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Celem opracowania jest ocena wybranych rozwigzan w zakresie rachunkowosci instytucji sektora publicz-
nego, rzadowego i samorzadowego w trakcie ostatniej dekady oraz praktyk w tym zakresie w krajach
cztonkowskich UE. W czeSci teoretycznej autorzy zaprezentowali potrzeby harmonizacji rachunkowo-
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rachunkowosci i ich pordwnanie z IPSAS, struktura informacyjna sprawozdania finansowego, stosowane
systemy finansowo-ksiegowe czy praktyczne problemy zwigzane z wdrazaniem i stosowaniem IPSAS.
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1. Wstep

Celem opracowania jest ocena wybranych rozwigzan w zakresie rachun-
kowosci instytucji sektora publicznego (rzadowego i samorzadowego) oraz
praktyk w tym zakresie w krajach czlonkowskich UE. Pojecie sektora publicz-
nego oznacza sektor, z ktdrego wylaczono przedsigbiorstwa zarobkowe
(spo6tki prawa handlowego, banki, przedsigbiorstwa panstwowe). Zalicza si¢
do niego gtownie organy wladzy publicznej i podlegte im jednostki organi-
zacyjne (np. panstwowe jednostki budzetowe), a takze jednostki samorzadu
terytorialnego i ich organy oraz podlegie tym organom jednostki organiza-
cyjne (np. samorzadowe jednostki i zaklady budzetowe). Podmioty sektora
publicznego wykonuja zadania publiczne i w zwigzku z tym sg finansowane
ze Srodkdw publicznych, dlatego sa objete jednolitym rezimem prawnym
odnoszacym si¢ do zasad prowadzenia ich gospodarki finansowej (Ada-
mek-Hyska, 2011, s. 69). Chodzi zatem o rozwigzania prawne w zakresie
rachunkowoSci, istniejace i stosowane w instytucjach rzadowych i samorza-
dowych na szczeblach: centralnym, krajow zwigzkowych (dotyczyto to jedynie
Niemiec, Austrii, Belgii i Hiszpanii), lokalnym oraz instytucji zajmujacych
si¢ ubezpieczeniami spolecznymi.

W opracowaniu oparto si¢ na badaniu Eurostatu, przeprowadzonym
w 2012 r. wspolnie z Ernst & Young we wszystkich krajach cztonkowskich
Unii Europejskiej. Opracowanie bazuje na metodzie analizy danych staty-
stycznych zebranych w ramach tego badania. Jest ono probg sformutowania
przez autoréw wnioskow odno$nie stanu harmonizacji rachunkowosci sek-
tora publicznego w panstwach UE, jak rowniez zakresu wykorzystania Mie-
dzynarodowych Standardéw Rachunkowosci Sektora Publicznego (IPSAS)
w tych krajach.

W ramach badania rozestano kwestionariusze do: departamentow
rachunkowosci w narodowych urzedach statystycznych, ministerstw finansow
albo izb biegtych rewidentow w poszczegdlnych krajach, by dosta¢ przeglad
zasad rachunkowoSci sektora publicznego i sprawdzi¢ ich przygotowania
w omawianym zakresie. Rozeslano takze kwestionariusze do praktykow,
ksiggowych i bieglych rewidentéw, w celu poznania ich opinii o aktual-
nych praktykach i planowanym stosowaniu Mi¢dzynarodowych Standardéw
Rachunkowosci Sektora Publicznego (International Public Sector Accounting
Standards, IPSAS). IPSAS sa wydawane od 1997 r. przez Rad¢ Migdzy-
narodowych Standardéw Rachunkowosci Sektora Publicznego (IPSASB),
dziatajaca w ramach Migdzynarodowej Federacji Ksiggowych (International
Federation of Accountants, IFAC) w Nowym Jorku. Rada wydata dotychczas
31 standardow rachunkowo$ci na bazie memoriatowej oraz jeden standard
rachunkowosci na bazie kasowej, przeznaczony dla krajow, ktore sg w trakcie
przechodzenia na podejScie memoriatowe.
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2. Rachunkowos¢ sektora publicznego w krajach UE -
kontekst teoretyczny

Aby zrozumie¢ sytuacje oraz istniejacy stan rachunkowosci — w tym takze
rachunkowosci sektora publicznego — w Europie warto krotko przeana-
lizowa¢ ewolucje rachunkowos$ci na naszym kontynencie w ostatnich kil-
kudziesigciu latach. Przed II wojng $wiatowg rachunkowos$¢ rozwijata sie¢
i ewoluowata na terenie Europy, w ramach obszar6w poszczeg6lnych panstw.
Skutki tego mozna zauwazy¢ do dzi§, zwlaszcza w krajach tzw. starej Unii
Europejskiej, gdzie ksiggowi sg nadal przyzwyczajeni do rozwigzan i prak-
tyk rachunkowosci wywodzacych sie sprzed kilkudziesieciu lat. Dalo si¢ to
wyraznie odczu¢ na poczatku pierwszej dekady XX wieku, gdy w 2005 r.
Unia Europejska przyjeta Migdzynarodowe Standardy SprawozdawczoSci
(IFRS) jako ogolnie obowiazujace prawo bilansowe we wszystkich krajach
Wspdlnoty. Ponadto mozna zauwazy¢ odmienne ksztaltowanie si¢ rozwigzan
prawnych odno$nie rachunkowoSci zaleznie do roli, jaka aparat panstwa
odgrywa w sterowaniu i regulowaniu gospodarek narodowych réznych kra-
jow na Swiecie. Ponadto wplyw na przyjete rozwigzania dotyczace rachun-
kowoSci moga rOwniez mie¢ odmienne modele zarzadzania tym sektorem
wystepujace w poszczegdlnych krajach Unii. Czeg$¢ autordéw zajmujacych si¢
problematyka zarzadzania publicznego przyjmuje pie¢ odrebnych modeli
zarzadzania, tj. modele: anglosaski, nordycki, germanski, potudniowoeuro-
pejski oraz wschodnioeuropejski (np. Pollit i Bouckaert, 2000; Torres, 2004,
s. 99-112). Problematyka wplywu przyjetych modeli zarzadzania w réznych
krajach UE na rachunkowo$¢ sektora publicznego stanowi interesujacy
problem badawczy, nie jest jednak przedmiotem niniejszego opracowania.

Procesy globalizacji staly si¢ bezposredniag przyczyng dziatan na rzecz
harmonizacji, a nast¢pnie standaryzacji rachunkowosci w wymiarze mi¢dzyna-
rodowym, a w konsekwencji doprowadzity do prob utworzenia globalnej spra-
wozdawczoSci finansowej. Harmonizacja zasad rachunkowosci jest procesem
zwigkszania porownywalnoSci sprawozdan finansowych przez wprowadzenie
spojnego zestawu wzorcow, ktdre sg oparte na wspdlnych zatozeniach i kon-
cepcjach. Okresla si¢ jednak granice co do stopnia odmiennoSci rozwigzan
stosowanych w praktyce. Harmonizacja zaktada zatem wystepowanie opcji,
pewnej elastycznoSci w ustalonych ramach, co pozwala na wybor rozwia-
zan w ramach polityki rachunkowosci (Jaruga, 2002, s. 3). Jezeli chodzi za$
o standaryzacje, jest ona procesem catkowitego ujednolicenia zasad i form
rachunkowosci, zwlaszcza w zakresie sprawozdawczo$ci migdzynarodowe;.
W ramach standaryzacji podejmowana jest proba wyeliminowania wiekszych
rOznic i barier w porOwnywaniu informacji zawartych w sprawozdaniach finan-
sowych. W ramach standaryzacji opracowywane sg i przyjmowane wzorce
zachowan, ktore moga stac si¢ sztywna normg prawng lub przyjmuja postaé
zasady, zalecanego standardu rachunkowosci akceptowanego przez grono
ekspertéw rachunkowosci i przedstawicieli nauki (Swietla i Krasodomska,
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2005, s. 230). Procesy standaryzacyjne zaczely obejmowaé rachunkowosc¢
w roznych krajach, istnialo bowiem dazenie do tego, aby informacja finan-
sowa byfa czytelna i zrozumiata wszedzie na $wiecie. WyjSciem naprzeciw
tym problemom bylo powotanie do zycia w 1973 r. w Londynie Komitetu
Migdzynarodowych Standardéow Rachunkowosci. Do jego zadan nalezato
m.in. formulowanie i publikowanie, zgodnie z interesem publicznym, stan-
dardow rachunkowoSci, ktore powinny by¢ przestrzegane przy prezentacji
sprawozdan finansowych w potaczeniu z ich promowaniem na calym Swiecie,
a ponadto dziatania gtéwnie na rzecz rozwijania i harmonizacji regulacji i pro-
cedur zwigzanych z przedstawianiem sprawozdan finansowych. Od potowy lat
70. XX wieku zaczeto wydawaé Migdzynarodowe Standardy Rachunkowosci
(IAS), przemianowane w 2002 r. na Mig¢dzynarodowe Standardy Sprawoz-
dawczosci Finansowej (IFRS). Warto jednak podkresli¢, ze standardy te od
poczatku byly przeznaczone dla jednostek typu profit, zwlaszcza dla spotek
publicznych. W tamtym okresie nie brano pod uwage potrzeb jednostek typu
non profit, w tym takze instytucji sektora publicznego.

Potrzebe daleko idacej harmonizacji regulacji prawnych w zakresie spra-
wozdawczoSci finansowej dostrzegta takze Europejska Wspolnota Gospodar-
cza, a pdzniej Unia Europejska. Uprzednio wydawane regulacje, poczynajac
jeszcze od 1978 r. mialy posta¢ dyrektyw, jednak ich zakres byl stosunkowo
ograniczony jedynie do ramowej postaci bilansu i rachunku zyskéw i strat.
Dopiero Rozporzadzenie 1606/2002 z 9 czerwca 2002 r., wydane przez Komi-
sje, na wniosek Komitetu Regulacyjnego postanawiato, ze od 1.01.2005 r.
kraje Unii Europejskiej wprowadzaja Miedzynarodowe Standardy Sprawoz-
dawczoSci Finansowej do praktyki rachunkowosci krajow cztonkowskich
(Turyna, 2014, s. 22). Na poczatek objeto nimi jedynie banki, spotki publiczne
oraz sprawozdawczo$¢ finansowg grup kapitatowych, od 2007 r. za$ standardy
mialy obowigzywa¢ w petnym zakresie. Tak si¢ jednak nie stalo, a przy-
czyna byta do$¢ prozaiczna. Ot6z w krajach Europy Zachodniej Srodowiska
ksiggowych, przyzwyczajone do istniejacych rozwigzan prawnych w swoich
krajach, dosy¢ niechetnie akceptowaly nowe wzorce. W rezultacie proces
przechodzenia na nowe standardy zostat po 2007 r. najpierw wyhamowany
przez Komisj¢ Europejska, potem za$ zarzucono pelng standaryzacj¢ prawa
bilansowego w UE na bazie MSSF (Turyna, 2009, s. 296).

Dodatkowe komplikacje z prawem bilansowym pojawily si¢ w Unii
w latach 90. ubiegtego wieku, gdy akces do Wspdlnoty zgtosity kraje
Europy Srodkowo-Wschodniej. Na poczatku transformacji ekonomicznej
1 przechodzenia do gospodarki wolnorynkowej w krajach tych — po prze-
szto 40 latach istnienia gospodarki centralnie planowanej — w ogdle nie
istniata rachunkowo$¢ dostosowana do realiow wolnego rynku. W okresie
lat 90. kraje te zaczely tworzy¢ wlasne kompleksowe rozwigzania syste-
mowe w zakresie rachunkowosci, oparte po czesSci na Migedzynarodowych
Standardach Rachunkowosci, a po czgsSci — na Dyrektywach EWG obowia-
zujacych podoéwczas takze w UE. Dobrym przyktadem moze by¢ Polska,
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ktora w 2002 r. dopuscila w pelni stosowanie IAS, a zatem zanim jeszcze
standardy te zostaly dopuszczone do stosowania na terenie 6wczesnej UE.
W efekcie sytuacja ta wyszta na korzy$¢ krajom tego regionu, gdyz uniknig¢to
dzigki temu rozproszenia rozwigzan prawnych w zakresie rachunkowos$ci na
poziomie samorzadowym, typowego dla krajow ,.starej” Unii.

O ile opisane wyzej problemy zwigzane z unifikacja rachunkowosci
w krajach UE dotyczyly gtownie rynkoéw kapitatowych oraz rachunkowosci
jednostek typu profit, o tyle jeszcze gorzej przedstawia si¢ problem unifikacji
rachunkowosci w sektorze publicznym krajow UE.

W literaturze przedmiotu mozna znaleZ¢ inne powody uzasadniajace pro-
ces harmonizacji w sektorze publicznym. Zalicza si¢ do nich m.in. mozliwos¢
emisji publicznych obligacji na miedzynarodowych rynkach, mozliwo$¢ sta-
rania si¢ o pozyczke od migedzynarodowych instytucji, utatwienie wspOtpracy
mi¢dzynarodowej i porownania rachunkéw makroekonomicznych, udogodnie-
nia dla miedzynarodowych instytucji wykorzystujacych informacje finansowe
z r6znych krajow, rozwoéj ogdlnie akceptowalnych standardéw rachunkowosci,
wsparcie procesOw modernizacji rachunkowosci w krajach rozwijajacych sig itp.
(Tkocz-Wolny, 2016, s. 843). Natomiast w odniesieniu do Unii Europejskiej
przyczynami harmonizacji moga by¢ np. potrzeba konsolidacji sprawozdan
finansowych w celu uzyskania obrazu Wspolnoty Europejskiej, potrzeba row-
nego traktowania ubiegajacych si¢ o dotacje i wplacajacych sktadki dla Unii
Europejskiej, potrzeba porownywania sytuacji réznych krajow, potrzeba zagwa-
rantowania wlasciwego funkcjonowania wspdlnego rynku i mozliwo$¢ posia-
dania stosowanych informacji porownawczych dla europejskich specjalistow
ds. rachunkowosci i auditingu w sektorze publicznym (Bednarek, 2007, s. 21).

Doprowadzilo to do powstania i rozwoju Migdzynarodowych Standardow
Rachunkowosci Sektora Publicznego (International Public Sector Accoun-
ting Standards, IPSAS). Celem standardéw bylo tworzenie transparentnosci
rachunkowosci w sektorze publicznym oraz standaryzacja sprawozdawczo-
Sci finansowej w tym sektorze. Jak juz wspomniano, s3 one opracowywane
1 publikowane przez Rad¢ Miedzynarodowych Standardow RachunkowoSci
Sektora Publicznego (IPSASB). Jest to niezalezny organ, majacy siedzibe
w Nowym Jorku, popierany przez Migdzynarodowa Federacje Ksiegowych
(IFAC). Z reguly IPSAS zawieraja oryginalne teksty, pochodzace z IFRS,
jezeli tylko nie dotycza one problematyki specyficznej dla sektora publicz-
nego. W takim przypadku, a takze gdy brak jest stosownych rozwigzan
w IFRS, Rada tworzy nowe IPSAS.

W UE reform¢ rachunkowosci sektora publicznego zacz¢to realizowaé
od 2008 r., kiedy to po krachu finansowym (2007 r.), pahstwa cztonkowskie
UE uzgodnily i dotaczyly do traktatéw konstytucyjnych — czyli do Trak-
tatu o Unii Europejskiej i Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej
— ,,Protokot (nr 12) w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu”,
a Scislej w sprawie procedury unikania nadmiernego deficytu przez panstwa
cztonkowskie. Protokot 12 wprowadzit putapy dla relacji deficytu budzeto-
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wego do PKB (do 3%) oraz relacji dtugu publicznego do PKB (do 60%)
i zobowigzuje Komisje Unii Europejskiej do dostarczenia danych statystycz-
nych zapewniajacych pomiar tych wielkoSci. Powyzsze ustalenia staly sig
podstawa do wydania przez Komisje Europejska dyrektywy 2011/85/UE1
w sprawie wymogow dla ram budzetowych pafistw cztonkowskich. Dyrektywa
ta zapowiedziata mozliwos$¢ stosowania w UE Migdzynarodowych Standar-
dow Rachunkowosci Sektora Publicznego — IPSAS. Europejski Urzad Sta-
tystyczny Eurostat przeprowadzil w 2012 r. w krajach UE badanie na temat
przydatnosci IPSAS do sporzadzania sprawozdan finansowych jednostek
sektora publicznego przydatnych uzytkownikom (wyniki tego badania staty
si¢ przedmiotem oceny w niniejszym opracowaniu — przyp. aut.). Co do przy-
jecia IPSAS przez kraje cztonkowskie UE stwierdzono, ze IPSAS nie moga
by¢ tatwo i bezpoSrednio wdrozone we wszystkich krajach cztonkowskich,
nadajg si¢ za to jako podstawa do stworzenia Europejskich Standardow
Rachunkowosci Sektora Publicznego — European Public Sector Accounting
Standards (EPSAS). W celu praktycznego wykorzystania IPSAS dla tworze-
nia EPSAS, IPSAS podzielono na trzy kategorie standardow. Pierwsza grupe
stanowig IPSAS nadajace si¢ do wdrozenia bez zmian badZ z minimalnymi
zmianami. Druga grupa to IPSAS wymagajace adaptacji badz do ktdrych
potrzebne jest selektywne podejScie. Grupa trzecia to standardy wymagajace
uzupelnia przed wdrozeniem. Ustalono ponadto, ze w celu zapewnienia
wlasciwego wdrozenia standardéw szczegdlowa tre$¢ kazdego standardu
bedzie ustalana przy udziale krajow czlonkowskich (Nowak, 2015, s. 4-6).

3. Rachunkowos¢ i sprawozdawczos¢ finansowa sektora
publicznego w krajach UE — podejscie empiryczne

Mozna sformutowaé hipoteze, iz w przeciwiefistwie do jednostek typu
profit, w ktérych od 2005 r. obowigzuje zunifikowany system MSSE w jed-
nostkach sektora publicznego istnieje nadal znaczne zréznicowanie przyje-
tych i stosowanych rozwigzan w zakresie rachunkowos$ci. Hipoteza ta zostata
potwierdzona wynikami badania empirycznego wspomnianego uprzednio
we wstepie przez Eurostat wspOlnie z Ernst & Young, iz w poszczegOlnych
krajach istniejgce rozwigzania w zakresie rachunkowosci sektora publicz-
nego sa znacznie zroznicowane nie tylko pomiedzy poszczegllnymi krajami,
lecz takze w ramach tych krajow. Wszedzie, na poziomie instytucji ogdlno-
panstwowych, sa stosowane kompleksowe, uregulowane od strony prawne;j
rozwigzania w zakresie rachunkowosci, przy czym rzady poszczegllnych kra-
jow UE stosuja zwykle wlasne, wewnatrzkrajowe standardy, czesto znacznie
rOzniace si¢ od rozwigzan w innych krajach. Co wigcej, zdarza sig, ze w tym
samym kraju niektore instytucje samorzadu publicznego stosuja podejScie
memoriatowe w rachunkowosci, za$ inne — podejScie kasowe. Standardy te
wykazuja tez cz¢sto niewiele podobiefistw z Migdzynarodowymi Standardami
Rachunkowosci Sektora Publicznego (IPSAS).
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Wyniki badania wykazaly takze, iz wérod krajow, stosujacych podejscie
memorialowe w rachunkowosci sektora publicznego, znalazly sie:

— Panfstwa, ktére dofaczyly do UE w ostatnim okresie — generalnie sa one
bardziej zainteresowane stosowaniem podej$cia memoriatowego, niz histo-
rycznie starsze kraje cztonkowskie. Jednak analiza standardow w poszcze-
gllnych krajach tej grupy ujawnia wielka r6znorodnos$¢ rozwigzan.

— Kraje nordyckie oraz Francja, ktore takze wprowadzily w zycie rachun-
kowosc¢ sektora publicznego oparta na podejSciu memoriatowym. Co
wiecej, kraje staraja si¢ zmodernizowac ich rachunkowos¢. Aczkolwiek
wydaje si¢, ze rozwigzania te wydaja si¢ ztozone jezeli chodzi o liczbe
oraz zakres stosowanych standardow, to jednak glebsza analiza wskazuje,
Ze nowe rozwigzania sg czesto podobne do poprzednio stosowanych, za$
rOznice sg tylko na poziomie ogélnym, catoSciowym.

— W Wielkiej Brytanii funkcjonuje uproszczony model rachunkowosci sek-
tora publicznego oparty na bazie memoriatowe;.

— Sposrod pozostatych, historycznie starszych krajow cztonkowskich UE,
kraje poludniowej i Srodkowej Europy wykorzystuja w sektorze publicz-
nym regulacje w zakresie rachunkowosci oparte na podej$ciu kasowym.
W krajach tych, na szczeblu landdw, prowincji oraz samorzadowym, ist-
niejg rozwigzania w zakresie rachunkowosci czesto rdznigce si¢ od siebie.
Odnosnie praktyk rachunkowosci stosowanych w jednostkach sektora

publicznego krajow cztonkowskich UE nalezy stwierdzi¢, ze te jednostki

generalnie nie stosujg wartoSci godziwej przy wycenie dla srodkow trwalych,
wykorzystujg za§ one metod¢ wyceny po koszcie historycznym (cenie nabycia)

i —w mniejszym zakresie — wedlug wartoSci przeszacowanej. Z kolei podejécie

stosowane w sprawozdaniach finansowych jednostek sektora publicznego,

dotyczace sposobu uznawania i pomiaru rezerw nie jest tak wszechstronne
jak np. wymagania IPSAS w tym zakresie. Jezeli chodzi o zestawienie zmian

w aktywach netto/funduszach wiasnych, to czesto jest ono pomijane w spra-

wozdaniach finansowych. Respondenci czesto wskazywali, ze raport ten jest

istotny jedynie dla potrzeb sprawozdawczosci skonsolidowane;j.

Jak wspomniano uprzednio, badanie wykazalo w sposob ogdlny istnienie
sporej réznorodnosci modeli rachunkowoSci stosowanych przez jednostki
sektora publicznego na poszczegOlnych szczeblach zarzadzania w krajach
UE. W zadnym z krajéw europejskich nie ma jednego modelu rachunko-
wosci wspdlnego dla wszystkich szczebli wtadz administracyjnych.

Respondenci byli takze pytani o praktyczne problemy zwiazane z wpro-
wadzaniem w zycie IPSAS. W wypowiedziach wskazywano cz¢sto na kwestie:
kosztéw, czasu i wyposazenia technicznego, jako gtowne przeszkody we wpro-
wadzaniu w zycie IPSAS. Co wigcej, te argumenty byly podnoszone przez
przedstawicieli jednostek stosujacych podejscie memoriatowe w rachunkowosci.
Ich zdaniem IPSAS takze bazuje na koncepcji memoriatu, za$ koszty ich wdra-
zania do praktyki przewyzszaja oczekiwane korzySci. Z kolei dla przedstawicieli
jednostek stosujacych podejScie kasowe przejScie na standardy IPSAS nie jest
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priorytetem. Ponadto czgsto wskazywano, ze standardy IPSAS sa zaréwno
niekompletne, jak tez zbyt teoretyczne z punktu widzenia ich zastosowania.

Kolejnym badanym problemem byto badanie sprawozdan finansowych
w sektorze publicznym przez biegtych rewidentdw. W tym przypadku mozna
mowié o wigkszej zgodnoSci. Jedynie w nielicznych krajach nie prowadzi si¢
badania sprawozdan finansowych jednostek sektora publicznego. W zdecy-
dowanej wigkszoSci jednostki te podlegaja corocznemu audytowi. W oce-
nie respondentdw, procedury w zakresie badania sprawozdan finansowych
sa nieco mniej réznorodne niz istniejace rozwigzania prawne w zakresie
rachunkowoSci. Najcze¢sciej wskazywano na zgodno$¢ tych procedur z Mig-
dzynarodowymi Standardami Rewizji Ksiggowe;j.

Kraje europejskie sa na roznych etapach wdrazania zmian w rachunko-
wodci jednostek sektora publicznego, co jest w jakiej§ mierze odzwiercie-
dleniem ogdlnego stanu rachunkowos$ci w tych krajach. W kilku sposréd
nich maja miejsce zmiany w zakresie badania ksigg rachunkowych jednostek
sektora publicznego. Ponadto w krajach stosujacych rachunkowo$¢ opartg na
podejsciu kasowym mozna zauwazy¢ tendencje do odchodzenia od podej-
Scia kasowego do podejscia memorialowego. Badanie wykazato jednak, ze
przechodzenie od modelu kasowego rachunkowosci do memoriatowego cze-
sto zajmuje wigcej czasu, niz si¢ spodziewano, wymaga to bowiem szkolen
pracownikdw i zmian organizacyjnych.

Na przyktad w sektorze publicznym w Portugalii zdecydowano si¢ przejsé
na rachunkowo$¢ memoriatowa w latach 90. XX wieku, za$ jak dotad pode;j-
Scie to zostato wprowadzone w zycie w tym kraju w stosunkowo niewielkiej
liczbie jednostek. Podobnie na Litwie, chociaz przejScie na rachunkowos§¢
memorialowg w jednostkach sektora publicznego odbylo si¢ stosunkowo
szybko, to jednak wiele probleméw pozostaje nadal nierozstrzygnigtych,
m.in. odnotowano przypadki, gdy ksiggowi majg trudnosci z wdrozeniem
podejsScia memorialowego w niektérych jednostkach.

4. Analiza porownawcza rachunkowos$ci sektora publicznego
w krajach UE — zakres badania i wyniki

Jak juz wspomniano, gtéwne cele badania to zebranie informacji odno$nie
do rachunkowosci w sektorze publicznym oraz stosowanych praktyk w tym
zakresie dla 27 krajow UE, dla poszczeg6lnych szczebli wladzy oraz analiza
porownawcza w powyzszym zakresie. Badanie miato charakter reprezenta-
tywny. Analiza objeta nast¢pujace zagadnienia na szczeblach: centralnym,
lokalnym (landy, prowincje), samorzadowym oraz instytucji ubezpieczen
spolecznych w poszczegdlnych krajach cztonkowskich UE:

— kompleksowos¢ regulacji prawnych w zakresie rachunkowosci;

— wykorzystywane modele rachunkowosci;

— uzywane lokalne standardy rachunkowosci i ich poréwnanie z IPSAS;
— struktura informacyjna sprawozdania finansowego;
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— stosowane systemy finansowo-ksiggowe (FK);
— praktyczne problemy zwigzane z wdrazaniem i stosowaniem IPSAS.

4.1. Kompleksowos¢ regulacji prawnych w zakresie rachunkowosci

Kompleksowos¢ (ztozonos¢) regulacji prawnych w zakresie rachunkowo-
Sci danego kraju jest rozumiana w niniejszym opracowaniu jako rozbudowany
zbior ustaw, standardow, regul czy wytycznych obowigzujacych i stosowanych
w tym kraju; im wigksza liczba regulacji prawnych, tym bardziej ztozony jest
model rachunkowosci danego panstwa. Rysunek 1 przedstawia liczbe — a co
zatem — poziom ztozonoS$ci regulacji prawnych w zakresie rachunkowosci
sektora publicznego krajach cztonkowskich UE. Na schemacie zaznaczono —
odrebnie dla kazdego panstwa — zarowno liczbe Iaczng regulacji prawnych,
jak tez wyodrebniono regulacje dla szczebli, tj. szczebla centralnego, szczebla
krajow zwigzkowych (co dotyczy jedynie nielicznych panstw, jak np. Hisz-
pania, Niemcy, Austria, Belgia), szczebla lokalnych wiadz samorzadowych
oraz instytucji zajmujacych si¢ ubezpieczeniami spotecznymi.

Jak wida¢ na rysunku, poziom kompleksowoSci regulacji prawnych jest
silnie zr6znicowany w krajach UE. Laczna liczba regulacji prawnych waha
si¢ od sze$ciu (Hiszpania, Niemcy, Belgia) do jednego; ta ostatnia grupa
obejmuje Wielka Brytani¢ oraz tzw. nowe kraje Unii Europejskiej: Stowe-
ni¢, Stowacje, Rumunig, Litwe, Lotwe, Estoni¢ i Butgarie. W tej ostatniej
grupie niektore kraje, jak: Czechy, Polska lub Wegry, maja nieco bardziej
rozbudowany zbidr regulacji prawnych.

Reasumujac tres$¢ zawartg na rysunku 1, mozna sformutowac kilka ogol-
nych konkluzji.

Po pierwsze, do krajow z najwieksza liczbg oraz najbardziej rozbudowang
strukturg regulacji prawnych w zakresie rachunkowosci sektora publicz-
nego nalezg kraje, w ktérych wystepuje poSredni szczebel wtadz lokalnych,
pomiedzy rzadem centralnym a wtadzami samorzadowymi. Dotyczy to takich
krajow, jak: Niemcy oraz Austria (landy), Belgia (Flandria, Walonia i Bruk-
sela) czy tez Hiszpania z rozbudowang strukturg regionéw autonomicznych.
W krajach tych na poziomie szczebla poSredniego sa stosowane odrgbne
rozwigzania w zakresie rachunkowos$ci. Wynika to m.in. z duzej swobody
oraz mozliwoSci ich tworzenia. W powyzszej grupie krajow istnieje jednak
zréznicowane podejScie co do zasad opracowywania i stosowania lokalnych
regulacji prawnych dla rachunkowosci w jednostkach sektora publicznego.
Na przyktad w Niemczech niektore landy zdecydowaly si¢ przej$¢ na rachun-
kowo§¢ memoriatowa, cze$¢ nadal stosuje podejScie kasowe, za$ niektore
— wykorzystuja obydwa podejScia. Podobna sytuacja ma miejsce w Austrii.
Z kolei w Belgii kazdy ,,kraj”, jak rowniez w Hiszpanii kazdy region autono-
miczny ma swdj odrebny model rachunkowosci (Ernst & Young, 2012, s. 43).

Po drugie, w niektérych krajach Unii, zwlaszcza w potudniowej Euro-
pie, mamy do czynienia z nadmiernym rozdrobnieniem regulacji prawnych
w zakresie rachunkowosci sektora publicznego. Problem dotyczy m.in. Gregji
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oraz Cypru, gdzie praktycznie kazda jednostka samorzadu terytorialnego
ma wlasne regulacje w tym zakresie (Cohen, Kaimenakis i Venieris, 2009).
Z kolei we Wloszech samorzady, bedac zobowigzane do prezentacji spra-
wozdan finansowych, majg mozliwo$¢ swobodnego wyboru i adaptowania
regulacji prawnych w zakresie rachunkowosci (Reginato, 2011). Zgodnie
z podejsciem tradycyjnym wiadze samorzadowe w tym kraju opracowuja
sprawozdania finansowe na bazie rachunkowosci kasowej i metoda uzgad-
niania sald. Obecnie istnieja dazenia do integrowania rozproszonych dotych-
czas rozwigzan w zakresie rachunkowosci na poziomie lokalnym, przy czym
w niektorych sposrdéd nich mamy do czynienia z koegzystencja podejScia
memoriatowego i kasowego albo tez z rachunkowoscig memorialowa.

Po trzecie, Wielka Brytania oraz kraje, ktore dotaczyty do Unii Euro-
pejskiej najpdzniej, maja najmniej zlozone rozwigzania prawne dotyczace
rachunkowosci w sektorze publicznym. Nalezy rownocze$nie podkreslic, iz
we wszystkich tych krajach regulacje prawne dotyczace rachunkowosci sek-
tora publicznego sa generalnie oparte na bazie memoriatowe;j.

4.2. Stosowane modele rachunkowosci

Zakres 1 zawarto$¢ sprawozdania finansowego oraz metody jego opracowy-
wania zalezg m.in. od wykorzystywanego modelu rachunkowosci, przy czym klu-
czowym kryterium wyodrebniania modeli jest podejscie do uznawania i opisu
zdarzen ksiggowych: memoriatowe lub kasowe. Ta cze$¢ badania odnosita si¢
do odpowiedzi na pytanie, ktory model najlepiej opisuje model rachunkowosci
stosowany na miejscu, przy czym wyrdzniono pie¢ wariantow odpowiedzi, tj.:
— model kasowy — przy zatozeniu, ze wszystkie zdarzenia ksiegowe sg uzna-

wane w momencie przeplywu Srodkoéw pienigznych;

— model memoriatowy — przy zalozeniu, ze wszystkie zdarzenia ksiggowe
$g uznawane w momencie ich wystgpienia;

— zmodyfikowany model kasowy — przy zalozeniu istnienia podejScia kaso-
wego; w sprawozdaniu finansowym sg takze ujawniane stany naleznoSci
i zobowigzan na koniec roku;

— zmodyfikowany model memoriatowy — przy zatozeniu podej$cia memoria-
fowego; w sprawozdaniu finansowym sg pewne modyfikacje, wynikajace
np. z braku uznawania niektorych skfadnikow aktywdow lub zobowigzan
(np. na szczeblu lokalnym we Francji);

— model polegajacy na kombinacji podejscia kasowego i memorialowego;
ten przypadek wystepuje, gdy np. w obrebie danego szczebla wtadz
samorzadowych jednostki stosujg rézne standardy rachunkowosci (np. na
szczeblu lokalnym w Danii) albo gdy dana jednostka stosuje obydwa
podejscia rownoczesnie (np. na szczeblu lokalnym we Wtoszech) (Regi-
nato, 2011, s. 44).

Wyniki odpowiedzi w rozbiciu na szczeble: centralny, krajowy (wybrane
panstwa), lokalny oraz sektor ubezpieczen spolecznych zostaly przedstawione
na rysunku 2 oraz w tabeli 1.
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Rys. 2. Modele rachunkowosci stosowane w krajach czionkowskich UE. Zrédfo: Ernst &
Young. (2012). Overview and Comparison of Public Accounting and Auditing Practices in
the 27 EU Member States. Prepared for Eurostat. Ernst& Young, s. 45.

Model rachunkowosci Szczebel Szcz'ebel Szczebel | Ubezpieczenia
centralny | krajowy | lokalny spoleczne
Memorialowy 12 2 14 13
Zmodyfikowany memoriatowy 5 - 4 4
Kombinacja: memoriatowy i kasowy 5 1 7 4
Kasowy 4 - - 1
Zmodyfikowany kasowy - - - -
Brak informacji 1 1 2 4
Brak zastosowania 23 1
Ogotem 27 27 27 27

Tab. 1. Modele rachunkowosci stosowane w krajach czlonkowskich UE. Zrédfo: Ernst &
Young. (2012). Overview and Comparison of Public Accounting and Auditing Practices in
the 27 EU Member States. Prepared for Eurostat. Ernst& Young, s. 46.

Z analizy rysunku 2 wida¢ wyrazZnie podziat, jaki zaistnial w Europie
w odniesieniu do stosowanych modeli rachunkowosci. Kraje Europy Pot-
nocnej i czeSciowo Europy Srodkowej stosujg podejScie memorialowe lub
zmodyfikowane podejScie memorialowe; do tej grupy mozna zaliczy¢ kraje
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skandynawskie, Polske i kraje baltyckie, Czechy i Stowacj¢, Wielka Bryta-
ni¢, Francje, ale rowniez Hiszpani¢. Z kolei w Europie Poludniowej i po
czesci Europie Srodkowej dominuje podejscie kasowe lub model mieszany
memorialowo-kasowy; dotyczy to m.in. Niemiec, Wtoch, Portugalii, Grecji,
Cypru oraz Wegier. Warto podkre§li¢, ze wsrod krajow, ktére wstapily do
Wspdlnoty najpdzniej, dominuje model memorialowy i w mniejszym stopniu
— model mieszany. Z kolei w niektorych krajach tzw. starej Unii wystepuja
spore zroznicowania pomi¢dzy podejSciem do rachunkowoSci jednostek
na szczeblu centralnym oraz na poziomie wiadz lokalnych. Na przykiad
w Holandii lub Irlandii na szczeblu centralnym jest stosowane podejScie
kasowe, ale na szczeblu lokalnym — memoriatowe. Z kolei w Danii podej-
Sciu memoriatowemu na szczeblu centralnym towarzyszy model mieszany
na szczeblu wtadz samorzadowych.

Powyzsze wyniki moga prowadzi¢ do kilku wnioskéw. Po pierwsze, brak
jest ujednoliconego systemu prawa bilansowego w odniesieniu do rachunko-
wosci jednostek sektora publicznego krajow cztonkowskich UE. Po drugie,
jednostki te na szczeblu samorzagdowym sa bardziej skfonne do stosowania
rachunkowo$ci memoriatowej niz jednostki na szczeblu centralnym. Bada-
nie wykazalo, ze — w przeciwiefistwie do szczebla centralnego — w zadnym
kraju UE nie ma jednostek szczebla lokalnego, ktére stosowalyby kasowy
model rachunkowosci. Zdaniem niektorych respondentéw wynika to z faktu,
ze generalnie jednostki samorzadowe, jako z natury mniejsze, sa bardziej
nastawione na zmiany, takze w zakresie sprawozdawczoSci finansowej niz
jednostki na szczeblu centralnym. Z kolei w krajach takich jak Niemcy,
Austria czy Hiszpania rachunkowo$¢ w jednostkach na szczeblu landow lub
prowincji ma na ogdt postaé Iaczona, kasowo-memorialowa.

4.3. Stosowane lokalne standardy rachunkowo$ci
w odniesieniu do IPSAS

Jednym z elementéw omawianego badania Eurostatu byla analiza stan-
dardow rachunkowosci sektora publicznego, biorac IPSAS jak punkt odnie-
sienia. W badaniu wzi¢to pod uwage cztery aspekty, tj.:

— kompletnos¢ informacji w sprawozdaniu finansowym pod katem widzenia
wymogdw [PSAS,

— stosowany model rachunkowosci (memorialowy, kasowy, zmodyfikowany
memorialowy czy modyfikowany kasowy),

— zbiezno$¢ stosowanego sposobu pomiaru i wyceny Srodkow trwatych
zbieznosci z IPSAS,

— stosowany sposOb pomiaru i wyceny rezerw, w kontekscie jego zbieznoSci

z IPSAS.

Do oceny wymienionych elementéw w badaniu opracowano punktowy
system oceny w skali od 0 do 100%, przy czym im wyzsza ocena, tym wicksze
dostosowanie do standardow IPSAS. Wyniki badania odpowiednio dla stan-
dardéw rachunkowosci jednostek szczebla: centralnego, wewnatrzkrajowego
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(np. landy), lokalnego (samorzadowego) oraz instytucji w zakresie ubezpie-
czeh spotecznych sg zaprezentowane na kolejnych rysunkach: 3, 4, 51 6.

Wyniki zaprezentowane na ponizszych rysunkach potwierdzaja wezeSniej-
szg 0g6lng hipoteze, ze kraje, w ktdrych standardy, a w §lad za nimi regulacje
w zakresie rachunkowos$ci bazuja na podejSciu kasowym, otrzymaly w ran-
kingu najnizsze oceny. Z drugiej jednak strony wszystkie standardy rachun-
kowosci oparte na podejSciu kasowym otrzymaly w rankingu oceny wyzsze
niz zero. To moze wskazywac, ze pomimo podejScia kasowego standardy te
— pod niektorymi wzgledami — spelniajg wymogi podej$cia memoriatowego.

Na przykfad jednostki publiczne szczebla centralnego w Irlandii tworza
sprawozdania finansowe na bazie kasowej, jednak sa w tym procesie wykorzy-
stywane odniesienia do rachunkowoS$ci memorialowej, co ostatecznie powo-
duje 30% zgodnos¢ tych standardow z IPSAS. Analogicznie, w Republice
Czeskiej standard rachunkowosci jednostek publicznych szczebla centralnego
nie jest w pelni zgodny z podejSciem memorialowym; co wigcej, wycena
Srodkow trwalych i rezerw tez odbiega od IPSAS. Najwyzsze wskazniki
oceny zgodnoSci standardow krajowych, zaréwno na szczeblu centralnym,
jak i lokalnym (samorzadowym), dotycza Wielkiej Brytanii; w obydwu przy-
padkach maja one warto$¢ 95%, co oznacza niemal peine dostosowanie do
IPSAS. Dla poréwnania, dla Polski wartoSci tych wskaznikOw na poziomie
szczebla centralnego wynioslty: 75% dla standardéw stosowanych w jed-
nostkach budzetowych (co lokuje nasz kraj w gornej czesci ,,piramidy” na
rysunku 3), za§ 63% lacznie dla wszystkich jednostek publicznych szcze-
bla centralnego. Z kolei standardy stosowane na poziomie samorzadowym
w Polsce uzyskaly takze wskaznik 63%, co lokuje Polske w $rodku zesta-
wienia, nieco ponizej Sredniej dla catej UE.

Silne zréznicowanie wartoSci wskaznikow dotyczy zgodnoSci standardow
rachunkowosci jednostek publicznych na szczeblu landéw lub autonomicz-
nych prowingcji (Niemcy, Austria, Hiszpania) (por. rysunek 4). Najwyzsze
wartosci (75-77%) wskaznikow zgodnosci z IPSAS charakteryzuja standardy
rachunkowosci w Hiszpanii, co moze oznacza¢ ich wysoka zgodnoS$¢ z IPSAS;
dotyczy to zaréwno spoétek publicznych, jednostek budzetowych, wiadz
prowincji czy tez instytucji zarzadzajacych ubezpieczeniami spotecznymi.
Wysokie wartoS$ci wskaznikow w Hiszpanii biorg si¢ m.in. stad, ze kraj ten
w latach 90. wdrozyt standardy rachunkowosci sektora publicznego oparte na
podejsSciu memoriatowym. W niektorych sposrod landow niemieckich, gdzie
sa stosowane standardy oparte na bazie memoriatowej, zgodno§¢ standardéow
lokalnych z IPSAS przekracza 60%, natomiast w landach, gdzie standardy
bazuja na podejSciu kasowym, zgodnoS¢ wynosi zaledwie 34%. Kiepsko
w tym zestawieniu wypada rowniez Austria, gdzie wspdtczynnik zgodnoSci
lokalnych standardow rachunkowo$ci na poziomie landow wynosi zaledwie
14%. W obu ostatnio wymienionych przypadkach wida¢, ze zaréwno czes¢
landéw niemieckich, jak tez landy austriackie jedynie w niewielkim stopniu
wdrozyly rachunkowo$¢ memoriatowa.
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The United Kingdom

Malta - EBUS GAPSE

Sweden - Central Government: States agencies

Malta - EBUs

Sweden — Central Government: Other entities

Estonia

France — Public Establishment

France — Central Government: State

Hungary — Accounting Law

Spain - State, Autonomous bodies, public entities, social fund
Poland - Central Government: Budgetary units
Spain - Public corporations
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Rys. 3. Zgodnosc¢ standarddw rachunkowosci stosowanych w jednostkach publicznych
szczebla centralnego ze standardami IPSAS. Zrodfo: Ernst & Young. (2012). Overview and
Comparison of Public Accounting and Auditing Practices in the 27 EU Member States.
Prepared for Eurostat. Ernst& Young, s. 48.

Spain — State, Autonomous bodies, public entities, social fund 7
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Germany - Accrual based Government 64
Germany — Cash based Government 34|
Austria — Budgets and Closed Accounts Regulations 14
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Rys. 4. Zgodnosc¢ standarddw rachunkowosci stosowanych w jednostkach szczebla
wewnatrzkrajowego (landy, prowincje) ze standardami IPSAS. Zrédio: Ernst & Young.
(2012). Overview and Comparison of Public Accounting and Auditing Practices in the 27
EU Member States. Prepared for Eurostat. Ernst& Young, s. 49.
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Rys. 5. Zgodnosc¢ standarddw rachunkowosci stosowanych w jednostkach publicznych
szczebla lokalnego ze standardami IPSAS. Zrédfo: Emst & Young. (2012). Overview and
Comparison of Public Accounting and Auditing Practices in the 27 EU Member States.
Prepared for Eurostat. Ernst& Young, s. 50.

Przedstawiona na rysunku 5 zgodno$¢ standardéw rachunkowosci sto-
sowanych w jednostkach publicznych szczebla lokalnego ze standardami
IPSAS potwierdza wczeSniejsza hipotez¢ o silnym zréznicowaniu standar-
déw rachunkowosci na szczeblu lokalnym (samorzadowym). Dotyczy to
niektdrych krajow ,,starej” Unii (Dania, Belgia), aczkolwiek w odniesieniu
do takich krajow, jak: Czechy czy Wegry, wartoSci wskaznikdw wahaja si¢
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w przedziale od okoto 40% do okolo 65%. Podobna sytuacja ma miejsce
m.in. w Danii czy Belgii. Swiadczy to o braku zgodnego podejscia w tych
krajach odno$nie wyboru koncepcji rachunkowosci sektora publicznego.

W odniesieniu do standardoéw rachunkowosci jednostek zarzadzajacych
ubezpieczeniami spotecznymi wczeSniej wspomniany podziat na kraje ,,sta-
rej” i ,nowej” Unii zanika. W grupie krajow o najwyzszych wskazZnikach
zgodnoSci z IPSAS, poza Wiochami, Francja, Hiszpania czy Holandia, jest
takze Estonia, Litwa i Slowacja. Z kolei w grupie krajow, gdzie wskazniki
zgodnosci sg mniejsze niz 50%, znalazly si¢ np. Szwecja, Luksemburg, Cze-
chy i Wegry. Polska lokuje si¢ w potowie stawki, ze zgodnoScig na poziomie
63%. W odniesieniu do tej kategorii jednostek czeS$¢ krajow, jak: Belgia,
Cypr, Dania, Grecja, Niemcy czy Austria, brak byto danych do analizy. Inne
za$ kraje, jak np. Malta, Irlandia czy Lotwa, nie ma odr¢bnej klasyfikacji
instytucji zarzadzajacych ubezpieczeniami spolecznymi; sa one np. zaliczane
do jednostek szczebla centralnego.

Italy — Social Fund
Estonia

France - Social Fund
Finland - Local, Social

The Netherlands - Social Fund
Spain - State, Autonomous bodies,
public entities, social fund
Lithuania
Slovakia
Average | | 66
Portugal - POCP : other entities 63
Poland 63
Bulgaria 61
Slovenia 59
Romania 51
Czech Republic — Non enterprise 4
Hungary — Public Accounting 42
Luxembourg — Social Fund 40
Sweden - Social Fund 8
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Rys. 6. Zgodnosc¢ standarddw rachunkowosci stosowanych w jednostkach ubezpieczen
spolecznych ze standardami IPSAS. Zrddfo: Ernst & Young. (2012). Overview and Comparison
of Public Accounting and Auditing Practices in the 27 EU Member States. Prepared for
Eurostat. Ernst& Young, s. 51.

Reasumujac, mozna sformutowaé kilka wnioskdw na temat zgodnosci
lokalnych standardéw rachunkowos$ci stosowanych w poszczegolnych krajach
UE ze standardami IPSAS. Po pierwsze, istnieje wyrazna heterogeniczno$¢
w zakresie praktyk rachunkowos$ci w tych krajach, na co moze wskazywac
wspOtczynnik zgodnos$ci lokalnych standardow z IPSAS, ktory waha sie od
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kilku do przeszto dziewig¢édziesieciu procent. Po drugie, wida¢ ujemna kore-
lacje pomigdzy zgodnoScig lokalnych standardow z IPSAS i ich ztozonoscia,
tzn. im bardziej ztozony charakter lokalnego standardu, tym mniejsza jego
zgodnos$¢ z IPSAS. Przyktadem moga by¢ zunifikowane, catoSciowe regu-
lacje w zakresie rachunkowoS$ci w Wielkiej Brytanii czy Estonii, ktorych
zgodno&¢ z IPSAS przekracza 90%. Po trzecie, im wigksze zorientowanie
lokalnych standardow rachunkowosci na podejScie kasowe, tym nizsze maja
one wartosSci wspolczynnika zgodnoSci z IPSAS. Jednak w zadnym kraju
wspolczynnik ten nie osiagnal poziomu zerowego, co moze oznaczac, ze
we wszystkich standardach lokalnych sg stosowane, w mniejszym lub wigk-
szym stopniu, elementy rachunkowosci memoriatowej. Po czwarte, wigksza
zgodno$¢ lokalnych standardow w krajach UE z IPSAS dotyczy szczebla
lokalnego (samorzadowego) oraz instytucji zarzadzajacych ubezpieczeniami
spotecznymi niz instytucji szczebla centralnego czy — w przypadku Niemiec
1 Austrii — szczebla landow. Sytuacja ta moze oznaczac, ze wigksza skfonnos¢
do wprowadzania zmian na nizszych szczeblach zarzadzania moze wynikaé
np. z faktu, iz funkcjonuja tam mniejsze jednostki, z natury bardziej nasta-
wione na zmiany.

Analiza zgodnoSci standardow rachunkowosci sektora publicznego sto-
sowanych w krajach UE ze standardami IPSAS dotyczyta takze sposobu
uznawania, pomiaru i wyceny Srodkoéw trwatych (IPSAS17) oraz rezerw
(IPSAS19). Zbadano zgodnos$¢ w tym zakresie lokalnych regulacji prawnych
na wszystkich szczeblach sektora publicznego w krajach UE z IPSAS, przy
czym badanie objeto 36 regulacji na szczeblu centralnym, 5 na szczeblu
krajowym, 32 na szczeblu lokalnym oraz 19 regulacji dotyczacych ubezpie-
czeh spolecznych.

W odniesieniu do srodkdw trwatych, giéwne wymogi zawarte w standar-
dzie IPSAS17 odnoszg si¢ do takich kwestii, jak np. poczatkowa wycena
skfadnikOw aktywOw czy amortyzacja Srodkdw trwalych i wynikajaca z niej
utrata ich wartosci. Poczatkowa wycena sktadnika zgodnie z tym stan-
dardem jest dokonywana na bazie ceny nabycia lub kosztu wytworzenia,
przy czym interpretacja pojecia ceny nabycia jest analogiczna do podejscia
w MSSE tacznie z kosztami demontazu lub usuniecia skfadnika aktywow.
Natomiast przy wycenie na koniec kolejnych okresow sprawozdawczych
IPSAS17 zaktada mozliwo$¢ stosowania jednej z dwdch metod: kosztowe;j
lub wartoSci przeszacowanej; ma tu miejsce analogia do rozwigzah zawartych
w MSR16. Amortyzacja Srodka jest dokonywana systematycznie przez caly
okres jego ekonomicznej uzytecznosci, za$§ wartoS$¢ rezydualna powinna by¢
weryfikowana i aktualizowana nie rzadziej niz na dziefi zamknigcia ksiag
rachunkowych. Badanie Eurostatu objeto pytania o stosowanie powyzszych
zalecen, skierowane do wszystkich czterech szczebli sektora publicznego
w krajach UW. Odpowiedzi ponownie wskazuja na istnienie dodatniej
korelacji pomiedzy istnieniem lokalnych rozwiazan prawnych bazujacych
na podejSciu memorialowym i stosowaniem powyzszych zasad wynikaja-

Problemy Zarzgdzania vol. 16, nr 1 (72), cz. 1, 2018 51



Jan Turyna, Monika Koeppl-Turyna

cych z IPSAS17. Wszedzie tam, gdzie lokalne regulacje bazuja na podej-
Sciu kasowym, powyzsze wymogi nie sg stosowane, natomiast w instytucjach
na wszystkich szczeblach sektora publicznego, gdzie mamy do czynienia
z podej$ciem memoriatowym lub zmodyfikowanym memorialowym, istnieje —
w réznym stopniu — zbiezno$¢ lokalnych standardow z wymogami IPSAS17.
Na przyktad stosunkowo rzadziej wskazywano na takie rozwigzania, jak
np. wiaczanie do ceny nabycia kosztow demontazu lub usuniecia sktadnika
aktywoOw, coroczna aktualizacja wartoSci rezydualnej czy regularnie doko-
nywane odpisy amortyzacyjne przez caly okres ekonomicznej uzytecznosci
Srodka, czedciej za$§ na stosowanie ceny nabycia lub kosztu wytworzenia
przy wycenie poczatkowej. Warto takze nadmieni¢, ze wigkszo$¢ instytucji
sektora publicznego w krajach UE stosuje przy wycenie Srodkdw trwatych
w kolejnych okresach sprawozdawczych metode¢ kosztowa, oparta na cenie
nabycia, znacznie mniej natomiast — metode¢ wartosci przeszacowanej opartej
na fair value.

Z kolei w odniesieniu do problematyki uznawania, wyceny i ujawniania
rezerw w sprawozdaniach finansowych, IPSAS19 zaleca mig¢dzy innymi, aby:
finansowe gwarancje dla banku Iub innych jednostek gospodarczych byly
ujawniane nie w bilansie, lecz w ewidencji pozabilansowej, rezerwy byly sza-
cowane jako wydatki niezbedne do rozliczenia biezacych zobowigzan, rezerwy
byly weryfikowane i przeszacowywane na dziefn zamknigcia ksiag, uznawane
w kwocie netto przy szacowaniu przyszlych zdarzefi gospodarczych, byly
ujawniane zarOwno w wartosci poczatkowej, jak i koficowej itd.

Podobnie jak w odniesieniu do Srodkéw trwatych, badanie Eurostatu
objeto pytania o stosowanie powyzszych zalecen, skierowane do wszystkich
czterech szczebli sektora publicznego w krajach UE. Generalnie, nalezy
podkresli¢ niewielkg zgodno$¢ lokalnych standardéw rachunkowosci w kra-
jach UE z wymogami IPSAS 19 na wszystkich analizowanych szczeblach
sektora publicznego.

4.4. Struktura informacyjna sprawozdania finansowego

Wedlug wymogdéw IPSAS1 i IPSAS?2 sprawozdanie finansowe jednostki
sektora publicznego powinno zawiera¢: bilans, rachunek wynikow, rachunek
przeplywow pieni¢znych, zestawienie zmian w aktywach netto/funduszach
wlasnych, noty ksiggowe i aneksy.

Analogicznie jak w przypadku Srodkow trwatych oraz rezerw, badano
zgodno§¢ w tym zakresie lokalnych regulacji prawnych na wszystkich szcze-
blach sektora publicznego w krajach UE z IPSAS, przy czym badanie objelo
36 regulacji na szczeblu centralnym, 5 na szczeblu krajowym (brak danych
z Austrii i Belgii), 32 na szczeblu lokalnym oraz 19 regulacji dotyczacych
ubezpieczefi spotecznych.

Podsumowujac wyniki badania w tym zakresie warto stwierdzi¢, ze spo-
Srod wszystkich raportow sktadajacych sie na sprawozdanie finansowe insty-
tucji sektora publicznego najcze¢Sciej pojawiat si¢ bilans, rachunek wynikéw
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oraz noty ksiggowe, rzadziej natomiast — sprawozdanie z przeplywu Srodkow
pienieznych oraz zestawienie zmian w aktywach netto/funduszach wtasnych.
W odniesieniu do tego ostatniego raportu cz¢$¢ badanych wskazywata na
potrzebe jego opracowywania jedynie do celoéw konsolidacji.

4.5. Stosowane systemy finansowo-ksiggowe (FK)

Analiza wynikéw badania potwierdza wezes$niej sformutowang hipoteze,
ze w zadnym kraju UE nie ma zunifikowanego systemu finansowo-ksi¢go-
wego, ktory funkcjonowatby na wszystkich szczeblach sektora publicznego.
Jednak w odniesieniu do niektdrych krajow jakiekolwiek rozwiazanie dziala-
jace w tym obszarze musiatoby by¢ w petni zgodne z obowigzujacym w danym
panstwie prawem bilansowym. Przyktadem moze by¢ Stowacja, gdzie jaki-
kolwiek system FK, takze w sektorze publicznym, musi speinia¢ wymagania
tamtejszej ustawy o rachunkowosSci. Podobnie jest w Polsce, gdzie zasady
prowadzenia ksiag rachunkowych takze w jednostkach sektora publicznego
na wszystkich szczeblach wiadz administracyjnych, a takze w jednostkach
ZUS-u sa regulowane przepisami ustawy o rachunkowosci.

Generalnie, systemy finanséw-ksiggowe dziatajace w krajach cztonkow-
skich UE sg oparte na podwdjnym zapisie ksiggowym. Jednak sg wyjatki od
tej reguly, gdyz niektdre instytucje sektora publicznego na szczeblu central-
nym w Niemczech i we Wloszech stosujg ksiegi rachunkowe z jednostron-
nym zapisem ksiegowym. Badanie wykazalo takze, ze w niektorych krajach
(Dania, Francja, Wielka Brytania) sa podejmowane proby opracowywania
i wdrazania tego typu rozwigzan dziatajacych w czasie rzeczywistym. By¢
moze w przyszlosci takie rozwigzania stang si¢ powszechng praktyka w sek-
torze publicznym krajow UE.

4.6. Praktyczne aspekty stosowania standardéw IPSAS

Odpowiedzi udzielane przez badane instytucje sektora publicznego

w poszczegllnych krajach wskazywaly na kilka probleméw wynikajacych

ze stosowania IPSAS w praktyce. Uzyskano odpowiedzi z 25 krajow, za$

Grecja i Estonia nie udzielity odpowiedzi. Oto najwazniejsze wnioski ply-

nace z badania:

— wdrozenie IPSAS nie jest sprawa priorytetowa (23% badanych);

— kosztochtonno$¢ wdrazania IPSAS do praktyki (21% badanych); koszty
obejmuja szkolenia personelu, lecz takze wdrazanie nowych modeli
rachunkowosci czy koszty zastosowan nowych rozwiazan IT;

— niekompletnos¢ standardéw (16% badanych); w opinii czgsci badanych
nie pokrywaja one niektdrych obszardw sektora publicznego, np. uznawa-
nie i pomiar zobowigzan z tytutu funduszy emerytalnych, przychodéw
podatkowych, wycena aktywow po koszcie historycznym, zasady konsoli-
dacji jako trudno adaptowalne do praktyki sektora publicznego;

— IPSAS sa zbyt ztozone i kompleksowe, jak na potrzeby wielu instytucji
sektora publicznego, zwlaszcza tych mniejszych (11% badanych); wska-
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zywano m.in. na zbyt obszerny zakres informacji dodatkowej (not ksig-

gowych);

— IPSAS sa niekiedy zbyt teoretyczne (11% badanych); np. wskazywano
na zakres konsolidacji finanséw na szczeblu centralnym i zarzadzania
nimi, a takze na wybrane zagadnienia budzetowania;

— 18% badanych nie stwierdzito wigkszych probleméw z wdrazaniem IPSAS
do praktyki.

Powyzsze wnioski przedstawiajg si¢ jeszcze bardziej interesujaco, jezeli
spojrzymy na nie przez pryzmat modeli rachunkowosci, jakie sg stoso-
wane przez instytucje sektora publicznego. Ot6z najmniej praktycznych
probleméw z wdrazaniem standardéw IPSAS sygnalizowaly przedsigbior-
stwa 1 jednostki budzetowe sektora publicznego stosujace rachunkowos§¢
memoriatowa. Jednostki te, jezeli na co§ wskazywaly, to przede wszyst-
kim na kosztochionno$¢ procesu wdrazania IPSAS, zwlaszcza w kontekscie
oczekiwanych efektow z ich stosowania. Z kolei wiekszo$¢ jednostek sto-
sujacych kasowy model rachunkowosci lub kombinacje podejscia kasowego
i memoriatowego wybierato wariant odpowiedzi wskazujacy, ze wdrazanie
IPSAS nie jest sprawa priorytetowa, podkreslajac rownoczesnie, iz stosowane
przez nie modele rachunkowoSci wymagalyby gruntownego udoskonalenia,
zanim miafoby miejsce wdrozenie IPSAS. W tej ostatniej grupie byly jednak
tez odpowiedzi sugerujace, ze podejScie kasowe jest lepiej przystosowane
do potrzeb sektora publicznego, m.in. z uwagi na potrzeby planowania
finansowego.

5. Podsumowanie

Na podstawie przedstawionej analizy mozna sformufowac kilka wnioskow
podsumowujacych wczeSniejsze rozwazania. Stosowane w krajach cztonkow-
skich rozwigzania organizacyjne i prawne w zakresie rachunkowosci sektora
publicznego charakteryzuje znaczna heterogeniczno$¢. Odnosi si¢ to do
wszystkich czterech szczebli sektora publicznego: centralnego, zwigzkowego
(wewnatrzkrajowego), lokalnego (samorzadowego), jak i sektora ubezpie-
czen spotecznych. Problem ztozonosci (kompleksowosci) rozwigzan w zakre-
sie rachunkowosci wida¢ szczegblnie w krajach o rozbudowane;j strukturze
wewngtrznej, opartej np. na krajach zwigzkowych (landach, prowincjach).
Stan taki moze wynika¢ chociazby z uwarunkowan historycznych, np. potrzeb
niezaleznoSci od sasiadow. Tam problem heterogenicznoSci przejawia si¢
szczegOlnie jaskrawo, chociazby w tym, ze rozne kraje zwigzkowe w jed-
nym panstwie stosujg czesto odmienne podejscie do stosowanych modeli
rachunkowosci (memorialowe lub kasowe). Jest to szczegdlnie widoczne
w Niemczech oraz w Austrii. Rownocze$nie jednak Hiszpania — pafstwo
o strukturze wewnetrznej opartej na systemie prowincji — potrafita zbu-
dowa¢ w miar¢ jednolite rozwigzania prawne w zakresie rachunkowosci,
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bazujace na podejSciu memorialowym. Natomiast kraje Europy Srodkowej
1 Wschodniej, ktore najpozniej dolaczyly do Wspdlnoty, znacznie czeSciej
stosuja model rachunkowoS$ci memoriatowej niz kraje ,,starej” Unii. Warto
podkresdli¢, ze w krajach ,,nowej” Unii rachunkowoS$¢ sektora publicznego
korzysta zwykle z ujednoliconego, ogélnokrajowego systemu prawa bilanso-
wego, wykorzystywanego takze w jednostkach typu profit, a jedynie dostoso-
wanego do specyfiki sektora publicznego. Zaistniata sytuacja moze wynikac
np. z faktu przechodzenia stosunkowo niedawno przez proces transformacji
gospodarczej. Okres ten byt zbyt krotki, aby zdazono wyksztalci¢ rozbudo-
wane, ztozone, szczegblowe rozwigzania prawne w sektorze publicznym.
Z kolei w krajach Europy Zachodniej i Potudniowej proces powstawania
i ewoluowania rachunkowosci mogt trwac dziesigtki czy nawet setki lat i to
zardwno na poziomie kraju, jak i na szczeblu samorzadowym. Ostatecznie
mogto to prowadzi¢ do sytuacji, kiedy sgsiadujace ze sobg jednostki samo-
rzadowe prowadzily wlasne, indywidualne, a zarazem odmienne modele
rachunkowosci, tj. w jednej stosowano rachunkowo$¢ opartg na memoriale,
w drugiej za§ — model kasowy.

Silne zrdznicowanie regulacji prawnych na szczeblu samorzadowym
mozna zaobserwowac, analizujac nieco bardziej szczegdlowe zagadnienia
rachunkowosci, jak chociazby uznawanie, pomiar i wycen¢ Srodkow trwalych
czy tworzenie rezerw. Zroznicowanie przektada si¢ roOwniez na stosowane
w rachunkowosci sektora publicznego systemy informacyjne. Mozna zauwa-
zy¢, ze jedynie w nielicznych krajach UE dziataja rozwiazania standardowe,
np. w Hiszpanii czy Luksemburgu. W obu tych przypadkach sa wykorzy-
stywane rozwigzania na bazie SAP i to zar6wno na szczeblu centralnym,
jak 1 samorzadowym.

Ciekawa zaleznoS¢ wystapita w przypadku analizy problemow zwigzanych
z wykorzystaniem IPSOS. Jednostki na réznych szczeblach sektora publicz-
nego stosujace rachunkowo$¢ na bazie memoriatu wskazywaly glownie na
takie problemy, jak: kosztochtonno$¢, czas czy wyposazenie, podczas gdy
jednostki bazujace na rachunkowosci kasowej uznawaly cze¢sto, ze wdraza-
nie IPSOS nie jest dla nich sprawa priorytetowa. W kontekscie stosowa-
nia IPSAS warto tez dodaé, ze cz¢§¢ krajow UE juz je wdrozyla (Lotwa,
Stowacja), jest w trakcie wdrazania rachunkowosci memoriatowej na bazie
IPSAS (Austria, Estonia, Francja, niektére landy niemieckie, Litwa, Holan-
dia, Hiszpania, Rumunia, Wielka Brytania) lub tez planuje ich aplikacje
(Wegry) (https://www.ipsasb.org).

Ostatnia, ponizsza cze$¢ opracowania zawiera dwie krotkie analizy
przypadku, ukazujace jak dalece odmienne moga by¢ regulacje w zakresie
rachunkowosci w Austrii i w Polsce, a takze jakie zmiany w tym zakresie
zostaly podjete ostatnio w obu krajach. Dobor nie jest przypadkowy, intencja
autordw bylo bowiem ukazanie skali odmiennoSci w istniejacych regulacjach
rachunkowosci w krajach zaliczanych do ,starej” oraz ,,nowej” Unii.
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6. Analiza przypadku 1. Rachunkowos$¢ sektora publicznego
w Austrii — stan istniejacy i wdrazane zmiany

6.1. Rachunkowo$¢ gmin i landow

Rachunkowo$¢ gmin i krajow zwigzkowych (niem. Ldnder) uregulowana
jest w Rozporzadzeniu u rachunkowo$ci organdéw administracyjnych z roku
1997 (Voranschlags- und Rechnungsabschlussverordnung 1997) obowiazujacym
od roku sprawozdawczego 2000, jednakze, jako ze Austria jest krajem fede-
ralnym, konkretne uregulowania leza w gestii krajow zwigzkowych. Z tego
tytulu poszczegdlne jednostki organizacyjne prowadzg ksiggowos$¢ w rdzny
sposob. Wigkszos$¢ landow prowadzi rachunkowo$¢ zgodnie z zasadg kasowa,
jednakze np. Land GoOrna Austria dodatkowo prowadzi bilans kapitalowy,
natomiast landy Vorarlberg (od lat 50. XX w.) oraz Styria (od roku 2015)
prowadza rachunkowo$¢ zgodnie z zasadg memorialowa, wigcznie z pelnym
bilansem. Na poziomie federalnym poczawszy od roku sprawozdawczego
2013 prowadzona jest podwdjna rachunkowos$¢ wtacznie z bilansem kapi-
talowym, oparta na zasadach IPSAS, w formie skonsolidowanej. Podobnie
wszystkie podmioty odpowiedzialne za ubezpieczenia spofeczne (jest ich
tacznie 22) prowadza ujednolicong rachunkowos$¢ podwdjnag.

Gminy maja obowigzek prowadzi¢ rachunki aktywOw i pasywow, przy
czym aktywa obejmuja przynajmniej rzeczowe aktywa trwale, papiery warto-
Sciowe, naleznoSci z tytutu kredytow oraz lokaty kapitatowe i inwestycyjne.
Pasywa natomiast obejmujg przynajmniej odpisy na rezerwy oraz zadluzenie
finansowe (§16 VRV). Landy (wlacznie z miastem Wieden) sa z tej regu-
lacji wytaczone i prowadza, jak wspomniano powyzej, wlasne uregulowania
(§ 16, pkt. 3 VRV).

Pomimo pojedynczych prob reformy sprawozdawczoSci finansowej jed-
nostek terytorialnych, na chwile obecng sprawozdawczo$¢ nie jest ujedno-
licona (zmiany nastapig do roku 2020, o czym wigcej ponizej). Dodatkowa
komplikacjg jest fakt, iz wielu ustugodawcow sektora publicznego, takich jak
np. szpitale czy spotki Swiadczace ustugi komunalne, a takze organy podle-
gajace prawu publicznemu (zwiazki, fundusze) z reguly prowadza ksiggowos¢
podwdjng, nieskonsolidowang z organami sektora publicznego. Oznacza
to, ze okoto 20% wydatkOéw na poziomie landow jest przeprowadzanych
przez jednostki, ktore nie s ujete w sprawozdaniach finansowych tychze
landéw. Takze na poziomie gmin nie ma obowiazku prowadzenia rachun-
koéw skonsolidowanych. Problem poréwnywalnosci sprawozdan finansowych
poszczegblnych krajow zwigzkowych zilustrowany jest w tabeli 2.

Liczba ksiggowan nie zalezy jedynie od wielkoSci danego landu, ale
przede wszystkim wynika z uwarunkowan instytucjonalnych (ustugi zlecane
firmom zewngtrznym — nieobj¢tym konsolidacja), praktyki budzetowe;j, tzn.
w jakim stopniu zostaly przejete wskazOwki zawarte w VRV, i stopnia szcze-
gbtowosci ksiggowania rozliczen. Jasne jest, iz porOwnywalnoS§¢ wynikow
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Wyszczegolnienie | Wydatki | Przychody Suma Podgrupa wydatkéw: Uslugi
Burgenland 2 188 704 2 892 40
Karyntia 3921 940 4 861 131
Dolna Austria 9 705 2 883 12 588 4 395
Goérna Austria 7 957 1 609 9 566 189
Salzburg 4 662 1 164 5 826 66
Styria 5585 1019 6 604 107
Tyrol 4 786 989 5775 386
Vorarlberg 2 936 644 3580 25
Wieden 6 392 1225 7617 1 606

Tab. 2. Liczba ksiggowari w poszczegdinych krajach zwigzkowych. Zrédio: C. Pollit
i G. Bouckaert. (2000). Public Management Reform: A Comparative Analysis. Oxford:
Oxford University Press.

finansowych poszczegélnych landow jest w obecnym systemie niemozliwa.
Problem niezawierania ustugodawcOw sektora publicznego w ksiegowosci
widoczny jest najlepiej na przyktadzie kolumny 4 w tabeli 2, obejmujacej
liczbe ksiegowan wydatkéw na ustugi. Podczas gdy w kraju Dolna Austria
szpitale i domy opieki spoltecznej objete sa w budzecie w pozycji ,,Ustugi”,
szpitale w innych krajach zwigzkowych nie sa w nim objete, natomiast domy
opieki spolecznej pojawiaja sie w pozycji ,,Wydatki na opieke spoleczng”
(wybdr taki jest mozliwy, zgodnie z § 3, pkt. 3).

6.2. Reforma rachunkowosci sektora publicznego w Austrii

W pazdzierniku 2015 r. uchwalone zostalo uaktualnione Rozporzadze-
nie o rachunkowosci organéw administracyjnych 2015 (niem. VRV2015).
Znajduje ono zastosowanie w stosunku do krajow zwigzkowych oraz gmin
liczacych powyzej 10 000 mieszkancow podlegajacych badaniu przez Naj-
wyzsza Izbe Kontroli Austrii, poczagwszy od roku sprawozdawczego 2019,
dla pozostatych gmin od roku 2020. Projekt opiera si¢ na zasadach obo-
wigzujacych od 2013 r. w stosunku do budzetu federalnego i przewiduje
prowadzenie ksigg zgodnie z zasadg memorialowg oraz publikacje w postaci:
bilansu, rachunku przeptywéw pieni¢znych oraz rachunku zyskéw i strat.
Metody wyceny aktywow bazuja na standardach IPSAS. Z jednej strony
jest to postep w stosunku do obecnej sytuacji, z drugiej strony jednakze
nie wszystkie problemy zostaly rozwigzane. Rozporzadzenie VRV2015
przewiduje ujednolicony wykaz kont dla landéw i gmin, na ktorych prowa-
dzone maja by¢ ksiggowania, oraz jednolity wykaz cen bazowych do wyceny
gruntow we wlasnoSci jednostek terytorialnych. Tym samym, znaczaco ufa-
twione bedzie porOwnywanie aktywow a takze przeptywdw pieni¢znych tych
jednostek.
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Gléwnym mankamentem nowego rozwigzania jest brak peinej kon-
solidacji sprawozdan. Nowe zasady przewiduja konsolidacje sprawozdan
z jednostkami podlegtymi, jednakze wytacznie tymi nieposiadajacymi
odr¢gbnej osobowosci prawnej (§ 1, pkt. 2 VRV2015) oraz szpitalami
(§ 5, pkt. 5 VRV2015). Nie jest przewidziana konsolidacja sprawozdan
z pozostatymi spotkami nalezacymi do skarbu pafstwa (tj. zgodnie z defi-
nicja Europejskiego Systemu Rachunkéw Narodowych i Regionalnych
2010, w ktorych skarb panstwa posiada ponad 50% udzialéw). Tym samym,
podstawowy problem, ktory wystepuje obecnie, tzn. ,,ukrywanie” wydatkOw
i zadtuzenia w spotkach wyodrebnionych z budzetu, nadal pozostat nieroz-
wiazany.

7. Analiza przypadku 2. Rachunkowos¢ sektora publicznego
w Polsce — stan istniejacy i wdrazane zmiany

Sektor publiczny w Polsce podlega szczegdlnym regulacjom prawnym.
Specyfika dziatalno$ci jednostek tego sektora wymusza stosowanie si¢ do
zasad wynikajacych z przepisow ustawy o finansach publicznych z 27 sierp-
nia 2009 r. Natomiast w zakresie rachunkowosci jednostek sektora finan-
sOw publicznych zastosowanie znajduja przede wszystkim przepisy ustawy
o rachunkowosci z 29 wrze$nia 1994 r., a takze wybranych aktéow wyko-
nawczych do tej ustawy oraz innych ustaw i rozporzadzen, w tym m.in.
rozporzadzenia w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz planéw
kont dla budzetu panstwa, budzetow jednostek samorzadu terytorialnego,
jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadow budzetowych, pan-
stwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych
majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej; reguluje to
rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. (Tkocz-Wolny,
2016, s. 844).

Jak juz wspomniano, Polska nalezy do grupy krajow Europy Srodkowo-
Wschodniej, ktdre po okresie gospodarki centralnie planowanej musialy
stworzy¢ podwaliny nowoczesnej rachunkowos$ci na potrzeby gospodarki
wolnorynkowej. Od 1 stycznia 1995 r. obowigzuje do dzi§ w naszym kraju
ustawa z 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci, bedaca aktem prawnym
wysokiej rangi, regulujacym catoSciowo funkcjonowanie rachunkowosci
we wszystkich jednostkach organizacyjnych dziafajacych na terenie Polski
1 majacych obowiazek prowadzenia ksiag rachunkowych. Kwestie te s ure-
gulowane w art. 2. ustawy, gdzie znajduje si¢ zapis, iz ,,przepisy ustawy
o rachunkowosci stosuje si¢ (...) do majacych siedzib¢ lub miejsce sprawo-
wania zarzadu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (...) gmin, powiatow,
wojewddztw i ich zwigzkdw, a takze: a) pafstwowych, gminnych, powiato-
wych i wojewddzkich jednostek budzetowych, b) gminnych, powiatowych
i wojewodzkich zakltadéw budzetowych” (Ustawa z 29 wrze$nia 1994 r.
o rachunkowosdci).
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W kontekscie wezeSniejszych rozwazan ustawa dotyczy zatem jednostek
sektora publicznego w Polsce. Rzecz jasna, z uwagi na specyfike jednostek
tego sektora, sprawozdawczo$¢ finansowa tej grupy podmiotéw musiata by¢
dodatkowo okreslona przepisami prawa w zakresie finansach publicznych; do
dzi§ obowigzuje w tym zakresie ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych. W ostatnim okresie jednak regulacje prawne dotyczace
jednostek sektora publicznego zostaly znaczaco udoskonalone poprzez
wydanie i opublikowanie rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Finansow
z dnia 13 wrze$nia 2017 r. w sprawie rachunkowosci oraz planéw kont dla
budzetu panistwa, budzetdéw jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek
budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych, panistwowych fundu-
szy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe
poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej.

Omawiane rozporzadzenie Ministra Finanséw okresla szczegdlne zasady
rachunkowo$ci oraz plany kont dla: budzetu pafnistwa, budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadow
budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz pafstwowych jednostek
budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskie;j.
Zatem w nawigzaniu do wynikdéw badan prezentowanych powyzej, rozpo-
rzadzenie obowigzuje wszystkie jednostki sektora publicznego na szczeblu:
centralnym, samorzadowym oraz Zaktad Ubezpieczefi Spotecznych.

Odwolujac si¢ do ustawy o rachunkowosSci, rozporzadzenie wprowadza
szczegOlne zasady rachunkowoSci dla budzetéw i jednostek sektora publicz-
nego. I tak, na szczeblu centralnym ustalenie nadwyzki lub deficytu budzetu
panstwa oraz budzetu Srodkéw europejskich nastepuje na odrgbnych kontach
ksiegowych w zakresie faktycznie, tj. kasowo, zrealizowanych podatkowych
i niepodatkowych dochoddéw i wydatkéw budzetu panstwa oraz na odrgbnych
kontach ksiggowych w zakresie faktycznie (kasowo) zrealizowanych docho-
dow i wydatkow budzetu Srodkéw europejskich (§ 3). Z kolei pafistwowe
jednostki budzetowe ujmujg w ksiegach rachunkowych podatkowe i nie-
podatkowe dochody budzetu panstwa i wydatki budzetu panstwa faktycznie
(kasowo) zrealizowane na rachunkach bankowych dochodéw lub wydatkow
budzetowych w danym roku budzetowym (§ 4). Podobnie w jednostkach
samorzadu terytorialnego w celu ustalenia nadwyzki lub deficytu budzetow
tych jednostek operacje dotyczace ich dochodéw i wydatkow sa ujmowane
w ksiggach rachunkowych na odrebnych kontach ksiegowych w zakresie
faktycznie (kasowo) zrealizowanych wplywoéw i wydatkéw dokonanych na
bankowych rachunkach budzetéw oraz rachunkach biezacych dochodow
i wydatkéw budzetowych jednostek budzetowych (§ 5). Powyzsze zapisy ozna-
czaja, ze wszystkie jednostki sektora publicznego w Polsce stosujg podejscie
memoriatowe w swoich systemach rachunkowosci, wykazuja w sprawozdaniu
finansowym nadwyzki lub niedobory §rodkéw budzetowych na bazie kasowej.
Jest to podejscie analogiczne dla czeSci krajow naszej czgSci kontynentu.
Warto takze podkresli¢ jednolity charakter regulacji prawnych w zakresie
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rachunkowosSci w skali catego kraju, zwlaszcza na tle niektérych panstw
Srodkowej i Potudniowej Europy.

W omawianym uprzednio badaniu analizowano regulacje dotyczace uzna-
wania, pomiaru i wyceny Srodkow trwalych, zaktadajac ich definicj¢ zgodnie
z ustawg o rachunkowoSci. W rozporzadzeniu Ministra Finanséw w budze-
tach wszystkich szczebli, jednostkach budzetowych i samorzadowych zaktadach
budzetowych Srodki trwale stanowigce wiasno$¢ Skarbu Panistwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego otrzymane na podstawie decyzji wlasciwego organu
nieodptatnie mogg by¢ wycenione w wartosci okreslonej w tej decyzji. Doku-
ment nie okresla zatem jednoznacznie zasad wyceny Srodkéw trwalych ani na
poczatek uzytkowania, ani tez w kolejnych okresach dla tej grupy jednostek,
jednak odpisy umorzeniowe lub amortyzacyjne tych Srodkéw sg dokonywane
wedlug zasad przyjetych przez jednostke zgodnie z przepisami ustawy o rachun-
kowosci. Z kolei w placéwkach budzetowych zlokalizowanych za granica Srodki
trwale sa wyceniane w wartoSci ceny nabycia lub kosztow poniesionych na
budowe lub ulepszenie Srodka trwalego; jednak nie podlegaja one umorze-
niu ani amortyzacji. W zapisach rozporzadzenia odno$nie Srodkéw trwalych
w jednostkach sektora publicznego brak jest petnej zgodnoSci ze standardem
IPSAS (Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych). W nowym roz-
porzadzeniu nie ma natomiast nic na temat uznawania i wyceny rezerw, poza
jednym, szczegétowym zapisem, ze jednostki nie dokonujg biernych rozliczen
migdzyokresowych kosztéw wynikajacych z obowigzku wykonania przysziych
Swiadczen na rzecz pracownikow, w tym Swiadczen emerytalnych.

Nawiazujac do uprzednio omOwionego badania, warto jeszcze wspomniec¢
o strukturze informacyjnej sprawozdania finansowego jednostek sektora
publicznego w Polsce. Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Finanséw na
dzien zamknigcia ksiagg rachunkowych jednostki sporzadzajg sprawozda-
nie finansowe skladajace si¢ z: bilansu, rachunku zyskéw i strat (wariant
poréwnawczy), zestawienia zmian w funduszu oraz informacji dodatkowe;.
Struktura ta oznacza pomini¢cie w sprawozdaniu finansowym, zaleca-
nym przez standard IPSAS (Adamek-Hyska, 2011), rachunku przeplywow
pieni¢znych.

Reasumujac, obowigzujace w Polsce nowe prawo regulujace zasady
rachunkowoSci jednostek sektora publicznego potwierdza, iz w naszym
kraju rachunkowo$¢ ta jest oparta na bazie memoriatu, za§ obowigzujace
regulacje prawne sa ujednolicone w skali catego panstwa. Réwnocze$nie
jednak brak jest w nich jednoznacznych odniesien do Mig¢dzynarodowych
Standardéw Rachunkowosci Sektora Publicznego (IPSAS), chociaz obowia-
zujace w Polsce zasady rachunkowosci sa z nimi generalnie zbiezne. Mozna
postuzy¢ si¢ przyktadem ustawy o rachunkowosci, w ktdérej odniesienia do
IAS/IFRS sa zawarte juz od 2002 r.
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