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PUBLIC PROCUREMENT IN THE SECOND POLISH REPUBLIC

Abstract

Following Poland’s regaining of independence in 1918, the country had to face a considerable
range of challenges virtually at all levels of government functioning. Rebuilding the Polish state
involved major expenditure, which, on the one hand, implied raising public resources in a sustain-
able way, while, on the other hand, the need to prioritize and use public funds efficiently while
implementing public undertakings set by the state. The huge scale of the needs coupled with limited
financial resources forced Poland’s government, as it were, to develop suitable legal arrangements in
the 1930s. Those measures were designed to spend public funds on the country’s reconstruction
in a manner that was efficient, purposeful, economical, and competitive. The key legal measure at that
time was the Act of 15 February 1933 on Supplies and Works for the Benefit of the Treasury, Local
Government and Public Law Institutions. Moreover, the relevant implementing act was Regulation
of the Council of Ministers of 29 January 1937 on Supplies and Works for the Benefit of the Treasury,
Local Government and Public Law Institutions. Both acts implemented innovative legal measures in
terms of public-service contracts which were in force not only until the outbreak of the Second World
War (they were subsequently repealed by the rules established in PRL — Polish People’s Republic),
considering that they also provided a basis for the new rules governing public spending implemented
after 1990 and set out in the Act of 10 June 1994, Public Procurement Law.

Keywords: public procurement, the Second Polish Republic, supplies and works for the bene-
fit of the Treasury, tenders, single-source procurement, public funding
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234 Radostaw Antonow

Polska po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 roku stanela przed szeregiem
problemow wystepujacych wlasciwie na wszystkich ptaszczyznach funkcjonowa-
nia panstwa. Dos¢ tylko wspomnie¢ o trudno$ciach i wyzwaniach politycznych,
spotecznych, gospodarczych czy bezpieczenstwa. Odbudowa panstwa polskiego
w kazdym z tych przypadkow wiazata si¢ z kosztami, co oznaczalo, z jedne;j stro-
ny, zrownowazone gromadzenie $rodkow, za$ z drugiej — wskazywanie prio-
rytetow i racjonalne wydatkowanie $rodkéw publicznych na realizacje zatozo-
nych przedsiewzie¢. Skala potrzeb panstwa przy jednoczesnych ograniczonych
zasobach finansowych wymusita niejako wypracowanie odpowiednich rozwigzan
prawnych umozliwiajacych sprawne, oszczedne i konkurencyjne wydatkowanie
z trudem zgromadzonych $rodkéw publicznych wiasciwie na odbudowe panstwa
polskiego, a nie — jak to ma miejsce w Polsce w XXI wieku — w przewazajacej
mierze na realizacj¢ wybranych przedsiewzie¢ publicznych. Za takim stanowi-
skiem autora wydaje si¢ przemawia¢ bardzo trudna sytuacja Polski i Polakéw po
odzyskaniu niepodlegtosci i — z uwagi na ograniczone $rodki publiczne — ko-
nieczno$¢ dokonywania wybordw w zakresie planowania priorytetowych inwe-
stycji i przedsigwzie¢ gospodarczych i spotecznych.

Jednolite i obowigzujace dla calego obszaru panstwa polskiego procedury do-
tyczace wydatkowania §rodkow publicznych w II Rzeczypospolitej weszly w zycie
dopiero po pokonaniu trudno$ci zwiazanych z obowigzywaniem w Polsce po od-
zyskaniu niepodlegtosci roznych systemow prawnych bedacych spuscizna po
panstwach zaborczych!. Pomimo trudnos$ci z tym zwigzanych juz w 1918 roku
zamowienia rzadowe poddane zostaty prawu zawartemu w dekrecie o utworzeniu
Urzedu Rozdzielczego?, a rok pozniej przy Ministerstwie Spraw Wojskowych po-
wolany zostal Gtéwny Urzad Zaopatrywania Armii3, co byto kluczowym zadaniem
z uwagi na odbudowe sprawnej armii, a tym samym — bezpieczenstwa Polski.
W 1933 roku weszly w zycie, obowiazujace dla calego obszaru panstwa polskie-
go, przepisy regulujace wydatkowanie $rodkéw pochodzacych z budzetu panstwa®.
Pierwszym aktem prawnym w tym obszarze byta Ustawa z dnia 15 lutego 1933 roku
o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz instytucyj prawa
publicznego®. Rozwigzania prawne zawarte w tej ustawie, cho¢ byly lakoniczne,
ogoblne i pozbawione szczegdlowych rozwigzan prawnych, posiadaly jednak istotny
walor w postaci jednolitosci tego prawa dla catego obszaru odrodzonego panstwa

' Zob. R. Antondéw, Ewolucja zaméwier publicznych w Polsce, [w:] Zaméwienia publiczne,
red. P. Bielarczyk, W. Gonet, A. Wojtowicz-Dawid, Warszawa 2021, s. 25 n.

2 Dekret w przedmiocie utworzenia Urzedu Rozdzielczego w celu centralizacji zaméwien
rzadowych (Dz. Praw P. Pol. z 1918 r. Nr 19, poz. 55).

3 Ustawa z dnia 11 kwietnia 1919 roku o utworzeniu Gtéwnego Urzedu Zaopatrywania Armji
(Dz. Praw P. Pol. z 1919 r. Nr 32, poz. 265).

4 Zob. T. Kocowski, Rozwdj prawa zaméwier: publicznych, ,,Wroctawsko-Lwowskie Zeszyty
Prawnicze” 11, 2020, s. 154.

3> Ustawa z dnia 15 lutego 1933 roku o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samo-
rzadu oraz instytucyj prawa publicznego (Dz.U.R.P. z 1933 r. Nr 19, poz. 127).
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polskiego. Akt ten wydany zostat na mocy art. 44 Ustawy z dnia 17 marca 1921 ro-
ku Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej®. Ustawa ta, liczaca zaledwie pig¢ arty-
kuléw, nie zawierata w swojej tre$ci rozwigzan proceduralnych, jak to ma miej-
sce w przypadku wspotczesnych polskich ustaw dotyczacych przedmiotowego
zagadnienia, uchwalonych po roku 1990. Ustawa z 1933 roku wskazywala, a wta-
$ciwie regulowata prawnie, trzy gldéwne zasady w tym obszarze.

Pierwsza odnosita si¢ do prawa stanowienia aktow wykonawczych i zasad
w zakresie procedur i mechanizmow udzielania zamoéwien publicznych. Zgodnie
z przyjetymi w przedmiotowej ustawie rozwigzaniami Rada Ministrow na podsta-
wie art. 1 ustalata w drodze rozporzadzen sposoby i warunki udzielania zamdwien
na dostawy i roboty oraz przyjmowania dokonanych dostaw i rob6t dla Skarbu
Panstwa, samorzadu terytorialnego, instytucji prawa publicznego, zaktadow
1 przedsiebiorstw panstwowych, tudziez dla zaktadéw i funduszow przez panstwo
zarzadzanych, z wylaczeniem monopoli panstwowych i tych przedsigbiorstw
przemystowych, handlowych i gérniczych, ktére zostaly wydzielone z ogdlnej
administracji panstwowej i uznane za przedsigbiorstwa posiadajagce samoistna
osobowo$¢ prawng, w drodze rozporzadzen Rady Ministrow wydanych na pod-
stawie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 marca 1927 roku
o wydzielaniu z administracji panstwowej przedsigbiorstw panstwowych przemy-
stowych, handlowych i gorniczych oraz o ich komercjalizacji’. Ponadto Rada Mi-
nistréw zobowigzana byta do wydania w drodze rozporzadzen specjalnych prze-
pisow normujacych warunki dostaw i robot w monopolach i przedsigbiorstwach
panstwowych posiadajacych samoistng osobowos¢ prawng. Wreszcie w granicach
upowaznien ustalonych Rozporzadzeniami Rady Ministréw poszczegdlni mini-
strowie w porozumieniu z ministrami przemystu i handlu oraz skarbu mieli prawo
wydawac szczegdlowe przepisy o dostawach i robotach dla podlegtych im dziatow
administracji panstwowej oraz instytucji bedacych pod ich nadzorem. Dla admi-
nistracji ogolnej i samorzadu terytorialnego ministrem wiasciwym do wydawania
takich przepisow byt minister spraw wewnetrznych dzialajacy w porozumieniu
z ministrami przemystu i handlu oraz skarbu, tudziez z innymi zainteresowanymi
ministrami®. Istotng wigc cechg regulacji w zakresie zamowien publicznych w ba-
danym okresie byly akty prawne w randze rozporzadzenia.

Druga zasada, fundamentalna z uwagi na wyzwania stojace przed odrodzo-
nym panstwem polskim, dotyczyta przyjecia preferencji krajowych. Z punktu
widzenia interesu Polski, w kontek$cie odbudowy gospodarczej i spotecznej,
bylo to kluczowe rozwigzanie. Polegalo to na udzielaniu zaméwien w pierwszej

6 Zob. Ustawa z dnia 17 marca 1921 roku Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.R.P.
7 1921 r. Nr 44, poz. 267).

7 Zob. Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 marca 1927 roku o wydziela-
niu z administracji panstwowej przedsigbiorstw panstwowych, przemystowych, handlowych i gor-
niczych oraz o ich komercjalizacji (Dz.U. z 1927 r. Nr 25, poz. 195).

8 Por. art. 1 (Dz.U.R.P. z 1933 r. Nr 19, poz. 127).
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kolejnosci wszystkim przedsigbiorstwom krajowym, a wigc polskim. Co wazne,
zasada ta obejmowata zarowno krajowych wykonawcow robot, jak i dostawcow
wyrobow i surowcow. W mysl bowiem przepisow art. 2 ustawy z 1933 roku do-
stawy i roboty powinny by¢ z reguly wykonywane przez przedsigbiorstwa krajo-
we majace siedziby w kraju oraz przy wykorzystaniu surowcow oraz wszelkich
wyrobow pochodzenia krajowego w takim stopniu, aby produkcja ich zostata
catkowicie wykorzystana. Zgodnie z trescia przywotanego artykutu wlasciwi mi-
nistrowie w porozumieniu z ministrami przemyshu i handlu oraz rolnictwa i re-
form rolnych byli zobowigzani do ustalania w drodze rozporzadzen obowiazku
wykonywania zamowien tylko z surowcow i wszelkich wyroboéw krajowego po-
chodzenia, wzglednie wysokos$ci obowiazujacej domieszki surowcow krajowych.
Celem takich rozwigzan bylo, w pierwszej kolejnosci, wykorzystanie wszelkich
dostepnych zasobow krajowych, a tym samym umozliwienie rozwoju krajowej
przedsigbiorczos$ci. Z zakladow zagranicznych dopuszczone natomiast byly te,
ktore posiadaty w odpowiedniej wysokosci wydzielony kapitat w kraju i dyspo-
nowaty prawem dzialalno$ci oraz byly tam zarejestrowane. Takie rozwigzania
prawne, z jednej strony, regulowaty zasady wydatkowania §rodkéw publicznych,
z drugiej za§ — przyczynialy si¢ do odbudowy gospodarczej Polski. Obowiazek
wykorzystywania rodzimych surowcow i produktéw przez polskie przedsiebior-
stwa dawat rekojmie ozywienia gospodarczego kraju’.

Trzecig zasada byto wprowadzenie mechanizméw wygaszania dotychcza-
sowych rozwigzan administracyjnych i prawnych w obszarze wydatkowania
srodkow publicznych. W tym kontek$cie ustawodawca na podstawie przepisow
art. 3 ustawy wprowadzit zasady i terminy utraty mocy obowiazujacej wszelkich
dotychczasowych przepiséw prawnych o dostawach i robotach dla Skarbu Pan-
stwa, samorzadu terytorialnego, instytucji prawa publicznego, zaktadow i przed-
siebiorstw panstwowych niewydzielonych z og6lnej administracji panstwowej na
podstawie rozporzadzenia prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 marca 1927 ro-
ku o wydzielaniu z administracji panstwowej przedsiebiorstw panstwowych prze-
mystowych, handlowych i gérniczych oraz o ich komercjalizacji, tudziez dla zakta-
dow i funduszow przez panstwo zarzadzanych!®. W mysl przepisow art. 3 ustawy
wszelkie dotychczasowe przepisy regulujace obszar zamowien publicznych tracity
moc obowiazujacg w terminie ustalonym w rozporzadzeniu Rady Ministréw wyda-
nym na podstawie art. 1 omawianej ustawy!!. Wykonanie ustawy z 1933 roku po-
wierzone zostato, w mys$l przepisow art. 4 ustawy, ministrowi przemystu i handlu
oraz innym, kazdemu we wlasnym zakresie dziatania'?. Ustawa weszta w zycie
24 marca 1933 roku'?,

? Por. art. 2 (Dz.UR.P. 2 1933 . Nr 19, poz. 127).
10 Por. art. 3 (Dz.U.R.P. z 1933 1. Nr 19, poz. 127).
1 Por. art. 3 (Dz.U.R.P. z 1933 r. Nr 19, poz. 127).
12 Por. art. 4 (Dz.U.R.P. z 1933 r. Nr 19, poz. 127).
13 Por. art. 5 (Dz.U.R.P. z 1933 r. Nr 19, poz. 127).

Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem 43, nr 4, 2021
© for this edition by CNS



Zamoéwienia publiczne w II Rzeczypospolitej 237

Przepisy wykonawcze do ustawy o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Pan-
stwa, samorzadu oraz instytucyj prawa publicznego zostaly wprowadzone w zy-
cie dopiero w 1937 roku Rozporzadzeniem Rady Ministréow z dnia 29 stycznia
1937 roku o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz insty-
tucyj prawa publicznego'®. To obszerne rozporzadzenie skladajace si¢ z 50 para-
grafow uregulowalo zasadniczo kwestie odnoszace si¢ do warunkow uczestnictwa
wykonawcow w procesie zamowien publicznych, zagadnien formalnych zwia-
zanych z udzielaniem zamoéwien publicznych, trybéw udzielania zamoéwien (pi-
semny przetarg ofertowy nieograniczony i ograniczony; publiczny przetarg ustny,
zamowienie z wolnej reki, zakup bezposredni za zwyktym rachunkiem), procesu
realizacji zamowien (umowy, przyjmowanie wykonanych dostaw i rob6t oraz re-
gulowanie rachunkow). Istotng kwestie w przedmiotowym rozporzadzeniu stano-
wito powtorzenie kluczowych przepiséw ustawy z 1933 roku. W mysl bowiem § 2
rozporzadzenia zamdwienia na dostawy lub roboty powinny by¢ z reguly udziela-
ne przedsigbiorstwom majacym siedziby w kraju lub zagranicznym posiadajacym
odpowiedniej wysoko$ci wydzielony kapitat, dopuszczonym do dziatalnosci i za-
rejestrowanym w kraju. Ponadto warunki techniczne dostaw i rob6t powinny by¢
tak ustalone, aby mogty zosta¢ wykonane przy uzyciu sit krajowych i surowcow
oraz wszelkich wyrobow pochodzenia krajowego, albo jezeli ich produkcja w kra-
ju byta niewystarczajaca — z uzyciem tych surowcoéw i wyrobéw w takim stopniu,
aby produkcja ich zostata catkowicie wykorzystana!>.

Zgodnie z § 1 rozporzadzenia przepisy miatly zastosowanie do dostaw i ro-
bot na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu terytorialnego, instytucji prawa publicz-
nego, miedzy innymi instytucji ubezpieczen spotecznych i przez nie powotanych,
zaktadow i przedsigbiorstw panstwowych, w szczego6lnosci takich jak Polska
Poczta, Telegraf i Telefon oraz Polskie Koleje Panstwowe, tudziez na rzecz zakta-
dow i funduszéw przez panstwo zarzadzanych, z wylaczeniem monopoli pan-
stwowych i tych przedsigbiorstw przemystowych, handlowych oraz gérniczych,
ktoére zostaly wydzielone z ogo6lnej administracji panstwowe;j i uznane za przedsie-
biorstwa posiadajgce samoistng osobowos¢ prawng w drodze rozporzadzen Rady
Ministrow wydanych na podstawie Rozporzadzenia prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 17 marca 1927 roku o wydzielaniu z administracji panstwowej przedsig-
biorstw panstwowych przemystowych, handlowych i gérniczych oraz o ich komer-
cjalizacji. Przepisom rozporzadzenia nie podlegaty natomiast Lasy Panstwowe'©.

Waznym zagadnieniem w przedmiotowym rozporzadzeniu byto swego rodza-
ju planowanie w zakresie dostaw lub robdt polegajace na udzielaniu ich — jak

przyjeto —

14 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 stycznia 1937 roku o dostawach i robotach na
rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz instytucyj prawa publicznego (Dz.U.R.P. z 1937 r. Nr 13,
poz. 92).

15 Zob. A. Panasiuk, System zaméwien publicznych w Polsce, Warszawa 2004, s. 10 n.

16 Por. § 1 (Dz.U.R.P. z 1937 r. Nr 13, poz. 92).
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o ile moznos$ci, w takim czasie, by ich wykonanie przypadato na tzw. sezony martwe. Zamo-
wienia na dostawe artykulow rolnych nalezy, o ile moznosci, udziela¢ tak, aby ich wykonanie
przypadato przede wszystkim na sezony wzmozonej podazy, zwlaszcza w okresach bezpo-
$rednio nastgpujacych po zniwach i wykopach. Wykonywanie dostawy lub roboty w sezonie

martwym nie powinno w zadnym razie powodowac powigkszenia kosztow dostawy lub roboty
17

jak rowniez obnizenia ich jakosci'’.

Z uwagi na konieczno$¢ niwelowania dysproporcji w rozwoju pomi¢dzy
poszczegolnymi rejonami kraju, bedacych spuscizng po zaborach, ustawodawca
zadbat réwniez o réwnomierny rozwoj gospodarczy. W mysl § 14 rozporzadzenia
z 1937 roku zamowienia na dostawy i roboty znacznych rozmiaréw, niezaleznie od
formy ich dokonywania, powinny by¢ udzielane w ten sposob, aby mozliwie row-
nomiernie uwzgledniaé potrzeby wszystkich okregéw gospodarczych panstwa's.
Pomocne w tym mialy by¢ szczegotowe przepisy wydawane na podstawie § 15
rozporzadzenia. W jego granicach wlasciwi ministrowie mogli wydawa¢ w po-
rozumieniu z ministrami przemyshu i handlu oraz skarbu szczegdtowe przepisy
o dostawach i robotach dla podleglych im dziatéw administracji panstwowej oraz
instytucji bedacych pod ich nadzorem. Dla administracji ogoélnej i samorzadu te-
rytorialnego przepisy takie wydawa¢ mogl minister spraw wewnetrznych w poro-
zumieniu z ministrami przemyshu 1 handlu oraz skarbu lub z innymi zainteresowa-
nymi. Minister przemystu i handlu w zakresie produkcji przemystowej, a minister
rolnictwa i reform rolnych, w porozumieniu z ministrem przemystu i handlu w za-
kresie produkcji rolnej, wydawali ogblne wytyczne na kazdy rok gospodarczy co
do udzielania zaméwien na dostawy i roboty, ktore mialy szczegdlne znaczenie ze
wzgledu na interesy gospodarcze danej gatezi gospodarstwa narodowego. Wytycz-
ne w przypadku dostaw i robot dla potrzeb wojska wydawane byty rowniez w po-
rozumieniu z ministrem spraw wojskowych. W zakresie produkcji przemystowe;j
(w tym na potrzeby wojska) i rolnej ustalane byly réwniez warunki udzielania
zamoOwien za granicg lub przedsigbiorstwom zagranicznym zarejestrowanym
w kraju, oraz okreslane sezony martwe poszczegdlnych grup przemystu'®.

Z uwagi na potrzebg rownomiernego rozwoju spoltecznego i gospodarczego
ustawodawca przyjal zasadg pierwszenstwa: po pierwsze, dla rynku miejsca prze-
znaczenia dostawy lub wykonania roboty, a po drugie, w pierwsze]j kolejnosci
dla drobnych wytworcow i ich organizacji. W mysl przepisow § 13 rozporza-
dzenia, jezeli oferowana cena i pozostale warunki byly jednakowe, nalezato przy
udzielaniu zamoéwienia na dostawe lub robote przyznaé pierwszenstwo rynkowi
miejsca przeznaczenia dostawy lub wykonania roboty, przy czym przy dostawach
1 robotach wchodzacych w zakres rzemiosta nalezato przyznaé pierwszenstwo
rzemie$lniczym organizacjom o charakterze zarobkowym, nastepnie — rze-
mieslnikom, wreszcie — przemystowcom. Ustawodawca wyraznie wi¢gc nakazat

17 Por. § 14 (1) (Dz.U.R.P. z 1937 . Nr 13, poz. 92).
18 Por. § 14 (2) (Dz.U.R.P. z 1937 . Nr 13, poz. 92).
19 Por. § 15 (Dz.U.R.P. z 1937 1. Nr 13, poz. 92).
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preferowanie organizacji rzemie$lniczych, a tym samym rzemieslnikow, przed
przemystem. Ponadto przy udzielaniu zamoéwien na dostawe artykuldow rolnych,
w przypadku oferowania jednakowych cen i warunkow przez kupcow i rolnikow
badz zrzeszenia rolnikdéw, nalezalo przyznaé pierwszenstwo rolnikom, nastgpnie
za§ — zrzeszeniom rolniczym?°. W tym wypadku pierwszenstwo przed zrzesze-
niami rolnikéw miat rolnik.

Proces wydatkowania srodkow publicznych podlegat réwniez kontroli pod
wzgledem prawidtowosci i jakosci wykonania zamowienia. Po pierwsze, zgod-
nie z przepisami § 24 rozporzadzenia na przetargu mogli by¢ obecni delegaci
Kontroli Pafistwowej?!, po drugie, realizacja zadania podlegata kazdorazowo od-
biorowi protokolarnemu zawierajacemu w swojej tresci decyzje o przyjeciu albo
odrzuceniu bezwarunkowym lub warunkowym wykonanej dostawy lub roboty,
badz wniosek o przyjecie lub odrzucenie, jezeli decyzja w tej mierze pozostawata
w kompetencjach instancji wyzszej?2.

Przepisy ustawy z 1933 roku i rozporzadzenia z 1937 roku, cho¢ nowatorskie
jak na okres dwudziestolecia miedzywojennego, przestaly obowiazywaé wraz
z przemianami ustrojowymi w Polsce, ktdre nastapily po zakonczeniu drugiej
wojny $wiatowej. Wprowadzenie w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (PRL)
zasad socjalistycznej gospodarki, centralnego planowania gospodarczego i likwi-
dacji sektora prywatnego pozostawato w sprzecznos$ci z omawianymi przepisami
dotyczacymi udzielania zamdwien publicznych w II RP. Do rozwiazan tych po-
wrocono dopiero w 1992 roku, po rozpoczeciu prac nad projektem Ustawy z dnia
10 czerwca 1994 roku o zaméwieniach publicznych?3. Polskie przepisy obowia-
zujace w dwudziestoleciu miedzywojennym stanowily istotng podwaline prawa
zamoéwien publicznych w Rzeczypospolitej Polskiej.
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