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De overheid en de bouwvakker

Rijkswaterstaat en haar invloed als opdrachtgever
op arbeidsomstandigheden in de bouw
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In dit paper wordt gekeken naar de verantwoordelijk- overeenkomst van opdracht, maar de facto werkzaam is
heden van de overheid als opdrachtgever in de bouw. als werknemer van een bouwonderneming. Zo ontbreekt
Het beschrijft de wijze waarop Rijkswaterstaat, als arbeidsrechtelijke bescherming van de bouwvakker en
de belangrijkste publieke opdrachtgever in de bouw, betaalt het bouwbedrijf geen loonheffing en premies
projecten aanbesteedt. Doel van dit onderzoek is om werknemersverzekeringen.? Bovendien kunnen fiscale

te begrijpen of Rijkswaterstaat sociale misstanden (ondernemers)faciliteiten worden geclaimd.®

bij (onder)aannemers probeert te voorkomen tijdens

het aanbesteden van opdrachten. Ook schijnconstructies komen voor; met complexe

constructies via postbusfirma'’s verhuizen bedrijven op

papier naar het buitenland om hun activiteiten in eigen
SChianOI‘IStI‘UCtieS in de bouw land met minder loonkosten te kunnen voortzetten.

Zo worden op bouwprojecten in Nederland arbeids-

Besparingen op arbeidskosten in de bouw zijn de laatste krachten ingezet die op buitenlandse arbeidscontracten
jaren niet zelden gepaard gegaan met overtredingen van werken en niet volgens cao of minimumloon betaald
wet- en regelgeving en het niet respecteren van cao’s. worden.* Vaak gaat het hierbij om niet naleven van de wet
Door arbeidskrachten via nieuwe constructies in te huren minimum loon of cao’s bij onderaannemers die ingehuurd
weten bouwbedrijven grote kostenbesparingen te bewerk- ~ worden door grote bouwondernemingen als Heijmans,
stelligen. Dergelijke constructies omvatten bijvoorbeeld VolkerWessels, Strukton en Ballast Nedam.®
het vervangen van werknemers door zelfstandigen die
onder cao-tarieven werken, en het inhuren van bouw- Niet alleen vakbonden, ook de overheid en branche-
vakkers via firma's die gehuisvest zijn in het buitenland. organisaties als Bouwend Nederland maken zich zorgen
om de gevolgen van het gebruik van schijnconstructies
Werknemers worden ontslagen om vervolgens via een en schijnzelfstandigen en wijzen op concurrentievervalsing
uitzendbureau of als zzp'er op projectbasis weer in dienst door besparing op arbeidsvoorwaarden en — omstandig-
te worden genomen.' Soms is er sprake van schijnzelfstan- heden en veiligheid.® De minister van Sociale Zaken en
digheid, waarbij een arbeidskracht werkt onder een Werkgelegenheid heeft in april 2013 een Actieplan >
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Bestrijden van Schijnconstructies gepresenteerd.

Als onderdeel daarvan is de Wet Aanpak Schijnconstructies
aangekondigd. In deze wet worden opdrachtgevers in hun
keten civielrechtelijk aansprakelijk gesteld voor betaling
van het cao-loon, ook bij onderaannemers.” FNV Bouw
benadrukt dat hoofdaannemers een belangrijke rol
vervullen in het laten ontstaan en in stand houden van
misstanden bij onderaannemers, en dat ook opdracht-
gevers hun verantwoordelijkheid moeten nemen in het
voorkomen van misstanden en onderbetaling.®

Rijkswaterstaat als opdrachtgever

Nationale en decentrale overheden zijn belangrijke
opdrachtgevers in de bouwsector met grote projecten

in de grond-, weg- en waterbouw. Rijkswaterstaat is de
uitvoeringsorganisatie van het ministerie van Infrastructuur
en Milieu, dat verantwoordelijk is voor grote infrastructurele
projecten. Jaarlijks besteedt Rijkswaterstaat werken,

Tunnel A2 onder Maastricht

Portugese werklieden in Maastricht kregen wel
conform de cao betaald, maar leverden een groot
deel van hun loon weer in aan de verplichte
huisvesting en transport (bijna 1000 euro per
maand).’

®  Opdrachtgevers: Rijkswaterstaat, gemeenten
Maastricht en Meerssen, provincie Limburg.
®  Opdrachtnemers: Strukton en Ballast Nedam

Verbreding A4 tussen Delft
en Schiedam

Spaanse ijzervlechters kregen een contract waarin
bijna iedere alinea in strijd was met de wet.

Het loon was onder het minimumloon (namelijk
zes euro netto per uur), de proeftijd was niet

de wettelijke twee maanden, maar zes, vakantie
diende verplicht in het land van herkomst te
worden gevierd en bij ziekte moest de werknemer
binnen drie dagen een verklaring van een arts
overleggen.™

®  Opdrachtgever: Rijkswaterstaat
®  Opdrachtnemers: VolkerWessels, Heijmans
en Boskalis
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leveringen en diensten aan, met een totaal waarde van

3 tot 4 miljard euro.” Ook in de uitvoering van opdrachten
voor overheden hebben de afgelopen jaren meermaals
sociale misstanden plaatsgevonden, zoals bij werkzaam-
heden voor Rijkswaterstaat aan de rijkswegen A4 en A2

in 2013."2 Hierop volgden vragen in de Tweede Kamer over
de voorbeeldfunctie van de overheid in het niet accepteren
dat (onder)aannemers gebruik maken van schijnconstructies.™

Wettelijk kader

Europese richtlijnen voor aanbesteden vormen de basis van
het wettelijk kader voor overheidsopdrachten. Sinds 1 april
2013 geeft Nederland met de Aanbestedingswet 2012
invulling aan deze richtlijnen.™ Alle bedrijven die projecten
voor de overheid willen uitvoeren, moeten voldoen aan
bepaalde geschiktheidseisen (zoals inhoudelijke kennis of
ervaring). Ook op het gebied van duurzaamheid zijn
mogelijkheden om eisen te stellen.

Inschrijvers dienen middels een Uniforme Eigen Verklaring
aan te geven dat zij bij het opstellen van hun inschrijving
voldoen aan alle selectie-eisen en eventuele uitvoerings-
voorwaarden die gebaseerd zijn op sociale overwegingen."
Deze verklaring hoeft niet gepaard te gaan met bewijs-
stukken of nadere informatie. Alleen de winnende inschrijvers
moeten de gegevens uit de Uniforme Eigen Verklaring
aanleveren.' De behandeling van werknemers is daar-

mee geen toetsingscriterium bij de selectie van een
opdrachtnemer.

De wet biedt wel degelijk openingen om inschrijvers

te belonen als zij inspanningen zouden doen voor goed
sociaal beleid middels de gunningsmethode van de
economisch meest voordelige inschrijving (EMVI). Daarbij
wordt naast de prijs ook de kwaliteit van de inschrijving
gewaardeerd.” Ook kunnen overheden in het contract
bijzondere uitvoeringsvoorwaarden opnemen die verband
houden met sociale overwegingen zoals arbeidsvoor-
waarden die gelden in Nederland.’® Bovendien mogen
overheden bepalen dat een inschrijver dient aan te geven
welk deel van de opdracht mogelijk in onderaannemering
wordt gegeven, en welke onderaannemers hij voorstelt."

Aanbestedende diensten zijn niet verplicht voorwaarden

te stellen aan onderaannemers, of om kennis te nemen

van de onderaannemers die zullen worden ingezet.?

Het inhuren en de behandeling van ingehuurde arbeids-
krachten vallen daarmee volledig onder de verantwoorde-
lijkheid en aansturing van de hoofdopdrachtnemer.?'

De bouwondernemingen die worden gecontracteerd zullen
alle sociale wet,- en regelgeving en cao’s moeten naleven.
Ook buitenlandse werknemers moeten arbeidsvoorwaarden
krijgen die via wet of cao gelden in het land waar de
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werkzaamheden worden uitgevoerd. Dit is vastgelegd

in de Wet Arbeid Vreemdelingen, de Wet Allocatie Arbeids-
krachten Door Intermediairs en de cao Bouwnijverheid.
Ook bij onderaanneming is de werkgever verplicht erop
toe te zien dat de bepalingen uit deze cao worden
nageleefd.??

Onderzoeksmethode

Om inkoopbeleid en -praktijk van Rijkswaterstaat

te analyseren maakte SOMO gebruik van literatuur-
onderzoek en interviews. SOMO onderzocht de
aanbestedingsdocumenten van Rijkswaterstaat zoals
gepubliceerd op TenderNed, het ‘online marktplein
voor aanbestedingen van de Nederlandse overheid'.?®
Vijfentwintig tenders zijn onderzocht op informatie
over de toepassing van sociale voorwaarden met
betrekking tot arbeidsnormen en cao-naleving.?
Daarnaast zijn telefonische interviews afgenomen
met de bestuursstaf van Rijkswaterstaat en
directieleden van twee bouwbedrijven: Heijmans

en VolkerWessels. Ballast Nedam verleende geen
medewerking aan het onderzoek. Tijdens een
reviewprocedure hebben Rijkswaterstaat en de
bouwbedrijven de mogelijkheid gekregen om te
reageren op de paper. Hun commentaren zijn
verwerkt in deze paper.

Inkoopbeleid Rijkswaterstaat

Bouwbedrijven niet beoordeeld

In lijn met het wettelijk kader voor aanbestedingen door
overheidsinstellingen geeft Rijkswaterstaat aan dat het bij
het aanbesteden van werken, diensten en leveringen de
Aanbestedingswet 2012 hanteert.? Alle voorwaarden staan
in het inschrijvings- en beoordelingsdocument.? In de
door SOMO bestudeerde aanbestedingsprocedures maakt
sociaal beleid van bouwondernemingen formeel geen
onderdeel uit van de aanbestedingsprocedures.?

Dit werd bevestigd in gesprekken met Rijkswaterstaat.?®

Bij het inschrijven voor een opdracht dient de Uniforme
Eigen Verklaring te zijn ingevuld en ondertekend.?? Daarin
verklaart de inschrijver dat hij belastingen en sociale premies
betaalt. De geanalyseerde aanbestedingsdocumenten
bevatten inderdaad de Uniforme Eigen Verklaring. Naleving
van arbeidswet- en regelgeving op bouwprojecten is daarin
echter niet opgenomen.® Bij Europese aanbestedingen
wordt ook een verklaring inzake arbeidsbescherming en
arbeidsvoorwaarden gevraagd. Daarin verklaart de

Bouwsector

=

inschrijver rekening te houden met de verplichtingen

rond de arbeidsbescherming en de arbeidsvoorwaarden
die gelden op de plaats waar de werkzaamheden worden
uitgevoerd. Rijkswaterstaat zegt niet te mogen controleren
of alle inschrijvers op tenders de Uniforme Eigen Verklaring
naar alle juistheid invullen.?' Dit sluit aan bij het wettelijk
kader zoals hierboven beschreven. Het systeem is
gebaseerd op vertrouwen en gericht op lastenverlichting
voor ondernemers.

Rijkswaterstaat kan om verduidelijkingen vragen indien de
prijs van een inschrijving abnormaal laag is. Dit is ook een
vereiste in de wet.3 De verduidelijkingen kunnen verband
houden met de naleving van de bepalingen over arbeids-
voorwaarden en arbeidsomstandigheden die gelden op
de plaats waar de opdracht wordt uitgevoerd. Hier wordt
pas toe overgegaan als de inschrijving 50% onder de
gemiddelde waarde van de andere inschrijvers ligt.3

Rijkswaterstaat gunt haar opdrachten aan de economisch
meest voordelige inschrijving (EMVI). Bedrijven die extra
inspanningen doen voor naleving van sociale wetgeving
(ook bij onderaannemers) hebben geen grotere kans op
de opdracht. Aan verschillende duurzaamheidskenmerken
worden punten toegekend in de tenders. Criteria zijn
onder meer het CO, ambitieniveau van de inschrijver,
levensduur van producten, gebruik van duurzame
materialen, en energieverbruik. Sociale aspecten worden
daarbij niet genoemd. 3

Geen verplichtingen tijdens de uitvoering

In de contractfase van de aanbestedingsprocedure werkt
Rijkswaterstaat met standaardcontracten. Daarin staan
bepalingen die de opdrachtnemer wijzen op na te leven
wettelijke voorschriften en beschikkingen van overheids-
wege. Er wordt niet specifiek naar wetten zoals het
minimum loon of de Wet Arbeid Vreemdelingen verwezen.
Wel wordt aangegeven dat de opdrachtnemer verantwoor-
delijk is voor orde, veiligheid en gezondheid op alle
plaatsen.?® Rijkswaterstaat stelt dat algemeen bindend
verklaarde cao’s dezelfde status hebben als een wettelijk
voorschrift en vallen onder de contract clausules.

Er wordt daarom niet expliciet naar het naleven van

cao'’s verwezen.%

Rijkswaterstaat verbindt geen bijzondere uitvoerings-
voorwaarden aan de uitvoering van opdrachten met
verplichtingen omtrent arbeidsbescherming en arbeids-
voorwaarden.’” De dienst geeft aan geen capaciteit te
hebben om inhoudelijk te sturen of te controleren met
bijzondere uitvoeringsvoorwaarden.’® Contracten vermelden
op dit punt niets over het gebruik van onderaannemers.*’
Ook voert Rijkswaterstaat tijdens de uitvoering van de
opdracht geen controle uit op naleving van wet- en regel-
geving, noch op arbeidsbescherming en arbeidsvoor-
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waarden bij de contracthoudende aannemers.* Rijks-
waterstaat stelt geen bevoegdheid te hebben om ‘als
wetshandhaver’ op deze punten op te treden.*

Slecht zicht op de keten

Rijkswaterstaat stelt op het punt van naleven van sociale
wetgeving geen eisen aan het gebruik van onderaan-
nemers.*? Contracthoudende bouwondernemingen zijn

niet verplicht om enige informatie over onderaannemers

te delen met Rijkswaterstaat.*® Rijkswaterstaat is niet op de
hoogte van welke onderaannemers op haar bouwprojecten
actief zijn, tenzij een contracthouder er zelf voor kiest om
namen van onderaannemers door te geven.* Het is de
verantwoordelijkheid van opdrachtnemers om zorg te
dragen voor eerlijke beloning van arbeidskrachten en
vermijding van schijnconstructies.*® Rijkswaterstaat geeft
ook aan dat er geen mechanisme bestaat dat voorkomt dat
bedrijven die geassocieerd zijn met misstanden niet opnieuw
opdrachten toebedeeld krijgen door Rijkswaterstaat.*

De geinterviewde bouwondernemingen geven aan niet
hun hele keten van onderaannemers te kunnen controleren,
omdat dit volgens hen een enorme administratieve last

en bovendien een probleem met privacywetgeving zou
betekenen.?” De eerste laag van opdrachtnemers kennen
beide bedrijven meestal goed en daarbij vinden ook wel
eens audits of werknemers voldoende betaald krijgen
plaats; bij de tweede of derde laag van onderaannemers
geven zij echter aan niet te kunnen controleren.*®

Conclusies

De actuele ontwikkelingen in de bouw met schijnconstructies
en schijnzelfstandigheid en de onderbetalingen die zijn
aangetroffen bij de werkzaamheden bij rijkswegen hebben
niet tot extra maatregelen geleid. Rijkswaterstaat gaat
dergelijke risico’s bij haar bouwprojecten niet actief tegen
door ze te identificeren, te voorkomen, en aan te pakken.
Noch bij het selecteren van een opdrachtnemer, noch bij
het tekenen van het contract zijn sociale thema'’s onderdeel
van procedures. Met het ontbreken van sociale gunnings-
of uitvoeringscriteria worden inschrijvers niet gestimuleerd
om inspanningen te doen om misstanden in hun keten
tegen te gaan. Bedrijven die zich in het verleden schuldig
hebben gemaakt aan misstanden worden in de toekomst
niet uitgesloten van opdrachten van Rijkswaterstaat.
Binnen het wettelijk kader is hier wel degelijk ruimte voor.
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Bovendien ziet Rijkswaterstaat niet toe op de keten van
onderaannemers tijdens de uitvoering van de opdracht.

De verantwoordelijkheid voor het navolgen van wet- en
regelgeving door alle uitvoerders van een opdracht wordt
uitsluitend bij de opdrachtnemer gelegd. Dit is niet in lijn
met internationale standaarden op het gebied van maat-
schappelijk verantwoord ondernemen, zoals de Principes
voor Bedrijven en Mensenrechten van de Verenigde Naties.
Deze stellen dat overheden een belangrijke rol hebben om
mensenrechtenschendingen door bedrijven tegen te gaan
en ook juist tijdens hun eigen zakelijke activiteiten mensen-
rechten dienen te beschermen.®

Aanbevelingen

Rijkswaterstaat dient verschillende stappen te zetten

om invulling te geven aan een sociaal verantwoord aanbe-
stedingsbeleid. Ter voorkoming van ongewenste situaties
is het opnemen van sociale criteria in gunningscriteria of
bijzondere uitvoeringsvoorwaarden in contracten wenselijk.
Ook zou Rijkswaterstaat bekendmaking van de namen van
onderaannemers moeten eisen, en dienen sociale criteria
expliciet ook te gelden voor arbeidskrachten die in dienst
van, of in opdracht van, onderaannemers werken.

Overheden dienen een gedegen beleid en praktijk te
ontwikkelen om binnen de geldende wet- en regelgeving
arbeidsomstandigheden op de plaats van uitvoering van
de opdracht te kunnen monitoren, en bij misstanden
onmiddellijk op te treden. Hierbij hoort ook het invoeren
van maatregelen ten opzichte van (onder-)aannemers

die verantwoordelijk zijn voor misstanden.
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