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GENEZA I CHARAKTERYSTYKA PRAWA ZAMOWIEN
PUBLICZNYCH W POLSCE MIEDZYWOJENNE]'

Streszczenie

Cel — Celem opracowania jest charakterystyka prawa zamoéwient publicznych w Polsce miedzy-
wojennej, ktéra poprzedzona zostala jego geneza. Istotne znaczenie prawa regulujacego proces
wydatkowania srodkéw publicznych wynikato z faktu, ze $rodki te w duzej czesci pochodzity z budzetu
pafistwa, a sektor publiczny byl bardzo waznym klientem na rynku krajowym. Przyjete rozwigzania
musialy uwzgledniaé¢ problemy gospodatcze pafistwa polskiego w omawianym okresie.

Metoda badaii — Wykorzystano analize przepiséw prawa i materialéw parlamentarnych oraz doko-
nano przegladu literatury.

Wynik — Przedwojenne polskie prawo zaméwien publicznych tworzone bylo w trudnej sytuacii
gospodarczej pafistwa. Ustawodawca musial to uwzglednia¢ i stworzy¢ odpowiednie warunki na krajo-
wym rynku przede wszystkim dla polskich przedsi¢biorcow. W latach dwudziestych wykorzystywano
regulacje prawne dawnych panstw zaborczych. Lata trzydzieste przyniosly juz ustawodawstwo jednolite
dla calego paristwa.

Onginalnosé | wartosé | implikage | rekomendage — Zamdwienia publiczne sa bardzo waznym elementem
finanséw publicznych. Zasady je organizujace, zawarte w regulacjach prawnych, stanowia niezbedny
element przejrzystosci wydatkowania srodkéw publicznych. Przedwojenne prawo zaméwien publicz-
nych stalo si¢ podstawg rozwiazan przyjetych w Polsce po 1989 r.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, zaméwienia publiczne, prawo gospodarcze, II Rzeczypospolita

POLISH INTERWAR PUBLIC PROCUREMENT LAW — GENESIS
AND ESSENCE

Summary

Purpose — The purpose of this paper is to describe the public procutement law in the interwar
Poland, preceded by its genesis. The significance of the law regulating the process of public funds
expenditure derived from these funds coming largely from the state budget, and the public sector being
a very important client on the domestic market. The adopted solutions had to take into account
economic problems of the Polish state in the discussed petiod.

U Artykul wplynat 3 maja 2021 r., zaakceptowano 15 czerwca 2021 .

Tekst jest jednym z kilku przygotowywanych opracowani dotyczacych funkcjonowania zamdwieni
publicznych w Polsce przed wojna, ukierunkowanych na potrzeby wojska w czasie pokoju. Na temat
realizacji zamdwient wojska w czasie wojny [Podolska-Meducka, 2011].
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Research method — Legislative and parliamentary material analysis was conducted, and a literature
review was undertaken.

Result — The pre-war Polish procurement law was enacted in a difficult domestic economic context.
The legislator had to account for this and establish appropriate domestic market conditions, primarily
for Polish entrepreneurs. In the 1920s, the legal regulations of the former partitioning states were
applied. The 1930s brought uniform legislation for the entire country.

Originality | value | implications | recommendations — Public procurement is a very importtant element of
public finance. The rules that organize it, embodied in legal regulations, are an essential part of public
funds spending transparency. Pre-war public procurement law became the basis for solutions adopted
in Poland after the year 1989.

Keywords: public finance, public procurement, economic law, Second Republic of Poland

JEL classification: H50, K20, N44

1. Wstep

W Polsce miedzywojennej sektor publiczny byl bardzo waznym klientem na
rynku krajowym. Nawet w okresie najdalej posunigtych oszczednosci, czyli w trakcie
kryzysu gospodarczego lat trzydziestych, zakupy tego sektora przekraczaly rocznie
kwote 1 mld zt [Przepisy o dostawach..., 1937, s. 3]. Przeznaczone na ten cel $rodki
pochodzity gléwnie z budzetu paistwa i stad konieczno$¢ ich wydatkowania zgod-
nie z przejrzystymi regulami. Zamowienia publiczne, nazywane wtedy dostawami
i robotami (ustugami) lub zamoéwieniami rzadowymi, stanowily wazng cze$¢ polityki
gospodarczej pafistwa. Prawo regulujace ten obszar jego aktywnosci bylo istotnym
elementem calego systemu prawnego. Jak w przypadku wielu innych dziedzin prawa,
w tym gospodarczego, w latach dwudziestych obowigzywalo w tej materii dawne
prawo zaborcze. W wyniku dziatad unifikacyjnych poczatek lat trzydziestych przy-
nidst regulacje ustawowa, ktora kilka lat pdzniej uzupetniono przepisami wykonaw-
czymi.

2. Préby centralizacji zamowien rzadowych

Po odzyskaniu niepodleglosci starano si¢ w Polsce stworzy¢ centralny system
zaopatrywania struktur pafistwa w dobra konieczne do prawidtowego funkcjono-
wania. Juz w grudniu 1918 r. powolano Urzad Rozdzielczy, ktéry realizowal ideg
centralizacji zaméwient rzadowych [Dekret, 1918]. Powstal on przy Ministerstwie
Przemystu 1 Handlu (MPiH), chodzilo bowiem przede wszystkim o zamoéwienia na
wyroby przemyslowe. Wszystkie organy rzadowe mialy obowiazek przekazywania
swoich potrzeb do nowo powstalej instytucji, ktéra w celu realizacji kierowala zlece-
nia do konkretnych zakladéw przemyslowych. Przewodniczacego urzedu powoly-
wal minister stojacy na czele resortu, a w jego sklad wchodzili przedstawiciele
ministerstw: przemystu i handlu, rolnictwa i dobr panstwowych, spraw wojskowych,
aprowizacji, robot publicznych, komunikacji, poczt i telegraféw oraz skarbu.
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Powstanie tej instytucji bylo przejawem, charakterystycznego m.in. dla pierwszych
lat niepodleglosdci, interwencjonizmu panstwowego. Wymuszony on zostal
okoliczno$ciami zwiagzanymi z koniecznos$cia odbudowy i budowy infrastruktury
gospodarczej oraz struktur pafistwa w trudnych powojennych czasach. Urzad
rozwiazano na poczatku 1920 r. Uznano, ze jedna instytucja nie byla juz w stanie
koordynowaé akcji centralnego (w zalozeniu racjonalnego) obstugiwania poszcze-
gblnych urzedéw patstwowych w zakresie realizacji ich zaméwien [Uchwata, 1920].

Ze wzgledu na specyfike wlasnych zaméwien niektore resorty od poczatku
mogly liczy¢ na autonomi¢ w zakresie wydatkowania $rodkéw  publicznych.
Tak bylo w przypadku Ministerstwa Spraw Wojskowych (MSWojsk.). Z powodu
wojny z bolszewikami wydatki na wojsko mialy tendencje stale wzrastajaca i zdecy-
dowanie dominowaly w budzecie panstwa — w 1920 r. wyniosly 59% ogdélu wydat-
kéw [Paczewski, 1921, s. 720]. W kolejnych latach gospodarka wojskowa utrzymata
pozycje najwazniejszego klienta Skarbu Panstwa [Kloczewski, 1987, s. 13]. W kwiet-
niu 1919 r. powolano Gléwny Urzad Zaopatrywania Armii (GUZA) [Ustawa, 1919b;
Regulamin..., 1919], co mialo zapobiec wszelkim opdznieniom w zaprowianto-
waniu walczacego na froncie wojska. Byla to samodzielna instytucja cywilna, ktéra
otrzymala rozlegle uprawnienia w zakresie materialowego zaopatrzenia armii
i wspierania zakladéw pracujacych dla wojska. Rozdzielala zamowienia migdzy
poszczegolnych dostawcdw 1 podpisywata z nimi umowy. Zakupy zywnosci 1 paszy
realizowano w porozumieniu z Ministerstwem Aprowizacji, co nie zapobieglo
sporom kompetencyjnym miedzy wojskiem a strukturami cywilnymi i doprowadzito
w grudniu 1920 r. do likwidacji GUZA. Zakres jego obowiazkow przejat Departa-
ment Gospodarczy MSWojsk [Ustawa, 1920].

Instytucjonalne proby scentralizowania zaméwien rzadowych z poczatkow
niepodleglej panstwowosci nie daly oczekiwanych rezultatéw. Kazdy resort musiat
sobie radzi¢ we wlasnym zakresie. Jako podstawe prawna wykorzystywano dawne
ustawodawstwo zaborcze, czyli rosyjska ustawe z 1900 r. o dostawach i robotach
rzadowych, pruskie rozporzadzenie z 1906 r. o udzielaniu zaméwiet na dostawy
i roboty oraz austriackie rozporzadzenie z 1909 r., dotyczace oddawania w przed-
sigbiorstwo dostaw i robét paistwowych?. Pod koniec 1930 r. podjeto kolejna probe
centralizacji i powolano mi¢dzyministerialng komisje do uzgadniania zamdwient
rzadowych na rok budzetowy 1931/1932, umocowana ponownie przy MPiH
[Partyka, 1931, s. 25]. Strona inicjujaca byl Komitet Ekonomiczny Ministrow
(KEM), ktéry koordynowal polityke gospodarcza panstwa. Jego aktywnos$¢ w tej
kwestii wynikala z trudnej sytuacji gospodarczej, ktéra przynidsl ze soba kryzys.
Silny spadek produkcji przemystowej powodowal redukcje liczby zatrudnionych3.
W uchwale przyjeto zalozenie, ze uzgadnianie z komisja rocznych programéw
zaméwienn wszystkich instytucji pafistwowych 1 samorzadowych pod katem

2 Ze wzgledu na ograniczona objetos¢ artykutu regulacje zaborcze nie beda przedmiotem oméwienia.
Na ten temat powstaje oddzielny tekst.

3 W latach 1929-1932 w wielkim i §rednim przemysle prace stracito 36% zatrudnionych, w catym prze-
mysle bylo to 29% [Landau, 1989, s. 369].
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réwnomiernego rozlozenia krajowej produkcji przemyslowej w czasie i na poszcze-
gblne galezie przemystu bedzie najlepsza metoda wykorzystania ich w walce
z bezrobociem. Poszczegdlne instytucje mialy obowigzek zglasza¢ komisji wszystkie
zamowienia o wartosci przekraczajacej 50 tys. z1. Prog ten KEM ustanowil w 1932 r.
[Zelaski, 1937, s. 49]. We wlasnym zakresie przeprowadzaly postepowania przetat-
gowe, przesylaly komisji protokoly przetargowe oraz wlasne propozycje przed-
sigbiorstw, ktére mogly zrealizowaé zamoéwienie. Dzigki temu mogla ona sugero-
waé, do ktorych okregdw przemystowych i konkretnych zakladéw kierowad biezace
zaméwienia [Partyka, 1931, s. 25]. Spod jej kompetencji wylaczono zakupy mate-
riatéw: opatentowanych, produkowanych przez kartelet, wytwarzanych w kraju
przez jednego przedsigbiorce oraz pochodzenia zagranicznego. Przyjecie takiego
rozwigzania podwazalo dwie zasady dominujace dotychczas w wykorzystywanej
przy realizacji zamowien procedurze przetargowej — wyboru najtafiszej oferty oraz
niedzielenia zamoéwienia miedzy poszczegdlnych wykonawcow. Rzad zyskiwal
ogromny wplyw na kierunek strumienia $rodkéw publicznych kierowanych na
rynek. Bez materialéw dokumentujacych prace komisji nie mozna zbadaé efektéw
i skutecznosci jej dzialan. Trudno okresli¢ np. to, jaka w wyniku jej dziatalno$ci
czg$¢ $rodkéw publicznych kierowano do sektora pafistwowego, wspierajac go
w czasie kryzysu, a jaka plyneta do sektora prywatnego. Komisj¢ powolano
pilerwotnie na jeden rok budzetowy, ale przetrwala ona przez kilka nastepnych lat

[Zelaski, 1937, s. 50].
3. Pierwsze projekty zmian

Swiadomo$é¢ koniecznosci wypracowania jednolitego dla calego kraju rozwia-
zania, ktére zaspokajaloby aktualne potrzeby, spowodowala, ze od poczatku lat
dwudziestych toczyly si¢ prace nad przygotowaniem projektu ustawy o zamdwie-
niach publicznych. Pierwszy opracowany zostal juz w 1920 r. [Projekr..., 1927,
s. 109]. Podje¢la si¢ tego Prokuratoria Generalna RP, ktéra powstata rok wczesniej
w celu obslugi prawnej Skarbu Pafistwa, instytucji i przedsi¢biorstw pafistwowych
oraz zakladéw finansowanych przez panistwo [Dekret, 1919; Ustawa, 1919a).
Nie zachowal si¢ tekst projektu, nie mozna wigc dokonac jego analizy. Mozna
natomiast domniemywacd, ze przygotowanie go w §rodowisku pozaministerialnym,
ktére styneto z prawniczego profesjonalizmu i dbatosci o interes publiczny, dawalo
gwarancj¢ dobrego prawa. Projekt byl przedmiotem dyskusji w Prezydium Rady
Ministréw 1 poszczegdlnych ministerstwach, ale nie trafil do Sejmu Ustawodaw-
czego |Projeket. .., 1927, s. 110]. Wydaje sig, ze czas wojenny temu nie sprzyjal.

Brak jednolitych przepiséw dawal si¢ we znaki przedsi¢gbiorcom, ktérzy musieli
sledzi¢ na biezaco rézne dorazne ministerialne regulacje. Kazdy resort opracowywat
swoje, uwzgledniajac charakter wlasnych zamoéwienn oraz dopasowujac ustawo-
dawstwo zaborcze do realibw polskiej gospodarki. Liderem bylo MSWojsk., ktore

4 W 1929 r. kartelizacja objeta w Polsce okoto 40% produkcji przemystowej i stale rosta [Zweig, 1944,
s. 103]. W 1938 1. bylo to juz 75% produkeji przemystu wielkiego i $redniego [Landau, 1974, s. 815].
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tworzylo najwigcej szczegdtowych instrukcji. Wynikato to ze specyfiki zaméwien
wojskowych oraz roli, jaka armia odgrywata w Polsce migedzywojennej. Polozenie
geopolityczne kraju wymagalo odpowiedniego przygotowania do realizacji stale
rosnacych potrzeb wojska. Przykladem takiej instrukcji, ktéra powstata juz po
wojnie z bolszewikami i miata stanowi¢ podstawe¢ prawna do obstugi zamoéwien
udzielanych w czasie pokoju, byly Przepisy o dostawach wojskowych z 1922 1. [1923].
Wyraznie w niej stwierdzano, ze ,,przepisy te nie odnosza si¢ jednak do uméw o
dostawy wojskowe, zawieranych w czasie wojny lub po ogloszeniu mobilizacji”
[Przepisy. .., 1923, s. 7]. Oznaczalo to, ze dla dostaw wojennych przewidziany byt
szczegdlny tryb, ktéry planowano zawrze¢ w tzw. gospodarczej konstytucji obrony
panstwa. Okreslenie to pojawito si¢ w 1927 r. Rozumiano pod nim pakiet tzw. ustaw
wojennych, czyli regulacji dotyczacych m.in. stanu wojennego czy S$wiadczen
wojennych ludnosci [Sosabowski, 1927; Podolska-Meducka, 2008]. Celem instrukcji
bylo ,ustalenie tych rodzajéw zakupdw, jakie obowiazuja w wojsku, jako tez
sposobu przeprowadzenia kazdego z nich, nastgpnie za$ ustalenie dla calego
personelu wojska, powolanego do zawierania uméw, formy, w jaka musza by¢ ujete
umowy, zawierane w poszczegolnych wypadkach, warunkéw technicznych, ktére
muszg by¢ wypelnione przy zakupie materialéw wojskowych, sposobu ich odbioru,
jak rowniez okreslenia ilo$ci, miejsca 1 terminu dostawy, wysokosci cen oraz sposobu
zaplaty” [Przepisy..., 1923, s. 5]. Jako dostawy wojskowe rozumiano zakupy realizo-
wane na podstawie uméw zawieranych przez wladze wojskowe, dowddztwa, urzedy
i inne organy podlegle MSWojsk. z osobami trzecimi (dostawcami), ktorych przed-
miotem bylo dostarczenie wojsku niezbednych towaréw lub wykonanie na rzecz
armii pewnych prac (ustug). Instrukcja byla bardzo obszerna (93 art.) i wyposazona
w kilkanascie zatacznikow, w ktorych zawarto wzory najwazniejszych dokumentow,
np. wezwania do skladania ofert, protokolu rozprawy ofertowej, zawiadomienia
o przyjeciu oferty, umowy na realizacj¢ zaméwienia czy protokotu jego odbioru.

W instrukeji znalazly odbicie trzy najwazniejsze zasady, ktére legly u podstaw
procedury udzielania zamowied publicznych, nie tylko wojskowych. Priorytetowy
byl wybor dostawcey lub wykonawcy w drodze przetargu nieograniczonego, co mialo
dawaé gwarancje stworzenia optymalnych warunkéw dla wolnej konkurencji. Zasada
bylo réwniez powierzanie zamoéwienia jednemu oferentowi, czyli niedzielenie
zaméwienia. Najwazniejsza role odgrywata zasada wyboru najtadszej oferty. Prak-
tyka zdecydowala jednak, ze zasady te trzeba bylo weryfikowac. Szczegdlnie wyraz-
nie widac to na przykladzie dostaw dla wojska. Specyfika tych dostaw powodowala,
ze przetarg ograniczony byl czesto bardziej racjonalny. Jak pisal w 1931 r. znawca
rynku dostaw wojskowych, K. Partyka [1931, s. 23]: ,,Przy tyloletnim do$wiadczeniu,
wyniesionym z przetargéw nieograniczonych, gdy przy dostawach artykuléw
zaopatrzenia wojska, przesunegly si¢ wlasciwie wszystkie powazniejsze firmy danej
branzy, mamy dostateczna znajomos$¢ firm i znamy ich zdolnos¢ produkceyjna.
Szukac ich za pomocy ogloszent w dziennikach nie potrzebujemy. Te, ktére dotad
nie dostarczaly, a czuja si¢ na sitach podotaniu obowigzkom, same do nas zglosza
si¢. Przetargdw nieograniczonych nie potrzebujemy. Ceny artykuléw zaopatrzenia
ustalily si¢ od szeregu lat, mamy organa fachowe, sprawdzajace kalkulacj¢ potrzeb-
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nych nam materiatéw, wyzysku ze strony oferentdw nie obawiamy si¢. Ani zadnej
umowy zmowy, ani zadnych oficjalnych przedstawicielstw interesow”. Wielki kryzys
gospodarczy w innym $wietle postawil tez zasade o niedzieleniu zaméwien. Odcho-
dzenie od niej wymuszalo rosnace bezrobocie: ,,W dobie bezrobocia, gdy pafstwo
ponosi olbrzymie ci¢zary na zasitki dla bezrobotnych, dostawy rzadowe musza by¢
dzielone 1 skierowywane tam przede wszystkim, gdzie bezrobocie najbardziej sig
srozy” [Partyka, 1931, s. 24|. Rowniez wybor najtafszej oferty budzit wiele goracych
dyskusiji: ,,Dzi$§ nie moze by¢ zasada, kto najtaniej — lecz kto najsolidniej 1 najbardziej
— ze wzgledu na interesy panistwowe — korzystnie. Cena to oczywiscie kwestia
wazna, lecz nie najwazniejsza. Niska cena to co najwyzej chwilowa tylko, dorazna
korzy$¢ Skarbu Panstwa. Sa wazniejsze, na duzsza mete obliczone, wzgledy. A temi
sq rentownos$¢ przedsigbiorstw [...]. Pod tym bowiem warunkiem moze przedsie-
biorstwo prosperowac i zatrudnia¢ rzesze robotnicze” [Partyka, 1931, s. 22].
Konieczno$¢ zapoznania si¢ z obszerna dokumentacja, ktéra przedstawial kazdy
z podmiotéw publicznych i ktérej znajomo$é byla niezbedna do starania sig
o zamoOwienie, powodowala coraz czestsze dyskusje na temat zawilo$ci i obszer-
nosci procedur. Domagano si¢ ich uproszczenia i ujednolicenia. Rzadowe przetargi
budzily wiele emocji. Otaczala je ,,atmosfera plotek i nieufnosci” [Partyka, 1931,
s. 21]. Pogodzenie réznych 1 czgsto sprzecznych intereséw bylo bardzo trudne.
W 1927 1. pojawil si¢ kolejny projekt ustawy, ktéry tym razem przygotowano
w MPiH. Jego tekst rowniez si¢ nie zachowal, ale znany jest z opracowania. Sktadat
si¢ z 28 art. 1 odnosil nie tylko do zaméwien dla administracji padstwowej sersu
stricto, ale obejmowal takze pafistwowe monopole, przedsigbiorstwa, zaklady i fun-
dusze. Bezwzgledng przewage zapewniono w nim przetargowi nieograniczonemu
[Projekt..., 1927, s. 109-110]. W poszczegélnych etapach postgpowania zawarto:
publiczne wezwanie do skladania ofert (zamieszczane przez zamawiajacego
w Monitorze Polskim, z przestaniem streszczenia wojewodom — w celu powiado-
mienia o zaméwieniu miejscowych sfer gospodarczych) oraz organizacj¢ prac
komisji ofertowej 1 przetargowej. Dla starajacego si¢ o zamdwienie (oferenta) wazna
kwestia byla koniecznos¢ wplacenia wadium, ktére stanowilo materialne
zabezpieczenie dla zamawiajacego na czas postgpowania’. Jego wysoko§¢ mogla
wynosi¢ od 0,3 do 10% wartosci zaméwienia [Prgjekt. .., 1927, s. 110]. Trzyosobowa
komisj¢ ofertowa powolywal zamawiajacy w celu wylonienia tych ofert, ktore
przechodzily do dalszego etapu postgpowania. Przed ukoficzeniem jej prac oferent
mégl zmienié, uzupelnié lub wycofac oferte. Odrzuceniu podlegaly te oferty, ktore
byly: skladane przez osoby pozbawione zdolno$ci do czynnosci prawnych,
dorgczone po czasie, nieodpowiadajace warunkom danego przetargu, zlozone bez
wplacenia wadium, zawierajace braki formalne (np. niepodpisane), a takze nieza-

5 Jako wadium zazwyczaj przyjmowane byly gotéwka oraz obligacje pafistwowych lub komunalnych
pozyczek oraz inne papiery warto$ciowe. Pafistwowe papiery wartosciowe, listy zastawne i obligacje
panistwowych instytucji kredytowych oraz listy zastawne instytucji kredytowych prywatnych, ale gwa-
rantowanych przez pafistwo, przyjmowane byly po kursie publikowanym przez Ministerstwo Skarbu
[Dostawy..., 1939, s. 61-62].
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wierajace wyraznie okreslonej ceny wykonania zaméwienia. Odrzucié nalezato takze
oferty os6b karanych za korupcje lub spokrewnionych (spowinowaconych) z pra-
cownikami instytucji zaangazowanych w przeprowadzenie przetargu [Projekt...,
1927, s. 111].

Wybrane oferty podlegaly ocenie przez komisj¢ przetargowa. Pod tq nazwa, na
tym etapie postgpowania, funkcjonowata dotychczasowa komisja ofertowa. Po roz-
patrzeniu wszystkich ofert 1 wysluchaniu opinii rzeczoznawcow komisja wigkszoscia
gloséw wybierala najlepsza oferte. Jesli takiej nie bylo, wnioskowano o ponowne
ogloszenie wezwania do skladania ofert [Projekr. .., 1927, s. 112]. Wyloniony kontra-
hent nie mégt liczy¢ na zadne finansowe wspatcie w postaci zaliczek czy pozyczek
na poczet przyszlego wynagrodzenia za realizacj¢ zaméwienia oraz wspatrcie mate-
riatowe, ktére ewentualnie wynikaloby ze specyfiki zaméwienia [Projekr..., 1927,
s. 112].

Przetarg ograniczony przewidziano dla zaméwied z ograniczonym kregiem
wykonawcow lub takich, ktére zrealizowal moégl tylko konkretny wykonawca.
Procedurg¢ bezprzetargows (zamowienia z wolnej reki) zarezerwowano dla wyjatko-
wych przypadkéw: interes publiczny wymagal natychmiastowego wykonania zamo-
wienia (np. w sytuacji kleski zywiolowej), istnial wazny wzglad na dobro publiczne
(np. zachowanie tajemnicy pafstwowej), warto$§¢ zamoéwienia nie przekraczata 500 zi,
uprzedni dwukrotny przetarg nie przynidst rozstrzygniecia lub wynik przetargu
zostal uznany za niekorzystny dla Skarbu Panstwa [Prgjekr..., 1927, s. 110].

Projekt charakteryzowal si¢ troska o maksymalne zabezpieczenie interesow
Skarbu Panstwa. Jej przejawem byl priorytet przetargu nieograniczonego, dosé
wysoka stawka wadium oraz wykluczenie wszelkich form bezposredniej (lub posred-
niej) pomocy dla wylonionego wykonawcy zaméwienia. Ochronie rynku krajowego,
co bylo wyrazem dziatan protekcyjnych rzadu, stuzy¢ miata zasada preferencji dla
zaméwienn krajowych. Domagano si¢ tego od rzadu: ,,Takie zabezpieczenie
intereséw przemystu rodzimego stuzy usamodzielnieniu kraju i sprzyja rozwojowi
wytworczosci w tych wszystkich galeziach produkeji, ktére w miarg uprzemy-
stawiania si¢ pafistwa przejmowac beda na siebie dotychczasows klientelg produ-
centéw obcych, a ktorym cta ochronne nie zawsze — zwlaszcza w okresie nasilenia
walki konkurencyjnej — zabezpieczaja dostateczna opieke. Oferent, opowiadajacy sig
w tej walce za produkcja obca, nie zastuguje na poparcie: udzielenie mu zamoéwienia
réwna si¢ uszczupleniu rynkéw zbytu dla wlasnej produkcji” [Projekt..., 1927,
s. 111-112]. Bardzo wazna kwestia w projekcie bylo wylaczenie z zakresu przysziej
ustawy zaméwiett wojskowych [Projekt. .., 1927, s. 108]. Armia miala w tym wzgle-
dzie postugiwac si¢ wlasnymi przepisami wewnetrznymi.

Pomimo przygotowania projektu nie wszedl on pod koniec lat dwudziestych na
droge ustawodawcza. Tak si¢ dziato z wieloma propozycjami zmian z obszaru m.in.
prawa gospodarczego, ktére pojawialy si¢ w tym okresie. Dopiero kryzys gospo-
darczy intensyfikowal dziatania przynoszace ostatecznie konkretne rozwigzania
prawne. Réwniez w przypadku zaméwienr publicznych musialo uplynaé kilka lat,
zanim sprawa powrocita.



Geneza i charakterystyka prawa zaméwien publicznych w Polsce. .. 67

4. Ustawa o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa,
samorzadu oraz instytucji prawa publicznego

Projekt ustawy powrdcil po czterech latach. Mozna domniemywac, ze byl to ten
sam dokument, ktéry pojawil si¢ w 1927 r., poniewaz inicjatywa ustawodawcza
ponownie wyszla na forum rzadu z MPiH. Rada Ministréw przyjela go 24 sierpnia
1931 r. jako projekt rzadowy i przestala do Sejmu. W uzasadnieniu pojawit si¢ tylko
jeden powdd przygotowania tej regulacji: ,,Interes Skarbu Panistwa i sfer gospo-
darczych wymaga pewnego stalego i jednolitego uregulowania sprawy dostaw
i robét rzadowych przez wydanie odpowiednich ogélnych przepiséw, obowigzu-
jacych dla wszystkich resortéw administracji pafdstwowej, po uchyleniu dotychcza-
sowych przepiséw b. panstw zaborczych” [Sejm RP III okresu, Druk nr 307].
Pierwsze czytanie odbylo si¢ 20 pazdzierniku 1931 r. [Sprawozdanie, 1931, L. 60],
nastepnie przez ponad rok projekt lezal w Komisji Skarbowej, a 13 grudnia kolej-
nego roku zostal wycofany [Sprawozdanie, 1932, 1. 3]. W tym czasie nowy projekt,
zatwierdzony przez rzad 5 grudnia 1932 r., byl juz w Sejmie [Sejm RP III okresu,
Druk nr 617]. Nieco obszerniejszy od swojego poprzednika, przynosil rozszerzenie
i definicyjne uszczegdlowienie kregu podmiotéw, ktére mogly dokonywaé zamo-
wiefl. Widac to bylo juz w samym jego tytule, ktory brzmial Rzqdowy projekt ustawy
0 dostawach i robotach na rgecz Skarbu Patistwa, samorzadn oraz instytugii prawa publicnego,
podczas gdy pierwszy zatytulowano Rzadowy projekt ustawy o dostawach i robotach pasi-
stwowych. W projekcie uwzgledniono zaméwienia wojskowe. Formalna réznica
polegata takze na powierzeniu pieczy nad wykonaniem przyszlej ustawy nie premie-
rowi (pierwszy projekt), tylko ministrowi przemystu i handlu (drugi projekt), ktérego
obarczono odpowiedzialno$cia za sprawng implementacj¢ nowego prawa do rzeczy-
wisto$ci gospodarczej.

Postowie pracowali nad nowym projektem 13 grudnia [Sprawozdanie, 1932,
1. 24-25]. Komisja Skarbowa miala péltora miesigca na przygotowanie sprawozda-
nia, bo 27 stycznia 1933 1. odbylo si¢ drugie czytanie, a nastgpnie projekt przegloso-
wano [Sprawozdanie, 1933b, 1. 8-10]. Uchwalona ustawa od razu trafita do Senatu,
gdzie zajela si¢ nig Komisja Gospodarstwa Spolecznego. Przyjecie sprawozdania
komisji 1 glosowanie nad ustawg nastapilo 15 lutego [Sprawozdanie, 1933a, . 5-7].
Weszta w zycie z dniem ogloszenia, czyli 24 marca. W trakcie prac parlamentarnych
wsrdd postow 1 senatoréw panowalo przekonanie, ze taka ustawa powinna zostaé
uchwalona. Podkreslano koniecznos¢ zastosowania zasady preferencji krajowych,
ktéra chronitaby polskich wykonawcéw oraz wyeliminowania kosztownego posred-
nictwa miedzy zamawiajacym a wykonawcg [Sprawozdanie, 1933b, 1. 8-9]. Protesto-
wano réwniez przeciwko faworyzowaniu warszawskich wykonawcéw przy dokony-
waniu wyboru najlepszej oferty [Sprawozdanie, 1933a, 1. 6].

Ustawa o dostawach i1 robotach na rzecz Skarbu Padstwa, samorzadu oraz insty-
tucji prawa publicznego [Ustawa, 1933] miala charakter ramowy i skladata sig
jedynie z pigciu artykuléw. Ustalenie procedury udzielania zamowied powierzono
rzadowi 1 nastapi¢ to mialo w drodze wydania odpowiednich rozporzadzen.
W $wietle przepisow ustawy zamawiajacym mogl byé Skarb Panistwa, samorzad
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terytorialny, instytucje prawa publicznego$, zaklady” i przedsi¢biorstwa pafistwowe
oraz zaklady® i fundusze® zarzadzane przez panstwo. Nie mogly zas by¢ monopole
pafstwowel® oraz panfistwowe przedsigbiorstwa przemystowe, handlowe i gérnicze,
ktére zostaly wydzielone z ogélnej administracji padstwowej 1 skomercjalizowane!!.
W przypadku tej grupy podmiotéw ustawodawca zobowiazal rzad do wydania
specjalnych przepisow, ktére mialy regulowaé warunki zamoéwien. W granicach
odpowiednich upowazniefi poszczegdlni ministrowie mieli prawo wydawania
wlasnych przepisow dla podleglych im dzialéw administracji pafistwowej oraz
nadzorowanych przez nich instytucji. Warunkiem bylto jednak porozumienie w tej
materii z ministrami przemyshu i handlu oraz skarbu [Zelaski, 1937, s. 9]. Dla admi-
nistracji pafstwowej ogdlnej oraz samorzadu terytorialnego przepisy szczegdlowe
wydawaé mégl minister spraw wewngtrznych w porozumieniu z ministrami prze-
mystu 1 handlu oraz skarbu i, ewentualnie, z innymi ministrami.

Wykonawcg zaméwienia moglo zostaé przedsigbiorstwo krajowe majace siedzibe
na terenie kraju. Jego wlasciciel nie musial mie¢ polskiego obywatelstwa. Mogly nim
zostaé takze przedsigbiorstwa zagraniczne, spelniajagce warunki: rejestracji i dopusz-
czenia do dzialalno$ci na terenie Polski oraz zaangazowania w Polsce przynajmniej
czg$ci wlasnego kapitatu!2.

6 Instytucje prawa publicznego to organy o okreslonym zakresie dziatania, majace znaczenie dla inte-
resu pafstwowego lub spolecznego, np. powolany w 1927 r. Powszechny Zaktad Ubezpieczen Wza-
jemnych (od 1952 r. — Panistwowy Zaktad Ubezpieczen). Instytucja ta zajmowala si¢ przymusowymi
ubezpieczeniami nieruchomosci i ruchomosci od ognia, plonéw od gradobicia, a zywego inwentarza od
pomoru. Od 1933 r. w jej gestii byly wszystkie rodzaje ubezpieczen, oprocz ubezpieczeni na zycie [Ency-
klopedia. .., 1999, s. 335].

7 Zaklady panstwowe to instytucje wyposazone przez pafistwo w srodki finansowe na realizacje okre-
slonych zadan, np. szkoly i szpitale.

8 Zaklady zarzadzane przez pafstwo to zaklady prywatne, ktére zostaly przejete przez administracje
pafistwowa, np. za dlugi wzgledem Skarbu Paristwa.

9 Fundusze zarzadzane przez pafstwo to gléwnie fundusze spoleczne, niefigurujace w budzecie pan-
stwowym, ale zwiazane z interesem pafistwa, np. utworzony w 1933 r. Fundusz Obrony Morskiej,
ktérego celem bylo gromadzenie srodkéw na rozbudowe marynarki wojennej ze sktadek spoteczeni-
stwa polskiego w kraju i za granica.

10 Monopole pafstwowe to przedsigbiorstwa funkcjonujace na zasadzie wylacznosci pafistwowej, czyli
w przypadku ktérych pafstwo zastrzegalo sobie prawo wylacznej produkcji lub sprzedazy, np. Pani-
stwowy Monopol Spirytusowy i Panistwowy Monopol Zapalczany [Grata, 2009].

W tym przypadku podstawa bylo rozporzadzenie [1927] Prezydenta Rzeczypospolitej o wydzielaniu
z administracji pafistwowej przedsigbiorstw pafistwowych, przemystowych, handlowych i gérniczych
oraz o ich komercjalizacji. Na jego podstawie z administracji pafistwowej wydzielono np. niektore
zaklady wojskowe (Pafistwowe Wytwérnie Uzbrojenia, Pafistwowe Zaklady Lotnicze, Parfstwowe
Zaktady Inzynierii, Pafistwowe Zaktady Umundurowania) [Stawecki, 1971, s. 217-221]. Oznaczalo to
nadanie przedsigbiorstwom osobowosci prawnej i wyeliminowaniu ich z grupy ,,A” budzetu parstwa,
w ktérej miescily si¢ wydatki na administracje pafistwowa [Glabinski, 1933, s. 11; Rybarski, 1935, s. 54].
12 Chodzilo tu o zagraniczne spdtki z o.0. i spotki akeyjne, ktére mogly by¢ dopuszczone do dziatal-
nosci na terenie Polski tylko za zezwoleniem ministra przemystu i handlu, w przypadku akcyjnych —
takze ministra skarbu. Wymogiem bylo posiadanie kapitalu zakladowego, przeznaczonego wylacznie
na dziatalno$¢ w Polsce, ktory nie mogh by¢ nizszy niz minimum ustanowione dla spétek powstatych
w kraju, czyli 10 tys. zt (spétka z 0.0.) 1 250 tys. zt (spdtka akceyjna), oraz wpisanie sp6tki do rejestru
handlowego [Rozporzadzenie, 1928; Rozporzadzenie, 1934].
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Wazna zasada byl obowiazek wykorzystania przy realizacji zaméwienia miejsco-
wej sily roboczej (,,sit krajowych”), surowcéw oraz innych wyrobéw. W przypadku
niedostatecznej ich ilosci w kraju, przy wczesniejszym catkowitym wykorzystaniu
miejscowych rezerw, wykonawca mogl positkowal si¢ zrédlami zagranicznymi.
Rozporzadzenia odpowiednich ministréw mialy zadekretowac koniecznosé wyko-
nania zamoéwien tylko z surowcéw pochodzenia krajowego lub w przypadku
niemoznosci spetnienia tego wymogu, okresli¢ wymagana ilo$¢ ich domieszki.

Wszystkie pozostale kwestie mialy rozstrzygnal rozporzadzenia wykonawcze
oraz przepisy specjalne poszczegdlnych ministrow. Kota gospodarcze powitaly
uchwalenie ustawy z ulgg jako krok na drodze ku jednolito$ci 1 uproszczeniu tego
prawa. Jednak jej ramowo$¢ powodowala, ze do czasu uchwalenia przepiséw wyko-
nawczych w wielu kwestiach proceduralnych postugiwano si¢ dotychczasowymi
rozwigzaniamil3,

5. Przepisy wykonawcze

Rozporzadzenie wykonawcze do ustawy ukazato si¢ dopiero w 1937 r. [Rozpo-
rzadzenie, 1937]. Dlugi czas oczekiwania na przepisy wykonawcze, ktére umozli-
wilyby stosowanie ustawy, tlumaczony byl licznymi rozbiezno$ciami w stano-
wiskach rzadu i sfer gospodarczych, gtéwnie samorzadu przemystowo-handlowego.
Najwazniejsza osig sporu bylo wybranie preferowanego przez prawodawce trybu
procedury przetargowej!'4. Jeszcze przy pracach nad ustawa rzad zdecydowanie opo-
wiadal si¢ za przetargiem nieograniczonym. Izby przemystowo-handlowe optowaty
za$ za ustaleniem prymatu przetargu ograniczonego, co dawaloby przedsigbiorcom
wigkszg swobode wyboruls. Druga polowa lat trzydziestych to jednak okres duzej
roli 1 wplywu rzadu na ksztalt uchwalanego wtedy ustawodawstwa gospodarczego.
Rozwiazania przyjete w rozporzadzeniu realizowaly oczekiwania wladzy wyko-
nawczej.

Oprécz konfliktéw na linii rzad — samorzad gospodarczy réwniez ustalenie
jednolitego stanowiska wewnatrzrzadowego nie bylo tatwe!¢. Uzgodnienia migedzy-
ministerialne bardzo czgsto zabieraly duzo czasu. Kazdy resort przyzwyczajony byt

13 Ustawa formalnie uchylona zostata dopiero po wojnie. Nastapilo to w art. 12, pkt 2 ustawy [1948]
o dostawach, robotach i ustugach na rzecz Skarbu Patistwa, samorzadu oraz niektérych kategorii oséb
prawnych [Jaskiewicz, 1949].

14Jak pisat T. Kotodziej: ,,[...] nawet przy uzgodnieniu pogladéw, odnoszacych si¢ w gruncie rzeczy do
szczegOlow, pozostawaly nierozstrzygniete kwestie zasadnicze, dotyczace istoty przetargow”
[Przepisy..., 1937, s. 4].

15 Bardzo aktywna w tej sprawie byla np. Izba Przemyslowo-Handlowa w Krakowie. Tradycja jej
aktywnosci w dziedzinie zaméwient publicznych siegata czaséw monarchii austro-wegierskiej [Kargol,
2003, s. 126-130].

16 Wedlug T. Kotodzieja: ,,Powody, jakie opdznily realizacje postanowien |[...] ustawy, byly — jak fama
glosi — takie, ze zainteresowane resorty ministerialne nie byly w stanie w szybszym tempie uzgodni¢
swe poglady” [Przepisy. .., 1937, s. 4].
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do swoich rozwiazan, z ktérych korzystal wczesniej. Osiagniecie kompromisu
znacznie przedtuzalto prace nad nowym prawem.

Rozporzadzenie wykonawcze bylo do§¢ obszernym aktem. Liczylo 50 paragra-
téw, w ktoérych szczegdtowo oméwiono warunki i tryby udzielania w Polsce zamo-
wieft publicznych. W duzej mierze positkowano si¢ funkcjonujacymi juz rozwiaza-
niami, ktére zawarte byly wczesniej w projekcie z 1927 r. Przewidziano pigé trybow
udzielania zaméwien, z ktérych trzy byly przetargowe. Zaliczono do nich pisemny
przetarg ofertowy nieograniczony, pisemny przetarg ofertowy ograniczony i pub-
liczny przetarg ustny. Dwa pozostale tryby to postgpowania bez przetargu, czyli
zamébwienia z wolnej reki, oraz zakupy bezposrednie za zwyklym rachunkiem.

Do najwazniejszych jego postanowien zaliczy¢ nalezy ostateczne zatwierdzenie
prymatu przetargu nieograniczonego nad innymi formami realizacji zaméwied. Z tej
zasady wynikato szereg wazkich konsekwencji, w szczegdlnosci za§ powszechnosé
ijawno$¢ zawiadomied o przetargach publicznych. Niewatpliwym sukcesem rzadu
bylo obalenie dominacji zasady wybierania ofert z najnizsza cena. Koniecznosé
brania pod uwage caloksztaltu warunkéw zglaszanych przez oferentéw, przede
wszystkim ich solidno$ci, oddalala wizj¢ wybierania najtafdszych i niesolidnych
wykonawcow [Piasecki, 1938, s. 83-89]. Temu celowi stuzylo takze zablokowanie
w zasadzie mozliwosci przeprowadzenia dodatkowego przetargu (po zakoficzeniu
gléwnego), majacego na celu obnizenie ceny zaméwienia. Zglaszanie przez oferen-
tow tzw. cen deficytowych bylo czestym i bardzo szkodliwym zjawiskiem. Dezorga-
nizowato bowiem plan realizacji zamdwieni, przeciagajac w nieskoficzono$é proce-
dur¢ wyboru wykonawcy, ktéry bylby w stanie dokodczy¢ realizacje zamdwienia.
Pozostate tryby byly dopuszczalne po zaistnieniu przewidzianych w rozporzadzeniu
okolicznosci.

Bardzo wazng zasada bylo takze zdecentralizowanie dostaw. Wigksze zamo-
wienia (,,znaczniejszych rozmiaréw”) mialy by¢ udzielane w sposéb uwzgledniajacy
potrzeby wszystkich okregdw gospodarczych pafstwa. Taki sam cel miato przyjecie
postanowienia o przyznaniu prawa pierwszefistwa rynkowi miejsca przeznaczenia
zamébwienia. Biorac pod uwage nieréwnomierny rozwoéj gospodarczy Polski migdzy-
wojennej, taka regulacja dawala mozliwo$¢ cze¢§ciowego chociaz wyrdwnania szans.
W tym kierunku szly tez zapisy dotyczace pierwszefistwa rolnikéw w zakresie
dostaw produktéw rolnych!’, a rzemieslnikéw — w zakresie dostaw wyrobéw rzemie-
Slniczych. Przyjecie pojecia tzw. sezonu martwego w przemysle 1 rzemiodle,
w ktérym mialy byé wykonywane zamowienia, oraz udzielanie zaméwient rolnikom
w okresach po zniwach 1 wykopkach bylo przejawem stworzenia preferencii dla tych
grup wykonawcow.

17 Bezposrednich zakupéw u producentéw rolnych dokonywato wojsko. Organy za to odpowiedzialne
(np. w zakresie zakupu zboza — Intendentury Dowddztw Okregéw Korpusu) zawieraly umowy szcze-
gotowe bez wzgledu na wysokosé ceny kupna, ponoszac za to pelna odpowiedzialno$é [Szymanski,
1937, s. 200; Szymariski, 1938, s. 203].
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Rozporzadzenie bylo nowoczesnym aktem prawnym, w ktérym uwzgledniono
najlepsze osiagniecia doktryny w zakresie organizowania procedur przetargowych
oraz potrzeby i wymagania praktyczne zycia gospodatrczego.

6. Podsumowanie

Przedwojenne prawo zamoéwiet publicznych tworzone bylo w warunkach
licznych trudnosci gospodarczych, z jakimi borykalo si¢ panstwo polskie. Wynikaty
one z koniecznos$ci polaczenia trzech dzielnic w jeden organizm pafstwowy. Na to
nakladaly si¢ problemy generowane przez wielki kryzys gospodarczy lat trzydzie-
stych, ktéry w rolniczej Polsce trwal dluzej. Polityka rzadu ukierunkowana byla na
stworzenie prawa, ktore ujednolicitoby dzialania zamawiajacych i wykonawcow na
terenie catego kraju oraz stworzylo warunki do rozwoju krajowego rynku zaméwient
publicznych. Prawo to tworzono z intencja ochrony przede wszystkim polskiego
rynku 1 miejscowych przedsigbiorcéw i dlatego koniecznoscia bylo przyjecie przez
ustawodawcg zasady stosowania preferencji krajowych. Takie rozwigzania wystepo-
waly w dawnym prawie zaborczym wszystkich zaboréw, na ktérym si¢ wzorowano,
oraz w innych pafistwach. Dziatania protekcyjne, ktérych celem byla ochrona
krajowego rynku, miescily si¢ wtedy w kanonie dziatad interwencyjnych panistwa.
Zasada prymatu przetargu nieograniczonego nad innymi formami realizacji zamo-
wienia ustawodawca otwieral wielu wykonawcom mozliwo$¢ ubiegania si¢ o zamo-
wienie. Zdecentralizowanie dostaw uwzglednia¢ za$ mialo potrzeby réznych regio-
néw kraju oraz réznych grup przedsi¢biorcow.

Prawo to stato si¢ punktem wyjscia dla nowych rozwiazan przyjetych w Polsce
w plerwszej polowie lat dziewigédziesiatych.
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