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1. GROWNE TEZY RAPORTU

Gtéwna przyczyng zwiekszania sie liczby uméw zlecen, w tym tych, ktérych wykonywanie
w latach 2008-2017 nie wigzato i nie wigze sie nadal z obowigzkiem odprowadzania
sktadek na ubezpieczenia spoteczne byfta btednie sformutowana oraz w sposoéb
nieprzemyslany implementowana idea ,taniego panstwa”. Doprowadzito to do
deformacji rynku pracy, w szczegdlnosci w branzach, w ktérych jednoczesnie
wystepowaty réwnolegle dwa czynniki ryzyka: wysoka pracochtonnos$é (to jest wysoki
udziat kosztéw pracy w rachunku kosztéw) oraz niskie wynagrodzenia w wiekszos$ci na
pograniczu ptacy minimalnej. Dotyczy to w szczegdlnosci takich branz jak branza

budowlana, szpitale, supermarkety, ustugi remontowe, ochrona czy ustugi sprzatania.

W okresie 2008-2017 kolejne przepisy oraz ich praktyczne interpretacje hamowaty
rynkowy wzrost wynagrodzen pracownikéw, szczegdlnie za$ tych, ktérych pobory byty
zblizone do ptacy minimalnej. Systematycznie zwiekszaty tez one presje ekonomiczng na
zwiekszanie zatrudnienia w oparciu o umowy zlecenia, ktore nie byly objete ochrong
wynikajgcg z ustawy o minimalnym wynagrodzeniu, praktycznie az do korica 2016 roku.
Luka miedzy ptacg minimalng, a ptacg rynkowg zleceniobiorcy w kazdym kolejnym roku
podatkowym zwiekszata sie, osiggajgc swoje apogeum w 2016 roku, gdy wyniosta

$rednio 32%, a w branzy ochrony nawet powyzej 50%.

Dostepne dane statystyczne potwierdzajg, ze poszczegdlne rdzne przepisy prawa takie
jak prawo zamodwien publicznych, ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych czy
przepisy o minimalnym wynagrodzeniu wymuszaty dziatania zmierzajgce do obnizania
kosztow pracy. Podkreslajgc, ze dziatania podjete przez rzadzgcych od 2016 roku
ograniczyty warto$¢ nieosktadkowanych umoéw zlecenia o 25%, to dalej pozostawiono
Srednio ponad 32% umoéw zlecenia nieosktadkowanych. Dopiero w 2017 roku, obejmujac
umowy zlecenia ochrong ustawowg w zakresie stawki minimalnej Panstwo Polskie
rozpoczeto proces powolnego poprawiania sytuacji ptacowej najnizej zarabiajgcych.
Jednakze, aby uzyskaé zasadniczg oraz rzeczywistg poprawe sytuacji wymagana jest dalej

idgca zmiana przepisow.
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W latach 2008-2017 przepisy ksztattujace rynek pracy, zwtaszcza w segmentach, gdzie
wynagrodzenia za prace byty najnizsze nie nadgazyty za dynamicznie zmieniajgcymi sie
mechanizmami rynkowymi powodujgcymi rosngcg konkurencyjnos¢, np.: outsourcing
ustug, odseparowanie zamawiajgcych od odpowiedzialnosci za warunki pracy i pfacy
pracownikéw wykonujacych ustugi dla niego przez outsourcera - wykonawce. Przepisy
przestaty chronié¢ pracownika, ich regulacje staty sie niewystarczajgce dla uregulowania
rynku. Sprzeczne interpretacje wydawane przez Zaktad Ubezpieczenn Spotecznych oraz
niejednolite i zréznicowane wyroki sadéw powszechnych doprowadzity do pogtebienia
niepewnosci i ograniczenia zaufania ubezpieczonych oraz przedsiebiorcow do Panistwa
Polskiego. Przepisy wymuszaty na pracodawcach podjecie dziatan majacych na celu
optymalizacje kosztow pracy tak, aby mozliwe byto spetnienie kosztowych oczekiwan
zamawiajgcych pracochtonne ustugi. A na rynku tym prym wiodly po stronie
zamawiajgcych podmioty sektora finanséw publicznych zobowigzane do stosowania

przepisdw prawa zamoéwien publicznych.

W ostatnich kilkunastu miesigcach zauwazalna jest zmiana wytycznych Zakfadu
Ubezpieczen Spotecznych w stosunku do przedsiebiorcéw, ktérzy w poprzednich latach
uczestniczgc w postepowaniach przetargowych zmuszeni zostali przez zamawiajacych do
obnizania ceny wykonywanych ustug, ponizej putapu kosztéw ptacy minimalnej.
Powyzsze dopetnia catosciowy obraz okresu od 2008 roku, w ktérym to czasie
funkcjonowanie wadliwych regulacji, zmiany intencji ustawodawcy oraz rdine, czesto
sprzeczne wytyczne Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych zwiekszaty niepewnosé,
utrudniaty funkcjonowanie i wprowadzaty w btad tak przedsiebiorcéw, jak i

zleceniobiorcow.

Dokonana w ostatnim okresie mimo braku zmiany stanu prawnego, zmiana podejscia
kontroleréw Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych moze powodowaé wsteczne
obejmowanie sktadkami na ubezpieczenia spoteczne praktycznie wszystkich drugich
umoéw zlecenia zawieranych w latach 2008-2017, co bedzie miato istotne konsekwencje
na przysztos¢ dla samych przedsiebiorcéw, ale takze dla zleceniobiorcéw. Konsekwentne

wdrozenie nowych wytycznych dla kontrolerow Zaktadu Ubezpieczern Spotecznych w
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zakresie kontrolowania przedsiebiorcow, ktdry opierali swoje dziatania na nieczytelnym i
niespdjnym prawie, pogtebiane niekonsekwentnym podejsciem do kontroli i
interpretacji przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych moze doprowadzié do utraty

ptynnosci finansowej i znaczacego pogorszenia kondycji przedsiebiorstw.

Z uwagi na skale zidentyfikowanego problemu kontrolerzy Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych nie beda w stanie skontrolowac wszystkich przedsiebiorcéw oraz wszystkich
zawartych umow zlecenia, a jedynie czes¢ z nich. W zwigzku z powyzszym, zagrozenie
dokonaniem ustalenia koniecznos$ci ewentualnego zapfacenia sktadek, oraz
konsekwencji powyiszego bedzie dotyczy¢ tylko tych przedsiebiorcéw, u ktdrych
przeprowadzone zostang kontrole, a ewentualne przypisanie sktadek do zleceniobiorcéow
bedzie nieskuteczne, jedli nie dojdzie do zaptaty nowych zobowigzan przez bytych
pracodawcow. W wiekszosci przypadkéw dojdzie prawdopodobnie do przedawnienia
ewentualnych zobowigzan, a co za tym idzie braku poprawienia przysztej sytuacji
emerytalnej wiekszosci zleceniobiorcow z lat 2008-2017. Przeprowadzone kontrole,
nawet jesli wykazg nieprawidtowosci i doprowadza do powstania zobowigzan po stronie
wielu bytych zleceniodawcow bedg w wielu przypadkach bezcelowe. A to z tej przyczyny,

ze podmioty te i tak nie bedg w stanie sptaci¢ tak ustalonego rzekomego zadtuzenia.

Nie mozina wykluczyé, ze w sytuacji, gdy Zaktad Ubezpieczern Spotecznych dokona
ustalenia koniecznosci zaptacenia hipotetycznie zalegtych sktadek przez przedsiebiorce
za lata 2008-2017, to czes¢ z podmiotéw bedzie dochodzita zaptaty czesci tych kwot od
zleceniobiorcéw. Skala tego wyzwania moze by¢ liczona w setkach tysiecy spraw

sgdowych na przestrzeni wielu lat.

Doprowadzenie przez Zaktad Ubezpieczenn Spotecznych do zaptaty hipotetycznych
sktadek oraz dokonanie niezbednej korekty dokumentéw rozliczeniowych pozwoli na
wzrost zapisow na kontach jedynie czesci bytych zleceniobiorcéw, gdyz bedzie to
dotyczyto tylko tych, ktérzy pracowali w skontrolowanych firmach i gdzie skutecznie
doprowadzono do zaptaty sktadek przez przedsiebiorce. Najbardziej poszkodowanymi
beda ci byli zleceniobiorcy, ktorych byli zleceniodawcy (przedsiebiorcy) nie zostang

skontrolowani.
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2. WSTEP

Obowigzujgca w Rzeczypospolitej Polskiej Konstytucja w tresci art. 22 wprowadza zasade
swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, przewidujac, ze ograniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej mozliwe jest tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny. Panstwo Polskie popiera podejmowanie aktywnosci gospodarczej bez
wzgledu na jej forme oraz kwestie wtasnosciowe, regulujgc jednoczes$nie przepisami rangi
ustawowe] zasady prowadzenia tej dziatalnos$ci. Funkcjonujagc w ramach obowigzujgcego
systemu prawnego przedsiebiorca w Polsce samodzielnie organizuje swojg dziatalnosé
gospodarczg, ktéra ma na celu przede wszystkim osiggniecie zysku. To przedsiebiorca
uzywajac narzedzi i form funkcjonowania okreslonych przez prawodawce podejmuje decyzje
np. w zakresie wyboru formy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej czy tez sposobu
zatrudniania  wspotpracownikéw. Podejmowanie aktywnosci gospodarczej przez
przedsiebiorce opiera sie tez na zasadzie ryzyka. To jest z jednej strony jest on
beneficjentem osigganego zysku, ale jednoczesnie przyjmuje na siebie osobiscie i to bez
wzgledu na forme prawng, w jakiej prowadzi swojg aktywnos$¢ gospodarczg wszelkie
konsekwencje prowadzonej dziatalnosci, w tym w zakresie na przyktad danin publicznych -
ptacac podatki czy sktadki na ubezpieczenia spoteczne. Wreszcie przedsiebiorca dziata w
warunkach gry rynkowej, gdzie uzalezniony jest od wielu zmiennych, w tym w duzej mierze
od tresci stanowionego prawa oraz od faktycznych decyzji podejmowanych przez réine
emanacje Panistwa Polskiego. Uzasadnionym oczekiwaniem przedsiebiorcy jest, aby Paristwo
Polskie swoimi dziataniami wspierato jego aktywnos$¢, nie zas zmiennymi interpretacjami czy
niestabilnym prawem wprowadzato brak pewnosci dziatania. Pewnos¢ funkcjonowania w

okreslonych prawem ramach powinna by¢ fundamentem dobrych relacji wtadz i
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przedsiebiorcow, jednak doswiadczenia poprzednich lat wskazujg, ze stabilnos¢ dziatania

byta na niedostatecznym poziomie.




Praca w Polsce moze by¢ przyktadowo $wiadczona na podstawie umowy o prace lub umowy

cywilnoprawnej. Zgodnie z art. 22 § 1 Kodeksu pracy stosunek pracy powstaje, gdy

pracownik $wiadczy prace okreslonego rodzaju na rzecz pracodawcy, pod jego

kierownictwem (stosunek podporzgdkowania), we wskazanym miejscu (np. zaktad pracy) i

czasie (godziny pracy) wyznaczonym przez pracodawce. Zatrudnienie w warunkach

okreslonych powyzej jest zatrudnieniem na podstawie stosunku pracy, bez wzgledu na

nazwe zawartej przez strony umowy. Z zatrudnieniem na podstawie umowy o prace wigze

sie ochrona pracownika m.in. w zakresie czasu pracy i urlopéw (wypoczynkowego,

macierzynskiego, ojcowskiego), wynagrodzenia, bezpieczenistwa i higieny pracy. Natomiast

umowy cywilnoprawne, takie jak umowa zlecenia czy umowa o dzieto, regulujg przepisy

Kodeksu cywilnego. Umowa zlecenie jest umowg zawierang na czas okreslony, ktdra okresla

konkretny produkt czy ustuge, ktérg zleceniobiorca musi wykonaé. Przyjmujacy zlecenie

zobowigzuje sie, zgodnie z art. 734-751 Kodeksu cywilnego do dokonania okreslonych

czynnosci dla dajgcego zlecenie, za ktdrych ostatecznie efekt nie jest odpowiedzialny.

Umowa zlecenia charakteryzuje sie przede wszystkim tym, ze:

e brak jest podporzadkowania zleceniobiorcy zleceniodawcy,

e prace moze Swiadczy¢ nie tylko osoba fizyczna, ale i podmiot gospodarczy,

e wynagrodzenie jest wyptacane po wykonaniu pracy,

e brak jest ograniczen w liczbie kolejnych umdw oraz dtugosci ich trwania,

e zleceniobiorca nie cieszy sie typowymi prawami pracowniczymi (brak urlopu, odpraw,
wynagrodzenia chorobowego, okresu wypowiedzenia, itp.),

e w przypadku niektérych grup, np. studentéw nie ma obowigzku osktadkowania umowy

zlecenia sktadkami na ubezpieczenia spotfeczne.
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Nalezy przypomnie¢, ze Kodeks pracy zakazuje zastepowania umow o prace umowami
cywilnoprawnymi. Ustawodawca zastrzegt, ze jezeli dany stosunek prawny ma cechy stosunku
pracy, to zawarta miedzy stronami umowa jest umowg o prace, bez wzgledu na to jak zostata
przez strony nazwana. Panstwowa Inspekcja Pracy moze ukara¢ pracodawce naruszajgcego
Kodeks pracy mandatem oraz ztozy¢ do sgadu powddztwo o ustalenie stosunku pracy.
W przypadku gdy nieprawidtowosci zostang ujawnione podczas kontroli Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych lub urzedu skarbowego, pracodawca bedzie musiat zaptaci¢ zalegte sktadki na
ubezpieczenia spoteczne oraz podatek za caty okres zatrudnienia pracownika na podstawie
innej, niz umowa o prace.

W Polsce zauwazalnym jest zjawisko wypierania tradycyjnego modelu zatrudnienia na
podstawie umowy o prace na czas nieokreslony przez tzw. nietypowe - niepracownicze formy
zatrudnienia, w tym umowy cywilnoprawne, jak i przez czesto wymuszone na pracownikach
samozatrudnienie. Ocena skali powyiszego zjawiska jest niezwykle trudna, gdyz brak jest
spéjnych danych. Wedtug Gtéwnego Urzedu Statystycznego juz na przetomie 2012/2013 roku na
podstawie umow cywilnoprawnych pracowato 1,35 miliona Polakdw, natomiast liczba osdéb
samozatrudnionych przekroczyta 1,1 min. Nalezy przy tym wskaza¢, ze dane Gtownego Urzedu
Statystycznego majg charakter wycinkowy, albowiem dotyczg tylko zaktadéw pracy, ktoére
zatrudniajg wiecej niz 9 oséb. Powyzsze liczby wzrastaty w kolejnych latach. Z kolei na podstawie
wynikéw badan Polskiego Badania Panelowego POLPAN, realizowanego przez Instytut Filozofii i
Socjologii Polskiej Akademii Nauk wynika, ze w latach 2008-2013 zmienita sie sytuacja badanych
0sO6b na rynku pracy. Sposréd oséb, ktére w 2008 roku deklarowato prace na umowie
cywilnoprawnej, umowe na czas nieokreslony w 2013 roku posiadato tylko 36,1%
ankietowanych, a 38,0% pracowato nadal w ramach niestandardowych form zatrudniania, za$

4,9% respondentdéw podjeto samozatrudnienie, pozostate 21,0% byto bez pracy.

[
i
(o)
R
eo]
(o)
S
[\
<=
O
39}
)
]
P—
=
<5}
O
[%2]
—_—
o
A
=
=
<5}
O
s
N
=
O
£
=
i
o)
©
=
o
%]
=]
=
%]
Q
o
o
s
4
5]
2]
=
el
~
- p—
i
N
Q
o
5]
S




Dla poréwnania, w przypadku oséb, ktére w 2008 roku byty zatrudnione w oparciu o umowe o
prace na czas nieokreslony, w 2013 roku posiadato umowe na czas nieokreslony 73,7% sposréd
nich, 11,9% nie posiadato pracy, 11,6% byto zatrudnionych w ramach niestandardowej formy
zatrudnienia, a 2,8% zdecydowato sie na samozatrudnienie. Wyniki przywotanych badan
wskazujg, ze niestandardowe zatrudnienie miato tendencje do utrwalania sie determinujgc
nowe problemy w obszarze m.in. ubezpieczen spotecznych. Tendencje wzrostu liczby oséb
pracujgcych na innych podstawach niz umowa o prace potwierdzajg tez dane publikowane przez
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych. Liczba oséb optacajacych sktadki na ubezpieczenia spoteczne z
tytutu umowy zlecenia, umowy agencyjnej oraz umowy o oswiadczeniu ustug systematycznie

wzrastata w latach 2005-2013 od 399,1 tys. w 2005 roku do 899,2 tys. w IV kwartale 2013 roku.

Uelastycznienie rynku pracy, m.in. poprzez niestandardowe formy zatrudnienia miato poméc w
zmniejszeniu bezrobocia i przynies¢ obopdlne korzysci pracodawcom i pracownikom. Okazato
sie jednak, ze skala uzywania tych form zatrudnienia byta bardzo duza, a przeciwdziatanie
bezrobociu okazato sie w wiekszosci przypadku mato skuteczne. Uelastycznienie, w warunkach
wysokiej stopy bezrobocia, przyniosto rosngcg presje zamawiajgcych ustugi na cene, w tym przez
odmawianie prawa do ich podnoszenia nawet w przypadku wzrostu ptacy minimalnej, co
prowadzito do wymuszenia na wykonawcach i ich zleceniobiorcach zwiekszania rozliczen pracy
przy wykorzystaniu umow zlecen, w tym nieosktadkowanych. Tworzyto to warunki do
zwiekszania presji zamawiajacych, na ryzyko wykonawcéw - zleceniodawcéw i pracownikéw -
zleceniobiorcéw do stosowania umoéw zlecen. Dla nich forma zatrudnienia na podstawie umoéw
cywilnoprawnych byta koniecznoscig, a nie swiadomym i celowym wyborem odpowiadajgcym
przedmiotowi oraz istocie Swiadczonej pracy. Wykres 1 (str. 9) wskazuje jednoznacznie, ze w
okresie ostatnich lat w Polsce odnotowywany byt staty wzrost liczby oraz wartosci uméw

cywilnoprawnych, w tym w szczegdlnosci umow zlecenia.
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Wykres 1. Liczba ubezpieczonych w zaleznosci od tytutu w latach 2012-2017
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= (Qgotem ubezpieczeni Pracownicy Umowy cywilnoprawne Dziatalnos¢ gospodarcza

Zrédto: Zaktad Ubezpieczer Spotecznych

Jak wynika z Wykresu 1, liczba ubezpieczonych z tytutu wykonywania umoéw cywilnoprawnych
od 2008 roku wzrosta o ponad 40%. Gtdwng przyczyng zwiekszania sie wartos$ci umow zlecen w
tym tych, ktérych wykonywanie nie wigzato sie z obowigzkiem odprowadzania sktadek na
ubezpieczenia spoteczne byfa btednie sformutowana oraz nieudolnie implementowana idea
,taniego panstwa”, realizowana nakazami ustawowymi. Nawet wprowadzone w 2016 roku
obligatoryjne osktadkowanie wynagrodzen zleceniobiorcow do wysokosci minimalnej pfacy
krajowej nie zahamowato przyrostu wartosci wszystkich uméw cywilnoprawnych, chociaz
pierwszy raz od 2008 roku nastgpito ograniczenie o 14% wartosci umoéw zlecen
nieosktadkowanych. Wykres 1 wskazuje, ze wzrost popularnosci cywilnoprawnych form
zatrudnienia zdecydowanie odstaje od trendéw obserwowanych w stosunku do dziatalnosci
gospodarczej czy tez umdw o prace. Zjawisko to wynika z presji kosztowej na przedsiebiorcéw,
ktorzy chcac oferowaé swoim finalnym klientom ustugi w cenach przez nich oczekiwanych
wspieranych konstrukcjg prawa zamdwien publicznych, korzystali z réznych dostepnych prawnie
rozwigzan obnizajgcych daniny publiczno-prawne. Stosowanymi na szerokg skale rozwigzaniami
byty konstrukcje multiplikowania umow zlecenia, podzlecanie wykonywania ustug, w tym objete

tzw. poprawka Manickiego, tj. art. 8 ust. 2a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.




Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami dotyczgcymi kwestii zbiegu tytutéw do podlegania
ubezpieczeniom spotecznym do 2016 roku w przypadku zawarcia kilku uméw zlecenia przez te
samg osobe obowigzek naliczenia i odprowadzenia sktadek na ubezpieczenia spoteczne dotyczyt
tylko pierwszej z takich umoéw, bez wzgledu na jej warto$é. Wprowadzona w roku 2016
nowelizacja utrzymata tg zasade, stawiajgc jednak nowy wymodg, by osktadkowana byta jedna
lub wiecej umoéw, co najmniej do momentu osiggniecia w danym okresie rozliczeniowym
podstawy osktadkowania w wysokosci minimalnego wynagrodzenia.

Dzieki zastosowaniu konstrukcji umoéw cywilnoprawnych przedsiebiorcy w réznych branzach, w
tym w szczegdblnosci w branzach opartych o bardzo duzy udziat pracy w kosztach, stosunkowo
niewysokich wynagrodzeniach indywidualnych, takich jak branza ochrony oséb i mienia, czy
ustugi sprzatania mogli zaoferowa¢ ceny mieszczagce sie w budzetach w przetargach
organizowanych przez podmioty panstwowe w trybie przepiséw prawa zamowien publicznych,
gdzie elementem decydujgcym o wyborze konkretnego wykonawcy bytfa tylko najnizsza cena.
Zawierajgc takie umowy zlecenia, dziatajgc w obszarze niespdjnego prawa wyraznie
preferujgcego zamawiajgcego (czesto podmiotu sektora finanséw publicznych), polscy
przedsiebiorcy podejmowali wykonywanie prac w miejsce zamawiajgcych, ktérzy mogli a nie
chcieli tych pracownikédw sami bezposrednio zatrudnia¢. Przedsiebiorcy dziatajgc w dobrej
wierze wygrywali kontrakty, o ktdre sie ubiegali, dostarczali ustugi, ktére u nich zamoéwiono za
cene, ktdrg im narzucano. Jednakze obecnie na skutek dziatan tego samego Panstwa Polskiego
polegajgcych na zaostrzonej interpretacji przepisow, przedsiebiorcy ci mogg stac sie ofiarami ich
wczesniejszego dziatania zgodnego z prawem, wedtug poprzednich wynikéw kontroli i stanowisk

w interpretacjach indywidualnych Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.
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3. DIAGNOZA

3.1. Idea ,taniego panstwa” i jej konsekwencje

W exposé wygtoszonym w Sejmie Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 23 listopada 2007 roku
Prezes Rady Ministréw Donald Tusk, zapowiedziat, ze ,tanie panstwo” (...) ,stanie sie faktem
szybciej niz ktokolwiek moze sie spodziewad” . | rzeczywiscie tak sie stato. Tyle tylko, ze to, co
zostato zapowiedziane, jako ,tanie panstwo” w postaci ograniczenia przywilejéw witadzy, tych
finansowych, instytucjonalnych, czy budujgcych zbedny komfort, w postaci planowego
obcinania bizantyjskich kosztéw, przystowiowego darmowego biletu tramwajowego dla posta,
ograniczyto sie do hamowania ptac i cen na rynku. W rzeczywistosci zostaty podjete jedynie
dziatania marketingowe skierowane do instytucji publicznych, ale jednoczesnie Panstwo Polskie
i jego emanacje, czy to poprzez inicjatywy ustawodawcze czy to poprzez praktyke dnia
codziennego, wtasnie w zaméwieniach publicznych, jako jedyne giéwne kryterium wyboru
oferty (podejmowania decyzji zakupowych) przyjeto najnizszg cene nabywanych débr czy ustug.
Zapoczgtkowana wtasnie pod koniec 2007 roku implementacja idei ,taniego panistwa” w
praktyce oznaczata narzucenie przez podmioty panstwowe wykonawcom praktyki obnizania cen
za otrzymywane ustugi. Panstwo Polskie oraz wszelkie jego emanacje w sektorze finansow
publicznych bedac w niektérych obszarach i branzach (np. ochroniarska czy ustug sprzatania)
najwiekszym oraz najwazniejszym zamawiajgcym de facto decydowaty o mozliwosci
funkcjonowania wielu przedsiebiorcéw i to na warunkach finansowych takich, jakie wtasnie one
dyktowaty. Dogmat niskiej ceny, przy jednoczesnym istnieniu przepisdbw prawnych
pozwalajgcych przedsiebiorcom na dostosowanie kosztéw pracy do niskich cen przez
zastosowanie umow zlecen nieosktadkowanych wtasnie w postaci korzystania ze struktur wielu
umow zlecenia, byt wiec w duzej mierze konsekwencjg przyjetej przez dwczesnie rzadzacych

drogi realizacji idei ,,taniego panstwa”, ktéra w rezultacie okazata sie putapka legislacyjna.

! za http://www.rp.pl/artykul/71439-Tekst-expose-premiera-Donalda-Tuska.html#ap-1
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W wielu obszarach i branzach, jak wtasnie na przyktad w ochronie oraz ustugach sprzatajgcych
to Panstwo Polskie byto w jednym czasie nie tylko strong regulujgca warunki prawne
funkcjonowania przedsiebiorcéw (dopuszczajgc struktury wielu umoéw zlecenia przy
zréznicowanych sktadkach na ubezpieczenia spoteczne), ale takze najwazniejszym klientem tych
przedsiebiorcow, a wiasciwie faktycznym beneficjentem tych struktur. Spetnienie bowiem przez
polskiego przedsiebiorce wymagan stawianych przez ,tanie panstwo” mozliwe byto tylko dzieki
temu, ze dziatat on w zgodzie z warunkami prawnymi okreslonymi przez to Panstwo. Czyli przez
ten podmiot, ktéry korzystat pod wzgledem ekonomicznym ptacac niska cene za otrzymang
ustuge sprzatania czy ochrony. Tak w praktyce dziatata idea ,taniego panstwa” lat 2008-2017,
gdzie dwczesnym gtéwnym beneficjentem byto wtasnie samo Panistwo Polskie i jego emanacje,
a poszkodowanymi byli zleceniobiorcy wykonujacy przedmiotowe prace sprzatajgce czy
ochroniarskie za wynagrodzeniem z kazdym rokiem bardziej odlegtym od ptacy minimalne;.
Niewtasciwie oceniono skutki, jakie dla tych oséb bedg miaty, z pozoru korzystne formy
zatrudnienia na podstawie wielu uméw zlecenia. Dla zleceniobiorcow byty one tylko z pozoru
korzystne, gdyz Panstwo Polskie godzac sie na mozliwos¢ stosowania przez przedsiebiorcéw
takich efektywnych dla faktycznego beneficjenta ekonomicznego struktur de facto pogarszato
na biezgco sytuacje pracownikéw, co w przysztosci bedzie mogto przyczynic sie do pogorszenia
sytuacji emerytalnej oséb wykonujgcych czynnosci w ramach przedmiotowych uméw. W ten
sposodb doszto do patologicznego wdrozenia w zycie idei ,taniego panstwa”, kosztem
zleceniobiorcéw - przysztych emerytéw. Brak naliczenia i odprowadzenia sktadek na
ubezpieczenia emerytalne bedzie skutkowaé w przysztosci nie zaliczeniem tych okreséw do
okresu sktadkowego zleceniobiorcéw, co moze spowodowaé niewypracowanie minimalnego
okresu sktadkowego 20 i 25 lat odpowiednio dla kobiet i dla mezczyzn, co moze skutkowac
pozbawieniem pracownika do otrzymania prawa do emerytury minimalnej na rzecz emerytury
groszowej. Nalezy przy tym tez doda¢, ze kwoty zarobkéw na poziomie zblizonym do minimalnej
ptacy krajowej nie sg i nie bedg w przysztosci wystarczajgcg podstawa do zwiekszenia kwoty

emerytury powyzej emerytury minimalnej.

Geneza i konsekwencje stosowania umow zlecen w Polsce w latach 2008-2017
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3.2. Rynek zamoéwien publicznych w Polsce w latach 2008-2016

Z danych publikowanych przez Prezesa Urzedu Zaméwieri Publicznych? na podstawie art. 98
ustawy prawo zamowien publicznych wynika, ze wartos¢ zamdwien udzielanych na podstawie
przepiséw tej ustawy w ostatnich latach oscylowata w Polsce w kwocie miedzy 167,0 mid zt a
174,3 mld zt rocznie. W 2016 roku w 14% (w roku 2015 — 11%) wszczetych postepowan o
wartosciach powyzej progéw UE i 9% (w roku 2015 — 12%) postepowan o wartosciach ponizej
progéw UE cena byta jedynym kryterium wyboru oferty. W poprzednich latach zgodnie z ideg
»taniego panstwa” ponad 3/4 wszczetych postepowan o wartosciach powyzej progéw UE oraz w
ponad 80% postepowan o wartosciach ponizej progdéw unijnych stanowity przetargi, w ktérych
cena byta jedynym kryterium wyboru oferty. Powyzsze pokazuje, ze dyktat najnizej ceny nadal

trwa, co przekfada sie na utrzymanie presji na korzystanie z uméw cywilnoprawnych.

Wykres 2. Odsetek postepowan o udzielenie zamdéwienia publicznego, w ktérych jedynym

kryterium byta cena w latach 2012-2016°

0 92% 92%
100% 85% 84%
30% _76% 75%
60%
40%
0% ]
2012 2013 2014 2015 2016

I postepowania o wartosciach powyzej progéow UE

postepowania o wartosciach ponizej progéw UE

2 Zrédto: Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych o funkcjonowaniu systemu zaméwien publicznych
w 2016 roku

* Zrédto: Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych o funkcjonowaniu systemu zaméwienn publicznych
w 2016 roku
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Nalezy wskaza¢, ze w postepowaniach, w ktérych oceniano oferty na podstawie ceny i innych
kryteridw, do najczesciej stosowanych dodatkowych kryteriow oceny ofert nalezaty termin
realizacji zamodwienia/czas dostawy (w ok. 30% postepowan) oraz warunki gwarancji/rekojmi
(w ok. 23%-24% postepowan). Natomiast w przypadku kryterium ceny mozna zaobserwowa¢é
tendencje odwrotng. W postepowaniach o wartosciach powyzej progdéw unijnych przed
nowelizacjg $rednio waga kryterium ceny wynosita 86% (w roku 2015 — 90%) natomiast po
nowelizacji srednia waga kryterium ceny spadfa do wartosci 63%. Zgodnie z danymi w 2016 roku
w 83,20% (w 2015 — 83%) udzielonych zamdwien o wartosciach ponizej progdédw unijnych,
zamawiajgcy nadal dokonywali wyboru oferty najtanszej sposrdd wszystkich ztozonych ofert.
Powyisze pokazuje jednoznacznie, ze dokonane zmiany prawa miaty charakter pozorny,

poniewaz nie wptynety na sytuacje.

Wykres 3. Odsetek postepowan, w ktérych wybrana zostata najtansza oferta w latach 2012-

2016"
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* Zrédto: Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych o funkcjonowaniu systemu zaméwien publicznych
w 2016r.
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W tym miejscu nalezy zaznaczyé, ze mimo wprowadzenia mozliwosci stosowania klauzul
spotecznych przez zamawiajgcych sektora publicznego w 2014 roku nie przyjety sie na rynku i
nie poprawity sytuacji pracownikéw, nie spowodowaty automatycznej waloryzacji wartosci
umow. Trzeba podkredli¢, ze pomimo, iz od 2015 roku odsetek postepowan o dzielenie
zamoéwienia publicznego, w ktérych jedynym kryterium byta cena obnizyt sie nieznacznie to
nadal w 2016 roku ponad 83% postepowan konczyto sie wyborem najtanszej oferty cenowe;j.
W duzym stopniu pokazuje to brak skutecznosci a nawet pozorno$é dziatan legislacyjnych
Panstwa Polskiego, ktére pomimo swiadomosci problemu i wprowadzeniu zmian do regulacji
prawnych nie byto w stanie doprowadzi¢ do faktycznego rozwigzania problemu niskich cen

zamoéwien, niepokrywajacych kosztow pracy opartej o ptace minimalna.
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Nalezy wskazaé, ze zamdwienia publiczne nie sg realizowane w Polsce w sposéb autonomiczny,
to jest w oderwaniu od innych aktéw prawnych, opierajgc sie wytgcznie na przepisach ustawy
prawo zamoéwien publicznych. Rynek zamdéwien publicznych, w tym w szczegdlnosci tych
opartych na pracy ludzkiej — czego przyktadami sg wtasnie branze ochroniarska czy ustug
sprzgtania — jest Scisle powigzany, a wrecz cze$ciowo uzalezniony do innych zmiennych
wynikajgcych przede wszystkim z obcigzen daninami publiczno-prawnymi oraz regulacjami o
charakterze gwarancyjnym. W tym zakresie nalezy wskaza¢, ze w wiekszosci przypadkow
przedsiebiorcy ubiegajgcy sie o udzielenie zamdwienia publicznego opartego o prace ludzka
podejmujg ryzyko prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w rezimie ustawy prawo zaméwien
publicznych, majgc na uwadze przepisy wynikajgce z ustawy o minimalnym wynagrodzeniu za
prace oraz ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych. Zestawienie przepiséw tych trzech
aktédw prawnych Scisle determinuje sytuacje przedsiebiorcy, a kazda zmiana prawa wptywata na
ograniczenie zyskownosci badZz nawet na zasadnos¢ kontynuowania danej aktywnosci
gospodarczej. Wzrost kosztéw kompensowany byt wzrostem warto$ci umoéw zlecen na rynku.
Mozna wrecz stwierdzi¢, ze wzajemne powigzanie powyzej przywotanych przepiséw tworzy de
facto mechanizm warunkujgcy funkcjonowanie przedsiebiorcow w obszarze regulowanym o
charakterze putapki legislacyjnej zastawionej na przedsiebiorce podejmujacego sie
wykonywania ustug w ramach postepowania w trybie zamoéwien publicznych.

Z uwagi na staty wzrost minimalnego wynagrodzenia za prace, ktore jest ustalane przez Paniistwo
Polskie, a takze z uwagi na regulacje oraz praktyke w zakresie ubezpieczen spotecznych, ktére
rowniez lezg wytacznie w gestii Panstwa Polskiego, doszto w latach 2008-2017 do sytuacji
wytworzenia swoistej spirali nacisku na wzrost kosztéw pracy, a co za tym idzie na optacalnosc
(a nawet zasadnos¢) prowadzenia aktywnosci gospodarczej w ramach wykonywania zaméwien
publicznych. Sitg rzeczy przedsiebiorca nie posiadajgc jakiejkolwiek mozliwosci zmiany
(podwyzszenia) wartosci zamdwienia publicznego zmuszony zostat do podjecia decyzji o
szukaniu optymalnych kosztowo rozwigzan struktury zatrudnienia oraz ograniczenia Swiadczenia

ustug pracownikami zatrudnionymi na umowy o prace.
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Wytworzony przez jednoczesne funkcjonowanie trzech ustaw (ustawa prawo zaméwien
publicznych, ustawa o minimalnym wynagrodzeniu, ustawa o systemie ubezpieczen
spotecznych) mechanizm oddziatywat na przedsiebiorce. W wyniku funkcjonowania trzech
ustaw przedsiebiorca byt zmuszony do podejmowania decyzji biznesowych narazajgcych go na
niedajgce sie przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji prawne skutki podatkowe oraz
podejmowat dziatania bedace zgodnymi z obowigzujagcym prawem na dzien ich podejmowania,
bedg takze w przysztosci uznawane za takowe przez Paistwo Polskie i jego emanacje. W $wietle
Kodeksu cywilnego strony umowy cywilnoprawnej posiadajg swobode w zakresie modyfikacji
taczacej strony umowy. Odmienna sytuacja jest wifasciwa dla ustawy prawo zaméwien
publicznych. Ustawa ta dopuszcza dokonywanie zmian umowy w sprawie udzielenia zamdwienia
publicznego tylko i wytgcznie w przypadku zaistnienia przestanek wskazanych w jej art. 144 ust.
1. Uzasadnienie dla tresci przepisu art. 144 ust. 1 stanowi dazenie do wyeliminowania sytuacji
obchodzenia przepisdw prawa zamdwien publicznych, poprzez dokonywanie zmian w umowach,
ktorych tresé zostata ustalona po przeprowadzeniu sformalizowanego postepowania. Zgodnie z
przepisem art. 144 ustawy prawo zamowien publicznych, w brzmieniu obowigzujgcym w latach
2008-2016, zamawiajgcy w porozumieniu z wykonawcg mogg zmieni¢ umowe o zamodwienie
publiczne w stosunku do tresci oferty, na podstawie ktérej dokonano wyboru wykonawcy, gdy
koniecznos¢ wprowadzenia takich zmian wynikata z okolicznos$ci wyraznie przewidzianych przez
zamawiajgcego we wzorze umowy. Zasadniczo podwyziszenie wynagrodzenia wykonawcy
umowy w sprawie zamowienia publicznego nie jest korzystne dla zamawiajgcego. Dlatego unikat
on zmian umowy nie wpisujagc do umowy zadnych okolicznosci uzasadniajgcych zmiane
wynagrodzenia. Takie podejscie, mimo protestéw wykonawcéw, zyskato poparcie Krajowej Izby
Odwotawczej, co w okresie po 2008 roku praktycznie zablokowato mozliwos¢ jakiejkolwiek

waloryzacji ze wzgledu na wzrost kosztow pracy.

[
i
(e}
R
eo]
S
(e}
[\
=
&)
39}
)
T
P—
=
<5}
O
[%2]
—_—
o
A
=
=
<5}
5]
<
N
=
O
£
=
i
<
I
=
o
%]
@]
)
%]
Q
o
<
S
4
5]
2]
=
@]
~
- p—
i
N
Q
o
5]
S




Wykres 4. Zmiany prawa stymulujace wzrost wartosci uméw zlecen na rynku pracy’
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Zmiana 1 - Utrata dofinansowan do na pracownikéw zaliczonych do umiarkowanego lub lekkiego stopnia

niepetnosprawnosci, ktérzy majg ustalone prawo do emerytury (od 1 marca 2011)

Zmiana 2 - Wzrost stawki VAT z 22 % na 23 % (od 1 stycznia 2011)

Zmiana 3 — Wzrost sktadki rentowej o 2 p.p. - 2 4,5% do 6,5% (od 1 lutego 2012)

Zmiana 4 - Wprowadzenie stawek kwotowych dofinansowan do zatrudnienia oséb niepetnosprawnych
Zmiana 5 - Wprowadzenie minimalnej podstawy osktadkowania umoéw zlecen

Zmiana 6 - Wprowadzenie przepisdw o minimalnej stawce godzinowej w umowach zlecenia

> Zrédto danych:

Minimalne wynagrodzenie na etat w latach 2008-2017 w PLN - Gtéwny Urzqd Statystyczny

Wartos¢ podstaw umow zleceri w mld PLN — wyliczenia na podstawie danych z Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych (Departament
Statystyki i Prognoz Aktuarialnych).
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Podkresli¢ nalezy, ze na przestrzeni lat 2008-2017 wzrost kosztow przedsiebiorcy wynikajgcy ze
zmian przepisOw prawa pofaczony z corocznym wzrostem ptacy minimalnej, wymuszat na
przedsiebiorcach zwiekszenia wyptat wynagrodzen za prace przy zastosowaniu umoéw zlecen.
Teze t3 potwierdza zblizone tempo wzrostu ptacy minimalnej oraz wartosci umow zlecen na
rynku pracy w tym okresie. Zblizone tempo wzrostu wartosci umoéw zlecen na rynku w korelacji
do wzrostu pfacy minimalnej potwierdza, ze wykorzystanie umoéw zlecen w rozliczeniach
wynagrodzen dotyczy szczegdlnie segmentdw, w ktdrych pracownicy byli nisko wynagradzani
(ustugi ochrony, czystosci, budownictwo w podwykonawstwie, itd.).

Kolejne ustawowe zwiekszenia poziomu obligatoryjnego osktadkowania pracy, np. do wysokosci
dwéch ptac minimalnych powinno spowodowac istotne ograniczenie zastosowania umoéw zlecen
nieosktadkowanych w Segmencie 1 wg podziatu ze str. 39 (1 021 tys. os. — pracujacy na
podstawie umoéw cywilnoprawnych), poniewaz w grupie najnizej zarabiajgcych, zleceniobiorcy
podejmuja drugg prace na umowach nieosktadkowanych. Jednak nadal nalezy spodziewac sie
dalszego wzrostu wartosci uméw zlecen. Brak automatycznej waloryzacji uméw Swiadczenia
ustug zawieranych w ramach zaméwien publicznych w przypadku kontraktéw zawieranych na 3
lata (czesto wykorzystywana forma w zamdwieniach publicznych) ze wzgledu na wzrost pfacy
minimalnej sprawiat, ze koszty dla przedsiebiorcéw wzrastaty nawet o 15% w trakcie trwania
kontraktu. Co wiecej, wycofanie sie byto zwykle obarczone wysokimi, jednakze jak najbardziej
zgodnymi z prawem stanowionym przez Panistwo Polskie, karami umownymi. Wzajemne
oddziatywanie przywotanych przepisow doprowadzito do koniecznosci korzystania z
efektywnych kosztowo form zatrudnienia, jakg byta bez watpienia struktura dwéch lub wiecej
umoéw zlecenia, z ktérych tylko pierwsza byta objeta obowigzkiem podlegania ubezpieczeniom
spotecznym. To mechanizm narzucony de facto przez prawodawce spowodowat systematyczne
zwiekszanie sie popularnosci stosowania umow zlecenia i doprowadzit do trendu wzrostowego
tak w zakresie ich liczby, jak tez wartosci. Tym samym przeniesiono tez ryzyko gospodarcze
zwigzane ze wzrostem kosztéw pracy spowodowanym dziataniami Panistwa Polskiego na

przedsiebiorcow bedgcych kontrahentami tego Panstwa.
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W tym miejscu warto wskazaé, ze w swoim dotychczasowym orzecznictwie Krajowa lzba
Odwotawcza w sposdb zasadniczo konsekwentny zajmowata stanowisko, ze ryzyko gospodarcze
zwigzane ze wzrostem kosztéw pracy powinno w rownej mierze dotykac¢ obu stron kontraktu i
nie powinno by¢ a priori przenoszone na zamawiajgcego. Wskazywano przy tym na brak
istnienia obowigzku waloryzacji wartosci kontraktéw zawartych na gruncie prawa zamowien
publicznych. Powyzszy poglad byt kolejnym btedem Panstwa, ugruntowujgcym mechanizm
braku waloryzacji cen. A przeciez w tym wypadku chodzito o waloryzacje, ktéra miata zapewnié
ostone praw i wynagrodzen zleceniobiorcéw w zakresie ptacy minimalnej. Niestety Panstwo
potrzebowato 8 lat, zeby przepis o waloryzacji w zakresie ochrony ptacy minimalnej wszedt w
obieg prawny. Od 2008 do 2016 roku kazde ustawowe podwyzszenie ptacy minimalnej, nie
powodowato wzrostu wynagrodzen zleceniobiorcéw, poniewaz waloryzacja cen byta catkowicie
zablokowana. Dopiero wprowadzenie ostony zleceniobiorcéw w ustawie ptacy minimalnej od
2017 czesciowo rozwigzato problem minimalnego wynagrodzenia. Nadal jednak ceny na rynku
nie pokryty kosztéw ptacy minimalnej, co przejawia sie srednio w 32% udziale wartosci uméw
zlecen nieosktadkowanych na rynku do wartosci wszystkich umoéw zlecen. W branzach ochrony i
sprzatania szacuje sie, ze wskaznik srednio jest wyzszy o co najmniej 10%. W praktyce obrotu
gospodarczego mozna wskaza¢ na liczne postepowania, w toku ktérych uczestnicy zgtaszali
potrzebe uwzglednienia w projektach umdw klauzul waloryzacyjnych, ktére przewidywatyby
dostosowanie pierwotnego wynagrodzenia do zmian zachodzgcych w otoczeniu prawnym, ktore
wptywaty na koszty pracy, jednak ich inicjatywa nie znalazta zrozumienia w stanowiskach
Krajowej Izby Odwotawczej przy Urzedzie Zaméwien Publicznych.

Ponizej przedstawiono zmiany prawa podnoszgce koszty przedsiebiorstw, co skutkowato

wzrostem wartosci umow zlecen na rynku. Jako najwazniejsze nalezy wskazac:

e Zmiana permanentna - coroczne zwiekszanie ustawowe pfacy minimalnej przy

zablokowanej waloryzacji cen® i braku ostony zleceniobiorcéw w zakresie minimalnego

® Zablokowanie waloryzacji (zmiana art. 144) w PZP nastgpito z dniem 24 pazdziernika 2008 r. na podstawie art. 1
pkt. 40) ustawy z dnia 4 wrzesnia 2008 r. o zmianie ustawy - Prawo zamowien publicznych oraz niektdrych innych
ustaw. (Dz. U. Nr 171, poz. 1058 z 23.09.2008 r.).
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wynagrodzenia, ktéra wprowadzono dopiero w 2017 roku’, a dalej zmiany o charakterze

jednorazowego wptywu.

e Zmiana 1 - od 1 marca 2011 roku wycofanie dofinansowan dla pracownikéw
niepetnosprawnych®, ktérzy mieli ustalone prawo do emerytury, co spowodowato
zwolnienie 20 000 pracownikdéw niepetnosprawnych i zatrudnienie w ich miejsce

zleceniobiorcéw na umowy zlecenia.
e Zmiana 2 —wzrost stawki VAT z 22% na 23% od stycznia 2011 roku.

e Zmiana 3 - od 2012 roku podniesienie sktadki rentowej ptaconej przez pracodawcéw z
4,5% do 6,5% bez mozliwosci waloryzacji cen, na podstawie zmiany ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych (Dz.U. 2011 nr 291 poz. 1706), ktéra zostata ogtoszona w dniu

21 grudnia 2011 roku. Zwiekszenie kosztow pracy o 2%.

e Zmiana 4 - od 1 kwietnia 2014 obnizenie dofinansowan dla niepetnosprawnych
pracownikéw o $rednio 30%° spowodowato podniesienie kosztéw pracy dla

pracodawcow tych pracownikéow o 30%.

e Zmiana 5 - od 2016 roku wprowadzenie obligatoryjnego osktadkowania umoéw zlecen w
zbiegach do wysokoséci minimalnej ptacy krajowej®. Koszty pracy zleceniobiorcéw
wzrosty srednio o 15% wg oceny Federacji. Cze$¢ tych wzrostéw pokryta waloryzacja,
ktora zostata dopuszczona pierwszy raz od 2008 roku. Niestety w zaleznosci od

determinacji wykonawcy ustug i zgody zamawiajgcego wg szacunkéw Federacji od 15%

7 Wprowadzenie minimalnej stawki godzinowej nastgpito z dniem 1 stycznia 2017 r. na mocy ustawy z dnia 22 lipca
2016 r. o zmianie ustawy o minimalnym wynagrodzeniu za prace oraz niektérych innych ustaw. (Dz. U. poz. 1265 z
17.08.2016r., z pdin. zm.).

® Dofinansowania na osoby niepetnosprawne (ze stopniem lekkim lub umiarkowanym), ktére uzyskaty prawo do
emerytury zostaty pracodawcom odebrane od 1 marca 2011 r. na mocy ustawy z dnia 29 pazdziernika 2010 r. o
zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych oraz niektérych
innych ustaw. (Dz. U. Nr 226, poz. 1475 z 30 listopada 2010 r., z pézn. zm.).

® Ustawa z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z realizacjg ustawy budzetowej. (Dz. U.
poz. 1645 z 27 grudnia 2013 r.).

19 ystawa z dnia 23 pazdziernika 2014 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz niektérych
innych ustaw. (Dz. U. poz. 1831 z 18.12.2014 r., z pdzn. zm.).
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do 50% kontraktow u poszczegdlnych pracodawcéw nie uzyskato waloryzacji, co

stymulowato dalszy wzrost wartosci umow zlecen.

e Zmiana permanentna - od 2016 roku skuteczne wprowadzenie klauzul spotecznych w
zamowieniach publicznych'. W 2017 roku pracodawcy w segmentach ustug ochrony i
sprzgtania odnotowujg zwiekszenie zatrudniania na umowe o prace $rednio o 20% w

stosunku do roku poprzedniego, co wyrédwnato udziat umoéw zlecenia i o prace.

e Zmiana 6 - od 2017 roku wprowadzenie przepisdw o minimalnej stawce godzinowej w
umowach zlecenia'?. Koszt pracy zleceniobiorcéw wzrést $rednio o 34%, co potwierdza
wzrost monitorowanych stawek w ogtoszeniach pracodawcéw miedzy pierwszym

kwartatem 2016 roku a pierwszym kwartatem 2017 roku.

Jednoczesnie w praktyce w odpowiedzi na odwotania zgtaszane przez przedsiebiorcow
biorgcych udziat w przetargach, zamawiajgcy konsekwentnie odmawiali uwzgledniania w
umowach klauzul waloryzacyjnych twierdzac, ze ryzyko gospodarcze zwigzane ze wzrostem
kosztéw pracy dotyka w rownej mierze obu stron przetargu i nie powinno by¢ przenoszone
wyfacznie na zamawiajgcego. W przypadku nielicznych przetargéw przewidywano jedynie
waloryzacje opartg o zmiany wskaznika inflacji. Wiele spraw spornych trafito przed Krajowg Izbe
Odwotawczg dziatajacg przy Prezesie Urzedu Zamoéwien Publicznych. Przed nowelizacjg prawa
zamdéwien publicznych z 2014 roku®® organ ten zajmowat konsekwentnie stanowisko
sprowadzajgce sie do twierdzenia, ze klauzule waloryzacyjne sg konstrukcjami dopuszczalnymi,
ale decyzja o ich zastosowaniu oraz zakresie lezy po stronie zamawiajgcego. W uzasadnieniach
swoich orzeczen Krajowa lzba Odwotawcza przywotywata czesto dyspozycje art. 36 ust. 1 pkt 16
ustawy prawo zamoéwien publicznych, z ktérego wynika¢ miato nie tylko zobowigzanie

zamawiajgcego, ale réwniez jego uprawnienie do jednostronnego uksztattowania istotnych

" Ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy - Prawo zamodwien publicznych oraz niektérych innych ustaw.
(Dz. U. poz. 1020 z 13.07.2016 r., z pézn. zm.). Weszta w zycie 28 lipca 2016 r.

2 Ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. o zmianie ustawy o minimalnym wynagrodzeniu za prace oraz niektorych innych
ustaw. (Dz. U. poz. 1265 z 17.08.2016 r., z pdzn. zm.).

B Ustawa z dnia 29 sierpnia 2014 r. o zmianie ustawy - Prawo zamdwien publicznych. (Dz. U. poz. 1232 z dnia
18.09.2014 r., z pdin. zm.).

[
i
(e}
R
eo]
S
(e}
[\
=
&)
39}
)
T
P—
=
<5}
O
[%2]
—_—
o
A
=
=
<5}
5]
<
N
=
O
£
=
i
<
I
=
o
%]
@]
)
%]
Q
o
<
S
4
5]
2]
=
@]
~
- p—
i
N
Q
o
5]
S




warunkéw zamdwienia zgodnie ze swoimi potrzebami i wymaganiami. Przyktadowo w wyroku z
dnia 11 sierpnia 2008 roku o sygnaturze KIO/UZP 779/08 wskazano, ze ,Ustawodawca
stwarzajgc system udzielania zamowien publicznych ograniczyt prawo stron do swobodnego
ksztattowania warunkdw umowy na dwa sposoby - odbierajgc zamawiajgcemu prawo do
swobodnego wyboru kontrahenta, jednoczesnie ustanowit dla niego prawo podmiotowe do
jednostronnego ustalenia warunkdw umowy. Jest rowniez rzeczq zrozumiatq, iz zamawiajgcy,
ustalajgc warunki umowy, dba o zabezpieczenie swoich interesow.” Natomiast w niektdrych
innych wyrokach wskazywano, ze cho¢ to zamawiajacy decyduje o istotnych postanowieniach
umowy i jego pozycja jest w zwigzku z tym silniejsza, powinien on réwniez bra¢ pod uwage

interesy wykonawcy w takim stopniu, w jakim jest to mozliwe.

Bazujac na powyiszym, w orzeczeniach bezposrednio dotyczacych klauzul waloryzacyjnych
Krajowa lzba Odwotawcza w duzej mierze powtarzata sposéb rozumowania zamawiajacych,
czego przyktadem moze by¢ wyrok z dnia 29 czerwca 2009 roku o sygnaturze KIO/UZP 767/09,
w  ktérym stwierdzono: ,Zamawiajgcy nie ma obowigzku przewidywaé waloryzacji
wynagrodzenia umownego, tym bardziej, ze jak stusznie zauwaza, okres realizacji roboty
budowlanej nie jest nadmiernie wydtuzony (wynosi 24 miesigce), a ryzyko z tym zwigzane (z
ustaleniem wynagrodzenia na dzier sktadania ofert) tak samo obcigza Zamawiajgcego, jak
Wykonawce (ceny materiatow budowlanych i robocizny mogq tak samo wzrosngc, jak i spasc)”.
Do zblizonych wnioskéw doszta KIO w wyroku z dnia 23 sierpnia 2012 roku w sprawach
potgczonych KIO 1691/12 oraz KIO 1704/12, a takze w wyroku z dnia 24 lutego 2012 roku o
sygnaturze KIO 302/12, gdzie wskazano, ze ,waloryzacja wynagrodzenia wykonawcy na etapie
realizacji umowy nie jest obowigzkiem Zamawiajgcego, nie stanowi ona réwniez czynnosci w
ramach postepowania o udzielenie zamdwienia. (...) Choc¢ dopuszczalnos¢ waloryzacji
wynagrodzenia zmniejsza w istotny sposob ryzyko kontraktowe, jest ona jednak narzedziem
fakultatywnym zmniejszania takiego ryzyka i nie sposdéb z jego braku lub uzaleznienia
zastosowania od woli Zamawiajgcego uczyni¢ zarzutu temu ostatniemu. Brak jest w istocie
przepisu, ktorego naruszenie mozina zarzuci¢c Zamawiajgcemu w przypadku takiego
sformutowania postanowiern umowy.” Jednak praktyka rynkowa pokazata, ze brak waloryzacji

pozwolit zamawiajgcym wykorzysta¢ przeniesiong odpowiedzialno$¢ za utrzymanie ptacy
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minimalnej na wykonawce do zwiekszania presji cenowej, wrecz do wymuszenia zatrudniania
na umowy zlecenia zleceniobiorcow u wykonawcy, ktérzy de facto Swiadczyli prace dla

wykonawcy.

Jako rozwiniecie powyzszej mysli mozna uznaé¢ uwage z wyroku z dnia 25 lutego 2010 roku o
sygnaturze KIO/UZP 69/10, gdzie w akapicie komentujgcym przewidziang w umowie
ograniczong waloryzacje, mozna znalezé: ,na marginesie (nie jest to nakaz zmiany tresci
specyfikacji istotnych warunkéw zamdwienia) Izba zwraca uwage, iz postanowienie to w takiej
formie mozZe okazac sie niekorzystne rowniez dla Zamawiajgcego, ktory, w razie zaistnienia
takiej koniecznosci i wobec tresci art. 144 ust. 1 ustawy Prawo zamdwien publicznych, nie ma
mozliwosci zmiany umowy. Zatem racjonalne bytoby przewidzenie réowniez innego, bardziej
elastycznego postanowienia umozliwiajgcego dodatkowq waloryzacje ceny o uzgodniong
wysokos¢ przy zaistnieniu szczegdlnych okolicznosci, np. w sposdéb podobny do wskazanego w
art. 3571 i art. 358" §3 Kodeksu cywilnego.” Krajowa lzba Odwotawcza ttumaczyta wiec, ze
zakres jej orzeczen nie moze obejmowacé racjonalnosci czy gospodarnosci dziatan

zamawiajgcego, a jedynie ich zgodnos¢ z prawem.

Nalezy w tym miejscu podkreslié, ze Zzaden przepis prawa zamowien publicznych nie
zobowigzywat w omawianym okresie zamawiajgcego do uwzgledniania w umowach klauzul
waloryzacyjnych. Zamawiajgcy mégt je uwzglednié, ale byto to uzaleznione wytgcznie od jego
woli. Dla poparcia swojego stanowiska Krajowa lzba Odwofawcza zaznaczata w $lad za
wyjasnieniami zamawiajgcych, ze ryzyko zwigzane z potencjalnych wzrostem kosztéw pracy jest
przewidywalne, zwtaszcza w przypadku krétkich umow (np. dwuletnich) i jako takie powinno
by¢ uwzgledniane w kalkulacjach ceny oferty. Coraz bardziej zanizone ceny rynkowe ustug w
stosunku do wysokosci ptacy minimalnej ostatecznie potwierdzity fakt, ze ocena Krajowej Izby
Odwotawczej byta mylna. Pracodawcy w warunkach konkurencji rynkowej nie byli w stanie
uzyskiwaé marz ,na zapas”, do czego sitg rzeczy prowadzita zwiekszajgca sie co roku luka
pomiedzy minimalnym wynagrodzeniem, a mozliwg w praktyce do zaptacenia w oparciu o ceny

rynkowe ptacg zleceniobiorcow.

Rozstrzygniecia Krajowej lzby Odwotawczej oraz ugruntowana praktyka nieuwzgledniania w

przetargach publicznych klauzul waloryzacyjnych doczekaty sie reakcji ustawodawcy.
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Wprowadzajgca mechanizm waloryzacji (w praktyce — ze skutkiem od 2016 roku) ustawa z dnia
19 pazdziernika 2014 roku nowelizujagca prawo zaméwien publicznych (Dz.U. 2014 poz. 1232)
przesadzita, ze w przypadku uméw zawartych na okres przekraczajgcy dwanascie miesiecy,
konieczne jest uwzglednienie w ich tresci postanowien dotyczacych waloryzacji wynagrodzenia
naleznego wykonawcy w przypadku zmiany stawki podatku od towardw i ustug, wysokosci
minimalnego wynagrodzenia albo minimalnej stawki godzinowej oraz zasad podlegania
ubezpieczeniom spotecznym i zdrowotnym, jak rowniez w przypadku zmiany wysokosci stawki
sktadki na ubezpieczenia spoteczne lub zdrowotne. Jednak, co istotne waloryzacja dotyczyta
tylko nowych kontraktéw, bez wywierania wptywu na dotychczas funkcjonujgce umowy. Byto to
de facto przyznanie sie Panstwa Polskiego do popetnionych wczesniej bteddéw, ktére
uksztattowaty razgco niewydolny i zdegenerowany mechanizm funkcjonujgcy przez poprzednie
lata. Ustawodawca dostrzegt wreszcie, ze nacisk na minimalizacje kosztéw zamoéwien
publicznych oddziatuje takze na rynek pracy i system ubezpieczen spotecznych. A przedsiebiorcy
zmuszani byli do konkurowania kosztami pracy odchodzac od standardu zatrudniania opartego
o Kodeks pracy. Niestety skutki wieloletniego drenazu cen na rynku, a takze przepisy nadal
umozliwiajgce kolejnemu pracodawcy zatrudnianie zleceniobiorcéw z klinem podatkowym
wielokrotnie mniejszym niz w przypadku pracownikéw zatrudnionych na umowach o prace
uniemozliwiajg osiggniecie cen na rynku dajgcych mozliwos¢ powrotu do umdéw o prace.
Natomiast podniesienie obligatoryjnego osktadkowania uméw zlecenia, np. do wysokosci kwoty
podwdjnego minimalnego wynagrodzenia krajowego, powinno w powaznym stopniu poprawié
sytuacje oraz prowadzi¢ do skutecznego ograniczenia dostepu dla kolejnego zleceniobiorcy do
korzystania z nieosktadkowanych umow zlecen, co walnie przyczyni sie do wyréwnania cen w
ofertach na rynku, dalszego ograniczenia wystepowania cen ustug niepokrywajgcych

osktadkowania.

Wprowadzona zmiana legislacyjna wptyneta rowniez na tres¢ rozstrzygnie¢ Krajowej lzby
Odwotawczej. Dlatego tez w obecnym stanie prawnym nie ulega watpliwosciom, ze klauzule
waloryzacyjne muszg by¢ czescig umoéw zawieranych na okres przekraczajagcy dwanascie

miesiecy. Krajowa lzba Odwotawcza w swoich orzeczeniach doprecyzowata ponadto, ze klauzule
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takie powinny miec¢ zastosowanie zaréwno w przypadku umow o prace, jak i umoéw

cywilnoprawnych.

Nalezy podkresli¢, ze wprowadzenie powyzszych tzw. klauzul spotecznych miato doprowadzi¢ do
wzrostu liczby zatrudnionych na podstawie uméw o prace do 2016 roku o 50 tysiecy wzgledem
0sOb pracujgcych w oparciu o umowy cywilnoprawne. Jednak pomimo szeregu zmian
legislacyjnych, ktére miaty doprowadzi¢ do ograniczenia instrumentalnego wykorzystania
prawa, nie we wszystkich postepowaniach przetargowych mozna byto dostrzec zmiane postaw
zamawiajgcych pod wptywem nowych przepiséw. Przyktadami mogg tu by¢ oddziaty Zaktadu
Ubezpieczenn Spotecznych. Z danych, ktdrymi dysponuje Federacja Przedsiebiorcow Polskich
wynika, ze podobnie postgpito, co najmniej 15% zamawiajacych - wszyscy oni odmowili
renegocjacji uméw po wprowadzeniu osktadkowania uméw cywilnoprawnych od 1 stycznia
2016 roku. Za przyktadem instytucji publicznych podazyt otwarty rynek, co przetozyto sie na
stawki w postepowaniach przetargowych dla podmiotéw komercyjnych, a w konsekwencji
doprowadzito do upowszechnienia sie lub utrzymania dalszego stosowania umow

cywilnoprawnych.
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4. WYBRANE UWARUNKOWANIA SWIADCZENIA USLUG

Krytyczna analiza praktyki obrotu gospodarczego lat 2008-2017 pozwala na stwierdzenie, ze
obszar zamodwien na zlecenia ustug dokonywanych na zewnatrz przez administracje publiczng w
ostatnich latach zostat uksztattowany przez cztery gtéwne czynniki, szczegdlnie przez ich

wzajemne oddziatywanie:

O wadliwe prawo zamoéwien publicznych w zakresie stosowania kryterium
najnizszej ceny, w tym pozornych kryteriéw dodatkowych, ktére nadal w 2017
roku sg niewystarczajgce, zeby ceny rynkowe ustug pokryty koszty minimalnej
ptacy krajowej w segmentach budownictwa, ochrony i sprzatania, zeby
ograniczyty dostepnos¢ do nieosktadkowanej pracy. Dodatkowo réwnolegty brak
mozliwosci waloryzacji cen w latach 2008 do 2016 stat sie gtéwnym czynnikiem
zepchniecia pracownikéw do roli zleceniobiorcéw, a takze czynnikiem corocznego
powiekszania luki pomiedzy wynagrodzeniami rynkowymi zleceniobiorcéw, a

krajowg ptacg minimalna
O zwiekszajgca sie konkurencyjno$é oparta o outsourcing ustug

O wadliwa ustawa o minimalnym wynagrodzeniu w zakresie braku do 2017 roku

ochrony wynagrodzen na umowach zlecenia

O zréznicowany klin podatkowy z zakresie ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych, wymuszajgcy w warunkach oddziatywania wyzej wymienionych

czynnikdéw zwiekszanie rozliczen wynagrodzen w oparciu o umowy zlecenia.

Identyfikacja powyzszych proceséw oraz ich determinantéw powinna pozwoli¢ na udzielnie
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odpowiedzi o kierunek postulowanych zmian zastanej sytuacji.




Ostatnie lata sg okresem coraz popularniej i powszechniej stosowanego w Polsce outsourcingu
ustug rozumianego jako wydzielenie ze struktury organizacyjnej przedsiebiorstwa niektdrych
realizowanych przez nie samodzielnie funkcji i przekazanie ich do wykonania innym podmiotom.
Przyktadem takiego outsourcingu sg wtasnie ustugi utrzymania czystosci (sprzatania) czy tez
ochrony. Outsourcing opierajgcy sie w gtdwnej mierze na pracy ludzkiej w pewnym stopniu
doprowadzit do sytuacji oddzielenia zamawiajgcego (bedacego ostatecznym beneficjentem
pracy) od oséb (np. pracownikdw zastgpionych przez zleceniobiorcow zatrudnianych u
wykonawecy prac dla zamawiajgcego) Swiadczgcych faktycznie na jego rzecz prace. Zamawiajacy
przestat odpowiadac za zanizenie kosztédw pracy dla zleceniobiorcy. Wprowadzony posrednik w
postaci podmiotu zlecajgcego prace osobie fizycznej (np. sprzataczce czy ochroniarzowi) jest
jednoczesnie  kontrahentem  dla  beneficjenta  ostatecznego  Swiadczonej  pracy
(np. zamawiajgcego w zamowieniu publicznym). W duzej czesci taki model outsourcingu ustug
dotyczy takie instytucji panstwowych, ktére s3 jednoczesnie zmuszone przepisami do

stosowania procedur zakupowych wynikajacych z prawa zamdwien publicznych.

Tak jak wskazano powyzej istotng kwestig w latach poprzednich utrudniajgcy prawidtowg gre i
rownowage rynkowa byfa kwestia braku mozliwosci waloryzacji umoéw zawieranych w rezimie
prawa zamowied publicznych. Wprowadzanie do zamowien publicznych tzw. klauzul
spotecznych miato charakter pozorny i nie wptyneto na istotng poprawe sytuacji na rynku pracy.
Dopiero oskfadkowanie uméw zlecen do wysokos$ci minimalnego wynagrodzenia za prace
pozwolito na odczuwalng zmiane. Niestety nie ograniczyto to dostepu do niskich kosztéw pracy,
opartych na nieosktadkowanych umowach zlecenia na ryzyko wykonawcy ustug. Dalej istniejgca
struktura stosunkowo kostycznych zamdwien publicznych, a takze jak wynika to z rzetelnych
danych statystycznych uznawanie przez zamawiajgcych praktycznie, jako jedynego kryterium
decydujgcego o wyborze — kryterium najnizszej ceny - w potaczeniu z brakiem
wspoétodpowiedzialno$ci zamawiajgcego za zmiane okolicznosci wykonywania umowy oraz
zapewnienie osobie fizycznej swiadczacej faktycznie na rzecz zamawiajgcego ustugi warunkow
w zakresie minimalnych stawek wynagrodzenia ustalanych przez Paristwo Polskie doprowadzito

obecnej sytuacji. To jest do oderwania sie ostatecznego beneficjenta ekonomicznego
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Swiadczonych ustug od odpowiedzialnosci za warunki pracy i pfacy. | skutkuje nieuzasadnionym
przerzuceniem tej odpowiedzialnosci w zakresie np. zapewnienia zgodnosci dziatania z
przepisami o minimalnym wynagrodzeniu za prace czy ubezpieczen spotecznych na
wykonawcéw. Nalezy przy tym podkresli¢, ze to sami zamawiajgcy, w tym liczne podmioty
sektora finanséw publicznych, swiadomie korzystali z tak uksztattowanej sytuacji, to jest
korzystali z ustug Swiadczonych w ramach zamdwien publicznych, ktére to ustugi byty oparte na
umowach cywilnoprawnych. Co wiecej, stosowany przez te podmioty prymat kryterium niskiej
ceny wymuszat stosowanie najbardziej efektywnej kosztowo formy zatrudnienia, jakg byta
struktura oparta na multiplikowaniu uméw zlecenia w przypadku jednej osoby swiadczacej de

facto na rzecz tego samego zamawiajacego.

Wykres 5. Liczba osdb, z ktérymi w trakcie roku zostata zawarta umowa zlecenie lub umowa
o dzieto, a ktore nie byly nigdzie zatrudnione na podstawie stosunku pracy — dane dla sekgji

PKD Administracja publiczna i obrona narodowa w latach 2010-2014 (w tys.)

44,4
43,5 16
33,9
22,5 I

2010 2011 2012 2013 2014

Wedtug danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego w 2010 roku w administracji publicznej na
podstawie umow zlecenia i o dzieto pracowato 22 tys. oséb, ktore nigdzie indziej nie byty
zatrudnione na state. W 2014 roku takich oséb byto juz dwa razy wiecej (44 tys.) . Tymczasem
zastepowanie umoéw o prace umowami cywilnoprawnymi jest wykroczeniem przeciwko
prawom pracownika. Pozbawia go wielu uprawnien, m.in. prawa do urlopu wypoczynkowego,

zachowania okresu wypowiedzenia, czy wynagrodzenia za czas choroby. Wptywa takze na
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wielkos¢ kapitatu gromadzonego w systemie emerytalno-rentowym iogranicza wysokosé
przysztej emerytury**. Zamawiajacy $wiadomie korzystali z ustug $wiadczonych w oparciu o
umowy cywilnoprawne, a wrecz wymuszali ofertowanie w oparciu o takie rozwigzania. Sektor
publiczny faktycznie obnizat ceny zamoéwien, dyktujagc wykonawcom warunki niemozliwe do
spetnienia. W wyniku tych dziatan miato miejsce zwiekszenie wartosci i liczby umoéw zlecen, w
tym w szczegdlnosci tych nieosktadkowanych, co spowodowato, ze ryzyko przypadto
wykonawcy, a zamawiajacy zostat ostatecznym beneficjentem ekonomicznym przez zanizone

ceny ustug na rynku.

Zamawiajacy, jako jedyny beneficjent struktury wymuszonej obowigzujgcymi przepisami
osiggnat jako jedyny korzysci z tej struktury, przynoszac wykonawcy ryzyka, a zleceniobiorcy
zanizenie wynagrodzen wptywajacych dodatkowo na skrécenie okreséw sktadkowych w
proporcji do stopnia zanizenia wynagrodzenia w stosunku do wysokosci obowigzujgcej
minimalnej ptacy. Zamawiajgcy osiggali, co najmniej korzysci ekonomiczne stanowigce réznice
pomiedzy kosztami, jakie poniesliby realizujgc wtasne potrzeby zatrudniajgc zgodnie z prawem
pracownikédw na umowe o prace z ptacg minimalng, a kosztem zakupu ustug czy towaréw po
zanizonych w przetargach cenach. Zamawiajgcy obnizali ceny zamoéwien przez ustalanie
zanizonych budzetéw i stosowaniu kryterium najnizszej ceny, zmuszajagc wykonawcéw do
zwiekszania wartosci i liczby uméw zlecen w kazdym kolejnym postepowaniu, w tym tych umow
zlecenia niepodlegajgcych zgodnie z obowigzujgcym prawem osktadkowaniu. Szczegdlnie
bulwersuje, ze w czesci zamdwien stosowano dodatkowo przetargi elektroniczne do ustalania
minimalnej ceny determinujgcej koszt pracy. W tym wymuszonym de facto przez Panstwo
Polskie systemie wykonawca stat sie przede wszystkim posrednikiem majgcym zapewnic
dostarczenie taniej sity roboczej dla zamawiajgcego, przejmujgc przy tym na siebie ryzyko
ekonomiczne prowadzonej dziatalnosci, przy ciaggle malejacej marzy. Nie ulega zadnym
watpliwosciom, ze inaczej wygladataby sytuacja w praktyce, inaczej wygladatby rynek pracy
ustug pracochtonnych, gdyby  obowigzujace przepisy  czynily  zamawiajgcych

wspoétodpowiedzialnymi wraz z wykonawcami za konsekwencje zanizenia cen w prawie czy to w

" dane GUS za: NIK, zlecanie podstawowych zadann organdw wtadzy publicznej
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zakresie podniesienia minimalnego wynagrodzenia za prace czy tez w zakresie osktadkowania

umow.

Nie ulega tez watpliwosci, ze w okresie lat 2008-2017 zamawiajgcy, w tym takze ci z sektora
finanséw publicznych czerpali ekonomiczne korzysci z realizacji sktadanych przez siebie
zamowien po czesci de facto kosztem zleceniobiorcéw zatrudnianych na podstawie uméw
cywilnoprawnych, ktére nie byly osktadkowane. Owczesne czynniki decyzyjne po stronie
rzgdowej przez wiele lat byty gtuche i nie reagowaty w nalezyty sposéb na postulowane przez
przedsiebiorcow wprowadzenie obowigzku zatrudniania w ramach wykonywania zamoéwien
publicznych na podstawie umow o prace. Ignorowano rdéwniez apele wykonawcow o
wprowadzenie, jako standardu do umoéw przetargowych zapiséw umozliwiajgcych waloryzacje
wynagrodzen zatrudnionych przy ich realizacji pracownikéw. Niestety wydanie w roku 2014
przez Prezesa Rady Ministréw zarzadzenia w sprawie mozliwosci wymagania stosowania uméw
o prace przy realizacji zamowien publicznych w administracji rzgdowej nie przetozyto sie w
ogole na poprawe sytuacji - zaledwie 7 zamawiajgcych z sektora finanséw publicznych
skorzystato z powyzszego. Natomiast zauwazalne w zakresie skali zwiekszanie liczby umoéw
zawieranych w ramach zamdwien publicznych zawierajgcych tzw. klauzule spoteczne nastgpito
dopiero po kolejnej nowelizacji prawa zamdwien publicznych, w 2016 roku. Nalezy podkresli¢
przy tym, ze wprowadzenie w ten sposéb obowigzkowego stosowania umow zlecen byto

poktosiem wspdlnych zabiegdw tak strony pracodawcow, jak tez zwigzkéw zawodowych.
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4.2 Regulacje wynikajace z prawa zamoéwien publicznych

Nalezy podkresli¢, ze obowigzujgce przepisy spowodowaty, iz de facto przetargi mogli wygrac
wytgcznie wykonawcy, ktérzy oferowali najnizszg cene. Powyzsze, majgc na uwadze faktyczng
réznice klina podatkowego miedzy droiszymi umowami o prace i zauwazalnie tanszymi
umowami cywilnoprawnymi wymuszato wprost koniecznos¢ statego zwiekszania liczby uméw

zlecen, szczegodlnie tych niepodlegajacych osktadkowaniu.

Wykres 6: Wzrost wartosci uméw zleceri osktadkowanych sktadka zdrowotna [mld PLN]™

12 mld ~

10,4

8mid ~

4mld -

Omld T T T T T T T T —

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017*

2009 - 2016 Brak waloryzacji

podsatwa prawna Prawo Zamoéwien Publicznych

2016 - 2017
Obligatoryjne
osktadkowanie

2017

« Wartos$é umoéw zlecen osktadkowanych tylko sktadka zdrowotna [mid PLN] Wprowadzenie
min. wynagr.
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Czynniki stymulujgce wzrost uméw zlecen nie osktadkowanych

1> 7rédto danych: Wartos¢ uméw zlecen nieosktadkowanych w mld PLN - na podstawie danych z Zaktadu

Ubezpieczen Spotecznych (Departament Statystyki i Prognoz Aktuarialnych)




Przez wiele lat tzw. putapka legislacyjna braku prawa do waloryzacji kontraktow w
zamoéwieniach publicznych w toku ich wykonywania, nawet przy ustawowym wzrosScie ptacy
minimalnej lub wzroscie wysokosci sktadek na ubezpieczenia spoteczne wymuszata wzrost liczby
nisko optacanych oraz nisko kosztowych pracownikéw. Odnotowacé nalezy, ze konsekwencjq
prawie 77% wzrostu krajowej ptacy minimalnej w latach 2008-2017 przy jednoczesnym braku
waloryzacji cen pokrywajgcych ten wzrost ptacy byto faktyczne przesuniecie ponad 1,5 min oséb

zatrudnionych z umdéw o prace na umowy cywilnoprawne.

Wprowadzane przepisy opisane powyzej w rozdziale 3 wzajemnie na siebie oddziatujac
skutecznie wymuszaty zwiekszanie wartosci umoéw zlecedn na rynku. Dopiero przepis
wprowadzajacy obligatoryjne osktadkowania pracy do wysokosci minimalnego wynagrodzenia
za prace czesciowo ograniczyt wartosc nie osktadkowanych uméw zlecenia. W latach 2008-2017
kazdy kolejny wzrost ptacy minimalnej przy jednoczesnym braku waloryzacji cen w
zamoéwieniach publicznych prowadzit do regularnego przyrostu wartosci takich umow.
Wprowadzenie od 2016 roku obligatoryjnego osktadkowania uméw zlecenia do wysokosci ptacy
minimalnej réwniez spowodowato wzrost wartosci/liczby umow zlecen, jednak po raz pierwszy
zmiana przepiséw spowodowata — obnizenie o ponad 20% wartosci uméw nieosktadkowanych.
W 2017 roku obserwuje sie ponowny wzrost wartosci/liczby umoéw zlecen nieosktadkowanych
spowodowany wprowadzeniem minimalnej stawki roboczogodziny (13 PLN), ktéra zwiekszyta
wynagrodzenia zleceniobiorcéw, a wiec wartos¢ umow zlecen o okofo 30% w segmentach, w
ktorych pracownicy byli nisko wynagradzani (ochrona i sprzatanie). Federacja Przedsiebiorcéw
Polskich prognozuje w roku 2017 jedynie 10% wzrost wartosci uméw zlecen z uwagi na to, ze
powinien zadziata¢ kolejny czynnik, ktéry ogranicza od 2016 roku wzrost wartosci umow zlecen,
tj. wprowadzenie obowigzkowych klauzul spotecznych w prawie zamdwien publicznych, ktére

niestety nie majg zastosowania do ochronyle.

W odniesieniu do wielu istotnych zmian ukierunkowanych na normalizacje stosunkdw pomiedzy
zamawiajgcym, a wykonawcami i pracownikami, ktére weszty w zycie wraz z nowelizacjami

ustaw w latach 2008-2016 nalezy zwrdci¢ uwage, ze sytuacja ulegta nieznacznej poprawie nie

'® Art. 138h ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamodwien publicznych. (t.j. Dz. U.z 2017 r. poz. 1579
z pdin. zm.).
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majgc jednakze istotnego wptywu na normalizacje rynku pracy (podnoszenie cen ustug, a w
konsekwencji wynagrodzen). Podkresli¢ nalezy, ze w dalszym ciggu uporzagdkowania wymaga
jeszcze przesztosé, to jest okres od 2008 do 2017 roku, gdy regulacje prawne ksztattujgce obszar
zamoéwien publicznych praktycznie dopuszczaty tylko konkurencje najnizszg ceng, co prowadzito
wprost do niepozadanych skutkéw. Dopiero funkcjonujace obecnie tzw. klauzule spoteczne,
ktére zobowigzujg zamawiajacych publicznych do zgdania od wykonawcéw, aby w trakcie
realizacji zamowienia zatrudniali pracownikéw na podstawie umow o prace wdwczas, gdy jest to
uzasadnione, wraz z przepisami waloryzacyjnymi stanowig odpowiedni zestaw bodZzcéw, ktory
pozwala na wypracowanie odpowiedniego balansu miedzy zamawiajgcym oraz wykonawcami.
Co prawda nadal zdarzajg sie postepowania w ramach zamédwien publicznych, w ramach ktérych
ceny za roboczogodzine pracy ochroniarzy czy oséb zajmujgcych sie sprzgtaniem utrzymuja sie
na poziomach niezapewniajgcych pokrycia kosztow umow o prace, gdyz kryterium ceny
pozostaje dominujgce przy wyborze najkorzystniejszej oferty. Okazuje sie, ze taka postawa
charakteryzuje obecnie zaréwno podmioty publiczne, jak i niepubliczne. Przyktadowo Zakfad
Ubezpieczenn Spotecznych, ktéry dla innych przedsiebiorcéw dziatajgcych na rynku powinien
stanowic¢ przyktad poszanowania prawa i dbatosci o interes zatrudnionych. Jednakze nie mozna
tez abstrahowac¢ od faktu, ze funkcjonujgcy powszechnie w obszarze zamdwien publicznych
dogmat najnizszej ceny jako jedynego kryterium wyboru oferty przez zamawiajgcego, przy
jednoczesnym trwaniu mechanizmédw prawnych pozwalajgcych przedsiebiorcom na
optymalizowanie kosztéw sktadek na ubezpieczenia spoteczne moze dalej w przysztosci
prowadzi¢ do niepozgdanego przez nikogo naduzywania cywilnoprawnych form zatrudnienia.
Dlatego tez niezbednym jest rozwazenie wprowadzenia rozwigzan likwidujgcych dostepnosé do
zréznicowanych kosztéw ekonomicznych pracy ktére zminimalizujg powyzsze ryzyko, na ktérym

traca zleceniobiorcy oraz wykonawcy zamowien publicznych.
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Klinem podatkowym okreslana jest roznica miedzy catkowitym kosztem zatrudnienia
pracownika zatrudnionego, a wynagrodzeniem ,,na reke", jakie ten pracownik otrzymuje. Kazda
forma zatrudnienia charakteryzuje sie innym klinem podatkowym w zaleznosci od zakresu
ochrony ubezpieczeniowej, czyli od tytutéw, ktérym podlega, a takie wytgczen. To
zréznicowanie klindow dla roznych rodzajow kontraktowania pracy determinuje ukierunkowanie

przedsiebiorcéw (wykonawcdédw) na poszukiwanie coraz nizszych kosztow pracy.

W przypadku umowy podlegajacej osktadkowaniu (umowa o prace, umowa zlecenia
osktadkowana) w sktad klina podatkowego wchodzg podatki dochodowe od osdb fizycznych i
sktadki na ubezpieczenie spoteczne, a takze sktadka na ubezpieczenie zdrowotne. Natomiast w
przypadku innych nietypowych form zatrudnienia klin podatkowy nie zawiera czesci sktadek na
ubezpieczenia spoteczne, lub zawiera wytgcznie sktadke zdrowotng. W rezultacie przecietny klin
w umowie o prace wynikajgcy tylko z przepiséw o ubezpieczeniach spotecznych, jest ponad
czterokrotnie wyzszy niz w nieosktadkowanej umowie cywilnoprawnej. Tak duza rdznica
kosztow jest mechanizmem zachecajgcym a wrecz wymuszajagcym z punktu widzenia
ekonomicznego stosowanie nieosktadkowanych umoéw zlecenia oraz umoéw o dzieto.
Pozostawienie takich nierownosci w przypadku form wykonywania pracy nadal utrzymuje
mechanizm konkurowania najnizszg ceng w postepowaniach na udzielenie zamodwienia
publicznego. W otoczeniu rynkowym, na ktérym gtdwng role odgrywa konkurencja kosztami
pracy naturalnym jest, ze podmioty wybierajg ograniczenia wysokos$ci naleznych danin
publicznych. Przedsiebiorca zmuszony do ograniczenia kosztéw dazy do kupowania pracy jak
najtaniej, a wiec to koszt oparty o nieosktadkowang umowe zlecenia staje sie punktem
odniesienia dla ceny rynkowej. Ukierunkowanie w latach 2008-2017 przedsiebiorcéw, ktdrzy
konkurowali o zamowienia publiczne, na poszukiwanie coraz nizszych kosztow pracy wynikato z
koniecznosci spetnienia potrzeb klienta publicznego oczekujgcego najnizszej ceny. Stosowanie
dopuszczonych prawem form zatrudnienia nalezy ocenia¢, jako wyraz racjonalnosci
przedsiebiorcéw. Warto takze podkresli¢, ze publikowane i powszechnie dostepne informacje o
stawkach ustug w zamdwieniach publicznych przyczynity sie do szybkiego przeniesienia

negatywnych praktyk do pozostatych sektoréow rynku. Poza nadmiernym zréznicowaniem
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klinéw podatkowych dla réznych form zatrudniania motywacje do zatrudniania na umowach

cywilnoprawych wzmacniajg przepisy dotyczace elastycznosci zatrudnienia oraz te dotyczace

kumulacji zawierania kilku rodzajéw umoéw, czyli rozstrzygania tzw. sytuacji zwigzanych ze

zbiegami tytutdow. Nalezy tez zaznaczyé, ze struktura zatrudnienia dopiero w ostatnich dwdch

latach zmieniata sie na rzecz umdéw o prace. Doszto do zwiekszenia kosztow pracy na skutek

zmiany przepiséw stanowionych przez Panstwo.

Tabela 1. Zréinicowanie klina podatkowego dla réznych form zatrudnienia

Cel wykonanie obowigzkéw z  staranne wykonanie staranne wykonanie
polecenia pracodawcy Zlecenia powierzonego Zlecenia powierzonego
przez zleceniodawce przez zleceniodawce
Sktadki emerytalna, rentowa, Emerytalna, rentowa, brak obowigzku sktadek
chorobowa, wypadkowa, chorobowa, wypadkowa, ha ubezpieczenie
zdrowotna pracownika i zdrowotna spoteczne, sktadka
pracodawcy zdrowotna -
obowigzkowa
Miejsce wykonywanie pracy pod  swoboda w wyborze swoboda w wyborze
nadzorem i w miejscu miejsca pracy, w miejsca pracy, w
wyznaczonym przez zaleznosci od rodzaju zaleznosci od rodzaju
pracodawce Zlecenia nie ma Zlecenia nie ma
konieczno$ci konieczno$ci
wykonywania jej w wykonywania jej w
jednym, wskazanym jednym, wskazanym
przez zleceniodawce przez zleceniodawce
miejscu miejscu
Czas pracownik zobowigzuje Zleceniobiorca ma prawo  Zleceniobiorca ma prawo

sie do odbywania pracy
W czasie wyznaczonym

sam ustali¢ ramy
czasowe, w ktérych

sam ustali¢ ramy
czasowe, w ktérych

przez przetozonego bedzie wykonywat swojg  bedzie wykonywat swojg
prace prace
Podstawa prawna Kodeks Pracy Kodeks Cywilny Kodeks Cywilny
Koszty dodatkowe ptatny urlop, koszty brak brak
medycyny pracy
Sad pracy obowigzuje posrednio obowigzuje posrednio obowigzuje

Obnizanie kosztéw pracy mozliwe byto dzieki wykorzystywaniu, dopuszczonego prawem,

mechanizmu multiplikowania podstaw zatrudnienia.

Multiplikacja podstaw zatrudnienia

wykorzystuje przepisy ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych dotyczace zbiegu réznych

tytutdw ubezpieczenia do obnizenia zobowigzan publicznych cigzagcych na pracodawcy.
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Mechanizm ten sprowadza sie do rozdrobnienia stosunku zatrudnienia, ktére prowadzi do
wydzielania poszczegdlnych fragmentéw stosunku do odrebnych stosunkéw prawnych
tgczacych danego pracownika z tym samym (multiplikacja wertykalna) lub z innym podmiotem

zatrudniajgcym (multiplikacja horyzontalna).

W Polsce w roku 2017 grupe oséb wykonujacych prace na podstawie uméw cywilnoprawnych

mozna podzieli¢ na 5 segmentow:

e Segment 1 (1 021 tys. os. — pracujacy na podstawie umdéw cywilnoprawnych) — osiaggaja
przychody z tyt. dziatalnosci wykonywane] osobiscie przecietnie przez 10 mies., wszyscy
ptacyg sktadke zdrowotng, a srednio w 2017 roku dla pracy rozliczanej na podstawie
umowy cywilnej 72% ptaci wszystkie sktadki, przy czym dla segmentéw ochrony i

sprzatania wskaznik optacania sktadek jest kilkanascie procent nizszy.

e Segment 2 (480 tys. oséb — dorabiajgcy) — 96% ma dochody z umowy o prace. Jedynie
10% ptaci sktadki ZUS a 56% NFZ (przypuszczalnie duzy odsetek umoéw o dzieto).
Najwiecej w tym segmencie jest oséb korzystajgcych z ulgi na dzieci (az 83% - kolejna

wartosé to 38%).

e Segment 3 (2,5 tys. 0os6b — najbogatsi/ mezczyzni) - najbogatsi i przecietnie najstarsi w
grupie. Rzadko wykorzystujg ulge na dzieci i majg relatywnie najmniej zbiegéw z innymi

tytutami, (cho¢ najwiecej przychoddw ze zrédet zagranicznych). 96% to mezczyzni.

e Segment 4 (32 tys. osob — dziatalno$¢ gospodarcza) - osoby dziatajgce w zbiegu z
dziatalnoscig gospodarczg (niemal 100%). Nie ptacg ZUS, ale ptacg PIT i najliczniej
korzystajg z ulgi na dzieci. Majg relatywnie wiecej dochoddéw z praw majgtkowych i

ponizej potowy pracuje réwniez na umowie o prace. 59% to mezczyzni.
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e Segment 5 (2 640 tys. — mtodzi/sezonowi) - najmtodszy segment (Srednia 36 lat) pracuje
Srednio przez 1,2 mies. na umowe zlecenie. Skfadki ZUS ptaci 31% osdb, a NFZ 44%.

Praktycznie nie korzystajg z ulgi na dzieci. 69% ptaci PIT.

7 Zrédto: dane MF, prezentacja na lll Forum Wspétpracy ZUS , 8 wrzesnia 2017




Odnosnie skali oséb pracujagcych na podstawie umow cywilnoprawnych wtasciwym jest
stwierdzenie, ze w wyniku korzystniejszych dla pracodawcéw warunkéw kosztowych umowy te
zastepujg wtasciwe dla zakresu wykonywanych zadan umowy o prace. W celu przeciwdziatania
warto rozwazyé¢ na przysztosé, czy wiasnie umowy o prace nie powinny by¢ jedyng mozliwoscia
formalng wykonywania pracy lub osktadkowane powinny byé w petni wszystkie rodzaje umow
(osktadkowanie jednolite), lub co najmniej wprowadzi¢ minimalny stopien osktadkowania dla

kazdego pracodawcy.

Jak juz opisano powyzej przecietny klin w umowie o prace jest ponad czterokrotnie wyzszy niz w
nieosktadkowanej umowie cywilnoprawnej. Tak duza rdznica kosztéw jest mechanizmem
zachecajgcym a wrecz wymuszajgcym z punktu widzenia ekonomicznego stosowanie

nieosktadkowanych umow zlecenia oraz umoéw o dzieto.

Wykres 7: Klin podatkowy (% udziat w podstawie uméw)*®

Zmiana kosztu w oparciu o minimaine 2395
<— wynagrodzenia na umowe o prace

2008-2017 0: 1 047 PLN 2095
181%

2215

1632

1326

1226 1226 1260 1260

Korzysci zamawiajacego

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
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e Koszt pracodawcy - przy minimalnym wynagrodzeniu (umowa o prace) w PLN

Szacunkowy koszt pracodwcy w oparciu o umowe zlecenie osktadkowanga tylko sktadka zdrowotng w PLN

18 Zrédto dan ych: Na podstawie danych z Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych (Departament Statystyki i Prognoz Aktuarialnych).




Obecnie obowigzujgce przepisy roznicujg koszty wykonywania danej umowy zlecenia w
zaleznosci od kolejnosci zatrudnienia, uprzywilejowujac drugiego zleceniodawce. Uregulowania
te doprowadzajag do zrdinicowania klina podatkowego takze miedzy poszczegdlnymi
zleceniodawcami oraz przenoszg faktyczne koszty zatrudnienia na pierwszego zleceniodawce.
Takie rozwigzania wprowadzajg nierowno$¢ w ponoszeniu kosztdw pracy pomiedzy
poszczegdlnymi zleceniodawcami, sg Zrodtem zanizania cen na rynku, a takze narzedziem
nieuczciwej konkurencji w postaci tzw. podkupywania zleceniobiorcow co jest zjawiskiem

wysoce niepozadanym i nagannym.

Podkreslenia wymaga, ze powiekszajgca sie luka pomiedzy kosztem rynkowym pracy
dostosowanym do funkcjonujgcych cen w zaméwieniach publicznych na rynku (w segmencie
ustug ochrony mienia), a kosztem pracy opartym o ustawowg wysokos¢ wynagrodzenia
minimalnego, spowodowana byta zamrozeniem cen w zamoéwieniach powodowanych brakiem
waloryzacji w latach 2008-2015. Co istotne, przyczyng ,,zamrozenia” cen ustug na rynku byt brak
odpowiedzialnosci zamawiajgcego w zakresie przepiséw chronigcych wynagrodzenie
pracownika (Kodeks pracy, ustawa o minimalnym wynagrodzeniu), ktéry pozwalat
zamawiajgcym na ograniczanie wzrostu cen za ustugi mimo wzrostu ptacy minimalnej
(powiekszajac klin korzysci zamawiajgcego). Klin korzysci, czyli powiekszajaca sie luka pomiedzy
kosztem pracy opartym o umowe o prace, a rynkowym kosztem pracy obrazujg rosngce korzysci

zamawiajgcego.

Dopiero wprowadzenie stawki minimalnej za roboczogodzine skokowo przy jednoczesnie
ustawowo dopuszczonej od roku 2016 waloryzacji cen w zamdwieniach publicznych umozliwito
wzrost cen rynkowych zwiekszajgc wynagrodzenia za prace kosztem ograniczenia korzysci
zamawiajgcego. Nie zmienia to faktu, ze przyktadowo nadal srednie ceny w segmencie ustug
ochrony nie pokrywajg kosztow pracy opartych o ptace minimalng, poniewaz ponad 40% umow
zlecen jest nadal nieosktadkowanych w tym segmencie, poniewaz wynagrodzenie pracownikéw,
ktdrzy pracujg nawet na 2 etaty, w czesci powyzej ptacy minimalnej u drugiego pracodawcy jest
nieosktadkowane. Wobec tego zasadnym rozwigzaniem jest, co najmniej podniesienie poziomu

obligatoryjnego osktadkowania.
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Wykres 8: Poréwnanie kosztow pracodawcy w oparciu o minimalne wynagrodzenie (umowa
o prace) oraz szacunkowe (wg realnych stawek na umowe zlecenie) wynagrodzenia w latach

2008-2017*

48,1% 48,1% 48,1% 48,1% 48,1% 481%  Klin podatkowy [%]

46,1% 46,1% 46,1% 46,1%
- umowy o prace

i . . 449% 449%  449%  44,9% 44,9%  44,9% Klin podatkowy [%] -
42,9% 42,9% 42,9% 42,9% umowy zlecenie

osktadkowane

158% 158% 158% 158% 158% 158% 158% 156% 156% 1569 'dinpodatkowy [%]-
umowy zlecenie nie

sktadkowane

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017*

Obecny stan prawny w praktyce oznacza, ze pracodawca zatrudniajgcy pracownika na umowe o
prace nie ma szans konkurowac¢ z drugg firma, ktora tego samego pracownika moze zatrudniaé
na umowe zlecenia nieosktadkowang, co powoduje obnizanie cen ustug na rynku — dumping
socjalny. Podsumowujac, nalezy wskaza¢, ze klin podatkowy tylko w zakresie ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych w przypadku umowy o prace jest czterokrotnie wyzszy niz klin
nieosktadkowanej umowy zlecenia, a w przypadku uwzglednienia obowigzkéw wynikajacych z
Kodeksu pracy i innych przepisow tej umowy o prace, w stosunku do umowy zlecenia
osktadkowanej wytgcznie sktadkg zdrowotng jest nawet sze$ciokrotnie wyzszy. Tak istotna

réznica w klinie pomiedzy umowa o prace, a nieosktadkowang umowag zlecenia jest zrédtem

19 Zrédto danych: Koszt pracodawcy - przy minimalnym wynagrodzeniu (umowa o prace) w PLN - Gtéwny Urzqd
Statystyczny (w zakresie minimalnego wynagrodzenia na etat) oraz Zaktad Ubezpieczenr Spotecznych (w zakresie
wysokosci sktadek ZUS) Szacunkowy koszt pracodawcy przy umowie zlecenie w PLN - Federacja Pracodawcow
Polskich (na podstawie ankiet z segmentu ustug ochrony)
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statego zwiekszania udziatu nieosktadkowanych umoéw zlecen w rozliczeniu wynagrodzen.
Roéznica wartosci klina stanowi Zzrédto dostepu do niskich kosztéow pracy opartych o umowy
zlecenie nieosktadkowane, doprowadzajac do zanizania stosowanych cen ustug na rynku.
Roéznica w klinie uniemozliwia urealnienie cen ustug na rynku, ktére mogtyby pokry¢ koszty
minimalnego wynagrodzenia. Oznacza to, ze jedynie ograniczenie stosowania umoéw zlecen
nieosktadkowanych na rynku, np. przez podwyzszenie obligatoryjnego osktadkowania pozwoli
skutecznie przeciwdziataé problemowi trwajagcemu juz blisko dekade. Podwyzszenie
obligatoryjnego poziomu osktadkowania uméw zlecen ograniczy wartos¢ umow zlecen
nieosktadkowanych na rynku i ograniczy negatywne skutki réznicy w klinie podatkowym,
wymusi urealnienie cen rynkowych. Co wiecej tak wysoka réznica w klinie podatkowym jest
zréodtem zanizania cen rynkowych, ktéore w 2017 roku s$rednio nie pokrywajg kosztéw
minimalnego wynagrodzenia za prace. W celu ograniczenia negatywnych skutkéw rdznicy w
klinie nalezy rozwazy¢ wprowadzenie przepisébw ograniczajgcych mozliwo$¢ stosowania
nieosktadkowanych umow zlecen, co pozwoli urealnié ceny na rynku. Obiektywnie niekorzystne
dla wszystkich poza zamawiajgcymi dziatania zmierzajgce do obnizania kosztéw pracy mozliwe
byty dzieki wykorzystywaniu, dopuszczonego prawem, mechanizmu multiplikowania podstaw
zatrudnienia. Multiplikacja podstaw zatrudnienia wykorzystuje przepisy ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych dotyczgce zbiegu rézinych tytutdw ubezpieczenia do obnizenia
zobowigzan publicznych cigzgcych na pracodawcy. Mechanizm ten sprowadza sie do
rozdrobnienia stosunku zatrudnienia, ktore prowadzi do wydzielania poszczegdlnych
fragmentéw stosunku do odrebnych stosunkéw prawnych tgczacych danego pracownika z tym
samym (multiplikacja wertykalna) lub z innym podmiotem zatrudniajgcym (multiplikacja

horyzontalna). Zasadnym jest ukrécenie tego zjawiska w przysztosci.
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5. WNIOSKI Z ANALIZY STANU FAKTYCZNEGO I PRAWNEGO

Przeprowadzona analiza stanu faktycznego i prawnego opisanego powyzej pozwala na
sformutowanie pewnych wnioskow, ktére mogg by¢ podstawg do wywiedzenia propozycji
nowych dziatan oraz inicjatyw. Wtadze publiczne okreslajac warunki podlegania ubezpieczeniom
spotecznym akceptujg dzisiaj mozliwo$é zawierania réznych umoéw, stanowigcych odrebne albo
samodzielne tytuty do podlegania ubezpieczeniom spotecznym. Jednakze wypracowana przez
lata konstrukcja implikuje pewne niepozgdane sytuacje, ktore byty przedmiotem szczegétowego
opisania powyzej w tresci niniejszego raportu. Dlatego tez celem przeciwdziatania negatywnie
ocenianym zjawiskom konieczne jest wyeliminowanie podstaw stosowania umoéw zlecen
osktadkowanych wytacznie sktadka zdrowotng opartych o zbiegi tytutow. Wyréwnanie szans
dla przedsiebiorcow ubiegajacych sie o zamdwienia publiczne nastgpi jedynie w sytuacji
wyréwnania kosztédw pracy wszystkich pracownikéw, bez wzgledu na rodzaj zawartej umowy.
Uksztattowanie réwnego dostepu pracodawcéw do konkurencyjnych ekonomicznie form
zatrudniania, a takze wprowadzenie obowigzku osktadkowania wynagrodzenia pracownika do
okreslonego poziomu u kazdego pracodawcy bytoby dziataniem wyréwnujgcym szanse tak na
rynku zamowien publicznych, jak tez na rynku pracy. Wydaje sie, ze juz czas gtosno to
powiedzieé, ze kazda forma zatrudnienia w Polsce powinna by¢ tak samo obcigzona w zakresie
podatkéw oraz sktadek na obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne. Uproscitoby to system,

rozwigzato wiele problemoéw przesztych, obecnych oraz tych, ktére nadejdg w przysztosci.

Natomiast trzeba tez pamieta¢, ze wsréd gtéwnych skutkéw dla samych zleceniobiorcéw

wzrostu liczby i wartosci uméw zlecen, w tym nieosktadkowanych nalezy wskazaé:

e w latach 2008 do 2016 powiekszajaca sie luka pomiedzy wysokoscia wynagrodzenia na
zleceniach a obowigzujaca ptacg minimalng, kiedy ustawa o wynagrodzeniu minimalnym

za prace nie chronita zleceniobiorcéw (patrz Wykres 8 str. 40)

e redukcje okresow sktadkowych zleceniobiorcéw w okresach rocznych proporcjonalnie do
zanizenia wysokosci wynagrodzenia zleceniobiorcy w stosunku do wysokosci ptacy

minimalnej
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e mozliwe obnizenie przysztej emerytury, zwtaszcza przez niewypracowanie minimalnych
okreséw sktadkowych co bedzie wigzato sie z utratg prawa do emerytury minimalne;j i

przejscie do zasad wyliczania emerytur groszowych.

Dla oferentéw ubiegajgcych sie o zamdwienia publiczne przepisy wymuszaty zwiekszanie
stosowania form zatrudnienia objetych wytgcznie sktadkg zdrowotna, ktére to stanowity jedyny
sposéb zeby wygraé zamodwienie przy powszechnie stosowanym kryterium najnizszej ceny.
Niestety dobre praktyki wielu przedsiebiorcéw przejawiajgce sie poszanowaniem prawa pracy
czy realizacji postanowien ustawy o minimalnym wynagrodzeniu za prace zostaty niejako
,wypchniete” przez wymogi wynikajgce z prawa zamowien publicznych, ktore ograniczyty lub
nawet de facto uniemozliwity waloryzacje cen w zamdwieniach, preferujac kryterium najnizszej
ceny, a takze konstrukcji prawnych wynikajgcych z ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
pozwalajgcych na brak osktadkowania umdw zlecenia. Mechanizmy utworzone przez wskazane
przepisy byty silniejsze niz podejmowane przez Panstwo Polskie nieskuteczne, potwierdzone
statystykami proby ograniczania stosowania nieosktadkowanych uméw zlecen. Wprowadzenie
zasad konkurowania na rynku zamodwien publicznych bez odpowiednich regulacji
ograniczajgcych réznice w klinie podatkowym dla réznych form zatrudniania spowodowato
wypychanie pracownikéw na umowy cywilnoprawne (Wykres 8 str. 40). Jedyng zmiang, ktéra
ograniczyta warto$é nieosktadkowanej pracy, byto ustanowienie minimalnej podstawy
osktadkowania umoéw zlecenia w roku 2016. W warunkach konkurencji rynkowej prawo
ustalone ustawg o systemie ubezpieczen spotecznych, umozliwiajgce obnizenie kosztow
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej poprzez odprowadzanie nizszych sktadek na
ubezpieczenia spoteczne stato sie zrédtem patologii stosunkdw pracy przez dopuszczenie uméw
nieosktadkowanych. Nalezy przy tym rowniez wskazaé, ze nie jest prawdg, ze beneficjentem
stosowania umoéw zlecenia byt wykonawca ustug. Jedynym faktycznym beneficjentem tej
struktury byt zamawiajacy ustugi, o czym swiadczy analiza cen w zamdwieniach publicznych.
Wykonawcy zmuszeni warunkami ekonomicznymi kontraktdw, dostosowywali koszty pracy do
zanizanych cen ustug na rynku siegajgc do dopuszczonych przez prawo umoéw zlecenia

niepodlegajgcych osktadkowaniu sktadka emerytalng i rentowa.
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Wykres 9. Struktura wartosci umoéw zlecen w podziale na umowy osktadkowane

i osktadkowane tylko sktadka zdrowotna [mid PLN])*

25mld - 24,2
20,8 21,6
J 18,8
20 mid 17,5 8,7
157 164 7,8
15mld - 13,5 10,4
11,1 12,0
10 mid -+ 7,7
13,7 15,5
Smid - 10,4
6,8 7.5 81 =8
4,7 51 58 ’
0mid T T T T T T T T T 1

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017*

B Warto$¢ umoéw zlecen osktadkowanych tylko sktadka zdrowotng [mid PLN]

Wartos¢ umow zlecen osktadkowanych [mid PLN]

Wedtug danych Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, w latach 2008-2017 wartosé¢ umoéw zlecen,
od ktérych odprowadzono sktadke na ubezpieczenia spoteczne wynosita od 4,7 mid zt w 2008
roku do 13,7 mld zt w 2016 roku. Wedtug prognoz w 2017 roku warto$s¢ uméw zlecen, od
ktorych odprowadzone zostang skfadki na ubezpieczenia spoteczne przekroczy 15,5 mlid zt.
Natomiast wartos¢ umoéw, od ktérych odprowadzana byta tylko sktadka na ubezpieczenie
zdrowotne wynosity analogiczne od 6,5 mld zt do 10,4 mld zt w 2015 roku. Istotny spadek
wartosci umow zlecen, od ktérych odprowadzana jest tylko sktadka zdrowotna miat miejsce w
2016 roku, czego przyczyny mozna doszukiwac sie w zmianie zasad podlegania ubezpieczeniom

do poziomu minimalnego wynagrodzenia.

Oznacza to, ze przecietna podstawa naliczania sktadki emerytalnej i rentowej wynosita wéwczas
okoto 1,1 tys. ztotych. Jednoczesnie, przecietna podstawa wymiaru skfadki na ubezpieczenie
zdrowotne wynosita w tym samym okresie 1,7 tys. ztotych. Oznacza to, ze pomimo domkniecia

systemu poprzez wprowadzenie do ustawy systemowej art. 9 ust. 2c, sktadki na ubezpieczenia

20 Opracowanie wtasne Federacji Przedsiebiorcéw Polskich na podstawie danych ZUS
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spoteczne wcigz byty odprowadzane od podstawy nizszej niz sktadki na ubezpieczenia

zdrowotne.

Wykres 10. Rzeczywista oraz potencjalna wartos¢ sktadek w mld PLN (przy zatoieniu
obowigzywania petnego osktadkowania wszystkich umoéw zlecen) oraz udziat wartosci sktadek

rzeczywistych do potencjalnych®

12 mld ~ r 80%
72% 72%

62% 94
8,4 - 60%

60%
56% 57% 57% 57% 58% 59%

8mld - 7,3

68
6,4 5,8

5,0

5,8 6,1
- 40%
5,0
a1 4,4 a0 4,4

4mid - 33 3,7
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N Rzeczywista wartos¢ sktadek od umow zlecen
Potencjalna wartos¢ sktadek od umoéw zlecen
—— % udziat wartosci sktadek rzeczywistych do potencjalnych na rynku pracy

Wartos¢ sktadek, jakie zasility Fundusz Ubezpieczen Spotecznych w latach 2008-2017, z tytutu
umow cywilnoprawnych mozna oszacowac¢ na okoto 34,1 miliardéw ztotych. Gdyby w tym
okresie obowigzywaty przepisy funkcjonujgce aktualnie, a wiec zakfadajgce osktadkowanie
wszystkich uméw cywilnoprawnych do poziomu minimalnego wynagrodzenia za prace, to
Fundusz Ubezpieczern Spotecznych mégtby zostac zasilony dodatkowo kwotg 24,9 miliardéw
z’rotychzz. Jednoczesnie jest to tez kwota, ktéra powinna zasili¢ indywidualne konta emerytalne
pracownikéw pracujgcych w przesztosci na umowach cywilnoprawnych i kwota, jakg zmuszone

bytyby zaptaci¢ polskie przedsiebiorstwa w razie ziszczenia sie scenariusza negatywnego,

2 Opracowanie wtasne na podstawie danych ZUS

22 Szacunki whasne Federacji Przedsiebiorcow Polskich na podstawie danych ZUS
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zaktadajgcego konsekwentne Scigganie zalegtych sktadek na ubezpieczenia spoteczne. O tyle tez

powinny byc¢ drozsze ustugi zakupione przez finalnych, faktycznych beneficjentéw.

Wykres 11. Potencjalna sktadka nieodprowadzona. Warto$é roinic miedzy sktadkami
potencjalnymi a rzeczywistymi (w zakresie wszystkich tytutow sktadek) na podstawie wykresu

nr 10 [mld PLN]*

25 mid
2,6
20mld - S
3,1
15mld - 29
2,8 24,9
10 mld - 2,7
2,5
5mid - 2,2
19
1,8
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 tacznie

2008-2017

Nie ulega tez watpliwosci, ze samonakrecajgcy sie mechanizm konkurencyjnego rynku,
doprowadzajgc do zwiekszenia koniecznosci zastosowania umoéw zlecen niepodlegajacych
osktadkowanych, np. przez rozdrabnianie zakreséw ustugowych lub podzlecanie - w efekcie
koncowym doprowadzit do dziatan na granicy pozornosci. Medialna opinia przypisania
osigganych korzysci wykonawcy ustug wynika z braku wiedzy o cenach ustug i sposobie ich
ksztattowania, przy ktérych zaréwno pracownik godzit sie na nizsze ptace i niesktadkowanie, a
pracodawca na coraz nizszg marze. Jak pokazuje analiza przedstawiona w niniejszym raporcie to
zamawiajgcy przejeli wszystkie korzysci ekonomiczne ze zastosowanej struktury zatrudnienia.
Polityka przetargowa oparta na kryterium najnizszej ceny i braku waloryzacji wymuszata na
wykonawcach i jego zleceniobiorcach korzystanie z umoéw zlecen nieosktadkowanych, wrecz
nastepowato dostosowywanie kosztu ekonomicznego pracy do dyktatu cenowego narzucanego

przez zamawiajacych, o czym $wiadczy analiza stawek w segmencie ochrony - ceny za

23 5 .
Zrddto danych:
Wyliczenia wtasne na podstawie danych z Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (Departament Statystyki i Prognoz Aktuarialnych)
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roboczogodzine byly nawet dwa razy mniejsze niz koszt pracy oparty o ptace minimalng.
Wykonawcy mogliby by¢ beneficjentami nieosktadkowanych uméw cywilnoprawnych, jedynie w
sytuacji gdyby ceny ustug na rynku pokrywaty koszty ptacy minimalnej. Ich marze obnizaty sie
przez caty okres braku waloryzacji, brak waloryzacji z jednoczesnie rosngca konkurencyjnoscia
rynkowg spowodowang rozszerzaniem sie outsourcingu obnizat marze, co roku, od 2008 roku
do 2016 marze zmalaty, o co najmniej 50%, a zadtuzenie ciagle rosto, doprowadzajagc wiele
przedsiebiorstw do utraty zdolnosci zaciggania kolejnych kredytdw, np. na finasowanie nowych
zobowigzan wzgledem ZUS. Zjawisko to szczegdlnie widoczne jest w ostatnich kilku kwartatach.
Dodatkowo z analizy ogloszen o prace wynika, ze koszt pracy w segmentach ustug
pracochtonnych m.in.: ochrona, czystos¢, itd., wzrdst o 34% w okresie od 1 kwartatu 2016 roku
do pierwszego kwartatu 2017 roku, co Federacja ustalita na podstawie monitorowania ogtoszen
o prace w segmentach ochrony. Analiza ofert pracy zgtaszanych przez pracodawcéw wykazuje
nieobserwowany dotychczas wzrost oferowanych stawek?*. Wprowadzenie przepisdéw
umozliwiajgcych stosowanie nieosktadkowanych umow zleced, mimo wywotania pozornego
wrazenia obnizenia kosztéw dla pracodawcow, w Swietle mechanizméw rynkowych okazato sie
putapka na wykonawcéw ustug i ich pracownikéw. W warunkach konkurencji opartej wytacznie
na niskich kosztach, wykonawcy zmuszani byli do zwiekszania udziatu uméw nieosktadkowanych
(rozwigzan opartych na powiekszaniu ryzyka). Podkresli¢ nalezy, ze istnienie w prawie rozwigzan
umozliwiajgcych obnizanie oferowanych zamawiajgcym kosztéw pracy nie byto niekorzystne dla
samych wykonawcdéw. Przedsiebiorcy wskazywali, ze ustalenie jasnych i jednoznacznych zasad
pozwolitoby unikngé konkurowania stosowanymi rozwigzaniami w zakresie sposobdéw
zatrudnienia. Wymusitoby inne niz cenowe Zrdédta przewagi konkurencyjnej i wyzwolito

innowacje, doprowadzajac do likwidacji presji stosowania nieosktadkowanych uméw zlecen.

Ustawowe mozliwosci braku obowigzku osktadkowania pracy spowodowaty, ze zamawiajacy na
ryzyko wykonawcow obnizali ceny zamoéwien, a wykonawcy (do czasu wprowadzenia
minimalnej stawki godzinowej za prace, a wiec do 2016 roku) nie byli w stanie zapewni¢ swoim

zleceniobiorcom wynagrodzenia powyzej ptacy minimalnej. Uczestnictwo w wyscigu o

** Dane Federacji Przedsiebiorcéw Polskich
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optymalizacje kosztow form zatrudnienia dla wykonawcéw nie byto dziataniem dobrowolnym.
Byt to efekt btednej polityki panistwa, ktdre wymuszato takie dziatania liczac, ze dzieki
redukowaniu kosztédw pracy Polska (budzet panstwa) przetrwa swiatowy kryzys gospodarczy,
zrealizuje program inwestycyjny w okresie pierwszej perspektywy finansowej obecnosci w UE
oraz zachowa miedzynarodowg konkurencyjno$é, jako miejsce do lokowania inwestycji. Cele te
zostaty w duzej mierze zrealizowane, jednak kosztem eksplozji nietypowych form zatrudnienia i
nieosktadkowanych umoéw cywilnoprawnych. Dobre praktyki stosowane przez wiele podmiotow
sitg rzeczy musiaty zosta¢ wypchniete z rynku. W tym samym czasie interpretacje Zakfadu
Ubezpieczenn Spotecznych potwierdzaty akceptacje dla tego typu rozwigzan, dlatego umowy
cywilne w rozliczeniach pracy staty sie powszechne. Mechanizmy rynkowe byly silniejsze niz
skutki stopniowo zaostrzanych przepisdw, poprzez ktére Paristwo Polskie starato sie ograniczac

stosowanie nieosktadkowanych umoéw zlecen.

Panstwo Polskie podjeto préby ograniczenia negatywnie ocenianych praktyk, jednak jedyna
metoda, ktéra przyniosta skutek, byto ograniczenie mozliwosci zastosowania
nieosktadkowanych uméw - czyli na przyktad ustanowienie minimalnej podstawy osktadkowania
umoéw zlecen w zbiegach od 2016 roku. Dotychczasowg polityke panstwa w tym obszarze
mozna niestety okreslié¢, jako zwalczanie skutkdw, a nie za$ przyczyn zjawiska. Jak pokazuje
statystyka (Wykres 2 str. 13) jedynie takie dziatania jak zmiany w sposobie objecia
osktadkowaniem przynoszg efekty. Nalezy tez podkresli¢, ze to Panstwo Polskie, jego organy i
instytucje poprzez presje na najnizszg cene w przetargach publicznych korzystato z zanizonych
cen (dumping socjalny). Poprzez btedne decyzje ustawodawcy (np. nowelizacja art. 144 prawa
zamoéwien publicznych w 2008 roku — zablokowanie waloryzacji cen) utrwalato mechanizmy
niekorzystne dla pracownikéw i pracodawcow. To na skutek dziatarn wtadz publicznych
zamawiajgcy wykorzystywali prawo zamdwien publicznych do presji na wykonawcéw i unikali
naleznej waloryzacji kontraktow. Niestety instytucje panstwa zawiodty takze ze wzgledu na brak
wydawania interpretacji ogélnych, tolerowanie sprzecznosci w wydawanych interpretacjach
indywidualnych, a takze poprzez utwierdzanie przedsiebiorcow, co do prawidtowosci
stosowanych przez nich praktyk. W latach 2008-2017 wadliwie funkcjonujace przepisy,

sprzeczne interpretacje wydawane przez Zaktad Ubezpieczern Spotecznych oraz niejednolite i
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zréznicowane wyroki sgdow powszechnych doprowadzity do niepewnosci i ograniczenia
zaufania ubezpieczonych oraz przedsiebiorcow do Panstwa Polskiego. Wymuszano na
wykonawcach optymalizacje kosztow pracy tak, aby mozliwe bylo spetnienie kosztowych
oczekiwan rynku na przedmiotowe pracochtonne ustugi. A na rynku tym prym wiodty po stronie
zamawiajgcych podmioty panstwowe zobowigzane do stosowania przepiséw prawa zamdwien
publicznych. W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze to sektor publiczny, jako zamawiajacy dzieki
silnej konkurencji cenowej osiggat znaczne oszczednosci na kontraktach dla szkdét, urzeddéw i
instytucji kultury. Przyjmujac, ze sektor publiczny byt odbiorcg do 40% ustug wykonywanych
przez osoby zatrudnione na umowach cywilnoprawnych (m.in. w branzy sprzgtanie i ochrona), a
takze biorgc pod uwage wysoki udziat kosztéw osobowych w strukturze kosztéw dziatalnosci
wykonawcow dostarczajgcych tego rodzaju ustugi, a takze niskie ptace (ponizej minimalnej),
zamawiajgcy mogli zaoszczedzi¢ duzo wieksze niz 24,9 miliarda ztotych w latach 2008-2016 w

wyniku korzystania z oferty podmiotéw stosujacych multiplikacje podstaw zatrudnienia®.

Panstwo Polskie niestety nie wywigzywato sie takze z obowigzkéw kontroli prewencyjnych, czy
ostrzegania przed niewtasciwymi praktykami, gdyz funkcjonujgce regulacje odpowiadaty na
biezgce potrzeby organdw i instytucji publicznych, ktére ograniczaty wydatki w mysl ,taniego
panstwa”. Co istotne, przedsiebiorcy wielokrotnie sygnalizowali wtadzom publicznym istniejgce
problemy. Jednak dokonywane przez wtadze zmiany byly nieadekwatne do éwczesnej sytuacji
rynkowej. W konsekwencji tych dziatan poszkodowanymi sg wykonawcy - przedsiebiorcy
realizujgcy publiczne kontrakty oraz przede wszystkim zleceniobiorcy. W wyniku
funkcjonowania determinowanego dziataniami Panstwa Polskiego mechanizmu wypychania na
umowy cywilnoprawne zamawiajgcy ustugi z sektora publicznego uzyskiwali oszczednosci,
kosztem zmniejszania dochodéw Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Co wiecej, posrednio to
takze budzet Panistwa Polskiego w bilansie catkowitym ponidst straty na czesci publicznej, a
szczegblnie na segmencie prywatnym, gdzie praktyki z zamdwien publicznych réwniez

prowadzity do zanizania wptywdéw do tego funduszu. Natomiast korzysci panstwa z braku

% Szacunki wtasne Federacji Przedsiebiorcéow Polskich na podstawie danych ZUS
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osktadkowania stanowity forme kredytu w czasie kryzysu na koszt Funduszu Ubezpieczen

Spotecznych oraz milionéw rodakéw w przysztosci.

Nie moze tez ulegaé¢ watpliwosci, ze istotny wptyw aspektéw prawnych na liczbe i wartosé
umow nieosktadkowanych cywilnoprawnych majg przede wszystkim wadliwos¢ prawa oraz
zmiany interpretacji przepiséw. Brak jednolitych interpretacji prawa oraz fakt, ze dzisiejsze
interpretacje organdéw kontrolnych Zaktadu Ubezpieczenn Spotecznych kwestionujg nie tylko
mozliwos¢ zastosowania podstawy do nie obejmowania sktadkami u jednego przedsiebiorcy,
bez wzgledu na przedmiot, ale réwniez wydawane sg interpretacje faczace ten obowigzek u
wielu przedsiebiorcéw, co podwaza istnienie odrebnych stosunkdw zobowigzaniowych u wielu
przedsiebiorcéw. Wszystko to zmniejsza zaufanie przedsiebiorcéw i zleceniobiorcéw do Panstwa
Polskiego, jak tez wptywa dtugoterminowo negatywnie na rozwdj gospodarczy, np. zmniejszajac

sktonnos$é do ryzyka i dokonywania nowych inwestycji.
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Obecnie w praktyce postepowan kontrolnych prowadzonych przez Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych, w sytuacji gdy Zaktad Ubezpieczeh Spotecznych nie znajduje podstaw do
kwestionowania postanowied umownych oraz stosowanych przez wykonawcéw zgodnych z
prawem struktur zatrudnienia na podstawie samych tylko przepiséw ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych to positkuje sie przepisami prawa cywilnego (w tym w szczegdlnosci
art. 58 Kodeksu cywilnego) prébujac ustali¢ niewaznosé lub pozornos¢ kontraktéw, transakc;ji.
Organ rentowy w coraz wiekszym stopniu sktania sie do stwierdzania pozornosci, jako podstawy
zadania dodatkowych sktadek, wykazuje pozornosc relacji przedsiebiorcow lub tez faktyczng

dziatalnos$¢ samego przedsiebiorcy.

Nalezy w tym miejscu wskazaé, ze w orzecznictwie obejscie prawa poprzez stosowanie uméw
cywilnoprawnych definiuje sie jako ,zachowanie podmiotu prawa, ktdory napotykajgc prawny
zakaz dokonania okreslonej czynnosci prawnej "obchodzi" go w ten sposob, Zze dokonuje innej
niezakazanej formalnie czynnosci w celu osiggniecia skutku zwigzanego z czynnosciq zakazang, a
tym samym sprzecznego z prawem” (wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie, sygn. Ill AUa
347/13). Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w dotychczasowym orzecznictwie wskazywano, ze obejsciem
prawa jest sztuczne dzielenie jednego stosunku zobowigzaniowego na dwie umowy zlecenia w
celu stworzenia zbiegu tytutéw. W zdecydowanej wiekszosci jednakze chodzito tutaj o dwie
umowy zlecenia zawierane z tym samym podmiotem (por. wyrok Sadu Apelacyjnego w
Gdansku, sygn. Ill AUa 908/11: , Objecie obowigzkéw wykonywanych w tym samym miejscu, w
tym samym czasie i na rzecz tej samej osoby dwoma umowami zlecenia nie przesgdza, iz mamy
do czynienia z dwoma stosunkami zobowigzaniowymi”). Pojmowane cywilnoprawnie obejscie
prawa (jako przestanka niewaznosci z art. 58 § 1 k.c.) powinna w istocie odnosi¢ sie do
konkretnego stosunku prawnego, ktéry jest skutkiem niezgodnego z prawem (stanowigcego
obejscie innych zakazow) dziatania zawierajacych go podmiotdw. Koncepcja obejscia prawa w
rozumieniu, ze takg wadg prawng (obejsciem prawa) jest obarczona umowa danej osoby z
drugim podmiotem (druga umowa zlecenia) oznacza, ze to dziatanie tego drugiego podmiotu (a

doktadnie stosunek zlecenia zawarty jako drugi) powinno stanowic¢ obejscie prawa. Nie istnieje
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jednak zakaz zawierania umoéw zlecenia z osobami posiadajgcymi bezwzgledny tytut
ubezpieczenia spotecznego z innych Zrdodet lub tez ogdlny tytut (zlecenie) wyprzedzajacy
nastepny stosunek prawny w zbiegu tytutdw. Mozna przy tym wskaza¢, ze skoro ustawodawca
w ramach ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych uznaje zasadno$¢ istnienia umow
zlecenia niestanowigcych obowigzkowego tytutu ubezpieczenia, to trudno uznaé, by zawieranie
umow z osobami posiadajgcymi tytut bezwzgledny lub wyprzedzajagcy bytoby sprzeczne z
prawem lub stanowito obejscie prawa. Poszukiwanie mozliwosci zatrudnienia w sposéb
mozliwie najkorzystniejszy z perspektywy kosztéw pracy nie jest samo w sobie dziataniem

sprzecznym z prawem.

Dziatanie organu i dokonywanie takiej subsumpcji prawa nie jest wiec uprawnione. Poszukujac
mozliwosci zaspokojenia wptywu skfadki organ dokonuje interpretacji rozszerzajgcej budujac
nowe warunki dookreslajgce przepis prawny w zakresie mozliwosci stosowania
nieosktadkowanej umowy. Idgc dalej organy kontrolne Zaktadu Ubezpieczern Spotecznych nie
tylko kwestionujg sam fakt niespetnienia nowych samodzielnie definiowanych dodatkowych
kryteridéw niezbednych do zastosowania art. 9 ust. 2a ustawy o SUS, ale ustalajg kolejne mozliwe
ograniczenia zastosowania przepisu. Przyktadem takiego dziatania jest préba uzasadnienia
wykazania jednego stosunku zobowigzaniowego wzgledem réznych podmiotédw gospodarczych.
Umowy zlecenia zawarte z réznymi podmiotami gospodarczymi, uznawane sg za pozorne, a
kryterium, jakim organ sie kieruje jest uznanie za niewazng umowe w jednym z podmiotéw w
zaleznosci od wartosci wynagrodzenia z tytutu wykonanej pracy. Organ wybiera to zrddto
zaspokojenia i wskazuje, jako ptatnika podmiot z wyzszym wynagrodzeniem, przestanek nie
stanowi tu faktyczne wykazanie pozornosci Swiadczonej pracy. Dalej idgcym dziataniem
organow kontrolnych jest réwniez podwazanie wykonania ustugi przez zleceniobiorce i
przenoszenie jej do innego przedsiebiorstwa, pomimo ze podmiot ten nie byt nigdy pracodawcsg,
ani nie korzystat bezposrednio z pracy zleceniobiorcy, a jedynym kryterium jej przypisania jest
podwazenie transakcji handlowych pomiedzy podmiotami, poprzez kwestionowanie istnienia
samego podmiotu lub relacji gospodarczych. Pojawia sie pojecie ,, pracodawcy ekonomicznego”,
ktdrym moze by¢ kazdy, kto skorzystat z efektdw pracy firmy, ktéra zatrudniata osoby przy

wykonaniu tej pracy. W ten sposéb mozna skrajnie zakwestionowaé nawet obrét gospodarczy w
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zakresie wszelkich ustug, z ktorych przedsiebiorcy korzystajg, np. zakup energii, ustugi doradcze,
gastronomie, etc., a idac dalej tym tokiem rozumowania wskaza¢, jako pfatnika samego

zamawiajgcego w ramach postepowan publicznych.

Niestety dokonana w ostatnim okresie, mimo braku zmiany stanu prawnego, zmiana podejscia
kontroleréw Zaktadu Ubezpieczern Spotecznych moze powodowaé koniecznos¢ wstecznego
objecia sktadkami na ubezpieczenia spoteczne praktycznie wszystkich drugich uméw zlecenia
zawieranych w latach 2008-2017 (z uwzglednieniem okreséw przedawnienia), co bedzie miato
istotne konsekwencje na przysztos¢ tak dla samych przedsiebiorcéw, ale takze dla

zleceniobiorcow.

Obserwowalne obecnie w praktyce dziatan Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych tak dalece
posuniete szukanie podstaw do podwazenia zastosowania obwigzujgcego caty czas art. 9 ust. 2
ustawy o systemie ubezpieczed spotecznych narusza podstawowe zasady obrotu
gospodarczego. Niestety organ rentowy definiuje dla siebie uprawnienia, ktérych nie posiada,
przyktadowo podwaza konstytutywnos¢ wpisu do Krajowego Rejestru Sgdowego dziatalnosci
przedsiebiorcy oraz podwaza zasady samodzielnej odpowiedzialnosci za zobowigzania wtasne
podmiotéw. Dziatania Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych w tym obszarze wykazujg na btedne
pojmowanie kompetencji przez sam organ rentowy, ktéory ze wzgledu na te same wyzwania,
jakie dotycza tez przedsiebiorcow (interpretacje prawa, zmieniajgce sie prawo, wyroki sgdéw
powszechnych) nie jest w stanie realizowa¢ zadan, do ktdérych jest powotany. Jako
niedopuszczalne nalezy okresli¢ sytuacje, w ktérych Zaktad Ubezpieczern Spotecznych wydaje
interpretacje, ktoéra utwierdza przedsiebiorcéw w przekonaniu, ze podejmowane przez nich
praktyki s3 zgodne z prawem, a po pewnym czasie kontroluje tych samych przedsiebiorcéw na
gruncie tych samych mechanizmdw i stwierdza, ze stosowane praktyki sg sprzeczne z prawem.

Niestety nie sg to przypadki odosobnione.
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Tabela 2. Liczba oséb wykonujacych prace na podstawie uméw cywilnoprawnych w latach

2008-2016%°

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

razem umowy 525600 573600 637000 734 900 815 800 899 200 965 800 1035300 1056 400

cywilnoprawne

Dziatania Panstwa Polskiego majgce na celu uregulowanie niekorzystnych zjawisk w obszarze
wzrostu liczby oraz wartosci uméw cywilnoprawnych byty nieskuteczne, gdyz liczba oséb
Swiadczacych prace na podstawie takich umdw rosta, co obrazuje Tabela powyzej, jak réwniez
wartos¢ umow zlecen, na co wskazuje Wykres 4 (str. 18). Nowelizacje ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych regulujgcej zakres podlegania ubezpieczeniom nie doprowadzity do
ograniczenia liczby uméw cywilnoprawnych. Ostatecznym rozwigzaniem problemu
nieosktadkowana jest likwidacja nierdwnosci w klinie podatkowym dla umdéw o prace i uméw
zlecen, lub petne osktadkowanie umoéw cywilnoprawnych. Skala zjawiska wykorzystywania
umow cywilnoprawnych do obnizania kosztéw dziatalnosci gospodarczej w latach 2008-2017
byta na tyle powszechna, ze zasadnym jest obawa, ze kontrolerzy Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych nie bedg w stanie skontrolowac wszystkich przedsiebiorcow. W efekcie zaptacenie
zalegtych sktadek, a tym samym zapisanie ich na kontach ubezpieczonych bedzie dotyczy¢ tylko

kilku procent przedsiebiorcéw.

%6 7rédto: dane Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych
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7.MOZLIWE KONSEKWENCIJE BRAKU DZIAtANIA

Scenariusz 1 - Pozostawienie spraw swojemu biegowi

Brak interwencji Panstwa dla zdecydowanej wiekszosci ubezpieczonych, ktorzy w latach 2008-
2017 pracowali, badZ nadal pracujg na podstawie uméw zlecenia osktadkowanych wytgcznie
sktadka zdrowotng, oznacza zanizenie okreséw sktadkowych za ten okres, co moze skutkowaé
brakiem osiggniecia minimalnych okreséw sktadkowych, a wiec otrzymywania w przysztosci
emerytur groszowych. Nasilone dziatania kontrolne Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych moga
poprawi¢ w tym zakresie sytuacje jedynie czesci zleceniobiorcéw, jesli ich zleceniodawca na
podstawie prawomocnych wyrokéw sgdowych bedzie w stanie zaptaci¢ dodatkowe sktadki od
wynagrodzen za lata poprzednie. Aby do tego doszto trzeba by jednak przeprowadzié kontrole
wszystkich pracodawcow zatrudniajgcych zleceniobiorcow na umowach zlecenia, a nastepnie
skutecznie doprowadzi¢ w postepowaniach sgdowych do ustalenia podstaw do zaptaty.
W koncu uzyska¢ zaptate sktadek przez pracodawcow, ktérzy nigdy nie otrzymali kwot
pokrywajgcych te skfadki, ktérych wartos¢ catkowicie przekracza ich mozliwosci finansowe,
poniewaz pozostaty one w portfelach zamawiajgcych ustugi, w wiekszosci w podmiotach
publicznych, ktére wykorzystaty przepisy ustawy regulujgcej zamodwienia publiczne do

osiggniecia oszczednosci kosztem zleceniobiorcéw.
Dochodzenie powyzszg Sciezkg postepowania wyzszych sktadek oznacza dla zleceniobiorcéw:

a) niepewnos¢ ustalenia sktadek w dtugotrwatych postepowaniach administracyjnych i
sgdowych,

b) niepewnos¢ mozliwosci zaptaty sktadek przez zleceniodawcow, ktéra jest warunkiem
podwyzszenia sktadek na kontach osobistych prowadzonych przez Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych,

c¢) prawdopodobng konieczno$¢ dokonania korekt rozliczenn podatkowych za sporne okresy
i zaptate dodatkowego podatku PIT w zwigzku z uzyskaniem dodatkowego przychodu
(patrz interpretacja Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z dnia 29 sierpnia 2017 r.

o sygn.: 0112 — KDIL3-1.4011.163.2017.1.1M),
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d) prawdopodobng koniecznos¢ zaptaty czesci sktadek, ktére zgodnie z przepisami powinny
by¢ zaptacone przez zleceniobiorce, w wypadku zgtoszenia roszczen regresowych przez
zleceniodawce,

e) ewentualne zagrozenie roszczeniami odszkodowawczymi — np. w wypadku, gdy
zleceniobiorca ztozyt nieprawdziwe os$wiadczenie o okolicznosciach, od ktérych

uzaleznione byto zwolnienie z obowigzku pobrania sktadek przez zleceniodawce.

Z duzg pewnoscig mozna postawic teze, ze nie dojdzie do osktadkowania tg drogg znaczacej
wiekszosci umow, ze koszty bteddéw legislacyjnych, ktére staty sie zrédtem presji ekonomiczne;j
dla zleceniodawcow i zleceniobiorcéw stang sie zrodtem niesprawiedliwosci spotecznej. Mimo,
ze dla niewielkiej czesci zleceniobiorcéw nastgpi zaliczenie dodatkowych sktadek, a wiec
wydtuzenie okreséw sktadkowych, to dla zdecydowanej wiekszos$ci oznacza to pozostanie z
niskimi sktadkami, co moze oznaczac¢ skazanie na emeryture groszowa. Brak jest przy tym
mozliwosci skontrolowania warunkow realizacji kilku milionéow umoéw w okresie kilku lat, a
nastepnie przeprowadzenia dla kaidego ze zleceniobiorcéw i dla kaidej jego umowy
postepowania administracyjnego, nastepnie sadowego, a w koncu skutecznego
zwindykowania ewentualnych sktadek od zleceniobiorcéw. Dlatego zdecydowana wiekszos¢
zleceniobiorcéw nie ma szans na istotne poprawienie swoich perspektyw emerytalnych w

wyniku obecnych dziatan kontrolnych podejmowanych przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych.

Dla pracodawcéw i zleceniodawcow, czyli ptatnikdw, obecne préby ustalenia nowych
zobowigzan, ich egzekucji w Swietle wczesdniejszego nabywania ustug przez podmioty publiczne,
w tym Zaktad Ubezpieczen Spotecznych za ceny nie pokrywajgce czasami nawet 50% kosztéw
minimalnego wynagrodzenia za prace, kiedy cate nie zaptacone sktadki stanowity korzysc
podmiotéw publicznych jest niezrozumiate, a przede wszystkim niewykonalne ze wzgledu na
brak takich srodkéw finansowych. Dziatania organu rentowego oznaczajg wieloletnie wiktanie
zleceniobiorcéw w dtugotrwate kontrole i spory sgdowe. Wszystko to nastepuje z odczuciem, ze
to Panstwo Polskie stworzyto legislacyjng putapke, nastepnie utwierdzato zleceniobiorcow co

do wiasciwosci stosowania umoéw zlecen, by po wielu latach przez zmiane interpretacji stanow
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faktycznych wycofa¢ z wczesniejszej polityki i dochodzi¢ sktadek od zlecen za wszystkie lata
nieprzedawnione. Nalezy przy tym podkresli¢ fakt, ze dopuszczane przez przepisy i akceptowane
przez praktyke organdw Panstwa Polskiego stosowanie umoéw zlecen osktadkowanych wytacznie
sktadka zdrowotng, ze wzgleddéw wskazanych w raporcie stato sie powszechne, a w niektérych
branzach wrecz wyparfo umowy o prace. Powszechno$é¢ i skala zjawiska, wieloletnie
utwierdzanie przez organy Panstwa zleceniobiorcéw o prawidtowosci stosowanych rozwigzan
jednoznacznie wskazuja, ze przyczyny narastania ilosci umow zlecen lezg po stronie Panistwa

Polskiego.
Akceptacja obecnego stanu oznacza dla pracodawcow:

a) ogromne koszty obstugi postepowan kontrolnych, administracyjnych i sgdowych,
b) koszty ewentualnych sktadek wraz z odsetkami,

c) koszty zwigzane z korektami dokumentéw (ZUS, PIT), koszty egzekucyjne,

d) ewentualne koszty postepowan sgdowych ze zleceniobiorcami,

e) utrate ptynnosci, a co najmniej ograniczenie mozliwosci rozwojowych i inwestycyjnych.

Wystgpienie najbardziej skrajnych skutkéw bedzie miato miejsce w rdézinym nasileniu,
w zaleznosci m.in. od branzy, indywidualnej sytuacji firmy, stopnia nasilenia i agresywnosci

kontroli w danej firmie/branzy. Nastepujgce fakty wymagajg ponownego podkreslenia:

a) wszystkie korzysci ekonomiczne stosowania umoéw zlecen przejeli zamawiajgcy —
w pierwszym rzedzie z sektora finanséw publicznych w wyniku zanizonych cen
rynkowych (okoto 25 mld zt),

b) zleceniodawcy nie kalkulowali i nie otrzymywali kwot za wykonane ustugi pokrywajgcych
wartosci sktadek emerytalnych dla umoéw zlecen osktadkowanych wytacznie sktadka
zdrowotng,

c¢) w wypadku ustug pracochtonnych potencjalna wartos$¢ tych sktadek, o ktére mégtby sie

ubiegac Zaktad Ubezpieczen Spotecznych przekracza roczny obrét zleceniodawcow.
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Powyzsze wskazuje, ze dochodzenie sktadek od pracodawcédw na szerokg skale jest nie tylko
niesprawiedliwe, ale takze pozbawione zasadnosci ekonomicznej, poniewaz stan ewentualnych

zobowigzan przekracza mozliwosci kazdego przedsiebiorstwa.
Natomiast dla Panistwa Polskiego utrzymanie obecnego stanu oznacza:

a) setki tysiecy diugich i kosztownych proceséw kontroli oraz ciggngcych sie latami
postepowan przed sgdami pracy, a na koniec nieskutecznos¢ windykacyjng ze wzgledu
na niewyptacalnosc¢ pfatnika,

b) dalsze narastanie ilosci i wartosci umow zlecen, w tym osktadkowanych wytgcznie
sktadkg zdrowotng,

c) brak usuniecia skutkéw btedéw legislacyjnych dla wszystkich poszkodowanych
zleceniobiorcéw w latach 2008 do dzisiaj, a takie dalsze zwiekszanie liczby
poszkodowanych zleceniobiorcéw w zwigzku z brakiem nowych regulacji ograniczajgcych
mozliwos$¢ stosowania umow zlecen,

d) ograniczenie aktywnosci gospodarczej firm ustugowych i wykonawczych z kapitatem

polskim.

Panstwo Polskie (zamawiajacy z sektora finanséw publicznych) juz raz odniosto korzysé¢ z uméw
zlecen osktadkowanych wytgcznie sktadka zdrowotng, uzyskujgc zanizone ceny na roboty

budowlane, towary i ustugi, ktére nie zawieraty kosztéw sktadek emerytalnych i rentowych.

Nie ma mozliwosci, aby na wiekszg skale wyegzekwowa¢ po latach od firm wykonawczych
zaptate sktadek od wynagrodzen zleceniobiorcow, skoro nie zostaty zawarte w cenach
dostarczanych ustug. Nalezy réwniez mie¢ na uwadze, ze wypieranie zatrudnienia na umowach
0 prace przez umowy cywilnoprawne spowodowane wzrostem minimalnego wynagrodzenia za
prace potaczonego z brakiem waloryzacji cen w zamdwieniach publicznych, a takze ze
stosowaniem kryterium wyboru ofert opartego o kryterium najnizszej ceny doprowadzito do
ostabienia kondycji finansowe]j przedsiebiorstw wykonujgcych zamdwienia publiczne i jest ona

obecnie znacznie stabsza niz w innych branzach.
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Brak zdecydowanego dziatania rzadu, adresujgcego ograniczenie problemu umoéw zlecen moze
prowadzi¢ do wypierania polskich przedsiebiorcéw na rzecz przedsiebiorcéw zagranicznych.
Ograniczenie mozliwosci dziatania polskich firm w wyniku opresji ZUS na rynkach ochrony czy
tez utrzymania czystosci zostanie wykorzystane przez zagraniczne podmioty, ktére skorzystajg
z mozliwosci zagospodarowania powstatej przestrzeni dziatania. Scenariusz ten jest sprzeczny
z ideg Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, ktéra zaktada wspieranie rodzimej
przedsiebiorczosci i zmniejszanie uzaleznienia polskiej gospodarki od kapitatu zagranicznego.
Analizujgc korzysci i koszty egzekwowania ewentualnych sktadek na ubezpieczenia spoteczne,
nalezy raz jeszcze przypomnieé, ze to Panstwo Polskie byto i jest beneficjentem
nieprawidtowych praktyk obserwowanych na rynku pracy. Btedy legislacyjne doprowadzity w
praktyce do réownorzednosci korzystania z uméw o prace i uméw prawa cywilnego, czego
konsekwencjg jest wypieranie umow o prace przez umowy zlecenia (dalej rosnie warto$¢ umow

zlecen — co obrazuje Wykres 1) i ograniczanie praw pracowniczych.

Wobec powyziszych dziatan Panistwa Polskiego realizowanych poprzez jego ograny, instytucje
oraz inne jego emanacje, majac na wzgledzie wywiedzione powyzej w niniejszym opracowaniu
whnioski konieczne jest wypracowanie alternatywnego scenariusza. Wymaga on jednak podjecia

inicjatywy legislacyjnej i skutecznego wdrozenia.

Scenariusz 2 — interwencja Panistwa Polskiego

Majac na uwadze analize przeprowadzong w niniejszym raporcie, interwencja polskiego
ustawodawcy jest niezbedna. Jej zakres powinien obejmowac rozwigzanie tak probleméw

historycznych, jak tez tych przysztych:

a) problemy historyczne to potrzeba usuniecia skutkéw dla ponad miliona zleceniobiorcéw
zanizonych podstaw naliczania sktadek, czesto ponizej minimalnej ptacy krajowej, a takze
ograniczenia sktadek dla czesci umow zlecen do sktadki zdrowotnej. W konsekwencji to
rowniez potrzeba odciecia odpowiedzialnosci firm wykonawczych i ustugowych za

konsekwencje btednej legislacji i realizacji programu ,tanie paistwo”,
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b) przyszte problemy moga by¢ ograniczone przez:
e ograniczenie mozliwosci stosowania umow zlecen osktadkowanych wyfgcznie
sktadka zdrowotng, lub
e likwidacje réznic obcigzen sktadkowych pomiedzy umowa o prace i umowa

zlecenia.
Rekomendowanym jest rozwigzanie obejmujace nastepujgce elementy:

a) podwyziszenie minimalnego progu osktadkowania umoéw zlecen (art. 9 ust. 1la i 2c) z
kwoty minimalnego wynagrodzenia do wysokosci dwukrotnosci tego wynagrodzenia,

b) zapisanie na kontach ubezpieczonych w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych kwot
odpowiadajacych sktadkom emerytalnym i rentowym, ktére bytyby naliczone od ich
catego osiggnietego w okresach przesztych od wynagrodzenia uzyskanego na podstawie
umoéw zlecenia, jednak nie wiecej niz tgcznie od minimalnego wynagrodzenia w danym
okresie,

c) ustawowe zagwarantowanie zaniechania dziatan kontrolnych i ustalania sktadek dla
umoéw zlecenia wystepujgcych w zbiegu z innym tytutem do ubezpieczenia
obowigzkowego w okresie przed wejsciem w zycie ustawy,

d) umorzenie nieoptaconych sktadek, ktore obejmie ewentualne juz ustalone skfadki
zaréwno po stronie ptatnikéw jak i ubezpieczonych,

e) waloryzacje umow (w szczegdlnosci z zamdwien publicznych) o wartos¢ odpowiadajgca

wzrostowi kosztéw pracy zwiekszonym osktadkowaniem.
Wdrozenie rekomendowanych propozycji przyniesie:

a) ubezpieczonym - mozliwos¢ poprawy przysztej sytuacji emerytalnej, obejmujaca catg
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poszkodowang grupe zleceniobiorcéw, a nie jedynie losowo wybranych ubezpieczonych.
Wsteczne naliczenie sktadek bedzie stanowito zado$Cuczynienie za btedng polityke
Panstwa, ktore w praktyce kredytowato sie na koszt tych ubezpieczonych, obnizajac
biezgce wydatki na nabywane roboty budowlane, towary i ustugi kosztem gromadzonych

sktadek ubezpieczeniowych na wyptate przysztych emerytur i rent.




Ubezpieczeni unikng koniecznosci korekt wtasnych rozliczen podatkowych, roszczen
ptatnikow o zwrot przypadajgcej na zleceniobiorcéw czesci sktadek. Zyskajg tez pewnosé
co do swojej sytuacji ubezpieczeniowej oraz motywacje do gromadzenia sktadek w
kolejnych okresach, ktérej nie majg dzi$ osoby, ktére i tak nie majg szans wypracowac
nawet minimalnej emerytury,

b) ptatnikom - jasno$¢ co do ich sytuacji prawnej, co pozwoli unikngé olbrzymich kosztéow
postepowan kontrolnych, administracyjnych, sgdowych, a wreszcie egzekucyjnych.
Wdrozenie rekomendowanych propozycji pozwoli na kontynuowanie dziatalnosci firm
bez ciaggtej niepewnosci, jakg powoduje ptynna interpretacja prawa przez organy
kontrolne. Zacheci to firmy do skupiania sie na rozwoju dziatalnosci, a nie na obronie
przesztosci,

c) Panstwu Polskiemu - mozliwos¢ szybkiego uzdrowienia sytuacji w zakresie
osktadkowania wszystkich ubezpieczonych, ktérych dotknety skutki wczesniejszej btednej
polityki gospodarczej, bez ponoszenia olbrzymich kosztéw angazowania administracji
i sgdownictwa w rozpatrywanie kazdej z ponad miliona spraw indywidualnie. Pafnstwo
zyska na zwiekszeniu biezgcych wptat, zarowno dzieki zwiekszonej podstawie sktadek,
jak izachowaniu tej grupy ubezpieczonych w legalnym zatrudnieniu. Réwnoczesnie
zapobiegnie dalszemu narastaniu problemu bez silnego uderzenia w polskich

przedsiebiorcow.

Kluczem do ograniczenia stosowania umoéw zlecen jest zwiekszenie obligatoryjnego
osktadkowania umow zlecen, a wiec likwidacja réznic w klinie podatkowym miedzy umowa
zlecenia a umowa o prace. Rekomendowane rozwigzanie nie powinno jednak wykluczy¢ uméw

zlecenia z obrotu gospodarczego, gdyz zastgpitaby je szara strefa.
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Analiza wptywu zmian prawa na osktadkowanie uméw zlecen (patrz: Wykres 6, str. 32) pokazuje,
ze jedyng zmiang prawa, ktéra przyniosta pozytywny efekt w zakresie sktadek emerytalnych byto
potgczenie wprowadzenia podwyzszenia minimalnej podstawy osktadkowania uméw zlecen i

ustawowo dopuszczonej waloryzacji uméw, dokonane na przetomie lat 2015 i 2016.




Od stycznia 2016 roku objeto umowy zlecenia sktadkami do kwoty minimalnego wynagrodzenia.
Przyniosto to ponad 600 min ztotych dodatkowego wzrostu sktadek od umoéw zlecen w 2016
roku w stosunku do 2015 roku. Ocena skutkéw regulacji przewidywata zwiekszenie o 50 min zt z
tego tytutu. Efekt ten zostat osiggniety dzieki stworzeniu ustawowej mozliwosci waloryzacji
umow. Sytuacja przedsiebiorcéw sie nieco pogorszyta (musieli sfinansowa¢ wzrost kapitatu
obrotowego dtugiem), ale generalnie zdotali t3 zmiane przetrwaé. Podwyzszenie minimalnej
podstawy osktadkowania jest rozsadnym kompromisem, gdyz pozostawia mozliwos$é
elastycznego wykonywania drobnych, nieosktadkowanych zlecen obok gtéwnej formy
zarobkowania. Zapewnia jednak, ze gtéwny strumien dochoddéw (niezaleznie czy z tytutu umowy
o prace czy z tytutu umowy zlecenia) bedzie objety obowigzkowymi sktadkami - emerytalng i
rentowq. Proponowane rozwigzanie zdecydowanie ograniczy problem stosowania umoéw zlecen
osktadkowanych wytagcznie sktadkg zdrowotng u oséb o najnizszych dochodach, stanowigc
logiczng kontynuacje ww. zmiany dokonanej od stycznia 2016 roku. Dzieki temu dochody tych
0sOb, beda w praktyce osktadkowane w catosci, co powoduje radykalne zblizenie warunkéw
osktadkowania umoéw zlecen i uméw o prace w tej grupie ubezpieczonych. Przyjecie
rekomendowanego rozwigzania doprowadzi rowniez do drugiego, szybkiego wzrostu dochodéow
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, co przetozy sie na obnizenie biezgcych dotacji budzetowych
do Funduszu. Z niniejszego raportu wynika jednoznacznie, ze zleceniodawcy i zleceniobiorcy
korzystajacy z nieosktadkowanych umoéw zlecen nie sg w stanie dokona¢ zmiany swojego

dziatania wstecz. Mogg natomiast dostosowac sie do zmiany obowigzujgcej na przysztosé.
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8. PODSUMOWANIE

Skala stosowania cywilnoprawnych form zatrudnienia jest wynikiem wielu czynnikéw,
szczegoblnie potrzeby uelastycznienia rynku pracy w zwigzku z trudnosciami gospodarczymi w
czasach kryzysu gospodarczego. Funkcjonowanie wadliwych regulacji prawnych, brak
konsekwencji panstwa przyczynito sie do wykreowania waznych problemoéw spotecznych. Nie
mozna dzisiaj obwiniaé przedsiebiorcéw za che¢ pozostania na rynku (UZP — kryterium najnizszej
ceny, brak waloryzacji), za to, ze ulegli presji optymalizacji kosztéw zatrudnienia, jest to
dziatanie catkowicie racjonalne na silnie konkurencyjnym rynku, gdzie o zwyciestwie w przetargu
decyduje kazdy punkt uzyskany w wyniku oceny zgtoszonych ofert. Warto raz jeszcze podkreslic,
ze gtébwng przyczyng zwiekszania sie liczby umow zlecen w tym tych, ktérych wykonywanie w
latach 2008-2017 nie wigzato sie z obowigzkiem odprowadzania sktadek na ubezpieczenia
spoteczne byta idea ,taniego panstwa”. Doprowadzita ona do patologii na rynku pracy, w
szczegodlnosci w branzach pracochtonnych takich jak ochrona czy sprzatanie, gdzie presja
cenowa byta najbardziej odczuwalna (niski prég wejscia na rynek), gdzie prébowano wszelkimi

mozliwymi dziataniami obnizy¢ koszty pracy.

Utrzymywanie wewnetrznej niespdjnosci przepisow aktéw normatywnych, interpretacji Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych i wyrokéw sgdéw powszechnych (brak konsekwencji w kontrolach)
doprowadzity do chaosu prawnego oraz wymusity na pracodawcach ograniczania kosztéw pracy.
Niestabilnos¢ stanowionego prawa, zmiany intencji ustawodawcy oraz rdzne, czesto sprzeczne
wytyczne kontroleréw Zaktadu Ubezpieczern Spotecznych zwiekszaty niepewnosé, utrudniaty

funkcjonowanie firm i wprowadzaty w btgd wykonawcow oraz ich zleceniobiorcéw.

Dokonana w ostatnim okresie, mimo braku zmiany stanu prawnego, zmiana podejscia
kontroleréw Zaktadu Ubezpieczenn Spotecznych moze powodowac koniecznos¢ wstecznego
objecia sktadkami na ubezpieczenie spoteczne praktycznie wszystkich drugich uméw zlecenia

zawieranych w latach 2008-2017, co bedzie miato istotne konsekwencje na przysztosé.
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Konsekwentne wdrozenie przedmiotowych nowych wytycznych dla kontroleréw Zaktadu
Ubezpieczenn Spotecznych w zakresie kontrolowania przedsiebiorcéw, ktérzy opierali swoje
dziatania na dozwolonej prawem a kwestionowanej obecnie strukturze wielu umdw zlecenia
bedzie prowadzi¢ w niedalekiej przysztosci do utraty ptynnosci finansowej przedsiebiorstw oraz

wywotywac fale zwolnien tak pracownikdw, jak i zleceniobiorcow.

Z uwagi na skale problemu, powszechno$¢ wykorzystywania umow zlecen kontrolerzy Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych bedg w stanie skontrolowac niewielki procent przedsiebiorcéow oraz
wszystkich zawartych uméw. W konsekwencji powyzszego dokonanie ustalenia koniecznosci
ewentualnego zapfacenia zalegtych sktadek bedzie dotyczy¢ tylko tych przedsiebiorcow, u
ktérych przeprowadzone zostang kontrole. Natomiast w wiekszosci przypadkéw dojdzie
prawdopodobnie do przedawnienia ewentualnych zobowigzan, a co za tym idzie takze brak
bedzie mozliwosci poprawienia przysztej sytuacji emerytalnej wiekszosci zleceniobiorcéw z lat
2008-2017. Nie mozna wykluczy¢, ze w sytuacji, gdy Zaktad Ubezpieczern Spotecznych dokona
ustalenia koniecznosci zaptacenia zalegtych sktadek przez przedsiebiorce za lata 2008-2017, to
czes¢ z podmiotédw bedzie réwniez dochodzita zaptaty od bytych zleceniobiorcéw zalegtych
sktadek, do finansowania ktérych miat obowigzek zleceniobiorca, skala tego wyzwania moze by¢

liczona w setkach tysiecy oséb.

Dokonanie przez Zaktad Ubezpieczern Spotecznych ustalenia koniecznosci zaptaty zalegtych
sktadek oraz dokonania niezbednej korekty dokumentéw rozliczeniowych pozwoli na wzrost
zapisOw na kontach tylko niewielkiej czesci ubezpieczonych i to w wysokosciach S$cisle
zwigzanych z poziomem wynagrodzen wyptaconych, co ze wzgledu na ich wartos¢ w znakomitej
wiekszosci nieprzekraczajgcej ptacy minimalnej w zaden sposéb nie poprawi sytuacji przysztych
emerytow. W zakresie ustalania okresdw skfadkowych ewentualna windykacja sktadek nie
wptynie na ich wydtuzenie, poniewaz okresy sktadkowe zaliczane s3 réwniez na podstawie

zatrudnienia na umowe zlecenia nawet w przypadku zaptaty tylko sktadki zdrowotne;.
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Wiadze publiczne stang przed trudnym dylematem, wybor jakiego dokona panstwo bedzie miat
wptyw nie tylko na sytuacje budzetows, ale tez kondycje polskiej gospodarki, ksztatt rynku pracy
oraz stosunek polskich przedsiebiorcow do wtadzy. Organy administracji publicznej moga
konsekwentnie sciga¢ przedsiebiorcow, ktérzy wykorzystywali przepisy prawa ubezpieczen
spotecznych do rozliczania wynagrodzen. Takie dziatanie moze przynie$¢ dodatkowe dochody
budzetowe, jednak bedzie sie wigzato z powaznym ostabieniem catego polskiego sektora ustug,
trudnym do policzenia kosztem ZUS w zakresie kosztow kontroli i prowadzenia sporéw
sadowych w zakresie kosztéw ZUS i sgddéw wszystkich instancji, co w swietle niemozliwego do
oszacowania skutku dla dochodéw ZUS stawia pod znakiem zapytania celowos¢ takich dziatan
nawet w zakresie ekonomicznym. Oczywiscie, gdy weZmiemy pod uwage odpowiedzialnos¢
panstwa za powstanie putfapki legislacyjnej, wymuszajgcej na pracodawcach stosowanie uméw
zlecen, a takze powainych watpliwosci, czy pracodawcy ztamali prawo w jego ksztafcie, gdy
policzymy szkody dla polskich przedsiebiorcéw, nieskutecznosé naprawienia szkody tg droga dla
zleceniobiorcéw jawi sie pytanie, czy jest inna droga, alternatywa dla zachowania status quo.
Bedzie to oznaczato pogorszenie warunkéw prowadzenia biznesu i moze hamowac rozwdj
rodzime] przedsiebiorczosci. Dlatego panstwo, aby przeciwdziata¢ negatywnym zjawiskom, do
ktérych samo sie przyczynito powinno wyciggac¢ wnioski z zaistniatej sytuacji i wprowadzi¢ petne
osktadkowanie umow cywilnoprawnych zawieranych przez wykonawcéw zamodwien

publicznych.

Uwzglednienie racji przedsiebiorcéw i uzgodnienie z partnerami spotecznymi rozwigzania, w
ramach ktérego wszystkie strony wezmg na siebie czes¢ odpowiedzialnosci za wyjscie z tej
sytuacji pozwoli na radykalne polepszenie sytuacji panstwa, pracownikéw i pracodawcéw na
przysztos¢ oraz zamkniecie pewnego rozdziatu. Tylko rozwigzania dla przysztosci majg znaczenie
dla Polski, historii nie zmienimy, a jej proste rozliczenie zatrzyma na wiele lat polskiego
przedsiebiorce ustugowego w rozwoju, a nawet wyeliminuje ostatecznie z rynku. Konstruktywne
zamkniecie tematu umoéw zleced pomoze w budowie wizerunku panstwa, jako partnera
podmiotéw biznesowych i przywréci sprawiedliwosé pracownikom oraz zleceniobiorcom

zapewniajgc im wyzszy poziom bezpieczenstwa socjalnego.

Geneza i konsekwencje stosowania umow zlecen w Polsce w latach 2008-2017
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