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Wstep

Nabywanie mienia przez zwiazki publicznoprawne, ktdre finansowane sg przede
wszystkim ze $srodkéw okreslanych mianem publicznych, zawsze byto problema-
tyczne. W odréznieniu od wydatkow czynionych przez osoby prywatne ze srodkow
prywatnych, motywowanych interesem prywatnym, zakupy czynione przez pod-
mioty nieprywatne rodzily rozbieznosci dotyczace rozumienia interesu publicznego
uzasadniajacego koniecznos¢ ich dokonywania. Wszak to on wtasnie uzasadnia za-
kupy podmiotéw publicznych. Takze tryb ich dokonywania wielokrotnie byt przed-
miotem réznorodnych kontrowersji. Zakupy te byty przeciez niezbedne do realizacji
przez administracje zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb spotecznych.
Zadania za$, gdy chodzi o ich przedmiot, a takze ilosci, w jakich byly realizowane,
nie byly stale, ale w duzej mierze zmienne ilo§ciowo w réznych okresach historii.
W tak zwanym panstwie przedkonstytucyjnym, czyli panistwie stanowym, po-
licyjnym, podstawowym zadaniem administracji publicznej bylo utrzymanie tadu,
stabilizacji, bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Przedmiotowy zakres dziatan
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w tym celu byl natomiast bardzo zréznicowany, wptywalo na to bowiem wiele czyn-
nikow politycznych, gospodarczych i spotecznych. Pod wieloma wzgledami zadania
te podobne byly do zadan realizowanych takze w konstytucyjnym panstwie prawa.
Troska o ad spoteczny i gospodarczy, bezpieczenistwo, ochrona przed wrogiem to
takze zadania administracji w tym typie panstwa. Maja one wszakze charakter uni-
wersalny'.

Ustalenia te mozna takze odnies¢ do zadan publicznych realizowanych przez
administracje panstwa polskiego. Wypada jednak wskaza¢ tu czynniki historyczne
uzasadniajace w omawianej materii na przyjecie nieco innej dywersyfikacji. Ak-
tywno$¢ administracji publicznej w sferze niezbednych zakupéw dokonywanych ze
srodkéw publicznych wygladata bowiem inaczej réznych okresach jego najnowszej
historii, a wiec w latach 1918-1939, w okresie od 1945 do 1990 i w trzecim, ktory
nastapit po roku 1990. Wskaza¢ chcemy powigzania, jakie zachodzg miedzy ustrojem
gospodarczym panstwa a regulacjami dotyczacymi zaméwien publicznych udziela-
nych przez instytucje publiczne.

W rozwazaniach tych pominiemy poprzednie okresy historyczne, w ktérych
powstawaly pierwsze regulacje prawne dajace si¢ zakwalifikowac do kategorii aktow
odnoszacych sie formalnie do zaméwien publicznych?. Nie jest wszakze naszym
celem w tym artykule pisanie calej historii zaméwien publicznych, czyli opisywanie
wszystkich regulacji odnoszacych sie do sposobow i trybéw wydatkowania srodkow
publicznych, celem materialnego zabezpieczenia wykonywania zadan cigzacych na
instytucjach publicznych.

1. Zamoéwienia publiczne w okresie miedzywojennym
1918-1939

Polski system aktéw prawnych odnoszacych sie do zamoéwien publicznych to czasy
krola Stanistawa Augusta Poniatowskiego, w ktorych znajdujemy akty regulujace
przeprowadzanie przetargéw na roboty budowlane, zagadnienie dostawy i $wiad-
czenia ustug publicznych?. Dalsze regulacje obowigzujaca na ziemiach polskich w tej
dziedzinie wprowadzaly juz panstwa zaborcze.

Powrdt polskich regulacji nastapit po pierwszej wojnie $wiatowej, wraz z odro-
dzeniem si¢ panstwa polskiego. Jedne z pierwszych regulacji prawnych zaliczane
do systemu zamdwien publicznych sg datowane na lata 1918 i 1919%. Rok 1918, czyli
poczatek niepodleglodci i restauracji instytucji panstwa, to okres obowigzywania,

1 Zob. A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji, Wroclaw 2013, s. 131.

2 Zob. O. Rytel, Rozwdj zaméwier publicznych w Polsce, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach. Administracja i Zarzadzanie” 22, 2012, nr 95, s. 499.

3 Ibidem, s. 499.

* H. Nowicki, Wprowadzenie do systemu zaméwies publicznych, [w] System zamdwien publicz-
nych w Polsce, red. ]. Sadowy, Warszawa 2013, s. 15.
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z konieczno$ci, rozwigzan prawnych stworzonych przez patistwa zaborcze® — choé
réznorodne, to jednak rozwigzania podobne, na przykltad w kwestii systemow prze-
targowych w zakresie dostaw i robot rzagdowych. Zasadniczy trzon tych regulacji
zawarty byt wszakze w réznych unormowaniach stanowionych przez panstwa za-
borcze, w ktérych obowigzywaly odrebne i rézne systemy prawne®.

Kraj pograzony byl w tym czasie w konfliktach zbrojnych zwigzanych z ksztal-
towaniem granic. Sytuacja gospodarcza byla fatalna chocby z tej racji, iz ziemie
Rzeczypospolitej byly jednym z teatréw niszczycielskich dziatan wojennych dopiero
co zakonczonej wojny. Panowat kryzys gospodarczy, spowodowany zniszczeniami
wojennymi oraz problemami spolecznymi, z jakimi borykato si¢ odradzajace pan-
stwo polskie. Dlatego tez uruchomienie procedur zaméwien rzadowych wydawato
sie dobra droga, pozwalajaca w miare najlepiej zaspokaja¢ ogromne potrzeby spo-
teczenstwa oraz realizowac zadania stojace przed dwczesnym rzadem. Konieczne
byto wigc stworzenie nowoczesnego polskiego prawa zamoéwien rzagdowych w celu
zapobiezenia korupcji i marnotrawstwu towarzyszacym tym niepewnym czasom’.
Regulacje miaty umozliwi¢ wladzom centralizacje tych zaméwien w procesie odbu-
dowy gospodarki, gdyz duzo zniszczonych przedsigbiorstw przejetych zostalo przez
panstwo w tymczasowy zarzad panstwowy na podstawie przepisow dekretu z grud-
nia 1918 roku®. Przepisy te pozwalaly na zajecie przedsiebiorstw przemystowych
i handlowych, ktérych wlasciciele przebywali poza krajem, i tych przemystowych,
ktérych utrzymanie w ruchu lub uruchomienie lezalo w interesie panstwa.

Narodzila sie pilna potrzeba stworzenia nowoczesnego polskiego prawa regulu-
jacego problematyke zamoéwien rzadowych. Jednym z pierwszych aktéw prawnych
w tej dziedzinie byt wydany w grudniu 1918 roku dekret o utworzeniu Urzedu Roz-
dzielczego’. Zgodnie z jego przepisami wszystkie organy rzadowe winny kierowaé
swoje zamowienia na wyroby przemystowe do Urzedu Rozdzielczego, ktéry bedzie
dzielil je miedzy odpowiednie zaklady przemystowe.

Sprawy zamoéwien w dziedzinie wojskowosci byly niezmiernie istotne z racji
trwajacych dziatan wojennych. Przy Ministerstwie Spraw Wojskowych ustawg z 1919
roku powolany zostal Gléwny Urzad Zaopatrywania Armii'®. Skupial i pokrywat
on ogdlne zapotrzebowanie armii w zwiazku z wciaz trwajacymi dziataniami wo-
jennymi z udziatem Wojska Polskiego, a przede wszystkim rozdzielal zaméwienia,
zawieral umowy i nadzorowat ich wykonanie. Uzyskiwat tez od rzadu kredyty nie-
zbedne do wykonania zaméwien.

5 Austria, Prusy, Rosja.
6 D. Szczepanski, Zamowienia publiczne, Pulttusk 2004, s. 17, 18.
7 0. Rytel, op. cit., s. 500.
8 Dekret z dnia 16 grudnia 1918 roku w przedmiocie tymczasowego zarzadu panistwowego,
Dziennik Praw Nr 21, poz. 67.
¥ Dekret z dnia 7 grudnia 1918 roku w przedmiocie utworzenia Urzedu Rozdzielczego w celu
realizacji centralizacji zamdéwien rzagdowych, Dziennik Praw Nr 18, poz. 55.
10 Ustawa z dnia 11 kwietnia 1919 roku o utworzeniu Gtéwnego Urzedu Zaopatrywania Armii,
Dz.Pr. P.P. 21919 r. Nr 32, poz. 265.
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Przedwojenne panstwo polskie z zalozenia bylo liberalne gospodarczo, cho¢
niewatpliwie stosunkowo w duzym stopniu etatystycznie zaangazowane w gospo-
darke, z wieloma samorzagdowymi i panstwowymi podmiotami gospodarczymi,
dzialajagcymi w formie prawnej spotki prawa handlowego, ale i form gospodarki bu-
dzetowej oraz samoistnych przedsiebiorstw panstwowych!l, a takze ustanowionymi
panstwowymi monopolami gospodarczymi. Niemniej jednak gwarantowalo ono
wlasno$¢ prywatng i zapisang przepisami prawa przemystowego'? wolnoé¢ przemy-
stuihandlu, a w odniesieniu do przedsiebiorcow zagranicznych zastosowano zasade
wzajemnosci. Sektor panstwowy mial w duzej mierze przyczyniac si¢ do wzmozenia
rozwoju, szczegolnie w okresie kryzysu gospodarczego lat trzydziestych.

Wprowadzenie incydentalnych regulacji nie zmienialo tego, ze roboty oraz do-
stawy na rzecz Skarbu Panstwa, instytucji prawa publicznego i samorzadoéw teryto-
rialnych nie byly objete jednolitymi regulacjami prawnymi, lecz jedynie regulacjami
wydawanymi przez organy administracji i w celu zalatwienia okreslonych spraw.
Niejednolito$¢ przepisow miala znaczny wplyw zaréwno na zamawiajacych, jak i na
ubiegajacych sie o przyznanie zamoéwienia publicznego. Byt to skutek obowigzywania
nadal, czesciowo, w dawnych dzielnicach rozbiorowych przepiséw bytych panstw
zaborczych. Samorzady i administracja panstwowa wykorzystywaty zréznicowane
przepisy resortowe, takie jak uchwaty, zarzadzenia, instrukcje oraz okolniki. Nie
sprzyjalo to prowadzeniu jednolitej polityki gospodarczej w panistwie.

Generalne uregulowanie zagadnienia zakupéw i wykonywania rob6t zwigzanych
z realizacjg zamowien przez panstwo i inne podmioty publicznoprawne dokonane
zostaly w przepisach bardzo lakonicznej, bo liczacej jedynie pie¢ artykutéw ustawy
z 15 lutego 1933 roku o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu
oraz instytucji prawa publicznego!?. Jako ustawa o charakterze ramowym zawierata
jedynie ogolne zasady ktére miaty obowigzywac w sferze zamoéwien publicznych.
Przepis art. 2 wprowadzal zasade preferencji wykonawcow krajowych, stanowiac, ze
»dostawy i roboty powinny by¢ z reguly wykonywane przez przedsigbiorstwa kra-
jowe [...] przy uzyciu sit krajowych i surowcow oraz wszelkich wyrobéw pochodzenia
krajowego”. Przepis art. 1 delegowal wydanie przepiséw wykonawczych. Stanowit on,
iz ,sposoby i warunki udzielania zaméwien na roboty i dostawy oraz przyjmowania
dokonanych dostaw i rob6t dla Skarbu Panistwa, samorzadu terytorialnego, instytucji
prawa publicznego, zakladéw i przedsigbiorstw panstwowych” ustala rozporzadzenie
Rady Ministréw. Przepisy stosownego rozporzadzenia Rady Ministréw o dostawach

' Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 marca 1927 roku o wydzielaniu z ad-
ministracji pafistwowej przedsiebiorstw panstwowych, przemystowych, handlowych i gérniczych
oraz o ich komercjalizacji, Dz.U. Nr 78, poz. 432.

12 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 7 czerwca 1927 roku o prawie przemy-
stowem, Dz.U. Nr 53, poz. 468.

13 Dz.U. Nr 19, poz. 127.
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i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz instytucji prawa publicznego
zostaty uchwalone dopiero 29 stycznia 1937 roku.

Przepisy rozporzadzenia potwierdzaly zasade preferencji wykonawstwa zamo-
wien przez podmioty krajowe, wskazujac jednoczesnie, Ze nalezy udziela¢ zamdéwien
na dostawe i roboty w drodze przetargu nieograniczonego, ograniczonego za$ w za-
kresie kultury i bezpieczenstwa oraz w przypadku fiaska przetargu nieograniczo-
nego. Ponadto wskazywaly sytuacje, w ktérych zamoéwienia mogly by¢ udzielane
w drodze publicznego przetargu ustnego, z wolnej reki oraz w drodze zakupow
bezposrednich za zwyklym rachunkiem (cena nabycia nie moglta by¢ wyzsza od
ceny rynkowej, gietdowej lub wlasciwej miejscowym stosunkom gospodarczym)!.
Zawieraly tez specyficzne uregulowania dotyczace tre$ci uméw zawieranych na wy-
konanie zleconych zaméwien.

Przepisy tych aktéw prawnych obowigzywaly stosunkowo krétko, gdyz ich for-
malne obowigzywanie przerwala wojna. Obowiazywaly one takze krétko w okresie
po drugiej wojnie $wiatowej w zmieniajacych si¢ diametralnie warunkach gospo-
darczych powstalego po wojnie panstwa.

2. Zamoéwienia publiczne w okresie gospodarki planowej
1945-1990

Na system przepisow dotyczacych zamoéwien zlecanych przez panstwo decydujacy
wplyw mialy zmiany polityczne i gospodarcze, jakie zaszty w Polsce po drugiej
wojnie $wiatowej. Dokonana w 1946 roku nacjonalizacja przemystu i handlu'® za-
poczatkowala likwidacje sektora prywatnego w gospodarce. Wszakze do konca lat
czterdziestych, w czasie intensywnej odbudowy kraju, przy udzielaniu zaméwien
administracja wykorzystywata poczatkowo przepisy przedwojenne, zastapione na-
stepnie przepisami nowej ustawy z dnia 18 listopada 1948 roku o dostawach, robotach
i ustugach na rzecz Skarbu Panistwa, samorzadu oraz niektérych kategorii os6b praw-
nych'’, cho¢ zmniejszajacy sie sektor prywatny powodowal naturalne ograniczanie
zapotrzebowania na stosowanie tych przepisow. Jej przepisy wprowadzaly zasade
planowosci zamdwien, a takze zapobiegaly lokowaniu ich wéréd wykonawcéw na-
lezacych do sektora nieuspotecznionego.

Rozbudowa sektora panstwowego w gospodarce, przy marginalizacji prywat-
nego, ograniczanie instrumentéw rynkowych i rozrost panstwowej administracji go-
spodarczej staly sie faktycznym uzasadnieniem wprowadzenia systemu gospodarki

4 Dz.U. 21946 . Nr 13, poz. 92.

15" A, Panasiuk, System zamdwie# publicznych w Polsce, Warszawa 2004, s. 15.

16 Ustawa z dnia 3 stycznia 1946 roku o przejeciu na wlasnoé¢ Pafistwa podstawowych galezi
gospodarki narodowej, Dz.U. z 1946 r. Nr 3, poz. 17.

17 Dz.U. 2 1948 1. Nr 63, poz. 497.
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centralnie planowej. Administracja panstwowa nie ograniczala si¢ do zamawiania
potrzebnych rzeczy u podmiotéw gospodarczych, ona zaczela zarzadzac rosngcymi
w ilo§¢ podmiotami panstwowymi. Tryb dystrybucji srodkéw publicznych zmienit
sie zasadniczo'8. Podstawy prawne planowania tworzyl system aktéw prawnych,
takich jak dekret z 2 kwietnia 1946 roku o pafistwowym planie inwestycyjnym'?,
ustawa z 2 lipca 1947 roku o planie odbudowy gospodarczej?’, dekret z 1 pazdzier-
nika 1947 roku o planowej gospodarce narodowej?!. Plany gospodarcze mialy na
celu ustalanie zadan centralnych, lokalnych czy wrecz jednostkowych, a takze de-
cydowaly o $rodkach przeznaczanych na ich realizacje. Panowalo ogdlne przeko-
nanie, ze plany gospodarcze s z punktu widzenia prawnego generalnymi aktami
prawnymi, cho¢ normy prawne w nich zawarte odbiegaja swoja postacig od normy
w jej abstrakcyjnym ujeciu®2,

Aktem prawnym wprowadzajacym gwarancje realizacji zadan ustalanych w pla-
nach gospodarczych miaty by¢ umowy planowe. Przepisy ustawy z dnia 19 kwietnia
1950 roku o umowach planowych w gospodarce socjalistycznej stanowily, ze do
zawierania uméw planowych obowigzane sg takie jednostki gospodarcze, jak pan-
stwowe przedsigbiorstwa, zaktady i instytucje oraz przedsi¢biorstwa pod zarzadem
panstwowym, przedsigbiorstwa panstwowo-spotdzielcze, centrale spotdzielczo-
-panstwowe i centrale spotdzielni, a takze spotki prawa cywilnego i handlowego,
w ktorych Skarb Panstwa, przedsigbiorstwa panstwowe albo osoby prawa publicz-
nego posiadaja udzial wynoszacy ponad 50% kapitatu zakladowego.

Wspomniane jednostki gospodarcze obowigzane byly w wykonaniu ich zadan
wynikajacych z rocznych planéw gospodarczych zawiera¢ umowy planowe, okre-
$lajace ich wzajemne prawa i obowiazki w zakresie zaopatrzenia i zbytu oraz prze-
wozu towaréw. Umowy planowe jednostki gospodarczej obejmowaly caly jej plan
zaopatrzenia i zbytu oraz przewozu towaréw, chyba ze ze wzgledu na ich rodzaj
albo z innych przyczyn nie bylo to mozliwe. Zawierane byly jako umowy generalne,
umowy szczegdlowe oraz umowy bezposrednie. Umowy generalne powinny by¢
zawarte w ciagu 30 dni od powziecia przez Rade Ministrow uchwaty w sprawie na-
rodowego planu gospodarczego na dany rok, a umowy szczegdtowe i bezposrednie
— w ciggu nastepnych 60 dni. Zasadniczg role w ustalaniu podmiotéw zobowigza-
nych do zawierania poszczegolnych uméw oraz w okreslaniu ich tresci odgrywaly
organy administracji gospodarcze;.

Zmarginalizowanie sektora prywatnego w gospodarce, przy objeciu podmiotéw
panstwowych i spétdzielczych dyrektywnym planowaniem, rozdzielnictwem mate-
rialow i systemem umow planowych, wyeliminowalo potrzebe nabywania materia-
16w i robdt z zachowaniem konkurencji podmiotéw o nie sie ubiegajacych. System

18 H. Nowicki, op. cit., s. 15.

19 Dz.U. 21946 r. Nr 32, poz. 200.
20 Dz.U. 21947 r. Nr 53, poz. 285.
2l Dz.U. 7 1947 1. Nr 64, poz. 373.
22 7, Rybicki, Administracja gospodarcza w PRL, Warszawa 1975, s. 283, 284.
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zamowien rzagdowych stal si¢ zbedny. Potrzeby publiczne wynikaly z planéw gospo-
darczych i to one wskazywaly jednostki zobowigzane do zaspokajania tych potrzeb.

Odwilz w walce z sektorem nieuspolecznionym w gospodarce zaowocowala
wydaniem przepiséw ustawy z dnia 28 grudnia 1957 roku o dostawach, robotach
i ustugach na rzecz jednostek panistwowych??, ktéra zastgpita przepisy ustawy z listo-
pada 1948 roku. Dopuszczaly one, w ograniczonym zakresie, udzielanie zaméwien
podmiotom nieuspotecznionym, zastrzegaty jednak, ze zamawiajacy ustala we wlas-
nym zakresie, czy udzielenie zamdwienia jednostce gospodarki nieuspotecznione;
jest dopuszczalne oraz ktora sposrod zebranych ofert jest dla zamawiajacego naj-
korzystniejsza. W przypadku zbiegu jednakowo korzystnych ofert ztozonych przez
jednostki gospodarki uspolecznionej i nieuspolecznionej zamdéwienie powinno by¢
udzielone jednostce gospodarki uspotecznionej. Prymat sektora uspotecznionego
nie zostal w Zadnym wypadku naruszony.

Postepujace trudnosci gospodarcze, nasilajace si¢ pod koniec lat szes¢dziesiatych,
bedace takze wynikiem nieskutecznosci instrumentéw stosowanych w zarzadzaniu
dyrektywno-nakazowym, wymusity proces dokonywania w niej zmian. Zmieniony
zostal, w pewnym stopniu, stosunek do jednostek gospodarki prywatnej (nieuspo-
tecznionej). Wprowadzono regulacje prawne pozwalajace na reaktywacje podmio-
tow prywatnych okreslanych mianem jednostek drobnej wytworczosci. Ustawa
z dnia 8 czerwca 1972 roku o wykonywaniu i organizacji rzemiosta?* w swej tresci
wskazywala na konieczno$¢ dziatalnosci w gospodarce rzemiosta i ,wykorzystania
jego mozliwosci gospodarczych dla potrzeb rozwoju gospodarki narodowej”. Rze-
mioslem w rozumieniu jej przepiséw bylo zawodowe wykonywanie przez osobe
fizyczng we wlasnym imieniu gospodarczej dziatalnosci wytworczej i ustugowe;.
Ustawa z dnia 18 lipca 1974 roku o wykonywaniu handlu oraz niektérych innych
rodzajow dziatalnosci przez jednostki gospodarki nie uspotecznionej?>, w ktérej
preambule stwierdzono wyraznie, Ze ,,przepisy jej stanowi si¢ w celu wykorzystania
mozliwosci gospodarczych oraz inicjatywy jednostek gospodarki nie uspolecznio-
nej w zakresie zaspokajania potrzeb ludnosci zgodnie z potrzebami spolecznymi
i ogélnym rozwojem gospodarki narodowej oraz zapewnienia tym jednostkom
jednakowych warunkéw dzialania z innymi jednostkami drobnej wytworczosci”.
Przepisami ustawy z dnia 6 lipca 1982 roku o zasadach prowadzenia na terytorium
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej dziatalno$ci gospodarczej w zakresie drobnej
wytworczosci przez zagraniczne osoby prawne i fizyczne?® dopuszczono do gospo-
darki, oczywiscie w ograniczonym zakresie, prywatne podmioty zagraniczne. Uza-
sadnienie zawarte w preambule ustawy stanowito, iz dokonuje sie tego ,w dazeniu
do zwigkszenia przy udziale zagranicznych oséb prawnych i fizycznych, a w szcze-
golnosci Polonii, produkeji i ustug na potrzeby rynku wewnetrznego”. Bylo to takze

23 Dz.U.21958 1. Nr 3, poz. 7.

24 Dz.U.21972 1. Nr 23, poz. 164.
25 Dz.U. 71974 1. Nr 27, poz. 158.
26 Dz.U. 21982 1. Nr 19, poz. 146.

Wroctawsko-Lwowskie Zeszyty Prawnicze 11, 2020
© for this edition by CNS



160 Tadeusz Kocowski

wyraznym wskazaniem na powazne trudnosci gospodarki panstwowej w zakresie
odpowiedniego zaopatrzenia rynku.

Sytuacje te potwierdzaly przepisy ustawy z dnia 31 stycznia 1985 roku o drobnej
wytworczosci?’. Stanowity one, iz drobna wytworczoéé jest trwatym sktadnikiem
socjalistycznej gospodarki przyczyniajacym sie do zwigkszenia jej sprawnosci i efek-
tywnosci. Rozwija ona dzialalno$¢ wytworcza i ustugowa we wszystkich typach
i formach wlasnosci. Do jednostek drobnej wytwdrczosci przepisy ustawy zaliczaty:
panstwowe przedsiebiorstwa terenowe drobnej wytwodrczosci oraz ich zrzeszenia,
panstwowe przedsigbiorstwa technicznej obstugi rolnictwa oraz ich zrzeszenia, spo6l-
dzielnie pracy oraz ich zwigzki, spétdzielnie rzemieslnicze, jednostki gospodarcze
organizacji spotecznych sporzadzajace bilans, zaklady rzemieslnicze, nieuspolecz-
nione jednostki ustugowe nierzemieslnicze oraz jednostki wytworczosci ludowe;j
iartystycznej.

Te i inne wdrazane w owym czasie w gospodarce reformy spowodowaty takze
przeobrazenie realizowanych w niej funkcji. W ramach tych zmian wprowadzono
nowa w owym czasie, a realizowang juz w Polsce przedwojennej celem oddzialywania
na rozwijanie produkgji, instytucje zamowien rzagdowych. Instytucja ta wpisywala sie
w proces stopniowego odchodzenia od dotychczasowego, nakazowo-rozdzielczego
systemu zarzadzania gospodarka. Wprowadzona zostala przepisami stosunkowo
niskiej rangi, bo uchwala nr 280 Rady Ministréw z 30 grudnia 1982 roku w sprawie
zaméwien rzagdowych na materialy i wyroby?3, zastapiong uchwata nr 151 Rady
Ministrow z 4 lutego 1983 roku, w sprawie zaméwien rzagdowych na materialy
i wyroby?’. Zgodnie z tymi przepisami zaméwienia rzadowe wprowadzane byly na
dostawe niektérych surowcéw i materialéw oraz wyrobéw gotowych, niezbednych
do zaspokojenia potrzeb krajowych i eksportowych. Forma zamoéwien rzagdowych
objeto takze inwestycje, co uregulowane zostalo przepisami uchwaty nr 14 Rady
Ministréw z 23 stycznia 1984 roku w sprawie zamowien rzagdowych na realizacje
niektorych inwestycji®C.

Przepisy ustawy z dnia 21 grudnia 1983 roku o zmianie niektérych ustaw wpro-
wadzajacych reforme gospodarczg®! uchylity moc obowigzujaca przepiséw ustawy
z dnia 28 grudnia 1957 roku o dostawach, robotach i ustugach na rzecz jednostek
panstwowych. Upowaznialy one Rade Ministréw do nalozenia, w drodze rozporzg-
dzenia, na przedsigbiorstwa panstwowe, spotki z udziatem Skarbu Panstwa, instytu-
cje i organizacje korzystajace z dotacji panstwowych oraz zaklady i jednostki budze-
towe obowigzku przeprowadzenia postgpowania przetargowego przed udzieleniem
zamowien na dostawy, roboty i ustugi jednostkom gospodarki nieuspotecznionej,
okreslajac zasady i tryb przeprowadzania takiego postepowania, co praktycznie spo-

27 Dz.U. 21985 r. Nr 3, poz. 11.
28 M.P.21983r.Nr 1, poz. 9.

29 ML.P.z 1983 . Nr 38, poz. 318.
30 M.P.z 1984 r. Nr 3, poz. 21.

31 Dz.U.z 1983 . Nr 71, poz. 318.
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wodowalo koniecznos¢ korzystania przez jednostki uspotecznione z formy przetargu
przy udzielaniu zaméwien.

3. Zamoéwienia publiczne po 1990 roku

Zmiany spoleczne i gospodarcze, jakie nastapily na przelomie lat osiemdziesiatych
i dziewiecdziesigtych w naszym kraju, spowodowaly takze zmiany w instytucji trybu
udzielania zamoéwien przez organy administracji podmiotom gospodarczym. Gospo-
darka si¢ przeksztalcala, podmioty prywatne zastepowaly panstwowe w dokonuja-
cym si¢ procesie prywatyzacji, planowanie dyrektywne zastgpiono mechanizmami
rynkowymi, a dzialalnos$¢ gospodarcza uczyniono dziatalnoscig wolna dla kazdego
na réwnych prawach. Kraj aspirowat do Unii Europejskiej. Zadania do wykonania
w procesie akcesji okreslone zostaty w zawartym w Brukseli 16 grudnia 1991 roku
Ukladzie europejskim ustanawiajacym stowarzyszenie miedzy Rzeczapospolita
Polska a Wspdlnotami Europejskimi i ich Panstwami Czlonkowskimi. W postano-
wieniach art. 67 ukfadu stwierdzono, iz ,,umawiajace si¢ Strony uwazaja za pozg-
dane otwarcie przetargéw na realizacje zamoéwien panstwowych na zasadach nie-
dyskryminacji i wzajemno$ci, zwlaszcza w kontekscie postanowien GATT”. W 1992
roku rozpoczeto prace nad regulacjg prawng procedur zlecania zamoéwien w ramach
zmienionych warunkéw spoleczno-gospodarczych, a takze z uwzglednieniem kon-
sekwenciji przysztego cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej*?. Wynikiem tych prac
bylo przygotowanie projektu, a nastepnie uchwalenie ustawy z dnia 10 czerwca 1994
roku o zaméwieniach publicznych3, zastapionej z kolei przez wielokrotnie juz no-
welizowang ustawe z dnia 29 stycznia 2004 roku Prawo zaméwien publicznych34.
W ustawie z 1994 roku stwierdzono, ze przedmiotem jej regulacji sa zasady,
formy i tryb udzielania zaméwien publicznych, organ wlasciwy w sprawach o za-
mowienia publiczne, a takze tryb rozpatrywania protestow i odwotan ztozonych
w toku postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego. Ustawg powolano do
zycia Urzad Zaméwien Publicznych (UZP), na ktdrego czele stoi Prezes Urzedu jako
centralny organ administracji panstwowej wlasciwym w sprawach zaméwien pub-
licznych. Nadzoér nad Prezesem Urzedu sprawuje Prezes Rady Ministréw. Do kom-
petencji Prezesa Urzedu nalezy w szczegolno$ci czuwanie nad przestrzeganiem zasad
systemu zamowien, dokonywanie kontroli procesu udzielania zaméwien w zakresie
przewidzianym ustawg, upowszechnianie zasad etyki zawodowej 0s6b wykonujacych
zadania w systemie zamowien, a takze opracowywanie projektow aktow normatyw-

32 J. Dolecki, Zaméwienia publiczne — efektywny instrument prawny czy biurokratyczna pro-
cedura, [w:] XV-lecie systemu zaméwieri publicznych w Polsce, red. H. Nowicki, J. Sadowy, Torun-
-Warszawa 2011, s. 26.

3 Dz.U.7 1994 . Nr 76, poz. 344.

34 Dz.U. 22004 1. Nr 19, poz. 177.
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nych dotyczacych zaméwien. Utworzono takze Rade Zamoéwien Publicznych, ktéra
jest organem doradczo-opiniodawczym Prezesa Urzedu.

Zamowienia publiczne zostaly okreslone w jej przepisach jako zamoéwienia na
roboty budowlane, dostawy oraz wykonywanie ustug, optacanych ze srodkéw pub-
licznych w catosci lub w czesci. Ustawa ta, mimo krétkiego okresu obowigzywania,
odegrata bardzo pozytywna role, stajac sie w nowej sytuacji gospodarczej zasadnicza
regulacja wprowadzajacq przejrzysty i spojny system wydatkowania srodkow przez
organy wladzy publicznej®®, w trakcie zamawiania dostaw, ustug i robét budow-
lanych, ktére miaty by¢ wykonywane przez w wiekszosci juz prywatne podmioty
gospodarcze’®,

Liczne zmiany dokonywane w przepisach ustawy z 1994 roku, wynikajace
w znacznej mierze ze zmian wprowadzanych w calym ustawodawstwie wskutek
transformacji dokonanej w gospodarce, oraz zwigzana z przystapieniem Polski
w maju 2004 roku do Unii Europejskiej koniecznos¢ implementacji prawa europej-
skiego doprowadzily do zastgpienia ustawy z 1994 roku przepisami ustawy z 2004
roku Prawo zamoéwien publicznych. Jej przepisy znacznie zwigkszyly liczbe pod-
miotéw zobowigzanych do stosowania przepiséw ustawy, jednoczesnie rezygnu-
jac z przestanki wydatkowania srodkéw publicznych jako warunku stosowania jej
przepiséw. Dokonano zmian w katalogu $rodkéw ochrony prawnej, usprawniono
procedure odwotawczg oraz powotano Krajowg Izbe Odwotawcza (KIO) wlasciwa
do rozpoznawania odwotan wnoszonych w postepowaniu o udzielenie zamdwienia
(przed 2007 roku odwolania rozpatrywaly zespoly arbitréow). Do srodkéw ochrony
prawnej zakwalifikowano odwolanie oraz skarge do sadu.

Odwotanie do KIO wnosi si¢ wylacznie od niezgodnej z przepisami ustawy czyn-
nosci zamawiajacego podjetej w postepowaniu o udzielenie zamdwienia lub zanie-
chania czynnosci, do ktérej zamawiajacy jest zobowigzany na podstawie ustawy.
Na orzeczenie Izby stronom oraz uczestnikom postepowania odwolawczego przy-
stuguje skarga do sadu. Skarge wnosi si¢ do sadu okregowego wlasciwego siedzibie
albo miejscu zamieszkania zamawiajacego. Prawo zamoéwien publicznych byto takze
wielokrotnie nowelizowane, co spowodowalo, iz stalo sie bardzo skomplikowane
w stosowaniu. Te uwarunkowania i potrzeba implementacji nowych dyrektyw?” spo-
wodowaty koniecznos$¢ uchwalenia nowej ustawy. Prawo zamowien publicznych3®,

35 7. Sadowy, 20-lecie systemu zaméwier publicznych w Polsce, [w:] Prawo zaméwieti publicznych.
Stan obecny i kierunki zmian, red. H. Nowicki, P. Nowicki, Warszawa 2013.

36 A. Borkowski et al., Zaméwienia publiczne jako przedmiot regulacji prawnej, Wrockaw 2009,
s.79.

37 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 roku w sprawie
zamowien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE, O L 94, 28.3.2014; dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2014/25/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania zaméwien przez
podmioty dzialajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych,
uchylajaca dyrektywe 2004/17/WE, OJ L 94, 28.3.2014; dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/23/UE z dnia 26 lutego 2014 roku w sprawie udzielania koncesji, OJ L 94, 28.3.2014.

38 Dz.U. 22019 1. poz. 2019.
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ustawe bardzo obszerna, bo liczacg ponad 600 artykutéw, uchwalono 11 wrze$nia
2019 roku.

W tym czasie uchwalono akty prawne wchodzace w sklad systemu zamoéwien
publicznych. Uregulowano instytucje partnerstwa publiczno-prywatnego jako in-
nej mozliwosci realizacji zadan przez podmioty publiczne. Podstawg jej jest po-
dzial zadan migdzy sektorem prywatnym i publicznym oraz wykorzystanie wiedzy
i umiejetnosci, tak, by wspolne przedsiewzigcie zrealizowac efektywnie i z korzyscia
dla spoleczenstwa. Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publiczno-
-prywatnym?>® okresla zasady wspStpracy podmiotu publicznego i partnera prywat-
nego w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego oraz organ wlasciwy w sprawach
partnerstwa publiczno-prywatnego uregulowanych w ustawie.

Ustawa z dnia 21 pazdziernika 2016 roku o umowie koncesji na roboty bu-
dowlane lub ustugi*® okreglita zasady i tryb zawierania umowy koncesji na roboty
budowlane lub ustugi, srodki ochrony prawnej oraz organy wtasciwe w sprawach
uregulowanych w ustawie. Na podstawie umowy koncesji zamawiajacy powierza
koncesjonariuszowi wykonanie robdt budowlanych lub $wiadczenie ustug i zarza-
dzanie tymi ustugami za wynagrodzeniem. Koncesjonariusz ponosi ryzyko eko-
nomiczne zwigzane z eksploatacja obiektu budowlanego lub wykonywaniem ustug
i obejmujace ryzyko zwigzane z popytem lub podaza.

Akty te, poszerzone o rozwigzania zawarte w aktach wykonawczych do wspo-
mnianych ustaw, utworzyly kompleks aktéw prawnych tworzacych system zaméwien
publicznych. Uzyskaly one tym samym trwalg pozycje w gospodarce polskiej, stajac
sie swoistg i stalg formg interwencjonizmu gospodarczego®! w obowigzujacym mo-
delu spotecznej gospodarki rynkowe;.

Zakonczenie

Zamowienia publiczne maja w gospodarce polskiej trwala pozycje. Sa niewatpliwie
wazng forma oddzialywania panstwa na gospodarke, gdyz istotng role odgrywaja
w niej mechanizmy rynkowe. W gospodarce odrodzonego po pierwszej wojnie
$wiatowej panstwa powotano odpowiednie scentralizowane instytucje zajmujace
sie zakupami na potrzeby odbudowujacego si¢ pafistwa oraz koordynacja zakupow
na potrzeby wojska. Starano sie stosowa¢ przetarg jako podstawowg forme zlecania
zamoOwien, z racji zapewnienia konkurencji. W latach trzydziestych opracowano
przepisy bedace w istocie podstawa wprowadzenia regulacji zamoéwien rzadowych.

W okresie powojennym, po zmianie ustroju gospodarczego i wprowadzeniu za-
rzadzanej dyrektywnie panstwowej gospodarki planowej, zrezygnowano z tego typu

3 Dz.U. 22009 r. Nr 19, poz. 100.
40 Dz.U. 22016 r. poz. 1920.
41 M. Guzinski, [w:] A. Borkowski et al., Prawo zaméwie# publicznych, Wroclaw 2012, s. 54.
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formy ingerencji. Byta ona nieprzydatna w gospodarce niemal w calo$ci uspotecznio-
nej, w ktdrej podmioty nieuspotecznione tworzyly niewielki margines. Postepujace
trudnosci gospodarcze spowodowaly koniecznos¢ przywrdocenia mozliwosci prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej przez podmioty prywatne, dlatego tez pojawita si¢
instytucja zaméwien rzagdowych.

Zmiana ustroju gospodarczego dokonana na przetomie lat osiemdziesiatych
i dziewigcdziesiatych ubieglego wieku, a takze czlonkostwo polskie w Unii Euro-
pejskiej spowodowaly, iz zamoéwienia staly si¢ trwalg forma ingerencji podmiotéw
publicznych w procesy gospodarcze.
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166 Tadeusz Kocowski

Development of public procurement law in Poland

Summary

Legal regulation of purchases by states and public law unions, which are financed mainly
from public funds, began in Poland after World War I. It happened with the regaining of
independence and the adoption of a liberal, though also highly statist, economic model. The
launch of government procurement procedures was the best way to meet the enormous needs
of the war-torn society. The army also had enormous needs in connection with the ongoing
military operations with the participation of the Polish Army. The tender has become the
best form of selecting contractors for the orders placed. The general regulation of the issue
of purchases and performance of works related to the execution of orders by the state and
other public-legal entities has been made in the regulations of the Act of February 15, 1933,
on supplies and works for the State Treasury, local government and institutions of public
law. The changes made in Poland after World War II initiated the liquidation of the private
sector in the economy, along with the expansion of the state sector. In this situation, the
state did not place orders in the economy, the state managed the economy. Serious social and
economic changes took place at the turn of the 1980s and 1990s. Private entities replaced
state entities, directive planning was replaced by market mechanisms, and economic activity
was made free. Public procurement was reactivated by the Act of 1994, replaced by the Act
0f2004, and amended many times. The need for further changes and the need to implement
new EU directives resulted in the adoption of a new law. In 2019, the Public Procurement Law
was adopted, a very extensive act with over 600 articles, which will enter into force in 2021.

Keywords: government orders, economic system, state sector in the economy, liberal econ-
omy, public administration, public funds, public tasks, public procurement, contractors

Tapeyw KoL oBcki
BpounaBcbKui yHiBepcuTeT

Po3Butok npaBa Aep>XaBHUX 3aMOBJI€Hb Y I'Ionbu.l,i

AHoTauiA

3aKOKOfIaBue Pery/I0BaHHs 31/ICHEHH Aep)KaBHIX 3aKyIiBe/b, 0 (iHAHCYIOThCS IIe-
PeBaKHO IPOMAZICHKMMU 3acobamy, posnodanocs y Ilonbui micst 1-of CBiTOBOI BijfHIL
A caMe, BiJl MOMEHTY IIPOTOJIOIICHH He3aJIe)KHOCTI i IPUITHATTA NibepanbHoI, X0Y i He-
abNsAK eTaTUCTUIHOI eKOHOMIUHOI MOfei. 3alycK 3[iliICHeHHS IPOLefypH Aep>KaBHUX
3aMOBJIEHD I03BOJISIB HallKpalile 3a0BI/IbHATH BeMM4Ye3H] MOTpeOu 3HUIIEHOI BiTHOIO
Kpainn. Bemki moTpe6u Majta 3okpeMa it apMis, OCKiIbKY Yepe3 IIPOJOBXKeHH A BOEHHUX
Riit, B AKuX Oyia sapisgHa Apmis [Tonbebka. Tennep craBes Halikpaiioo GopMolo Binbopy
BJKOHABIIiB JI/I1 OTOJIOLIEHNX JIePKaBOX0 3aMOBJIEHD. 3ara/jbHe yPery/boBaHHsA CIIPaBu
3aKyIiBe/b i 3aMOBJIEHD Mi/IPAJiB OPTaHi30BAHMX IEP>KAaBOIO Ta iHIIMMM CYCITi/IbHO-TIpa-
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BOBMMU CyO'€KTaMM YBIiIUIN O 3aKOHOAABYMX HOPM 1933 p. y 3aKOHI PO mocTavaHHs
i BUKOHaHHs pOOIT Ha KOPUCTB [iep>KaBM, CAMOBPSAYBAHHS a60 )X IPOMAACHKIX IHCTUTY-
1iit. HopMy BMKOHaBYOro po3nopsA KeHHA IPO IOCTavaHHA, HaJJaHH:A IOCTYT Ha KOPUCTh
Iiep>KaBM, CAMOBPALYBaHH a TAKOXX TPOMaCbKMUX IHCTUTYLIiit Oy/IM yXBaseHi TiIbKU-HO
1937 p. i3 popManpHOI iX YMHHICTIO 1O TOYATKY BillHIL.

Ha sakoHomaBuy 6asy 11070 3aMOB/IEHb 3 OOKY Aep)KaBMU BUPIIIaIbHIUI BIUIUB MajIlt
HOJTUYHI Ta eKOHOMiuHi 3MiHY, sAKi Bin6yBamuce B [Tompwi micysa I CeiTosoi BitHu. 3piit-
cHeHa B 1946 poni HallioHami3a1isg IPOMMCIOBOCTI Ta TOPTiBIIi OK/Ia/Ia IOYaTOK JIiKBifla-
1jii IPMBATHOTO CEKTOPa B eKOHOMiIi. P036ymoBa gep)KaBHOTO CeKTOpa NPy OFHOYACHI I
Maprinanisanii IpyBaTHOTO a TAKOK 0OMe>KeHH A PUHKOBIX IHCTPYMEHTIB, PO3pOCTaHHA
Jep>KaBHOI EKOHOMIYHOI afMiHiCTpalii — BCe 1je IPU3BEJIO 10 YTBOPEHHA YCYCIIiIbHEHOI
€KOHOMIYHOI CMCTeMI, IIJITAHOBAHOI i3 LIEHTPY, a B pe3y/IbTaTi i ;o TOBHOI JIIKBifaLlil jepKaB-
HUX 3aMOBJIeHb. [lepkaBa He 3aMOB/IsA/Ia — JiepKaBa KepyBasa. AXK TiIbKM-HO Mif BINIMBOM
€KOHOMIUHMX HerapasfiB 3allpoBafi>XeHi 3MiHM B ciMiecATUX pokax XX CT. IpU3BeIn 0
nocmabIeHHs paBUI aiMiHICTPaTUBHO-IIAaHOBOI €KOHOMIKY i PO3BUTKY IIPUBATHOTO
cekTopa (B TOMY 4MC/Ii 3aKOPLOHHUX CYO'€KTIB) a TAKOX IO MOBEPHEHH O iHCTUTYLii
Iep>KaBHUX TeHTEpiB.

CyTTeBi CycniTbHO-eKOHOMIYHI 3MiHM OABUNNCH Ha Mexi 80-ux Ta 90-1x pokiB XX cT.
ITpuBarHi cy0’eKkTH NifIPUEMHNIIBKOIL His/IBHOCTI IPUXOAVIIN Ha 3MiHY Jep>KaBHUM, afi-
MiHiCTpaTMBHE [IJITAaHYBaHH:A IIOCTYIA/I0Ch MiCIleM PMHKOBUM MeXaHi3MaM, a EKOHOMi4Ha
IisTIBHICTD KOKHOTO CY0’€KTY cTasIa 3piBHsHA B IpaBaX. KpaiHa B3sia Kypc 0 4IeHCTBa
€sporneiicproro Corosy. B mporeci HabyTTs1 WieHCTBA 1ji 3aBIAHHS 0Y/I0 OKpeCIeHo B €BPO-
HeViChKiil yroai. 30kpeMa B ii IyHKTax nepenbavanocs 3alpoBayKeHH TeHTepiB /1A pea-
nisanii ep)kxaBHMX 3aKymniBenb. B 1994 poui mpuitHATO 3aKOH PO Aiep>KaBHi 3aMOB/IEHH
i BigmoBigHO 3aMiHeHNIt 3akoHOM 2004 poky. HeoOxifHicTb foonpaljoBaHH s HOPMaTHUBHOI
6asu Ta iMIIeMeHTAllil HOBUX AMPEKTUB IIPU3BIUIN KO cxBaneHHs 11 BepecHst 2019 poxy
3akony “IIpaBo fep>xaBHMX 3aMOBJIeHb . Lle my>ke 06’ MHMIT 3a 3MicCTOM 3aKOH (Hamigye
noHap 600 cTaTeii), KOTpuIL IOBMHEH BCTYIUTH B cuny 2021 poky. TakyuM 4mHOM, Lieit 3a-
KOH pa3oM i3 3akoHoM “IIpo mapTHepcTBO cycminpHO-mIprBaTHE” Bix 2008 p. Ta 3aKOHOM
“ITpo mpaBa Ha KOHIjecito 6yiBe/IbHUX pobiT Ta mocmyr” Big 2016 p. GopMyOTh CydacHy
CUCTeMY Jiep>KaBHUX 3aMOBJIeHb B ITonmbi.

Kmro4oBi cmoBa: fiepkaBHe 3aMOBJ/IEHH A, eKOHOMIYHMIA TTaf, lep>KaBHUI CEKTOP B €KOHO-
Mini, mibepanbHa eKOHOMIKA, fep)KaBHe YIPABIiHHs, TPOMAJIChKi KOIITH, CYCIIi/IbHI 3a-
BJJAaHHA, CYCIi/IbHI 3aMOBJIEHH, BUKOHABL1
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