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Rola spotecznych zamoéwien publicznych
w przeprowadzeniu sprawiedliwej transformagji'

The role of social public procurement in achieving the Just Transition

Streszczenie

Celem opracowania jest opisanie regulacji znajdujacych
si¢ w ustawie — Prawo zamdwien publicznych, ktore mo-
ga zagwarantowac zatrudnienie osOb dotychczas pracuja-
cych w sektorze gornictwa, a ktore utracg prace w wyni-
ku przeprowadzanej w pafistwach Unii Europejskiej
transformacji energetycznej. W opracowaniu zostaly
nakre§lone gtéwne zalozenia Europejskiego Zielonego
Fadu i mechanizmu sprawiedliwej transformacji. Przed-
stawiono réwniez informacje dotyczace zatrudnienia
w sektorze gornictwa w Polsce, genez¢ zréwnowazonych
zaméwieni publicznych, charakterystyke instrumentdw
prospolecznych w zamoéwieniach publicznych. Ma to pro-
wadzi¢ do weryfikacji postawionej hipotezy, w mysSl kto-
rej spoteczne zamdwienia publiczne moga by¢ instru-
mentem aktywizujacym grupe goOrnikow, ktoérzy po
przeprowadzeniu transformacji energetycznej stang si¢
grupg defaworyzowana na rynku pracy zgodnie z defini-
cja pracownika znajdujacego si¢ w bardzo niekorzystnej
sytuacji oraz pracownika znajdujacego si¢ w szczegOlnie
niekorzystnej sytuacji, zawartych w rozporzadzeniu Ko-
misji (UE) zwanym og6lnym rozporzadzeniem w spra-
wie wylaczen blokowych.

Stowa kluczowe: zaméwienia publiczne, spoleczne
zamdwienia publiczne, sprawiedliwa transformacja

JEL: K29, K32

Wprowadzenie

Europejski Zielony Lad (Komisja Europejska, 2019) opu-
blikowany 11.12.2019 r. (dalej: Zielony Lad), to dokument
wyznaczajacy ramy dziatania Unii Europejskiej na najbliz-
sze kilkadziesigt lat. Unia Europejska (dalej: UE) dostrze-
ga problem, jakim sa postgpujace zmiany klimatyczne i wy-
wolane nimi zmiany Srodowiska naturalnego, dlatego
w swojej polityce wyznacza kierunek, ktdry ma prowadzié
do osiggniecia neutralnoSci klimatycznej przez wszystkie
panstwa nalezace do wspolnoty (Komisja Europejska,
2010a; 2013). Gtéwnym celem, jaki ma zostaé osiagnigty po
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wdrozeniu tej strategii, jest przeksztalcenie UE w sprawie-
dliwe i prosperujace spoleczefistwo, Zyjace w nowoczesnej,
zasobooszczednej i konkurencyjnej gospodarce, ktdra
w 2050 r. osiagnie zerowy poziom emisji gazow cieplarnia-
nych netto i w ramach ktdrej wzrost gospodarczy bedzie od-
dzielony od wykorzystania zasobéw naturalnych (Komisja
Europejska, 2019, s. 2). Ponadto, wskazuje sig, ze transfor-
macja ta powinna przebiega¢ w sposob sprawiedliwy i sprzy-
jajacy wlaczeniu spotecznemu, majac na uwadze ludzi, re-
giony, sektor przemystu i pracownikow, ktdrzy beda borykaé
sic z najwigkszymi trudnoSciami (Komisja Europejska,
2019, s. 2).
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W Zielonym Eadzie wyszczegblniono istotne z punktu wi-
dzenia realizacji zatozonych celow elementy, m.in.: bardziej
ambitne cele klimatyczne UE na lata 2030 i 2050; dostarcze-
nie czystej, przystepnej cenowo i bezpiecznej energii;
a w koficu finansowanie i przeprowadzenie sprawiedliwej
transformacji, tak aby nikt nie pozostat bez pomocy (Komi-
sja Europejska, 2019, s. 4).

Rozwoj pojecia sprawiedliwej transformacji (dalej: ST)
wzial poczatek z procesow zachodzacych w amerykanskich
i kanadyjskich ruchach zwigzkowych w latach 70. i 80. ub.w.
Szczeg6lne znaczenie miato wyeksponowanie przez nie
kwestii chorob zawodowych, powstajacych na skutek szko-
dliwego dziatania substancji toksycznych, i brak jakichkol-
wiek rekompensat z tym zwiazanych. Z poczatkiem lat 90.
postulaty te ulegaly zmianie wraz z rozwojem regulacji pro-
ekologicznych. Obecnie zainteresowanie ST wiaze si¢ z po-
szukiwaniem instrumentow, ktore pozwola na skuteczniej-
sze dziatania na rzecz ochrony klimatu. D. McCauley
i R. Heffron (2018) definiuja ST jako uczciwy i godziwy pro-
ces przechodzenia w kierunku spoteczefistwa postweglowego.

Kolejna grupa definicji skupia si¢ na dwdch elementach:
politykach ochrony §rodowiska oraz osobach najbardziej
dotknietych negatywnymi konsekwencjami tych polityk
(IBS, 2019). A. Mustata (2017) stwierdza, ze ST to model
rozwojowy, oparty na lokalnie planowanych politykach pu-
blicznych, tworzacych ramy sprawiedliwego dochodu i god-
nych warunkdéw zycia dla wszystkich pracownikow i wspol-
not dotknigtych konsekwencjami polityk ograniczania za-
nieczyszczenia Srodowiska. Z kolei G. Evans (2007) definiu-
je ST jako proces restrukturyzacji niezrbwnowazonej gospo-
darki z zamiarem osiagni¢cia ekologicznej i spolecznej row-
nowagi, przy jednoczesnym tworzeniu nowych, zielonych
miejsc pracy oraz wspieraniu ludzi i wspdlnot lokalnych,
ktore moga by¢ defaworyzowane w tym procesie. Proces ST
ma na celu pelne zaangazowanie pracownikow i wspolnot
dotknigtych tymi zmianami w procesy decyzyjne, tak aby za-
pobiec posSwiecaniu czyjegokolwiek dobrobytu spotecznego
i ekonomicznego na rzecz transformacji. Z punktu widzenia
niniejszej publikacji, najbardziej adekwatne jest postugiwa-
nie definicja stworzona przez Evansa, poniewaz publikacja
dotyczy wtasnie mozliwosci angazowania pracownikow do-
tknigtych zmianami.

Konsekwencja zapowiedzianego w Zielonym tadzie me-
chanizmu ST byto opublikowanie wniosku Komisji Euro-
pejskiej w sprawie rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady ustanawiajacego Fundusz na rzecz Sprawie-
dliwej Transformacji (Komisja Europejska, 2020). Mecha-
nizm ST skifada si¢ z trzech filarow: Funduszu Sprawiedli-
wej Transformacji (Just Transition Fund), specjalnego sys-
temu w ramach InvestEu oraz mechanizmu pozyczkowego
Europejskiego Banku Inwestycyjnego (Komisja Europej-
ska, 2020, s. 3). Mechanizm przewiduje 100 mld euro dla
panstw cztonkowskich z mozliwoscia zwickszenia tej kwoty.
Kluczowa role odegra Fundusz na rzecz Sprawiedliwej
Transformacji, poniewaz umozliwi wspieranie terytoriow
najbardziej dotknigtych skutkami transformacji. Podziat je-
go Srodkdw bedzie odzwierciedla¢ zdolno$§¢ panstw czton-
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kowskich do finansowania inwestycji koniecznych do spro-
stania transformacji w kierunku neutralno$ci klimatyczne;.
Polskie Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej
zwraca uwage na skale wyzwan spotecznych i gospodar-
czych zwigzanych z osiagnieciem celéw klimatycznych.
Struktura produkcji energii elektrycznej w Polsce jest nie-
dostosowana do realiow nowoczesnej gospodarki. Az 77%
energii nadal wytwarza si¢ z wegla (kamiennego i brunat-
nego), zaledwie 7% z gazu ziemnego i 13% z odnawialnych
zrodet energii. Jednoczesnie tylko 58% terytorium kraju
jest objetych siecig gazowa’. Taka struktura miksu paliwo-
wego powoduje, ze Polska znajduje si¢ w niekorzystnej sy-
tuacji z punktu widzenia zatozen Zielonego Ladu, ale jed-
nocze$nie moze pozyska¢ najwiecej Srodkdéw z Funduszu
Sprawiedliwej Transformacji.

Odejscie od paliw kopalnych, a co za tym idzie, rowniez
wycofanie si¢ z ich wydobycia spowoduje, ze spadnie za-
trudnienie w tym sektorze gospodarki. Najwigksze wydoby-
cie wegla odnotowuje sie na Gornym Slasku (Slimko, 2019,
s. 8). Gorny Slask jest najbardziej uprzemystowionym re-
gionem w Polsce, a siedzibe maja tu trzy najwicksze kon-
cerny weglowe w kraju, grupujace w sumie 27 kopaln (facz-
nie 82% udzialu w krajowym wydobyciu wegla w latach
2007-2015) (Ministerstwo Rozwoju, 2017, s. 7). Z uwagi na
swoja zalezno§¢ od paliw kopalnych i wysokoemisyjnych
procesow Slask jest jednym z regionéw, ktore najsilniej od-
czujg skutki wprowadzenia Zielonego Ladu, a mechanizm
ST bedzie koncentrowal si¢ wtasnie na takich regionach.
Wsparcie bedzie mialo na celu m.in. ochrone obywateli
i pracownikdw odczuwajacych skutki transformacji poprzez
zapewnienie im dostepu do programdw pozwalajacych zdo-
by¢ nowe kwalifikacje zawodowe, do miejsc pracy w no-
wych sektorach gospodarki czy do energooszczednego bu-
downictwa (Komisja Europejska, 2019, s. 19). W 2015 r.
przy wydobyciu wegla kamiennego bylo zatrudnionych
90 tys. pracownikow, z czego 90% w wojewodztwie §laskim
(IBS, 2018). Planowana zmiana strukturalna w zatrudnie-
niu stanowi zatem najwicksze wyzwanie dla Slaska. Szacuje
sie, ze liczba miejsc pracy w tym sektorze spadnie do 63 tys.
w 2030 1. (spadek 0 47%) 127 tys. w 2050 1. (spadek o 77%)
(IBS, 2018). Nalezy jednak nadmieni¢, ze wygaszanie gor-
nictwa ma wplyw nie tylko na zatrudnienie w sektorze wy-
dobywczym, ale rowniez na zatrudnienie w sektorach do-
starczajacych dobra i ustugi niezbedne do funkcjonowania
kopalfi. Szacuje sig, ze liczba pracownikOw powiazanych
z dzialalnoScia wykorzystywana przez sektor gorniczy to
56,7 tys. (IBS, 2019). Po przeprowadzonej transformacji
zdefiniowana grupa pracownikow stanie si¢ grupa defawo-
ryzowang na rynku pracy w znaczeniu przyjetym w definicji
pracownika znajdujacego si¢ w bardzo niekorzystnej sytu-
acji oraz pracownika znajdujacego sie w szczegdlnie nieko-
rzystnej sytuacji, zawartych w Rozporzadzeniu Komisji
(UE) zwanym ogdlnym rozporzadzeniem w sprawie wyla-
czeh blokowych®,

J. M. Cha (2017) podkresla istotna role sektora publicz-
nego w procesach transformacyjnych, powotujac si¢ m.in. na
przykitad transformacji w Zaglebiu Ruhry w Niemczech.



Sektor publiczny moze angazowac rdzne instrumenty, w tym
zamoéwienia publiczne, ktdre wychodza naprzeciw zdefinio-
wanym powyzej problemom. Rynek zamdwiefi publicznych
jest rynkiem o znacznej wartoSci — 198,9 mld zt w 2019 r.,
co stanowi 8,55 % PKB (UZP, 2020), dlatego zamoéwienia
publiczne réwniez powinny zostaé¢ wykorzystane przy prze-
prowadzeniu ST. Ponadto zamawiajacy za pomoca zrowno-
wazonych zaméwiefi publicznych moga promowaé aspekty
spoteczne czy Srodowiskowe w zamdwieniach publicznych.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie regulacji
znajdujacych si¢ w ustawie — Prawo zamowiefi publicznych
(dalej: Pzp), ktore moga sprzyjac zatrudnieniu os6b dotych-
czas pracujacych w sektorze gornictwa, a ktdre straca prace
w wyniku przeprowadzanej w pafistwach UE transformacji
energetycznej. Z tak zakre§lonym celem opracowania zwig-
zana jest hipoteza, zgodnie z ktdra spoleczne zamdwienia
publiczne moga by¢ instrumentem aktywizujacym grupe
gornikow, ktdrzy po przeprowadzeniu transformacji ener-
getycznej stang si¢ grupg defaworyzowang na rynku pracy.
Normy prawne zostang rdwniez wyinterpretowane z wyko-
rzystaniem stanowisk judykatury oraz doktryny.

Spoteczne zaméwienia publiczne
w prawie unijnym

Spoleczne, zielone i innowacyjne zamdwienia publiczne
naleza do kategorii zrownowazonych zamdwieni publicz-
nych. Zréwnowazone zamdwienia czerpia z zalozef zrow-
nowazonego rozwoju. Zasada ta zostala zdefiniowana
w tzw. Raporcie Brutlanda z 1987 r.* W raporcie okreslono
to pojecie jako ,,rozwdj odpowiadajacy obecnym potrzebom
bez uszczerbku dla mozliwoéci speinienia swoich celow
przez przyszie pokolenia”. Zroéwnowazony rozwoj stal si¢
rowniez jednym z celdw dlugoterminowych UE zgodnie
z art. 3 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej’. Na tej podsta-
wie stworzono definicj¢ zréwnowazonych zamdwien pu-
blicznych, zgodnie z ktorg jest to proces, w ktorym organi-
zacje zaspokajaja swoje zapotrzebowanie na produkty, ustu-
gi i roboty budowlane w sposob, ktdry pozwala na osiagnie-
cie korzystnego stosunku jakosci do ceny w calym cyklu zy-
cia przy generowaniu profitow nie tylko dla tej organizacji,
ale réwniez dla spoteczefistwa i gospodarki, przy jednocze-
snym minimalizowaniu szk6d w §rodowisku®.

Zréwnowazone zaméowienia publiczne zostaly rozwinie-
te przez orzecznictwo, a dopiero potem wprowadzone do
regulacji prawnych (Dragos & Neamtu, 2014). Za najwaz-
niejsze w dziedzinie zamowiefi zrdwnowazonych uwazane
sa wyroki w sprawach: Bentjees’, Komisja przeciwko Re-
publice Francuskiej (Nord-Pas du Calais)?, a takze kolejne
z orzeczen, ktore dotyczyly zastosowania aspektow §rodo-
wiskowych w zam6wieniach?. W §lad za wskazanymi orze-
czeniami zrOwnowazone zamoéwienia publiczne zostaly
wprowadzone do ustawodawstwa unijnego. Zatozenia na-
kreS§lone w orzecznictwie zostaly skodyfikowane m.in.
w dyrektywach zamdéwieniowych z 2004 1.1, ktore zostaly
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pOZniej zastapione obecnie obowigzujacymi dyrektywami
z 2014 r. Komisja Europejska podejmuje rowniez dziatania
majgce na celu pelne wiaczenie zrownowazonych zamo-
wiefi do zakresu zamdwiefi publicznych, m.in. za sprawa
tzw. soft law. Unijne regulacje zostana opisane w dalszej
czesci artykutu.

Spotecznie odpowiedzialne zamdwienia publiczne wedtug
Komisji Europejskiej odnosza si¢ do etapow zamowieni pu-
blicznych, ktore uwzgledniaja jeden lub kilka nastepujacych
aspektow: promocj¢ godnej pracy, poszanowanie praw czlo-
wieka i prawa pracy, wsparcie wiaczenia spofecznego (w tym
0s0b niepelnosprawnych), ekonomig spoteczng i sektor ma-
tych i $rednich przedsigbiorcow, promocje réwnych szans
oraz zasady ,,dostepny i przeznaczony dla wszystkich”, wia-
czenie zrownowazonych kryteridw wraz z uwzglednieniem
kwestii uczciwego i etycznego handlu przy poszanowaniu
zasad traktatowych i dyrektyw w sprawie zamdwieni publicz-
nych (Komisja Europejska, 2010b, s. 7). W ramach spolecz-
nie odpowiedzialnych zamdwiefi publicznych wyrdznia sig
tzw. klauzule spoteczne, czyli uregulowania prawne umozli-
wiajagce zamawiajacym uwzglednienie celdow spolecznych
w warunkach realizacji zamdwienia, ktore sg okreSlane
w sposOb wyczerpujacy w postanowieniach umowy w spra-
wie zamOwienia publicznego (Wifiska-Ruzewicz & Zabo-
rowski, 2018). Z uwagi na cel niniejszego artykufu w dalszej
jego czedci charakterystyce beda podlegaé jedynie klauzule
spoteczne.

Aspekty spoteczne w zamoéwieniach promowane byty
w pierwszej kolejnoSci przez prawodawstwo unijne, a na-
stepnie, wraz z transponowaniem dyrektyw do porzadkdow
krajowych, ich znaczenie w ustawodawstwie krajowym wzro-
sto. Dlatego tez istotne jest, aby analize prawna rozpoczaé
od tego szczebla unijnego. Wiaczanie aspektow spotecznych
ma miejsce zarowno w dyrektywach, jak i w soft law (gtow-
nie komunikaty). W pierwszej kolejnosci nalezy przywotac
Komunikat interpretacyjny Komisji Europejskiej w sprawie
mozliwosci uwzgledniania kwestii spotecznych w zamdwie-
niach publicznych (Komisja Europejska, 2001), ktorego ce-
lem byto wykazanie mozliwoSci zintegrowania aspektow
spotecznych i zamdowiefi publicznych w najlepszy mozliwy
sposob (Komisja Europejska, 2001, s. 5). Wskazano na moz-
liwo$¢ uwzglednienia aspektow spolecznych udzielanych za-
modwien zarOwno w opisie przedmiotu zamowienia i warun-
kach jego realizacji, kryteriow oceny ofert, jak i cech pod-
miotowych wykonawcow. Kolejne wazne wytyczne zawierat
Komunikat Komisji Odnowiona agenda spoleczna: mozli-
wosci, dostep i solidarnos¢ w Europie XXI wieku (Komisja
Europejska, 2008), stworzony m.in. w celu zwalczania dys-
kryminacji, aktywizacji bezrobotnych, poprawy warunkdow
pracy czy zwalczania ubostwa. Strategie te zostaly rozwinie-
te rowniez w Komunikacie Europa 2020 na rzecz inteligent-
nego i zrwnowazonego rozwoju sprzyjajacemu wiaczeniu
spotecznemu (Komisja Europejska, 2010a). Liczne wska-
zOwki znajduja si¢ takze w dokumencie Kwestie Spoleczne
w zakupach. Przewodnik dotyczacy uwzgledniania kwestii
spolecznych w zamdwieniach publicznych (Komisja Euro-
pejska, 2010b). Z kolei obecnie obowiazujace dyrektywy za-
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mowieniowe to dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Ra-
dy 2014/24/UE, 2014/25/UE, 2014/23/UE.

Dyrektywa 2014/24/UE (dalej: Dyrektywa) odgrywa klu-
czowg role, wskazujac prospoleczne instrumenty i podkre-
Slajac ich doniosta role. Zostaly w niej uregulowane zarow-
no klauzule spoteczne, jak i inne instrumenty prospolecz-
ne. Zgodnie z motywem 36 preambuly Dyrektywy, zatrud-
nienie i praca stanowig kluczowe elementy gwarantujace
wszystkim rowne szanse i przyczyniajace si¢ do integracji
spoteczenstwa. W zwigzku z tym zaktady pracy chronionej
moga odgrywac istotng role. To samo dotyczy innych form
spotecznej dzialalnoSci gospodarczej, majacych gtéwnie na
celu wspieranie spolecznej i zawodowej integracji lub rein-
tegracji osob niepetnosprawnych i bedacych w niekorzyst-
nej sytuacji, takich jak bezrobotni, cztonkowie znajduja-
cych si¢ w niekorzystnej sytuacji mniejszosci lub grup w in-
ny sposdb spotecznie marginalizowanych. Takie zaklady
lub podmioty gospodarcze moga nie by¢ jednak w stanie
uzyska¢ zamoéwien na zwyklych warunkach rynkowych.
W zwiazku z tym wtadciwe jest, by pafistwa cztonkowskie
mogly zastrzegaé, ze prawo do udzialu w postepowaniach
o udzielenie zamowien publicznych lub pewnych ich czesci
maja jedynie takie zaktady lub podmioty gospodarcze, badz
zastrzegac realizacj¢ zamdwiefi dla programow zatrudnie-
nia chronionego.

Z powoddw wskazanych w motywie 36, prawodawca unij-
ny zdecydowal si¢ na wprowadzenie do treSci Dyrektywy
art. 20, dotyczacego tzw. zamoOwien zastrzezonych. Wprowa-
dzona tym przepisem mozliwo$¢ uprzywilejowania pewnej
grupy wykonawcow jest podyktowana dazeniem do realiza-
cji celow spotecznych, ktora — jak przyjmuje prawodawca
unijny — nie tamie zasady rownoSci ani uczciwej konkuren-
cji (Hartung, 2015). W $wietle art. 20 ust. 1 Dyrektywy pan-
stwa czlonkowskie moga zastrzec prawo udzialu w postepo-
waniach o udzielenie zamdwienia publicznego dla zaktadow
pracy chronionej oraz wykonawcow, ktorych gtéwnym ce-
lem jest spoteczna i zawodowa integracja osOb niepeino-
sprawnych lub os6b defaworyzowanych, lub moga przewi-
dzie¢ mozliwos¢ realizacji takich zamowiefi w ramach pro-
gramOw zatrudnienia chronionego, pod warunkiem ze co
najmniej 30% osob zatrudnionych przez te zaklady lub
przez tych wykonawcow lub w ramach tych programoéw sta-
nowig pracownicy niepelnosprawni lub pracownicy defawo-
ryzowani.

Dyrektywa, wskazujgc na osoby defaworyzowane, nie po-
daje definicji takich osob ani nie odsyla w tym zakresie do
innego unijnego aktu prawnego lub dokumentu, w ktérym
takie pojecie zostatoby zdefiniowane. Jednak doktryna
(Skubiszak-Kalinowska & Wiktorowska, 2019; Hartung,
2015) w slad za Urzgdem Zamoéwien Publicznych (UZP,
2014) uznaje, ze mozna odnosi¢ pojecie pracownika defa-
woryzowanego do definicji pracownika znajdujacego sie
w bardzo niekorzystnej sytuacji oraz pracownika znajduja-
cego si¢ w szczegOlnie niekorzystnej sytuacji, zawartych
w Rozporzadzeniu Komisji (UE) zwanym ogdlnym rozpo-
rzadzeniem w sprawie wylaczen blokowych'!.

W literaturze rozpatruje si¢ obligatoryjne stosowanie za-
moéwien spofecznych (Wiesbrock, 2016; Andrecka & Peter-
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kova Mitkidis, 2017). Pomimo niechgci zamawiajacych do
takiego rozwigzania autorzy wskazuja, ze uwzglednienie
aspektow spolecznych weale nie musi rownac si¢ z utrudnie-
niem procedury udzielenia zamoOwienia, a wrecz moze po-
mdc uprodcic i wprowadzi¢ wigksza przejrzystos¢ procedury.
Istotne jest, aby wzgledy zrdwnowazonego rozwoju byly ja-
sno okreslone i sprecyzowane jednoznacznie na wszystkich
etapach procedury udzielania zamowienia. Przejrzysta pro-
cedura, ktora taczy kryteria ekonomiczne i jakoSciowe, nie
musi by¢ szkodliwa dla rynku wewngtrznego lub realizacji
celow gospodarczych. Wskazuje sig, ze czynniki spoleczne
sa nieodlgcznie zwiazane ze wzgledami ekonomicznymi, po-
niewaz jako$¢ wykonywanych prac lub §wiadczonych ustug
jest §ciSle powiazana z jako$ciag warunkéw pracy (Wies-
brock, 2016).

Klauzule spoteczne w polskiej ustawie —
Prawo zaméwien publicznych

Prospoleczny wydzwigk zamowiefi publicznych zauwazal-
ny jest rdwniez na gruncie polskiej ustawy Pzp. Aspekty spo-
teczne obecne sa w polskim porzadku prawnym od 2009 r.
Pierwotnie obowiazywaly trzy klauzule spoleczne: zastrze-
zona, zatrudnieniowa i propracownicza. Obecne uregulowa-
nia uksztattowane zostaly przez nowelizacje z 2014 r.
1z 2016 r. Druga z nich transponowata do polskiego porzad-
ku prawnego dyrektywy z 2014 r. (Winska-Ruzewicz & Za-
borowski, 2018). Obowiazujaca ustawa Pzp z 11.09.2019 r.
(dalej: Pzp2019)'? bazuje na rozwiazaniach zawartych w do-
tychczas obowiazujacej ustawie z 2004 r. (dalej: Pzp2004)"3
Z tego powodu wszelkie opracowania czy orzecznictwo od-
noszgce si¢ do ustawy z 2004 r. znajda zastosowanie rowniez
do nowej ustawy z 2019 r.

W Polsce prowadzony jest monitoring stosowania zrow-
nowazonych zamdwiefi publicznych, w tym spotecznych za-
mowieni. Krajowy plan dziatania na lata 2017-2020 zakta-
dal, ze poziom docelowy zastosowania spolecznych zamo-
wieni w catkowitej liczbie zamowien udzielonych przez pol-
skich zamawiajacych osiagnie 12% w 2020 r. (UZP, 2017).
Z kolei w Sprawozdaniu Prezesa UZP z 2019 r. (UZP, 2020)
wskazano, ze w 2019 r. 2558 zamawiajacych udzielito spo-
tecznych zamowien publicznych w liczbie 28 300, o wartoSci
59 612 083 600,64 zt netto. Stanowifo to 20% ogdlnej liczby
udzielonych zaméwien oraz 30% ogdlnej wartosci udzielo-
nych zamdwien publicznych. Liczba udzielonych zamdwien,
uwzgledniajacych aspekty spoleczne (na podstawie m.in.
art. 22 ust. 2, art. 29 ust. 3a, 4 oraz 5 Pzp2004; art. 94, 96
Pzp2019) wynosi 28 071.

Ostatnia z przytoczonych powyzej wartos$ci odnosi si¢ do
tzw. klauzul spotecznych. W polskim porzadku prawnym
uregulowane sa obecnie dwie klauzule spoleczne: klauzula
zastrzezona i klauzula zatrudnieniowa. Klauzula zastrze-
zona uregulowana jest w art. 94 Pzp2019 (art. 22 ust. 2 oraz
2a Pzp2004). W my§l art. 94 ust. 1 Pzp2019 zamawiajacy
moze zastrzec w ogloszeniu o zaméwieniu, ze o udzielenie
zamOwienia moga ubiegaé si¢ wylacznie wykonawcy maja-



cy status zaktadu pracy chronionej, spoldzielnie socjalne
oraz inni wykonawcy, ktorych gtéwnym celem lub gtéwnym
celem dziatalno$ci ich wyodrebnionych organizacyjnie jed-
nostek, ktdre beda realizowaty zamowienie, jest spoteczna
i zawodowa integracja osdb spotecznie marginalizowa-
nych. Dotyczy to w szczegdlnoSci: niepetnosprawnych; bez-
robotnych; osob poszukujacych pracy, niepozostajacych
w zatrudnieniu lub niewykonujacych innej pracy zarobko-
wej; 0sdb usamodzielnionych; 0os6b pozbawionych wolno-
§ci lub zwalnianych z zaktaddéw karnych, majacych trudno-
Sci w integracji ze Srodowiskiem; 0sdb z zaburzeniami psy-
chicznymi; os6b bezdomnych; osdb, ktdre uzyskaly status
uchodZcy lub ochrone¢ uzupetniajaca; osob do 30. roku zy-
cia oraz po ukoficzeniu 50. roku zycia, posiadajacych sta-
tus osoby poszukujacej pracy; bez zatrudnienia; osob be-
dacych cztonkami mniejszoS$ci znajdujacych si¢ w nieko-
rzystnej sytuacji, w szczego6lnoSci bedacych czlonkami
mniejszo$ci narodowych i etnicznych. Ustawodawca stawia
warunek, ze procentowy wskaznik zatrudnienia osdb nale-
zacych do jednej lub wiecej kategorii, o ktorych mowa
w pkt 1-10, jest nie mniejszy niz 30% oso6b zatrudnionych
u wykonawcy albo w jego jednostce, ktdra bedzie realizo-
wala zamowienie.

Tres¢ art. 94 Pzp2019 koresponduje z art. 20 Dyrektywy.
Uregulowanie przyznaje zamawiajacym uprawnienie do za-
strzezenia warunkOw udzialu w postgpowaniu na rzecz
okreslonych kategorii wykonawcdw. Grupy te tworza zakla-
dy pracy chronionej oraz podmioty skupiajace si¢ w swojej
dziatalno$ci na integracji spotecznej i zawodowej Srodowisk
defaworyzowanych. Art. 94 Pzp2019 zawiera jednoczes$nie
wyliczenie tych ostatnich. Wyliczenie to ma jednak charak-
ter przyktadowy, o czym §wiadczy uzyty przez ustawodawce
zwrot ,w szczegdlnosci” (Skubiszak-Kalinowska & Wikto-
rowska, 2019). Zdaniem I. Skubiszak-Kalinowskiej i E. Wik-
torowskiej wprowadzenie do przepisoOw ustawy Pzp regula-
cji art. 22 ust. 2 ustawy Pzp2004 (art. 94 Pzp2019) mialo na
celu wyrdwnanie mozliwosci konkurencyjnych przedsie-
biorstw zatrudniajacych osoby niepetnosprawne w ubiega-
niu si¢ 0 zamoOwienia publiczne, a takze aktywizacje i zwigk-
szenie szans na rynku pracy osob niepetnosprawnych (teza
28 preambuly dyrektywy 2004/18/WE). W konsekwencji,
w postgpowaniach zastrzezonych przez dyspozycje tego
przepisu moga wzig¢ udzial wylacznie wykonawcy, ktdrzy
wykaza, iz charakteryzuja si¢ okreSlong strukturg zatrudnie-
nia, w ktorej ponad 50% pracownikéw (30% w Pzp2019)
stanowia osoby niepetnosprawne (w Pzp2019 przepis zostat
rozszerzony o inne grupy pracownikow wskazane wyzej).
Warunek zatrudnienia ponad 50% pracownikéw niepetno-
sprawnych, okre§la natomiast wytacznie strukture zatrud-
nienia istniejaca u wykonawcy dopuszczonego do udziatu
w postepowaniu, bez oceny doSwiadczenia, czy tez wiedzy
tych osob'.

Wsrod wykonawcow pojawily sie watpliwosci co do ko-
niecznoS$ci posiadania statusu przedsigbiorstwa spoteczne-
go, ktorego gléwnym celem jest integracja spofeczna. Wat-
pliwoSci te rozwiata Izba w wyroku z 6.04.2017 .15, wskazu-
jac, ze w polskim prawie nie funkcjonuje definicja ,,przed-
sigbiorstwa spotecznego”. ,,W zwiazku z tym nie mozna wy-
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magaé, aby wykonawca posiadat status, ktory prawnie nie
jest uregulowany (wyr. KIO z 16.05.2017 r., KIO 831/17).
(...) W konsekwencji, jedyny wymdg, jaki nalezy spelnic,
aby wykona¢ »zamOwienie zastrzezone«, odnosi sie¢ do wy-
kazania wymogu co do wskaznika zatrudnienia” (Skubiszak-
-Kalinowska & Wiktorowska, 2019).

Klauzula zastrzezona mogtaby znalez¢ zastosowanie wo-
bec grupy pracownikdw sektora wydobywczego, ktorzy zo-
stang pozbawieni pracy w wyniku przeprowadzanych prze-
ksztalcen, poniewaz katalog grup uznanych za spotecznie
marginalizowanie jest otwarty. Oznacza to, ze w uzasad-
nionych przypadkach zamo6wienie moze zosta¢ zastrzezone
dla wykonawcy, ktory zatrudnia osoby spoza grup wymie-
nionych w ustawie, jesli spelni pozostale okreslone warun-
ki. Wykonawca ubiegajacy sie o zamdwienie musiatby po-
siada¢ status zaktadu pracy chronionej lub spo6tdzielni so-
cjalnej lub jego giéwnym celem (albo jego organizacyjnie
wyodrebnionych jednostek realizujacych zamdwienie) by-
faby spoteczna i zawodowa integracja osob spotecznie
marginalizowanych. Kazdy z trzech wymienionych pod-
miotéw musialby spetni¢ kryterium zatrudnienia osob
z danej grupy dewaforyzowanej na poziomie 30%. Zgod-
nie z wyrazonym stanowiskiem KIO zatrudnienie na po-
ziomie 30% o0sob z danej grupy (50% w Pzp2004) przesa-
dza o tym, ze wykonawca realizuje cel dziatalnoSci, jaka
jest integracja tej grupy.

Zdecydowanie szersze zastosowanie ma druga z klauzul
spotecznych, klauzula zatrudnieniowa, ktora rowniez prefe-
ruje udzielanie zamowieni publicznych podmiotom zatrud-
niajacym osoby o cechach stawiajacych je w trudniejszej sy-
tuacji na rynku pracy, co stanowi swoiste faworyzowanie
0s0b defaworyzowanych. Co istotne, zamawiajacy nie moga
ograniczy¢ udziatu wykonawcOw niemieszczacych sie w wy-
tycznych klauzuli, co ma miejsce w przypadku udzielenia za-
moéwienia z wykorzystaniem klauzuli zastrzezonej (Wifiska-
-Ruzewicz & Zaborowski, 2018). Zgodnie z treScig art. 96
Pzp2019 (art. 29 ust. 4 Pzp2004) zamawiajacy moze okresli¢
w ogloszeniu o zamdéwieniu lub dokumentach zaméwienia
inne niz okre§lone w art. 95 ust. 1'° wymagania zwigzane
z realizacjg zamdwienia, ktdre moga obejmowac aspekty go-
spodarcze, Srodowiskowe, spoleczne, zwigzane z innowacyj-
noscia, zatrudnieniem lub zachowaniem poufnego charak-
teru informacji przekazanych wykonawcy w toku realizacji
zamé6wienia. W mys$l art. 96 ust. 2 pkt 2 Pzp2019 wymagania
moga dotyczy¢ w szczeg6lnosci zatrudnienia bezrobotnych,
0s0b poszukujacych pracy, niepozostajacych w zatrudnieniu
lub niewykonujacych innej pracy zarobkowej, 0sob usamo-
dzielnionych, mtodocianych, osob niepelnosprawnych, in-
nych osob, o ktorych mowa w ustawie z 13.06.2003 r. o za-
trudnieniu socjalnym lub we wiasciwych przepisach pafistw
cztonkowskich Unii Europejskiej lub Europejskiego Obsza-
ru Gospodarczego.

Klauzula zatrudnieniowa moze mie¢ zastosowanie do
kazdego wykonawcy. Koncentruje si¢ na ogtoszeniu o zamo-
wieniu lub dokumentach zamdwienia, a zwlaszcza wymaga-
niach zwigzanych z realizacja zamOwienia, ktore moga obej-
mowaé wyzej wymienione aspekty. Tak jak w przypadku
klauzuli zastrzezonej katalog grup, ktérych dotyczg wyma-
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gania okre§lane przez zamawiajacego, nie jest zamkniety.
Oznacza to, Ze zamawiajacy moze z powodzeniem wskazaé
inna grupe¢ marginalizowana, ktoéra ma zatrudnia¢ wyko-
nawca. Istotne jest rowniez to, ze klauzula zatrudnieniowa,
w pordwnaniu z klauzulg zastrzezona, nie okre§la minimal-
nego progu zatrudnienia wybranej grupy marginalizowane;.
W sytuacji, gdy zamawiajacy przewiduje w ogloszeniu o za-
mowieniu lub innych dokumentach wymagania okreSlone
w art. 96 ust. 2 Pzp2019, zobowiazany jest w Specyfikacji
Warunkéw Zamoéwienia zawrze¢ wymagania zatrudnienia
0s0b, o ktorych mowa w art. 96 ust. 2 pkt 2 Pzp2019"7.

KIO w jednym z orzeczefi wskazalo, ze przepis art. 29
ust. 4 ustawy Pzp2004 (art. 96 Pzp2019) ma charakter fakulta-
tywny, czyli zamawiajacy moze, ale nie musi go zastosowac!'®.
Jednak KIO stoi réwniez na stanowisku, ze jezeli zamawia-
jacy zdecyduje si¢ na skorzystanie z tej mozliwosci i okreSli
jedna z grup, ktdrej zatrudnienie u wykonawcy bioracego
udzial w zamdwieniu chce promowac, nie ma mozliwosci
rozszerzenia tego wymagania na inne grupy, czemu dat wy-
raz w jednym z wyrokow'’.

Jak wynika z powyzszego, zastosowanie klauzuli zatrud-
nienia bedzie szersze niz zastosowanie klauzuli zastrzezonej
wobec 0sOb zatrudnionych wczesniej w sektorze wydobyw-
czym, ktore utraca pracg wskutek przeprowadzonej trans-
formacji energetycznej. Mozliwe jest zastrzezenie czg¢Sci za-
mowien dla wykonawcow, ktorzy zatrudniaja bylych pra-
cownikdw sektora wydobywczego. Nic nie stoi rdwniez na
przeszkodzie temu, aby wykonawca byt przedsiebiorca, kto-
ry sam nalezal do grupy dewaforyzowanej. Nie istnieje rOw-
niez wymog zatrudniania minimalnej liczby takich osob
przez wykonawce, tak aby mogt on zosta¢ zakwalifikowany
w postepowaniu. Jednak zgodnie z liniag orzeczniczg KIO,
jesli zamawiajacy okre§li takie wymagania wobec wykonaw-
codw, powinien wskaza¢ konkretng grupe, ktorej zatrudnie-
nie chce promowaé. Wykonawca nie ma wtedy mozliwosci
spelnienia tego wymogu wskazaniem, ze zatrudnia okreS§lo-
na przez zamawiajacego liczb¢ 0sdb, ktdre naleza do grupy
wymienionej w katalogu ustawowym, jednak grupa ta nie
zostala wskazana przez zamawiajacego.

Whioski

Przed regionem §laskim stoi trudne zadanie przeprowa-
dzenia transformacji energetycznej i zdefiniowania na no-
wo przyszioSci regionu bez wegla, zgodnie z zalozeniami

Przypisy/Notes

Europejskiego Zielonego Ladu i sprawiedliwej transfor-
macji. Proces ten bedzie czasochtonny, kosztochtonny i be-
dzie wymagac glebokich reform. Reforma bedzie dotyczy¢
miedzy innymi czeSci rynku pracy, do ktérej nalezg pra-
cownicy sektora wydobywczego i sektoréw go obstuguja-
cych. Istnieje wiele zagrozen zwiazanych z koniecznoScia
zmiany miejsca pracy, a tylko skuteczne zarzadzanie tymi
wyzwaniami bedzie skutkowaé tym, ze zagrozenia zostang
zminimalizowane.

Celem opracowania bylo opisanie i scharakteryzowanie
regulacji Pzp, ktore moga sprzyja¢ zatrudnieniu oséb do-
tychczas zatrudnionych w sektorze gornictwa, ktdre straca
prace w wyniku przeprowadzanej transformacji energetycz-
nej. Postawiono hipoteze, w mysl ktorej spoleczne zamowie-
nia publiczne moga by¢ instrumentem aktywizujacym grupe
gornikow, ktdrzy po przeprowadzeniu transformacji energe-
tycznej stang si¢ grupa defaworyzowana na rynku pracy.
Weryfikacja postawionej hipotezy umozliwiata analiza
gtownych celow i zatozefi Europejskiego Zielonego Ladu,
mechanizmu ST, danych dotyczacych rynku pracy zwiazane-
go z sektorem wydobywczym, a takze regulacji dotyczacych
zrdwnowazonych zamdwien publicznych na szczeblu unij-
nym i krajowym. Przeprowadzona analiza doprowadzita do
nastepujacych wnioskow:

1. Pracownicy sektora gdrniczego sa najbardziej narazeni
na negatywne konsekwencje przeprowadzanych zmian zwia-
zanych z osigganiem neutralnoSci klimatycznej przez pan-
stwa Unii Europejskie;j.

2. Zamoéwienia publiczne, za pomocg zréwnowazonych
zamoéwien, uwzgledniaja aspekty spoleczne i Srodowiskowe.

3. Zamawiajacy, za pomoca zrownowazonych zamdéwien
publicznych, moga realizowaé gléwne zalozenia Europej-
skiego Zielonego Ladu i ST.

4. Spoteczne zamoOwienia publiczne zawieraja klauzule
utatwiajace dostep do rynku pracy grupom marginalizowa-
nym, a w odniesieniu do gdérnikdw po przeprowadzonej
transformacji szersze zastosowanie znajduje klauzula za-
trudnienia.

5. Aktywizacja zawodowa bytych gdrnikdw na gruncie Pzp
moze by¢ realizowana za pomoca klauzuli zatrudnienia
w dwojaki sposOb: przez zastrzezenie czeSci zamdwien pu-
blicznych dla przedsigbiorcow, ktdrzy zatrudniaja osoby
z grupy defaworyzowanej, badZ zastrzezenie czg¢Sci zamo-
wiefi publicznych dla przedsigbiorcow, ktdrzy byli cze¢Scia
grupy defaworyzowanej. W konsekwencji zamowienia pu-
bliczne moga odegra¢ duza role w przeprowadzeniu spra-
wiedliwej transformacji.

! Artykut powstal na potrzeby konkursu dla doktorantéw ,,Just Transition for Silesia” organizowanego przez Centrum Badawcze Polityki Publicznej i Probleméw
Regulacyjnych dziatajace przy Uniwersytecie Slaskim w Katowicach, w ktérym autorka zdobyla I nagrode za przedstawiong koncepcje.

2 https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/polska-chce-sprawiedliwej-transformacji (dostgp: 1.06.2020).
3 Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z 17.06.2014 r. uznajace niektére rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108
Traktatu UE zastgpujacym Rozporzadzenie WE nr 800/2008 z 6.08.2008 r. uznajacym niektore rodzaje pomocy za zgodne ze wspdlnym rynkiem w zastosowaniu

art. 87 i 88 Traktatu.

4 Raport Brutlanda. Nasza wspdlna przyszlosé, 1987, Swiatowa Komisja do spraw Srodowiska i Rozwoju ONZ, http://www.un-documents.net/wced-ocf.htm (dostep

02.06.2020)
° Dz.Urz. UE C 326, 26/10/2012 wersja skonsolidowana.
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0 Sustainable Public Procurement Implementation Guidelines, Introducing UNEP's Approach, United Nations Environment Programme, 2012, s. 7.

7 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 20.09.1988 r., 31/87, Legalis nr 145948.

8 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 26.09.2000 r., C-225/98, Legalis nr 152816.

? Sprawa Concordia (Helsinki) Bus Finland — wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 17.09.2002 r. C-513/99, Legalis nr 122549; sprawa Wienstrom — wyrok Trybu-
nalu Sprawiedliwosci z 4.12.2003 r., C-448/01, Legalis nr 154389; sprawa Evropaiki Dynamiki przeciwko Europejskiej Agencji Srodowiska (EEA) — wyrok Sadu
z 8.07.2010 r., T-331/06, Legalis nr 248385; sprawa Komisja przeciwko Niderlandom, zwana Max Havellaar — wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 10.05.2012 r.,
C-368/10, Legalis nr 473544.

10 Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.03.2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zaméwiefi publicznych na roboty budowla-
ne, dostawy i ustugi, Dz.Urz. UE L 134, 30.04.2004; dyrektywa 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.03.2004 r. koordynujaca procedury udzielania za-
moéwien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych, Dz.Urz. UE L 134, 30.04.2004.

1 Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z 17.06.2014 r. uznajace niektore rodzaje pomocy..., jw.

12 Ustawa z 11.09.2019 r. — Prawo Zaméwien Publicznych, Dz.U. z 2019 r., poz. 2019.

13 Ustawa z 29.01.2004 r. — Prawo Zamowief Publicznych, Dz.U. z 2019 r., poz. 1843.

4 por. wyrok Krajowej Izby Odwolawczej z 30.10.2012 r. sygn. akt: KIO 2255/12; opinia prawna Urzedu Zamowienfi Publicznych ,,Udzielanie zamowien zastrzezo-
nych na podstawie art. 22 ust. 2 ustawy Prawo Zamoéwien Publicznych — spetnianie warunku dotyczacego profilu zatrudnienia przez wykonawcéw wspdlnie ubiegaja-
cych si¢ o udzielenie zaméwienia publicznego”, s. 1.

13 KIO 560/17, KIO 564/17.

16 Art. 95 ust. 1 ustawy Pzp2019: Zamawiajacy okresla w ogloszeniu o zaméwieniu lub dokumentach zamowienia na ustugi lub roboty budowlane wymagania zwig-
zane z realizacja zamdwienia w zakresie zatrudnienia przez wykonawce lub podwykonawce na podstawie stosunku pracy osob wykonujacych wskazane przez zamawia-
jacego czynnosci w zakresie realizacji zaméwienia, jezeli wykonanie tych czynnosci polega na wykonywaniu pracy w sposob okreslony w art. 22 § 1 ustawy z 26.06.1974 r.
— Kodeks pracy, Dz.U. z 2019 r., poz. 1040, 1043 i 1495.

17 Zgodnie z dyspozycja: art. 134 ust. 2 pkt 15 ustawy Pzp — co do przetargu nieograniczonego, art. 142 ust. 2 pkt 1-co do przetargu ograniczonego, art. 156 ust. 2 —
co do negocjacji z ogloszeniem, art. 174 ust. 1 co do dialogu konkurencyjnego, art. 192 ust. 1 — co do partnerstwa innowacyjnego.

18 Wyrok Krajowej Izby Odwotawczej z 16.08.2016 ., sygn. akt KIO 1505/16, Legalis nr 1537222.

19 Wyrok Krajowej Izby Odwotawczej z 15.02.2015 r., sygn. akt KIO 267/15, Legalis nr 1218918.
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