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Oddajemy w Państwa ręce publikację Meritum. Zamówienia publiczne będącą pierwszym kompleksowym 
kompendium wiedzy z zakresu prawa zamówień publicznych, łączącym funkcje komentarza i poradnika. 

Wejście w życie nowej ustawy, obowiązującej od 1 stycznia 2021 r., zrewolucjonizowało polski system zamó-
wień publicznych, a w konsekwencji wywołało dezorientację zarówno po stronie zamawiających, jak i wyko-
nawców. Ustawodawca wprowadził wiele nowych rozwiązań, których cel i istota nie zawsze okazywały się 
zrozumiałe. Praktyka wskazuje, że jednym z największych wyzwań nadal pozostaje elektronizacja postępowań 
i wynikająca z niej specyfika prowadzenia oraz uczestnictwa w procedurze. Nie bez znaczenia dla procesu 
udzielania zamówień i realizacji umów były również takie zjawiska jak pandemia COVID-19 czy wybuch wojny 
w Ukrainie. W szczególności konflikt zbrojny tuż za polską granicą wpłynął na sytuację wykonawców i zmusił 
zamawiających do zrewidowania dotychczasowej praktyki w zakresie ustalanego kontraktowego podziału ry-
zyk. Jednocześnie, niezależnie od powyższych zjawisk, orzecznictwo dotyczące już znanych i praktykowanych 
od dawna instytucji prawnych nieustannie ewoluuje. Wszystkie wspominane powyżej okoliczności powodu-
ją, iż polski system zamówień publicznych uznawany jest za skomplikowany i trudny w praktycznym zasto-
sowaniu. 

W odpowiedzi zatem na potrzeby zarówno zamawiających, jak i wykonawców przygotowano niniejszą publika-
cję. Szczegółowo ujęto w niej zagadnienia teoretyczne i praktyczne związane ze stosowaniem ustawy – Prawo 
zamówień publicznych z 2019 r. oraz obowiązujących aktów wykonawczych. Uwzględnia ona najbardziej aktu-
alne orzecznictwo, poglądy doktryny oraz opinie i rekomendacje wydawane przez organy centralne, prezentu-
je kierunki wykładni przepisów, jak również omawia przykłady problemów towarzyszących stosowaniu regu-
lacji prawnych. Liczne schematy i wykresy ułatwiają przyswajanie zawiłości tematyki. Publikacja koncentruje 
się na problematyce udzielania zamówień klasycznych, gdyż to one w zdecydowanej większości występują 
w praktyce. 

Ze względu na różnorodne metody prezentowania wiedzy niniejsze kompendium może okazać się przydatne 
tak dla początkujących, jak i specjalistów od lat zajmujących się zamówieniami publicznymi. Przyjęta w pu-
blikacji systematyka materiału uwarunkowana została potrzebami użytkowników, dzięki czemu Czytelnicy 
w łatwy sposób znajdą odpowiedzi na interesujące ich kwestie i problemy.

Książka jest przeznaczona dla osób zajmujących się na co dzień udzielaniem lub pozyskiwaniem zamówień 
publicznych – zarówno początkujących, jak i zaawansowanych specjalistów w tej dziedzinie. Zainteresuje tak-
że adwokatów, radców prawnych, sędziów czy podmioty kontrolujące postępowania.

Autorka publikacji, absolwentka Wydziału Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, jest radcą 
prawnym, wykładowcą, szkoleniowcem i publicystką. Prowadzi własną kancelarię specjalizującą się m.in. 
w prawie zamówień publicznych. Posiada wieloletnie, bogate doświadczenie w doradzaniu zamawiającym 
i wykonawcom zarówno na etapie przygotowania i przeprowadzania postępowań o udzielenie zamówienia pu-

SŁOWO  
WSTĘPNE



Słowo wStępne

blicznego, jak i realizacji kontraktów, których przedmiotem są głównie projekty z branży budowlanej oraz IT. 
Była arbitrem przy Urzędzie Zamówień Publicznych oraz ekspertem przy Ministerstwie Gospodarki. Autorka 
ponad 200 publikacji z zakresu prawa zamówień publicznych i partnerstwa publiczno-prywatnego. Została 
wyróżniona w prestiżowym rankingu indywidualnych prawników Chambers Global w latach 2016, 2018–2023 
jako jeden z najlepszych specjalistów w dziedzinie zamówień publicznych w Polsce.

Warszawa, maj 2023 r.
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 – zamówień w dziedzinach obronności i bezpieczeństwa, o których mowa w dziale VI u.p.z.p., ustawę 
– Prawo zamówień publicznych stosuje się, gdy wartość jest równa lub przekracza „progi unijne” oraz gdy 
udzielane są przez zamawiających sektorowych lub zamawiających publicznych; 

 – zamówień klasycznych oraz konkursów – przepisy ustawy – Prawo zamówień publicznych stosuje się, 
gdy ich wartość jest równa lub przekracza „progi unijne”, a udzielane są przez zamawiających subsydiowa-
nych, o których mowa w art. 6 u.p.z.p. 

WAŻNE! Ustawodawca przyjął odmienne progi stosowania ustawy w stosunku do zamówień sektorowych, zamó-
wień z dziedziny obronności i bezpieczeństwa oraz zamówień klasycznych, jeżeli są udzielane przez zamawia-
jących subsydiowanych, o których mowa w art. 6 u.p.z.p. W takich przypadkach ustawę stosuje się wyłącznie do 
tych zamówień, których wartość jest równa lub przekracza tzw. progi unijne. 

Warto również pamiętać o tym, że zamówienia klasyczne udzielane przez zamawiających publicznych (czyli 
innych niż zamawiający sektorowi i zamawiający subsydiowani wskazani w art. 6 u.p.z.p.) o wartości mniej-
szej od tzw. progów unijnych, lecz o wartości wyższej lub równej 130 tys. zł, uregulowane są w odrębnym 
dziale III ustawy. Przewidziano dla nich specyficzną, uproszczoną procedurę. Nie zmienia to jednak faktu, iż 
nadal są one, w odróżnieniu do zamówień „doprogowych”, objęte stosowaniem Prawa zamówień publicznych.
Progi unijne, z których przekroczeniem wiąże się konieczność stosowania pełnej procedury, zostały określone 
w rozporządzeniach delegowanych Komisji (UE):
 – nr 2021/1952 z dnia 10 listopada 2021 r. zmieniającym dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 

2014/24/UE w odniesieniu do progów dotyczących zamówień publicznych na dostawy, usługi i roboty bu-
dowlane oraz konkursów (Dz. Urz. UE L 398 z 11.11.2021, s. 23–24);

 – nr 2021/1953 z dnia 10 listopada 2021 r. zmieniającym dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 
2014/25/UE w odniesieniu do progów dotyczących zamówień na dostawy, usługi i roboty budowlane oraz 
konkursów (Dz. Urz. UE L 398 z 11.11.2021, s. 25); 

 – nr 2021/1950 z dnia 10 listopada 2021 r. zmieniającym dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 
2009/81/WE w odniesieniu do progów dotyczących zamówień na dostawy, usługi i roboty budowlane 
(Dz. Urz. UE L 398 z 11.11.2021, s. 19). 

Zgodnie z ich brzmieniem pełna procedura znajduje zastosowanie do zamówień, których wartość, bez podat-
ku od wartości dodanej (VAT), oszacowano na poziomie lub powyżej następujących progów:
a) 140 tys. euro – dla dostaw lub usług – jeżeli udzielane są przez instytucje administracji centralnej (oraz 
w odniesieniu do niektórych zamówień publicznych na dostawy udzielanych przez instytucje zamawiające 
działające w dziedzinie obronności);
b) 5382 tys. euro – dla robót budowlanych; 
c) 215 tys. euro – dla dostaw lub usług – jeżeli udzielane są przez instytucje zamawiające poniżej szczebla 
centralnego (oraz w odniesieniu do niektórych zamówień publicznych na dostawy udzielanych przez instytu-
cje administracji centralnej działające w dziedzinie obronności); 
d) 750 tys. euro – w przypadku zamówień publicznych na usługi społeczne i inne szczególne usługi;
e) 431 tys. euro – dla dostaw lub usług – jeżeli udzielane są przez zamawiających sektorowych;
f) 1 mln euro – w przypadku zamówień na usługi społeczne i inne szczególne usługi – jeżeli udzielane są 
przez zamawiających sektorowych. 
Ponadto Komisja Europejska w komunikacie określiła równowartość kwot progowych wyrażonych w euro 
w odniesieniu do walut krajowych (Dz. Urz. UE C 457 z 11.11.2021, s. 1–3): 
 – 80 tys. euro stanowi równowartość kwoty 356 288 zł,
 – 140 tys. euro stanowi równowartość kwoty 623 504 zł,
 – 215 tys. euro stanowi równowartość kwoty 957 524 zł,
 – 431 tys. euro stanowi równowartość kwoty 1 919 502 zł,
 – 750 tys. euro stanowi równowartość kwoty 3 340 200 zł,
 – 1 mln euro stanowi równowartość kwoty 4 453 600 zł,
 – 5382 tys. euro stanowi równowartość kwoty 23 969 275 zł.

Podstawa prawna: dyrektywa Parlamentu Europejskiego i  Rady 2014/24/UE z  dnia 26 lutego 2014  r. 
w sprawie zamówień publicznych, uchylająca dyrektywę 2004/18/WE z dnia 26 lutego 2014 r. (Dz. Urz. UE L 
Nr 94 z 28.03.2014, s. 65); dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z dnia 26 lutego 2014 r. 
w  sprawie udzielania zamówień przez podmioty działające w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, 
transportu i usług pocztowych, uchylająca dyrektywę 2004/17/WE (Dz. Urz. UE L 94 z 28.03.2014, s. 243); 
rozporządzenie (WE) nr  2195/2002 Parlamentu Europejskiego i  Rady z  dnia 5 listopada 2002  r. w  spra-
wie Wspólnego Słownika Zamówień (CPV) (Dz. Urz. WE L 340 z 16.12.2002, s. 1, z późn. zm.; Dz. Urz. UE 
Polskie wydanie specjalne rozdz. 6, t. 5, s. 3); rozporządzenie delegowane Komisji (UE) 2021/1952 z dnia 
10  listopada 2021 r. zmieniające dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE w odniesieniu 
do progów dotyczących zamówień publicznych na dostawy, usługi i  roboty budowlane oraz konkursów 
(Dz. Urz. UE L 398 z 11.11.2021, s. 23–24); rozporządzenie delegowane Komisji (UE) 2021/1953 z dnia 10 li-
stopada 2021  r. zmieniające dyrektywę Parlamentu Europejskiego i  Rady 2014/25/UE w  odniesieniu do 
progów dotyczących zamówień na dostawy, usługi i roboty budowlane oraz konkursów (Dz. Urz. UE L 398 
z 11.11.2021, s. 25); rozporządzenie delegowane Komisji (UE) 2021/1950 z dnia 1  listopada 2021 r. zmie-
niające dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/81/WE w odniesieniu do progów dotyczących 
zamówień na dostawy, usługi i  roboty budowlane (Dz. Urz. UE L 398 z 11.11.2021, s. 19); Komunikat Ko-
misji Równowartość progów określonych w  dyrektywach Parlamentu Europejskiego i  Rady 2014/23/UE, 
2014/24/UE, 2014/25/UE i 2009/81/WE (Dz. Urz. UE C 457 z 11.11.2021, s. 1–3); Komunikat Wyjaśniający KE 
dotyczący prawa wspólnotowego obowiązującego w dziedzinie udzielania zamówień, które nie są lub są 
jedynie częściowo objęte dyrektywami w sprawie zamówień publicznych (2006/C 179/02); ustawa z dnia 
11 września 2019  r. – Prawo zamówień publicznych (tekst jedn.: Dz.  U. z  2022  r. poz.  1710 z  późn. zm.); 
ustawa z  dnia 23 kwietnia 1964  r. – Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz.  U. z  2022  r. poz.  1360 z  późn. zm.); 
ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 1634 z późn. 
zm.); ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych 
(tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r. poz. 289 z późn. zm.); ustawa z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji 
publicznej (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 902); ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2023 r. poz. 682 z późn. zm.); obwieszczenie Prezesa Urzędu Zamówień Publicznych z dnia 3 
grudnia 2021 r. w sprawie aktualnych progów unijnych, ich równowartości w złotych, równowartości w zło-
tych kwot wyrażonych w euro oraz średniego kursu złotego w stosunku do euro stanowiącego podstawę 
przeliczania wartości zamówień publicznych lub konkursów (M.P. poz. 1177). 

1. Informacje ogólne

1 Zasadą jest, iż udzielenie zamówienia publicznego, rozumianego jako umowa odpłatna zawierana między 
zamawiającym a wykonawcą, której przedmiotem jest nabycie przez zamawiającego od wybranego wykonawcy 
usług, dostaw lub robót budowlanych (art. 7 pkt 32 u.p.z.p.), wymaga zastosowania ustawy – Prawo zamówień 
publicznych. 
Jednakże ustawodawca w rozdziale I oddział 2 u.p.z.p. przewidział zamknięty katalog przesłanek wyłącza-
jących stosowanie Prawa zamówień publicznych. Ponadto w art. 2 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. wskazano, iż prze-
pisy ustawy stosuje się do zamówień klasycznych oraz organizowania konkursów, których wartość jest równa 
lub przekracza tzw. kwotę progową, czyli 130 tys. zł (bez podatku VAT). A contrario oznacza to, iż ustawy – 
Prawo zamówień publicznych nie stosuje się do zamówień o wartości niższej od wskazanej powyżej wartości. 
Zamówienia poniżej tego progu mogą być jednak dalej uważane za zamówienia publiczne (za aktualną w tym 
zakresie można uznać uchwałę Krajowej Izby Odwoławczej z dnia 11 lutego 2016 r., KIO/KD 14/16). 

2 Jak zauważono powyżej, wskazany próg stosowania ustawy – Prawo zamówień publicznych, odnoszący się do 
wartości zamówienia na poziomie 130 tys. zł, odnosi się wyłącznie do zamówień klasycznych. 
Warto jednak wskazać, że na gruncie art. 2 ust. 1 u.p.z.p. funkcjonują różne progi stosowania ustawy, w zależ-
ności od tego, jakiego rodzaju zamówień dotyczą oraz jacy zamawiający udzielają zamówienia. W przypadku:
 – zamówień sektorowych oraz konkursów, o których mowa w dziale V ustawy, ustawę – Prawo zamówień 

publicznych stosuje się, gdy wartość zamówienia jest równa lub przekracza „progi unijne” oraz gdy udzie-
lane są przez zamawiających sektorowych;
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 – zamówień w dziedzinach obronności i bezpieczeństwa, o których mowa w dziale VI u.p.z.p., ustawę 
– Prawo zamówień publicznych stosuje się, gdy wartość jest równa lub przekracza „progi unijne” oraz gdy 
udzielane są przez zamawiających sektorowych lub zamawiających publicznych; 

 – zamówień klasycznych oraz konkursów – przepisy ustawy – Prawo zamówień publicznych stosuje się, 
gdy ich wartość jest równa lub przekracza „progi unijne”, a udzielane są przez zamawiających subsydiowa-
nych, o których mowa w art. 6 u.p.z.p. 

WAŻNE! Ustawodawca przyjął odmienne progi stosowania ustawy w stosunku do zamówień sektorowych, zamó-
wień z dziedziny obronności i bezpieczeństwa oraz zamówień klasycznych, jeżeli są udzielane przez zamawia-
jących subsydiowanych, o których mowa w art. 6 u.p.z.p. W takich przypadkach ustawę stosuje się wyłącznie do 
tych zamówień, których wartość jest równa lub przekracza tzw. progi unijne. 

Warto również pamiętać o tym, że zamówienia klasyczne udzielane przez zamawiających publicznych (czyli 
innych niż zamawiający sektorowi i zamawiający subsydiowani wskazani w art. 6 u.p.z.p.) o wartości mniej-
szej od tzw. progów unijnych, lecz o wartości wyższej lub równej 130 tys. zł, uregulowane są w odrębnym 
dziale III ustawy. Przewidziano dla nich specyficzną, uproszczoną procedurę. Nie zmienia to jednak faktu, iż 
nadal są one, w odróżnieniu do zamówień „doprogowych”, objęte stosowaniem Prawa zamówień publicznych.
Progi unijne, z których przekroczeniem wiąże się konieczność stosowania pełnej procedury, zostały określone 
w rozporządzeniach delegowanych Komisji (UE):
 – nr 2021/1952 z dnia 10 listopada 2021 r. zmieniającym dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 

2014/24/UE w odniesieniu do progów dotyczących zamówień publicznych na dostawy, usługi i roboty bu-
dowlane oraz konkursów (Dz. Urz. UE L 398 z 11.11.2021, s. 23–24);

 – nr 2021/1953 z dnia 10 listopada 2021 r. zmieniającym dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 
2014/25/UE w odniesieniu do progów dotyczących zamówień na dostawy, usługi i roboty budowlane oraz 
konkursów (Dz. Urz. UE L 398 z 11.11.2021, s. 25); 

 – nr 2021/1950 z dnia 10 listopada 2021 r. zmieniającym dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 
2009/81/WE w odniesieniu do progów dotyczących zamówień na dostawy, usługi i roboty budowlane 
(Dz. Urz. UE L 398 z 11.11.2021, s. 19). 

Zgodnie z ich brzmieniem pełna procedura znajduje zastosowanie do zamówień, których wartość, bez podat-
ku od wartości dodanej (VAT), oszacowano na poziomie lub powyżej następujących progów:
a) 140 tys. euro – dla dostaw lub usług – jeżeli udzielane są przez instytucje administracji centralnej (oraz 
w odniesieniu do niektórych zamówień publicznych na dostawy udzielanych przez instytucje zamawiające 
działające w dziedzinie obronności);
b) 5382 tys. euro – dla robót budowlanych; 
c) 215 tys. euro – dla dostaw lub usług – jeżeli udzielane są przez instytucje zamawiające poniżej szczebla 
centralnego (oraz w odniesieniu do niektórych zamówień publicznych na dostawy udzielanych przez instytu-
cje administracji centralnej działające w dziedzinie obronności); 
d) 750 tys. euro – w przypadku zamówień publicznych na usługi społeczne i inne szczególne usługi;
e) 431 tys. euro – dla dostaw lub usług – jeżeli udzielane są przez zamawiających sektorowych;
f) 1 mln euro – w przypadku zamówień na usługi społeczne i inne szczególne usługi – jeżeli udzielane są 
przez zamawiających sektorowych. 
Ponadto Komisja Europejska w komunikacie określiła równowartość kwot progowych wyrażonych w euro 
w odniesieniu do walut krajowych (Dz. Urz. UE C 457 z 11.11.2021, s. 1–3): 
 – 80 tys. euro stanowi równowartość kwoty 356 288 zł,
 – 140 tys. euro stanowi równowartość kwoty 623 504 zł,
 – 215 tys. euro stanowi równowartość kwoty 957 524 zł,
 – 431 tys. euro stanowi równowartość kwoty 1 919 502 zł,
 – 750 tys. euro stanowi równowartość kwoty 3 340 200 zł,
 – 1 mln euro stanowi równowartość kwoty 4 453 600 zł,
 – 5382 tys. euro stanowi równowartość kwoty 23 969 275 zł.
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dokumentacją zawierało tyle danych, ile racjonalnie jest niezbędne dla wykonawcy z innego państwa człon-
kowskiego do podjęcia decyzji o wyrażeniu zainteresowania uzyskaniem zamówienia. 
Udzielenie zamówienia bez uprzedniego publicznie dostępnego ogłoszenia powinno następować wyjątkowo, 
np. w przypadku wystąpienia pilnej konieczności spowodowanej nieprzewidywalnymi wydarzeniami oraz za-
mówień, które z przyczyn technicznych bądź artystycznych lub związanych z ochroną praw wyłącznych mogą 
zostać wykonane jedynie przez określony podmiot gospodarczy. 
Z powyższego wywieść należy wniosek, że również przy udzielaniu zamówień nieprzekraczających progu sto-
sowania ustawy – Prawo zamówień publicznych (czyli o wartości do 130 tys. zł) należycie działający zamawia-
jący, co do zasady, powinien kierować się wskazanymi przez KE wytycznymi. 

Orzecznictwo:

– wyrok WSA w Lublinie z dnia 5 października 2017 r., I SA/Lu 779/16, LEX nr 215 2011 („Nowelizacja ustawy z dnia 29 stycznia 
2004 r. Prawo zamówień publicznych, która weszła w życie w dniu 16 kwietnia 2014 r., podwyższyła próg stosowania usta-
wy do zamówień powyżej wartości 30.000 euro. Zgodnie z art. 4 pkt 8 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień 
publicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 2164, dalej: pzp), przepisów ustawy nie stosuje się do zamówień i konkursów, których 
wartość nie przekracza wyrażonej w złotych równowartości kwoty 30 000 euro. Ustawodawca dążył w ten sposób do uela-
stycznienia procedury udzielania zamówień publicznych i skróceniu czasu trwania postępowań o mniejszej wartości, tzw. 
podprogowych lub bagatelnych. Nie oznacza to jednak, że podmioty uczestniczące w obrocie gospodarczym, w tym jed-
nostki publiczne, będące zamawiającymi, obdarzone zostały nieskrępowaną swobodą udzielania zamówień. Założeniem 
ustawodawcy było bowiem jednoznaczne zapewnienie przejrzystości i niedyskryminacyjnych zasad udzielania zamówień 
podprogowych. Udzielanie takich zamówień wymaga znajomości i respektowania zasad sformułowanych w prawie finan-
sów publicznych, prawie cywilnym, zasadach traktatowych UE, jak również – w pewnych aspektach – w prawie zamówień 
publicznych (np. w zakresie ustalania wartości zamówienia, uznawania zamówienia za «zamówienie tego samego rodza-
ju»). Rację ma oczywiście skarżący, że ustawodawca nie nałożył na podmioty uczestniczące w obrocie gospodarczym obo-
wiązku sporządzania regulaminów udzielania zamówień podprogowych. Niemniej jednak, jeżeli już regulamin taki został 
w  gminie opracowany i  stanowi akt prawa miejscowego, winien on pozostawać w  zgodzie z  obowiązującymi normami 
prawa”.). 

2. Przepisy znajdujące zastosowanie do zamówień „doprogowych”

3Zamówienia „doprogowe”, choć, co do zasady, wyłączone ze stosowania ustawy – Prawo zamówień publicz-
nych, podlegają innym reżimom prawnym, zarówno z gałęzi prawa publicznego, jak i prywatnego. 
Podejmując próbę przedstawienia otwartego katalogu najważniejszych przepisów regulujących udzielanie 
tych zamówień, należy wskazać, że z zakresu prawa publicznego znajdują zastosowanie:
 – ustawa – Prawo zamówień publicznych,
 – ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 1634 

z późn. zm.),
 – ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych 

(tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r. poz. 289 z późn. zm.),
 – ustawa z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 902),
 – ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o elektromobilności i paliwach alternatywnych (tekst jedn.: Dz. U. 

z 2023 r. poz. 875),
 – ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami (tekst jedn.:  

Dz. U. z 2022 r. poz. 2240),
 – ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o dostępności cyfrowej stron internetowych i aplikacji mobilnych podmio-

tów publicznych (tekst jedn.:  Dz. U. z 2023 r. poz. 82), 
 – obwieszczenie Prezesa Urzędu Zamówień Publicznych z dnia 3 grudnia 2021 r. w sprawie aktualnych pro-

gów unijnych, ich równowartości w złotych, równowartości w złotych kwot wyrażonych w euro oraz śred-

 

Średni kurs złotego w stosunku do euro, stanowiący podstawę przeliczania wartości zamówień publicznych, 
zgodnie z powyższym komunikatem, wynosi 4,4536 [źródło: https://www.gov.pl/web/uzp/akty-wykonawcze-do-
-ustawy-pzp-z-2019-r2].
O aktualnych progach unijnych, ich równowartości w złotych oraz o równowartości w złotych kwot wyrażonych 
w ustawie w euro, jak również o średnim kursie złotego w stosunku do euro, informuje Prezes Urzędu 
Zamówień Publicznych w obwieszczeniach wydawanych na podstawie art. 3 ust. 3 u.p.z.p. i publikowanych 
w „Monitorze Polskim”. Aktualne obwieszczenie jest dostępne na stronie internetowej UZP pod adresem: 
https://www.gov.pl/web/uzp/akty-wykonawcze-do-ustawy-pzp-z-2019-r2 (obwieszczenie Prezesa Urzędu 
Zamówień Publicznych z dnia 3 grudnia 2021 r. w sprawie aktualnych progów unijnych, ich równowartości 
w złotych, równowartości w złotych kwot wyrażonych w euro oraz średniego kursu złotego w stosunku do 
euro stanowiącego podstawę przeliczania wartości zamówień publicznych lub konkursów, M.P. poz. 1177). 
Wysokości progów oraz kurs euro aktualizowane są co 2 lata. 
Ratio legis wyłączenia spod reżimu ustawowego zamówień o stosunkowo niskiej wartości (określonej za po-
mocą sztywnej kwoty) wiąże się z potrzebą uelastycznienia, przyspieszenia oraz uproszczenia procedury ich 
udzielenia. Rozciągnięcie obowiązku stosowania ustawy na wszystkie zamówienia, bez względu na ich war-
tość, mogłoby prowadzić do absurdalnej sytuacji, w której koszty przeprowadzenia postępowania przewyższa-
łyby wartość uzyskanych przez zamawiającego dóbr lub usług. Jednocześnie zamawiający powinni mieć na 
uwadze, że wyłączenie stosowania ustawy w stosunku do zamówień „doprogowych”, nie oznacza nieograni-
czonej niczym swobody w ich udzielaniu. Zamawiający, jako jednostki sektora finansów publicznych, zobo-
wiązani są bowiem do respektowania, wprowadzonych przez ustawodawcę, zasad przejrzystości i niedyskry-
minacji, funkcjonujących na podstawie przepisów unijnych, prawa cywilnego, prawa finansów publicznych, 
w tym w pewnym zakresie również ustawy – Prawo zamówień publicznych (wyrok WSA w Lublinie z dnia 
5 października 2017 r., I SA/Lu 779/16, LEX nr 2152011).
Zamawiający nie powinni również zapominać o Komunikacie wyjaśniającym KE (2006/C 179/02) dotyczącym 
prawa wspólnotowego obowiązującego w dziedzinie udzielania zamówień, które nie są lub są jedynie częścio-
wo objęte dyrektywami w sprawie zamówień publicznych. Wskazany Komunikat wyjaśniający dotyczy dwóch 
grup zamówień, m.in. zamówień „doprogowych”, które nie są objęte przepisami dyrektyw. Komisja Europejska 
w Komunikacie wskazuje jednak na najlepsze praktyki wspierające państwa członkowskie w czerpaniu peł-
nych korzyści z rynku wewnętrznego oraz przedstawia wykładnię orzecznictwa ETS (aktualnie TSUE), przy 
czym, rzecz jasna, nie ustanawia żadnych nowych przepisów prawnych.

Jak wynika z Komunikatu, w odniesieniu do zamówień „doprogowych” również znajdują zastosowanie zasady 
traktatowe WE, w szczególności zasady swobodnego przepływu towarów, swobody świadczenia usług, niedys-
kryminacji i równego traktowania, przejrzystości, proporcjonalności i wzajemnego uznawania. 
Zasady traktatowe powinny być poszanowane przez zamawiających zwłaszcza w tych przypadkach, gdy dane 
zamówienie jest istotne dla rynku wewnętrznego. Ocena, czy dane zamówienie ma taki charakter, dokonywa-
ne jest na gruncie konkretnego stanu faktycznego. 
Zamawiający przede wszystkim zobowiązany jest do zachowania zasady równego traktowania i niedyskrymi-
nacji, które pociągają za sobą obowiązek przejrzystości, czyli zagwarantowania wszystkim potencjalnym 
oferentom odpowiedniego poziomu upublicznienia informacji dotyczących zamówień, dzięki czemu 
zwiększa się konkurencyjność rynku wewnętrznego. W takim ujęciu przekazywanie informacji dotyczących 
zamówień poprzez nawiązanie kontaktu z potencjalnymi oferentami (nawet jeśli są liczni i pochodzą z róż-
nych państw członkowskich UE), nie jest wystarczającym środkiem do zagwarantowania udzielenia zamówie-
nia „doprogowego” z poszanowaniem zasad traktatowych. W Komunikacie wyjaśniającym wskazuje się, że 
najlepszym rozwiązaniem w tym zakresie jest publikacja wystarczająco dostępnego ogłoszenia przed udziele-
niem zamówienia. Narzędziami gwarantującymi najpełniejszy dostęp są m.in.: 
 – Internet, 
 – dzienniki urzędowe, 
 – lokalne środki publikacji. 
Nie bez znaczenia pozostaje również sama treść ogłoszenia, aczkolwiek może być ono ograniczone do krót-
kiego opisu podstawowych informacji dotyczących zamówienia. Ważne, aby wraz z ewentualną dodatkową 
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dokumentacją zawierało tyle danych, ile racjonalnie jest niezbędne dla wykonawcy z innego państwa człon-
kowskiego do podjęcia decyzji o wyrażeniu zainteresowania uzyskaniem zamówienia. 
Udzielenie zamówienia bez uprzedniego publicznie dostępnego ogłoszenia powinno następować wyjątkowo, 
np. w przypadku wystąpienia pilnej konieczności spowodowanej nieprzewidywalnymi wydarzeniami oraz za-
mówień, które z przyczyn technicznych bądź artystycznych lub związanych z ochroną praw wyłącznych mogą 
zostać wykonane jedynie przez określony podmiot gospodarczy. 
Z powyższego wywieść należy wniosek, że również przy udzielaniu zamówień nieprzekraczających progu sto-
sowania ustawy – Prawo zamówień publicznych (czyli o wartości do 130 tys. zł) należycie działający zamawia-
jący, co do zasady, powinien kierować się wskazanymi przez KE wytycznymi. 

Orzecznictwo:

– wyrok WSA w Lublinie z dnia 5 października 2017 r., I SA/Lu 779/16, LEX nr 215 2011 („Nowelizacja ustawy z dnia 29 stycznia 
2004 r. Prawo zamówień publicznych, która weszła w życie w dniu 16 kwietnia 2014 r., podwyższyła próg stosowania usta-
wy do zamówień powyżej wartości 30.000 euro. Zgodnie z art. 4 pkt 8 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień 
publicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 2164, dalej: pzp), przepisów ustawy nie stosuje się do zamówień i konkursów, których 
wartość nie przekracza wyrażonej w złotych równowartości kwoty 30 000 euro. Ustawodawca dążył w ten sposób do uela-
stycznienia procedury udzielania zamówień publicznych i skróceniu czasu trwania postępowań o mniejszej wartości, tzw. 
podprogowych lub bagatelnych. Nie oznacza to jednak, że podmioty uczestniczące w obrocie gospodarczym, w tym jed-
nostki publiczne, będące zamawiającymi, obdarzone zostały nieskrępowaną swobodą udzielania zamówień. Założeniem 
ustawodawcy było bowiem jednoznaczne zapewnienie przejrzystości i niedyskryminacyjnych zasad udzielania zamówień 
podprogowych. Udzielanie takich zamówień wymaga znajomości i respektowania zasad sformułowanych w prawie finan-
sów publicznych, prawie cywilnym, zasadach traktatowych UE, jak również – w pewnych aspektach – w prawie zamówień 
publicznych (np. w zakresie ustalania wartości zamówienia, uznawania zamówienia za «zamówienie tego samego rodza-
ju»). Rację ma oczywiście skarżący, że ustawodawca nie nałożył na podmioty uczestniczące w obrocie gospodarczym obo-
wiązku sporządzania regulaminów udzielania zamówień podprogowych. Niemniej jednak, jeżeli już regulamin taki został 
w  gminie opracowany i  stanowi akt prawa miejscowego, winien on pozostawać w  zgodzie z  obowiązującymi normami 
prawa”.). 

2. Przepisy znajdujące zastosowanie do zamówień „doprogowych”

3Zamówienia „doprogowe”, choć, co do zasady, wyłączone ze stosowania ustawy – Prawo zamówień publicz-
nych, podlegają innym reżimom prawnym, zarówno z gałęzi prawa publicznego, jak i prywatnego. 
Podejmując próbę przedstawienia otwartego katalogu najważniejszych przepisów regulujących udzielanie 
tych zamówień, należy wskazać, że z zakresu prawa publicznego znajdują zastosowanie:
 – ustawa – Prawo zamówień publicznych,
 – ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 1634 

z późn. zm.),
 – ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych 

(tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r. poz. 289 z późn. zm.),
 – ustawa z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 902),
 – ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o elektromobilności i paliwach alternatywnych (tekst jedn.: Dz. U. 

z 2023 r. poz. 875),
 – ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami (tekst jedn.:  

Dz. U. z 2022 r. poz. 2240),
 – ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o dostępności cyfrowej stron internetowych i aplikacji mobilnych podmio-

tów publicznych (tekst jedn.:  Dz. U. z 2023 r. poz. 82), 
 – obwieszczenie Prezesa Urzędu Zamówień Publicznych z dnia 3 grudnia 2021 r. w sprawie aktualnych pro-

gów unijnych, ich równowartości w złotych, równowartości w złotych kwot wyrażonych w euro oraz śred-

Średni kurs złotego w stosunku do euro, stanowiący podstawę przeliczania wartości zamówień publicznych, 
zgodnie z powyższym komunikatem, wynosi 4,4536 [źródło: https://www.gov.pl/web/uzp/akty-wykonawcze-do-
-ustawy-pzp-z-2019-r2].
O aktualnych progach unijnych, ich równowartości w złotych oraz o równowartości w złotych kwot wyrażonych 
w ustawie w euro, jak również o średnim kursie złotego w stosunku do euro, informuje Prezes Urzędu 
Zamówień Publicznych w obwieszczeniach wydawanych na podstawie art. 3 ust. 3 u.p.z.p. i publikowanych 
w „Monitorze Polskim”. Aktualne obwieszczenie jest dostępne na stronie internetowej UZP pod adresem: 
https://www.gov.pl/web/uzp/akty-wykonawcze-do-ustawy-pzp-z-2019-r2 (obwieszczenie Prezesa Urzędu 
Zamówień Publicznych z dnia 3 grudnia 2021 r. w sprawie aktualnych progów unijnych, ich równowartości 
w złotych, równowartości w złotych kwot wyrażonych w euro oraz średniego kursu złotego w stosunku do 
euro stanowiącego podstawę przeliczania wartości zamówień publicznych lub konkursów, M.P. poz. 1177). 
Wysokości progów oraz kurs euro aktualizowane są co 2 lata. 
Ratio legis wyłączenia spod reżimu ustawowego zamówień o stosunkowo niskiej wartości (określonej za po-
mocą sztywnej kwoty) wiąże się z potrzebą uelastycznienia, przyspieszenia oraz uproszczenia procedury ich 
udzielenia. Rozciągnięcie obowiązku stosowania ustawy na wszystkie zamówienia, bez względu na ich war-
tość, mogłoby prowadzić do absurdalnej sytuacji, w której koszty przeprowadzenia postępowania przewyższa-
łyby wartość uzyskanych przez zamawiającego dóbr lub usług. Jednocześnie zamawiający powinni mieć na 
uwadze, że wyłączenie stosowania ustawy w stosunku do zamówień „doprogowych”, nie oznacza nieograni-
czonej niczym swobody w ich udzielaniu. Zamawiający, jako jednostki sektora finansów publicznych, zobo-
wiązani są bowiem do respektowania, wprowadzonych przez ustawodawcę, zasad przejrzystości i niedyskry-
minacji, funkcjonujących na podstawie przepisów unijnych, prawa cywilnego, prawa finansów publicznych, 
w tym w pewnym zakresie również ustawy – Prawo zamówień publicznych (wyrok WSA w Lublinie z dnia 
5 października 2017 r., I SA/Lu 779/16, LEX nr 2152011).
Zamawiający nie powinni również zapominać o Komunikacie wyjaśniającym KE (2006/C 179/02) dotyczącym 
prawa wspólnotowego obowiązującego w dziedzinie udzielania zamówień, które nie są lub są jedynie częścio-
wo objęte dyrektywami w sprawie zamówień publicznych. Wskazany Komunikat wyjaśniający dotyczy dwóch 
grup zamówień, m.in. zamówień „doprogowych”, które nie są objęte przepisami dyrektyw. Komisja Europejska 
w Komunikacie wskazuje jednak na najlepsze praktyki wspierające państwa członkowskie w czerpaniu peł-
nych korzyści z rynku wewnętrznego oraz przedstawia wykładnię orzecznictwa ETS (aktualnie TSUE), przy 
czym, rzecz jasna, nie ustanawia żadnych nowych przepisów prawnych.

Jak wynika z Komunikatu, w odniesieniu do zamówień „doprogowych” również znajdują zastosowanie zasady 
traktatowe WE, w szczególności zasady swobodnego przepływu towarów, swobody świadczenia usług, niedys-
kryminacji i równego traktowania, przejrzystości, proporcjonalności i wzajemnego uznawania. 
Zasady traktatowe powinny być poszanowane przez zamawiających zwłaszcza w tych przypadkach, gdy dane 
zamówienie jest istotne dla rynku wewnętrznego. Ocena, czy dane zamówienie ma taki charakter, dokonywa-
ne jest na gruncie konkretnego stanu faktycznego. 
Zamawiający przede wszystkim zobowiązany jest do zachowania zasady równego traktowania i niedyskrymi-
nacji, które pociągają za sobą obowiązek przejrzystości, czyli zagwarantowania wszystkim potencjalnym 
oferentom odpowiedniego poziomu upublicznienia informacji dotyczących zamówień, dzięki czemu 
zwiększa się konkurencyjność rynku wewnętrznego. W takim ujęciu przekazywanie informacji dotyczących 
zamówień poprzez nawiązanie kontaktu z potencjalnymi oferentami (nawet jeśli są liczni i pochodzą z róż-
nych państw członkowskich UE), nie jest wystarczającym środkiem do zagwarantowania udzielenia zamówie-
nia „doprogowego” z poszanowaniem zasad traktatowych. W Komunikacie wyjaśniającym wskazuje się, że 
najlepszym rozwiązaniem w tym zakresie jest publikacja wystarczająco dostępnego ogłoszenia przed udziele-
niem zamówienia. Narzędziami gwarantującymi najpełniejszy dostęp są m.in.: 
 – Internet, 
 – dzienniki urzędowe, 
 – lokalne środki publikacji. 
Nie bez znaczenia pozostaje również sama treść ogłoszenia, aczkolwiek może być ono ograniczone do krót-
kiego opisu podstawowych informacji dotyczących zamówienia. Ważne, aby wraz z ewentualną dodatkową 
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A. Szacowanie wartości zamówienia – zasady ogólne

5Przystępując do przygotowania konkretnego zakupu, zamawiający w pierwszej kolejności powinien zastoso-
wać przepisy regulujące obliczanie wartości zamówienia. To bowiem od wartości konkretnego zamówienia 
zależy, czy do jego udzielenia znajdą zastosowanie przepisy ustawy – Prawo zamówień publicznych, czy też 
zostaną one wyłączone. Wartość zamówienia decyduje również o tym, jaka procedura zostanie zastosowania 
do zamówienia, jeżeli okaże się, że jest ono objęte reżimem ustawy: krajowa (dział III u.p.z.p.), czy też unijna 
(dział II u.p.z.p.). 
Tym samym przed wszczęciem postępowania o udzielenie zamówienia publicznego na kwotę poniżej 130 tys. 
zł zamawiający powinien z należytą starannością oszacować przedmiot zamówienia, właśnie w związku z do-
niosłymi skutkami, jakie określenie tej wartości ze sobą niesie – ustaleniem, czy do danego zakupu nastą-
pi wyłączenie przepisów ustawy, czy też nie (uchwała Krajowej Izby Odwoławczej z dnia 11 lutego 2016 r., 
KIO/KD 14/16). 
Szacowanie wartości zamówienia zostało uregulowane w przepisach art. 28–36 u.p.z.p. Zgodnie z art. 28 
u.p.z.p. podstawą ustalenia wartości zamówienia jest całkowite szacunkowe wynagrodzenie wykonawcy, bez 
podatku od towarów i usług, ustalone przez zamawiającego z należytą starannością. Powyższy przepis kore-
sponduje z art. 5 ust. 1 dyrektywy 2014/24/UE, zgodnie z którym podstawą obliczenia szacunkowej wartości 
zamówienia jest całkowita kwota należna, bez VAT, oszacowana przez instytucję zamawiającą. Zatem oszaco-
wana przez zamawiającego wartość zamówienia jest kwotą netto. 
Przepis art. 28 u.p.z.p. wprowadza pojęcie „wartości zamówienia”, które przede wszystkim ma znaczenie dla 
ustalenia właściwej procedury dla danego postępowania (w związku z istnieniem tzw. progów unijnych), jak 
również w innych przypadkach, np. określenia, czy występuje przesłanka wzywania wykonawcy do wyjaśnień 
co do rażąco niskiej ceny (art. 224 ust. 2 u.p.z.p.), bądź ustalania wysokości wadium (art. 97 ust. 2 u.p.z.p.). 
Wartość zamówienia jest istotna także z innych względów, np. pozwala określić kwotę przeznaczoną przez 
zamawiającego na sfinansowanie zamówienia, stanowi wytyczną dla proporcjonalnego określenia warunków 
udziału w postępowaniu i ostatecznie, w niektórych przypadkach, decyduje o określeniu rodzaju zamówienia 
(np. przy zamówieniach mieszanych obejmujących równocześnie usługi i dostawy, wówczas główny przed-
miot zamówienia, decydujący o tym, które przepisy należy stosować, określa się przez ustalenie, która z sza-
cowanych wartości danych usług lub dostaw jest wyższa – art. 27 ust. 2 u.p.z.p.).
Ostatecznie ustalenie wartości zamówienia może również pomóc zamawiającemu w podjęciu decyzji, czy 
w ogóle zamierza danego zamówienia udzielić i wszcząć w tym celu postępowanie – może się bowiem okazać, 
że zamawiającemu w danym roku budżetowym brakować będzie środków na zakup danej roboty budowlanej, 
dostawy lub usługi. 
Jak wynika z powyższego, prawidłowe oszacowanie wartości zamówienia ma ogromne znaczenie dla przyszłe-
go postępowania, jak i samego zamawiającego. W związku z tym wartość ta powinna zostać skalkulowana 
z należytą starannością, a ponadto powinna ona w jak najwyższym stopniu odzwierciedlać ceny rynkowe oraz 
obejmować najszerszy możliwy zakres świadczeń. 
Przepisy art. 28–36 u.p.z.p. statuują podstawowe zasady szacowania wartości zamówienia, bez względu na 
jego rodzaj i przedmiot, tj. niezależnie od tego, czy stanowią one usługi, dostawy, czy roboty budowlane. 
Bardziej szczegółowe regulacje, określające sposób szacowania wartości zamówienia, uwzględniające spe-
cyfikę poszczególnych ich rodzajów, znajdują się w przepisach art. 34 (dotyczących robót budowlanych) oraz 
art. 35 (odnoszących się do dostaw i usług powtarzających się, ciągłych lub podlegających wznowieniu) 
u.p.z.p. 
Zwrócenia uwagi wymaga również, iż zgodnie z regulacją art. 30 ust. 2 u.p.z.p. ustawodawca nakazał, przy 
szacowaniu wartości zamówienia na dostawy, łączne szacowanie podobnych dostaw.

 

niego kursu złotego w stosunku do euro stanowiącego podstawę przeliczania wartości zamówień publicz-
nych lub konkursów (M.P. poz. 1177). 

Z kolei podstawowymi przepisami z zakresu prawa prywatnego stosowanymi przy udzielaniu zamówień „do-
progowych” będą przepisy ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. 
poz. 1360 z późn. zm.). 
Ponadto, udzielając zamówień „doprogowych” zamawiający powinni również stosować się do Komunikatu 
wyjaśniającego KE (2006/C 179/02). Choć nie ustanawia on przepisów prawa, to zawiera jednak wytyczne 
odzwierciedlające zasady traktatowe oraz orzecznictwo ETS (obecnie TSUE), które pozwalają na udzielanie 
zamówień zgodnie z zasadami konkurencyjności, niedyskryminacji i przejrzystości. 
Oczywiście określony powyżej katalog przepisów pozostaje otwarty, ponieważ w zależności od charakteru za-
mawiającego oraz przedmiotu zamówienia mogą znaleźć zastosowanie również inne, bardziej szczegółowe 
regulacje, bezpośrednio związane z rodzajem dokonywanego zakupu (dostawa, usługa, robota budowlana). 
Jednak wspomniane powyżej akty prawne należą do najbardziej znaczących.

3. Stosowanie ustawy – Prawo zamówień publicznych  
do zamówień „doprogowych”

4 Mimo iż na podstawie art. 2 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. zostało wyłączone stosowanie regulacji ustawy Prawo zamó-
wień publicznych, należy wskazać, że wiele z nich ma istotny wpływ na udzielenie zamówień „doprogowych”. 
W pierwszej kolejności, należy wymienić w szczególności te odnoszące się do sposobu szacowania wartości 
zamówienia wskazane w (art. 28–36 u.p.z.p.). 
Warto również zwrócić uwagę na pogląd wyrażony przez Krajową Izbę Odwoławczą w uchwale z dnia 11 lutego 
2016 r., KIO/KD 14/16, zgodnie z którym: 

„Wyłączenie stosowania przepisów ustawy Prawo zamówień publicznych oznacza, że ustawodawca nie narzuca 
Zamawiającemu stosowania określonego katalogu trybów, a także nie reguluje szczegółowo jego czynności w tym 
zakresie”. 

Izba stwierdziła, że choć zamawiający nie jest zobowiązany do stosowania ustawy wobec zamówień „doprogo-
wych”, to jednak ciążą na nim obowiązki w zakresie należytego oszacowania wartości zamówienia określone 
w Prawie zamówień publicznych, a ponadto: 

„musi pamiętać o zasadach obowiązujących w zamówieniach, tj. zagwarantowanie wykonawcom niedyskryminacyjnego 
dostępu do zamówień publicznych, ograniczenie ryzyka nieefektywnego wydatkowania środków publicznych oraz zapew-
nienie przejrzystości postępowania i wyboru wykonawcy”. 

WAŻNE! Z powyższej uchwały wynika zatem, iż udzielenie zamówień „doprogowych” powinno być do-
konywane z poszanowaniem zasad wynikających z ustawy – Prawo zamówień publicznych, co de 
facto wiąże się z koniecznością stosowania odpowiednich przepisów, pomimo ich formalnego wy-
łączenia.

Uchwała co prawda została wydana na gruncie poprzednio obowiązującego stanu prawnego, jednak pogląd 
ten należy uznać za aktualny. 
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