ZALACZNIK 4. ANALIZA POTENCJALNYCH RYZYK DLA WYKONANIA
WSKAZNIKOW W 11 OSI POIIS 2014-2020

Mozliwo$¢ wykonania zatozonych dla Il osi priorytetowej wartosci wskaznikéw jest
uzalezniona od szeregu czynnikébw zardwno wewnetrznych (programowych), jak
i zewnetrznych. O ile jednak w przypadku czynnikdéw wewnetrznych, zwigzanych z wdrazaniem
zalozern programowych, instytucje POIiS posiadajg narzedzia stuigce rozwigzywaniu
zidentyfikowanych probleméw (np. poprzez zmiany i doprecyzowanie obowigzujgcych
procedur, wydawanie zalecen i interpretacji, szkolenia etc.), o tyle ryzyka zewnetrzne
pozostajg poza bezposrednig kontrolg instytucji i beneficjentéw. Nalezy jednak bezwzglednie
szacowac poziom ryzyk i dgzyé do minimalizowania skutkow ich wystgpienia.

Analizy prowadzone na potrzeby niniejszego badania wskazujg na kilka obszaréw, ktére moga
z réznym natezeniem, ale czesto w sposdb istotny zagrozi¢ ptynnemu wdrazaniu
poszczegblnych dziatan Il osi priorytetowej oraz - bezposrednio lub w sposdb posredni
- powodowac znaczace fluktuacje poziomu wykorzystania alokacji.

» Ryzyka zwigzane ze zmianami prawa

Wiele perturbacji w obszarze wdrazania projektéw, w szczegdlnosci w dziataniu 2.1,
spowodowato wejscie w zycie ustawy Prawo wodne. Obok zmian majacych wptyw
bezposrednio na merytoryke projektéw, nowa ustawa o tak szerokim spektrum oddziatywania
pociggneta za sobg liczne zmiany organizacyjne u dwczesnych i przysztych beneficjentéw.
Powstanie nowej struktury, tj. Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie (PGW
WP) spowodowato konieczno$¢ nie tylko formalnego aneksowania szeregu umow
o dofinansowanie, ale réwniez wprowadzenia zmian w systemie finansowania projektéw.

Bardzo obszerna ustawa od poczatku obowigzywania wywotata watpliwosci interpretacyjne.
Przyktadowo, doprecyzowanie katalogu wyfaczen z optfat za ustugi wodne spowodowato
problemy Laséw Paniistwowych - beneficjenta projektéw pozakonkursowych w obszarze matej
retencji zaréwno w perspektywie 2007-2013, jak i 2014-2020. Zapisy pozwolen
wodnoprawnych, czesto nieprecyzyjne, pociggnety za sobg obowigzek uiszczania optat,
pomimo ze zbiorniki retencyjne co do zasady nie stuzyty celom gospodarczym, a klimatyczno-
srodowiskowym, a zapisy w pozwoleniach nierzadko dotyczyty jedynie hipotetycznej
(potencjalnej) ilosci gromadzonej wody. Powstate zamieszanie i zrozumiaty opér beneficjenta
spowodowaty okresowe wstrzymanie prac w projektach matej retencji nizinnej i goérskiej,
a nawet ryzyko odstgpienia od uméw w przypadku, gdyby obcigzenia miaty narastac.
Aktualnie kolejne sprawy sadowe sg rozstrzygane juz w | instancji na korzy$¢ beneficjenta,
PGW WP nie zaskarza wyrokéw i rdwnolegle procedowane sg zmiany w ustawie.

Wszystko to spowodowato jednak zmaterializowanie sie ryzyka opoznien, zaréwno z przyczyn
merytorycznych jak i formalnych oraz zwigzanych z zapewnieniem wktadu wtasnego, nawet
w projektach bezposrednio niezwigzanych z gospodarka wodng (projekt RZGW Poznan
w dziataniu 2.4.2a dotyczacy zwiekszania droznosci korytarzy ekologicznych).



Wody Polskie sg podmiotem silnie zhierarchizowanym i majg problemy z zapewnieniem
wystarczajacej obstugi dla realizowanych, czesto duzych projektéw, majacych istotny wptyw
na realizacje wskaznikdw programowych i zaktadany poziom certyfikacji.

Dodatkowe utrudnienia w wielu projektach spowodowata réwniez Ustawa z dnia
9 pazdziernika 2015 r. o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1936 ze zm.)'. Wiekszo$¢ zmian
wprowadzanych ww. ustawg weszta w zycie dopiero 1 stycznia 2017 r., teoretycznie dajac czas
na przygotowanie sie do nowych procedur w obszarze 0o$, jednak w praktyce stosowanie
znowelizowanego prawa, wbrew intencjom ustawodawcy, spowodowato szereg opdznien
w projektach inwestycyjnych Il osi priorytetowe;j.

Od 25 maja 2018 r. kraje cztonkowskie sg zobowigzane do przestrzegania unijnego ogdlnego
rozporzadzenia o ochronie danych — RODO? oraz ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie
danych osobowych. RODO swoim zasiegiem obowigzuje podmioty, ktére przetwarzajg dane
osobowe w zwigzku z dziatalno$cig prowadzong na terenie Unii Europejskiej. Przedmiotem
regulacji sg jakiekolwiek dane dotyczgce oséb fizycznych utrwalone w dowolnej postaci,
w szczegolnosci w systemach informatycznych. Dane osobowe muszg by¢ , przetwarzane
zgodnie z prawem, rzetelnie i w sposéb przejrzysty dla osoby, ktérej dane dotyczy”.
Ograniczanie celu przetwarzania, minimalizacja danych oraz poufnos$¢ — to kluczowe zasady
RODO, majace istotny wptyw na warunki realizacji projektéw. Realizacja obowigzku
informacyjnego réwniez nastrecza wielu probleméw, a bardzo wysokie kary powodujg lek
i nadmierny formalizm utrudniajacy funkcjonowanie w warunkach projektowych, i bez tego
obwarowanych wieloma ograniczeniami. Problemy z RODO zgtaszajg nie tylko beneficjenci
jako zamawiajgcy, niepewni relacji pomiedzy regulacjami ustawy Prawo zamodwien
publicznych a wymogami RODO, ale w szczegdlnosci beneficjenci projektéw , miekkich”
w dziataniu 2.4, opartych o informowanie i promowanie (listy obecnosci, dystrybucja
materiatdw, dokumentacja fotograficzna etc.). Liczne watpliwosci powodowaty utrudnienia
w realizacji projektéw i udokumentowanie osiggnietych efektow na potrzeby monitorowania
wskaznikow, przysparzajgc pracy koordynatorom. Pojawiajgce sie z uptywem czasu poradniki
i wytyczne ze strony instytucji pozwolity nieco opanowac sytuacje, ale dopiero pierwsze
kontrole w obszarze danych osobowych oraz kontrole projektéw (szczegdlnie kontrole na
zakonczenie) pozwolg ocenié, na ile powazne byto ryzyko nieprawidtowosci.

Od poczatku wdrazania perspektywy finansowej 2014-2020, ewoluowaty réwniez przepisy
z zakresu zamoéwien publicznych. Duza nowelizacja z 2016 r. i kolejne, mniejsze zmiany, miaty
istotny wptyw na polski rynek zamoéwieniowy. System ,uczyt sie” nowych zasad, co nie
pozostato bez wptywu na dtugos¢ procedur przetargowych i komplikacje na etapie kontroli

1 Cel: wdrozenie Dyrektywy 2011/92/UE w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne
i prywatne na srodowisko (zmienionej dyrektywga 2014/52/UE) oraz wtasciwe dostosowanie polskiego prawa do dyrektywy
2003/4/WE w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczacych srodowiska

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych
osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE



procedur zawierania umoéw. Na plus nalezy zaliczy¢ szersze niz wczesniej stosowanie
pozacenowych kryteridw oceny ofert, przyczyniajace sie cho¢ cze$ciowo do poprawy jakosci
zamoéwien realizowanych w projektach, oraz ograniczenie liczby protestow w zamdwieniach
ponizej progéw unijnych, ale globalnie ryzyko opdznien i niewykorzystania alokacji
w projektach wzrosto. Dotyczy to szczegdlnie projektéw duzych i skomplikowanych, w ktérych
zamoéwienia sg realizowane w procedurze unijnej i z wykorzystaniem (poczawszy od
pazdziernika 2018 r.), wytgcznie sSrodkdw komunikacji elektronicznej.

Ryzyko niepowodzenia byto zgtaszane szczegdlnie czesto w przypadku projektow z dziatania
2.4. W zwiazku z faktem, ze specyfika projektdw nie przystawata do realiéw POIiS, a grono
beneficjentéw w wiekszosci instytucjonalnie nie byto w stanie podZzwigna¢ sprawnej realizacji
projektu wspoétfinansowanego ze srodkéw UE, wszelkie perturbacje zewnetrzne, w tym
prawne, bardzo negatywnie odbijaty sie na wdrazaniu projektéw. Przyktadowo, watpliwosci
zwigzane z kwalifikowalnoscig podatku VAT i pojawiajgce sie na przestrzeni wielu miesiecy
nowe informacje i odmienne interpretacje w tej kwestii, spowodowaty koniecznos¢ znaczacej
modyfikacji budzetu niektérych projektdw czemu towarzyszyty opdznienia w ich realizacji.

» Ryzyka kursowe

Alokacja $rodkéw UE w POIiS 2014-2020, przyjeta dla Polski wg oficjalnych tabel finansowych,
wyniosta 27 413 746 885 EUR, z czego 3 508 174 166 EUR przypadto na Il o$ priorytetowa. Przy
tak wysokiej kwocie srodkéw, nawet nieznaczne wahania kursowe mogg istotnie zawazy¢ na
wartosci dostepnej alokacji. Tabela 1 zawiera symulacje zmian alokacji w PLN dla kursu
biezgcego (styczen 2019) oraz kursu S$redniego z okresu 2015-2018, publikowanych na
stronach KE (Inforeuro).

TABELA 1. SYMULACJA ZMIAN ALOKACJI W PLN W ZALEZNOSCI OD PRZYJETEGO KURSU EUR

Roéznice w alokacji
. . Alokacja catkowita3® Alokacja catkowita Alokacja catkowita .. ,]
Dziatanie A . wynikajace ze zmian
(EUR) (PLN) - kurs 4,3028 (PLN) - kurs 4,2644

kursowych (PLN)
2.1 920 267 366,00 3959 726422,42 3924 388 155,57 35338 266,85
2.2 301 225 237,00 1296 111 949,76 1284 544 900,66 11 567 049,10
2.3 1889 148 040,00 8128 626 186,51 8 056 082 901,78 72 543 284,74
2.4 146 000 000,00 628 208 800,00 622 602 400,00 5606 400,00
25 251533 523,00 1082 298 442,76 1072 639 555,48 9 658 887,28
RAZEM 3508 174 166,00 15094 971 801,46 14 960 257 913,49 134 713 887,97

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie dokumentacji konkursowej oraz danych MS

3 Wktad UE zgodnie z zatwierdzonym dokumentem POIIS 2014-2020 Rozdz. 3.2 Tabela zrédet finansowania

4 Kurs euro za styczen 2019 publikowany na stronie KE
http://ec.europa.eu/budget/contracts grants/info contracts/inforeuro/index_en.cfm

5 Sredni kurs w latach 2015-2018 kurs euro publikowany na stronie KE

http://ec.europa.eu/budget/contracts grants/info contracts/inforeuro/index_en.cfm



http://ec.europa.eu/budget/contracts_grants/info_contracts/inforeuro/index_en.cfm
http://ec.europa.eu/budget/contracts_grants/info_contracts/inforeuro/index_en.cfm

Jak wida¢ w powyzszej tabeli, zmiana kursu EUR o niecate 4 grosze moze spowodowac zmiane
w catkowitej alokacji przeliczonej na PLN nawet o0 134,7 min PLN. Przyktadowo, w dziataniu 2.4
réznica 5,6 min PLN umozliwitaby sfinansowanie 2-3 sredniej wielosci projektow lub
uzupetnienie brakujgcych wskutek wzrostu cen w kilkunastu projektach.

Z drugiej strony istnieje takze ryzyko nadkontraktacji wzgledem dostepnej alokacji. Aby temu
zapobiec, instytucje posredniczace (MS w przypadku Il osi POIiS) regularnie przekazujg do
instytucji wdrazajacych informacje o wartosci alokacji, jaka moze zosta¢ zakontraktowana
w ramach danego dziatania, bowiem zgodnie z zasadami finansowania POIiS, rozliczenia
i ptatnosci na poziomie krajowym wystepujg w ztotych. Na poziomie beneficjenta czy
poszczegdblnych instytucji nie ma zatem koniecznos$ci dokonywania przeliczen na euro na
potrzeby podpisywania umdéw czy rozliczania wnioskdw, dopiero Instytucja Certyfikujgca®
dokonuje przeliczenia z zastosowaniem wtasciwego kursu EUR wzgledem PLN. Rdznice
kursowe dotyczgce dotacji jako catosci sg bilansowane na linii KE- budzet paristwa i nie dotyczy
to bezposrednio beneficjentéw.

Inaczej wyglada sytuacja w przypadku, gdy beneficjent dotacji realizuje inwestycje w obcej
walucie - tu ryzyko pozostaje catkowicie po stronie beneficjenta i jest tym wieksze, im wyzsza
warto$é operacji i dtuzszy horyzont czasowy danej inwestycji. Zgodnie z obowigzujgcymi
Wytycznymi w zakresie kwalifikowalnosci wydatkéw w ramach Programu Operacyjnego
Infrastruktura i Srodowisko na lata 2014-20207, ujemne réinice kursowe nie s3
kwalifikowalne, zas w przypadku faktur wyrazonych w walucie innej niz PLN, za wydatek
kwalifikowalny uznaje sie warto$¢ dowodu ksiegowego z dnia dokonania ptatnosci. Co do
zasady jednak beneficjenci Il osi priorytetowej rzadko miewajg do czynienia z tego rodzaju
ryzykiem.

» ryzyko zmiany wartosci dofinansowania UE pomiedzy wnioskiem, a pierwsza wersjg
umowy oraz ryzyko zwigzane z konieczno$cig zwiekszenia wartosci dofinansowania
ze wzgledu wzrost kosztéw robét budowlanych

Jednym z najczesciej zgtaszanych probleméw w toku badania — zaréwno przez beneficjentéow,
jak i instytucje POIiS, jest pogorszenie warunkéw rynkowych dla realizacji projektéw.
Przejawia sie ono przede wszystkim w malejacej podazy sity roboczej oraz zwigzanym z tym
wzrostem cen zaréwno ustug, jak i rob6t budowlanych. Problem narasta poczawszy od 2017
roku i jest tym wiekszy, im wiecej projektéw wchodzi w faze dynamicznej realizacji. Budzety
projektow, przygotowywane na wiele miesiecy przed rozpoczeciem prac, w wielu
przypadkach okazujg sie zbyt nisko skalkulowane zwazywszy aktualne realia rynkowe.

Podstawowg metodg ograniczenia ryzyka niezrealizowania projektéw z powodu braku
Srodkdéw jest zwiekszanie wartosci projektéw w przypadkach, gdy niedoszacowanie nie wynika
z braku starannosci po stronie beneficjenta, lecz z przyczyn obiektywnych. W miejsce
ogtaszania kolejnych konkurséw, zagospodarowanie pozostatej alokacji w taki wtasnie sposdb

6 W perspektywie 2014-2020 zlokalizowana analogicznie jak 1Z w Ministerstwie Inwestycji i Rozwoju

7 Rozdziat 6.4.1 Warunki dokumentowania wydatkéw w ramach POIi$



zmniejsza ryzyko nieosiggniecia wskaznikow, zatozonych na etapie kontraktacji. Dotyczy to
w szczegolnosci sytuacji, gdy za realizacje wskaznika odpowiadajg pojedyncze projekty, tak jak
w dziataniu 2.1 - niepowodzenie ktdregos z nich pocigga za sobg daleko idgce konsekwencje,
zatem podejmowane s3g wszelkie starania, aby zainwestowany uprzednio potencjat
(administracyjny, ekonomiczny) nie poszedt na marne.

Dokonana w Tabeli 2 analiza wartosci dofinansowania dla podpisanych uméw, poczawszy od
wartosci pierwotnej, do wartosci wynikajgcej z aktualnie obowigzujgcego aneksu (-6w),
wskazuje na skale problemu, jest jednak obarczona pewnym btedem. Czes$¢ aneksdw, poza
zwiekszeniem kwoty dofinansowania, przewiduje bowiem rdéwniez zwiekszenie zakresu
rzeczowego. Ponadto, wnioskowanie o dodatkowe S$rodki musi byé poparte silng
argumentacja, a tej dostarczajg kolejne, nierozstrzygniete przetargi, nalezy wiec spodziewad
sie stopniowego narastania liczby wnioskow o zwiekszenie poziomu dofinansowania w miare

rozwoju dziatan w projektach.

TABELA 2. ROZNICE WARTOSCI W UKLADZIE WNIOSEK — UMOWA - ANEKS

ROINICA RézNICA RéznicA RézNICA
WktAp UE WktAD UE (PIERWSZA (WNIOSEK - (PIERWSZA
WktAD UE (WNIOSEK -
DzIAtANIE WNIOSEK PODPISANA AKTUALNA PIERWSZA UMOWA - PIERWSZA UMOWA -
UMOWA UMOWA e OSTATNI UMOWA) OSTATNI
ANEKS) (%) ANEKS) (%)
2.1 2634 416 306 2627 672 925 3105488410 | -6 743 381 477 815486 | -0,3% 18,2%
2.2 613 909 646 609 260 702 616 913 580 -4 648 944 7652 878 -0,8% 1,3%
23 7981033 764 7943042 279 7929900785 | -37991485 | -13141494 | -0,5% -0,2%
2.4 445 868 476 441 169 015 463 677 800 -4 699 461 22 508 785 -1,1% 5,1%
25 907 891 977 890 700 520 888 002 387 -17 191457 | -2698 133 -1,9% -0,3%
Suma 12583120169 | 12511845440 | 13 003 982 | -71274728 | 492137521 | -1% 4%
koricowa 961

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie dokumentacji konkursowej oraz danych MS

Juz na obecnym etapie wida¢ jednak, ze w niektorych dziataniach (2.1 oraz 2.4), wartosc¢
projektu w pierwotnie podpisanej umowie byfa istotnie nizsza niz jest obecnie, przy czym tak
jak sygnalizowano, nalezy sie spodziewa¢, ze docelowe wartosci na poziomie dziatan ulegng
jeszcze zmianie.

Powyisze zestawienie wskazuje na jeszcze jedng prawidtowosé, ktdra dotyczyta catej Il osi
priorytetowej: wartos¢ wnioskdéw ztozonych w naborach byta wyzsza niz wartos¢ podpisanych
umoéw — najwieksza korekta ,w doét” na etapie oceny i ustalania ostatecznych wartosci umowy
miata miejsce w dziataniu 2.5. Na poziomie realizacji, w przypadku kazdego z dziatar (choc
z rdzng intensywnoscig), nastepowata tendencja odwrotna: wartosci umow rosty i nierzadko
znaczgco przekraczaty wartosci wczesniej wnioskowane. W skali catej osi priorytetowej



korekta na chwile obecng wynosi 4% tj., o takg wartos¢ pierwotnie zakontraktowanej alokacji
wzrosta alokacja faktycznie zaangazowana celem realizacji przyjetych zatozen.

» Ryzyko niepodpisania czesci umow dla ocenianych projektéw oraz ryzyko zwigzane
z rozwigzaniem umow

Oba ryzyka stwarzajg realne zagrozenie niepetnej realizacji wskaznikéw. Dotyczy to
w szczegolnosci sytuacji, gdy za dany wskaznik odpowiada bardzo ograniczona liczba
projektéw, a taka sytuacja ma miejsce w przypadku dziatania 2.1, gdzie wiekszos¢ alokacji
zostata przeznaczona na dofinansowanie projektow pozakonkursowych.  Wyniki
przeprowadzonej analizy wskazujg jednak, ze ryzyko rozwigzania umowy w praktyce ma
charakter marginalny i do tej chwili dotyczylo zaledwie kilku uméw®. Co do zasady,
rozwigzanie umowy stanowi ostatecznosé i w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw zaréwno
beneficjent, jak i instytucje POIiS, poszukujg alternatywnych rozwigzan celem pokonania
istniejgcych probleméw.

Wieksze jak dotad ryzyko wigzato sie z niepodpisaniem umow tj. sytuacjg, w ktérej wnioski
zostaty ztozone w danym naborze konkursowym, przechodzity ocene formalng z wynikiem
pozytywnym, ale ostatecznie wynik oceny byt negatywny i projekty nie uzyskiwaty
dofinansowania. Na to nakfadaty sie przypadki odstgpienia od podpisania umowy przez
samego beneficjenta, zgtaszane np. w dziataniu 2.4 (gtdwnie poprzez wspomniane juz
problemy z kwalifikowalnoscig VAT).

TABELA 3. SYMULACIA ,,WSPOLCZYNNIKA” NEGATYWNYCH OCEN WNIOSKOW W ZAKONCZONYCH KONKURSACH

WNIOSKI POPRAWNE WNIOSKI OCENIONE UDzIAt WNIOSKOW
DzIAtANIE NUMER NABORU
FORMALNIE NEGATYWNIE (ODRZUCONE) ODRZUCONYCH
POIS.02.01.00- 7 0 0%
IW.02-00-501/16
2.15

POIS.02.01.00- 12 0 0%

IW.02-00-502/17

POIS.02.02.00- 30 10 33,3%
2.2 IW.02-00-203/16

POIS.02.02.00- 37 8 22%°

IW.02-00-205/17

POIS.02.04.00- 42 20 48%

IW.01-00-001/15

POIS.02.04.00- 67 35 52%
2.4 IW.01-00-001/16

POIS.02.04.00- 23 14 64%

IW.01-00-003/16

POIS.02.05.00- 38 3 8%

IW.02-00-001/15

POIS.02.05.00- 67 4 6%
2.5 IW.02-00-002/16

POIS.02.05.00- 111 10 9%

IW.02-00-003/16

8 3 umowy w dziataniu 2.4 i 1 umowa w dziataniu 2.5

9 Nabor jeszcze nie zostat ostatecznie zakorczony



Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie dokumentacji konkursowej oraz danych MS

Analizujac przebieg dotychczasowych konkurséw, dla naboréw, w ktérych nadal trwa ocena,
poprzez analogie mozna z duzym przyblizeniem oszacowaé, czy przewidziana alokacja okaze
sie wystarczajgca (przyjmujac srednig wartosc ztozonego wniosku).

Przyktadowo, w przypadku dziatania 2.4, liczba ztozonych w konkursie wnioskdw wecale nie
przesgdza o mozliwej do zakontraktowania alokacji - sumarycznie wiekszos¢ aplikacji zostata
oceniona negatywnie pod wzgledem merytorycznym. Pomimo ogromnego wysitku
instytucjonalnego zwigzanego z obstugg kolejnych, duzych konkurséw, ich efekty nie byty
zadowalajgce. Dla odmiany w dziataniu 2.5, w ktérym wnioski sktadane w odpowiedzi na
ogftoszenie o naborze rowniez byty liczne, poziom projektow odrzuconych w kazdym
z 3 kolejnych konkurséw nie przekraczat 10%.



