Samorzadowe
inwestycje
z dotacjami

Profesor Michal Kulesza, twérca reformy samorzadowej, wyktadowca Uniwersytetu
Warszawskiego, partner w kancelarii ,Domanski, Zakrzewski, Palinka” przedstawia uwa-
runkowania dotyczace wdrazania projektow europejskich przez samorzady.

B Panie Profesorze, porozmawiajmy o sa-
morzadach i ich zdolnosci do wdrazania
projektéw europejskich. Chciatabym zapy-
ta¢, co tak naprawde warunkuje obecnie
sytuacje miast, gmin czy powiatéw?

— Najwazniejszym zewnetrznym uwarunko-
waniem jest oczywiscie nadciggajacy kryzys.
Jest to zagrozenie na tyle powazne, ze muszag
by¢ podjete pewne srodki zapobiegawcze.
A podstawowym srodkiem zapobiegawczym
w czasie kryzysu sg oszczednosci.

Oszczedza¢ musza wszyscy — kiedy mamy
kryzys w domu, takze oszczedzamy, nie Ku-
pujemy pewnych rzeczy, a inne kupujemy
w pdzniejszym czasie. Z samorzgdami jest
identycznie — muszg by¢ oszczedne, muszg
powsciggng¢ rozrzutnos¢ przy gospodarowa-
niu swoimi zasobami. Muszg wybiera¢ rzeczy
wazne, a te mniej wazne odkfadac na pozniej.
Zasada ta obowigzuje tak w samorzadzie, jak
w domu i w panstwie. Tym bardziej ze budzet
samorzgdowy obcigzony jest zawsze roznymi
zobowigzaniami o charakterze dtugotermino-
wym, w tym — wydatkami sztywnymi, z ktorych
trzeba sie wywigzac.

B Czy poza kryzysem sg jeszcze inne
istotne uwarunkowania, zwlaszcza te we-
wnetrzne, na ktére wptyw ma sam samo-
rzad?

— Oczywiscie wystepujg uwarunkowania,
w samym samorzadzie, zwigzane z zadtuze-
niem. Jeszcze 15 czy 20 lat temu mowito sie,
ze to samorzady sq w Polsce bardziej gospo-
darne i oszczedne niz wtadza centralna, i ze
pod $wiatto ogladajg kazdg ztotéwke. Ale — nie-
stety — tak byto dawniej, gdy do ambicji kazde-
go samorzgadu nalezato poszukiwanie rezerw
w posiadanych zasobach finansowych, kadro-
wych, majatkowych, organizacyjnych. Dzi$
bywa niekiedy inaczej, naptyw Srodkow euro-
pejskich przyniést wiecej tatwego pienigdza”,
czes$¢ samorzaddéw stata sie dos¢ rozrzutna,
zdarza sie tez, ze nad gospodarnoscig gorujg
ambicje.

Te ambicje sag zreszta, w duzym stopniu, zro-
zumiate. W kazdym miescie, w kazdej gminie
musi by¢ stadion, basen, hala sportowo-rekre-
acyjna. | ja sie temu nie dziwie — gminy dzia-
tajg na rzecz swoich mieszkancow, chcg tez
podnosi¢ swojg pozycje w skali regionu. Dzia-
tania te zwigzane sg z konkurencjg miedzy
regionami, miastami, gminami, spo$rdd ktorych
kazdy chce by¢ najlepszy, zeby przyciggnaé
inwestoréw, mieszkancdw, turystow. Tyle tylko,
ze ja jako mieszkaniec Warszawy mam tu pare
stadiondw, ale zaden nie jest pod moimi okna-
mi, mam wiele szpitali, ale do tego, w ktérym
sie lecze, musze dojechacC okoto 15 km. To
oznacza, ze na terenach wiejskich tez mozna
do pewnych urzadzen czy ustug dojezdzac, np.
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do sasiedniej gminy czy do miasta powiatowe-
go. Kryty basen, stadion czy hale sportowg ktos
bedzie musiat utrzymag, a nie tylko zbudowac.
Budowa takiego obiektu nie jest problemem,
jest jedynie technicznym zadaniem. Powstaje
natomiast pytanie, kto utrzyma ten obiekt?
Moze okaza¢ sie, ze na stadionie bedzie od-
bywat sie jeden doroczny festyn albo mecz,
a na basenie bedzie ptywato niewielu miesz-
kancow. Wystepuje tu tzw. efekt skali — pew-
nych rzeczy, zwtaszcza tych, ktorych nie zali-
czamy do ustug podstawowych, nie warto
budowac dla zbyt matej liczby potencjalnych
uzytkownikéw. Mimo wiec, iz kazdy samorzad
chce by¢ najlepszy, powinien zawsze gospo-
darowac¢ swoimi zasobami w granicach racjo-
nalnosci. Granice te wyznacza ekonomia
| zwlaszcza ryzyko popytowe, wszystko to po-
winno byc¢ obliczone, zanim zapadnie decyzja
inwestycyjna. W rezultacie okaze sie zapew-
ne, ze nie wszystkie te obiekty muszg powstac
w kazdej gminie. Mogtyby powstac dla kilku sa-
siadujacych gmin albo dla catego powiatu.
Wtedy samorzady mogtyby zrealizowac¢ takze
inne projekty, by¢C moze bardziej potrzebne
mieszkancom.

Niekiedy jednak marnotrawstwo srodkow
publicznych wynika wprost z obowigzujgcego
prawa. Przepisy dotyczgce pomocy spotecz-
nej moéwia, ze na okreslong liczbe mieszkan-
céw powinien przypadac jeden asystent spo-
teczny. Ale po co? W jednej gminie bedzie to
zdecydowanie za duzo, w innej — za mato.
Innego przyktadu dostarcza Karta Nauczycie-
la — przywilej socjalny z innych czasow, ktory
dzi$ uniemozliwia restrukturyzacje oswiaty
i powoduje ogromne wydatki, ktére ponosic
muszg samorzady.

Jeszcze inny przyktad — szpitale. Byty budo-
wane w réznym czasie z uwzglednieniem sta-
nu zdrowotnosci publicznej oraz zadan i zasad
funkcjonowania éwczesnego systemu ochro-
ny zdrowia. Dzisiejszy system ochrony zdro-
wia opiera sie na kontrakcie placéwki z NFZ.
Ten kontrakt jest dos¢ ,chudy”. Nie chce po-
wiedzie¢, ze bywa tak, iz pét szpitala stoi pu-
ste, jednak czesto juz we wrzesniu szpitale

zapisujg pacjentow nie na zabieg, tylko do ko-
lejki medycznej... na przyszty rok. Wspotcze-
sny system odmawia szpitalom publicznym
prawa do pobierania optat od pacjentow, kto-
rzy chca leczyc¢ sie poza ubezpieczeniem zdro-
wotnym, tzn. wolg zrezygnowac z watpliwego
przywileju potrocznego oczekiwania w kolejce
na operacje finansowang ze srodkéw publicz-
nych. Prowadzi to do systemowego marnotraw-
stwa, bo ludzie szukajg dojscia do lekarza
poprzez prywatne wizyty, operuja sie w prywat-
nych placéwkach, a publiczny szpital, w petni
wyposazony i przygotowany do udzielania
Swiadczen zdrowotnych, nie moze ich udzie-
la¢, nie zarabia na swoje wydatki, ale... kosz-
tuje.

B Czy wplyw na dziatalnos¢ inwestycyjng
samorzadow powoduje zdolnosé do wspot-
dziatania?

— Tak. Polskie samorzady cechuje dosc sta-
ba zdolno$¢ do wspodtpracy. Niejeden wojt,
burmistrz czy starosta czuje sie jak ,panisko”
u siebie. Oczywiscie ma do tego prawo. Ale
dzisiaj wspétdziatanie jest nie tylko warunkiem
wiekszej racjonalnosci wydatkow publicznych,
0 czym poprzednio, lecz takze warunkiem uzy-
skania przez samorzady srodkéw finansowych
z funduszy europejskich po 2014 roku. Nowa
perspektywa finansowa UE zaktada multilevel
governance, czyli wspétdziatanie miedzy pie-
trami wtadzy przy podejmowaniu i realizacji
przedsiewziec roznego rodzaju. Jest to bardzo
mocno zwigzane z tym, o czym wspomniatem
wczesniej — musimy skupi¢ sie na ustalaniu
priorytetéw. Z pieniedzmi europejskimi nie jest
tak, ze tu wezmiemy na kawatek drogi, tam na
inny, a tu na kolejne dwa km, bo wtedy te Srodki
sq marnotrawione. Fundusze europejskie to
Srodki, ktére majg stuzy¢ potrzebom rozwojo-
wym w skali lokalnej, regionalnej czy krajowe;.
Trzeba zatem najpierw zidentyfikowac podsta-
wowe cele prorozwojowe i dopiero potem, wta-
$nie na te cele, spozytkowac fundusze unijne.

Staba zdolnos$¢ samorzadéw do wspotdzia-
tania kryje tez sama w sobie dodatkowe za-
grozenie. Jezeli samorzady nie bedg ze sobg
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wspotdziataty, pojawi¢ sie mogg pomysty de-
centralizacji zarzadzania. Z punktu widzenia
panstwa pewne zadania muszg byc realizowa-
ne. Jezeli samorzady z jakis wzgledéw nie
beda chciaty czy umiaty w tych sferach wspét-
dziata¢, panstwo moze zechcie¢ wprowadzaé
rozwigzania odgdrne ograniczajgce swobode
samorzadow.

B Powinno si¢ zatem najpierw wyznaczy¢
priorytety w skali panstwa, potem regionu,
a na koncu lokalnej. Oczywiscie oszczed-
nosci czynimy w kazdej skali, bo wszedzie
tkwig powazne rezerwy?

— Dokfadnie tak. Kiedy przychodzi czas
oszczednosci, to z czego bedziemy rezygno-
wac? Czy z rzeczy najwazniejszych, czy z tych
drobniejszych, chociaz tez mito by byto je
mie¢? Najpierw staramy sie eliminowa¢ mar-
notrawstwo, potem rezygnujemy z rzeczy mniej
istotnych, by chroni¢ nasze priorytety —i to jest
wtasnie droga postepowania w czasie kry-
Zysu.

B Panie profesorze, czy Pana zdaniem,
nasze samorzady sta¢ na wdrazanie pro-
jektow europejskich?

— Jest to wazne pytanie. Musze powiedzie¢,
w wielkim skrécie, ze w Polsce sg pod tym
wzgledem dwie duze grupy samorzgdow.
W uproszczeniu — z jednej strony mamy tu
samorzady miejskie oraz regionalne. One do-
brze radzg sobie z wykorzystaniem funduszy
europejskich. W tych trudnych warunkach eko-
nomicznych to wiasnie miasta przyciggajg in-
westorow i sg w stanie realizowac projekty eu-
ropejskie. Sg biegunami rozwoju. Z drugiej
strony, tez w uproszczeniu, jest bardzo znacza-
ca grupa samorzgdow zwitaszcza wiejskich
i powiatowych, ktérych kondycja finansowa jest
kiepska, i ktore niemal nie korzystajg z fundu-
szy unijnych. Czesto sg to samorzady mato
nowoczesne, w ktérych ambicje gorujg nad
ekonomicznym rozsgdkiem, gdyz w szczegol-
nosci brakuje wtasnie zdolno$ci do wspodtdzia-
tania i wspdlnego wyznaczania priorytetow.
Tymczasem ukryte rezerwy lezg dzis we wspot-

dziataniu i potgczonym potencjale ludnoscio-
wym.

Przyktadowy, przecietny, powiat ziemski sku-
pia ok. osmiu gmin i liczy ok. 80 tysiecy miesz-
kancow, czyli mniej wiecej tyle, ile liczy prze-
cietne miasto na prawach powiatu. Wystarczy
spostrzec ten potencjat ludnosciowy i zarazem
ekonomiczny i dobrze go wykorzysta¢. Wspot-
dziatanie kilku gmin i powiatu da lepsze efekty
chociazby w postaci pozyskania funduszy eu-
ropejskich na wazng dla catego powiatu dro-
ge, przyciggajaca inwestorow i turystow. Takie
samorzady wspolnie staé na Srodki europej-
skie.

Biedniejszym samorzadom mozna pomdéc.
Na Mazowszu samorzad wojewédztwa posta-
nowit wspieraC biedniejsze samorzady lokal-
ne w ich staraniach o fundusze europejskie
i stworzyt dla nich specjalny fundusz pozycz-
kowy, umozliwiajgcy zdobycie srodkow na
wktad wiasny.

B Pod koniec 2010 roku, w obliczu kry-
zysu gospodarczego i z mysla o ogranicza-
niu zadtuzenia, Minister Finanséw wydat
rozporzadzenie dotyczace sposobu klasy-
fikacji tytutow dtuznych zaliczanych do pan-
stwowego diugu publicznego, w tym do diu-
gu Skarbu Panstwa. Juz wéwczas budzito
ono wiele kontrowersji. W jakim stopniu
jest ono kilopotliwe dla samorzadow?

— Tworca tego rozporzadzenia nie zauwazyt
chyba, ze czym innym jest statystyka dtugu pu-
blicznego, a czym innym sg limity dlugu pu-
blicznego i restrykcje zwigzane z ich przekro-
czeniem. Zdaje sie, ze rozporzadzenie trafito
do Trybunatu Konstytucyjnego.

Statystka europejska kaze zalicza¢ do dtu-
gu publicznego tylko te przedsiewziecia PPP,
w ktérych zbyt wiele ryzyka spoczywa na stro-
nie publicznej. Nie oznacza to jednak, ze do
zadtuzenia gminy czy miasta wliczamy kazdg
transakcje PPP. Nie powinniémy zwtaszcza
zaliczac do tych przedsiewzie¢ PPP, w ktorych
samorzad nie partycypuje finansowo. Rozpo-
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rzadzenie przez swojg niejasnos¢ i brak pre-
cyzji spowodowato, Zze wiele przedsiewzied typu
PPP zostato przyhamowanych, wtadnie z oba-
wy o konsekwencje w zwigzku z potencjalnym
(acz niejasnym) zagrozeniem przekroczenia
limitu zadtuzenia. Przyktadowo, we wspomnia-
nym rozporzgdzeniu czytamy, ze do dtugu
zalicza sie zobowigzania z uméw podobnych
do umowy pozyczki? Czyli jakich? Kodeks
cywilny jednoznacznie podaje definicje po-
zyczKi...

Dodatkowo, inne sg zasady okreslania po-
ziomu deficytu budzetowego, inne za$ powin-
ny odnosi¢ sie do zadtuzenia. Zmiany zasad
obliczania poziomu zadtuzenia musza choc¢by
uwzgledniaé to, iz uznanie nowych tytutéw za
zrodto zadtuzenia nie moze dotyczyc¢ transak-
cji, ktore zostaty uruchomione w przeszitosci.
Prawo nie powinno dziata¢ wstecz.

Zaréwno rozporzgdzenie Ministra Finanséw
z 23 grudnia 2010 roku, jak réwniez wczesniej
wspomniane przeze mnie czynniki powoduja,
ze wykorzystanie funduszy europejskich przez
samorzady jest stabsze niz mogtoby by¢. Moze
to oznacza¢ zatrzymanie napedu gospodar-
czego — pienigdze europejskie nie lezg prze-
ciez w banku, ale trafiajg do krwiobiegu gospo-
darki, napedzajq ja, co stanowi samo w sobie
obrone przed kryzysem.

B Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
podwoito ostatnio wysitki w celu promowa-
nia PPP, zwlaszcza w obszarze funduszy
europejskich. Czy to potaczenie ma szan-
se na powodzenie?

— Przede wszystkim taczenie funduszy eu-
ropejskich i partnerstwa publiczno-prywatnego
wydaje sie bardzo trudnym przedsiewzieciem.
Jest to pomyst dobry, jednak jego realizacja
nastrecza wielu problemow. Przy potgczeniu
strumienia prywatnych i publicznych srodkéw
finansowych okazac¢ sie moze, ze partner
prywatny bedzie musiat poddac sie bardzo re-
strykcyjnym unijnym przepisom dotyczacym
wydatkowania pieniedzy oraz rozbudowanej
biurokracji. Zapewne oszaleje...

taczenie to jest tatwiejsze w przypadku, gdy
dofinansowanie ze srodkéw europejskich do-
tyczy pokrycia tzw. luki finansowej, a wiec
w przypadku przedsiewziec¢ o charakterze go-
spodarczym.

B Czy proponowane przez Komisje Eu-
ropejska warunki wydatkowania funduszy
europejskich po 2014 roku, dotyczace
wspoldziatania oraz przekazania wiekszej
ilosci Srodkéw na poziom regionéw, moga
przyczyni¢ sie do wiekszej efektywnosci
przysztych projektéw europejskich?

— Mysle, ze podstawowe jest pytanie, po co
Polska tak wtasciwie bierze te pienigdze? Ot6z
Polska nie dostaje tych srodkéw, zeby rozdac
je kazdemu po kawatku, ale po to, by stworzy¢
silny impuls rozwojowy dla kraju, regionu, spo-
tecznosci lokalne;.

Jezeli przeznaczenie tych Srodkow nie spet-
nia powyzszego zatozenia, realizowane z nich
przedsiewziecia sg rozproszone i nie tworzag
spéjnej, logicznej catosci, ich oddziatywanie
jest znikome. Nalezy tworzy¢ przestanki po-
zwalajgce na dokonanie skoku cywilizacyjne-
go. Przy duzych projektach zaangazowane
muszg by¢ wszystkie pietra wtadzy publicznej,
tak aby przedsiewziecia te rzeczywiscie sta-
nowity dzwignie rozwoju w skali ogdlnokrajo-
wej lub terytorialne;j.

Uwazam, ze jezeli uda sie wzmocni¢ mecha-
nizmy ustalania i wyboru celéw, to po 2014 roku
samorzady mogg naprawde bardzo duzo osig-
gna¢ dzieki funduszom europejskim. Tym
bardziej ze zdobyty juz doswiadczenie w apli-
kowaniu o fundusze unijne, umiejg tez postu-
giwac sie zamowieniami publicznymi. To tak jak
z jazdg narowerze — jezeli juz raz sie nauczysz,
bedziesz jezdzit. Samorzady nauczyly sie wy-
korzystywac Srodki z Unii Europejskiej i z po-
wodzeniem mogq je wykorzystywac w przy-
sztoSci.

B Dziekuje za rozmowe.

Marta Dobrzycka
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