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Wyk az stosowanych sk rótów,  sk rótowców i  pojęć

ustawa o NIK ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli1;

Ustawa Pzp lub Pzp ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych2 w brzmieniu 
obowiązującym do 27 lipca 2016 r.;

Ustawa o zmianie 
ustawy Pzp

ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy Prawo zamówień 
publicznych oraz niektórych innych ustaw3, weszła w życie 28 lipca 2016 r.;

Zalecenia RM Zalecenia Rady Ministrów z 28 lipca 2015 r. w sprawie stosowania przez 
administrację rządową klauzul społecznych w zamówieniach publicznych;

KPD Krajowy Plan Działań w zakresie zrównoważonych zamówień publicznych 
na lata 2013–2016;

Informacja  
o stosowaniu  

klauzul społecznych  
lub Informacja

Informacja o stosowaniu klauzul społecznych w zamówieniach publicznych 
w 2015 r.;

Wyniki monitoringu Wyniki monitoringu stosowania przez administrację rządową klauzul 
społecznych w zamówieniach publicznych za 2015 r. Dokument 
sporządzony przez UZP na podstawie Informacji o stosowaniu klauzul 
społecznych;

SIWZ Specyfikacja Istotnych Warunków Zamówienia;

KPRM lub Kancelaria Kancelaria Prezesa Rady Ministrów;

MRPiPS Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej;

MF Ministerstwo Finansów;

UZP Urząd Zamówień Publicznych;

GUS Główny Urząd Statystyczny;

MŚ Ministerstwo Środowiska;

MEN Ministerstwo Edukacji Narodowej;

j.s.t. jednostki samorządu terytorialnego;

Podręcznik UZP Aspekty społeczne w zamówieniach publicznych4;

Pełnomocnik Pełnomocnik Rządu do Spraw Równego Traktowania;

zamówienia 
podprogowe

zamówienia publiczne, do których z uwagi na ich wartość  nie stosuje 
się ustawy Pzp; w okresie objętym kontrolą zamawiający nie mieli  
obowiązku stosowania procedur określonych w Pzp do zamówień, 
których wartość nie przekracza wyrażonej w złotych równowartości kwoty  
14  000 euro (od 1.01.2013 r. do 15.04.2014 r.) oraz 30  000 euro  
(od 16.04.2014 r.);

1 Dz. U. z 2017 r. poz. 524. 

2 Dz. U. z 2015 r. poz. 2164, ze zm.

3   Dz. U. poz. 1020, ze zm.

4   Wydawca: Urząd Zamówień Publicznych, Warszawa 2014 r., ISBN 978–83–88686–33–7.
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klauzule społeczne przewidziane w Pzp rozwiązania prawne umożliwiające zamawiającemu 
uwzględnienie celów społecznych w zamówieniu publicznym; 

aspekt społeczny pozacenowe kryteria oceny ofert, które uwzględniają kryteria społeczne, 
określone w Pzp w art. 91 ust. 2 oraz w art. 5 ust. 1 w  przypadku usług 
niepriorytetowych;

klauzula społeczna  
określona  

w art. 22 ust. 2 
ustawy Pzp

pozwala zamawiającemu na zastrzeżenie w ogłoszeniu o zamówieniu, 
że o udzielenie zamówienia mogą ubiegać się wyłącznie wykonawcy, 
u  których ponad 50% zatrudnionych pracowników stanowią osoby 
niepełnosprawne w rozumieniu przepisów o rehabilitacji zawodowej 
i  społecznej oraz zatrudnieniu osób niepełnosprawnych lub właściwych 
przepisów państw członkowskich Unii Europejskiej lub Europejskiego 
Obszaru Gospodarczego;

klauzula społeczna  
określona  

w art. 29 ust. 4  
pkt 1 lit. a)  

ustawy Pzp 

pozwala zamawiającemu wymagać, aby wykonawca do realizacji 
zamówienia zatrudnił osoby mające utrudniony dostęp do rynku pracy 
(osoby bezrobotne lub młodociane w celu przygotowania zawodowego, 
o których mowa w przepisach o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku 
pracy);

klauzula społeczna  
określona  

w art. 29 ust. 4  
pkt 1 lit. b)  

ustawy Pzp

pozwala zamawiającemu wymagać od wykonawcy zatrudnienia osób 
niepełnosprawnych, o których mowa w przepisach o rehabilitacji 
zawodowej i społecznej oraz zatrudnieniu osób niepełnosprawnych;

klauzula społeczna  
określona  

w art. 29 ust. 4  
pkt 4 ustawy Pzp

pozwala zamawiającemu na  określenie w opisie przedmiotu zamówienia 
wymagań związanych z realizacją zamówienia, dotyczących zatrudnienia 
na podstawie umowy o pracę przez wykonawcę lub podwykonawcę 
osób wykonujących czynności w trakcie realizacji zamówienia na 
roboty budowlane lub usługi, jeżeli jest to uzasadnione przedmiotem  
lub charakterem tych czynności;

osoby 
defaworyzowane

osoby będące w trudnej sytuacji/położeniu na rynku pracy, związane  
z  tzw. „wtórnym” (drugorzędnym, pobocznym) rynkiem pracy, gdzie 
fluktuacja zatrudnienia jest bardzo wysoka, warunki pracy (wynagrodzenie, 
podnoszenie kwalifikacji itd.) zdecydowanie gorsze, a okresy bezrobocia 
częstsze (wielokrotne bezrobocie) i/lub dłużej trwające (długotrwałe 
bezrobocie);

Gminy osiem j.s.t. objętych kontrolą, posiadających status miast, z województw: 
mazowieckiego, łódzkiego, podkarpackiego i pomorskiego;

BIP Biuletyn Informacji Publicznej;

EOG Europejski Obszar Gospodarczy;

PUP Powiatowy Urząd Pracy.
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Klauzule i aspekty społeczne w zamówieniach publicznych oznaczają rozwiązania prawne 
umożliwiające realizację celów społecznych w udzielanych zamówieniach publicznych. 
Zgodnie z zasadami zamówień publicznych, obowiązującymi w okresie objętym kontrolą, 
takimi jak zasada równego traktowania wykonawców i zasada uczciwej konkurencji, 
stosowane kryteria oceny ofert mogą dotyczyć tylko i wyłącznie przedmiotu zamówienia, 
a nie np. właściwości czy cech wykonawcy. Klauzule społeczne stanowią odstępstwo 
od powyższych zasad, umożliwiające zastosowanie dodatkowych kryteriów wyboru 
wykonawcy z uwagi na ważne względy społeczne.

Klauzule społeczne pomagają tak kształtować zamówienia publiczne, aby poza realizacją 
podstawowego celu zamówienia osiągane były również inne społecznie korzystne cele. 
Mogą być istotnym instrumentem integracji osób zagrożonych wykluczeniem zawodowym 
i społecznym, zapewniają również zamawiającym narzędzia w promocji godnej pracy  
oraz mogą służyć zaspokajaniu potrzeb osób niepełnosprawnych oraz zwiększeniu 
dostępności sfery publicznej dla wszystkich grup użytkowników.

Uwzględnianie aspektów społecznych w zamówieniach publicznych przewidziano m.in. w Krajowym 
Planie Działań w zakresie zrównoważonych zamówień publicznych na lata 2013–20165. Jako cel 
główny KPD wskazano osiągnięcie 10% poziomu społecznych zamówień publicznych oraz wsparcie 
realizacji celów polityki społecznej z wykorzystaniem zamówień publicznych. Uwzględnianie 
klauzul społecznych w zamówieniach przewidziano także w Strategii Sprawne Państwo 2020, Strategii 
Rozwoju Kapitału Społecznego oraz Krajowym Programie Rozwoju Ekonomii Społecznej.

Możliwość stosowania klauzul społecznych w polskim prawodawstwie istnieje zaledwie od kilku lat. 
Dopiero od 16 lipca 2009 r. ustawa Pzp umożliwia stosowanie klauzul społecznych przewidzianych 
prawem wspólnotowym. W świetle przepisów tej ustawy, stosowanie klauzul społecznych nie było 
obowiązkowe. Dopiero nowelizacja ustawy Pzp, która weszła w życie 28 lipca 2016 r., w przypadku 
zamówień na usługi lub roboty budowlane, wprowadziła obowiązek zatrudniania przez 
wykonawców zamówienia na podstawie umowy o pracę osób, które będą wykonywać czynności 
związane z realizacją zamówienia, jeżeli wykonanie tych czynności polega na wykonywaniu pracy 
w sposób określony w art. 22 § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. – Kodeks pracy6.

Jednostki administracji rządowej już w 2009 r. podejmowały działania w celu zwiększenia skali 
stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych. Sporządzono wówczas dokument pn. 
Zalecenia Ministra Rozwoju Regionalnego oraz Prezesa Zamówień Publicznych dotyczące stosowania 
klauzul społecznych w zamówieniach publicznych, w którym przedstawiono zakres wymagań oraz 
procedurę ich określania w zamówieniach publicznych. Ponadto KPD określił zasady realizacji m.in. 
działań informacyjno-szkoleniowych na rzecz przedstawicieli instytucji zamawiających, służących 
popularyzacji uwzględniania m.in. aspektów społecznych w zamówieniach publicznych.

W lipcu 2015 r. Rada Ministrów wydała Zalecenia w sprawie stosowania przez administrację rządową 
klauzul społecznych w zamówieniach publicznych, uznając, że instytucje publiczne zobowiązane 
są nie tylko do dokonywania wydatków publicznych zgodnie z przepisami Pzp przy zachowaniu 
najkorzystniejszej relacji jakości do ceny, ale także powinny wspierać realizację polityk publicznych, 
w tym polityki społecznej. W Zaleceniach RM wskazano m.in., iż kierownicy jednostek administracji 

5  Poprzednio Krajowy Plan Działań na lata 2010–2012 (szczegółowa informacja str. 55, 56 Informacji). Dokumenty te zostały 
opracowane przez Urząd Zamówień Publicznych.

6  Dz. U. z 2014 r. poz. 1502, ze zm.
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rządowej są zobowiązani do analizowania możliwości zastosowania klauzul społecznych  
we wszystkich postępowaniach o udzielenie zamówienia publicznego, a w szczególności w zakresie 
usług edukacyjnych i szkoleniowych, reklamowych, sprzątania budynków i zarządzania mieniem, 
ochroniarskich, publikowania i drukowania, komputerowych, konserwacyjnych i naprawczych, 
telekomunikacyjnych, restauracyjnych oraz cateringowych. Powyższy obowiązek nałożono 
na instytucje rządowe także w odniesieniu do zamówień, do których nie stosuje się przepisów 
ustawy Pzp.

Biorąc pod uwagę, że  za główne cele dla administracji publicznej uznano osiągnięcie  
10% poziomu społecznych zamówień publicznych oraz wsparcie realizacji celów polityki społecznej 
z wykorzystaniem zamówień publicznych, Najwyższa Izba Kontroli skontrolowała realizację 
zadań w tym zakresie podejmowanych w latach 2013–2016 (do 30 kwietnia). W kontroli zbadano 
również, w jakim stopniu z klauzul społecznych korzystały jednostki samorządu terytorialnego  
oraz jak wykonawcy zamówień publicznych wywiązywali się z obowiązków wynikających 
z zastosowania klauzul społecznych. Na problemy związane ze stosowaniem klauzul społecznych 
w zamówieniach publicznych oraz na niską skalę ich stosowania wielokrotnie wskazywano 
w artykułach prasowych oraz w interpelacjach poselskich.
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  Temat i numer kontroli

Klauzule społeczne w zamówieniach publicznych udzielanych przez administrację publiczną 
P/16/004.

  Uzasadnienie podjęcia kontroli

Kontrola została przeprowadzona z inicjatywy Najwyższej Izby Kontroli jako kontrola planowana 
koordynowana. Temat kontroli mieści się w obszarze kontrolnym NIK – władza publiczna. Związany jest 
z ryzykiem horyzontalnym, jakim jest niska jakość stanowionego prawa i niedostateczne jego 
egzekwowanie. Dotychczas NIK nie prowadziła kompleksowej kontroli w tym zakresie.

Zastosowanie klauzul społecznych pozostaje na niskim poziomie. Poziom z 2012 r. w wysokości 
2,90% udzielonych zamówień publicznych, wzrósł w 2013 r. do poziomu 4,5%, aby spaść w 2014 r. 
do poziomu 3,1%, a następnie ponownie wzrosnąć w 2015 r. do poziomu 4,08%7.

O trudnościach, na jakie napotykały jednostki administracji publicznej przy wdrażaniu i stosowaniu 
społecznie odpowiedzialnych zamówień informowały media i organizacje społeczne, wskazując 
na bariery w wykorzystywaniu klauzul społecznych. Relatywnie niska popularność stosowania 
klauzul społecznych związana jest z jednej strony z brakiem zaangażowania zamawiających 
w  korzystaniu z  klauzul jako instrumentów rozwiązywania problemów społecznych  
i do pokonywania trudności związanych z ich stosowaniem, z drugiej zaś niewielką skutecznością 
popularyzacji dobrych praktyk, wskazujących na społeczną przydatność klauzul.

  Cel i zakres kontroli

Celem kontroli była ocena stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych 
udzielanych przez wybrane jednostki administracji publicznej. Wyboru jednostek do kontroli 
dokonano na podstawie informacji uzyskanych w trybie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK, 
od jednostek administracji rządowej i wybranych jednostek samorządu terytorialnego, odnośnie 
skali stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych. Do kontroli wybrano jednostki, 
które stosowały klauzule społeczne.

W szczególności ocenie poddano:

 � podejmowane działania na rzecz zwiększania skali stosowania klauzul społecznych w zamówieniach 
publicznych;

 � realizację przez zamawiających jak i wykonujących zamówienia publiczne obowiązków w zakresie 
planowania i realizacji zamówień uwzględniających klauzule społeczne, a także sposób kontroli 
i przestrzegania zastosowanych klauzul społecznych;

 � efekty stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych.

Kontrolę przeprowadzono w okresie od 1 czerwca do 6 października 2016 r. w 29 jednostkach, 
w tym w:

 � KPRM, UZP i GUS oraz czterech ministerstwach (MF, MRPiPS, MEN, MŚ na podstawie art. 2 ust. 1 
ustawy o NIK z uwzględnieniem kryteriów: legalności, gospodarności, rzetelności i celowości 
(art. 5 ust. 1 ustawy o NIK);

 � ośmiu j.s.t. z województw: mazowieckiego, łódzkiego, podkarpackiego i pomorskiego na podstawie 
art. 2 ust. 2 ustawy o NIK z uwzględnieniem kryteriów: legalności, gospodarności i rzetelności 
(art. 5 ust. 2 ustawy o NIK);

7  Wystąpienie pokontrolne z dnia 4 października 2016 r. (KAP.410.003.02.2016) skierowane do Prezesa UZP.
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 � 14 podmiotach, które zobowiązały się do zastosowania klauzuli społecznej w udzielonym 
zamówieniu publicznym, na podstawie art. 2 ust. 3 ustawy o NIK, z uwzględnieniem kryteriów 
legalności i gospodarności (art. 5 ust. 3 ustawy o NIK).

Badaniami kontrolnymi objęto okres od 1 stycznia 2013 r. do 30 kwietnia 2016 r. Wykaz jednostek 
objętych kontrolą zamieszczono w załączniku nr 2 do niniejszej Informacji.

W informacji wykorzystano również, pozyskane w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ) ustawy o NIK, 
dane i opinie nieobjętych kontrolą 1 687 gmin (ponad 68,1% wszystkich gmin w Polsce),  
215 starostw powiatowych (ponad 68,5% wszystkich powiatów w  Polsce), 12 urzędów 
marszałkowskich (ponad 75%), które odpowiedziały na przesłany wszystkim j.s.t. przez NIK 
kwestionariusz dotyczący stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych.
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 2.1  Ocena kontrolowanej działalności8

Działania  p o djęte pr zez ko ordynatorów Z aleceń RM w  sprawie stosowania  
przez administrację rządową klauzul społecznych w zamówieniach publicznych, tj. Szefa 
KPRM we współpracy z Prezesem UZP przebiegały zgodnie z przyjętymi założeniami,  
lecz nie doprowadziły do osiągnięcia oczekiwanych rezultatów, tj. zwiększenia skali  
ich stosowania. W ocenie NIK, pomimo podejmowania działań na rzecz upowszechniania 
stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych, na dzień zakończenia 
kontroli istniało ryzyko nieosiągnięcia 10% poziomu społecznych zamówień publicznych  
na koniec 2016 r.

Kontrola NIK, przeprowadzona m.in. w siedmiu jednostkach administracji rządowej i ośmiu j.s.t, 
które w porównaniu z innymi jednostkami administracji publicznej stosowały klauzule społeczne 
w szerszym zakresie, wykazała pozytywne efekty stosowania klauzul przez te  jednostki 
tj. zatrudnienie przy realizacji tych zamówień 62 osób niepełnosprawnych, 67 osób bezrobotnych 
oraz zatrudnienie przy realizacji tych zamówień 351 osób na podstawie umowy o pracę.  
W ocenie NIK, stosowanie klauzul społecznych na większą niż dotychczasowa skalę, powinno 
wpłynąć na poprawę sytuacji na rynku pracy osób defaworyzowanych, w szczególności w drodze 
udzielania większej liczby zamówień publicznych przedsiębiorstwom, które zatrudniają osoby 
mające szczególne problemy z integracją zawodową i społeczną.

Skontrolowane jednostki administracji rządowej stosowały się do Zaleceń RM i z reguły prawidłowo 
wywiązywały się z obowiązków związanych z planowaniem, realizacją i kontrolą zamówień 
publicznych, w których zastosowały klauzule społeczne.

Stosowanie klauzul społecznych w zamówieniach publicznych udzielanych przez j.s.t. 
w okresie objętym kontrolą było fakultatywne i jak wynika z informacji uzyskanych 
z tych jednostek9, skala ich stosowania była znikoma. Tym bardziej należy podkreślić, 
że  część z  kontrolowanych gmin, stosując klauzule społeczne w  zamówieniach 
publicznych na szeroką skalę, uczyniła z nich instrument polityki społecznej realizowanej  
przez samorząd terytorialny, przyczyniając się tym samym do rozwiązywania problemów 
osób defaworyzowanych związanych z zatrudnieniem i integracją społeczną.

Zarówno w jednostkach administracji rządowej, jak i samorządowej, przy stosowaniu klauzul 
społecznych w zamówieniach publicznych stwierdzono nieprawidłowości. W szczególności 
NIK wskazała na przypadki nierzetelnego przygotowania zamówień, brak należytego nadzoru  
nad realizacją umów w części dotyczącej klauzul społecznych, nieprzeprowadzanie analiz pod 
kątem racjonalności zastosowania klauzuli społecznej oraz ocen społecznych skutków, kosztów 
i korzyści wynikających z zastosowania klauzul społecznych.

Pomimo wywiązywania się przez kontrolowane jednostki administracji rządowej z obowiązku 
sprawozdawczego dotyczącego zastosowanych klauzul społecznych, cztery z  siedmiu 
objętych badaniem Informacji o stosowaniu klauzul społecznych, przekazanych do Prezesa UZP,  

8  Oceniając badane ministerstwa, urzędy centralne, j.s.t. oraz podmioty, które w wyniku wygrania przetargu zobowiązały 
się do zastosowania danej klauzuli społecznej, a także dokonując ogólnej oceny skontrolowanej działalności, zastosowano 
ocenę opisową.

9    Informacje zostały uzyskane z  1914 jednostek samorządu terytorialnego (68% badanej populacji) na  podstawie  
art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK (szerzej w zał. nr 3.).
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było nierzetelnych. Z tego względu w ocenie NIK sposób weryfikacji przedmiotowych Informacji 
w UZP nie zapewnił wiarygodności danych przekazanych Szefowi KPRM, zawartych w dokumencie 
pn. Wyniki monitoringu.

Spośród 14 skontrolowanych przez NIK wykonawców zamówień uwzględniających klauzule 
społeczne 13 prawidłowo realizowało obowiązki wynikające z zastosowania w umowach klauzul 
społecznych.

 2.2  Synteza ustaleń kontroli

1.  W skontrolowanych jednostkach administracji rządowej zawarte w latach 2013–201610 umowy 
uwzględniające klauzule społeczne stanowiły zaledwie 0,9% zawartych umów w tym okresie  
oraz 16,7% ich wartości.                 [str. 25, 26]

2.  W przypadku skontrolowanych j.s.t. umowy uwzględniające aspekty i/lub klauzule społeczne 
stanowiły zaledwie odpowiednio 2,3% liczby i 2,5% wartości umów zawartych w wyniku 
przeprowadzonych postępowań przetargowych, przy czym skala ich stosowania była różna 
w poszczególnych gminach (od 0,01% do 68,7% wartości umów).     [str. 39]

3.  W skontrolowanych jednostkach administracji  rządowej w  udzielonych w  latach  
2013–2016 zamówieniach publicznych uwzględniających klauzule społeczne najczęściej 
stosowano klauzulę dotyczącą zatrudnienia przy realizacji zamówienia osób bezrobotnych  
(55,6% zastosowanych klauzul), w mniejszym stopniu korzystano z klauzuli dotyczącej zatrudnienia 
przy realizacji zamówienia osób niepełnosprawnych (20,1%) oraz dotyczącej zatrudnienia  
przy realizacji zamówienia osób na podstawie umowy o pracę (18,1%). Tylko 3,5% zastosowanych 
klauzul dotyczyło zatrudnienia przy realizacji zamówienia osób, o których mowa w przepisach 
o zatrudnieniu socjalnym11. Poza jednym zamówieniem, udzielonym przez MF w 2013 r., 
kontrolowane podmioty nie skorzystały z klauzuli zastrzeżonej, umożliwiającej ubieganie się 
o zamówienie wyłącznie wykonawcom, u których ponad 50% zatrudnionych pracowników 
stanowiły osoby niepełnosprawne.                                       [str. 26–27]

4.  W skontrolowanych j.s.t., w udzielonych w latach 2013–2016 zamówieniach publicznych 
uwzględniających klauzule społeczne najczęściej stosowano klauzulę dotyczącą zatrudnienia  
przy realizacji zamówienia osób niepełnosprawnych (48,8%), następnie klauzulę dotyczącą 
zatrudnienia przy realizacji zamówień osób na podstawie umowy o pracę (31,7%), a w najmniejszym 
stopniu korzystano z klauzuli zastrzeżonej (17,1%).       [str. 40]

5.  Szef KPRM prawidłowo koordynował wykonanie przez organy administracji rządowej Zaleceń RM, 
współpracując w tym zakresie z Prezesem UZP, Szefem Służby Cywilnej oraz Pełnomocnikiem, 
w szczególności zorganizował i wdrożył system monitorowania Zaleceń RM oraz przedstawił 
Radzie Ministrów podsumowanie realizacji Zaleceń RM i wnioski z nich wynikające.   [str. 17]

6. Prezes UZP wywiązał się z obowiązków nałożonych na niego w Zaleceniach RM. Podejmował 
działania na rzecz zintensyfikowania promocji stosowania klauzul społecznych oraz we współpracy 
z Szefem KPRM prowadził monitoring realizacji Zaleceń RM na podstawie informacji o stosowaniu 
klauzul społecznych. Niemniej jednak nie zapewnił wiarygodności danych ujętych w dokumencie 
pn. Wyniki monitoringu, gdyż dane te obarczone były błędami przeniesionymi z Informacji 
przekazanych przez jednostki administracji rządowej.              [str. 18–21]

10  Do 30 kwietnia 2016 r.

11  Dotyczy osób bezdomnych, uzależnionych od alkoholu, narkotyków lub innych środków odurzających, chorych psychicznie, 
długotrwale bezrobotnych, zwalnianych z zakładów karnych i uchodźców.
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7.  Minister Finansów nie zlecił w 2016 r. przeprowadzenia audytu wewnętrznego w zakresie stosowania 
klauzul społecznych w zamówieniach publicznych oraz nie przedstawił wyników Radzie Ministrów. 
Audyt ten zaplanowano na 2018 r. uzasadniając to niniejszą kontrolą NIK.              [str. 17]

8. Skontrolowane jednostki administracji rządowej na ogół prawidłowo wywiązywały się ze swoich 
obowiązków wynikających z Zaleceń RM. Większość z nich (sześć z siedmiu skontrolowanych), 
po wprowadzeniu w lipcu 2015 r. Zaleceń RM, na etapie planowania zamówień na dany 
rok dokonywała obowiązkowej oceny, które z nich mogą uwzględniać klauzule społeczne.  
We wcześniejszym okresie analizy takie prowadzono przeważnie dopiero na etapie wszczynania 
postępowania.                [str. 24–25]

9.  Większość kontrolowanych jednostek administracji rządowej (cztery z siedmiu skontrolowanych) 
prawidłowo przygotowywała dokumentację przetargową zamówień uwzględniających klauzule 
społeczne, wywiązując się w tym zakresie z obowiązków określonych w Pzp. W przypadku 
skontrolowanych j.s.t., tylko połowa z nich prawidłowo wykonała obowiązki w tym zakresie.  
                  [str. 28–30, 41–44]

10. Wszystkie jednostki administracji rządowej wywiązały się z obowiązku sprawozdawczego 
określonego w Zaleceniach RM i terminowo przekazywały Prezesowi UZP Informacje o stosowaniu 
klauzul społecznych w zamówieniach publicznych udzielonych w 2015 r. Cztery z siedmiu 
przekazanych Informacji były jednak nierzetelne.                     [str. 34]

11. Skontrolowane jednostki administracji rządowej i część kontrolowanych j.s.t., w większości 
sporządzały analizy pod kątem możliwości zastosowania klauzul bądź aspektów społecznych 
w planowanych zamówieniach publicznych. Jednakże nie przeprowadzano analizy rynku  
pod kątem szerszego zastosowania klauzul społecznych, w szczególności rozeznania  
potencjalnych wykonawców, w tym przedsiębiorstw społecznych, oferowanych usług lub dostaw, 
potencjału do realizacji zamówień, możliwości zatrudnieniowych i zdolności kooperacyjnych, 
liczebności grup osób wykluczonych z rynku pracy i realnych perspektyw ich zatrudnienia, 
adekwatności klauzul społecznych pod względem rodzaju przedmiotu zamówienia, jego skali 
i warunków realizacji. W ocenie NIK, brak rozpoznania tych czynników powodował sytuacje 
zidentyfikowane u wykonawców zamówień, którzy np. mieli trudności z pozyskaniem osób 
przewidzianych do realizacji zamówienia z klauzulą społeczną pracy.          [str. 24–25, 39–40]

12. Zarówno w skontrolowanych jednostkach administracji rządowej, jak i j.s.t., nie dokonywano 
oceny społecznych skutków, kosztów i korzyści zastosowania klauzuli społecznych w udzielonych 
zamówieniach publicznych. Odstąpienie od takich ocen i analiz uzasadniano brakiem 
obowiązku prawnego w tym zakresie i niską skalą stosowania klauzul społecznych. Zdaniem NIK, 
po zakończeniu postępowania o udzielenie zamówienia publicznego, w którym zastosowano 
klauzule społeczne i po jego zrealizowaniu, dobrą praktyką powinno stać się przeprowadzanie 
oceny skutków, kosztów i korzyści związanych z klauzulą społeczną, aby móc wykorzystywać 
praktyczne wnioski z nich wynikające przy udzielaniu kolejnych zamówień. Może się to przyczynić 
do zwiększania skali zamówień publicznych uwzględniających klauzule społeczne i do bardziej 
skutecznego korzystania z tego instrumentu dla potrzeb polityki społecznej.   [str. 35, 46–47]

13. Skontrolowani wykonawcy zamówień publicznych, w których uwzględniono klauzule społeczne, 
na ogół przestrzegali postanowień umownych dotyczących klauzul społecznych (z wyjątkiem 
jednego wykonawcy). Stwierdzone w trakcie kontroli NIK nieprawidłowości skutkowały naliczeniem 
przez zamawiającego kar umownych w łącznej wysokości 222 250,30 zł, z których na dzień 
27 października 2016 r. uiszczono 103 459,20 zł.         [str. 32, 35–36, 46–47]
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14. Zidentyfikowane trudności i bariery zamawiających, związane ze stosowaniem klauzul społecznych 
w zamówieniach publicznych, dotyczyły m.in. problemów z interpretacją przepisów prawnych 
będących podstawą ich stosowania; braku dostatecznej wiedzy zamawiających oraz braku 
doświadczenia w tym zakresie; obaw przed niską jakością realizacji zamówienia, bądź opóźnieniami 
w jego realizacji; znacznego ograniczenia liczby potencjalnych wykonawców oraz konieczności 
wzmożonej kontroli poprawności realizowanych zamówień, czy też ograniczonych możliwości 
budżetowych.                  [str. 37, 47]

15. Pozytywnym efektem zastosowania przez jednostki objęte kontrolą klauzul społecznych 
w zamówieniach publicznych było zatrudnienie przy realizacji zamówień 62 osób 
niepełnosprawnych, 67 osób bezrobotnych oraz 351 osób na podstawie umowy o pracę.  
Ponadto w dwóch gminach i jednym ministerstwie umożliwiono w ośmiu zamówieniach realizację 
kontraktu przedsiębiorcom zatrudniającym powyżej 50% pracowników niepełnosprawnych.  
           [str. 35, 46–47]

 2.3  Uwagi i wnioski

Kontrola NIK wskazuje na trudności i nieprawidłowości w stosowaniu klauzul społecznych 
w zamówieniach publicznych. Zdaniem NIK, kluczowe znaczenie dla prawidłowej i skutecznej 
realizacji przez zamawiających zamówień publicznych uwzględniających klauzule społeczne 
ma odpowiednie przygotowanie się zamawiających do tego procesu, m.in. określenie 
spodziewanych skutków społecznych, rozpoznanie rynku potencjalnych wykonawców  
oraz zidentyfikowanie zamówień, w których możliwe jest zastosowanie klauzul.

1.   Wejście w życie Zaleceń RM oraz działania UZP, mające na celu upowszechnienie aspektów 
społecznych w zamówieniach publicznych, nie spowodowały w kontrolowanych jednostkach 
administracji rządowej znaczącego wzrostu liczby zamówień publicznych uwzględniających 
klauzule społeczne, a w niektórych przypadkach doszło nawet do ich spadku. Odnotowano 
jedynie niewielki postęp w osiąganiu wskaźnika udzielania społecznie odpowiedzialnych 
zamówień publicznych w kolejnych latach realizacji KPD12. Zdaniem NIK istnieje ryzyko 
nieosiągnięcia powyższego wskaźnika, dlatego też należy rozważyć działania promujące 
korzystanie z tego instrumentu polityki społecznej, poprzez zmianę/modyfikację formuły 
upowszechniania klauzul i aspektów społecznych, a także eliminowanie barier i trudności 
związanych z jego stosowaniem.

2.   NIK zwraca uwagę, że sposób weryfikacji Informacji o stosowanych klauzulach społecznych 
w UZP nie zapewnił wiarygodności danych ujętych w dokumencie pn. Wyniki monitoringu.  
Dane te obarczone były błędami przeniesionymi z informacji przekazanych przez jednostki 
administracji rządowej. Zdaniem NIK, podjęte przez UZP działania, m.in. doprecyzowanie 
i rozszerzenie zakresu podmiotowego i przedmiotowego obowiązku sprawozdawczego  
oraz opracowanie nowego wzoru rocznego sprawozdania o udzielonych zamówieniach, 
w którym wprowadzi się informacje dotyczące klauzul i aspektów społecznych, powinny pozwolić 
na wyeliminowanie dotychczasowych błędów w przyszłości.

3.  Jednostki administracji rządowej stosowały klauzule bądź aspekty społeczne w zdecydowanej 
większości w zamówieniach publicznych przeprowadzonych w różnych trybach postępowań 
przetargowych (86,1%) określonych w Pzp, ale tylko w 13,9% zamówień podprogowych. 

12  Poziom z 2012 r. w wysokości 2,9% wzrósł w 2013 r. do poziomu 4,5%, aby spaść w 2014 r. do poziomu 3,1%, a następnie 
ponownie wzrosnąć w 2015 r. do poziomu 4,08%.
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Ponieważ w Zaleceniach RM wskazano, że klauzule społeczne powinny być uwzględniane także 
w zamówieniach, do których nie stosuje się ustawy Pzp, zamówienia podprogowe udzielane przez 
jednostki administracji publicznej stanowią obszar, w którym możliwy jest wzrost zastosowania 
klauzul społecznych. NIK rekomenduje Szefowi KPRM podjęcie działań, ukierunkowanych 
na zwiększenie udziału zamówień publicznych uwzględniających klauzule społeczne udzielanych 
na podstawie Pzp oraz zamówień, do których nie stosuje się przepisów Pzp w ogólnej liczbie 
udzielanych przez zamawiających zamówień publicznych, co pozwoli na wzmocnienie roli klauzul 
społecznych jako instrumentu prowadzenia polityki społecznej.

4.  NIK zauważa, że w ogłoszeniu o zamówieniu publicznym zamieszczonym w BIP13 w przypadku 
zastosowania klauzuli zastrzeżonej14 informacja o jej zastosowaniu jest czytelnie wyróżniona 
i pozwala UZP na uzyskanie dokładnych danych w tym zakresie. W przypadku natomiast klauzuli 
zatrudnieniowej15, postanowienia te nie są w sposób czytelny wyróżnione, a zamawiający 
umieszczają je w różnych częściach ogłoszenia lub nie zamieszczają ich wcale. Zdaniem NIK, 
odpowiednie poinformowanie potencjalnych oferentów o wymaganiach społecznych jest jednym 
z podstawowych warunków zastosowania klauzul społecznych, wymaganym z punktu widzenia 
przestrzegania zasady przejrzystości i równego traktowania wykonawców. Oferenci muszą być 
świadomi wszystkich zobowiązań, które będą uwzględniać w składanych ofertach w postępowaniu 
o udzielenie zamówienia publicznego. W celu pozyskania dokładnych danych przez UZP informacja 
o zastosowaniu w zamówieniu publicznym klauzuli zatrudnieniowej winna być w ogłoszeniu 
czytelnie wyodrębniona, analogicznie jak ma to miejsce w przypadku klauzuli zastrzeżonej.

 NIK wnosi o rozważenie dostosowania wzoru ogłoszenia o zamówieniu publicznym 
do ww. wymagań.

5.  Przed określeniem wymagań dotyczących zatrudnienia przy realizacji zamówienia osób z grup 
wymagających wsparcia, wskazanych w ustawie Pzp, przydatne może być przeprowadzenie 
bądź pozyskanie przez zamawiającego analizy potrzeb rynku pracy oraz rodzaju osób 
wymagających wsparcia, a także inicjowanie kontaktu z instytucjami zajmującymi się aktywizacją 
osób bezrobotnych, instytucjami odpowiedzialnymi za pomoc społeczną czy też instytucjami 
prowadzącymi działania w zakresie integracji społecznej – zawodowej.

6.  Zbadane w trakcie kontroli rozstrzygnięcia postępowań przetargowych, w których przewidziano 
możliwość przyznania dodatkowych punktów za zastosowanie klauzuli społecznej w realizacji 
zamówienia pokazały, że zamówienia publiczne wygrywali oferenci, których oferty nie uwzględniały 
klauzul społecznych i tym samym nie uzyskali oni dodatkowych punktów za ich zastosowanie. 
Decydujące okazało się kryterium ceny, któremu przypisywano największą wagę. Zdaniem 
NIK, w postępowaniach, w których planuje się zastosowanie aspektu lub klauzuli społecznej  
wraz z możliwością przy ocenie ofert przyznania dodatkowych punktów za ich zastosowanie,  
należy przeanalizować możliwość zwiększenia liczby punktów przyznawanych za kryterium 
społeczne, tak aby aspekt społeczny mógł odgrywać realną rolę przy ocenie ofert.

13  Wzór ogłoszenia o zamówieniu stanowi załącznik do rozporządzeń: Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 stycznia 2010 r. 
w sprawie wzorów ogłoszeń zamieszczanych w Biuletynie Zamówień Publicznych (Dz. U. z 2014 r. poz. 1481) oraz Ministra 
Rozwoju z dnia 26  lipca 2016  r. w sprawie wzorów ogłoszeń zamieszczanych w Biuletynie Zamówień Publicznych  
(Dz. U. poz. 1127).

14  Określonej w art. 22 ust. 2 ustawy Pzp w brzmieniu obowiązującym do 27 lipca 2016 r.

15  Określonej w art. 29 ust. 4 ustawy Pzp w brzmieniu obowiązującym do 27 lipca 2016 r.
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7.  Stwierdzone w trakcie kontroli przypadki ograniczenia przez zamawiających stosujących klauzule 
społeczne w zamówieniach publicznych o znaczących wartościach (często wielomilionowych), 
wymagania zatrudnienia przez wykonawców tylko jednej osoby, podczas gdy do ich realizacji 
zaangażowana jest dużo większa liczba pracowników, w ocenie NIK ma znikomy wpływ na potrzeby 
rynku pracy i uzyskiwane efekty społeczne ze stosowania klauzul.

 Zdaniem NIK, zasadne jest więc dokonywanie oceny racjonalności zastosowania klauzul 
społecznych pod kątem postawienia wykonawcom warunku zatrudnienia większej liczby osób 
niepełnosprawnych/bezrobotnych na podstawie umowy o pracę niż jedna. Takie podejście mogłoby 
wzmocnić efekt stosowania klauzul społecznych.

8. Osiąganiu oczekiwanych efektów ze stosowania klauzul społecznych nie sprzyja stosowana  
przez niektórych wykonawców zamówień publicznych praktyka polegająca na zatrudnianiu 
pracowników na niewielkie, ułamkowe części etatu bądź na okres krótszy niż czas realizacji umowy. 
Z ustaleń kontroli wynika, że do takiego podejścia wykonawców do realizacji wymagań wynikających 
z zastosowanych klauzul społecznych przyczynia się brak precyzyjnego określenia w SIWZ,  
a w konsekwencji w zawartych umowach, sposobu i okresu zatrudnienia. W ocenie NIK, 
w dokumentach tych należy precyzyjnie określać warunki w tym zakresie.

9.  Audyt i kontrola wewnętrzna nie były wykorzystywane przez jednostki administracji rządowej 
do wspierania kierownika jednostki w efektywniejszym wykorzystaniu klauzul społecznych. 
Zdaniem NIK, utrudnia to systematyczną ocenę systemu zamówień publicznych i może być jedną 
z przyczyn niewielkiej skali stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych.

10. W związku ze stwierdzonymi u niektórych zamawiających nieprawidłowościami, dotyczącymi 
realizacji umów przez wykonawców zamówień, w części związanej z zastosowaną 
klauzulą społeczną, NIK rekomenduje zamawiającym wzmocnienie nadzoru nad realizacją  
przez wykonawców postanowień dotyczących klauzul społecznych.

11. Z uwagi na niską skalę stosowania przez większość j.s.t. klauzul społecznych w zamówieniach 
publicznych, NIK proponuje organom stanowiącym j.s.t. rozważenie uwzględnienia klauzul 
społecznych w dokumentach strategicznych rozwoju gmin, co przyczynić się może do osiągnięcia 
wymiernych rezultatów społecznych.

12.  Krótki okres funkcjonowania rozwiązań prawnych związanych ze stosowaniem klauzul 
społecznych nie pozwala, zdaniem NIK, na formułowanie jednoznacznych i kategorycznych 
wniosków odnośnie wzrostu kosztów realizacji zamówienia, w którym zastosowano klauzule 
społeczną, choć należy zwrócić uwagę na zidentyfikowane w kontroli NIK przypadki 
wskazywania przez zamawiających na konieczność podwyższania środków na takie zamówienia.  
Ponadto j.s.t., które odpowiedziały na kwestionariusz NIK dotyczący klauzul społecznych,  
jako barierę w stosowaniu tego instrumentu wskazały obawę przed wzrostem kosztów realizacji 
zamówienia (52,7% odpowiedzi).
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 3.1  Warunki organizacyjne KPRM, UZP i innych jednostek administracji rządowej  

 oraz ich działania na rzecz zwiększania skali stosowania klauzul społecznych 
w zamówieniach publicznych

3.1.1. Działania Szefa KPRM jako Koordynatora Zaleceń RM oraz realizacja zadań w tym zakresie

Zgodnie z Zaleceniami RM, koordynację ich wykonania powierzono Szefowi KPRM we współpracy z Prezesem UZP, 
Szefem Służby Cywilnej oraz Pełnomocnikiem Rządu do spraw Równego Traktowania.

Kontrola NIK wykazała, że pomimo iż w strukturze organizacyjnej KPRM nie wyodrębniono 
komórki odpowiedzialnej za koordynację wykonania Zaleceń RM, to Szef KPRM prawidłowo 
wykonywał zadania w tym zakresie, współpracując z Prezesem UZP, Szefem Służby Cywilnej 
oraz Pełnomocnikiem. Zalecenia RM zostały przekazane do podmiotów zobowiązanych do ich 
stosowania, tj. ministrów, wojewodów oraz kierowników jednostek podległych i nadzorowanych.
Szef KPRM, w terminie wynikającym z Zaleceń RM16, określił zakres podmiotowy i przedmiotowy 
Informacji o stosowaniu klauzul społecznych oraz terminy jej przygotowywania i przekazywania 
Prezesowi UZP. Zakres Informacji o stosowaniu klauzul społecznych został przekazany do wszystkich 
podmiotów zobowiązanych do stosowania Zaleceń RM oraz zamieszczony na stronach BIP Rady 
Ministrów oraz KPRM.
Na podstawie Wyników monitoringu przekazanych przez Prezesa UZP oraz oceny realizacji Zaleceń RM, 
Szef KPRM, zgodnie z obowiązkiem wynikającym z Zaleceń RM, terminowo sporządził i przedstawił 
Radzie Ministrów podsumowanie i wnioski wynikające z realizacji Zaleceń RM za 2015 r. Wnioski 
Szefa KPRM obejmowały m.in.:

 � przedstawienie przez Prezesa UZP projektu aktualizacji Zaleceń RM w terminie dwóch miesięcy 
od wejścia w życie ustawy o zmianie ustawy Pzp, z uwzględnieniem zmian dokonanych tą 
ustawą oraz zmiany związanej z włączeniem informacji o stosowanych klauzulach społecznych 
do rocznych sprawozdań składanych Prezesowi UZP przez zamawiających i przedstawianych 
Radzie Ministrów przez Prezesa UZP, w celu zredukowania obciążeń administracyjnych 
nałożonych na zamawiających;

 � przygotowanie przez Prezesa UZP, niezwłocznie po wejściu w życie ww. ustawy zmieniającej, 
stosownego projektu rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów w sprawie zakresu informacji 
zawartych w rocznym sprawozdaniu o udzielonych zamówieniach, jego wzoru oraz sposobu 
przekazywania, uwzględniającego informacje o stosowaniu klauzul społecznych przez wszystkie 
jednostki administracji rządowej;

 � zobowiązanie Prezesa UZP do podjęcia działań na rzecz popularyzacji wśród zamawiających 
efektywnych mechanizmów weryfikowania realizacji przez wykonawców obowiązków 
wynikających z zastosowania klauzul społecznych, np. popularyzacji postanowień, które powinny 
znaleźć się w umowach zawieranych w związku z udzieleniem zamówienia publicznego;

 � dokonanie zmiany pkt III 13 Zaleceń RM i przesunięcie terminu zlecenia przez Ministra Finansów 
audytu stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych z 2016 r. na 2018 r. z uwagi 
na prowadzoną kontrolę NIK pn. „Klauzule społeczne w zamówieniach publicznych udzielanych 
przez administrację publiczną”.

Do dnia zakończenia kontroli NIK w UZP powyższe wnioski były w trakcie realizacji.

16  Do 30 września 2015 r.
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3.1.2.  Warunki organizacyjne oraz działania UZP w zakresie monitorowania realizacji Zaleceń RM, 
zwiększania skali stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych  
oraz realizacji zadań w ramach KPD

3.1.2.1. Realizacja przez Prezesa UZP zadań wynikających z Zaleceń RM

Zgodnie z Zaleceniami RM, które obowiązywały od lipca 2015 r., Prezesa UZP zobowiązano do:
•  prowadzenia monitoringu realizacji Zaleceń RM na podstawie corocznych informacji przygotowywanych 

przez jednostki administracji rządowej i przedstawiania Szefowi KPRM jego wyników oraz propozycji zmian 
legislacyjnych;

•  prowadzenia działań na rzecz zintensyfikowania promocji stosowania klauzul społecznych, w tym 
dokonanie aktualizacji podręcznika „Aspekty społeczne w zamówieniach publicznych” oraz prowadzenia 
szkoleń dotyczących stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych;

•  upowszechniania dobrych praktyk i wspierania jednostek administracji rządowej w prawidłowym 
stosowaniu uregulowań prawnych dotyczących stosowania klauzul społecznych w zamówieniach 
publicznych.

W okresie objętym kontrolą NIK, zadania w powyższym zakresie realizował Departament Unii 
Europejskiej i Współpracy Międzynarodowej UZP17. Pracownicy Departamentu zaangażowani 
bezpośrednio do wykonywania zadań posiadali doświadczenie i wiedzę w stosowaniu ustawy Pzp, 
a także uczestniczyli w szkoleniach i konferencjach dotyczących społecznych zamówień 
publicznych.

Monitoring realizacji Zaleceń RM w 2015 r.

Monitoring realizacji Zaleceń RM w 2015 r. Prezes UZP przeprowadził na podstawie przekazanych 
przez jednostki administracji rządowej Informacji18 o stosowaniu klauzul społecznych. W celu zebrania 
powyższych informacji, UZP zlecił firmie zewnętrznej przygotowanie aplikacji internetowej, która 
odzwierciedlała zakres merytoryczny oraz sposób prezentacji danych określony przez Szefa KPRM.

Na podstawie informacji przekazanych przez jednostki administracji rządowej, Prezes UZP 
sporządził dokument pn. Wyniki monitoringu, który, zgodnie z Zaleceniami RM, został przekazany 
Szefowi KPRM. W dokumencie tym przedstawiono m.in.:

 � szczegółową informację o stosowaniu klauzul społecznych wraz z analizą otrzymanych danych, 
w tym m.in. o liczbie, trybie, rodzaju przeprowadzonych postępowań przetargowych, wartości 
udzielonych zamówień oraz zastosowanych w nich klauzulach społecznych;

 � informację o unieważnionych postępowaniach o udzielenie zamówienia publicznego,  
w których zastosowano klauzulę społeczną wraz z podaniem przyczyny unieważnienia;

 � inne instrumenty uwzględniające aspekty społeczne w postępowaniach zakończonych 
udzieleniem zamówienia (wraz z wybranymi przykładami);

 � problemy zidentyfikowane w trakcie realizacji obowiązku sprawozdawczego oraz w wyniku 
analizy informacji19 przekazanych przez zamawiających;

17  Zgodnie z załącznikiem do Zarządzenia Nr 170 Dyrektora Generalnego UZP z dnia 1 marca 2013 r. w sprawie ustalenia 
regulaminu organizacyjnego Departamentu Unii Europejskiej i Współpracy Międzynarodowej.

18  Zakres przedmiotowy i termin przekazania tej informacji Prezesowi UZP, został po uzgodnieniu z UZP, określony przez 
Szefa KPRM.

19  Problemy związane z niewystarczająco precyzyjnie określonym zakresem podmiotowym obowiązku sprawozdawczego, 
problemy o charakterze technicznym oraz problemy związane z ochroną danych osobowych.
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 � wnioski, które dotyczyły m.in. potwierdzenia pozytywnego oddziaływania instrumentów 
określonych w Zaleceniach RM (tj. uznano np. że zamówienia, w których zastosowano klauzule 
społeczne stanowią znaczny odsetek wszystkich zamówień udzielonych przez podmioty,  
które przekazały sprawozdania);

 � informację, że najczęstszą przyczyną unieważniania postępowań było to, że cena 
najkorzystniejszej oferty przekraczała środki, jakie zamawiający mógł przeznaczyć 
na zamówienie, co zdaniem UZP może być jedną z najistotniejszych barier w stosowaniu 
klauzul społecznych w zamówieniach;

 � rekomendacje, które dotyczyły m.in. podjęcia następujących działań: aktualizacji treści  
Zaleceń RM, rozszerzenia zakresu podmiotowego obowiązku sprawozdawczego  
(na wszystkie instytucje administracji rządowej, które w danym roku udzieliły  
zamówienia publicznego objętego Pzp) oraz wprowadzenia zmian do rozporządzenia 
dotyczącego rocznego sprawozdania o udzielonych zamówieniach (propozycja 
połączenia obowiązku sprawozdawczego dotyczącego stosowania klauzul społecznych  
ze sprawozdaniami rocznymi).

W trakcie kontroli NIK w pozostałych badanych jednostkach administracji rządowej stwierdzono, 
że cztery z nich20 przekazały do UZP Informacje o stosowaniu klauzul społecznych, które zawierały 
dane niezgodne ze stanem faktycznym, m.in. w zakresie liczby i wartości zamówień publicznych. 
NIK zwróciła uwagę, że  weryfikacja Informacji o  stosowaniu klauzul społecznych w  UZP  
była niewystarczająca i nie zapewniła wiarygodności danych ujętych w Wynikach monitoringu, 
gdyż dane te obarczone były błędami przeniesionymi z Informacji o stosowaniu klauzul społecznych 
przekazanych przez jednostki administracji rządowej. Zdaniem NIK, podjęte przez UZP działania, 
m.in. doprecyzowanie i rozszerzenie zakresu podmiotowego i przedmiotowego obowiązku 
sprawozdawczego oraz opracowanie nowego wzoru rocznego sprawozdania o udzielonych 
zamówieniach, w którym uwzględniono informacje dotyczące klauzul i aspektów społecznych, 
mogą przyczynić się do wyeliminowania błędów w przyszłości.

Niezależnie od prowadzenia monitoringu Zaleceń RM, UZP monitoruje również proces 
uwzględniania aspektów społecznych w postępowaniach przetargowych polskich instytucji 
zamawiających, na podstawie próby losowej ogłoszeń o zamówieniu21. W corocznych analizach 
brany jest pod uwagę m.in.: przedmiot zamówienia, warunki udziału w postępowaniu,  
kryteria oceny ofert, wymagania związane z realizacją zamówienia oraz uwzględnianie tzw. klauzul 
zastrzeżonych.

Upowszechnianie przez UZP stosowania klauzul społecznych

Prezes UZP podejmował wiele działań, które służ yły promocji  stosowania k lauzul 
społecznych w zamówieniach publicznych. Działania te, które wykonywali pracownicy UZP,  
polegały w szczególności na:

20  Dotyczy: Głównego Urzędu Statystycznego, Ministerstwa Środowiska, Ministerstwa Finansów, Kancelarii Prezesa Rady 
Ministrów.

21  Przyjęto stały odsetek 4% ogółu ogłoszeń o zamówieniu (w podziale na konkretny rodzaj zamówienia) opublikowanych 
przez polskie instytucje zamawiające w danym roku referencyjnym, zarówno w krajowym publikatorze – Biuletynie 
Zamówień Publicznych, jak również w Suplemencie do Dziennika Urzędowego Unii Europejskiej.



 

20

W A Ż N I E J S Z E  W Y N I K I  K O N T R O L I

 � udziale w charakterze prelegentów w debatach ekspertów22, panelach23, seminariach24, 
konferencjach25 i szkoleniach26 organizowanych przez podmioty zewnętrzne27;

 � prowadzeniu punktu konsultacyjnego UZP podczas Ogólnopolskich Spotkań Ekonomii 
Społecznej;

 � udziale w spotkaniu z przedstawicielami PricewaterhouseCoopers, którzy realizowali badanie 
na potrzeby Komisji Europejskiej nt. strategicznego wykorzystania zamówień publicznych 
(dotyczącego aspektów społecznych, środowiskowych oraz innowacyjnych);

 � opracowaniu i przeprowadzeniu badania ankietowego, po zakończeniu realizacji KPD 
na lata 2010–2012, na temat poziomu wiedzy w zakresie przewidzianych w Pzp możliwości 
uwzględniania aspektów społecznych w postępowaniach przetargowych oraz potencjalnych 
trudności w ich stosowaniu. Ankietę opublikowano na stronie internetowej UZP 
i rozpowszechniano podczas szkoleń i konferencji, a jej wyniki posłużyły do zidentyfikowania 
barier i problemów występujących w praktycznym stosowaniu klauzul społecznych oraz 
posłużyły do opracowania nowych zadań w kolejnym KPD;

 � aktualizacji w 2015 r. Podręcznika UZP28, głównie w zakresie zmian prawnych wprowadzonych 
ustawą z dnia 29 sierpnia 2014 r. o zmianie ustawy – Prawo zamówień publicznych29. 
Podręcznik był rozpowszechniany w trakcie wydarzeń informacyjno–szkoleniowych  
oraz został udostępniony w wersji elektronicznej na stronie internetowej UZP30;

 � przeprowadzaniu szkoleń i konferencji dla organów administracji rządowej, samorządowej 
i innych, uwzględniających problematykę klauzul i aspektów społecznych w zamówieniach 
publicznych.

Dyrektor Generalny UZP stwierdził, że nie dokonywano ewaluacji wszystkich konferencji 
i szkoleń poświęconych zrównoważonym zamówieniom publicznym, gdyż programy wydarzeń 
informacyjno-szkoleniowych obejmowały każdorazowo omówienie aktualnych regulacji w zakresie 
zamówień publicznych oraz prezentację nowych, zidentyfikowanych przez UZP przykładów 
społecznych zamówień publicznych. Dodał również, że w ramach kolejnej edycji KPD przewidywane 
jest uwzględnienie ewaluacji wszystkich organizowanych przez UZP szkoleń m.in. pod kątem ich 
przydatności, doboru zagadnień oraz jakości wygłoszonych prelekcji.

22  Udział m.in. w debacie ekspertów „Kwestie społeczne w zamówieniach publicznych” oraz w debacie „Zrównoważone 
zamówienia publiczne – dobre praktyki i rekomendacje”.

23  Udział m.in. w: panelu „Klauzule społeczne w praktyce – fakty i mity” w ramach Ogólnopolskich Spotkań Ekonomii Społecznej; 
panelu na temat zmian prawnych w zakresie społecznych zamówień publicznych podczas seminarium Grupy Prawnej 
Zespołu ds. Rozwiązań Systemowych w Zakresie Ekonomii Społecznej; panelu dotyczącym przyszłości klauzul społecznych 
w zamówieniach publicznych podczas konferencji „Przyszłość społecznie odpowiedzialnych zamówień publicznych”.

24  Udział m.in. w seminarium eksperckim „Społecznie odpowiedzialne zamówienia publiczne”.

25  Udział m.in. w konferencji: „Przyszłość społecznie odpowiedzialnych zamówień publicznych”; „Klauzule społeczne 
w zamówieniach publicznych”; „Biznes a wyzwania społeczne, środowiskowe i gospodarcze kraju. Rola i odpowiedzialność.”; 
„Po prostu Smart City”; „Innowacyjna Gmina”.

26  Udział m.in. w szkoleniu prowadzonym na potrzeby Ministerstwa Rozwoju; szkoleniu dla Związku Gmin i Powiatów 
Subregionu Centralnego Województwa Śląskiego oraz szkoleniu „Odzież w transporcie” Polskiej Izby na Rzecz Kolei.

27  M.in. przez: Polską Agencję Rozwoju Przedsiębiorczości, Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej, Kancelarię Prezydenta RP, 
Fundację Fundusz Współpracy, Instytut Spraw Publicznych, Stowarzyszenie Czas Przestrzeń i Tożsamość, Centrum 
Rozwoju Zasobów Ludzkich, Stowarzyszenie Współpracy Regionalnej, KPRM, Ministerstwo Gospodarki, Fundację 
Instytutu Rozwoju Regionalnego, Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Urząd Miasta Brzeziny, Polską Izbę na Rzecz Kolei  
oraz The Warsaw Voice.

28  Obecnie jest to wydanie II uzupełnione.

29  Dz. U. poz. 1232, ze zm.

30  https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/publikacje/inne-publikacje-uzp/rok-wydania-2015
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Upowszechnianie przez UZP dobrych praktyk i wspieranie jednostek administracji rządowej  
w stosowaniu klauzul społecznych

UZP wywiązał się z obowiązku określonego w Zaleceniach RM, dotyczącego upowszechniania 
dobrych praktyk i wspierania jednostek administracji rządowej w prawidłowym stosowaniu 
klauzul społecznych w zamówieniach publicznych. Na stronie internetowej Urzędu przedstawiono 
przykłady dobrych praktyk31, wśród których na dzień zakończenia kontroli NIK wymieniono 
15 przykładów zamówień: na roboty budowlane, na usługi (np. odbiór odpadów, wsparcie 
informatyczne, utrzymanie zieleni w gminie, ochrony, sprzątania, itp.) oraz dostawy (np. dostawa 
autobusów miejskich, dźwigów windowych, samochodów, itp.). Klauzule społeczne przedstawione 
w przykładach dobrych praktyk dotyczyły m.in. zatrudnienia przy realizacji zamówienia osób 
niepełnosprawnych, bezrobotnych oraz osób, o których mowa w ustawie o zatrudnieniu socjalnym, 
zatrudnienia pracowników na podstawie umowy o pracę, wymagań dotyczących BHP, dostępności 
przedmiotu zamówienia dla osób niepełnosprawnych, czy zamówienia zastrzeżonego (tłumaczenia 
migowe).

Przykłady dobrych praktyk upowszechniano na szkoleniach i konferencjach organizowanych 
przez UZP, jak również na szkoleniach organizowanych przez jednostki administracji rządowej 
i samorządowej, na których prelegentami byli przedstawiciele UZP. Przykłady te przedstawiono 
także w Podręczniku UZP.

3.1.2.2. Realizacja przez Prezesa UZP zadań określonych w KPD

W 2013 r., na podstawie upoważnienia Prezesa UZP określonego w art. 154 pkt 7 ustawy Pzp, Urząd Zamówień 
Publicznych opracował dokument planistyczny pn. Krajowy Plan Działań w zakresie zrównoważonych 
zamówień publicznych na lata 2013–2016, na podstawie którego miały być realizowane m.in. działania 
informacyjno-szkoleniowe na rzecz przedstawicieli instytucji zamawiających, służące popularyzacji 
uwzględniania aspektów środowiskowych w zamówieniach publicznych. Dokument ten wpisuje się  
w realizację celów Strategii UE „Europa 2020” na rzecz inteligentnego i zrównoważonego rozwoju sprzyjającego 
włączeniu społecznemu oraz powiązanych z nią projektów przewodnich, wspierając takie priorytety jak m.in. 
zrównoważony rozwój, tj. gospodarkę efektywniej korzystającą z zasobów, bardziej przyjazną środowisku 
oraz rozwój sprzyjający włączeniu społecznemu. Jako główne cele w KPD wskazano: osiągnięcie 10% 
poziomu zamówień publicznych zawierających klauzule społeczne na szczeblu krajowym oraz wsparcie 
realizacji celów polityki społecznej z wykorzystaniem zamówień publicznych. W dokumencie tym określono 
m.in. narzędzia i wskaźniki monitorowania zmian w zakresie tych zamówień oraz harmonogram działań.  
Jako koordynatora zadań wskazano Urząd Zamówień Publicznych.

W okresie objętym kontrolą NIK, realizację i koordynację zadań w ramach KPD powierzono 
Departamentowi Unii Europejskiej i Współpracy Międzynarodowej UZP32.

W celu monitorowania zmian w udzielaniu społecznych zamówień publicznych, przyjęto w KPD 
na lata 2013–2016 następujące wskaźniki:

 � udział w dorocznych konferencjach, uwzględniających tematykę społecznych zamówień 
publicznych – docelowo w 2016 r. – nowa grupa 300 uczestników33 (łącznie ponad  
920 beneficjentów konferencji);

31  https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/dobre-praktyki/dobre-praktyki-w-zakresie-spolecznych-zamowien-publicznych

32  Patrz przypis nr 17.

33  Nowa grupa uczestników, w odniesieniu do KPD 2010-2012.
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 � udział w szkoleniach uwzględniających tematykę społecznych zamówień publicznych – docelowo 
w 2016 r. – nowa grupa 300 uczestników (łącznie ponad 800 beneficjentów szkoleń);

 � liczba odwiedzin w poszczególnych sekcjach zakładki „Społeczne zamówienia”, administrowanej 
przez UZP – docelowo w 2016 r. – liczba odwiedzin w zakładce ok. 95 tysięcy, w tym w sekcji 
„Podstawowe informacje” ok. 88 tysięcy oraz w sekcji „Przydatne dokumenty” ok. 86 tysięcy;

 � odsetek społecznie odpowiedzialnych zamówień publicznych mierzony w oparciu o badanie 
wewnętrzne UZP34 – docelowo w 2016 r. – 10% poziom społecznych zamówień publicznych.

Kontrola NIK wykazała, że według stanu na koniec 2015 r. trzy spośród ww. wskaźników zostały 
zrealizowane w zaplanowanej wysokości, tj.:

 � w dorocznych konferencjach uwzględniających tematykę społecznych zamówień publicznych 
w latach 2013–2015 udział wzięło 370 uczestników (łącznie ponad 690 beneficjentów konferencji), 
tj. zrealizowano już wskaźnik w zakresie nowej grupy uczestników konferencji;

 � w szkoleniach uwzględniających tematykę społecznych zamówień publicznych w latach  
2013–2015 udział wzięło 300 uczestników (łącznie ponad 580 beneficjentów szkoleń), tj. zrealizowano 
już wskaźnik w zakresie nowej grupy uczestników szkoleń;

 � liczba odwiedzin w poszczególnych sekcjach zakładki „Społeczne zamówienia”, administrowanej 
przez UZP w latach 2013–2015 wyniosła: liczba odwiedzin w zakładce ok. 108,6 tys.,  
w tym w sekcji „Podstawowe informacje” ok. 90,4 tys. oraz w sekcji „Przydatne dokumenty” 
ok. 88,3 tys., tj. zrealizowano już wskaźnik w zakresie liczby odwiedzin zakładek i sekcji.

Wskaźnik dotyczący odsetka społecznie odpowiedzialnych zamówień publicznych na koniec 
2015 r. wyniósł 4,08%, tj. został zrealizowany na poziomie 40,8% wskaźnika docelowego, 
który zaplanowano na poziomie 10%. Dyrektor Generalny UZP poinformował, że wprawdzie 
dotychczasowe badania wskazują na wciąż dość daleki od zakładanego wskaźnika poziom tzw. 
społecznie odpowiedzialnych zamówień publicznych, niemniej jednak podkreślił, że pokazują one 
także tendencję wzrostową w tym zakresie.

W celu osiągnięcia zaplanowanych powyżej wskaźników, w harmonogramie KPD określono  
11 działań, do których realizacji zobowiązano UZP. Kontrola NIK wykazała, że wszystkie działania, 
z jednym wyjątkiem35, zostały zrealizowane. W większości były realizowane przez pracowników 
UZP w ramach obowiązków służbowych. Poniesione wydatki na ich realizację wyniosły 70,9 tys. zł 
i stanowiły koszt usług cateringowych i konferencyjnych oraz koszt druku dwóch publikacji. 
Działania te polegały m.in. na: przeprowadzaniu szkoleń, konferencji uwzględniających kwestie 
klauzul i aspektów społecznych w zamówieniach publicznych; opracowaniu, aktualizowaniu 
i udostępnianiu Podręcznika UZP; współpracy przy realizacji projektu systemowego „Zintegrowany 
system wsparcia ekonomii społecznej”, realizowanego przez Instytut Spraw Publicznych  
oraz Fundację Fundusz Współpracy36; promowaniu ogólnopolskich portali dedykowanych 
zagadnieniom ekonomii społecznej37.

34  Patrz przypis nr 21.

35  Opracowanie ankiety skierowanej do zamawiających nt. posiadanej wiedzy oraz doświadczeń w praktycznej realizacji 
zrównoważonych zamówień publicznych – działanie zostało zaplanowane do realizacji w IV kwartale 2016 r.

36  Współpraca z UZP odbywała się w oparciu o Porozumienie o współpracy UZP oraz Fundacji Instytut Spraw Publicznych 
i Fundacji Fundusz Współpracy.

37  Na stronie internetowej UZP zamieszczono linki ogólnopolskich portali, w  tym w  tym portalu Fundacji Inicjatyw 
Społeczno-Ekonomicznych promującego podmioty ekonomii społecznej www.ekonomiaspoleczna.pl oraz elektronicznej 
bazy grupującej przedsiębiorstwa społeczne i ułatwiającej prezentację ich działalności za pomocą filtrów branżowych 
i społecznych http://mapa.ekonomiaspoleczna.pl/



W A Ż N I E J S Z E  W Y N I K I  K O N T R O L I

23

Najwyższa Izba Kontroli oceniła, że pomimo podejmowania przez UZP wielu działań, 
mających na celu upowszechnianie aspektów społecznych w zamówieniach publicznych 
odnotowano jedynie niewielki postęp38 w osiąganiu wskaźnika dotyczącego odsetka 
społecznie odpowiedzialnych zamówień publicznych, wobec czego na dzień zakończenia 
kontroli istniało ryzyko nieosiągnięcia tego wskaźnika na koniec 2016 r.

3.1.3.  Warunki organizacyjne jednostek administracji rządowej oraz podejmowane przez nie 
działania na rzecz zwiększania skali stosowania klauzul

Wszystkie skontrolowane jednostki administracji rządowej podejmowały działania na rzecz 
upowszechniania stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych i zwiększenia 
skali ich stosowania. Działania te polegały głównie na przeprowadzaniu dla pracowników szkoleń, 
zarówno zewnętrznych, jak i wewnętrznych, oraz wymianie pomiędzy pracownikami doświadczeń 
i wiedzy na temat klauzul społecznych.

W sześciu z siedmiu skontrolowanych jednostek administracji rządowej pracownicy, którzy 
zaangażowali byli w procesie udzielania zamówień publicznych, posiadali doświadczenie 
i umiejętności w stosowaniu klauzul społecznych w zamówieniach publicznych oraz uczestniczyli 
w wielu szkoleniach i konferencjach poświęconym tym zagadnieniom. Jedynie w KPRM, 
na podstawie zbadanych przez NIK 14 postępowań przetargowych stwierdzono, że 22 osoby  
z 29 osób (76%), które uczestniczyły w przygotowywaniu dokumentacji przetargowej, nie 
uczestniczyło w szkoleniach związanych ze stosowaniem klauzul społecznych, w wyniku czego 
członkami komisji przetargowych w pięciu z 14 zbadanych postępowań były osoby nieprzeszkolone 
w tym zakresie.

Tematyka szkoleń dotyczących stosowania ustawy Pzp, nie zawsze odnosiła się wprost 
do stosowania klauzul społecznych (np. w MEN). Skontrolowane jednostki administracji rządowej 
nie zgłaszały do UZP potrzeb przeprowadzenia szkoleń poświęconych stosowaniu klauzul 
społecznych w zamówieniach publicznych.
NIK zwróciła uwagę, że wprawdzie liczba odbytych przez pracowników szkoleń nie przesądza 
o jakości przygotowania zamówienia publicznego, jednakże poszerzanie przez nich wiedzy 
o stosowaniu klauzul społecznych może wpływać na zwiększenie skali stosowania klauzul 
społecznych w zamówieniach publicznych.

Niektóre kontrolowane podmioty (MRPiPS, MF i GUS), wprowadziły wewnętrzne regulacje, które 
nakazywały przeprowadzanie oceny możliwości zastosowania klauzuli społecznej już na etapie 
składania wniosku o udzielenie zamówienia publicznego, a w przypadku niezastosowania klauzuli 
społecznej podania uzasadnienia. Można zauważyć, że skala stosowania klauzul społecznych w tych 
podmiotach była większa, niż w jednostkach administracji rządowej, w których nie wprowadzono 
regulacji wewnętrznych w tym zakresie.

Po kontroli w KPRM, NIK zwróciła uwagę, że w regulacjach wewnętrznych obowiązujących 
w Kancelarii nie określono kwestii związanych ze stosowaniem klauzul społecznych, pomimo 
iż kontrola wewnętrzna KPRM zaleciła uzupełnienie procedur wewnętrznych dotyczących 
udzielania zamówień publicznych o regulacje dotyczące stosowania klauzul społecznych, również 

38  Poziom z 2012 r. w wysokości 2,90%, wzrósł w 2013 r. do poziomu 4,5%, aby spaść w 2014 r. do poziomu 3,1%, a następnie 
ponownie wzrosnąć w 2015 r. do poziomu 4,08%.
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dotyczących zamówień, do których nie stosuje się Pzp oraz zamówień zlecanych do realizacji 
przez Centrum Usług Wspólnych. Zdaniem NIK, uregulowanie procedur zgodnie z zaleceniami 
kontroli wewnętrznej Kancelarii wzmocni działania na rzecz upowszechniania stosowania klauzul 
społecznych w KPRM.

 3.2  Stosowanie klauzul społecznych w zamówieniach publicznych przez administrację rządową 
jako wykonanie obowiązku wynikającego z Zaleceń RM

3.2.1.  Planowanie i realizacja zamówień publicznych uwzględniających klauzule społeczne  
przez jednostki administracji rządowej oraz kontrola ich stosowania

3.2.1.1. Planowanie zamówień publicznych

Zgodnie z Zaleceniami RM kierownicy jednostek administracji rządowej powinni uwzględniać klauzule 
społeczne przy sporządzaniu planu zamówień publicznych na każdy rok budżetowy, w tym dokonywać 
obowiązkowej oceny na etapie planowania, które z zamówień publicznych mogą być udzielone  
z zastosowaniem klauzul społecznych. Klauzule społeczne powinny być uwzględniane także w zamówieniach, 
do których nie stosuje się ustawy Pzp.

Kierownicy jednostek administracji rządowej są zobowiązani do analizowania możliwości zastosowania 
klauzul społecznych we wszystkich postępowaniach o udzielenie zamówienia publicznego, a w szczególności 
w zakresie usług edukacyjnych i szkoleniowych, reklamowych, sprzątania budynków i zarządzania 
mieniem, ochroniarskich, publikowania i drukowania, komputerowych, konserwacyjnych i naprawczych, 
telekomunikacyjnych, restauracyjnych oraz cateringowych. Obowiązkową ocenę możliwości zastosowania 
klauzul społecznych zalecono także w odniesieniu do zamówień publicznych udzielanych poza planem 
zamówień publicznych.

W latach 2013–201639 kierownicy czterech z siedmiu kontrolowanych jednostek administracji rządowej, 
na etapie planowania zamówień publicznych na dany rok, dokonywali oceny, które z nich mogą 
być udzielone z zastosowaniem klauzul społecznych. W MŚ, MF i MEN nie przeprowadzono takich 
ocen40, gdyż jak wyjaśniano, analizy takie prowadzone były dopiero na etapie przygotowywania 
postępowania. W jednym z kontrolowanych podmiotów (UZP) stwierdzono, że przeprowadzona 
na etapie przygotowania planu zamówień na 2016 r. ocena nie miała formy pisemnej. NIK zwróciła 
uwagę, że w celu udokumentowania oceny należy zachować ślad jej dokonania w formie pisemnej, 
np. w postaci adnotacji na planie zamówień lub notatki służbowej.

We wszystkich kontrolowanych jednostkach administracji rządowej (z wyjątkiem KPRM w przypadku 
niektórych zamówień), w ramach przygotowania do udzielenia zamówienia publicznego, 
przeprowadzano analizę możliwości zastosowania klauzul społecznych. Powyższe stwierdzono 
na podstawie badania dokumentacji próby obejmującej 92 zamówienia publiczne. W przypadku 
KPRM, analiz takich nie przeprowadzono dla siedmiu (19,4%) spośród 36 zbadanych postępowań 
przetargowych. Powyższe tłumaczono m.in. brakiem obowiązku przeprowadzania takich analiz 
oraz fakultatywnym charakterem klauzul społecznych w zamówieniach publicznych. NIK zwróciła 
uwagę, że każda instytucja zamawiająca przygotowując postępowanie o udzielenie zamówienia 
publicznego powinna dokonać analizy możliwości uwzględnienia aspektów społecznych  
pod kątem specyfiki przedmiotu zamówienia, czasu realizacji oraz warunków wykonania 
zamówienia.

39  Do 30 kwietnia 2016 r.

40  Z wyjątkiem 2013 r. w MF i 2014 r. w MEN, w których analiza taka została przeprowadzona.
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W odniesieniu do dwóch kontrolowanych jednostek administracji rządowej, tj. MŚ i KPRM,  
NIK sformułowała uwagi dotyczące procesu planistycznego oraz możliwości zastosowania klauzul 
społecznych w zamówieniach publicznych. Uwagi te dotyczyły:

 y w MŚ – NIK zwróciła uwagę, iż argumenty przedstawiane przez kontrolowany podmiot, takie jak duża 
różnorodność prac budowlanych, czy kwestia realizacji zamówienia przez podwykonawców, nie powinny 
stanowić bariery do stosowania przez MŚ klauzul społecznych. Tym bardziej, że jak ustalono w trakcie kontroli, 
możliwe było zastosowanie klauzul w podobnych zamówieniach dotyczących robót budowlanych;

 y w KPRM – w wyniku porównania zamówień, w których zastosowano klauzule społeczne z innymi siedmioma 
zamówieniami o podobnej specyfice, w których klauzul nie zastosowano, NIK stwierdziła, że nie zastosowano 
klauzul w zamówieniach dotyczących usług szkoleniowych oraz doradztwa (w jednym przypadku), czyli rodzaju 
zamówień wskazanych w Zaleceniach RM i w Podręczniku UZP, jako tych, w których klauzule należy stosować.  
NIK nie podzieliła argumentów zamawiającego, że powodem niestosowania klauzul były różne specyfiki 
zamówień, czas ich realizacji i różne wielkości budżetu na ich realizację. NIK wskazała, że KPRM zastosowała 
klauzule w zamówieniach o niższych wartościach, niż te, w których ich nie uwzględniała, jak również stosowała 
klauzule w umowach o czasie realizacji krótszym,  niż te, w których klauzul nie zastosowano. Stanowisko NIK 
znalazło potwierdzenie w wyjaśnieniach Prezesa spółki PwC Polska Sp. z o. o., w której NIK przeprowadziła 
kontrolę, zgodnie z którymi ani zakres merytoryczny, ani specyfika postępowania jednego z zamówień  
nie wykluczały zastosowania klauzuli społecznej. W związku z powyższym NIK uznała, że w zbadanych siedmiu 
zamówieniach ocena możliwości zastosowania klauzul nie była w pełni rzetelna. NIK zwróciła również uwagę, 
że we wskazanych w analizie porównawczej siedmiu postępowaniach analizy możliwości zastosowania 
klauzul wykonywały osoby, które nie odbyły szkoleń w tym zakresie, a jak wyjaśniano w trakcie kontroli, 
ich doświadczenie polegało na samokształceniu z wykorzystaniem dostępnych publikacji, w tym UZP  
oraz zapoznaniu się z Zaleceniami RM.

3.2.1.2. Realizacja zamówień publicznych uwzględniających klauzule społeczne

W latach 2013–201641 skontrolowane jednostki administracji rządowej udzieliły 115 zamówień, 
w których zastosowano klauzule bądź aspekty społeczne, o łącznej wartości 247,1 mln zł. Większość 
z nich, bo aż 86,1%, stanowiły zamówienia przeprowadzone na podstawie Pzp, natomiast pozostałą 
część (13,9%) stanowiły zamówienia podprogowe. Liczba zamówień, w których zastosowano 
klauzule i aspekty społeczne, była zróżnicowana, gdyż przykładowo w MF zastosowano je  
w 41 zamówieniach publicznych, podczas gdy w UZP tylko w jednym.

Na poniższym wykresie zaprezentowano udział umów, w których zastosowano klauzule społeczne 
lub aspekty społeczne w całkowitej liczbie umów zawartych w wyniku udzielenia zamówień 
w trybie Pzp oraz zamówień podprogowych.

Wykres nr 1  
Udział umów, w których zastosowano klauzule lub aspekty społeczne w całkowitej liczbie umów zawartych 
w wyniku udzielenia zamówień w trybie Pzp oraz zamówień podprogowych w poszczególnych latach okresu 
objętego kontrolą (od 2013 r. do 30.04.2016 r.)
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41  Do 30 kwietnia 2016 r.
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W ogólnej liczbie zawartych przez jednostki administracji rządowej umów w latach  
2013–2016, umowy uwzględniające klauzule społeczne lub aspekty społeczne stanowiły 
zaledwie 0,9% zawartych umów, stanowiąc 16,7% ich całkowitej wartości.

Na poniższym wykresie zaprezentowano udział wartości umów, w których zastosowano klauzule 
społeczne lub aspekty społeczne w całkowitej wartości umów zawartych w wyniku udzielenia 
zamówienia w trybie Pzp oraz zamówień podprogowych w latach 2013–2016.

Wykres nr 2  
Udział wartości umów, w których zastosowano klauzule lub aspekty społeczne w całkowitej wartości umów 
zawartych w wyniku udzielenia zamówienia w trybie Pzp oraz zamówień podprogowych w poszczególnych 
latach okresu objętego kontrolą (od 2013 r. do 30.04.2016 r.)
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Źródło: Wyniki kontroli NIK.

Skontrolowane jednostki administracji rządowej najczęściej stosowały klauzulę społeczną określoną 
w art. 29 ust. 4 pkt 1 lit. a Pzp, dotyczącą zatrudnienia przy realizacji zamówienia osób bezrobotnych 
(55,6% zastosowanych klauzul), o których mowa w przepisach o promocji zatrudnienia 
i instytucjach rynku pracy. Zdecydowanie rzadziej, bo w 20,1% zamówień korzystano z klauzuli 
społecznej określonej w art. 29 ust. 4 pkt 1 lit. b Pzp, tj. dotyczącej zatrudnienia przy realizacji 
zamówienia osób niepełnosprawnych, o których mowa w przepisach o rehabilitacji zawodowej 
i społecznej oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych. W 18,1% zamówień skorzystano z klauzuli  
określonej w art. 29 ust. 4 pkt 4 Pzp, dotyczącej zatrudnienia na podstawie umowy o pracę przez 
wykonawcę lub podwykonawcę osób wykonujących czynności w trakcie realizacji zamówienia 
na roboty budowlane lub usługi, jeżeli jest to uzasadnione przedmiotem lub charakterem  
tych czynności.

Tylko w 3,5% zamówień skorzystano z klauzuli, o której mowa w art. 29 ust. 4 pkt 1 lit c, dotyczącej 
zatrudnienia przy realizacji zamówienia osób o których mowa w przepisach o zatrudnieniu 
socjalnym lub we właściwych przepisach państw członkowskich UE lub EOG, tj.:

 � osób bezdomnych realizujących indywidualny program wychodzenia z bezdomności, 
w rozumieniu przepisów o pomocy społecznej;

 � uzależnionych od alkoholu, po zakończeniu programu psychoterapii w zakładzie lecznictwa 
odwykowego;

 � uzależnionych od narkotyków lub innych środków odurzających, po zakończeniu programu 
terapeutycznego w zakładzie opieki zdrowotnej;
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 � chorych psychicznie, w rozumieniu przepisów o ochronie zdrowia psychicznego;
 � zwalnianych z zakładów karnych, mających trudności w integracji ze środowiskiem, w rozumieniu 

przepisów o pomocy społecznej;
 � uchodźców realizujących indywidualny program integracji, w rozumieniu przepisów o pomocy 

społecznej.
Klauzulę tę zastosowało tylko MRPiPS np. w zamówieniu udzielonym w 2013 r. na usługi reklamowe 
i sprzątania budynków, czy też w 2014 r. na usługi ochroniarskie i roboty budowlane.

Tylko w 2,1% zamówień zastosowano klauzulę, o której mowa w art. 29 ust. 4 pkt 2 Pzp, dotyczącą 
utworzenia funduszu szkoleniowego, w rozumieniu przepisów o promocji zatrudnienia 
i instytucjach rynku pracy, w którym wpłaty pracodawców stanowiły co najmniej czterokrotność 
najniższej wpłaty określonej w tych przepisach. Klauzulę tę zastosowało tylko MF w zamówieniach 
udzielonych w 2013 i 2014 r. na usługi komputerowe, konserwacyjne i naprawcze.

W okresie objętym kontrolą, spośród wszystkich skontrolowanych jednostek administracji rządowej, 
tylko MF skorzystało z możliwości zastosowania klauzuli określonej w art. 22 ust. 2 Pzp, zgodnie 
z którym zamawiający może zastrzec w ogłoszeniu o zamówieniu, że o udzielenie zamówienia 
mogą ubiegać się wyłącznie wykonawcy, u których ponad 50% zatrudnionych pracowników 
stanowią osoby niepełnosprawne w rozumieniu przepisów o rehabilitacji zawodowej i społecznej 
oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych lub właściwych przepisów państw członkowskich 
UE lub EOG. Klauzulę tę zastosowano w udzielonym w 2013 r. zamówieniu publicznym na usługi 
sprzątania budynków.
Także tylko w jednym przypadku skorzystano z zastosowania klauzuli określonej w art. 29 ust. 4 pkt 3 Pzp, 
dotyczącej zwiększenia wpłat pracodawcy na rzecz funduszu szkoleniowego, w rozumieniu 
przepisów o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, do wysokości czterokrotności 
najniższej wpłaty określonej w tych przepisach. Klauzulę tę zastosował GUS w zamówieniu 
udzielonym w 2013 r. dotyczącym świadczenia usług w zakresie medycyny pracy.

Kontrolowane jednostki administracji rządowej stosowały klauzule społeczne w różnego rodzaju 
zamówieniach publicznych. Strukturę rodzajową zamówień przedstawiono na wykresie poniżej:

Wykres nr 3  
Struktura usług świadczonych w wykonaniu umów zawierających klauzule społeczne
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Klauzule społeczne najczęściej stosowano przy zlecaniu świadczenia usług komputerowych 
(13,1%), usług edukacyjnych i szkoleniowych (10,3%) oraz sprzątania budynków (9%) i robotach 
budowlanych (9%). Największą grupę zamówień stanowiły zamówienia na różne usługi i dostawy 
(36,6%), które dotyczyły np. wykonania prac gospodarczo–porządkowych, tłumaczeń pisemnych 
i ustnych, czy też świadczenia usług kurierskich w obrocie krajowym i zagranicznym, a także dostaw 
mebli i materiałów biurowych.

W celu sprawdzenia czy kontrolowane jednostki administracji rządowej prawidłowo przygotowywały 
SIWZ dla zamówień uwzględniających klauzule lub aspekty społeczne, szczegółowym badaniem 
objęto 65 postępowań, w wyniku których zawarto umowy o łącznej wartości 96 969,8 tys. zł.

Zgodnie z art. 36 ust. 2 pkt 9 i 11 ustawy Pzp* w przypadku gdy przepisy ustawy nie stanowią inaczej, 
specyfikacja istotnych warunków zamówienia zawiera również:
•  (pkt 9) jeżeli zamawiający przewiduje wymagania, o których mowa w art. 29 ust. 4, określenie  

w szczególności:
a) liczby osób, o których mowa w art. 29 ust. 4 pkt 1, i okresu wymaganego zatrudnienia tych osób,
b)  sposobu dokumentowania zatrudnienia osób, o których mowa w art. 29 ust. 4 pkt 1, lub utworzenia  

albo zwiększenia funduszu szkoleniowego,
c)  uprawnienia zamawiającego w zakresie kontroli spełniania przez wykonawcę wymagań, o których mowa 

w art. 29 ust. 4, oraz sankcji z tytułu niespełnienia tych wymagań,
d)  rodzaju czynności niezbędnych do realizacji zamówienia, których dotyczą wymagania zatrudnienia 

na podstawie umowy o pracę przez wykonawcę lub podwykonawcę osób wykonujących czynności  
w trakcie realizacji zamówienia;

• (pkt 11) w przypadku zamówień na roboty budowlane:
a)  wymagania dotyczące umowy o podwykonawstwo, której przedmiotem są roboty budowlane, których 

niespełnienie spowoduje zgłoszenie przez zamawiającego odpowiednio zastrzeżeń lub sprzeciwu, 
jeżeli zamawiający określa takie wymagania,

b)  informacje o umowach o podwykonawstwo, których przedmiotem są dostawy lub usługi, które,  
z uwagi na wartość lub przedmiot tych dostaw lub usług, nie podlegają obowiązkowi przedkładania 
zamawiającemu, jeżeli zamawiający określa takie informacje.

 *w brzmieniu obowiązującym w okresie objętym kontrolą

We wszystkich skontrolowanych ministerstwach i urzędach centralnych (z wyjątkiem niektórych 
zamówień w GUS i MŚ i MRPiPS), zgodnie z art. 36 ust. 2 pkt 9 i 11 ustawy Pzp, w SIWZ zawarto 
odpowiednie informacje w zakresie zastosowania klauzul społecznych w postępowaniu o udzielenie 
zamówienia publicznego.

Stwierdzone nieprawidłowości w MŚ, GUS i MRPiPS dotyczyły:
 y nieokreślenia w jednym przypadku (w MŚ) w SIWZ wymagań związanych z zastosowaną klauzulą społeczną, 

tj. uprawnień zamawiającego do kontroli spełniania wymagań przez wykonawcę, sankcji z tytułu niespełniania 
tych wymagań oraz rodzaju czynności niezbędnych do realizacji zamówienia, których dotyczy zatrudnienie 
na podstawie umowy o pracę przez wykonawcę/podwykonawcę osób wykonujących zamówienie;

 y nieokreślenia we wzorach dwóch umów (w MŚ), stanowiących załącznik do SIWZ, a w konsekwencji także 
w umowach zawartych z wykonawcą, uprawnień zamawiającego do kontroli spełniania wymagań odnośnie 
liczby zatrudnionych na podstawie umowy o pracę w trakcie realizacji zamówienia oraz we wzorze jednej umowy 
sankcji z tytułu niespełnienia tych wymagań;

 y nieokreślenia we wzorach trzech umów (w MRPiPS), stanowiących załączniki do SIWZ, a w konsekwencji także 
w umowach zawartych z wykonawcą, uprawnień zamawiającego do kontroli spełniania przez wykonawców 
wymagań wynikających z zastosowanych klauzul społecznych przez cały okres obowiązywania umowy;

 y nieokreśleniu w SIWZ dwóch zamówień (w GUS) sposobu dokumentowania zatrudnienia pracowników  
oraz uprawnień zamawiającego do kontroli spełniania wymagań odnośnie liczby zatrudnionych na podstawie 
umowy o pracę w trakcie realizacji zamówienia.
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W kontrolowanych jednostkach administracji rządowej (z wyjątkiem GUS) nie wystąpiły przypadki, 
aby w trakcie postępowania przetargowego zamawiający zrezygnował z zaproponowanej klauzuli 
społecznej. W GUS, na skutek zapytania wykonawcy, dokonano modyfikacji SIWZ i ostatecznie 
zrezygnowano z zaproponowanej klauzuli społecznej.

W dwóch zamówieniach GUS z własnej inicjatywy dokonał zmian w SIWZ w części dotyczącej 
zaproponowanych klauzul społecznych. Zmiany te polegały na zastąpieniu wymagania 
zatrudnienia minimum dwóch osób bezrobotnych obowiązkiem zatrudnienia minimum jednej 
osoby niepełnosprawnej oraz na zastąpieniu wymagania zatrudnienia co najmniej jednej osoby 
niepełnosprawnej obowiązkiem zatrudnienia co najmniej jednej kobiety bezrobotnej w wieku 
50+ w wymiarze co najmniej połowy pełnego wymiaru czasu pracy. W tym ostatnim przypadku 
zmiana SIWZ wynikła z braku u zamawiającego łazienek dostosowanych do potrzeb osób 
niepełnosprawnych. W pozostałych jednostkach administracji rządowej nie dokonywano zmian 
treści SIWZ w części dotyczącej zaproponowanych klauzul społecznych.

We wszystkich skontrolowanych jednostkach administracji rządowej (poza UZP), wykonawcy 
zwracali się do zamawiającego o wyjaśnienie treści SIWZ, w części dotyczącej zaproponowanej 
klauzuli społecznej. Zapytania skierowano przy udzielaniu 15 spośród 65 objętych kontrolą NIK 
zamówień publicznych. Większość zapytań dotyczyła:

 � doprecyzowania okresu zatrudnienia proponowanych osób oraz możliwości skrócenia okresu 
zatrudnienia;

 � kwalifikacji osób zatrudnianych i zasad ich wynagradzania, w tym konieczności określenia 
kwoty ich wynagrodzenia na poziomie nie niższym niż wynagrodzenie minimalne w rozumieniu 
przepisów o wysokości minimalnego wynagrodzenia za pracę;

 � określenia statusu zatrudnianych osób, możliwości ich wcześniejszego zatrudnienia 
u wykonawcy lub konieczności zatrudnienia w wykonaniu umowy uwzględniającej klauzulę 
społeczną.

Na wszystkie zapytania udzielano odpowiedzi w terminach określonych w Pzp.

W trakcie kontroli nie stwierdzono przypadków unieważnienia postępowań z powodu błędnego 
przygotowania SIWZ przez zamawiającego, w części dotyczącej klauzuli społecznej. Unieważnienia 
postępowań przetargowych, w których przewidziane było zastosowanie klauzul społecznych, 
wystąpiły w trzech kontrolowanych podmiotach, tj. w MRPiPS, MF i GUS. Przyczyną unieważnienia 
postępowań było między innymi niezłożenie żadnej oferty niepodlegającej odrzuceniu  
oraz zaoferowanie za realizację przedmiotu zamówienia kwoty wyższej niż zamawiający zamierzał 
przeznaczyć na jego sfinansowanie. W kolejnych ogłoszonych postępowaniach w niektórych 
przypadkach ponownie zaplanowano skorzystanie z klauzul społecznych (np. w MF), a w niektórych 
zrezygnowano z możliwości jej zastosowania, uzasadniając to zbyt krótkim okresem realizacji 
zamówienia (np. w MF), bądź zbyt wysokimi kosztami zatrudnienia osób, które miałyby realizować 
zamówienie (np. w MRPiPS).

W ocenie sześciu z siedmiu skontrolowanych jednostek administracji rządowej, fakt zastosowania 
klauzuli społecznej w zamówieniu publicznym, nie wpływał na określenie wartości szacunkowej 
zamówienia. Tylko w przypadku UZP wskazano, że w związku z zastosowaniem w zamówieniu 
na usługi sprzątania klauzuli społecznej dotyczącej zatrudnienia pracowników na podstawie umowy 
o pracę, zwiększono szacunkową wartość zamówienia o ok. 30%.
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W żadnym z kontrolowanych podmiotów do ustalenia wartości szacunkowej zamówień  
nie korzystano z odpłatnej pomocy podmiotów zewnętrznych, gdyż szacunków tych dokonywali 
pracownicy kontrolowanych podmiotów.

Kontrolowane jednostki administracji rządowej w dużo mniejszym stopniu korzystały z możliwości 
zastosowania aspektu społecznego, tj. kryterium społecznego przy ocenie ofert.

Spośród ośmiu podmiotów z tej możliwości skorzystało tylko MŚ (w dwóch zamówieniach 
podprogowych), w których przyznawano dodatkowe punkty (kryterium o wadze 30%) za liczbę 
pracowników wykonawcy zatrudnionych na podstawie umowy o pracę oraz MRPiPS w czterech 
z 10 badanych postępowań, w których oprócz wymagań wynikających z zastosowanej klauzuli 
społecznej, określono dodatkowe kryteria społeczne i jakościowe oceny oferty uwzględniające 
liczbę osób, które wykonawca zatrudni przy realizacji przedmiotu zamówienia na podstawie umowy 
o pracę. Kryteriom tym przyporządkowano wagi wynoszące od 5 do 40%.

W opinii kierowników kontrolowanych jednostek administracji rządowej zastosowanie klauzul 
społecznych w zamówieniach publicznych nie powodowało problemów w trakcie ich realizacji ani 
dodatkowych kosztów po stronie zamawiającego, wynikających z kontroli, monitorowania i oceny 
realizacji zamówienia.

3.2.1.3.  Kontrola stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych i przestrzeganie 
wymagań związanych z ich stosowaniem

Większość kontrolowanych jednostek administracji rządowej (cztery z siedmiu), w objętych kontrolą NIK 
umowach o realizację zamówienia publicznego, zawierała postanowienia uprawniające zamawiającego 
do kontroli i monitorowania spełniania przez wykonawcę wymagań związanych z realizacją klauzuli 
społecznej, oraz sankcji z tytułu niespełnienia tych wymagań. Przykładowo w umowach określano, że:

 � zamawiający ma prawo do weryfikacji kopii umowy o pracę z zatrudnianą osobą oraz  
– w przypadku osoby niepełnosprawnej – dokumentu potwierdzającego niepełnosprawność;

 � zamawiający ma prawo wglądu do wszystkich dokumentów związanych z realizacją zamówienia 
oraz możliwość przeprowadzenia kontroli zarówno w siedzibie wykonawcy, jak i w każdym 
miejscu realizacji zamówienia;

 � na każdym etapie realizacji zamówienia zamawiający ma prawo zwrócić się do wykonawcy 
o przedstawienie dokumentacji dotyczącej realizacji klauzuli społecznej;

 � wykonawca zobowiązany jest do okresowego raportowania lub przedkładania oświadczeń 
o stanie realizacji klauzuli społecznej.

Skontrolowane jednostki administracji rządowej nie przeprowadzały kontroli u wykonawcy 
w miejscu wykonywania zamówienia.

Jak wykazała kontrola NIK, pomimo, iż w zbadanych umowach przeważnie zawierano stosowne 
uprawnienia i wymagania, związane zarówno z możliwością kontroli wykonawców, żądania od nich 
różnego rodzaju dokumentów, w zależności od zastosowanej klauzuli społecznej oraz sposobu 
naliczania kar umownych za nieprzestrzeganie postanowień umownych, to jednak stwierdzono 
wiele nieprawidłowości związanych z realizacją umów przez wykonawców oraz zaniechań,  
bądź zaniedbań po stronie zamawiających.
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Stwierdzone nieprawidłowości w MŚ, KPRM i GUS polegały na:

 w MŚ:
 y w jednym przypadku w SIWZ, a w konsekwencji w umowie zawartej z wykonawcą, nie określono uprawnień 

MŚ do kontroli spełniania wymagań dotyczących klauzul społecznych. Kontrola NIK ustaliła, że dwie z trzech 
osób wykonujących zadania w ramach ww. umowy były zatrudnione na podstawie umowy zlecenia, 
tj. niezgodnie z § 1 ust. 2 i 3 umowy. MŚ nie naliczyło z tego tytułu kary umownej, ponieważ w umowie  
nie przewidziano sankcji za niezatrudnienie osób na podstawie umowy o pracę. Sankcję taką przewidziano jedynie 
w przypadku rozwiązania umów o pracę z osobami pierwotnie zatrudnionymi. NIK oceniła, że brak w umowie 
uprawnień do kontroli spełniania przez wykonawcę wymagań związanych z zastosowaną klauzulą społeczną,  
np. poprzez udokumentowanie faktu i formy zatrudnienia osób wykonujących zadania w MŚ, uniemożliwił 
rzetelną kontrolę MŚ w tym zakresie. NIK stwierdziła ponadto, że postanowienia umowy dotyczące kar 
umownych uniemożliwiają naliczenie wykonawcy kary umownej, pomimo że w okresie od 14 do 31 października 
2015 r. nie realizował postanowień dotyczących klauzul społecznych zgodnie z umową;

 y nieskutecznie egzekwowano wykonanie jednej umowy w zakresie zastosowanej klauzuli społecznej. 
Wykonawca, zgodnie z warunkami umowy, poinformował MŚ, iż ma problemy z zatrudnieniem na podstawie 
skierowania z PUP osoby bezrobotnej, spełniającej wymagania określone w umowie. Ministerstwo nie 
skorzystało z przewidzianego w umowie uprawnienia do kontroli wykonawcy w zakresie spełniania wymagań 
dotyczących zatrudnienia osoby bezrobotnej oraz naliczenia sankcji. Dopiero w trakcie kontroli NIK, tj. po 
pięciu miesiącach od pozyskania tej informacji, MŚ wystąpiło do wykonawcy z zapytaniem, czy podejmował 
ponownie działania w celu zatrudnienia osoby bezrobotnej. Wykonawca w odpowiedzi wskazał, iż jego zdaniem 
nie miał obowiązku ponownego występowania do PUP o skierowanie bezrobotnych, zwłaszcza że na tym etapie 
realizacji umowy nie mogły być już spełnione wymagania odnośnie zatrudnienia bezrobotnego nieprzerwanie 
przez cały okres obowiązywania umowy. NIK oceniła, że MŚ powinno podjąć działania niezwłocznie 
po otrzymaniu od wykonawcy informacji o problemach z zatrudnieniem osoby bezrobotnej. Brak skutecznych 
działań MŚ spowodował, że wykonawca nie zatrudnił osoby bezrobotnej, tym samym nie wywiązał się on 
w pełni z obowiązków wynikających z umowy, co oznaczało że nie osiągnięto zakładanego celu społecznego.

 w KPRM w jednym z 14 zbadanych postępowań, w którym zastosowano klauzulę społeczną, 
nie wyegzekwowano od wykonawcy przekazania kopii drugiej umowy o pracę zawartej 
z osobą bezrobotną, po wygaśnięciu umowy pierwszej. NIK stwierdziła, że było to niezgodne 
z postanowieniami zawartej umowy, zgodnie z którą wykonawca zobowiązany był do przedłożenia 
zamawiającemu kopii wszystkich umów zawartych z osobą bezrobotną w okresie realizacji 
zamówienia. NIK uznała, że KPRM powinna ten obowiązek wykonawcy wyegzekwować, a jego 
niewykonanie mogło skutkować naliczeniem kar umownych;

 w GUS, w ośmiu z 15 objętych kontrolą zamówień publicznych, stwierdzono nieprawidłowości 
dotyczące nieegzekwowania lub nieskutecznego egzekwowania przez GUS realizacji postanowień 
umownych, tj.:

 y w sześciu przypadkach nie egzekwowano od wykonawców udokumentowania zatrudnienia pracowników 
i przedłożenia brakujących dokumentów, które były wymagane na podstawie zawartej umowy (np. skierowania 
z PUP osoby bezrobotnej, umowy o pracę z zatrudnioną osobą, listy bezrobotnych zatrudnionych w związku 
z realizacją warunków klauzuli społecznej);

 y w ośmiu przypadkach nie podejmowano działań wyjaśniających, mimo iż wykonawcy przedłożyli dokumenty, 
z których wynikało, że nie realizują lub nienależycie realizują umowy z zastosowaniem klauzul społecznych,  
i tak np. w zamówieniach dotyczących:

 − świadczenia usługi ochrony, wykonawca przedłożył skierowanie z PUP i umowę z zatrudnioną osobą,  
którą zawarł blisko osiem miesięcy przed zawarciem przedmiotowej umowy z GUS;

 − świadczenia usługi opieki medycznej, wykonawca nie przedłożył regulaminu funduszu szkoleniowego 
i układu zbiorowego pracy zawierającego postanowienia o funduszu szkoleniowym, a mimo tego przez blisko 
rok świadczył usługi i wystąpił do GUS o aneksowanie umowy w zakresie wykreślenia klauzuli społecznej;

 − dostawy tonerów i materiałów eksploatacyjnych do urządzeń wielofunkcyjnych, wykonawca przedłożył 
z ośmiodniowym opóźnieniem wymagane dokumenty wskazując, że zatrudnił wymaganą osobę na okres 
próbny trzech miesięcy, pomimo że umowa wymagała, aby okres zatrudnienia wynosił dwa lata;
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 − usługi sprzątania zewnętrznego, wykonawca poinformował GUS trzy miesiące po zawarciu umowy,  
że nie zatrudni wymaganej osoby, bo musiałby zwolnić inną dotychczas pracującą. Zadeklarował 
zatrudnienie wymaganej osoby w okresie zimowym przy „akcji zima”. Kontrola NIK u wykonawcy wykazała, 
że nie zatrudnił on wymaganej osoby, czym naruszył postanowienia umowy;

 − usługi sprzątania terenu zewnętrznego GUS oraz usługi sprzątania budynku GUS, wykonawcy pomimo 
zatrudnienia wymaganych osób nie przedłożyli skierowania z PUP, pomimo takiego obowiązku określonego 
w umowach.

Przyczyną powyższych nieprawidłowości, jak podał Dyrektor Generalny GUS, było niedopełnienie obowiązków przez 
koordynatorów tych umów w GUS oraz błędna interpretacja informacji przekazywanych przez wykonawców, które 
traktowane były jako wystarczające.
NIK oceniła, że działania GUS ograniczały się jedynie do zebrania od wykonawców dokumentów (w tym 
korespondencji e-mail), bez dokonywania analizy ich treści, o czym świadczy brak działań w przypadkach stwierdzenia 
niewywiązywania się lub nienależytego wywiązywania się wykonawców z obowiązków dotyczących klauzul 
społecznych.
Dopiero na skutek kontroli NIK, koordynatorzy umów skorzystali z uprawnień wynikających z umów i podjęli działania, 
w wyniku których GUS, zastosował sankcje wobec wykonawców, tj.:

 − naliczył kary umowne przewidziane w sześciu umowach, w łącznej wysokości 222 250,30 zł, z których na dzień 
27 października 2016 r. uregulowano 103 459,20 zł;

 − w przypadku jednej umowy z wykonawcą rozpoczęto procedurę jej rozwiązania.
NIK oceniła, że skala i wielkość kar umownych byłaby niższa, gdyby koordynatorzy umów na bieżąco monitorowali 
realizację wymagań dotyczących klauzul społecznych, korzystali z uprawnień kontrolnych (kontrolowali realizację 
klauzul) i sprawdzających (żądali wymaganych umowami dokumentów) oraz analizowali złożone przez wykonawców 
dokumenty z należytą starannością. Izba zwróciła uwagę, że kary umowne naliczono ze znacznym opóźnieniem, 
wynoszącym od siedmiu miesięcy do blisko trzech lat od daty zawarcia umów z wykonawcami.

W odniesieniu do dwóch z siedmiu jednostek administracji rządowej, tj. GUS i MF, Najwyższa 
Izba Kontroli sformułowała uwagi dotyczące działalności związanej z realizacją i kontrolą klauzul 
społecznych w badanych zamówieniach publicznych oraz egzekwowaniem postanowień 
umownych z wykonawcami. Uwagi te dotyczyły:

 w GUS:
 y NIK zwróciła uwagę, że dwóch kolejnych wykonawców świadczących dla GUS usługi o podobnym charakterze 

zatrudniło tego samego pracownika bez pośrednictwa PUP, podczas gdy postanowienia umów zobowiązywały 
wykonawców do zatrudnienia za pośrednictwem PUP. Kontrola NIK wskazała, że przy realizacji ww. zamówień 
nie zatrudniono nowego pracownika (bezrobotnego skierowanego przez PUP), gdyż jeden wykonawca zmienił 
jedynie podstawę zatrudnienia, tj. umowę o dzieło zastąpił umową o pracę, a inny wykonawca, który wygrał 
przetarg na usługi sprzątania GUS, zatrudnił tę samą osobę;

 y NIK zwróciła uwagę, że kontrola doraźna prowadzona przez pracowników komórek wnioskujących GUS, którzy 
byli odpowiedzialni za realizację umów z wykonawcami nie przyniosła oczekiwanych rezultatów i była w ocenie 
NIK działaniem niewystarczającym, gdyż w jednym przypadku, mimo iż wykonawca nie realizował klauzuli 
społecznej,  w kontroli GUS uznano, że była ona realizowana;

 y NIK zauważyła potrzebę zintensyfikowania nadzoru nad udzielaniem zamówień publicznych w GUS, w celu 
zminimalizowania ryzyka wystąpienia potencjalnych uchybień w zakresie klauzul społecznych zarówno 
na etapie postępowania o udzielenie zamówienia, jak i na etapie realizacji umów;

 y NIK zwróciła uwagę, że w umowach o zamówienia podprogowe GUS zobowiązał wykonawców do składania 
sprawozdań/informacji z realizacji klauzul społecznych, jednakże w umowach nie określono, jakie dane należy 
w nich uwzględnić. NIK stwierdziła, że w trzech przypadkach sprawozdania te zawierały nieprecyzyjne dane, 
uniemożliwiające lub utrudniające ich weryfikację pod kątem spełnienia przez wykonawcę obowiązków 
dotyczących klauzul społecznych. Izba uznała, że sprawozdania kwartalne z realizacji klauzul społecznych 
powinny umożliwić ustalenie liczby osób zatrudnionych przez wykonawcę oraz okres ich zatrudnienia, 
z uwzględnieniem daty rozpoczęcia zatrudnienia. Dane te powinny być wymagane, gdyż w umowach 
z wykonawcami nie wymagano przedłożenia dokumentów potwierdzających zatrudnienie.



W A Ż N I E J S Z E  W Y N I K I  K O N T R O L I

33

 w MF:
 y NIK stwierdziła, że w przypadku dwóch umów, których wartość wynosiła odpowiednio 2 357,4 tys. zł 

i 4 609,6 tys. zł (spośród 11 objętych kontrolą), kary umowne za niezatrudnienie osoby bezrobotnej bądź 
niepełnosprawnej zostały określone na kwotę 1 000 zł. NIK zwróciła uwagę na nieadekwatność wysokości 
zastrzeżonej kary umownej w stosunku do wartości umów, twierdząc, że zastrzeżenie kary umownej w wysokości 
niższej od minimalnego wynagrodzenia i stanowiącej niewielki procent wartości umowy, może powodować, 
że wykonawca będzie wolał skorzystać z możliwości zapłacenia kary, niż wypłacić minimalne wynagrodzenie 
osobie zatrudnionej przy realizacji zamówienia w ramach przyjętej klauzuli społecznej;

 y NIK zwróciła uwagę, że w przypadku dwóch umów będących w trakcie realizacji, dotyczących usługi 
świadczenia czystości, ministerstwo nie prowadziło bieżącej kontroli w zakresie wykonania klauzuli społecznej. 
Dopiero w trakcie kontroli NIK, w dniu 5 lipca 2016 r., tj. po upływie przeszło dwóch lat od daty zawarcia umowy, 
zwrócono się do wykonawcy o przedstawienie dokumentacji potwierdzającej spełnienie warunków dotyczących 
realizowanej klauzuli społecznej. Brak bieżącej kontroli nad realizacją ww. umów nie miał wprawdzie wpływu 
na prawidłowe wykonanie klauzuli społecznej, bowiem wykonawca od dnia zawarcia umów zatrudniał 
do ich realizacji dwie osoby niepełnosprawne, to jednak NIK zwróciła uwagę, że ministerstwo zapewniło sobie 
uprawnienie do kontroli spełnienia przez wykonawców wymagań dotyczących realizacji klauzul społecznych 
przez cały okres obowiązywania umowy i powinno kontrolować prawidłowe wykonywanie umów przez 
wykonawców.

W trakcie kontroli NIK przeprowadzonej w jednostkach administracji rządowej, w których zawarto 
umowy uwzględniające klauzule społeczne, zebrano opinie, doświadczenia i problemy związane 
z ich stosowaniem. Kontrolowani informowali, że np.:

 y zatrudnienie przez wykonawcę pracowników na podstawie umowy o pracę (np. w przypadku usług sprzątania), 
spowodowało dużo mniejszą rotację pracowników wykonawcy, a w związku z tym możliwość wyegzekwowania 
określonych efektów pracy i wyższą jakość świadczonych usług (opinia MRPiPS);

 y negatywną stroną stosowania klauzul społecznych jest m.in. znaczne ograniczenie liczby potencjalnych 
wykonawców oraz konieczność wzmożonej kontroli poprawności realizowanych zamówień (opinia MRPiPS);

 y brak ze strony biznesowej zrozumienia istotności zrównoważonej i odpowiedzialnej polityki społecznej.  
Jako zasadne wskazano zwiększenie intensywności działań np. samorządów zawodowych, mających na celu 
uświadomienie przedsiębiorcom znaczenia legalności zatrudnienia w wymiarze społeczno-gospodarczym 
(opinia MF);

 y problemami w stosowaniu klauzul społecznych jest brak lub opóźnienia w realizacji klauzul społecznych  
przez wykonawców oraz opóźnienia w dostarczaniu przez nich wymaganej dokumentacji (opinia GUS);

 y brak uwzględniania przez zamawiających aspektów społecznych w  zamówieniach publicznych  
może być spowodowany np. nieznajomością rynku ekonomii społecznej (brak wiedzy na temat oferowanych  
przez te podmioty usług i produktów), ograniczonym budżetem instytucji zamawiających, brakiem chęci  
ze strony zamawiających do zmiany podejścia do realizowanych zamówień publicznych (powielanie rozwiązań 
z dotychczas przeprowadzonych zamówień), brak chęci nakładania na siebie dodatkowych obowiązków, 
związanych np. z weryfikacją dokumentów, obawa zamawiających przed niską jakością realizacji zamówienia 
publicznego (opinia UZP).

Audyty i kontrole wewnętrzne

W Zaleceniach RM określono, że w stosowaniu społecznie odpowiedzialnych zamówień publicznych 
aktywną rolę powinien odgrywać audyt wewnętrzny i kontrola instytucjonalna. Audyt wewnętrzny poprzez 
systematyczną ocenę systemu zamówień publicznych wspiera kierownika jednostki w efektywniejszym 
wykorzystaniu klauzul społecznych, a służby kontroli administracji rządowej są zobowiązane uwzględniać 
powyższe zalecenia podczas kontroli udzielania zamówień publicznych.

Spośród wszystkich kontrolowanych jednostek administracji rządowej, w okresie objętym kontrolą:

 � tylko w MRPiPS przeprowadzono jeden audyt z zakresu zamówień publicznych pn. „Ocena 
przestrzegania ustawy Prawo zamówień publicznych”, który obejmował między innymi 
ocenę stosowania klauzul społecznych. Audyt wykazał m.in., że w dwóch postępowaniach 
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objętych badaniem w projektach umów stanowiących załącznik do SIWZ nie uwzględniono 
uprawnienia zamawiającego w zakresie kontroli spełniania przez wykonawcę wymagań 
określonych w opisie przedmiotu zamówienia oraz sankcji z tytułu niespełniania tych wymagań.  
Audytorzy nie sformułowali zaleceń w tym zakresie;

 � tylko w KPRM i GUS przeprowadzono po jednej kontroli wewnętrznej, których zakres 
tematyczny obejmował stosowanie klauzul społecznych w zamówieniach publicznych. 
W przypadku KPRM kontrolę przeprowadzono po przyjęciu Zaleceń RM i w jej wyniku 
sformułowano m.in. zalecenie dotyczące uzupełnienia procedur wewnętrznych dotyczących 
udzielania zamówień publicznych o regulacje dotyczące stosowania klauzul społecznych, 
również dotyczących zamówień, do których nie stosuje się ustawy Pzp oraz zamówień 
zlecanych do realizacji przez CUW. Zalecenie to uzasadniano przyjęciem przez administrację 
rządową kierunku tzw. nowego podejścia do zamówień publicznych, preferującego podmioty 
społecznie odpowiedzialne;

 � w GUS, także po przyjęciu Zaleceń RM, przeprowadzono jedną doraźną kontrolę prawidłowości 
wykonywania obowiązków dotyczących klauzul społecznych, które zastosowano w umowach 
zawartych w 2015 r. oraz umowach zawartych we wcześniejszym okresie, z mocą obowiązywania 
w 2015 r. Kontrolerzy GUS stwierdzili, że wykonawcy umów prawidłowo wykonali obowiązki 
wynikające z zastosowanych klauzul społecznych. Jednak kontrola NIK wykazała wiele 
nieprawidłowości, zarówno u wykonawców zamówień, jak i po stronie GUS (np. pracownicy 
nierzetelnie sprawowali nadzór nad realizacją umów – szczegółowy opis stwierdzonych 
nieprawidłowości znajduje się w punkcie 3.2.1.3 niniejszej Informacji), co zdaniem NIK wskazuje, 
że przeprowadzona przez GUS kontrola doraźna była nieskuteczna.

3.2.1.4. Sprawozdawczość zamówień publicznych, w których stosowano klauzule społeczne

Zgodnie z Zaleceniami RM kierownicy jednostek administracji rządowej przekazują Prezesowi UZP  
do 1 marca każdego roku, coroczną informację o stosowaniu klauzul społecznych przy udzielaniu zamówień 
publicznych. Informację, za 2015 rok należało przekazać do 1 marca 2016 r.

Kierownicy wszystkich kontrolowanych jednostek administracji rządowej w terminie określonym 
w Zaleceniach RM przedstawili Prezesowi UZP Informację o stosowaniu klauzul społecznych.  
Kontrola NIK wykazała jednak, że cztery skontrolowane podmioty, tj. KPRM, MŚ, MF i GUS przekazały 
Prezesowi nierzetelnie informacje. Stwierdzono nieprawidłowości dotyczyły:

 y KPRM, w informacji tej podano dane przygotowane niezgodnie z zasadami określonymi dla rocznego 
sprawozdania o  udzielonych zamówieniach sporządzanego na  podstawie Pzp. NIK stwierdziła, 
że w informacji powinny być uwzględnione wszystkie zamówienia w danym roku, dla których KPRM była 
zamawiającym, bez względu na to, kto w imieniu KPRM podpisuje umowę z wykonawcą. Gdy zamawiający, 
na podstawie art. 15 ust. 2 Pzp, powierza przygotowanie i przeprowadzenie postępowania o udzielenie 
zamówienia własnej jednostce organizacyjnej lub osobie trzeciej jako pełnomocnikowi (art. 15 ust. 3 Pzp),  
nie traci statusu zamawiającego. W takiej sytuacji to zamawiający, nie zaś pełnomocnik, sporządza i przekazuje 
Prezesowi UZP roczne sprawozdanie, w którym uwzględnia informacje o zamówieniach udzielonych w imieniu 
tego zamawiającego przez podmiot trzeci, bądź jego własną jednostkę organizacyjną;

 y MŚ, w informacji tej podano dane odnośnie wartości postępowań zakończonych udzieleniem zamówień 
w kwotach brutto, zamiast netto (bez podatku od towarów i usług);

 y MF, w informacji nie uwzględniono jednego postępowania z 2015 r., w którym zastosowano klauzulę społeczną, 
co w konsekwencji spowodowało zaniżenie wskaźnika dotyczącego tych postępowań;

 y GUS, w informacji podano zawyżone wartości kwotowe i procentowe postępowań przetargowych, w których 
zastosowano klauzule społeczne. W trakcie kontroli NIK, GUS przesłał korektę ww. informacji do Prezesa UZP.
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3.2.1.5. Dobre praktyki

Dobre praktyki

W trakcie kontroli w MRPiPS zidentyfikowano dobrą praktykę, która polegała na wprowadzeniu 
już w 2013 r., tj. przed wejściem w życie Zaleceń RM (lipiec 2015 r.), regulacji wewnętrznych 
dotyczących stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych udzielanych przez 
ministerstwo, w tym obowiązku dokonywania oceny możliwości zastosowania klauzul społecznych 
na etapie składania wniosku o udzielenie zamówienia publicznego, a w przypadku niezastosowania 
klauzuli do podania uzasadnienia.

3.2.2.  Efekty stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych udzielanych  
przez jednostki administracji rządowej

Najwyższa Izba Kontroli zauważa, jako pozytywny efekt stosowania klauzul społecznych przez 
jednostki administracji rządowej, zatrudnienie przy realizacji zamówień 58 osób bezrobotnych,  
23 osób z orzeczeniem niepełnosprawności oraz 182 osób na podstawie umowy o pracę.

Ponadto w 4 zamówieniach podprogowych udzielonych w GUS, które nie były objęte szczegółową 
kontrolą NIK, zamawiający wymagał od wykonawców zatrudnienia 30% osób na podstawie 
umowy o pracę (dwa zamówienia) oraz przedłożenia instrukcji BHP42 przed realizacją zamówienia  
(dwa zamówienia).

W żadnej ze skontrolowanych jednostek administracji rządowej nie dokonywano ocen społecznych 
skutków zastosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych oraz kosztów i korzyści. 
Odstąpienie od dokonywania tego rodzaju podsumowań uzasadniano m.in. brakiem wymagań 
prawnych w tym zakresie oraz niewielką skalą stosowania klauzul. Jedynie w UZP, w odniesieniu 
do jednego zamówienia w którym zastosowano klauzulę, zaplanowano przeprowadzenie takich 
analiz pod koniec 2016 r.

W celu sprawdzenia, czy wykonawcy zamówień publicznych prawidłowo realizują  
obowiązki wynikające z zastosowanych klauzul społecznych w udzielonych przez jednostki administracji 
rządowej zamówieniach publicznych, NIK skontrolowała siedmiu wykonawców, z którymi zawarto  
13 umów43.

Stwierdzono, że oferty wszystkich objętych kontrolą wykonawców, które zostały złożone 
u zamawiającego w prowadzonym zamówieniu publicznym, spełniały warunki określone w SIWZ, 
w części dotyczącej planowanej do realizacji klauzuli społecznej.

Kontrola NIK przeprowadzona u dwóch wykonawców44, którzy w okresie objętym kontrolą zawarli 
umowy z MEN i GUS, w ramach których zobowiązali się do realizacji klauzul społecznych wykazała, 
że nie we wszystkich umowach osiągnięto zakładany cel społeczny, dotyczący zatrudnienia osób 
przewidzianych do realizacji zamówienia. Stwierdzono, że:

42  Zamawiający mogą uwzględnić w klauzulach kwestie społeczne i wymagania wobec wykonawców zamówień dotyczące 
np. zakazu pracy dzieci i pracy przymusowej, wymogów BHP, wymogów w sprawie minimalnego wynagrodzenia za pracę 
i ubezpieczeń społecznych oraz bardziej ogólnie standardów godnej pracy.

43  Jeden z kontrolowanych podmiotów (Ever Cleaning sp. zo.o.), w wyniku podziału spółki Ever Grupa sp. z.o.o, przejął  
jej zobowiązania wynikające z dwóch umów.

44  Zakład Remontowo-Budowlany Ryszard Mierzejewski oraz Przedsiębiorstwo Usługowe SOS BARWIT Barbara Jakubczak.
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 y w przypadku dwóch umów zawartych z MEN, do realizacji zamówień nie zostały zatrudnione dwie osoby 
bezrobotne na podstawie umowy o pracę, gdyż jak wyjaśniono, nie było możliwości pozyskania z rynku pracy 
osób z odpowiednimi kwalifikacjami;

 y w przypadku dwóch umów zawartych z GUS, w ramach jednej umowy wykonawca nie zatrudnił żadnej 
osoby bezrobotnej, mimo obowiązku zatrudnienia minimum trzech osób, a w przypadku drugiej umowy 
zatrudnił osobę, która nie była skierowana z PUP, pomimo obowiązku wynikającego z umowy. Tym samym 
nie zatrudniono nowego pracownika, a jedynie zmieniono formę zatrudnienia osoby pracującej dotychczas 
u wykonawcy na podstawie sześciu umów o dzieło (umowę o dzieło zastąpiono umową o pracę), nie kontynuując 
zatrudnienia tej osoby po zakończeniu realizacji zamówienia. NIK stwierdziła, że wykonawca mógł zobowiązać 
się do spełnienia wymagań związanych z klauzulą społeczną w celu pozyskania zamówienia publicznego.  
NIK oceniła, że w przypadku umów zawartych z GUS, wykonawca podejmował niewystarczające działania 
w celu zatrudnienia minimum trzech osób bezrobotnych, gdyż wprawdzie złożył do PUP ofertę pracy, jednak jej  
nie aktualizował i nie ponawiał. W konsekwencji oferta ta nie była dostępna dla tych osób bezrobotnych,  
które byłyby zainteresowane podjęciem pracy po wejściu w życie umowy.

Wynagrodzenia wszystkich pracowników zatrudnionych w okresie realizacji umów spełniały 
wymagania w zakresie kwoty wynagrodzenia określonego w obowiązujących przepisach. 
Pracownicy ci mieli opłacane składki ZUS z tytułu ubezpieczenia społecznego oraz ubezpieczenia 
zdrowotnego.
Tylko u dwóch wykonawców na siedmiu skontrolowanych, w przypadku osób zatrudnionych 
u nich na czas realizacji zamówienia w ramach przyjętej klauzuli społecznej, osoby te, 
po  zakończeniu realizacji umowy przez wykonawcę, nadal znalazły zatrudnienie 
u  wykonawcy. W  przypadku pozostałych wykonawców osób tych nie zatrudniano  
albo z powodu braku etatu u wykonawcy, albo z powodu podjęcia zatrudnienia w innym 
podmiocie.

Kontrola u wykonawców wykazała, że brak doprecyzowania w umowie pomiędzy zamawiającym 
a wykonawcą wymiaru czasu pracy osoby, przewidzianej do realizacji zamówienia, w którym 
zastosowano klauzulę społeczną, powodowało sytuacje, że wykonawcy zatrudniali te osoby np. na 
1/16 etatu. Taki sposób postępowania nie służy idei stosowania klauzul społecznych i nie wspiera 
w pełni oczekiwanej realizacji celów społecznych.

NIK zwraca także uwagę, że występujące w zdecydowanej większości skontrolowanych zamówień 
publicznych ograniczanie przez zamawiających wymagania zatrudnienia przy realizacji zamówienia 
tylko jednej osoby bezrobotnej, niepełnosprawnej lub innej z grupy osób defaworyzowanych 
w sytuacji, gdy wartość zamówienia często stanowi kwoty wielomilionowe, a wykonawcy są dużymi 
pracodawcami, w znaczący sposób ogranicza możliwość skorzystania z klauzul społecznych 
w szerszym zakresie. Tym bardziej, jak wykazały kontrole NIK u wykonawców, przy realizacji 
badanych zamówień publicznych w każdym przypadku uczestniczył więcej niż jeden pracownik, 
jak np. przy zamówieniu realizowanym na rzecz MF45, w którym zaangażowanych było ok. 40 osób, 
bądź w zamówieniu realizowanym na rzecz MŚ46, w którym zaangażowanych było średnio 10 osób. 
NIK zwróciła uwagę, że postawienie wykonawcom warunku zatrudnienia większej liczby 
osób niepełnosprawnych/bezrobotnych niż jedna, zwłaszcza przy udzielaniu zamówień 
o znaczących wartościach, mogłoby wzmocnić efekt stosowania klauzul społecznych.

45  Świadczenie usług utrzymania czystości i wykonywania prac porządkowych w gmachu Ministerstwa Finansów przez okres 
48 miesięcy.

46  Usługa sprzątania.
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W trakcie kontroli NIK przeprowadzonej u wykonawców, którzy realizowali umowy zawierające 
klauzule społeczne, zebrano ich opinie i doświadczenia związane ze stosowaniem klauzul 
społecznych. Wykonawcy informowali, że np.:

 � zatrudnienie nowych osób do realizacji zamówienia nie spowodowało dodatkowych kosztów, 
problemów i trudności z jego realizacją, a jedynie wymagało szczególnej uwagi kierowników 
poszczególnych projektów w zakresie nadzorowania ciągłości zatrudnienia osób spełniających 
klauzulę społeczną (Sygnity S.A.);

 � warunek zatrudnienia osoby bezrobotnej miał wpływ na wzrost wartości zamówienia  
o ok. 1 tys. zł miesięcznie (PUH VIVA AQUA Jan Bloch);

 � zatrudniając osobę bezrobotną ponoszono dodatkowe koszty, takie jak odprowadzanie składek 
do ZUS, podatku. Wskazano także, iż brak było korzyści w związku z realizacją zamówienia, 
w którym uwzględnione były klauzule społeczne, gdyż rynek pracy nie oferuje odpowiednich 
fachowców w dziedzinie robót wykończeniowych w budownictwie (Zakład Remontowo- 
-Budowlany Ryszard Mierzejewski).

 3.3  Stosowanie klauzul społecznych w jednostkach samorządu terytorialnego

3.3.1.  Warunki organizacyjne oraz działania podejmowane przez jednostki samorządu 
terytorialnego na rzecz zwiększania skali stosowania klauzul społecznych  
w zamówieniach publicznych

Klauzule społeczne mogą stanowić jeden z ważnych instrumentów polityki społecznej realizowanej 
przez samorządy terytorialne. Wyniki kontroli wykazały, że w czterech gminach z ośmiu objętych 
kontrolą, w dokumentach strategicznych ujęto zagadnienia związane z ekonomią społeczną oraz 
wspieraniem osób wykluczonych i zagrożonych wykluczeniem społecznym, i tak:

 y w Brzezinach, zagadnienia te ujęto w: Strategii Rozwoju Miasta Brzeziny na lata 2014–2020, Strategii Promocji 
Miasta Brzeziny 2014–2020, Lokalnym Programie Rewitalizacji Miasta Brzeziny na lata 2014–2020 oraz w Strategii 
Rozwiązywania Problemów Społecznych Miasta Brzeziny na lata 2015–2020;

 y w Łodzi problem stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych poruszony został w dokumencie 
pn. „Polityka Społeczna 2020+ dla Miasta Łodzi – Strategia Rozwiązywania Problemów Społecznych”47;

 y w Warszawie, problematyka aktywizacji zawodowej osób bezrobotnych i niepełnosprawnych została ujęta 
w Społecznej Strategii Warszawy – Strategia Rozwiązywania Problemów Społecznych na lata 2009–202048, 
Warszawskim Programie Działań na Rzecz Osób Niepełnosprawnych na lata 2010–202049, oraz Zintegrowanym 
Programie Rewitalizacji m.st. Warszawy do 2022 roku50;

 y w Strzyżowie, w ramach Strategii Rozwiązywania Problemów Społecznych Gminy Strzyżów, oszacowano liczbę 
osób posiadających orzeczenie o stopniu niepełnosprawności, dokonano analizy ich wykształcenia pod kątem 
funkcjonowania na rynku pracy oraz dokonano identyfikacji potrzeb społecznych.

W dwóch gminach z ośmiu kontrolowanych w dokumentach wewnętrznych uwzględniono zasady 
stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych, i tak:

 y w Łodzi Prezydent Miasta skierowała do dyrektorów komórek organizacyjnych Urzędu pismo51 wskazujące 
na korzyści wynikające ze stosowania klauzul społecznych w procesie udzielania społecznie odpowiedzialnych 

47  Str. 145–148 Program C.1.2 Korzystne społecznie zamówienia publiczne, załącznik do uchwały Rady Miejskiej z dnia 3 lutego 
2016 r.

48  Załącznik do Uchwały nr XLVI/1427/2008 Rady m.st. Warszawy z dnia 18 grudnia 2008 r.

49  Załącznik do uchwały nr LXXXIX/2644/2010 Rady m.st. Warszawy z dnia 9 września 2010 r.

50  Załącznik do Uchwały nr XVI 1/367/2015 z dnia 17 września 2015 r.

51  Nr DOA-ZP-VI.271.24.2015 z dnia 24 sierpnia 2015 r.
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zamówień publicznych oraz zachęcające do ich stosowania, przesyłając jednocześnie wytyczne w tym zakresie. 
Od 16 czerwca 2016 r. w Urzędzie obowiązuje Zarządzenie Prezydent Miasta Łodzi52 w sprawie udzielania 
zamówień publicznych z zastosowaniem klauzul społecznych i środowiskowych;

 y w Warszawie zostały one określone w Zarządzeniu Nr 1243/2015, w którym wprowadzono obowiązek 
stosowania klauzul społecznych w postępowaniach o udzielenie zamówienia publicznego53 zarówno w Urzędzie,  
jak i w wybranych jednostkach organizacyjnych m.st. Warszawy w następujących kategoriach zamówień:
	usługi gastronomiczne i cateringowe,
	usługi opiekuńcze,
	usługi związane z utrzymaniem czystości i sprzątaniem wnętrz,
	zimowe i letnie oczyszczanie ulic i chodników,
	utrzymywanie terenów zieleni,
	roboty budowlane w rozumieniu art. 2 ust. 8 ustawy Pzp,

oraz w innych kategoriach niż wymienione wyżej, jak również w zamówieniach podprogowych. Ponadto 
został opracowany poradnik54 dla pracowników pn. Klauzule społeczne w zamówieniach publicznych – Poradnik  
dla pracowników Urzędu m.st. Warszawy, urzędów dzielnic i jednostek organizacyjnych m.st. Warszawy.

W wyniku kontroli stwierdzono, że w sześciu objętych kontrolą gminach podjęto działania 
w celu stosowania lub zwiększenia skali stosowania klauzul społecznych w zamówieniach 
publicznych. Działania te, oprócz opisanego wyżej wdrożenia regulacji dotyczących klauzul 
społecznych (miasta: Warszawa i Łódź), polegały w szczególności na przeszkoleniu pracowników55  
oraz rozpowszechnianiu informacji dotyczących stosowania klauzul56, przy czym skala tych działań 
w poszczególnych j.s.t. była różna (np. w Łodzi oprócz szkoleń zewnętrznych dla wytypowanych 
pracowników zorganizowano szkolenie wewnętrzne obejmujące znaczną część pracowników).

W dwóch gminach (z sześciu, w których podjęto m.in. ww. działania) działania na rzecz 
upowszechnienia stosowania klauzul społecznych nie przyniosły oczekiwanych rezultatów, i tak:

 y w Rzeszowie, mimo iż pracownicy Urzędu posiadali niezbędną wiedzę na temat stosowania klauzul społecznych 
w zamówieniach publicznych oraz pomimo wystąpienia przez Dyrektora Wydziału Zamówień Publicznych 
do kierowników komórek merytorycznych o przedstawienie propozycji zamówień, w których możliwe byłoby 
zastosowanie klauzul społecznych i opracowania przez niego propozycji zapisów w SIWZ oraz wzorów 
umów, stosowanie tego instrumentu miało charakter incydentalny w badanym okresie (jedno zamówienie 
z zastosowaniem klauzuli);

 y w Gdańsku Dyrektor Biura Zamówień Publicznych systematycznie57 szkolił pracowników zatrudnionych 
w Urzędzie, przeprowadził również cykl szkoleń zorganizowanych przez UZP dla przedstawicieli samorządu 
oraz innych urzędów. Współtworzył również poradnik dla zamawiających „Jak stosować klauzule społeczne”. 
Działania te jednak nie wpłynęły na stosowanie na szeroką skalę przez Urząd w praktyce klauzul społecznych 
w zamówieniach publicznych (dwa zamówienia z zastosowaniem klauzuli).

W dwóch pozostałych gminach (Ożarów Mazowiecki i Starogard Gdański) od dnia wejścia w życie 
przepisów umożliwiających stosowanie klauzul społecznych, w Urzędach tych nie prowadzono 
działań na rzecz ich wykorzystania w zamówieniach publicznych (jedynie nieliczni pracownicy 
urzędów brali udział w szkoleniach związanych ze stosowaniem przepisów ustawy Pzp, których 
przedmiotem były także zagadnienia związane z klauzulami społecznymi lub jedynym działaniem 
było przeprowadzenie jednego pilotażowego zamówienia z wykorzystaniem klauzul społecznych). 

52  Z dnia 7 czerwca 2016 r., nr 3715/VII/16.

53  Których wartość przekracza wyrażoną w złotych równowartość kwoty określonej w art. 4 pkt 8 ustawy Pzp.

54  Podręcznik został opracowany w ramach projektu „Ośrodek Wspierania Ekonomii Społecznej w subregionie warszawskim” 
współfinansowanego ze środków Unii Europejskiej w ramach Europejskiego Funduszu Społecznego. Koszt jego opracowania 
wyniósł 7 689 zł.

55  Dotyczy gmin: m. st. Warszawa, Łódź, Brzeziny, Gdańsk, Rzeszów, Strzyżów.

56  Dotyczy gmin: Łódź, Gdańsk, Rzeszów.

57  W 2014 r. cztery szkolenia dla 107 osób, a w 2015 r. pięć szkoleń dla 126 osób.
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W ocenie NIK, brak działań ze strony kierownictwa tych jednostek na rzecz powszechnego 
wdrożenia w zamówieniach publicznych klauzul społecznych, stanowi istotną barierę dla ich 
praktycznego stosowania, o czym świadczy to, że ich stosowanie w okresie objętym kontrolą w tych 
jednostkach było marginalne.

Skalę stosowania aspektów i klauzul społecznych w zamówieniach publicznych w objętych kontrolą 
gminach przedstawia wykres nr 4.

Wykres nr 4  
Udział umów, w których zastosowano klauzule lub aspekty społeczne w wartości umów zawartych  
w wyniku przeprowadzonego postępowania przetargowego w poszczególnych latach okresu objętego  
kontrolą (od 2013 r. do 30.04.2016 r.)
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Źródło: Wyniki kontroli NIK.

Skala stosowania klauzul przez j.s.t, które odpowiedziały na kwestionariusz NIK, została 
przedstawiona w załączniku nr 3 do niniejszej Informacji

3.3.2.  Planowanie i realizacja zamówień publicznych z uwzględnieniem klauzul społecznych  
przez jednostki samorządu terytorialnego oraz kontrola ich stosowania

3.3.2.1. Planowanie zamówień publicznych, w których zastosowano klauzule społeczne

Kontrola NIK wykazała, że w okresie objętym kontrolą w siedmiu gminach58 na etapie planowania 
na dany rok zamówień publicznych nie dokonywano oceny, które z zamówień publicznych mogą 
być udzielane z zastosowaniem klauzul społecznych. Jako powody odstąpienia od przeprowadzenia 
takiej oceny kierownicy tych j.s.t wskazywali m.in.: niesporządzanie na dany rok budżetowy 
formalnych planów zamówień publicznych, brak potrzeby przeprowadzania takich analiz59,  
brak obowiązku wynikającego z przepisów Pzp. Analizę taką przeprowadzono natomiast w Urzędzie 
Miejskim w Gdańsku na   etapie planowania zamówień publicznych w 2015 i 2016 r.

Analizy pod kątem racjonalności zastosowania klauzuli społecznej, uwzględniającej przedmiot oraz 
wartość zamówienia jak również okres jego realizacji, dokonywano w dwóch60 z ośmiu badanych 

58  Dotyczy gmin: Brzeziny, Łódź, Ożarów Mazowiecki, m.st. Warszawa, Starogard Gdański, Rzeszów, Strzyżów.

59  Dotyczy gminy Ożarów Mazowiecki

60  Dotyczy gmin: Brzeziny, m.st. Warszawa.
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gmin na bieżąco w ciągu roku budżetowego, dla każdego zamówienia osobno. W jednej gminie61 
dokonano identyfikacji potrzeb w zakresie możliwości stosowania klauzul społecznych w ramach 
Strategii Rozwiązywania Problemów Społecznych Gminy Strzyżów.

W trzech gminach62 nie dokonywano na żadnym etapie analiz możliwości zastosowania 
klauzul społecznych w prowadzonych zamówieniach publicznych, co zdaniem NIK mogło mieć 
wpływ na jakość i wynik postępowań. W ramach przygotowania się do zastosowania klauzul, 
zamawiający powinien przeprowadzić analizę uwarunkowań związanych z ich wykorzystaniem.  
Analiza ta powinna obejmować: określenie celu stosowania klauzul, oczekiwanych korzyści 
(np. czy chodzi przede wszystkim o podtrzymanie zatrudnienia w firmach zatrudniających osoby 
niepełnosprawne, stworzenie miejsc pracy dla bezrobotnych, czy o uzupełnienie lokalnych 
programów aktywizacji osób bezrobotnych); przeanalizowanie potrzeb i możliwości społecznych; 
rozpoznanie rynku potencjalnych wykonawców; ocenę planowanych zamówień publicznych 
pod kątem racjonalności zastosowania do ich realizacji klauzul społecznych (np. czy klauzula jest 
adekwatna do przedmiotu zamówienia, jego skali, warunków realizacji oraz czy osoby, które mają 
być zatrudnione, dysponują odpowiednimi kompetencjami i umiejętnościami do wykonania 
zamówienia).

3.3.2.2. Realizacja zamówień publicznych uwzględniających aspekty i/lub klauzule społeczne

W ośmiu badanych gminach w okresie objętym kontrolą przeprowadzono łącznie 69 postępowań 
o udzielenie zamówienia publicznego z zastosowaniem aspektów i/lub klauzul społecznych 
na łączną kwotę 82 998,25 tys. zł, w tym:

 � 4163 z zastosowaniem klauzul społecznych na łączną kwotę 69 212,47 tys. zł;
 � 28 z zastosowaniem aspektów społecznych na łączną kwotę 13 785,78 tys. zł;

co stanowiło odpowiednio 2,3% liczby i   2,5% wartości umów zawartych w  wyniku 
przeprowadzonych postępowań przetargowych.

Zastosowano klauzule społeczne określone w:
 � art. 29 ust. 4 pkt 1 lit. b) ustawy Pzp w 20 zamówieniach (tj. 48,8%), w tym 18 zamówieniach 

na roboty budowlane, po jednym zamówieniu na świadczenie specjalistycznych usług 
przewozowych dla osób niepełnosprawnych oraz przygotowanie i prowadzenie punktów 
selektywnego zbierania odpadów komunalnych);

 � art. 29 ust. 4 pkt 4 ustawy Pzp w 13 zamówieniach (tj. 31,7%), w tym siedmiu zamówieniach 
na pełnienie funkcji inwestora zastępczego, dwóch zamówieniach na roboty budowlane, 
trzech zamówieniach na usługi pocztowe oraz jednym zamówieniu na usługi ochroniarskie;

 � art. 22 ust. 2 ustawy Pzp w siedmiu zamówieniach (tj. 17,1%) na odbiór odpadów komunalnych;
 � art. 29 ust. 4 pkt 1 lit. a) ustawy Pzp w jednym zamówieniu (tj. 2,4%) na świadczenie 

specjalistycznych usług przewozowych dla osób niepełnosprawnych.

61  Dotyczy gminy Strzyżów.

62  Dotyczy gmin: Ożarów Mazowiecki, Starogard Gdański, Rzeszów.

63  W tej liczbie ujęto pięć postępowań, w których zawarto zarówno klauzule jak i aspekty społeczne.
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Wykres nr 5  
Struktura usług zleconych w ramach 41 umów zawierających klauzule społeczne
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Źródło: Wyniki kontroli NIK.

W celu sprawdzenia, czy kontrolowane gminy prawidłowo przygotowywały SIWZ dla zamówień 
realizowanych z zastosowaniem aspektów i/lub klauzul społecznych, szczegółowym badaniem 
objęto 35 postępowań, w wyniku których zawarto umowy o łącznej wartości 67 965,0 tys. zł.

Zgodnie z art. 36 ust. 2 pkt 9 i 11 ustawy Pzp* w przypadku gdy przepisy ustawy nie stanowią inaczej,  
SIWZ zawiera również:

•  (pkt 9) jeżeli zamawiający przewiduje wymagania, o których mowa w art. 29 ust. 4, określenie  
w szczególności:

e) liczby osób, o których mowa w art. 29 ust. 4 pkt 1, i okresu wymaganego zatrudnienia tych osób,

f )  sposobu dokumentowania zatrudnienia osób, o których mowa w art. 29 ust. 4 pkt 1, lub utworzenia albo 
zwiększenia funduszu szkoleniowego,

g)  uprawnienia zamawiającego w zakresie kontroli spełniania przez wykonawcę wymagań, o których mowa 
w art. 29 ust. 4, oraz sankcji z tytułu niespełnienia tych wymagań,

h)  rodzaju czynności niezbędnych do realizacji zamówienia, których dotyczą wymagania zatrudnienia 
na podstawie umowy o pracę przez wykonawcę lub podwykonawcę osób wykonujących czynności  
w trakcie realizacji zamówienia;

• (pkt 11) w przypadku zamówień na roboty budowlane:

c)  wymagania dotyczące umowy o podwykonawstwo, której przedmiotem są roboty budowlane, których 
niespełnienie spowoduje zgłoszenie przez zamawiającego odpowiednio zastrzeżeń lub sprzeciwu,  
jeżeli zamawiający określa takie wymagania,

d)  informacje o umowach o podwykonawstwo, których przedmiotem są dostawy lub usługi, które,  
z uwagi na wartość lub przedmiot tych dostaw lub usług, nie podlegają obowiązkowi przedkładania 
zamawiającemu, jeżeli zamawiający określa takie informacje.

*obowiązującej w okresie objętym kontrolą
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Ustalono, że w czterech64 spośród ośmiu badanych gmin, zgodnie z art. 36 ust. 2 pkt 9 i 11 ustawy 
Pzp, w SIWZ określono wymagania związane z zastosowaniem klauzul społecznych. W pozostałych 
czterech gminach stwierdzono nieprawidłowości polegające na braku określenia w SIWZ:

 � rodzaju czynności niezbędnych do realizacji zamówienia, których dotyczą wymagania 
zatrudnienia na podstawie umowy65;

 � uprawnień zamawiającego w zakresie kontroli spełniania przez wykonawcę wymagań, o których 
mowa w art. 29 ust. 4 oraz sankcji z tytułu niespełnienia tych wymagań66.

Stwierdzono, że w dwóch gminach67 (w czterech postępowaniach spośród 35 badanych 
postępowań) w ogłoszeniu o zamówienie publiczne nie zamieszczono informacji o zastosowaniu 
klauzuli społecznej. Jako powody niezamieszczania tej informacji wskazano m.in. na brak takiego 
obowiązku wynikającego wprost z przepisów prawa. Najwyższa Izba Kontroli nie podzieliła jednak 
takiego stanowiska. Zgodnie z art. 5a ust. 3 pkt 2 Pzp68, ogłoszenie o zamówieniu powinno zawierać 
informacje niezbędne z uwagi na okoliczności jego udzielenia w szczególności opis przedmiotu 
zamówienia. W art. 29 ust. 1 pkt 4 ustawy Pzp wskazano, iż zamawiający może określić w opisie 
przedmiotu zamówienia wymagania związane z realizacją zamówienia. Zgodnie z przywołanym 
przepisem to do zamawiającego należy wybór, czy skorzysta z możliwości zastosowania 
klauzuli społecznej przy realizacji zamówienia publicznego. W przypadku gdy decyduje się 
on na skorzystanie z klauzuli społecznej, to zobowiązany jest zawrzeć taką informację w opisie 
przedmiotu zamówienia. W związku z powyższym, informacje o warunkach zastosowanej klauzuli 
społecznej powinny być w ogłoszeniu o zamówieniu, tak aby oferenci na etapie pierwszego 
kontaktu z zamówieniem mieli świadomość stawianych im warunków i mogli podjąć przygotowania 
do dostosowania swojej oferty do stawianych wymagań. Również w Podręczniku UZP69 wskazano, 
że zamawiający decydując się na zastosowanie klauzul społecznych, jest zobowiązany do określenia 
odpowiednich wymagań m.in. w ogłoszeniu o zamówienie. Odpowiednie poinformowanie 
potencjalnych oferentów o wymaganiach jest jednym z podstawowych warunków zastosowania 
klauzul.

Opisane wyżej nieprawidłowości nie wpłynęły wprawdzie na zastosowanie klauzul społecznych 
i spełnienie wymagań z nich wynikających, jednak zdaniem NIK brak właściwego opisu przedmiotu 
zamówienia zarówno w SIWZ, jak i w ogłoszeniu, może skutkować przygotowaniem przez 
wykonawcę oferty i skalkulowaniem wynagrodzenia bez uwzględnienia wszystkich czynników 
na nie wpływających. Ponadto zamieszczanie takiej informacji, zdaniem NIK, jest niezbędne 
z punktu widzenia zasady przejrzystości i równego traktowania wykonawców.

W dwóch70 z ośmiu objętych kontrolą gmin w trakcie prowadzenia pięciu postępowań w trybie 
przetargu nieograniczonego zrezygnowano z klauzul społecznych. W pozostałych jednostkach  
nie wystąpiły przypadki rezygnacji przez Zamawiającego z zaproponowanej klauzuli społecznej.

64  Dotyczy gmin: Brzeziny, Warszawa, Gdańsk i Starogard Gdański.

65  Dotyczy gmin: Łódź, Ożarów Mazowiecki.

66  Dotyczy gmin: Łódź, Rzeszów, Strzyżów, Ożarów Mazowiecki.

67  Dotyczy gmin: Brzeziny, Ożarów Mazowiecki.

68  Art. 5a został dodany do ustawy Pzp z dniem 19 października 2014 r. i obowiązywał do 27 lipca 2016 r.

69  Pkt. 2.3.3.3 Podręcznika wydanego przez Urząd Zamówień Publicznych, Warszawa 2014 r.

70  Dotyczy gmin: Łódź i Warszawa.
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W trakcie kontroli nie stwierdzono przypadków:
 � unieważnienia postępowań z powodów błędnego przygotowania w SIWZ opisu zastosowanej 

klauzuli społecznej oraz sposobu jej wykonania;
 � zmiany treści SIWZ w części dotyczącej klauzuli społecznej;
 � naruszenia terminów71 w udzielaniu odpowiedzi przez Zamawiającego na zadawane  

przez wykonawców pytania.

W pięciu gminach72 z ośmiu objętych kontrolą (w sześciu postępowaniach z 35 objętych kontrolą) 
ustalono, że wykonawcy zwracali się do zamawiającego o wyjaśnienie treści SIWZ, w części 
dotyczącej klauzuli społecznej. Pytania dotyczyły np.:

 � uszczegółowienia kryterium oraz klauzuli społecznej;
 � adekwatności zastosowanej klauzuli (liczby co najmniej 50 zatrudnionych) do wielkości 

zamówienia;
 � kwestii udostępniania danych osobowych pracowników zatrudnionych przez wykonawcę;
 � sposobu monitorowania realizacji zamówienia;
 � zmiany wagi przyjętego kryterium społecznego.

Ustalono także przypadki73, że wykonawca wnosił o usunięcie warunku wynikającego z klauzuli 
społecznej określonej w art. 22 ust. 2 ustawy Pzp.

Ponadto cztery z ośmiu badanych gmin stosowało również aspekty społeczne, tj. kryteria społeczne 
przy ocenie ofert i tak:

 y w Łodzi i Warszawie dodatkowo punktowano aspekty społeczne obejmujące zatrudnienie na podstawie 
umowy o pracę osób wykonujących prace związane z realizacją zamówienia, zatrudnienie do realizacji 
umowy co najmniej jednej osoby niepełnosprawnej lub bezrobotnej, stosując kryterium oceny ofert o wadze  
od 5% do 30% w Łodzi i od 10% do 20% w Warszawie;

 y w Gdańsku przyznawano dodatkowe punkty za zatrudnienie na podstawie umowy o pracę (na 3/4 etatu) 
większej liczby doręczycieli przesyłek pocztowych niż wymagane w SIWZ 50 osób, punkty przyznawano w ten 
sposób, że:
	poniżej 50 doręczycieli na podstawie umowy o pracę – oferta podlegała odrzuceniu,
	przy 50 doręczycielach – 0 pkt,
	od 50 do 150 doręczycieli – 2 pkt,
	od 150 do 200 doręczycieli – 5 pkt,
	od 200 do 300 doręczycieli – 10 pkt,

	 	powyżej 300 doręczycieli – 15 pkt;
 y w Starogardzie Gdańskim, obok kryterium cenowego zastosowano jako kryterium wskaźnik zatrudnienia 

na podstawie umowy o pracę – maksymalnie 35 pkt, przy czym punkty przyznawano w ten sposób, że:
	 		poniżej ośmiu pracowników na podstawie umowy o pracę – oferta podlegała odrzuceniu,
	 		przy ośmiu pracownikach – 0 pkt,
	 		od ośmiu do 15 pracowników – 10 pkt,
	 		od 15 do 25 pracowników – 20 pkt,
	 		powyżej 25 pracowników – 35 pkt.

Z analizy dziewięciu postępowań przetargowych74 prowadzonych przez Urząd Miasta Łodzi, 
w których zastosowanie aspektu społecznego premiowało ofertę określoną liczbą punktów  
(od 5 pkt do 10 pkt na 100 pkt) wynika, że we wszystkich tych postępowaniach wygrały oferty 

71   Zawartych w ustawie Pzp.

72   Dotyczy gmin: Brzeziny, Gdańsk, Starogard Gdański, Rzeszów, Strzyżów.

73   Dotyczy gmin: Brzeziny, Strzyżów.

74  Nr postępowań: DOA-ZP-V.271.98.2014; DOA-ZP-VII.271.46.2015; DOA-ZP-V.271.25.2015 (2 części); DOA-ZP-VII.271.32.2015; 
DOA-ZP-VIII.271.3.2016; DOA-ZP-VIII.271.30.2015; DOA-ZP-VII.271.1.2015; DOA-ZP-VIII.271.3.2016.
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z najniższą ceną, w tym w czterech przypadkach najkorzystniejsze okazały się oferty, w której 
wykonawca nie zobowiązał się do zastosowania aspektów, a dodatkowe punkty w ofertach 
uwzględniających aspekty społeczne nie miały wpływu na wynik przetargu.

Zdaniem NIK, aspekt społeczny mógłby odegrać większą rolę w zamówieniach publicznych, gdyby 
przy ocenie ofert przyznawano więcej punktów za kryterium społeczne.

W dwóch75 spośród ośmiu badanych gmin zastosowano klauzule społeczne również 
w zamówieniach, do których nie stosuje się przepisów ustawy Pzp (cztery umowy na łączną kwotę 
218,90 tys. zł). Przedmiotem tych umów były usługi: skanowania dokumentów, technicznej obsługi 
rejestracji i rekrutacji do placówek oświatowych, restauracyjne oraz cateringowe.

W opinii kierowników siedmiu Urzędów76 zastosowanie klauzul społecznych nie spowodowało 
problemów w trakcie realizacji zadań, natomiast w Urzędzie m.st. Warszawy pracownicy wskazywali 
na problemy związane z:

 � wyborem klauzuli, którą należy zastosować przy konkretnym zamówieniu;
 � dopasowaniem konkretnych postanowień umowy dotyczących klauzul społecznych 

do specyfiki danego zamówienia;
 � formą i rodzajem dokumentów, jakie mogą być wymagane przez zamawiającego 

na potwierdzenie wykonania obowiązku wynikającego z zastosowania klauzul społecznych,
 � stosowaniem procedur w przypadku niewywiązania się wykonawcy z obowiązków wynikających 

z zastosowania klauzul społecznych;
 � interpretacją przepisów ustawy Pzp w zakresie np. udziału firm zajmujących się pośrednictwem 

pracy przy realizacji zamówień obejmujących klauzule społeczne.

3.3.2.3.  Kontrola stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych udzielanych  
przez jednostki samorządu terytorialnego i przestrzeganie ich stosowania

W umowach o realizację zamówienia publicznego w czterech77 z ośmiu badanych gmin określono 
sankcje z tytułu niespełnienia wymagań w zakresie prawidłowego stosowania danej klauzuli 
społecznej oraz sposoby kontroli/monitorowania jej realizacji. I tak np. w umowach zawarto 
postanowienia, zgodnie z którymi:

 � zamawiający miał prawo na każdym etapie realizacji zamówienia zwrócić się do wykonawcy 
o przedstawienie dokumentacji zatrudnienia osób niepełnosprawnych, natomiast wykonawca 
ma obowiązek przedstawić ją niezwłocznie zamawiającemu;

 � zamawiający był uprawniony do kontroli spełnienia przez wykonawcę wymagań dotyczących 
zatrudnienia wskazanych osób;

 � na żądanie zamawiającego wykonawca zobowiązany był w terminie 5 dni roboczych 
udokumentować fakt zatrudnienia wskazanych osób;

 � zamawiający posiadał prawo do prowadzenia kontroli liczby osób zatrudnionych na podstawie 
umowy o pracę (kontrola miała polegać na weryfikacji dostarczonych przez wykonawcę 
dokumentów składanych przez niego do Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, potwierdzających 
liczbę osób zgłoszonych do ubezpieczenia społecznego).

75  Dotyczy gmin: Warszawa, Gdańsk.

76  Dotyczy gmin: Brzeziny, Łódź, Ożarów Mazowiecki, Gdańsk, Starogard Gdański, Rzeszów, Strzyżów.

77  Dotyczy gmin: Brzeziny, Warszawa, Gdańsk, Starogard Gdański.
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W pozostałych czterech78 gminach, nie zawarto postanowień uprawniających zamawiającego 
do kontroli spełniania przez wykonawców wymagań dotyczących klauzul społecznych, co było 
niezgodne z art. 36 ust. 2 pkt 9 lit. c ustawy Pzp.

Zdaniem NIK, niezastrzeżenie w umowach uprawnień zamawiającego do kontroli skutecznego 
egzekwowania realizacji klauzul społecznych zwiększa ryzyko niespełnienia przez wykonawców 
zamówienia warunków uprawniających do realizacji tego zamówienia i braku możliwości reakcji 
zamawiającego na to ryzyko.

NIK nie podzieliła stanowiska kierowników jednostek j.s.t w Ożarowie Mazowieckim i w Rzeszowie, 
którzy uzasadniali odstąpienie od określania w umowach uprawnień zamawiającego do kontroli 
spełniania przez wykonawców wymagań w zakresie zastosowanej klauzuli społecznej brakiem 
możliwości praktycznego sprawowania tej kontroli, z uwagi na przepisy dotyczące ochrony 
danych osobowych. Zamawiający, w zakresie opisu sposobu dokumentowania spełnienia 
warunków umowy, ograniczony jest przepisami prawa, w tym ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. 
o ochronie danych osobowych79. Na gruncie tej ustawy, zdaniem NIK możliwe jest jednak 
żądanie przedstawienia przez wykonawców dokumentów potwierdzających spełnienie przez 
zamawiającego klauzul społecznych takich jak np. zanonimizowane umowy o pracę (pozbawione 
danych osobowych pracowników), oświadczenia wykonawcy lub podwykonawcy o zatrudnieniu 
na podstawie umowy o pracę osób wykonujących te czynności, dokumentów potwierdzających 
opłacanie składek na ubezpieczenie społeczne i zdrowotne z tytułu zatrudnienia na podstawie 
umów o pracę (wraz z informacją o liczbie odprowadzanych składek), zaświadczenie właściwego 
oddziału ZUS lub zanonimizowane dowody potwierdzające zgłoszenie pracownika przez 
pracodawcę do ubezpieczeń.

Ustalenia kontroli przeprowadzonych w siedmiu podmiotach, które wygrały przetarg i zawarły 
umowy z objętymi kontrolą gminami wykazały, że podmioty te prawidłowo realizowały obowiązki 
wynikające z zastosowania w umowach klauzul społecznych.

3.3.2.4. Dobre praktyki

Dobre praktyki

W trakcie kontroli w Urzędzie Miasta Brzeziny zidentyfikowano dobrą praktykę polegającą 
na odpowiednim przygotowaniu zamawiającego do racjonalnego i skutecznego stosowania 
klauzul społecznych, poprzez m.in. określenie spodziewanych skutków społecznych, rozpoznanie 
rynku potencjalnych wykonawców. Określony cel stosowania klauzul, jako wsparcie osób 
wykluczonych bądź zagrożonych wykluczeniem, dotyczący głównie osób niepełnosprawnych 
wynikał z analizy racjonalności zastosowania klauzul dokonanej przy współudziale Powiatowego 
Urzędu Pracy w Brzezinach. Analiza ta wykazała że spośród osób wykluczonych z rynku pracy, 
to właśnie osoby niepełnosprawne wykazują największe zainteresowanie podjęciem pracy.

Urząd m.st. Warszawy, w ramach projektu pn. „Ośrodek Wspierania Ekonomii Społecznej 
w subregionie warszawskim”80, w wybranych kategoriach zamówień publicznych przeprowadził 
analizy dotyczące m.in potencjalnych kategorii zamówień publicznych, w ramach których 

78  Dotyczy gmin: Łódź, Ożarów Mazowiecki, Rzeszów, Strzyżów.

79  Dz. U. z 2016 r. poz. 922.

80  Realizowanego w latach 2012–2015, w ramach którego został wdrożony obowiązek stosowania klauzul społecznych  
dla wybranych jednostek/komórek m.st. Warszawy.
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możliwe było wprowadzenie obowiązku stosowania klauzul społecznych, uwzględniając przy 
tym zamówienia podprogowe. Dyrektor Biura Pomocy i Projektów Społecznych poinformował, 
że: Analizy zostały przygotowane przy udziale „grupy roboczej”, której celem było wypracowanie 
procedury zlecania usług przez Miasto podmiotom ekonomii społecznej przy wykorzystaniu  
klauzul społecznych. FISE – Fundacja Inicjatyw Społeczno-Ekonomicznych (partner w projekcie) 
przeprowadził analizę podmiotów ekonomii społecznej – potencjalnych dostawców produktów  
i usług dla m.st. Warszawy m.in. pod kątem oferowanych usług i dostaw oraz zatrudnionych 
osób niepełnosprawnych. Biuro Pomocy i Projektów Społecznych rozesłało również do ok. 4 000 
przedsiębiorstw społecznych i organizacji pozarządowych ankietę dot. zainteresowania organizacji 
pozarządowych udziałem w zamówieniach realizowanych przez m.st. Warszawę z wykorzystaniem  
klauzul społecznych.

W gminie Strzyżów, stosowanie klauzul społecznych w zamówieniach publicznych zostało 
zidentyfikowane i określone w Strategii Rozwiązywania Problemów Społecznych Gminy Strzyżów, 
jako instrumentu polityki społecznej.

W Urzędzie Miasta Łodzi, w  2015  r. Prezydent Miasta przekazała dyrektorom komórek 
organizacyjnych Urzędu pismo, w którym wskazano na korzyści wynikające ze stosowania klauzul 
społecznych w procesie udzielania zamówień publicznych, zachęcając jednocześnie do ich 
stosowania. Ponadto w 2016 r., Prezydent Miasta wprowadziła zarządzenie w sprawie udzielania 
zamówień publicznych z zastosowaniem klauzul społecznych i środowiskowych.

3.3.3.  Efekty stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych udzielanych  
przez jednostki samorządu terytorialnego

Zastosowanie aspektów i klauzul społecznych w zamówieniach publicznych ma za zadanie 
wspieranie realizacji celów społecznych (polityk społecznych), tj. m.in. integracji osób 
mających problemy społeczno-zawodowe i umożliwienie im funkcjonowania na rynku 
pracy. Najwyższa Izba Kontroli zauważa jako pozytywny efekt działań ośmiu objętych kontrolą 
gmin w zakresie stosowania klauzul społecznych, zatrudnienie przy realizacji zamówień 39 osób 
z orzeczeniem niepełnosprawności, dziewięciu osób bezrobotnych oraz pracy przy realizacji tych 
zamówień 16981 osób na podstawie umowy o pracę. Ponadto w dwóch gminach82 umożliwiono 
w siedmiu zamówieniach realizację kontraktu przedsiębiorcom zatrudniającym powyżej 50% 
pracowników niepełnosprawnych.

Kontrola przeprowadzona w siedmiu podmiotach, które wygrały przetarg i zawarły umowy 
z objętymi kontrolą gminami wykazała, że zakładane w badanych umowach efekty stosowania 
klauzul społecznych zostały osiągnięte.

Stwierdzono, że w żadnej z ośmiu objętych kontrolą gmin nie dokonywano ani ocen społecznych 
skutków zastosowania klauzul społecznych w zamówieniach ani analiz kosztów i korzyści. 
Odstąpienie od dokonywania tego rodzaju podsumowań uzasadniano m.in. brakiem wymagań 
prawnych w tym zakresie. Zdaniem NIK, po zakończeniu postępowania o udzielenie zamówienia 
publicznego, w którym zastosowano klauzule społeczne i po jego zrealizowaniu, dobrą praktyką 
powinno stać się przeprowadzenie analizy kosztów i korzyści wynikających z zastosowania 

81  Dane nie obejmują liczby osób (zatrudnionych na podstawie umowy o pracę) realizujących umowę na rzecz Urzędu Miasta 
Rzeszowa, Gdańska i Starogardu Gdańskiego.

82  Dotyczy gmin: Brzeziny i Strzyżów.
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wspomnianych rozwiązań. Odnotowanie trudności i dodatkowych nakładów, w przypadku  
gdy zamawiający musiał takie ponieść realizując społeczne zamówienia publiczne i porównanie ich 
ze stopniem realizacji zakładanego celu, pozwoli zdaniem NIK wypracować odpowiednie podejście 
do kwestii aspektów i klauzul społecznych przy udzielaniu kolejnych zamówień publicznych.

W trakcie kontroli NIK przeprowadzanej u wykonawców realizujących zamówienia publiczne 
uwzględniające klauzule społeczne zebrano ich opinie i doświadczenia związane z realizacją tych 
umów, i tak wykonawcy informowali, że:

 � zastosowanie tego instrumentu nie miało wpływu na ceny jednostkowe, jak i na wartość całego 
zamówienia, nie zatrudniano pracowników pod kątem realizacji umów zawartych z poszczególnymi 
klientami, a zakończenie kontraktów nie pociąga za sobą decyzji personalnych w stosunku 
do konkretnych osób uczestniczących w ich realizacji (Poczta Polska S.A);

 � stosowanie klauzul społecznych przyczynia się m.in. do powrotu osób wykluczonych na rynek 
pracy, zwiększa szanse na rozwój zawodowy pracowników niepełnosprawnych oraz wpływa 
pozytywnie na świadomość społeczeństwa. Zamówienia publiczne, w których stosuje się klauzule 
społeczne, nie zwiększają kosztów realizacji zamówienia. Istnieje szereg instytucji, które wspierają 
pracowników niepełnosprawnych oraz pracodawców osób niepełnosprawnych, jak PFRON83,  
który rekompensuje pracodawcy w części koszty związane z zatrudnieniem osób 
niepełnosprawnych, co wpływa na obniżenie ceny zamówienia (GLOBALeko Przemysław Kozłowski);

 � korzyścią z zastosowania aspektu społecznego jest kontynuowanie zatrudnienia pracownika, 
przyjętego w związku z realizacją umowy, pomimo że umowa została zakończona (DENDROBUD 
Sp. z o.o.);

 � brak jest jakichkolwiek korzyści z zastosowania klauzul w zamówieniach publicznych,  
gdyż od początku istnienia firma zatrudnia prawie wszystkich pracowników na podstawie umowy 
o pracę (INSBUD Stanisław Bystrzycki).

83  Państwowy Fundusz Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych.
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I N F O R M A C J E  D O D AT K O W E4
 4.1  Przygotowanie kontroli

Kontrola została przeprowadzona w 29 jednostkach (tj. w KPRM, GUS, UZP, czterech ministerstwach, 
ośmiu jednostkach samorządu terytorialnego oraz czternastu podmiotach, które zobowiązały się 
do zastosowania danej klauzuli społecznej w udzielonym im zamówieniu publicznym) przez trzy 
jednostki organizacyjne NIK (Departament Administracji Publicznej oraz Delegatury NIK w Gdańsku 
i Rzeszowie). Kontrolę koordynował Departament Administracji Publicznej.

Wyboru jednostek do kontroli dokonano w sposób celowy na podstawie analizy danych uzyskanych 
z UZP, dotyczących zamówień publicznych uwzględniających klauzule społeczne w poszczególnych j.s.t., 
realizowanych w okresie objętym kontrolą oraz na podstawie informacji uzyskanych w trybie  
art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK, od jednostek administracji rządowej i wybranych jednostek 
samorządu terytorialnego, odnośnie skali stosowania klauzul społecznych w zamówieniach 
publicznych.

 4.2  Postępowanie kontrolne i działania podjęte po zakończeniu kontroli

Do kierowników skontrolowanych jednostek NIK skierowała łącznie 30 wystąpień84 pokontrolnych.

W wystąpieniach pokontrolnych sformułowano ogółem 21 wniosków pokontrolnych, dotyczących 
przede wszystkim wyeliminowania stwierdzonych w trakcie kontroli nieprawidłowości.

Wnioski pokontrolne skierowane do KPRM dotyczyły:
 � uzupełnienia procedur wewnętrznych w zakresie udzielania zamówień publicznych w KPRM 

o postanowienia dotyczące stosowania klauzul społecznych w zamówieniach do których stosuje 
się ustawę Pzp, w zamówieniach do których nie ma ona zastosowania oraz zlecanych, w których 
KPRM jest zamawiającym;

 � zapewnienia prawidłowości danych prezentowanych w sprawozdaniach składanych przez KPRM;
 � dokonania korekty zarówno Informacji o stosowaniu klauzul społecznych w 2015 r. w KPRM,  

jak i Rocznego sprawozdania o udzielonych zamówieniach w roku 2015, a także wkładu KPRM 
do Raportu z realizacji Krajowego Programu Działań na rzecz Równego Traktowania za 2015 r.

Wniosek pokontrolny skierowany do Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej dotyczył określania 
we wzorach umów stanowiących załączniki do SIWZ, a w konsekwencji w umowach podpisywanych 
przez Ministerstwo, uprawnień do kontroli spełniania przez wykonawców wymagań dotyczących 
klauzul społecznych przez cały okres obowiązywania umowy.

Minister RPiPS, w odpowiedzi na wystąpienie pokontrolne poinformował, że Ministerstwo dołoży 
wszelkich starań, aby we wszystkich wzorach umów stanowiących załączniki do SIWZ, znalazły się 
postanowienia gwarantujące uprawnienia do kontroli spełniania przez wykonawców wymagań 
dotyczących tych klauzul przez cały okres obowiązywania umów.

Wnioski pokontrolne skierowane do Ministra Środowiska dotyczyły:
 � analizowania możliwości zastosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych na etapie 

sporządzania planu zamówień publicznych;
 � opracowywania SIWZ, w których przewiduje się zastosowanie klauzul społecznych, zgodnie 

z wymaganiami określonymi w ustawie Pzp;
 � egzekwowania realizacji postanowień umów dotyczących klauzul społecznych przez wykonawców;

84  Do Poczty Polskiej S.A. wystosowano dwa wystąpienia pokontrolne, z uwagi na kontrole przeprowadzone przez Delegatury 
NIK w Gdańsku i Rzeszowie.
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 � przekazania do Prezesa UZP korekty Informacji o stosowaniu klauzul społecznych w zamówieniach 
publicznych w 2015 r.;

 � określenie informacji jakie mają się znaleźć w sprawozdaniu kwartalnym o zamówieniach 
publicznych składanym przez komórki organizacyjne do Wydziału Zamówień Publicznych BDG.

Minister poinformował w odpowiedzi na wystąpienie pokontrolne, że podjęto działania, które mają 
służyć zwiększeniu liczby postępowań uwzględniających klauzule społeczne oraz zapewnieniu 
właściwej realizacji umów w tym zakresie.

Wniosek pokontrolny skierowany do Ministra Finansów dotyczył przekazania do Prezesa UZP 
korekty Informacji o stosowaniu klauzul społecznych w zamówieniach publicznych w 2015 r. 
Minister Rozwoju i Finansów, w odpowiedzi na wystąpienie pokontrolne poinformował, że przekazał 
Prezesowi UZP dane korygujące pierwotną informację.

Wnioski pokontrolne skierowane do Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego dotyczyły:
 � wzmocnienia przez Dyrektor Generalną i dyrektorów komórek organizacyjnych nadzoru  

nad realizacją przez wykonawców postanowień dotyczących klauzul społecznych;
 � opracowywania SIWZ, w których przewiduje się zastosowanie klauzul społecznych, zgodnie 

z wymogami określonymi w Pzp;
 � wyegzekwowania od wykonawców kar umownych naliczonych z tytułu niezrealizowania 

postanowień umów dotyczących klauzul społecznych.
Prezes GUS, w odpowiedzi na wystąpienie pokontrolne, poinformował o podjętych i planowanych 
działaniach mających na celu uniknięcie w przyszłości wystąpienia nieprawidłowości m.in. poprzez 
wzmocnienie kontroli w tym zakresie oraz wdrożenie procedur wewnętrznych.

Wnioski pokontrolne skierowane do kierowników js.t. dotyczyły:
 � podawania w ogłoszeniach dotyczących zamówień publicznych informacji o zastosowanej klauzuli 

społecznej,
 � przygotowania i realizacji zamówień publicznych, w których stosowane są klauzule społeczne 

zgodnie z wymaganiami określonymi w ustawie Pzp.

Z ogólnej liczby 21 wniosków pokontrolnych, adresaci wystąpień pokontrolnych poinformowali85 
o zrealizowaniu sześciu wniosków oraz podjęciu działań na rzecz realizacji jedenastu wniosków.  
Nie podjęto dotychczas realizacji czterech pozostałych wniosków.

Do wystąpień pokontrolnych kierownicy pięciu kontrolowanych jednostek wnieśli zastrzeżenia.

Zastrzeżenia zgłoszone przez Minister–Członek Rady Ministrów Panią Beatę Kempa odnosiły 
się m.in. do oceny i wniosków pokontrolnych dotyczących nieprawidłowości polegających na: 
niedokonywaniu oceny możliwości rozszerzenia zastosowania klauzul społecznych w zależności 
od wielkości zamówienia, co prowadziło do ograniczenia skali ich stosowania; podaniu w Informacji, 
w rocznym sprawozdaniu o udzielonych zamówieniach w roku 2015 oraz we wkładzie KPRM 
do Raportu KPDRT za 2015 r. liczb i wartości zamówień publicznych niezgodnych ze stanem 
faktycznym; nieprzeprowadzeniu w siedmiu przypadkach analiz możliwości zastosowania klauzuli 
społecznej.
Kolegium NIK uchwałą Nr 56/2016 z dnia 14 grudnia 2016 r. uwzględniało w całości zastrzeżenie 
do oceny ogólnej, w której stwierdzono, że nieprawidłowością było niedokonywanie oceny 
możliwości rozszerzenia zastosowania klauzul społecznych w zależności od wielkości zamówienia, 

85  Według stanu na 28 lutego 2017 r.
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co prowadziło do ograniczenia skali stosowania tych klauzul oraz zastrzeżenie do nieprawidłowości 
polegającej na tym, że w przypadku trzech postępowań, w których zastosowano klauzulę społeczną, 
zatrudniono osoby na okres krótszy niż okres realizacji zamówienia. Kolegium NIK w części 
uwzględniło zastrzeżenie dotyczące opisu nieprawidłowości polegającej na nieprzeprowadzeniu 
w siedmiu przypadkach analiz możliwości zastosowania klauzuli społecznej oraz oddaliło 
zastrzeżenia w pozostałym zakresie.
W związku z powyższym dokonane zostały stosowne zmiany w treści wystąpienia pokontrolnego, 
w tym skreślony został jeden wniosek pokontrolny.

Zastrzeżenie zgłoszone przez Ministra Finansów odnosiło się do sformułowania dotyczącego kwestii 
zwracania się wnioskodawców, po unieważnieniu postępowania o zwrot kosztów uczestnictwa oraz 
stwierdzenia, że Ministerstwo, w przypadku unieważnienia postępowania nie zwracało się do UZP 
z prośbą o pomoc przy przygotowaniu i przeprowadzeniu postępowania.
Kolegium NIK uchwałą Nr 51/2016 z dnia 9 listopada 2016 r. uwzględniło w całości zastrzeżenie.
W związku z powyższym dokonane zostały stosowne zmiany w treści wystąpienia pokontrolnego.

Zastrzeżenia wniesione przez Prezydenta Miasta Łodzi odnosiły się m.in. do oceny i wniosków 
pokontrolnych dotyczących nieprawidłowości polegających na: a) nieokreśleniu w opisie 
przedmiotu zamówienia w SIWZ siedmiu postępowań wymagań związanych z realizacją 
zamówienia z zastosowaniem klauzul, tj. uprawnień zamawiającego w zakresie kontroli 
spełnienia przez wykonawcę wymagań, o których mowa w art. 29 ust. 4 ustawy Pzp oraz 
rodzaju czynności niezbędnych do realizacji tych zamówień; b) braku w umowach postanowień 
uprawniających zamawiającego do kontroli spełniania przez wykonawców wymagań dotyczących 
klauzul społecznych, co było niezgodne z art. 36 ust. 2 pkt 9 lit. c; c) braku w ogłoszeniach 
o zamówieniu publicznym informacji o zastosowaniu przez zamawiającego klauzuli społecznej.  
Komisja Rozstrzygająca w NIK w uchwale z dnia 28 października 2016 r. oddaliła zastrzeżenia a)  
i b) w całości, uwzględniła zastrzeżenie c. W związku z powyższym dokonane zostały stosowne 
zmiany w treści wystąpienia pokontrolnego.

Zastrzeżenia wniesione przez Prezydenta Miasta Rzeszów dotyczyły m.in. ustalonej 
nieprawidłowości dotyczącej nieokreślenia w umowie (a także w jej projekcie) uprawnień 
zamawiającego do kontroli spełnienia przez Wykonawcę wymagań w zakresie zastosowanej klauzuli 
społecznej, co było niezgodne z art. 36 ust. 2 pkt 9 lit. c ustawy Pzp. Komisja Rozstrzygająca w NIK 
w uchwale z dnia 28 października 2016 r. oddaliła zastrzeżenie w całości. Uwzględniła natomiast 
zastrzeżenie dotyczące informacji zawartej w opisie stanu faktycznego odnoszącej się do wartości 
udziału procentowego osób zatrudnionych na umowę o pracę. W związku z powyższym dokonana 
została stosowna zmiana w treści wystąpienia pokontrolnego.

Zastrzeżenia wniesione przez Prezesa Przedsiębiorstwa Usługowego S.O.S. BARWIT odnosiły się 
m.in. do ocen, uwag i wniosków pokontrolnych dotyczących nieprawidłowości polegającej 
na nieprawidłowym realizowaniu obowiązków w zakresie stosowania klauzuli społecznej  
oraz nierzetelnym wypełnianiu postanowień badanych przez NIK umów. Komisja Rozstrzygająca 
w NIK w uchwale z dnia 16 listopada 2016 r. uwzględniła w części zastrzeżenie dotyczące 
sformułowania oceny, iż wykonawca „Nierzetelnie wypełniał postanowienia dwóch zbadanych 
umów”. Komisja oddaliła zastrzeżenia w pozostałym zakresie.
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 4.3  Finansowe rezultaty kontroli

W wyniku kontroli ujawniono nieprawidłowości o skutkach finansowych w łącznej wysokości 
222 250,30 zł, stanowiące naliczone przez zamawiającego kary umowne, z których na dzień 
27 października 2016 r. wyegzekwowano 103 459,20 zł.
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Charakterystyka stanu prawnego86

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych87, w art. 44 ust. 3 pkt 1 nakłada na jednostki 
sektora finansów publicznych obowiązek dokonywania wydatków publicznych w sposób celowy 
i oszczędny, z zachowaniem zasad:
a) uzyskiwania najlepszych efektów z danych nakładów,

b) optymalnego doboru metod i środków służących osiągnięciu założonych celów.

Art. 44 ust. 4 ufp zobowiązuje jednostki sektora finansów publicznych do zawierania umów, których 
przedmiotem są usługi, dostawy lub roboty budowlane, na zasadach określonych w przepisach 
o zamówieniach publicznych, o ile odrębne przepisy nie stanowią inaczej. Założenia określone 
w systemie zamówień publicznych mają na celu zapobiegać nadużyciom, racjonalizować wydatki, 
ograniczać dowolność i arbitralność w wyborze oferentów. Gwarantem realizacji powyższych 
założeń są podstawowe zasady, na których oparte zostało prawo zamówień publicznych m.in.: 
zasada powszechności, jawności, uczciwej konkurencji, równego traktowania podmiotów 
ubiegających się o udzielenie zamówienia oraz zachowania formy pisemnej.

Możliwość stosowania klauzul społecznych znajduje umocowanie w przepisach unijnych. Zgodnie 
z art. 26 Dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie 
koordynacji procedur udzielania zamówień publicznych na roboty budowlane, dostawy i usługi88, 
instytucje zamawiające mogą określić warunki szczególne związane z realizacją zamówienia,  
pod warunkiem że są one zgodne z przepisami prawnymi Wspólnoty oraz zostały wskazane 
w ogłoszeniu o zamówieniu lub specyfikacjach. Warunki rządzące realizacją zamówienia mogą, 
w szczególności, dotyczyć względów społecznych i środowiskowych.

Nowa Dyrektywa 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie zamówień publicznych, uchylająca 
dyrektywę 2004/18/WE89, znacznie rozszerza możliwości zastosowania dotychczas istniejących 
rozwiązań dotyczących aspektów społecznych oraz wprowadza nowe instrumenty pozwalające 
promować poprzez zamówienia publiczne włączenie społeczne.

W motywie 36 preambuły dyrektywa 2014/24/UE potwierdza wskazane poprzednio w dyrektywie 
2004/18/WE powody umożliwienia państwom członkowskim wspierania w ramach zamówień 
publicznych podmiotów prowadzących integrację osób zagrożonych wykluczeniem społecznym 
poprzez aktywny udział tych osób w rynku pracy. Zgodnie z brzmieniem tego motywu ,,Zatrudnienie 
i praca stanowią kluczowe elementy gwarantujące wszystkim równe szanse i przyczyniające się 
do integracji społeczeństwa. W związku z tym zakłady pracy chronionej mogą odgrywać istotną 
rolę. To samo dotyczy innych form społecznej działalności gospodarczej mających głównie 
na celu wspieranie społecznej i zawodowej integracji lub reintegracji osób niepełnosprawnych 
i znajdujących się w niekorzystnej sytuacji, takich jak bezrobotni, członkowie znajdujących się 
w niekorzystnej sytuacji mniejszości lub grup w inny sposób społecznie marginalizowanych.  
Takie zakłady lub podmioty gospodarcze mogą nie być jednak w stanie uzyskać zamówień 
w zwykłych warunkach konkurencji. W związku z tym właściwe jest, by państwa członkowskie 

86  Stan prawny, ze względu na  okres objęty kontrolą, został przedstawiony w  wersji sprzed nowelizacji ustawy Pzp,  
która weszła w życie 28 lipca 2016 r.

87  Dz. U. z 2016 r. poz. 1870.

88  Dz. U. L 134 z 30.04.2004, s. 114, ze zm.

89  Dz. U. UE L 94 z 28.03.2014, s. 65, ze zm.
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mogły zastrzegać, że prawo do udziału w postępowaniach o udzielenie zamówień publicznych  
lub pewnych ich częściach mają jedynie takie zakłady lub podmioty gospodarcze, bądź też zastrzegać 
realizację zamówień dla programów zatrudnienia chronionego.” W dyrektywie 2014/24/UE wprost 
stwierdza się, że zastrzeżenie zamówienia może dotyczyć jednej lub kilku części w przypadku,  
gdy przedmiot zamówienia daje się podzielić na części.
Idea wyrażona w  motywie 36 preambuły dyrektywy 2014/24/UE znajduje normatywne 
odzwierciedlenie w brzmieniu artykułu 20 wskazanej dyrektywy, zgodnie z którym ,,Państwa 
członkowskie mogą zastrzec prawo udziału w postępowaniach o udzielenie zamówienia 
publicznego dla zakładów pracy chronionej oraz wykonawców, których głównym celem jest 
społeczna i zawodowa integracja osób niepełnosprawnych lub osób defaworyzowanych,  
lub mogą przewidzieć możliwość realizacji takich zamówień w ramach programów zatrudnienia 
chronionego, pod warunkiem że co najmniej 30 % osób zatrudnionych przez te zakłady, przez tych 
wykonawców lub w ramach tych programów stanowią pracownicy niepełnosprawni lub pracownicy 
defaworyzowani”.
Możliwość stosowania klauzul społecznych w polskim prawodawstwie znajduje odzwierciedlenie 
w przepisach ustawy Pzp:
1. Art. 22 ust. 2 – przepis ten umożliwia zamawiającemu zastrzeżenie w ogłoszeniu o zamówieniu, 

że o udzielenie zamówienia mogą ubiegać się wyłącznie wykonawcy, u których ponad  
50 % zatrudnionych pracowników stanowią osoby niepełnosprawne w rozumieniu przepisów 
o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych lub właściwych 
przepisów państw członkowskich Unii Europejskiej lub Europejskiego Obszaru Gospodarczego;

2. Art. 29 ust. 4 pkt 1 – przepis ten umożliwia zamawiającemu zawarcie w opisie przedmiotu 
zamówienia wymagań związanych z realizacją zamówienia, dotyczących zatrudnienia osób 
bezrobotnych lub młodocianych w celu przygotowania zawodowego, o których mowa w przepisach 
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy; niepełnosprawnych, o których mowa 
w przepisach o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz o zatrudnianiu osób niepełnosprawnych 
oraz innych, o których mowa w przepisach o zatrudnieniu socjalnym lub we właściwych przepisach 
państw członkowskich Unii Europejskiej lub Europejskiego obszaru gospodarczego. Zgodnie 
z art. 29 ust. 4 pkt 2 i 3 zamawiający mógł określić w opisie przedmiotu zamówienia wymagania 
związane z realizacją przedmiotu zamówienia, dotyczące: utworzenia funduszu szkoleniowego, 
w rozumieniu przepisów ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, w którym 
wpłaty pracodawców stanowić miały co najmniej czterokrotność najniższej wpłaty określonej 
w tych przepisach; zwiększenia wpłat pracodawców na rzecz funduszu szkoleniowego. Z dniem 
27 maja 2014 r., na mocy art. 1 pkt 58 ustawy z dnia 14 marca 2014 r. o zmianie ustawy o promocji 
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz niektórych innych ustaw90, zostały uchylone art. 67–69 
ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy91, stanowiące 
podstawę tworzenia funduszu szkoleniowego. Tym samym od tej daty brak jest podstawy 
prawnej umożliwiającej zamieszczanie w opisie przedmiotu zamówienia wymagań związanych 
z funduszem szkoleniowym. Z dniem 19 października 2014 r, na podstawie art. 1 pkt 7 ustawy 
z dnia 29 sierpnia 2014 r. o zmianie ustawy – Prawo zamówień publicznych, do art. 29 ust. 4 Pzp 
został dodany pkt 4. Na podstawie tego przepisu zamawiający może określić w opisie przedmiotu 

90  Dz. U. z 2014 r. poz. 598, ze zm.

91  Dz. U. z 2016 r. poz. 645, ze zm.
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zamówienia wymagania związane z realizacją zamówienia dotyczące zatrudnienia na podstawie 
umowy o pracę przez wykonawcę lub podwykonawcę osób wykonujących czynności w trakcie 
realizacji zamówienia na roboty budowlane lub usługi, jeżeli jest to uzasadnione przedmiotem 
lub charakterem tych czynności;

3. Art. 90 ust. 1 pkt. 1 – określa możliwy zakres informacji dotyczących elementów oferty mających 
wpływ na wysokość ceny, o jakie zamawiający może się zwrócić do wykonawcy, jeżeli cena oferty 
wydaje się rażąco niska w stosunku do przedmiotu zamówienia i budzi wątpliwości zamawiającego 
co do możliwości wykonania przedmiotu zamówienia zgodnie z wymaganiami określonymi 
przez zamawiającego lub wynikającymi z odrębnych przepisów. Wyjaśnienia, o jakie zwraca się 
zamawiający mogą dotyczyć między innymi wysokości kosztów pracy, których wartość przyjęta 
do ustalenia ceny nie może być niższa od minimalnego wynagrodzenia za pracę ustalonego 
na podstawie art. 2 ust. 3–5 ustawy z dnia 10 października 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu 
za pracę92;

4. Art. 91 ust. 1 – w przepisie tym wskazano, że zamawiający wybiera ofertę najkorzystniejszą 
na podstawie kryteriów oceny ofert określonych w specyfikacji istotnych warunków zamówienia. 
Kryteriami oceny ofert są cena albo cena i inne kryteria odnoszące się do przedmiotu zamówienia, 
wśród których mogą znaleźć się aspekty społeczne.

Ponadto przepisy wykonawcze wydane na podstawie art. 25 ust. 2 ustawy Pzp93 przewidują,  
że dla potwierdzenia braku podstaw do wykluczenia z postępowania o udzielenie zamówienia 
wykonawcy, zamawiający może żądać m.in. oświadczenia wykonawcy, iż ponad 50% osób 
zatrudnianych przez niego stanowią osoby niepełnosprawne w rozumieniu przepisów o rehabilitacji 
zawodowej i społecznej oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych lub w rozumieniu właściwych 
przepisów państw członkowskich Unii Europejskiej lub Europejskiego Obszaru Gospodarczego  
– jeżeli wykonawca ma siedzibę lub miejsce zamieszkania w tych państwach.

W celu zwiększenia zastosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych udzielanych 
przez administrację rządową, w lipcu 2015 r., Rada Ministrów wydała Zalecenia w sprawie 
stosowania przez administrację rządową klauzul społecznych w zamówieniach publicznych, 
w których zobowiązano instytucje rządowe do wzmocnienia działań na rzecz upowszechniania 
stosowania tych klauzul. W dokumencie tym wskazano szereg zaleceń, informując w szczególności, że:
1. kierownicy jednostek administracji rządowej mają obowiązek analizowania możliwości zastosowania 

klauzul społecznych we wszystkich postępowaniach o udzielenie zamówienia publicznego (także 
w zamówieniach, do których nie stosuje się ustawy Pzp) oraz dokonywać obowiązkowej oceny 
na etapie planowania, które z zamówień mogą być udzielone z zastosowaniem klauzul społecznych;

2. audyt wewnętrzny i kontrola instytucjonalna powinny odgrywać aktywną rolę w stosowaniu 
zamówień publicznych zawierających klauzule społeczne, poprzez systematyczną ocenę systemu 
zamówień;

3. kierownicy jednostek administracji rządowej mają zapewnić, aby umowy w sprawach zamówień 
publicznych, zawarte z zastosowaniem klauzul społecznych, zawierały postanowienia uprawniające 
zamawiającego do skutecznego egzekwowania realizacji klauzul społecznych;

92  Dz. U. z 2015 r. poz. 2008, ze zm.

93  Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 19 lutego 2013 r. w sprawie rodzajów dokumentów, jakich może żądać 
zamawiający od wykonawcy, oraz form, w jakich te dokumenty mogą być składane (Dz. U. poz. 231) uchylone z dniem 
28 lipca 2016 r.
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4. w procesie przygotowywania i prowadzenia postępowania o udzielenie zamówienia publicznego 
należy wykorzystywać podręcznik Aspekty społeczne w zamówieniach publicznych, wydany  
przez UZP;

5. Prezes UZP:
a) prowadzi monitoring realizacji zaleceń na podstawie corocznych informacji przygotowywanych 

przez jednostki administracji rządowej, a jego wyniki, w tym propozycje zmian legislacyjnych 
przedstawia Szefowi KPRM;

b) prowadzi działania na rzecz zintensyfikowania promocji stosowania klauzul społecznych, w tym 
dokonuje aktualizacji podręcznika „Aspekty społeczne w zamówieniach publicznych” oraz 
prowadzi szkolenia dotyczące stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych;

c) upowszechnia dobre praktyki i wspiera jednostki administracji rządowej w prawidłowym 
stosowaniu uregulowań prawnych dotyczących stosowania klauzul społecznych 
w zamówieniach publicznych.

Jako koordynatora wykonania powyższych zaleceń wskazano Szefa KPRM we współpracy  
z Prezesem UZP, Szefem Służby Cywilnej oraz Pełnomocnikiem Rządu do Spraw Równego 
Traktowania. Ministra Finansów zobowiązano do zlecenia w 2016 r. przeprowadzenia audytu 
wewnętrznego w zakresie stosowania klauzul społecznych w zamówieniach oraz przedstawienia 
Radzie Ministrów jego wyników. Szefa KPRM zobowiązano, w terminie do 30 czerwca każdego roku, 
do przedstawienia Radzie Ministrów podsumowania i wniosków wynikających z realizacji zaleceń 
zawartych w Zaleceniach RM.

Wypełniając postanowienia Zaleceń RM, Szef KPRM wraz z pismem z dnia 22 września 2015 r., 
przekazał kierownikom jednostek administracji rządowej, zalecenie dotyczące przygotowywania 
i przekazywania Prezesowi UZP informacji o stosowaniu klauzul społecznych przy udzielaniu 
zamówień publicznych określając zakres podmiotowy i przedmiotowy informacji oraz terminy. 
Informacje te, zgodnie z określonym formularzem, zobowiązano przekazywać Prezesowi UZP 
w terminie do 1 marca każdego roku, wskazując jednocześnie, iż pierwsza informacja powinna 
być przekazana za rok 2015 do dnia 1 marca 2016 r. Natomiast Prezesa UZP zobowiązano 
do przedstawienia Szefowi KPRM wyników monitoringu realizacji zaleceń oraz propozycji 
usprawnień i zmian, w tym legislacyjnych, w terminie do dnia 30 maja każdego roku.
W dokumencie pn. Krajowy Plan Działań w zakresie zrównoważonych zamówień publicznych 
na lata 2013–2016, wskazano dwa cele ogólne, tj.:

1. osiągnięcie 10% poziomu społecznych zamówień publicznych na szczeblu krajowym (mierzonego 
w oparciu o metodologię UZP);

2. wsparcie realizacji celów polityki społecznej z wykorzystaniem zamówień publicznych.

Jako cele szczegółowe wskazano:

1. wzrost świadomości w zakresie społecznie odpowiedzialnych zamówień publicznych mierzony 
liczbą nowo przeszkolonych przedstawicieli instytucji zamawiających oraz przedstawicieli instytucji 
kontrolnych (w tym RIO, SKO, NIK) aktywnie uczestniczących w dedykowanych wydarzeniach UZP 
(nowa 600 osobowa grupa beneficjentów kierunkowych szkoleń i konferencji UZP);

2. 20% wzrost użytkowników poszczególnych sekcji w zakładce „Społeczne zamówienia publiczne” 
na stronie internetowej UZP.
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Do realizacji celów społecznych zamówień publicznych określonych w KPD przewidziano 
następujące narzędzia:
	szkolenia i konferencje adresowane do zamawiających/przedstawicieli instytucji kontrolnych 

popularyzujące tematykę społeczną wpływającą na zamówienia publiczne;
	popularyzację istniejących publikacji, materiałów informacyjnych oraz analiz dotyczących 

uwzględniania aspektów społecznych w zamówieniach publicznych;
	utrzymanie i aktualizacja zakładki na stronie UZP poświęconej społecznym zamówieniom 

publicznym (www.uzp.gov.pl);
	sporządzanie opracowań zawierających przykłady skutecznego wykorzystania aspektów 

społecznych w postępowaniach przetargowych organizowanych przez polskich zamawiających;
	prowadzenie analizy rozwiązań prawnych przewidzianych w nowych dyrektywach w sprawie 

zamówień publicznych pod kątem ich implementacji do prawa krajowego;
	opracowanie podręcznika nt. rozwiązań prawnych wprowadzonych nowych unijnymi dyrektywami 

w zakresie społecznych zamówień publicznych.

Dla monitorowania zmian w zakresie społecznych zamówień publicznych przyjęto następujące 
wskaźniki:
1. udział ilościowy i wartościowy zamówień uwzględniających aspekty społeczne według metodologii 

zaproponowanej w badaniu przeprowadzonym przez UZP,
2. udział ilościowy zamówień zastrzeżonych w ogólnej liczbie zamówień opublikowanych w BIP,
3. liczba osób uczestniczących w szkoleniach i konferencjach bezpośrednio i pośrednio związanych 

ze społecznymi zamówieniami publicznymi,
4. liczba odwiedzin w poszczególnych sekcjach zakładki „społeczne zamówienia publiczne” na stronie 

www.uzp.gov.pl.
Jako punkt odniesienia do prowadzonych badań wskazano wskaźniki na poziomie osiągniętym 
na koniec 2012 r. W zestawieniach w ujęciu tabelarycznym przedstawiono przyjęte wskaźniki,  
ich poziom w 2012 r. oraz poziom docelowy w 2016 r. oraz źródło ich pochodzenia. Przedstawiono 
także harmonogram działań, wraz z terminami ich realizacji, wskazaniem instytucji realizującej 
działanie, grupę docelową oraz źródło finansowania.

Z uwagi na czteroletni okres realizacji KPD, Urząd Zamówień Publicznych oszacował własne 
wydatki na przedmiotowe działanie w wysokości 280 tys. zł brutto. Instytucją odpowiedzialną 
za koordynację zadań realizowanych w ramach KPD został UZP. Podano również, iż na potrzeby 
monitorowania postępu implementacji zadań wskazanych w dokumencie zostaną zorganizowane 
cztery, doroczne spotkania nieformalnej grupy roboczej ds. wdrażania zrównoważonych 
zamówień publicznych, w skład której wejdą przedstawiciele resortów i instytucji wskazanych 
w „Harmonogramie działań”.

Zgodnie z ustawą z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy Prawo zamówień publicznych  
oraz niektórych innych ustaw znacznie rozszerzono możliwość uwzględnienia aspektów społecznych 
przez zamawiającego, w tym wprowadzono obowiązek stosowania klauzuli społecznej dotyczącej 
zatrudnienia przez wykonawców na podstawie umowy o pracę w zakresie zamówień na usługi 
i roboty budowlane, o ile realizowane czynności polegają na wykonywaniu pracy w rozumieniu 
Kodeksu Pracy.
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Wykaz jednostek objętych kontrolą, adresatów wystąpień pokontrolnych  
oraz jednostek organizacyjnych NIK, które przeprowadziły czynności kontrolne

Lp. Jednostka objęta kontrolą Adresat wystąpienia 
pokontrolnego

Jednostka organizacyjna NIK 
przeprowadzająca kontrolę

1. Kancelaria Prezesa Rady Ministrów Minister – Członek Rady 
Ministrów Beata Kempa

Departament Administracji 
Publicznej

2. Ministerstwo Finansów Minister Finansów  
Paweł Szałamacha

Departament Administracji 
Publicznej

3. Ministerstwo Rodziny, Pracy  
i Polityki społecznej

Minister RPiPS  
Elżbieta Rafalska

Departament Administracji 
Publicznej

4. Ministerstwo Edukacji Narodowej
Minister Edukacji  
Narodowej  
Anna Zalewska

Departament Administracji 
Publicznej

5. Ministerstwo Środowiska Minister Środowiska  
Jan Szyszko

Departament Administracji 
Publicznej

6. Urząd Zamówień Publicznych Prezes UZP  
Małgorzata Stręciwilk

Departament Administracji 
Publicznej

7 Główny Urząd Statystyczny Prezes GUS Dominik 
Rozkrut

Departament Administracji 
Publicznej

8. Urząd m.st. Warszawy Prezydent Miasta  
Hanna Gronkiewicz-Waltz

Departament Administracji 
Publicznej

9. Urząd Miejski w Ożarowie 
Mazowieckim

Burmistrz Miasta  
Paweł Kanclerz

Departament Administracji 
Publicznej

10. Urząd Miasta Łodzi Prezydent Miasta  
Hanna Zdanowska

Departament Administracji 
Publicznej

11. Urząd Miasta w Brzezinach Burmistrz Miasta  
Marcin Pluta

Departament Administracji 
Publicznej

12. Urząd Miejski w Strzyżowie Burmistrz Miasta  
Mariusz Kawa Delegatura w Rzeszowie

13. Urząd Miasta Rzeszowa Prezydent Miasta  
Tadeusz Ferenc Delegatura w Rzeszowie

14. Urząd Miejski w Gdańsku Prezydent Miasta  
Paweł Adamowicz Delegatura w Gdańsku

15. Urząd Miasta Starogard Gdański Prezydent Miasta  
Janusz Stankowiak Delegatura w Gdańsku

16. PwC Polska Spółka z o.o. Prezes Zarządu  
Adam Krasoń

Departament Administracji 
Publicznej

17. Sygnity Spółka Akcyjna Prezes Zarządu  
Jan Maciejewicz

Departament Administracji 
Publicznej

18. Jan Bloch Przedsiębiorstwo  
Usługowo-Handlowe VIVA-AQUA Jan Bloch Departament Administracji 

Publicznej

19. Ever Cleaning Spółka z o.o. Prezes Zarządu  
Mirosław Piskorz

Departament Administracji 
Publicznej
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Lp. Jednostka objęta kontrolą Adresat wystąpienia 
pokontrolnego

Jednostka organizacyjna NIK 
przeprowadzająca kontrolę

20. Ever Grupa Spółka z o.o.
Prezes Zarządu  
Małgorzata Waleria 
Wysocka

Departament Administracji 
Publicznej

21. Zakład Remontowo-Budowlany 
Ryszard Mierzejewski Ryszard Mierzejewski Departament Administracji 

Publicznej

22. Przedsiębiorstwo Usługowe  
SOS BARWIT

Prezes Zarządu  
Barbara Jakubczak

Departament Administracji 
Publicznej

23. GLOBALeko Przemysław Kozłowski Przemysław Kozłowski Departament Administracji 
Publicznej

24. DENDROBUD Spółka z o.o. Prezes Zarządu
Wioletta Filip

Departament Administracji 
Publicznej

25. INSBUD Stanisław Bystrzycki Stanisław Bystrzycki Departament Administracji 
Publicznej

26.
Przedsiębiorstwo Robót  
Inżynieryjnych INSBUD-BIS  
Rafał Bystrzycki

Rafał Bystrzycki Departament Administracji 
Publicznej

27. ALTIX Spółka z o. o. Prezes Zarządu  
Marek Kalbarczyk

Departament Administracji 
Publicznej

28. Poczta Polska S.A. Prezes Zarządu  
Przemysław Sypniewski

Delegatura w Gdańsku

Delegatura w Rzeszowie

29.
Przedsiębiorstwo Gospodarki 
Komunalnej i Mieszkaniowej 
w Strzyżowie

Prezes Zarządu
Bogdan Żybura Delegatura w Rzeszowie
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Wyniki badań gmin i powiatów na podstawie kwestionariusza

Kwestionariusz dotyczący stosowania klauzul społecznych w zamówieniach publicznych został 
skierowany do wszystkich 2 478 urzędów gmin, 314 starostw powiatowych oraz 16 urzędów 
marszałkowskich. Wypełniony kwestionariusz zwróciło do NIK 1 687 gmin, tj. 68,1% ogółu gmin, 
215 powiatów, tj. 68,5 % ogółu powiatów oraz 12 urzędów marszałkowskich tj. 75%. Badanie 
zostało przeprowadzone w okresie od 18 października 2016 r. do 10 listopada 2016 r. i obejmowało 
okres od 1.01.2013 r. do 30.04.2016 r. Weryfikacja poprawności uzyskanych danych, ich zestawienie 
oraz graficzne opracowanie zostały wykonane przez Departament Metodyki Kontroli i Rozwoju 
Zawodowego NIK przy udziale Departamentu Administracji Publicznej NIK. Natomiast analizę 
zebranych danych przeprowadził Departament Administracji Publicznej NIK

Tabela nr 1  
Zwrotność: liczba i odsetek j.s.t., które udzieliły odpowiedzi na skierowany przez NIK kwestionariusz

Województwo Liczba 
odpowiedzi

Zwrotność
ogółem

W tym w podziale na rodzaj j.s.t.

województwo 
samorządowe powiaty

miasta  
na prawach  

powiatu
gminy

dolnośląskie 125 64% 1 20 4 100

kujawsko-pomorskie 108 66% 1 15 3 89

lubelskie 163 70% 1 18 3 141

lubuskie 69 73% 1 6 1 61

łódzkie 142 71% 0 13 2 127

małopolskie 157 78% 1 14 3 139

mazowieckie 219 62% 1 23 4 191

opolskie 58 70% 1 8 0 49

podkarpackie 101 56% 0 13 3 85

podlaskie 103 77% 0 9 2 92

pomorskie 91 65% 1 11 2 77

śląskie 135 73% 1 12 14 108

świętokrzyskie 86 74% 1 10 1 74

warmińsko-mazurskie 91 67% 1 11 2 77

wielkopolskie 185 72% 1 22 1 161

zachodniopomorskie 81 61% 0 10 2 69

Ogółem 1914 68% 12 215 47 1640
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Mapa nr 1  
Mapa odpowiedzi na kwestionariusz NIK

Według rodzaju JST

województwo samorządowe

powiaty

miasta na prawach powiatu

gminy

Ogółem
75%–80%
70%–75%
65%–70%
60%–65%
55%–60%

Źródło: Opracowanie własne NIK.

Skala stosowania aspektów i klauzul społecznych przez jednostki samorządu terytorialnego 
w okresie objętym kontrolą jest niewielka. Analiza danych uzyskanych z 1914 j.s.t. wykazała, 
że tylko 101 j.s.t. (tj. 5,3% z nich) stosowało w latach 2013–2016 klauzule społeczne w udzielanych 
zamówieniach publicznych, w tym:

 � 13 jednostek (tj. 0,7% z 1914 j.s.t, które udzieliły odpowiedzi) wskazało, że skorzystało w latach 
2013–2016 z zastosowania w zamówieniach publicznych klauzuli społecznej określonej  
w art. 22 ust. 2 Pzp, dotyczącej zastrzeżenia w zamówieniu, że o udzielenie zamówienia mogą 
ubiegać się wyłącznie wykonawcy, u których ponad 50% zatrudnionych pracowników stanowią 
osoby niepełnosprawne. Umowy z tą klauzulą społeczną stanowiły zaledwie 0,2% wszystkich 
podpisanych prze te j.s.t. umów w tym okresie oraz 1,1% ich wartości;

 � 88 jednostek (tj. 4,6% z 1914 j.s.t.) wskazało, że skorzystało w latach 2013–2016 z zastosowania 
w zamówieniach publicznych klauzuli społecznej określonej w art. 29 ust. 4 Pzp, dotyczącej wymogu 
zatrudnienia przy realizacji zamówienia osób bezrobotnych, niepełnosprawnych lub na umowę 
o pracę. Umowy z tymi klauzulami społecznymi stanowiły tylko 1% wszystkich podpisanych przez 
te j.s.t. umów w tym okresie oraz 20% ich wartości.



61

Z A Ł Ą C Z N I K  N R  3

W zawartych umowach94, w których zastosowano klauzule określone w art. 29 ust. 4 Pzp, najczęściej 
stawianym wymogiem dla wykonawców zamówienia, było zatrudnienie przez nich do realizacji 
zamówienia osób na podstawie umowy o pracę (w 83 umowach), zatrudnienie bezrobotnych 
lub młodocianych w celu przygotowania zawodowego (w 29 umowach) oraz zatrudnienie osób 
niepełnosprawnych (w 23 umowach).
W efekcie zastosowania przez 88 j.s.t. w umowach klauzul społecznych przewidzianych  
w art. 29 ust. 4 Pzp zatrudniono do realizacji zamówień m.in. 211 osób bezrobotnych lub 
młodocianych w celu przygotowania zawodowego, 117 osób niepełnosprawnych i 20 osób innych 
niż bezrobotne, młodociane (o których mowa w przepisach o zatrudnieniu socjalnym).
W niewiele większym zakresie j.s.t. stosowały aspekty społeczne w zamówieniach publicznych. 
Tylko 119 j.s.t. (6,2%) spośród 1914, zastosowało w udzielonych zamówieniach publicznych kryteria 
oceny ofert, które uwzględniają kryteria społeczne. Umowy z aspektami społecznymi stanowiły  
0,8% wszystkich podpisanych przez te j.s.t. umów w tym okresie oraz 10% ich wartości.
W okresie objętym kontrolą (tj. od 01.01.2013 r. do 30.04.2016 r.) można zauważyć niewielki wzrost 
zainteresowania oraz stosowania aspektów i klauzul społecznych w zamówieniach publicznych 
udzielanych przez j.s.t.
Jako przyczyny niestosowania klauzul bądź aspektów społecznych w zamówieniach publicznych, 
najczęściej wskazano obawę przed unieważnieniem przetargu, a w konsekwencji niezrealizowaniu 
przedmiotu zamówienia w możliwie najkrótszym terminie (60,3% j.s.t.), ograniczenia finansowe 
zamawiającego, tj. konieczność zapewnienia większych środków na realizacje zamówienia 
(52,7%), posiadanie zbyt małej wiedzy pracowników urzędu o klauzulach i aspektach społecznych 
w zamówieniach publicznych (35,4%) oraz problemy związane z ochroną danych osobowych, 
tj. nieudostępnianie przez wykonawcę dokumentów dotyczących zatrudnionych do realizacji 
zamówienia pracowników (19%).

94  W niektórych umowach zawarto więcej niż jedną klauzulę społeczną, stąd suma umów, w których zawarto poszczególne 
klauzule społeczne przewidziane w art. 29 ust. 4 Pzp jest większa od liczby wszystkich umów zawierających klauzule 
społeczne przewidziane w art. 29 ust. 4 Pzp.
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Wykaz najważniejszych aktów prawnych oraz dokumentów  
dotyczących kontrolowanej działalności

1. Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2017 r. poz. 524).

2. Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie 
koordynacji procedur udzielania zamówień publicznych na  roboty budowlane, dostawy 
i usługi (Dz. U. L 134 z 30.04.2004, s. 114, ze zm.).

3. Dyrektywa 2014/24/UE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie 
zamówień publicznych, uchylająca dyrektywę 2004/18/WE (Dz. U. UE L 94 z  28.03.2014,  
s. 65, ze zm.).

4. Ustawa z  dnia 29  stycznia 2004  r. Prawo zamówień publicznych (Dz.  U. 2015  r. poz. 2164,  
ze zm.) w brzmieniu obowiązującym do 27 lipca 2016 r.

5. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1870).

6. Ustawa z  dnia 17  grudnia 2004  r. o  odpowiedzialności za  naruszenie dyscypliny finansów 
publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 168, ze zm.).

7. Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z  dnia 19  lutego 2013  r. w  sprawie rodzajów 
dokumentów, jakich może żądać zamawiający od wykonawcy, oraz form, w jakich te dokumenty 
mogą być składane (Dz. U. poz. 231) uchylone95 z dniem 28 lipca 2016 r.

8. Uchwała Nr 164 Rady Ministrów z dnia 12 sierpnia 2014 r. w sprawie przyjęcia programu pod 
nazwą „Krajowy Program Rozwoju ekonomii Społecznej” (M.P. poz. 811).

9. Zalecenia Rady Ministrów z 28 lipca 2015 r. w sprawie stosowania przez administrację rządową 
klauzul społecznych.

10. Krajowy Plan Działań w zakresie zrównoważonych zamówień publicznych na lata 2013–2016.

95   Rozporządzenie to zostało zastąpione przez Rozporządzenie Ministra Rozwoju z dnia 26 lipca 2016 r. w sprawie rodzajów 
dokumentów, jakich może żądać zamawiający od wykonawcy w postępowaniu o udzielenie zamówienia (Dz. U. poz. 1126).
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Wykaz organów, którym przekazano Informację o wynikach kontroli

1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

2. Marszałek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

3. Marszałek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

4. Prezes Rady Ministrów

5. Prezes Trybunału Konstytucyjnego

6. Rzecznik Praw Obywatelskich

7. Wicepremier Minister Rozwoju i Finansów

8. Minister Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej

9. Minister Środowiska

10. Minister Edukacji Narodowej

11. Prezes Urzędu Zamówień Publicznych

12. Prezes Głównego Urzędu Statystycznego

13. Sejmowa Komisja Finansów Publicznych

14. Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Państwowej

15. Sejmowa Komisja Gospodarki i Rozwoju

16. Sejmowa Komisja Polityki Społecznej i Rodziny

17. Sejmowa Komisja Samorządu Terytorialnego i Polityki Regionalnej

18. Senacka Komisja Rodziny, Polityki Senioralnej i Społecznej

19. Senacka Komisja Samorządu Terytorialnego i Administracji Państwowej

20. Senacka Komisja Budżetu i Finansów Publicznych

21. Senacka Komisja Gospodarki Narodowej i Innowacyjności


