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SPOLECZNE ZAMOWIENIA PUBLICZNE

Streszczenie

Cel — Zaméwienia publiczne, to umowy odplatne zawierane miedzy zamawiajacym a wykonaweca,
ktére dotycza dostaw, ustug i rob6t budowlanych. W artykule przedstawiono pojecie i genezg spo-
tecznych zamoéwien publicznych, ich rozwéj w polskim systemie zaméwien publicznych oraz wyko-
rzystywanie klauzul spotecznych przez zamawiajacych

Metodologia badan — Dokonano przegladu literatury przedmiotu oraz wykorzystano analize
przepiséw prawa. Jednoczesnie przeprowadzono czesciowsq analize wykorzystywania klauzul spolecz-
nych oparajac si¢ na raporcie NIK.

Wynik — Podkreslono, powolujac si¢ na dane z przeprowadzonej kontroli przez NIK, Ze promo-
wanie spolecznych zaméwien nie przynosi pozadanych rezultatdw.

Oryginalno$¢/Warto$¢ — Spoleczne zamoéwienia publiczne istotnie moga wplywaé na przedsie-
biorcéw, ktorzy zatrudniaja osoby niepelnosprawne, czy tez zatrudniajacych osoby bedace cztonkami
grup spotecznie marginalizowanych.

Stowa kluczowe: zamoéwienie publiczne, klauzule spoleczne, spoteczne zamdwienia publiczne

SOCIAL PUBLIC PROCUREMENT
Summary

Goal — Public contracts are contracts for consideration concluded between the purchaser and the
contractor, that apply to the supply, services, and construction work. The article presents the concept
and genesis of social public procurement, their development in the Polish public procurement system
and the use of social clauses by awarding entities.

Research methodology — The literature has been reviewed and the analysis of legal provisions
was used. At the same time, a partial analysis of the use of social clauses was carried out based on the
NIK report.

Score — It was emphasized that promoting social orders does not bring the desired results to date.

Originality /value — Social public procutement can significantly affect entrepteneurs who employ
people with disabilities or employ people who are members of socially marginalized groups.

Key words: Public contracts, social clauses, public procurement, social

JEL classification: H76, H57, J48
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1. Wstep

Zamoéwienia publiczne to umowy odplatne zawierane miedzy zamawiajacym
a wykonawca, ktorych przedmiotem sq dostawy, ustugi, roboty budowlane. Odste-
pujac od cytowania przepiséw prawa, jednoczesnie systematyzujac zamawiajacych,
mozna dokona¢ podzialu na sektor podmiotéw publicznych oraz sektor uzytecz-
noséci publicznej [A. Soltysifiska, H. Talago-Stawoj, 2016, s. 18]. Wazne jest réwniez
podkreslenie dualizmu funkcji pafstwa, gdzie podmioty uczestnicza w rynku jako
nabywcy, a jednoczesnie regulujq go przez wykorzystanie swojej sity nabywczej, aby
realizowaé przyjete cele, w tym réwniez spoteczne [McCrudden, 2004].

Analizujac wplyw systemu zamowien publicznych na zachowanie podmiotéw na
rynku, nalezy podkreslié, ze zamowienia publiczne $cile wigza si¢ z pojeciem
przedsi¢biorczodci, ktore najczesciej definiuje si¢ jako zespdl cech charakteru
wlasciwych przede wszystkim przedsigbiorcom. Gtéwnie do cech tych zalicza si¢:
umiejetnos¢ dostrzegania potrzeb i doskonalenia pomystéw, zdolnosci do wykorzy-
stywania nadarzajacych si¢ okazji oraz gotowo$¢ do podejmowania ryzyka. Tym
samym podejmujac tematyke zamowien publicznych i uczestnictwa przedsigbiorcy w
rynku zamoéwien publicznych, nie sposéb nie przypisa¢ cech przedsigbiorczych
przedsi¢biorcom, uczestniczacym w rynku zamoéwien publicznych. Ma to jeszcze
wigksze znaczenie w przypadku przedsi¢biorcéw prowadzacych zaklady pracy
chronionej, a takze innych wykonawcow, ktérych dzialalnosé, lub dziatalno$¢ ich
wyodrebnionych organizacyjnie jednostek, obejmuje spoteczna 1 zawodows inte-
gracje os6b bedacych cztonkami grup spotecznie marginalizowanych, ktére decydujq
si¢ na uczestnictwo w rynku zamoéwien publicznych 1 akceptuja mechanizmy tam
panujace. Jak podkresla A. Soltysinska i H. Talago-Stawoj, przedsiebiorstwa zatrud-
niajace niepetnosprawnych czy tez zaktady pracy chronionej, moga nie by¢ zdolne
do uzyskania zamoéwienia w normalnych warunkach konkurencji. Dlatego tez istotne
jest, aby umozliwi¢ zastrzezenie udzialu w niniejszych procedurach zakladom pracy
chronionej, podmiotom realizujacym zalozenia polityki spolecznej, co ma swoje
miejsce w przepisach prawa unijnego, jak i krajowego [A. Soltysifiska, H. Talago-
-Stawoj, 2016].

Z rynkiem doébr i ustug wiaze si¢ mechanizm konkurencji, ktéry zalezy od stop-
nia konkurencyjnosci i przejrzystosci rynku. Reguly rynku zaméwien publicznych
w Polsce sq zbiezne w duzej mierze z regutami rynkowymi poza sektorem zamoéwieni
publicznych, jednakze mozna wskaza¢ odrebnosci wlasciwe dla rynku zaméwient
publicznych. W pierwszej kolejnosci odrebno$¢ ta ma swoje miejsce w regulach
dotyczacych wyboru kontrahenta, gdzie wybdr dokonywany jest w oparciu o skon-
kretyzowane tryby udzielania zaméwien publicznych, jak i ograniczenia swobody
kontraktowania. Ograniczenie swobody kontraktowania dotyczy sfery wyboru
kontrahenta, tresci zobowiazania, a stuza one zachowaniu zasad proporcjonalnosci
1 przejrzystosci, jak 1 zwickszeniu konkurencji przy udzielaniu zamoéwien publicz-
nych. Chociaz zaméwienia publiczne to obszar prawa cywilnego, podkreslany jest
takze publicznoprawny wydzwick zamoéwien publicznych zwiazany z zapewnieniem
débr publicznych, jak i wydatkowaniem §rodkéw publicznych.
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Jak juz zasygnalizowano, system zamowien publicznych wprowadza wymog
dokonania wyboru wykonawcy w sposéb zapewniajacy zachowanie uczciwej konku-
rencji. Jednak skoncentrowanie, co podkresla A. Panasiuk, $rodkéw finansowych
w rekach zamawiajacych bedacych ich dysponentami, powoduje stworzenie mecha-
nizméw prawnych, ktére daja mozliwo$¢ wymagania od wykonawcéw zaspokojenia
potrzeb zamawiajacych w ksztalcie i zakresie, jaki zostanie uznany przez zamawia-
jacych za najbardziej pozadany [Panasiuk, 2007, s. 9]. Dlatego tez zamawiajacy,
wykorzystujac swoja site nabywcza do optowania na rzecz towaréw i uslug, ktére
zapewniajg réwniez dobre rezultaty spoleczne, moga w znacznym stopniu przyczy-
ni¢ si¢ do ztéwnowazonego rozwoju. Przyjeto, iz zamdéwienia publiczne, z uwagi na
ich wartos¢, wielko$¢ §rodkéw publicznych, mogg sta¢ si¢ jednym z filaréw polityki
zrownowazonego rozwoju i obecnych w niej dzialan — uogoélniajac — prospolecz-
nych. Tym samym, chociaz czytelne zdaja si¢ przestanki stworzenia uregulowanego
prawnie systemu zaméwienl publicznych, to dostrzeganie kolejnych aspektow zamo-
wienl publicznych i wyznaczanie im réwniez innego celu, niz jedynie nabywanie dobr
1 ustug, jest uzasadnione zmiennymi w czasie kierunkami rozwoju [Trepte, 2004].

Przedsigbiorcy natomiast, bez wzgledu na otoczenie w jakim przyszto im dziataé
1 funkcjonowaé, winni wykazywaé si¢ czujnoscia, dostrzeganiem potrzeb, ale
i nadarzajacej si¢ okazji, co w tym przypadku oznacza prowadzenie dziatalno$ci
z uwzglednieniem jej aspektéw spolecznych, ktére w swoim zatozeniu maja hotdo-
waé zasadom godnej pracy, warunkom zatrudnienia zgodnym z przepisami prawa,
réwniez pombe osobom bezrobotnym, osobom niepelnosprawnym, czy innym
potrzebujacym wsparcia w aktywizacji na rynku pracy. Dlatego podkreslanie aspek-
tow spotecznych dokonywanych zakupéw, preferowanie rozwigzai prospolecznych
zwigzanych z zatrudnianiem osob niepelnosprawnych, bezrobotnych, osadzonych,
czy innych oséb w trudnej sytuacji na rynku pracy, moze korzystnie wplywaé na
beneficjentow systemu zaméwient publicznych i ich dziatania przedsi¢biorcze.

Nalezy réwniez pamigtaé, ze w literaturze przedmiotu byly i sa podnoszone
argumenty zaréwno za, jak 1 przeciw wprowadzaniu zastosowania polityki spotecz-
nej w zamoéwieniach publicznych. Najwickszym argumentem za bylo promowanie
pomocy osobom diugotrwale bezrobotnym, walki ze spolecznym wykluczeniem
oraz wsparcia oséb niepetnosprawnych. Z drugiej strony takie narzedzie w rekach
podmiotéw publicznych, moze stac si¢ instrumentem zmiany réwnowagi spotecz-
nej. Ponadto narzucenie koniecznosci spelnienia wymogdéw w zakresie polityki
spolecznej moze rowniez przekreslié cel liberalizacji sektora publicznego w UE.
Podkreslane jest takze, ze konieczno$¢ wypelnienia wskazanych zalozenn moze
doprowadzi¢ do powstania sytuacji, w ktérej sektor publiczny bedzie placit znacznie
wigcej za zamoéwienia przez dodatkowe lub ukryte koszty zwiazane z realizacja
zamowienia wedtug zasad polityki spolecznej [Bovis, 1998].
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2. Spoteczne zamoéwienia — geneza

Idea uwzgledniania aspektéw spotecznych w procesie udzielania zamoéwien przez
instytucje publiczne zostala uksztaltowana w gléwnej mierze na szczeblu UE.
Przejawem powyzszego sa liczne unijne jak i krajowe dokumenty o charakterze stra-
tegicznym i programowym, w ktérych zaméwienia publiczne zostaly wskazane jako
jeden z instrumentdéw stuzacych realizacji celéw okreslonych w tych dokumentach,
w tym m.in. efektywniejszemu wykorzystaniu zasobow, minimalizowaniu negatyw-
nego oddzialywania na $rodowisko, wspieraniu rozwoju innowacji, w tym eko-inno-
wacji, wsparciu polityki zatrudnienia oraz integracji grup spolecznie marginalizo-
wanych [Krajowy Plan ..., 2017].

Zachowujac przejrzysto$¢ merytoryczng 1 redakcyjna, warto w miejscu tym
odniesdc¢ si¢ do pojeé zwiazanych z aspektami spolecznymi w zamoéwieniach publicz-
nych, jak i geneza taczenia procesu nabywania dobr i uslug przez — upraszczajac —
instytucje zamawiajace sektora publicznego, a realizacjq polityki spolecznej.

Spoteczne zaméwienia publiczne (spolecznie odpowiedzialne zamoéwienia pub-
liczne) to zamdwienia, w ramach ktérych rozpatrywany jest co najmniej jeden z as-
pektéw spolecznych, tj.: mozliwosé zatrudnienia, godna praca, zgodnos¢ z prawami
spolecznymi i z prawem do pracy, integracja spoteczna (w tym m.in. oséb niepetno-
sprawnych), rownos¢ szans, dostepnos¢ i projektowanie dla wszystkich, uwzgled-
nianie kryteriéw zrownowazonego rozwoju, takze kwestii etycznego handlu oraz
szerszego dobrowolnego przestrzegania zasad spolecznej odpowiedzialnosci biznesu
(Corporate Social Responsibility — CSR), przy jednoczesnym uwzglednieniu zasad ujetych
w Traktacie o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej oraz w dyrektywach dotyczacych
zamowien publicznych [Luksemburg: Urzad Publikacji Unii Europejskiej, 2011, s. 7-8].

W ramach spolecznie odpowiedzialnych zamoéwien publicznych najczgsdciej spo-
tykane jest pojecie tzw. klauzul spotecznych, tj. uregulowan prawnych umozliwia-
jacych zamawiajacym uwzglednienie celéw spotecznych w warunkach realizaciji
zaméwienia. W tak $cistym znaczeniu, pojecie klauzul spotecznych odnosi si¢ do
klauzul o charakterze spolecznym dotyczacych dodatkowych warunkéw realizacii
zaméwienia, ktére s okreslane w sposoéb wyczerpujacy w postanowieniach umowy
w sprawie zamowienia publicznego [Oldak-Butanowska, 2004, s. §].

Poszukujac genezy objecia zamowien publicznych postulatem badania i wdraza-
nia niejako ,,aspektéw spotecznych”, podkreslana jest w licznych raportach i anali-
zach systemowych wielko§¢ rynku zaméwient publicznych i zwigzana z nia mozli-
wos¢ realizacji, czy tez wspierania, zamoéwieniami publicznymi innych celéw — tu
niejako zadan publicznych!. W ramach prowadzenia postgpowania o udzielenie
zaméwienia publicznego, mozliwe jest wsparcie udzialu podmiotéw z sektora
matych i §rednich przedsi¢biorstw, sprzyjanie nabywaniu produktéw innowacyjnych,
minimalizowanie oddzialywania zaméwienia na §rodowisko naturalne oraz uwzgled-

1 Warto§¢ rynku zaméwien publicznych w roku 2016 wyniosta 107,4 mld 21, (w 2015 — 116,3 mld 21,
w roku 2014 — 133,2 mld zt, w roku 2013 — 143,2 mld z1). Liczba zamawiajacych w roku 2016
wyniosta 35 116 (w roku 2015 — 35 641, a w roku 2014 — 36 790), |Sprawezdanie ..., 2017).
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nianie potrzeby oséb znajdujacych si¢ w szczegdlnie niekorzystnej sytuacii spotecz-
no-zawodowej2.

Uwzglednienie aspektéw spolecznych w ramach UE ma swoje miejsce w wielu
aktach prawnych i innych ksztaltujacych system zamowien publicznych. Warto
w tym miejscu przywola¢ przede wszystkim Komunikat interpretacyjny Komisji
Europejskiej w sprawie mozliwosci uwzglednienia kwestii spotecznych w zamo-
wieniach publicznych [KOM (2001) 566] z 2001 roku. Celem tego komunikatu bylo
wykazanie w odniesieniu do prawa wspélnotowego mozliwosci zintegrowania aspek-
tow spotecznych 1 zaméwien publicznych w najlepszy mozliwy sposéb 1w efekcie
przyczynienie si¢ do zréwnowazanego rozwoju. Aspekty spoleczne w tym przy-
padku moga by¢ rozumiane jako srodki podjete w celu zagwarantowania zgodnosci
procedur przetargowych z podstawowymi zasadami i przepisami dotyczacymi
niedyskryminaciji, réwnego traktowania np. kobiet i mezczyzn czy z krajowym
ustawodawstwem w zakresie polityki spolecznej. W komunikacie tym wskazana
zostala mozliwo$¢ uwzglednienia aspektéw spolecznych udzielanych zamoéwien
zarbwno w opisie przedmiotu zamoéwienia i warunkach jego realizacji, kryteriow
oceny ofert, jak i cech podmiotowych wykonawcéw.

Kontynuacja wskazanego komunikatu byl Komunikat Komisji Odnowiona
agenda spoteczna: mozliwos$ci, dostep i solidarno$§¢ w Europie XXI wieku,
ktory byt reakcja na zachodzace zmiany spoteczno-gospodarcze. To wtasnie
w nim opracowano odnowiong agende spofeczng, m.in. w celu promowania
rownosci pici, zwalczania réznego rodzaju dyskryminacji oraz wykluczenia
spofecznego, jak réwniez poprawy warunkoéw pracy [KOM, 2008 412].
Powyzsze wpisuje si¢ w strategie ,,EUROPA 2020” na rzecz inteligentnego
i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu spotecznemu [KOM (2010;
2020)] oraz bedacych w powiazaniu z nig inicjatyw przewodnich, wspierajacych
m.in. priorytety zrownowazonego rozwoju, tj. gospodarke efektywniej korzystajaca
z zasobow bardziej przyjaznych §$rodowisku oraz rozwdj sprzyjajacy wlaczeniu
spotecznemu [Oldak-Bulanowska, 2004].

Brytyjska Agencja Zakup6w i Dostaw (NHS) — wedtug informaciji Banku Swiato-
wego zawartej w projekcie ,,Przewodnik wdrazania CSR” — zakupami ,,spotecz-
nymi” okresla zakupy, w ktorych analizuje si¢ wplyw spoteczny wynikajacy z samego
procesu zamoéwienia, czy tez identyfikuje si¢ spoleczne obszary zainteresowania
w powigzaniu z zamawianym produktem. W praktyce odbywa si¢ to przez opis
przedmiotu zamoéwienia, zastosowanie odpowiednich postanowiet umowy, a takze:
promocj¢ zatrudnienia, poprawe warunkéw pracy, zatrudnianie oséb niepelno-
sprawnych, przestrzeganie podstawowych standardéow pracy okreslonych w kon-
wencjach Migdzynarodowej Organizacji Pracy [Ministerstwo Gospodarki, Departa-
ment Rozwoju Gospodarki, Warszawa 2008, s. 100].

2 Szacuje sig, ze przedsigbiorcy sektora MSP pozyskuja okoto 45% kontraktéw publicznych o war-
tosci przekraczajacej progi unijne, wystepujac w roli wykonawcow (konsorcjantéw) jak i podwyko-
nawcow, http://eur-lex.curopa.cu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM:2017:572:FIN.
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W literaturze podkresla si¢, ze niezwykle wazne dla rozwoju spotecznych zamo-
wiet w Europie bylo posiedzenie Rady Europejska w Goteborgu (15-16 czerwca
2001 roku), gdzie wskazano ukierunkowanie na wspélny rozwdj w aspektach
ekonomicznych, spolecznych, $rodowiskowych. Nieobowiazujace juz dyrektywy
2004/17/EC1 i 2004/18/EC2, podkreslaly mozliwo$¢ uwzgledniania kwestii
spotecznych, zwlaszcza gdy sa one powiazane z przedmiotem zamdwienia 1 sg we
wlasciwej proporcji do wymagad zaméwienia, a takze o ile zachowuje sig
przestrzeganie zasady zachowania wiasciwej relacji wartosci do ceny oraz réwnego
dostepu dla wszystkich dostawcéw z UE. Rowniez dyrektywa Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 roku w sprawie zaméwieri pub-
licznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE [Dytrektywa ..., 2014] podkresla wage
aspektow spolecznych w zaméwieniach publicznych 1 wskazuje narzedzia
prospoleczne. Znajdujemy tam: zamowienia zastrzezone, dla ktérych istotnym
dzialaniem jest umozliwienie panistwom czlonkowskim wspieranie w ramach
zaméwienn publicznych podmiotéw prowadzacych integracje oséb zagrozonych
wykluczeniem spotecznym poprzez aktywny udzial tych oséb w rynku pracy
»Zatrudnienie 1 praca stanowia kluczowe elementy gwarantujace wszystkim réwne
szanse 1 przyczyniajace si¢ do integracji spoleczenstwa. W zwigzku z tym zaklady
pracy chronionej moga odgrywaé istotna rolg. To samo dotyczy innych form
spofecznej dzialalno$ci gospodarczej majacych gléwnie na celu wspieranie
spotecznej 1 zawodowej integracji lub reintegracji oséb niepelnosprawnych
1 znajdujacych si¢ w niekorzystnej sytuacji, takich jak bezrobotni, czlonkowie
znajdujacych si¢ w nickorzystnej sytuacji mniejszo$ci lub grup winny sposéb
spotecznie marginalizowanych. Takie zaklady lub podmioty gospodarcze moga nie
by¢ jednak w stanie uzyska¢ zamowien w zwyklych warunkach konkurencji.
W zwiazku z tym wlasciwe jest, by panistwa czlonkowskie mogly zastrzegal, ze
prawo do udzialu w postgpowaniach o udzielenie zaméwien publicznych Iub
pewnych ich czesciach maja jedynie takie zaklady lub podmioty gospodarcze, badz
tez zastrzegal realizacje zamowien dla programéw zatrudnienia chronionego”
[Dyrektywa ..., 2014]. Ponadto, w dyrektywie odnalez¢é mozna spoteczny wydzwick
zaméwien, tj. ogodlnej zasady dotyczacej podjecia przez panstwa czlonkowskie
odpowiednich §$rodkéw  stuzacych zapewnieniu, by przy realizacji zamoéwied
publicznych wykonawcy przestrzegali majacych zastosowanie obowigzkéw m.in.
w dziedzinie prawa socjalnego i prawa pracy, ustanowionych w przepisach unijnych,
krajowych, ukladach zbiorowych badz w przepisach miedzynarodowego prawa
socjalnego 1 migdzynarodowego prawa pracy.

Roéwniez w Polsce dostrzezono problematyke aspektéw spolecznych w zamoé-
wieniach publicznych. Miedzy innymi znalazlo to odzwierciedlenie w Strategii
»oprawne Panistwo 20207, w ktérej wskazano, ze urzedy administracji publiczne;
winny w zdecydowany sposéb polozy¢ nacisk na upowszechnianie rozwiazan
prawnych w procedurach przetargowych, wykorzystujacych klauzule spoleczne.
Podobne idee przys$wiecaly Strategii Rozwoju Kapitalu Spotecznego 2020. To w niej
postulowano, aby zadania publiczne niezaleznie od tego, czy realizuje je podmiot
publiczny, prywatny czy organizacja pozarzadowa, byly wykonywane na odpowied-
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nim poziomie. Réwnoczesnie sugerowano, aby zwigkszy¢é mozliwos$¢ wykorzystania
zaméwienn publicznych dla  realizacji zadan publicznych, przez organizacje
obywatelskie i inne podmioty. Do tego niezbedne jest poszerzenie zakresu klauzul
spoltecznych, ktére umozliwiajg uwzglednianie aspektow spolecznych przy zlecaniu
takich zadan. Co istotne, takie dzialania wymaga¢ mialy dzialan edukacyjnych
1 upowszechniajacych dotyczacych praktycznego stosowania klauzul spotecznych
[Strategia Rozwoju ..., 2020, 2013, s. 48-49].

Réwniez w Krajowym Planie Dzialan w zakresie zréwnowazonych zamoéwien
publicznych na lata 2017-2020 ujeto podstawowe regulacje zardwno ustawy Prawo
zamowient publicznych jak i innych ustaw oraz aktéw prawa unijnego, majace
znaczenie w kontekécie spolecznie odpowiedzialnych zamoéwien publicznych.
Zawarto takze w nim podsumowanie dziatan zrealizowanych w latach 2013-2016
dotyczacych poziomu uwzglednienia aspektéw spolecznych w  zamowieniach
publicznych w Polsce. Krajowy Plan Dzialan wpisuje si¢ w realizacje celu, jakim jest
budowa inteligentnego systemu zaméwient publicznych przez dziatania promocyjno-
edukacyjne, ukierunkowane na szersze wykorzystanie w postegpowaniach przetar-
gowych m.in. klauzul spoltecznych. Réwnoczesnie jest dokumentem, na podstawie
ktérego realizowane sa inicjatywy sluzace promowaniu wykorzystywania aspektow
spotecznych w postgpowaniach o udzielenie zamoéwienia publicznego, do ktérych
zobligowany zostal Prezes Urzedu Zamoéwied Publicznych przez Rade Ministrow
w Zaleceniach Rady Ministréw w sprawie uwzgledniania przez administracje rzado-
wa aspektow spolecznych w zamoéwieniach publicznych [Krajowy Plan ..., 2017,
s. 7-8].

3. Zamoéwienia spofeczne w ustawie — Prawo zamoéwien publicznych

Zaméwienia spoleczne i ich promowanie, jest réwniez przedmiotem regulacji
ustawy Prawo zaméwient publicznych. Obecnie w polskim prawie zamoéwien pub-
licznych obowiazuja dwie klauzule spoteczne; sa to klauzula zastrzezona i klauzula
zatrudnieniowa. Gléwnym celem zamieszczenia wspomnianych klauzul, jest m. in.
aktywizacja oséb niepelnosprawnych, bezrobotnych, bedacych cztonkami grup
spofecznie marginalizowanych. Nalezy jednak wspomnie¢, ze klauzule spoleczne
obecne sa od roku 2009 w polskim prawie zamdwiet publicznych i pierwotnie
obowigzywaly trzy: klauzula zastrzezona, klauzula zatrudnieniowa oraz klauzula
propracownicza’. Klauzule te zostaly wzmocnione w nowelizacji ustawy — Prawo
zaméwient publicznych z roku 2014 1 w ostatniej nowelizacji z 2016 roku, ktora
wdrozyla dwie dyrektywy unijne, nr 24 i 25, ktére wprowadzono w art. 22 1 29
wspomnianej ustawy. Zmiany te wynikaja wprost z zaleced zawartych w prawie
europejskim, ale réwniez s odzwierciedleniem proponowanych i pozadanych zmian
zglaszanych przez organizacje pozarzadowe. Réwniez Urzad Zamdwien Publicz-
nych wskazuje, iz zmiana ustawy Pzp w zakresie aspektow spolecznych zostala

3 Ostatnia propracownicza nie obowiazuje od roku 2014.
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podyktowana nie tylko implementacja dyrektyw zaméwieniowych, ale réwniez
stanowi reakcje na problem krajowego rynku zaméwient publicznych*.

Tym samym klauzule spofeczne w prawie zamoéwien publicznych zostaly
W sposOb znaczacy wzmocnione i osiagnely ksztalt korzystny dla podmiotéw eko-
nomii spotecznej. Jak bardzo skorzystaja na tych zmianach osoby marginalizowane
1 majgce problem z dostepem na rynku pracy, zadecyduja samorzady 1 inni
zamawiajacy. Nalezy przy tym podkreslié, ze rozwigzania umozliwiajace stosowanie
aspektow spotecznych, klauzul spotecznych, przyczyniaé¢ si¢ powinny do zwigk-
szenia efektywnosci wydatkowania §rodkéw publicznych, wlasnie przez osiagniecie
celéw spotecznych.

Z obecnie obowigzujacych klauzul, pierwsza z nich (zastrzezona), uregulowana
jest w przepisach art. 22 ustawy — Prawo zamowien publicznych i w gléwnej mierze
dotyczy aspektéw ekonomii spolecznej. Artykut ten koresponduje z art. 20 Dyrek-
tywy 2014/24/UE. Zasadniczo, klauzula ta pozwala Zamawiajacemu ogtraniczyé
krag podmiotéw, ktére beda mogly ubiegaé sic o zamoéwienie publiczne. Istotne
zmiany w przepisach odnoszacych si¢ do wspomnianej klauzuli, nastapily wraz
z ostatnia nowelizacja. Nowelizacja z roku 2016 rozszerzyla krag podmiotow
1 jednoczes$nie zmniejszyla wymagania odno$nie poziomu zatrudnienia (nie mniej niz
30%), co przed wejsciem w zycie nowelizacji bylo trudnym wymogiem do
spetnienia. Tym samym od momentu obowiazywania znowelizowanej ustawy —
Prawo zamoéwienn publicznych o udzielenie zaméwienia moga ubiegaé si¢ wyko-
nawcy, o ile takie zastrzezenie wyartykuluje zamawiajacy, prowadzacy wylacznie
zaklady pracy chronionej, a takze wykonawcy, ktérych dzialalno$¢ obejmuje
spofeczng 1 zawodowa Integracje osob bedacych cztonkami grup spotecznie
marginalizowanych. Dotyczy to w szczegdlnosci nastepujacych grup, aczkolwiek
pamigtac nalezy, ze lista ta nie jest katalogiem zamknigtym:

1)  oséb niepelnosprawnych w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r.

o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb niepelno-
sprawnych (Dz. U. z 2011 r. poz. 721, z p6ézn. zm. 2);

2)  bezrobotnych w rozumieniu ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji
zatrudnienia 1 instytucjach rynku pracy (Dz. U. z 2016 1. poz. 645, 691
i 868);

3)  0s6éb pozbawionych wolnosci lub zwalnianych z zakladéw karnych, o kto-
rych mowa w ustawie z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wyko-
nawczy (Dz. U. poz. 557, z p6zn. zm. 3), majacych trudnosci w integracji ze
srodowiskiem;

4)  o0séb z zaburzeniami psychicznymi w rozumieniu ustawy z dnia 19 sierpnia
1994 1. 0 ochronie zdrowia psychicznego (Dz. U. z 2016 r. poz. 546);

5)  0s6éb bezdomnych w rozumieniu ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy
spotecznej (Dz. U. z 2015 r. poz. 163, z pézn. zm. 4);

4 Materialy Urzedu Zamoéwien Publicznych udostepnione w ramach dzialalnosci edukacyjnej:
https:/ /www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0018/32805/ Aspekty-spoleczne-w-zamowieniach -
publicznych_prawo-krajowe.pdf [data wejscia: 11.05.2017].
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6)  0s0b, ktére uzyskaly w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy lub och-
rong uzupelniajaca, o ktérych mowa w ustawie z dnia 13 czerwca 2003 r.
o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz. U. z 2012 1. poz. 680, z 2013 r. poz. 1650, z 2014 r. poz. 1004,
z 2015 1. poz. 1607 oraz z 2016 r. poz. 783);

7)  0s6b do 30. roku zycia oraz po ukoniczeniu 50. roku zycia, posiadajacych
status osoby poszukujacej pracy, bez zatrudnienia;

8)  0s6b bedacych cztonkami mniejszosci znajdujacej si¢ w niekorzystnej sytua-
cji, w szczegolnosci bedacych cztonkami mniejszosci narodowych i etnicz-
nych w rozumieniu ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszosciach
narodowych i etnicznych oraz o jezyku regionalnym (Dz. U. z 2015 1. poz.
573 oraz z 2016 r. poz. 749).

Istotne natomiast jest, by minimalny wskaznik zatrudnienia oséb nalezacych do
jednej lub wiecej kategorii wymienionych, nie byl mniejszy niz 30%, oséb zatrud-
nionych przez zaklad pracy chronionej lub wykonawcéw albo ich jednostek. Trans-
pozycja omawianego att. 20 dyrektywy 2014/UE/24 nie jest obligatoryjna, jednakze
w literaturze przedmiotu podkreslana jest rola powyzszej klauzuli jako narzedzia
wspierania spolecznej i profesjonalnej integracji oséb niepelnosprawnych i oséb
w niekorzystnej sytuacji. Wage powyzszej klauzuli poteguje sytuacja, w ktorej istnie-
jace w niektérych panstwach czlonkowskich regulacje wskazujace koniecznosé
podjecia krokow na rzecz integracji oséb niepetnosprawnych, nie przyniosty oczeki-
wanych rezultatéw, gdyz podmioty byly sklonne ponosi¢ konsekwencje nieprzest-
rzegania tych wymogow.>

Kolejng klauzulg spoteczng obowigzujaca w polskim systemie zamoéwient publicz-
nych, jest klauzula zatrudnieniowa, ktéra réwniez preferuje udzielanie zaméwien
publicznych podmiotom zatrudniajacym osoby o cechach stawiajacych je w trudniej-
szej sytuacji na rynku pracy, co stanowi swoiste faworyzowanie oséb defaworyzo-
wanych. Wazne natomiast jest to, ze zamawiajacy nie moga ograniczy¢ udzialu
wykonawcow niemieszczacych si¢ w wytycznych klauzuli, co ma miejsce w przy-
padku udzielenia zamoéwienia z wykorzystaniem przepiséw odnoszacych si¢ do klau-
zuli zastrzezonej.

Klauzula zatrudnieniowa opisana jest w art. 29 ust. 4 ustawy — Prawo zaméwien
publicznych. Klauzula ta nie jest skierowana tak jak klauzula zastrzezona tylko do
wykonawcow prowadzacych zaklady pracy chronionej oraz inni wykonawcow,
ktérych dziatalnosé, lub dziatalno$é ich wyodrebnionych organizacyjnie jednostek,
realizuja zamdwienia, obejmujace spoleczna i zawodows integracje osob bedacych
czlonkami grup spolecznie marginalizowanych. Ustawodawca w  klauzuli
zatrudnieniowej potozyl nacisk na opis przedmiotu zaméwienia, a zwlaszcza wyma-
gania zwiazane z realizacja zamowienia, ktore moga obejmowaé aspekty gospo-
datrcze, srodowiskowe, spoleczne, zwigzane z innowacyjnoscia lub zatrudnieniem.
Dotyczy to w szczegoélnosci zatrudnienia:

5 A Social Platform guide to Public Procurement Directive, http://www.socialplatform.org/.



Spoteczne zamoéwienia publiczne 59

1) bezrobotnych w rozumieniu ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji

zatrudnienia 1 instytucjach rynku pracy;

2)  mlodocianych, o ktérych mowa w przepisach prawa pracy, w celu przygo-

towania zawodowego;

3)  0s6b niepelnosprawnych w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r.

o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb niepelno-
sprawnych;

4)  innych oséb niz okreslone w pkt. 1, 2 lub 3, o ktérych mowa w ustawie

z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym (Dz. U. z 2011 r. poz.
225 11211 oraz z 2015 1. poz. 1220 i 1567) lub we wlasciwych przepisach
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej lub Europejskiego Obszaru Gos-
podarczego.

Jak mozna zauwazy¢, klauzula ma zdecydowanie szersze zastosowanie niz klau-
zula zastrzezona, gdyz krag pomiotéw ubiegajacych si¢ o udzielenie zaméwienia
z wykorzystaniem przepiséw klauzuli zatrudnieniowej, nie ogranicza si¢ tylko do
zakladéw pracy chronionej, czy tez oséb niepetnosprawnych. Co istotne, klauzula ta
moze réwniez by¢ wykorzystywana przy zamodwieniach, dotyczacych przedmiotu
zaméwienia 1 wykonania zaméwienia innowacyjnego, ktére moze spowodowaé
integracj¢ 0s6b spolecznie marginalizowanych. Nowelizacja ustawy — Prawo zamo-
wient publicznych wprowadzono réwniez, okreslony w art. 29 ust. 3a ustawy, obo-
wigzek okreslenia przez zamawiajacego w opisie przedmiotu zaméwienia w przy-
padku ustug i robét budowlanych czynnosci, ktére maja by¢ wykonywane przez
osoby zatrudnione na umowe o prace, jezeli wykonanie tych czynnosci polega na
$wiadczeniu pracy w rozumieniu art. 22 par. 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r.
Kodeks pracy. Zamawiajacy wskazuje rowniez sposéb w jaki bedzie kontrolowat
wypelnienie powyzszego obowiazku 1 sankcje za jego niewypelnienie. Aspekty
spolfeczne zamoéwien to rowniez dostosowanie nabywanego przedmiotu zamowienia
do potrzeb 0s6b niepetnosprawnych — zaréwno w przypadku nabywania débr na
rzecz ogdlu spoleczenstwa, jak i dla samego zamawiajacego w celu realizacji przez
niego zadan.

4. Efektywnos$¢ wykorzystania klauzul spotecznych

Wykorzystanie klauzul spotecznych w zamodwieniach publicznych bylo przed-
miotem m.in. badania kontrolnego przeprowadzonego przez NIK. Badaniem obj¢to
okres od 1 stycznia 2013 roku do 30 kwietnia 2016 roku. Celem kontroli byla ocena
stosowania klauzul spolecznych w zamoéwieniach publicznych udzielanych przez
wybrane jednostki administracji publicznej. Badanie wykazalo, ze wprowadzone
klauzule spoleczne w roku 2009 w znaczacy sposob nie byly wykorzystywane przez
zamawiajgcych, pomimo pozytywnych dziatan szefa KPRM oraz Prezesa Urzedu
Zamoéwien Publicznych na rzecz upowszechnienia klauzul spotecznych w zamoéwie-
niach publicznych administracji rzadowe;.

Roéwniez samorzady w znikomym stopniu korzystaly z tego rozwiazania [NIK,
2017]. Najwyzsza Izba Kontroli w szczegdlnosci skontrolowata:
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—  podejmowane dzialania na rzecz zwickszania skali stosowania klauzul spo-
tecznych w zamoéwieniach publicznych,

—  realizacj¢ przez zamawiajacych jak i wykonujacych zamoéwienia publiczne
obowigzkéw w zakresie planowania i realizacji zaméwied uwzgledniajacych
klauzule spoleczne, a takze sposéb kontroli 1 przestrzegania zastosowanych
klauzul spolecznych,

—  efekty stosowania klauzul spolecznych w zamdwieniach publicznych.

RYSUNEK 1.

Udziat umoéw, w ktorych zastosowano klauzule lub aspekty spofeczne
w catkowitej liczbie umoéw zawartych w wyniku udzielenia zamoéwien
w oparciu o Pzp oraz zamoéwien podprogowych w kontrolowanym okresie

10

9|4%
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M rok 2013 rok 2014 mrok 2015 Mrok 2016 do 30.04

Zrédlo: Raport NIK.

Do gléwnych ,,grzechéw” w wykorzystywaniu klauzul spotecznych zaliczono
w pierwszej kolejnosci nierzetelne przygotowanie zamoéwieni, brak nalezytego
nadzoru nad realizacja uméw w czedci dotyczacej klauzul spotecznych oraz nieprze-
prowadzanie analiz racjonalnosci stosowania tychze klauzul ani ocen spotecznych
skutkéw, kosztéw 1 korzysci wynikajacych z ich zastosowania. Kontroli poddano
29 jednostek, w tym: Kancelarie Prezesa Rady Ministrow, Urzad Zaméwien Publicz-
nych, Gtéwny Urzad Statystyczny oraz cztery ministerstwa (Ministerstwo Finanséw,
Ministerstwo Rozwoju Pracy 1 Polityki Spotecznej, Ministerstwo Edukacji Narodo-
wej i Ministerstwo Srodowiska).

Wyniki przeprowadzonej kontroli nie napawaja optymizmem. W skontrolo-
wanych jednostkach administracji rzadowej, udzielono w kontrolowanym okresie
tylko 115 zaméwieny, o tacznej wartosci ponad 247 mln zlotych, w ktérych zastoso-
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wano klauzule spoleczne badz aspekty spoteczne. Sposréd wszystkich uméw, ktore
zostaly zawarte przez wymienione jednostki, tylko w 0,9% uméw uwzgledniono
klauzule spoteczne, co stanowilo okoto 17% calkowitej wartosci zawartych umow
przez jednostki. Natomiast najwiecej zamowien z wykorzystaniem klauzul
spotecznych i aspektéw spolecznych mialo swoje miejsce w Ministerstwie Finanséw
(41), najmniej zas, w Urzedzie Zamoéwien Publicznych (1), [INIK, 2017].

RYSUNEK 2.

Udziat uméw, w ktorych zastosowano klauzule lub aspekty spoteczne
w warto$ci umoéw zawartych w wyniku przeprowadzonego postepowania
przetargowego w poszczegélnych latach w okresie objetym kontrola
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Zrédlo: Raport NIK.

W przypadku za$ jednostek samorzadu terytorialnego, wykorzystywanie aspek-
tow spolecznych i klauzul, przedstawialo si¢ w sposob nastepujacy:
— W skontrolowanych jednostkach wykazano, ze podjeto dziatania zmierza-
jace do stosowania badZ zwickszenia skali stosowania klauzul spotecznych
w zamowieniach publicznych. Dotyczyto to w szczegblnosci przeszkolenia
pracownikéw oraz rozpowszechnianiu informacji dotyczacych stosowania
klauzul spotecznych. Natomiast w dwoch gminach objetych kontrola
(Ozarow Mazowiecki i Starogard Gdanski) od dnia wejscia w zycie prze-
piséw umozliwiajacych stosowanie klauzul spolecznych, w urzedach tych
nie prowadzono dzialan na rzecz ich wykorzystania w zamdwieniach pub-
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licznych. Pomimo tak znikomego wykorzystywania klauzul spolecznych,
zwrbécono uwage, ze niektére gminy z powodzeniem stosowaly klauzule
spoleczne w zamowieniach publicznych na szeroka skale. Dotyczy to
zwlaszcza gminy Brzeziny, ktéra z klauzul spolecznych uczynita wazny
instrument w rozwigzywaniu problemoéw oséb znajdujacych sie w nieko-
rzystnej sytuacji zwiagzanej z zatrudnieniem i integracja spoteczna. Mimo
tego, §wiadomos$¢ wykorzystywania klauzul spolecznych, a zwlaszcza ich
praktyczne zastosowanie pozostawia wiele do zyczenia.

Tym samym w raporcie NIK rekomendowala, aby rozwazy¢ dziatania promujace
korzystanie z tego instrumentu polityki spotecznej, m.in. przez zmiane lub mody-
fikacje formuly upowszechniania klauzul i aspektéw spotecznych, a takze elimino-
wanie barier 1 trudno$ci zwiazanych z ich stosowaniem. Najwyzsza Izba Kontroli
zwrbcita uwage, na ciaggle zbyt mala aktywizacje osoéb zagrozonych wykluczeniem
spotecznym. Na podstawie danych GUS w ramach kwartalnych Badan Aktywnosci
Ekonomicznej Ludnosci (BAEL) mozna stwierdzi¢, ze wspoltczynnik aktywnosci
zawodowej os6b niepetnosprawnych w Polsce w wieku produkcyjnym, wynosit
27,2% w roku 2014 [Kobus-Ostrowska, 2015, s. 23]. Natomiast w roku 2015 wspdl-
czynnik ten wynosit 25,9% (w roku 2013 — 27,3%, w roku 2012 — 27,5%). Dane te
na pewno sa niepokojace 1 powinny by¢ impulsem do zwigkszenia przez padstwo
dzialann zmierzajacych do aktywizacji oséb niepetnosprawnych i wykluczonych
spofecznie. Dlatego uwzglednienie klauzul spolecznych w zamoéwieniach publicz-
nych, przewidziano w Strategii Sprawne Panstwo 2020, Strategii Rozwoju Kapitalu
Spotecznego oraz Krajowym Programie Rozwoju Ekonomii Spotecznej, podobnie
jak to miato miejsce w Krajowym Planie Dzialan w zakresie zréwnowazonych
zaméwien publicznych na lata 2013-2016.

5. Podsumowanie

Klauzule spoteczne moga i powinny by¢ szansa dla przedsigbiorstw spotecznych,
ktére zatrudniaja osoby majace szczegdlne problemy z integracja zawodowsq i spo-
teczna. Mimo promowania uwzglednienia spolecznych kwestii w zamowieniach
publicznych, nie przetozylo si¢ to na znaczacy wzrost liczby zamoéwien publicznych
realizujacych polityke spoleczna. Jak si¢ okazuje, promocja ta nie zmienita w niczym
postrzegania klauzul spolecznych, ktére wciaz sa mato znane i niewypromowane.
Tematyka klauzul spotecznych jak do tej pory jest ciagle szansa niewykorzystana
przez zamawiajacych, o czym $wiadczy liczba udzielonych zamoéwien, w ktorych
byly wykorzystane klauzule spoteczne. Jak wskazujg dane Urzedu Zamoéwien Pub-
licznych, w 2013 roku postepowan z klauzula zastrzezona bylo w calej Polsce 400,
co stanowilo nieco ponad dwa promile wszystkich udzielonych zamoéwied o war-
tosci powyzej 30 tysigcy euro. Podobnie w przypadku klauzuli zatrudnieniowej,
ktéra wykorzystano w okoto 500-600 przypadkéw w 2013 roku.

Do podobnych wnioskéw na podstawie przeprowadzonej kontroli doszta
NIK, ktéra wykazata, ze w latach 2013-2016 (do 30.04.2016) skontrolowane
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jednostki administracji rzadowej udzielity 115 zamoéwien o ¥acznej wartosci
ponad 247 mln z1, w ktérych zastosowano klauzule badz aspekty spoteczne.
Zawarte umowy, ktore uwzglednialy klauzule spoteczne, stanowily zaledwie
niecaty procent (0,9%) wszystkich zawartych umoéw w tym okresie oraz
niecate 17% ich catkowitej warto$ci.

Procedury dotyczace zaméwien publicznych same w sobie nie naleza do pro-
stych 1 wiaza si¢ z duza odpowiedzialnoscig os6b przygotowujacych i prowadzacych
procedure oraz nadzorujacych ze strony zamawiajacego wykonanie zamoéwien, to
raczej gtéwnym powodem niestosowania przez zamawiajacych klauzul spotecznych
jest nieche¢ do wprowadzania dodatkowych wymogéw, ktére musza by¢ jasno
sformulowane na etapie przygotowania procedury, badane na etapie udzielenia
zaméwienia 1 egzekwowane podczas wykonania zamoéwienia. Rownoczesnie wyko-
rzystywanie klauzul spolecznych jest ciagle spowodowane brakiem $wiadomosci
korzysci, jakie wynikajg z ich zastosowania, jak réwniez wiedzy na temat prawidlto-
wego okredlenia wymogéw w dokumentacji oraz pdzniejszego monitorowania
przestrzegania zapisow dotyczacych klauzul spotecznych.

Tym samym niewielkie zastosowanie klauzul spolecznych czy uwzglednienie
aspektow spolecznych i polityki zréwnowazonego rozwoju, wynika z stosunkowo
niewielkiej wiedzy instytucji zamawiajacych na temat mozliwosci stosowania klauzul
spotecznych w zamoéwieniach publicznych, na co wskazywalyby réwniez glosy pod-
noszone podczas téznego rodzaju szkolen i konferencji. Konieczna jest zatem
kontynuacja 1 wzmocnienie dziatan edukacyjno-promocyjnych, ktérych celem bedzie
zwigkszenie poziomu uwzgledniania klauzul spolecznych w postepowaniach
o udzielenie zamowienia publicznego.
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