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Standaryzacja rachunkowosci budzetowej

Monika Wakula "

Streszczenie: Cel — proba wskazania uwarunkowan standaryzacji rachunkowosci sektora publicznego w Pol-
sce i UE oraz korzysci ptynacych z wdrozenia regulacji migdzynarodowych Metodologia badania — analiza li-
teratury oraz aktow prawnych dotyczacych Migdzynarodowych Standardow Sprawozdawczosci Finansowej,
Migdzynarodowych Standardow Rachunkowosci Sektora Publicznego. Wynik — Migdzynarodowe Standardy
Rachunkowosci Sektora Publicznego w znacznym stopniu przyczynityby si¢ do generowania przez system ra-
chunkowosci memoriatowej informacji porownywalnych zar6wno na szczeblu miedzynarodowym jak i kra-
jowym. Oryginalnosé/Wartosé — analiza wykazata, ze w Polsce istniejg przestanki wprowadzenia standaryza-
¢ji rachunkowosci jednak nie ma akceptacji przez organy rzadzace na wprowadzenie Migdzynarodowych
Standardow Rachunkowosci Sektora Publicznego.

Stowa kluczowe: zasada memoriatowa, zasada kasowa, Miedzynarodowe Standardy Rachunkowosci Sektora
Publicznego

Whprowadzenie

W literaturze przedmiotu sektor publiczny jest definiowany jako sektor, z ktorego wytaczo-
no przedsigbiorstwa zarobkowe. Zalicza si¢ do niego glownie organy wiladzy publicznej
i podlegle im jednostki organizacyjne, a takze jednostki samorzadu terytorialnego i ich
organy oraz podlegle im jednostki organizacyjne. Wspdlna cecha podmiotow sektora pu-
blicznego jest wykonywanie zadan publicznych, w zwiazku z czym s3 one finansowane ze
srodkoéw publicznych. Sg one objete jednakowym rezimem prawnym, odnoszacym si¢ do
okreslonych w prawie zasad gospodarki finansowe;j.

W sektorze publicznym waznym elementem stuzacym do kontroli i ochrony mienia pu-
blicznego oraz rozliczenia kadr zarzadzajacych z odpowiedzialnosci wobec politykow
i spoteczenstwa jest rachunkowo$¢. Odpowiedzialnos$¢ spoteczna powoduje koniecznosé
zapewnienia zainteresowanym stronom wlasciwych, wiarygodnych i poréwnywalnych
informacji pochodzacych z rachunkowosci (Kostrzewa, 2007, s. 167).

W niektorych obszarach stopien szczegoétowosci zasad rachunkowosci, odnoszacych si¢
do jednostek sektora publicznego, jest niewystarczajacy, w skutek czego przy sporzadzaniu
sprawozdan finansowych pojawiajg si¢ liczne watpliwosci. Zgodnie z ustawg 0 rachunko-
wosci (Ustawa o rachunkowosci, 2013), jednostki sektora prywatnego, w sytuacjach przez
nig nieuregulowanych moga skorzysta¢ z Krajowych Standardow Rachunkowosci (KSR).
Jezeli za$ nie ma odpowiedniego KSR to wtedy zastosowanie maja Miedzynarodowe Stan-
dardy Rachunkowosci (MSR). Dla jednostek sektora publicznego zostaty rowniez skon-
struowane odpowiednie standardy majace na celu ujednolicenie zasad rachunkowosci bu-
dzetowej. Sa to Migdzynarodowe Standardy Rachunkowosci Sektora Publicznego
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(MSRSP) (Kaczurak-Kozak, 2013,s. 102). W chwili obecnej majg one charakter rekomen-
dacji i wystgpuja w postaci oferty ztozonej przez migdzynarodowsa organizacje ksiggowych
organom standaryzujgcym rachunkowos$¢ w poszczegdlnych krajach.

Celem artykutu jest proba wskazania uwarunkowan standaryzacji rachunkowosci sekto-
ra publicznego w Polsce i UE oraz korzysci ptynacych ze stosowania regulacji mi¢dzyna-
rodowych. Przyj¢te metody badawcze opieraja si¢ gldwnie na analizie literatury oraz aktow
prawnych i wnioskowaniu.

1. Rachunkowo$¢ jednostek sektora publicznego i mozliwosci jej
miedzynarodowego ujednolicenia

Potrzeby informacyjne rzadzacych i wykorzystywanie informacji generowanych przez
rachunkowos$¢ determinowane sa sposobem zarzadzania sektorem publicznym. W modelu
tradycyjnym, ktory polega gléwnie na administrowaniu dominuje rachunkowo$¢ wedtug
zasady kasowej. Koncentruje si¢ ona w szczegolnosci na wykonaniu budzetu opartego na
klasycznych zasadach budzetowych.

Na skutek postepujacej decentralizacji wladzy publicznej i umocnienia samorzadnosci
lokalnej wyksztatcit si¢ nowy sposob zarzadzania sektorem publicznym definiowany jako
New Public Management (NPM). Zapoczatkowat on m.in.: oszczedne dysponowanie zaso-
bami, zarzadzanie z wigcksza odpowiedzialnoscia, polegajace na potozeniu wigkszego naci-
sku na realizacj¢ zadania w taki sposob aby byta mozliwo$¢é pomiaru rezultatow dziatan
i ich porownanie z okre$§lonymi standardami. Zmiana podej$cia do zarzadzania sektorem
publicznym zapoczatkowata proces wdrazania modeli posiadajacych wigksze mozliwosci
informacyjne. Jednym z nich jest model rachunkowosci oparty na zasadzie memoriatowej
(Zysnarska, 2010).

W wigkszos$ci krajow Unii Europejskiej, rowniez w Polsce, w rachunkowosci budzeto-
wej, a szczegbdlnie w rachunkowosci jednostek samorzadu terytorialnego wykorzystuje si¢
jeszcze zasade kasowa. W rachunkowosci prowadzonej wedtug tej zasady podstawowymi
kategoriami sa przeplywy $rodkow pienieznych. W tym ujeciu, transakcje i zdarzenia uj-
mowane sg w ksiegach niezaleznie od momentu realizacji umowy, tylko wtedy, gdy naste-
puje faktyczny wplyw srodkéw pienigznych na rachunek bankowy lub ich wyptata. Konse-
kwencja tego moze by¢ zaksiegowanie dochodow i wydatkow budzetowych w innym roku
obrachunkowym niz ten, ktérego one dotyczg. Przy zastosowaniu tej metody podstawowym
problemem jest posiadanie odpowiednich $rodkoéw pienigznych w okreslonym czasie, ich
wydatkowanie zgodzie z ustalonym limitem a nie zadanie, na ktore te §rodki finansowe
zostaty przeznaczone. Ujecie to nie sprzyja analizie skutecznosci realizacji zadan wykony-
wanych przez jednostki sektora publicznego (Filipiak 2009, s. 149).

Kolejna niedoskonatoscig stosowania zasady kasowej stosowanej w rachunkowosci bu-
dzetowej, a szczegoélnie w rachunkowosci jednostek samorzadu terytorialnego jest brak
obowiagzku tworzenia rezerw na nalezno$ci i zobowigzania. Moze to wptywaé na wiary-
godno$¢ informacji o nadwyzce badz deficycie budzetowym na skutek przyspieszenia lub
opo6znienia regulowania ptatnosci (Winiarska, Kaczurak-Kozak, 2010, s. 34).

Na podstawie przytoczonych wad rachunkowosci budzetowej z zastosowaniem zasady
kasowej mozna stwierdzi¢, ze informacje generowane przez nig nie moga stanowi¢ podsta-
wy podejmowania decyzji ekonomicznych Moga by¢ tylko one podstawa do oceny ich
zgodnosci z zatozonymi limitami.
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W zwigzku z tym, ze metoda kasowa nie dostarcza rzetelnych i wiarygodnych informa-
cji, ktore pozwolityby na rozliczenie wtadz z dysponowania srodkami publicznymi, nalezy
dazy¢ do stworzenia docelowego systemu ewidencji budzetowej, ktory umozliwitby rowno-
legle $ledzenie ruchu pienigdza i realizacji zadania, na ktére dane $rodki byly przekazane.
Pozwolitoby to zwigkszy¢ skutecznos$¢ realizacji zadan publicznych. Mozna tego dokonaé
poprzez przejscie z ewidencji opartej na zasadzie kasowej na rzecz ewidencji wedtug zasa-
dy memoriatowej. Miataby ona zastosowanie w przypadku ewidencji stanu majatku, kosz-
téw i przychodéw, funduszy i wyniku finansowego. Za wprowadzeniem tej zasady opo-
wiadaja si¢ réwniez podmioty dziatajace w kierunku standaryzacji rachunkowos$ci budze-
towej w krajach Unii Europejskiej.

W sprawozdaniu Komisji Europejskiej przeznaczonym dla Rady i Parlamentu Europej-
skiego w sprawie wprowadzenia Migdzynarodowych Standardow Rachunkowosci Sektora
Publicznego (MSRSP) zaznaczono, ze jednym powszechnie przyjetym systemem informa-
cyjnym, zapewniajacym kompletny i wiarygodny obraz sytuacji finansowej i gospodarczej
oraz wynikow dziatalnosci sektora instytucji samorzadowych jest rachunkowo$¢ memoria-
towa. Przedstawia ona w caloéci aktywa i zobowigzania, a takze przychody i wydatki kon-
kretnych jednostek w okresie objetym ewidencja oraz w momencie, w ktérym zostaja one
zamknigte. Autorzy przytaczanego sprawozdania wskazuja, ze wprowadzenie tej rachun-
kowosci w sektorze publicznym jest konieczne aby uniknag¢ manipulowania wynikami, na
co pozwala rachunkowos¢ kasowa.

Rachunkowo$¢ budzetowa jest zréznicowana zardéwno w poszczegélnych krajach jak
i na poziomie migdzynarodowym. W rdznorodny sposéb ujmowane sg zasady wyceny
sktadnikoéw majatkowych, informacje o transakcjach finansowych i operacjach gospodar-
czych w sprawozdaniach budzetowych i finansowych. Elementem taczacym rachunkowos¢
sektora publicznego krajow europejskich jest stosowanie w réznym wymiarze zasad ra-
chunkowo$ci memoriatowej i kasowej, a takze silna potrzeba wygenerowania poréwnywal-
nych informacji zawartych w sprawozdaniach finansowych (Adamek-Hyska, 2011).

Szczegblny brak poréwnywalnych informacji dat si¢ odczu¢ w chwili §wiatowego kry-
zysu. Dostrzezono wtedy gleboka kwalitatywna i kwantytatywng luke informacji o dlugu
publicznym. W celu jej likwidacji wiadze Unii Europejskiej zdecydowaly si¢ zmienié
i yjednolici¢ system informacji w zakresie finanséw publicznych. Zmiany mialy objaé
rachunkowos¢ i sprawozdawczo$¢ sektora publicznego oraz bazowac na jednolitych i obli-
gatoryjnych europejskich standardach tj: European Public Sector Accounting Standards
(EPSAS). Standardy zostalyby oparte na MSRSP (International Public Sector Accounting
Standards — IPSAS) (Nowak, 2015, 149).

MSRSP po raz pierwszy ukazaly si¢ w 2000 roku. Na poczatku byto ich 8. W kolejnych
latach lista ta si¢ wydtuzata. Obecnie wydanych jest 38 standardow bazujacych na zasadzie
memoriatowej oraz jeden dotyczacy sprawozdan finansowych sporzadzanych wedlug zasa-
dy kasowej. Stosowanie tego standardu powinno doprowadzi¢ do zapewnienia ponadnaro-
dowej poréwnywalnosci sprawozdan finansowych sporzgdzanych na bazie kasowej (Zy-
snarska, 40).

MSRSP powstaja na podstawie MSR i MSSF. Zastosowanie standardéw rachunkowosci
dotyczacych sektora publicznego stwarza ogromng szans¢ na zwickszenie porownywalno-
§ci danych zar6wno w wymiarze wewnetrznym, jak i zewngtrznym. W wymiarze we-
wnatrzkrajowym pojawia si¢ mozliwos$¢ porownywania gospodarki rzadowej z gospodarka
samorzadowa. W wymiarze zewngtrznym standaryzacja stwarzatby natomiast mozliwo$é
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dokonania wiarygodnej oceny skutecznosci dziatania rzadow lub oceny sytuacji gospodar-
czej wybranych krajow (Adamek-Hyska, 2011).

Nalezy podkresli¢, ze standaryzacja rachunkowosci sektora publicznego bedzie proce-
sem dhugotrwatym. MSRSP nie maja obecnie wigzgcej mocy prawnej, nakazujacej bezwa-
runkowe przyjecie ich przez kraje europejskie. Jak zaznacza K. Winiarska w swoich publi-
kacjach (Winiarska, Kaczurak-Kozak, 2010), Rada MSRSP zacheca do zastosowania two-
rzonych przez nia standardow lub przynajmniej do zharmonizowania z nimi wytycznych
krajowych.

Rozwdj standardow jest promowany i finansowany przez organizacje takie jak: Mie-
dzynarodowy Fundusz Walutowy, Bank Swiatowy oraz rzady krajow rozwinietych. Z ana-
lizy zagadnien zwigzanych z wprowadzeniem MSRSP na arenie migdzynarodowej wynika,
ze obecnie 60 krajow stosuje lub przygotowuje si¢ do stosowania ich jako podstawy spo-
rzadzania sprawozdan finansowych. Jednak w zadnym kraju Unii Europejskiej nie doszto
do calkowitego zaadaptowania MSRSP. Mozna zauwazy¢ czgsciowe ich zastosowanie
W wybranych obszarach sektora publicznego lub dopiero rozpoczecie procedury przecho-
dzenia z rachunkowosci kasowej na rachunkowo$¢ memorialowa. W Niemczech np.
MSRSP s3 stosowane w Ministerstwie Finansow, policji, Ministerstwie Spraw Zagranicz-
nych, Ministerstwie Sprawiedliwosci, urzedach pracy i administracji lokalnej. Na Stowacji
standardy zastosowano natomiast w Ministerstwie Finansdw i Ministerstwie Obrony Naro-
dowej (Garbinski, Kedzior, 2009, s. 150). MSRSP wdrozyty czgsciowo lub catosciowo
réwniez organizacje takie jak: OECD, NATO, ONZ czy Komisja Europejska. Ostatnia
Zz wymienionych organizacji wdrozyta standardy w pelnym wymiarze. Bylto to spowodo-
wane celami, jakie powinien spelnia¢ system rachunkowosci Unii Europejskiej. Po pierw-
sze rachunkowo$¢ ta powinna dostarcza¢ informacje, o stopniu realizacji budzetu Parla-
mentowi Europejskiemu, Radzie Unii Europejskiej oraz obywatelom panstw cztonkow-
skich (Grybauskaite, Devlin, 2008, s. 28). Drugim celem jest zaprezentowanie za dany rok
sprawozdania finansowego, obejmujacego bilans, ktory jest opisem sytuacji finansowej
Unii wraz ze stanem aktywow i zobowigzan na koniec roku obrachunkowego (Grybauskai-
te, Devlin, 2008, s. 28).

2. Standaryzacja rachunkowos$ci budzetowej w Polsce

W Polsce rowniez jest widoczne zainteresowanie standaryzacjg rachunkowosci w sektorze
publicznym. Wynika to czgéciowo ze zmian szczegolnych zasad rachunkowosci wprowa-
dzonych w 2006 roku. Na mocy tych przepisow jednostki budzetowe i zaklady budzetowe
zaczely sporzadzaé, oprocz bilansu, rachunek zyskéw i strat w wariancie pordéwnawczym
oraz zestawienie zmian w funduszu jednostki. Skutkiem tych zmian bylo zblizenie rachun-
kowosci budzetowej do rachunkowosci stosowanej w sektorze prywatnym i do rachunko-
wosci zasobow, opartej na zasadzie memoriatowej i na kanonicznym modelu sprawozdaw-
czym (Adamek-Hyska, 2011).

Kolejna przyczyna zainteresowania standaryzacja rachunkowosci budzetowej wynika
z podpisania podczas polskiej prezydencji w Unii Europejskiej tzw: ,,Szesciopaku” czyli
dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram bu-
dzetowych panstw cztonkowskich. Okre§lata ona szczegotowe zasady w zakresie wiasci-
woéci ram budzetowych panstw cztonkowskich. Bylo to niezbedne w celu zapewnienia
przestrzegania obowigzkow panstw cztonkowskich wynikajacych z Traktatu o funkcjono-
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waniu Unii Europejskiej w odniesieniu do unikania nadmiernego deficytu publicznego
(Kaczurak-Kozak, 2013). Zasady zawarte w omawianej dyrektywnie odnoszg si¢ do sied-
miu obszaréw. Jednym z nich jest rachunkowos$¢, w stosunku do ktorej zapisano: ,,funkcjo-
nowanie kompletnej i wiarygodnej rachunkowosci we wszystkich subsektorach sektora
finans6w publicznych jest warunkiem wstgpnym do uzyskania wysokiej jakosci danych
statystycznych, poréwnywalnych w skali Unii Europejskiej” (Nowak, 2015, s. 149). Dlate-
go tez na wladzach sektora finansow publicznych ciazy obowiazek zapewnienia dziatania
systemu rachunkowosci publicznej obejmujacego ksiegowosé, kontrole wewnetrzna, spra-
wozdawczos¢ finansowa i audyt (Nowak, 2015). System ten powinien odrézniac si¢ od
systemOow danych statystycznych, ktérych przedmiotem sa wyniki finanséw publicznych
i od dziatafh prognostycznych oraz budzetowych, ktore dotycza przysztych standw finanséw
publicznych. Regulacja ta ma wymuszaé stosowanie przyjetych regut we wszystkich sub-
sektorach finans6w publicznych, a dokonywany przez np. NIK lub RIO badzZ przez prywat-
ne firmy audytorskie niezalezny audyt finansowy ma zachgcaé i pobudzaé¢ do korzystania
z najlepszych praktyk miedzynarodowych.

System rachunkowosci funkcjonujacy obecnie w Polsce generuje informacje finansowe
$cisle zorientowane na potrzeby organdéw administracji i wladzy. Zgodzi¢ nalezy si¢
z W.A. Nowakiem (Nowak, 1988, s. 186), ze informacje otrzymane z tak funkcjonujacego
systemu rachunkowosci sg w bardzo matym stopniu neutralne i obniza to ich wartos¢ eko-
nomiczng. Rozwigzaniem tego problemu mogtoby by¢ wprowadzenie standardéw rachun-
kowosci sektora publicznego opartych w pelni na zasadzie memoriatowej. Wsrod korzysci
z zastosowania MSRSP w Polsce wymieniane sa (Zaczynski, 2012, s. 30): 1) poprawa
jakosci sprawozdawczosci finansowej — wigksza przejrzystos¢ prezentowanych informacji;
2) wigksza efektywno$¢ zarzadzania finansami publicznymi — rzetelniejsza ocena sytuacji
majatkowo-finansowej, zadluzenia, ulatwienie podejmowania decyzji inwestycyjnych;
3) ujednolicenie zasad rachunkowosci wewnatrz UE — mozliwos$¢ poréwnywania sprawoz-
dan finansowych na plaszczyznie miedzynarodowej; 4) nowe rozwigzania dla samorza-
dow — standardy odnoszg si¢ do zagadnien sprawiajgcych problemy w sprawozdawczo$ci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

W celu ujednolicenia polskich rozwigzan w zakresie rachunkowos$ci budzetowej z ra-
chunkowoscia budzetowa w innych krajach, w naszym ustawodawstwie, regulujacym zasa-
dy prowadzenia gospodarki finansowej w jednostkach sektora publicznego, zapisano zo-
bowigzanie, aby plany kont budzetu panstwa, budzetu jednostek samorzadu terytorialnego,
jednostek budzetowych oraz zakladéw budzetowych uwzglednialy zasady zawarte w usta-
wie o rachunkowosci i standardach migdzynarodowych. Nie wskazano jednak, ktore stan-
dardy nalezatoby uwzgledni¢: czy MSR, MSSF czy MSRSP. Biorac pod uwage zapis usta-
wy o rachunkowosci, ze: w sprawach nieuregulowanych przepisami tego aktu prawnego
kazdy podmiot ma prawo zastosowa¢ MSR, mozna wnioskowac, ze dla podmiotow sektora
publicznego majg zastosowanie rowniez MSR. Potwierdza to brak thumaczenia MSRSP na
jezyk polski. Rowniez do$é¢ krytycznie na temat MSRSP wypowiada si¢ Ministerstwo Fi-
nansoéw. Przedstawiciele resortu jako glowne wady MSRSP wymieniajg (Odpowiedz pod-
sekretarza stanu, 2012): 1) zbytnie zblizenie MSRSP do MSSF przeznaczonych dla jedno-
stek sektora prywatnego, co powoduje konieczno$¢ sporzadzania sprawozdan i ujawnien
zgodnie z potrzebami inwestorow, ktdrzy nie sa podstawowymi odbiorcami sprawozdan
finansowych sektora publicznego; 2) ztozonos¢ zasad i skomplikowany poziom MSRSP
moze przekresli¢ mozliwos$¢ ich zastosowania przez mniejsze podmioty dziatajace w sekto-
rze publicznym; 3) brak regulacji zasad dotyczacych kluczowych obszaréw funkcjonowa-
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nia sektora publicznego, np: transferow spolecznych; 4) dopuszczenie réznych wariantow
rozwigzan, co moze prowadzi¢ do odmiennego ujmowania w ksi¢ggach rachunkowych
podmiotéw publicznych tozsamych zdarzen i do spadku porownywalnosci ich sprawozdan
finansowych.

Ministerstwo Finanséw zwraca réwniez uwage na koszty wdrozenia MSRSP. Wprowa-
dzenie standaryzacji wymagatoby duzych wydatkéw w zwiazku z identyfikacja i wycena
sktadnikow aktywow, opracowaniem stosownej polityki rachunkowosci, wdrozeniem od-
powiednich narzedzi informatycznych, szkoleniem stuzb finansowo-ksiggowych.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z D. Adamek-Hyska (2011, s. 83), ze w Polsce standaryzacje ra-
chunkowosci sektora publicznego utrudnia réwniez brak zespotéw badawczych, podkomi-
sji Komitetu Krajowych Standardéw Rachunkowosci oraz zespotow konsultacyjnych, ktore
zidentyfikowatyby problemy szczegdétowych instytucji i organizacji sektora publicznego.

Uwagi koncowe

Wiadze sektora publicznego gospodaruja publicznymi zasobami finansowymi. Wazne jest,
aby te $rodki byly wydatkowane w sposdb celowy, oszczedny i efektywny. Zarzadzanie
nimi jest poddane ocenie spoleczenstwa. Dokonuje si¢ ona gldwnie na podstawie sprawoz-
dan finansowych. Dlatego tak istotne jest, aby zawarte w nich informacje byly wiarygodne
i umozliwiaty poréwnania zarowno wewnatrz danego kraju, jak i na arenie miedzynarodo-
wej. Z przeprowadzonych rozwazan wynika, ze sporzadzane obecnie sprawozdania finan-
sowe na podstawie rachunkowosci prowadzonej wedlug zasady kasowej, nie zapewniaja
takich informacji. W zawigzku z tym nalezaloby dazy¢ do zmiany rachunkowosci kasowe;j
na rachunkowo$¢ memoriatlowa. Rachunkowos¢ memoriatowa stanowi tez warunek wpro-
wadzenia MSRSP. Standardy te zostaly cz¢sciowo wdrozone w 60 krajach. W Polsce, po-
mimo wielu zalet standaryzacji, nie ma jej akceptacji ze strony osob sprawujacych wtadzg.
Jako jedng z gtdwnych przyczyn wskazywane sa wysokie koszty nierdwnowazace korzysci
potencjalnych zmian.
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BUDGET ACCOUNTING STANDARDIZATION

Abstract: Purpose — an attempt to determine the conditioning of accounting standardization of the public sec-
tor in Poland as well as benefits from implementing international regulations. Design/Methodology/
Approach — the analysis of literature and legal acts concerning International Financial Reporting Standard, In-
ternational Public Sector Accounting Standards. Findings — International Public Sector Accounting Standards
would significantly contribute to generating accrual information by the accounting system, which would be
comparable at the domestic and international level. Originality/Value — the analysis showed that there are
conditions for implementing accounting standards in Poland, however, the introduction of International Public
Sector Accounting Standards is not accepted by governing authorities.

Keywords: accrual basis, cash basis, International Public Sector Accounting Standards (IPSAS)
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