwieniach publicznych, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2014,
s.23.

24T. Schimanek, B. Kunysz-Syrytczyk, Podrecznik stosowania. .., s. 23.



Zastrzezona klauzula spoteczna moze okaza¢ sie waznym instrumentem podno-
szenia aktywnosci zawodowej i przy okazji rehabilitacji zawodowej i integracji
spotecznej 0séb z niepetnosprawnosciami, a takze promocji podmiotéw ekonomii
spotecznej (jak zatrudniajgce osoby niepetnosprawne spoétdzielnie socjalne). Jest
to tym bardziej potrzebne, ze w Polsce poziom zatrudnienia 0séb niepetnospraw-
nych i ich wtaczenia spotecznego sa dalece niewystarczajace. Wykorzystywanie
w instytucjach publicznych tej klauzuli moze stuzy¢ nie tylko realizacji celow, ale
takze ograniczy¢ koszty swiadczen rentowych i z pomocy spotecznej w wyniku
aktywizacji osoby niepetnosprawnej. Wydaje sieg, ze takze sfera ustug technicznych
w zakresie sprzatania jest tez tym obszarem, w ktérym warto przemyslec zastoso-
wanie owej klauzuli zastrzezonej, bowiem przyktadowo ustugi sprzatajagce moga
okazac sie zajeciem, w ktérego wykonywaniu dobrze odnajda sie takze osoby z nie-
petnosprawnoscia intelektualna.

Motorem stosowania na wiekszg skale klauzul spotecznych korzystnych dla sp6t-
dzielczosci socjalnej moga okazac sie takze harmonizacja przepiséw z nowa dyrek-
tywa klasyczna, o ktérej mowa byta wczesniej.

Przyjrzyjmy sie klauzuli zatrudnieniowej. Jesli chodzi o pierwsze trzy punkty art.
29 ust. 4, funkcjonuja one juz od 2009 roku, podczas gdy ostatni punkt dotyczacy
zatrudnienia na podstawie umowy o prace zostat wprowadzony ustawa z 29 sierp-
nia 2014 r. 0 zmianie ustawy — Prawo Zaméwien publicznych, ktéra weszta w zycie
z dniem 19 pazdziernika 2014 roku.

Konsekwencja przyjecia owej zmiany byta tez tres¢ art. 36.1 ust. 2 punkt d) méwiacy
otym, ze w przypadku gdy przepisy ustawy nie stanowiq inaczej, specyfikacja istotnych
warunkéw zamdwienia zawiera réwniez: 9) jezeli zamawiajqcy wymagania, o ktérych
mowa w art. 29 ust. 4. Okreslenie w szczegélnosci d) rodzaju czynnosci niezbednych
do realizacji zaméwienia, ktérych dotyczq wymagania zatrudnienia umowy o prace
przez wykonawce lub podwykonawce oséb wykonujqcych czynnosci w trakcie reali-
zacji zamdwienia”.

Przytoczmy jeszcze raz brzmienie tego przepisu: zamawiajacy moze okresli¢ w opi-
sie przedmiotu zamoéwienia wymagania zwigzane z realizacjg zamoéwienia, dotycza-
ce ,4) zatrudnienia na podstawie umowy o prace przez wykonawce lub podwykonawce
056b wykonujqgcych czynnosci w trakcie realizacji zamdwienia na roboty budowlane
lub ustugi, jezeli jest to uzasadnione przedmiotem lub charakterem tych czynnosci”.
Z przepiséw tych wynika, ze mozliwosci sformutowania owych wymagan sa uzalez-
nione od tego, czy uzasadnia to przedmiot lub charakter wykonywanych w ramach
zamowienia czynnosci.



To, czy w danym w przypadku zachodzi takie uzasadnienie czy nie, mozna orzec
w Swietle tego jak definiuje stosunek pracy Kodeks Pracy na podstawie ktérego
zawiera sie umowe o prace. Kodeks Pracy stanowi, ze:

» przez nawigzanie stosunku pracy pracownik zobowigzuje sie do
wykonywania pracy okreslonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego
kierownictwem oraz w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawce,
a pracodawca - do zatrudnienia pracownika za wynagrodzeniem;

» zatrudnienie w powyzszych warunkach jest zatrudnieniem na podstawie
stosunku pracy, bez wzgledu na nazwe zawartej przez strony umowy;

» nie jest dopuszczalne zastapienie umowy o prace umowa cywilnoprawng
przy zachowaniu powyzszych warunkéw wykonywania pracy.

Wprowadzeniu owej klauzuli przy$wiecata argumentacja zgodna z przytoczony-
mi wczesniej standardami godnego zatrudnienia i racjami odwotujgcymi sie do
spoteczno-ekonomicznych kosztéw obchodzenia kodeksu pracy. W uzasadnieniu
do projektu moglismy bowiem przeczyta¢, ze ,sytuacja, w ktérej zamdwienia pu-
bliczne sq udzielane podmiotom omijajqcym nakaz z art. 22 & 1 Kodeksu Pracy jest
demoralizujqcy. Okazuje sie bowiem, Zze pomimo jasnego nakazu przepisu prawa, to
samo paristwo, ktére to prawo ustanowito wspiera omijajqcych przepisy. Innymi sto-
wy samo panistwo lekcewazy ustanowione przez siebie prawo”i dalej ,(...tolerowanie
nieformalnego zatrudnienia na rynku zamdwieri publicznych niesie za sobq ostabienie
pewnosci obrotu gospodarczego. Koszty tego procesu ponoszq nie tylko pracodawcy,
ale takze ich pracownicy, system zabezpieczenia spofecznego, system opieki zdrowotnej
iw konsekwencji — budzet paristwa™.

Warto odnotowac, ze przepisy te jednak juz w okresie kiedy byty wprowadzane na-
potykaty opdr Rady Ministréw i Biura Analiz Sejmowych, ktére to podmioty wska-
zywaty na kolizje proponowanych przepiséw z konstytucyjna zasada wolnosci go-
spodarczej. Jak mozna byto przeczyta¢ w opinii przygotowanej na zlecenie Biura
Analiz Sejmowych , do kolizji z konstytucyjnq zasadg wolnosci gospodarczej, z powodu
moznosci narzucenia wykonawcy zaméwienia konkretnej form zatrudnienia pracow-
nikdw lub innych pomocnikéw"*. Te opinie ukazuja napiecie miedzy okreslonymi
wartosciami a posrednio orientacjami w polityce publicznej, zktérych jedna bedzie

2 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy Prawo zamoéwien publicznych, druk
sejmowy nr 1653, Sejm VIl kadencji, s. 21.

2 Por. przygotowana na zlecenie Biura Analiz Sejmowych opinia zdnia 10 marca 2014 r. o poselskim
projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo zaméwien publicznych (druk 1653), zuwzglednieniem
stanowiska rzagdowego autorstwa prof. R. Szostaka.



wyzej cenita wolnos¢ gospodarcza i jak najmniej regulowany mechanizm rynkowy,
druga za$ wieksza wage bedzie przypisywaé ochronie praw pracowniczych, a po-
przez nie spotecznych. Autorowi niniejszego raportu blizsze jest drugie stanowisko,
ktére w kontekscie sporu o klauzule pracownicg celnie broni opracowanie Dawida
Szescito, Marcina Szwasta i Marcina Szweda. Czytamy tam, ze: , Nalezy wskazac, ze
stanowiska powyzsze sq nie przekonujqce i nie przedstawiajq konstytucyjnie legitymo-
wanych argumentdw przemawiajqcych za uznaniem, ze regulacja zobowiqzujqgca wy-
konawce zamdwienia publicznego do zatrudnienia oséb realizujqcych to zamdwienia
na podstawie umowy o prace miataby narusza¢ zasade wolnosci gospodarczej. Samo
konstytucyjne uregulowanie tej zasady wskazuje, ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej moZliwe jest ,tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”. Nalezy wska-
zac, Ze interesem tym sq niewgtpliwie normy wskazane w Konstytucji RP odnoszqce sie
do praw pracowniczych, ujete bqdz to w forme praw podmiotowych (art. 65 ust. 4, art. 66
ust. 1i 2 Konstytucji RP) bqdz zasad polityki paristwa (np. art. 24 oraz art. 65 ust. 4 Kon-
stytucji RP). Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej nie ma charakteru absolutnego i moze
by¢ ograniczana na rzecz urzeczywistnienia innych norm konstytucyjnych.

Na koniec warto doda¢, ze cho¢ owg klauzule udato sie przeforsowa¢, ma ona cha-
rakter fakultatywny, co stawia pod znakiem zapytania, na ile bedzie ona stosowana.
Zamawiajacy ma bowiem mozliwos¢, nie zas obowiazek skorzystania z owej ,pro-
-zatrudnieniowej” klauzuli i to tylko woéwczas, gdy czynnosci wykonywane w ra-
mach zaméwienia odpowiadaja stosunkowi pracy. Jak czytamy w prawnym komen-
tarzu: ,Zamawiajqcy chcqc skorzystac z art. 29 ust. 4 pkt 4 musi w pierwszej kolejnosci
oceni¢, czy przy realizacji jego zamdwienia zasadne jest wymaganie od wykonawcéw
zatrudniania 0séb wykonujqcych czynnosci na podstawie umowy o prace. Zgodnie
z ustawq podijecie decyzji o zastosowaniu art. 29 ust. 4 pkt 4 musi posiadac uzasadnie-
nie odnoszqce sie do przedmiotu lub charakteru czynnosci wykonywanych podczas
realizacji zamdwienia. Jezeli zamawiajqcy zastosuje nowgq klauzule w sytuacji, w ktérej
nie ma uzasadnienia jej zastosowanie, moZe narazic sie na zarzut naruszenia art. 7 ust.
1 ustawy, a wiec zarzut naruszenia zasad uczciwej konkurencji i réwnego traktowania
wykonawcdow"®. W przypadku ustug technicznych takich jak sprzatanie obiektéw,
charakter czynnosci wykonywanych w ramach zaméwienia dos¢ jednoznacznie
wydaje sie sktania¢ do ujecia ich w ramy typowego stosunku pracy. Jak czytamy
w przyktadzie przytoczonym w uprzednio zacytowanym zrédle:

27D, Szescito, M. Szwast, M. Szwed, Prawne...,s.4i 5.

8 K. Puchacz, Prawo Zaméwien Publicznych. Komentarz do zmian obowiqzujqcych od dnia 19 paz-
dziernika 2014 r., Gdansk 2014, s. 40.

134



~Przyktad nr 11. Uzasadnionym zastosowaniem art. 29 ust. 4 ustawy moze by¢ - co do za-
sady —wymdg zatrudnienia 0s6b na umowe o prace przy realizacji robét budowlanych
lub wykonywania ustug sprzqtania, ochrony itp. - tj. wszedzie tam, gdzie zakres i sposéb
wykonywania czynnosci przez pracownikdéw wskazujq na wystepowanie elementdéw
stosunku pracy, a wykonawcy w celu obejscia przepiséw Kodeksu pracy zatrudniajq
pracownikéw na podstawie uméw cywilnoprawnych, co ma, opisane w uzasadnieniu
do ustawy, negatywne skutki uboczne™.

>>3.2. KRYTERIA OCENY OFERT INNE NIZ CENA

Obok okreslenia tzw. klauzul mozliwe jest kierowanie sie spotecznymi wzgledami
przy wyborze ofert (takze wéwczas, gdy przy okreslaniu kryteridow zamoéwienia nie
zastosowano klauzul spotecznych). Ostatnia nowelizacja prawa zaméwien publicz-
nych z 2014 roku wprowadzita ograniczenia dla konkurowania wytgcznie cena. Jak
stanowi art. 91 ust. 2a:,,Kryterium ceny moze by¢ zastosowane jako jedyne kryterium
oceny ofert, jezeli przedmiot zamdwienia jest powszechnie dostepny oraz ma ustalone
standardy jakosciowe, z zastrzeZzeniem art. 76 ust. 2, a w przypadku zamawiajqcych,
o ktérych mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 i 2, jezeli dodatkowo wykazq w zatqczniku do
protokotu postepowania, w jaki sposéb zostaty uwzglednione w opisie przedmiotu za-
mdwienia koszty ponoszone w catym okresie korzystania z przedmiotu zaméwienia”.

Zgodnie z art. 91 Ustawy o zamdwieniach publicznych kryteriami oceny ofert sg
cena lub cena i inne kryteria, ktére odnosza sie do przedmiotu zamowienia. Sa to
zwiaszcza: jakos¢, funkcjonalnos¢, parametry techniczne, aspekty srodowiskowe,
spoteczne, innowacyjne, serwis, termin wykonania oraz koszty eksploatacji. No-
vum, jakie zostato wprowadzone w 2014 roku, to zastrzezenie, ze kryterium oceny
mozna zastosowac jako jedyne tylko w ograniczonym zakresie, zwtaszcza wéwczas,
gdy przedmiot zamowienia jest powszechnie dostepny i ma ustalone standardy
jakosciowe.

Wydaje sieg, ze zapis ten ma stuzy¢ m.in. ograniczeniu sytuacji, w ktérej konkuren-
cja odbywa sie dzieki redukowaniu ceny. W przypadku podmiotéw na rynku ustug
sprzatajacych gtéwnym czynnikiem rzutujagcym na cene oferty sg koszty pracy. Re-
dukcja owych kosztéw odbywa sie niejednokrotnie poprzez obnizanie standardow
zatrudnienia (zaréwno poprzez obnizanie pfac jak i zastepowanie tradycyjnego
stosunku pracy zatrudnieniem niepracowniczym). Dlatego tez zapisy te moga mie¢
znaczenie takze w odniesieniu do interesujacego nas sektora ustug technicznych.

2Tamze, s. 41.



Gtéwny problem z wdrazaniem i stosowaniem owych przepiséw zwiagzany jest
ztym, ze brakuje precyzyjnego wskazania, jakie aspekty spoteczne moga by¢ bra-
ne pod uwage jako pozacenowe kryteria oceny ofert.

Dawid Szescito w obliczu braku precyzyjnych wskazan prawnych sugeruje uwzgled-
nienie nastepujacych kryteriow?°:

» zatrudnienie przez wykonawce do realizacji przedmiotowego zamowienia
0s6b niepetnosprawnych czy bezrobotnych, o ile taki wymaég nie zostat
sformutowany w warunkach realizacji zamoéwienia poprzez zastosowanie
jednej z klauzul spotecznych z art. 22 ust. 2 lub art. 29 ust. 4 PZZP;

» wskazanie w oparciu o dowody, w jaki sposéb zaproponowana przez
danego wykonawce metoda realizacji zamdwienia moze sie przyczyni¢ do
rozwigzania okreslonych problemoéw spotecznych w danym obszarze;

» angazowanie przez wykonawce do realizacji zaméwienia partneréw
spotecznych, np. organizacji pozarzadowych czy zwigzkéw zawodowych,
chocby poprzez formute regularnych konsultacji przy realizacji zaméwienia;

» promowanie przez wykonawce w ramach realizacji zamoéwienia
wysokich standardéw ochrony praw pracowniczych, np. poprzez
zapewnienie, ze osoby realizujgce bezposrednio zamdwienie bedg
zatrudnione na podstawie umowy o prace oraz beda otrzymywaty
wynagrodzenie adekwatne do zakresu ich zadan i obowigzkow.

Jak wynika z raportu Najwyzej Izby Kontroli, wiekszo$¢ z 13 skontrolowanych jedno-
stek sektora finanséw publicznych wiekszos¢ stosowata najnizszg cene jako jedyne
kryterium wyboru ofert, przeze wszystkim na skutek obawy przed postepowaniami
odwotawczymi.®'

Kontrola obejmowata okres 2012-2014 (pierwsze pétrocze), a wiec jeszcze przed
wejsciem w zycie prospotecznej nowelizacji Prawa Zamoéwien Publicznych. Jednak
istnieja sygnaty, ze do dzi$ cena bywa zasadniczym, a niekiedy jedynym kryterium.
Jak moglismy przeczytac¢ w pierwszym miesigcach po wspomnianej nowelizacji:

»Jak pisze wyborcza.biz, wbrew tym statystykom eksperci sq sceptyczni. Zamawiajqcy

30D. Szesdcito, M. Szwast, M. Szwed, Jakie sq alternatywy dla kontraktowani na podstawie kryterium
najnizszej ceny?, Ekspertyza zamoéwiona na zlecenie Osrodka Mysli Spotecznej im. Ferdynanda Las-
salle’a w ramach projektu ,Outsourcing ustug technicznych przez instytucje publiczne”, s. 5-6.

3! https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-realizacji-zamowien-publicznych.html
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bowiem idq po linii najmniejszego oporu i stosujq poza ceng tylko jedno dodatkowe
kryterium. Najczesciej jest to termin realizacji umowy albo czas trwania gwarancji. Ja-
kos¢ wykonania ustugi/dostawy miata znaczenie tylko w 8 proc. przypadkéw. Sq tez
przypadki, gdzie to jedno dodatkowe kryterium ma wage 1 proc., a cena 99 proc. Ale
wymag ustawowy jest przeciez spetniony.”?

Niekorzystny obraz ukazuja rezultaty drugiego etapu monitoringu zréwnowazo-
nych zaméwien publicznych pozacenowe kryteria oceny oferty, majace w zatoze-
niach stuzy¢ zniesieniu prymatu ceny i zwiekszy¢ wage jakosciowych kryteriow
przy rozstrzyganiu przetargéw. Cho¢ od wejscia w zycie nowych przepiséw, czyli
pazdziernika 2014 roku wida¢ znaczny wzrost zamoéwien uwzgledniajacych aspekty
inne niz tylko niska cena, jednoczesnie w praktyce rzeczywisty udziat pozaceno-
wych aspektéw jest marginalny (oscyluje w okolicach 5-10% wagi). Ponadto obser-
wuje sie trend coraz czestszego odwotywania sie do kryteriéw nie podnoszacych
jakosci ustug ani nie przyczyniajacych sie do realizacji celéw spotecznych. Chodzi
o takie kryteria jak np. czas dojazdu patrolu interwencyjnego w przypadku ustug
w zakresie ochrony mienia czy termin ptatnosci faktur przy dostawach. Autorzy
monitoringu konkluduja pesymistycznie: ,Oznacza to, ze przepisy, ktdére miaty
w zatozeniach zwiekszy¢ efektywnos¢ wydatkowania srodkéw publicznych, tak
naprawde sg rozwigzaniem prowizorycznym, ktére nie odpowiada na realnie ist-
niejgce problemy”,

>> 3.3. MOZLIWOSC USTALENIA STANDARDOW
ZATRUDNIENIA NA ETAPIE UDZIELENIA ZAMOWIENIA

Réwniez na etapie udzielania zamdwienia w prawie zamoéwien publicznych przewi-
dziane sa dwa narzedzia kontroli standardéw zatrudnienia: pozwalajace na elimi-
nacje wykonawcéw nierespektujacych standardéw minimalnego wynagrodzenia
za prace (art. 90 ust. 1) i nieprzestrzegajacych prawa pracy i zobowigzan wobec
swoich pracownikow (art. 24. 1. 3-8).

Art.24.1 poswiecony przestankom wykluczenia z postepowania o udzielenie zamé-
wienia, w punktach 3-8 wskazuje na wykluczenie z postepowania tych wykonaw-
cow, ktérzy zalegaja z uiszczeniem podatkéw, optat lub sktadek na ubezpieczenie

32 http://www.zamowienia-publiczne.lex.pl/czytaj/-/artykul/kryterium-ceny-nadal-rzadzi-w-prze-
targach

33 http://www.monitoringzzp.pl/rezultaty-ii-etapu-monitoringu-zzp/)



zdrowotne oraz wykonawcéw, ktorych skazano za przestepstwo przeciwko pra-
wom 0séb wykonujacych prace zarobkowa.

By to zweryfikowacé mozliwe jest zazadanie oswiadczen lub dokumentéw niezbed-
nych do przeprowadzenia postepowania, o ile zamawiajacy to okresli w ogtoszeniu
o zamdwieniu, specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwieniu lub zaproszeniu do
sktadania ofert. Wydaije sig, ze korzystanie z tejze kompetencji jest opfacalne, gdyz
pozwala okresli¢ wiarygodnos¢ potencjalnego wykonawcy w realizacji przepiséw
prawa pracy.

Z kolei Art. 90 ust. 1 Prawa zamoéwien publicznych stanowi, ze:

LJezeli cena oferty wydaje sie razqco niska w stosunku do przedmiotu zamdwienia
i budzi wqtpliwosci zamawiajqcego co do mozliwosci wykonania przedmiotu zaméo-
wienia zgodnie z wymaganiami okreslonymi przez zamawiajqcego lub wynikajgcego
z odrebnych przepiséw, w szczegdlnosci jest nizsza o 30 proc. od wartosci zamdwienia
lub sredniej arytmetycznej cen wszystkich ofert, zamawiajqcy zwraca sie o udzielenie
wyjasnien, w tym ztoZenia dowoddw, dotyczqcych elementéw oferty majqcych wptyw
na wysokos¢ ceny, w szczegélnosci w zakresie:

1) oszczednosci metody wykonania zamdwienia, wybranych rozwiqzan technicznych,
wyjqtkowo sprzyjajqcych warunkéw wykonywania zamdwienia dostepnych dla wyko-
nawcy, oryginalnosci projektu wykonawcy kosztéw pracy, ktérych wartos¢ przyjeta do
ustalenia ceny nie moze by¢ nizsza od minimalnego wynagrodzenia za prace ustalo-
nego na podstawie art. 2 ust. 3-5 ustawy z dnia 10 paZdziernika 2002 r. o minimalnym
wynagrodzeniu za prace. 2) pomocy publicznej udzielonej na podstawie odrebnych
przepisow™*,

Na uwage zwraca takze to, iz dalsze przepisy stanowia, ze obowiagzek wykazania,
ze oferta nie zawiera razaco niskiej ceny spoczywa na wykonawcy. To rozwigzanie,
cho¢ podyktowane intencjg ochrony praw pracowniczych, ma jednak ogranicze-
nia jesli chodzi o skuteczne przeciwdziatanie naduzyciom w postaci obchodzenia
kodeksu pracy przez wykonawce wobec zatrudnionych do wykonywania objetych
zamoéwieniem czynnosci. Dawid Szescito, Marcin Szwast i Marcin Szwed w prawnej
ekspertyzie wskazuja na rodzaje ograniczen tego narzedzia®.

34 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych, s. 70.

35 D. Szescito, M. Szwast, M. Szwed, Prawne i faktyczne mozliwosci sprawowania kontroli nad stan-
dardami zatrudnienia stosowanymi przez kontraktoréw, Ekspertyza zaméwiona na zlecenie Osrodka
Mysli Spotecznej im. Ferdynanda Lassalle’a w ramach projektu ,Outsourcing ustug technicznych
przez instytucje publiczne”, s. 8-10.
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Z jednej strony pojawia sie ryzyko, ze instrument ten zostanie zastosowany do nie-
wielkiej liczby postepowan. Obawa o to bierze sie stad, ze choc¢ z art. 90 Prawa Za-
mowien Publicznych posrednio wynika, ze sprawdzenie oferty pod katem niskiej
ceny jest mozliwe nie tylko wéwczas, gdy spetniona jest przestanka méwiaca, ze
analizowana oferta jest 0 30 proc. nizsza od wartosci zamdwienia lub Sredniej aryt-
metycznej ztozonych ofert, brakuje kryteriéw pozwalajacych ustali¢ w jakich jeszcze
sytuacjach owo badanie pod katem razaco niskiej ceny moze nastapic. Prowadzi to
do zagrozenia, ze w praktyce podmioty zamawiajace beda korzystaty ze wskaza-
nego instrumentu tylko w przypadku zaistnienia owej ,arytmetycznej” przestan-
ki, ktérej prawdopodobienstwo wystapienia nie jest wysokie. Oferta ,nizsza o 30
proc.” to znaczace obnizenie putapu. Pojawia sie pytanie czy zbadanie oferty bedzie
réwniez stosowane wéwczas, gdy oferta bedzie nizsza o 20 lub 25 proc. Nizsza niz
wartos¢ zamdwienia lub arytmetyczna srednia pozostatych ofert w postepowaniu?

Druga obawa dotyczy tego, czy i do jakiego stopnia instrument ten przetozy sie na
rzeczywista poprawe sytuacji wykonujacych zamoéwienie pracownikéw, zwtaszcza
wowczas, gdy sa oni zatrudnieni poza Kodeksem Pracy.

Jak czytamy w komentarzu do ustawy Dzierzanowskiego: ,Przepis nie ingeruje
w podstawy zatrudnienia oséb przez wykonawcdw ubiegajqcych sie o zamdwienie.
Nakazuje jedynie respektowanie poziomu wynagrodzenia wynikajgcego z przepiséw
o ptacy minimalnej przy kalkulacji kosztoryséw w ofertach. Oznacza to, ze nawet przy
zatrudnianiu 0s6b na podstawie umowy cywilnoprawnej dla obliczenia ceny oferty
przyjete muszq by¢ kwoty wynagrodzeri minimalnych™¢. Wspomniani autorzy stusz-
nie wskazujg, ze w sytuacji, gdy méwimy o osobach wykonujgcych czynnosci w ra-
mach umowy cywilnoprawnej, trudna jest rzetelna weryfikacja, czy ich wynagro-
dzenie odpowiada standardom ptacy minimalnej. Nawet jesli osoba taka otrzymuje
zaptate rowna ptacy minimalnej, w ramach pozakodeksowej umowy jej wktad
czasowy w to zajecie moze przekracza¢ 40 godzin, a zatem jego wynagrodzenie
w przeliczeniu na czas pracy etatowej bytoby nizsze. Po drugie, sama gwarancja
réwnego wynagrodzenia nie oznacza zréwnania praw pracowniczych i socjalnych
0s6b pracujacej na umowie cywilnoprawnej i tej ktéra zawiera umowe o prace. Te
dwa typy umow réznia sie takze — na niekorzys¢ umoéw o prace - takze np. obec-
noscig uprawnien urlopowych czy osktadkowaniem.

Biorac pod uwage te ograniczenia, mozna wiec za autorami stwierdzi¢, iz: , Przepis
w uchwalonym nowelq sierpniowq ksztafcie nie spetnia oczekiwan, ktére wobec niego
formutowali projektodawcy. Kierunek wprowadzonych zmian jest oczywiscie trafny, ale

3¢ W. Dzierzanowski, Komentarz do art. 91 ustawy - Prawo Zaméwieri Publicznych, LEX online.



szanse na to, Ze mechanizm wykluczenia wykonawcéw przetozy sie na istotnq poprawe
sytuacji pracownikéw sq niewielkie. Za sceptycznym stanowiskiem w tej kwestii prze-
mawia zwtaszcza nieprecyzyjna i minimalistyczna konstrukcja prawna™’.

>>3.4. MOZLIWOSC KONTROLI STANDARDOW
ZATRUDNIENIA PO UDZIELENIU ZAMOWIENIA

Spowodowanie, by standardy pracownicze byty realizowane w ramach zaméwien
publicznych, wymaga mozliwosci monitoringu ich przestrzegania juz na etapie
realizacji zamdwienia. W Ustawie o zamoéwieniach publicznych zawarto narzedzia,
ktére mozna w tym celu wykorzysta¢. Mowa o tym w czesci ustawy (art. 36 P) doty-
czacej specyfikacji istotnych warunkéw zamdéwienia publicznego (tzw. SIWZ, czyli
dokument niezbedny do przeprowadzenia postepowania o udzielaniu zamoéwie-
nia). Lektura tych przepiséw sugeruje, ze podmiot zamawiajacy ma znaczna swo-
bode w zakresie okreslania srodkéw kontroli, ktérych zawarcie w specyfikacji istot-
nych warunkéw zatrudnienia ma umozliwi¢ weryfikacje zamawiajgcego tego czy
standardy zatrudnienia sa przestrzegane (chodzi gtéwnie o kontrole dokumentacji
pracowniczej i warunkéw pracy w miejscu jej wykonania). W opracowanym przez
Instytut Spraw Publicznych Podreczniku znajdujemy przyktady uprawnien, ktére
mozna okresli¢ w dokumencie SIWZ:

Luprawnienie zamawiajqcego do kontroli dokumentacji pracowniczej pracownikdéw
zatrudnianych przy realizacji zamdwienia przez wykonawce, w tym do kontroli tresci
umoéw o prace, listy ptac, ewidencji czasu pracy (wraz z nadgodzinami), ewidencji urlopu

uprawnienie zamawiajqcego do kontroli dokumentacji dotyczqcej odprowadzania
przez wykonawce podatkéw, optat, sktadek na ubezpieczenia spoteczne lub zdrowot-
ne i innych naleznosci publicznoprawnych przez wykonawce

uprawnienie zamawiajqcego do kontroli warunkéw pracy w miejscu wykonywania za-
mdwienia, w tym do mozliwosci przeprowadzania wywiaddw dotyczqcych przestrze-
gania praw pracowniczych z osobami zatrudnionymi przy realizacji zaméwienia™®.

37 D. Szescito, M. Szwast, M. Szwed, Jakie sq alternatywy..., s. 10.

38 Por. T. Schimanek, B. Surdykowska, Podrecznik stosowania klauzul spotecznych w zamdéwieniach
publicznych, Instytut Spraw Publicznych, maj 2014, s. 47-48 oraz 68-69 za: D. Szescito, M. Szwast, M.
Szwed, Prawne i faktyczne mozliwosci sprawowania kontroli nad standardami zatrudnienia stosowa-
nymi przez kontraktoréw, Ekspertyza zamdwiona na zlecenie Osrodka Mysli Spotecznej im. Ferdy-
nanda Lassalle’a w ramach projektu ,Outsourcing ustug technicznych przez instytucje publiczne”.
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Kompetencjom kontrolnym towarzyszy mozliwos¢ naktadania sankcji na wykonaw-
ce wéwczas, gdy wymogi zwigzane z zatrudnieniem nie sg spetniane. Sankcje te
maja charakter cywilnoprawny i moga to by¢ kary umowne, odstapienie od umowy
czy obnizenie wynagrodzenia naleznego wykonawcy®.

>>3.5. KOMPETENCJE KONTROLNE
PANSTWOWEJ INSPEKCJI PRACY

Innym narzedziem kontroli standardéw zatrudnienia po stronie wykonawcy jest
skorzystanie z uprawnien kontrolnych Panstwowej Inspekgji Pracy, ktdrej rolg jest
nadzér i kontrola przestrzegania prawa pracy, w tym przepiséw i zasad bezpieczen-
stwa i higieny pracy takze przepiséw dotyczacych legalnosci zatrudnienia i innej
pracy zarobkowej w zakresie okreslonym w ustawie®.

Jezeli czynnosci realizowane w ramach zamdwienia spetniaja cechy stosunku pracy
(a wiec sg wykonywane pod kierownictwem pracodawcy w miejscu i czasie na-
rzuconym przez niego), zatrudnienie wéwczas jest stosunkiem pracy i podlega
rygorom prawa pracy oraz narzedziom jego egzekucji i kontroli. Jesli realizujacy
zamoéwienie korzysta z pracy osob realizujgcych jg w powyzszych ramach organi-
zacyjnych, jest zobowigzany zatrudnic je na umowe o pracy z socjalnymi i pracow-
niczymi tego konsekwencjami, za$ uchylenie sie od tego obowigzku jest obwa-
rowane sankcjami. W Kodeksie Pracy mowa jest o szeregu wykroczer wzgledem
praw pracowniczych ze strony pracodawcy (por. art. 224 i 282 KP*?), za ktére grozi

3 D. Szescito, M. Szwast, M. Szwed, Prawne...,s. 10.
40 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekgji Pracy.

4 Kto bedac pracodawca lub dziatajac w jego imieniu: 1) zawiera umowe cywilnoprawng w wa-
runkach, w ktérych zgodnie z art. 22 powinna by¢ zawarta umowa o prace, 2) Nie potwierdza na
pismie zawartej z pracownikiem umowy o prace 3) wypowiada lub rozwigzuje z pracownikiem
stosunek pracy bez wypowiedzenia, naruszajac w sposob razacy przepisy prawa pracy,) stosuje
wobec pracownikéw inne kary niz przewidziane w przepisach prawa pracy, 4) stosuje wobec pra-
cownikow inne kar niz przewidziane w przepisach prawa pracy o odpowiedzialnosci porzadkowej
pracownikéw, 5) narusza przepisy o czasie pracy lub przepisy o uprawnieniach pracownikéw zwia-
zanych z rodzicielstwem i zatrudnianiu mtodocianych, 6) nie prowadzi dokumentacji w sprawach
zwigzanych ze stosunkiem pracy oraz akt osobowych, 7) pozostawia dokumentacje w sprawach
zwigzanych ze stosunkiem pracy oraz akta osobowe pracownikéw w warunkach grozacych uszko-
dzeniem lub zniszczeniem - podlega karze grzywny od 1000 zt do 30 000 zt).

4 Kto, wbrew obowiazkowi: 1) nie wyptaca w ustalonym terminie wynagrodzenia lub swiadczenia
przystugujacego pracownikowi albo uprawnionemu do tego swiadczenia cztonkowi rodziny pra-
cownika, wysokosc¢ tego wynagrodzenia lub $wiadczenia bezpodstawnie obniza albo dokonuje bez-
podstawnych potracen, 2) nie udziela przystugujacego pracownikowi urlopu wypoczynkowego lub
bezpodstawnie obniza wymiar ego lub bezpodstawnie obniza wymiar tego urlopu. tego urlopu,
3) nie wydaje pracownikowi $wiadectwa pracy, podlega karze grzywny od 1000 zt do 30 000 tys.



kara grzywny od 1000 do 30 000 zt. Takze w Kodeksie Karnym znajdujemy stosow-
ny przepis ,Kto, wykonujqc czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpie-
czen spotecznych, ztosliwie lub uporczywie narusza prawa pracownika wynikajqce ze
stosunku pracy lub ubezpieczenia spotecznego podlega grzywnie, karze ograniczenia
wolnosci albo pozbawienia wolnoscido lat 2" (art. 218 & Kodeksu Karnego). W sytuacji
stwierdzenia nieprawidtowosci wobec praw pracowniczych inspektor pracy moze
natozy¢ kare grzywny w postaci mandatu karnego lub wystapi¢ do sadu.

Jak wynika z katalogu uprawnien kontrolnych PIP%, instytucja ta ma znacznie szer-
sze uprawnienia, jesli chodzi o kontrole standardéw pracy niz te, jakimi dysponuje
sam podmiot zamawiajacy, wobec czego w obliczu podejrzen o nieprzestrzeganie
prawa pracy przez wykonawce, zasadne wydaje sie powiadomienie o tym inspek-
tora pracy i sktonienie go do przeprowadzenia kontroli. W sytuacji stwierdzenia
nieprawidtowosci wobec praw pracowniczych inspektor pracy moze natozyc¢ kare
grzywny w postaci mandatu karnego lub wystgpi¢ do sadu.

4 Zgodnie zart. 23 ust. 1 ustawy zdnia 13 kwietnia 2007 r. o Paristwowej Inspekcji Pracy inspektorzy
maja prawo do: 1) swobodnego wstepu na teren oraz do obiektéw i pomieszczen, stanowisk pracy,
maszyn i urzadzen oraz przebiegu proceséw technologicznych i pracy; 3) zadania od podmiotu
kontrolowanego oraz od wszystkich oséb, ktére sg lub byty zatrudnione, albo ktére wykonuja lub
wykonywaty prace na jego rzecz na innej podstawie niz stosunek pracy, w tym oséb wykonujacych
na wtasny rachunek dziatalno$¢ gospodarcza, a takze osob korzystajacych na wiasny rachunek
dziatalno$¢ gospodarcza, a takze oséb korzystajacych z ustug agencji zatrudnienia, pisemnych
i ustnych informacji w sprawach objetych kontrola oraz wzywania i przestuchiwania tych oséb
w zwigzku z przeprowadzong kontrola; 4) zadania okazania dokumentéw dotyczacych budowy,
przebudowy lub modernizacji oraz uruchomienia zaktadu pracy, planéw i rysunkéw technicznych
,dokumentacji technicznejitechnologicznej, wynikéw ekspertyz, badan i pomiaréw dotyczacych
produkgji badz innej dziatalnosci podmiotu kontrolowanego, Jak rwniez dostarczenia ma probek
surowcow i materiatéw uzywanych, wytwarzanych lub powstajacych w toku produkgji, w ilosci
niezbednej do przeprowadzenia analiz lub badan, gdy majg zwigzek z przeprowadzana kontrolga;
5) zadania przedtozenia akt osobowych i wszelkich dokumentéw zwigzanych z wykonywaniem
pracy przez pracownikéw lub osoby swiadczace prace na innej podstawie niz stosunek pracy; 6)
zapoznania sie z decyzjami wydanymi przez inne organy kontroli i nadzoru nad warunkami pracy
i ich realizacja, 7) utrwalania przebiegu i wynikéw ogledzin, o ktérych mowa w pkt, za pomoca
aparatury i Srodkéw technicznych stuzacych do utrwalania obrazu lub dZzwigku; 8) wykonywania
niezbednych dla celéw kontroli odpiséw lub wyciagéw z dokumentéw, jak réwniez zestawien
i obliczen sporzadzonych na podstawie dokumentéw, a w razie potrzeby zadania ich od podmiotu
kontrolowanego; ) sprawdzania tozsamosci oséb wykonujacych prace lub przebywajacych natere-
nie podmiotu kontrolowanego, a takze os6b korzystajacych z ustug agencji zatrudnienia, ich prze-
stuchiwania i zadania o$wiadczen w sprawie legalnosci zatrudnienia, ich przestuchiwania i zagdania
os$wiadczen w sprawie legalnosci zatrudnienia lub prowadzenia innej dziatalnosci zarobkowej; 10)
korzystania z pomocy biegtych i specjalistow oraz akredytowanych laboratoriéw.



Narzedzia prawne - podsumowanie

Jak zostato pokazane wyzej, istnieje caty szereg instrumentow przy pomocy kté-
rych mozliwe jest oddziatywanie ze strony zamawiajgcych na przestrzeganie stan-
dardéw zatrudnienia po stronie wykonawcy. Ich zestawienie wraz z odestaniem do
stosownych aktéw prawnych przedstawia ponizsza tabela:

Narzedzie Podstawa prawna

Klauzule spoteczne

Klauzula zastrzezona Art. 22 ust.2
Klauzula zatrudnieniowa Art.29 ust. 4
Na etapie udzielania

Uwzglednienie kryteriéw spotecznych przy wyborze oferty Art. 91
Wykluczenie wykonawcy oferujacego razaco niska cene Art.90 ust. 1

Wykluczenie wykonawcy, ktdry dopuscit sie naruszenia praw pracowniczych Art. 241
Mozliwosci kontrolne po udzieleniu zaméwienia

Mozliwos¢ okreslenia w istotnych warunkach specyfikacji zaméwienia Art 36
prawo do kontroli przez zamawiajacego standardéw zatrudnienia

Ustawa o Paristwowej
Inspekcji Pracy

Nazwa aktu prawnego jest dla kazdego z przywotanych artykutéw taka sama: Ustawa z dnia 29
stycznia 2004 r. Prawo zamdéwieri publicznych.
Zrodto: opracowanie wiasne.

Skierowanie kontroli PIP

Nalezy jednak zapyta¢, naile 6w szeroki katalog instrumentéw jest wykorzystywa-
ny, a takze jakie sa bariery prawne, instytucjonalne, spoteczne, Swiadomosciowe
i ekonomiczne stosowania poszczegdlnych z nich, zwtaszcza w odniesieniu do kon-
traktowania ustug technicznych.

Wydaje sig, ze najszerzej rozpoznanym i analizowanym instrumentem - jesli chodzi
o praktykowanie go - sa klauzule spoteczne, ktére spotkaty sie z osobnymi ba-
daniami i opracowaniami jak cho¢by to wspomniane, realizowane przez Instytut
Spraw Publicznych.

Autorzy wskazujg na szes¢ gtéwnych barier:
1. Nadal wielu zamawiajqcych, w tym takze samorzqdy terytorialne, nie wie, ze taka
mozliwos¢ istnieje w polskim prawie zamdwieri publicznych.
2. Wsrédtych, ktérzy o niejwiedzq, spora czes¢ nie uswiadamia sobie jeszcze, jakie cele
moggq realizowac dzieki zastosowaniu klauzul i jakie korzysciim to moze przyniesé.

3. (i ktdrzy wiedzq i dostrzegajq korzysci, czesto obawiajq sie stosowania nowego,
niesprawdzonego powszechnie rozwiqzania.



4.  Prawo zamdwien publicznych nie jest proste, a same zamdwienia sq pod bacznq
obserwacjq potencjalnych wykonawcdw i stuzb kontrolnych parstwa, dlatego
zamawiajqcy obawiajq sie uniewazniania postepowan, z jednej strony, przez or-
gany kontroli, z drugiej — przez odwotania uczestnikéw.

5. Niezawsze zamawiajqcy dysponujq kadrg, ktéra jest w stanie przygotowac i przepro-
wadzi¢ postepowania obtozone klauzulg, a nastepnie nadzorowac jego wykonanie.

6. Czasamizamawiajqcy nie majq dobrego rozpoznania rynku potencjalnych wyko-
nawcdw, nie wiedzq zatem, czy bedq wsrdd nich tacy, ktdrzy spetniq dodatkowe
warunki spofeczne®.

Widag, ze owe bariery maja trojakie Zzrédta: zwigzane ze Swiadomoscig i nastawie-
niem podmiotéw zamawiajacych, ze stanem prawnym a takze z potencjatem ka-
drowym i kompetencjami po stronie zamawiajacych. Jak w obliczu tych ograniczen
wyglada stan zastosowania klauzuli przez instytucje publiczne w Polsce?

Z uwagi na to, ze klauzula odnoszaca sie do zatrudnienia na umowie o prace przy
zamoéwieniach publicznych jest relatywnie swiezej daty, brakuje zbyt wielu zrédet
i opracowan pokazujacych zakres i przykfady jej stosowania. Cennym zrédtem in-
formacji jest w tym wzgledzie raport Fundacji CentrumCSR.pl pt. Stosowanie zréw-
nowazonych zaméwieri publicznych w Polsce.

Nieco wczesniej badane byto wykorzystywanie klauzul obecnych w polskim pra-
wie zamoéwien publicznych od 2009 roku, réwniez zwigzanych ze standardami
zatrudnienia. Chodzi o oméwiona wczesdniej tzw. klauzule zastrzezong i klauzule
zatrudnieniowg, przy pomocy ktérych promuje sie wigczenie do realizacji zadan
pracownikéw z grup defaworyzowanych oraz podmiotéw zatrudniajacych osoby
niepetnosprawne.

W 2013 roku Instytut Spraw Publicznych przeprowadzit analize 77 postepowan (co
wszak nie daje reprezentatywnego obrazu), w ktérych zastosowano klauzule spo-
teczne. Ich przedmiotem byty najczesciej interesujgce nas ustugi porzadkowe, ca-
teringowe, prace remontowe-budowlane czy ustugi ochrony mienia®.

4T. Schimanek, B. Kunysz-Syrytczyk, Podrecznik..., s. 30.
% Tamze, s. 30.
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Przyktadowe praktyki zastosowania owych przedstawia tabela

Klauzula zastrzezona Klauzula zatrudnieniowa

Regionalny Osrodek Pomocy spotecznej w Krakowie Ustugi pralnicze w DPS w Strzatkowie (2012, osoby
— ustugi cateringowe (2012) niepetnosprawne)

Bytomskie Mieszkania — Swiadczenie ustug utrzy-
mania porzadku i czystosci w nieruchomosciach
budynkowych wchodzacych w sktad zasobu gminy
Bytom — osoby bezrobotne

Powiatowy Urzad Pracy w Sosnowcu — ustugi
sprzatania pomieszczen i utrzymania czystosci w
Powiatowym Urzedzie Pracy (2012)

Lasy Paristwowe Osrodek Transportu Lesnego
Swiebodzin — ustugi dozoru mienia

Dolnoslaski Urzad Skarbowy we Wroctawiu
— kompleksowe utrzymanie czystosci

Zrédto: na podstawie T. Schimanek, B. Kunysz-Syryjczyk, Podrecznik stosowania..., s. 23.

Raport dostarczyt nie tylko dobrych przyktadéw, ale i ogdlnych wnioskéw (cho¢
pamietajmy, ze nie jest to do konca reprezentatywna préba), wsréd nich:

»

z klauzul najczesciej korzystaty gminy i jednostki gminne, takie jak o$rodki po-
mocy spotecznej, a takze szkoty czy teatry,

wsrod zamawiajacych stosujacych klauzule sg jednak bardzo rézne podmioty
- oprécz gmin takze samorzady powiatowe i wojewddzkie, jednostki
administracji rzadowej, zaktady transportu publicznego, zaktady karne, zarzady
drég, a nawet cmentarz komunalny,

dotychczas najczesciej stosowana bytfa klauzula zatrudnieniowa, rzadziej
klauzula zastrzezona,

klauzula zatrudnieniowa w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw dotyczyta
zatrudnienia przez wykonawce oséb bezrobotnych i mtodocianych (ok. 82 proc.
wszystkich postepowan z klauzulg zatrudnieniowa), 30 proc. postepowan
dotyczyto zatrudnienia oséb niepetnosprawnych, a jedynie 10 proc. innych
grup wykluczonych,

wymaog zatrudnienia obejmowat przewaznie 1-2 osoby, cho¢ sporadycznie
pojawiaty sie postepowania, w ktérych wykonawca miat zatrudni¢ ponad
10 0s6b wykluczonych,

wiekszos¢ zaméwien miata warto$¢ powyzej 14 tys. euro,

okres realizacji zaméwienia wynosit zwykle 12 miesiecy,

postepowania dotyczyty najczesciej wykonania ustug (ok. 58 wszystkich
zamowien), w dalszej kolejnosci — roboét budowlanych (33 proc.) oraz dostaw
(9 proc.),



» wiekszo$¢ postepowan, ktére zostaty rozstrzygniete wygraty firmy rynkowe,
w mniejszosci wykonawcami zostaty podmioty ekonomii spotecznej.*¢

Z kolei raport Fundacji CentrumCSR.pl uwzglednia dane z drugiej potowy 2014 roku,
abadane instytucje byty analizowane takze pod katem wykorzystania nowej klauzuli.

Jak wynika z opracowania klauzule spoteczne zostaty zastosowane w bardzo ogra-
niczonym zakresie — zaledwie 1,8 proc. analizowanych zaméwien (na 660 zbadanych
ogtoszen o zamowieniach klauzule zastosowano tylko w 12 przypadkach). Nawet
jesli obok zawartych w prawie o zamodwieniach publicznych klauzul uwzglednili-
bysmy inne wymiary swiadczace o spotecznej odpowiedzialno$ci zamoéwien, ich
taczny udziat nie przekracza 10% przeprowadzonych zamoéwien?.

Udziat we wszystkich skontro-

Rodzaj klauzuli lowanych postepowaniach

Brak klauzuli 90,76%
Zatrudnienie na podstawie umowy o prace —art. 29 ust. 4 p. 4 PZP 1,06%
Wymdg zatrudnienia okreslonej grupy spotecznej — art. 29 ust. 4 p. 1 PZP 0,61%
Zaméwienia zastrzezone — art. 22, p. 2 PZP 0,15%
Inne zamdwienia spofecznie odpowiedzialne 7,26%

Zrédto: Stosowanie zréwnowazonych zamdwieri publicznych w Polsce. Raport z | etapu monitorin-
gu. Raport Fundacji CentrumCSR.pl, 2015, s. 18.

Jedynie w 7 zaméwieniach zastosowano tzw. klauzule pracownicza, czyli wymadg
zatrudnienia na podstawie umowy o prace. Urzedy ktére jg zastosowaty to Mini-
sterstwo Srodowiska, Kancelaria Prezydenta RP, Urzad Pracy Miasta Stotecznego
Warszawy, Urzad Dzielnicy Srédmiescie, Lasy Miejskie Warszawa, Urzad Marszat-
kowski Wojewddztwa Wielkopolskiego oraz Politechnika Slaska. Juz to wyliczenie
pokazuje, ze tego typu klauzule moga znalez¢ miejsce w instytucjach ré6znego typu
i na réznych szczeblach administracji publicznych.

Jesli chodzi o tzw. klauzule zatrudnieniowg (odnoszaca sie do obowiazku zatrudnie-
nia 0séb z grup defaworyzowanych), pojawita sie ona tylko w 4 zamoéwieniach - ze
strony Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, Paristwowego Funduszu Rehabili-
tacji Oséb Niepetnosprawnych, Politechniki Warszawskiej oraz Urzedu M. St. War-
szawy.

4 Tamze.

* Fundacja CentrumCSR.pl, Stosowanie zréwnowazonych zaméwienr publicznych w Polsce. Raport
z | etapu monitoringu, 2015, s. 18.
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Najmniejsza popularnoscia cieszyta sie posréd analizowanych instytucji klauzula za-
strzezona (odnoszaca sie do podmiotéw zatrudniajacych osoby niepetnosprawne).
Skorzystato z tej klauzuli Miejskie Centrum Ustug Socjalnych we Wroctawiu w od-
niesieniu do zaméwienia ustug ochroniarskich. To wtasnie sektor ochrony okazat sie
by¢ najbardziej podatny na stosowanie klauzuli spotecznych. W prawie co czwar-
tym zamowieniu tego typu (23,5 proc.) zastosowano ktéras z klauzuli spotecznych,
podczas gdy np. w ustugach sprzatania zastosowano je w 3,3% badanych zamé-
wien, a w pozostatych badanych kategoriach (catering, pielegnacja zieleni i opieka
nad osobami starszymi i niepetnosprawnymi w ani jednej)*.

Zastosowanie klauzul spotecznych w poszczegolnych rodzajach ustug

Rodzaj ustug Udziat tych, w ktérych zastosowano klauzule spofeczne
Ustugi ochroniarskie 22,33%

Transport 57%

Utrzymanie czystosci 3,3%

Roboty budowlane 0,2%

Opieka nad osobami starszymi i niepetnosprawnymi 0%

Pielegnacja zieleni 0%

Ustugi cateringowe 0%

Inne 0%

Zrédto: Stosowanie zréwnowazonych zamdwieri publicznych w Polsce. Raport z | etapu monitorin-
gu. Raport Fundacji CentrumCSR.pl, 2015, 5. 19

Najbardziej sktonne do stosowania klauzuli spotecznych okazaty sie instytucje cen-
tralne (uczynito to 5 z 9 badanych instytucji tego szczebla). Jesli chodzi o poziom
samorzadowy: jedynie Warszawa, a jesli chodzi o jednostki podlegte: Warszawa
i Wroctaw. Wsrod urzedow marszatkowskich klauzule zastosowat wytacznie Urzad
Marszatkowski Wojewo6dztwa Wielkopolskiego. Jesli chodzi o wyzsze uczelnie, po-
zytywnie odznaczyly sie Politechnika Warszawska i Politechnika Slaska. Negatywnie
autorzy raportu ocenili Uniwersytet Warszawski (gdzie w omawianym okresie na 10
zamoéwien na sprzatanie ani razu nie skorzystano z ktérejkolwiek klauzuli spotecz-
nych) oraz Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, ktéry mimo gtosnego
skandalu z wyzyskiem i protestami sprzataczek od tego czasu réwniez nie zastoso-
wat klauzuli przy zatrudnieniu na tego typu ustugi. Innym negatywnym bohaterem
raportu okazata sie Kancelaria Sejmu, ktéra w ramach duzych zaméwien na ustugi
ochroniarskie nie skorzystata z ktérejkolwiek klauzuli. Prowadzony monitoringiin-
stytucji publicznych okazat sie przynosi¢ pewne efekty. Jak czytamy w raporcie:

4 Tamze, s. 6.



,Optymizmem napawa fakt, ze juz samo badanie przynosi realne efekty, zmiane nasta-
wienia opinii publiczneji wywotuje debate. Przyktadem na to jest opisany przez nas sej-
mowy przetarg Kancelarii Sejmu na utrzymanie zieleni na jej terenie, w ktdrym gtdwnym
kryterium byta cena. Po naszej publikacji przeciwko takim standardom zaprotestowata
Solidarnos¢” i skierowata pismo do marszatka Radostawa Sikorskiego, w ktérym skry-
tykowata bak wymogdw zatrudnienia przez wykonawce pracownikéw na etatach czy
aktywizacji niepetnosprawnych i bezrobotnych. W najwazniejszych mediach ogédino-
polskich ukazaty sie artykuty na ten temat™. Ten cytat pokazuje po pierwsze, ze istnieje
sens monitoringu ale tez ze bedzie on tym wiekszy im bardziej srodowiska zatroskane
o spoteczng odpowiedzialnos¢ zaméwien publicznych (w tym wypadku Zwiqzek Zawo-
dowy,, Solidarnos¢”) bedq podejmowat w swych dziataniach problemy jakie wykazujq
wyniki kontroli i interweniowac. Na marginesie mozna dodac, ze w ramach srodowisk
zwiqzkowych nie tylko NSZZ ,Solidarnos¢” wyraza praktyczne zainteresowanie kwestiq
(nie)stosowania klauzuli spotecznych przy zamdwieniach publicznych. Przyktadowo
Rada Powiatowa OPZZ w Piotrkowie w pismie do Prezydenta Miasta prébujq zachecic,
by w specyfikacjach przetargéw publicznych na ustugi dla Urzedu Miasta i jednostek
pomocniczych wprowadzone byty dodatkowe punkty dla ustugodawcdw, ktérzy za-
trudniajq swoich pracownikéw w oparciu o umowy o prace"°.

Godne uwagi jest to, ze ,najmtodsza” z klauzul, jakie przewiduje prawo zamoéwien
publicznych, tj. klauzula pracownicza, jest mimo wszystko najbardziej popularna
w poréwnaniu z dwoma rodzajami klauzuli jakie funkcjonowaty juz od 2009 roku.
By¢ moze wynika to z tego, ze warunek zatrudnienia w oparciu o prace nie wyma-
ga az tak szczeg6towego rozpoznania sytuacji grup wykluczonych na lokalnym
rynku pracy. Pozwala to mie¢ nadzieje, ze w kolejnych latach skala wykorzystania
klauzuli dotyczacej zatrudnienia na umowe o prace moze rosna¢, co nie oznacza ze
powinnismy biernie przygladac sie owym trendom, ale prébowac je ksztattowac
je i przyspieszac z uwagi na zobowigzania nakladane m.in. przez Konstytucje RP,
Kodeks Pracy a takze majac na wzgledzie interes spoteczny (i ekonomiczny).

Bardziej niepewne wydajg sie perspektywy rozwoju pozostatych klauzuli, a to
one maja znaczacy wptyw dla zatrudnienia grup defaworyzowanych (jak niepet-
nosprawni, osoby dtugotrwale bezrobotne etc.) i rozwoju podmiotéw ekonomii
spotecznej. Tu potrzebne jest réwniez projektowanie i budowanie odpowiedniej
struktury bodZzcédw motywujacych do korzystania z nich, a takze upowszechniania
dobrych praktyk. Jak zauwaza Tomasz Schimanek im wiecej takich przyktadéw, tym

“Tamze, s. 12.

50 http://www.epiotrkow.pl/news/Zwiazki-apeluja-do-prezydenta-Chojniaka-, 22324 (dostep: 24
czerwca 2015r.)
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tatwiej bedzie kolejnym zamawiajagcym przetamywac wewnetrzne obawy przed
stosowaniem klauzul. Bede oni mogli takze korzysta z doswiadczen i wiedzy tych,
ktoérzy juz przetarli szlaki™'.

W podsumowaniu rezultatéw z Il etapu monitoringu, opublikowanych z poczat-
kiem pazdziernika 2015 roku, czytamy, ze: ,Klauzule spoteczne i Srodowiskowe
wcigz stosowane sg przez instytucje publiczne w Polsce w marginalnym stopniu.
Skala ich uwzgledniania w stosunku do istniejagcych mozliwosci, jest zdecydowa-
nie zbyt mata. Zwraca uwage powszechny brak kompleksowej polityki w zakre-
sie zrbwnowazonego rozwoju”. Autorzy jednoczes$nie zauwazaja, ze na poziomie
centralnym zachodza w ostatnim czasie wydarzenia napawajace umiarkowanym
optymizmem. Chodzi przede wszystkim o zalecenie Premier Ewy Kopacz z dn. 23.
lipca 2015 nakazujace administracji centralnej stosowanie klauzul spotecznych w za-
mowieniach publicznych.

Wazna jest takze odezwa ministra pracy Wtadystawa Kosiniaka-Kamysza do wtadz
samorzadowych, ktéry zaapelowat by realizujgc zaméwienia publiczne nie kiero-
wali sie wytacznie cena. Realizacje tego postulatu znaleZlismy w polityce niektérych
samorzaddéw. Przyktadowo, zgodnie z Zarzadzeniem Prezydent m.st. Warszawy,
Hanny Gronkiewicz Waltz nr 1243/2015 r., od 1 pazdziernika wszystkie biura, jed-
nostki pomocnicze oraz wybrane jednostki organizacyjne beda musiaty uwzgled-
nia¢ kryteria spoteczne w zamowieniach publicznych. Stosowanie klauzul bedzie
obowigzkowe w przetargach powyzej 30 tys. euro w zamdwieniach m.in. na ustugi
gastronomiczne i cateringowe, utrzymanie zieleni, roboty budowlane oraz ustugi
zwigzane z utrzymaniem czystosci i sprzataniem wnetrz. W pozostatych postepo-
waniach oraz w ogtoszeniach ponizej 30 tys. euro jest to zalecane, ale nie obliga-
toryjne®2.

>> 3.6. DOBRE PRAKTYKI - PRZYKLADY
ZASTOSOWANIA KLAUZUL SPOLECZNYCH W POLSCE

Dobrych praktyk dostarcza Kancelaria Prezydenta RP w postepowaniu nr 20/2014
na $wiadczenie ustug ochrony fizycznej oséb i mienia, monitorowanie sygnatéw
alarmu, wtamania i napadu z lokalnego systemu alarmowego w obiektach zarza-
dzanych przez Kancelarie. W kryteriach oceny ofert uwzgledniono liczbe oséb prze-

51T. Schimanek, Podstawowe informacje o klauzulach spotecznych, FISE, s. 12.

52 http://www.monitoringzzp.pl/rezultaty-ii-etapu-monitoringu-zzp/



widziang do $wiadczenia ustug ochrony na rzecz Zamawiajgcego, zatrudnionych
na umowe o prace.

Jak komentuje Fundacja CentrumCSR.pl: ,Plusem tego zamdwienia jest realne znacze-
nie kryterium zatrudnienia wycenione na 30 proc. Niestety w ogtoszeniu nie uwzgled-
niono wymiaru godzin w jakim majq by¢ zatrudnione osoby wykonujqce prace. Stwarza
to zagrozenie, ze wykonawca zatrudniat bedzie pracownikéw na etaty czqstkowe”3.

Innym dobrym przyktadem ptynacym z Kancelarii Prezydenta RP byto zastosowa-
nie klauzuli zastrzezonej (do podmiotéw zatrudniajacych przynajmniej w 50 proc.
osoby niepetnosprawne) przy zamoéwieniu ,Sukcesywne dostarczanie w 2015 r. ma-
teriatéw informacyjno-promocyjnych realizowanych przez podmioty spoteczne na po-
trzeby Kancelarii Prezydenta RP">*. Pozostaje mie¢ nadzieje, ze takze w okresie nowej
Prezydentury w kolejnych latach stosowanie klauzul spotecznych i pracowniczych
oraz ich promocja bedzie kontynuowane.

Wracajac do raportu, pozytywnym przyktadem spotecznie odpowiedzialnych za-
mowien publicznych z nizszego szczebla jest zamoéwienie na ustugi ochroniarskie
Urzedu Dzielnicy Srédmiescie M. st. Warszawy. W zamoéwieniu ZP — 112/14 na $wiad-
czenie ustug catodobowej ochrony 0séb i mienia zastosowano klauzule polegajaca
na wpisaniu wymogu zatrudnienia przez wykonawce co najmniej 15 pracownikéw
ochrony (sposrdd 30 zatrudnionych) na podstawie umowy o prace w wymiarze co
najmniej %2 etatu. Jak czytamy w komentarzu Fundacji CentrumCSR.PL: ,Taki zapis
chroni czes¢ pracownikéw przed zatrudnianiem na umowy cywilno-prawne i przed
zatrudnianiem na etaty czqstkowe (na przyktad 1/10. Jednoczesnie pozostawiono wy-
konawcy pewien margines elastycznosci, aby mégt dopasowac zatrudnienie do potrzeb
swojej dziatalnosci. Niestety w kolejnym zamédwieniu (na ustuge sprzqtania obiektéw
Urzedu Dzielnicy Srédmiescie — nr ZP-103/14) takiej klauzuli nie uwzgledniono. Pracow-
nicy wykonujqcy zamdwienie nie bedq wiec chronieni prawem pracy w petnym zakre-
sie. Cieszqc sie z kolejnych klauzul zachecamy jednak instytucje publiczne do wiekszej
konsekwencji w ich stosowaniu"*.

Wieksza konsekwencja wykazato sie Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, ktére
zastosowato klauzule zatrudnienia na umowe o prace zaréwno przy zamoéwieniach
ustug ochroniarskich, jak i sprzatajacych. W czerwcu 2015 roku podczas konferencji

53 Fundacja CentrumCSR.pl, Stosowanie..., s. 42.

5% http://www.monitoringzzp.pl/zamowienie-zastrzezone-w-kancelarii-prezydenta-rp/#more-992 (do-
step: 24 czerwca 2015r.)

5% Fundacja CentrumCSR.pl, Stosowanie..., s. 42.
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na temat klauzuli spotecznych minister pracy Wtadystaw Kosiniak Kamysz przeko-
nywat — ,Udafo sie to juz zrobi¢ w resorcie pracy — w przetargach na ustugi ochroniar-
skie czy ustugi zwigzane z dbaniem o czystos¢ wpisujemy obowiqzek zatrudniania na
etacie”idalej (...) Bede zachecat wszystkich partneréw w rzqdzie i wszystkie instytucje
do stosowania klauzuli spotecznej. Taka promocja jest bardzo potrzebna. Bede zache-
cat partneréw samorzqdowych, korporacje samorzqdowe, wtadze wojewddztw, gmin,
wszystkich samorzqdowcdw ze szczegdélnym uwzglednieniem marszatkéw, bo tam be-
dzie duzo przetargéw w zwiqzku z inwestycjami unijnymi.

Konsekwentne zastosowanie klauzuli zaréwno do ustug ochroniarskich, jak i sprza-
tajacych oraz eksponowanie tego faktu jako dobrego przyktadu przez resort pracy
i polityki spotecznej jest niewatpliwie cenne i stuszne, aczkolwiek dobrze by byto,
gdyby tego rodzaju praktyki przy zamdéwieniach publicznych byty standardem we
wszystkich resortach i to na tyle naturalnym, Ze nie trzeba obwieszczac tego jako
szczegdlne osiagniecie.

Przyktadu dobrej praktyki, jesli chodzi zamoéwienia ustug sprzatajacych, dostar-
czyt tez Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Wielkopolskiego w Poznaniu. Cho-
dzi o zaméwienie na ,sprzatanie pomieszczen biurowych i przynaleznych, mycie
okien w budynkach uzytkowanych przez Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Wiel-
kopolskiego w Poznaniu oraz sprzatanie terenu na zewnatrz budynkéw przy al.
Niepodlegtosci w Poznaniu oraz sprzatanie terenu na zewnatrz budynkéw przy al.
Niepodlegtosci 34, ul Kosciuszki 95 i ul. Nowowiejskiego w Poznaniu”. W dokumen-
cie SIWZ znalazt sie zapis, ze wymagane jest zatrudnienie na podstawie umowy
o prace na peten etat przez wykonawce lub podwykonawce co najmniej 50 proc.
0s6b wykonujacych czynnosci w trakcie realizacji zamoéwienia na ustugi sprzatania
pomieszczen oraz sprzatania terenu na zewnatrz*.

Warto tez przytoczyc¢ zastosowanie klauzuli zastrzezonej w branzy ochroniarskiej.
Miejskie Centrum Ustug Socjalnych we Wroctawiu w ogtoszeniu o zaméwieniu
zastrzegto, ze o udzielenie zamdéwienia beda mogty ubiegac sie wytacznie wy-
konawcy, u ktdérych ponad 50 proc. zatrudnionych pracownikéw stanowia oso-
by niepetnosprawne. Jak czytamy w raporcie ,zamawiajqcy okreslit, ze liczba oséb
niepetnosprawnych zatrudnionych przy wykonaniu zamdwienia powinna wynosic co
najmniej cztery osoby (tj. jedna osoba niepetnosprawna wykonujqca ustuge w kazdym

56 http://www.mpips.gov.pl/aktualnosci-wszystkie/art,5543,7270,mpips-stosuje-klauzule-spolecz-
na.html (dostep: 24 czerwca 2015r.)

57 Stosowanie zréwnowazonych zamdwien publicznych w Polsce. Raport z | etapu monitoringu. Raport
Fundacji CentrumCSR.pl, 2015, s. 43.



z domdw pomocy spotecznej). Zatrudnienie 0s6b niepetnosprawnych powinno trwaé
od rozpoczecia realizacji zaméwienia do jego korica. W przypadku rozwiqzania sto-
sunku pracy przez osobe niepetnosprawngq lub przez pracodawce przed zakoriczeniem
tego okresu, wykonawca bedzie zobowigzany zatrudniac na to miejsce innq osobe nie-
petnosprawnq"e.

8 Tamze, s. 45.



4. ZAKONCZENIE

>>4.1. PODSUMOWANIE

Powyzsza analiza potwierdza, ze ze standardami pracowniczymi w polskich za-
méwieniach publicznych, jesli chodzi o ustugi techniczne takie, jak sprzatanie, czy
ochrona, sytuacja jest niezadowalajgca w poszczegdlnych instytucjach, jak i staty-
stycznie w skali catego kraju. Dostepne zestawienia i analizy, ktére zostaty przyto-
czone w raporcie, pokazuja bardzo niewielki poziom stosowania klauzuli spotecz-
nych przez instytucje publiczne réznych szczebli. Jeden z najnowszych raportéw
ukazuje, ze w badanych instytucjach publicznych poziom zastosowanych klauzul
nie przekracza 2 proc. Jest wynik niesatysfakcjonujacy i niepokojacy, tym bardziej,
ze w ostatnich latach wprowadzono szereg krokéw prawnych (nowelizacja pra-
wa zamowien publicznych w 2009 i 2014 w prospotecznym i pro-pracowniczym
duchu), jak i promocyjnych, informacyjnych oraz szkoleniowych. Chodzi miedzy
innymi o dziatania Fundacji CentrumCSR, Instytutu Spraw Publicznych czy Urzedu
Zamoéwien Publicznych, ktéry w 2014 roku wydat podrecznik ,Aspekty spoteczne
w zamowieniach publicznych”®. Nadal ograniczone przetozenie tych dziatan na
funkcjonowanie wielu instytucji publicznych pokazuje, ze bariery (z ktérych czes¢
zostata przytoczona za publikacja Instytutu Spraw Publicznych w raporcie) wo-
bec stosowania spotecznie odpowiedzialnych zamdwien publicznych sa gtebsze
i wielowymiarowe oraz ze potrzeba jest jeszcze bardziej zdecydowanych dziatan.

Potrzeba ta zachodzi w Polsce, gdyz instytucje publiczne (w imie szukania oszczed-
nosci) coraz czesciej powierzajg $wiadczenie ustug technicznych podmiotom ze-
wnetrznym, ktére maja tendencje do zastepowania umoéw o prace umowami cy-
wilno-prawnymi stabiej chronigcymi pracujgcych. Skutkuje to tym, ze wiele oséb
wykonujacych prace objete kontraktem jest zagrozonych wyzyskiem prowadzacym
do obnizenia jakosci zycia, a niekiedy i wykluczenia. Niskowykwalifikowani pracow-
nicy techniczni w zakresie utrzymania porzadku i czystosci oraz ochrony mienia sg
szczegOlnie na to narazeni. Ich niska pozycja przetargowa sprzyja proponowaniu
im zatrudnienia sub-standardowego np. pod postacia tzw. ustug Smieciowych (wy-
mownie brzmig szacunki Polskiej Izby Ochrony, wedle ktérych az 70 proc. pracu-
jacych w sektorze nie ma umowy o prace). Ich problemy z uwagi na to, ze dotycza
0s6b o niskim statusie spotecznym maja niska site przebicia w debacie publicznej.

5 Obecnie dostepne jest juz wydanie drugie i rozszerzone podrecznika z 2015 roku.



W przypadku personelu sprzatajacego duza czesé stanowia kobiety, ktére réwniez
sg pod wieloma wzgledami grupg defaworyzowana i przez to stabg takze w aspek-
cie praw pracowniczych. Dlatego tez w tej sferze konieczna jest aktywna ochrona
ich praw ze strony polityki publicznej. Zaméwienia publiczne, stanowiace okoto
40 proc. rynku w branzy ochrony i 60 proc. w branzy sprzatania, moga sie tejze
ochronie przystuzyc¢.

Juz w dzisiejszym porzadku prawnym istniejg narzedzia, dzieki ktérym mozliwe
jest oddziatywanie na podnoszenie standardéw pracowniczych i ich egzekwowa-
nie. Wiréd nich mozemy znalez¢ zastosowanie klauzul spotecznych w zaméwie-
niach publicznych, kierowanie sie pozacenowymi kryteriami przy wyborze ofert,
mozliwos$¢ eliminacji z postepowania wykonawcy, ktéry w sposéb nieuzasadnio-
ny przedstawia znacznie zanizong cene oferty lub ma na koncie wykroczenia lub
przestepstwa wobec praw pracowniczych. Istniejg tez pewne uprawnienia kontro-
Ine po stronie zamawiajacego, o ile okreslone zostanie to w istotnych warunkach
specyfikacji zamdwienia, a takze posrednio poprzez wykorzystanie kompetencji
kontrolnych Panstwowej Inspekgji Pracy. Wydaje sie, ze juz w istniejacym porzadku
prawnym mozliwe jest nie tylko przeciwdziatanie naduzyciom w ramach zamé-
wien publicznych, ale takze wykorzystanie ich do celéw spotecznych takich, jak
wiaczenie grup defaworyzowanych do aktywnosci na rynku pracy czy promocja
ekonomii spoteczne;.

Branze takie, jak ochrona mienia, sprzatanie, czy pielegnacja zieleni wydaja sie mie¢
znaczny potencjat jesli chodzi o zawodowe wiaczenie grup o niskiej zatrudnialnosci
(ang. employability), czyli oséb o niewysokich kwalifikacjach lub np. oséb z niepet-
nosprawnoscia, w tym takze intelektualna. Jesli chodzi o ochrone zieleni czy sprza-
tanie ten segment rynku wydaje sie otwarty, podobnie jak catering i przygotowanie
positkéw, na prace zawodowa kobiet.

Do respektowania standardéw spotecznych (w tym pracowniczych) w zamoéwie-
niach publicznych skfaniajg takze regulacje unijne oraz kierunek ich ewolucji w cza-
sie, ktéry doprowadzit do tzw. nowej dyrektywy klauzuli klasycznej. Koniecznos¢
dostosowania wzgledem niej krajowych przepiséw daje nadzieje na wzmocnienie
mechanizmoéw promowania klauzul spotecznych w ramach zaméwien publicznych
i tym samym ich wiekszej popularyzacji. Walka o ksztatt nowej ustawy o zamoéwie-
niach publicznych jeszcze przed nami i warto zabiegac o to, by aspekty spotecz-
ne i pracownicze znalazty w niej poczesne miejsce oraz by wyeliminowano badz
ostabiono niektére ograniczenia obecnych instrumentéw. Jesli chodzi o wymiar
pracowniczy, szczeg6lnie mocno jest on zaakcentowany w Konwencji nr 94 Mie-
dzynarodowej Organizacji Pracy, ktérej Polska dotad nie ratyfikowata. Wydaje sig, ze
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ratyfikowanie jej bardzo by sie przydato, tym bardziej, ze jej zapisy odgrywaja role
w podnoszeniu standardéw pracowniczych w praktykach zaméwien publicznych
zwtlaszcza tam, gdzie dos¢ niewielkie znaczenie majg porozumienia zbiorowe, a do
takich krajoéw - niestety — nalezy zaliczy¢ Polske. Jednocze$nie wskazane przykta-
dy z zagranicy pokazuja, Ze ratyfikacja Konwendji nie jest warunkiem sine qua non
funkcjonowania regulacji bronigcych standardéw pracowniczych (jak minimalna
ptaca) przy zaméwieniach publicznych ani stosowania klauzul. Wobec czego nawet
bez ratyfikacji Konwencji mozliwe i pozadane jest wzmacnianie instrumentéw na
rzecz ochrony wykonujacych prace w ramach outsourcingu ustug na rzecz insty-
tucji publicznych. Do owej ochrony zobowigzuje takze w szeregu artykutéw takze
Konstytucja Rzeczpospolitej Polski, a powinna motywowac takze pogtebiona kal-
kulacja kosztéw i korzysci przyzwalania na obnizenie standardéw pracowniczych
i socjalnych obywateli (w tym takze tych bioracych udziat w zamowieniach publicz-
nych) Jesli uwzglednimy koszty ukryte i odtozone w czasie (np. dla finanséw ZUS
i NFZ), okazuje sie, ze nierespektowanie standardéw zatrudnienia przy zamoéwie-
niach przynosi wiecej strat niz oszczednosci (przynajmniej jesli spojrzymy na interes
publiczny catosciowo a nie przez pryzmat pojedynczej instytucji).

Walka o upowszechnienie spotecznej odpowiedzialnosci przy zaméwieniach pu-
blicznych moze wynikac z kilku powodéw. Po pierwsze, ograniczenia spotecznych
skutkéw (oraz ich posrednich finansowych negatywnych konsekwencji) obnizania
standardéw zatrudnienia i zycia oséb wykonujacych czynnosci w ramach kontrak-
towanych ustug. Po drugie, realizacji celéw spotecznych jak inkluzja grup o defawo-
ryzowanej pozycji w sferze zatrudnienia a takze - zwlaszcza za posrednictwem tzw.
klauzuli zastrzezonej — promocji podmiotéw ekonomii spotecznej, ktérej wiekszy
udziat w gospodarce moze nieco uspotecznié¢ catoksztatt stosunkéw spoteczno-
-ekonomicznych w kraju. Réwniez zahamowanie sprzyjania dumpingowi ptacowe-
mu i praktykom tzw. prekaryzacji stosunkéw pracy jest dziataniem ktére panstwo
i jego instytucje powinno podja¢, by uzdrowi¢ rodzime stosunki pracy. Dlatego
omawiana sprawa jest tak wazna. Pracownicy ochrony i sprzataczki sa niejako na
pierwszej linii frontu walki o bardziej ludzka twarz outsourcingu w instytucjach pu-
blicznych. Oczywiscie, waznym obszarem owej batalii jest nie tylko sfera regulacji
i konkretnych praktyk, ale takze sfera Swiadomosci. Kluczowe jest zwiekszanie $wia-
domosci zaréwno istniejgcych mozliwosci stosowania spotecznie odpowiedzial-
nych zamoéwien, jak i korzysci stosowania ich (oraz kosztéw zaniechania) a takze
dostarczenie i popularyzowanie praktycznych wskazéwek co do ich stosowania
oraz istniejacych na to przyktadéw, ktére juz wdrozono (czes¢ z nich zostata przy-
toczona w opracowaniu).



>>4.2. REKOMENDACJE DZIALAN PROMUJACYCH
STOSOWANIE KLAUZUL SPOLECZNYCH

Potrzebne s3 dziatania na nastepujacych polach:

»

Dalsze usprawnianie regulacji w zakresie zamoéwien publicznych.
Okazjg do tego moze by¢ dyskusja wokot przysztych zmian

w prawie o zamoéwieniach publicznych pod wptywem przyjecia
nowej dyrektywy klasycznej na poziomie unijnym.

Upowszechnianie i dostarczanie informacji dla wszystkich potencjalnych
interesariuszy systemu zamowien publicznych. Informacje powinny
odnosic sie nie tylko do wskazania istniejacych w prawie uprawnien,

ale uswiadomienia racji przemawiajacych za ich stosowaniem na
wieksza skale a takze dostarczania praktycznego instruktarzu i szkoler
w zakresie stosowania poszczegdlnych klauzuli spotecznych i innych
wskazanych w opracowaniu narzedzi stuzacych zachowaniu lub
podnoszeniu standardéw zatrudnienia przy kontraktach publicznych.

Gromadzenie i popularyzowanie informacji o dobrych praktykach
spotecznie odpowiedzialnych zaméwien wsrdd instytucji réoznych szczebli
zaréwno pochodzace z kraju jak i z zagranicy. Pewne Zrédta wiedzy na ten
temat mozemy znalez¢ na portalu Klauzule Spoteczne.pl, stronie Urzedu
Zamoéwien Publicznych oraz w czesci raportu Fundacji CentrumCSR.pl.

Tworzenie klimatu w przestrzeni spotecznej i debacie publicznej klimatu

sprzyjajacego spotecznej odpowiedzialnosci w zamoéwieniach publicznych.

Na gtebszym poziomie zasadne wydaje sie przeciwstawienie sie zbyt
bezkrytycznemu przyjmowaniu rozwigzan w zakresie nowego zarzadzania
publicznego, ktére niesie pewne zagrozenia dla pracownikéw jak

i obywateli a takze fetyszyzowaniu racjonalizacji kosztéw w administracji
publicznej, ktéra zbyt pochopnie przeprowadzana niesie uboczne skutki
spoteczne i finansowe. Ow klimat dla spotecznie odpowiedzialnych
zamoéwien powinien by¢ budowany na réznych obszarach i szczeblach
poczynajac od najwyzszych urzedéw administracji centralnej (co do
pewnego stopnia zainicjowato juz Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej
a takze Kancelaria Prezydenta). W przypadku klauzuli zastrzezonej

takze wazna bedzie aktywnos¢ PFRON. Duza role moga tu odegra¢

takze podmioty z obszaru ekonomii spotecznej (ktére szczegdlnie

moga by¢ zainteresowane upowszechnianiem owych spotecznych
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klauzuli) a takze partnerzy spoteczni w dialogu wokdt stosunkéw
pracy, w tym powotane do ochrony praw i intereséw pracujacych
zwiazki zawodowe, co juz do pewnego stopnia miewa miejsce.

Potrzebny jest staty monitoring, ktéry by pozwalat diagnozowa¢
istniejace trendy i identyfikowac dobre praktyki, ale tez wskazywa¢
zte praktyki, niekiedy wrecz naduzycia. Ta zasada bliska idei naming
and shaming w odniesieniu do instytucji sektora publicznego

moze by¢ dodatkowym bodZcem do wiekszego zaangazowania

w bardziej odpowiedzialne spotecznie zamowienia publiczne.
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Rafat Bakalarczyk - absolwent europejskiej socjologii politycznej w Dalarna Hog-
skoln (Szwecja) i polityki spotecznej na Uniwersytecie Warszawskim. Doktorant na
Wydziale Dziennikarstwa i Nauk Politycznych UW, stypendysta Wyzszej Szkoty Pe-
dagogicznej, wyktadowca na uczelni Vistula. W latach 2010 - 2011 sekretarz redakgcji
pisma dialogu spotecznego ,Dialog”, sekretarz redakcji kwartalnika naukowego
~Problemy Polityki Spotecznej”. Doradca ruchéw spotecznych (m.in. Rodzin Oséb
Niepetnosprawnych i Porozumienia Oswiatowego). Ekspert Fundacji Norden Cen-
trum. Wspoétpracownik Osrodka Mysli Spotecznej im. F. Lassalle’a.
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