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Profesor Micha³ Kulesza, twórca reformy samorz¹dowej, wyk³adowca Uniwersytetu
Warszawskiego, partner w kancelarii „Domañski, Zakrzewski, Palinka” przedstawia uwa-
runkowania dotycz¹ce wdra¿ania projektów europejskich przez samorz¹dy.

n Panie Profesorze, porozmawiajmy o sa-
morz¹dach i ich zdolnoœci do wdra¿ania
projektów europejskich. Chcia³abym zapy-
taæ, co tak naprawdê warunkuje obecnie
sytuacje miast, gmin czy powiatów?

– Najwa¿niejszym zewnêtrznym uwarunko-
waniem jest oczywiœcie nadci¹gaj¹cy kryzys.
Jest to zagro¿enie na tyle powa¿ne, ¿e musz¹
byæ podjête pewne œrodki zapobiegawcze.
A podstawowym œrodkiem zapobiegawczym
w czasie kryzysu s¹ oszczêdnoœci.

Oszczêdzaæ musz¹ wszyscy – kiedy mamy
kryzys w domu, tak¿e oszczêdzamy, nie ku-
pujemy pewnych rzeczy, a inne kupujemy
w póŸniejszym czasie. Z samorz¹dami jest
identycznie – musz¹ byæ oszczêdne, musz¹
powœci¹gn¹æ rozrzutnoœæ przy gospodarowa-
niu swoimi zasobami. Musz¹ wybieraæ rzeczy
wa¿ne, a te mniej wa¿ne odk³adaæ na póŸniej.
Zasada ta obowi¹zuje tak w samorz¹dzie, jak
w domu i w pañstwie. Tym bardziej ¿e bud¿et
samorz¹dowy obci¹¿ony jest zawsze ró¿nymi
zobowi¹zaniami o charakterze d³ugotermino-
wym, w tym – wydatkami sztywnymi, z których
trzeba siê wywi¹zaæ.

n Czy poza kryzysem s¹ jeszcze inne
istotne uwarunkowania, zw³aszcza te we-
wnêtrzne, na które wp³yw ma sam samo-
rz¹d?

– Oczywiœcie wystêpuj¹ uwarunkowania,
w samym samorz¹dzie, zwi¹zane z zad³u¿e-
niem. Jeszcze 15 czy 20 lat temu mówi³o siê,
¿e to samorz¹dy s¹ w Polsce bardziej gospo-
darne i oszczêdne ni¿ w³adza centralna, i ¿e
pod œwiat³o ogl¹daj¹ ka¿d¹ z³otówkê. Ale – nie-
stety – tak by³o dawniej, gdy do ambicji ka¿de-
go samorz¹du nale¿a³o poszukiwanie rezerw
w posiadanych zasobach finansowych, kadro-
wych, maj¹tkowych, organizacyjnych. Dziœ
bywa niekiedy inaczej, nap³yw œrodków euro-
pejskich przyniós³ wiêcej „³atwego pieni¹dza”,
czêœæ samorz¹dów sta³a siê doœæ rozrzutna,
zdarza siê te¿, ¿e nad gospodarnoœci¹ góruj¹
ambicje.

Te ambicje s¹ zreszt¹, w du¿ym stopniu, zro-
zumia³e. W ka¿dym mieœcie, w ka¿dej gminie
musi byæ stadion, basen, hala sportowo-rekre-
acyjna. I ja siê temu nie dziwiê – gminy dzia-
³aj¹ na rzecz swoich mieszkañców, chc¹ te¿
podnosiæ swoj¹ pozycjê w skali regionu. Dzia-
³ania te zwi¹zane s¹ z konkurencj¹ miêdzy
regionami, miastami, gminami, spoœród których
ka¿dy chce byæ najlepszy, ¿eby przyci¹gn¹æ
inwestorów, mieszkañców, turystów. Tyle tylko,
¿e ja jako mieszkaniec Warszawy mam tu parê
stadionów, ale ¿aden nie jest pod moimi okna-
mi, mam wiele szpitali, ale do tego, w którym
siê leczê, muszê dojechaæ oko³o 15 km. To
oznacza, ¿e na terenach wiejskich te¿ mo¿na
do pewnych urz¹dzeñ czy us³ug doje¿d¿aæ, np.
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do s¹siedniej gminy czy do miasta powiatowe-
go. Kryty basen, stadion czy halê sportow¹ ktoœ
bêdzie musia³ utrzymaæ, a nie tylko zbudowaæ.
Budowa takiego obiektu nie jest problemem,
jest jedynie technicznym zadaniem. Powstaje
natomiast pytanie, kto utrzyma ten obiekt?
Mo¿e okazaæ siê, ¿e na stadionie bêdzie od-
bywa³ siê jeden doroczny festyn albo mecz,
a na basenie bêdzie p³ywa³o niewielu miesz-
kañców. Wystêpuje tu tzw. efekt skali – pew-
nych rzeczy, zw³aszcza tych, których nie zali-
czamy do us³ug podstawowych, nie warto
budowaæ dla zbyt ma³ej liczby potencjalnych
u¿ytkowników. Mimo wiêc, i¿ ka¿dy samorz¹d
chce byæ najlepszy, powinien zawsze gospo-
darowaæ swoimi zasobami w granicach racjo-
nalnoœci. Granice te wyznacza ekonomia
i zw³aszcza ryzyko popytowe, wszystko to po-
winno byæ obliczone, zanim zapadnie decyzja
inwestycyjna. W rezultacie oka¿e siê zapew-
ne, ¿e nie wszystkie te obiekty musz¹ powstaæ
w ka¿dej gminie. Mog³yby powstaæ dla kilku s¹-
siaduj¹cych gmin albo dla ca³ego powiatu.
Wtedy samorz¹dy mog³yby zrealizowaæ tak¿e
inne projekty, byæ mo¿e bardziej potrzebne
mieszkañcom.

Niekiedy jednak marnotrawstwo œrodków
publicznych wynika wprost z obowi¹zuj¹cego
prawa. Przepisy dotycz¹ce pomocy spo³ecz-
nej mówi¹, ¿e na okreœlon¹ liczbê mieszkañ-
ców powinien przypadaæ jeden asystent spo-
³eczny. Ale po co? W jednej gminie bêdzie to
zdecydowanie za du¿o, w innej – za ma³o.
Innego przyk³adu dostarcza Karta Nauczycie-
la – przywilej socjalny z innych czasów, który
dziœ uniemo¿liwia restrukturyzacjê oœwiaty
i powoduje ogromne wydatki, które ponosiæ
musz¹ samorz¹dy.

Jeszcze inny przyk³ad – szpitale. By³y budo-
wane w ró¿nym czasie z uwzglêdnieniem sta-
nu zdrowotnoœci publicznej oraz zadañ i zasad
funkcjonowania ówczesnego systemu ochro-
ny zdrowia. Dzisiejszy system ochrony zdro-
wia opiera siê na kontrakcie placówki z NFZ.
Ten kontrakt jest doœæ „chudy”. Nie chcê po-
wiedzieæ, ¿e bywa tak, i¿ pó³ szpitala stoi pu-
ste, jednak czêsto ju¿ we wrzeœniu szpitale

zapisuj¹ pacjentów nie na zabieg, tylko do ko-
lejki medycznej… na przysz³y rok. Wspó³cze-
sny system odmawia szpitalom publicznym
prawa do pobierania op³at od pacjentów, któ-
rzy chc¹ leczyæ siê poza ubezpieczeniem zdro-
wotnym, tzn. wol¹ zrezygnowaæ z w¹tpliwego
przywileju pó³rocznego oczekiwania w kolejce
na operacjê finansowan¹ ze œrodków publicz-
nych. Prowadzi to do systemowego marnotraw-
stwa, bo ludzie szukaj¹ dojœcia do lekarza
poprzez prywatne wizyty, operuj¹ siê w prywat-
nych placówkach, a publiczny szpital, w pe³ni
wyposa¿ony i przygotowany do udzielania
œwiadczeñ zdrowotnych, nie mo¿e ich udzie-
laæ, nie zarabia na swoje wydatki, ale… kosz-
tuje.

n Czy wp³yw na dzia³alnoœæ inwestycyjn¹
samorz¹dów powoduje zdolnoœæ do wspó³-
dzia³ania?

– Tak. Polskie samorz¹dy cechuje doœæ s³a-
ba zdolnoœæ do wspó³pracy. Niejeden wójt,
burmistrz czy starosta czuje siê jak „panisko”
u siebie. Oczywiœcie ma do tego prawo. Ale
dzisiaj wspó³dzia³anie jest nie tylko warunkiem
wiêkszej racjonalnoœci wydatków publicznych,
o czym poprzednio, lecz tak¿e warunkiem uzy-
skania przez samorz¹dy œrodków finansowych
z funduszy europejskich po 2014 roku. Nowa
perspektywa finansowa UE zak³ada multilevel
governance, czyli wspó³dzia³anie miêdzy piê-
trami w³adzy przy podejmowaniu i realizacji
przedsiêwziêæ ró¿nego rodzaju. Jest to bardzo
mocno zwi¹zane z tym, o czym wspomnia³em
wczeœniej – musimy skupiæ siê na ustalaniu
priorytetów. Z pieniêdzmi europejskimi nie jest
tak, ¿e tu weŸmiemy na kawa³ek drogi, tam na
inny, a tu na kolejne dwa km, bo wtedy te œrodki
s¹ marnotrawione. Fundusze europejskie to
œrodki, które maj¹ s³u¿yæ potrzebom rozwojo-
wym w skali lokalnej, regionalnej czy krajowej.
Trzeba zatem najpierw zidentyfikowaæ podsta-
wowe cele prorozwojowe i dopiero potem, w³a-
œnie na te cele, spo¿ytkowaæ fundusze unijne.

S³aba zdolnoœæ samorz¹dów do wspó³dzia-
³ania kryje te¿ sama w sobie dodatkowe za-
gro¿enie. Je¿eli samorz¹dy nie bêd¹ ze sob¹
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wspó³dzia³a³y, pojawiæ siê mog¹ pomys³y de-
centralizacji zarz¹dzania. Z punktu widzenia
pañstwa pewne zadania musz¹ byæ realizowa-
ne. Je¿eli samorz¹dy z jakiœ wzglêdów nie
bêd¹ chcia³y czy umia³y w tych sferach wspó³-
dzia³aæ, pañstwo mo¿e zechcieæ wprowadzaæ
rozwi¹zania odgórne ograniczaj¹ce swobodê
samorz¹dów.

n Powinno siê zatem najpierw wyznaczyæ
priorytety w skali pañstwa, potem regionu,
a na koñcu lokalnej. Oczywiœcie oszczêd-
noœci czynimy w ka¿dej skali, bo wszêdzie
tkwi¹ powa¿ne rezerwy?

– Dok³adnie tak. Kiedy przychodzi czas
oszczêdnoœci, to z czego bêdziemy rezygno-
waæ? Czy z rzeczy najwa¿niejszych, czy z tych
drobniejszych, chocia¿ te¿ mi³o by by³o je
mieæ? Najpierw staramy siê eliminowaæ mar-
notrawstwo, potem rezygnujemy z rzeczy mniej
istotnych, by chroniæ nasze priorytety – i to jest
w³aœnie droga postêpowania w czasie kry-
zysu.

n Panie profesorze, czy Pana zdaniem,
nasze samorz¹dy staæ na wdra¿anie pro-
jektów europejskich?

– Jest to wa¿ne pytanie. Muszê powiedzieæ,
w wielkim skrócie, ¿e w Polsce s¹ pod tym
wzglêdem dwie du¿e grupy samorz¹dów.
W uproszczeniu – z jednej strony mamy tu
samorz¹dy miejskie oraz regionalne. One do-
brze radz¹ sobie z wykorzystaniem funduszy
europejskich. W tych trudnych warunkach eko-
nomicznych to w³aœnie miasta przyci¹gaj¹ in-
westorów i s¹ w stanie realizowaæ projekty eu-
ropejskie. S¹ biegunami rozwoju. Z drugiej
strony, te¿ w uproszczeniu, jest bardzo znacz¹-
ca grupa samorz¹dów zw³aszcza wiejskich
i powiatowych, których kondycja finansowa jest
kiepska, i które niemal nie korzystaj¹ z fundu-
szy unijnych. Czêsto s¹ to samorz¹dy ma³o
nowoczesne, w których ambicje góruj¹ nad
ekonomicznym rozs¹dkiem, gdy¿ w szczegól-
noœci brakuje w³aœnie zdolnoœci do wspó³dzia-
³ania i wspólnego wyznaczania priorytetów.
Tymczasem ukryte rezerwy le¿¹ dziœ we wspó³-

dzia³aniu i po³¹czonym potencjale ludnoœcio-
wym.

Przyk³adowy, przeciêtny, powiat ziemski sku-
pia ok. oœmiu gmin i liczy ok. 80 tysiêcy miesz-
kañców, czyli mniej wiêcej tyle, ile liczy prze-
ciêtne miasto na prawach powiatu. Wystarczy
spostrzec ten potencja³ ludnoœciowy i zarazem
ekonomiczny i dobrze go wykorzystaæ. Wspó³-
dzia³anie kilku gmin i powiatu da lepsze efekty
chocia¿by w postaci pozyskania funduszy eu-
ropejskich na wa¿n¹ dla ca³ego powiatu dro-
gê, przyci¹gaj¹c¹ inwestorów i turystów. Takie
samorz¹dy wspólnie staæ na œrodki europej-
skie.

Biedniejszym samorz¹dom mo¿na pomóc.
Na Mazowszu samorz¹d województwa posta-
nowi³ wspieraæ biedniejsze samorz¹dy lokal-
ne w ich staraniach o fundusze europejskie
i stworzy³ dla nich specjalny fundusz po¿ycz-
kowy, umo¿liwiaj¹cy zdobycie œrodków na
wk³ad w³asny.

n Pod koniec 2010 roku, w obliczu kry-
zysu gospodarczego i z myœl¹ o ogranicza-
niu zad³u¿enia, Minister Finansów wyda³
rozporz¹dzenie dotycz¹ce sposobu klasy-
fikacji tytu³ów d³u¿nych zaliczanych do pañ-
stwowego d³ugu publicznego, w tym do d³u-
gu Skarbu Pañstwa. Ju¿ wówczas budzi³o
ono wiele kontrowersji. W jakim stopniu
jest ono k³opotliwe dla samorz¹dów?

– Twórca tego rozporz¹dzenia nie zauwa¿y³
chyba, ¿e czym innym jest statystyka d³ugu pu-
blicznego, a czym innym s¹ limity d³ugu pu-
blicznego i restrykcje zwi¹zane z ich przekro-
czeniem. Zdaje siê, ¿e rozporz¹dzenie trafi³o
do Trybuna³u Konstytucyjnego.

Statystka europejska ka¿e zaliczaæ do d³u-
gu publicznego tylko te przedsiêwziêcia PPP,
w których zbyt wiele ryzyka spoczywa na stro-
nie publicznej. Nie oznacza to jednak, ¿e do
zad³u¿enia gminy czy miasta wliczamy ka¿d¹
transakcjê PPP. Nie powinniœmy zw³aszcza
zaliczaæ do tych przedsiêwziêæ PPP, w których
samorz¹d nie partycypuje finansowo. Rozpo-
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rz¹dzenie przez swoj¹ niejasnoœæ i brak pre-
cyzji spowodowa³o, ¿e wiele przedsiêwziêæ typu
PPP zosta³o przyhamowanych, w³aœnie z oba-
wy o konsekwencje w zwi¹zku z potencjalnym
(acz niejasnym) zagro¿eniem przekroczenia
limitu zad³u¿enia. Przyk³adowo, we wspomnia-
nym rozporz¹dzeniu czytamy, ¿e do d³ugu
zalicza siê zobowi¹zania z umów podobnych
do umowy po¿yczki? Czyli jakich? Kodeks
cywilny jednoznacznie podaje definicjê po-
¿yczki…

Dodatkowo, inne s¹ zasady okreœlania po-
ziomu deficytu bud¿etowego, inne zaœ powin-
ny odnosiæ siê do zad³u¿enia. Zmiany zasad
obliczania poziomu zad³u¿enia musz¹ choæby
uwzglêdniaæ to, i¿ uznanie nowych tytu³ów za
Ÿród³o zad³u¿enia nie mo¿e dotyczyæ transak-
cji, które zosta³y uruchomione w przesz³oœci.
Prawo nie powinno dzia³aæ wstecz.

Zarówno rozporz¹dzenie Ministra Finansów
z 23 grudnia 2010 roku, jak równie¿ wczeœniej
wspomniane przeze mnie czynniki powoduj¹,
¿e wykorzystanie funduszy europejskich przez
samorz¹dy jest s³absze ni¿ mog³oby byæ. Mo¿e
to oznaczaæ zatrzymanie napêdu gospodar-
czego – pieni¹dze europejskie nie le¿¹ prze-
cie¿ w banku, ale trafiaj¹ do krwiobiegu gospo-
darki, napêdzaj¹ j¹, co stanowi samo w sobie
obronê przed kryzysem.

n Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
podwoi³o ostatnio wysi³ki w celu promowa-
nia PPP, zw³aszcza w obszarze funduszy
europejskich. Czy to po³¹czenie ma szan-
sê na powodzenie?

– Przede wszystkim ³¹czenie funduszy eu-
ropejskich i partnerstwa publiczno-prywatnego
wydaje siê bardzo trudnym przedsiêwziêciem.
Jest to pomys³ dobry, jednak jego realizacja
nastrêcza wielu problemów. Przy po³¹czeniu
strumienia prywatnych i publicznych œrodków
finansowych okazaæ siê mo¿e, ¿e partner
prywatny bêdzie musia³ poddaæ siê bardzo re-
strykcyjnym unijnym przepisom dotycz¹cym
wydatkowania pieniêdzy oraz rozbudowanej
biurokracji. Zapewne oszaleje…

£¹czenie to jest ³atwiejsze w przypadku, gdy
dofinansowanie ze œrodków europejskich do-
tyczy pokrycia tzw. luki finansowej, a wiêc
w przypadku przedsiêwziêæ o charakterze go-
spodarczym.

n Czy proponowane przez Komisjê Eu-
ropejsk¹ warunki wydatkowania funduszy
europejskich po 2014 roku, dotycz¹ce
wspó³dzia³ania oraz przekazania wiêkszej
iloœci œrodków na poziom regionów, mog¹
przyczyniæ siê do wiêkszej efektywnoœci
przysz³ych projektów europejskich?

– Myœlê, ¿e podstawowe jest pytanie, po co
Polska tak w³aœciwie bierze te pieni¹dze? Otó¿
Polska nie dostaje tych œrodków, ¿eby rozdaæ
je ka¿demu po kawa³ku, ale po to, by stworzyæ
silny impuls rozwojowy dla kraju, regionu, spo-
³ecznoœci lokalnej.

Je¿eli przeznaczenie tych œrodków nie spe³-
nia powy¿szego za³o¿enia, realizowane z nich
przedsiêwziêcia s¹ rozproszone i nie tworz¹
spójnej, logicznej ca³oœci, ich oddzia³ywanie
jest znikome. Nale¿y tworzyæ przes³anki po-
zwalaj¹ce na dokonanie skoku cywilizacyjne-
go. Przy du¿ych projektach zaanga¿owane
musz¹ byæ wszystkie piêtra w³adzy publicznej,
tak aby przedsiêwziêcia te rzeczywiœcie sta-
nowi³y dŸwigniê rozwoju w skali ogólnokrajo-
wej lub terytorialnej.

Uwa¿am, ¿e je¿eli uda siê wzmocniæ mecha-
nizmy ustalania i wyboru celów, to po 2014 roku
samorz¹dy mog¹ naprawdê bardzo du¿o osi¹-
gn¹æ dziêki funduszom europejskim. Tym
bardziej ¿e zdoby³y ju¿ doœwiadczenie w apli-
kowaniu o fundusze unijne, umiej¹ te¿ pos³u-
giwaæ siê zamówieniami publicznymi. To tak jak
z jazd¹ na rowerze – je¿eli ju¿ raz siê nauczysz,
bêdziesz jeŸdzi³. Samorz¹dy nauczy³y siê wy-
korzystywaæ œrodki z Unii Europejskiej i z po-
wodzeniem mog¹ je wykorzystywaæ w przy-
sz³oœci.

n Dziêkujê za rozmowê.

Marta Dobrzycka




