Ochrona przyrody i edukacja ekologiczna
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Dziatania przyczyniajgce sie do zachowaniu dziedzictwa przyrodniczego dla przy-
sztych pokolen stuzq realizacji zréwnowazonego rozwoju, kiéry w Polsce jest obo-
wigzkiem wynikajqgcym wprost z Konstytucji RP. Dlatego tak wazna jest edukacja
ekologiczna dotyczqca potrzeb srodowiska. Kontrola przeprowadzona przez Najwyz-
szq Izbe Kontroli wykazala jednak, ze system przyznawania dotacji na dziatania
z nig zwiqgzane oraz te dotyczqce ochrony przyrody nastawiony byt na maksymalne
wykorzystanie Srodkéw europejskich i krajowych bez wystarczajqcej dbatosci o ja-

kos¢ przygotowywanych projektow.

W Polsce, podobnie jak w innych krajach
czlonkowskich UE, wprowadzono wiele
mechanizmdéw finansowych umozliwia-
jacych dotowanie projektéw dotyczacych
ochrony przyrody oraz edukaciji ekologicz-
nej. Kazdego roku realizuje sie setki ta-
kich projektéw ze srodkéw publicznych.
Dziatania prowadzone sa zaréwno przez
powolane w tym celu instytucje i orga-
ny pafistwowe, jak i inne jednostki, takze
organy samorzadu terytorialnego i pod-
mioty nienalezace do sektora finanséw
publicznych.

Najwyzsza Izba Kontroli podjeta sie
sprawdzenia! czy $rodki publiczne,

przekazane na podstawie uméw dotacji
na realizacje projektéw w zakresie ochrony
przyrody i edukacji ekologicznej, zostaty
przez beneficjentéw wladciwie spozyt-
kowane. Skontrolowano 20 podmiotéw
korzystajacych z dotacji, niebedacych
pafistwowymi jednostkami budzetowy-
mi powotanymi w celu realizacji takich
zadan. Wéréd kontrolowanych beneficjen-
téw bylo 17 organizacji pozarzadowych,
2 jednostki samorzadu terytorialnego oraz
jedna szkota wyzsza.

Zbadano ogétem 60 projektéw realizo-
wanych przez te jednostki w okresie od
1 stycznia 2013 r. do 22 lutego 2016 1.,

' Artykut zostat opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli Wykorzystanie $rodkéw pu-
blicznych uzyskiwanych z umdéw dotacji na dziatania dotyczace ochrony przyrody i edukacji ekologicznej,

nr ewid. 38/2016/P/15/054/KSI, NIK, lipiec 2016 r.

—- 87 -

Nr 1/styczen-luty/2017 87



kontrola i audyt

z uwzglednieniem dokumentacji doty-
czacej wezesniejszych dzialafi majacych
zwiazek z realizacja tych projektow.

Na realizacje objetych analiza przedsie-
wzie¢ wydatkowano ogétem 169,5 min zt,
w tym 114,3 mln zt (67,4%) ze $rodkéw
europejskich3 i 45,3 mln zt (26,7%)
z puli Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej
(NFOSiGW). Pozostate 5,9% stanowi-
ty gléwnie srodki wojewddzkich funduszy
ochrony srodowiska i gospodarki wodnej
(WFOSiGW) oraz udziat wlasny bene-
ficjentow.

Drzieki realizacji niektérych dotowanych
projektéw osiagnieto wymierne efekty
w postaci przywrécenia wlaéciwego stanu
cennym siedliskom przyrodniczym, po-
prawy warunkéw bytowania wybranym
gatunkom chronionych roslin i zwierzat,
objecia ochrong warto$ciowych przyrod-
niczo terenéw przy jednoczesnym stwo-
rzeniu dogodnych warunkéw dla turystyki
irekreacji oraz przeprowadzenia szeregu
dzialaf o charakterze edukacyjno-pro-
mocyjnym.

Za przyktad moze postuzy¢ reali-
zacja projektu ,Borowiackie Szlaki
— kompleksowa redukcja presji tury-
stycznej w Rezerwacie Biosfery Bory
Tucholskie”. Dzieki budowie punktéw
postojowych, miejsc parkingowych,
wyznaczeniu i oznakowaniu szlakéw
turystycznych ograniczono niepozada-
na penetracje przez turystéw obszaréw
cennych przyrodniczo. Wykorzystujac
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réznorodne metody i drogi przekazu za-
pewniono informacje o udostepnionych
zasobach i zasadach korzystania z nich
w celu ochrony ekosystemu.

Realizacja projektow: ,Wsparcie re-
stytucji i ochrony ssakéw battyckich
w Polsce oraz Wsparcie ochrony za-
grozonych siedlisk i gatunkéw Morza
Baltyckiego w rejonie Zatoki Gdanskiej”,
umozliwita prowadzenie szeregu dzia-
taf na rzecz wsparcia restytucji i ochro-
ny fok i morswinéw w Polsce, w tym
utrzymania stada rozrodczego i mlodych
fok, utworzenia i prowadzenia osrodka
rehabilitacji na terenie Stacji Morskiej
Instytutu Oceanografii.

W ramach pieciu projektéw prowadzo-
nych przez Polskie Towarzystwo Ochrony
Ptakéw (PTOP) wybudowano 146 urza-
dzefi hydrologicznych (zastawek, progéw,
brodéw, przepustéw); wykopano osiem
stawow dla zétwi blotnych i 97 oczek
wodnych w rewirach orlika; odtworzono
595 ha tgk; wykoszono 254 ha szuwaréw;
wyznaczono 75 stref ochronnych i ustawio-
no 80 czatowni na zerowiskach orlikéw;
opracowano plany ochrony dla trzech re-
zerwatéw oraz przywrdcono wypas krowy
polskiej czerwonej i konikéw polskich na
powierzchni 97 ha.

Niestety, w wyniku kontroli az u 80%
beneficjentéw stwierdzono nieprawidto-
wosci. Wystapity one w toku realizacji 52%
badanych projektéw.

Niektérzy beneficjenci sprawiali wraze-
nie jakby nie zdawali sobie w petni sprawy,

2 W catym okresie ich finansowania, do dnia zakonczenia kontroli. ;
3 Pochodzace z ,,Programu operacyjnego infrastruktura i $rodowisko” (PO [iS), z programu Life+, lub pro-
gramoéw Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG).
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ze dysponuja srodkami publicznymi, do
ktérych stosowane s3 przepisy ustawy
o finansach publicznych, a wydatki po-
winny by¢ dokonywane w sposéb celowy
i oszczedny, z zachowaniem zasady uzy-
skiwania najlepszych efektéw z danych
naktadéw, optymalnego doboru metod
i Srodkéw stuzacych osiggnieciu zalozonych
celéw oraz dajacy mozliwo$¢ terminowej
realizacji zadaf.

W 40% kontrolowanych podmiotéw
ujawniono powazne nieprawidlowosci
zwigzane z prowadzeniem ewidencji fi-
nansowo-ksiegowej, polegajace miedzy
innymi na:

* Nieokresleniu zasad ewidencjonowania
kosztéw ogdlnych (w tym statych) i kosz-
téw zarzadzania projektami, nieustaleniu
kluczy podziatu kosztéw funkcjonowania
biura i kosztéw wynagrodzen 0s6b zaan-
gazowanych w realizacje poszczegdlnych
projektéw.

* Niezapewnieniu wymogu trwalo$ci za-
pisom ksiegowym, okreslonego przepisami
ustawy o rachunkowosci. Miesieczne okre-
sy sprawozdawcze zamykane byly z op6z-
nieniem od kilku do kilkunastu miesiecy,
a zapisy ksiegowe przez wiele miesiecy
utrzymywane byly w tak zwanym buforze.
* Nieprzestrzeganiu, okreslonego przepi-
sami terminu zamkniecia ksigg rachunko-
wych za dany rok obrotowy.

Na przyktad w jednej z kontrolowanych
jednostek w okresie od 28 pazdziernika do
3 grudnia 2015 r., czyli w trakcie kontroli
NIK, zostaty zamkniete ksiegi rachunkowe
poszczegdlnych lat obrotowych od 2005 1.
do 2014 r. Efektem utrzymywania zapiséw
ksiegowych w tzw. , buforze” i niezamknie-
cia ksiag rachunkowych bylo sporzadze-
nie i przekazanie do KRS sprawozdania
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stawie zapiséw ksiegowych niespelniaja-
cych wymogu trwalosci.

* Prowadzeniu ewidencji finansowo-ksie-
gowej w sposéb, ktéry uniemozliwial usta-
lenie kosztéw/wydatkéw, poniesionych na
poszczegdlne projekty, wedtug zrédetich
finansowania, m.in. z budzetu $rodkéw
europejskich, NFOSiGW lub wiasnych.
* Niezgodnym z przepisami ustawy o ra-
chunkowosci dokonywaniu korekt zapiséw
na dowodach ksiegowych.

* Nieprzestrzeganiu postanowien za-
wartych uméw cywilnoprawnych przy
zatwierdzaniu faktur do wyptaty.

* Zatwierdzeniu do wyplaty faktury, po-
mimo braku dokumentéw potwierdzaja-
cych wykonanie zleconych prac.

W 35% kontrolowanych podmiotéw,
zastrzezenia budzil sposéb wylonienia
wykonawcéw lub dostawcéw. Ujawniono
przypadki:

* Niewtasciwego okreslenia przedmiotu
zaméwienia lub kryteriéw stosowanych
przy wyborze oferty.

* Wyboru wykonawcéw bez uprzedniego
dokonania analizy rynku czy ofert, czym
naruszono zasady réwnego traktowania,
uczciwej konkurencji i przejrzystosci po-
stepowan.

Na przyktad w jednym z podmiotéw na
386 uméw zawartych z podwykonawcami,
w przypadku 367 (95,1%) wybér podwy-
konawcy nie byt poprzedzony przeprowa-
dzeniem wyboru ofert.
¢ Braku dokumentéw $wiadczacych o rze-
telnym oszacowaniu wartosci zaméwienia,
co uniemozliwiato ocene efektywnosci
wydatkowania §rodkéw publicznych.

Pomimo ze zgodnie z ustawg o finan-
sach publicznych podmiot wnioskujacy
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o przyznanie §rodkéw na realizacje wy-
odrebnionego zadania powinien przed-
stawi¢ oferte wykonania go zgodnie z za-
sadami uczciwej konkurencji, gwarantujaca
efektywnos¢, oszczedno$é i terminowosé,
w 35% kontrolowanych podmiotéw brako-
walo kompletu dokumentéw zwigzanych
z przygotowaniem wniosku, w tym pod-
staw szacowania wartoSci projektu zglasza-
nego do dofinansowania. Tymczasem jest
to pierwszy krok na etapie wnioskowania
o dofinansowanie projektu.

Byly przypadki, ze beneficjenci na tym
etapie nie posiadali wystarczajgcego roze-
znania dotyczacego mozliwosci realizacji
projektu w planowanym zakresie, w tym:
wystepowania przedmiotu ochrony, kté-
rego dotyczy projekt, wspoétdziatania in-
nych podmiotéw i zgody na prowadzenie
dziatafi na obszarze, do ktérego wniosko-
dawca nie ma uprawniefi, co nie powinno
by¢ dopuszczalne.

Planujac wykonanie projektuna ,,obcych
gruntach”, powinno sie uprzednio pisem-
nie uzgodni¢ takie zamiary z podmiotami
zarzadzajacymi tymi terenami. Brak ta-
kich uzgodnieA moze bowiem uniemoz-
liwia¢ realizacje zadania lub przyczyni¢
sie do ewentualnych opéznien, a w kon-
sekwencji do zwrotu czesci kwoty dofi-
nansowania.

W zwiazku z ujawnionymi nieprawi-
dtowosciami, w czesci sposrod kontrolo-
wanych podmiotéw nie mozna byto jed-
noznacznie oceni¢ czy srodki publiczne,
przeznaczone na realizacje projektéw, wy-
dawano gospodarnie z zachowaniem za-
sady uzyskania najlepszych efektéw przy
danych naktadach finansowych.

Liczne bledy i nie$cistosci wystepujace
we wnioskach o platnosci sktadanych przez
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beneficjentéw powodowaly, ze koicowe
rozliczanie zrealizowanych przedsiewzie¢
bylo procesem dtugotrwalym i nastepowa-
fo czesto po wielu miesigcach, a czasami
w terminie dluzszym niz rok od zakon-
czenia projektu.

Do rozliczenia niektérych dzialas, re-
alizowanych w ramach projektéw edu-
kacyjnych, nie stosowano okreslonych
umowami wskaznikéw. Beneficjent nie
dokumentowatich osiagniecia, a instytucja
udzielajaca dofinansowania nie wymagata
przedstawienia.

Odnotowano tez przypadki zmiany za-
kresu dziataf przewidzianych umowsa lub
niepelnej realizacji zadan.

W jednym przypadku w koszty projektu
wliczono zadanie nieprzewidziane harmo-
nogramem, ktérego okres realizacji wy-
kraczat 2,5 roku poza termin wykonania
catego projektu.

W wyniku kontroli stwierdzono, ze po-
wszechnie stosowana byta praktyka wie-
lokrotnego aneksowania uméw o dofinan-
sowanie, w tym réwniez po zakoficzeniu
realizacji projektu. Aneksamizmieniano
zakres prac, rezygnujac z czeéci projekto-
wanych dziataf, zmieniano ich charakter
iliczbe, terminy wykonania, wartos¢ pro-
jektu, a nawet wskazniki rezultatu.
¢ Termin zakoficzenia realizacji 34 (55%)
sposréd 60 projektéw objetych analiza byt
aneksami wydluzony na okres od 3 mie-
siecy do 2 lat.

* Na 38 zakoficzonych projektéw zmiany
warto$ci wprowadzono aneksamiw przy-
padku 25, to jest 66%.

¢ Byly przypadki aneksowania najpierw
zakresu okreslonych umowa prac, w zwigz-
ku z powstatymi oszczednosciami, a na-
stepnie zwiekszenia kosztow projektu.
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Postepowanie takie moze $wiadczy¢
o udzielaniu dofinansowania projektom
przygotowanym bez naleZytej staranno-
$ciirozeznania mozliwosci ich realizacji.

Wprowadzanie zmian dotyczacych
wskaznikéw rezultatu projektu jest zja-
wiskiem szczegdlnie niepokojacym.
Oczywiste wydaje sie bowiem, ze do-
finansowanie powinny uzyskiwa¢ takie
projekty, ktére moga przynies¢ okreslony
efekt i korzysci, a s3 wymiarowane, mie-
dzy innymi, tak zwanymi wskaznikami
rezultatu.

Zmiana tych wskaznikéw w trakcie re-
alizacji projektu sugeruje, ze nie przynosi
on zaktadanych efektéw.

Aneksowanie uméw po zakoczeniu
realizacji projektu wskazywaé moze na
dostosowywanie ich do terminéw i za-
kresu zrealizowanych prac oraz uniemoz-
liwia ocene terminowosci i kompletno-
$ci wykonania okreslonych umowami
dziatai.

Na podstawie wynikéw kontroli stwier-
dzono, ze system przyznawania dotacji
na dziatania dotyczace ochrony przyro-
dy i edukacji ekologicznej nastawiony byt
raczej na maksymalna absorbcje srodkéw
europejskich i wydatkowanie, zgodnie
z planem, $rodkéw krajowych, bez wy-
starczajacej dbatosci o jakos¢ przygoto-
wywanych projektéw.

Badania kontrolne zdecydowanie
wskazaty, ze konieczne jest aby instytu-
cje decydujace o udzieleniu dofinanso-
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chanizmy weryfikacji wnioskéw o do-
finansowanie projektéw i nadzoru nad
ich realizacja.

Przypomnie¢ tu warto, ze NIK, w toku
innych kontroli, zwracata juz uwage
Narodowemu Funduszowi Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej, ze
nierzetelnie przeprowadza kontrole
formalno-rachunkowe dowodéw ksie-
gowych przedktadanych przez benefi-
cjentéw w ramach rozliczenia umdéw
pozyczek i dotacji.

W 2014 r. NFOSiGW w odniesieniu do
przedsiewzie¢ finansowanych ze srodkéw
krajowych odstapit od obowigzku przed-
ktadania przez beneficjentéw po§wiad-
czonych kopii faktur i innych dowodéw
ksiegowych potwierdzajacych poniesione
koszty i zastapit go obowiazkiem prze-
ktadania jedynie zbiorczych zestawie
dowodéw ksiegowych. Jednak w §lad za
ta decyzja nie wzmocniono stosownych
mechanizméw kontroli zarzadczej w celu
zminimalizowania skutkéw ewentualnych
nieprawidtowosci.

W konsekwencji w 2014 r. NFOSiGW
wydatkowat prawie 740 mln zt jedynie na
podstawie wtérnych dokumentéw rozli-
czeniowych (zestawieri), bezjakiejkolwiek
— cho¢by wyrywkowej — kontroli doku-
mentéw zrédlowych.

Wiceprezes Funduszu podczas posie-
dzenia sejmowej® Komisji Ochrony Srodo-
wiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa

* W przypadku projektéw dotyczacych ochrony przyrody i edukaciji ekologicznej sg to Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz Centrum Koordynacji Projektéw Srodowiskowych bedace
instytucja wdrazajaca w odniesieniu do komponentu V Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko.

> Posiedzenie odbyto sie 5.10.2016 r.
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oraz senackiej® Komisji Srodowiska, na
ktérych omawiane byty wyniki niniejszej
kontroli NIK, zobowigzat sie do wdroze-
nia stosownych procedur i stwierdzil, ze
wyniki tej kontroli sg juz wykorzystywane
w toku rozpatrywania wnioskéw o dofi-
nansowanie projektéw. Podobne dekla-
racje ztozyla przedstawicielka CKPS,
obecna na posiedzeniu Senackiej Komisji
Srodowiska.

Nalezy wiec miec¢ nadzieje, ze w przy-
sztosci wydawanie srodkéw publicznych

 Posiedzenie komisji senackiej odbyto sie 20.9.2016 .

na dziatania dotyczace ochrony przyro-
dy i edukacji ekologicznej bedzie zgod-
ne z wymogami prawa, a dofinansowa-
nie uzyskaja najbardziej wartosciowe
projekty przygotowane w sposéb gwa-
rantujacy uzyskanie przewidywanych
efektow.

dr KATARZYNA PAPINSKA
Departament Srodowiska NIK
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