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Wykaz stosowanych skrótów, skrótowców i pojęć

Pzp, ustawa ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych  
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1579, ze zm.);

Ustawa o fp ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych  
(Dz. U. z 2017 r. poz. 2077);

Ustawa ondfp ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za narusze-
nie dyscypliny finansów publicznych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1311,  
ze zm.);

Ustawa o rachunkowości ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (Dz. U. z 2017 r. 
poz. 2342, ze zm.);

UZP Urząd Zamówień Publicznych;

BZP Biuletyn Zamówień Publicznych;

BIP Biuletyn Informacji Publicznej stworzony w celu powszechnego 
udostępniania informacji publicznej w postaci elektronicznej;

jst jednostka samorządu terytorialnego;

Jednostka sektora fp jednostka sektora finansów publicznych;

EFRR Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego;

RPO  Regionalny Program Operacyjny;

Próg stosowania Pzp 
(zwany też „progiem 

bagatelności”) 

ustawowe wyłączenie ze stosowania Pzp przy udzielaniu zamówień 
publicznych do określonej wartości (art. 4 pkt 8 Pzp);

Zamówienia podprogowe zamówienia publiczne o wartości nieprzekraczającej kwoty okre-
ślonej w art. 4 pkt. 8 Pzp;

Standardy standardy kontroli zarządczej dla sektora finansów publicznych, 
określone w komunikacie Nr 23 Ministra Finansów z dnia 16 grud-
nia 2009 r. (Dz. Urz. MF Nr 15, poz. 84);

UM urząd marszałkowski;

ZDW zarząd dróg wojewódzkich;

KWP komenda wojewódzka Policji.
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Nowelizacja ustawy – Prawo zamówień publicznych1, która weszła w życie 
16 kwietnia 2014 r., ponad dwukrotnie podwyższyła wartościowy próg 
nakazujący stosowanie Pzp. Przed tą datą obowiązek stosowania proce-
dur Pzp odnosił się do zamówień i konkursów, których wartość przekra-
czała wyrażoną w złotych równowartość 14 tys. euro, co w 2014 r. wynosiło 
59 tys. zł. Po zmianie ustawy próg ten stanowił równowartość 30 tys. euro 
– w 2017 roku było to ponad 125 tys. zł.

Zwiększony próg stosowania Pzp, w chwili jego wprowadzenia, był  
o ok. 10 tys. euro wyższy od średniego, obowiązującego w innych kra-
jach członkowskich Unii Europejskiej, w których próg taki funkcjonował. 
Na przykład, w Bułgarii, Francji, Rumunii, Słowenii, na Łotwie i Cyprze próg 
stosowania przepisów o zamówieniach publicznych, w przypadkach doty-
czących dostaw i usług, nie przekraczał 15 tys. euro.

Według danych UZP, na przestrzeni lat 2013–2016 odnotowano spadek 
wartości zamówień publicznych udzielonych na podstawie przepisów Pzp. 
O ile w 2013 r. wartość ta wynosiła 143,2 mld zł, to w 2016 r. uległa obni-
żeniu o 25% (do 107,4 mld zł).

Jako jedną z istotnych przyczyn znaczącego spadku wartości polskiego rynku 
zamówień publicznych udzielanych w rygorach Pzp wskazuje się rozszerze-
nie wyłączeń stosowania tej ustawy – w tym między innymi podniesienie 
progu nakazującego jej stosowanie. Wartość ogółem – udzielonych w latach 
2013–2016 zamówień podprogowych – wzrosła o 44%: z 23,8 mld zł 
do 34,2 mld zł.

Wykres nr 1  
Wartość zamówień publicznych – udzielonych w latach 2013–2016 – na podstawie Pzp 
i na podstawie art. 4 pkt 8 Pzp

DOKONYWANIE ZAKUPÓW DO 30 TYS. EURO PRZEZ 
WYBRANE JEDNOSTKI SEKTORA FINANSÓW PUBL.

INFOGRAFIKA NR 1 
Skontrolowane zakupy do 30 tys. euro z podziałem na rodzaj zakupu

INFOGRAFIKA NR 2
Skontrolowane zakupy do 30 tys. euro z podziałem na okres zakupu

INFOGRAFIKA NR 3 WYKRES 1
Wartość zamówień publicznych – udzielonych w latach 2013-2016 
– na podstawie Pzp i na podstawie art. 4 pkt. 8 Pzp  

INFOGRAFIKA NR 4A WYKRES 2
Liczba ogłoszeń o zamówieniach i konkursach, ogłoszeń o udzieleniu zamówienia 
lub wyniku konkursu w latach 2013-2016 

INFOGRAFIKA NR 5 WYKRES 3
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w latach 2013 – I kw. 2017  
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1  Ustawa z dnia 14 marca 2014 r. o zmianie ustawy – Prawo zamówień publicznych oraz niektórych 
innych ustaw (Dz. U. poz. 423).

Pytanie definiujące cel 
główny kontroli

Czy jednostki sektora fp 
dokonują zamówień  
i wydatków o wartości 
do 30 tys. euro w sposób 
zgodny z przepisami 
prawa?

Pytania definiujące cele 
szczegółowe kontroli

1. Czy wprowadzone 
rozwiązania organizacyjne 
w zakresie dokonywania 
wydatków do 30 tys. euro 
były zgodne z wymaganiami 
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kontroli zarządczej? 
2. Czy wydatków  
o wartości do 30 tys. euro 
dokonywano w sposób 
racjonalny z zachowaniem 
zasad określonych  
w art. 44 ustawy o fp? 
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marszałkowskich,
sześć zarządów dróg 
wojewódzkich.

Jednostki, w których 
zasięgano informacji

Komenda Główna Policji

Okres objęty kontrolą

2014–2017 (I kwartał)



6

WPROWADZENIE

Znacząco zmniejszyła się również liczba opublikowanych w BZP ogłoszeń 
o zamówieniach i konkursach (o 52% w roku 2016 w stosunku do roku 
2013) oraz ogłoszeń o udzieleniu zamówienia lub wyniku konkursu (o 49%).

Wykres nr 2  
Liczba ogłoszeń o zamówieniach i konkursach w latach 2013–2016

DOKONYWANIE ZAKUPÓW DO 30 TYS. EURO PRZEZ 
WYBRANE JEDNOSTKI SEKTORA FINANSÓW PUBL.

INFOGRAFIKA NR 1 
Skontrolowane zakupy do 30 tys. euro z podziałem na rodzaj zakupu

INFOGRAFIKA NR 2
Skontrolowane zakupy do 30 tys. euro z podziałem na okres zakupu

INFOGRAFIKA NR 3 WYKRES 1
Wartość zamówień publicznych – udzielonych w latach 2013-2016 
– na podstawie Pzp i na podstawie art. 4 pkt. 8 Pzp  

INFOGRAFIKA NR 4A WYKRES 2
Liczba ogłoszeń o zamówieniach i konkursach, ogłoszeń o udzieleniu zamówienia 
lub wyniku konkursu w latach 2013-2016 
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w latach 2013 – I kw. 2017  
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INFOGRAFIKA NR 4B WYKRES 2
Liczba ogłoszeń o zamówieniach i konkursach, ogłoszeń o udzieleniu zamówienia 
lub wyniku konkursu w latach 2013-2016 
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Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych UZP.

Celem Pzp jest zagwarantowanie wykonawcom niedyskryminującego 
dostępu do zamówień publicznych, ograniczenie ryzyka nieefektyw-
nego wydatkowania środków publicznych oraz zapewnienie przejrzysto-
ści postępowania i wyboru wykonawcy. Pomimo tego, że do wydatków 
na zamówienia podprogowe nie stosuje się Pzp, przy ich realizacji obo-
wiązują ogóle zasady wynikające zarówno z prawa krajowego, jak i wspól-
notowego. Zgodnie z nimi należy dbać o oszczędne i celowe wydatkowa-
nie środków publicznych oraz przestrzegać zasad: jawności i przejrzystości 
finansów publicznych2, powszechności dostępu do realizacji zadań finan-
sowanych ze środków publicznych3. Należy również mieć na względzie  
– wynikające z dyrektyw unijnych – obowiązki zapewnienia odpowied-
niego poziomu upublicznienia informacji, umożliwiającego rynkowi otwar-
cie na konkurencję4.

W kontroli założono, że jej wartością dodaną będzie rozpoznanie ryzyka 
wystąpienia nieprawidłowości związanych z udzielaniem zamówień pod-
progowych, takich m.in. jak wydatkowanie środków w sposób niezapewnia-
jący uzyskiwania najlepszych efektów z poczynionych nakładów. Ustalenia 
zaś mogą stać się materiałem do dyskusji nad przygotowaniem ewentual-
nych zmian, które obligowałyby jednostki sektora fp do większej dbałości 
o finanse publiczne.

2  Art. 33 i n. ustawy o fp.
3  Art. 43 ustawy o fp.
4  Komunikat wyjaśniający Komisji dotyczący prawa wspólnotowego obowiązującego w dziedzinie 

udzielania zamówień, które nie są lub są jedynie częściowo objęte dyrektywami w sprawie 
zamówień publicznych (Dz. Urz. UE C 179 z 1.08.2006, s. 2).
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W większości skontrolowanych podmiotów (tj. 21 spośród 24) wydatkowa-
nie środków do 30 tys. euro odbywało się racjonalnie i zgodnie z zasadami 
gospodarowania środkami publicznymi. Realizacja wydatków następowała 
w wysokościach i terminach wynikających z zaciągniętych zobowiązań. Naru-
szenia powyższych zasad polegały na niegospodarnym wydatkowaniu środ-
ków (na łączną kwotę 1214,4 tys. zł) oraz zaciągnięciu zobowiązań z przekro-
czeniem zakresu upoważnienia, określonego planem finansowym (na kwotę 
311,2 tys. zł).

W trzech podmiotach stwierdzono nieuzasadnione odstąpienie od stoso-
wania Prawa zamówień publicznych. Stwierdzono również, że jedna trze-
cia ze skontrolowanych jednostek, udzielając zamówień i realizując wydatki 
do 30 tys. euro, naruszała procedury wewnętrzne. Najistotniejsze z tych naru-
szeń dotyczyły zastosowania niewłaściwego trybu wyboru wykonawcy, nie-
skierowania zapytań ofertowych do wymaganej liczby oferentów, braku publi-
kacji ogłoszeń o zamówieniu, nieudokumentowania lub nierzetelnego doku-
mentowania czynności związanych z ustaleniem wartości zamówień.

NIK pozytywnie ocenia wprowadzenie, przez wszystkie skontrolowane jed-
nostki, wewnętrznych regulacji dotyczących udzielania zamówień podprogo-
wych. W przypadku 23 jednostek Izba uznała te procedury za zgodne z wymo-
gami prawa i odnoszące się do najważniejszych elementów kontroli zarządczej. 
Stwierdzone przypadki nieprzestrzegania ustalonych procedur świadczą o nie-
należytym monitorowaniu skuteczności poszczególnych elementów systemu 
kontroli zarządczej.

NIK zwraca uwagę, że sprawozdawczość z udzielonych zamówień podprogo-
wych nie zapewnia wiarygodnych danych na temat ich wartości. W 18 skon-
trolowanych podmiotach nierzetelnie sporządzono sprawozdania przeka-
zywane Prezesowi Urzędu Zamówień Publicznych. Podano w nich zaniżone  
(o 4,7 mln zł) lub zawyżone (o 10 mln zł) wartości udzielonych zamówień 
podprogowych5. Nieprawidłowo wykazane dane stanowiły 6% ogólnej war-
tości zamówień podprogowych, udzielonych przez te podmioty w latach  
2014–2016. Główną przyczyną nierzetelnej sprawozdawczości był brak nale-
żytej staranności przy kwalifikowaniu wydatków do sprawozdań.

5  W części jednostek, tj. w urzędach marszałkowskich, nie było możliwości wyliczenia błędów  
w sprawozdaniach.

Przestrzeganie przepisów 
oraz podstawowych 
zasad gospodarowania 
środkami publicznymi 

Sprawozdania  
z udzielonych zamówień 
podprogowych nie są 
źródłem wiarygodnych 
danych

Nieuzasadnione 
odstąpienie  
od stosowania Pzp  
– w trzech podmiotach

Naruszenia 
wewnętrznych procedur 
– w ośmiu podmiotach 
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Kontrola objęła 371 zamówień podprogowych (0,4% liczby takich zamó-
wień udzielonych przez 24 kontrolowane jednostki w badanym okresie) 
o łącznej wartości netto 29 302,2 tys. zł (7,4% wartości udzielonych zamó-
wień podprogowych). Badanie dotyczyło organizacji procesu udzielania 
zamówień podprogowych, prawidłowości postępowań oraz celowości 
i oszczędności ponoszonych wydatków.            [Załącznik 6.2]

W większości ze skontrolowanych podmiotów realizacja wydatków 
do 30 tys. euro, odbywała się racjonalnie, z zachowaniem zasad gospoda-
rowania środkami publicznymi. Jako nieprawidłową oceniono realizację 
wydatków dotyczących udzielonych zamówień podprogowych w trzech 
kontrolowanych jednostkach.

Przykładowo, w ZDW Bydgoszcz, jako nieprawidłowe oceniono zaciągnię-
cie zobowiązań z przekroczeniem zakresu upoważnienia określonego pla-
nem finansowym jednostki. Poprzez to naruszono art. 46 ust. 1 w związku 
z art. 44 ust. 1 pkt. 3 ustawy o fp.

W dwóch jednostkach, zakupy o wartości 1214,4 tys. zł, zrealizowano  
w sposób nie zapewniający uzyskiwania najlepszych efektów z danych 
nakładów lub niegospodarnie. W ZDW w Katowicach udzielono ośmiu 
zamówień podprogowych, na łączną kwotę 1207,5 tys. zł 6, wykonawcom 
wybranym w postępowaniu, w którym zapytania wysłano tylko do jed-
nego wykonawcy. Wynikało to z nieustalenia w przyjętych procedurach 
wymogu skierowania zapytań do większej liczby wykonawców (więcej niż 
jednego), co zapewniałoby wydatkowanie środków publicznych zgodnie 
z art. 44 ust. 3 pkt 1 ustawy o fp. Natomiast w ZDW w Bydgoszczy jako nie-
gospodarne oceniono wydatkowanie środków w wysokości 6,9 tys. zł. Doty-
czyło to niezasadnego wyboru droższej oferty na zakup gadżetów promo-
cyjnych i zakupu wyposażania (kamera i podpora szlabanu), które okazało 
się zbędne dla bieżącej działalności jednostki.

W KWP w Katowicach jako nieprawidłowe oceniono wydatkowanie 
326,5 tys. zł na zakup trzech samochodów służbowych, które odbyło się 
bez rzetelnej analizy potrzeb. Zakupiono bowiem trzy samochody dla 
podległych jednostek, które po niespełna dwóch tygodniach przekazano 
do KWP w Katowicach. Podległe jednostki, dla których samochody kupiono, 
nie zgłaszały potrzeby takiego zakupu. Zakup dodatkowych samochodów 
spowodował ponadto przekroczenie, określonych dla tych jednostek, norm 
wyposażania w samochody służbowe.

W czterech jednostkach stwierdzono błędy proceduralne związane z reali-
zacją wydatków. W KWP w Opolu wydatek w kwocie 6,8 tys. zł (na zakup 
laptopów) zrealizowano bez jego zatwierdzenia przez osobę do tego upraw-
nioną. W Prokuraturze Okręgowej i w ZDW w Zielonej Górze roboty dodat-
kowe (o wartości odpowiednio: 132,7 tys. zł i 18,5 tys. zł) zostały zlecone 
przez nieuprawnione osoby. Brak poddania właściwej kontroli wewnętrz-
nej 25 faktur, odnoszących się do objętych badaniem zamówień podprogo-
wych, stwierdzono w ZDW w Bydgoszczy.           [str. 17–20, 26, 30–32]

6  981,7 tys. zł netto.

Zakres przedmiotowy 
badania

Czy prawidłowo 
realizowano wydatki? 
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Niedochowanie warunków wyłączających konieczność stosowania Pzp 
stwierdzono w trzech skontrolowanych podmiotach.

Niezastosowanie właściwego trybu Pzp wystąpiło w ZDW w Katowicach. 
Jednostka ta kupowała paliwa do samochodów służbowych bez stosowa-
nia Pzp, pomimo, że łączna wartość zakupów była w każdym roku wyż-
sza od kwoty progowej. W latach 2014–2016 wydatkowano na ten cel 
539,2 tys. zł7.

KWP w Katowicach wydała 281,3 tys. zł na zakup trzech samochodów. 
Zakupy zrealizowano udzielając dwóch zamówień (każde jako zamó-
wienie podprogowe), pomimo że okoliczności zakupu nakazywały  
zastosowanie Pzp. Podział zamówienia, czego konsekwencją był zakup 
bez przetargu samochodu osobowego – za 40 tys. zł – stwierdzono w KWP 
w Opolu.         [str. 28, 29]

Większość skontrolowanych podmiotów wybierała wykonawców zgod-
nie z obowiązującymi regulacjami wewnętrznymi lub wytycznymi instytu-
cji zarządzających programami operacyjnymi (przy zamówieniach współ-
finansowanych ze środków pochodzących z budżetu UE). Naruszenia 
wewnętrznych procedur w zakresie wyboru wykonawców stwierdzono 
jednak w ośmiu skontrolowanych jednostkach.

Wytycznych regionalnego programu operacyjnego nie przestrzegano 
w dwóch postępowaniach prowadzonych przez UM Województwa Kujaw-
sko-Pomorskiego. Wykonawcę zamówienia na promocję Województwa 
podczas Expo 2015 (na kwotę 155 tys. zł) wybrano w trybie negocjacji, 
pomimo że nie wystąpiły przesłanki do zastosowania tego trybu. W kolej-
nym postępowaniu, na druk katalogu promującego Województwo (za 
151,4 tys. zł), w sposób nieprawidłowy wyznaczono termin na złożenie 
ofert. Powinien on zostać wyznaczony na przynajmniej siedem dni od daty 
wysłania zapytań, tymczasem określono go na jeden dzień.

Niezastosowanie się do wewnętrznych procedur odnotowano również 
w trzech prokuraturach okręgowych. W Katowicach w postępowaniu doty-
czącym remontu pomieszczeń (za 66,2 tys. zł) nie skierowano zapytań ofer-
towych do wymaganej liczby oferentów. W Bydgoszczy nie zamieszczono 
ogłoszenia o wszczęciu postępowania na usługi parkingowe i holownicze 
(118 tys. zł) na stronie internetowej jednostki. W Zielonej Górze natomiast 
nierzetelnie udokumentowano przebieg postępowania na zakup samo-
chodu (na kwotę 45 tys. zł).

Również ustalenie wartości zamówienia na dostawy materiałów eksplo-
atacyjnych do drukarek w KWP w Opolu (na kwotę 255,4 tys. zł) było nie-
zgodne z procedurami wewnętrznymi. KWP w Katowicach zakupiła osiem 
samochodów za 553,8 tys. zł bez zamieszczenia ogłoszenia w BIP lub plat-
formie zakupowej, co było niezgodne z wewnętrznymi uregulowaniami.

Z kolei w ZDW w Bydgoszczy, w dziewięciu na 15 badanych postępowań 
(na łączną kwotę 687,8 tys. zł), nie udokumentowano lub nierzetelnie udo-
kumentowano ustalenie wartości zamówień, co naruszało uregulowania 

7  438,4 tys. zł netto.

Czy dochowano warunków 
wyłączających konieczność 
stosowania Pzp?

Czy przy wyborze 
wykonawców 
przestrzegano 
wewnętrznych procedur?
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wewnętrzne tej jednostki. Na jednej z umów zawartych przez ZDW w Kato-
wicach, dotyczącej świadczenia usług ochrony (na kwotę 150,8 tys. zł),  
nie było potwierdzenia weryfikacji treści tego dokumentu pod względem 
formalno-prawnym, co było niezgodne z wewnętrznymi procedurami tej 
jednostki.                [str. 17, 18, 19]
Ustalenie wartości zamówienia, którego podstawą jest całkowite szacun-
kowe wynagrodzenie wykonawcy ustalone przez zamawiającego z należytą 
starannością, powinno być dokonane również w przypadku zamówień pod-
progowych. Zamawiający musi bowiem wiedzieć, czy ma prawo do niesto-
sowania Pzp na podstawie art. 4 pkt 8 Pzp, tj. w związku z tym, że wydatek 
będzie w kwocie niższej niż 30 tys. euro.
Większość ze skontrolowanych jednostek prawidłowo dokonywała ustale-
nia wartości zamówienia. W czterech jednostkach wystąpiły jednak niepra-
widłowości w tym zakresie.
W KWP w Opolu wartość zamówienia (na dostawę materiałów eksploata-
cyjnych do drukarek) została ustalona nierzetelnie. Wskutek tego uległa 
ona zaniżeniu. W konsekwencji spowodowało to nieuprawnioną realizację 
zakupu tych materiałów (za 466,7 tys. zł) z pominięciem Pzp.
W trzech jednostkach (ZDW w Bydgoszczy, Prokuraturze Okręgowej w Byd-
goszczy i UM Województwa Kujawsko-Pomorskiego) jako nieprawidłowe 
oceniono niedokonanie bądź nieprawidłowe dokonanie ustalenia wartości 
zamówienia.          [str. 27, 28]
Kierownicy kontrolowanych podmiotów (poza jednym przypadkiem) zgod-
nie z wymogami prawa i odnosząc się do najważniejszych standardów 
kontroli zarządczej określili wewnętrzne procedury udzielania zamówień 
podprogowych. Pracownikom zajmującym się prowadzeniem postępowań 
przydzielono odpowiednie obowiązki i uprawnienia. Ich stanowiska pracy 
były wyposażone adekwatnie do wykonywanych zadań. Zapewniono im 
możliwość podnoszenia kwalifikacji zawodowych w zakresie prawa zamó-
wień publicznych.
W jednej jednostce (ZDW w Katowicach) procedury dotyczące udzielania 
zamówień podprogowych, oceniono jako niezapewniające wydatkowania środ-
ków publicznych w sposób oszczędny, z zachowaniem zasad uzyskiwania naj-
lepszych efektów z danych nakładów. Nie wymagały one bowiem, aby zapyta-
nia ofertowe były kierowane do większej niż jeden liczby wykonawców.
W ZDW w Bydgoszczy odnotowano koncentrację uprawnień, związaną  
z realizacją wydatków o wartości poniżej 3 tys. euro, u jednego pracow-
nika tej jednostki. Osobie wyznaczonej do realizacji tych wydatków przy-
znano również uprawnienia w zakresie kontroli dokumentów i zatwierdza-
nia wydatków do zapłaty. Stanowiło to naruszenie standardów kontroli 
zarządczej w zakresie zapewnienia mechanizmów kontroli operacji finan-
sowych i gospodarczych.       [str. 17–20]

Czy prawidłowo  
ustalano wartość 

zamówień?  

Czy prawidłowo 
zorganizowano proces 

udzielania zamówień? 
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Najwyższa Izba Kontroli wskazuje na brak wiarygodności i rzetelności spra-
wozdań z udzielonych zamówień podprogowych.

W 18 skontrolowanych podmiotach nierzetelnie i niezgodnie z przepisami 
sporządzano sprawozdania kierowane do Prezesa UZP z udzielonych zamó-
wień podprogowych. W 11 podmiotach rozbieżności między stanem wyni-
kającym z wartości zamówień podanych w sprawozdaniach a rzeczywistą 
ich wartością wystąpiły w każdym okresie sprawozdawczym (lata 2014, 
2015 i 2016).

Główną przyczyną takiego stanu był brak należytej staranności przy pro-
wadzeniu ewidencji udzielonych zamówień. Ujmowano w niej dane w nie-
prawidłowej wartości, wliczano podatek od towarów i usług lub wydatki 
niedotyczące zamówień publicznych. Przyczyniło się do tego niezapewnie-
nie właściwego nadzoru nad wykonywaniem zadań oraz brak efektywnych 
mechanizmów przekazywania informacji w obrębie struktury organizacyj-
nej jednostek. Skutkowało to przekazywaniem niejednolitych lub niekom-
pletnych danych przez poszczególne komórki organizacyjne kontrolowa-
nych jednostek.

Izba wskazuje również na brak przepisów obligujących zamawiającego 
do złożenia korekty sprawozdania, o którym mowa w art. 98 ust. 1 Pzp, 
nawet w przypadku ujawnienia błędów.

Sprawozdania dotyczące udzielonych zamówień podprogowych, składane 
przez zamawiających, służą monitorowaniu krajowego systemu zamówień 
publicznych przez Prezesa UZP. Na tej podstawie przygotowywane jest dla 
Rady Ministrów i Komisji Europejskiej sprawozdanie o funkcjonowaniu 
rynku zamówień publicznych w Polsce.    [str. 23–25]

Podniesienie progu stosowania Pzp stanowiło zmianę warunków realiza-
cji wydatków przez jednostki sektora fp. W ocenie NIK mogło stanowić to, 
zgodnie ze standardami kontroli zarządczej, istotną przesłankę do przepro-
wadzenia ponownej identyfikacji ryzyka. Tymczasem ponowną identyfika-
cję ryzyka, w związku z podniesieniem progu stosowania Pzp, przeprowa-
dzono jedynie w dwóch jednostkach (KWP w Katowicach i Prokuraturze 
Okręgowej w Katowicach).      [str. 20–21]

W większości skontrolowanych jednostek z podmiotami wyłonionymi 
w postępowaniach zawarto umowy w formie pisemnej. Przedmiot umów 
był tożsamy z przedmiotem postępowania. Wynagrodzenie wykonawców 
i termin realizacji zamówień były zgodne ze złożonymi ofertami. W więk-
szości umów zamieszczono postanowienia zabezpieczające interes zama-
wiającego. Dotyczyły one głównie kar umownych, gwarancji, dochodzenia 
roszczeń, warunków zmiany lub odstąpienia od umowy.

Jako nieprawidłowe Izba oceniła działania polegające na: ustaleniu w umo-
wie wynagrodzenia odnoszącego się do kosztorysu ofertowego, podczas gdy 
oferta wykonawcy nie pozwalała na kosztorysowe ustalenie wynagrodzenia 
(ZDW w Bydgoszczy); błędnym określeniu w umowie terminu dostarczenia 
przedmiotu zamówienia – na 15 dni przed zawarciem umowy (UM Woje-
wództwa Kujawsko-Pomorskiego); braku potwierdzenia wykonania kontroli 
formalno-prawnej jednej z 10 zbadanych umów (ZDW w Katowicach).

Czy sprawozdania składane 
do Prezesa UZP pokazywały 
rzeczywistą wartość 
zamówień podprogowych?

Czy zamówienia 
podprogowe były objęte 
analizą ryzyka?

Czy umowy w sprawie 
zamówienia publicznego 
odpowiednio 
zabezpieczały interes 
zamawiającego?
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Kontrolowane jednostki w 11 zamówieniach wprowadziły zmiany 
do zawartych umów. W większości nie spowodowały one uzyskania przez 
zamawiającego świadczenia gorszej jakości, bądź poniesienia wydatków 
w sposób niegospodarny. Jako nieprawidłowe NIK natomiast oceniła: 
w Prokuraturze Okręgowej w Zielonej Górze – zmianę sposobu finansowa-
nia zamówienia (na korzyść wykonawcy) już po trzech dniach od zawarcia 
umowy; w UM Województwa Opolskiego – niemal dwukrotne wydłużenie 
terminu realizacji umowy. Zdaniem NIK, ww. zmiany warunków realiza-
cji zamówienia w stosunku do złożonych ofert mogły wpływać zarówno 
na liczbę, jak i cenę składanych ofert, co mogło mieć wpływ na wynik postę-
powania.         [str. 31–32]

W jednym przypadku (KWP w Gorzowie Wielkopolskim) nie dochodzono 
kary umownej w wysokości 7 tys. zł z tytułu nieterminowej realizacji 
umowy. Na skutek kontroli NIK podjęto działania w celu jej wyegzekwo-
wania.

W ZDW w Bydgoszczy wystąpiło 15 przypadków nierzetelnego odbioru 
przedmiotu umowy, w tym pięć przypadków odebrania przedmiotów 
umów niezgodnych z zamówieniem. Stwierdzono również niewymaganie 
od wykonawców pełnej realizacji zamówień. W pozostałych jednostkach 
przedmiot umów w sprawie zamówień podprogowych został wykonany 
i odebrany prawidłowo.              [str. 32]

Do połowy skontrolowanych jednostek wpłynęły 92 wnioski o udostępnie-
nie informacji publicznej, dotyczące zamówień podprogowych. Stanowiło 
to ponad 7% ogółu złożonych wniosków. Najwięcej, bo 35, wpłynęło do UM 
Województwa Opolskiego oraz 11 do Prokuratury Okręgowej w Katowi-
cach. Wnioski zostały prawidłowo rozpatrzone i załatwione.

W czterech skontrolowanych podmiotach odnotowano skargi dotyczące 
udzielania zamówień podprogowych (po jednej w każdej jednostce), z któ-
rych jedną uznano za zasadną w części. NIK nie wniosła uwag co do trybu 
i sposobu ich załatwienia.        [str. 21–22]

Dobra praktyka

Jako dobrą praktykę Izba uznała korzystanie przez zamawiających z interneto-
wej platformy zakupowej, umożliwiającej skierowanie ogłoszenia do szerokiej 
grupy potencjalnych wykonawców. Wykonawcy ubiegający się o zamówienie 
mogli wnieść uwagi do toczącej się procedury wyboru oferty lub opisu przed-
miotu zamówienia. Platforma zakupowa stanowiła również istotne źródło wie-
dzy na temat rynku wykonawców oraz oferowanych przez nich usług, dostaw 
i robót. Z platformy korzystały KWP w: Białymstoku, Bydgoszczy, Gorzowie 
Wlkp., Katowicach i Lublinie.

Za dobrą praktykę NIK uznała także, przyjęte w 2014 r. przez ZDW w Zielo-
nej Górze, rozwiązanie polegające na obowiązku publikowania na stronie BIP 
zapytań ofertowych dotyczących zamówień przekraczających równowartość 
w złotych 14 tys. euro.        [str. 17, 30]

Czy przedmiot 
zamówienia został 
wykonany zgodnie  

z umową?

Dobre praktyki

Czy prawidłowo 
rozpatrywano 

skargi i wnioski 
dotyczące zamówień 

podprogowych, a także 
wnioski o udzielenie 

informacji publicznej?
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W uzasadnieniu do ustawy podwyższającej próg stosowania Pzp wskazano 
m.in., że: „(…) podniesienie kwoty wartości zamówienia lub konkursu, decy-
dującej o obowiązku stosowania procedur określonych w Prawie zamówień 
publicznych do 30 tys. euro, stanowi jeden z elementów, których celem jest 
usunięcie barier w udzielaniu zamówień publicznych oraz odformalizowa-
nie procedur. (…) Ponadto, dalsze podnoszenie kwoty wartości zamówienia 
lub konkursu decydującej o obowiązku stosowania procedur określonych 
w Prawie zamówień publicznych (…) rodzi ryzyko nie tylko ograniczenia 
dostępu do zamówień i konkurencji, ale także ryzyko występowania zacho-
wań korupcyjnych. Jednocześnie podkreślić należy, iż (…) ograniczenie jaw-
ności i przejrzystości postępowań wpłynie negatywnie na konkurencyjność, 
może spowodować wzrost cen, co się bezpośrednio przełoży na nieefek-
tywność ekonomiczną postępowań prowadzonych inaczej, niż według pro-
cedur określonych Prawem zamówień publicznych”8.

Według szacunków Urzędu Zamówień Publicznych (przeprowadzonych 
na potrzeby nowelizacji Pzp z 2014 r.9) podwyższenie progu do 30 tys. euro 
miało spowodować zmniejszenie liczby zamówień udzielanych w trybach 
określonych w Pzp o ok. 45 tys. (25%) w skali roku, natomiast zmniejsze-
nie ich wartości szacowano na ok. 3,6 mld zł.

Tymczasem skala zmniejszenia liczby zamówień udzielonych w trybach 
określonych w Pzp okazała się większa. Według danych UZP, w 2016 r. 
wydatki realizowane z pominięciem procedur udzielania zamówień 
publicznych (z uwagi na zwolnienie wynikające z art. 4 pkt. 8 Pzp) wynio-
sły 34,2 mld zł (w 2015 r. – 31,2 mld zł; w 2014 r. – 28,3 mld zł, a w 2013 r.  
– 23,8 mld zł). Wartość zamówień podprogowych w latach 2013–2016 
wzrosła zatem o 44%.

Podwyższenie progu stosowania Pzp, zdaniem kierowników ponad połowy 
skontrolowanych podmiotów, przyczyniło się do skrócenia czasu niezbęd-
nego do przygotowania i przeprowadzenia postępowań. Część zamawia-
jących stwierdziła, że umożliwiło im to stosowanie w większym zakresie 
narzędzi elektronicznych do przyjmowania ofert oraz ułatwiło ich pozy-
skiwanie.

Wzrost wartości udzielonych zamówień podprogowych odnotowano rów-
nież w kontrolowanych jednostkach. Zwiększyła się zarówno liczba udzie-
lonych zamówień (w latach 2014-2016 wzrosła w stosunku do roku 2013 
odpowiednio o: 15%, 22% i 17%), jak i ich wartość (o 20%, 34% i 17%). 
Znaczny – ponad 10% – wzrost liczby udzielonych zamówień podprogowych 
odnotowany został w 10 skontrolowanych podmiotach. W trzech jednostkach 
wzrost liczby udzielanych zamówień podprogowych był ponad dwukrotny. 
Świadczyć to może o zwiększeniu potrzeb realizacji wydatków o mniejszej 
wartości. Jednak jako źródła tego zjawiska nie można wykluczyć również ten-
dencji do podziału zamówienia w celu ominięcia stosowania Pzp.

8  Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 14 marca 2014 r. o zmianie ustawy – Prawo zamówień 
publicznych oraz niektórych innych ustaw (http://www.sejm.gov.pl).

9  Por. uzasadnienie projektu ustawy z dnia 14 marca 2014 r. o zmianie ustawy – Prawo zamówień 
publicznych oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. poz. 423), str. 9 i 21–22.

Jaki był skutek 
podwyższenia progu 
stosowania Pzp? 
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Tę niepokojącą tendencję zauważa UZP. Jako jeden z pięciu celów, na któ-
rych osiągnięciu powinny koncentrować się działania podejmowane 
w przyszłości, Prezes UZP wskazuje ograniczenie liczby zamówień udzie-
lanych bez obowiązku stosowania regulacji Pzp10. Jako kolejny wskazuje 
zwiększenie konkurencyjności w zamówieniach.

Ustalenia i wnioski wynikające z niniejszej kontroli NIK wpisują się w reko-
mendacje Prezesa UZP dotyczące dążenia do osiągnięcia ww. celów. Ich 
realizacja powinna następować m.in. poprzez bieżące monitorowanie war-
tości rynku zamówień publicznych, w tym monitorowanie skali i zakresu 
korzystania przez zamawiających z wyłączeń obowiązku stosowania Pzp. 
Tym samym Izba wskazuje na słuszność rekomendacji, sformułowanych 
przez Prezesa UZP, zwracając uwagę na konieczność ich skonkretyzowania 
i podejmowania działań w ramach kompetencji Urzędu.   [str. 22, 25]

10  Sprawozdanie Prezesa Urzędu Zamówień Publicznych o funkcjonowaniu systemu zamówień 
publicznych w 2016 r., przyjęte przez Radę Ministrów 7 sierpnia 2017 r.
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4. 
Najczęściej powtarzające się wnioski, zawarte w wystąpieniach pokontrol-
nych, dotyczyły zapewnienia podawania w sprawozdaniach do Prezesa UZP 
rzeczywistej wartości udzielonych zamówień podprogowych. Pozostałe 
wskazywały na konieczność wyeliminowania przypadków nieuprawnio-
nego udzielania zamówień bez stosowania przepisów Pzp, rzetelnego sza-
cowania wartości zamówień, zaciągania zobowiązań do wysokości okre-
ślonej w planie finansowym oraz zapewnienia skutecznego nadzoru nad 
realizacją obowiązków w zakresie udzielania zamówień podprogowych.

Niezależnie od wniosków przekazanych w wystąpieniach pokontrolnych 
kierownikom skontrolowanych jednostek, Najwyższa Izba Kontroli wnosi o:

1.  Monitorowanie skali i skutków korzystania przez zamawiających z moż-
liwości niestosowania Pzp, w przypadku zakupów nieprzewidywalnych.

Oprócz wskazanych w niniejszej Informacji przypadków nieuzasadnionego 
odstąpienia od stosowania Pzp, Izba zwróciła również uwagę na możliwość 
odstąpienia od stosowania ustawy w przypadku pojawienia się tzw. zakupów 
nieprzewidywalnych. Zgodnie z interpretacją UZP, „jeżeli potrzeba udzielenia 
określonego zamówienia ujawni się dopiero po udzieleniu innego zamówienia 
tożsamego przedmiotowo, to (…) nie mamy do czynienia z nieuprawnionym 
dzieleniem zamówienia z uwagi na fakt, iż brak jest tożsamości czasowej takich 
zamówień”. I dalej: „Jeżeli (…) zamówienia mają charakter nieprzewidywalny, 
każde następne zamówienie o tym samym przedmiocie należy potraktować 
jako zamówienie odrębne, a nie część zamówienia udzielonego wcześniej” 11.

Kierując się powyższą interpretacją, w latach objętych kontrolą 5 komend 
wojewódzkich Policji kupiło 33 samochody służbowe za łącznie 2,5 mln zł. 
Każdy z tych samochodów kupiony został jako zamówienie podprogowe, 
pomimo że łączna wartość kupionych w danym roku samochodów prze-
kraczała 30 tys. euro.

Zdaniem Komendanta Głównego Policji, nie było możliwości łącznego prze-
kazania środków finansowych do jednostek Policji. Przesunięcia były reali-
zowane w ślad za pojawieniem się w budżecie Policji dodatkowych środków.

Komendanci objętych kontrolą wojewódzkich komend Policji podawali, 
że podejmowali decyzję o zakupie samochodów na podstawie art. 4 pkt. 8 Pzp, 
gdyż potrzeba ich zakupu ujawniała się dopiero po wcześniej przepro-
wadzonych zamówieniach publicznych. Podawali, że oszacowana war-
tość zamówień nie obligowała do stosowania Pzp, w związku z tym, że nie 
występowała ich tożsamość czasowa. Powoływali się również na wyżej 
wspomnianą interpretację UZP, w której podano, że jeśli określone zamó-
wienia mają charakter nieprzewidywalny, niemożliwy do oszacowania 
w chwili wszczęcia pierwszego postępowania, wówczas każde następne 
zamówienie o tym samym przedmiocie należy potraktować jako zamówie-
nie odrębne, a nie część zamówienia udzielonego wcześniej.

11  Interpretacja przepisów UZP: „Szacowanie wartości i udzielanie zamówień, w tym zamówień 
objętych projektem współfinansowanym ze środków Unii Europejskiej”. Interpretacja 
zamieszona na stronie internetowej UZP: https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/interpretacja-
przepisow/opinie-dotyczace-ustawy-pzp/przygotowanie,-wszczecie-i-przebieg-postepowania-o-
udzielenie-zamowienia-publicznego/szacowanie-wartosci-i-udzielanie-zamowien,-w-tym-zamowien-
objetych-projektem-wspolfinansowanym-ze-srodkow-unii-europejskiej [dostęp: 12.01.2018 r.].

Kierownicy 
kontrolowanych 
podmiotów

Prezes UZP 
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NIK wskazuje, że powyższy schemat działania umożliwia wyłączenie czę-
ści zamówień spod reżimów Pzp, szczególnie w kontekście podniesienia 
progu stosowania Pzp.

2.  Podjęcie działań legislacyjnych, które obligowałyby zamawiających 
do złożenia korekty sprawozdań, o których mowa w art. 98 ust. 1 Pzp, 
w przypadku ujawnienia błędów.

Bieżące monitorowanie rynku zamówień publicznych wymaga dysponowa-
nia wiarygodnymi danymi, również w zakresie zamówień podprogowych. 
Wobec stwierdzonych w kontroli powszechnych błędów w sprawozdaniach 
przekazywanych Prezesowi UZP, niezbędne jest podjęcie stosownych dzia-
łań w celu ich wyeliminowania. Konieczne jest, aby zamawiający dostarczali 
rzetelne dane, niezbędne do prowadzenia analiz rynku zamówień.

3.  Bieżące monitorowanie i ocenę systemu kontroli zarządczej w obszarze 
realizacji zakupów podprogowych.

Wysoki próg stosowania Pzp zwiększa ryzyko ograniczenia konkuren-
cji i dostępu do zamówień, jak również ryzyko występowania zachowań 
korupcyjnych. Dotyczy to szczególnie sytuacji, gdy procedury wewnętrzne, 
dotyczące udzielania zamówień podprogowych, nie będą przejrzyste lub 
jednoznaczne, a także w przypadku, gdy będą nieprzestrzegane.

Wyniki kontroli NIK wskazują na powszechność określania przez zamawia-
jących procedur wewnętrznych dla udzielania zamówień podprogowych. 
Jest to zjawisko pozytywne i świadczy o dbałości o prawidłowe wydatkowa-
nie środków publicznych. W ocenie NIK istnieje potrzeba ich bieżącej oceny 
i ewentualnej aktualizacji, tak aby były adekwatne w stosunku do realizo-
wanych zadań i sprzyjały skutecznemu osiąganiu celów jednostki.

Minister 
Przedsiębiorczości  

i Technologii

Kierownicy jednostek 
sektora finansów 

półpublicznych 
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5. 
5.1.  Organizacja procesu udzielania zamówień publicznych
Zgodnie z art. 68 ust. 1 ustawy o fp, kontrolę zarządczą w jednostkach sek-
tora fp stanowi ogół działań, podejmowanych dla zapewnienia realizacji 
celów i zadań w sposób zgodny z prawem, efektywny, oszczędny i termi-
nowy. Standardy kontroli zarządczej, określone przez Ministra Finansów12, 
stanowią m.in., że struktura organizacyjna jednostki powinna być dosto-
sowana do aktualnych celów i zadań. Zakres zadań, uprawnień i odpowie-
dzialności jednostek, poszczególnych komórek organizacyjnych jednostki 
oraz zakres podległości pracowników powinien być określony w formie 
pisemnej w sposób przejrzysty i spójny. Procedury wewnętrzne, instrukcje, 
wytyczne, dokumenty określające zakres obowiązków, uprawnień i odpo-
wiedzialności pracowników i inne dokumenty wewnętrzne stanowią doku-
mentację systemu kontroli zarządczej.

5.1.1. Regulacje wewnętrzne określające zasady udzielania 
zamówień podprogowych

Kierownicy kontrolowanych podmiotów właściwie ustanowili system 
kontroli zarządczej, którego celem było uniknięcie działań niezgodnych 
z prawem oraz optymalizacja procesu udzielania zamówień. Procedury 
wewnętrzne (regulaminy) określały zasady udzielania zamówień podpro-
gowych, komórki organizacyjne i osoby odpowiedzialne za realizację zadań 
w tym zakresie. Na podkreślenie zasługuje powszechna praktyka różnico-
wania w regulaminach udzielania zamówień podprogowych zasad postę-
powania w zależności od wartości zamówienia. W urzędach marszałkow-
skich procedury te były zbliżone do obowiązujących przy zamówieniach 
współfinansowanych ze środków pochodzących z budżetu UE. Na przykład 
w UM Województwa Podlaskiego wprowadzono zasadę, że: przy udzielaniu 
zamówień o wartości szacunkowej przekraczającej 20 tys. zł netto – zapy-
tanie ofertowe winno być zamieszczone na stronie internetowej urzędu; 
w przedziale od 10 do 20 tys. zł – zapytanie ofertowe powinno być przeka-
zane do co najmniej trzech wykonawców, a do 3 tys. zł dopuszczono możli-
wość zwrócenia się z zapytaniem do jednego wykonawcy.

Dobra praktyka

Za dobrą praktykę Izba uznała przyjęte w 2014 r. przez ZDW w Zielonej Górze 
rozwiązanie polegające na obowiązku publikowania na stronie BIP tej jed-
nostki zapytań ofertowych dotyczących zamówień przekraczających równo-
wartość w złotych 14 tys. euro.

Procedury wewnętrzne dotyczące udzielania zamówień podprogowych, 
zostały w ocenie Izby ustanowione w większości wypadków prawidłowo. 
Ich stosowanie powinno zapewnić realizację wydatków zgodnie z zasadami 
gospodarowania środkami publicznymi określonymi w ustawie o fp.

Jednak w ośmiu jednostkach kontrola wykazała nieprzestrzeganie, ustalo-
nych w jednostkach procedur wewnętrznych. Procedur tych nie przestrze-
gano przy dwóch postępowaniach prowadzonym przez UM Województwa 

12  Komunikat Nr 23 Ministra Finansów z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardów kontroli 
zarządczej dla sektora finansów publicznych (Dz. Urz. MF Nr 15, poz. 84).

Standardy kontroli 
zarządczej 

Procedury wewnętrzne

Dobre praktyki
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Kujawsko-Pomorskiego. Wykonawcę jednego z zamówień, na promo-
cje Województwa podczas Expo 2015 (na kwotę 155 tys. zł), wybrano 
w wyniku negocjacji, mimo, że nie wystąpiły przesłanki do zastosowa-
nia tego trybu. W kolejnym postępowaniu, na druk katalogu promującego 
Województwo (za 151,4 tys. zł), w sposób nieprawidłowy wyznaczono 
termin na złożenie ofert. Powinien on wynieść przynajmniej siedem dni 
od daty wysłania zapytań, tymczasem określono go na jeden dzień.

Niezastosowanie się do wewnętrznych procedur odnotowano również 
w Prokuraturze Okręgowej w Katowicach. W jednym z postępowań, doty-
czącym remontu pomieszczeń za 66,2 tys. zł, nie skierowano zapytania 
do co najmniej 5 oferentów13. KWP w Katowicach kupiła osiem samocho-
dów (za 553,8 tys. zł) z pominięciem ogłoszenia na stronie internetowej 
lub na platformie zakupowej. W Prokuraturze Okręgowej w Bydgoszczy, 
w postępowaniu na usługi parkingowe i holownicze (za 117,9 tys. zł), 
ogłoszenia o wszczęciu postępowania nie zamieszczono na stronie inter-
netowej tej jednostki. W Prokuraturze Okręgowej w Zielonej Górze nie-
rzetelnie udokumentowano przebieg postępowania na zakup samochodu 
(na kwotę 45 tys. zł).

W ZDW w Bydgoszczy w dziewięciu (z 15 badanych) postępowań, z tego 
w dwóch finansowanych z budżetu środków europejskich, nie udokumen-
towano lub nierzetelnie udokumentowano proces ustalania wartości sza-
cunkowej zamówienia. Na jednej z umów zawartych przez ZDW w Katowi-
cach, dotyczącej świadczenia usług ochrony (na kwotę 150,8 tys. zł), nie 
było potwierdzenia weryfikacji treści tego dokumentu pod względem for-
malno-prawnym – co było niezgodne z wewnętrznymi procedurami tej jed-
nostki. Również szacowanie wartości zamówienia na dostawy materiałów 
eksploatacyjnych do drukarek w KWP w Opolu (na kwotę 255,4 tys. zł) było 
niezgodne z procedurami wewnętrznymi tej jednostki.

NIK krytycznie odniosła się do procedur wydatkowania środków na zamó-
wienia podprogowe ustalonych w ZDW w Katowicach. Nie wprowadzono 
w nich bowiem obowiązku kierowania zapytań ofertowych do więcej niż 
jednego z potencjalnych wykonawców. Wskazano natomiast, że wybór 
wykonawcy przeprowadzają pracownicy wydziałów merytorycznych, 
na podstawie prowadzonych w tych wydziałach rejestrów wykonaw-
ców. Wskutek tego, udzielenie ośmiu zamówień podprogowych, na kwotę 
1207,5 tys. zł (981,7 tys. zł netto), odbyło się po skierowaniu zapytań tylko 
do jednego wykonawcy.

13  Zapytanie ofertowe zostało zamieszczone na stronie internetowej Prokuratury mimo, że w 
obowiązującym Regulaminie określono, że w przypadku zamówień, których szacunkowa 
wartość przekracza 60 tys. zł zapytanie ofertowe musi zostać skierowane do co najmniej pięciu 
wykonawców i umieszczone na stronie internetowej zamawiającego.
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W ocenie NIK, przyjęte w ZDW w Katowicach zapisy w procedurach 
wewnętrznych, regulujących realizację wydatków do 30 tys. euro,  
nie sprzyjały wydatkowania środków publicznych zgodnie z zasadami 
określonymi w art. 44 ust. 3 pkt 1 ustawy o fp.

Wszędzie ustanowiono mechanizmy kontroli dotyczące operacji finansowych 
i gospodarczych. W aktach wewnętrznych opisano procedurę kontroli mery-
torycznej i formalno-rachunkowej dokumentów finansowo-księgowych oraz 
tryb ich zatwierdzania. Analiza dowodów księgowych związanych z wydat-
kami poniżej równowartości 30 tys. euro wykazała, że w większości prawi-
dłowo poddano je kontroli wstępnej, formalno-rachunkowej i merytorycz-
nej, a wydatki zostały zatwierdzone do wypłaty przez uprawnione osoby. We 
wszystkich skontrolowanych przypadkach wysokość poniesionych wydat-
ków odpowiadała kwotom wynikającym z dowodów księgowych.

Nieprawidłowości w zakresie skuteczności mechanizmów kontroli ujaw-
niono w ZDW w Bydgoszczy. Spośród 36 faktur, odnoszących się do obję-
tych badaniem zamówień podprogowych, 25 nie zostało poddanych 
właściwej kontroli. Trzy z nich zostały sprawdzone pod względem meryto-
rycznym przez osoby nieupoważnione; na 10 nie zostały naniesione adno-
tacje o sprawdzeniu zgodności wydatku z planem finansowym ZDW. Na 14 
nie zostało potwierdzone udzielenie zamówienie zgodnie z Pzp lub niepod-
leganie tej ustawie.

Pracownicy kontrolowanych jednostek, zajmujący się prowadzeniem 
zamówień podprogowych, mieli przydzielone w tym zakresie obowiązki 
i uprawnienia. Ich stanowiska pracy były wyposażone w sprzęt kompute-
rowy z odpowiednim oprogramowaniem i dostępem do internetu. Zapew-
niono im także możliwość podnoszenia kwalifikacji zawodowych w zakre-
sie prawa zamówień publicznych.

W jednym przypadku (ZDW w Bydgoszczy) Izba sformułowała uwagę 
odnoszącą się do nadmiaru uprawnień przyznanych jednemu pracowni-
kowi, związanych z zakupami o równowartości do 3 tys. zł euro. Pracownik 

Mechanizmy kontroli 

Pracownicy jednostek 
kontrolowanych 



WAŻNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

20

ten przygotowywał i przeprowadzał postępowania, a jednocześnie kontro-
lował dokumenty księgowe i zatwierdzał wydatki do zapłaty. Tymczasem 
podział kluczowych obowiązków jest jednym z mechanizmów kontroli 
dotyczących operacji finansowych i gospodarczych opisanych standardami 
kontroli zarządczej dla sektora finansów publicznych.

5.1.2.  Weryfikacja poprawności prowadzonych postępowań
Obowiązki dotyczące analizy ryzyka, wyznaczenia obszarów do audytu 
oraz plan audytu zawarto w § 7–9 rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 
4 września 2015 r. w sprawie audytu wewnętrznego oraz informacji o pracy 
i wynikach tego audytu 14.

Identyfikacja ryzyka (standard B7 kontroli zarządczej) jest procesem systema-
tycznego i ciągłego (nie rzadziej niż raz w roku) rozpoznawania ryzyka w odnie-
sieniu do celów i zadań jednostki. W przypadku istotnej zmiany warunków, 
w których funkcjonuje jednostka, należy dokonać ponownej identyfikacji ryzyka.
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Pomimo istotnej zmiany warunków, w jakich działały kontrolowane 
jednostki, związanej z podniesieniem w 2014 r. progu stosowania Pzp, 
w większości jednostek zamówienia podprogowe nie zostały objęte 
ponowną analizą ryzyka ani audytem wewnętrznym. Stwierdzono 
tylko dwa przypadki przeprowadzenia ponownej identyfikacji ryzyka, 
w związku z podniesieniem w 2014 r. progu stosowania Pzp. Tylko 
w dwóch jednostkach udzielanie zamówień podprogowych zostało pod-
dane ocenie audytora wewnętrznego.

 y W KWP w Katowicach, w związku z podniesieniem progu stosowania 
Pzp, w rejestrze ryzyk prowadzonym w 2014 r. wyszczególniono m.in. 
ryzyka dotyczące: wyboru trybu postępowania niezgodnie z ustawą; 
błędnego stwierdzenia braku tożsamości postępowania, błędnego 
stwierdzenia możliwości podziału zamówienia.

14  Dz. U. poz. 1480, ze zm. Poprzednio zagadnienia te uregulowano w § 7 i 8 rozporządzenia 
Ministra Finansów z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania i dokumentowania audytu 
wewnętrznego (Dz. U. Nr 21, poz. 108), uchylone z dniem 1 stycznia 2016 r. 

Identyfikacja ryzyka
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 y W Prokuraturze Okręgowej w Katowicach w I półroczu 2015 r. ziden-
tyfikowano i poddano analizie ryzyko nieprzestrzegania unormowań 
dotyczących udzielania zamówień podprogowych. Audytor wewnętrzny 
przeprowadził w 2016 r. audyt w tym zakresie. Za podstawowe słabości 
systemu uznał m.in. brak możliwości sprawowania przez kierownictwo 
skutecznego nadzoru nad efektywnością prowadzonych spraw.

 y W Podlaskim ZDW udzielanie zamówień podprogowych stanowiło 
jedno z zagadnień badanych przez audytora wewnętrznego w ramach 
dwóch z 13 zadań: Realizacja zadania dofinansowanego ze środków 
europejskich (sprawozdanie z 18 stycznia 2016 r.) i System zakupów 
(sprawozdanie z 24 stycznia 2017 r.). Zastrzeżenia audytora dotyczyły 
m.in. kontroli i obiegu dowodów księgowych, braku dokumentowania 
czynności z rozpoznania cenowego, czy niespójności procedur udzie-
lania zamówień z innymi regulacjami wewnętrznymi.

Ponad dwukrotne podniesienie progu stosowania Pzp nie spowodowało 
w 22 jednostkach podjęcia działań związanych z ponowną identyfikacją 
ryzyk oraz ich analizą. W większości jednostek analizowano ryzyka występu-
jące w innych obszarach działalności, w których w ich ocenie poziom ryzyka 
był wyższy. Dotyczyło to na przykład zamówień publicznych realizowanych 
w trybie Pzp. Było to powodem nieuwzględnienia zagadnień związanych 
z udzielaniem zamówień podprogowych w planach audytu wewnętrznego.

W 12 skontrolowanych podmiotach (we wszystkich urzędach marszałkow-
skichi zarządach dróg wojewódzkich) zagadnienia związane z udzielaniem 
zamówień podprogowych były przedmiotem kontroli zewnętrznych. Nie 
były to jednak kontrole bezpośrednio ukierunkowane na te zagadnienia, ale 
stanowiły jeden z obszarów kontrolnych – zamówienia podprogowe były 
kontrolowane w ograniczonym zakresie.

5.1.3. Skargi i wnioski o udostępnienie informacji publicznej 
w sprawie zamówień podprogowych

Wyłączenie zamówień publicznych o wartości do 30 tys. euro spod reżimu 
Pzp spowodowało m.in., że wykonawcy mogli zostać pozbawieni dostępu 
do informacji o planowanych przez podmioty wymienione w art. 3 Pzp 
zamówieniach. Pozbawieni też zostali środków ochrony prawnej. W takiej 
sytuacji wykonawcom pozostaje złożenie wniosku o udzielenie informacji, 
w trybie ustawy z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicz-
nej15. Mają też możliwość wniesienia skargi do zamawiającego na sposób 
przeprowadzenia postępowania. Skarga ta powinna być rozpatrzona zgod-
nie z Kodeksem postępowania administracyjnego16 (Dział VIII Kpa).

Skargi dotyczące udzielania zamówień podprogowych wniesiono tylko 
do czterech skontrolowanych podmiotów, tj. do KWP w Bydgoszczy, ZDW 
w Opolu i Zielonej Górze oraz do UM Województwa Śląskiego (po jednej 
w każdej jednostce). Tylko jedną z tych skarg uznano za zasadną w części. 
Izba nie wniosła uwag odnośnie trybu i sposobu załatwienia wniesionych skarg.

15  Dz. U. z 2016 r. poz. 1764, ze zm., dalej: „ustawa o dostępie do informacji publicznej”.
16  Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (Dz. U. z 2017 r.  

poz. 1257, ze zm.), dalej: „Kpa”.
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Do 12 jednostek (czterech komend wojewódzkich Policji, trzech urzędów 
marszałkowskich, trzech zarządów dróg wojewódzkich oraz dwóch pro-
kuratur okręgowych) wpłynęły 92 wnioski o udostępnienie informacji 
publicznej, w zakresie dotyczącym zamówień podprogowych. Stanowiło 
to 7 % ogółu złożonych do tych jednostek wniosków. Najwięcej, bo 35 wnio-
sków wpłynęło do UM Województwa Opolskiego oraz 11 do Prokuratury 
Okręgowej w Katowicach. Wnioski dotyczyły głównie uzyskania informa-
cji o oferentach i złożonych przez nich ofertach, zawartych umowach oraz 
przebiegu postępowań. Wszystkie ww. podmioty udostępniły informacje 
w ustawowym terminie 14 dni (określonym w ustawie o dostępie do infor-
macji publicznej).

5.1.4.  Skutki podwyższenia progu stosowania Pzp
W latach 2015–2016, w porównaniu z rokiem bazowym 2013, w kontrolo-
wanych jednostkach nastąpił:

 y znaczny (ponad 10%) wzrost liczby udzielonych zamówień podpro-
gowych odnotowany w 10 podmiotach. Najwyższy poziom wzrostu 
liczby takich zamówień wystąpił w: KWP w Gorzowie Wielkopolskim 
(309% w 2015 r. i 277% w 2016 r.), ZDW w Opolu (odpowiednio 242% 
i 345%) i Prokuraturze Okręgowej w Lublinie (203% i 134%).

 y w siedmiu podmiotach – znaczący (ponad 10%) spadek liczby zamó-
wień podprogowych. Spadek odnotowano m.in. w UM Województwa 
Lubuskiego – o 47% i 41%, w Podlaskim ZDW – odpowiednio o 27% 
i 26% i w Prokuraturze Okręgowej w Katowicach – odpowiednio 
o 24% i 23%.

W pozostałych jednostkach liczba udzielonych zamówień utrzymywała się 
na porównywalnym poziomie (wzrost lub spadek poniżej 10%).

Z ustaleń kontroli wynika, że podwyższenie progu w pięciu jednostkach  
nie spowodowało istotnych zmian w procedurze udzielania zamówień pod-
progowych, a w 23 – nie wpłynęło na stan zatrudnienia osób odpowiedzial-
nych za przygotowanie i prowadzenie postępowań o udzielenie zamówień 
podprogowych. Skróciło natomiast czas niezbędny do przygotowania i prze-
prowadzenia wielu postępowań, co podkreślili w wyjaśnieniach kierownicy  
14 jednostek (pięciu urzędów marszałkowskich, czterech komend woje-
wódzkich Policji, trzech zarządów dróg wojewódzkich i dwóch proku-
ratur okręgowych). W dwóch podmiotach spowodowało to zaostrzenie 
wewnętrznych procedur udzielania zamówień podprogowych (w KWP 
w Katowicach i ZDW w Bydgoszczy).

5.1.5. Prowadzenie rejestrów udzielania zamówień  
oraz sprawozdawczość

Zamawiający musi sporządzić i przekazać Prezesowi UZP roczne sprawozda-
nie o udzielonych zamówieniach, w terminie do 1 marca każdego roku, nastę-
pującego po roku, którego sprawozdanie dotyczy. Obowiązek sprawozdawczy 
określony jest w art. 98 ust. 1 i 2 Pzp i dotyczy każdego zamawiającego, nie-
zależnie od skali wydatków. W sprawozdaniu ujmuje się wszelkie wydatki, 
o ile tylko mogą być zdefiniowane jako zamówienia publiczne.

Skutki podwyższenia 
progu stosowania Pzp

Rejestrowanie  
zamówień podprogowych  

i sprawozdania  
o udzielonych zamówieniach
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Sprawozdanie wymaga, aby dla zamówień klasycznych podawać liczbę postępo-
wań zakończonych udzieleniem zamówienia albo zawarciem umowy ramowej 
oraz wartość zawartych umów bez podatku od towarów i usług17. Dla zamówień 
podprogowych wymagane jest tylko podanie ich łącznej wartości netto 18.

Nieprawidłowości w zakresie wykazywania kwot udzielonych zamówień 
podprogowych wystąpiły w 18, tj. trzech czwartych kontrolowanych jed-
nostek. Łączna wartość niezgodności tych danych (zawyżeń lub zani-
żeń) wynosiła co najmniej 14 709 tys. zł19, co stanowiło 6% ogólnej war-
tości zamówień podprogowych udzielonych przez te podmioty w latach  
2014–2016. Główną tego przyczyną było niewłaściwe prowadzenie ewi-
dencji udzielonych zamówień podprogowych. Błędy w ewidencjonowaniu 
polegały m.in. na ujmowaniu faktycznie poniesionych wydatków z tytułu 
udzielonych zamówień, niezależnie od daty zawarcia umów, nie zaś war-
tości zamówień wynikającej z zawartych w danym roku umów(w Prokura-
turach Okręgowych w Białymstoku i Lublinie, w UM Województwa Podla-
skiego, w ZDW w Bydgoszczy). Odnotowano też przypadek dwukrotnego 
wykazania tej samej pozycji zrealizowanych zamówień (ZDW w Katowi-
cach), ujmowania wydatków niebędących zamówieniami publicznymi 
(ZDW w Bydgoszczy) albo zawierających naliczony podatek od towarów 
i usług (UM Województwa Kujawsko-Pomorskiego).

Nieefektywny był też system komunikacji wewnętrznej w obrębie struktury 
organizacyjnej jednostek. Dotyczyło to tych podmiotów, w których zamó-
wienia udzielały poszczególne jednostki organizacyjne (departamenty 
w UM, rejony dróg w ZDW, wydziały zaopatrujące w KWP), a komórki spo-
rządzające sprawozdania nie weryfikowały poprawności otrzymywanych 
od nich danych. W toku kontroli tylko dwie jednostki (UM Województwa 
Lubuskiego i ZDW w Opolu) spośród 18, w których NIK wykazała niezgod-
ności, sporządziły korekty sprawozdań i przekazały je do Prezesa UZP.

W czterech prokuraturach okręgowych Izba ujawniła niezgodności  
pomiędzy wartością zamówień podprogowych wykazywanych w spra-
wozdaniach, a rzeczywistą wartością tych zamówień. Zaniżono w spra-
wozdaniach za lata 2014–2016 wartość zamówień podprogowych,  
m.in. w Białymstoku – o 149,7 tys. zł, Bydgoszczy – o 305,5 tys. zł, i w Lubli-
nie – o 216,8 tys. zł.
W pięciu urzędach marszałkowskich rozbieżności wynikały głównie z błę-
dów popełnionych przez pracowników w ewidencjonowaniu zamówień 
oraz nieweryfikowania poprawności danych przez właściwe komórki 
organizacyjne. Największe różnice wystąpiły w: UM Województwa Pod-
laskiego, gdzie za lata 2014–2015 w sprawozdaniach zawyżono wartość 
udzielonych zamówień podprogowych o 4002,5 tys. zł, a za 2016 r. zani-
żono o 1091,9 tys. zł; w UM Województwa Kujawsko-Pomorskiego kwoty 
wykazane w sprawozdaniach zostały zawyżone o 3802,1 tys. zł.

17  Wynika to z § 1 pkt 3 lit. a) rozporządzenia Ministra Rozwoju i Finansów z dnia 15 grudnia 2016 r. w 
sprawie informacji zawartych w rocznym sprawozdaniu o udzielonych zamówieniach, jego wzoru 
oraz sposobu przekazywania (Dz. U. poz. 2038), dalej „rozporządzenie w sprawie sprawozdań”.

18  § 1 pkt 10 rozporządzenia w sprawie sprawozdawczości.
19  W niektórych jednostkach, szczególnie w urzędach marszałkowskich, nie było możliwości pełnej 

weryfikacji poprawności sprawozdań.
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Tylko w jednym z sześciu skontrolowanych zarządów dróg wojewódzkich 
(w Lublinie) nie stwierdzono nieprawidłowości dotyczących nierzetelnego 
sporządzania sprawozdań. W pozostałych jednostkach tej kategorii naj-
większe różnice odnotowano w: ZDW w Opolu, gdzie za 2015 r. zaniżono 
wartość zamówień podprogowych o 78,9 tys. zł, a za 2016 r. zawyżono war-
tość zamówień o 232,3 tys. zł; w Podlaskim ZDW, gdzie wartość zamówień 
za rok 2014 zawyżono o 425,3 tys. zł, a za rok 2016 zaniżono o 32,7 tys. zł; 
w ZDW w Bydgoszczy w sprawozdaniach za lata 2014–2016 zawyżono war-
tość zamówień podprogowych łącznie o 612,1 tys. zł.
W żadnej z komend wojewódzkich Policji nie prowadzono jednolitego 
rejestru udzielanych zamówień podprogowych. Zamówienia były rejestro-
wane w wydziałach merytorycznych i przekazywane właściwej komórce 
organizacyjnej. Kontrola wykazała, że tylko w dwóch KWP (w Katowicach 
i Opolu) sprawozdania roczne odzwierciedlały rzeczywistą ich wartość. 
W pozostałych wydziały zaopatrujące prowadziły rejestry w formie ewi-
dencji faktur i wydatków, czy też rejestru zawartych umów, które nie były 
jednak prowadzone w sposób umożliwiający ustalenie wartości zamówień 
wykazywanych w sprawozdaniach. Skutkiem tego było nierzetelne spo-
rządzanie sprawozdań do UZP przez te jednostki. Między innymi w KWP 
w Gorzowie Wielkopolskim w sprawozdaniach za lata 2014–2016 zaniżono 
wartość udzielonych zamówień podprogowych łącznie o 1903,8 tys. zł,  
a w KWP w Lublinie w sprawozdaniu za 2014 r. zawyżono o 369 tys. zł war-
tość udzielonych zamówień podprogowych.
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Większość skontrolowanych jednostek – 18 z 24 – nieprawidłowo obli-
czała wartość udzielonych zamówień podprogowych. Skutkowało to prze-
kazywaniem do Prezesa UZP nierzetelnych danych. Łączna wartość błęd-
nych danych wyniosła przynajmniej 14,7 mln zł, co stanowiło 6% warto-
ści udzielonych przez skontrolowane jednostki zamówień podprogowych. 
Oznacza to, że UZP, podając do wiadomości publicznej dane na temat war-
tości zamówień podprogowych, w dużej mierze opiera się na nierzetel-
nych danych.
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5.2.  Celowość i oszczędność ponoszonych wydatków  
oraz prawidłowość postępowań o zamówienie publiczne

W latach 2014–2017 (I kwartał) 24 skontrolowane jednostki udzieliły  
92 21620 zamówień podprogowych na kwotę 398,8 mln zł.

W 2013 r. jednostki te udzieliły 24 505 zamówień podprogowych o łącz-
nej wartości 101,9 mln zł. Liczba udzielonych zamówień podprogowych 
w latach 2014–2016 wzrosła w stosunku do roku 2013 r. odpowiednio 
o 15,1%, 22,3% i 16,7%. Natomiast wartość zamówień wzrosła o 20,1%, 
34,1% i 16,7%.                [Załącznik 6.3]
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Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie ustaleń kontroli.

Z ustaleń kontroli wynikało, że zamówienia podprogowe mieszczące się  
w przedziale od 14 000 do 30 000 euro, udzielone przez kontrolowane jed-
nostki w latach 2014–2017 (I kwartał), stanowiły 1,4% liczby wszystkich 
zamówień podprogowych, a ich wartość stanowiła 26,3% takich zamówień 
udzielonych w tych jednostkach.             [Załącznik 6.4]

Zwiększenie liczby udzielonych zamówień podprogowych w latach  
2014–2016, w stosunku do roku 2013, odnotowano w 14 jednostkach. 
Natomiast w ośmiu liczba tych zamówień zmalała. Wartość udzielo- 
nych zamówień wzrosła w tych latach w 19, a zmalała w sześciu jednost-
kach.

20  Z pominięciem Urzędu Marszałkowskiego Województwa Lubelskiego i KWP w Lublinie,  
gdzie nie ustalono liczby udzielonych zamówień podprogowych.

Liczba i wartość  
zamówień publicznych 
udzielonych przez 
skontrolowane jednostki
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5.2.1. Prowadzenie postępowań o udzielenie zamówienia 
publicznego o wartości poniżej 30 tys. euro

W większości skontrolowanych podmiotów zaciągnięcie zobowiązań oraz 
dokonywanie wydatków wynikających z udzielonych zamówień podpro-
gowych następowało w granicach kwot określonych w planie finansowym 
i zgodnie z planowanym przeznaczeniem. W trzech jednostkach stwier-
dzono jednak nieprawidłowości w tym zakresie.

 y W ZDW w Bydgoszczy zaciągnięto sześć zobowiązań, na łączną kwotę 
241,2 tys. zł, zprzekroczeniem zakresu upoważnienia określonego pla-
nem finansowym tej jednostki. Zawarto umowy na wykonanie robót 
remontowych i dostawy sprzętu bez zabezpieczenia w odpowiednim 
paragrafie klasyfikacji budżetowej środków na te zadania. Kupiono też 
wyposażenie (kamerę i podporę szlabanu) zbędne dla bieżącej działal-
ności jednostki. Jako niegospodarne oceniono wydatkowanie środków 
w kwocie 6 tys. zł, przy postępowaniu na zakup gadżetów promocyj-
nych. W postępowaniu tym wprowadzono nieuzasadnione potrzebami 
ZDW, kryterium oceny ofert, oparte na czasie realizacji zamówienia. 
W wyniku postępowania, zwyciężyła oferta najdroższa, ale deklaru-
jąca wykonanie zamówienia w czasie od pięciu do siedmiu dni krót-
szym niż pozostałe, jednak za cenę do 6 tys. zł wyższą. NIK wskazała, 
że w postępowaniu, z uwagi na sposób ustalenia momentu rozpoczęcia 
realizacji zamówienia, nie uwidoczniły się korzyści płynące z wybo-
ru oferty deklarującej wykonanie zamówienia w krótszym terminie. 
Przy wcześniejszym zleceniu rozpoczęcia realizacji zamówienia możli-
we było bowiem uzyskanie materiałów promocyjnych u innego wyko-
nawcy na ten sam moment końcowy, a jednocześnie za niższym wyna-
grodzeniem.

 y KWP w Katowicach w grudniu 2015 r. zakupiła trzy samochody oso-
bowe za 326,5 tys. zł dla jej jednostek terenowych. Jednak po upływie 
pięciu, siedmiu i 10 dni od terminu ich przekazania jednostkom tere-
nowym, samochody te zostały przejęte do użytkowania przez komór-
ki organizacyjne KWP. Świadczy to, w ocenie NIK, o nierzetelnej ana-
lizie potrzeb w zakresie zakupu samochodów. Podległe jednostki, dla 
których samochody kupiono, nie zgłaszały wcześniej potrzeby takiego 
zakupu. Ponadto, zakup dodatkowych samochodów spowodował prze-
kroczenie, określonych dla tych jednostek, norm wyposażania w samo-
chody służbowe.

 y W ZDW w Katowicach zakupy za kwotę 1207,5 tys. zł (981,7 tys. zł 
netto) oceniono jako zrealizowane w sposób nie zapewniający uzy-
skiwania najlepszych efektów z danych nakładów. Udzielano ośmiu 
zamówień podprogowych wykonawcom wybranym w postępowa-
niu, w którym zapytania wysłano do jednego wykonawcy. Wynikało 
to z nieustalenia w przyjętych procedurach wymogu kierowania zapy-
tań do większej niż jeden liczby wykonawców, co sprzyjałoby wydat-
kowaniu środków publicznych zgodnie z art. 44 ust. 3 pkt 1 ustawy 
o fp.

Zapewnianie  
finasowania zamówień, 

gospodarność wydatków 
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Kontrolowane jednostki na ogół prawidłowo ustalały wartości zamówień. 
Odbywało się ono na podstawie kosztorysów inwestorskich, wartości 
zamówień udzielonych w ubiegłych okresach21 i rozeznania rynku. W czte-
rech jednostkach stwierdzono jednak nieprawidłowości. Jedna z nich oka-
zała się na tyle istotna, że skutkowała nieuprawnionym odejściem od sto-
sowania Pzp.

 y W KWP w Opolu oszacowano wartość zamówień na dostawy materia-
łów eksploatacyjnych do drukarek, posługując się wartością przewi-
dzianą w planie finansowym jednostki. W 2014 r. oszacowano wartość 
takiego zamówienia na kwotę 55,1 tys. zł, a zrealizowano w kwocie 
łącznej 179,1 tys. zł (netto) jako trzy zamówienia podprogowe. W roku 
2015 wartość tą oszacowano na 104,9 tys. zł, a zrealizowano w kwo-
cie 133,9 tys. zł (netto), przy czym część tego zamówienia w kwocie 
104,9 tys. zł zrealizowano w trybie podprogowym, a pozostałą część 
w trybie zapytania o cenę. Podobnie było w 2016 r., w którym wartość 
na takie zamówienie oszacowano na kwotę 95,4 tys. zł, a zrealizowa-
no na kwotę (netto) 210,8 tys. zł (zamówienie o wartości 95,4 tys. zł 
zrealizowano w trybie podprogowym, a 115,4 tys. zł – w trybie zapy-
tania o cenę.

W pozostałych trzech podmiotach:

 y W ZDW w Bydgoszczy, w dwóch postępowaniach kosztorysy inwe-
storskie sporządzone na potrzeby robót budowlanych odnosiły się 
w przedmiarach do innych zakresów prac niż zlecone. W pięciu postę-
powaniach nie sporządzono dokumentu wskazującego na sposób 
ustalenia wartości szacunkowej zamówienia. W dwóch postępowa-
niach, wspófinansowanych ze środków UE, nie zachowano dowodów 
potwierdzających wycenę części zamawianych towarów.

 y W Prokuraturze Okręgowej w Bydgoszczy nie udokumentowano sza-
cowania jednego postępowania podprogowego, co było niezgodne 
z przepisami wewnętrznymi tej jednostki.

 y UM Województwa Kujawsko-Pomorskiego w trzech postępowaniach, 
w których należało stosować Wytyczne RPO, w opisie udzielonego 
zamówienia wskazał nieprawdziwe informacje dotyczące sposobu 
ustalenia ich szacunkowej wartości. Podano, że ustalono je na podsta-
wie: cenników, folderów, katalogów i ofert ze stron internetowych, 
podczas gdy wartości te ustalono na podstawie zebranych ofert.

Należy zauważyć, że w każdym przypadku, gdy zachodzi okoliczność kwalifi-
kowania zamówienia jako podlegającego wyłączeniu ze względu na wartość, 
zamawiający winien mieć na uwadze przepisy o ustalaniu wartości zamówie-
nia zawarte w Pzp22. Wyłączenie stosowania Pzp oznacza bowiem, że usta-
wodawca nie narzuca zamawiającemu stosowania określonego katalogu try-
bów, a także nie reguluje szczegółowo jego czynności w tym zakresie.

21  Latach kalendarzowych lub okresach 12 miesięcznych.
22  Por. uchwała nr 38/2012 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wrocławiu z dnia 11 

kwietnia 2012 r. R. Garnecki, Prawo zamówień publicznych, komentarz. Warszawa 2014, str. 93.

Ustalenie wartości 
zamówienia 
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W przypadku zamówień współfinasowanych ze środków pochodzących  
z budżetu UE część Instytucji Zarządzających w wytycznych23 wskazała 
sposób szacowania oraz obowiązek jego dokumentowania.
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Ustalenie wartości zamówień powinno być przeprowadzone również  
w przypadku zamówień podprogowych. Zamawiający musi bowiem 
wiedzieć, że ma prawo do skorzystania ze zwolnienia stosowania Pzp  
w związku z tym, że wydatek będzie w kwocie niższej niż 30 tys. euro.

Wszystkie kontrolowane zamówienia podprogowe były poprzedzone 
ustaleniem ich wartości.

Negatywnie oceniono przypadki niezasadnego odstąpienia od stosowania 
Pzp. Miało to miejsce w trzech jednostkach i dotyczyło:

 y ZDW w Katowicach, który udzielił w latach 2014–2016 zamówień 
na dostawę paliw, bez zastosowania PZP, mimo że wartość łącznych 
wydatków na te zamówienia w skali roku była wyższa od wartości 
określonej art. 4 pkt 8 tej ustawy (wynosiła odpowiednio 167,6 tys. zł, 
141,4 tys. zł oraz 129,4 tys. zł 24);

 y KWP w Katowicach, która udzieliła w grudniu 2015 r. dwóch zamó-
wień podprogowych na zakup trzech samochodów osobowych o łącz-
nej wartości 228,8 tys. zł netto (54,1 tys. euro). Wartość tych zamó-
wień została oszacowana oddzielnie, mimo, że wystąpiła ich tożsa-
mość czasowa i podobieństwo przedmiotowe.

 y KWP w Opolu, gdzie udzielono w 2014 r. dwóch zamówień (jedno jako 
podprogowe – za 40 tys. zł, a drugie z zastosowaniem Pzp na dosta-
wę środków transportu), dokonując nieuzasadnionego podziału 
zamówienia. Oba te zamówienia zostały przewidziane do udziele-

23  Np. Wytyczne w sprawie realizowania zamówień współfinansowanych ze środków europejskiego 
funduszu rozwoju regionalnego, w stosunku do których beneficjenci nie są zobowiązani do 
stosowania ustawy prawo zamówień publicznych – załącznik do Uchwały nr 3/71/14 Zarządu 
Województwa Kujawsko-Pomorskiego z 23 grudnia 2014 roku. Dalej: „Wytyczne RPO”

24  Kwoty netto.

Odstąpienie  
od stosowania Pzp. 
Podział zamówienia  

na części
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nia w znanej zamawiającemu perspektywie czasowej, pozwalającej 
na objęcie ich jednym zamówieniem. W przypadku kolejnego zamó-
wienia – na dostawy materiałów eksploatacyjnych do drukarek – 
oceniono, że nierzetelnie oszacowano jego wartość. Wskutek tego 
uległa ona zaniżeniu. W konsekwencji spowodowało to nieupraw-
nioną realizację zakupu tych materiałów (w latach 2014–2016) – 
na kwoty (netto) odpowiednio: 179,1 tys. zł, 104,9 tys. zł, i 95,4 tys. zł  
– z pominięciem Pzp.

NIK zwróciła również uwagę na realizowane w KWP w Białymstoku zakupu 
sprzętu takiego, jak: komputery, monitory, drukarki – o łącznej wartości 
665,2 tys. zł. Sprzęt ten został kupiony w latach 2014–2016 jako 33 osobne 
zamówienia, bez stosowania Pzp. NIK nie formułowała nieprawidłowości 
w zakresie sposobu realizacji tych wydatków. Odnosząc się do dużej skali 
realizowanych w ten sposób corocznie zakupów, Izba sformułowała uwagę 
dotycząca potrzeby lepszego planowania procesu realizacji wydatków 
w tym zakresie.

W większości skontrolowanych jednostek prawidłowo dokonano opisu 
przedmiotu zamówienia, a stwierdzone w trzech podmiotach nieprawi-
dłowości dotyczyły:

 − nieprecyzyjnego określenia (wbrew wewnętrznym regulacjom) para-
metrów przedmiotu zamówienia (zakupu samochodu dla potrzeb Pro-
kuratury Okręgowej w Zielonej Górze), co skutkowało zebraniem ofert 
nieporównywalnych, przedstawiających zróżnicowane parametry 
pojazdów oraz wyposażenia;

 − nie załączenia do wniosków o wszczęcie dwóch postępowań (ZDW 
w Bydgoszczy) opisu przedmiotu zamówienia, chociaż było to wyma-
gane wewnętrznymi procedurami.

NIK wskazuje, że prawidłowy opis przedmiotu zamówienia, pomimo że nie 
jest ustawowym obowiązkiem zamawiającego w przypadku zamówień pod-
progowych, może mieć wpływ na wynik postępowania. Pożądanym w oce-
nie Izby jest, aby także przy zamówieniach podprogowych, dla zapewnienia 
konkurencyjności postępowania oraz celowego i oszczędnego wydatkowa-
nia środków publicznych, opisywać przedmiot zamówienia w sposób jed-
noznaczny i wyczerpujący.

Nieco ponad połowa skontrolowanych jednostek (14 z 24) zamieszczała 
ogłoszenia o zamiarze udzielenia zamówienia na swoich stronach interne-
towych bądź korzystała z platformy zakupowej. W ocenie NIK publikacja 
ogłoszeń przy zamówieniach podprogowych służy zapewnieniu powszech-
nego dostępu do realizacji zadań finansowanych ze środków publicznych 
oraz sprzyja celowemu i oszczędnemu wydatkowaniu środków publicznych.

Kontrolowane podmioty wybierały wykonawców w sposób określony 
w wewnętrznych procedurach lub wytycznych instytucji zarządzających 
poszczególnymi programami operacyjnymi. W wybór wykonawców i jego 
zatwierdzenie angażowano głównie pracowników komórek merytorycz-
nych, a także komórek odpowiedzialnych za udzielanie zamówień publicz-
nych. Nie stwierdzono (poza jednym przypadkiem – vide: pkt 5.1.1. Infor-

Przedmiot zamówienia,  
opis przedmiotu zamówienia

Publikacja ogłoszeń

Wybór wykonawców
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macji) powierzenia przygotowania zamówienia, wyboru i zawarcia umowy 
w sprawie zamówienia jednej osobie. Taki podział obowiązków, minima-
lizował ryzyko korupcji bądź naruszenia obowiązujących przepisów oraz 
zasad wynikających z regulacji wewnętrznych i wytycznych instytucji 
zarządzających.

Dobra praktyka

Dobrą praktyką, w ocenie NIK, było korzystanie przez zamawiających z inter-
netowej platformy zakupowej, umożliwiającej skierowanie ogłoszenia do sze-
rokiej grupy potencjalnych wykonawców. Z platformy korzystały KWP w Bia-
łymstoku, Bydgoszczy, Gorzowie Wlkp., Katowicach i Lublinie.

W badanych zamówieniach wybrano oferty, które złożyli uprawnieni wyko-
nawcy 25. Wybrane oferty były zgodne z przedmiotem zamówienia i najko-
rzystniejsze. Jako nieprawidłowe oceniono naruszenie wewnętrznych pro-
cedur w:

 y UM Województwa Kujawsko-Pomorskiego – wykonawcę zamówienia 
wybrano w wyniku negocjacji, pomimo że nie wystąpiły przesłanki 
do tego trybu. W jednym z postępowań wyznaczono wykonawcom 
zbyt krótki termin na złożenie ofert – 1 dzień. Tymczasem termin ten, 
wynikający z Wytycznych RPO, powinien wynieść – minimum 7 dni 
od daty wysłania zapytań ofertowych.

 y Prokuraturze Okręgowej w Katowicach, gdzie nie skierowano zapyta-
nia ofertowego do co najmniej pięciu potencjalnych wykonawców, jak 
stanowiły procedury. Nie zamieszczono też na tablicy ogłoszeń infor-
macji o możliwości złożenia oferty.

 y Prokuratorze Okręgowej w Bydgoszczy, w której nie umieszczano 
na stronie internetowej ogłoszenia o postępowaniu na usługi parkin-
gowe i holownicze.

NIK zwróciła uwagę na stosowanie – w dwóch jednostkach – postępowań 
zamkniętych, tj. skierowanych wyłącznie do jednego wykonawcy. Miało 
to miejsce w ZDW w Bydgoszczy – w ośmiu z 15 objętych badaniem postę-
powań oraz w ZDW w Katowicach – w ośmiu z 13 skontrolowanych postę-
powań26.

25  Uprawniony wykonawca – to wykonawca zaproszony do złożenia oferty, bądź wykonawcy 
posiadający cechy wymienione w ogłoszeniu o zamówieniu.

26  W siedmiu przypadkach, dotyczących usług projektowych, remontowych i wideorejestracji, 
zwrócono się z zapytaniem ofertowym do wykonawcy wybranego z rejestru prowadzonego 
w wydziałach merytorycznych, a w jednym przypadku wybrano dotychczasowego dostawcę 
usługi ochrony, przyjmując jako uzasadnienie znajomość przedmiotu umowy przez pracowników 
dostawcy.

Dobre praktyki
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5.2.2. Zaciąganie i wykonywanie zobowiązań, realizacja wydatków, 
ustalanie i dochodzenie należności, efektywność udzielania 
zamówień

W większości skontrolowanych jednostek, z podmiotami wyłonionymi 
w objętych badaniem postępowaniach, umowy zawarto w formie pisem-
nej. W jednym przypadku potwierdzeniem zakupu była faktura VAT. Przed-
miot umów był tożsamy z przedmiotem postępowania, a wynagrodzenie 
wykonawców i termin wykonania przedmiotu zamówienia były zgodne ze 
złożonymi ofertami.

Negatywnie oceniono zrealizowanie wydatku w kwocie 6,8 tys. zł na zakup 
laptopów (w KWP w Opolu) bez jego zatwierdzenia przez osobę do tego 
uprawnioną. W tej samej jednostce wydatek, w kwocie 16,4 tys. zł zreali-
zowano z opóźnieniem dziewięciu dni w stosunku do terminu płatności 
wynikającego z faktury.

Poza dwoma przypadkami w umowach zawarto postanowienia zabez-
pieczające interes kontrolowanych jednostek. Dotyczyły one głównie kar 
umownych, gwarancji, dochodzenia roszczeń, warunków zmiany lub odstą-
pienia od umowy. W Podlaskim ZDW nie zawarto zapisów zabezpieczają-
cych interesy zamawiającego w dwóch umowach na obsługę prawną (jed-
nostki oraz projektu realizowanego z dofinansowaniem środkami UE). 
Podobna sytuacja wystąpiła w Prokuraturze Okręgowej w Katowicach, 
gdzie w umowie na realizację obsługi prawnej dla Prokuratury i podległych 
jej jednostek, nie zamieszczono zapisów zabezpieczających interes Proku-
ratury na wypadek niewykonania lub nienależytego wykonania umowy.

 y Przedmiotem zamówienia, udzielonego w 2015 r. przez Prokuraturą 
Okręgową w Katowicach Kancelarii Adwokatów i Radców Prawnych, 
była stała obsługa prawna dla Prokuratury i podległych jej jednostek 
w zakresie m.in.: doradztwa prawnego, sporządzania opinii i udzie-
lania porad prawnych, opiniowania umów, pism, udzielania informa-
cji na temat przepisów prawnych, windykacji należności, zastępstwa 
procesowego itp. Cena za realizację tej umowy, na okres 24 miesięcy, 
wynosiła 118,1 tys. zł.

Treść umów była opiniowana przez radców prawnych lub osoby specjali-
zujące się w prawie zamówień publicznych. Umowy zawierali kierownicy 
jednostek, wraz z głównym księgowym lub po uzyskaniu jego kontrasy-
gnaty. Błędy popełnione przy sporządzaniu umów stwierdzono w trzech 
przypadkach i polegały one na:

 − ustaleniu, w umowie zawartej przez ZDW w Bydgoszczy, wynagro-
dzenia odnoszącego się do kosztorysu ofertowego, podczas gdy oferta 
wykonawcy nie pozwalała na kosztorysowe ustalenie wynagrodzenia;

 − błędnym określeniu, w umowie zawartej przez UM Województwa 
Kujawsko-Pomorskiego, terminu dostarczenia przedmiotu zamówie-
nia na 15 dni przed zawarciem umowy;

 − nie odnotowaniu potwierdzenia weryfikacji treści umowy zawartej 
przez ZDW w Katowicach pod względem formalno-prawnym.

Umowy w sprawie 
zamówienia publicznego 
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Kontrolowane jednostki aneksowały 11 zawartych umów. W ich wyniku 
zmieniono m.in. termin rozpoczęcia lub zakończenia prac, wynagrodze-
nie (w przypadku prac dodatkowych lub zmiany stawki płacy minimalnej), 
zakres dostawy. W większości przypadków Izba nie wniosła uwag do wpro-
wadzonych zmian. W dwóch jednostkach NIK oceniła, że wprowadzone 
przez nie zmiany w zawartych umowach mogły mieć wpływ na zarówno 
na cenę jak i liczbę ofert złożonych w postępowaniu.

 y W UM Województwa Opolskiego wydłużono termin realizacji zamó-
wienia niemal dwukrotnie, a w Prokuraturze Okręgowej w Zielonej 
Górze po trzech dniach od zawarcia umowy z wykonawcą, zmienio-
no sposób finansowania zamówienia na jego korzyść. Zamówienie 
to dotyczyło wykonania prac remontowych w budynku Prokuratu-
ry Rejonowej w Świebodzinie. Płatność, która pierwotnie miała być 
wypłacona po końcowym wykonaniu robót, została podzielona na trzy 
transze.

 y W Prokuraturze Okręgowej w Zielonej Górze jako nieprawidło-
we oceniono zlecenie robót dodatkowych (o wartości: 118,4 tys. zł 
i 14,3 tys. zł brutto) przez nieuprawnioną osobę. Podobnie było 
w ZDW w Zielonej Górze, gdzie wartość dodatkowych robót wyniosła 
18,5 tys. zł, a dokumenty stanowiące podstawę zwiększenia zakresu 
prac i wynagrodzenia, zostały podpisane przez osobę nieuprawnioną.

W większości skontrolowanych jednostek pozytywnie oceniono wyko-
nanie przedmiotu umów w sprawie zamówień podprogowych. W 20 jed-
nostkach kontrahenci wykonali przedmiot w założonych terminach. Opóź-
nienie realizacji trzech zamówień, wyniosło dwukrotnie po jednym dniu  
i raz 10 dni. Kontrolowane podmioty skorzystały z zapisów umów i nali-
czyły kary umowne w wysokościach 0,5 tys. zł, 0,8 tys. zł i 4,9 tys. zł.

W 23 jednostkach dokonano prawidłowego odbioru przedmiotu umowy. 
Zapłaty dokonano w wysokościach wynikających z wystawionych przez 
wykonawców faktur VAT i we właściwych terminach. Prawidłowo przepro-
wadzono kontrolę merytoryczną i formalno-rachunkową dowodów księ-
gowych.

Stwierdzone nieprawidłowości wystąpiły w ZDW w Bydgoszczy i dotyczyły 
nierzetelnego odbioru przedmiotu 15 umów. Polegało to na odebraniu: 
robót budowlanych bez sprawdzenia obmiarów (pięć przypadków), przed-
miotu umowy niezgodnego z zamówieniem (pięć przypadków), aktualiza-
cji dokumentacji technicznej przebudowy dróg, które odnosiły się do nie-
obowiązujących norm i niekompletnego raportu z badań laboratoryjnych.

Jako nieprawidłowe oceniono nie dochodzenie przez KWP w Gorzowie 
Wlkp. kary z tytułu nieterminowej realizacji jednej z umów. Umowa ta doty-
czyła wykonania prac remontowych w 14 obiektach Policji w garnizonie 
lubuskim w pomieszczeniach dla osób zatrzymanych. W wyniku kontroli 
NIK Komenda podjęła odpowiednie działania, w celu odzyskania kwoty 
7 tys. zł.

Zmiany w umowach

Wykonanie umów 
w sprawie zamówień 

publicznych 

Dochodzenie roszczeń  
z tytułu niewykonania  

lub nienależytego 
wykonania zobowiązań
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NIK wskazała na brak stosowania przepisów Pzp, przy kupowaniu niektórych 
z samochodów służbowych, przez kontrolowane komendy wojewódzkie Poli-
cji. W latach objętych kontrolą, pięć skontrolowanych komend – bez stosowa-
nia Pzp – kupiło 33 samochody za 2,5 mln zł (brutto). Zakup tych samochodów 
przeprowadzono bez stosowania Pzp, pomimo, że łączna wartość kupionych 
w danym roku samochodów służbowych w każdej jednostce, przekraczała 
30 tys. euro. Źródłem finansowania tych zakupów były przede wszystkim 
środki budżetowe przekazywane przez Komendę Główną Policji (KGP).

Na początku danego roku w planach zamówień publicznych komend nie 
było zaplanowanych zakupów samochodów, o których mowa powyżej. 
W planach finansowych tych jednostek również nie było przewidzianych 
na ten cel środków. Decyzje finansowe Komendanta Głównego Policji 
zwiększające limity środków dla KWP na zakup dodatkowych samocho-
dów, były sporządzane w ciągu roku, często pod koniec roku. Powodowało 
to również, w niektórych przypadkach, potrzebę szybkiego zrealizowania 
wydatków, jeszcze przed końcem roku budżetowego.

Zakupy samochodów, przeprowadzone na podstawie art. 4 pkt 8 Pzp, 
wystąpiły w następujących jednostkach:

 y KWP w Białymstoku w okresie od 8 do 30 grudnia 2016 r. kupiła trzy 
samochody za 216,4 tys. zł (netto);

 y KWP w Katowicach w okresie od 4 do 30 grudnia 2014 r. zakupiła pięć 
samochodów o łącznej wartości netto 248,5 tys. zł. W 2015 r. w okresie 
od 23 października do 29 grudnia zakupiła pięć samochodów o łącznej 
wartości 397,4 tys. zł, a w 2016 r. (16 i 30 grudnia) – trzy samochody 
o łącznej wartości 207,5 tys. zł;

 y KWP w Lublinie w okresie od 25 listopada do 30 grudnia 2016 r. zaku-
piła trzy samochody o łącznej wartości netto 284,5 tys. zł;

 y KWP w Opolu w okresie od 2 do 22 grudnia 2014 r. kupiła cztery samo-
chody o łącznej wartości netto 171,4 tys. zł, 30 grudnia 2015 r. dwa 
samochody o łącznej wartości 90,4 tys. zł, a 21 i 30 grudnia 2016 r. 
cztery samochody o łącznej wartości netto 161 tys. zł;

 y KWP w Bydgoszczy w okresie od 17 listopada do 28 grudnia 2015 r. 
kupiła cztery samochody o łącznej wartości netto 212,8 tys. zł.

Komendanci wojewódzcy Policji, wyjaśniając przyczyny zakupu samocho-
dów bez stosowania Pzp, powoływali się na interpretację UZP. Zgodnie z nią 
zamówienia nieprzewidywalne, których konieczność udzielenia pojawi się 
już po udzieleniu zamówień tego samego rodzaju w trakcie roku lub innego 
okresu, na który sporządzony został plan rzeczowo-finansowy, powinny być 
traktowane jako zamówienia odrębne, których wartość należy ustalać wła-
ściwie do ich zakresu27.

27  http://dzp.us.edu.pl/sites/dzp.us.edu.pl/files/imce/opinie/opinieUZP/szacowanie_wartosci_
zamowien_a_plany_zamawiajacego_dotyczace_udzielania_zamowien.pdf

Zakupy samochodów 
służbowych przez komendy 
wojewódzkie Policji 
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Zdaniem Komendanta Głównego Policji28 nie było możliwości jednorazo-
wego (łącznego) przekazania środków finansowych do jednostek Policji. 
Przesunięcia były realizowane w ślad za pojawieniem się w budżecie Policji 
dodatkowych środków, co zdaniem Komendanta, pozwoliło na maksymalne 
i racjonalne ich wydatkowanie.

Zdjęcie nr 1

Źródło: ©standret - stock.adobe.com/Fotolia.com.

W kontrolowanych jednostkach Policji wystąpiły tzw. wydatki nieprzewi-
dywalne. W okresie objętym kontrolą zakupiły one 33 samochody za łącz-
nie 2,5 mln zł. W całej Policji w latach 2014–2016 bez stosowania Pzp 
zakupiono 97 samochodów za łącznie 6,7 mln zł.

Najwyższa Izba Kontroli zwróciła również uwagę, że konsekwencją poja-
wiania się pod koniec roku dodatkowych znaczących środków przewi-
dzianych na zakupy (w tym samochodów) był pośpiech w realizacji tych 
wydatków. Ze wskazanych wyżej 33 samochodów, 14 za 960 tys. zł, zostało 
kupionych w dwóch ostatnich dniach roboczych roku. W skrajnym przy-
padku czas na złożenie ofert wynosił niewiele ponad godzinę. Taka sytuacja 
wystąpiła w KWP w Lublinie, gdzie ogłoszenie o zamiarze udzielenia zamó-
wienia na pojazd zostało zamieszczone na internetowej platformie zakupo-
wej KWP w piątek 30 grudnia 2016 roku. Rozpoczęcie postępowania nastą-
piło w tym dniu o godz. 10.57, a zakończenie o godz. 12.00 tego samego 
dnia. W wyniku postępowania ofertę złożył jeden wykonawca, z którym 
30 grudnia 2016 r. podpisano umowę na dostawę samochodu.

Również w KWP w Katowicach NIK sformułowała uwagę dotyczącą reali-
zacji zakupów pod koniec roku budżetowego. Skutkiem tego było odstąpie-
nie od postanowień, obowiązującego w tej jednostce regulaminu w zakresie 
upubliczniania ofert. Odstąpiono od publikacji ofert na zakup ośmiu samo-
chodów za 553,8 tys. zł (netto).

28  Do Komendanta Głównego Policji Izba zwróciła się o informacje odnośnie procesu udzielania 
zamówień publicznych, w tym podprogowych, oraz przekazywania do KWP środków za zakup 
samochodów.
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NIK zwróciła również uwagę na zakupy realizowane przez KWP w Bia-
łymstoku. Komenda ta – w latach 2014-2016 – udzieliła 33 zamówienia 
podprogowe na dostawę sprzętu takiego, jak: komputery, monitory, dru-
karki. Wartość zakupionego sprzętu w ww. latach wyniosła: 219,4 tys. zł, 
228,7 tys. zł oraz 217,1 tys. zł. Odnośnie sposobu realizacji powyższych 
wydatków NIK sformułowała uwagę, wskazując na potrzebę wypra-
cowania zasad przeprowadzania ww. zamówień. Zasady te powinny  
odpowiadać specyfice i potrzebom jednostki, a także być odpowiednio pla-
nowane.
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6. 
6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe
Celem głównym kontroli było udzielenie odpowiedzi na pytanie: Czy jed-
nostki sektora fp dokonują zamówień i wydatków o wartości do 30 tys. euro 
w sposób zgodny z przepisami prawa?

Założono, że badania kontrolne umożliwią udzielenie odpowiedzi na nastę-
pujące pytania szczegółowe:

1. Czy wprowadzone rozwiązania organizacyjne w zakresie dokonywania 
wydatków do 30 tys. euro były zgodne z wymaganiami prawa i stan-
dardami kontroli zarządczej?

2. Czy wydatków o wartości do 30 tys. euro dokonywano w sposób racjo-
nalny z zachowaniem zasad określonych w art. 44 ustawy o fp?

3. Czy dochowano warunków wyłączających konieczność stosowania Pzp?

Kontrolą objęte zostały 24 jednostki, w tym po sześć: urzędów marszał-
kowskich, zarządów dróg wojewódzkich, prokuratur okręgowych i komend 
wojewódzkich Policji. Dokonując wyboru jednostek kierowano się wielko-
ścią wydatków na zamówienia podprogowe, poniesionych przez wytypo-
wane jednostki w latach 2014–2015 – na podstawie informacji pozyska-
nych od UZP.

Kontrolę przeprowadzono w:

 −  prokuraturach okręgowych i komendach wojewódzkich Policji, na pod-
stawie art. 2 ust. 1 oraz art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. 
o Najwyższej Izbie Kontroli 29, z uwzględnieniem kryteriów: legalności, 
rzetelności, celowości i gospodarności;

 −  urzędach marszałkowskich i zarządach dróg wojewódzkich, na pod-
stawie art. 2 ust. 2 oraz art. 5 ust. 2 ustawy o NIK, z uwzględnieniem 
kryteriów: legalności, rzetelności i gospodarności.

Kontrolą objęto lata 2014–2017 (I kwartał). Czynności kontrolne były prze-
prowadzone w okresie od 11 kwietnia do 15 września 2017 r.

W ramach postępowania kontrolnego w trybie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy 
o NIK, uzyskano informacje od KGP dotyczące realizacji wydatków na zakup 
samochodów i przekazywania do komend wojewódzkich Policji środków 
finansowych na ten cel w latach 2014-2016.

Kontrola pt. Dokonywanie zakupów do 30 tys. euro przez wybrane jednostki 
sektora finansów publicznych (P/17/063) została podjęta z inicjatywy 
własnej Najwyższej Izby Kontroli. Poprzedziły ją analizy przedkontrolne 
prowadzone dla zidentyfikowanych obszarów (problemów) związanych 
z udzielaniem zamówień publicznych podprogowych.

Wyniki kontroli przedstawiono w 24 wystąpieniach pokontrolnych.  
W 20 wystąpieniach sformułowano ogółem 41 wniosków pokontrolnych. 
Kierownicy pięciu jednostek kontrolowanych skorzystali z przysługującego 
prawa i zgłosili zastrzeżenia do wystąpień pokontrolnych:

29  Dz. U. z 2017 r. poz. 524, zwana dalej: ustawą o NIK.

Pytanie definiujące  
cel główny kontroli

Pytania definiujące  
cele szczegółowe kontroli

Zakres podmiotowy

Kryteria kontroli

Okres objęty kontrolą

Działania na podstawie 
art. 29 ustawy o NIK

Pozostałe informacje

Stan realizacji wniosków 
pokontrolnych, 

wniesione zastrzeżenia
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I. Prokurator Okręgowy w Zielonej Górze, w złożonych zastrzeżeniach 
zakwestionował ustalenia, oceny i uwagi zawarte w wystąpieniu pokon-
trolnym. Komisja Rozstrzygająca NIK uchwałą z 25 września 2017 r. 
oddaliła w całości zgłoszone zastrzeżenia.

II. Dyrektor ZDW w Katowicach złożył zastrzeżenia dotyczące ustaleń 
i jednego z wniosków zawartych w wystąpieniu pokontrolnym. Komisja 
Rozstrzygająca NIK uchwałą z 29 sierpnia 2017 r. uwzględniła w całości 
jedno zastrzeżenie, inne zastrzeżenie w części, a pozostała dwa oddaliła.

III. Dyrektor ZDW w Bydgoszczy złożył zastrzeżenia dotyczące ustaleń 
i ocen zawartych w wystąpieniu pokontrolnym. Komisja Rozstrzygająca 
NIK uchwałą z 14 września 2017 r. uwzględniła w części jedno zastrze-
żenie, a pozostałe dwa oddaliła.

IV. Komendant Wojewódzki Policji w Białymstoku w złożonym zastrze-
żeniu zakwestionował ustalenia i oceny oraz jeden z wniosków zawar-
tych w wystąpieniu pokontrolnym. Komisja Rozstrzygająca NIK uchwałą 
z 13 listopada 2017 r. uwzględniła zastrzeżenie w części.

V. Komendant Wojewódzki Policji w Opolu złożył zastrzeżenia dotyczące 
ustaleń, ocen i jednego z wniosków zawartych w wystąpieniu pokon-
trolnym. Komisja Rozstrzygająca NIK uchwałą z 28 listopada 2017 r. 
uwzględniła w całości jedno zastrzeżenie, dwa zastrzeżenia w części, 
a pozostałe dwa oddaliła.

Z informacji o sposobie wykorzystania uwag i wykonania wniosków pokon-
trolnych wynika, że zrealizowano 28 wniosków (68%) oraz podjęto działa-
nia w celu realizacji kolejnych 13 wniosków (32%).

Finansowe lub sprawozdawcze skutki nieprawidłowości ujawnione 
w wyniku kontroli wyniosły łącznie 2105 tys. zł, w tym:

 y kwota wydatkowana z naruszeniem prawa wyniosła 1157,5 tys. zł:
	KWP w Katowicach – 228,8 tys. zł (nieuzasadnione zastosowanie 

art. 4 pkt 8 Pzp przy zakupie samochodów);

	ZDW w Katowicach – 438,4 tys. zł (nieuzasadnione zastosowanie 
art. 4 pkt 8 przy zakupie paliwa);

	KWP w Opolu – 490,3 tys. zł (naruszenie zasad lub trybu postępo-
wania przy zakupie samochodu i materiałów eksploatacyjnych);

 y kwota wydatkowana z naruszeniem zasad należytego zarządzania 
finansami – 6,9 tys. zł (ZDW w Bydgoszczy – kwota wydatkowana nie-
gospodarnie na zakupy m.in. materiałów promocyjnych);

 y finansowe lub sprawozdawcze skutki nieprawidłowości wyniosły 
940,6 tys. zł, a kwota 7 tys. zł stanowiła pozyskane pożytki finanso-
we (z tytułu naliczenia i wyegzekwowania kary umownej przez KWP 
w Gorzowie Wielkopolskim).

W kontroli uczestniczyło sześć Delegatur NIK.

Finansowe rezultaty  
kontroli 
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W kontroli uczestniczyło sześć Delegatur NIK.30

30  Najwyższa Izba Kontroli stosuje 3-stopniową skalę ocen: pozytywna, pozytywna mimo 
stwierdzonych nieprawidłowości, negatywna. Jeżeli sformułowanie oceny ogólnej 
według proponowanej skali byłoby nadmiernie utrudnione, albo taka ocena nie dawałaby 
prawdziwego obrazu funkcjonowania kontrolowanej jednostki w zakresie objętym kontrolą, 
stosuje się ocenę opisową, bądź uzupełnia ocenę ogólną o dodatkowe objaśnienie.

L.p.
Jednostka organizacyjna NIK 
przeprowadzająca kontrolę

Nazwa jednostki kontrolowanej
Imię i nazwisko 

kierownika jednostki 
kontrolowanej

Ocena kontrolowanej 
działalności30

1. Delegatura NIK w Białymstoku Urząd Marszałkowski Województwa 
Podlaskiego w Białymstoku Jerzy Leszczyński

Pozytywna mimo 
stwierdzonych 

nieprawidłowości

2. Delegatura NIK w Białymstoku Podlaski Zarząd Dróg Wojewódzkich  
w Białymstoku

Józef Władysław 
Sulima

Pozytywna mimo 
stwierdzonych 

nieprawidłowości

3. Delegatura NIK w Białymstoku Prokuratura Okręgowa w Białymstoku Andrzej Purymski
Pozytywna mimo 

stwierdzonych 
nieprawidłowości

4. Delegatura NIK w Białymstoku Komenda Wojewódzka Policji w Białymstoku nadinsp. Daniel 
Kołnierowicz Opisowa

5. Delegatura NIK w Bydgoszczy Urząd Marszałkowski Województwa 
Kujawsko-Pomorskiego w Toruniu Piotr Całbecki

Pozytywna mimo 
stwierdzonych 

nieprawidłowości
6. Delegatura NIK w Bydgoszczy Zarząd Dróg Wojewódzkich w Bydgoszczy Mirosław Kielnik Opisowa

7. Delegatura NIK w Bydgoszczy Prokuratura Okręgowa w Bydgoszczy Jerzy Duży
Pozytywna mimo 

stwierdzonych 
nieprawidłowości

8. Delegatura NIK w Bydgoszczy Komenda Wojewódzka Policji w Bydgoszczy insp. Paweł 
Spychała

Pozytywna mimo 
stwierdzonych 

nieprawidłowości

9. Delegatura NIK w Katowicach Urząd Marszałkowski Województwa 
Śląskiego w Katowicach Wojciech Saługa Pozytywna

10. Delegatura NIK w Katowicach Zarząd Dróg Wojewódzkich w Katowicach Zbigniew Tabor Negatywna

11. Delegatura NIK w Katowicach Prokuratura Okręgowa w Katowicach Piotr Wolny
Pozytywna mimo 

stwierdzonych 
nieprawidłowości

12. Delegatura NIK w Katowicach Komenda Wojewódzka Policji w Katowicach nadinsp. Krzysztof 
Justyński

Pozytywna mimo 
stwierdzonych 

nieprawidłowości

13. Delegatura NIK w Lublinie Urząd Marszałkowski Województwa 
Lubelskiego w Lublinie Sławomir Sosnowski

Pozytywna mimo 
stwierdzonych 

nieprawidłowości
14. Delegatura NIK w Lublinie Zarząd Dróg Wojewódzkich w Lublinie Andrzej Gwozda Pozytywna

15. Delegatura NIK w Lublinie Prokuratura Okręgowa w Lublinie Maciej Maćkowski
Pozytywna mimo 

stwierdzonych 
nieprawidłowości

16. Delegatura NIK w Lublinie Komenda Wojewódzka Policji w Lublinie nadinsp. Paweł 
Dobrodziej Opisowa

17. Delegatura NIK w Opolu Urząd Marszałkowski Województwa 
Opolskiego w Opolu Andrzej Buła

Pozytywna mimo 
stwierdzonych 

nieprawidłowości

18. Delegatura NIK w Opolu Zarząd Dróg Wojewódzkich w Opolu Bartłomiej Horaczuk
Pozytywna mimo 

stwierdzonych 
nieprawidłowości

19. Delegatura NIK w Opolu Prokuratura Okręgowa w Opolu Agnieszka 
Mulka-Sokołowska Pozytywna

20. Delegatura NIK w Opolu Komenda Wojewódzka Policji w Opolu insp. Jarosław 
Kaleta Opisowa

21. Delegatura NIK  
w Zielonej Górze

Urząd Marszałkowski Województwa 
Lubuskiego w Zielonej Górze Elżbieta Polak Opisowa

22. Delegatura NIK  
w Zielonej Górze

Zarząd Dróg Wojewódzkich  
w Zielonej Górze Paweł Tonder

Pozytywna mimo 
stwierdzonych 

nieprawidłowości

23. Delegatura NIK  
w Zielonej Górze Prokuratura Okręgowa w Zielonej Górze Jarosław Kijowski Opisowa

24. Delegatura NIK  
w Zielonej Górze

Komenda Wojewódzka Policji  
w Gorzowie Wielkopolskim

insp. Jarosław 
Janiak Opisowa
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6.2.  Zestawienie liczby i wartości skontrolowanych zamówień

Lp. Kontrolowana jednostka
Liczba 

skontrolowanych 
postępowań

Wartość netto 
skontrolowanych 

postępowań 
(w tys. zł.)

Stosunek wartości 
skontrolowanych 
umów do łącznej 

wartości zamówień 
podprogowych

(%)

A B C D E

1. Prokuratura Okręgowa w Białymstoku 8 528,1 16,0%

2. Prokuratura Okręgowa w Bydgoszczy 9 705,4 16,6%

3. Prokuratura Okręgowa w Katowicach 9 574,8 10,3%

4. Prokuratura Okręgowa w Lublinie 13 942,3 10,2%

5. Prokuratura Okręgowa w Opolu 8 663,0 23,9%

6. Prokuratura Okręgowa w Zielonej Górze 8 448,8 13,1%

7. KWP w Białymstoku 10 560,7 6,9%

8. KWP w Bydgoszczy 14 994,1 12,0%

9. KWP w Gorzowie Wlkp. 16 1 379,6 10,1%

10. KWP w Katowicach 23 2 271,6 5,1%

11. KWP w Lublinie 18 1 471,8 10,0%

12. KWP w Opolu 38 3 982,6 27,5%

13. UM Województwa Lubelskiego 25 1 739,4 8,8%

14. UM Województwa Lubuskiego 8 550,0 1,6%

15. UM Województwa Kujawsko-Pomorskiego 12 1 338,4 1,6%

16. UM Województwa Opolskiego 25 651,1 4,3%

17. UM Województwa Podlaskiego 8 639,2 2,4%

18. UM Województwa Śląskiego 14 1 455,7 5,4%

19. Podlaski ZDW w Białymstoku 12 1 018,8 10,8%

20. ZDW w Bydgoszczy 15 802,9 10,9%

21. ZDW w Katowicach 13 1 630,8 9,1%

22. ZDW w Lublinie 11 972,4 10,0%

23. ZDW w Zielonej Górze 14 1 354,4 8,3%

24. ZDW w Opolu 40 2 626,3 19,2%

SUMA 371 29 302,2 7,4%
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6.3.  Zamówienia publiczne udzielone z wyłączeniem procedur 
określonych w Pzp na podstawie art. 4 pkt 8 tej ustawy31

31  Podane liczby i wartości dotyczą zamówień o wartości powyżej 5 tys. zł brutto, udzielonych  
na podstawie umów.
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6.4.  Zamówienia publiczne o wartości od 14 do 30 tys. euro udzielone  
z wyłączeniem procedur określonych w Pzp na podstawie art. 4 pkt 8 tej ustawy. 
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 6.5.   Analiza stanu prawnego i uwarunkowań organizacyjno- 
-ekonomicznych

Jednostki sektora finansów publicznych dokonują wydatków zgodnie 
z przepisami dotyczącymi poszczególnych rodzajów wydatków. Wydatki 
publiczne powinny być dokonywane w sposób celowy i oszczędny z zacho-
waniem zasady uzyskiwania najlepszych efektów z danych nakładów oraz 
optymalnego doboru metod i środków służących osiągnięciu założonych 
celów, w sposób umożliwiający terminową realizację zadań publicznych 
(art. 44 ust. 2 i 3 ustawy o fp).

Zlecanie zadań powinno następować na zasadzie wyboru najkorzystniejszej 
oferty, z uwzględnieniem przepisów o zamówieniach publicznych. Istotne 
jest również to, aby zamawiający wydatkujący środki publiczne przestrze-
gali zasad przejrzystości i jawności. Zamawiający powinien gwarantować 
równy dostęp do informacji, odpowiedni poziom upublicznienia informacji, 
umożliwiający otwarcie na konkurencję oraz bezstronność procesu udzie-
lania zamówień.

Zgodnie z art. 69 ust. 1 ustawy o fp, do obowiązków ministra, wójta, bur-
mistrza, prezydenta miasta, przewodniczącego zarządu jst oraz kierow-
nika jednostki sektora fp należy zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, 
skutecznej i efektywnej kontroli zarządczej. W świetle art. 68 ustawy o fp, 
celem kontroli zarządczej jest zapewnienie realnej oceny zgodności każ-
dej kontrolowanej operacji z przepisami prawa i procedurami wewnętrz-
nymi, skuteczności i efektywności działania, wiarygodności sprawozdań, 
ochrony zasobów, przestrzegania i promowania zasad etycznego postępo-
wania, efektywnego i skutecznego przepływu informacji oraz zarządzania 
ryzykiem. Minister Finansów, na podstawie art. 69 ust. 3 ustawy o fp, okre-
ślił standardy kontroli zarządczej dla sektora fp.

Próg bagatelności stosowany jest do konkretnego zamówienia publicznego, 
które spełnia kryteria uznania go za jedno zamówienie publiczne w ciągu 
danego roku budżetowego. W świetle art. 32 ust. 2 Pzp (w brzmieniu obo-
wiązującym do 27 lipca 2016 r.) zamawiający nie mógł, w celu uniknięcia 
stosowania Pzp, dzielić zamówienia na części lub zaniżać jego wartości. 
Po zmianie tego przepisu, zamawiający nie może – w celu uniknięcia sto-
sowania ww. ustawy – zaniżać wartości zamówienia lub wybierać sposobu 
obliczania wartości zamówienia, a zgodnie z art. 5b pkt 2 – dzielić zamó-
wienia na odrębne zamówienia, w celu uniknięcia łącznego szacowania ich 
wartości.

Zamawiający sporządza i przekazuje Prezesowi UZP, w terminie do 1 marca 
każdego roku następującego po roku, którego sprawozdanie dotyczy. Obo-
wiązek sprawozdawczy określony w art. 98 ust. 1 i 2 Pzp dotyczy każdego 
zamawiającego, niezależnie od skali wydatków. W sprawozdaniu ujmuje 
się wszelkie wydatki, o ile tylko mogą być zdefiniowane jako zamówie-
nia publiczne, bez względu na to, czy ich wartość przekracza, czy też nie 
30 tys. euro.

Zasady gospodarowania 
środkami publicznymi 

Obowiązek prowadzenia 
kontroli zarządczej

Problem dzielenia 
zamówień

Sprawozdania 
o udzielonych 
zamówieniach
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6.6.  Wykaz aktów prawnych dotyczących kontrolowanej 
działalności

1. Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień publicznych 
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1579, ze zm.).

2. Ustawa z dnia 14 marca 2014 r. o zmianie ustawy – Prawo zamówień 
publicznych oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. poz. 423).

3. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych  
(Dz. U. z 2017 r. poz. 2077).

4. Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1311, ze zm.).

5. Ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (Dz. U. z 2017 r. 
poz. 2342, ze zm.).

6. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny (Dz. U. z 2017 r. 
poz. 459, ze zm.).

7. Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 12 grudnia 2013 r. 
w sprawie zakresu informacji zawartych w rocznym sprawozdaniu 
o udzielonych zamówieniach, jego wzoru oraz sposobu przekazywania 
(Dz. U. poz. 1530) – uchylone z dniem 28 lipca 2016 r.

8. Rozporządzenie Ministra Rozwoju i Finansów z dnia 15 grudnia 
2016 r. w sprawie informacji zawartych w rocznym sprawozdaniu 
o udzielonych zamówieniach, jego wzoru oraz sposobu przekazywania 
(Dz. U. poz. 2038).

9. Komunikat Nr 23 Ministra Finansów z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie 
standardów kontroli zarządczej dla sektora finansów publicznych  
(Dz. Urz. MF Nr 15, poz. 84).
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6.7.  Wykaz podmiotów, którym przekazano informację 
o wynikach kontroli

1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
2. Marszałek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
3. Marszałek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
4. Prezes Rady Ministrów
5. Prezes Trybunału Konstytucyjnego
6. Rzecznik Praw Obywatelskich
7. Minister Sprawiedliwości
8. Minister Spraw Wewnętrznych i Administracji
9. Minister Przedsiębiorczości i Technologii

10. Prezes Urzędu Zamówień Publicznych
11. Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Państwowej
12. Sejmowa Komisja Gospodarki i Rozwoju
13. Sejmowa Komisja Finansów Publicznych
14. Senacka Komisja Budżetu i Finansów Publicznych
15. Senacka Komisja Gospodarki i Innowacyjności
16. Marszałkowie województw

 


