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Metodologia

+ Niniejszy raport stanowi zapis wnioskdw z badania ewaluacyjnego zrealizowanego wérdd operatorow
funkcjonujgcych w ramach pilotazowego modelu Programu Priorytetowego Czyste Powietrze w
wojewoddztwach matopolskim i swietokrzyskim.

« Badanie przeprowadzone zostato w formie 15 wywiaddw pogtebionych zrealizowanych podczas
osobistych spotkan z przedstawicielami dwdch operatoréw komercyjnych (w obecnosci przedstawicieli
Banku Swiatowego) oraz indywidualnych rozméw telefonicznych z pozostatymi trzema operatorami
komercyjnymi oraz przedstawicielami gmin petnigcych role operatoréw.

« Wywiady zrealizowano z wszystkimi 5 operatorami komercyjnymi funkcjonujgcymi w wojewddztwie
matopolskim oraz w 5 gminach wojewddztwa matopolskiego i 5 gminach wojewddztwa
Swietokrzyskiego, zréznicowanych wielkoscig oraz liczbg ztozonych wnioskdw w ramach Sciezki
operatorskiej.

+ Wywiady prowadzono z osobami zarzgdzajgcymi podmiotami komercyjnymi oraz z urzednikami
gminnymi odpowiedzialnymi za bezposredni kontakt z beneficjentami.

+ Wywiady pogtebione odbyty sie na przetomie lipca i sierpnia 2024 r.
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Kluczowe wnioski



Dwa kluczowe wnioski

Po przeprowadzeniu pogtebionych konsultacji z przedstawicielami podmiotdw petnigcych role operatorow w
pilotazowym modelu Programu Czyste Powietrze nasuwajq sie dwa kluczowe wnioski.

Pierwszy z nich wskazuje, ze model wtasciwie wpisuje sie w aktualny kontekst spoteczny i odpowiada na potrzeby
czesci beneficjentow otwierajgc dostep do programu dla tych mieszkancow, ktérzy wymagali kompleksowego
wsparcia w procesie aplikacyjnym i fakt ten nalezy okreslic jego niewqgtpliwy sukces modelu.

Drugi wniosek jest juz niestety znacznie mniej optymistyczny. Z rozmow z wiekszosciq z operatorow wynika, ze w
obecnym ksztatcie model nie mobilizuje w istotny sposéb podmiotow petnigcych role operatoréow do
intensyfikacji aktywnosci w zakresie dotarcia do potencjalnych beneficjentéow, a w szczegdinosci nie stanowi
wystarczajgco silnego bodzca do szerszej penetraciji programu w grupie najubozszych beneficjentéw (co
stanowito kluczowy cel jego wdrozenia). Niestety, stabo uregulowane zaangazowanie operatorow komercyjnych
naraza na szereg ryzyk, w tym: mozliwosé pojawienia sie konfliktu interesu, zawyzania cen ustug budowlanych i
instalacyjnych, niepotrzebnego rozszerzania zakresu prac, prowadzgc do wytworzenia sie warunkéw do
funkcjonowania na rynku firm stosujgcych nieuczciwe praktyki handlowe. Ryzyka te musiatyby byc¢ skutecznie
zaadresowane zanim operatorzy komercyjni bedg mogli obstugiwac beneficjentdw z grupy o najnizszych
dochodach. W innym wypadku ryzyko nieefektywnego wykorzystania funduszy publicznych oraz wystepowania
nadmiernych zyskow po stronie firm, bytoby zbyt wysokie.

Niewatpliwie rozwdj modelu zastuguje na kontynuacje i wdrozenie we wszystkich wojewodztwach. Sam model
wymaga jednak modyfikacji poprzez wprowadzenie mechanizmow, ktdre przyczyniq sie do eliminaciji aktualnie
wystepujgcych dysfunkcji lub przynajmniej ztagodzenia ich oddziatywania. Niezbedne jest wprowadzenie
narzedzi pozwalajgcych na ciggte i doktadne monitorowanie funkcjonowania system — zaawansowanych
systemow [T, rozwigzan weryfikacyjnych, monitorowanie wykonawcow, mechanizmy zgtaszania zazalen.




Ogdlna ocena programu pilotazowego przez podmioty petnigce role
operatorow jest pozytywna (podmioty komercyjne) lub umiarkowanie
pozytywna (gminy).

Przedstawiciele operatorow komercyjnych jednogtosnie deklarujg cheé kontynuowania programu. Pomimo
gtosow (jednak pojedynczych) podnoszgcych kwestie niskiej wartosci kwotowej benefitdow za pozyskanie i
rozliczenie wniosku (szacunkowe koszty petnego procesu wedtug jednego z operatorow to nawet 3 tys. zt), z
wypowiedzi operatoréw mozna wnioskowad, ze z perspektywy ich dotychczasowej dziatalnosci, wartosé roli
operatora mierzona jest przede wszystkim dodatkowq wartosciq w postaci pozyskania przewagi konkurencyjnej
nad innymi firmami operujgcymi na danym terenie, ktérg niewgtpliwie jest formalna wspotpraca z Narodowym
Funduszem Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. W wielu gminach otwiera to drzwi do nawigzania
wspotpracy z urzednikami gminnymi. O ile dziatania operatorow komercyjnych zwiekszajg zaangazowanie
gospodarstw o nizszych dochodach, to zwiekszone ryzyko zwigzane z wykorzystaniem tej roli do pozyskiwania
nieuzasadnionych przychoddw znaczgco zmniejsza korzysci ptyngce z zaangazowania operatorow.

Mniej entuzjastycznie na konsekwencje uczestnictwa w programie spoglgdajg przedstawiciele gmin, a szczegdlnie
urzednicy osobiscie zaangazowani w obstuge beneficjenta. O ile wskazujg oni, ze program rzeczywiscie trafia na
podatny grunt w przypadku czesci z potencjalnych beneficjentdw, dla ktérych perspektywa ,poprowadzenia z
reke" jest kluczowym czynnikiem decyzyjnym to dla samych urzednikéw w gminach petnigcych role operatora
wigze sie z dodatkowymi obcigzeniami, ktére w zadnym stopniu nie przektadajg sie na osobiste profity.
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Przy zachowaniu obecnych zasad programu, wsparcie operatorow nie dociera
do znaczqgcej czesci gospodarstw ubogich lub dotknietych ubdstwem

energetycznym.

Zarbwno przedstawiciele gmin jak i operatoréw komercyjnych wyrazajg watpliwosci co do mozliwosci szerszego
dotarcia do oséb dotknietych wysokim stopniem ubéstwa energetycznego. O ile sam model stwarza warunki do
obstugi takich beneficjentdw, to jednak identyfikacja tych oséb stwarza juz powaine problemy i wymaga blizszej
wspotpracy z jednostkami pomocy spotecznej. Teoretycznie mozliwosciami w tym olbszarze dysponuje gmina
posiadajgc dane z GOPS oraz CEEB. Jednak gminy nie prowadzq z reguty aktywnej polityki informacyjnej i stronig od
dziatalnosci akwizycyjnej obstugujgc w zasadzie jedynie tych beneficjentéw, ktdrzy sami zgtoszqg sie do urzedu po
pomoc. Z kolei firmy dziatajg nieco na ,,chybit-trafit”, a nawet trafiajgc juz do oséb realnie ubogich, z reguty nie sq w
stanie przebic sie przez bariere nieufnosci, ktéra cechuje te konkretng grupe potencjalnych beneficientow w
szczegolnym stopniu.

Osoby z grup dotknietych ubdstwem energetycznym, niezaradne zyciowo, pozbawione kompetencii cyfrowych
wymagajg bezposredniego kontaktu z osobami zaufania publicznego, ale z uwagi na poruszong powyzej kwestie
niskiej aktywnosci, nawet rola operatora gminnego nie gwarantuje skutecznej realizacji tej potrzeby.

Osoby z grup ,,najtrudniejszych” pozostajq wiec nadal na marginesie PPCP. W tej sytuaciji rozwigzaniem
umozliwiajgcym skuteczne dotarcie do nich jest zmotywowanie gmin do znacznie bardziej pro-aktywnej postawy oraz
zaangazowania gminnych osrodkéw pomocy spotecznej w model operatoréw lub wypracowanie modelu
wspotdziatania gminy oraz operatora prywatnego w docieraniu do potencjalnych beneficjentdw. Biorgc pod uwage
jak mato oséb objetych jest pomocqg spoteczng, nalezy zauwazy¢, ze nawet przy nawigzaniu wspodtpracy z GOPS,
grupa oséb do ktérych bedzie mozna w ten sposdb dotrze bedzie ograniczona. W przypadku drugiego rozwigzania
musiatyby réwniez zosta¢ wprowadzone rozwiqzania zabezpieczajgce przed dziataniami nieuczciwych firm, bo to
wtasnie grupa oséb najmniej zaradnych zyciowo jest na takie naduzycia najbardziej podatna.




#2.

Mechanizmy funkcjonowania
operatorow




Petnienie funkcji operatora przyczynito sie do zwiekszenia liczby wnioskow z
grupy o najmniejszych dochodach, ale w niewielkim stopniu wptyneto na
zmiane dotychczasowego modelu funkcjonowania podmiotow
zaangazowanych w pilotaz. Obserwacja ta dotyczy czesci operatorow

komercyjnych i zdecydowanej wiekszosci operatorow gminnych.

Z rozmow z pracownikami gminnymi bezposrednio obstugujgcych beneficjentdw wynika, ze fakt przyjecia przez
gmine roli operatora, w wiekszosci przypadkdw nie wptyngt na zwiekszenie srodkdw i mozliwosci wydziatow
wyznaczonych do obstugi beneficjentéw. O ile dla gmin wiekszych gdzie dziaty te, wraz z ekodoradcami, stanowiqg
zespoty kilkuosobowe, nie miato to wiekszego znaczenia, to w gminach mniejszych (stanowigcych wiekszosc)
dodatkowe zadania zostaty natozone na pracownika, ktéry juz dotychczas formalnie poswiecat PPCzP z reguty tylko
czesc etatu. W efekcie przyjecie roli operatora w wiekszosci gmin nic nie zmienito w ich dotychczasowej formule
obstugi beneficjentéw (przewaznie stacjonarnej). W niektérych gminach dodatkowym elementem staty sie wizje
lokalne prowadzone przez urzednikdw, ale dotyczyto to przewaznie tylko tych gmin gdzie rzeczywiscie urzednik z racji
wyksztatcenia posiada kompetencje do przeprowadzenia konsultacii technicznej, a sytuacja taka niestety nie jest
regutg. Moze to wynikac z tego, ze program miat charakter pilotazowy. Uruchomienie programu na wiekszg skale i
dtuzszy czas wymagac bedzie wdrozenia rozwigzan w zakresie zakresie zagwarantowania odpowiednich kadr.

W przypadku firm rola operatora rowniez niewiele zmienita w ich dotychczasowym modelu dziatania, cho¢ w
zasadzie nie byto takiej koniecznosci, gdyz podmioty prowadzily juz wczesniej analogiczng dziatalnosé. Jedynie ci
operatorzy, ktdrzy rozpoczynali dziatalnos¢ w nowym dla siebie regionie zmuszeni byli nieraz niemal od zera
kompletowac zespdt terenowy, co odbito sie na skutecznosci i jest zobrazowane poziomem efektywnosci w liczbie
pozyskanych wnioskow (istniejq znaczne réznice w liczbie pozyskanych wnioskow pomiedzy poszczegolnymi
operatorami).




Wsroéd gmin petnigceych role operatorow mozna wyodrebnic trzy
gtowne modele dziatania. Aktywnosc czesci gmin czerpie elementy ze
wszystkich trzech gtownych modeli.

Model |
bierny

Model I
potaktywny

Model I
zaangazowany

Najbardziej powszechny. Model obstugi biernej opierajgcy sie na inauguraciji kontaktu przez beneficjenta. Brak zmian
w polityce informacyjnej po przyjeciu roli operatora. Organicznie sie do dziatan realizowanych wczesniej (organizacja
spotkan informacyjnych kilka razy w roku oraz informacja na stronie internetoweji w urzedzie). Brak wizji lokalnych u
beneficjentow. Brak doradztwa technologicznego (ze wzgledu na brak kompetencji pracownika gminy) i
inwestycyjnego (z uwagi na polityke gminy). Beneficjent pozostawiony samemu sobie w poszukiwaniu i kontaktach z
wykonawcq (ewentualnie dostarczenie kontaktéw do beneficjentéw, ktdrzy zrealizowali podobne inwestycje celem
uzyskania rekomendacji dotyczgcych wykonawcdw). Jednakze, model ten zapewnia pewne, podstawowe wsparcie

dla beneficjentow.

Stosowany czesciej w duzych gminach, gdzie dziat obstugi beneficjentdw sktada sie z pracownika
petnoetatowego lub nawet kilku oséb. Spotkania i akcje ulotkowe z dotarciem bezposrednio do miejsca
zamieszkania beneficjentéw. Zaangazowanie innych instytucji do dystrybucji informacji o $ciezce operatorskiej
(GOPS, sottysi, lokalne autorytety). Wizje lokalne u niektérych beneficjentéw ograniczajgce sie jednak do
zagadnieh zwigzanych z procesem aplikacyjnym. W razie potrzeby dostarczenie beneficjentowi listy audytoréw
i wykonawcdéw, ktdrzy pracujg na danym terenie.

Najrzadziej spotykany. Realizowany w gminach gdzie pracownik legitymuje sie wyksztatceniem technicznym (lub
doksztatcit sie w trakcie pracy) i rdwnoczesnie wykazuje osobiste zaangazowanie we wdrazanie PPCzP na terenie
gminy. Aktywnos$¢ w postaci wspdtpracy z innymi instytucjami i pracownikami w poszukiwaniu beneficjientow. Wizje
lokalne potgczone z doradztwem technologicznym i inwestycyjnym. Analiza wynikdw audytu i wsparcie w okresleniu
zakresu inwestycji. Pomoc w poszukiwaniu wykonawcy, uczestnictwo w negocjacjach / mediacjach z
wykonawcami. Nadzér nad realizacjq inwestycii. Prowadzenie procesu aplikacyjnego i rozliczenia inwestycji. Caty
proces wymaga wielokrotnych wizyt u beneficjenta (3-5 wizyt) i zaangazowania czasowego, nawet po godzinach

pracy.
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Wszyscy operatorzy komercyjni bazujg na mechanizmie aktywnego
docierania do potencjalnych beneficjentow. Rozni ich jednak model
zarzgdzania relacjami z partnerami.

Zakres dziatania wszystkich podmiotow komercyjnych petnigcych role koordynatora zorientowany jest na kompleksowq
obstuge beneficjenta - od pozyskania klienta, poprzez proces aplikacyjny, organizacje procesu inwestycyjnego od sirony
koordynaciji prac instalacyjno-budowlanych do rozliczenia wniosku.

Kluczowa réznica dotyczy jednak podejscia do funkcjonowania modelu formalnych relacji z beneficjentem. Czesc
operatoréw realizuje dziatania inwestycyjne z wytgczeniem swojej formalnej roli jaoko podmiotu posredniczgcego pomiedzy
wykonawcg a beneficjentem ograniczajgc sie jedynie do organizacji wspotpracy pomiedzy beneficientem a wykonawcg w
formie bezposredniej umowy miedzy tymi stronami oraz koordynacii prac inwestycyjnych. Kwestie realizacyjne i gwarancyjne
pozostajg wytqcznie po stronie partnera wykonawczego. W przypadku innych, umowy podpisywane sq bezposrednio

pomiedzy beneficjentami a operatorem, przy czym ten ostatni bierze na siebie petng odpowiedzialno$¢ za prace realizacyjne
i pdzniejszg gwarancije.

Wszyscy operatorzy komercyjni dysponujg w swoim zespole audytorami oraz pracownikami odpowiedzialnym za proces
aplikacyjny. Dla wiekszosci z tych podmiotdw doradztwo inwestycyjne i finansowe to dziatalnose, ktéra stata u zarania ich
powstania z czasem obudowana dodatkowymi elementami tancucha tworzgcymi kompletny system budujgcy relacje
pomiedzy beneficjentami, a panstwowymi instytucjami oferujgcymi dotacje. Wiekszo$¢ z nich posiada rowniez wtasne zespoty
zajmujgce sie aktywnym pozyskiwaniem klientéw w terenie i dziatalnosciq szkoleniowq. Inne wspdtpracujq z firmami
pozyskujgcymi klientdw w oparciu o prowizje. Rdwniez wiekszo$¢ operuje na terenie kilku wojewddztw, wspdtpracujgc z
wieloma firmami wykonawczymi. Wyjgtkiem jest tu jeden podmioft, ktéry zwigzany jest z jedng duzq firmg wykonawczqg
pozyskujgcg klientdw samodzielnie, dla ktérej operator stanowi wsparcie w zakresie procesu aplikacyjnego. Generalnie
operatorzy komercyjni bardziej intensywnie pracujg na terenach wiejskich, a wiec tam, gdzie z uwagi na braki kadrowe, z
reguty gminy dysponujg mniejszymi mozliwosciami w zakresie samodzielnej obstugi beneficjentéw.
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Koszty pozyskania klienta przez operatora komercyjnego sg wysokie.
Marketing bezposredni, ktory stosujg operatorzy, wymaga znacznego
zaangazowania personelu ferenowego i pozniejszych wielokrotnych
wizyt u obstugiwanego beneficjenta. Te wszystkie wydatki determinujg
finalne koszty inwestycji.

@)

Pierwszym krokiem operatora komercyjnego jest pozyskanie do wspotpracy przedstawicieli gminy, a takze
dotarcie do sottysow oraz innych oséb cieszgcych sie autorytetem wsrdéd lokalnej spotecznosci (np. ksieza,
nauczyciele). Tam gdzie wspotpraca z gming sie nie uktada, dotarcie do beneficjentow jest utrudnione.

Kolejny etap to organizacja spotkan dla mieszkancow (jesli to mozliwe to z udziatem przedstawiciela gminy)
poprzedzona marketingiem bezposrednim (akcje ulotkowe z bezposrednim dotarciem do domow
mieszkancow).

W przypadku pozyskania klienta caty proces inwestycyjny, tgcznie z rozliczeniem wniosku wymaga od 3 do 5
wizyt u beneficjenta (wizyta handlowca + wizyty audytora + wizyty personelu obstugujgcego proces
aplikacyjny).

Koszty powyzszych dziatan w catosci wkalkulowywane sg w koszty inwestycyjne.

W zasadzie formuta dziatania podmiotu komercyjnego w roli operatora nie rozni sie istotnie od procesu
pozyskania i obstugi klienta stosowanego wczesniej, choc przekierowuje uwage operatorow na segment
gospodarstw o niskich dochodach. Tak wiec, pomimo watpliwosci co do wysokosci stawek premiowych w
modelu operatoréw zgtaszanych przez czes¢ z operatordw, mozna uznac, ze stanowig one forme
dodatkowego wynagrodzenia, a gtdbwng wartoscig pozostaje mozliwos¢ formalnej legitymacji podmiotu przez
podmioty publiczne.
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#3.

Harmonogram



Program pilotazowy oceniany jest przez operatorow gminnych i
komercyjnych przez pryzmat drastycznych opdznien w ocenie
wnioskow i wyptacie zaliczek dla firm. To problem wizerunkowy dla
operatorow, dodatkowy stres dla beneficjentow i bardzo negatywna
ingerencja w rynek ustug instalacyjno-budowlanych.

Operatorzy, zardbwno gminni jak i komercyjni, skarzg sie na znaczgce opdznienia w ocenie wnioskow i wyptacie
zaliczek dla firm, pomimo ustalenia, ze wnioski operatorskie bedq oceniane irozliczane w pierwszej kolejnosci.
Opdznienia w formule z prefinansowaniem prowadzqg do sytuacii, w ktérej lokalne, niewielkie firmy wykonawcze
nie sg w stanie udzwigng¢ kosztéw formuty prefinansowania dlatego znikajq z tego rynku, a znalezienie
wykonawcy staje sie powainym problemem zaréwno dla beneficjentéw jak i operatoréw. Za ilustracje tego
problemu moze postuzyC wypowiedz jednego z urzednikdw gminnych:

»Problemem jest brak firm, ktore chciatyby realizowac roboty z prefinansowaniem. Jak tylko pojawia sie temat
prefinansowania to wszyscy odmawiqjq”.

W migjsce matych, lokalnych wykonawcow wchodzg duze firmy korzystajgce z kredytu obrotowego
umozlwiajgcego utrzymanie ptynnosci finansowej pomimo opdznien w wyptatach. Firmy te uzyskujg mozliwosé
determinowania i kontrolowania poziomu cen na danym obszarze.

Problem braku wykonawcow nie dotyka jedynie beneficjentow. Czes¢ operatorow wskazuje, ze ma problem z
dostepnoscig wykonawcow, a firmy coraz czesciej rezygnujqg ze wspotpracy. Jeden z operatordw, aby utrzymacd
wspotprace z lokalnymi wykonawcami, sam wspiera sie kredytem obrotowym gwarantujgc wykonawcom
terminowe wyptaty.
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Opinie na temat udziatu w ramach 3 (hajwyzszej) grupy dofinansowania tych
beneficjentdw, ktérzy pomimo formalnego spetnienia kryteriow programu,
nie powinni zostac¢ objeci najwyzszym dofinansowaniem z uwagi na
rzeczywisty poziom zamoznosci, sg bardzo zroznicowane — od kilku procent w
niektorych gminach z wojewodztwa Swietokrzyskiego do, zdaniem niektoérych
respondentow, nawet 50% w gminach zlokalizowanych na potudniowych
krancach Matopolski.

Urzednicy gminni sygnalizujq, ze nierzadko zwracajg sie do nich osoby, ktére sprawiajgc wrazenie zamoznych,
proszqg o potwierdzenie, czy ich formalnie niski poziom dochodowy upowaznia ich do aplikowania o dotacje w
ramach trzeciej grupy. W takich sytuacjach jedyng mozliwg reakcjq jest poinformowanie o odpowiedzialnosci
karnej w przypadku poswiadczenia nieprawdy. Urzednik jednak nie ma zadnych formalnych podstaw aby taki
whiosek odrzucié.

Sytuacje zwigzane z domniemanymi oszustwami ze szczegolng infensywnosciq zdajq sie wystepowac w
zamoznych gminach, cho¢ zalezno$¢ tq nalezatoby potwierdzic na wiekszej probie gmin. Wedtug stow
operatoréw w niektérych turystycznych gminach potudniowej Matopolski w granicach 30% do 50% wnioskow z
trzeciej grupy moze pochodzi¢ od beneficjentéow zanizajgcych swoje rzeczywiste dochody na zeznaniach
podatkowych. W biedniejszych gminach na pdtnocy odsetek ten spada znacznie ponizej 10%.
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Beneficjentow, ktdrzy pomimo przekroczenia progu dochodowego
korzystajg z najwyzszego dofinansowania, cechuje przewaznie wysoki
poziom zaradnosci zyciowej. Sposobow na obejscie kryteriow
formalnych jest potencjalnie wiele.

Najczestsze sytuacje, ktére umozliwiajqg otrzymanie najwyzszego poziomu dofinansowania pomimo
wysokiego statusu majgtkowego:

o Prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej na inne osoby nie pozostajgce we wspdlnym gospodarstwie
domowym;

o Rozdzielnos¢ majgtkowa (beneficjentem jest niepracujgcy matzonek bedgcy jedynym wtascicielem
nieruchomosci);

o O dotacje aplikujg niepracujgce dzieci zamoznych rodzicdw, ktére twierdzqg ze prowadzg oddzielne
gospodarstwo domowe. Moze to wymagac przeniesienia wtasnosci domu na te dzieci;

o  Wykazywanie minimalnego dochodu lub nawet straty w dziatalnosci gospodarczej (np. poprzez zakup
w ostatnim roku maszyn czy urzgdzen, samochoddw, zatowarowanie, itp.);

o Przepisanie budynku na niepracujgce dzieci;

o Dochody pochodzqgce z pracy ,,na czarno” (branza remontowo-budowlana, branza turystyczna -
kwatery prywatne, branza gastronomiczna, praca poza Polskq);

o Osoby zamozne mieszkajg w budynku natomiast formalnymi wtascicielami sg cztonkowie rodziny o
niskich dochodach (np. rodzice na emeryturze).
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W opozycji do nieuczciwych beneficjentdw z grupy 3 stojg mieszkancy,
ktorych wszyscy operatorzy zgodnie okreslajg jako realnie ubogich i
wymagajgcych kompleksowego wsparcia, a ktoérzy ze wzgledu na
kryteria formalne, nie majqg szans na uczestnictwo w PPCP.

To z reguty starsze osoby, byli rolnicy, emeryci zyjgcy na co dzien w realnym ubéstwie, jednak
nieznacznie przekraczajgcy prég dochodowy dla 3 grupy lub bedqcy w posiadaniu kilku hektarow
(nierzadko nieuprawionego) pola, co dodatkowo zawyza ich dochody. Mieszkancy o takiej
charakterystyce pozostajg poza systemem wsparcia.

Drugim problemem wsrdd najubozszych beneficjentdw jest pozyskanie funduszy na VAT, czy wkiad
wlasny. Wedtug stow jednego z operatorow komercyjnych:

»Dla tych ludzi zdobycie nawet tych 8 tys. (VAT), gdyby w ogdle sie kwalifikowali, przy takiej standardowej

petnej termomodernizaciji wartosci 100 tys. to jest sprawa niewyobrazalna. To jest kwota, ktdrej oni nigdy
w jednym kawatku nawet nie widzieli.”.
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#D.

Operatorzy komercyjni
Versus

operatorzy gminni




Jakosc wspotpracy pomiedzy operatorami komercyjnymi a gminami
stanowi jeden z kluczowych obszarow decydujgcych o powodzeniu
implementaciji modelu w zaproponowanej formie. Wyraznie brakuje
formalnych regut, ktdre mogtoby te wspdtprace regulowac i prowadzic
do jej standaryzaciji.

Wedtug stow jednego z operatorow komercyjnych na terenie jego funkcjonowania wspotpraca uktada
sie pozytywnie z okoto potowg gmin. Dalsze 10% gmin petni role operatorow i w tej sytuacji operator
komercyjny fraktowany jest z niecheciqg lub nawet wrogo, bedqgc postrzeganym wrecz jako konkurencija,
ktérg w rzeczywistosci jest dla gminy. W przypadku kolejnych 10% obowigzuje domniemany ,,uktad
zamkniety” (gmina funkcjonuje w nieformalnym uktadzie z firmg wykonawczg nie dopuszczajgc na swoj
teren innych wykonawcow). W pozostatych 30% gmin postawa wtadz samorzgdowych jest neutralna — nie
wykazuje niecheci, ale nie jest tez skora do wspotpracy. Ten przyktad obrazuje w mnigjszym lub wiekszym
stopniu relacje gminy — operatorzy komercyjni w catej Matopolsce.

Niedopuszczalna jest z pewnosciqg sytuacja, w ktérej gmina petnigc role operatora konkuruje o
beneficjentdw z operatorem komercyjnym.

Nie ma wqgtpliwosci, ze unormowanie relacji pomiedzy gminami a operatorami komercyjnymi jest
niezbedne. Powinno zostac zrealizowane przez wprowadzenie formalnych zasad regulujgcych kooperacje
pomiedzy podmiotami oraz katalogu wzajemnych praw i obowigzkéw obu stron. Gminy powinny
sprawowac funkcje nadzorczg nad dziataniami operatoréw komercyjnych.
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W opinii operatorow komercyjnych bolgczkg modelu jest
niewystarczajgcy zakres wsparcia w zakresie kreowania pozyciji
operatora jako podmiotu zaufania publicznego na terenie gmin
objetych jego dziataniem.

Operatorzy komercyjni narzekajq, ze wsparcie informacyjno-marketingowe ze strony Funduszu
ograniczyto sie do przekazania im banneréw oraz poinformowania gmin o ich obecnosciiroli. To
zdaniem operatorow za mato aby pozycja operatora komercyjnego w istotnym stopniu odrdzniata sie od
sytuaciji innych firm funkcjonujgcych na danym terenie. Zdaniem operatoréw komercyjnych podmioty
petnigce role operatora powinny posiadac wieksze prawa od innych firm, zawtaszcza, ze czesé
przedstawicieli firm konkurencyjnych aktywnie wykorzystuje obecnos¢ operatora w danej gminie starajqc
sie sprawi¢ wrazenie, ze reprezentujg operatora. Co gorsza, cze$¢ z tych firm prowadszi nieuczciwe
praktyki, zawyzajgc wartos¢ produkiow, montujgc urzgdzenia nieprzystosowane do danego budynku, czy
pomijajgc konieczno$¢ fermomodernizacii.

Operatorzy komercyjni oczekujg zdecydowanie wiekszego zaangazowania ze strony przedstawicieli gmin
w kolportaz informacji na temat ich dziatalnosci wsréd mieszkancow oraz udziat w dotarciu do
potencjalnych beneficjentow. Sq oczywiscie gminy, ktdre w ten wtasnie sposdb wspodtdziatajqg z
operatorami, jednak chodzi o to aby takie mechanizmy zostaty formalnie wkomponowane w model
dziatania operatoréw, a nie byty uzaleznione od dobrej woli urzednikdw w poszczegdlinych gminach.
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Zarowno podmioty komercyjne jak i gminy dysponujg unikalnymi
atutami istotnymi w petnieniu roli operatora. Oba rodzaje podmiotdw
posiadqjg tez swoje ograniczenia.

Niewgtpliwg przewagq gminy w roli operatora jest zaufanie jakim cieszy sie wsréd mieszkancéw oraz znacznie
mniejsze ryzyko wystgpienia konfliktu interesu niz w modelu komercyjnym. Sg fo atuty nie do przecenienia.
Gmina jako instytucja publiczna, zatrudniajgca pracownikdw, z ktérymi mieszkancy nierzadko pozostajg w
dtugoletnich zazytych relacjach, stanowi gwarant bezpieczenstwa zarowno jesli chodzi o sam proces formalny
jak i realizowang inwestycje. Mieszkancy czesto oczekujg doradztwa ze strony gminy i fakie doradztwo cieszy sie
znacznie wiekszym zaufaniem niz rekomendacije firm komercyjnych. Niewgtpliwie mieszkancy chetniej zgtaszajg
sie wtasnie do gminy w sprawie prowadzenia procesu aplikacyjnego niz do podmiotu komercyjnego.

Problemem jest jednak fakt, ze stosunkowo niewiele gmin ma mozliwosci cheé (lub odwage), czy kompetencje
do swiadczenia doradziwa inwestycyjnego dla beneficjentéw czy kontroli jakosci prowadzonych prac. Ten
element stanowi zdecydowang przewage podmiotdw komercyjnych.

Kolejna kwestia to aktywne dotarcie do potencjalnych beneficjentéw. Znikomy procent gmin prowadzi aktywne
dziatania polegajgce na docieraniu bezposrednio do beneficjentéw. Podczas gdy dla podmiotdw komercyjnych
jest to przewaznie gtobwny model pozyskiwania klientow.

Problemem zwigzanym z dziataniami operatoréw komercyjnych moze by¢ cheé maksymalizacji zysku kosztem
jakosci inwestyciji. Kolejnym obszarem budzgcym powazine zastrzezenia jest mozliwe powigzanie (osobowe lub
biznesowe) operatoréw z konkretnymi firmami wykonawczymi. Tego typu powigzania mogq prowadzi¢ do
wyboru rozwigzan szkodliwych dla beneficjentow (zawyzenie cen ustug, niska jakos¢ ustug).




Operatorzy komercyjni jednogtosnie negatywnie wypowiadajg sie o
mozliwosci petnienia przez gminy funkcji operatora. Opinie
przedstawicieli gmin na temat celowosci zaangazowania operatorow
komercyjnych sg natomiast podzielone.

Operatorzy komercyjni uwazajq, ze rola gminy w modelu operatoréw jest bardzo istotna, jednak powinna
zostac¢ ukierunkowana na wspoétdziatanie z operatorem komercyjnym, a nie stanowi¢ samodzielng aktywnosc.
Obserwacje operatorow komercyjnych dowodzg, ze urzednicy gminni w wiekszosci:

o nie posiadajg doswiadczenia technicznego aby doradzac¢ beneficjentom;

o lub nie chcg doradzac beneficjentom, aby nie zosta¢ obarczonym odpowiedzialnosciq za nietrafne wybory inwestycyjne;

o przewaznie nie sg w stanie wesprzec beneficjentdw w wyborze firm wykonawczych, ani nie sg w stanie petni¢ nadzoru nad realizacjq inwestycji;
o nie prowadzq aktywnej politykiinformacyjnej;

o nie przeprowadzajg wizji lokalnych ze wzgledu na ograniczenia etatowe.

Relacje urzednikdw gminnych potwierdzajg w pewnej mierze te zarzuty.

Z kolei opinie przedstawicieli gmin na temat dziatan operatoréw komercyjnych sq podzielone. Z jednej strony
doceniqjqg ich role w aktywnym marketingu polegajgcym na bezposrednim dotarciu do potencjalnych
beneficjentéw, z drugiej obawiajqg sie nieuczciwych praktyk, zawyzania cen i zakresu inwestycji oraz braku
kontroli nad procesem obstugi klienta ze strony podmiotow prywatnych.
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W przypadku gmin brakuje jasno sprecyzowanych zasad kwalifikacii
beneficjentdw do Sciezki operatorskiej. Analizujgc kryteria stosowane
przez badane gminy mozna wyroznic trzy gtowne scenariusze, wedtug
ktorych podejmowana jest decyzja o zakwalifikowaniu danego
beneficjenta do obstugi w ramach modelu.

o  Kwadlifikacja do modelu operatorskiego generalnie wszystkich beneficjentéw spetniajgcych kryteria
dochodowe dla grupy 2 lub 3, bez wzgledu na inne cechy.

o  Kwalifikacja wytgcznie tych beneficjentdw spetniajgcych kryteria dochodowe dla grup 2 3, ktorzy
rownoczesnie odpowiadajg zatozonym kryteriom inwestycyjnym w postaci kompleksowej
termomodernizaciji budynku.

o  Kwalifikacja wytgcznie tych beneficjentdw spetniajgcych kryteria dochodowe dla grup 2 3, ktérych
kompetencje zdaniem urzednika gminnego sq zbyt niskie aby samodzielnie podjgc sie procesu
aplikacyjnego, bez wzgledu na zakres inwestycii.
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Pojedyncze gminy wypracowaty wspolnie z operatorami komercyjnymi
wzory dziatan, ktore zwiekszajg skutecznos¢ modelu i mogqg zostac
potraktowane jako dobre praktyki.

o Wspdlne prowadzenie spotkan dla mieszkancow (przedstawiciel gminy prezentuje czes¢ formalng
procesu aplikacyjnego, firma jest odpowiedzialna za aspekt inwestycyjny i techniczny).

o Listy rekomendacyjne ze strony gminy dla operatorow komercyjnych poswiadczajgcych wspodtprace z
gming.

o Uzgodnienie i kontfrola zakresu inwestycyjnego proponowanego przez operatora komercyjnego we
wspotpracy z urzednikiem gminnym.

o Nadzdr na realizacjg inwestycji ze strony gminy.

o Wsparcie ze strony gminy w zakresie identyfikaciji oséb stanowigcych grupe docelowg modelu
operatorow*

* W jednej z badanych gmin prowadzono aktywne dziatania we wspotpracy z miejscowym GOPS majgce na celu
zidentyfikowanie wszystkich potencjalnych beneficjentéw i poinformowanie ich o mozliwosci kontaktu z firmg
wykonawczg - w tym wypadku niewgtpliwg wartoscig byta motywacja ze strony gminy dla pracownikow GOPS do
prowadzenia aktywnej akcji informacyjnej (by¢ moze nawet premiowana w jakiejs formie).
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Wszyscy operatorzy twierdzqg, ze kompleksowa termomodernizacja
stanowi cel ich dziatalnosci w ramach Sciezki operatorskiej, a wiekszosc
whnioskow takowq zawiera. Rownoczesnie, zardbwno operatorzy
komercyijni jak i gminni, wskazujg na liczne naduzycia, a nawet
oszustwa firm obstugujgcych mieszkancow.

Inaczna liczba firm zajmujgcych sie instalacjami PV, ktére wraz ze zmiang systemu rozliczeh prosumentow,
stracity czes$¢ rynku zbytu, w ramach alternatywy zorientowata sie na montaz pomp ciepta, w przypadku ktdrych
fotowoltaika oraz magazyny energii intuicyjnie wydajg sie klientom racjonalnym wyborem inwestycyjnym. W celu
szybkiej realizacji prac montazowych firmy te swiadomie odwodzq beneficjentéw od idei ocieplenia scian
budynku, kompensujgc te czasochtonng, kosztownq i wymagajgcq wspodtpracy z zewnetrznym wykonawcg
inwestycje, szybszymi i nierzadko zaspokajgcymi nawet zalecenia audytu, pracami czgstkowymi jak ocieplenie

stropu, fundamentdéw czy wymiana czesci lub catosci stolarki. Brak kompleksowej termomodernizacji naraza
beneficjenta na wysokie koszty ogrzewania.

Wedtug stéw operatoréw zdarzajq sie rowniez przypadki firm, dla ktérych brak rzetelnosci stanowi podstawe ich
funkcjonowania. Mowa tutaj wrecz o oszustwach w obszarze zakresu inwestycji (ustalenia mijajqg sie z faktycznym
zakresem realizacyjnym, a beneficjenci niekiedy nie ofrzymujg kopii umowy do wglgdu), czy niskiej jakosci
wykonawstwie lub urzgdzeniach.

Te wszystkie przypadki kreujg atmosfere braku zaufania do firm komercyjnych. Niektére gminy starajqg sie chroni¢
mieszkancoéw poprzez ostrzeganie przed nieuczciwymi praktykami czy wysytanie swoich przedstawicieli incognito
na spotkania organizowane przez firmy. Czesto firmy komercyjne powotujqg sie na wspotprace z gming, fakt
funkcjonowania w roli operatora czy inne uprawnienia, ktérych faktycznie nie posiadajq.
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#0.

Rekomendacje




Aktywizacja gmin i budowa ich kompetenc]i

Jako podmioty zaufania publicznego gminy wydajq sie by¢ naturalnym wyborem jako instytucja petnigca role
operatora. Wywiady pogtebione z 10 gminami zaangazowanymi w pilotaz wskazujg jednak na szereg ograniczen
zwigzanych z petnieniem funkcji operatora przez gminy. W wiekszosci ograniczenia te mogqg by¢ jednak
zmniejszone poprzez odpowiednie dostosowanie warunkdw programu operatorskiego oraz poprzez
wprowadzenie dodatkowych narzedzi zwigzanych z PPCzP.

W nowych zasadach programu operatorskiego nalezy zadbac¢ o to aby gminy byty znacznie bardziej aktywne
w kontakcie z beneficjentami wymagajgcymi wsparcia operatorskiego. To gminy powinny taki kontakt
inicjiowac. W tym wzgledzie niezbedna jest wspotpraca gminy z gminnymi osrodkami pomocy spotecznej.

- Srodki jakie ptyng z NFOSIGW do gmin na pomoc operatorskg powinny byé w catoéci przeznaczane na
wzmochnienie instytucjonalne wydziatow zajmujgcych sie Swiadczeniem tej pomocy — nowe etaty, zatrudnienie
odpowiednio przeszkolonych pracownikow.

Doradztwo techniczne sprawia wielu gminom problem gdyz nie posiadajg do tego wykwalifikowanych
pracownikow. Przeznaczenie Srodkow za pomoc operatorskg w catosci na wzmocnienie wydziatow
zajmujgcych sie tg pomocg powinno czesciowo rozwigzac ten problem. Dodatkowo NFOSIGW powinien
uruchomic regularny program szkolen dla urzednikdw zajmujgcych sie pomocg operatorskg.

Uruchomienie listy rekomendowanych wykonawcow powinno utatwi¢ gminom doradztwo w zakresie wyboru
wykonawcow — jest to obszar obecnie niechetnie podejmowany przez urzednikow.
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Mocne zabezpieczenie interesdw beneficjentow bedzie konieczne przed
otwarciem dostepu do systemu operatorow podmiotom komercyjnym

W przypadku umozliwienia podmiotom komercyjnym udziatu w programie operatorskim nalezy odpowiednio
zabezpieczy¢ beneficjentéw przez nierzetelnymi czy nawet nieuczciwymi firmami. Bez uprzedniego wprowadzenia
zabezpieczen istnieje spore ryzyko, ze fundusze publiczne bedg wydawane nieefektywnie a inwestycje nie bedqg
realizowac optymalnych rozwigzan. Jest to szczegdlnie wazne biorgc pod uwage, ze osoby, ktére wymagajg
wsparcia operatorskiego to osoby, szczegdlnie narazone na wykorzystanie przez nieuczciwe firmy.

Zakres inwestycji powinien by¢ uzgadniany z przedstawicielem gminy lub WFOSIGW.

Konflikt interesdw: Firmy operatorskie nie mogq by¢ w zaden sposdb powigzane z firmami wykonawczymi — przy czym ten
wymog bedzie bardzo trudny do weryfikacji ze wzgledu na mozliwos¢ nieformalnych powigzan. Zmniejszenie tego ryzyka
bedzie wymagac¢ wprowadzenia odpowiedniego systemu IT pozwalajgcego na automatyczne wykrywanie przypadkéw
zmowy lub zaburzonej konkurencii.

Kontrole nad dziataniami operatorow: Inwestycje obstugiwane przez operatorow komercyjnych powinny byc¢ objete czestszymi
kontrolami NFOSIGW, a przynajmniej cze$¢ odpowiedzialnosci za nieprawidtowosci powinna spoczywac na firmach
operatorskich.

Zaawansowany mechanizm zazalen: Powinien istnie¢ jasno dostepny mechanizm umoiliyviojqcy beneficjentom ztozenie skargi
na operatora. Wieksza ilos¢ skarg powinna prowadzi¢ do rozpoczecia kontroli przez NFOSIGW.

Ustugi w Sciezce operatorskiej powinny by¢ wykonywane jedynie przez firmy z listy rekomendowanych wykonawcow.

Firmy operatorskie powinny uzyska¢ wsparcie zardwno od NFOSIGW jak i gmin w kontakcie z beneficjentami, tak aby mogty w
sposdb jednoznaczny odréznic sie od pozostatych firm komercyjnych oferujgcych podobne ustugi poza systemem
operatorskim.
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Lista wykonawcow

Jednym z podstawowych narzedzi, ktére moze pomadc zabezpieczy< interesy beneficjentdw jest utworzenie listy
rekomendowanych wykonawcéw ustug zwigzanych z inwestycjami wspieranymi w ramach programu ,,Czyste
Powietrze”. Lista taka powinna byé¢ zarzgdzana przez NFOSIGW. Aby znalezé sie na liscie wykonawcy musieliby
przedstawi¢ dokumenty potwierdzajgce spetnienie wczesniej okreslonych wymagan. Wnioski o wpisanie na liste
bytyby rozpatrywane przez NFOSIGW na biezgco lub w regularnych odstepach czasowych. Narzedzie to mogtoby
rowniez zawiera¢ mechanizm usuwania wykonawcow z listy w przypadku stwierdzenia niedostatecznej jakosci
oferowanych ustug. Przyktadowo, w Irlandii istnieje system pozwalajgcy beneficjentom zgtaszac opinie na temat
otrzymanych ustug. Ponadto, prowadzone sg kontrole sprawdzajgce czy wykonawcy stosujq sie do Kodeksu
Postepowania, ktérego zasady sq dla nich obowigzkowe. Wykonawcy, ktdérzy naruszajg zapisy Kodeksu
Postepowania lub ktdrzy otrzymujg duzo negatywnych opinii mogg by¢ usunieci z listy. Dzieki takiej liscie zaréwno
urzednicy gminni, jak i sami beneficjenci mogliby zweryfikowaé czy dany wykonawca rzetelnie wywiqzuje sie ze
swoich zadan. Jak juz wspomniano, urzednicy gminni petnigcy role operatoréw czesto nie chcg rekomendowad
firm wykonawczych. Lista wykonawcow rozwigzataby ten problem.

/naczgce zmniejszenie okresu oczekiwania na wyptate srodkow

Nieprzewidywalne oraz przedtuzajgce sie harmonogramy wyptat dla wykonawcow w formule z
prefinansowaniem prowadzg do powaznych problemow finansowych firm wykonawczych. Nalezy zadbac o to
aby terminy te byly zaréwno skrécone, jak i rzetelnie komunikowane (nalezy unika¢ sytuacji gdy podawane sg
znacznie krotfsze terminy niz rzeczywisty okres oczekiwania na wyptate poniewaz uniemozliwia to firmom
planowanie finansowe).
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Uszczelnienie dostepu do grupy I

Nalezy ograniczyé przypadki “wytudzania” najwyzszych dotacji poprzez osoby, ktére w rzeczywistosci majq
wysokie przychody. Choc¢ nie da sie catkowicie wyeliminowac tego procederu, to czes¢ rozwigzan jest
stosunkowo tatwa do wprowadzenia: np. zapobiezenie przepisywaniu domow na ubozszych krewnych, itp., ainne
bedg wymagac wiecej czasu, np. analiza dochoddw z wiekszej liczby lat, zastosowanie kilku baz danych do
weryfikaciji).

Model operatorski jest potrzebny jednak wymaga licznych korekt, w tym
wprowadzenia silnych i skutecznych zabezpieczen interesow beneficjentow
zanim firmy komercyjne bedq mogty dziatac jako operatorzy

Zasadnosé zastosowania modelu operatora nie podlega dyskusji. Wszyscy operatorzy zgadzajq sie co do tego, ze
odpowiada on na oczekiwania sporej grupy beneficjentow, ktdrzy nie zdecydowaliby sie na proces aplikacyjny
bez odpowiednio ukierunkowanej motywacji oraz gwarancji kompleksowego wsparcia na wszystkich jego
etapach. Do czasu wdrozenia modelu na szerszg skale frzeba jednak usunqgc szereg opisanych wyzej dysfunkcii.
Wdrozenie programu trzeba szczegdtowo przygotowac i zaplanowac zardéwno z wojewddzkimi funduszami, jak i
gminami. Petnoskalowe wdrozenie operatorow wymagaé bedzie rowniez inwestycji w podniesienie kompetencji
gmin, nawet jesli docelowy model bedzie uwzgledniat partneréw komercyjnych.
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