POLSKA AKADEMIA NAUK
INSTYTUT NAUK PRAWNYCH

Studia
PRAWNICZE

PL ISSN 0039-3312

Zeszyt 3—4 (189) 2011
Warszawa 2011

Ryszard Szostak R

ZARYS ROZWOJU
ZAMOWIEN PUBLICZNYCH W POLSCE
NA TLE PANSTW
SRODKOWOEUROPEJSKICH

Uwagi wstepne

Zamowienia publiczne to umowy cywilnoprawne, na podstawie ktérych
panstwo, samorzad terytorialny lub inne instytucje prawa publicznego zapew-
niaja na zasadzie odptatnosci niezbe¢dne do realizacji zadan publicznych $wiad-
czenia niepieni¢zne, zwlaszcza z zakresu budownictwa publicznego i obrotu
zaopatrzeniowego. Historycznie zakorzeniona nazwa tych zamoéwien nie taczy
si¢ bynajmniej z powszechnym dostepem do nich, lecz ze zbiorowym przezna-
czeniem kontraktowanych $wiadczen, a takze z potrzeba wzmozonej ochrony
interesu publicznego i ostony gospodarki panstwowej (komunalnej) przed roz-
maitymi ulomnos$ciami nadzoru wlascicielskiego. Obecnie szczegdlna donio-
stos¢ zamodwien publicznych wynika przede wszystkim z koniecznosci zagwa-
rantowania zadowalajacej efektywnosci wydatkéw ponoszonych ze $rodkéw
publicznych na ich sfinansowanie Nie bez znaczenia jest tez stymulacyjna rola,
zwlaszcza zamowien rzadowych w zakresie rozwoju konkurencyjnej gospodarki
narodowej. Do tego rodzaju zamdéwien nie mozna zatem zalicza¢ rozmaitych
$wiadczen bezumownych spetnianych na rzecz panstwa (samorzadu) pod
wplywem przymusu administracyjnego, w szczegdlnosci dawniejszych danin
naturalnych i r6znych §wiadczen osobistych ludnosci, czy nawet zdarzajacych
si¢ jeszcze teraz rekwizycji wojennych i wywlaszczen administracyjnych, choé-
by za odszkodowaniem.
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Rozwijajaca si¢ od kilkuset lat szczegdlna regulacja zamowien publicznych
wprowadza rozmaite rozwigzania ochronne wzbogacajace lub nawet modyfi-
kujace ogdlne zasady zamawiania $wiadczen w trybie umownym. Wspdtczes-
ny rezim proceduralny zamawiania §wiadczen na potrzeby publiczne zmierza
w szczegdlnosei do ochrony intereséw publicznych przed skutkami niedosta-
tecznej przejrzystosci kontraktowania, dziataniami niewiarygodnych wykonaw-
cow, nieréwnowagi ekonomicznej Swiadczen, niekorzystnych warunkéw uméw
rzutujacych bezposrednio na niskie rezultaty spetnianych dostaw, ustug lub ro-
bot budowlanych, a takze przed korupcja i innymi naduzyciami ze strony urzed-
niczej kadry zarzadzajacej.

Obecnie rezim ten odzwierciedla zasadniczo prewencyjny model ochro-
ny, typowej dla gospodarki rynkowej w warunkach demokratycznego panstwa
prawnego, zmierzajacej do zapobiegania naduzyciom. Na pierwszy plan wysu-
wajg si¢ zatem obligatoryjne procedury ofertowo-eliminacyjnych sposobow za-
mawiania dostaw, ustug lub robot budowlanych, obowiazek zawarcia umowy na
warunkach oferty najkorzystniejszej, zakaz zmiany zawartej umowy, obowigzek
dochodzenia roszczen w warunkach zapewnionej uprzednio ostony dowodowej
oraz inne ograniczenia swobody kontraktowej instytucji zamawiajacych. W re-
zultacie doszto do wyodrebnienia si¢ zaméwien publicznych jako uméw stymu-
lowanych bezwzglednie wigzacymi przepisami prawa. Ochrona kreatywna, rea-
lizowana gtéwnie poprzez ksztaltowanie celowych rozwigzan organizacyjnych,
a takze za posrednictwem $rodkéw bezposredniej ingerencji administracyjnej,
stosowana szeroko w przesztosci, obecnie schodzi na dalszy plan, z uwagi na nie-
wielkie efekty takiej ingerenciji.

Problematyka udzielania i wykonywania zaméwien publicznych przyna-
lezy zasadniczo do dziedziny prawa cywilnego, z uwagi na zachowanie zasady
réwnorzednosci stron i poszanowanie dla ich autonomicznej woli oraz umow-
no-obligacyjne zwigzanie, nawet gdy dochodzi do niego przy wspomagajacym
dziataniu bezwzglednie wigzacych przepiséw prawa. Jednakze poprzedzajaca za-
warcie umowy procedura weryfikacji wiarygodnosci wykonawcy, czy tez sposoby
wytaniania najlepszego wykonawcy w przesztosci bywaty administracyjne, lecz
cywilnoprawna licytacja i przetarg pisemny zdominowaty ostatecznie praktyke
udzielania zaméwien w ustroju demokratycznego panstwa prawnego. Do dzi$
utrzymujg si¢ jeszcze w wielu krajach rozwigzania przewidujace administracyjne
powinnosci przygotowawcze (zwlaszcza obowigzek starannego opisu i oszaco-
wania wartosci przedmiotu zamoéwienia), rozmaite formy kontroli administra-
cyjnej cywilnoprawnych procedur zamawiania $wiadczen na cele publiczne oraz
odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna urzednikéw za uchybienia, jako ciaggle efek-
tywne instrumenty przeciwdzialania patologiom. Stosowany takze od czaséw
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starozytnych administracyjny sposéb rozpoznawania sporéw powstatych na tle
udzielania i wykonywania zaméwien publicznych (stynny proces kognicyjny),
zastgpiony wprawdzie pdzniej gruntowniejszym kontradyktoryjnym procesem
sadowym, utrzymat si¢ jednak w odniesieniu do sporéw zaistniatych w toku ofer-
towo-eliminacyjnych procedur udzielania zaméwien publicznych. Uproszczone
postepowanie administracyjne zapewnia bowiem stosunkowo szybkie rozstrzyg-
nigcie sprawy cywilnej, jeszcze w czasie przed zawarciem umowy finalnej, co
ma duze znaczenie praktyczne. Dopuszczana w réznym zakresie na przestrzeni
dziejéw ingerencja administracyjna w sfer¢ zaméwien publicznych zawsze miata
jednak znaczenie tylko uboczne, nie przekresla bowiem catkowicie cywilnopraw-
nej natury umoéw majatkowych zawieranych na rzecz instytucji panstwowych
badz samorzadowych albo innych oséb prawa publicznego.

Pogodzenie publicznoprawnego charakteru regulacji zaméwien publicz-
nych z prywatno-prawng naturg umowy obligacyjnej napotyka niekiedy trud-
nosci kwalifikacyjne, zwlaszcza gdy prébuje sie je mylnie rozpatrywac w katego-
riach uméw administracyjnych!. Wprawdzie udzielanie zaméwien publicznych
stanowi wazng sfere dziatalnosci administracji, ale okoliczno$¢ ta nie przesadza
bynajmniej o przeksztalceniu tych uméw w instrumenty prawa administra-
cyjnego, skoro zamawiajacy jest catkowicie pozbawiony wladztwa (imperium)
i dziata wylacznie na zasadzie réwnorzednosci stron (dominium). Zaméwienia
publiczne maja inng — nie zwiazana z prawem administracyjnym — prowenien-
cje prawna, a mianowicie sa charakterystyczne dla zakorzenionych w kulturze
zachodnioeuropejskiej funkcji prawa publicznego, do dzi§ przeciwstawianego
prawu prywatnemu. Siggajacy starozytnosci dwupodzial prawa na publiczne
i prywatne, cho¢ krytykowany w ostatnim stuleciu® za daleko idace uproszcze-
nia i nieprecyzyjne kryteria, nadal jest uwazany za miarodajny ze wzgledu na
narosty od wiekéw aparat pojeciowy®. Powyzsza delimitacja prawa z uwagi na
rodzaj chronionych intereséw i spraw (publiczne i prywatne) nie prowadzi do

! Umowa administracyjna stanowigca forme zalatwienia sprawy administra-

cyjnej moze by¢ zawarta w granicach wyjatkowego przyzwolenia ustawowego pomiedzy
organem wiadzy publicznej a strong zamiast wtadczo ksztaltowanej decyzji administra-
cyjnej. Wigcej o tym Z. Cieslik, Umowa administracyjna w panstwie prawa, Krakéw 2004,
s. 15 i nast., D. Kijowski, Problematyka regulacji prawnej stosowania form alternatywnych
wobec aktu administracyjnego (w:) J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa admi-
nistracyjnego Warszawa 2007 r., s. 430 i nast., oraz M. Rypina i M. Wierzbowski: Umowa
z organem w postgpowaniu administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 2010, nr 4, s. 15 i nast.

2 J. Nowacki, Prawo publiczne-prawo prywatne, Katowice 1992.

3 Por. zwlaszcza F. Longchamps, Wspdtczesne kierunki prawa administracyjnego
na Zachodzie Europy, Wroctaw — Krakéw, 1968, s. 6 nast., S. Wtodyka: Problem struktury
prawa, ,Panistwo i Prawo”, 1995, nr4, s. 12 in. oraz C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo
gospodarcze, Warszawa 2000, s. 23.
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podziatu dychotomicznego, lecz jedynie orientacyjnego. Stanowi on bowiem
wtérng segregacje norm w ramach syntezy ponadgaleziowej. Dlatego wystepuje
duzy zakres pokrywania si¢ obu obszaréw. Czesto bowiem jeden i ten sam przepis
przynalezny pierwotnie do konkretnej gatezi prawa raz zalicza si¢ do prawa pub-
licznego, a raz do prawa prywatnego, w zaleznosci od tego, kto dziatajac na jego
podstawie staje si¢ akurat strong stosunku prawnego i jakie interesy sa chronio-
ne*. Do prawa publicznego przynalezg zatem nie tylko przepisy o zaméwieniach
publicznych bezposrednio wylaczajace lub ograniczajace w interesie publicznym
autonomig woli stron (umowy — skadinad - regulowanej , pierwotnie” prawem
cywilnym), ale takze i te normy cywilnoprawne, ktére musza by¢ zastosowane
z wyraznego nakazu zawartego w przepisach publicznoprawnych. Prawo pry-
watne ochrong intereséw powierza swobodnej woli uprawnionego, ktéry moze
nawet zrezygnowac z dochodzenia swoich roszczen i innych uprawnien, nato-
miast dziatajace w interesie zbiorowym przepisy prawa publicznego wymuszaja
powinnos$¢ ich dochodzenia. Stad publicznoprawna regulacja zamowien pan-
stwowych i samorzadowych, oprécz nielicznych przepiséw administracyjnych
obejmuje przede wszystkim normy imperatywne nakazujace zastosowanie okre-
§lonych instrumentéw cywilnoprawnych (zwlaszcza procedur) albo zakazujace
siggania do oznaczonych czynnosci cywilnoprawnych lub innych §rodkéw ogél-
nie dostepnych’.

Starozytnos¢

W starozytnosci zamowienia publiczne (nazwa pochodzi z czaséw no-
wozytnych) udzielane z zastosowaniem odptatnych uméw na dostawy, ustugi
lub roboty budowlane nie odgrywaty wigkszej roli z uwagi na dominujace zna-
czenie danin naturalnych i wykorzystanie pracy licznych niewolnikéw przy za-
spokajaniu potrzeb publicznych. Pieniagdz w postaci monety pojawit si¢ dopie-
ro ok. VII w. p n e w niektérych panstwach greckich (Lida, Egina, Efez) oraz
w Fenicji®. Weze$niej funkceje ptatniczg spetnial kruszec (ztoto, srebro, otdw; sol)
lub szczegdlnie cenne wyroby (z elektronu, miedzi, brazu, zelaza, skor, tkanin

* Por. zwlaszcza F. Bossowski, Prywatne prawo (w:) Encyklopedia podre¢czna prawa
prywatnego, t. l1I/1V, Warszawa 1936, s. 1774 oraz F. Zoll, Prawo cywilne, Poznan 1931,
s. 3.

> Wigcejo tym R. Szostak, Przetarg nieograniczony na zamdwienie publiczne — za-
gadnienia konstrukcyjne, Krakéw 2005, s.

¢ Por. K. Walker, Das Geld in der Geschichte, Zurich 2000, s. 2 oraz Z. Zabinski:
Problem sity nabywczej pienigdza w starozytnosci, ,EOS czasopismo Polskiego Towarzy-
stwa Filologicznego” 1978, R. LXV], s. 57 i nast.



ZARYS ROZWOJU ZAMOWIEN PUBLICZNYCH W POLSCE NA TLE PANSTW... 73

it.d.), o ktérych wartosci platniczej przesadzata na ogét ilos¢ (waga). Odptat-
nych w pienigdzu zaméwien udzielano przy zaopatrzeniu dwordw i kancelarii
krolewskich, urzedéw, wojska, a takze przy prowadzeniu robét publicznych
zwigzanych z budowsg i utrzymaniem fortyfikacji obronnych oraz rozmaitych
obiektéw uzytecznosci publicznej. Zachowane do dzi§ piramidy i inne obiekty
starozytnego Egiptu wznoszono jeszcze z zastosowaniem gospodarki natural-
nej, za prace placono zazwyczaj zbozem lub innymi produktami, funkcjono-
waly tez stale stuzebne osady rzemieslnicze, zwlaszcza obok Memfis, Sakkry
i Luksoru’. Podobnie osiagnigcia panstwowo-gospodarcze starozytnych Sumeréw
i Asyryjezykow, zwlaszcza w zakresie budownictwa publicznego (patace, maga-
zyny, stynna biblioteka w Niniwie) oraz wyposazenia licznych urzedéw i wojska,
mozliwe byly dzigki sprawnej organizacji zaméwien rzadowych, uzupetnianych
jednak poborem danin naturalnych?®.

Nieco wigksze zastosowanie mialy zamodwienia publiczne w monar-
chiach i republikach miejskich starozytnej Grecji, zaspokajajacych rozlegte po-
trzeby obywatelskie oraz wspierajace osadnictwo zamorskie (kolonie)?. Obok
zwyklych obiektéow i innych urzadzen panstwowych, zwlaszcza militarnych,
funkcjonowaty tam porty, zbiorowe wodociagi i kanalizacje, taznie publiczne,
szkoly, teatry, transport publiczny (zegluga) a nawet poczta'®. Byto to mozliwe
dzigki sprawnej organizacji panstwowej i w miare efektywnym finansom pub-
licznym (podatkom), funkcjonujacym z wykorzystaniem rozwoju rzemiosta
i handlu wspieranego przez panstwo. Przyktadowo zniszczony przez Perséw Mi-
let zostat odbudowany w latach 479 — 477 p n e. wedtug ,,szachownicowego”
zalozenia urbanistycznego opracowanego przez stynnego Hippodamosa, ktory
dzialajac potem na zlecenie atenskiego archonta Temistoklesa sporzadzit plan
generalny portu w Pireusie, a nastepnie uczestniczyt w przebudowie Rodos i za-
tozeniu kolonii greckiej na Sycylii'!. Ponadto stworzyl teori¢ ustroju idealnego
miasta na 10 tys. mieszkancéw, w trzech klasach: wojownikéw, rzemie$Inikow
i rolnikow, skrytykowang jednak przez Arystotelesa'?. Podobnie wedlug celowe-
go planu urbanistycznego rozbudowano atenskie Akropolis, zwlaszcza o Propy-
leje (Mnesikles) i Partenon (Iktinos) oraz zatozono Aleksandri¢ (Pinokratos),

7 Por. N. Grimal, Dzieje starozytnego Egiptu, Warszawa 2004, s. 79 i nast.

8 Por. E. Joannes, Historia Mezopotamii w I tysigcleciu przed Chrystusem, Poznan
2007, s. 9 i nast.

? Por. ]. Baszkiewicz, Powszechna historia ustrojéw panstwowych, Gdansk 1998,
s. 141in.

10" Por. Winniczuk, Ludzie, zwyczaje, obyczaje starozytnej Grecji i Rzymu, Warsza-
wa 1983, w. 12 i nast.

W Wielka historia swiata, t. 9, Warszawa 2004, s. 200.

12 Arystoteles, Polityka, Warszawa 2004, s. 60 i nast.
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Epidauros (Poliklet), urzadzenia publiczne w Delfach (Sostratos) oraz wiele in-
nych urzadzen i catych miast greckich'®.

W Sparcie o wznoszeniu i naprawie obiektow publicznych decydowali
wyzsi urzednicy zwani eforami, wybierani w liczbie pigciu bezposrednio przez
obywateli, jedynie o budowie nowych drég i osad decydowal panujacy'*. W Ate-
nach stanowiska administracyjno — gospodarcze obsadzano za$ przez losowanie
na czteroletni okres (miedzy panatejami), wyjatek dotyczyl jednak skarbnika
wojskowego, nadzorcow studziennych i zarzadcow funduszy przeznaczonych na
uroczystosci i widowiska publiczne, ktérzy byli wybierani przez zgromadzenia
ludowe. Urzednicy wydatkujacy $rodki publiczne odpowiadali przed Rada Pig-
ciuset, posiadajacg prawo stosowania sankeji>.

Zamoéwien panstwowych i miejskich udzielano na zasadach ogdlnych,
analogicznie jak w obrocie prywatnym, wedtug zaufania do dostawcy (wykonaw-
cy), cho¢ juz wtedy dostrzegano potrzebe dodatkowej ich ochrony prawnej. Zy-
jacy w I w. p n e rzymski architekt Marcus Vitruvius w swoim stynnym traktacie
o budownictwie podaje'®, ze w greckim Efezie obowigzywalo odwieczne prawo,
surowe, ale bynajmniej nie krzywdzace, wedtug ktérego architekt podejmujacy
si¢ panstwowego zlecenia okreslat z gory, za jakie wynagrodzenie je wykona,
a po zlozeniu kosztorysu majatek jego podlegat przejeciu w zastawniczy zarzad
administracyjny, dopoki praca nie zostala wykonana. Jesli wydatki zmiescily si¢
w planowanych kosztach, architekt otrzymywal uzgodnione wynagrodzenie,
pochwaty 1 wyréznienia, natomiast gdy przekroczyty ustalony limit wigcej niz
o jedng czwarta, powstaly niedobér musiat pokry¢ z wlasnego majatku. Dalej Vi-
truvius postulowat ,,azeby prawo takie obowigzywato takze Rzymian, nie tylko
przy wznoszeniu budowli publicznych, lecz takze prywatnych, nie grasowaliby
wtedy bezkarnie nieudacznicy, a budownictwem zajmowaliby sie tylko tacy, kto-
rzy zdobyli gruntowne umiejetnosci”. Podkresli¢ tu trzeba, ze w ogdle poczat-
kom uméw konsensualnych, stanowigcym bezposrednig odpowiedz na niedo-
statki natychmiastowych transakeji realnych, zwlaszcza w odniesieniu do ustug
i rob6t budowlanych, towarzyszyly rozmaite wadiacje, zabezpieczajace nalezyte
wykonanie zobowigzania, wymuszone naturalng koniecznoscig ochrony inte-
resOw zamawiajacego wobec stabej jeszcze ochrony z zastosowaniem przymusu

8 Encyklopedia sztuki starozytnej, Warszawa 1998, s. 176 i nast.

"4 Herodot z Halikarnasu, Dzieje, ksiega VI, w przekladzie S. Hammera, Warsza-
wa 1959, s. 68.

15 Arystoteles, Ustrdj pasistwa ateriskiego, w przektadzie L. Piotrowicza, Warszawa
1931.

16 M. Vitruvius, O architekturze ksiqg dziesi¢¢, w przektadzie K. Kumanieckiego,

Warszawa 1956, s. 190.
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panstwowego'”. W pdzniejszym okresie postugiwano si¢ nimi szeroko na calym
obszarze imperium rzymskiego. Ponadto juz za czaséw obowigzywania kodek-
su Hammurabiego budowniczy ponosit surowa odpowiedzialnos¢ majatkowa
za wady wzniesionego obiektu, jesli za$ obiekt ulegl zawaleniu podlegat karze
$mierci (zob. § 229)'8. Badania historyczne dowiodly jednak, ze juz w starozyt-
nosci, w jednostkowych przypadkach, zwlaszcza przy wznoszeniu wigkszych
budowli, stosowano publiczne zaproszenie do sktadania propozycji (poréwny-
wanych nastgpnie w niewigzacej procedurze) badz nawet konkursowy sposéb
wylaniania najlepszych wykonawcéw .

W starozytnym Rzymie skala zaméwien publicznych byta o wiele wigksza,
zwlaszcza w okresie rozwoju organizacji panstwowej (zwigzanego z ekspansja
terytorialna) i gwaltownego wzrostu znaczenia spraw publicznych®. W czasach
republikanskich zbieraniem podatkéw i innych danin zajmowali si¢ kwestorzy,
natomiast o wydatkach panstwowych decydowali konsulowie oraz inni urzed-
nicy wykonujacy uchwaty Senatu, natomiast wydatkéw lokalnych dokonywali
edylowie plebejscy i podlegajacy im urzednicy, a potem (od 366 r. p.n.e.) takze
edylowie kurulni (patricii), powotywani przez comitia tributa do czuwania nad
porzadkiem publicznym, handlem i zaopatrzeniem?!. Armia poczatkowo pocho-
dzita z powszechnego poboru, za jej wyposazenie odpowiadali bezposrednio oby-
watele (stosownie do stopnia zamoznosci), ale juz w latach 104 — 100 p.n.e. Ga-
jusz Mariusz przeksztalcil ja w zawodowa, przyjmujac ochotnikéw do odptatnej
stuzby na okres co najmniej 16 (potem 25) lat. W okresie cesarstwa rozrastajaca
si¢ administracja publiczna oparta zostala na centralizmie i biurokratyzmie, na
planowym podziale terytorialnym panstwa i hierarchicznym aparacie urzedni-
czym??. Zapewniala ona ciaglo§¢ organizacji panstwowej zdolnej do przetrwa-
nia niekiedy nawet gtebokiego kryzysu wtadzy. Sam imperator miat duzo funk-
cji, ktére w czasach republikanskich wykonywato wielu wyzszych urzednikow.
W sprawach majatkowych takze cesarz sprawowat osobiste rzady za posredni-
ctwem swojej kancelarii 1 upowaznionych prokuratoréw?. W szczegdlnosci polecat

17 Por. S. Estreicher, Poczqtki prawa umownego, Krakéw 1901, s. 38 i nast.

18 M. Stepien, Kodeks Hammburabiego, Warszawa 2000, edycja komputerowa:
www.zrodlahistoryczne.prv.pl.

Y Por. P. Rothacker, Das Verdingungswesen und seine Heilung, Karlsruhe 1919,
s. 3 oraz H. Schweitzer, Die Entwicklung der Verdingungswesen in Siiddeutschland, Freiburg
- Bayern 1932, s 14.

20 Wiecej o tym J. Baszkiewicz: op. cit., s. 26 nast.

2 Polibiusz, Dzieje, ksigga VI, w przekladzie S. Hammera, Wroctaw 1957, s. 325
1 nast.

22 M. Sczaniecki, Powszechna historia panstwa i prawa, Warszawa 1973, s. 58.

2 Por. ]. Baszkiewicz, op. cit., s. 30 i nast.
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udziela¢ okreslonych zamoéwien mieszczacych sie w jego kompetencjach. Po-
czatkowo Senat zachowywat wiele uprawnien ustawodawczych i sadowniczych
w sprawach publiczno-majatkowych, ale w III w. ustawodawstwo w tym zakresie
przeszto w catosci na cesarza.

Posiadajacy osobowos¢ prawng fiskus, obejmujacy cesarsko-panstwowa
mas¢ majatkowa, pozostawal pod osobistym zarzadem cesarza i jego urzed-
nikow?*. Nie byl dziedziczny, lecz przechodzil na nast¢pee cesarza. Obok
podatkéw i innych danin zrédtem jego dochodéw byty rozmaite obcigzenia
fiskalne naktadane doraznie na ludy podbite, jak i stale oplaty (celne), wply-
wy z kar, z tytutu szeroko stosowanej konfiskaty majatkowej, a takze znaczne
wplywy z mennicy bijacej od czaséw republikanskich stynne srebrne denary
rzymskie®® oraz z eksploatacji rozlegtych latyfundiéw i regaliow cesarskich.
Ciagle tez korzystano z nieodplatnej pracy niewolnikéw. Przez pewien okres
odrebnie funkcjonowato aerarium wyrazajace majatek narodu rzymskiego,
zarzadzany przez podleglych Senatowi kwestorow, ktérego dochodami byty
zwlaszcza podatki nadzwyczajne i inne daniny $ciagane z prowincji oraz roz-
maite optaty, np. 4% od ceny uzyskanej ze sprzedazy niewolnika?®. Z czasem
obie te masy potaczono w jednolity skarb panstwa, wyposazony w osobowos¢
prawna, ktéry moégt by¢ wierzycielem lub dtuznikiem, np. nabywaé niewol-
nikéw i1 wyzwala¢ ich. Osobowo$¢ prawng mialy tez zwiazki terytorialne
o charakterze samorzadowym, w szczeg6lnosci gminy miejskie (civitates)
i gminy o wyzszym statusie municipium?’. Potem w zwigzku ze zorganizowa-
nym osadnictwem, gtéwnie o charakterze wojskowym, pojawity si¢ kolonie?®.
Zarzad lokalny sprawami panstwowymi spoczywat w rekach namiestnikow
cesarskich (legatow) funkcjonujacych w kilkudziesigciu prowincjach, kto-
re dzielily si¢ na okregi. Dioklecjon podzielit jednak panstwo na 12 diecezji
obejmujacych po kilka prowingeji, a Konstantyn wyodrebnit jeszcze nadrzed-

24 Por. zwlaszcza F. Zoll, Z. Lisowski, Rzymskie prawo prywatne (oprac. T. Sot-
tysik), Krakéow 1923, s. 31, W. Osuchowski, Rzymskie prawo prywatne — zarys wyktadu,
Warszawa 1981, s. 186 oraz W. Dajczak, T. Giaro, F. Longchamps de Berier, Prawo rzymskie
u podstaw prawa prywatnego, Warszawa 2009, s. 59.

% Przez wiele wiekéw byty one ostojg panstwa i podstawa rozwoju rzymskiej gos-
podarki. Ze wzgledu na ograniczenia w dostepie do lepszego kruszcu dopiero w okre-
sie cesarstwa rozpoczeto bicie ztotego (aureus). Ze wzgledu na fatwy dochdd i potrzeby
praktyczne emitowano tez drobna monete w postaci miedzianych sestercji (1 ztoty = 100
sestercji). Por. A. Kunisz, Z problematyki obiegu pieni¢znego w Cesarstwie Rzymskim (w:)
»Studia Historyczne” 1973, t. XVI, s. 47 i nast.

26 W. Osuchowski: op. cit., s. 187.

27 Ibidem.

28 W. Litewski, Rzymskie prawo prywatne, t. 1, Prawo materialne, Krakéw 1988,
5. 62.
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ny szczebel w postaci 4 prefektur, celem usprawnienia zarzadzania w terenie
(Italia, Galia, Illricum i Orient)?.

Uktadaniem budzetu panstwa (poczatkowo tylko w zakresie aerarium)
i bezposrednim nadzorem nad jego wykonaniem, a takze kontrolg efektywnosci
wydatkéw publicznych zajmowali si¢ dwaj cenzorzy (censeo = szacowad, tak-
sowac)®”, wybierani co 5 lat przez Senat. Ponadto cenzorzy spisywali majatek
publiczny, a takze prywatny, poniewaz kierujac si¢ ,cenzusem” majatkowym,
urzedniczym lub urodzenia ustalali liste senatorow?!. Prawdopodobnie udzielali
tez wigkszych zaméwien publicznych, zwtaszcza na roboty publiczne. Za bieza-
ce sprawy finansowe, w tym za pobdr podatkéw, optat i czynszéw za korzystanie
z mienia publicznego odpowiadali kwestorzy w liczbie kilkudziesigciu, do kto-
rych nalezal takze zarzad kasa wojskowa, zwtaszcza wyptata zotdu®?, nagréd za
mestwo, sprzedaz tupéw, zakup uzbrojenia i koni i td*. Na szczegélnych zasa-
dach finansowano elitarng gwardie¢ cesarska (pretorianska), lepiej wyposazo-
na, z trzykrotnie wyzszym zotdem osobowym?!. W miastach samorzadowych
i cesarskich dziatali kwestorzy miejscy (pdzniejsi skarbnicy)**. Nad porzadkiem
miejskim i niektérymi robotami publicznymi, aprowizacja Rzymu i innych miast
oraz nad organizacja igrzysk i uroczystosci nadal czuwali edylowie wybierani
przez comitia tributa, dysponujacy prawem wydawania edyktow porzadko-
wych?*¢. Podlegal im stosunkowo liczny aparat urzedniczy. Od 44 r. w Rzymie
dziatali tez dwaj edylowie cesarscy zajmujacy si¢ gléwnie zamawianiem zboza
na koszt panstwa. Biezacych zaméwien udzielali upowaznieni urzednicy (pro-
kuratorzy) dziatajacy w charakterze zastepcéw bezposrednich oraz intendenci
wojskowi. W gminach rzymskich byli to przedstawiciele magistratur.

2 Por. ]. Baszkiewicz, op. cit., s. 42 i nast.

39 O. Jurcewicz, L. Winniczuk, Starozytni Grecy i Rzymianie w Zyciu prywatnym
i panistwowym, Warszawa 1968, s. 369.

31 Ostatnim cenzorem rzymskim, dzialajagcym jednak samodzielnie w latach 333—
337, byt Flavius Dalmatius.

32 Zolnierze otrzymywali 225 denaréw rocznie, a oficerowie 550 denaréw. Nie
dotyczyto to zotnierzy rekrutowanych z plemion podbitych. Po zakonczeniu stuzby legio-
nista otrzymywat ziemi¢ od panstwa. Por. M. Szczaniecki, op. cit., s. 61 oraz O. Jurcewicz,
L. Winniczuk, op. cit., s. 429.

3 Jesli zotnierzowi nie przydzielono konia, otrzymywat od panistwa stosowna
sume na jego zakup, niezaleznie od $rodkéw przystugujacych kazdemu jezdzcowi na
utrzymanie zwierzecia.

3% Por. W. Gérezyk, Praefecti Pretorio — znaczenie i rola polityczna w Cesarstwie
Rzymskim, cz. 1, http://histmag.org/?id=3330, s. 1.

3 M. Jaszczykowska, D. Stepien, Historia starozytna, Warszawa 2008, s. 613.

3 Q. Jurcewicz, L. Winniczuk, op. cit., ss. 369-370.
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Do najwazniejszych zadan publiczno-gospodarczych starozytnego Rzymu
nalezata budowa traktéow, mostow, portow, magazynéw publicznych oraz stacji
pocztowych zapewniajacych transport i facznosc z odlegtymi prowincjami, cyta-
del, fortyfikacji granicznych i innych urzadzen militarnych?, licznych obiektéw
uzytecznosci publicznej, bazylik dla sadow 1 urzedow, akweduktow i kanalizacii,
tazni, cyrkéw publicznych itd. Rozwinigty byt tez biezacy obrét zaopatrzeniowy
umozliwiajacy sprawne funkcjonowanie cesarskiego dworu, licznych urzedéw
i innych instytucji publicznych, a przede wszystkim armii.

Istotnym czynnikiem rozwoju rzymskich zaméwien publicznych byto
unormowanie, wraz z zaskarzalnos$cia, uméw konsensualnych, stanowiacych
podstawe efektywnego obrotu gospodarczego, uwazanych za jedno z najwazniej-
szych osiagnie¢ prawa rzymskiego®®. Konsensualny charakter umowy, w prze-
ciwienstwie do natychmiastowo dziatajacych zobowigzan wynikajacych ze zna-
nych od zarania dziejow kontraktéw realnych i formalnych (uroczysta forma),
zapewnial skuteczne porozumienie stron co do odroczonego w czasie spetnienia
$wiadczenia niepieni¢znego®, a to z kolei umozliwialo rozwdj transakeji termi-
nowych. Stad pewne akty cywilnoprawne (np. moncipatio, in iure cessio, stypu-
latio) w obrocie z panstwem byly wykluczone*. W zaméwieniach publicznych
dominowaly konsensualne kontrakty: kupna-sprzedazy (empatio venditio)
z ceng wyrazong w pienigdzu i odpowiedzialnoscig za wady przedmiotu sprzeda-
zy; najmu ustug (locatio opera rum), w wezszym zakresie z uwagi na korzystanie
z pracy przymusowej niewolnikéw; odplatnego najmu dzieta (locatio conductio
operis), zabezpieczanego w pézniejszych czasach karg umowna, a takze szero-
ko stosowane zlecenie (mandatum). Majgca duze znaczenie w sferze zaméwien
publicznych umowa o dzieto przewidywata zazwyczaj jego wykonywane z mate-
rialu powierzanego przez zamawiajacego (np. w zakresie budowy, przewozu lub
naprawy rzeczy), z odpowiedzialnoscia za impertitia (nieumiejgtnosé¢ zawodo-
w3) i za niesumiennos$¢ pomocnikow.

Przy udzielaniu zaméwien wedlug prawa rzymskiego podstawowe zna-
czenie miato zaufanie co do zdolnosci wykonawcy w zakresie nalezytego spet-
nienia $wiadczenia. Urze¢dnik ponosil odpowiedzialno$¢ za nietrafny wybor
kontrahenta. Stad do zaméwien publicznych dopuszczano z zasady jedynie
wykonawcow uprzednio sprawdzonych, cieszacych si¢ dobra opinia lub legi-
tymujacych si¢ specjalnymi referencjami badz wytonionych w oparciu o sto-

3 W rejonach nadgranicznych zaktadano kolonie wojskowe, wspierajac obronne
osadnictwo miejskie.

% Por. wigcej o tym zwlaszcza S. Estreicher: op. cit., s. 9 i nast.

¥ Por. W. Osuchowski, op. cit., s. 325 i nast.

40 W. Litewski, op. cit., s. 60.
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sowne ,rozeznanie na rynku”. W pi$miennictwie podkresla sig, ze juz w po-
czatkowym okresie cesarstwa znany byt licytacyjny sposéb zlecania robét,
w ramach ktérego zamawiajacy podawat do wiadomosci publicznej informacje
o planowanym obiekcie, po doktadnym jego zaprojektowaniu przez architekta
wraz z przedmiarem i kosztorysem inwestorskim robot*!. Powierzenie prac na-
stepowato temu, ,.kto obiecal przy najmniejszych kosztach, najlepsze i najszyb-
sze ich wykonanie wedtug stosownej kalkulacji”*2. Szacunkowa wartos$¢ robot
wynikajaca z kosztorysu inwestorskiego stanowita ,,cene wywotawcza”. Byty
to zapewne warunki dopuszczalne wyjatkowo w ramach praktyki zarzadza-
nia sprawami skarbu panstwa, poniewaz prawo rzymskie nie znalo wiazacych
(zaskarzalnych) czynnosci przedumownych. Nie byto wszakze przeszkéd, aby
w oparciu o niewigzgce ustalenia mozna byto nastepnie ztozy¢ wiagzace o§wiad-
czenia woli w celu wykreowania finalnego zobowigzania umownego. Poza tym
na ogot to sam architekt-budowniczy odpowiadat bezposrednio, wedtug zasa-
dy ,,zaprojektuj i wybuduj”, takze za wzniesienie zaprojektowanego uprzednio
obiektu publicznego. Stad bardziej prawdopodobny wydaje si¢ , konkursowy”
sposob wytaniania najlepszego budowniczego. Rzymskie prawo publiczne znato
sformalizowany tryb konkursowej sprzedazy mienia pod kontrolg sagdu w poste-
powaniu egzekucyjnym i upadtosciowym®*®. Dopuszczato tez wigzace przyrze-
czenie ad incertam personam co do tzw. premii za doniesienie o popelnieniu
przestepstwa*t. Sam termin , licitatio”, oznaczajacy postgpowanie w warunkach
,zadzy korzy$ci” wywodzi si¢ wprost z terminologii prawa rzymskiego®. Po-
czatki jednostronnej obietnicy korzysci (pollicitatio) o charakterze wigzacym
s3 jednak sporne w nauce, dominuje zapatrywanie, ze w starozytnosci, a potem
przez dtuzszy czas takze w Sredniowieczu, byta ona tylko zwykla (niewiazaca)
czynnoscig nieformalna*, pozbawiong zatem sankcji cywilnoprawnej. W ogdle
wszelkie techniki zawierania uméw funkcjonowaty w starozytnosci w zasadzie
poza sferg regulacji prawnej, a wiec to, w jaki sposéb dochodzito do zestrojenia

4 Tak R. Thode, Rechtsgeschichte, Wurzeln unseres Verdingungsrechts,
www.maas-anwaelte.de/cms, s. 2, powotujgey si¢ na dawniejszg literature niemieckg.

42 Jbidem.

# Por. W. Osuchowski, op. cit., s. 143.

4 Por. A. Ohanowicz, Przyrzeczenie publiczne, Poznan 1920, ss. 5-6 oraz powota-
na tam literature.

4 J. Sondel, Stownik faciiisko-polski dla prawnikéw i historykéw, Krakéw 1997,
s. 577. Por. tez R. Szostak: Aukcja w ujeciu zmienionych przepiséw kodeksu cywilnego, ,Re-
jent” 2003, nr 9, s. 107-109.

4 Por. zwlaszcza A. Ohanowicz, op. cit., s. 5 oraz K. Zawada, Przyrzeczenie pub-
liczne w polskim prawie cywilnym, Warszawa 1987, s. 9 i nast. , powolujacy sie na ustalenia
nauki niemieckiej.
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dziatan stron nawigzujacych porozumienie pozbawione bylto znaczenia prawne-
go, liczyly sie jedynie same o$wiadczenia woli stron kreujace umowe®”. Z uwagi
na potrzebg zwigkszenia efektywnosci zaméwien publicznych i wiarygodnosci
wykonawcow w III w. n e wprowadzono przymusows przynalezno$¢ do niekto-
rych stowarzyszen zawodowych (np. armatoréw, architektéw, rzemieslnikow,
piekarzy) w celu zabezpieczenia istotnego dla panstwa i ludnosci zaopatrzenia
w towary i ustugi rzemieslnicze dobrej jakosci*®.

W razie sporu migdzy panstwem (gming) a osobg prywatng stosowano
specjalne postgpowanie administracyjne o charakterze nadzwyczajnym, zwane
kognicyjnym, podobne jednak do procesu cywilnego®. Szerzej tez korzystano
z przymusu administracyjnego. Wprowadzenie szybszego postepowania kogni-
cyjnego zamykato stronom droge do zwyklego procesu sadowego (tzw. formut-
kowego). Rozstrzygniecie sporu nalezalo do upowaznionego urzednika cesar-
skiego lub magistratury wyzszej, dysponujacego imperium iudicia continentia.

%0, Poczatkowo takim uproszczonym

Orzeczenie zapadalo w formie decretum
postepowaniem obejmowano jedynie sprawy wyraznie uregulowane konstytu-
cjami cesarskimi, z biegiem lat jego zakres sukcesywnie ulegt rozszerzeniu, az
u schytku cesarstwa (za Dioklecjana) sadowy proces zwyczajny zostat catkowicie

zastapiony procesem kognicyjnym.

Epoka sredniowieczno-feudalna

Upadek cesarstwa zachodnio rzymskiego w V w. przyspieszyt regres cy-
wilizacji europejskiej, zapoczatkowany juz w okresie ,wedrowki ludéw” w 11
w. Powstawanie na terytorium rzymskim panstw barbarzynskich, naptyw nowe;
ludnosci, niszezycielskie najazdy normanskie, mongolskie i arabskie powodowa-
ty zamet polityczny, destrukeje organizacji panstwowej (administracji) i gospo-
darki, zniweczeniu ulegta regularna armia, nastgpita dewastacja licznych obiek-
téw publicznych, niszczony byt tez antyczny dorobek prawny i kulturalny'.
Charakterystyczna dla monarchii patrymonialnej osobista wlasnos¢ feudalna
débr, uznawanych dawniej za publiczne, stanowita gléwny hamulec rozwoju

47 Por. W. Litewski, op. cit., s. 195, a takze S. Estreicher: op. cit., s. 12 i nast.

48 Tak W. Litewski, op. cit., s. 63.

4 Tamze, s. 61.

0 Por. W. Osuchowski, op. cit., ss. 151-152.

3 Wedlug P. Tacyta, Germania, w przekladzie A. Naruszewicza, Sandomierz
2008, s. 23, w plemiennych panstwach wczesnogermanskich sprawy publiczne funkcjo-
nowaty w bardzo ograniczonym zakresie, armia obywatelska utrzymywana byla przez
ludno$é¢, skromnych wydatkéw we wspdlnotach dokonywali naczelnicy.
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gospodarczego i zacofania w sprawach publicznych’?. Upadt system podatkowy
i towarzyszace mu rozwigzania administracyjno finansowe. Jedynie w strefie
§rodziemnomorskiej zachowaly si¢ niektére urzadzenia rzymskie, zwlaszcza po-
dziat terytorialny, zarzady miejskie, archiwizacja dokumentéw i podatki pobie-
rane od ludnosci rzymskiej**. Wszedzie jednak umocnit sie prymat gospodarki
naturalnej z rozmaitymi daninami i $wiadczeniami osobistymi. Odgrywajace
dominujaca rolg ludy germanskie nie znaty bowiem w ogdle podatkéw. Wiadza
faktyczna zespolita si¢ z uprawnieniami feudalnymi. Radykalnemu ogranicze-
niu ulegta funkcja ptatnicza pienigdza. Rozwinat si¢ ustréj lenny z charaktery-
styczng drabing feudalng. Zamoéwienia publiczne zeszly na zupelny margines.
W ograniczonym zakresie funkcjonowaly jedynie zamoéwienia dworskie. Za-
sadniczego znaczenia nabraly administracyjne formy pozyskiwania $wiad-
czen na cele publiczne. W ogéle zanikta konsensualna umowa cywilnoprawna
jako instrument wymiany gospodarczej, podstawowego znaczenia nabraty za$
prymitywne transakcje natychmiastowe, zazwyczaj o charakterze realnym?*.
O sprawnym funkcjonowaniu umowy przesadza bowiem porzadek spoteczno go-
spodarczy (podstawa budowy zaufania) oraz rozwinigte wladztwo panstwowe,
zapewniajace zaskarzalno$¢ zobowiazan i efektywne dochodzenie roszczen.
Ozywienie gospodarcze nadeszto dopiero wraz ze stabilizacja zagwaran-
towang przez monarchie Karolingéw i wickszym zaangazowaniem Bizancjum
na wschodzie Europy, wzrostem znaczenia chrystianizacji, politycznej aktywno-
$ci Kosciota, dziatalnoscia zakonéw i otwarciem bezpiecznych szlakéw handlo-
wych*. Dodatkowym impulsem rozwojowym byty pdzniejsze wyprawy krzyzowe
i odbudowa handlu morskiego, zwlaszcza w basenie M. Srédziemnego. Nie bez
znaczenia byt tez postep techniczny, gléwnie w zakresie hutnictwa i lepszych
sposobow obrébki zelaza, kamienia i drewna, upowszechnienia mtynéw wod-
nych, kieratow, nowych sposobéw produkeji tkanin itd*®. Umocnieniem tych
korzystnych tendencji byl wzrost zorganizowanego osadnictwa oraz przyspie-
szony rozwéj miast. Pojawily si¢ targi i jarmarki. Wielkiego renesansu docze-
kata si¢ umowa obligacyjna, w wyniku recepcji prawa rzymskiego®’. Na nowo
odrodzily si¢ umowy terminowe, ktére rozwijaly si¢ obok ciggle dominujacych
w obrocie transakeji natychmiastowych. W takich warunkach mozliwy byt

52 Por. J. Szpak, Historia gospodarcza powszechna, Warszawa 2007, s. 70 i n.
Por. J. Baszkiewicz, op. cit., ss. 49-50.
Wigcej o tym S. Estreicher, op. cit., s. 7 i nast.
Wiecej (w:) H. Samsonowicz (red.) Narodziny Sredniowiecznej Europy, Warsza-
wa 1999, a takze B. Zietara, Historia powszechna sredniowiecza, Warszawa 1994.

3¢ Por. zwlaszcza J. Szpak, op. cit., s. 89.

7 Wigcej o tym W. Dajczak, T. Giaro, F. Longchamps de Berier, Prawo rzymskie
u podstaw prawa prywatnego, Warszawa 2009, s. 88 i nast.
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ponowny wzrost znaczenia zaméwien publicznych. Przelomowe znaczenie
miato reaktywowanie samorzadu miejskiego, cho¢ nieco w innym ksztatcie niz
w czasach rzymskich. Najpierw na ziemiach wloskich w XI w. niektére miasta
usamodzielniaty si¢ w drodze powstan lub innego sposobu wypowiedzenia po-
stuszenstwa krolowi (feudatowi)’® albo na zasadzie ,,wykupu wolnosci” uzyski-
waly stosowny przywilej””. Z czasem samorzad stal si¢ atrakcyjnym elementem
takze w petni dobrowolnych przywilejéw lokacyjnych, majacym na celu zwigk-
szenie zainteresowania osadnictwem. Inaczej niz oparte na wigezach krwi wsp6l-
noty plemienne, gminy kojarzyly rozmaite interesy zwigzane z sasiedztwem,
bezpieczenstwem i potrzeba lokalnego tadu spoteczno-gospodarczego®. Wzory
wloskie daty poczatek tzw. ruchowi komunalnemu, szybko przeniknety na zie-
mie francuskie i niemieckie®, a potem dalej, nawet - w mniejszym wymiarze - do
krajéw srodkowoeuropejskich.

Istotng role w rozwoju $redniowiecznych zamoéwien publicznych odegra-
o zatem odrodzenie konsensualnych uméw terminowych i wzrost znaczenia
samorzadu miejskiego, a takze republikanskiego ustroju panstwowego. Poczat-
kowo podstawg funkcjonowania samorzadu byta komuna (wspdlnota) z zespo-
fem konsuléw lub rada jako organem przedstawicielskim oraz z podesta, doza,
burmistrzem lub innym organem wykonawczym. Komuna dysponowata na ogét
takze przywilejem sgdowniczym, co najmniej w zakresie drobniejszych spraw
biezacych. Dochody wtasne miasta (podatki i optaty)®* umozliwiaty rozwéj bu-
downictwa i gospodarki komunalnej, ktéremu towarzyszyt dodatkowo wzrost
znaczenia zaméwien publicznych. Dalszym etapem bylo powstanie w petni
niezaleznego panstwa miejskiego z wlasnym prawodawstwem, armia i polityka
zagraniczng, z suwerenng wladza rozciggajaca si¢ zazwyczaj na przylegajace te-
rytoria wiejskie. Nowozytne miasta-panstwa uksztattowaly si¢ najpierw we Wto-
szech (po pokoju w Konstancji w 1183 r. konczacym wojny Ligi Lombardzkiej
z F. Barbarossa), a potem na ziemiach francuskich i niemieckich, a nawet na

58 Por. zwlaszcza M. Patkaniowski, Charakterystyka ustroju statutowego na tle roz-
woju komuny wioskiej, Krakéw 1938, s. 19 i nast. oraz J. Szpak: op. cit., ss. 93-94.

% Por. H. Mankowska, Wtochy sredniowieczne, Warszawa 2007, s. 50 i nast., ktéra
dowodzi, ze podstawowym czynnikiem usamodzielnienia si¢ $redniowiecznych miast we
Witoszech byta stabosé lub ,,pustka” wladzy centralnej w XI w. badajac rodowdd samorza-
du w Padwie, Lukkee, Pizie, Turynie i Mediolanie.

60 Por. K. Krzeczkowski, Gmina jako podmiot polityki komunalnej, Warszawa 1999,
s. 6 inast.

1 M. Patkaniowski, op. cit., s. 35 i nast. oraz M. Sczaniecki, op. cit., s. 123.

62 Poczatkowo dominujace znaczenie miaty proste podatki od gospodarstwa do-
mowego (tzw. podymne), potem pojawito sie opodatkowanie stanu majatkowego w ra-
mach tzw. podatku katastralnego. Pierwsze katastry zalozono w Pizie (1162) i Mediolanie
(1250). Por. H. Manikowska, op. cit., s. 65.
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wschodnich rubiezach Europy (Nowogréd). Byty to zazwyczaj zamozne i spraw-
nie zarzadzane republiki (Werona, Florencja, Siena, Ferraro, Mediolan, Lube-
ka, Burgia, Antwerpia, Amsterdam, Rostock) kontrolujace szlaki handlowe,
a nawet panujgce na morzach i zaktadajace wlasne kolonie (Wenecja, Genua)®.

Wznoszeniu cytadel, patacéw, magistratur, azni, wodociggéw i innych bu-
dowli republikanskich i komunalnych towarzyszyla szczegétowa regulacja tadu
(planowania) przestrzennego, a takze udzielania zaméwien najlepszym wyko-
nawcom. Wprowadzano obowiazek przeprowadzania co najmniej sondazu ryn-
kowego, reaktywowano tez jednostrnne przyrzeczenie nagrody i niewiazaca w sk-
tkach licytacjg®®. Rownolegle zaktadano wyspecjalizowane manufaktury miejskie
i krolewskie, zajmujace si¢ produkcja rzemieslnicza (glownie oreza) na potrzeby
miasta i dworu. Z czasem reguly stato sie angazowanie przez wtadze komunal-
ne architektow i rzezbiarzy, wytanianych w drodze publicznie ogtaszanych kon-
kurséw na najpigkniejsze projekty (pomysty)®. Chodzito raczej o niewigzacy
sposob rozeznania sytuacji na rynku w celu wytonienia odpowiedniego kandy-
data, pozwalajacy na ustalenie osoby o najwigkszych osiagnigciach (dorobku),
ktérej nastgpnie mozna byto udzieli¢ zaméwienia. Prosty zas wybér architekta
lub innego artysty wedlug indywidualnego zaufania zszedt na nieco dalszy plan.
W zakresie zaméwien na papier i wyroby rzemieélnicze znany byl tez sposéb
,werbowania” wiarygodnych wykonawcow wedtug wskazania cechowego®.
Wzrosto bowiem zapotrzebowanie w zakresie zaopatrzenia urzeddw, policji,
szkot 1 innych instytucji miejskich®’.

Obok tradycyjnych szkét parafialnych i prywatnych prowadzonych przez
notariuszy, cechy lub stowarzyszenia, funkcjonowaly tez szkoty publiczne (miej-
skie). Wzrost znaczenia edukacji, zwiazany na ogét z potrzebg doskonalenia
kadr przydatnych w administracji, notariacie i handlu, sprzyjal zaktadaniu uni-

¢ U schytku XIV w. Wenecja dysponowala portami obstugujacymi ponad 3 tys.
republikanskich statkéw, profesjonalnymi wytwérniami broni i liczng armig zawodowa,
wiadata poludniowymi Wtochami i Dalmacja. Podobnie rywalizujaca z nig Genua dyspo-
nowata liczng flotg 1 wojskiem, panujac nad Korsyka, Sardynia, Cyprem a nawet Palesty-
ng. Na péinocy istotna role odgrywata Hanza zrzeszajaca ponad 70 miast niemieckich.
Por. J. Szpak, op. cit., ss. 98-104.

64 Sredniowieczni glosatorzy nie uznawali jeszcze konkursu za procedure opa-
trzong sankcja cywilnoprawng. Por. literature wskazang w przypisie 46.

¢ H. Mankowska, op. cit., s. 70.

¢ Por. H. Schweitzer, op. cit., s. 13, odwolujacy sie do regulaminu z 28 lipca 1361 .
obowiazujacego we Freiburgu.

¢ Wedtug H. Mankowskiej w Sienie u schytku XIII w. zatrudniano ponad 900
urzednikéw, policjantéw i innych funkcjonariuszy, natomiast w XIV — wiecznej Bolonii
byto az blisko 1800 etatéw, we Florencji za§ prawie 3600 — bez cudzoziemskiego aparatu
policyjnego.
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wersytetow samorzadowych lub krélewskich (Bolonia 1088, Oksford 1167, Pa-
dwa 1222, Siena 1246, Paryz 1257, Tuluza 1229, Praga 1348, Krakow 1364,
Wieden 1365), bedacych wytworem kultury miejskiej, ktérych ustréj wzorowa-
no poczatkowo na strukturze cechu, z zachowaniem tradycyjnej relacji mistrz
- uczen®. Stosunkowo wysokie nakltady ponoszone na ich utrzymanie ze $rod-
kow miejskich lub krélewskich stanowity dodatkowy impuls rozwoju zaméwien
publicznych, nie wspominajac o szerzeniu fachowej wiedzy prawniczej. Pierwsze
uniwersytety odegraly istotng role w recepcji prawa rzymskiego w ksztatcie na-
danym mu przez Justyniana (w ramach corpus iuris civilis), przede wszystkim
w zakresie statusu oséb fizycznych i prawnych, skarbu panstwa i zasad obrotu
gospodarczego, przyczyniajac si¢ do usprawnienia prawa kontraktowego w §red-
niowiecznej Europie, a posrednio takze zamdéwien panstwowych i samorzado-
wych®. Zapoczatkowana w §redniowiecznych miastach praktyka wycinkowej
regulacji ochrony intereséw publicznych przy zamawianiu §wiadczen na potrze-
by komunalne utrzymata si¢ przez wiele wiekow, pomimo kryzysu komuny i za-
stgpienia jej samorzadem kontrolowanym przez wladzg centralna, az do czasu
ponownego wlaczenia tej problematyki w sfere regulacji panstwowych.
Funkcjonowanie dworskich i miejskich zaméwien w drugiej potowie §red-
niowiecza nie faczylo si¢ z jakimi$ przelomowymi przeobrazeniami, z uwagi na
utrzymujace si¢ ciagle zaleznosci feudalne. W Polsce w okresie monarchii patry-
monialnej — w nieco wigkszym stopniu niz w krajach zachodnioeuropejskich —
podstawa utrzymania panstwa byty daniny naturalne i r6zne $wiadczenia osobiste
ludnosci zaleznej. Niemalg role odgrywata tez praca przymusowa tzw. przypisan-
cow, czeladzi i jencow’’. Zaméwien odptatnych w pieniadzu w panstwach srodko-
woeuropejskich udzielano rzadko, cho¢ ich znaczenie wzrastato sukcesywnie wraz
z wprowadzaniem czynszowego rozliczania powinnosci feudalnych. Posr6d danin
naturalnych podstawowe znaczenie miaty dostawy zywnosci niezbednej dla dworu
i wojska, koni i oreza, a takze przedmiotéw rzemiosta domowego. Szczegolna role

 Por. zwlaszcza A. Vetulani, Poczatki najstarszych wszechnic Srodkowoeuropej-
skich, Krakéw 1970, s. 6 i nast. oraz W. Jordan, The Middle Ages An Encyclopedia for Stu-
dents, vol. 4, New York 1996, s. 146.

¢ Z uwagi na potrzeby panstwa polskiego, reformowanego przez Kazimierza
Wielkiego, w Akademii Krakowskiej erygowano az 5 katedr prawa rzymskiego, 3 kano-
niczego, 2 medycyny i 1 sztuk wyzwolonych. Stad potocznie Akademia nazywana byla
skrakowska szkota prawniczg”. Por. A. Vetulani, Poczqtki wszechnicy krakowskiej, ,,Cza-
sopismo Historyczno Prawne” 1964, Nr XVI (2). Na utrzymanie Akademii po§wigcono
cze§¢ dochodéw z zup solnych w Wieliczce i Bochni. Por. Z. Gloger, Encyklopedia staropol-
ska, Warszawa 1900, hasto: ,, Akademia Krakowska”.

0 Jeszcze w latach trzydziestych XVI w. przy przebudowie Wawelu korzystano
z pracy licznych jenicéw tatarskich. Por. M. Ferenc: Rachunki budowy zamku krakowskiego
1531, Krakow 2000, s. 18 in.
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odgrywatyksigzece wsie stuzebne, specjalizujace si¢ w hodowli zwierzat, myslistwie
lub re¢kodzielnictwie’. Potem $wiadczenia stuzebne zamieniano na czynsze pie-
niezne, obciazajace osiadla ludnos¢ wsi i miast ksiazecych. Czynszowego charak-
teru nabierala takze dzierzawa licznych gruntéw rolnych i lesnych oraz realnosci
miejskich stanowigcych wlasnosé panujacego, a potem panstwa (tzw. krolewszczy-
zny). Na ziemiach polskich az do konca I Rzeczypospolitej utrzymaly si¢ jednak
pewne okolicznosciowe daniny naturalne ($wiateczne) w postaci obowigzkowego
dostarczenia dziczyzny, ryb, jaj itd.”>. Ludno$¢ obcigzano ponadto obowigzkiem
budowy i naprawy grodéw, muréw miejskich, drog, przepraw, przesiek itd., a takze
pelnienia strazy, udzielania gosciny dla dworu i urzednikéw podrézujacego monar-
chy, powinnosci komunikacyjnych (przewoz, przewodnictwo, konwéj), towieckich
(dozér, nagonka, utrzymywanie pséw gonczych) itd.”*. Obowiazek wojskowy takze
w duzym stopniu miat charakter osobisty (pospolite ruszenie) w odniesieniu
do szlachty i ludnosci wiejskiej (1 kmie¢ z kilku wsi), ludno$¢ miejska zas mu-
siata wzmacnia¢ zatogi grodowe™. W szczegdlnosci rycerze stawiali si¢ na woj-
ne ,.konno i zbrojnie z orszakiem”, w sktad ktérego wchodzili rycerze zalezni
i soltysi, odpowiednio uzbrojeni i wyposazeni, w zamian otrzymywali okre§lone
beneficja. W zakresie przymusowych $wiadczer osobistych umowne zaméwienia publicz-
ne byty zbedne

Poczatkowo zaopatrzenie dworu ksigzecego i aparatu urzedniczego zapew-
niali czes$nik, stolnik, fowczy, koniuszy itd. dopiero potem ustanowiono urzad
skarbnika sprawujacego kompleksowy zarzad skarbem, kontrole wydatkéw i ar-
chiwizacje dokumentéw majatkowych’>. Zaopatrzeniem biezacym dworu kiero-
wat ochmistrz, ktérego wspomagali szafarze. Na prowincji majgtnosciami ksig-
zeco-krolewskimi zarzadzali namiestnicy (wojewodowie), na nizszym stopniu
struktury dziatali kasztelanowie (kilkudziesi¢ciu), ktérym podlegali wlodarze.
Z czasem kasztelanskie obowigzki majatkowe przejmowali starostowie, powoty-
wani juz za czaséw Wactawa I 1 W. Lokietka’s.

I Por. P. Smoczynski, Problematyka polskich wsi stuzebnych w oswietleniu histo-
rykéw i jezykoznawcow, ,Annales Universitatis Mariae Curie — Sklodowska”, sectio F,
vol. XXVTII, Lublin 1972, s. 161 i nast.

2 Por. dane z lustracji krélewszczyzn, zawarte w opracowaniach J. Maleckiego.
Lustracja wojewédztwa krakowskiego 1564, Warszawa 1962 oraz A. Falniowskiej — Gra-
dowskiej, Lustracja wojewddztwa krakowskiego 1789, Warszawa 1962.

73 Por. dane z opracowania W. Ochmanskiego, Lustracja wojewddztwa sandomier-
skiego 1564-1565, Ossolineum 1963.

™ ]. Bardach, (w:) Historia ustroju i prawa panistwa polskiego, Warszawa 1999,
s. 115.

7> Ibidem, s. 67

76 Ibidem, ss. 67—G68.
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W okresie monarchii stanowej doszto wprawdzie do wzrostu znaczenia
zamoéwien publicznych, z uwagi na zwigkszenie funkeji panstwa i miast krolew-
skich, ale nadal utrzymywaty si¢ jeszcze daniny naturalne i rozmaite §wiadcze-
nia osobiste ludnosci. Rozszerzeniu uleglty powinnosci wojskowe, ktére rozciag-
ni¢to na administratoréw débr koscielnych i wszystkich mieszczan”. Chtopi
z dobr prywatnych obciazeni byli osobistym udziatem w obronie zagrozonego
terytorium, niezaleznie od stuzby wybranych poddanych w orszaku rycerskim,
natomiast sposrod kmieci osiadtych w krélewszczyznach rekrutowano dodatko-
wo piechotg i tucznikéw. Podejmowano starania zmierzajace do uporzadkowania
szlacheckiego pospolitego ruszenia. W szczegolno$ci wprowadzono zasade po-
wszechnosci tego rodzaju stuzby, okreslajac blizej podstawy jej funkcjonowania,
uchylanie si¢ zagrozone byto kara konfiskaty mienia. Z drugiej strony jednak
wymagania te nie byty w pelni przestrzegane, mieszczan w ogéle uwolniono od
stuzby wojskowej poza murami miejskimi, natomiast udziat w wyprawie zagra-
nicznej rycerzy i szlachty stal si¢ odptatny’®. Pojawity si¢ tzw. oddzialy zacigzne,
rekrutowane doraznie na zasadach odptatnosci. Na state funkcjonowaty jedynie
choragwie nadworne, pozostajace w bezposredniej dyspozycji monarchy oraz
rozmaite straze (zamkowe, miejskie) petnigce zadania o charakterze porzadko-
wo-policyjnym.

Wraz z rozwojem sztuki wojennej rozszerzeniu ulegly potrzeby zaopa-
trzeniowe z zakresu nowego rodzaju uzbrojenia (bron palna, materialy wybu-
chowe). Wzrost znaczenia zaméwien odplatnych w pienigdzu nastgpowat takze
pod wptywem rozwoju budownictwa warownego’, lokacji nowych miast i wsi,
rozbudowy traktéw handlowych, portéw rzecznych i morskich itd. Niemate byly
tez potrzeby osobiste monarchy; jego kancelarii i innych urzedéw krélewskich®.

77 Obok otoczenia miasta murami i pdZniejszej ich naprawy oraz utrzymywania
»zatogl”, mieszczanie obowigzani byli utrzymywac tzw. wozy bojowe i inne urzadzenia
niezbedne na wypadek wojny. Powinnosci te byly aktualne takze w okresie I Rzeczypo-
spolitej. Por. zwlaszcza dokumenty lustracyjne powotane przez A. Falniowska-Gradow-
ska, op. cit. oraz H. Madurowicz-Urbanska, Lustracja wojewddztwa sandomierskiego 1789,
cz. 1, Ossolineum 1971.

78 Na mocy przywileju piotrkowskiego z 1388 r. za udzial w wyprawie zagranicz-
nej nalezalo sie rycerzowi wynagrodzenie 5 grzywien od kopii.

7 Tylko w czasach panowania Kazimierza Wielkiego wzniesiono ponad 50 zam-
koéw krélewskich, a 27 miast otoczono murami, nie liczac budowy innych fortyfikacji.
Z pbiniejszego okresu zob. dla przyktadu: Rachunki z prac budowlanych w Nowym Miescie
Korczynie 1403-1408, w oprac. J. Korwacinskiej, ,, Kwartalnik Historii Kultury Material-
nej” 1956, t. IV (zeszyt dodatkowy), s. 550 in.

80 Por. dla przyktadu Rachunki krélewskie z lat 1393—-1395 i 1412 — podrz¢ctwa
krakowskiego i stacji nowosqdeckiej, w oprac. J. Wajsa, Naczelna Dyrekcja Archiwow Paii-
stwowych, Krakéw 1993, s. 8 i nast.
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Podstawe dochodéw skarbowych stanowity wptywy z rozlegtych débr krélew-
skich (czynsze i optaty) z rozmaitych regaliéw (mennicy, zup solnych, kopal-
ni, hut, jezior, rzek, boréw, propinacji), z tytutu podatkéw i cet, myt i innych
optat publicznoprawnych, a w razie koniecznosci - z tytutu pozyczek pod zastaw
dobr krélewskich. Ustabilizowane w latach 1374-1381 opodatkowanie ludno-
Sci (przywilej koszycki, rozszerzony potem na duchowienstwo) nie odgrywato
jednak istotnej roli z uwagi na nadanie szlachcie wolnosci podatkowej. Pobor
nadzwyczajny wymagal zgody sejmikéw ziemskich. Wyjatkiem byt podatek ,,po-
radlny” pobierany od chtopéw w niewielkiej wysokosci (2 gr. od tanu), podobnie
jak 1 ,,szosowe” uiszczane od majatku mieszczanskiego.

Sprawami skarbowymi zarzadzali podskarbiowie krélewscy 1 ich zastep-
cy (podskarbi nadworny)®!, ktérzy prowadzili rachunki dochodéw i wydatkow.
Wszystkie wydatki pieni¢zne, nawet na potrzeby osobiste monarchy i jego dworu
byly skrupulatnie rejestrowane ze wzgledu na planowanie i kontrole®?. W terenie
dziataty tzw. podrzectwa krélewskie (viceprocuratio), obstugujace liczne rezy-
dencje krélewskie nazywane ,,stacjami”, stuzace do dtuzszego pobytu (schronie-
nia) monarchy i dworu, a nawet pobytu krétkotrwalego na wypadek podrézy
lub wyprawy wojennej**. Gospodarke w krélewszczyznach prowadzili starosto-
wie i podlegajacy im administratorzy débr. W miastach krélewskich gospodarke
sprawowal wojt dziedziczny, zastepowany z czasem pochodzacym z nominacji
burgrabia, we wsi za$ soltys (zasadzca). Ich uposazeniem byto wéjtostwo (so-
fectwo) obejmujace przede wszystkim grunt nadany w zwiazku z lokacja, kto-
re moglo by¢ wykupione przez krola, szlachte lub mieszczan®!. Obok admini-
stracji krolewskiej, w niektérych miastach krélewskich i prywatnych, zwlaszcza

81 Znany dawniej urzad skarbnika (generalnego) przestal funkcjonowaé praw-
dopodobnie z celowego braku ,,obsady”, w zwigzku z przejeciem nadzoru nad finansami
panstwa przez samego panujacego. Por. Z. Géralski, Urzedy i godnosci w dawnej Polsce,
Warszawa 1998, s. 146.

8 Do najstarszych zachowanych nalezy rejestr podrzectwa niepolomickiego
z 1390 r., w ktérym wspomina si¢ o weze$niejszych rachunkach dworu. Por. H. Wajs:
op. cit., s. 5.

8 Obok podrzectwa wawelskiego, do najezesciej odwiedzanych przez Jagiellondw
nalezaty podrzectwa niepotomickie, nowokorczynskie, proszowickie, wislickie i nowosa-
deckie.

84 Ujawniajaca sie w XV w. sprzeczno$¢ intereséw pomiedzy wilascicielami débr
a sottysami przyczynita sie do ustanowienia w 1422 r. statutu wareckiego, zgodnie z kt6-
rym wlasciciel wsi mégt usungé ,nieuzytecznego lub buntowniczego sottysa”, nakazujac
mu przymusowg sprzedaz sotectwa, a w razie braku nabywey — sam mégt wykupié sote-
ctwo po oszacowaniu pod kontrola sadu ziemskiego. W wyniku za$ konstytucji z 1563 r.
wprowadzono zasade, ze wszystkie solectwa nie bedace w gestii szlachty sa ,,na skupie”.
W potowie XVII w. zostalo ich tylko ok. 20%.
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lokowanych na prawie teutonskim, funkcjonowal samorzad miejski z rada
i burmistrzem, zajmujacy si¢ lokalng gospodarka publiczna.

Odptatnych zaméwien panstwowych i samorzadowych udzielano na za-
sadach ogdlnych prawa cywilnego. W praktyce liczyto si¢ jednak zaufanie do in-
dywidualnego dostawcy (wykonawcy), poparte jego wiarygodnoscia i zdolnos-
ciami do nalezytego wykonania zaméwienia. Sposoby weryfikacji tej zdolnosci
i innych pozadanych wlasciwosci potencjalnego kontrahenta pozostawiano
uznaniu urzgdnika dokonujacego wydatku lub regulowano administracyjnie (in-
strukcje). W odniesieniu do zaméwien o szczegdlnej doniostosci kierowano sie
opinig zaprzyjaznionego dworu, instytucji koscielnej lub innymi referencjami.
Dlatego w zaopatrzeniu dworskim dominowali stali (nadworni) dostawcy papie-
ru, mebli, sprzetu, odziezy, zywnosci, owocow egzotycznych, pasz i t.d., a takze
zaufani wykonawcy ustug rzemieslniczych lub transportowych. Podskarbiowie
i viceprokuratorzy udzielali zaméwien wigkszej wartosci, natomiast biezacym
zaopatrzeniem zajmowali si¢ intendenci, zwani ochmistrzami i szafarzami (pro-
wadzili magazyny). Dzialali z wlasnej inicjatywy lub na polecenie podskarbiego
badz nawet samego monarchy, np. szafarz podrzectwa wawelskiego otrzymywat
ok. 30 grzywien tygodniowo na biezgce wydatki dworu®. Dominowaly umowy
kupna-sprzedazy, o dziefo i zlecenia®, zawierane wedtug polskiego (litewskie-
go) prawa zwyczajowego lub miejskiego prawa niemieckiego, uzupetnionego
statutami: piotrkowskim (1356), wislickim (1362), wareckim (1423) i litew-
skim (1529), pozostajacymi — jak wiadomo - pod znaczacym wplywem prawa
rzymskiego.

Zapoczatkowany przywilejem cerekwicko-nieszawskim z 1454 r., ponad
trzechsetletni okres I Rzeczypospolitej charakteryzowat si¢ niewielkim wzro-
stem znaczenia zaméwien publicznych z uwagi na utrzymujace si¢ niemal do

85 Por. H. Wajs, op. cit., s. 53.

8¢ Przyktadowo wielkg przebudowsa Wawelu w latach 1504-1548 kierowat Franci-
szek Florentezyk, a po jego $mierci w 1518 r. Bartolomeo Berecci, jako nadworni architekei
sprowadzeni z Florencji. Najwigkszych wydatkéw dokonano w okresie duzego nasilenia
prac w latach trzydziestych XVI w. za panowania Zygmunta Starego, przy ktérym pod-
skarbim byt S. Tarnowski, a podrzeczym krakowskim Melchior Czyrzowski. Wydatki
finansowano z dochodéw osigganych z zup solnych w Wieliczce i Bochni, ktérymi zarza-
dzat Seweryn Boner. Bezpo$rednio do robét angazowano kilkudziesigciu fachowych ka-
mieniarzy, murarzy i innych rzemie$lnikéw specjalnie sprowadzonych zwlaszcza z Budy
i ze Spisza. Kamienr sprowadzono az ze z16z w okolicach Myslenic i Dobezye. Cegle wy-
rabiano w sasiednim mieécie Kazimierzu. Na potrzeby budowy pracowato kilkadziesiat
warsztatéw rzemie$lniczych: stolarskich, kowalskich, zdunskich, szklarskich itd., wybra-
nych indywidualnie, wedtug zaufania, z Krakowa, Kazmierza, Olkusza, Wadowic a nawet
z miast §laskich. W celach kontrolnych na biezaco ewidencjonowano poszczegdlne wydat-
ki w formie rachunkéw. Por. M. Ferenc, op. cit., s. 2 i nast.
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schytku tego okresu rozwigzania feudalne, wlasciwe dla gospodarki folwarczno-
panszczyznianej®’. Towarzyszyla im swoista prywatyzacja zadan publicznych,
powierzanych w duzym zakresie moznowtadcom wraz z dziedzicznymi lub na-
wet zbywalnymi urzgdami (stynne rozdawnictwo urzedéw i krélewszczyzn)®s,
w warunkach nieodptatnego sprawowania funkcji publicznych, lecz z prawem
zaspakajania ,,wynagrodzenia” bezposrednio z mienia skarbowego. Blokowaly
one rozwdj stosunkow towarowo - pieni¢znych, zwlaszcza rzemiosta i handlu,
przyczyniajac si¢ do regresu wielu miast i ograniczania przychodéw skarbowych.
W zakresie zatatwiania spraw publicznych powaznym mankamentem byta pry-
wata 1 inne patologie obcigzajace reprezentacje majatkowa panstwa®. Zajecie
potudniowo-wschodnich terytoriéw europejskich przez Imperium Osmanskie
spowodowato ponadto upadek tranzytu handlowego. Wyniszczajace wojny pro-
wadzone zwlaszcza w XVII w. nadwyrezyly powaznie wszystkie sfery zycia spo-
teczno-gospodarczego. Skarb panstwa funkcjonujacy odrebnie wzgledem skar-
bu kroélewskiego (od poczatku XVI w.)* ciggle pozostawat w niedostatku. Brak
reform spoteczno-ustrojowych, zwlaszcza skarbowosci i zwigzana z tym utrata
zdolnosci obronnych panstwa to jedna z gtéwnych przyczyn jego upadku w wy-
niku rozbioréw. Wyjatkowo destrukeyjnie dziatata tez korupcja. Naduzy¢ w za-
kresie zamoéwien panstwowych dopuszczali si¢ zwlaszcza zarzadzajacy od 1504 r.
samodzielnie finansami panstwowymi, podskarbiowie (statut Aleksandra)?’!,
ktérzy kontrolowali Scigganie dochodéw (w tym z krélewszcezyzn), dokonywa-
li wigkszych wydatkéw panstwowych, wyptacali zotd wojsku, nadzorowali wy-
datkowanie §rodkow przez nizszych urzednikéw itd. Tradycyjna rachunkowosé
wydatkéw panstwowych stala si¢ niewystarczajaca. Dla ukrycia praktyk korup-
cyjnych fatszowano ksiegi rachunkowe i sprawozdania’, zawierano fikcyjne
kontrakty, zawyzano koszty i t.d., celem ,,unikajac” spod stabej kontroli Sejmu.
Sytuacja nie ulegta poprawie nawet po przejeciu w 1616 r. kontroli nad skarbem

87" Sytuacje doskonale obrazujg zachowane dokumenty, por. zwtaszcza A. Chmiel:
Rachunki dochodéw i wydatkéw Zygmunta Augusta 1544-1548, t. 1, Krakéw 1911 oraz
A. Pawinski, Ksiegi podskarbiriskie z czaséw Stefana Batorego 1576—1586 (w:) Zrédta dzie-
jowe, t. 9, Warszawa 1881.

8 Por. J. Bardach, op. cit., s. 228, a takze S. Ciara, Senatorowie i dygnitarze koronni
w drugiej potowie XVII wieku, Ossolineum 1990, s. 11 i nast.

8 Por. T. Zielifiska, Kwestia bezptatnosci urzedow publicznych w Rzeczypospoli-
tej XVII-XVIII w. (w:) Wiadza i spoteczeristwo w Polsce XVII-XVIII w., Warszawa 1989,
202in.

%0 O jego statusie zob. zwlaszcza Z. Kaczmarczyk, B. Lesnodorski, Historia pan-
stwa i prawa polskiego, t. 11, Warszawa 1966, s. 143 i nast.

L Por. Z. Géralski, op. cit., s. 111.

%2 Por. zwlaszcza J. Bardach, op. cit., s. 233-234.
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i finansami panstwa przez Trybunal Skarbowy Radomski®. Ciagte naduzycia
iinne mankamenty obcigzajace zarzadzanie dobrami skarbowymi (krélewszczy-
znami) ujawnialy prowadzone okresowo komisyjne kontrole stanu majatkowe-
go tych débr’. Korupcja byla tez gtéwnym narzedziem torpedowania reform
z XVIII w. Przelomowe, lecz — niestety — mocno spéznione, reformy Sejmu Wiel-
kiego, zwlaszcza w zakresie skarbowosci, wojska i administracji nie zdotaty ocali¢
bytu panstwowego, zostaly bowiem unicestwione w wyniku zawigzania konfede-
racji targowickiej i najazdu rosyjskiego w potowie 1792 r.

W dobie monarchii absolutnej

Poczatki wycinkowych regulacji procedur udzielania zaméwien publicz-
nych siegaja czaséw monarchii absolutnej, ktéra osiagnela swoje szczytowe
stadium rozwoju za dlugoletniego panowania Ludwika XIV we Francji (1651-
1715). Byt to okres, w ktérym Francja, po sukcesach w wojnach z austriackimi
i hiszpanskimi Habsburgami stata si¢ pierwszym mocarstwem z szerokimi wpty-
wami politycznymi i kulturowymi na catg Europe®. Utrwalony we Francji model
rzadow absolutnych oparty na centralizmie i biurokratyzmie stat si¢ wzorcowy
dla wielu panstw europejskich, przetrwat az do rewolucji z 1789 r., a niektére
jego elementy kontynuowane byly takze pdzniej, w ustroju monarchii konsty-
tucyjnej. Usprawnieniom w zarzadzaniu panstwem towarzyszyla merkantylna
polityka, zmierzajaca do wzmocnienia sily gospodarczej panstwa, $wiadomie
ksztattowana od poczatku XVI w., zwlaszcza w Hiszpanii, Portugalii, Francji
i Anglii. Polegata ona na aktywnym wspieraniu wzrostu gospodarczego z wy-
korzystaniem mechanizméw rozwijajacej si¢ wymiany towarowo-pienig¢znej.
W szczegblnosci szlachte wiaczono w sfere handlu i przemystu, a takze do spra-
wowania licznych urzedéw i funkcji publicznych, wspierano rozwéj miast, han-
dlu i rzemiosta oraz produkcji z zastosowaniem manufaktur, zniesiono osobiste
poddanstwo chtopéw, a rozmaite daniny naturalne zastepowano sukcesywnie
podatkami i innymi §wiadczeniami pienigznymi (czynszami), uruchomiono tez

% Por. J. Tazbir, Trqd w patacu Rzeczypospolitej, ,Respublika” 1994, nr 86, s. 42
i nast. oraz P. Wiatrowski, Zjawisko korupcji i jego penalizacja w ujeciu historycznym (cz.
1), ,Palestra” 2006, nr 9-10, s. 175 i nast.

** W wyniku ostatnich lustracji z 1765 1 1789 r. wykryto wiele dochodéw oficjal-
nie nieujawnianych. Przyktadowo w nastepstwie pierwszej z tych lustracji kwarta koronna
(podatek na tzw. wojsko kwarciane) wzrosta az dziesigciokrotnie. Por. A. Sucheni-Grabow-
ska, (w:) Encyklopedia historii gospodarczej Polski do 1945 r., Warszawa 1981, t. I, s. 433.

%> M. Sczaniecki, op. cit., s. 265 oraz J. Malec i D. Malec, Historia administracji
i mysli administracyjnej, Krakéw 2000, s. 31 i nast.
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aktywna polityke proeksportowg wraz z udogodnieniami w transporcie morskim
i facznosci (kolonizacja nowych ladéw). Tymeczasem w Europie Wschodniej
panowala wtedy stagnacja, konserwowana feudalnym porzadkiem prawnym.
Z braku reform aktywnos¢ gospodarcza szlachty poszta w odwrotnym kierunku
— umocnienia mechanizméw gospodarki folwarczno-panszczyznianej, znoszo-
nych dopiero w II potowie XIX w.

W okresie absolutyzmu o$wieconego doszto do rozbudowy funkcji pan-
stwa i administracji, unowocze$nienia finanséw publicznych i istotnego wzrostu
znaczenia zaméwien rzadowych, udzielanych z zastosowaniem uméw cywilno-
prawnych. Z czasem przymus feudalny i $wiadczenia osobiste ludnosci zeszty
na margines. Na wzér rozwigzan starozytno-rzymskich wyodrebniono skarb
panstwa wzgledem nadwornego majatku krélewskiego. Potrzeby budownictwa
publicznego, zwigkszenie stanu wojska zawodowego, rozbudowa administracji,
zaktadanie (licznych) manufaktur krélewskich, tworzenie coraz to nowych dy-
rekcji rzadowych (pocztowych, portowych, majatkowo-skarbowych, szkolnych,
szpitalnych itd.) uzasadnialy wzrost wydatkéw i konieczno$¢ zorganizowania
sprawnego aparatu finansowego, racjonalnego operowania uprawnieniami do
reprezentacji panstwa (samorzadu) i ustalenia nowych zasad zamawiania do-
staw 1 robdt na potrzeby publiczne. Réwnolegle daty o sobie zna¢ spotegowane
liczebnym wzrostem zamoéwien zagrozenia korupcyjne i rézne inne naduzycia
rzutujace bezposrednio na efektywnos¢ wydatkéw skarbowych.

We Francji obok ministréw resortowych podporzadkowanych bezposred-
nio krélowi ustanowiono urzad gtéwnego kontrolera finansow, czuwajacy nad
wykonaniem budzetu i zaméwieniami publicznymi®*. W prowincjach dziatali
gubernatorzy oraz fachowi intendenci jako funkcjonariusze administracji skar-
bowej, z rozlegtymi uprawnieniami, m. in. w zakresie nadzoru nad gospodarka
samorzadu miejskiego. Orzecznictwem w sprawach skarbowych zajmowata si¢
Izba Obrachunkowa, wyodr¢bniona z Parlamentu jeszcze w XIV w. Obstuge tych
organdéw zapewniali wykwalifikowani urzednicy, pozostajacy w stosunku stuzby
cywilnej, ze statym wynagrodzeniem ptatnym z budzetu panstwa.

Kroétkotrwaty okres monarchii absolutnej w Anglii (do I potowy XVII w:)
charakteryzowat si¢ jednak nieprzerwang obecnoscig Parlamentu w zyciu pub-
licznym panstwa i mniejszym znaczeniem administracji krélewskiej, co niewat-
pliwie przyczynito si¢ do wezesniejszego uksztattowania ustroju monarchii kon-
stytucyjnej i panstwa prawa. W terenie za§ do dzisiaj dominuje administracja
samorzadowa.

% Por. M. Sczaniecki, op. cit., s. 268-269 oraz K. Séjka-Zielinska, Historia prawa,
Warszawa 1991, s. 115.
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Z kolei w Austrii i Prusach rzady absolutne z wlasciwa im administracja
hierarchiczng przypadaja dopiero na XVIII w. W wyniku reform terezjansko-jo-
zefinskich utworzona zostata Nadworna Izba Skarbowa zajmujaca si¢ finansami
panstwa i zarzagdem skarbowym, a potem Izba Obrachunkowa, ktérej powierzo-
no kontrol¢ nad rachunkowoscig budzetows, zwlaszcza nad wydatkami pan-
stwowymi®’. W terenie dziatali gubernatorzy i starostowie obwodowi, a terenowe
izby skarbowe odpowiadaty za sprawy finansowe. Miasta otrzymaly samorzad
sprawowany przez wydzialy miejskie i magistraty z burmistrzami, natomiast
administracje¢ wobec ludnosci wiejskiej wykonywal wéjt mianowany przez wias-
ciciela wsi. Absolutyzm w Prusach wprowadzil krél Fryderyk I (1713-1740),
a ugruntowat jego syn Fryderyk II (1740-1786), korzystajac ze sprawnej, szyb-
kiej w dziataniu i fachowej administracji. Krdl rzadzit osobiscie wydajac mini-
strom i innym urz¢dnikom (dyrektorom) tzw. nakazy gabinetowe lub instrukcje,
takze w zakresie zamoéwien publicznych. W prowincjach administracje sprawo-
wali prezydenci, ktorzy przewodniczyli tzw. kamerom, sposréd ktorych dwie:
wojskowa 1 ekonomiczna mialy szerokie uprawnienia w zakresie zamawiania
robdt i zaopatrzenia publicznego. W powiatach funkcjonowali starostowie, nato-
miast nadzoér nad miastami nalezal do mianowanych przez panujacego radcéw
skarbowych. Urzednikom wpajano poczucie lojalnosci, stuzebnosci, odpowie-
dzialnosci, bezinteresownosci i oszczednosci w wydatkach publicznych”.

W Rosji w wyniku reform Piotra I i Katarzyny II utworzono Senat Rza-
dzacy, ktérego kompetencje z czasem ograniczano, ostatecznie - do uprawnien
kontrolno-orzeczniczych, natomiast realng administracje sprawowaty tzw. ko-
legia zastapione w 1802 r. ministerstwami®. Szczegdlna role odgrywal generat
prokurator z prokuraturg i podporzadkowanymi mu prokuratorami tereno-
wymi nadzorujacy przestrzeganie prawa. Kontrolg wewnatrz administracyjna
i zwalczaniem naduzy¢ zajmowat si¢ urzad fiskalow!®. Administracja tereno-
wa kierowali gubernatorzy i wojewodowie w prowincjach, a takze komisarze
w dystryktach. Sadownictwo nadzorowane byto przez prokuratora podlegtego
ministrowi sprawiedliwosci, usamodzielnienie sadow nastapito dopiero w wyni-
ku reformy z 1864 r. Zniesiono tez znane od dawna tzw. kormlenie, polegajace
na bezposrednim utrzymywaniu urzednika lokalnego przez okoliczng ludnosé,

a nie na koszt panstwa'‘'.

7 Wigcej o tym O. Balzer, Historyja ustroju Austryi, Lwéw 1899 oraz J. Malec,
D. Malec: op. cit., s. 41 i nast.

%8 ]J. Malec, D. Malec, op. cit., s. 45-46.

% Por. K. Koranyi, Powszechna historia prawa, Warszawa 1976.

1007 Malec, D. Malec, op. cit., s. 49.

101 Thidem, s. 521 131.



ZARYS ROZWOJU ZAMOWIEN PUBLICZNYCH W POLSCE NA TLE PANSTW... 93

Absolutyzm w Rosji utrzymat si¢ az do poczatku XX w. Kryzys feuda-
lizmu i rewolucje burzuazyjne torujace droge do monarchii konstytucyjnej
w wiekszosci panstw europejskich omingty Rosje. Usprawnienia organizacyjne
wprowadzone przez Aleksandra I (reorganizacja Senatu i utworzenie doradczej
Rady Panstwa, ustanowienie urzedu ministra, jednoosobowe kierownictwo re-
sortem, zastapienie prowincji powiatami z naczelnikami i t. d.) poprawily nie-
co funkcjonowanie administracji rzadowej'”?. W 1864 r. na szczeblu guberni
i powiatu ustanowiono samorzad ziemski (szlachecki), natomiast na szczeblu
gminy — samorzad wiejski, a dopiero od 1870 r. mégl dziata¢ samorzad miej-
ski z rada, zarzadem i prezydentem, z wylaczeniem jednak Kroélestwa Pol-
skiego. Nadzo6r nad samorzadem sprawowali gubernatorzy. Od potowy XIX w.
w resorcie finansow dziataly tez gubernialne izby obrachunkowe odpowiedzial-
ne za kontrol¢ spraw fiskalnych i zaméwien skarbowych, nadzorowane przez
Gléwnego Kontrolera Panistwa. Spory dotyczace udzielania zaméwien i realizacji
tzw. entrepryzy (z fr. przedsigwziecie lub dzieto) oraz dostaw, w tym roszczenia
o zaplate za wykonane roboty i dostawy na rzecz skarbu panstwa rozpatrywaty
komisje wojewddzkie, a od 1837 r. urzedy gubernialne!®>.

Przy udzielaniu i wykonywaniu umownych zaméwien publicznych nadal
jeszcze duza rolg odgrywaty czynniki administracyjne o charakterze organiza-
cyjnym i kontrolnym, stymulujace wyzszg efektywnos¢ wydatkéow publicznych.
Uprawnien majatkowych z zakresu reprezentacji skarbu panstwa udzielano co-
raz to lepiej przygotowanym urzednikom. Zaufanie osobiste zastepowano za-
ufaniem do kwalifikacji zawodowych. Szczegdtowa kontrola administracyjna
wydatkéw (rachunkéw) zapobiega¢ miata naduzyciom a surowa odpowiedzial-
no$¢ karno-administracyjna za uchybienia dopelniata zorganizowanego sposo-
bu ochrony intereséw skarbowych. Idea ta znalazta dobitne odzwierciedlenie
w ukazie carskim z 1711 r. o ustanowieniu Senatu, w ktérym postanowiono, ze
,winno si¢ wybra¢ oberfiskata, cztowieka madrego i uczciwego (nie baczac na
stan, z ktorego pochodzi), a do jego kompetencji powinno naleze¢: sprawowa-
nie sekretnego nadzoru nad wszystkimi sprawami i wywiadywanie si¢ o niespra-
wiedliwych wyrokach, réwniez nadzoér skarbu itp. Kto za$ bedzie postgpowat
nieuczciwie, tego fiskal winien pozwac przed Senat (nie baczac na zajmowang
przez oskarzonego pozycje) i tam go skarzy¢. Jesli oskarzenie potwierdzi sig, to
potowa natozonej grzywny zostanie wplacona do skarbu panstwa, a druga prze-
kazana fiskalowi; gdyby wina oskarzonego nie zostata dowiedziona, wowczas
fiskata kara¢ nie nalezy, lecz zagrozi¢ mu surowa kara i konfiskata calego jego

102 Por, M. Sczaniecki, op. cit., s. 549.
103 Thidem, s. 552.
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majatku. Powinien mie¢ pod sobg fiskaléw prowincjonalnych, do kazdej sprawy
po jednym, a ci pod soba jeszcze pewna liczbe podwladnych, ktérzy beda mieli
taka sama wiladze, jak oberfiskat, nie mogac tylko — jak on — pozwaé przed sad
najwyzszego sedziego lub dowédceg wojska”!04.

W Rosji carskiej te szczegdlne, charakterystyczne dla tamtej epoki, roz-
wigzania normatywne nie funkcjonowaly jednak nalezycie. Liczebny wzrost
zamowien rzadowych i towarzyszacych im zagrozen oraz nieudolno$¢ aparatu
administracyjnego (zmuszala do angazowania cudzoziemcéw) sprawily, ze nie
udato si¢ dostatecznie wypleni¢ tapéwkarstwa, kumoterstwa i innych patologii
w zaméwieniach publicznych. Urzednicy centralni, jak i lokalni, ciagle uwazali
zajmowane stanowiska za Zrédto dodatkowych dochodéw, czesto kilkakrotnie
przewyzszajacych pobierane od panstwa pensje. Korupcja utrzymywata sie wiec
nadal jako jedna z charakterystycznych cech carskiej administracji. Ofiarowa-
nie tzw. kubana urzednikowi traktowano jako rzecz naturalng, funkcjonowaty
nawet nieoficjalne cenniki fapéwkarskie!®. Ograniczeniu tych praktyk stuzy¢
miata wydana dopiero w 1900 r. ustawa o dostawach i robotach skarbowych.

W europejskim modelu monarchii absolutnej zamoéwienia publiczne
zajmowaly poczesne miejsce przede wszystkim z uwagi na potrzebe zapewnie-
nia sprawnego funkcjonowania panstwa i samorzadu oraz skutecznej ochrony
publicznych intereséw finansowych. Narastajace trudnosci organizacyjne w za-
pewnieniu dostatecznej efektywnosci ,,zaméwien skarbowych”, w obliczu gwat-
townego ich umasowienia przezwycigzano poczatkowo rozmaitymi sposobami
organizacyjnymi, zwlaszcza racjonalnym operowaniem uprawnieniami w ra-
mach reprezentacji skarbowej, w potaczeniu z instrukcjami ustalajacymi wiazace
sposoby wylaniania wiarygodnych dostawcéw (wykonawcéw) i konstruowania
ekwiwalentnych kontraktéow. Dopiero potem pojawily si¢ wyspecjalizowane re-
gulaminy, a w koncu regulacje prawa stanowionego.

W pi$miennictwie za pionierska instrukcje dotyczaca publiczno-oferto-
wego zlecania robot budowlanych uwaza si¢ francuskie wytyczne z 1535 r. (na

)10 zaleca-

ich istnienie wskazuje zachowany protokét udzielenia zaméwienia
jace zebranie i poréwnanie ofert ztozonych w nastepstwie publicznego zapro-

szenia w celu wyltonienia najlepszego kandydata do udzielenia zaméwienia.

104 Podaje za J. Malec, D. Malec: op. cit., s. 50.

195 Por. A. Chwalba, Imperium korupcji w Rosji i Krdlestwie Polskim w latach 1861—
—1917, Universitatis — Krakéw 1995, s. 108 i nast. , a takze J. Malec, D. Malec, op. cit.,
s. 132.

106 Por, N. Dittrich, G. Ermisch, S. Kockritz, C. Lamm, Kommentar zur Bundes-
haushaltsordnung, Minchen, 1977, Teil 1, § 55 oraz Ch. Riese, Vergaberecht. Grundlagen
— Verfahren — Rechtsschutz, Berlin, Heidelberg, New York 1998, s. 2 i nast.
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Z kolei pierwsze wytyczne na ziemiach niemieckich laczg si¢ z recepcja rozwia-
zan francuskich z potlowy XVIw. na obszarze potudniowych Niemiec!'?”. Tytulem
przyktadu podaje si¢ instrukcj¢ wojskowa z 1542 r. dotyczaca budowy fortyfika-
¢ji w bawarskim Ingolstadt, nakazujaca uruchomienie publicznego ogloszenia
dla rozeznania zainteresowania wykonawcow w celu zawarcia umowy z tym, kto
podejmie si¢ wykonania rob6t na najlepszych warunkach!'®. Jako dalszy przy-
ktad wskazuje si¢ regulamin wladz hamburskich (wolnego miasta hanzeatyckie-
g0) z 1617 r. zawierajacy wytyczne w zakresie zamawiania rob6t budowlanych,
majace na celu ,zaprowadzenie oszczednosci w kosztach”'%. W imie efektyw-
nosci ekonomicznej transakgeji i ochrony Miasta przed naduzyciami zalecano
poréwnanie ofert pisemnych lub skfadanych ustnie do protokotu, polaczone
z wstepnym badaniem wiarygodnosci wykonawcéw. Brak jednak danych o okre-
sie obowigzywania tego regulaminu. Nie odnotowano tez, aby stat si¢ on wzorem
dla innych miast hanzeatyckich.

Pierwsze wytyczne narzucajace konieczno$¢ poprzedzenia zaméwienia
publicznego rozeznaniem ofert (das Submissionswesen) stanowity prawdo-
podobnie przejaw renesansowej recepcji prawa rzymskiego (w ujeciu postglo-
satorow), dopuszczajacej mozliwo$¢ adaptacji starorzymskich rozwigzan ty-
tutem uzupelnienia luk w rodzimym prawie statutowym'®. Nadal jednak nie
chodzito o wigzace (zamawiajacego) przyrzeczenie wyboru i przyjecia oferty
najkorzystniejszej. Mgl on wigc swobodnie zdecydowac o wyborze oferty albo
nawet bezowocnie zamkna¢ cale postgpowanie, uwazajac, ze zadna z propozycji
nie odpowiada jego oczekiwaniom. Grozilo to niegospodarnoscia i naduzycia-
mi. Konstrukeje wiazacego przyrzeczenia wprowadzono nieco pozniej, najpierw
w zwigzku z rozwojem licytacji, a potem w ramach konkursu opartego o pub-
liczne przyrzeczenie nagrody. Poczatki konkursu z zastosowaniem jednostron-
nie wiazacego przyrzeczenia publicznego nauka niemiecka'!! taczy z rozwija-
jaca sie w XVII stuleciu, zwlaszcza w Niemczech i Niderlandach, praktyczna
recepcjg prawa rzymskiego w ramach usus modernus pandectarum, polegajaca
na tworczej (wzbogacanej o nowe elementy) adaptacji rozwigzan rzymskich do
potrzeb rozwijajacych si¢ stosunkéw gospodarczych!'. Przez pewien czas wig-

07 Por. H. Schweitzer, op. cit., s. 13 i nast.

108 R. Thode, op. cit., s. 2, powotujacy si¢ na zachowany protokét gildii rzemieslni-
czej (Gilderungspunkt II. 1.).

109 Por. Ch. Reise, op. cit., s. 2 oraz R. Thode, op. cit., s. 2.

10 Zob. W. Osuchowski, op. cit., ss. 99-101. Wiecej o tego rodzaju recepcji
W. Dajezak, T. Giaro, F. Longchamps de Berier, op. cit., s. 95 i nast.

W Por. H. Seiler, Munchener Kommentar zum Burgeliche Gesetzbuch, Band 3,
Munchen 1980, § 657.

12 Por. A. Cordes, H. Luck, D. Muller, R. Schmidt-Wiegand, Handworterbuch
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zace konkursy i licytacje funkcjonowaty jedynie na gruncie prawa zwyczajowego
i statutowego'!?
licznych. Pierwsze kodeksowe unormowanie jednostronnie wiazacego przyrze-

oraz wycinkowej reglamentacji administracyjnej zaméwien pub-

czenia publicznego nastapito dopiero w pruskim Landrechcie z 1794 r.( § 988),
natomiast w og6le nie trafito do kodeksu Napoleona, a do kodeksu austriackiego
wprowadzono je w 1916 r. w ramach wielkiej nowelizaacji''*. Obie procedury
przewidywaty juz kodeksy: saski z 1863 r oraz ogélno niemiecki BGB z 1896 r.

Wigksze zainteresowanie sposobami efektywnego zamawiania dostaw
i rob6t budowlanych na potrzeby wojska i administracji krélewskiej, z wyklu-
czeniem osobistych kryteriow decyzyjnych, przypada dopiero na okres reform
administracyjno-finansowych Ludwika XIV we Francji (centralizm biurokra-
tyczny, resortowosé, delegowanie uprawnien, racjonalizacja wydatkéw, kontrola
finansowa), w ramach ktérych wydano przepisy o licytacyjnym sposobie zama-
wiania dostaw i robdt, gtéwnie na biezace potrzeby wojska, gospodarki morskiej
i budowy fortyfikacji'">. Chodzito o wiazaca co do warunkéw (ogltoszanych)
i wyniku tzw. licytacje odwrécona, nazywana tez holenderska, polegajaca na
stopniowym obnizaniu ceny zamawianego $wiadczenia w drodze sukcesywnie
sktadanych ofert, poczawszy od ceny wynikajacej z oszacowania warto$ci zama-
wianego przedmiotu, jako tzw. ceny wywotawczej''¢. Uwienczenie procedury
nastepowalto wraz z przybiciem, réwnoznacznym z przyjeciem najlepszej oferty,
prowadzacym do automatycznego zawarcia umowy. Ze wzgledéw dowodowych
tre$¢ umowy potwierdzano na pi$mie. Szersze operowanie licytacjg konieczne
bylo z uwagi na ochrong intereséw skarbowych w trudnym okresie wojen toczo-
nych w zachodniej Europie. Wprowadzenie administracyjnego obowiazku licy-
tacyjnego udzielania zaméwien skarbowych aczy si¢ bezposrednio z reformami
finansowo-gospodarczymi francuskiego ministra finanséw, handlu i marynarki
J.B. Colberta, ktéry petniac takze funkcje nadintendenta budowlanego rozwinat
na niespotykang wcze$niej skale wydatki na infrastrukture publiczng!”.

Za pierwsze udzielone w tym trybie na ziemiach niemieckich zamoé-
wienie uwaza si¢ kontrakt zawarty przez francuskie wladze komisaryczne
22 lipca 1686 r. na rozbudowe fortyfikacji przejetego od Austrii miasta Frybur-

zur deutschen Rechtsgeschichte, Koln 2009, ,,Usus moderns”, a takze W. Dajczak, op. cit.,
s..101 i nast.

13 Por. A. Ohanowicz, op. cit., s. 6, nawigzujacy do starszej literatury niemieckie;j.

114 Tbidem.

15 Por. M. Heller, Das Submissionswesen in Deutschland, Jena 1907, s. 2-3,
H. Schweitzer, op. cit., s. 19, a takze R. Thode, op. cit., s. 3.

16 Por. M. Boratynska, Przetarg w prawie polskim (zagadnienia cywilistyczne),
Warszawa 2001, s. 45.

17 M. Heller, op. cit., s. 3 oraz H. Schweitzer, op. cit, s. 19 i nast.
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118, Poczgtkowo administracyjne wdrazanie licytacji napotykato spore trudno-

ga
$ci, gtéwnie z uwagi na niski stopien swiadomosci nowych zasad i stabg konku-
rencyjnos¢ postepowania (mata liczba rzemieslnikéw lokalnych, zmowy cenowe,
niebezpieczenstwo dumpingu), w warunkach nacechowanej osobistymi emocja-
mi rywalizacji, zagrazajacej dobrej jakosci $wiadczenia. Zapewne najbardziej ry-
zykowny byt swoisty automatyzm licytacyjny, grozacy z jednej strony przypadko-
woscig ,, przybicia”, a z drugiej przesadzajacy wprost o nieodwolalnym zwigzaniu
umowg 1 koniecznosci jej wykonania. Rosnacym zagrozeniom prébowano prze-
ciwdziata¢ na rézne sposoby. W szczegdlnosci wprowadzono wymog wstepnego
szacowania warto$ci zaméwienia, chronigey przed skutkami dumpingu, optaka-
nymi w wypadku dopuszczenia do wadliwej (nadmiernie oszczednej) realizacji
robét publicznych.

Dalsze usprawnienia w procedurach licytacyjnych nast¢powaly, pod wpty-
wem wzordéw francuskich, na poczatku XVIII w, takze na obszarze Austrii.
Réwnolegle doskonalono sposoby zlecania dostaw i rob6t wedtug ,,wskazania
cechowego”. Krdl pruski Fryderyk I, ktéry z calg surowoscig zwalczat wszelkie
przejawy korupcji, marnotrawstwa i rozrzutnosci'’” udoskonalit planowanie
budzetowe w zakresie wydatkéw panstwa, a w celu upowszechnienia licyta-
cyjnego trybu wylaniania najlepszych wykonawcow wydal w 1724 r. specjalny
reglament budowlany'? (rozwiniety w 1727 r.) zawierajacy nowy wymog pro-
ceduralny polegajacy na koniecznosci wstepnego badania wiarygodnosci wy-
konawcoéw dopuszczanych do licytacji'?'. W potudniowych Niemczech za$
w odniesieniu do wigkszych zaméwienn budowlanych preferowano generalne
wykonawstwo robét, kumulujac je w ramach jednego zaméwienia udzielanego

18 H. Schweitzer, op. cit., s. 20, odwotujacy sie wprost do zachowanego w archi-

wum Miasta protokotu postepowania.

W Juz w 1722 1. w instrukeji skierowanej do Dyrektorium Generalnego oraz Dy-
rektorium Finanséw i Domen nakazywat ,,pilnie baczyé, aby pulki armijne zawsze byty
akuratnie i wlasciwie oplacone i aby w tej sprawie nie zaistniaty jakie$ braki; zwracaé
specjalng uwage na Generalng Prowianture i lepiej niz dotychezas patrzy¢ stuzbom pro-
wiantowym na palce, zwlaszcza przy przeprowadzaniu pomiardéw zaopatrzenia w maga-
zynach” (art. 4), uznajac sprawe kontrybucji (podatku na cele wojskowe) za ,,najwazniej-
sz3, na ktérg Generalne Dyrektorium musi skierowaé swg troskliwo$¢ i niezmordowana
staranno$¢, aby nic z niej nie zalegato, a w miejscach, gdzie brak réwnej klasyfikacji, ko-
nieczne jest jednolite oszacowanie oraz jednakowa repartycja, jak réwniez porzadek w ka-
tastrach” (art. 8), udzielat jednoczesnie szczegétowych wskazéwek w zakresie sporzadza-
nia ,,budzetu wojny i budzetu domen, jak réwniez budzetéw prowincjonalnych” (art. 32),
zob. w przektadzie B. Lesifiskiego, (w:) Historia ustroju paistwa w tekstach Zrodtowych,
Warszawa — Poznan 1992, ss. 62-63.

120 Repertorium Konig Preussichen Landesgesichte, Gdansk 1936, s. 66.

B2LH. Schweitzer: op. cit., s. 25.
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glownemu wykonawcy, ktéry zlecat nastepnie wigksza czg¢$¢ rob6t na wlasne ry-
zyko innym rzemie$lnikom, zachowujac nadzér nad nimi i odpowiedzialnos¢
wobec zamawiajacego'??. W szczegdlnoscei w Badenii (Karlsruhe) juz od 1710 r.
obowigzywaly ksigzece wytyczne przewidujace licytacyjny tryb udzielania
zaméwien budowlanych generalnemu wykonawcy, zastgpione pdzniej bar-
dziej rozwinigtymi dyspozycjami z 1769 r. Podobne wytyczne funkcjonowaty
w Bawarii, ktére okreslaly dodatkowo zasady sprawowania nadzoru nad rea-
lizowanymi robotami przez ,Hofbaumeistra”!**. Z kolei we Frankfurcie nad
Menem w 1726 r. wydano zarzadzenie zakazujace angazowania pojedynczych
rzemie$lnikéw jako murarzy, kamieniarzy, ciesli itd., natomiast wymagajace,
aby zamowienia udzielane byly w trybie licytacji ,na poziomie mistrzowskim
za najnizsza cen¢ z akordowym sposobem zaptaty”, co spotkalo si¢ nawet
zwieloletnimi protestami rzemies§lnikow'?*. W Dreznie natomiast, ktérego zna-
czenie powaznie wzrosto w okresie panowania Augusta II Mocnego — elektora
saskiego, obowigzywala od 1720 r. rozwinigta regulacja miejska (Bauregla-
ment), uwazana powszechnie za gtéwny instrument administracyjny umoz-
liwiajacy celowg rozbudowe miasta w stylu barokowym!'?>. Krdl pruski Fryde-
ryk II na mocy reglamentu z 4 maja 1751 r.'?® usprawnit nieco, pod wzgledem
organizacyjnym, postgpowanie licytacyjne (obligatoryjnie protokotowane),
w ramach ktérego konkurenci najpierw sktadali pisemne propozycje (das
Submission), a nastgpnie odbywala si¢ licytacja ,,w d6t”, poczawszy od oferty

"127. Ponadto wigksze zamdwienia budow-

z najnizsza ceng jako ,wywotawczg’
lane musialy by¢ uprzednio zaplanowane pod wzgledem rzeczowym (pro-
jekt) i finansowym (pokrycie) i tylko na tej podstawie moglty by¢ udzielane
na warunkach oferty najtanszej. Materiaty i inne rzeczy szacowano w oparciu
o przecigtne ceny rynkowe. Potem pojawily si¢ dalsze unormowania wzmac-
niajace ochrong interesow zamawiajacego w fazie realizacji umowy (zwlasz-
cza o karach umownych i zabezpieczaniu roszczen) oraz surowsze przepisy
o odpowiedzialnosci wykonawcy za wady przedmiotu zaméwienia. Wreszcie
na mocy krélewskiego ,rescriptum clemens” z 1787 r. wprowadzono w Pru-

sach nadzér budowlany, sprawowany przez urzgdowo uznanego konstruktora

22R. Thode, op. cit., s. 3.

123 H. Schweitzer, op. cit., s. 61 1 68.

124 H. Schweitzer, op. cit., ss. 55-56 oraz R. Thode, op. cit., s. 4.

125 Por. F. Loffler, Das alte Dresden, Dresden 1990, s. 113.

126 Geschichte Fridrichs des Zweiten Konigs von Preussen, wyd. F. Frande, Halle
1787, s. 312.

127 Por. R. Thode, op. cit., ss. 3—4. O tego rodzaju licytacji na gruncie prawa fran-
cuskiego wiecej M. Boratynska, op. cit., s. 43.
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budowlanego'*®

.Rozwigzania pruskie byty potem nasladowane w wielu innych
krajach, zwlaszcza pétnocnoniemieckich. W szczegdlnosci od 1790 r. w Kilonii
(Schleswig-Holstein) obowiazywato zarzadzenie o ofertowo eliminacyjnym
udzielaniu zamoéwien publicznych z tygodniowym terminem na podpisanie
umowy, liczgc od dnia ,,przybicia”, gtéwnie z uwagi na potrzebe przyspieszenia
realizacji publicznych rob6t budowlanych!?.

U schytku I Rzeczypospolitej

Okres ostatniego trzydziestolecia I Rzeczypospolitej byt bardzo donio-
sty dla polskiej gospodarki skarbowej, ze wzgledu na proby jej unowoczesnienia
na gruncie reform ustrojowych panstwa, podjetych pod silnym wptywem my-
§li politycznej o$wiecenia'*. Zaczeto si¢ juz na sejmie konwokacyjnym w 1764
r., obradujacym w warunkach konfederacji zapobiegajacej jego zerwaniu, ktory
postanowit w szczegdlnosci o wprowadzeniu generalnych cet skarbowych (cta
i myta prywatne zniesiono), zreformowaniu ,, kwarty” i pogtéwnego zydowskie-
go, wylaczeniu liberum veto w glosowaniach nad sprawami skarbowymi i wojsko-
wymi, ujednoliceniu miar i wag, utworzeniu komisji skarbowych (odrebnych dla
Korony i Litwy) i wojskowych oraz o przeprowadzeniu koniecznej lustracji débr
krolewskich, z uwagi na niedopuszczalny zanik wptywéw od zarzadcéw. Ceng
za zgodg na reformy bylo uznanie tytutéw: ,,cesarzowej Wszechrusi”, a takze
,krola w Prusach”, co otwierato niepotrzebnie droge do obcych zadan teryto-
rialnych. Wkrétce (1766 r.) zreformowano ustrdj monetarny. Zadania fiskalne,
rozbudowa infrastruktury komunikacyjnej i poczty, popieranie przemystu i han-
dlu oraz orzecznictwo w sprawach skarbowych miescily si¢ w zakresie dziatania
kadencyjnych (2 lata) komisji skarbowych'*!. Na ich czele stali podskarbiowie,
pozostatych komisarzy (kilkunastu) wybierat Sejm na wniosek kréla. Komisjom
podlegat zorganizowany zadaniowo aparat urzedniczy (blisko 1000 etatéw).
Do ich najwazniejszych osiggnie¢ nalezalo zaprojektowanie budzetu na 1768 r.
w postaci zestawienia dochodéw 1 wydatkdow, obejmujacego catos¢ w petni jawnej
gospodarki finansowej panstwa, uchwalanego i kontrolowanego przez Sejm (juz

128 Por. do M. Heller, op. cit., s. 11 oraz R. Thode, op. cit., s. 4.

129 H. Schweitzer, op. cit., s. 68.

130B. Le$nodorski, (w:) Historia ustroju i prawa polskiego, Warszawa 1999, s. 284
in.

Bl Por. B. Lesnodorski, op. cit., s. 293 i nast., M. Drozdowski, Podstawy finansowe
dziatalnosci paristwowej w Polsce (1764-1794), s. 8 i nast., a takze W. Witkowski, Historia
administracji w Polsce 1764—1989, Warszawa 2007, s. 241 i nast.
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od 1717 r. funkcjonowal ograniczony budzet wojskowy). Z budzetu ogdlnego
wylaczono jednak fundusz edukacyjny i tzw. liste cywilna, obejmujaca dochody
i wydatki osobiste dworu krélewskiego. Ten pionierski budzet - niestety - nie
wszedl w zycie, z uwagi na niemoznos¢ jego zrownowazenia wskutek niesciagal-
nosci wigkszosci przewidzianych w nim dochodéw. Dopiero jeden z dalszych,
amianowicie budzet na 1775 r., udato si¢ skutecznie wprowadzi¢ i zrealizowaé!*.
Brak natomiast danych o wprowadzeniu jakichkolwiek rozwigzan bezposrednio
zwigkszajacych efektywnosé wydatkow, zwlaszcza w zakresie udzielania zamo-
wien skarbowych na dostawy, ustugi i roboty budowlane. Jedynie uzdrowieniem
gospodarki w miastach krélewskich miata zaja¢ si¢ komisja dobrego porzad-
ku. Ze wzgledow ekonomicznych w optakanym stanie pozostawaly niewielkie
odzialy wojskowe (tacznie ok. 16 tys. zolnierzy), podczas gdy armie w krajach
sasiednich byty o wiele liczniejsze i lepiej wyekwipowane (armia pruska liczyla
ponad 200 tys., austriacka 280 tys., a rosyjska az 350 tys. zolnierzy)'**. Reformy
skarbowe zostaly zreszta stosunkowo szybko ograniczone. Juz bowiem na sejmie
z 1768 r. przeforsowano narzucone przez Rosj¢ prawa kardynalne, umacniajac
- jak wiadomo - przywileje szlacheckie i stosunki feudalne. Rzeczypospolita nie
byta w stanie obroni¢ si¢ przed I rozbiorem w 1772 .

Sejm rozbiorowy, obradujacy w latach 1773 - 1775, w asyscie wojska rosyj-
skiego, zatwierdzil podzial kraju, udato si¢ mu jednak przywrécié¢ cta generalne,
ustali¢ jednolity podatek oraz unowocze$ni¢ nieco strukture wojska zawodowego
i podnies¢ jego limit do 30 tys. Zniesiono dotychczasowe komisje sejmowe, zaste-
pujac je 36 osobowa Rada Nieustajaca w ramach ktérej wyodrebniono 5 depar-
tamentow (w tym skarbowy i wojskowy)!**. Rada i jej departamenty sprawowata
administracje panstwowa (wraz kancelaria krolewska ), podlegajaca kontroli tzw.
deputacji sejmowych, ktére sprawdzaty rachunki i zamknigcia budzetowe.

Zwotany w 1788 r. Sejm Wielki, za zgoda Rosji zaje¢tej wojnami z Turcja
i Szwecja, usitowal zreformowa¢ gruntownie ustréj spoteczno polityczny i admi-
nistracj¢ Rzeczypospolitej, przyjmujac ustawy o sejmikach, miastach i o sprzeda-
zy krélewszczyzn, a przede wszystkim uchwalajac Konstytucje z 3 maja 1791 r.,
deklarujaca zwierzchnictwo narodu oraz wprowadzajaca tréjpodziat wladzy.
Wtadza wykonawcza miata by¢ sprawowana dualistycznie, przez kréla z zacho-
waniem dziedzicznosci tronu (funkcje reprezentacyjne) oraz Straz Praw, ktorej
podlegaty komisje dziatajace jako kolegialne ministerstwa (funkcje administra-
cyjne). Komisja skarbowa posiadata uprawnienia analogiczne jak w okresie przed
ustanowieniem Rady Nieustajacej. Podwyzszono optaty stemplowe i czynsze

132 M. Drozdowski, op. cit., s. 67.
133 B. Lesnodorski, op. cit., s. 299.
134 Ibidem.
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z tytutu dzierzawy débr krélewskich, oraz obcigzono szlachte tzw. ofiarg 10 gro-
sza — podatkiem w wysokosci 10% dochodéw przeznaczonym na ,,powigkszenie
sit krajowych”, ktory spotkat si¢ jednak z silnym oporem w praktyce'*>. Nieza-
leznie od zwigkszenia kontyngentu armii zawodowej wprowadzono zaciag przy-
musowy, ale tylko sposréd mieszkancoéw wsi i miast krolewskich. Wyposazeniem
i aprowizacja wojska mial si¢ zajmowac¢ wyspecjalizowany Komisariat Wojskowy
(Intendentura). Udato si¢ zorganizowa¢ ponad 70 tys. armig. Ustréj konstytu-
cyjny przetrwal jedynie rok. Zakonczyl si¢ katastrofalnie II rozbiorem Polski,
w wyniku dziatan konfederacji targowickiej wspartej najazdem rosyjskim. Sejm
grodzienski zatwierdzajac w 1793 r. zmiany terytorialne - uznal caly dorobek
Sejmu Wielkiego za niebyly, obalajac wszystkie jego akty prawne. Przywrécono
Rade Nieustajacg.

W okresie insurekeji narodowej w 1794 r. na czele administracji panistwo-
wej stangt Naczelnik i powotana przez niego Rada Najwyzsza Narodowa, ktéra
sprawowala tymczasowo dozor nad krélem. Stali cztonkowie Rady (w liczbie 8)
kierowali wydziatami administracyjnymi, spos$réd ktérych najwazniejsze zna-
czenie miaty wydziaty: wojskowy, bezpieczenstwa i skarbu. Powotano pospolite
ruszenie (narodowe), ograniczono poddanstwo chtopéw, a w terenie ustanowio-
no tzw. dozory w celu przeprowadzenia spisu ludnosci, wdrozenia zarzadzen ad-
ministracyjnych, nalezytego utrzymaniem drég i mostéw, ochrony dobr narodo-
wych i t.d. Po raz pierwszy na ziemiach polskich pojawil si¢ pieniadz papierowy.
Zamowien skarbowych udzielano w warunkach wojennych. Uzupetniajaco sto-
sowano rekwizycje. Sad Kryminalny Wojskowy tepit zas wszelkie przejawy zdra-
dy, korupcji i niesubordynacji'*¢. Upadek powstania i przegrana w wojnie z Rosja
przyspieszyty III rozbior Polski (traktat z 24 pazdziernika 1795 r.). Krél abdy-
kowat poddajac si¢ pod opieke Rosji, ktéra de facto stata si¢ depozytariuszem
korony polskiej'?’. Przyczyn utraty niepodleglosci byto wiele, najpowazniejsza
jednak role odegraty czynniki skarbowo-ekonomiczne!*.

Ziemie polskie wlaczane do panstw zaborczych w ramach kolejnych anek-
sji, jako zwyczajne nabytki terytorialne, od razu poddawane byly obcemu usta-
wodawstwu i administracji, co dotkliwie odbilo si¢ na ludnosci polskiej z uwa-
gi na koniecznos¢ szybkiego dostosowania si¢ do nowych rozwigzan ustrojowo

135 M. Drozdowski, op. cit., s. 88.

136 A. Litynski, Prawo karne insurekcji kosciuszkowskiej, ,,Czasopismo Historyczno
Prawne” 1976, nr 1, s. 9 i nast.

137 Por. E. Rostworowski, Ostatni krél Rzeczypospolitej. Geneza i upadek Konstytucji
3 Maja, Warszawa 1966, s. 86 i nast.

138 Por. w tym zakresie zwlaszcza E. Rostworowski, op. cit., s. 121 i nast., B. Le$no-
dorski, op. cit., s. 326 oraz M. Serejski, Europa a rozbiory Polski. Studium historiograficzne,
Warszawa 1970, s. 59 in.
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kulturowych, na dodatek w warunkach obcego jezyka urzedowego'®. Jedynie
w zaborze rosyjskim utrzymano dotychczasowe prawo cywilne. Z naturalnych
wzgleddw zywiotl polski na dtugo odsunigto od stanowisk panstwowych i innych
godnosci publicznych, w zasadzie pozbawiony tez zostal dostepu do zaméwien

publicznych.

Okres porozbiorowy

Kroétki okres funkcjonowania Ksigstwa Warszawskiego!'*, nie przyniost
przefomu w zakresie sposobu udzielania zaméwien publicznych. Tak jak u schyt-
ku Rzeczypospolitej na obszarze Ksigstwa podlegaty one ogélnym zasadom pra-
wa cywilnego. Nie udalo si¢ przeja¢ na trwate francuskiej procedury licytacyj-
nej. Brak bylo przepiséw przewidujacych jakiekolwiek obligatoryjne procedury
przedumowne, o charakterze wigzacym. Obowigzywat jedynie tradycyjny wy-
mog udzielania zaméwien wylacznie wiarygodnym dostawcom (wykonawcom),
zdolnym do nalezytego wykonania umowy, po cenach rynkowych. Jedynie apro-
wizacja armii francuskiej odbywata si¢ na zasadach prawa francuskiego, choé¢
w czasie dzialan wojennych stosowano takze rekwizycje.

Duze zmiany laczyly si¢ jednak z wprowadzeniem w 1807 r. Kodeksu
Napoleona i reform administracyjnych!*'. Doszto przede wszystkim do wyraz-
nego zaostrzenia nadzoru finansowego i zastosowania rozmaitych usprawnien
organizacyjnych, skutkujacych wyrazng poprawa efektywnosci wydatkéw pub-
licznych'*?. Na wz6r francuski rok finansowy rozpoczynat sie 1 czerwca i trwat
do 31 maja roku nast¢pnego. Kazdy minister sporzadzat projekt planu ,,wedtug
etatu swojego wydziatu”, natomiast Rada Stanu wnosita do Sejmu projekt ca-
tego budzetu Ksiestwa do 15 kwietnia kazdego roku. Ministrowie obowigzani
byli przedstawia¢ Radzie ,,rachunki kwartalne i raporta o stanie swojego wydzia-
tu”. Zamoéwien rzadowych udzielali ministrowie dziatajacy pod bezposrednim
zwierzchnictwem Ksigcia Warszawskiego lub ustanowieni przez nich pelnomoc-
nicy, a takze dyrekcje specjalne, w granicach wydatkéw wynikajacych z budzetu.

139 Por. S. Grodziski, E. Koztowski, Polska zniewolona 1795-1806, Warszawa 1992,
s. 3inast.

140 Por. ustawe konstytucyjna nadana przez Napoleona 22 lipca 1807 r., Dziennik
Praw Ksigstwa Warszawskiego (dalej Dz.P. KW), Nr 1, s. 2.

Yl Por, zwlaszeza dekrety Ksiecia z 24 grudnia 1807 r. o organizacji Rady Mini-
stréw, Dz.P. KW Nr 2, s. 57 oraz z 20 kwietnia 1808 r. o organizacji ministerium Ksigstwa
Warszawskiego, Dz.P. KW, Nr 3, s. 62.

42 Por. W. Sobocinski, Historia ustroju i prawa Ksigstwa Warszawskiego, Torun
1964, s. 30 i nast.
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Stosunkowo duzymi uprawnieniami dysponowat minister spraw wewnetrznych,
ktory administrowat dobrami narodowymi, drogami, kanatami, szpitalami, wie-
zieniami i innymi urzadzeniami publicznymi, dozorowat kopalnie, fabryki i ma-
nufaktury rzadowe, odpowiadat za budownictwo publiczne, a nawet sprawowat
nadzér finansowy nad ,,uzyciem kas departamentowych i gminnych”. O wiele
skromniejsze uprawnienia majatkowe przystugiwaly ministrowi skarbu oraz
ministrowi wojny (aprowizacja). W departamentach urzedowali prefekei oraz
komendanci wojskowi, a w powiatach — podprefekci mianowani przez Ksiecia,
natomiast rady departamentowe i powiatowe opiniowaty wydatki, zwlaszcza ma-
jatkowe!*. W szczegdlnosci prefekei nadzorowali w terenie budownictwo krajo-
we i ustugi publiczne §wiadczone na rzecz mieszkancéw departamentdw, w tym
- czuwali nad budowg i utrzymaniem drég, mostéw i rzek, doméw pocztowych
i goscinnych oraz wszelkiego rodzaju komunikacji. Z zatrudnieniem wyzszego
urzednika rzadowego taczyt sie obowigzek sprawdzenia jego kwalifikacji'**. Sa-
morzady miejskie reprezentowane byly przez burmistrzéw, mianowanych jednak
przez Ksigcia, natomiast wiejskie przez wojtéw mianowanych przez prefektéw.
Dziatajacych w granicach planéw wydatkéw opiniowanych przez rady miejskie
lub wiejskie'.

Wyrazny wzrost ilociowy zaméwien publicznych nastgpit pod wptywem
zwigkszenia dochod6éw podatkowych oraz z mienia narodowego, a takze z tytu-
tu pozyczek. Wprowadzono przede wszystkim nowe podatki cla i oplaty (ak-
cyza, podatek od rzezi zwierzat, oplaty od propinacji i papieru stemplowego)
oraz usprawniono (kataster) $ciagalnosci tradycyjnych podatkéw: tanowego,
podymnego, kwarcianego i tzw. ofiary 24 grosza z dobr ziemianskich i duchow-
nych'*. Cze¢$¢ swiadczen na potrzeby wojska pozyskiwano w drodze rekwizycji
w trybie administracyjnym, za odszkodowaniem. Prywatne roszczenia z tego ty-
tutu zaspakajano stosunkowo dtugo, jeszcze w okresie Krélestwa Kongresowego.
Na pozostatych ziemiach wschodnich pozostajacych pod panowaniem Rosji sto-
sowano dawne prawo polskie oraz statut litewski, zastgpione ostatecznie dopiero

w 1840 r. rosyjskim zwodem praw, zestawionym w 1835 . (tom X, cz. I)'*7.

43 Por. dekret Ksigcia Warszawskiego z 7 lutego 1809 r. o organizacji wladz admi-
nistracyjnych, departamentowych i powiatowych, Dz.P. KW Nr 8, s. 165.

44 Por. dekret Ksiecia z 29 kwietnia 1808 r. o examinach urzednikéw cywilno-
administracyjnych, Dz.P. KW Nr 4, s. 70.

5 Por. dekret Ksigecia Warszawskiego z 23 lutego 1809 r. o organizacji gmin miej-
skich i wiejskich, Dz.P. KW Nr 9, s. 201.

146 Por, ustawe z 10 marca 1809 r. Prawo o poborach, Dz.P. KW Nr 10, s. 241.

47 Por. wersje z 1900 r., w przektadzie Z. Rymowicza, W. Swiecickiego, Warszawa

1932.
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Nad rzetelnoscia i gospodarnoscia wydatkowania $rodkéw publicznych
czuwata Gléwna Izba Obrachunkowa powotana dekretem Ksigcia Warszawskiego
z 14 grudnia 1808 r.*8. Zajmowata si¢ ona przede wszystkim rewizja rachunkéw
przedktadanych w zestawieniu rocznym wszystkich rodzajéw kas publicznych,
jesli roczne rozchody przekraczaty 500zt. Wyjatek dotyczyt jednak rachunkow
kas wojskowych, przedktadanych do weryfikacji Ministerstwu Wojny. Kryte-
ria rewizji wydatkéw byly stosunkowo proste: “czy w biegu roku taka summa
wydana zostata z kassy, jaka podlug etatu wydana bydz miala, czy tylko na ten
przedmiot obrécong zostata na ktéren przeznaczona byta; czy w przepisanym
czasie; czy w przepisanym gatunku monety; czy kazdy artykut wydatku jest upo-
wazniony przyzwoita autoryzacja; czy li do kazdego uczynionego wydatku kwity
iannexaznayduja si¢” (art. 45 dekretu). Przekroczenie zaplanowanej kwoty wy-
datku wymagalo zgody Ksigcia. Wedtug art. 32 dekretu Izba ,,0 dostrzezonym,
przy ktorym rachunku deficycie, fatszu lub innem jakiem zdzierstwie, i zmarno-
waniem grosza publicznego, uwiadomi natychmiast ministra wlasciwego i nam
(Ksigciu — podkr. RS) rapport uczyni”

Proklamowane przez Napoleona 21 lipca 1807 r. Wolne Miasto Gdansk,
faktycznie przeksztalcone w garnizon armii francuskiej, funkcjonowato wedtug
rozwigzan statutowych sprzed 1791 r. Utworzono jednak urzad gubernatora,
podlegltego bezposrednio cesarzowi Francuzéw. W podzielonym na 5 kwartatow
Miescie najwazniejszym organem byl Senat, administracjg sprawowat gubernator
oraz Trzeci Wydziat (Ordynek), a w kwartatach i okregach podmiejskich dziatali

199 Budzet Miasta przedstawial si¢ skromnie, z uwagi na wysokie

burmistrzowie
kontrybucje wojenne natozone przez Francuzéw. Zaméwien publicznych udzie-
lano wedtug prawa polskiego, natomiast w zakresie zaopatrzenia licznych od-
dziatéw wojskowych (blisko 40 tys. zolnierzy) stosowano procedury francuskie.
Wolne Miasto upadto w wyniku rosyjskiego oblezenia w listopadzie 1813 .
Zgodnie z oktrojowang konstytucja Krolestwa Polskiego z 27 listopada
1815 r. administracja krajowa podlegata namiestnikowi carskiemu, ktory zatwier-
dzat roczny budzet Krélestwa'®, a od 1826 r. Radzie Administracyjnej. Za rza-
dowe zaméwienia publiczne odpowiadali ministrowie i komisje rzadowe, a takze
podlegte dyrekcje generalne. W wojewddztwach dziataty komisje wojewddzkie
z komisarzami, ktorzy kierowali tzw. wydzialami (np. skarbowymi). Wyko-
nawcami polecent komisji byli komisarze obwodowi wspétdziatajacy z wojskiem

148 Dz.P. KW Nr 6, s. 120.

YT, Maciejewski, Historia administracji, Warszawa 2002, s. 214.

130 Por, postanowienia ,,pelnomocnictwa dla namiestnika Krélestwa Polskiego”
z 1818 r., Dziennik Praw Krélestwa Polskiego (dalej: Dz.P. KP), t. 6, ss. 17-24.
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w zakresie zakwaterowania i biezacego zaopatrzenia'!. Funkcjonujaca w latach
1816-1866 Najwyzsza Izba Obrachunkowa kontrolowata wydatki (rachunki)
organéw 1 instytucji dysponujacych $rodkami publicznymi, a takze kierowata
kontrolg skarbowg. Na mocy statutu organicznego z 26 lutego 1832 r. doszto do
dalszej centralizacji administracji'®?. Wkrotce jednak wojewddztwa zastgpiono
guberniami z zarzadami, a zamiast obwodéw wprowadzono powiaty z naczel-
nikami. W miastach dzialali mianowani odgérnie burmistrzowie z tawnikami
a w gminach wiejskich — woéjtowie. Jedynie w Warszawie 1 miastach wojewodz-
kich administracj¢ lokalng sprawowat urzad municypalny z prezydentem na
czele z 4 radnymi i 4 fawnikami z glosem doradczym, podlegajacy bezposred-
nio rzagdowej komisji spraw wewnetrznych i policji'>. Biezaca obstuge zaméwien
publicznych petnil wydziat skarbowy i kas miejskich gospodarujacy dochodami
z podatkéw miejskich i optat (tzw. brukowe) oraz z dotacji ze skarbu publicz-
nego. Po upadku powstania styczniowego rozpoczela si¢ stopniowa likwidacja
odrebnosci Krolestwa. W 1868 r. zniesiono ostatecznie odrebng administracje
tworzac 5 guberni z mianowanymi odgérnie gubernatorami, zwigkszono tez
liczbe powiatow z naczelnikami'>*. W 1874 r. stanowisko namiestnika Krélestwa
zastgpiono stanowiskiem generat-guberbatora warszawskiego petnigcego jedno-
cze$nie funkcje dowddcey okregu wojskowego (obejmujacego cate Krélestwo),
posredniczacego w stosunkach administracji gubernialnej z rzadem centralnym.
Odrebnosé zachowat jednak samorzad wiejski w gromadach z sottysami i w gmi-
nach miejsko-wiejskich z wéjtami, wybieranymi przez zgromadzenia lokalne!*.
Na samorzad miejski nie byto carskiego przyzwolenia. Magistrat Warszawy pod-
legat generat-gubernatorowi i ministrowi spraw wewnetrznych Rosji. Zaméwien
finansowanych z funduszy miejskich udzielal prezydent, wydzial budowlany
i wydziat zaopatrzenia'>®. Weryfikacja preliminarzy wydatkowych i kosztoryséw

5L A. Ajnenkiel, B. Le$nodorski, W. Rostocki: Historia ustroju Polski (1764-1939),
Warszawa 1974, s. 58.

152Dz.P. KP, t. 14, 5. 172.

153 Por. np. dekret Namiestnika z 7 grudnia 1815 r. o urzedzie municypalnym
m. stofecznego Warszawy, Dz.P. KP 1816, t. I, Nr 2, s. 153 i nast.

15¢ Scigganiem podatkéw i optat panistwowych zajmowaty sie izby skarbowe upraw-
nione réwniez do nadzoru nad zarzadem lasami i innymi dobrami rzadowymi, wedtug
ustawy z 1 lipca 1869 r. o izbach skarbowych w guberniach nadwislanskich, Dz.P. KP
1869, t. 69, Nr 237, s. 203 i nast.

155 Ukaz o urzgdzeniu gmin wiejskich z 19 lutego 1864r., Dz.P. KP1964, t. 62,
Nr 187, s. 36.

156 Zob. uchwata komitetu ds. Krélestwa Polskiego przy ministerstwie spraw we-
wnetrznych Rosji zatwierdzona przez Senat 7 lipca 1870 r. o urzadzeniu zarzadu gospo-
darczego miasta Warszawy i porzagdku oddania go pod zawiadywanie ministerstwa spraw
wewnetrznych, DzP KP 1870, t. 70, Nr 243, s. 263.
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zajmowat si¢ specjalny komitet miejski zlozony z gubernatora, prezydenta i in-
nych wyzszych urzednikéw panstwowych.

Zamoéwien publicznych na obszarze Krélestwa udzielano wedtug przepi-
sow instrukcyjnych'”. O szerszym zastosowaniu procedur licytacyjnych brak
danych. Umowy o zaméwienia publiczne podlegaty przepisom obowigzujacego
- az do odzyskania niepodlegtosci - kodeksu Napoleona z wytaczeniem jednak
prawa osobowego (ks. I) zastgpionego w 1825 r. kodeksem cywilnym Kroélestwa
Polskiego!*®. Na pozostatych ziemiach wschodnich wlaczonych do Rosji obowia-
zywato dawne prawo polskie i statut litewski, zastapione w 1840 r. rosyjskim
zwodem praw z 1835 r. (t. X, cz. I). Potem rozwinigte jego wersje z 1881 r.
oraz z 1900 r.'*. Wedlug art. 696-698 zwodu praw skarb panstwa pozostaja-
cy pod zwierzchnictwem cesarza mégl nabywaé wlasnos¢ i wszelkie inne prawa
majatkowe. To samo dotyczylo gmin miejskich i gromad wiejskich. Przepis art.
1537 regulowat za$ ogdlne powinnosci upowaznionych przedstawicieli skarbu,
a mianowicie przewidywat, ze ,,urzedy i urzednicy, ktérzy zawarli umowy z oso-
bami prywatnymi nie powinni je zadng miarg narusza¢, tylko zachowywac¢ je
z taka mocg i stanowczoscig, jakby kontrakty te byly wlasnorecznie przez sa-
mego cara podpisane. Gdyby za$ urzad badz urzednik zawart umowg ze strata
dla skarbu, tedy aczkolwiek umowa taka gwoli zachowania zaufania ludnosci nie
rozwigzuje sig, lecz za strate skarbowa odpowiada ten urzad lub urzednik, ktory
do tego dopuscit”. Stosowano odpowiedzialnos¢ deliktowa w oparciu o art. 677
zwodu, stanowiacy, ze ,kazda osoba urzedowa, ktdra z checi zysku lub z innych
pobudek osobistych, ustalonych przez sad, wyrzadzi komukolwiek szkody lub
straty majatkowe przez wydanie jakichkolwiek zarzadzen, niezgodnych z pra-
wem, lub przez inne réwniez nieprawne czynnosci urzedowe, nie tylko ponosi
kare, w ustawie przewidziana, lecz obowigzana jest ponadto wynagrodzi¢ szkody
i straty na podstawie art. 644-646".

Kontrole finansowa nad wydatkami gminy sprawowaly bezposrednio
zgromadzenia mieszkancéw, do ktérych nalezaly tez ,,uchwaty we wszystkich
interessach gospodarczych” (art. 16 ukazu o urzadzeniu gmin). Pelnomocnika-
mi w sprawach majatkowych ustanowionymi przez wéjta w biezacych sprawach
zaopatrzeniowych byli urzednicy, a takze soltysi. Wéjt odpowiadat jednak za

57 Por. J. Leskiewiczowa i F. Romontowska, Obraz Krélestwa Polskiego w okresie
konstytucyjnym, t. 1, Raporty Rady Stanu Krélestwa Polskiego z dziatalnosci rzqdu w latach
1816—1828, Warszawa 1984.

158 Dz.P. KP 1825, t. I, 5. 668.

159 Por. F. Bossowski: Prawo cywilne dzielnic polskich w zarysie, cz. IV, Prawo ziem
wschodnich, red. F. Zoll, Warszawa — Krakéw 1925, s. 9 i nast. oraz S. Ptaza, Historia prawa
w Polsce — zarys wyktadu, cz. 11, Polska pod zaborami, Krakéw 1993, s. 50 i nast.
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naduzycia finansowe w trybie administracyjnym przed gubernatorem, a sottys
przed naczelnikiem powiatu. Poczgwszy od 1900 wprowadzono na catym ob-
szarze panstwa szczegdlng regulacje zaméwien publicznych zawarta w ustawie
o zaméwieniach skarbowych, wyznaczajaca nie tylko zasady ich udzielania (licy-
tacja publiczna lub przetarg), lecz takze okreslajaca szczeg6lne rozwigzania mo-
dyfikujace (lex specialis) przepisy o wykonywaniu zwlaszcza uméw o przedsie-
biorstwie robét i dostawach (art. 1737 zwodu, art. 1787 k.N) a takze o karach
umownych (art. 1573 zwodu iart. 1229 k.N) porece przy umowach ze skarbem
(art. 1563 zwodu i art. 2011 k.N) oraz o zaliczce udzielanej przez zamawiajace-
go zwanej zadatkiem lub pozyczka (art. 2012 zwodu i art. 1874 in. k.N.). Usta-
wa ta nie dotyczyla jednak zamoéwien udzielanych przez samorzady gminne.

Utworzona w wyniku kongresu wiedenskiego Rzeczpospolita Krakowska
funkcjonowata wedtug konstytucji z 1818 r. a potem z 1833 r. Zgromadzenie
Reprezentantéw uchwalato roczny budzet i zatwierdzato rachunki (sprawozda-
nia), natomiast administracj¢ sprawowatl Senat (rzadzacy) z wydziatami wy-
konawczymi'®. Urzad Budowniczy zajmowat si¢ budownictwem komunalnym
i mieszkaniowym, intendent za$ zarzadzat majatkiem publicznym, natomiast
wydatki kontrolowat Komitet Ekonomiczny. W dzielnicach miasta, w miastecz-
kach i wsiach dziatal samorzad gminy z wéjtem jako organem wykonawczym,
uprawnionym do udzielania zaméwien samorzadowych. Po stlumieniu rewolu-
¢ji z 1846 r. Rzeczpospolita weielono do Austrii, gdzie wkrétce zaostrzyly si¢
rzady absolutne (tzw. era Bacha 1852-1859), ktére upadty ostatecznie po klesce
Austrii w wojnie z Francjg i bankructwie finansowym.

Lezacy u poczatkéw austriackiej monarchii konstytucyjnej patent lutowy
z 1861 r. oraz wezesniejszy dyplom pazdziernikowy z 1860 r. stwarzaly podsta-
wy autonomii 17 krajéw koronnych, a po klesce z 1866 r. - monarchii austro-we-
gierskiej. Na czele rzadu krajowego stal namiestnik, w powiecie dziatat starosta
wykonujacy administracje rzadowa przy pomocy starostwa. Jako wladze krajowe
funkcjonowaly zas sejm i wydziat krajowy. Wedtug statutu krajowego Krélestwa
Galicji i Lodomerii'®! stanowigcego rozwinigcie patentu lutowego do spraw kra-
jowych nalezaty m. in. wszelkie rozporzadzenia tyczace si¢ budzetu i sktadania
rachunkéw zarzadu majatkiem krajowym, budowli publicznych a nawet czgscio-
wo zaopatrzenia wojska (art. 18)'2.

160 ], Bieniarzéwna, (w:) Dzieje Krakowa, Wolne Miasto Krakéw, t. 3, s. 39 1 nast.

161 Dziennik Ustaw Panstwa 1860, Nr 1, s. 1.

162 Por. szczegbélowo w tym zakresie K. Grzybowski, Historia panstwa i prawa Pol-
ski, t. IV, Od uwtaszczenia do odrodzenia panstwa, Warszawa 1982, s. 289 i nast. oraz
S. Grodziski, Sejm Krajowy galicyjski 1861-1914, Warszawa 1993.
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Do sktadania cywilnoprawnych o$wiadczen woli wystarczato wspétdziata-
nie marszatka i dwoch cztonkéw wydziatu krajowego. Organem wykonawczym
samorzadu powiatowego byt wydzial powiatowy, natomiast w gminie dziatat na-
czelnik, a w miescie burmistrz lub prezydent z magistratem, do ktérych nalezat
zarzad mieniem komunalnym i udzielania samorzadowych zaméwien publicz-
nych. Przepisy krajowe wymagaty, aby zamowienie poprzedzone byto konkursem
ofert pisemnych (otwartym lub ograniczonym), a jedynie w sytuacjach wyjatko-
wych, a takze przy nabywaniu drobnych dostaw i robét, mozna byto udzielaé
zamowien w trybie z wolnej reki, polegajacym na nawigzaniu transakcji bezpo-
Sredniej. Wybdr oferty najkorzystniejszej otwierat droge do jej przyjecia. Same
umowy na dostawy, ustugi lub roboty budowlane dokumentowano na pi$mie,
podlegaty prawu powszechnemu zawartemu w austriackim kodeksie cywilnym,
z tym ze w granicach unormowan dyspozytywnych wzbogacono je o postano-
wienia chronigce interesy publiczne, zwlaszcza przewidujace szczegdlny sposdb
odbioru przedmiotu zamdwienia, kary umowne, zabezpieczenie nalezytego wy-
konania umowy itd.

Powstate w wyniku kongresu wiedenskiego Wielkie Ksigstwo Poznanskie
nie miato odrgbnego bytu panstwowego, stanowilo integralng cz¢$¢ monarchii
pruskiej. Administracja i zaméwienia publiczne w prowincji poznanskiej podle-
gaty zatem bezposrednio rozwigzaniom ustrojowym i procedurom pruskim.

Era panstwa prawnego

Wdrazane od czaséw rewolucji francuskiej z 1789 r. idee konstytucjonali-
zmu (tréjpodziat wladz, odpowiedzialnosé konstytucyjna ministréw, praworzad-
nos$¢ i legalizm w funkcjonowaniu administracji itd. ), a takze wzrost znaczenia
liberalnej mysli ekonomicznej na tle przyspieszonego rozwoju spoteczno-gospo-
darczego, doprowadzily z czasem do uksztattowania si¢ zasad panstwa prawne-
g0'%%. Towarzyszyl temu wyrazny wzrost zadan wtadzy publicznej, wymuszajacy
dodatkowo przetomowe przeobrazenia w strukturach i formach dziatania admi-
nistracji publicznej, a takze w sposobach zamawiania §wiadczen majatkowych na
potrzeby panstwa i samorzadu. W krajach srodkowoeuropejskich (Prusy i inne
panstwa niemieckie, a takze Austria) zmiany te wprowadzono jednak z pewnym
opdznieniem, zuwaginautrzymujacesi¢ tustosunkowodtugorozwiazaniacharak-
terystyczne dla panstwa postabsolutnego'®*. W szczeg6lnosci donioste znaczenie

165 Wiecej o tym J. Baszkiewicz, op. cit., s. 218 i n., K. Grzybowski, op. cit., s. 479
in. oraz W. Witkowski, op. cit., s. 28 i nast.
164 ], Baszkiewicz, op. cit., s. 310 i nast.
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miata rozbudowa i nowe zasady funkcjonowania administracji skarbowo-gospo-
darczej. Uksztattowat si¢ zawodowy i staly aparat urzedniczy z wysokim statu-
sem spolecznym. Przy rekrutacji na stanowiska panstwowe i samorzadowe doce-
niano przede wszystkim fachowos¢ i wyksztatcenie w zakresie znajomosci prawa.
Tradycyjny model stuzby wykonujacej instrukcje i inne zalecenia (reglamenty)
krolewskie zastapiony zostat ostatecznie stabilnym ,,zwigzaniem ustawowym”
z sadowg kontrolg dziatan administracji. Wzrosta jako$¢ prawa. Pojawily si¢ roz-
winiete regulacje udzielania zaméwien publicznych o charakterze komplekso-
wym, z fachowym nadzorem resortowym i kontrolg wewnatrz administracyjna.
Obok wprowadzenia nowoczesniejszych rozwigzan organizacyjnych
usprawniano tez elementy proceduralne, majace na celu zwigkszenie ekonomicz-
nej efektywnosci zamoéwien, z wyraznym priorytetem dla przetargowego sposo-
bu wyboru oferty najkorzystniejszej. Przetarg pisemny, nawet z zastosowaniem
jednego kryterium cenowego, zmierzajacy do wylonienia oferty najtanszej, w za-
sadzie wolny byt od ,,przypadkowosci” i innych obcigzen towarzyszacym ustnym
procedurom licytacyjnym. Stosowany w zaméwieniach publicznych mechanizm
przetargowy z jednej strony zmuszat do rozwagi (konkurencja z zachowaniem
poufnosci nieodwotywalnych ofert), a z drugiej strony, jako z gory uporzadko-
wany cigg czynnosci rejestrowanych na pismie, zapewniat wigksze mozliwosci
kontroli administracyjnej, ochrong uczciwej konkurencji i ograniczenie naduzy¢
korupcyjnych. Wiek XIX w. to takze okres ozywienia w praktycznym zastosowa-
niu procedur konkursowych, jako sposobu zamawiania prac projektowych, cho¢
na ziemiach polskich zainteresowanie nimi byto znikome, az do konca tego stu-

lecial®’

. Statych architektéw nadwornych i miejskich coraz cz¢sciej zastgpowali
architekci angazowani doraznie, wybierani wedtug indywidualnych osiggnie¢
lub w wyniku konkursu do projektowania gmachéw urzedowych, pocztowych,
szkolnych, dworcow kolejowych, teatréw i t. d. W trybie konkursowym zama-
wiajacy zwolniony byt od uciazliwych trudnosci zwigzanych z ustaleniem archi-
tektonicznej koncepcji przedprojektowej obiektu, zachowywat dogodng pozycije
oceniajacego, wybierajac najlepsza sposrod zgltoszonych propozycji, powierzajac
nastepnie zwyciezcy w drodze umowy opracowanie projektu finalnego i ewentu-
alnie nadz6r nad budows obiektu.

165 Przyktadowo w drodze konkursowej zaméwiono projekty gmachdéw: ratus-
za miejskiego we Lwowie (1826, J. Markel, E. Trescher), Galicyjskiej Kasy Oszczednosci
(1888, J. Zachariewicz), ratusza w Bialej (1894, E. Rost), teatru miejskiego w Krako-
wie (1891, J. Zawiejski), pawilonu wystawienniczego ,,Zachety” w Warszawie (1898,
S. Szyller) i ,,Domu Polskiego” w Ostrawie (1899, S. Bandrowski). Organizacje konkurséw
powierzano zazwyczaj stowarzyszeniom zawodowym, np. ,,Osterreicher Ingenieur- und
Architektenverein”. Por. E. Kotodziej, Ratusz w Bielsku—Biatej. Dzielo sztuki i pomnik sa-
morzgdnosci (1897-1997), Bielsko—Biata 1997.
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Wzmacnianie cywilnoprawnych elementéw zaméwien publicznych na-
stepowato ponadto na tle dorobku wielkich kodyfikacji XIX w:, charakteryzu-
jacego si¢ wyraznym wzrostem znaczenia umowy obligacyjnej i instytucji z nig
zwigzanych'®. Pojawily si¢ nowe typy kontraktéw, zwlaszcza handlowych oraz
rozwingly rozmaite inne czynnosci cywilnoprawne (kara umowna, wadium).
Swoj wielki rozkwit przezywata koncesja budowlana, praktykowana od $rednio-
wiecza na wzor francuski w ramach indywidualnych przywilejow krélewskich'¢’.
Przeksztalcita sie jednak w umowe na podstawie ktorej przedsigbiorca za zgoda
wladzy wznosit obiekt uzytecznosci publicznej wedtug z gory ustalonego planu,
lecz zamiast zaptaty w pienigdzu dopuszczany byl do eksploatacji tego obiektu
w polaczeniu z wykonywaniem zwigzanego z nig zadania publicznego, z prawem
zaspokajania si¢ z korzysci eksploatacyjnych, zazwyczaj z optat pobieranych
od ludnosci. Czasowa prywatyzacja zadania publicznego pozwalata zazegnac
trudnosci wobec ograniczonych mozliwosci budzetowych. W ten sposéb szybko
powstawaly nie tylko nowe ulice, o§wietlenie lub wodociagi miejskie, lecz tak-
ze kanaly i urzadzenia portowe, wigksze odcinki drég kolejowych!®®, pierwsze

1691 td. Na og6t panstwo (samorzad) zastrzegato

elektrownie, tramwaje miejskie
sobie prawo ,,wykupu koncesji” przed uméwionym terminem jej wygasniecia, co
stwarzato podstawy do wykonywania zadania publicznego bezposrednio przez
stuzby panstwowe lub samorzadowe!”°.

Za pierwsza niemiecka regulacje zawierajaca rozwinigte warunki norma-
tywne udzielania zaméwien publicznych (die Verdingungsordnung) uwaza sig

bawarskie zarzadzenie krélewskie z 1833 r. wprowadzajace zasade, ze zama-

166 Por. M. So$niak, Rozwdj historyczny konstrukcji umowy obligacyjnej, Katowice
1986, s. 103 i nast.

17 Do najstarszych, znanych w piSmiennictwie, koncesji krélewskich udzielo-
nych na ziemiach polskich nalezy zezwolenie wydane przez Zygmunta Starego w 1528 r.
Wactawowi Morawie na wybudowanie wodociggu w Wislicy i pobieranie tzw. rurnego od
mieszkancdw, z czasem prawo to przeszto na magistrat. Por. F. Sulimierski i W. Walewski,
Stownik geograficzny Krolestwa Polskiego, t. XIV, Warszawa 1880-1902, s. 574.

168 Sposobem koncesyjnym powstaty np. linie kolejowe: warszawsko- §laska (1840)
i krakowsko-slaska (1844), stanowigce elementy stynnej wiedenskiej drogi kolejowe;j.

19 Pierwszy tramwaj konny w Krakowie powstal w wyniku koncesji umownej
udzielonej przez Miasto w trybie przetargowym Towarzystwu Belgijskiemu z Brukseli
w 1881 r. na 45 lat, zmienionej w 1898 r. w zwiazku z instalacja tramwaju elektrycznego,
przejetego w zarzad komunalny w 1928 r. po wygasnieciu koncesji. Por. wyniki badan
archiwalnych J. Kotodziej, Krakowskie tramwaje, Krakéw 2010, s. 8 i nast.

170 Por. dla przyktadu austriackie dokumenty koncesyjne z 31 lipca 1898 r. na kolej
lokalng z Krakowa do Koemyrzowa, Dziennik Ustaw Panstwa 1898, Nr 139, s. 217 oraz
z 10 maja 1899 r. na kolej lokalng z Trzebini do Sierszy, Dziennik Ustaw Panistwa 1899,
Nr 89, s. 170.
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wianie robdt na cele publiczne odbywa si¢ w drodze publicznej licytacji badz
w trybie przetargu pisemnego z zastosowaniem kryterium najnizszego wynagro-
dzenia'”!. Licytacja wymagata publicznego obwieszczenia z podaniem miejsca
i czasu, a takze wymagan stawianych wykonawcom. W wyznaczonym dniu ko-
misja z udzialem przedstawiciela policji i urzednika budowlanego szczegétowo
badata kwalifikacje i inne warunki po stronie stawajacych konkurentéw, a tak-
ze zapoznawala ich z planami konstrukcyjnymi. Potem odbywata si¢ licytacja
szczegbtowo protokotowana. Zaméwienia udzielano w trybie przybicia. Umowa
wymagata formy pisemnej. Z kolei przetarg pisemny byt uruchamiany poprzez
dorgczenie zaproszen wybranym (co najmniej 4) wiarygodnym wykonawcom.
Funkcjonowatl zatem jako tryb ograniczony. W oznaczonym terminie sktada-
no oferty, a nastgpnie zbierala si¢ komisja z udziatem przedstawiciela policji
iurzednikéw (budowlanych) w celu otwarcia ofert. Wybierano oferte z najnizsza
ceng, ktorej udzielano przybicia. W razie sporu przedumownego rozstrzygniecie
nalezato do sadu polubownego, z wylaczeniem jurysdykeji sadu powszechnego.
Po zawarciu umowy obowiazywaly rygorystyczne wymagania realizacyjne,
w tym ograniczenia co do dopuszczalnosci zaptaty za roboty dodatkowe. Zama-
wiajacy za$ mial prawo odstapienia od umowy z uwagi na interes publiczny. Ze
wzgledu na ciggte zagrozenie nieuczciwymi praktykami, zwlaszcza polegajacymi
na razgcym zanizaniu ceny prowadzacym nastepnie do dotkliwych brakow ilos-
ciowo-jako$ciowych w przedmiocie umowy, w 1856 r. w zasadzie zrezygnowano
w Bawarii ze stosowania tradycyjnej licytacji przy udzielaniu zaméwien publicz-
nych!”2. W wyniku tego tryb przetargowy stat si¢ dominujacy. Jego rozwinigta re-
gulacje wraz z problematyka finansowania i kontroli administracyjnej zaméwien
zawarto w rozporzadzeniu z 1864 r.'73.

Podobne rozwigzania proceduralne uksztattowaty si¢ w innych krajach
niemieckich, zwlaszcza w Prusach, gdzie juz w 1834 r. wydano zarzadzenie sze-
rzej operujace ograniczonym przetargiem pisemnym. Dalszy rozwdéj przetargo-
wych rozwigzan proceduralnych w prawie pruskim przypada na lata 1880-1881,
w ktérych Minister Robét Publicznych sukcesywnie wprowadzit przepisy zo-
bowiazujace administracj¢ publiczng do uwzgledniania urzedowych warunkéw
przy zamawianiu $wiadczen na potrzeby publiczne. Po niewielkich zmianach zo-
staly one ujednolicone na mocy zarzadzenia (circular - erlass) tego Ministraz 17
lipca 1885 r. pn. ,,0gdlne warunki zamawiania dostaw i ustug”'’*. Obok warun-

L Por. H. Schweitzer, op. cit., s. 69 i nast. oraz W. Kirsch, Probleme des deutschen
Verdingungswesens, Stuttgart 1936, s. 18.

72°W. Kirsch: op. cit., s. 26.

173 H. Schweitzer, op. cit, ss. 71-72.

17 Centralblatt der Bauverwaltung 1885, No 30A, s. 319.
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kéw udzielania zaméwien, zarzadzenie powyzsze normowalo tez ,,ogélne warun-
ki uméw o zaméwienia publiczne”. To precedensowe rozwigzanie zastosowane
zostalo pézniej na wyzszym szczeblu w ramach ogélnoniemieckich warunkéw
z okresu republiki weimarskiej. Z regulacji wytaczono jednak zamdwienia na
leki i $wiadczenia zdrowotne oraz na inne przedmioty o szczegélnym znaczeniu,
a takze zamodwienia drobnej wartosci rynkowej. Wprowadzono zasade prze-
targu pisemnego nieograniczonego, inne za$ procedury (przetarg ograniczony,
licytacja) miaty charakter wyjatkowy. Tryb przetargowy, inaczej niz licytacyj-
ny, umozliwial zerwanie z prymatem najnizszej ceny jako jedynego kryterium
udzielenia zaméwienia, mozna bowiem byto dopusci¢ inne niz wysokos¢ ceny
kryteria, zwlaszcza jakoSciowe lub w postaci terminu realizacji zaméwienia
(§ 7 zarzadzenia). Powyzsze warunki ustalaty ponadto szczegétowe wymagania
co do ofert przetargowych, okreslajac minimalny termin do ich sktadania na 14
dni, a w odniesieniu do wigkszych rob6t na 4 - 6 tygodni. Gruntowna ocena ofert
iwybor oferty najkorzystniejszej nastgpowaty w ramach procedury przybicia wzo-
rowanego na zamknieciu licytacji (§ 6 zarzadzenia), z tym, ze przybicia udzielat
upowazniony przedstawiciel zamawiajacego w 14-dniowym terminie poprzez
ztozenie zwycigskiemu oferentowi na pismie stosownego o$wiadczenia woli. Tyl-
ko wyjatkowo (w szczegdlnych wypadkach) udzielenie przybicia mozna byto od-
roczy¢ do 4 tygodni. W ten sposéb dochodzito do zawarcia umowy obligacyjnej,
podlegajacej przepisom powszechnego prawa cywilnego, ktorej potwierdzenie
nastgpowalo w formie dodatkowego dokumentu urzedowo uwierzytelnionego.
W catosci byla to procedura cywilnoprawna. Nie stosowano zadnego admini-
stracyjnego zatwierdzenia jej wyniku, cho¢ dopuszczono administracyjng kon-
trol¢ przebiegu postgpowania (obligatoryjnie protokolowanego), z mozliwoscia
uniewaznienia umowy na zasadach ogélnych. Do umowy nalezato wprowadzaé
klauzule chronigce interesy publiczne, zwlaszcza odpowiednie kary umowne,
a takze zastrzega¢ zabezpieczenie nalezytego wykonania zaméwienia (w grani-
cach do 5% jego warto$ci umownej), w postaci kaucji gwarancyjnej, zastawu na
skarbowych papierach warto$ciowych, wystawienia weksla in blanco itd.
Przepisy pruskiego zarzadzenia z 1885 r. ze zmianami wprowadzonymi
w latach 1909-1913 obowigzywaly az do okresu mig¢dzywojennego, poniewaz
nie udato si¢ ujednolici¢ regulacji zaméwien publicznych na poziomie Rzeszy.
Dopiero w 1921 r. powotano w tym celu specjalna federalna komisje rzadowa,
ktorej przyswiecato zatozenie, ze zaméwienia pozostang, zgodnie z niemiecky
tradycja, w domenie stosunkow cywilnoprawnych i nie bedg normowane w dro-
dze ustawowej, lecz na mocy odpowiednich warunkéw o charakterze quasi nor-
matywnym'”>. W 1926 r. przyjeto ujednolicone warunki zlecania i wykonywania

175 Ch. Riese, op. cit., s. 3.
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rob6t budowlanych'7¢, natomiast w 1932 r. warunki zamawiania i wykonywania
dostaw i ustug!””. Funkcjonowaly one jako akty wigzace ,,wewnetrznie” admini-
stracje publiczna, cho¢ prawo budzetowe wymagajac przetargowego sposobu wy-
datkowania $rodkéw publicznych ,,odsytato” do tych warunkéw!'”8. Po licznych
zmianach przedwojenne warunki udzielania i wykonywania zaméwien nadal
obowigzuja w Niemczech, z tym ze pod wplywem dyrektyw europejskich i nieko-
rzystnego dla RFN rozstrzygniecia Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci'”
doszto w 1998 r. do unormowania w ramach dodatkowego rozdziatu w ustawie
z 1957 1. o przeciwdziataniu ograniczeniom konkurencji'®® podstawowych zasad
udzielania zaméwien publicznych z delegacja do rzadowego rozporzadzenia'®!,
ktére ostatecznie nadato wspomnianym warunkom charakter normatywny.

W Austrii zaméwien cesarsko-rzadowych w XIX w. udzielano w oparciu o
zréznicowane przepisy resortowe, natomiast w poszczegélnych krajach zwigz-
kowych obowigzywaly regulacje autonomiczne dla zaméwien udzielanych przez
wladze krajowe, wzorowane zazwyczaj na rozwigzaniach poludniowo niemie-
ckich. Podstawowa procedura byt otwarty przetarg pisemny, zwany , konkursem
ofert”, rzadziej za$ dopuszczano tryb ograniczony, uruchamiany na podstawie
indywidualnych zaproszen. W wyjatkowych wypadkach mozna byto udzieli¢ za-
mowienia z wolnej reki.

Dopiero na mocy rozporzadzenia pelnego Ministerium (Rady Ministrow)
z 3 kwietnia 1909 r. o oddawaniu w przedsigbiorstwo dostaw i robét panstwo-
wych’®? udato si¢ ujednolici¢ regulacje na obszarze catego panstwa. Odrebnie
unormowano jednak zamoéwienia udzielane na rzecz wojska. Ze szczeg6lnego
rezimu prawnego w ogole wylaczono dostawy zywnosci oraz zaméwienia na na-
bycie lub konserwacje dziet sztuki. W $wietle § 4 powyzszego rozporzadzenia
rozpisanie przetargu ograniczonego na podstawie indywidualnych zaproszen
byto dopuszczalne z uwagi na istotne interesy panstwa, ograniczong liczbe po-
tencjalnych wykonawcéw lub w zakresie drobnych zaméwien o wartosci do 10
tys. koron. Zamoéwien z wolnej reki zas wolno byto udziela¢ w dziewieciu wy-
jatkowych wypadkach, zwlaszcza na drobne dostawy lub ustugi o wartosci do 5

176 Verdingungsordnungen fur Bouleistungen — VOB.

177 Verdingungsordungen fiir Leistungen — VOL.

178 Ch. Riese, op. cit., s. 3.

17 Por. wyrok ETS z 11 sierpnia 1995 r. (C-433/93 Komisja-RFN), Report of Cases
1995, p.1-2303.

180 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschraubungen (tj. BGBI. 1. 2005, Nr 44, s. 2114).

181 Por. obecnie obowigzujace rozporzadzenie o udzielaniu zaméwien publicznych
(Verordnung uber Vergabe offentlicher Auftrage, vom 9. Januar 2001, BGBLI.2001, Nr 3,
s. 110), ze zmianami.

182 Dziennik Ustaw Panstwa 1909, Nr 61, s. 179.
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tys. koron, niezbedne w nagtej potrzebie badz w zakresie tzw. zaméwien dodat-
kowych do 20% wartosci zamoéwienia podstawowego albo gdy $wiadczenie byto
dostepne wylacznie u jednego dostawcy (wykonawcy) badz uprzednio zorgani-
zowany konkurs ofert nie dat rezultatu.

W ramach przygotowania procedury otwartej nalezato wyczerpujaco opi-
sa¢ przedmiot zamdwienia, ,,aby mozna bylo doktadnie pozna¢ zakres i jakos¢
dostawy lub rob6t” oraz szczeg6étowo ustali¢ warunki zaméwienia z uwzglednie-
niem wymagan przewidzianych w § 11 rozporzadzenia. W szczegdlnosci trzeba
byto podaé sposéb przygotowania oferty, termin sktadania ofert'®, termin zwia-
zania oferta,, wymagania wadialne'®*, zastrzezenie co do ewentualnych prefe-
rencji krajowych, warunki umowy finalnej, w tym zastrzezenia co do wykona-
nia zamoéwienia, kar umownych i kaucji zabezpieczajacej nalezyte wykonanie
$wiadczenia niepienieznego, sposobu ilosciowego i jakosciowego jego odbioru
oraz warunki zaplaty, a ponadto ,na wszelki wypadek warunki, pod ktérymi
przedsigbiorca moze dane mu zlecenie przenie$¢ na osobe trzecia i pod ktérymi
prawonabywcy moga wstapi¢ w umowe”. W warunkach zamoéwien wieloletnich,
a takze w odniesieniu do dostaw, ktorych ceny podlegaty wahaniom nalezato
przewidzie¢ stosowna indeksacje wysokosci zaptaty. Przy zaméwieniach na do-
stawy wielo asortymentowe lub wigkszych rozmiaréw konieczne byto dopusz-
czenie ofert czesciowych, aby umozliwi¢ drobnym przedsiebiorcom dostep do
zaméwienia i wzmocni¢ konkurencije.

Rozpisanie przetargu otwartego nalezalo oglosi¢ w urzedowych dzien-
nikach krajowych i za posrednictwem Ministerstwa Handlu w czasopi$mie
,Oesterreicher Zeutralanzeiger fiir das offentlichen Lieferungswesen” albo ,Oe-
sterreichische Wochenschrift fiir den 6ffentlichen Baudienst”. Otwarcie ofert na-
stepowalo komisyjnie w obecnosci zainteresowanych reflektantéw lub ich przed-
stawicieli. Oferty prezentowano wedtug kolejnosci wpltywu. Przebieg tej fazy
postepowania podlegat zaprotokotowaniu, aby nie byto watpliwosci, zwlaszcza co
do liczby ztozonych ofert. Ocena ofert i wybor oferty najkorzystniejszej nastepo-
waly niezwlocznie, a najpézniej w ciagu 14 dni, w trybie przybicia, jednak wytacz-
nie wedlug najnizszej ceny. Odrzuceniu podlegaly zwlaszcza oferty spdznione,
sprzeczne z warunkami zaméwienia, a takze pochodzace od wykonawcéw pozo-
stajacych w stanie upadiosci lub ktérzy dopuscili si¢ karalnego naruszenia praw
lub przestepstwa przekupstwa funkcjonariusza publicznego. Kazda oferta, obok
propozycji co do wysokosci ceny i ewentualnych oswiadczen dodatkowych, po-

183" Wynosit co najmniej 14 dni, a przy zaméwieniach wickszej wartosci — 4 tygo-
dnie.

184 Ustanowienia wadium (do 5% wartosci zamdéwienia) wymagano jedynie w wy-
padku, gdy bylo ono konieczne dla zabezpieczenia oferty.
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winna zawierac jeszcze o$wiadczenie o bezwarunkowej akceptacji wszystkich wa-
runkéw zaméwienia. Przybicie réwnoznaczne bylo z przyjeciem wybranej oferty
w rozumieniu prawa cywilnego. W zakonczeniu sporzadzano urzedowy odpis do-
kumentéw kontraktowych (oferta i jej przyjecie), ktéry dorgczano niezwlocznie
zwycigskiemu oferentowi. Ustanowienie kaucji zabezpieczajacej nalezyte wyko-
nanie umowy w wysokosci 5% jej warto$ci (w pieniadzu, papierach skarbowych,
ksigzeczkach oszczgdnosciowych lub w bankowych listach gwarancyjnych) byto
konieczne przy zaméwieniach przekraczajacych 2 tys. koron. Umowa finalna
o zamdwienie publiczne podlegata przepisom kodeksu cywilnego.

Powyzsze rozporzadzenie odzwierciedlato ponad stuletnie doswiadczenia
i osiggniecia legislacyjne z zakresu rozwoju procedur udzielania zaméwien pub-
licznych w Austrii. Rozwigzania w nim zawarte stanowity potem podstawe dla
republikanskich regulacji wydawanych po upadku monarchii, w ktérych zerwano
ostatecznie z przetargiem rozstrzyganym wylacznie wedlug kryterium najnizszej
ceny. Obecnie w Austrii, poczgwszy od 1957 r., duze znaczenie praktyczne maja
urzedowo-standardowe warunki udzielania zaméwien publicznych w trybach
przetargowych zawarte w akcie normalizacyjnym ,,Entwurf O-Norm A -2050”.
Unowoczes$nione rozwigzania normatywne o zasiegu ogélnopanstwowym wpro-
wadzone zostaly dopiero w ustawie federalnej o zaméwieniach publicznych
z 1969 r. Niektore pionierskie rozwigzania z 1909 r. utrzymane zostaty w au-
striackim prawie zamoéwien publicznych z 1993 r., a nawet zachowaly si¢ jeszcze
w aktualnie obowigzujacej ustawie z 2006 r.

W carskiej Rosji, az do konca XIX w:, brak bylo nowoczesnych rozwigzan
proceduralnych w zakresie udzielania zaméwien publicznych. Dopiero wzrost
zadan gospodarczych i potrzeb militarnych panstwa wymusil stosowna regulacje.
Ustawa z 1900 r. o skarbowych pracach i dostawach'®> byla aktem stosunkowo
obszernym (242 artykuléw), poniewaz regulowata nie tylko zasady ubiegania
si¢ 0 zamowienia skarbowe wraz z procedurami ich udzielania, lecz takze zasady
ksztaltowania tresci uméw na dostawy, ustugi i roboty budowlane, a nawet szcze-
gotowe rozwigzania z zakresu wykonywania zobowiagzan umownych. Wynikato
to zapewne tego, ze szersze ,odestanie” w tym zakresie do przestarzatych prze-
pisow prawa cywilnego nie byto celowe. W odniesieniu bowiem do problematyki
uméw ustawa z 1900 r. stanowila lex specialis wzgledem przepiséw zawartych
w rosyjskim kodeksie cywilnym, stanowigcym element wzorowanego jeszcze
na landrechcie pruskim, kazuistycznego zwodu praw z 1835 r. Jednocze$nie
na podstawie art. 1488 tego kodeksu przepisy ustawy o skarbowych pracach
i dostawach dotyczace licytacji publicznej mialy odpowiednie zastosowanie do

185

Zwod praw rosyjskich 1900, t. X, cz. L.
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sprzedazy zbednych przedmiotéw skarbowych (ruchomych), choé¢ samo zbycie
wymagalo zgody wladzy gubernialne;j's¢.

W swietle zasad ogdlnych zamoéwien panstwowych udzielali upowaz-
nieni urzednicy po dokltadnym opisie przedmiotu umowy i oszacowaniu jego
warto$ci. Obowigzywaly preferencje krajowe. Podstawowym trybem udzielenia
zamoéwienia byla ustna licytacja publiczna, uruchamiana na podstawie oglo-
szenia (art. 91 i n), natomiast wyjatkowo organizowano ograniczony przetarg
pisemny, zwany ,,procedurg zamknigtych zgltoszen” (art. 141 i n.), zwlaszcza
na dostawy przedmiotéw pochodzenia zagranicznego lub wyrobéw krajowych
dostarczanych wprost z manufaktury lub fabryki albo przy zamawianiu skom-
plikowanych robét lub ustug, co do ktérych zachodzita potrzeba gruntownego
poréwnania ofert. W dodatkowo udost¢pnianych (w siedzibie zamawiajacego)
szczegbtowych warunkach licytacji badz przetargu okreslano przestanki pod-
miotowe ubiegania si¢ 0 zamdwienie oraz wykaz dokumentéw potwierdzaja-
cych ich spetnianie. Z ubiegania si¢ o zaméwienie wykluczano w szczegélnosci
osoby niewiarygodne zawodowo, popadte w stan upadlosci, skazane za niektére
przestepstwa majatkowe lub korupcyjne badz takie, ktére wyrzadzity szkode
(potwierdzong wyrokiem) nie wykonujac nalezycie jakiegokolwiek uprzednie-
go zaméwienia publicznego. Chlopi mogli ubiega¢ si¢ tylko o zamoéwienia na
utrzymanie koni pocztowych, policyjnych lub wojskowych, na naprawy drog
i mostow oraz na ustugi transportu konnego. Pewne ograniczenia dotyczyly tak-
ze urzednikéw i deputowanych oraz cudzoziemcéw i 0séb pochodzenia zydow-
skiego, wedlug ustawy o paszportach.

Przebieg ustnej procedury licytacyjnej (protokotowanej), a takze przetar-
gu pisemnego byt bardzo sformalizowany i biurokratyczny. Przybicie licytacyjne,
a takze rozstrzygniecie przetargu przez wybodr oferty najkorzystniejszej nie pro-
wadzity od razu do zawarcia umowy. Dlatego zastrzegano obowiazek ustanowie-
nia z gory odpowiedniego wadium przez kazdego konkurenta zainteresowanego
udziatem w postepowaniu. Zabezpieczalo ono interesy majagtkowe zamawiaja-
cego na wypadek uchylenia si¢ zwycigskiego konkurenta od zawarcia umowy fi-
nalnej. Wadium pelnito zatem, podobnie jak zadatek, funkcje zryczattowanego
odszkodowania. Tylko wyjatkowo zamiast wadium pieni¢znego dopuszczano
poreczenie osob trzecich, zwlaszcza w odniesieniu do chtopéw, dostawcow zyw-
nosci dla wojska i woznicow wynajmowanych do przewozéw rzeczy. Szczegdlne
rozwigzania proceduralne przewidywano co do zaméwien udzielanych na Sybe-
rii, w krajach kaukaskich, a takze na terenie Finlandii (art. 228-242).

186 Por. Z. Rymowicz, W. Swiecicki, Prawo cywilne ziem wschodnich, t. 1, Warszawa

1933, s. 791.
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W ramach warunkéw kontraktowych dotyczacych uméw o zaméwie-
nia skarbowe (art. 15-90) normowano zwlaszcza zasady: opisu przedmiotu
zamowienia (wyczerpujace i jasne okreslenie), zastrzegania terminéw realiza-
¢ji zaméwien, ksztattowania cen i wynagrodzen wraz z warunkami ptatnosci,
odpowiedzialnosci wykonawcy z tytulu kar umownych (zastrzeganych jednak
w wysokosci wskazanej w ustawie) oraz ustanawiania zabezpieczenia nalezyte-
go wykonania zamoéwienia (porgczenie, weksel, kaucja). Podstawowym typem
umowy o zamdwienie publiczne byt wzorowany na prawie francuskim kontrakt
o przedsigbiorstwie robot lub dostawie (art. 1737 kodeksu rosyjskiego). Ubocz-
nie stosowano przyrzeczenie sprzedazy (art. 1679 kodeksu). Przedsigbiorstwo
rob6t lub dostawa byty przedmiotem umowy, na mocy ktérej wykonawca zobo-
wiazywat si¢ do wykonania swoim kosztem okreslonego przedsigwzigcia (bu-
dowy, naprawy lub przerébki przedmiotu) albo dostarczenia rzeczy rodzajowo
oznaczonych, zamawiajacy za$ do zaptaty wynagrodzenia. Poza tym w ustawie
o zamdwieniach skarbowych rozbudowano regulacje dotyczaca wspdtdziatania
zamawiajacego z wykonawcg przy realizacji Swiadczenia niepienigznego, a takze
odbioru przedmiotu zaméwienia, odpowiedzialnosci za wady oraz dopuszczal-
nosci odstapienia od umowy przez zamawiajacego (art. 178-227). W wyjatko-
wych wypadkach osoba trzecia mogta wstapi¢ w obowiazki wykonawcy zamo-
wienia za zgodg zamawiajacego.

II Rzeczpospolita

W dn. 7 pazdziernika 1918 r. Rada Regencyjna sprawujaca zastepczo wla-
dz¢ w nowo utworzonym Krélestwie Polskim'$” (wobec braku monarchy) w ore-
dziu do Narodu zapowiedziata utworzenie niepodleglego panstwa polskiego!®s.
Na terenie Krolestwa obowigzywato dotychczasowe prawo cywilne, uzupelniane
dekretami i reskryptami Rady Regencyjnej oraz rozporzadzeniami rzadowy-
mi'®?. W zakresie zamowien publicznych udzielanych przez wtadze okupacyjne
obowigzywato jednak prawo niemieckie lub austriackie, natomiast zaopatrzenie
na rzecz skromnej administracji Krélestwa i jego wojska odbywato si¢ na ogél-

187 Powstato z inicjatywy Niemiec i Austro-Wegier, na mocy Aktu z 5 listopada
1916 r., z ziem b. Krélestwa Kongresowego, znajdujacych sie pod okupacja niemiecka.
Podstawe ustrojowa stanowil patent z 12 wrzesnia 1917 r. w sprawie wladzy panstwowej
w Krélestwie Polskim.

188 Monitor Polski 1918, Nr 168, s. 1.

189 Por. dekret z 3 stycznia 1918 r. Rady Regencyjnej o tymczasowej organizacji
wiladz naczelnych Krélestwa Polskiego (Dziennik Praw, Nr 1, poz. 1).
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nych zasadach prawa cywilnego. Gospodarke budzetowg kontrolowat Urzad Ob-
rachunkowy.

Powstanie II Rzeczypospolitej formalnie aczy si¢ z dniem 11 listopada
1918 r., w ktérym Rada Regencyjna przekazata brygadierowi J. Pitsudskiemu
zwierzchnictwo nad wojskiem!*°. Dopiero jednak 14 listopada Rada przekazata
mu pelni¢ wladzy, jako Naczelnemu Dowddcy Wojsk Polskich. Ten zas w dn. 22
listopada 1918 r. wydat dekret o najwyzszej wladzy reprezentacyjnej Republiki

191

Polskiej'!, przesadzajac o republikanskiej formie panstwa. Ustanowit Urzad
Tymczasowego Naczelnika Panstwa, ktéry sam objat, sprawujac wladze¢ najwyz-
sza, az do czasu zwotania Sejmu Ustawodawczego w lutym 1919 r."2. Powolywa-
ny przez Naczelnika rzad wydawat uchwaty podlegajace zatwierdzeniu, w tym
pierwszy budzet Republiki'”®. Odrodzone panstwo bylo nast¢pca prawnym Kro-
lestwa Polskiego. Stad zobowigzania zwigzane z dziatalnoscia urzedow, wojska
i instytucji publicznych zachowaly swoja moc prawng. Uniewazniono jedynie
umowy zawarte przez niemieckie wladze okupacyjne, obciazajace dobra naro-
dowe!.

Zastany i nowy porzadek ustrojowo-prawny rozciggano sukcesywnie na
kolejne ziemie wiaczane do Republiki Polskiej. W pierwszej potowie 1919 r.
uksztaltowaly si¢ powiaty ze starostwami oraz wojewddztwa z wojewodami
jako organami zespolonej administracji'®>. Samorzad terytorialny funkcjono-
wat wedlug ustawodawstwa zaborczego, z tym, ze dla ziem b. zaboru rosyjskie-
go konieczne byly dekrety o samorzadzie miejskim i powiatowym. Jednakze juz

w lipcu 1920 r. Slask otrzymal autonomie'

Z sejmowg reprezentacja regio-
nalna o znacznych kompetencjach ustawodawczych i wojewoda rzadowym,
a takze radg wojewddzka sprawujaca funkcje administracyjne, wybierana przez
Sejm Slaski, dziatajacg jednak pod przewodnictwem wojewody. Petna unifikacja
ustroju administracji rzadowej nastapita na mocy rozporzadzenia Prezydenta RP

z 19 stycznia 1928 1. 0 organizacji i zakresie dzialania wtadz administracji og6l-

0 Dziennik Praw Nr 17, poz. 38.

B! Dziennik Praw Nr 17, poz. 41.

192 Na mocy tzw. matej konstytucji z 20 lutego 1919 r. Sejm powierzyt J. Pitsudskie-
mu dalsze sprawowanie Urzedu Naczelnika Panistwa.

193 O prawie i ustroju odradzajacego si¢ panstwa zob. w: Historia paristwa i prawa
Polski 1918-1939, red. F. Ryszka, Warszawa 1962, s. 102 i nast.

194 Zob. dekret Naczelnika Panistwa z 11 stycznia 1919 r. w przedmiocie uméw
zawartych przez b. wladze okupacyjne co do majatku panstwowego (Dziennik Praw Pan-
stwa Polskiego, dalej: Dz.P., Nr 5, poz. 99).

195 Por. J. Malec, D. Malec, op. cit., ss. 150-151.

196 Zob. ustawe konstytucyjna z 15 lipca 1920 r. zawierajaca statut organiczny wo-
jewodztwa $laskiego (Dz. P. Nr 73, poz. 497).
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nej'”’. W wojewddztwach dziatali wojewodowie powotywani przez Prezydenta
R, natomiast w powiatach — starostowie powotywani przez Ministra Spraw We-
wnetrznych. Jako administracja wyspecjalizowana dziatata zwtaszcza wojsko-
wa, przemystowa i szkolna. Jednolitg za$ organizacje samorzadu terytorialnego
wprowadzita dopiero ustawa 23 marca 1933 r. o czgSciowej zmianie ustroju sa-
198

morzadu terytorialnego!”®. Obok rad gminnych i powiatowych funkcjonowaty
zarzady gminne z wéjtami oraz wydzialy powiatowe, dziatajace jednak pod kie-
rownictwem rzagdowego starosty. Rzadowy nadzér nad samorzadem sprawowano
wedtug kryterium legalnosci, natomiast kontrola finansowa nalezata do Zwiaz-
ku Rewizyjnego Samorzadu Terytorialnego.

Umowy i stosunki obligacyjne podporzadkowane byty poczatkowo prze-
pisom panstw zaborczych. Zachodzace rdznice zniosta dopiero zakonczona
w latach trzydziestych unifikacja prawa zobowigzan. Jednakze zaméwienia rza-
dowe, z uwagi na potozenie stolicy, podlegaly na ogét prawu obowigzujacemu
w b. Krolestwie Polskim, gdzie utrzymano (az do 1924 r.) dotychczasowy system
pienigzny oparty na marce polskiej. Gospodarka skarbowa w poczatkowym okre-
sie nie byta jednak ujeta w zadne ramy ustawowe, wladze centralne i regionalne
samodzielnie dokonywaty niezbednych wydatkéw, a dochody na ten cel czerpaty
z r6znych, czesto przypadkowych Zrédet, z koniecznosci zatem utrzymywano
znaczny deficyt finansowy'”’. Na obszarze Galicji oraz b. zaboru pruskiego przez
ponad 2 lata prowadzono nawet odrebng gospodarke finansowa, przy zachowa-
niu korony i marki niemieckiej, tolerujac w istocie dwuwalutowos¢ (na Slasku
do 1923 r.)?. We Lwowie dziatata bowiem specjalna Komisja Rzadzaca dla

201 zastgpiona potem przez delegata rzagdowego,

Galicji i Slaska Cieszynskiego
natomiast w Poznaniu - Komisariat NRL, ktérego kompetencje, po podpisaniu
traktatu wersalskiego, przejat rzadowy minister b. dzielnicy pruskiej?®* W koncu
lutego 1919 r. udato si¢ nieco uporzadkowaé dochody podatkowe i przyjaé pot-
roczny preliminarz budzetowy, ale z 65% deficytem (wzrést az do 80%, z uwagi

na nadzwyczajne wydatki wojskowe ), ktory usitowano réwnowazy¢ rozmaitymi

7 Dz. P. Nr 11, poz. 86.

198 Dz. P. Nr 35, poz. 294.

199 U schytku 1918 r. przekroczyt on 200%. Por. Z. Landau, J. Tomaszewski, Gospo-
darka Polski migdzywojennej, t. 1, W dobie inflacji, Warszawa 1967, s. 254.

20Wigcej o tym L. Baranski, Dzieje pieniqdza polskiego, (w:) Przemyst i handel
1918-1928, Warszawa 1928, s. 57 i nast. oraz K. Ostrowski, Polityka finansowa Polski
przedwrzesniowej, Warszawa 1958, s. 101 i nast.

201 Jej statut zatwierdzit dekretem z 8 stycznia 1919 r. Tymczasowy Naczelnik Pan-
stwa (Dz. P. Nr 7, poz. 106).

202 Por. ustawe z 1 sierpnia 1919 r. o tymczasowej organizacji zarzadu b. dzielnicy
pruskiej (Dz. P. Nr 64, poz. 385).
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sposobami, gléwnie pozyczkami i opdznianiem zaplaty zobowigzan?”. W dru-
giej potowie roku bylo jeszcze gorzej, poniewaz w ogéle nie udato si¢ wprowadzi¢
zadnego preliminarza. Stosowny dokument przyjeto z moca wsteczna dopiero
w marcu nastgpnego roku, z ponad 300% deficytem, pokrytym dodatkows emisja
pieniadza, napedzajaca — niestety - inflacje. Dotkliwy kryzys gospodarki skarbo-
wej nastapit 1920 r., w zwigzku z rozbudowsg armii i wydatkami wojennymi (wie-
lokrotnie przewyzszajacymi pozostate wydatki), finansowanymi ,podatkiem
inflacyjnym” (ze zwigkszonej emisji pienigdza), a w pewnej czesci takze z pozy-
czek zagranicznych?”. Po zakonczeniu wojny z Rosja Radziecka naprawe skarbu
nadal jednak odraczano ze wzgledéw politycznych. Zmienialy si¢ rzady, jesz-
cze czgsciej ministrowie skarbu. Potegowaly si¢ skutki inflacyjnej emisji marek.
Ciagle nie mozna byto skonstruowaé petnego budzetu panstwa, obowigzywaty
jedynie odcinkowe preliminarze wydatkowo-dochodowe. Dopiero na przetomie
1923/1924 r., w obliczu rozruchéw spotecznych, anarchii skarbowej i wielkiego
spustoszenia wywolanego hiperinflacja, udato si¢ wreszcie zgromadzi¢ wigkszos¢
sejmowg niezbedna do wprowadzenia zmian majacych na celu trwate uzdrowie-
nie gospodarki skarbowej. Uchwalono pierwsze kwartalne prowizorium budze-
towe. Reformy premiera W. Grabskiego zmierzaly w dwéch zasadniczych kie-
runkach: zastapienia zdeprecjonowanej marki polskiej nowa waluta (od 1 lipca
1924 r.) oraz stworzenia podstaw do urzeczywistnienia podstawowej zasady
demokratycznych finanséw publicznych polegajacej na staltym utrzymywaniu
réwnowagi budzetowej’”. W szczegdlnosci, obok wymiany pienigdza, dokonano
wielu usprawnien umozliwiajacych redukcje wydatkéw, podwyzszono stawki po-
datkowe, wprowadzono specjalny podatek majatkowy, zorganizowano monopole
fiskalne (spirytusowy, tytoniowy i zapatczany), zwaloryzowano takze zaleglosci
podatkowe, a ponadto zwickszono wyraznie efektywnos¢ w zakresie egzekwo-
wania zobowigzan podatkowych. Po raz pierwszy w odrodzonej Rzeczpospolitej
pojawit si¢ catoroczny budzet panstwa. Deficytu nie udalo si¢ jednak w petni wy-
eliminowaé. Bark zgody politycznej na dalsze zaostrzenie dyscypliny finansowej
i upadek rzadu W. Grabskiego spowodowaly cz¢sciowe wyhamowanie tendencji
reformistycznych. Osiggniecie pelnej réwnowagi budzetowej i krétkotrwata sta-
bilizacja nastapity dopiero w okresie rzadéw pomajowych.

203 Zestawienie preliminowanych i rzeczywistych wydatkéw 1 dochodéw RP do
konca 1920 r. oraz zestawienie prowizorycznych wydatkéw i dochodéw za rok 1921, War-
szawa 1922, s. 35 i nast.

204 Wigcej o tym Z. Landau, J. Tomaszewski: op. cit., s. 261 i nast.

205 Por. W. Grabski, Dwa lata pracy u podstaw paristwowosci naszej (1924-1925),
Warszawa 1927, s. 18 inast., Z. Landau, Reformy skarbowo-walutowe W. Grabskiego, ,,Finan-
se” 1969, nr 3, s. 15 i nast. oraz M. Malinowski, Stabilizacja waluty w Polsce w latach 1925
i 1927 w swietle literatury, Warszawa 1934, s. 13 i nast.
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W takich warunkach ekonomicznych, przy licznych obiektywnych trud-
nos$ciach unifikacyjnych o charakterze organizacyjnym i prawnym, nie mogto by¢
mowy o rozwoju i unowocze$nieniu zaméwien publicznych. Jednakze juz namocy
dekretu z 7 grudnia 1918 r. Naczelnik Panistwa utworzyl przy Ministrze Przemy-
stu i Handlu specjalny Urzad Rozdzielczy w celu centralizacji zamowien rzado-
wych?*¢ na wyroby przemystowe. W jego sktad weszli przedstawiciele 7 resortow,
z ktérych zakresem dziatania zwigzane byly zaméwienia publiczne. Wszystkie
organy i agendy centralne kierowaty swoje zamoéwienia na wyroby przemystowe
do powyzszego Urzedu, a ten przydzielat je odpowiednim przedsigbiorcom. Przy
zawieraniu uméw nalezato przestrzegaé, aby zamawiane wyroby byly wytwa-
rzane w miar¢ mozliwosci z surowcéw i pétfabrykatéw pochodzenia krajowego.
Celem centralnego rozdzielnictwa byto zapewnienie dostatecznej efektywnosci
(racjonalizacji) wydatkéw dokonywanych ze $rodkéw publicznych i ochrony
przed zagrozeniamikorupcyjnymi. Instytucje nieobjete rozdzielnictwem, zwlasz-
cza samorzadowe, udzielaly zaméwien na zasadach ogélnych. Operowano tez
regulaminami przetargowymi. Wyjatkowe rozwigzania obowiazywaty w resorcie
robdt publicznych dla budownictwa publicznego, a takze w zakresie obowiazko-
wych dostaw ziemioptodéw do dyspozycji administracji rzadowej i samorzadowej
(w ramach tzw. aprowizacji). Na mocy ustawy z 11 kwietnia 1919 r. o rzeczo-
wych $wiadczeniach wojennych?”” zalegalizowano dopuszczalno$é obcigzania
ludnosci w trybie administracyjnym powinnosciami w postaci odplatnego od-
stepowania na rzecz panstwa wlasnosci lub uzytkowania ruchomosci, a takze
nieruchomosci niezbednych dla celéw zaopatrzenia armii i obrony panstwa?®s.
Wkrétce jednak wobec zagrozen wojennych utworzono Urzad Zaopatrzenia
Armii, a nastepnie zlikwidowano Urzad Rozdzielezy?”. Zwigkszenie zaintere-
sowania partnerstwem publiczno-prywatnym, opartym zwlaszcza na koncesji
budowlanej, stymulowano za$ przepisami odrgbnymi, posréd ktérych najwigk-
sze znaczenie praktyczne miala ustawa z 14 pazdziernika 1921 r. o udzielaniu
koncesji na koleje zelazne prywatne?!°.

Zamoéwien rzadowych przez wiele lat udzielano na podstawie przepi-
sow resortowych, nierzadko funkcjonujgcych w postaci chwiejnych instrukeji.
W pewnym stopniu stosowano jednak przetargowe sposoby wylaniania wyko-
nawcow w oparciu o funkcjonujace w rozproszeniu regulacje resortowe i regula-

206 Dz. P. Nr 19, poz. 33.

207Dz, P. Nr 32, poz. 264.

28Zob. tez ustawe z 25 lipca 1919 r. o osobistych $wiadczeniach wojennych
(Dz. P. Nr 67, poz. 1401).

299 Zob. uchwate Sejmu z 30 stycznia 1920 r. (Dz. P. Nr 10, poz. 55).

20Dz, U. Nr 88, poz. 646.
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miny. Jedynie zasady ustalania kontyngentéw obowiazkowych dostaw produktéw
rolnych doczekaly sie regulacji ustawowych?!!. Pewng osobliwoscig byta uchwata
Komitetu Ekonomicznego Ministréw z 6 czerwca 1925 r. o zaméwieniach rza-
dowych udzielanych za granica, wprowadzajaca obowigzek uzyskania uprzedniej
zgody Ministerstwa Przemystu i Handlu na lokowanie zaméwien poza rynkiem
krajowym?'?, ktora utrzymata si¢ az do lat trzydziestych. Sytuacje komplikowat
dodatkowo brak rodzimej kodyfikacji prawa umoéw, cho¢ w odniesieniu do zamo-
wien rzgdowych dominujace znaczenie miato ustawodawstwo b. zaboru rosyjskie-
go, zawarte w kodeksie Napoleona, wtasciwe wedtug siedziby zamawiajacego.
Nieco lepiej rozwinigta byta kontrola zaméwien publicznych. Obok zwy-
czajnej kontroli wewnatrz administracyjnej, funkcjonowata kontrola instytu-
cjonalna. Juz w dn. 7 lutego 1919 r. dekretem Naczelnika Panstwa powolano
Najwyzszg Izb¢ Kontroli Panstwa?'?, ktéra wedlug art. 11 sprawowata kontro-
le ,wszystkich rachunkéw wtadz cywilnych 1 wojskowych, urzedéw, zaktadow
i przedsigbiorstw panstwowych (...), niepanstwowych instytucji otrzymuja-
cych dotacje ze skarbu panstwa (...), a takze rachunkéw dochodéw i wydatkow,
majatkow 1 dtugéow wyzszych jednostek samorzadowych oraz wigkszych miast
(...)”. Niezaleznie od zwyktej kontroli nastepczej (represyjnej) Izba wykony-
wata tez kontrolg wstepna o charakterze prewencyjnym, przede wszystkim w za-
kresie ,,wydatkow na koszty wszelkiego rodzaju inwestycji panstwowych, prowa-
dzonych przez specjalnie dla tego celu zorganizowane komisje (...), wydatkéw
na dostawy dla wojska, utrzymanie drég i mostéw, roboty melioracyjne oraz na
przebudowe lub gruntowne odnowienie budowli panstwowych, a takze wydat-
kow dokonywanych przez instytucje, zaktady i fundacje panstwowe i jednostki
samorzadowe (...)". Jak tatwo zauwazy¢, Izba sprawowata jedynie kontrole fi-
nansowg zamoéwien publicznych, z pominieciem - co do zasady — kontroli pro-
cedur ich udzielania, zapewniajacych wylanianie wiarygodnych wykonawcéw
i najkorzystniejszych warunkow uméw. W celu usunigcia dostrzezonych brakéw
i nieprawidlowosci Izba mogta jednak wydawac stosowne zarzadzenia, w szcze-
golnosci zawiesza¢ winnych zaniedban w czynnosciach urzedowych i zada¢ po-
ciggniecia ich do odpowiedzialnosci materialnej lub karnej*'*. Wobec nasilajacej
sie korupcji w dziedzinie zaopatrzenia wojskowego Sejm, na mocy ustawy z 7

21 Por. dla przykladu ustawe z 9 lipca 1920 r. o aprowizacji na rok gospodarczy
1920/21 (Dz. U. Nr 56, poz. 348 ).

22 Por. D. Szczepanski, Zaméwienia publiczne w 1I Rzeczypospolitej (cz. 1), ,Zamo-
wienia Publiczne — Doradca” 2000, nr 9, s. 59 i nast.

23 Dz. P. Nr 14, poz. 183.

214 Por. ustawe z 30 stycznia 1920 r. w przedmiocie odpowiedzialno$ci urzednikéw
za przestepstwo popelnione z checi zysku (Dz. U. Nr 11, poz. 60).
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listopada 1919 r., powotat nadzwyczajng komisje rewizyjna do przeprowadzenia

lustracji poszczegdlnych dziatéw gospodarki wojskowe;j?!>

celem szybszego ujaw-
nienia przestepstw popetnionych na szkode Skarbu Panstwa.

Zamach majowy z 1926 r. przypadt na okres stosunkowo dobrej koniunk-
tury. Wyraznie wzrastaly dochody podatkowe, nawet tak dalece, ze pojawita si¢
nadwyzka budzetowa. Nie wykorzystano jednak tych sprzyjajacych okolicznosci
do unowoczesnienia zasad funkcjonowania gospodarki skarbowej, a zwlaszcza
udzielania zamdéwien publicznych, uzaleznionych nadmiernie od instrumentéw
administracyjnych. Potem dat o sobie zna¢ kryzys gospodarczy, ktorego skutki
utrudniaty radykalne przeobrazenia w tym zakresie. Wprawdzie juz w 1926 .
w Ministerstwie Przemystu i Handlu prébowano wdrozy¢ generalny program
zamowien rzadowych wraz z kryteriami ich racjonalnego przydziatu, ale inicja-
tywy te nie zostaly uwieniczone powodzeniem gtéwnie ze wzgledu na krepuja-
ca i krotkotrwata (miesigczng) skale wykonawczych wobec rocznego budzetu
- preliminarzy wydatkowych?!®. Tymczasem w okresie zaostrzajacego si¢ na
poczatku lat trzydziestych kryzysu z naturalnych wzgledéw wzrosto znaczenie
zamowien publicznych, niestety w warunkach braku nowoczesnych rozwigzan
legislacyjnych.. Trudnosci uruchomity krytyke funkcjonujacej organizacji zamo-
wien rzadowych, jako potencjalnego instrumentu fagodzenia skutkéw recesji*'”.
W kotach gospodarczych wskazywano przede wszystkim na brak przejrzystosci
inieréwny dostep do zadan finansowanych ze Srodkéw publicznych, w tym nad-
mierne uprzywilejowanie zaméwien udzielanych przedsigbiorstwom panstwo-
wym?!®. Ucigzliwe bylo ponadto nadmierne rozproszenie regulacji, na dodatek
niskiej rangi resortowo- regulaminowej*”’. Od poczatku 1930 r. przy Ministrze
Przemystu i Handlu rozpoczeta dziatalno$¢ miedzyresortowa komisja ds. koor-
dynacji uzgodnienia programéw inwestycyjnych i zakupéw na rzecz jednostek
panstwowych, o charakterze interwencyjnym wobec wzrastajacego bezrobocia
i innych nastgpstw kryzysu gospodarczego. Udalo si¢ jej ustali¢ plan zaméwien
rzadowych na rok budzetowy 1930/31. Scentralizowane przetargi miaty by¢
uruchamiane jeszcze przed rozpoczeciem roku budzetowego z réwnym doste-

25 Dz. P. Nr 89, poz. 889.

216 Por. D. Szezepanski, op. cit., s. 60.

27Z. Ludkiewicz, Polityka wielkich robdt publicznych, Warszawa 1936, s. 24
inast. Por. tez Z. Landau, ]. Tomaszewski, Gospodarka Drugiej Rzeczpospolitej, Warszawa
1991, ss. 36-37.

218 Por. M. Goetzendorf-Grabowska, Istota i zakres zaméwien rzqdowych, jako in-
strumentu polityki ekonomicznej parnstwa, Warszawa 1989, ss. 28-29.

29 Por. Z. Kadtubiski: Rozporzqdzenie Rady Ministrow o dostawach i robotach na
rzecz Skarbu Paristwa, samorzqdu oraz instytucyj prawa publicznego, Katowice 1937, podaje
za P. Szustakiewicz, (w:) M. Chmaj (red. ), Zamowienia publiczne — podrecznik, s. 19.
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pem przedsigbiorcow do zaméwien nimi objetych?®. Dopuszczano protesty,
ktére miata rozpatrywac komisja z udziatem przedstawiciela zainteresowanego
ministerstwa. Powotana na potrzeby nastepnego roku budzetowego komisja mig-
dzyministerialna zostata ograniczona w kompetencjach, gdyz jedynie opinio-
wala rozklad zaméwien pomiedzy poszczegélne okregi przemystowe. Uchwaty
z 19 marca 1932 r. Komitet Ekonomiczny Ministréw powotat statg komisje do
uzgodnienia zaméwien rzadowych i samorzadowych, ktora planowata udziela-
nie zaméwien 1 rozdzielata je pomiedzy okregi przemystowe. Zamawiajacy mie-
li obowiazek zawiera¢ umowy bezposrednio z wylonionymi, nie zawsze jednak
przetargowo, przedsigbiorstwami produkcyjnymi. Rozwigzania te utrzymywaty
sie az do konca 1936 r. wraz z licznymi instrukcjami resortowymi??!.

Coraz bardziej odczuwalny brak ujednoliconych przepiséw o zaméwie-
niach publicznych, w warunkach utrzymujacego si¢ kryzysu gospodarczego,
wymusil uchwalenie 15 lutego 1933 r. ustawy o dostawach i robotach na rzecz
Skarbu Panstwa, samorzadu oraz instytucji prawa publicznego???. Byt to jednak
— niestety — akt ramowy. Zgodnie bowiem z art. 1 tej ustawy sposoby i warun-
ki udzielania zaméwien publicznych miata dopiero ustali¢c Rada Ministrow
w drodze rozporzadzenia. W przepisach art. 2 zastrzezono preferencje krajo-
we polegajace na tym, ze zaméwienie na dostawy i roboty powinny by¢ co do
zasady wykonywane przez przedsiebiorstwa krajowe, przy uzyciu krajowych sit
wytworezych, surowedw i produktéw. Z rezimu ustawy i planowanego rozporza-
dzenia wyltaczono jednak zamoéwienia udzielane przez monopole panstwowe i te
przedsigbiorstwa przemystowe, handlowe i gornicze, ktére zostaly wydzielone
z og6lnej administracji publicznej. Pomimo swojego ramowego charakteru usta-
wa zapowiadajaca rozporzadzenie przyjeta zostala z zywa radoscig przez kota
gospodarcze?”. Wkrotce zresztg weszto tez w zycie rozporzadzenie Prezydenta
RP z 27 pazdziernika 1933 r. kodeks zobowigzan?**, ujednolicajacy prawo uméw
na obszarze calego panstwa.

Prace legislacyjne nad rozporzadzeniem wykonawczym do ustawy
z 1933 r. przeciagnely si¢ nieoczekiwanie w czasie, zajely az 4 lata. Jako przy-
czyny oficjalne podawano wolne tempo uzgodnien migdzyresortowych oraz
rozbieznosci co do rozwigzan konstrukcyjnych w zakresie procedur przetargo-

20D, Szezepanski, op. cit., s. 61.

221 Por. T. Kotodziej, Przepisy o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Paiistwa, sa-
morzqdu oraz instytucji prawa publicznego, Poznan 1937, s. 3.

22Dz. U. RP Nr 19, poz. 127.

2B T. Kotodziej, op. cit., s. 3.

224Dz, U. RP, Nr 82, poz. 598.
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wych??. Ostatecznie dopiero 29 stycznia 1937 r. Rada Ministrow przyjeta roz-
porzadzenie o dostawach 1 robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz
instytucji prawa publicznego?*. Zawierato ono oryginalna i dojrzala regulacje,
wolng od obcigzen administracyjnych, wprowadzajaca priorytet dla przetargu
nieograniczonego toczacego si¢ na zasadach prawa cywilnego. Od razu stato si¢
obiektem zainteresowania praktyki®?’, cho¢ vacatio legis przewidziana dla nie-
go wynosita 6 miesiecy. Jednakze o kréotkim okresie funkcjonowania tego roz-
porzadzenia przesadzita II wojna $wiatowa, podczas ktérej nie mogto by¢ sto-
sowane, a potem zostalo wkrotce uchylone w warunkach zmienionego ustroju,
w grudniu 1948 r. Do dzi§ stanowi ono cenny dorobek polskiej mysli legislacyj-
nej. Z rozwigzan w nim zawartych korzystano jeszcze przy formutowaniu re-
gulaminéw przetargowych w okresie przejsciowym po reaktywowaniu mechani-
zmow rynkowych w 1990 1., a takze przy projektowaniu ustawy o zaméwieniach
publicznych z 1994 r. i aktualnie obowigzujacej ustawy z 29 stycznia 2004 r.
Prawo zamoéwien publicznych??.

Rozporzadzenie przedwojenne uchylito wszystkie wydane wcze$niej regu-
lacje resortowe. Stanowilo lex specialis wzgledem przepiséw powszechnie obo-
wiazujacego prawa cywilnego (§46). Realizowalo zasade powszechnego dostepu
do zamoéwien udzielanych na rynku krajowym (ustawowe preferencje), o ktére
mogly ubiegac si¢ takze osoby fizyczne legitymujace si¢ kartg rzemieslniczg lub
innym $§wiadectwem kompetencji zawodowych (wiarygodnos¢) oraz co najmniej
»jednoroczna egzystencija gospodarcza”. Jednakze z ubiegania si¢ o zamowienie
byli wykluczeni dostawcy (wykonawcy) prawomocnie skazani za przestepstwa
korupcyjne lub przeciwko bezpieczenstwu panstwa, pozostajacy pod zarzutem
wyrzadzenia szkody w zwigzku z uprzednio uzyskanym zaméwieniem publicz-
nym (w ostatnich trzech latach), korzystajacy z pracy wi¢zZnidw, tacy co do kto-
rych ogloszono upadtos¢ itd. Wprowadzono prymat nieograniczonego przetar-
gu pisemnego, przed dopuszczalnymi wyjatkowo: przetargiem ograniczonym,
ustng aukcja 1 trybem udzielenia zaméwienia z wolnej reki. Drobnych zakupow
owartos$cido 1 tys. zt. mozna byto dokonywac w drodze transakeji bezposredniej
za zwyklym rachunkiem, na podstawie nawet ustnej umowy. Przetarg ograni-
czony wolno bylo zastosowaé dopiero w wypadku, gdy prowadzony uprzednio
przetarg nieograniczony nie dat rezultatu albo w odniesieniu do zaméwien zwia-

225 Tak D. Szezepanski, op. cit. (cz. II, ZPD 2000, Nr 10), s. 56 powotujacy si¢ na
uzasadnienie do tego rozporzadzenia.

226 Dz. U. RP Nr 13, poz. 92.

227 Por. Komunikat Nr 2137 Wydziatu Prawnego Prezydium Rady Ministréw,
~Przeglad Handlowy” 1937, nr 4, s. 30.

228Dz, U. z 2010 1., Nr 113, poz. 759.
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zanych z ochrong zabytkéw lub bezpieczenstwem panstwa, a takze w innych
wyjatkowych wypadkach okreslonych w rozporzadzeniu Ministra Przemystu
i Handlu (nie zostato wydane). Do przetargu ograniczonego nalezato zaprosic
co najmniej 5 konkurentéw. Ustng licytacje organizowano jedynie wtedy, gdy
pozadany byt udziat oferentéw z szerszych warstw ludnosci, a szacunkowa war-
to$¢ zamodwienia nie przekraczata 5 tys. zt. Zamoéwien z wolnej reki udzielano
osobom zdolnym do nalezytego ich wykonania, po negocjacjach uwienczonych
pisemng umowsa, w 13 sytuacjach szczegélnych, enumeratywnie wskazanych
w rozporzadzeniu, zwlaszcza w razie natychmiastowej potrzeby $wiadczenia, ko-
niecznosci udzielenia zaméwienia dodatkowego temu samemu wykonawcy lub
udzielenia zamdwienia osobie trzeciej na dokonczenie swiadczenia przerwanego
odstapieniem od umowy, w sytuacji monopolu po stronie dostawcy (wykonaw-
cy) iw odniesieniu do zakupu zywnosci na potrzeby wojska. W imi¢ zasady row-
nego traktowania konkurentéw, a takze celem zwigkszenia gwarancji bezstron-
nosci zamawiajacego i ochrony przed korupcja obowigzywal wymog postuzenia
si¢ komisjg przetargowa, zapewniajaca przede wszystkim obiektywna i fachowa
oceng ofert przetargowych. Z reprezentacji zamawiajacego wylaczeniu podle-
gali urzednicy powigzani w jakikolwiek sposob z oferentami, w odniesieniu do
ktérych zachodzity watpliwosci co do bezstronnosci (§ 12 rozp.). Ze wzgledéw
ekonomicznych zaméwien nalezato udziela¢ w takim czasie, aby ich wykonanie
przypadato na tzw. sezony martwe, a w przypadku dostaw zywnosci i artykutéw
rolnych na sezony wzmozonej ich podazy (§ 14 rozp.).

Ogloszenie o przetargu nieograniczonym zamieszczano w prasie, a gdy
warto$¢ zamdwienia siegata 50 tys. zt.- takze w Monitorze Polskim. Ze szcze-
gétowymi warunkami zamawianych dostaw lub robét zaznajamiano zainte-
resowanych w siedzibie zamawiajacego. Opis przedmiotu zamoéwienia mial
by¢ doktadny. Mozna bylo dopusci¢ oferty czesciowe. Termin sktadania ofert
nie mogl by¢ krétszy niz 10 dni. Kazda oferta musiata zawiera¢ oswiadczenie
o aprobacie warunkéw zaméwienia. W terminie sktadania ofert nalezato usta-
nowic stosowne wadium. Oferty otwierano komisyjnie. Oceny ofert dokonywa-
no na podstawie z géry przyjetych kryteriow. Obok wysokosci ceny dopuszcza-
no inne kryteria, takze jakosciowe. Brak co najmniej dwéch waznych ofert albo
gdy zadna z ofert nie nadawata si¢ do przyjecia stanowil podstawe do stwier-
dzenia, ze przetarg nie dat rezultatu. Podlegat zamknigciu bez wyboru oferty.
W niektérych wypadkach, zwlaszcza gdy cena oferty najkorzystniejszej prze-
kraczata szacunkowa warto§¢ zamoéwienia wolno byto uruchomi¢ dodatkowy
przetarg ustny lub pisemny pomigdzy co najmniej dwoma konkurentami, kto-
rzy zaoferowali najdogodniejsze warunki. Wybér oferty najkorzystniejszej ta-
czyl si¢ z jej przyjeciem na piSmie. Jednakze - odmiennie niz w prawie niemie-
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ckim i austriackim — umowe finalna podpisywano dopiero po upewnieniu si¢
o bezpieczenstwie transakeji (niekiedy takze po zatwierdzeniu wyboru oferty
przez organ nadrzedny) w oznaczonym terminie, na wezwanie zamawiajace-
go. Oferent uchylajacy si¢ od zawarcia umowy finalnej tracit wadium, o czym
nalezalo z gory uprzedzi¢ w warunkach zamoéwienia i ostrzec w wezwaniu do
podpisania umowy.

Do obligatoryjnych postanowien umowy wedtug § 40 rozp. nalezaly
w szczegdlnosci zastrzezenia o terminie realizacji zamdwienia, karach umow-
nych zaliczanych na poczet odszkodowania naleznego zamawiajacemu, o zaka-
zie angazowania podwykonawcéw bez zgody zamawiajacego oraz o warunkach
odbioru przedmiotu zaméwienia i zaptaty wynagrodzenia. Zawarciu umowy
o zamo6wienie publiczne towarzyszyto na ogét ustanowienie odpowiedniego za-
bezpieczenia nalezytego jej wykonania, w zakresie $ciggalnosci potencjalnych
roszczen przystugujacych zamawiajagcemu. Zaliczkowanie dostawcy (wykonaw-
cy) dopuszczalne bylo wyjatkowo za zgoda organu zwierzchniego. Ewentualne
zamowienie dodatkowe wymagato odr¢bnej umowy. Z uwagi na znaczne zagro-
zenia korupcyjne i inne mankamenty realizacyjne, odbioru przedmiotu zamé-
wienia wigkszej warto$ci dokonywano komisyjnie.

Zamowienia panstwowe w ustroju socjalistycznym

Zmiany ustrojowe wprowadzone w Polsce i innych krajach §rodkowoeuro-
pejskich po drugiej wojnie $wiatowej faczyly sie ze wzrostem zastosowania in-
strumentéw administracyjnych. Poczatkowo ujawnialy si¢ sprzeczne tendencje:
reaktywowanie regulacji i mechanizméw przedwojennych oraz recepcja rozwia-
zan radzieckich. W Polsce z jednej strony przywrécono konstytucje marcowa,
parlament (choc¢ bez Senatu), organizacj¢ samorzadu terytorialnego (nawet z sa-
morzadem wojewddztwa)?*’, przedwojenne instytucje panstwowe i zamowienia
publiczne, natomiast z drugiej strony stopniowo centralizowano administracje
rzadowa, rozbudowywano aparat represji, znacjonalizowano przemyst, utrzyma-
no obowiazkowe dostawy produktéw rolnych wprowadzone uprzednio przez oku-
panta, ograniczono swobode gospodarcza (administracyjne koncesje, zezwolenia)
z wyraznymi preferencjami na rzecz przedsigbiorstw panstwowych, wprowadzo-
no centralnie planowanie gospodarcze itd. Dla zaméwien publicznych szczeg6l-
nie dotkliwe byly: liczebny wzrost przedsi¢biorstw panstwowych, z radykalnym

22 Zob. dekret PKWN z 23 listopada 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania
samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 14, poz. 74).
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ograniczeniem form handlowych (spétek) i centralne planowanie, ktéremu to-
warzyszyla redukcja zastosowania umowy cywilnoprawnej i rozwéj administra-
cyjnego rozdzielnictwa z urzegdowymi cennikami. U schytku lat czterdziestych
rozegrata si¢ tzw. bitwa o handel, majaca na celu wyeliminowanie sektora pry-
watnego z dziatalnosci handlowej, w ktérego istnieniu upatrywano grozby od-
rodzenia kapitalizmu. W rezultacie po kilku latach przeobrazen, potaczonych
czesto z indywidualnymi szykanami administracyjno-fiskalnymi, sklepy pan-
stwowe i spotdzielcze zdominowaly obrét hurtowo-detaliczny. Takze drobna wy-
tworczo$¢ zepchnigta zostata ostatecznie na margines zycia gospodarczego. Juz
na mocy ustawy z 18 listopada 1948 r. o dostawach, robotach i ustugach na rzecz
Skarbu Panstwa, samorzadu oraz niektorych kategorii oséb prawnych?*® uchylo-
no przedwojenne przepisy o zaméwieniach publicznych, wprowadzono central-
ne planowanie zaméwien oraz wyrazne preferencje przy ich udzielaniu w trybie
administracyjnym (bezprzetargowych) na rzecz przedsigbiorstw panstwowych i
panstwowo-spéldzielczych. Innym podmiotom (prywatnym) zamoéwien udzie-
lano wyjatkowo, gdy poszukiwane dostawy lub roboty w ogéle nie miescily si¢
w dziatalnosci przedsigbiorstw panstwowych albo, gdy przedsi¢biorstwa te nie
mogly podja¢ si¢ ich wykonania w iloci i terminach koniecznych dla zamawia-
jacego (art. 6). Procedury udzielania funkcjonujacych na marginesie zaméwien
umownych unormowano na mocy rozporzadzenia wykonawczego?*!. Podstawo-
we znaczenie mial przetarg nieograniczony, natomiast przetarg ograniczony do-
puszczalny byl w wyjatkowych przypadkach, gdy zamawiane $wiadczenie mogly
wykona¢ wylacznie przedsigbiorstwa spotdzielcze, istniata ograniczona liczba
potencjalnych oferentéw lub zaméwienie nie miato wigkszej wartosci. Unormo-
wanie tych procedur bylo jednak podobne do regulacji zawartej w rozporzadze-
niu z 1937 r. Oferent, ktoérego oferta nie zostata przyjeta ,, nie mogl roscic z tego
tytutu zadnych pretensji do zamawiajacego” (§ 42 rozp.). Sytuacje¢ pogarszat
dodatkowo przepis, wedtug ktérego zaméwien udzielano po cenach nieprzekra-
czajacych cen urzedowych (§ 13 rozp.), ktore — jak wiadomo — odbiegaly czesto
od rzeczywistych realiow ekonomicznych.

Zasadniczy cios nastapil w 1950 r. Na mocy ustawy z 20 marca 1950 r.

o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowe;j**?

zniesiono samorzad tery-
torialny, a mienie jego znacjonalizowano. Zniesiono tez stanowiska wojewodéw,

starostow 1 wojtow. Administracje terenowg przekazano organom wykonawczym

0Dz, U. Nr 63, poz. 404.

21 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 19 lutego 1949 r. w sprawie dostaw, robét
i ustug na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz niektérych kategorii 0oséb prawnych
(Dz. U. Nr 12, poz. 73).

22 Dz. U. Nr 14, poz. 130.
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rad narodowych (prezydia). Zwierzchni nadzér nad radami sprawowata Rada
Panstwa, a nad ich prezydiami — wlasciwy minister i Rada Ministréw, ktore
udzielaly im szczegdétowych ,,wytycznych i instrukeji” oraz rozpatrywaty prze-
kazywane przez nie sprawozdania. W oparciu o ustawe z 19 kwietnia 1950 r.

o umowach planowych w gospodarce socjalistycznej?**

wprowadzono powszech-
ny obowigzek zawierania uméw planowych w sferze uspotecznionej. W rolni-
ctwie zwigkszono zakres obowigzkowych dostaw, zaostrzono tzw. rozkutaczanie
(represje karno-administracyjne), a takze przyspieszono przymusowg kolekty-
wizacje. W szczegdlno$ci umowy planowe obejmowaly caly odgornie ksztatto-
wany plan jednostki gospodarki uspotecznionej, tres¢ zobowigzania umownego
zdeterminowana byla bezposrednio stosownymi dyspozycjami planistycznymi.
Obowiazywaly normatywne warunki i wzory uméw (tzw. umowy typowe), sank-
cjonowane osobista odpowiedzialno$cig karno-administracyjng za odstgpstwa
na rzecz swobody kontraktowej. W pewnym zakresie wystepowat nawet obowia-
zek wykonywania §wiadczen bezumownych, wprost na podstawie decyzji admi-
nistracyjnych. Rozpoznawanie sporéw przedumownych, a takze sporéw z tytutu
wykonywania zobowigzan mi¢dzy jednostkami gospodarki uspotecznionej wyta-
czono z jurysdykeji sadowej i podporzadkowano organowi administracyjnemu,
funkcjonujacemu pod nazwg Panstwowy Arbitraz Gospodarczy. Wolne od inge-
rencji administracyjnej umowy gospodarcze funkcjonowaly na peryferiach obro-
tu gospodarczego. Na wiele lat z jezyka prawnego i prawniczego znikneto pojecie
»zamowienia publicznego”.

Pomimo ztagodzenia niektérych instrumentéw centralnego zarzadzania
w potowie lat pigédziesiatych?**iwprowadzeniu nowejustawyz 28 grudnia 1957 .
o dostawach, robotach i ustugach na rzecz jednostek panstwowych?®, admini-
stracyjne formy reglamentacji $wiadczen na cele publiczne, w postaci skorelo-
wanych z planami gospodarczymi rozdzielnikéw i uzgodnien dostaw (robot)
oraz rozmaitych urzedowych cennikéw, utrzymaty si¢ az do konca lat osiem-
dziesigtych?*. Wszechobecne szczegétowe warunki uméw o charakterze norma-
tywnym eliminowaly swobodg kontraktows tak ze umowa w obrocie z udziatem
jednostek gospodarki uspolecznionej pelnita jedynie role przystowiowego , listka

23 Dz. U. Nr 21, poz. 180.

234 Na podstawie dekretu Rady Pafistwa z 16 maja 1956 r. o umowach dostawy
pomiedzy jednostkami gospodarki uspotecznionej (Dz. U. Nr 16, poz. 87).

25 Dz. U. Nr 3, poz. 7. Zastapita ona ustawe z 1948 r. Wedtug rozporzadzenia wy-
konawczego z 1958 r. (Dz. U. Nr 6, poz. 17) w nieco szerszym zakresie wolno bylo udzie-
la¢ zaméwien jednostkom nieuspolecznionym w trybie przetargowym, ale postepowanie
mogto by¢ swobodnie uniewaznione.

26 K. Sobczak, Zaméwienia rzqdowe (kwestie administracyjno-prawne), ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 1984, nr 2, s. 38 i nast.
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figowego”. Proby odblokowania swobody kontraktowej z pobudzeniem tzw. ini-
cjatywy prywatnej i znoszenia ograniczen mi¢dzysektorowych w zaméwieniach
rzadowych?¥’ z lat osiemdziesiatych, rokujace nawet pewne nadzieje na wigksze
reformy?*®, nie odegraty wigkszej roli wobec postepujacej degradacji socjalistycz-
nego ustroju gospodarczego.

Okres transformacji ustrojowe;j

Wraz z reaktywowaniem mechanizméw rynkowych na poczatku lat dzie-
wigédziesigtych od razu ujawnita si¢ potrzeba przywrécenia odpowiedniej regu-
lacji zamowien publicznych, zwlaszcza w obliczu odbudowy samorzadu teryto-
rialnego 1 postepujacych zmian strukturalno-organizacyjnych w obrebie sektora
publicznego. Poczatkowo jednak zamierzano zatatwi¢ ten problem wzorem nie-
mieckim na gruncie rozporzadzenia wykonawczego do prawa budzetowego®®,
ale rychto rozwigzanie takie okazalo si¢ niewystarczajace z uwagi na potrzebe
szerszego dostosowania polskich przepisow do rozwigzan i standardow euro-
pejskich, w zwigzku z podpisaniem uktadu o stowarzyszeniu miedzy Polskg
a Wspdlnotami Europejskimi z 1991 r. Nie bez znaczenia byt tez liczebny wzrost
naruszen intereséw publicznych, wymagajacy rozwinigtej i nowoczesnej regulacji,
przejrzystych i poddanych urzedowej kontroli procedur zamawiania $wiadczen na
cele publiczne. Konieczna stata si¢ kompleksowa ustawa. Prace legislacyjne zno-
wu — niestety — ,,przeciagnely si¢ w czasie”, poniewaz pierwszy wstepny projekt
ustawy okazat si¢ chybiony, gtéwnie ze wzgledu na nadmierng recepcje rozwigzan
anglosaskich. Ostatecznie powotano Pelnomocnika Rzgdu z biurem ekspertow, co
doprowadzito do pozytywnego zakonczenia inicjatywy legislacyjnej.

Przepisy ustawy z dn. 10 czerweca 1994 r. o zamoéwieniach publicznych?*
wzorowano w znacznej mierze na ustawodawstwie europejskim oraz na uni-

27TW oparciu o przepisy ustawy z 26 lutego 1982 r. o planowaniu spoteczno-gos-
podarczym (Dz. U. Nr 7, poz. 5) oraz ustawy o zmianie niektérych ustaw wprowadzaja-
cych reforme gospodarczg (Dz. U. Nr 71, poz. 31).

238 Por. G. Domanski, R. Pietrusifiski, Aspekty cywilnoprawne zaméwien rzqdowych,
~Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1984, nr 2, s. 40 i nast. oraz J. Wyszkowski,
Przetargi na roboty budowlane, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1986, nr 10,
s. 269.

2% Na podstawie delegacji zawartej w art. 42 ust. 3 ustawy z dnia 5 stycznia 1991 r.
prawo budzetowe (Dz. U. Nr 4, poz. 18 z pézn. zm.) Rada Ministréw okresli¢ miata
w drodze rozporzadzenia ,tryb sktadania zaméwien i dokonywania wydatkéw na dosta-
wy towaréw, wykonywanie ustug i rob6t budowlano-montazowych na rzecz Skarbu Pan-
stwa i samorzadéw terytorialnych”, ktérego wydania jednak zaniechano.

240Dz, U. Nr 76, poz. 344 ze zm.
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wersalnych i umiarkowanych rozwigzaniach ustawy modelowej UNCITRAL**!,
z nawigzaniem — rzecz jasna - do przedwojennej polskiej regulacji z 1937 r.
i rodzimych doswiadczen. Odwzorowanie od razu w pelnym wymiarze europej-
skich regut udzielania zaméwien publicznych nie byto mozliwe z uwagi na roz-
maite ograniczenia i trudnosci towarzyszace odbudowie gospodarki rynkowej,
jak i potrzebe uprzednich reform administracji publicznej**. Czeste zmiany tej
ustawy i brak stabilizacji prawnej spotykaly si¢ jednak z niezadowoleniem prak-
tyki i powszechng krytyka ciagle niepewnego stanu normatywnego. Dodatkows
bariere stwarzata konieczno$¢ pokonywania rozmaitych przyzwyczajen i nawy-
kéw z poprzedniego okresu. Praktycznego ,,ozywienia” wymagata takze zwykta
problematyka uméw gospodarczych?*.

Wdrazaniem nowych rozwigzan zajmowal si¢ przez kilkanascie lat spe-
cjalnie w tym celu utworzony Urzad Zaméwien Publicznych?*, ktérego aktyw-
no$¢ w ostatnim czasie skierowana zostala gléwnie na kontrole administracyjng
zamé6wien publicznych. Poczatkowo spory zwigzane z udzielaniem zaméwien
publicznych rozpatrywaty — podobnie jak w niektérych innych krajach europej-
skich — zespoly arbitréw (powolywane ad hoc sposrod osob objetych lista Preze-
sa Urzedu), funkcjonujace na zasadach sagdu polubownego. Okazato si¢ jednak,
ze rozwigzanie to nie wytrzymato préby czasu. Pozostawato tez w sprzecznosci
z rozwigzaniami europejskimi. Proby profesjonalizacji orzecznictwa arbitrow
nie zostaly uwienczone sukcesem. Ostatecznie w 2007 r. rozpatrywanie sporéw
z zakresu udzielania zaméwien publicznych powierzono Krajowej Izbie Odwo-
fawczej, dziatajacej wprawdzie z poszanowaniem zasady kontradyktoryjnosci,
lecz podporzgdkowanej Prezesowi Rady Ministréw, ktorej orzeczenia sg objete
kontrola sgdowa w trybie skargowym?®.

Ustawa z 1994 r. przywrécita zasadg powszechnosci zaméwien publicz-
nych, obejmujgc swym rezimem catg administracje rzadowa z podporzadkowanym
jej sektorem panstwowym oraz samorzad terytorialny z wszelkimi instytucjami

24 Opracowana w 1993 r. przez Komisje ONZ ds. Migdzynarodowego Prawa Han-
dlowego (UNCITRAL). Por. w przektadzie na jezyk polski M. Lemke, L. Zalewski, Usta-
wa modelowa ONZ w sprawie zamawiania towaréw, robdt budowlanych i ustug, Urzad
Rady Ministréow, Warszawa 1994, dalej: ,,ustawa modelowa UNCITRAL”.

242 Zrealizowano je dopiero w 1999 r. na gruncie nowego — tréjstopniowego — po-
dziatu terytorialnego panstwa.

243 Por. w tym zakresie Cz. Zutawska, Dwadziescia pigé lat reformowania prawa cy-
wilnego materialnego. Kronika — wspomnienia — refleksje, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego”
2007, nr 7, s. 305 1 nast.

244 Podobne urzedy utworzono w wigkszosci krajéow postsocjalistycznych ubiegaja-
cych sie o cztonkostwo w UE.

245 Administracyjny tryb odwotawczy przewidziano takze w niektérych innych
krajach europejskich, zwlaszcza w Niemczech, Austrii, Stowacji i Litwie. W wigkszosci
krajow obowigzuje wylacznie droga sadowa.
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komunalnymi, nawet z zaleznymi spétkami i przedsigbiorstwami uzytecznosci
publicznej. Obok zasadniczych procedur przetargowych dopuszczono szereg do-
tychczas nieznanych procedur wyjatkowego zastosowania, zwlaszcza negocjacje
z zachowaniem konkurencji i procedurg tzw. zapytania o ceng. Uporzadkowa-
no tez podstawy udzielania zaméwien z wolnej reki w zgodzie ze standardami
europejskimi. Po ponad pigcdziesigcioletnim zastoju w zaméwieniach publicz-
nych unowoczes$niono tok i elementy konstrukcyjne poszczegélnych procedur.
Utrzymano jednak rozwigzanie o posrednich skutkach rozstrzygniecia przetar-
gu lub innej procedury ofertowo-eliminacyjnej. Rozwigzanie to nie pozwala bo-
wiem na automatyczne zawarcie umowy finalnej w wyniku wyboru oferty naj-
korzysxtniejszej, lecz jedynie do nawigzania przejsciowej umowy przedwstepnej
z obowigzkiem zawarcia w przysztosci umowy o zaméwienie publiczne. Od razu
implementowano europejska dyrektywe odwotawcza 89/665, dopuszczajac
mozliwo$¢ oprotestowania uchybien popetnianych przez zamawiajacego, a na
wypadek nieuwzglednienia sprzeciwu — odwolanie przesadzajace o skierowaniu
sprawy na drogg postepowania spornego. Z czasem unormowano tez konkursowy
spos6b wytaniania wykonawcéw prac projektowych. Przewidywane poczatkowo
preferencje krajowe zostaty potem zmienione. Do rangi zasady podniesiono obo-
wigzek réwnego traktowania konkurentéw, przy przestrzeganiu regut uczciwej
konkurencji, a takze jawno$¢ postepowania z rozbudowanymi powinnosciami
publikacji ogltoszen oraz powszechnego dostepu do dokumentacji postgpowania.
W mysl zasady bezstronno$ci unormowano przestanki obligatoryjnego wytacze-
nia urzednikow powigzanych z oferentami od reprezentacji po stronie zamawia-
jacego, a ponadto wprowadzono obowiazek udzialu komisji przetargowej przy
wyborze wykonawcy.

Kolejne zmiany tej ustawy, zmierzajace do dostosowania zawartych
w niej unormowan do rozwigzan europejskich i potrzeb dojrzewajacego rynku
zamowien publicznych, naruszyly jej wewnetrzng spdjnosé w takim stopniu, ze
w zwigzku z potrzeba znacznej nowelizacji regulacji wymuszong przystapie-
niem Polski do UE zdecydowano si¢ ostatecznie na wydanie nowego aktu.
Ustawa z 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych?* usungta wiele
niezgodnosci, unowoczesnita rozwigzania proceduralne (w szczegélnosci po-
przez racjonalizacje dopuszczalnosci procedur negocjacyjnych i wprowadzenie
elektronicznej formy o$wiadczen, zastepczej wobec pisemnej), ztagodzita nie-
ktore ucigzliwosci biurokratyczne poprzez podniesienie progu kwotowego dla
drobnych zaméwien, a takze polepszyla przejrzystos¢ i jakosé regulacji. Wkrot-
ce jednak, po wejsciu w Zycie nowego prawa, zmienily si¢ dyrektywy europejskie

246Dz, U. 2z 2010 1., Nr 113, poz. 759 ze zm.
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(marzec 2004 r.), w kierunku dalszej modernizacji procedur, co stato si¢ pod-
stawg do kolejnych nowelizacji. Potem przyszta jeszcze dyrektywa 2007 /66/WE
o poprawie skutecznosci srodkéw odwolawczych, wymuszajaca nowelizacje
zlat 2008 - 2009. Pionierski okres ksztattowania si¢ polskiego prawa zamowien
publicznych po zmianie ustroju polityczno-gospodarczego zamknie implemen-
tacja dyrektywy 2009/81/WE, ktéra dotyczy zaméwien udzielonych na potrze-
by wojska.

Ksztaltowanie si¢ wzorcéw europejskich

Do potowy XX w. miedzypanstwowa integracja w dziedzinie zamdwien
publicznych w Europie byta wycinkowa, nastgpowata w ramach swobodnej re-
cepcji nowoczesniejszych rozwigzan prawnych. Zasadniczg barierg byla izola-
cja krajowych rynkéw zamoéwien publicznych, przed naptywem obcych débr,
zwlaszcza w trybie wszedzie stosowanych preferencji krajowych. Odstepstwa od
nich dopuszczane byty wyjatkowo, gdy wymagaty tego interesy narodowe lub zo-
bowigzania sojusznicze. Sytuacja zmienita si¢ dopiero po II wojnie $wiatowej, na
gruncie konkurujacych ze soba organizacji gospodarczych, z jednej strony OECD
i EWG (pdzniej UE), a z drugiej RWPG, nie liczac paktéw militarnych. RWPG
ostatecznie nie wytrzymala préby czasu, ze wzgledow polityczno-ideologicz-
nych, a takze z uwagi na wady organizacyjne (brak wspdlnej waluty), nie udato
sie jej stworzy¢ wspdlnego rynku. Zostata rozwigzana w 1991 r. a wigkszos¢ jej
cztonkéw wstgpita pdzniej do UE.

W Europie zachodniej przez pewien czas podstawa integracji w sferze za-
moéwien publicznych byty postanowienia Traktatu Rzymskiego z 1957 r. (obec-
nie - o funkcjonowaniu UE), zwlaszcza deklaracje o wolnym przeplywie towaréw
i ustug, swobodzie dziatalnosci gospodarczej, rownosci w handlu (zakazie dys-
kryminacji) oraz ochronie konkurencji. W praktyce jednak rychto dat o sobie
znaé ucigzliwy brak szczegétowych regulacji wspdlnotowych. Europejski Try-
bunat Sprawiedliwosci zbyt czgsto bowiem zmuszony byt do stosowania rozsze-
rzajacej wykladni prawa traktatowego®¥’. Juz w latach sze$¢dziesiatych potrzeby
zwigzane z otwarciem zamoéwien publicznych na konkurencje europejska i daze-
nie do poprawy efektywnosci wydatkowania Srodkéw publicznych, sktonilty do
poszukiwania regulacji ochronnych w obrebie wtérnego prawa wspélnotowego.
Pierwsze dyrektywy Rady i zalecenia Komisji Europejskiej miaty fragmentarycz-

247 Por. zwlaszcza M. Lemke, Zamowienia publiczne w Unii Europejskiej — dyrektywy

dotyczqce zaméwien na ustugi, dostawy i roboty budowlane, Warszawa 2001, s. 8 i nast.
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ny charakter, zmierzaly jedynie do usuwania podstawowych barier i preferencji
krajowych?#. Dopiero regulacje przypadajace na lata siedemdziesigte zwigzane
byty wprost z wdrazaniem regut wspélnego rynku®*. Obowigzywaty az do konca
lat osiemdziesigtych. Potem zastapiono je bardziej rozwini¢tymi aktami.
Pierwsza byta dyrektywa Rady 92/50/EWG z 18 czerwca 1992 r. w sprawie
koordynacji procedur udzielania zaméwien na ustugi**

1993 r. wydano dyrektywe Rady 93/36/EWG koordynujaca procedury udzie-
lania zaméwien publicznych na dostawy?! oraz dyrektywe 93/37/EWG koor-

252

, potem w dn. 14 czerwca

dynujaca procedury udzielania zaméwien publicznych na roboty budowlane
Uzupetniajace znaczenie miata dyrektywa Rady 90/531/EWG z 17 wrzesnia
1990 r. w sprawie udzielania zaméwien w sektorach gospodarki wodnej, ener-
getycznej, transportu i telekomunikacji***, wzbogacona wkrétce o dyspozycje
dyrektywy 93/38/EWG z 14 czerwca 1993 r*>%. Przez ponad 10 lat tworzyty one
zespdt podstawowych przepiséw prawa wspdlnotowego w zakresie zamdwien
publicznych. Pozytywne do$wiadczenia niektérych panstw (Holandii, Belgii)
w zakresie zaskarzania w trybie protestacyjno-skargowym uchybien popetnia-
nych przez zamawiajacych na szkode wykonawcdw ubiegajacych sie o zaméwie-
nie, jeszcze w toku przetargu (innej procedury), przy wstrzymaniu moznosci
zawarcia umowy finalnej, uzasadnity opracowanie i wydanie tzw. dyrektyw od-
wolawczych. Chodzi o dyrektywe Rady 89/665/EWG z 21 grudnia 1989 r. o sto-
sowaniu procedur odwotawczych przy udzielaniu zaméwien na zasadach ogél-
nych?> oraz dyrektywe 92/13/EWG z 25 lutego 1992 r. regulujaca te procedury

w odniesieniu do udzielania zaméwien w sektorach gospodarki wodnej, energe-

248 Dyrektywa Rady 64/429/EWG z 7 lipca 1964 r. o urzeczywistnianiu swobody
$wiadczenia ustug i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (O] 1964 L-117 p. 1880), dy-
rektywa Komisji 70/32/EWG z 17 grudnia 1969 r. w sprawie dostaw towaréw dla paristwa,
jego wtadz lokalnych oraz os6b prawa publicznego (O] 1970 L 188, p. 38) oraz dyrekty-
wa Rady 71/304/EWG z 26 lipca 1971 r. o zniesieniu ograniczen swobody $wiadczenia
ustug w zakresie zaméwien publicznych na roboty budowlane oraz udzielaniu zaméwien
publicznych na roboty budowlane wykonawcom dziatajgcym za posrednictwem agencji
i oddziatéw (O] 1971 L-185, p. 5).

24 Najpierw zapadla dyrektywa Rady 71/305/EWG z 26 lipca 1971 r. w sprawie
koordynacji procedur udzielania zaméwienr publicznych na roboty budowlane (OJ L-185,
p- 115), potem byta dyrektywa Rady 77/62/EWG z dn. 21 grudnia 1976 r. koordynujaca
procedury udzielania zaméwienr publicznych na dostawy (O] L-13, p. 1) oraz szereg in-
nych aktéw fragmentarycznych.

$00J L-209, p. 1.

BLOJL-199, p. 1.

20J L-199, p. 54.

23 QJ L-297, p. 1.

4QJ L-101, p. 1.

23 QJ L-395, p. 33.
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tycznej, transportu publicznego i telekomunikacji**®. Z czasem staty si¢ one istot-
ng gwarancja zachowania dostatecznej efektywnosci postepowania o udzielenie
zamowienia publicznego, obejmujaca instrumenty wymuszajace szybka korektu-
r¢ uchybien proceduralnych, na biezaco, jeszcze przed zawarciem umowy final-
nej, celem unikniecia wadliwego wyboru oferty i powaznych trudnosci zwigza-
nych z uniewaznieniem umowy lub dochodzeniem roszczen odszkodowawczych.
Powyzsze dyrektywy nie zmierzaty bynajmniej do osiagnigcia catkowitego ujed-
nolicenia krajowych przepisow o zaméwieniach publicznych. Chodzito jedynie
oich zblizenie i harmonizacj¢ w zakresie minimalnych wymagan gwarantujacych
realizacj¢ podstawowych wolnosci w wymiarze europejskim (zwlaszcza nieskre-
powanego dostepu do zaméwien), uczciwej konkurencji i zwalczania praktyk
korupcyjnych®?. W pozostalym zakresie panstwa cztonkowskie dysponowaty
stosunkowo duzg swoboda ksztattowania i doskonalenia rodzimych rozwiazan,
pod warunkiem niesprzecznosci z prawem europejskim. Obszar swobody regula-
cyjnej i dopuszczalnego zréznicowania unormowan krajowych wprawdzie zawe-
zat si¢ sukcesywnie w wyniku kolejnych przeobrazen regulacji wspélnotowych,
ale ciagle jeszcze pozostawat dostatecznie szeroki. Do dzi§ zatem utrzymuje si¢
prymat prawa krajowego, zgodnie z zasada pomocniczosci.

Potrzeby integracyjne w obrebie regulacji umoéw cze$ciowo zatatwia pra-
wo konwencyjne, w ramach ktérego licza si¢ ustawa modelowa o zaméwieniach
publicznych UNCITRAL oraz zasady mi¢dzynarodowych kontraktéw handlo-
wych UNIDROIT zawierajace regulty dobrowolnego stosowania (lex contractus,

¢ QJ L-76, p. 1.

27 Ograniczona role dyrektyw potwierdzito stanowisko Komisji Europejskiej za-
jete w 1997 r. (w:) The Rules Governing the Procedures in the Award of Public Procurement
Contracts, powotuje za M. Lemke, Zamdwienia publiczne w Unii Europejskiej — dyrektywy
..., Op. cit., s. 17. Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci w wielu swoich orzeczeniach wielo-
krotnie zastrzegat tez, ze wdrozenie dyrektywy do ustawodawstwa krajowego niekoniecz-
nie wymaga, aby jej przepisy przejete byty dostownie; wystarczy zachowanie wlasciwe-
go kontekstu prawnego gwarantujacego catkowita implementacje rozwigzan dyrektywy
w sposob dostatecznie jasny i precyzyjny, aby w przypadkach, w ktérych rozwigzania za-
warte w dyrektywie maja by¢ podstawg dla praw jednostki, mogta ona w petni z nich ko-
rzystaé i w razie potrzeby powotaé sie na nie przed sadem krajowym. Zob. zwlaszcza orze-
czenia z 11 lipca 1991 r. (C-361/89, Komisja/Niemcy), ,,European Court Reports” (dalej:
ECR) 1991, I-2567; 11 sierpnia 1995 r. (C-433/93, Komisja/Niemcy), ECR 1995, I- 2303
oraz z 20 wrzesnia 1988 r. (C- 31/87, ,,Beentjes”/Holandia), ECR 1988, I - 4635. Chodzito
tez o zasade ,bezposredniego skutku”, pozwalajaca obywatelowi panistwa cztonkowskie-
g0, ktdre nie wywigzalo sie¢ w terminie z obowigzku implementacji dyrektywy, powotaé
sie na niag w odniesieniu do uprawnien, jakimi dysponowatby, gdyby panstwo wykonato
obowiazek implementacji. Por. M. Ahlt, Prawo europejskie, Warszawa 1998, ss. 26-29.
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kierunki wyktadni uméw, wzorce dla prawa krajowego) pozbawionych jednak
jakiejkolwiek sankeji miedzynarodowej**® Nie bez znaczenia s3 tez dyspozycje
konwencji wiedenskiej o umowach mi¢dzynarodowej sprzedazy towaréw (UN-
CITRAL)?*”’ oraz konwencji rzymskiej z 1980 r. o prawie wlasciwym dla zobowia-
zan umownych?®, zastgpionej rozporzadzeniem (WE) nr 593/2008 o prawie
wiasciwym dla zobowigzan umownych (Rzym I)?¢!. W zakresie zaméwien pub-
licznych sg one jednak wytaczone, z uwagi na zasadg¢ prawa krajowego, wedtug
ktorej zamoéwienia udzielane przez polskie instytucje, chocby za granica (np.
placéwki dyplomatyczne), podlegaja przepisom prawa polskiego, Oznacza to, ze
cudzoziemscy wykonawcy ubiegajacy si¢ ,,polskie zaméwienia” musza si¢ dosto-
sowaé do polskich rozwigzan prawnych. Nie wyklucza to oczywiscie mozliwosci
uwzglednienia przez zamawiajacego obcych rozwigzan mieszczacych si¢ w gra-
nicach dyspozytywnych unormowan polskiego prawa zaméwien publicznych.
Pewng role unifikacyjna (zwlaszcza w okresie przed wielka akcesjg z 2004 r.)
spelniaty rozmaite standardy udzielania zaméwien publicznych, wdrazane przez
wyspecjalizowane instytucje migdzynarodowe?*?. Wedtug zas Goverment Procu-
rement Agreement z 1994 r. bedacego aneksem do umowy w sprawie powotania
WTO? panistwa-sygnatariusze wyrzekaja si¢ na zasadzie wzajemnosci wszelkich
form dyskryminacji wykonawcéw ubiegajacych si¢ o zaméwienia publiczne oraz
zobowigzujg si¢ do uksztattowania przepiséw prawa krajowego gwarantujacych
przejrzyste, otwarte i oparte na zasadach uczciwej konkurencji procedury udzie-

28 Principles of International Commercial Contracts UNIDROIT, Roma 1994.
Wiecej J. Rajski, Zasady mig¢dzynarodowych kontraktow handlowych UNIDROIT, ,KPP”
1996, nr. 2, s. 237 i nast.

2% Sporzadzona w Wiedniu w dn. 11 kwietnia 1980 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 45, poz.
286). Zob. Maria - Anna Zachariasiewicz, Zawarcie umowy wedtug konwencji wiederiskiej
o migdzynarodowej sprzedazy towaréw z 1980 r., ,Problemy Prawne Handlu Migedzynaro-
dowego” 1989, t. 13, s. 64.

20QJ, C-169, 8.7.2005, p. 1.

21 QJ, L-177, 4.7.2008, p. 6.

262 Odnotowa¢ tu trzeba przede wszystkim ogblne warunki migdzynarodowych
kontraktéw budowlanych, opracowane przez Miedzynarodows Federacje Inzynieréw
(FIDIC) w 1997 r., pn. Conditions of Contract for Works of Civil Engineering Construc-
tion (aktualnie funkcjonuje wersja z 2004 r.); wytyczne Banku Swiatowego, pn. Pocure-
ment of Goods ov Works-Standard Bid Evaluation Form 1996 oraz Supply and Installa-
tion of Plant on Equipment-Standard Bidding Documents 1997, wytyczne Europejskiego
Banku Odbudowy i Rozwoju dotyczgce zaméwien finansowanych z kredytéw przez niego
udzielanych, pn. Procurement under IBRD Loans and IDA Credits-Guidelines 1995-
1997.

263 Przektad urzedowy (w: ) Zaméwienia publiczne w Swietle procedur Swiatowej
Organizacji Handlu, UZP Warszawa 2001.
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lania tych zamoéwien**. W tym celu GPA okresla podstawowe wymogi procedu-
ralne (przetargowe), lacznie z minimalnymi warunkami zaskarzania uchybien
popetnianych przez zamawiajacego-organizatora.

Od poczatku wdrazania dyrektyw z przetomu lat dziewigédziesiatych to-
czyta si¢ dyskusja nad rzeczywistg efektywnoscig zawartych w nich standardéw,
w obliczu ciagle zbyt rozproszonej regulacji i uciazliwego sformalizowania poste-
powan przetargowych. Opracowana w 1996 r. na zlecenie Komisji WE tzw. zie-
lona ksiega ujawnita szereg niedoskonalosci, zwtaszcza brak wyraznych efektow
w zakresie zwigkszenia konkurencyjnosci na rynku zaméwien publicznych, od-
notowano za$§ wzrost biurokratyzacji i kosztéw postepowania?®>. Pod wplywem
wnioskéw nasuwajacych sie na podstawie tego raportu przyjeto w 2000 r. dwa
projekty nowych dyrektyw. Na mocy pierwszej dyrektywy 2004/17 /WE Parla-
mentu i Rady z dn. 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania
zaméwien publicznych na $wiadczenie dostaw wody, energii, ustug transpor-
towych lub pocztowych*¢ dokonano gruntownej modyfikacji i unowoczesnie-
nia regut udzielania tzw. zaméwien sektorowych. Celem za$ drugiej dyrektywy
2004/18/WE Parlamentu i Rady z dn. 31 marca 2004 r. w sprawie koordyna-
¢ji procedur udzielania zamoéwien publicznych na roboty budowlane, dostawy
iustugi*’” bylo scalenie, rozwinigcie i unowoczesnienie regulacji zawartej dotych-
czas w trzech odrebnych dyrektywach (92/50, 93/36 1 93/37). W szczegdlno-
$ci dokonano przetomowej konsolidacji problematyki z istotnym uproszczeniem
przepiséw. Podstawowe kierunki nowych dyrektyw zmierzaty do odbiurokraty-
zowania i racjonalizacji wymagan proceduralnych (zwlaszcza co do tzw: specy-
fikacji technicznych i innych warunkéw udzielania zamoéwien), postugiwania
si¢ przejrzystymi kryteriami oceny ofert, racjonalizacji procedur negocjacyjnych
oraz unowoczes$nienia toku postepowania, zwlaszcza przez dopuszczenie elek-
tronicznej formy o$wiadczen oraz zastosowania aukcji elektronicznej i innych
rozwigzan z wykorzystaniem acznosci elektronicznej. Potem nadszed? czas na
usprawnienie dyrektyw odwotawczych, ktorym z kolei zarzucano ogdlnikowosé
i niewielkg skuteczno$¢. W wielu bowiem krajach implementacja zawartych
w nich dyspozycji nie doprowadzita do zaktadanych efektéw. Przewlektos¢ pro-
cedur skargowych 1 utrzymywanie rozmaitych barier formalnych czynity ochro-

264Do GPA przystapito dotychcezas jedynie ok. 40 panstw wysoko rozwinietych,
w tym wszystkie wchodzace do UE, a takze USA, Kanada, Japonia i takie mniejsze, jak
Singapur i Izrael.

265 Opublikowana w: Zaméwienia publiczne w Unii Europejskiej — w poszukiwaniu
rozwiqzan, UZP Warszawa 1978.

266 Q] L-134, p. 1.

27 QJ L-134, p. 114.
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n¢ konkurentéw iluzoryczng, na dodatek implementacja przebiegata w sposéb
nadmiernie zr6znicowany. W rezultacie 11 grudnia 2007 r. doszlo do wydania
dyrektywy 2007 /66/WE Parlamentu Europejskiego i Rady o poprawie skutecz-
nosci procedur odwotawczych przy udzielaniu zaméwien publicznych?®, grun-
townie nowelizujacej dyrektywy 89/665 oraz 92/13. Uporzadkowano przede
wszystkim katalog $Srodkéw odwotawczych wraz z przestankami ich stosowania:
$rodki tymczasowe, zaskarzanie wadliwych czynnosci zamawiajacego wraz z kon-
trolg sagdows, odszkodowania i dopuszczalno$¢ uniewaznienia umowy finalnej.
Posrednio potwierdzono tez cywilnoprawny charakter stosunku proceduralnego
(przetargowego ), skoro zamawiajacemu udzielajacemu zaméwienia publicznego
nie wolno korzysta¢ z jakichkolwiek atrybutéw wtadzy publicznej. Podejmowa-
ne przez niego czynnosci proceduralne maja charakter obligacyjno-wykonaw-
czy, wynikaja bowiem z powinnosci objetych stosunkiem przedkontraktowym.
W istocie $rodki tymczasowe i korygujace powinny zmierza¢ do realnego wy-
konania przez zamawiajacego-organizatora zobowigzania przedkontraktowego,
nawigzanego w wyniku wszczecia przetargu lub innej procedury na warunkach
zaakceptowanych przez przystepujacych do postepowania konkurentéw.
Dyrektywy z 2004 r. odnosza si¢ bezposrednio do zamoéwien wigkszej
wartosci: powyzej 130 tys. euro dla dostaw i ustug, a w odniesieniu do zamé-
wien samorzadowych — 200 tys. euro, natomiast w przypadku rob6t budowla-
nych - 5 mln. euro. W odniesieniu do zaméwien mniejszej wartosci dominuja-
ce znaczenie zachowuja krajowe rozwigzania normatywne. Poza tym dyrektywy
nadal ksztattuja tylko reguty samego udzielania zaméwien, pozostawiajac prob-
lematyke dalszego etapu (wykonywania uméw) niemal catkowicie w domenie
ustawodawstwa krajowego. Podobnie zasady rozpoznawania sporéw z zakresu
udzielania zaméwien publicznych nadal w znacznej mierze zdeterminowane
sq zroznicowanymi rozwigzaniami krajowymi (jurysdykcja sadowa albo szcze-
gélny tryb administracyjny). Wspdlnotowe zasady zamawiania $wiadczen na
cele publiczne wyznaczajg zwlaszcza dopuszczalne rodzaje procedur z czescio-
wa regulacja ich przebiegu, wymagania co do formutowania i publikacji oglo-
szen, opisu przedmiotu i sposoboéw szacowania wartosci zamowienia, a takze
warunkéw ubiegania sie¢ o zamoéwienie, terminéw sktadania ofert i kryteriow
ich oceny. Normujac zastosowanie dopuszczalnych sposobéow udzielania za-
moéwien zrezygnowano jednak z ksztaltowania elementéw konstrukeyjnych
i wielu zwigzanych z nimi wymagan proceduralnych, zdajac si¢ na rozwigzania
krajowe. Wprowadzono generalny obowiazek stosowania procedur ofertowo-
eliminacyjnych (gwarantujacych rzeczywista konkurencije), z pierwszenstwem

268 QJ L-335, 20.12.2007, p. 31.
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przed wyjatkowymi sposobami negocjacyjnego zawierania uméw. W nowych
dyrektywach odsyta sie wprost do ,,procedur krajowych” w zakresie ogélnie wy-
réznionych trzech ich rodzajéw: ,,otwartych” badz ,,ograniczonych” albo ,,nego-
cjacyjnych”. W ramach dominujacej ,,procedury otwartej” oferty na zamoéwienie
sktadaja wszyscy zainteresowani wykonawcy. W, procedurze ograniczonej” moga
uczestniczy¢ tylko podmioty zaproszone przez zamawiajacego. Natomiast ,,pro-
cedura negocjacyjna” z jednym lub z kilkoma wykonawcami poprzedza przetarg z
udziatem konkurentéw bioracych udziat w pertraktacjach. Specjalnym sposobem
zamawiania prac projektowych, zwlaszcza autorskich projektow urbanistycz-
nych, architektoniczno-budowlanych i informatycznych jest konkurs prowadzo-
ny wedtug procedury krajowej, dostosowanej do wymagan europejskich.

O charakterze prawnym poszczegdlnych sposobéw udzielania zamoéwien
publicznych przesadza zatem krajowy porzadek prawny, na ktory skladaja sig
przepisy, a takze rozwijajaca si¢ od dawna praktyka (zwyczaje) z zakresu zawie-
rania uméw cywilnoprawnych, gdyz udzielenie zaméwienia - jak podkresla si¢
w dyrektywach — nastepuje poprzez zawarcie umowy majatkowej. Problematyka
zawierania uméw rzadko jednak trafia do kodeksu. W wigkszosci panstw za-
chodnioeuropejskich stanowi ona raczej przedmiot regulacji nizszego rzgdu?®’
oraz domen¢ doktryny, orzecznictwa i zwyczajéw, co przede wszystkim odno-
si si¢ do licytacyjno-przetargowych sposobéw udzielania zamoéwien publicz-
nych. W rezultacie utrzymuje si¢ jeszcze naturalne zréznicowanie niektérych
elementéw sktadajacych si¢ na tok procedur obowigzujacych w poszczegdlnych
panstwach europejskich. Catkowite zblizenie krajowych porzadkéw prawnych
w zakresie sposobow zawierania, a tym bardziej wykonywania umoéw stanowi za-
bieg niezwykle utrudniony na gruncie europejskim, poniewaz rzecz dotyczy, nie
poddajacych si¢ tfatwo zmianom, zasad prawa cywilnego. Na razie harmonizacja
nastepuje nadal wycinkowo, obejmujac obok udzielania zaméwien publicznych
whasciwie tylko umowy konsumenckie?”°. Sposréd zas nielicznych aktow ogoélne-
go zastosowania odnotowac trzeba dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady

269 Zob. na ten temat zwlaszcza A. Calus, Prawo cywilne i handlowe panistw obcych,
Warszawa 1985, s. 240 oraz idem, Przewodnik po Zrédtach i podstawowych instytucjach
prawa prywatnego (handlowego) w systemach prawnych Europy kontynentalnej, Wielkiej
Brytanii i USA, Warszawa 1992, s. 115 i nast. Najszersze unormowanie sposobéw zawarcia
umowy zawiera niemiecki kodeks cywilny i szwajcarskie prawo zobowigzan, wycinkowa
regulacje zawieraja zwlaszcza kodeksy austriacki i wloski. Poza sporadycznymi przypad-
kami objecia przepisami kodeksu procedur aukcyjnych (niemiecki i szwajcarski), przetarg
stanowi generalnie przedmiot regulacji szczegdlnych.

20 Przeglad dyrektyw dotyczacych ochrony konsumenta przedstawita E. Eetow-
ska, Prawo uméw konsumenckich, Warszawa 2002. Zob. tez M. A. Dauses, Jednolite prawo
cywilne w Europie?, ,PRH” 2003, nr 6, s. 13 i nast.
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99/93/WE z 13 grudnia 1999 r. w sprawie wspdlnotowych ram w zakresie podpi-
sow elektronicznych?”! oraz 2000/35/WE z 29 czerwca 2000 r. w sprawie zwal-
czania opdznien w zaplacie w transakcjach handlowych?2. W nieodlegtej per-
spektywie prawdopodobnie dojdzie jednak do szerszej harmonizacji krajowych
zasad prawa kontraktowego, a by¢ moze — w dalszej przysztosci — nawet do usta-
nowienia jednolitego europejskiego prawa kontraktowego?”®. Jednos¢ osigga si¢
powoli, stopniowo, z zastosowaniem kompromisu, albowiem musi ona wyrasta¢
z fundamentu rzeczywistej zgody narodéw na zmiany, ktére nie moga kolidowac
z najwazniejszymi warto$ciami plynacymi z odmiennych kultur prawnych?*.
Zréznicowane wedtug kryteriéw kulturowo-narodowych krajowe normy prawa
kontraktowego tworza jednak stan sprzyjajacy partykularyzmowi i innym barie-
rom w swobodnym obrocie. Niewatpliwie utrudnia on, zwtaszcza drobniejszym
przedsigbiorcom, ubieganie si¢ 0 zamdwienia publiczne, kreowane z zastosowa-
niem nie catkiem znanych konstrukcji umownych (ostabia konkurencje, sprzyja
nieporozumieniom interpretacyjnym, podnosi koszty transakeji itd.). To samo
odnosi si¢ do jeszcze bardziej zréznicowanych zasad wykonywania kontraktéw
publicznych. Dotychczas na tle tego czesciowo niepewnego stanu normatywnego
doniostg role¢ odgrywato orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci,
ktore ksztattujac wprawdzie tylko interpretacje zasad prawa wspdlnotowego, wy-
muszalo posrednio ,,dostosowawcza” ewolucje poje¢ na gruncie krajowych porzad-
kow prawnych. W szczegdlnosci dyrektywy o zaméwieniach publicznych, a takze
dyrektywy konsumenckie i narastajacy na ich tle dorobek orzecznictwa europej-

71 OJ L-13, p. 12.

272 0J L-200, p. 38.

23 Dziatajgca z upowaznienia Komisji Europejskiej specjalna grupa ekspertéw
zakonczyta w 2002 r. wieloletnie prace nad modelowymi zasadami europejskiego prawa
kontraktéw, ktére miaty byé wykorzystane przy tworzeniu regulacji wspélnotowej. Por.
O. Lando, H. Beale, Principles of European Contract Law, Parts I and 1, Hague-London-
Boston 2002, a takze Ch.v. Bar, Prace nad projektem Europejskiego Kodeksu Cywilnego,
,Panstwo i Prawo” 2000, Nr 10, s. 43 i nast., Cz. Zutawska, Uwagi o ,,europeizacji” prawa
umow, ,KPP” 2001, nr. 2, s. 229 i nast. oraz J. Rajski, Kierunki rozwoju europejskiego prawa
kontraktow, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2002, nr. 1, s. 211 i nast. Wykorzystano je
przy konstruowaniu w 2007 1. szerszego aktu modelowego ,,Draft Common Frame of Re-
ference”, ktéry wraz z akademickim opracowaniem ,,zasad obowigzujacego europejskiego
prawa uméw” (Aquis) z 2007 r. stanowi¢ ma podstawe ustalenia w najblizszej przysztosci,
w formie rozporzadzenia UE, tzw. europejskiego instrumentu opcjonalnego, polegajacego
w istocie na stworzeniu alternatywnego wzgledem krajowego (z wyboru stron) europej-
skiego prawa uméw. Por. zielona ksiega Komisji Europejskiej z 1 lipca 2010 r. w sprawie
mozliwosci polityeznych w zakresie ustanowienia europejskiego prawa uméw dla konsu-
mentéw 1 przedsigbiorcéw, KOM (2010/348).

27 Zob. zwlaszcza E. Eetowska, Prawo europejskie inspiracjq dla dogmatyki prawa
cywilnego, ,,Studia Prawnicze” 2001, nr 34, s. 187.
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skiego wptynely na ogélny wzrost znaczenia prawnego stadiow przedkontrakto-
wych — problematyki nieco zaniedbanej w klasycznym prawie cywilnym.

Dlatego sam fakt przystapienia Polski do UE wymusit powazne zmiany
w zasadach wyktadni prawa kontraktow publicznych, przede wszystkim w odnie-
sieniu do rozmaitych przepiséw dotychczasowego porzadku prawnego. Pomimo,
ze pochodza one sprzed akcesji, musza by¢ interpretowane w zgodzie z europej-
skim dorobkiem prawnym, ustawodawstwem i orzecznictwem (zasada pierwszen-
stwa)?”>. W razie za$ nie dajacej si¢ usunac kolizji pomigdzy przepisem krajowym
a europejskim, organ stosujacy prawo (sad) powinien pomina¢ przepis prawa kra-
jowego, orzekajac wprost na podstawie prawa wspolnotowego®’®. Jednakze euro-
pejska regulacja zaméwien publicznych nie jest — jak juz stwierdzono - komplek-
sowa, lecz czeSciowa, na dodatek w pewnym zakresie dyspozytywna. Nadal zatem
znaczna cz¢$¢ unormowan prawa krajowego nie ma bezwzglednie wiazacych od-
powiednikéw w postaci norm europejskich. Poza tym Trybunat dopuscit moznosé
bezposredniego powolywania si¢ wylacznie na takie dyspozycje dyrektyw, ktore
sa dostatecznie precyzyjne i bezwarunkowe i tylko przeciwko organom panstwa
cztonkowskiego (w aspekcie wertykalnym), gdy w wyznaczonym terminie w ogé-
le nie zdotano wdrozy¢ dyrektywy lub implementowano ja nieprawidlowo?”. Nie
mozna wigc odwolywac si¢ bezposrednio do dyrektywy w procesie przeciwko jed-
nostce zamawiajacej, chyba ze chodzi o organ wtadzy publiczne;.

Europejskie zasady udzielania zaméwien publicznych implementowano
zazwyczaj w drodze wydania lub udoskonalenia kompleksowej ustawy;, taczacej
wymogi europejskie z dorobkiem krajowego porzadku prawnego (zwlaszcza we
Francji, Belgii, Hiszpanii, Austrii, Szwecji i Finlandii). Dotyczy to takze krajow
krajéw $rodkowoeuropejskich, ktére na ogél, podobnie jak Polska, ,etapami”
dostosowywaly w latach dziewiecdziesigtych swoje prawodawstwa do rozwia-
zan i standardéw europejskich. Tylko w nielicznych panstwach zdecydowano
si¢ na nietypowe sposoby implementacji, gléwnie w tych, w ktérych silne trady-
cje wymusity zachowanie dotychczasowych rozwigzan systemowych, zwlaszcza
w Niemczech, gdzie obok ogdlnych zasad zawartych w ustawie i rzadowym
rozporzadzeniu wykonawczym nadal funkcjonuja quasi normatywne warunki
zamawiania 1 wykonywania $§wiadczen na cele publiczne. Najwigksze jednak

25 Por. zwlaszeza M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie, Warszawa 2002, s. 36
inast., S. Biernat, (w:) Prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2002, s. 230 i nast.

276 M. Szpunar, Prawo wspdlnotowe przed organami krajowymi, ,Rejent” 2004,
nr 3—4, s. 213 oraz powolane tam orzeczenia Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
z 4 kwietnia 1974 r. (167/73, Komisja — Francja), ECR 1974, 1-359 oraz z 9 marca 1978 .
(106/77, ,,Simmenthal”), ECR I-629.

277 Zob. orzeczenie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z 4 grudnia 1974 r.

(C-41/74, Van Duyn), ECR 1976, I-1337.



142 Ryszrd Szostak

zréznicowanie dotyczy jurysdykeji w zakresie rozpoznania $rodkéw odwotaw-
czych. We Francji, Belgii i w kilku dalszych krajach wasciwe sg sady admini-
stracyjne, we Wloszech, Hiszpanii, Portugalii - sady powszechne, natomiast w
Niemczech, Austrii, Czechach, Polsce i w wielu innych krajach Europy srodkowo-
wschodniej spory przedumowne sg rozpoznawane w trybie administracyjnym, z
mozliwoscig zaskarzenia rozstrzygnigcia organu rzadowego do sadu powszechne-
go. W Wielkiej Brytanii zuwagi na dtugoletnig specyfike prawa zaméwien publicz-
nych, uwarunkowang tradycjami common law, zdecydowano si¢ na bezposrednie
zespolenie dyrektyw europejskich z wewngtrznym porzadkiem prawnym, rezyg-
nujac z typowej implementacji na rzecz automatycznego (dostownego) przejecia
ich dyspozycji*’®. Brytyjskie Ministerstwo Skarbu ogranicza si¢ za$ jedynie do
ustalania wigzacych wytycznych w odniesieniu do udzielania zaméwien mniej-
szej wartosci, w drodze otwartych badZ ograniczonych tendering procedure lub
negotiation process. Zblizone rozwigzanie zastosowano tez w Irlandii, gdzie na
mocy rozporzadzen Ministra Skarbu najpierw in extenso wdrozono dyrektywy
z przefomu lat dziewigcdziesigtych, potem za$ dokonano konsolidacji i unowo-
cze$nienia regulacji (2006 r.), a w praktyce uwzglednia si¢ dodatkowo urzedo-
wo-instrukeyjny ,,przewodnik” o udzielaniu drobnych zaméwien publicznych?”.
W obu panstwach jurysdykcje w zakresie rozpoznawania sporéw przedumow-
nych powierzono sadom powszechnym.

Uwagi koncowe

Rozwdj zamdéwien publicznych w Europie, poczawszy od starozytnosci,
nastepowal bezposrednio pod wplywem potrzeby zachowania efektywnosci
i przejrzystosci w zakresie wydatkowania §rodkéw publicznych, a potem tak-
ze zapewnienia réwnego i konkurencyjnego dostepu do zadan finansowanych
z tych Srodkéw. Nierozerwalnie taczyt si¢ zatem z organizacja i kontrola go-
spodarki skarbowej oraz procedurami wytaniania wiarygodnych wykonawcéw

278 Odbyto sie na mocy czterech rozporzadzen poswigconych kolejno zamawianiu:
rob6t budowlanych, ustug, dostaw i §wiadczen niezbednych dla przedsiebiorstw uzytecz-
nosci publicznej, objetych , Statutory Instrument” z 1991/2680, 1993/3228, 1995/201
oraz 1996/2911. W zwiazku z wdrozeniem nowych dyrektyw europejskich regulacje
te zostaty zastapione 9 stycznia 2006 r. jednolitym Statutory Instruments 2006, No 5,
The Public Contracts Regulations oraz odnoszacym si¢ wytacznie do zaméwien sektoro-
wych Statutory Instruments 2006, No 6, The Ultilities Contracts Regulations. W Szkocji
obowigzuja jednak dwa odrebne rozporzadzenia.

2% Zob. D. Piasta, Zamdwienia publiczne w Republice Irlandii, ,Informator UZP”
Warszawa 1999, nr 10, s. 16.
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i ksztattowania optymalnych warunkéw umoéw, a takze ze skuteczng ochrong
zamawiajgcego przed wadliwg realizacjg $wiadczen zamawianych na cele pub-
liczne. U podstaw tych zaméwien lezata konstrukcja umowy konsensualnej,
funkcjonujacej do dzisiaj w oparciu o rozwigzania si¢gajace swoimi korzeniami
prawa rzymskiego. Dlatego gleboki regres zamoéwien publicznych we wezesnym
§redniowieczu spowodowany byt nie tylko ogélnym zatamaniem stosunkéw go-
spodarczych, lecz przede wszystkim zanikiem umoéw konsensualnych. Pomimo
wzrostu znaczenia instrumentow organizacyjno-administracyjnych w zamo-
wieniach publicznych (dominujacych w okresie §redniowiecza oraz socjalizmu),
cywilnoprawna umowa konsensualna zachowata wiodaca role, przede wszyst-
kim z uwagi na swoje walory gwarantujace dostateczng efektywno$¢ wydatkow
publicznych. Zastosowanie $rodkéw administracyjnych, prawno finansowych
i karnych nadal w zaméwieniach publicznych ma tylko znaczenie uzupelniajace.

Historycznie uksztaltowane ograniczenia swobody kontraktowej w zakre-
sie uméw o zamowienia publiczne nie maja bynajmniej zasiggu kompleksowego,
dzialaja jedynie selektywnie, nie naruszajac klasycznej typologii kontraktow, ani
nawet tradycyjnych konstrukeji obligacyjnych, stuzacych zamawianiu dostaw,
ustug lub robot budowlanych. W ogdle wigkszos¢ ograniczen w zaméwieniach
publicznych nadal ma charakter czysto wewnetrzny (planowanie budzetowe
wydatkéw z tzw. pokryciem finansowym, chronigca przed wyzyskiem wstep-
na powinno$¢ wyczerpujacego opisu i oszacowania zamawianego przedmiotu,
zorganizowanie skutecznej kontroli administracyjnej wydatku i t.d.), natomiast
rzutujgce na interesy drugiej strony rozwigzania proceduralne, wymuszone spo-
tegowanymi od kilkuset lat zagrozeniami korupcyjnymi i innymi wynaturze-
niami w zarzgdzaniu coraz bardziej ,,masowymi” zaméwieniami publicznymi,
krepuja wlasciwie tylko samg swobod¢ wyboru kontrahenta i sposobu kontrak-
towania oraz - w niewielkim zakresie - ksztaltowania tresci umowy. Przez wie-
le wiekéw bowiem wystarczaty proste mechanizmy weryfikacji wiarygodnosci
(zaufania) co do potencjalnego wykonawcy, uruchamiane w trybie wewnatrz
administracyjnym, polegajace zazwyczaj na bezposredniej ocenie jego zdolnosci
(referencje), sondazowym rozeznaniu rynku lub na niewigzacym przegladzie
ofert oraz chronigca przed korupcja gruntowna kontrola rachunkowa wydat-
kow. Jednakze to wtasnie pod wpltywem ograniczen proceduralnych rozwine-
ta si¢ specjalna regulacja udzielania zaméwien. Wymusita ja zasada legalizmu
i wielostronnie wigzacy i sformalizowany charakter procedur licytacyjnego badz
przetargowego sposobu kontraktowania, a potem takze konieczno$¢ ochrony
przed dyskryminacjg i nieuczciwag konkurencja, poniewaz zwycigzyl ostatecz-
nie poglad o stymulacyjnej roli zaméwien publicznych wzgledem gospodarki.
Z kolei od samego poczatku zaméwieniom tym towarzyszyla szczegdlna troska
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o realne wykonanie zobowigzania, niezb¢dne do rzeczywistego zaspokojenia po-
trzeb zbiorowych, zmuszata do dodatkowych zastrzezen umownych, zwlaszcza
zaostrzajacych odpowiedzialnos¢ wykonawcy (kary umowne, wydtuzenie rekoj-
mi za wady) lub zabezpieczajacych $ciagalnos¢ roszezen przystugujacych zama-
wiajagcemu, z wykluczeniem klauzul dopuszczajacych przedwezesne rozwigzy-
wanie (wypowiadania) uméw finalnych. Maja one jednak w istocie charakter
wewngtrzny, odnoszg si¢ przeciez nie tyle do woli stron zawierajacych umowe
majgtkows, ile do reprezentacji samego zamawiajacego, przede wszystkim do
jego kadry urzedniczej, dziatajacej na podstawie udzielanych upowaznien na
gruncie ogdlnych zasad prawa cywilnego.

Ksztattowaniesieprocedurlicytacyjnoprzetargowegoudzielaniazaméwien
publicznych ww panstwach srodkowoeuropejskich w dobie absolutyzmu oswieco-
nego imonarchiikonstytucyjnejnast¢powato pod silnym wptywem wzorcéw fran-
cuskichiniemieckich. Panistwo polskie nie zdotato z nich skorzysta¢ ze wzgleduna
zacofanie feudalne i brak reform skarbowych. W okresie rozbioréw zywiot polski
w zasadzie odsunigty zostat, nie tylko od urzedéw i godnosci publicznych, ale
takze od dostepu do znaczacych zamoéwien finansowanych ze srodkow skarbo-
wych. Sytuacja zmienila si¢ nieco dopiero u schytku XIX w. Stad dlugo odczu-
walny byl brak polskiej tradycji w zaméwieniach publicznych. Po odzyskaniu
niepodlegtosci w 1918 r. na przeszkodzie we wprowadzeniu specjalnych roz-
wigzan ustawowych stanety dodatkowo: wojna, ograniczenia budzetowe i liczne
trudnosci unifikacyjne. Wdrozenie nowoczesnych procedur zamawiania $wiad-
czen na cele publiczne nastgpito dopiero po koniec lat trzydziestych. U podstaw
przedwojennych rozwigzan normatywnych legly rodzime do$wiadczenia prak-
tyczne oraz efektywne wzorce niemieckie i francuskie. Jednakze wkrétce potem
IT wojna $wiatowa, a nastgpnie narzucenie ustroju socjalistycznego, catkowicie
zablokowaly rozwéj zaméwien publicznych w Polsce, doszto do ponownego
przerwania cigglosci prawnej i tradycji w tym zakresie. Tymczasem zamdéwienia
publiczne w krajach zachodnioeuropejskich przezywaty wtedy swoéj dalszy roz-
woj pod wpltywem rozwiazan wynikajacych z prawa wspolnotowego.

Z naturalnych wzgledéw w okresie zmian ustrojowych i reaktywowania
mechanizméw rynkowych w Polsce na poczatku lat dziewiecdziesigtych stan
spraw publicznych i zaméwien publicznych znowu byt optakany. Sytuacja ulega-
ta stopniowej poprawie na gruncie ustawy z 1994 r. o zamoéwieniach publicznych,
sukcesywnie nowelizowanej z uwagi na konieczno$¢ implementacji rozwigzan
europejskich, zastagpionej - w obliczu akcesji do UE - nowym prawem zamdwien
publicznych z 2004 r. Jego ,,dojrzewanie” w wyniku kolejnych nowelizacji od-
bywalo si¢ juz pod przemoznym wplywem prawa europejskiego, przy poszano-
waniu rodzimych doswiadczen si¢gajacych przedwojennych regulacji prawnych.
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W szczegdlnosci procedury zamawiania Swiadczen finansowanych ze srodkéw
publicznych zachowaty w catosci swéj cywilnoprawny charakter (administracyj-
na jest kontrola), z wylaczeniem wladczego zatwierdzania wyboru oferty najko-
rzystniejszej. Dopuszczono jednak charakterystyczny dla umowy przedwstep-
nej postprzetargowy obowigzek zawarcia umowy finalnej, uzasadniany potrzebg
przejsciowego odroczenia aktu umownego w celu stworzenia warunkéw do
ewentualnego przeprowadzenia uprzedniej kontroli procesu wytaniania wyko-
nawcy i bezpieczenstwa zamierzonej transakcji.

OUTLINE OF POLISH PROCUREMENT LAW
DEVELOPMENT AGAINST A BACKGROU
ND OF OTHER CENTRAL EUROPE COUNTRIES

The evolution of procurement law in the Central Europe, starting from the
ancient times, is directly a consequence of needs which arise from the necessity of
preservation of, both, the sufficient effectiveness and contracting transparency
in spending public funds, and, further, from assurance of an equality and a com-
petitiveness in access to works which have been funded from public funds. The
evolution had been integrally connected with adequate organization, control of
the treasury’s economy as well as with procedures of awarding procurement to
reliable contractors, optimization of public contract’s provisions and efficient
awarding party’s protection against possibility of inadequate fulfilling public
contract. A construction of consensual contract underlined these procurements.
Deep regress of procurement in Early Middle Ages was caused not only by the
general economy recession, but mostly by disappearance of consensual contracts
in aid of primitive, immediate real or formal contracts. In the area of satisfying
public needs prevailing significance in the feudal part of Middle Ages had natu-
ral tributes as well as forced labour and servitude craft colonies.

Revival of public procurement ensued with reactivation of trade contacts
and consensual contracts, which was accompanied by transformation of state
organization and also local government revival in the 10 and 11t century. Cru-
cial impact on the development of procurements have had constitutional and
political changes dated on the period of absolute monarchy, especially reforms
of the Treasury. First of all organization and control of treasury expenses were
improved. Also first procurements procedures for public targets have been ad-
opted. Despite the growing importance of administrative instruments, consen-
sual agreement maintained a leading role, primarily because of its advantages in
providing satisfactory efficiency in public expenses.
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Development of procurement’s procedures (auction, tender) was strong-
ly influenced by French and German models. The Polish State failed to take
advantage of them because of feudal backwardness and lack of tax reforms.
During the partitions of Poland, the Polish were removed not only from offices
and public honors, but also from greater access to public procurement; the situ-
ation has changed only slightly in the late nineteenth century. Therefore the
lack of Polish tradition in this field was noticed for a long period of time. Af-
ter regaining independence in 1918, the introduction of special measures law
was prevented also by problems with unification and budget. Implementation
of modern procurement procedures for public purposes didn’t take place until
the end of the thirties.

Pre-war solutions in procurement’s procedures were formed by national
practical experience and effective German and French patterns. However, World
War II following by imposition of a foreign socialist system, completely blocked
the development of public procurement in Poland, there was a break in legal
continuity and tradition again. Meanwhile, public procurement in the countries
of Western Europe experienced its further development under the influence of
solutions derived from Community law.

The public procurement in Poland in early nineties — as a result of the pe-
riod of political changes and the reactivation of market mechanisms - was again
deplorable. The situation gradually improved after passing the act on public pro-
curement from 1994, which was amended successively given the need to imple-
ment European solutions, and then replaced (in the face of EU accession) with
the new public procurement law in 2004. Next changes in Polish procurement’s
procedures were a result of European law’s influence, respecting the national
experience reaching pre-war domestic regulations.





