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1.   Wstęp

 AUTONUM  
Przedmiotem poniższej ekspertyzy, wykonanej na zlecenie Ministerstwa Gos​podarki, Pracy i Polityki Społecznej, jest analiza różnych wariantów rozwią​zania problemu ustalenia trybu dokonywania wydatków na wspierane środkami bud​że​to​wymi Unii Europejskiej projekty realizowane przez instytucje państwowe. Główny nacisk położony zostanie na sprawiająca największe trudności kwestię usta​lenia takiej procedury dla wydatków realizowanych przez państwowe jednostki bud​że​towe. Źródłem tych trudności jest przede wszystkim to, iż jednostki te nie mogą samodzielnie pozyskiwać środków na prefinansowanie realizowanych pro​jektów, środki na ten cel nie są też ujmowane w budżecie państwa. Ujmując pro​blem szerzej – mamy do rozwiązania problem niezgodności procedur obowią​zu​jących w polskich przepisach dotyczących finansów publicznych, a w szcze​gól​noś​ci budżetu państwa, z procedurami finansowymi Unii Europejskiej.

 AUTONUM  
Zarówno obowiązująca obecnie ustawa o finansach publicznych z dnia 26 listopada 1998 r.
, jak i przedłożony przez Rząd projekt 
nowej ustawy o finansach publicznych
 nie przewidują ujęcia w budżecie państwa ani dochodów uzys​kiwanych z budżetu Unii Europejskiej, ani wydatków finansowanych tymi docho​dami. Jak dalej pokażemy, tworzy to istotne komplikacje przy korzystaniu przez instytucje państwowe finansowane z budżetu ze środków Unii Europejskiej. Dla​tego – zgodnie z założeniami ekspertyzy – przedstawię dalej zarówno roz​wiązania zakładające utrzymanie takiego stanu prawnego, jak i rozwiązania zakła​dające włączenie dochodów uzys​kiwanych z budżetu Unii Europejskiej do budżetu państwa.

 AUTONUM  
Zwrócić też muszę uwagę na fakt, że intencje Rządu co do nowego kształtu ustawy o finansach publicznych nie są do końca jasne. W dokumentacji przed​stawionej Sejmowi wraz z projektem nowej ustawy brakuje bowiem projektów istotnych aktów wykonawczych, w tym – kluczowego dla rozważanego problemu rozporządzenia w sprawie trybu funkcjonowania wyodrębnionego, poza​bud​że​towego rachunku, na który kierowane mają być środki pochodzące z budżetu Unii Europejskiej.

2.   Synteza

 AUTONUM  
W ekspertyzie przedstawiono i zanalizowano cztery warianty zmian orga​ni​za​cyjno–prawnych zmierzających do stworzenia możliwości wykonywania przez państwowe jednostki budżetowe projektów finansowanych z udziałem środków budżetowych Unii Europejskiej. Trzy z nich (warianty A1, A2 i A3) zakładają utrzymanie obowiązującej obecnie zasady, zgodnie z którą środki otrzymywane przez Polskę z budżetu UE gromadzone są na rachunkach pozabudżetowych i z nich wydatkowane, wariant B – uznawany przeze mnie za najkorzystniejszy –zakłada włączenie pełnych rozliczeń z UE do budżetu państwa.

 AUTONUM  
Warianty A1, A2 i A3 różnią przede wszystkim procedury „wyprowadzania z budżetu państwa”  środków przewidzianych na współfinansowanie projektów wspieranych przez UE. W wariancie A1 zakłada się przekazywanie tych środków na wyodrębnione rachunki w NBP, na których gromadzone są środki pochodzące z budżetu UE, wariant A2 zakłada utworzenie odrębnej instytucji rozliczeniowej zasilanej z budżetu państwa i realizującej wydatki na projekty współfinansowane z budżetu państwa i z budżetu UE, w wariancie A3 zaproponowano, by dla poszczególnych projektów realizowanych z udziałem środków UE przez państ​wowe jednostki budżetowe ustanawiany był generalny wykonawca, odpo​wie​dzialny za nadzór nad wykonaniem projektu i prowadzący niezbędne rozliczenia poza budżetem państwa.

 AUTONUM  
Dla wszystkich analizowanych wariantów omówiono proponowane procedury pozyskiwania środków na prefinansowanie wydatków, wskazano również na zmiany legislacyjne niezbędne dla wdrożenia poszczególnych rozwiązań.

3.   Obecny i przewidywany stan prawny 

 AUTONUM  
Zasady finansowania zadań i programów finansowanych z udziałem środków budżetowych Unii Europejskiej (a także innych środków z bezzwrotnej pomocy zagranicznej) określają przepisy ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z tą ustawą:

–
środki pochodzące z budżetu UE i z innych źródeł bezzwrotnej pomocy zagra​nicznej nie są ujmowane w budżecie państwa
,

–
w budżecie państwa są natomiast ujmowane środki na współfinansowanie projektów wspieranych środkami zagranicznymi
,

–
środki zagraniczne gromadzone są na wyodrębnionych rachunkach bankowych prowadzonych w Narodowym Banku Polskim; sposób, warunki i tryb dyspo​nowania tymi środkami (w tym – dysponenci poszczególnych rachunków) mogą zostać określone w rozporządzeniu Ministra Finansów, lecz wydanie tego rozporządzenia pozostawiono do uznania ministra
 

przy czym przepisy dotyczące wyodrębnionych rachunków wejdą w życie z dniem przystąpienia Polski do Unii Europejskiej.

 AUTONUM  
Konsekwentne stosowanie zasady wyłączenia z budżetu państwa wydatków finansowanych środkami pochodzącymi z budżetu UE potwierdzają również inne przepisy obowiązującej ustawy o finansach publicznych. Wymienić można np. przepisy art. 66 ust. 2 dotyczący rezerw celowych (mogą one być tworzone na wydatki finansowane środkami zagranicznymi, ale z wyłączeniem środków nie​pod​legających zwrotowi), art. 102 ust. 2 pkt 2 (dotyczących niewygasających z końcem roku budżetowego upoważnień do wydatków), czy art. 103 ust. 5 pkt 3, nakazujący dołączenie do sprawozdania z wykonania budżetu państwa informacji dotyczących otrzymanych i wydatkowanych środków pochodzących z bezzwrotnej pomocy zagranicznej
.

 AUTONUM  
Podobny tryb gospodarowania środkami pochodzącymi z Unii Europejskiej przewiduje projekt nowej ustawy o finansach publicznych. Problematyce środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej poświęcono odrębny dział projektu ustawy. Na użytek ustawy wyodrębniono 4 kategorie środków pochodzących z budżetu UE:

1) 
środki przeznaczone na realizację programów przedakcesyjnych;

2) 
środki pochodzące z funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności;

3) 
środki Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnych „Sekcja      Gwa​​rancji” oraz inne środki służące realizacji Wspólnej Polityki Rolnej;

4) 
inne.

 AUTONUM  
Utrzymano podstawową zasadę, zgodnie z którą środki pochodzące z budżetu Unii Europejskiej gromadzone były na odrębnych, pozabudżetowych rachunkach w NBP, zróżnicowano  jednocześnie przepisy dotyczące poszczególnych kategorii środków – np. zaproponowano, by zasady gospodarowania środkami służącymi realizacji Wspólnej Polityki Rolnej UE określone zostały przez Ministra Finansów w porozumieniu z ministrem właściwym do spraw rozwoju wsi oraz ministrem właściwym do spraw rynków rolnych
. 

 AUTONUM  
Nowością jest też sformułowana w art. 189 zasada, iż przy wydatkowaniu środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej, a także środków przeznaczonych na współfinansowanie programów i projektów realizowanych z tych środków stosuje się odpowiednio zasady roz​li​czania określone dla dotacji z budżetu państwa.

 AUTONUM  
Podobnie jak w obowiązującej ustawie o finansach publicznych, w projekcie nowej ustawy nie określono ani liczby rachunków tworzonych w NBP, ani kry​terium wyodrębnienia tych rachunków. Jak się wydaje, intencją projektodawców było utworzenie odrębnego rachunku dla każdego podmiotu uprawnionego do dokonywania wydatków finansowanych środkami Unii Europejskiej. Zasada ta powinna jednak być explicite wyrażona w ustawie.
4.   Państwowe jednostki budżetowe jako beneficjenci pomocy UE

 AUTONUM  
W przypadku jednostek, które nie są finansowane z budżetu państwa – i to niezależnie od tego, czy są jednostkami państwowymi, czy nie, a także niezależnie od tego, czy jest to jednostka zaliczana do sektora finansów publicznych – „normalny” tryb realizacji zadań wspieranych środkami budżetowymi UE polega na tym, że jednostka wykonująca zadanie:

–
ujmuje w swoim planie finansowym pełne koszty realizowanego zadania, łącznie z kosztami podlegającymi refundacji,

–
samodzielnie zapewnia środki na prefinansowanie refundowanych wydatków,

–
dokonuje z posiadanych środków wszystkich wydatków związanych z reali​zacją programu,

–
występuje o refundację należnej części wydatków,

–
po otrzymaniu refundacji zalicza otrzymane środki do swych dochodów, jako szczególny rodzaj dotacji.

Na wyodrębnionym w NBP rachunku przeznaczonym do dokonywania rozliczeń z budżetem UE, operacje związane z projektem opisanym w poprzed​nim punkcie będą rejestrowane jako dochody z budżetu UE i wydatki (dotacje) na rzecz jednostki realizującej zadanie.

 AUTONUM  
Tryb taki nie może być jednak zastosowany dla jednostek finansowanych z budżetu państwa, gdyż jednostki te nie mają formalnych możliwości samo​dziel​nego pozyskania środków na prefinansowanie wydatków, a w planie ich wydatków budżetowych znajdujemy tylko środki na pokrycie własnego wkładu finansowego. Co więcej, środki na prefinansowanie w ogóle nie mogą być ujęte w budżecie państwa, gdyż refundowane wydatki nie są traktowane  jako wydatki budżetu państwa. W obecnym stanie prawnym nie można więc założyć, że w budżecie państwa tworzona jest odrębna pula środków (rezerwa) przeznaczona na prefinansowanie zadań realizowanych z finansową pomocą UE.

 AUTONUM  
Oznacza to, że państwowa jednostka budżetowa nie ma możliwości dokonania wydatków, które mogłyby stanowić podstawę do wystąpienia o refundację środków z budżetu UE. Za czysto teoretyczną możliwość należy bowiem uznać dzielenie wszystkich faktur na dwie części, z których jedna, odpowiadająca finansowaniu ze środków własnych, opłacana jest jako wydatek z budżetu państwa, a druga, odpowiadająca refundowanej części wydatków – z wyodrębnionego, pozabudżetowego rachunku w NBP.  

 AUTONUM  
Zauważyć też należy, że dla projektów realizowanych przez państwowe jednostki budżetowe praktycznie niemożliwe będzie wykorzystanie współ​fi​nan​sowania projektów środkami podmiotów prywatnych. Jedyne mieszczące się w ramach obowiązujących procedur finansów publicznych rozwiązanie tego proble​mu musiałoby polegać na przekazywaniu środków prywatnych na dochody bud​że​tu państwa jako darowizny na rzecz Skarbu Państwa przeznaczonej na dofinan​so​wa​nie wskazanego projektu. 



 AUTONUM  
W efekcie należy uznać, że w obecnym stanie prawnym państwowe jednostki budżetowe nie mają praktycznych możliwości korzystania z przewidzianych dla Polski środków budżetowych Unii Europejskiej. Konieczne jest zatem zapro​jek​to​wanie takich rozwiązań, które mieszcząc się w ogólnych zasadach funkcjonowania sektora finansów publicznych byłyby jednocześnie zgodnie z procedurami wymaganymi przez Unię Europejską i otwierały państwowym jednostkom budże​towym możliwość wykorzystywania środków budżetowych Unii Euro​pejs​kiej.

5.   Możliwe rozwiązania

 AUTONUM  
Z przedstawionych powyżej rozważań wynika, że na to, by postawiony pro​blem rozwiązać, trzeba doprowadzić do sytuacji, w której wszystkie wydatki na finansowanie projektu (zadania) realizowanego ze wsparciem środkami budże​towymi Unii Europejskiej będą miały jedno źródło finansowania. Osiągnąć to można na dwa sposoby:

–
„wyprowadzając z budżetu państwa” krajowe środki na współfinan​so​wa​nie projektu (wariant A),

–
przyjmując, że wydatki podlegające refundacji ze środków budżetowych Unii Europejskiej ujmowane są w budżecie państwa (wariant B),

przy czym jeśli przestrzegana ma być zasada, że środki pochodzące z budżetu Unii Europejskiej i wydatki podlegające refundacji z tych środków nie mają być ujmowane w budżecie państwa, dopuszczalna jest tylko pierwsza z podanych powyżej możliwości.

5.1.   Finansowanie poza budżetem państwa

 AUTONUM  
Dla wariantu A „wyprowadzenia z budżetu państwa” środków na finansowanie projektów wspieranych środkami budżetu UE, zaproponować można następujące trzy rozwiązania szczegółowe:

1)
wariant A1 – państwowa jednostka budżetowa realizująca zadanie wspierane środkami UE w miarę powstawania zobowiązań związanych  z realizowanym projektem prze​ka​zuje na wyodrębniony rachunek w NBP (a dokładniej – na właściwy z rachunków otwartych w NBP dla rozliczeń z budżetem UE) środki prze​wi​dziane w jej budżecie na współfinansowanie projektu; płatności wydatków dokonuje się więc z rachunku poza budżetem, przy czym środkami na prefinansowanie projektu mogą być albo środki z otrzymanych zaliczek, albo środki otrzymane jako refundacja wcześniej rozliczonych wydatków – do rozważenia jest też możliwość zasilania rachunków do rozliczeń z UE innymi środkami (np. kredytowymi) umożliwiającymi płynne prefinansowanie pro​jektów;

2)
wariant A2 – agencje płatnicze tworzą wyodrębnione instytucje rozli​cze​nio​we
, których zadaniem jest dokonywanie wydatków związanych z projektami reali​zowanymi przez państwowe jednostki budżetowe; jednostki te byłyby zasilane – analogicznie jak w propozycji powyżej – środkami bud​że​to​wymi państ​wowych jednostek budżetowych realizujących posz​cze​gól​ne projekty, a środki na prefinansowanie gromadziłyby samo​dziel​nie i/lub otrzy​my​wałyby jako pożyczkę, z rachunku, na którym dokonywane są rozliczenia z UE;

3)
wariant A3 – państwowa jednostka budżetowa obowiązana jest zlecić doko​nywanie rozli​czeń związanych z realizowanym projektem osobie prawnej, wybra​nej w drodze postępowania o udzielenie zamówienia publicznego; wybrana w takim trybie osoba prawna otrzymywałaby dotację z budżetu pań​stwa (odpowiadającą środkom na współfinansowanie powiększonym o prowizję za wykonywaną usługę) i byłaby zobowiązana do kontroli i doko​ny​wania wydatków zwią​zanych z wykonywanym projektem – najbardziej natu​ralnym rozwiązaniem byłoby powierzenie takiej funkcji podmiotowi, któremu zlecono wykonanie całego projektu. 

 AUTONUM  
Zaletą pierwszego z podanych powyżej rozwiązań (wariantu A1) jest to, iż jest ono stosunkowo najprostsze – nie wymaga tworzenia nowych instytucji, wyko​rzystując jedynie instrumenty już funkcjonujące. Uprościłyby się również problemy związane z opóźnieniami płatności (związanymi np. z przedłużaniem się realizacji projektu), gdyż przekazanie środków na rachunek rozliczeń z bud​żetem UE eliminowałoby konieczność przeprowadzenia procedury ko​niecz​nej dla wydatków niewygasających. Należy jednak zwrócić uwagę na to, że przyjęcie takiej koncepcji oznacza:

1)
zmianę charakteru wyodrębnionego rachunku rejestrującego rozliczenia z budżetem Unii Europejskiej,

2)
konieczność ewidencjonowania transferów dokonywanych na rachunek rozli​czeń z budżetem UE przez państwowe jednostki budżetowe przekazujące tam środki na współfinansowanie wspieranych przez UE projektów jako wydatków budżetowych, choć transfer taki nie jest jeszcze faktycznym wydat​ko​waniem środków – oznaczałoby to powrót do starej zasady funkcjonowania rachunków inwestycyjnych.

Proponowane rozwiązanie powoduje, że na rachunku rozliczeń z UE inaczej byłyby rejestrowane operacje związane z projektami realizowanymi przez państ​wowe jednostki budżetowe, a inaczej – z projektami realizowanymi przez wszystkie pozostałe jednostki. W przypadku państwowych jednostek budżetowych na rachunku rozliczeń z UE rejestrowane byłyby:

–
jako wpływy – środki przekazane z budżetu państwa oraz refundujące część poniesionych wydatków transfery z budżetu UE,

–
jako rozchody – pełne wydatki na realizację projektu.

Natomiast w przypadku projektów realizowanych przez inne jednostki, na ra​chun​ku rozliczeń z budżetem UE byłyby rejestrowane:

–
jako wpływy – refundujące część poniesionych wydatków transfery z budżetu UE,

–
jako rozchody – dotacje dla jednostek realizujących projekty przekazywane w wysokości odpowiadającej poniesionym wydatkom refundowanym z budżetu UE.

Dla uzyskania klarownego obrazu rozliczeń z budżetem UE konieczne byłoby więc odrębne prowadzenie rozliczeń dla obu wymienionych grup beneficjentów.

 AUTONUM  
Proponowane w wariancie A1 rozszerzenie zakresu operacji dokonywanych na rachunkach wyodrębnionych dla rozliczeń z UE w długim okresie nie narusza równowagi finansowej tych rachunków, gdyż wszystkim dodatkowym rozchodom odpowiadają dodatkowe wpływy. Mogą natomiast pojawić się problemy z utrzy​maniem płynności wypłat z tych rachunków. 

O ile bowiem w przypadku projektów realizowanych przez jednostki inne niż państwowe jednostki budżetowe wypłaty z rachunku mogą, lecz nie muszą następować przed otrzymaniem refun​dacji środków z budżetu UE, to w przypadku państwowych jednostek budżetowych zawsze wydatki (w części podlegającej refundacji) będą wyprzedzały wpływy. Konieczne byłoby więc sprawdzenie, czy środki otrzymywane przez Polskę jako zaliczki z budżetu UE będą wystarczające dla zachowania płynności wypłat. W przeciwnym razie konieczne byłoby przy​ję​cie, że Skarb Państwa może zaciągać zobowiązania finansujące – poza budżetem państwa – wypłaty związane z prefi​nan​sowaniem wspieranych środkami UE pro​jek​tów realizowanych przez państwowe jednostki budżetowe. W końcowym rozli​czeniu wykonania budżetu państwa deficyt środków na rachunkach służących do rozliczeń z budżetem UE powinien być doliczany do wyliczonego deficytu budżetu państwa.

 AUTONUM  
Wariant A2 (powołanie odrębnej instytucji rozliczeniowej dla projektów rea​li​zo​wanych przez państwowe jednostki budżetowe) nie ma niektórych wad opi​sa​nego wyżej wariantu A1, lecz jest bardziej skomplikowany organizacyjnie. W wariancie A2 środki przewidziane w budżecie państwa na współfinansowanie by​ły​by przekazywane (jako dotacja z budżetu państwa) na rachunek specjalnie powołanej instytucji rozliczeniowej, która, wykorzystując oprócz transferów z budżetu państwa inne posiadane środki (np. pożyczki udzielone instytucji roz​li​cze​niowej z zaliczek otrzymanych przez Polskę z budżetu UE), dokonywałaby płat​ności związanymi z finansowaniem projektów i uruchamiała procedurę nie​zbędną dla otrzymania refundacji. Środki otrzy​mane z budżetu UE jako refundacja części poniesionych wydatków trafiałyby – za pośrednictwem rachunku rozliczeń z bud​że​tem UE – na jej rachunek. Jak stąd widać, sposób dokonywania rozliczeń byłby w tym wariancie bardziej złożony niż w wariancie A1, lecz dzięki temu zachowane byłyby jednolite zasady funkcjo​no​wania rachunków rozliczeniowych, których funk​cjonowanie prze​wi​dziane jest w ustawie o finansach publicznych. 

 AUTONUM  
Tak jak w wariancie A1, konieczne byłoby zapewnienie instytucji rozli​cze​nio​wej środków na prefinansowanie zadań realizowanych za jej pośrednictwem. Konieczne byłoby więc jasne stwierdzenie, że instytucja ta może otrzymywać pożyczki ze środków zaliczkowo przekazywanych z budżetu Unii Europejskiej. Pożyczki te podlegałyby umorzeniu z chwilą dokonania z budżetu UE refundacji wydatków poniesionych uprzednio przez instytucję rozliczeniową.

 AUTONUM  
Do rozważenia są dwa rozwiązania kwestii formuły prawnej, w jakiej miałaby działać opisana powyżej instytucja rozliczeniowa. Może ona być albo powołaną na mocy ustawy państwową osobą prawną, albo zostać utworzona – również na mocy ustawy – jako odrębny fundusz (rachunek bankowy), którego dysponentem byłby wyznaczony organ administracji rządowej lub statutowy organ agencji płatniczej. Jak widać, są to rozwiązania identyczne jak w przypadku państwowych funduszy celowych
. Nie jest to zbieżność przy​pad​kowa, gdyż opisana tu instytucja wykazuje wiele cech wspólnych z „klasycznym” funduszem celowym.

Lepsze wydaje się rozwiązanie, w którym nie zakłada się przyznania instytucjom rozliczeniowym osobowości prawnej. Nie ma bowiem istotnego powodu, dla którego celowe byłoby powoływanie nowych osób prawnych w państwowym segmencie sektora finansów publicznych. Przyjęcie, iż instytucje rozliczeniowe będą działały w formie wyodrębnionych rachunków bankowych, którymi dys​po​nować będą organy administracji rządowej, wymagałoby sformułowania przepisów umożliwiających tym organom zaciąganie zobowiązań w celu pre​fi​nansowania realizowanych wydatków.

 AUTONUM  
Wariant A3 różni się od wariantów A1 i A2 przede wszystkim tym, że w wariancie A3 problem prefinansowania rozwiązywany jest na poziomie poszczególnych projektów, a nie przez tworzenie mechanizmów obejmujących wszystkie projekty. Podstawą wariantu A3 jest propozycja, by w przypadku każdego projektu realizowanego przez państwową jednostkę budżetową przy wykorzystaniu środków budżetowych Unii Europejskiej, beneficjent pomocy UE powoływał do zarządzania projektem jednostkę, która nie jest państwową jednostką budżetową. Miałaby ona pełnić jednocześnie funkcję generalnego wykonawcy projektu i „lokalnej agencji płatniczej”. Do jej zadań należałoby:

–
kierowanie wykonaniem projektu,

–
pozyskanie środków na prefinansowanie projektu, a także – jeśli tak prze​wi​dzia​no – współfinansujących dany projekt środków od podmio​tów spoza sek​to​ra finansów publicznych,

–
dokonywanie wydatków,

–
przygotowanie dokumentacji niezbędnej dla uzyskania należnej refundacji z budżetu UE.

Środki przeznaczone w budżecie państwa na współfinansowanie realizowanego projektu byłyby „generalnemu wykonawcy” przekazywane z budżetu państwa w formie dotacji oraz – w części dotyczącej wydatków refundowanych – z wyod​ręb​nionego rachunku pozabudżetowego obsługującego rozliczenia z budżetem UE. Z budżetu państwa wypłacane byłoby również uzgodnione z wyko​nawcą wyna​gro​dze​nie za kierowanie projektem.

 AUTONUM  
Koncepcja zaproponowana w wariancie A3 przypomina schemat wykonywania zadań publicznych w formule partnerstwa publiczno–prywatnego, przy czym wkła​dem partnera prywatnego byłoby tu świadczenie usług z zakresu zarzą​dzania i fi​nan​sów, a nie wniesienie własnego wkładu finansowego. 

Koncepcja tego wariantu proponowana jest tu głównie dla wskazania wszystkich teoretycznie możliwych rozwiązań. Jej praktyczne zastosowanie jest bowiem ogra​niczone do takich projektów, dla których wykorzystanie podmiotu zarzą​dza​ją​cego jest uzasadnione nie tylko względami dotyczącymi procedur budżetowych, lecz również charakterem i złożonością realizowanego projektu. Warto jednak wskazać, że opisana tu koncepcja „generalnego wykonawcy” projektu wspieranymi środkami UE może być wykorzystana również w przypadku wyboru wariantu B, zakładającego włączenie wszystkich rozliczeń z budżetem UE do budżetu państwa.

 AUTONUM  
Istotnym problemem przy wdrożeniu koncepcji wariantu A3 byłaby również procedura wyboru jednostki zarządzającej. W świetle obowiązujących przepisów wydaje się oczywiste, że musiałaby ona zostać wybrana w trybie przewidzianym w ustawie o zamówieniach publicznych. Równie oczywiste jest jednak i to, że wybór jednostki zarządzającej powinien być dokonywany spośród jednostek dyspo​nu​jących potwierdzonymi umiejętnościami z zakresu obsługi środków publicznych i z zakresu unijnych procedur finansowych. Wdrożenie wariantu A3 oznaczałoby więc konieczność ustanowienia trybu stwierdzania takich umiejętności – co dodat​ko​wo komplikuje ewentualne wykorzystanie tego wariantu.

5.2.   Finansowanie z budżetu państwa

 AUTONUM  
Z przedstawionego powyżej omówienia trzech wariantów umożliwiających wykonywanie przez państwowe jednostki budżetowe zadań wspieranych środkami budżetowymi przy zachowaniu zasady, że wydatki refundowane z budżetu Unii Europejskiej nie są ujmowane w budżecie państwa wynika, że wdrożenie propono​wanych procedur byłoby organizacyjnie i technicznie dość skomplikowane, a co więcej – wymagałoby i tak dość istniejących zmian w obowiązującym prawie finansowym. Z tego powodu celowe wydaje się rozpatrzenie wariantu B, którego podstawowym założeniem jest ujmowanie w budżecie państwa wszystkich operacji związanych z polskim wkładem do budżetu Unii Europejskiej i transferami na rzecz Polski dokonywanymi z tego budżetu.

 AUTONUM  
W wariancie B w budżecie państwa byłyby ujmowane następujące pozycje związane z rozliczeniami między Polską i Unią Europejską:
1)
w planie dochodów:

–
wszystkie środki otrzymywane z budżetu Unii Europejskiej, zarówno w formie zaliczek i bezpośrednich transferów na rzecz budżetu państwa, jak i w postaci refundacji wydatków poniesionych i rozliczonych wcześniej przez podmioty realizujące projekty wspierane środkami Unii Europejskiej,

2)
w planie wydatków:

–
płatności (składki) na rzecz budżetu Unii Europejskiej, nazywane w pro​jekcie nowej ustawy o finansach publicznych „środkami własnymi Unii Europejskiej”
, 

–
wydatki na wspierane środkami Unii Europejskiej projekty (zadania) reali​zowane przez państwowe jednostki budżetowe (łącznie z wydatkami, które nie podlegają refundacji)

–
środki wypłacane z budżetu państwa (w formie dotacji
) jako refundacja wydatków poniesionych i rozliczonych wcześniej przez inne niż państ​wo​we jednostki budżetowe podmioty realizujące projekty wspierane środkami Unii Europejskiej,

–
koszty obsługi pożyczek i kredytów zaciąganych na prefinansowanie pro​jek​tów realizowanych przy udziale środków budżetowych Unii Euro​pejs​kiej,

3)
w planie przychodów i rozchodów:

–
pożyczki i kredyty zaciągane na prefinansowanie projektów realizowanych przy udziale środków budżetowych Unii Europejskiej,

–
spłaty tych pożyczek.

 AUTONUM  
Przyjęcie takiej koncepcji ujęcia rozliczeń z budżetem UE rozwiązałoby zasad​niczą część  problemów wskazanych na początku ekspertyzy, gdyż:

–
wszystkie wydatki na realizację wspieranych projektów – zarówno te podle​ga​jące refundacji z budżetu UE, jak i te, które stanowią współfinansowanie wspieranych projektów ze środków krajowych i te, które nie podlegają re​fun​dacji – traktowane są jako wydatki budżetowe i mogą być dokonywane na ogólnych zasadach, przy zachowaniu wymagań dotyczących gospodarowania środkami na realizację zadań wspieranych z budżetu UE,

–
środkami budżetowymi są też środki na prefinansowanie wydatków, a zaciąganie i spłata ewentualnych zobowiązań służących zapewnieniu środków na prefinansowanie wydatków podlega normalnym regulacjom odnoszącym się do finansowania deficytu budżetowego.

Zaletą proponowanego rozwiązania byłoby również i to, że wynik budżetu państwa lepiej określałby faktyczną sytuację finansową państwa.

 AUTONUM  
Głównym problemem, jaki należałoby rozwiązać w przypadku przyjęcia wa​rian​tu B, jest ustalenie takiej struktury wewnętrznej budżetu państwa, która pozwa​lałaby na łatwe odróżnienie środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej i wy​datków finansowanych tymi środkami od pozostałych wydatków. Celowe było​by przy tym wyodrębnienie w ogólnej kwocie pozostałych wydatków kwot prze​zna​czonych na:

–
współfinansowanie projektów (zadań) wspieranych środkami budżetowymi Unii Europejskiej,

–
pozostałe (niepodlegające refundacji) wydatki związane z projektami wspie​ra​nymi środkami budżetowymi UE.

Wyodrębnienie wydatków refundowanych i wymienionych powyżej dwóch wydat​ków krajowych pozwoliłoby nie tylko na spełnienie wymogu wyraźnego od​dzie​lenia wydatków krajowych od wydatków finansowanych środkami budżetowymi UE, ale i ułatwiłoby czytelne przedstawienie w budżecie pełnych kosztów wy​datków budżetu państwa związanych z projektami realizowanymi z udziałem środków UE.

 AUTONUM  
Dostosowanie układu budżetu państwa do potrzeb wyodrębnienia w planach dochodów i wydatków budżetu państwa kwot otrzymanych z budżetu UE i wydatków finansowanych z tego źródła, mogłoby opierać się na następujących zasadach:

1)
w planie dochodów budżetu państwa wyodrębnia się – zamiast dotych​cza​so​wych dwóch – trzy zasadnicze grupy dochodów:

–
dochody krajowe,

–
transfery z budżetu Unii Europejskiej,

–
pozostałe dochody zagraniczne;

2)
w schemacie załącznika zawierającego szczegółowy plan wydatków budżetu państwa
 dodaje się dodatkową kolumnę „Wydatki refundowane z budżetu Unii Europejskiej”,

3)
do ustawy budżetowej dodaje się dodatkowy załącznik, w którym ujmuje się – w układzie części, działów i rozdziałów klasyfikacji budżetowej – wszystkie wydatki budżetu państwa na:

–
projekty realizowane z udziałem środków budżetowych UE przez państ​wowe jednostki budżetowe,

–
dotacje dla innych niż państwowe jednostki budżetowe beneficjentów pomocy Unii Europejskiej, wypłacane z pochodzących ze środków otrzy​manych z budżetu UE jako refundacja już poniesionych wydatków
.

 AUTONUM  
Podane powyżej rozwiązanie jest oczywiście tylko jednym z możliwych do przyjęcia. Z innych możliwości wskazać można np. zestawienie budżetu państwa z dwóch odrębnych, jednakowo zbudowanych segmentów, z których jeden obejmuje wyłącznie wydatki na zadania realizowane bez wsparcia środkami UE, a drugi, sporządzony w  identycznym układzie, opisuje wydatki na zadania realizowane z udziałem środków budżetowych UE.

 AUTONUM  
Do rozważenia jest problem, czy przyjęcie wariantu B jest jednoznaczne z koniecznością likwidacji wyodrębnionych rachunków służących do prowadzenia rozliczeń z UE. Wydaje się, że z formalnego punktu widzenia takiej konieczności nie ma (istotne byłoby tylko włączenie operacji prowadzonych na tych rachunkach do ewidencji budżetu państwa), jednak utrzymanie wyodrębnionych rachunków przy jednoczesnym ewidencyjnym włączeniu wszystkich dochodów pochodzących z budżetu UE do budżetu państwa wymagałoby dodatkowych zmian legislacyjnych i w znacznym stopniu komplikowało tryb wykonywania budżetu państwa i jego ewidencję.

 AUTONUM  
Wdrożenie wariantu B, który uważam zresztą za najlepsze rozwiązanie spośród wszystkich omówionych powyżej, wymagałoby wprowadzenia – oprócz zmian wynikających z likwidacji wyodrębnionych rachunków „unijnych” i ze zmiany przedmiotowego zakresu budżetu państwa – kilku dopełniających przepisów, regulujących pewne techniczne kwestie związane z włączeniem do budżetu państwa pełnych rozliczeń z budżetem Unii Europejskiej. Z najważniejszych takich zmian wymienić należy:

–
rozszerzenie zasady niewygasania wydatków na współfinansowanie projektów reali​zowanych przy wsparciu finansowym UE na wszystkie wydatki związane z tymi projektami,

–
zmianę przepisów dotyczących minimalnej szczegółowości planu wydatków budżetu państwa, polegającą na obligatoryjnym wyróżnieniu kategorii wydat​ków refundowanych z budżetu UE,

–
ustalenie sposobu różnic kursowych powstających na skutek opóźnień cza​so​wych między dokonaniem wydatków w kraju, a otrzymaniem refundacji – prze​liczona z euro na złote kwota przekazana z budżetu UE może być zarówno wyższa, jak i niższa od kwoty wydatków dokonanych w złotych – w szcze​gól​ności rozstrzygnąć trzeba, czy ryzyko związane z różnicami kurso​wymi obcią​ża Skarb Państwa czy też beneficjenta pomocy unijnej, a także czyim docho​dem winny być dodatnie różnice kursowe
,

6.   Uwagi końcowe

 AUTONUM  
Z przedstawionych powyżej rozważań i propozycji wynika, że stworzenie pań​st​wowym jednostkom budżetowym możliwości korzystania ze środków budże​towych Unii Europejskiej wymaga dostosowania do tego celu przepisów ustawy o finansach publicznych – i to niezależnie od tego, czy pełne rozliczenia z budżetem Unii Europejskiej będą włączone do budżetu państwa czy nie. Oznacza to, że rozstrzygnięcie omawianego tu problemu powinno nastąpić jeszcze w trakcie prac parlamentarnych nad nową ustawą o finansach publicznych. Konieczna jest rów​nież koordynacja prac dotyczących ostatecznego określenia procedur gos​po​darowania środkami na finansowanie projektów wpieranych przez UE z pracami nad ustawami o Narodowym Planie Rozwoju i o partnerstwie publiczno–pry​wat​nym.

 AUTONUM  
Celowe byłoby – zarówno w przypadku przyjęcia wariantu A, jak i  B – uzu​peł​​nienie projektu ustawy o finansach publicznych o przepisy nakazujące dołą​cza​nie do projektu ustawy budżetowej oraz do sprawozdania z wykonania budżetu państ​wa zestawień obrazujących, w skali roku i w perspektywie kilku​letniej, wszyst​kie przepływy finansowe związane z rozliczeniami między Polską i Unią Europejską. Zestawienie takie winno obejmować nie tylko kwoty dochodów i wydatków objęte budżetem państwa, ale wszystkie koszty (niezależnie od tego, przez jakie podmioty ponoszone i z jakich źródeł finansowane) związane z realizacją zadań wspieranych środkami Unii Europejskiej. W szczególności zestawienie takie powinno określać szacunkowe kwoty (planowane lub wykonane) wydatków jednostek samorządu terytorialnego na projekty wspierane z funduszy strukturalnych, udział sektora pry​watnego we współfinansowaniu tych projektów, a także źródła prefinansowania tych projektów. Wprowadzenie obowiązku opraco​wywania takich zestawień czyniłoby zadość rekomendacjom OECD dotyczącym  prezentacji w materiałach budżetowych pełnego obrazu finansów całego państwa.   

 AUTONUM  
Dla spełnienia wymagań przejrzystości finansów publicznych sformułowanych niezależnie przez ekspertów OECD i Międzynarodowego Funduszu Walutowego, niezbędne jest też, by w przypadku, gdy pełne rozliczenia z budżetem UE nie będą ujmowane w budżecie państwa, dokumentacja budżetowa (zarówno odnosząca się do projektowanego budżetu, jak i do jego wykonania, zawierała dane o pełnych kwotach dochodów i wydatków państwa, obejmujących również wyłączone ewidencyjnie z budżetu państwa rozliczenia z budżetem UE. 

Warszawa, 16 grudnia 2003

� Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, Dz. U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148, Nr 45, poz. 391, Nr 65, poz. 594, Nr 96, poz. 874, Nr 166, poz. 1611.


� Druk sejmowy nr 1844.


� Por. art. 62 ust. 2, zgodnie z którym w ustawie budżetowej obok budżetu państwa ujmuje się również zestawienia i projektów i programów finansowanych z niepodlegających zwro�towi środków zagranicznych.


� Por. art. 63 ust. 1 pkt 6.


� Por. art. 30d i 30e.


� Warto zauważyć, że ustawa o finansach  publicznych nie nakazuje przedstawienia zbiorczej informacji przedstawiającej całkowite wydatki na zadania wspierane środkami pomocowymi i rozliczenie źródeł współfinansowania tych wydatków.


� Art. 194 projektu rządowego.


� Można też rozpatrywać wariant utworzenia jednej takiej instytucji.


� Por. art. 22 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.


� Por. art. 92 ust. 2 pkt 6 projektu rządowego.


� Zasada traktowania wypłat refundujących wydatki poniesione na projekty wspierane środkami budżetowymi UE została włączona do projektu nowej ustawy o finansach publicznych. Zwrócić jednak należy uwagę na fakt, że proste przeniesienie na te wydatki zasad obowiązujących w przypadku innych dotacji nie byłoby celowe, choćby z tego powodu, że wszystkie procedury związane z przyznawaniem i rozliczaniem dotacji odnoszą siędo sytuacji, w których dotacje przyznawane i wypłacane są ex ante, a nie jako zwrot już poniesionych wydatków.


� Tradycyjnie jest to załącznik nr 2 do ustawy budżetowej.


� Przypomnijmy, że w proponowanym wariancie B dochodami budżetu państwa są wszyst�kie środki otrzymane z budżetu UE. 


� rozstrzygnięcie tych problemów będzie niezbędne również w przypadku przyjęcia któregoś z wariantów A1 – A3, tyle tylko, że wskazane tu problemy odnosić się będą nie do budżetu państwa, a do operacji na wyodrębnionych rachunkach rozliczeń z budżetem UE.





––– 14 –––

