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Streszczenie

W ostatnich latach widoczne jest zwigkszenie aktywno$ci w zakresie standaryzacji rachunkowosci sekto-
ra publicznego, ktora przyjmuje zasi¢g migdzynarodowy i posta¢ Migdzynarodowych Standardéw Ra-
chunkowosci Sektora Publicznego (IPSAS). W krajach cztonkowskich UE, tym samym w Polsce, pla-
nowane jest obligatoryjne wdrozenie jednolitych standardow rachunkowosci w sektorze publicznym
EPSAS, ktore maja by¢ w znacznej czgsci oparte na tresci IPSAS. Celem artykutu jest ocena mozliwosci
i uwarunkowan wdrozenia IPSAS w systemie rachunkowosci podmiotow sektora finanséw publicznych
w Polsce, w odniesieniu do aktualnie obowigzujacych regulacji prawnych rachunkowosci oraz kryterium
zrozumiato$ci dla potencjalnych uzytkownikow. Ocena zostata przeprowadzona na podstawie badania
zagranicznej 1 krajowej literatury przedmiotu oraz obowiazujacych aktow prawnych. Dla sformutowania
wnioskow wykorzystano metodg dedukcji i syntezy. W opracowaniu wykazano, iz pomimo do$¢ dlugiego
okresu funkcjonowania IPSAS ich stopien implementacji do systemu rachunkowosci podmiotéow sektora
publicznego, takze w Polsce, jest nieznaczny. To samo dotyczy prac nad standardami europejskimi EPSAS,
ktore sa znacznie op6znione w stosunku do pierwotnych zalozen. Znajomos¢ standardow miedzynaro-
dowych jest staba, a co za tym idzie takze ich rozpowszechnienie. Pomimo probleméw z wdrozeniem
IPSAS, istnieja ciagle przestanki przemawiajace na ich korzys$¢. Jednym z argumentéw za wprowadze-
niem jednolitych standardow na rynku europejskim jest fakt dziatania wspdlnego rynku i silne osadzenie
potrzeb konsolidacji miedzynarodowych danych finansowych sektora publicznego na poziomie centralnym
Wspolnoty. Przeprowadzone badania potwierdzity mozliwos¢ wdrozenia IPSAS w systemie rachunko-
wosci podmiotow sektora finanséw publicznych w Polsce. Jednak proces ten wymaga prowadzenia
dziatan szkoleniowych i upowszechniajacych IPSAS, a takze rekomendowane jest dokonanie autoryzo-
wanego thumaczenia standardéw na jezyk polski.

Stowa kluczowe: rachunkowos¢, sektor publiczny, IPSAS.
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Abstract
Evaluation of opportunities of implementing IPSAS standards
into the accounting system of public finance sector entities in Poland

In recent years, there has been a noticeable increase in activity in the field of standardization of public
sector accounting, which has an international scope and takes the form of the International Public Sector
Accounting Standards (IPSAS). It has been planned that the EU Member States, and consequently Poland,
will implement obligatory uniform accounting standards in the public sector — EPSAS — which are to be
largely based on the content of IPSAS. The purpose of this paper is to assess the possibilities and factors
of IPSAS implementation in the accounting system of public finance sector entities in Poland in relation to
the currently applicable accounting regulations and the intelligibility criterion for potential users. The as-
sessment was carried out based on a study of the foreign and domestic literature and existing legislation,
while for the conclusions, the deductive and synthetic methods were used. The paper demonstrates that
despite the relatively long period of operation of IPSAS, their level of implementation into the accounting
system of public sector entities in Poland is negligible. The same applies to the works on the European
standards, EPSAS, which have been significantly delayed in relation to the original assumptions.
Knowledge of international standards is weak, and consequently their dissemination too. In spite of IPSAS
implementation problems, there are still a number of reasons for their use. One of the arguments in favor
of introducing uniform standards on the European market is the fact that the common market is in operation,
and another one is the strong embedding of the need to consolidate the public sector’s international financial
data at the central level of the Community. The conducted research confirmed the possibility of implement-
ing IPSAS into Polish public sector entities’ accounting systems. However, that process should be con-
nected with training and educational activities in the topic of IPSAS, and it is recommended that an author-
ized translation of IPSAS be made into Polish.

Keywords: accounting, public sector, IPSAS.

Whprowadzenie

Rachunkowos$¢ jest systemem dynamicznym. Poczatkowo nakierowana na zaspokaja-
nie potrzeb informacyjnych kadry zarzadczej oraz realizacje obowigzkdéw sprawoz-
dawczych regulowanych przepisami prawa, ewoluuje w Kierunku wykorzystania jej na
potrzeby szerszego grona uzytkownikdw, inwestorow, kapitalodawcow i innych. To
wplywa na jej umiedzynarodowienie i koniecznos¢ czgsciowej unifikacji dla ograni-
czenia r6éznic pomigdzy krajami.

Rachunkowo$¢ sektora publicznego jest w Polsce i w $wiecie uwazana za rachun-
kowos$¢ autonomiczng, niezalezna od rachunkowosci sektora prywatnego. Zaprzecza
jednak temu zardwno sama natura sektora publicznego, jako organicznego sktadnika
gospodarstwa krajowego, jak i natura samej rachunkowosci sektora publicznego wska-
zujaca na wspoélne korzenie z rachunkowoscig sektora prywatnego (Nowak,
2014c).Oczywiste jest, ze cele i formy dziatania sektora publicznego sg nieco odmienne
od sektora komercyjnego, lecz jednoczesnie odnalez¢ mozna wiele ich wspolnych
ptaszczyzn. Mimo Ze sektor publiczny nakierowany jest na zaspokajanie potrzeb spo-
tecznych r6znego rodzaju, to zarzadzanie jednostka sektora publicznego wymaga jed-
nak stosowania podejscia podobnego do stosowanego w jednostce komercyjnej. Gene-
rowanie informacji na cele zarzadcze, rozliczanie kadry zarzadczej z powierzonych
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funkcji, ocena prowadzonej dziatalno$ci i raportowanie z realizacji postawionych celow
oraz gospodarowania posiadanymi zasobami, dokonuje si¢ w znacznym stopniu na
podstawie danych finansowych generowanych przez system rachunkowosci. Podobnie
jak w sektorze prywatnym, tak i w sektorze publicznym wystgpuje presja na ujednoli-
canie (standaryzowanie) rozwigzan rachunkowosci, celem zwigkszenia przejrzystosci
1 porownywalnosci prezentowanych informacji. Determinantami harmonizacji i stan-
daryzacji rachunkowosci sg gtéwnie swoboda przeptywu kapitatu, technologii czy za-
sobow ludzkich. W sektorze publicznym co prawda w znacznie mniejszym stopniu
mamy do czynienia z przeptywem kapitatu o charakterze inwestorskim, lecz w to miej-
sce wprowadzane sg fundusze mi¢dzynarodowe (np. tzw. $rodki unijne). Sektor ten,
jak pokazaly ostatnie lata, w przypadku udziatu we wspolnym systemie finansowym
wyzszego szczebla (kraje Unii Europejskiej) charakteryzuje wystgpowanie silnych in-
terakcji migdzy elementami go tworzacymi. Wszelkie bledy w zarzadzaniu finansami
moga w efekcie nie§¢ znacznie bardziej dotkliwe skutki niz niepowodzenia zarzadcze
w podmiotach komercyjnych.

Doswiadczenia i trudnosci w zarzadzaniu sektorem publicznym w obliczu kryzysu
finansowego szczegolnie silnie zwrocily uwage opinii publicznej na mozliwosci stan-
daryzacji rachunkowos$ci w skali miedzynarodowej, na wzor stosowanej w ramach
Migdzynarodowych Standardéw Sprawozdawczosci Finansowej (MSSF, IFRS). Wy-
razem tego jest inicjatywa wdrazania Migdzynarodowych Standardow Rachunkowosci
Sektora Publicznego (IPSAS), a takze ich wykorzystanie do konstrukcji Europejskich
Standardéw Rachunkowosci Sektora Publicznego (EPSAS). W Polsce oraz pozosta-
tych krajach cztonkowskich UE planowane jest obligatoryjne wdrozenie standardow
EPSAS, co wymaga dokonania swoistej rewolucji, nie tylko w sferze prawnej, ale
glownie organizacyjnej sektora publicznego. Standardy EPSAS sa w trakcie opraco-
wywania, nie jest znana ich tres¢, ale wiedzac, ze ich podstawa beda w duzej mierze
standardy IPSAS, mozliwe jest prowadzenie wstepnych badan ich zawartosci i ztozonosci.
Czesciowa zbieznos¢ IPSAS z IFRS niewatpliwie ulatwia ich zrozumienie i adaptacje,
jednakze konieczne jest zbadanie tresci standardow IPSAS na gruncie aktualnie obo-
wigzujacych regulacji prawnych rachunkowosci sektora publicznego w Polsce.

Wstepnie zidentyfikowany w tej postaci problem badawczy stat si¢ inspiracja do
opracowania i wdrozenia algorytmu postgpowania sktadajacego si¢ z trzech glow-
nych faz:

1) strukturyzacji,
2) gromadzenia danych,
3) analizy i oceny.

W fazie strukturyzacji na wstgpie dokonano sformutowania gtéwnego celu badaw-
czego zdefiniowanego jako ocena mozliwosci i uwarunkowan wdrozenia IPSAS w sys-
temie rachunkowosci podmiotow sektora finanséw publicznych w Polsce, w odniesie-
niu do aktualnie obowigzujacych regulacji prawnych rachunkowosci oraz kryterium
zrozumiatosci dla potencjalnych uzytkownikow.
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Jako niezbedne do osiggnigcia glownego celu badawczego wyznaczono trzy cele po-

mocnicze.

1) badanie anglojezycznych tresci IPSAS z perspektywy adekwatnosci ich tresci do
polskich jednostek sektora finanséw publicznych®;

2) przeprowadzenie badania konstrukcji i wybranych tresci zatozen koncepcyjnych
sprawozdawczo$ci finansowej ogdlnego przeznaczenia w jednostkach sektora fi-
nansow publicznych oraz IPSAS 1 na tle adekwatnych tresci IFRS, oraz polskich
regulacji rachunkowosci;

3) wskazanie przeszkod i korzysci z wdrozenia IPSAS w rachunkowosci jednostek
sektora finanso6w publicznych.

W fazie tej opracowano ponadto liste krajowej i zagranicznej literatury przedmiotu
oraz wykaz obowiazujacych aktow prawnych niezb¢dnych do przeprowadzenia wielo-
ptaszczyznowej analizy desk research. Kluczowym elementem fazy gromadzenia da-
nych byla translacja wybranych tre$ci standardow IPSAS, w sposdb umozliwiajacy
syntez¢ oraz interpretacj¢ ich zawartosci. Dokonano ponadto przegladu zrodel wyse-
lekcjonowanych do analiz desk research pod katem ich uzytecznosci wzgledem osig-
gnigcia zalozonych celow szczegdtowych. Ostatnia faza procesu badawczego opierata
sie na analizie oraz ocenie utylitarno$ci IPSAS w szerokim kontekscie naukowym, jak
i prawno-organizacyjnym. Zastosowanie w dalszej kolejnosci metody dedukcji i syn-
tezy pozwolilo na sformutowanie wnioskéw i rekomendacji zawartych w podsumowa-
niu.

Prezentowany artykut stanowi oryginalng prac¢ badawcza, ktérej wyrazem jest no-
watorska synteza ram koncepcyjnych sporzadzania i prezentacji ogélnych sprawozdan
finansowych dla jednostek sektora publicznego oraz standardu nr 1 Prezentacja spra-
wozdan finansowych (IPSAS 1), dokonana na tle tresci Migdzynarodowych Standar-
dow Sprawozdawczo$ci Finansowej oraz polskich regut prawa bilansowego. W rezul-
tacie nastgpi przyblizenie i upowszechnienie informacji o mi¢gdzynarodowych standar-
dach rachunkowosci sektora publicznego szerszemu gronu uzytkownikéw sprawoz-
dawczosci finansowe;.

1. Miedzynarodowe Standardy Rachunkowosci
Sektora Publicznego (IPSAS)

Miedzynarodowe Standardy Rachunkowosci Sektora Publicznego (IPSAS) sa skut-
kiem dazenia do ujednolicenia rachunkowosci w sektorze publicznym. Standardy te sa
stanowione przez niezalezng Rad¢ zwang IPSAS Board (IPSASB), funkcjonujaca pod
auspicjami dziatajacej w Nowym Jorku Migdzynarodowej Federacji Ksiegowych (The

1 Nalezy podkresli¢, ze zamiarem autorek nie byto doktadne (wierne) thumaczenie standardow IPSAS,
lecz usystematyzowanie i syntetyczne scharakteryzowanie ich zawartosci oraz zwrdcenie uwagi na pewne
kwestie interpretacyjne.
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International Federation of Accounting, IFAC). Punktem wyjscia tresci IPSAS sa

IAS/TFRS stanowione w Londynie przez Rade Mig¢dzynarodowych Standardéw Rachun-

kowosci (IASB) (Nowak, 2015b). IPSASB ma do wykonania misje, ktora jest stuzenie

interesowi publicznemu, poprzez stworzenie wysokiej jakosci standardow rachunkowosci

stosowanych przez podmioty sektora publicznego z catego $wiata, w celu przygotowa-

nia sprawozdan finansowych ogo6lnego przeznaczenia. Ponadto rola Rady jest takze:

e promowanie stosowania Migdzynarodowych Standardow Rachunkowosci w sektorze
publicznym i poszukiwania na arenie mi¢dzynarodowej akceptacji dla ich stosowania;

e przygotowanie i publikowanie innych dokumentéw dotyczacych prawozdawczo$ci
finansowej sektora publicznego o charakterze naukowo-badawczym, analizujgcych
najlepsze praktyki rachunkowosci sektora publicznego;

o koordynowanie dziatan podejmowanych przez rézne, regionalne i krajowe, osrodki
stanowigce regulacje rachunkowosci sektora publicznego poszczegodlnych krajow
(Adamek-Hyska, 2011).

Prace IPSASB popierane sg i wspierane finansowo przez takie organizacje jak:
Bank Swiatowy, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy oraz rzady krajow rozwinietych
(Kaczurak-Kozak, 2013). Obecnie IPSAS-y nie sg powszechnie stosowane na §wiecie,
chociaz caty czas prowadzone sg dzialania promocyjne w celu ich rozpowszechnienia.
W réznych krajach stosowane sg wybidrczo w wybranych sektorach finanséw publicz-
nych, a nawet w wybranych jednostkach. Szacuje si¢, ze na swiecie IPSAS w ré6znym
stopniu wykorzystywane sa w okoto 50-60 krajach. Zaden kraj cztonkowski UE nie
wdrozyt IPSAS w pelni (Szewieczek, 2015a). Wsrdd znaczacych organizacji migdzy-
narodowych stosujacych te standardy wskazuje si¢: Komisj¢ Europejska, ONZ, NATO
i OECD (Szewieczek, 2015b).

Mimo braku regulacji prawnych dotyczacych stosowania standardow IPSAS (takze
na poziomie europejskim), rownolegle do opracowywania tresci kolejnych, nowych
standardow oraz ich aktualizacji, stale prowadzone sg prace nad ich upowszechnia-
niem. Tre$¢ standardéw jest na biezaco udostepniania i aktualizowana online (Hand-
book of International Public Sector..., 2016). Standardy zostaty zebrane w dwoch wo-
lumenach. W pierwszej czeéci zamieszczono wprowadzenie oraz zatozenia koncep-
cyjne sprawozdawczo$ci finansowej ogodlnego przeznaczenia w jednostkach sektora
publicznego, a takze tre$¢ standardow 1-27. Druga cze$¢ zawiera tre$¢ standardow 2838,
jak rowniez postanowienia odrgbnego standardu rachunkowos$ci opartej na zasadzie
kasowej oraz tresci RPG (wskazoéwek, uzupeniajacych wytycznych postgpowania),
a takze stownik podstawowych pojec.

Celem IPSAS jest prezentacja informacji sprawozdawczych o odpowiedniej jakosci
| przejrzystosci, umozliwiajacych poréwnywalnos$é poszczegdlnych jednostek sektora
publicznego w skali miedzynarodowej. Tak jak w przypadku IAS/IFRS, takze dla IP-
SAS, opracowano ramy koncepcyjne sporzadzania i prezentacji ogdlnych sprawozdan
finansowych dla jednostek sektora publicznego (Tkocz-Wolny, 2016).Standardy 1P-
SAS sa w znacznej mierze oparte na memoriatowej metodzie rachunkowosci i w tym
zakresie bazujg czesto na tresci Migdzynarodowych Standardow Sprawozdawczosci
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Finansowej. Tre$¢ standardow jest poprzedzona przedmowa do IPSAS (Preface to In-
ternational Public Sector Accounting Standards), wydang w 2000 roku i zaktualizo-
wang w 2012. Dokument ten stanowi swoiste referencje, podstawe do interpretacji wszel-
kich dokumentéw dotyczacych standardéw — zarowno ich tresci, dodatkowych inter-
pretacji, jak i dokumentow konsultacyjnych i innych, podobnych. Zawarto tu informa-
cje o celach dziatania Rady IPSAS oraz zasiggu, celach i zakresie standardow IPSAS.

Zestawiajac konstrukcje IPSAS wedtug zasady memoriatu z funkcjonujacymi du-
alnie w Polsce zasadami kasowa i memoriatows, nalezy zauwazy¢ mozliwe utrudnienia
we wdrazaniu IPSAS. Co prawda w zakresie samej sprawozdawczosci finansowej do-
minujaca zasada memoriatowa nie powinna skutkowa¢ perturbacjami, to jednak nie
sposob poming¢ faktu silnego oparcia rachunkowosci budzetowej na kanwie zasady
kasowe;j. Jest to zwigzane ze stanowieniem przez dochody i wydatki budzetowe klu-
czowych zagadnien w finansach i rachunkowosci jednostek sektora finansow publicz-
nych (Adamek-Hyska, 2014, s. 32). Reguly te zreszta wynikaja ze szczegdlnych zasad
rachunkowosci dla sektora finanséw publicznych (Rozporzadzenie [...] w sprawie
szczegblnych..., 2010). Zasada kasowa wykorzystywana jest do ewidencji wykonania
budzetu, czy tez ewidencji dochodéw i wydatkow w jednostkach budzetowych. Ewi-
dencja ta wymusza zatem uwzglednianie obu tych zasad w ksiegach rachunkowych.
Dodatkowa konieczno$¢ uwzgledniania réwniez zdarzen poprzedzajacych moment
ptatnosci (np. zaliczanie do dochodow udziatéw we wptywach podatkéw dochodo-
wych, przekazywanych przez urzgdy skarbowe w styczniu kolejnego roku) skutkuje
mozliwo$cig uznania zasady kasowej za ,,zmodyfikowang ™2,

Standardy dotycza sprawozdan finansowych ogolnego przeznaczenia sporzadza-
nych przez wszystkie jednostki sektora publicznego z wytaczeniem spotek skarbu pan-
stwa (tzw. government business enterprises, GBE®). Mozliwe rowniez (zalecenie) jest
ich stosowanie przez organizacje mi¢dzynarodowe. Do sektora publicznego zalicza sig:
e Rzad (organy wladzy centralnej).

e Samorzad terytorialny i jego jednostki organizacyjne (organy witadzy regionalnej

i lokalnej wraz z jednostkami organizacyjnymi tych szczebli).

Jednostkami sektora publicznego sg podmioty spehiajgce kryteria*:

— odpowiedzialne za §wiadczenie ustug publicznych réznego rodzaju i/lub za redy-
strybucje zasobow finansowych;

— ktorych dziatalno$¢ jest finansowana bezposrednio lub posrednio gltdwnie za po-
mocg podatkow lub/i transferéw publicznych, sktadek spotecznych, dtugdw i optat;

— ktoérych gtdwnym celem dziatalnosci nie jest generowanie zyskow (www.ifac.org,).

2 Mozliwe jest wyrdznienie konwencji kasowej, zmodyfikowanej konwencji kasowej, petnej konwen-
cji memoriatowej i zmodyfikowanej konwencji memoriatowej (Nowak, 1998).

8 W zwigzku z trudno$ciami interpretacyjnymi termin GBE zostanie od 2018 roku zastgpiony innym
brzmieniem, o czym mowa w dalszej cze$ci artykutu.

4 Zbidr tych podmiotéw zawarty jest w par. 1.8 Zatozen koncepcyjnych IPSAS.
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Odnoszac powyzsze do warunkow polskich, nalezy zauwazy¢, ze do grupy podmiotow
sektora finansow publicznych w Polsce, objetych regulacjami ustawy o rachunkowo-
$ci, zalicza si¢ osoby prawne i jednostki organizacyjne niebgdace osobami prawnymi,
cho¢ wyposazone w czynng zdolno$¢ prawng (Ustawa o rachunkowosci, 2016).

Katalog podmiotow bedacych jednostkami sektora finansow publicznych okresla
ustawa o finansach publicznych (2013, art. 9). Ze zbioru 0s6b prawnych, objetych prze-
pisami ustawy o rachunkowos$ci, wykluczone sg: Skarb Panstwa oraz Narodowy Bank
Polski (ustawa o0 rachunkowosci, 2016, art. 2 ust. 1 pkt 1). Zestawienie regulacji IPSAS
z wytycznymi prawa krajowego w zakresie identyfikacji podmiotéw sektora publicz-
nego nie jest bezposrednio mozliwe. Nalezy jednak pamietaé, ze standardy maja cha-
rakter migdzynarodowy, co wyklucza mozliwo$¢ pelnego dostosowania ich tresci do
regulacji roznych panstw. Standardy okres$laja ogélne wytyczne identyfikacji podmio-
tow i jednoczesnie regulatorom krajowym pozostawiajg doktadne wytyczenie zbioru
podmiotow podlegajacych ich tresci.

Prace upowszechniajace stosowanie IPSAS maja na celu zachgcenie do ich pelnego
wdrozenia. Podmiot stosujacy te standardy, moze potwierdza¢ ten fakt (o§wiadczenie
0 zgodnosci sporzadzonego sprawozdania finansowego z IPSAS) wylacznie, gdy
W petni uwzglednia wszelkie wymagania i zasady zawarte w ich tresci.

2. Wplyw IPSAS na poprawe jakosci
zarzadzania sektorem publicznym

Dominujaca przestanka opracowywania i wdrazania IPSAS jest dazenie do poprawy
jakosci i zwigkszenia transparentnosci sprawozdan finansowych sporzadzanych przez
jednostki sektora publicznego. Jednoczesnie, obecne poglady reprezentantow $rodo-
wisk szczegolnie zainteresowanych ich wdrozeniem, moga prowadzi¢ do wniosku, ze
dominujacym celem jest poprawa jakosci prezentowanych danych na poziomie cen-
tralnym, migedzynarodowym (Ilie, Miose, 2012; Mussari 2014), co pozwala na odpo-
wiednie zarzadzanie przeptywami finansowymi w skali makro i mezo, odpowiednio
wczesne wykrywanie obszarow zagrazajacych stabilnosci systemu finansowego sek-
tora publicznego w skali migdzynarodowej (np. rynek europejski, unijny).Zrozumiate
jest, ze aby cel ten osiagna¢ niezbedne jest rozpoczecie stosownych dziatan juz na po-
ziomie poszczegodlnych jednostek sektora publicznego. W takim kontekscie nalezy
podkresli¢, ze koszty realizacji tego celu sg ogromne i rozproszone na wszystkie pan-
stwa uczestniczgce w tym procesie, ktory ponadto tak rozproszony stanowi ogromne
przedsigwzigcie organizacyjne wymagajace centralnej koordynacji, ale i rowniez od-
powiednio dlugiego okresu realizacji. Jednocze$nie wskazane aspekty stanowig silne
przeszkody w procesie implementacji IPSAS do bilansowego prawa krajowego.
Wdrozenie IPSAS jest jednak waznym etapem reformy zarzadzania finansami pu-
blicznymi. Juz od poczatku lat osiemdziesigtych XX wieku trwa poszukiwanie bardziej
skutecznej i efektywnej formy zarzgdzania sektorem publicznym. W wielu krajach eu-
ropejskich podejmowane sa proby zastgpienia tradycyjnego modelu biurokratycznego,
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nowym podejsciem do zarzadzania sektorem publicznym, okre§lanym mianem Nowego
Zarzadzania Publicznego (New Public Management — NPM), rozwijaja si¢ rowniez
inne nowe koncepcje, takie jak Public Governance, Governance Networks czy tez New
Public Governance.

Koncepcja NMP, rozwijajaca si¢ juz od lat 80., zostata wyodrebniona na poczatku
lat 90., jako alternatywny sposob zarzadzania wobec koncepcji tradycyjnej. Mialo to
miejsce najpierw w wysoko rozwinietych krajach takich jak Stany Zjednoczone, Au-
stralia, Nowa Zelandia czy Zjednoczone Krolestwo (Haque, 2004; Hood, 1991).

Nowe Zarzadzanie Publiczne opiera si¢ przede wszystkim na orientacji strategicznej,
decentralizacji i dekoncentracji, wprowadzaniu w sektorze publicznym mechanizmow
rynkowych oraz zorientowaniu na wyniki (Fraczkiewicz-Wronka, 2009). Koncepcja ta
wprowadza podejscie menedzerskie do zarzadzania sektorem publicznym. Adaptuje
metody i techniki zarzadzania stosowane w sektorze prywatnym do warunkow zarza-
dzania organizacjami publicznymi. Chodzi zatem gldéwnie o nastawienie organizacji
publicznych na osiggnigcie wynikow (cho¢ niekoniecznie finansowych), decentraliza-
cje zarzadzania nimi, przyjecie przez nie perspektywy strategicznej oraz wykorzystanie
mechanizmoéow rynkowych. Ten model zarzadzania ma zapewni¢ gospodarnos¢, efek-
tywno$¢ 1 skuteczno$¢ jednostek sektora publicznego (Zalewski, 2005). Skutecznos¢
i efektywnos¢ sg ze sobg $cisle powiazane i ksztattuja sprawnos¢. Skuteczno$é moze
oznaczac stopien realizacji wytyczonych celow i zadan. Natomiast efektywnosc¢ to po-
jecie, ktore trudno jednoznacznie zdefiniowa¢. Wyraza si¢ poprzez zdolno$¢ do takiego
(optymalnego) wykorzystania posiadanych zasobow, aby w sposob najbardziej sku-
teczny i najmniej marnotrawny osiggna¢ dany cel. Istota tak rozumianej efektywnosci
jest optymalne zestawienie osiggni¢tego wyniku z poniesionymi naktadami (Szudy,
2014). W celu zwigkszenia efektywnosci i skutecznos$ci realizowania zadan publicz-
nych w modelu Nowego Zarzadzania Publicznego stosuje si¢ nowoczesne instrumenty
zarzadcze. Wérod nich mozna wymieni€ systemy zarzadzania jakoscig, zarzadzanie ry-
zykiem, audyt wewnetrzny, kontrole zarzadcza, rachunek kosztow, wieloletnie plano-
wanie finansowe oraz budzetowanie zadaniowe®.

5 Wprowadzenie budzetu zadaniowego do sektora finanséw publicznych zwigzane jest z realizacja za-
rzadzania wydatkami publicznymi przez pryzmat realizowanych zadan, celem racjonalizowania tych wy-
datkow. Budzet ten oparty jest na idei budzetu przedsigbiorstwa, wykorzystuje wieloletni horyzont cza-
sowy oraz wyznaczanie celow i zadan, a takze ustalanie miernikéw stopnia ich realizacji. Z perspektywy
rachunkowosci sektora finanséw publicznych budzet zadaniowy, stanowi swoisty twor, odrebny, cho¢ jed-
noczesnie czeSciowo powigzany zaréwno z tradycyjng rachunkowoscia (powszechna, regulowang przepi-
sami ustawy o rachunkowosci), jak i rachunkowoscia budzetowa. Nie skupia si¢ on na klasyfikacji budze-
towej wydatkéw 1 dochoddw, przychodow i rozchodow, a na realizacji postawionych celow, ale istnieja
pewne powiazania mi¢edzy klasyfikacja budzetowa a zadaniowa (Lange, 2013). Problemem jest takze brak
standardowego wzoru budzetu zadaniowego, stosowanego przez niektore jednostki sektora finanséw pu-
blicznych. Kolejny aspekt wymagajacy uporzadkowania to stosowane roézne warianty ewidencjonowania
(lub tez nie) w ksiggach rachunkowych zdarzen gospodarczych prezentowanych w tym budzecie. Mozliwe
warianty dotycza prowadzenia ewidencji pozabilansowej do wybranych kont, np. 130 (w tym tez przy-
padku wykorzystywana jest zasada kasowa), ale mozliwe jest rOwniez uzupehienie o ewidencje szczego-
towa do innych kont (np. dotyczacych kosztéw czy zobowigzan), prowadzenia ewidencji na koncie 990
(pozabilansowo), oraz ewidencjonowania zdarzen dotyczacych tego budzetu poza ewidencja ksiegowa —
z wykorzystaniem systemow pozaksiggowych.
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Ocena, czy i w jakim stopniu osiggnigto zatozone przez jednostke cele dokonywana
jest czesto, cho¢ w roznym stopniu, na podstawie danych finansowych pochodzacych
z systemu rachunkowosci. Stosowanie IPSAS prowadzi do ujednolicenia zasad rachun-
kowosci wewnatrz UE, co daje mozliwos¢ porownywania sprawozdan finansowych na
plaszczyznie migdzynarodowej, a tym samym prowadzi do lepszej jakosci sprawozdaw-
czosci finansowej jednostek sektora publicznego. Ponadto zblizenie rozwigzan rachun-
kowosci sektora publicznego do rozwiazan funkcjonujacych w sektorze prywatnym,
powszechnie juz znanych, szeroko opisanych i wdrozonych, powinno utatwi¢ komuni-
kacje ze spoteczenstwem i innymi grupami odbiorcow.

Zarzadzanie podmiotami sektora publicznego jest czeSciowo odmienne od zarza-
dzania podmiotami komercyjnymi. Inny jest cel dzialania tych podmiotow, ktéorym nie
jest — jak to ma miejsce w sektorze prywatnym — generowanie zyskow i osigganie po-
zadanej stopy zwrotu z zainwestowanego kapitatlu lecz dostarczanie okre§lonych ustug
dla spoteczenstwa, a takze zapewnianie ochrony okreslonych dobr (np. porzadku i tadu,
dbania o srodowisko naturalne), czy tez ochrony interesow okreslonych grup odbior-
cow. Powyzsze implikuje ograniczone mozliwosci oceny dziatalnosci tych podmiotoéw
wylacznie poprzez wymiar finansowy.

3. Zbior podmiotéw sektora publicznego
wykluczonych ze stosowania IPSAS — GBE

Dokonujac badania tre$ci Miedzynarodowych Standardow Rachunkowosci Sektora

Publicznego nalezy podkres$li¢, ze sg one przeznaczone dla podmiotéw sektora publicz-

nego wylaczeniem GBE, czyli government business enterprises, ktore moga by¢ rozu-

miane jako odpowiednik spotek skarbu panstwa w Polsce.
Termin GBE jest (do dnia 31.12.2017 r.) definiowany w par. 7 IPSAS 1 (defini-

tions), ktory okresla te jednostki jako podmioty, ktore:

o dzialajg we wlasnym imieniu;

e posiadaja w strukturze wydzielony organ finansowy i operacyjny do prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej;

o $wiadczg ushugi i sprzedajg dobra w normalnym toku dziatalnosci i w zatozeniu
pokrycia calosci ich kosztow;

e nie wymagaja, dla swego funkcjonowania, stalego finansowania ze srodkow pu-
blicznych;

« sg kontrolowane przez podmiot sektora publicznego®.

Jednoczesnie ostatnie lata funkcjonowania IPSAS ujawnity, ze termin GBE jest trudny
do identyfikacji i niejednoznaczny, podobnie jak wskazane powyzej identyfikowanie

6 W takim kontekécie wydaje sie, ze w Polsce do grupy tej moglyby réwniez zosta¢ zaliczone np.
samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotne;.
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zbioru podmiotéw sektora publicznego podlegajacego IPSAS w poszczegdlnych kra-
jach. Zauwazy¢ nalezy jednak, ze w tresci IPSAS celowo odstapiono od szczegotowe;j
klasyfikacji podmiotow tego sektora, wskazujac jedynie glowne grupy podmiotéw go
tworzace. Pozwala to poszczegdlnym krajom adaptowaé ten zbior do wiasnych wy-
tycznych. Natomiast bardziej szczegdtowe okreslenie terminu GBE skutkuje réznicami
kwalifikacji jednostek do tej grupy pomiedzy krajami.

W zwiagzku z powyzszym w kwietniu 2016 roku Rada IPSAS wydata opracowanie
Zastosowanie IPSAS (The Applicability of IPSAS), bedace efektem prac majacych na
celu zwigkszenie skali i ulatwienie stosowania IPSAS. Glownym zatozeniem byto usu-
nigcie sformutowania Government Business Enterprise GBE z tresci IPSAS. Uznano,
ze istnieje wiele typow jednostek w sektorze publicznym, znacznie zréznicowanych
W poszczegolnych krajach. Z jednej strony moga to by¢ jednostki podobne do zorien-
towanych na realizacj¢ zyskow, z drugiej strony zorientowane na $wiadczenie ustug
publicznych dla spoteczenstwa i w calo$ci zalezne od finansowania publicznego. Po-
miedzy tymi dwoma grupami istniejg inne typy jednostek publicznych, trudne do jed-
noznacznej identyfikacji za pomocg wskazanych atrybutow.

Ostatecznie termin GBE (zdefiniowany w IPSAS 1) zostanie z dniem 01.01.2018 roku
zastapiony okresleniem ,.komercyjne podmioty sektora publicznego” (commercial public
sectorentities), ktory nie zostat zdefiniowany. Zaznaczono jedynie, ze podmioty te nie
stosujg IPSAS. Podmiot taki moze by¢ czgsciowo sprywatyzowany, w strukturze wlasno-
sciowej moze wystapic¢ prywaty kapitat, nastawiony na cele finansowe. Ewentualne szcze-
golowe wyznaczenie komercyjnych podmiotéw sektora publicznego, wylaczonych
spod jurysdykcji IPSAS, pozostawiono decyzji regulatorow poszczegdlnych panstw.

Ogolne identyfikowanie sektora publicznego 1 wylgczen z tego zbioru niewatpliwie
skutkuje rozbieznosciami w zakresie stosowania IPSAS w poszczegolnych panstwach.
Zauwazy¢ nalezy, ze w zakresie I[FRS moze by¢ podobnie, z tym Ze mniejsza tu wy-
stapi rozbiezno$¢ ze wzgledu na rodzaj podmiotu (wigkszo$¢ jednostek komercyjnych),
a powodowana raczej ze wzgledu na rozmiar prowadzonej dziatalnosci. Tymczasem
w zakresie IPSAS nie przewiduje si¢ wytaczen mniejszych podmiotow, gdyz utrudnia
to konsolidacje danych catego sektora finanséw publicznych na poziomie centralnym,
a taki jest wlasnie gtéwny cel standaryzacji rachunkowo$ci w tym obszarze.

4. Zalozenia koncepcyjne sprawozdawczosci finansowej
ogolnego przeznaczenia w sektorze publicznym

Obok Wstepu, tres¢ poszczegdlnych standardoéw jest poprzedzona Zafozeniami koncep-
cyjnymi sprawozdawczosci finansowej ogolnego przeznaczenia jednostek sektora pu-
blicznego (The Conceptual Framework for General Purpose Financial Reporting by
Public Sector Entities).

Dokument ten zostal czeSciowo opublikowany w styczniu 2013 roku oraz w pozostatej
czesci, w pazdzierniku roku 2014. Obejmuje wstep, osiem rozdziatow oraz zatgcznik.
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W Zalozeniach koncepcyjnych IPSAS podkreslono odmiennos¢ funkcjonowania
sektora publicznego (w stosunku do sektora komercyjnego), wyrazona glownie po-
przez (Handbook of International Public Sector..., 2016):

« Duzg skale i istotno$¢ finansows transakcji niewymiennych’. W sektorze tym wy-
stepuje powszechne rozdzielenie sfery korzystajacej z ustug (klient) od sfery finan-
sujacej ich realizacje. Podmioty sektora finanséw publicznych sa finansowo zalezne
od transferow publicznych réznego szczebla. Zaptata korzystajacego z ustugi (o ile
wystepuje) nie ma charakteru ekwiwalentnego. Rownoczesnie sektor publiczny jest
zobowigzany do rozliczania si¢ z dziatalnosci przed spoteczenstwem i innymi pod-
miotami od ktorych nastepuje redystrybucja zasobow finansowych.

o Szczegblng role i istotnos¢ budzetow, stanowiacych podstawe opracowywania zatozen
podatkowych, jak rowniez bedacych wymiarem akceptacji dokonywania wydatkow®.

o Dlugookresowy charakter programéw sektora publicznego, implikujacy dlugoter-
minowe strategie podatkowe, ktore nie w kazdym przypadku znajduja bezposrednie
odzwierciedlenie w sprawozdaniach finansowych (np. skutki spoteczne, skutki fi-
nansowe w perspektywie wieloletnigj).

e Odmienny cel wykorzystania posiadanych aktywow — realizacja ustug dla ludnosci,
a nie osigganie pozadanej stopy zwrotu z zainwestowanego kapitalu w ustalonym
okresie. Cel dodatkowo wzmacniany przez czesto wystepujacy szczeg6lny charak-
ter $wiadczonych ustug i obszar ich wykorzystania, mato powszechny, wysoce spe-
cjalizacyjny (np. drogi, aktywa wojskowe, dzieta sztuki, historyczne budynki, te-
reny zielone). Implikuje to szczegolne sposoby ich pomiaru i wyceny.

« Kontrole nad zasobami naturalnymi i ich wykorzystaniem.

o Regulacyjng rol¢ podmiotoéw sektora finansow publicznych w funkcjonowaniu po-
szczegblnych sektorow gospodarki. Dotyczy ona zardéwno dbato$ci o interes spote-
czenstwa, jak i celow prowadzonej polityki, a takze obszarow w ktorych dziatanie
mechanizmoéw rynkowych jest zaktdcone.

e Szerokie uczestnictwo w podwdjnym systemie sprawozdawczym — sprawozdaw-
czosci finansowej 1 sprawozdawczosci statystycznej, w tym w systemie rachunkow
narodowych.

Zestawiajac regulacje standardow z polskim prawem bilansowym dotyczacym podmio-
tow sektora finansow publicznych, nalezy zauwazy¢, ze ustawa o rachunkowosci (2016)
oraz ustawa o finansach publicznych (2016) i wybrane akty wykonawcze tych ustaw,
w tym glownie rozporzadzenie w sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci oraz pla-
néw kont dla budzetu panstwa, budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek
budzetowych, samorzgdowych zaktadow budzetowych, panstwowych funduszy celowych

7 Transakcje niewymienne dotyczg sytuacji, gdy jedna strona transakeji otrzymuje okre$long warto$é
bez wykonywania réwnowaznego $wiadczenia wzajemnego wzgledem drugiej strony transakcji.

8 Sprawozdawczo$¢ jest powszechnym mechanizmem przedstawiania zgodnosci z wymogami praw-
nymi w odniesieniu do finanséw publicznych. Tymczasem budzety pozwalaja na ocen¢ stopnia osiggania
celow finansowych przez sektor publiczny.
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oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypo-

spolitej Polskiej (Rozporzadzenie [...] w sprawie szczeg6lnych..., 2010), nie zawieraja

tresci, ktore mozna by zestawi¢ z zawartoscig wstepu i wprowadzenia do IPSAS w po-

staci zatozen koncepcyjnych sprawozdawczo$ci finansowej. Rozproszenie regulacji bi-

lansowych dla podmiotow sektora finansow publicznych w Polsce wprowadza pewien

chaos. Do tego szczegdlne zasady rachunkowosci dla tego sektora obejmujg rowniez

obszar ewidencji wykonania budzetu, w tym réwniez w uktadzie zadaniowym, a takze

okreslenia planow kont (Ustawa o finansach publicznych, art. 40 ust. 2 i 3). Ustawa o ra-

chunkowosci, ze wzgledu na swa rangg, przybiera pozycje centralng, ale jednoczesnie

wybiodreza, z kolei wspomniane rozporzadzenie nie tylko uzupetnia przepisy ustawy,

ale takze czgéciowo je zastepuje (vide: sprawozdawczo$¢). Rozporzadzenie to dotyczy

bowiem rachunkowosci i sprawozdawczosci w zakresach wymienionych ponizej:

¢ budzetu panstwa;

o budzetow jednostek samorzadu terytorialnego;

e jednostek budzetowych;

o samorzadowych zaktadow budzetowych;

o panstwowych funduszy celowych;

e jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Rozporzadzenie [...] w sprawie szczegblnych..., 2010, §1).

Natomiast ustawa o rachunkowosci, w czesci regulujacej sprawozdawczo$é finan-
sowa (czyli w rozdz. 5.), dotyczy pozostatych jednostek sektora publicznego. Do tego
kolejna ustawa — o finansach publicznych — zawiera dodatkowe regulacje, w tym np.
okreslenie kategorii dochodow publicznych, przychodow, innych srodkow, wydatkow
publicznych i rozchodéw publicznych®.

9 W polskich realiach bilansowych sektora finanséw publicznych wykorzystywane sg kategorie: do-
chody publiczne (kategoria dominujaca), przychody budzetu panstwa oraz budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego (gtownie z kredytow, ze sprzedazy majatku, prywatyzacji), wydatki publiczne, rozchody
publiczne, koszty, inne $rodki publiczne. Pojgcia te nie sa w prawie finanséw publicznych bezposrednio
zdefiniowane, a gtéwnie okreslone przez zbidr elementdéw je tworzacych. Z kolei z perspektywy ogolnego
prawa bilansowego wykorzystane sa gtéwnie kategorie: przychoddéw i kosztow (zdefiniowane w tresci
ustawy o rachunkowosci), natomiast pojecia: dochody, wydatki, rozchody moga by¢ odmiennie rozumiane.
Wynika to z faktu, Ze sektor finansow publicznych w Polsce postuguje si¢ wlasng terminologia. Tymcza-
sem w omawianych w artykule tresciach IPSAS dominuja w tym zakresie kategorie przychodéw i kosztow,
a zatem klasyfikacja zblizona do zakresu ustawy o rachunkowos$ci. Rowniez kolejne standardy postuguja
si¢ kategoriami przychodow i kosztow — np. IPSAS 5 — Koszty finansowania zewnetrznego, IPSAS 9 —
Przychody z operacji handlowych, IPSAS 23 — Przychody z transakcji niehandlowych (podatki i transfery).
Z jednej strony powoduje do zblizenie IPSAS do powszechnych regut i zasad bilansowych, a z drugiej
pozwala przewidywac konieczno$¢ dostosowania terminologii finanséw publicznych do wystandaryzowa-
nych rozwigzan rachunkowosci, lub tez opracowania algorytmu ,,przejscia” z jednej kategorii wynikowej
do drugiej. Bedzie to zatem nie tylko pracochtonne, ale i kosztowne. Wskazane rozbieznos$ci terminolo-
giczne oraz inne aspekty zwigzane m.in. z rozpoznawaniem, dokumentowaniem i ujmowaniem w ksiggach
rachunkowych przedstawionych kategorii znacznie wykraczaja poza tematyke i objeto$¢ niniejszego arty-
kutu. Problemy te beda tematem kolejnych badan w zakresie harmonizacji i standaryzacji rachunkowosci
sektora finansow publicznych.
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Zatozenia koncepcyjne IPSAS podkreslaja, ze sprawozdania finansowe ogolnego
przeznaczenia w jednostkach sektora publicznego sg sporzgdzane na potrzeby tych od-
biorcow, ktorzy nie maja mozliwosci pozyskania informacji finansowych dostosowanych
do wilasnych potrzeb. Porownuja regulacje IPSAS oraz IFRS zauwazy¢ mozna wyrazne
oddzielenie grup odbiorcow wyrdznionych w wymienionych standardach. Z kolei
w krajowym prawie bilansowym (Polska) wyrdznienie odbiorcow sprawozdan finan-
sowych w sektorze finanséw publicznych jest wybiorcze. Jedynie rozporzadzenie w spra-
wie szczegdlnych zasad... (Rozporzadzenie [...] w sprawie szczeg6lnych..., 2010) jako
gtéwnych odbiorcow wskazuje jednostki nadrzedne. Nie podlega ponadto wyodrebnie-
niu cel sporzadzania sprawozdania finansowego oraz obszar jego wykorzystania w sek-
torze publicznym.

Zgodnie z zalozeniami koncepcyjnymi IPSAS, w sektorze publicznym na pierw-
szym miejscu uplasowano nastepujace grupy uzytkownikow:

o korzystajacych z ushug publicznych i ich przedstawicieli;

» dostarczajacych zasoby (podatnicy, darczyncy, pozyczkodawcy 1 inni dawcy zaso-
bow — glownie finansowych itp.) i ich przedstawicieli, w tym rowniez inne pod-
mioty/osoby decyzyjne w zakresie alokacji i wykorzystania tych zasobow.

Ponadto uzytkownikami sprawozdan finansowych ogoélnego przeznaczenia sg row-
niez inne instytucje, na przyktad organy nadzorujace, agencje centralne (np. instytucje
panstwowe, urzedy centralne, agencje wykonawcze), instytucje ustawodawcze, agen-
cje ratingowe, kadra zarzadzajaca jednostka i inne'®.

Jako gtéwne obszary wykorzystania sprawozdan finansowych ogoélnego przezna-
czenia w sektorze publicznym przez réznych uzytkownikow wskazano:
 realizacje przez jednostke uslug w sposob efektywny i skuteczny;

e ocene posiadanych przez jednostke zasobow oraz warunkoéw i ograniczen zwigza-
nych z ich wykorzystaniem;

e ocen¢ zmian przysztych obcigzen podatnikow w zwigzku z biezaco realizowanymi
ustugami;

e ocene zmian zdolnosci jednostki do §wiadczenia ustug w stosunku do poprzedniego
okresu.

Celem sprawozdawczo$ci finansowej ogolnego przeznaczenia jest przedstawienie
uzytecznych informacji finansowych i niefinansowych o osigganych rezultatach eko-
nomicznych i innych zjawiskach. W tej dziedzinie widoczne jest zatem rozszerzenie
glownego celu stawianego przed IFRS, poprzez potozenie nacisku réwniez na obszar
niefinansowy. Takie poszerzenie zakresu sprawozdawczego, podaza co prawda za tren-
dami dotyczacymi sektora komercyjnego, w ktorym na znaczeniu zyskuje koncepcija
sprawozdania zintegrowanego, lecz wydaje si¢ mie¢ w sektorze publicznym nieco inne
podloze. Ma to zwiazek z innym celem dziatalnos$ci podmiotéw, nie nastawionych na
generowanie zyskow, lecz realizacje innych celéw — spotecznie uzytecznych i podobnych.

10 Nalezy podkresli¢, ze IPSAS sformutowane s3 w sposob ogdlny, nie uwzgledniajacy specyfiki po-
dzialu i nazewnictwa jednostek struktur panstwowych i samorzadowych w poszczeg6lnych krajach.
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W takiej sytuacji prezentacja i ocena dziatalno$ci wylgcznie przez pryzmat finansowy

okazuje si¢ niesatysfakcjonujgca.

Zatozenia koncepcyjne... wskazuja podstawowe (brak podziatu na fundamentalne

i uzupehiajace, ktory zawarty jest w tresci IFRS™) cechy jakosciowe informacji spra-

wozdawczej, zapewniajace odpowiednia uzytecznos¢ prezentowanych danych dla ich

uzytkownikow. Do cech tych zalicza si¢:

o przydatno$¢ (informacja finansowa i niefinansowa ma wartos¢ potwierdzajaca, war-
to$¢ przewidujaca lub obie te wartosci jednoczesnie, ktore moga przyczynic si¢ do
osiggniecia celow sprawozdawczosci finansowej)*?;

o wierng prezentacje (informacja jest kompletna, neutralna i wolna od istotnych bfe-
dow materialnych);

o zrozumiato$¢ (informacja opracowywana i przedstawiana w sposob jasny i zwigzty).

o terminowos$¢ (informacja udostgpniona przed utrata zdolnosci do jej przydatnego
wykorzystania);

e porownywalnos¢ (mozliwos¢ poréwnania co najmniej dwoch pozycji, nie odnosi
sig, w przeciwienstwie do innych cech, do pojedynczej pozycji);

o sprawdzalnos¢ (potwierdzenie, ze informacja wiernie prezentuje dane ekonomiczne
lub inne zjawiska).

Natomiast powszechnymi ograniczeniami mogacymi wptywaé na prezentowane
w sprawozdaniu informacje s3: istotnosc, relacja koszt — korzy$¢ oraz uzyskanie odpo-
wiedniej relacji pomiedzy zachowaniem poszczegolnych cech jakosciowych.

W Zafozeniach koncepcyjnych... do IFRS (MSSF, 2013) jako fundamentalne cechy
jako$ciowe wskazane zostaty: przydatno$¢ i wierna prezentacja, natomiast cechami
uzupetniajagcymi uznano: poréwnywalnos¢, sprawdzalno$é, zrozumiatos¢ i podanie in-
formacji w odpowiednim czasie (terminowosc), co jest zbiezne z zatozeniami do IPSAS,
z wyjatkiem wskazanego podziatu na fundamentalne i uzupetniajace. Analizujac za-
pisy krajowego prawa bilansowego mozna zauwazy¢, ze kwestia jakos$ci i uzytecznosci
sprawozdania finansowego dla uzytkownika nie zostala okreslona wprost. Zasadnicze
cechy jakosciowe sprawozdania finansowego zostaty skrotowo wskazane w art. 4 ustawy
o rachunkowosci, ktory to przepis okresla, iz jednostki maja obowigzek stosowac przy-
jete zasady rachunkowosci, rzetelnie i jasno przedstawiajac sytuacje majatkows i fi-
nansowa oraz wynik finansowy. Rzetelnos¢ informacji finansowych ustawa okresla
jako ich zgodno$¢ ze stanem rzeczywistym. Nie wyjasnia natomiast pojecia jasnosci
przedstawienia danych finansowych. Wydaje sie, ze ,,jasne przedstawienie informacji”

1 Jako przyczyne takiego rozwigzania podano mozliwe rozpatrywanie cech fundamentalnych jako
bardziej istotnych od pozostalych, a tymczasem kazda z nich jest wazna i powinny wystgpowac acznie
(relacyjno$c¢) (Handbook of International Public Sector... 2016, I., s. 63). Nalezy ponadto zauwazy¢, ze
w tresci IPSAS 1, jako cztery podstawowe cechy jakosciowe wymieniono: zrozumiato$é, przydatnosc,
wiarygodno$¢ (w tym wierna prezentacja, przewaga tresci nad forma, neutralno$¢, ostrozno$¢, komplet-
nos¢) 1 pordéwnywalnos¢. Nie zachowano zatem spojnoscei z trescig zatozen koncepcyjnych.

12 Wartoé¢ potwierdzajaca wyraza si¢ w dostarczaniu zwrotnej informacji o wezesniejszych ocenach,
natomiast warto$¢ przewidujaca (prognostyczna) oznacza mozliwos$¢ jej wykorzystania jako danej wej-
Sciowej w prognozowaniu wynikow (Szczepanska, 2015).
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nalezy rozumie¢ jako zaprezentowanie tych danych w sposob wyrazny, czytelny i przy-

jazny dla uzytkownika sprawozdania finansowego (Adamczyk, 2012).

W Zatozeniach koncepcyjnych... IPSAS zawarto ponadto syntetyczne definicje

(rozwiniete nastepnie w tre$ciach standardow IPSAS):

o aktywow (zasoby kontrolowane przez jednostke, powstate w wyniku zdarzen prze-
sztych majace przynie$¢ w przysztosci bezposrednie lub posrednie korzysci ekono-
miczne lub inne o charakterze ustugowym);

e zobowigzan (biezgce zobowigzanie jednostki do wyptywu zasobow, bedace efek-
tem zdarzen przesztych);

o przychodow!® — (zwickszenie wyniku finansowego netto jednostki w inny sposob
niz poprzez wktady wtascicieli);

e kosztow — (zmniejszenie wyniku finansowego netto jednostki w inny sposob niz
poprzez wyplaty wilascicieli);

o wkiady wiascicieli (ownership contributions) — wpltywy zasobow do jednostki od
podmiotow kontrolujacych, ktore zwigkszaja ich udzial w wynikach finansowych netto;

e pobrania wiascicieli (ownership distribution) — wyptywy zasobow z jednostki do
podmiotow kontrolujacych, ktére zmniejszajg ich udziat w wynikach finansowych
jednostki.

Ustawa o rachunkowos$ci podaje definicje aktywow i zobowigzan. Definiuje przychody
facznie z zyskami oraz koszty facznie ze stratami, a takze zawiera definicje aktywow
netto. Nie definiuje natomiast kapitatu wtasnego, ani koncepcji zachowania kapitatu.
W polskim prawie jest jednak stosowane podejscie bazujace na nominalizmie™.

Jako podstawowe koncepcje wyceny aktywow oraz zobowigzan zawarte w IPSAS
wyrozniono:

o Kkoszt historyczny,

o warto$¢ rynkowa,

o koszt wymiany,

o koszt (wartos¢) realizacji,

o koszt wykupu,

e cena zatozona (assumption price),
e cena sprzedazy netto,

o wartos$¢ uzytkowa.

W koncepcjach i modelach wyceny zawartych w tresci standardéw IPSAS pomi-
nieto warto$¢ godziwa, uznajac za bardziej zasadne zastosowanie w jej miejsce wartosci
rynkoweyj.

13'W tresci IPSAS uzywane jest okreslenie Revenue , podczas gdy w tresci MSSF okreslenie Income.
Rada IPSAS wskazuje, ze uzywane sformutowanie w tresci MSSF ma nieco szersze znaczenie. Ro6znice
wskazanych kategorii, podobnie jak podkres$lone juz wczeséniej roéznice w pojmowaniu kategorii wyniko-
wych w prawie bilansowym i prawie finanséw publicznych, stanowig tematyke dalszych badan nad ujed-
nolicaniem zasad rachunkowosci w sektorze finanséw publicznych.

14 Zasada nominalizmu nie uwzglednia ewentualnych zmian warto$ci pieniadza w czasie, ktore mogly
zaj$¢ od momentu zaciaggniecia dtugu do momentu jego splaty.
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W polskim prawie bilansowym uksztattowano dwie podstawowe grupy modeli wy-
ceny. Modele oparte na koszcie historycznym i modele wykorzystujace warto§¢ go-
dziwa. W ustawie o rachunkowos$ci w ograniczonym zakresie zawarto definicje metod
wyceny. Okreslono réwniez poszczegolne kategorie wartosci, ktore powinny by¢ za-
stosowane do wyceny poszczegdlnych sktadnikow sprawozdania finansowego, takie
jak: cena nabycia, koszt wytworzenia, kwota wymagajaca zaplaty to kategorie stoso-
wane do wyceny po koszcie historycznym. Warto$¢ godziwa jest w zasadzie czgsécio-
wym odpowiednikiem kosztu biezacego (wartosci rynkowej). Wdrozenie standardow
IPSAS, w powyzszym zakresie, bedzie zatem wymagato zmiany nazewnictwa i za-
kresu stosowanych metod wyceny, co spowoduje czeSciowe zroznicowanie wzgledem
informacji prezentowanych przez inne podmioty.

Prezentacja sprawozdan finansowych — IPSAS 1

Standard nr 1 zostat opublikowany w maju 2000 roku, a ostatnio zaktualizowany
w styczniu 2016 roku. Zawiera on zapisy dotyczace celoéw sprawozdan finansowych
oraz ich zawartosci.

Standard ten powinien zosta¢ zastosowany do wszystkich sprawozdan finansowych
ogoblnego przeznaczenia przygotowywanych wedhug zasady memorialowej zgodnej
z postanowieniami IPSAS, sporzadzanych przez jednostki sektora publicznego z wy-
laczeniem GBE. Standard definiuje zasad¢ memoriatowa w rachunkowosci, aktywa,
zobowigzania, aktywa netto, przychody, wklady i pobrania wlascicielskie, wydatki,
podmioty GBE) i in. Za tzw. economicentity uznaje si¢ grupg jednostek sktadajaca si¢
Z jednostki dominujacej i jednostek kontrolowanych, istotng z perspektywy sprawozdaw-
czej (czasami pojecie to odnosi sie do podmiotu administracyjnego, finansowego, skon-
solidowanego oraz do grupy podmiotdéw, grupa podmiotéw moze sktadac si¢ zar6wno
z jednostek realizujacych cele gospodarcze, jak i cele stricte administracyjne). W polskich
realiach jednostka dominujacg moze by¢ jednostka samorzadu terytorialnego, nato-
miast kontrolowang na przyktad samorzadowe instytucje kultury, SPZOZ-y, szkoty
i przedszkola publiczne. Jednostki te moga $wiadczy¢ ushugi zarowno na warunkach
komercyjnych, jak i z ich pomini¢ciem.

Celem sprawozdan finansowych sporzadzanych przez jednostki sektora publicz-
nego jest dostarczanie informacji o sytuacji finansowej, wynikach finansowych i prze-
ptywach pienieznych jednostki, ktore sa uzyteczne dla szerokiego grona uzytkownikow
przy podejmowaniu decyzji w zakresie alokacji zasobow™. Dla realizacji tego celu do-
starczaja informacji o*:

15'W tym obszarze widoczne sg kolejne rozbieznosci z trescig MSSF, ktore jako glowny cel podejmo-
wania decyzji okre$laja cel gospodarczy (podejmowanie decyzji gospodarczych).

16 Przedstawiony podzial stanowi schemat wysoce ogdlny, podlegajacy uszczegotowieniu w tresci kolej-
nych IPSAS. Ponadto, ze wzgledu na migdzynarodowy, powszechny charakter standardow nie uwidacznia
nazewnictwa specyficznego dla poszczegodlnych panstw, na przyktad stosowanego w Polsce wyr6znienia
przychodow, rozchodow, szczegolowego okreslenia przychodéw z tytutu dochodéw budzetowych, ze
sprzedazy i innych, czy tez uzywania nazwy fundusz.
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o aktywach,

e zobowigzaniach,

o aktywach netto/kapitale wlasnym,

e przychodach,

 kosztach,

e innych zmianach w aktywach netto/kapitale wtasnym,
o przeptywach pieni¢znych.

Elementami sprawozdania finansowego ogoélnego przeznaczenia w sektorze pu-
blicznym, sporzadzanych przez jednostki sektora publicznego z wylaczeniem GBE, sa:
 sprawozdanie z sytuacji finansowej,

o sprawozdanie z wynikéw finansowych,

o sprawozdanie ze zmian w aktywach netto/kapitale wlasnym,

o sprawozdanie z przeplywow pieni¢znych,

e prezentacja budzetu i jego aktualnego wykonania (w jednostkach w ktérych ujawnia
si¢ wartosci przyjetego budzetu),

o informacja dodatkowa zawierajaca podsumowanie istotnych elementoéw polityki ra-
chunkowosci i inne informacje objasniajace (noty objasniajace),

« informacje porownawcze w okresie poprzedzajacym okres biezacy (co najmniej dla
sprawozdania z wynikéw finansowych, przeplywdw pienigznych i zmian w akty-
wach netto/kapitale wtasnym).

W sprawozdaniu z sytuacji finansowej, odpowiadajgcemu wg polskich przepisow
bilansowi, przedstawia si¢ biezace (krotkoterminowe) i dlugoterminowe aktywa i zobowig-
zania, z uwzglednieniem stopnia ich ptynnosci (wymagalnosci). Katalog tych pozycji
jest zblizony do wskazanego w IFRS, z wytaczeniem gtéwnie aktywow biologicznych
i podatku dochodowego, i obejmuje:

e 1zeczowe aktywa trwale,

e nieruchomosci inwestycyjne,

« aktywa niematerialne,

o aktywa finansowe,

» inwestycje ujmowane metodg praw wlasnosci,

« Zzapasy,

o nalezne wplaty z transakcji niewymiennych (podatki i inne transfery),

o naleznosci z transakcji wymiennych,

 $rodki pienigzne i ich ekwiwalenty,

e podatki i inne nalezno$ci,

e zobowigzania z tytutu transakcji wymiennych,

e rezerwy,

e zobowigzania finansowe,

 udzialy nie dajace kontroli, prezentowane w aktywach netto/kapitale wlasnym,
o aktywa netto/kapitat wlasny przypisane wtascicielom jednostki kontrolujace;j.

Sprawozdanie z wynikéw finansowych, rdwnowazne sporzadzanemu obecnie ra-
chunkowi zyskow i strat, prezentuje wszelkie przychody i wydatki (koszty), sktadajace
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si¢ na nadwyzke lub deficyt, chyba ze IPSAS przewiduja inaczej (np. IPSAS 3 doty-

czacy korekty btedow i zmian polityki rachunkowosci). W sprawozdaniu tym powinny

by¢ wykazane co najmnie;j:

e przychody,

e koszty finansowe,

o udzial w nadwyzce lub deficycie jednostek stowarzyszonych i wspdlnych przedsie-
wzie¢ ujmowanych metoda praw wlasnosci,

o zyski lub straty brutto ujete w momencie zbycia aktywow lub uregulowania zobo-
wigzan z tytulu zaniechania dziatalnosci,

o nadwyzka lub deficyt jednostki podporzadkowanej oraz jednostki dominujace;j.

Ponadto w sprawozdaniu tym lub w notach objasniajacych nalezy ujawnic¢ wszyst-
kie pozycje istotnych przychoddéw i kosztow w odrgbny sposdb z uwzglednieniem ich
rodzaju 1 kwoty. Przychody sg prezentowane z uwzglednieniem ich subklasyfikacji
oraz specyfiki dziatalnosci jednostki, natomiast koszty biorac pod uwage ich rodzaj —
w uktadzie poréwnawczym (rodzajowym; koszty swiadczen pracowniczych, amorty-
zacja, inne koszty i ich korekty), albo ich funkcje — w uktadzie kalkulacyjnym (funk-
cjonalnym; realizowany program lub inny cel wydatkéw, np. zdrowie, edukacja, inne
koszty), w zalezno$ci od tego ktoéra forma prezentuje informacje bardziej przydatne
i wiarygodne. Koszty sg dodatkowo dzielone na podkategorie odpowiednie do realizo-
wanych programow, dziatalnosci 1 innych istotnych segmentdéw sprawozdawczych jed-
nostki. W przypadku wyboru drugiego wariantu prezentacji kosztow, jednostka jest zo-
bowigzana do ujawnienia rowniez kosztow wg rodzaju. Takie rozwigzanie jest zatem
zblizone do regulacji zawartych w polskim prawie bilansowym.

W sprawozdaniu ze zmian w aktywach netto/kapitale wlasnym ujmowane sg przede
wszystkim takie elementy jak:

o nadwyzka lub deficyt jednostki za okres rozliczeniowy;

o przychody 1 wydatki, ujawniane bezposrednio w pozycji aktywow netto/kapitatu
wiasnego;

o calo$¢ przychodow i1 wydatkow za okres sprawozdawczy (obejmujace dwie wyzej
wymienione pozycje), z uwzglednieniem podziatu na warto$ci przypadajace na wia-
Scicieli (jednostke nadrzedna)’ oraz pozostate;

o wplywy zmian polityki rachunkowosci i korekty bledow na poszczegolne elementy
aktywow netto/kapitatu wlasnego;

o warto$¢ transakcji rozliczanych z wlascicielami (organami nadzorujgcymi/stano-
wigcymi), bedacymi efektem realizacji praw wlasnosciowych.

Kolejny element sprawozdania finansowego, rachunek przeptywow pienieznych, do-
starcza uzytkownikom informacji o zdolnosci podmiotu do generowania srodkow pie-
nigznych i ich ekwiwalentéw oraz o jego potrzebach do wykorzystania tych przeptywow.
Szczegotowe zasady sporzadzania tego sprawozdania zawarte sa, podobnie jak w przy-
padku IFRS, w odrgbnym standardzie.

17 Udzialy wiadcicielskie obejmuja wszelkie transfery pomiedzy dwoma jednostkami nalezacymi/two-
rzacymi wigksza grupe.
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Ostatnim elementem sprawozdania finansowego sa tzw. noty objasniajace. Po-

winny one obejmowaé¢ migdzy innymi informacje o:

e przyjetych zasadach (polityce) rachunkowosci i podstawach sporzadzenia sprawoz-
dania finansowego, w tym metodach wyceny;

« informacjach wymaganych w tresci IPSAS do prezentacji, a nieujetych w pozosta-
tych elementach sprawozdania finansowego;

« informacjach dodatkowych nieprezentowanych dotychczas, a przydatnych ze
wzgledow poznawczych.

Ponadto powinny zosta¢ ujawnione informacje o petlnej zgodnosci (o ile wystapi)
sporzadzonego sprawozdania finansowego, ze standardami [PSAS.

Odnoszac przedstawiona powyzej strukture sprawozdania finansowego wedtug IP-
SAS do obowigzujacych w Polsce regut prawa bilansowego nalezy podkresli¢, ze jest
ona czgsciowo podobna. Jednostki sektora finanséw publicznych w Polsce, podobnie
jak jednostki gospodarcze, sporzadzaja sprawozdania finansowe. Dodatkowym obsza-
rem sprawozdawczym, regulowanym odrebnymi przepisami, jest sprawozdawczos¢
budzetowa’®. Jednostki sektora finansoéw publicznych sporzadzaja zatem:

e sprawozdania budzetowe (w tym takze statystyczne oraz w zakresie operacji finan-
sowych);
« sprawozdania finansowe (Nowak, 2014c).

Regulacje dotyczace sprawozdawczo$ci budzetowej znajdujg si¢ gtéwnie aktach
wykonawczych wydanych do ustawy o finansach publicznych (Ustawa o finansach pu-
blicznych, 2013). Podstawowym przepisem wykonawczym jest rozporzadzenie Mini-
stra Finanso6w w sprawie sprawozdawczosci budzetowej (2014). Wsrod sprawozdan
budzetowych wskaza¢ mozna np. sprawozdania w zakresie: budzetu panstwa (np. spra-
wozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetu panstwa), budzetu srodkow europe;j-
skich (np. sprawozdanie z wykonania planu dochodéw budzetu srodkéw europejskich),
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego (np. sprawozdanie z wykonania planu
wydatkow budzetowych samorzadowej jednostki budzetowej/jednostki samorzadu te-
rytorialnego), wydatkow strukturalnych (np. sprawozdanie o wydatkach strukturalnych
poniesionych przez jednostki samorzadu terytorialnego) i inne (Winiarska, 2016).

Natomiast zasady sporzadzania sprawozdan finansowych nie sg jednolite dla
wszystkich jednostek tworzacych sektor finansoéw publicznych. W tym zakresie wyste-
puje dualny charakter obowiazkow, ktore regulowane sg przez przepisy ustawy o ra-
chunkowosci i ustawy 0 finansach publicznych.

18 Kwestia zaliczania sprawozdawczosci budzetowej do sprawozdawczos$ci finansowej jest réznie pre-
zentowana. Generalnie, z perspektywy podstaw prawnych, sprawozdawczo$¢ budzetowa nie moze by¢ za-
liczana do sprawozdawczosci finansowej. Oba te zakresy sprawozdawcze taczy wykorzystywanie ksiag
rachunkowych do sporzadzania sprawozdan i w takim konteks$cie zbidr ten moze zosta¢ polaczony. Na
przyktad D. Adamek-Hyska (2013) jako element sprawozdawczosci finansowej jednostek sektora finansow
publicznych wskazuje sprawozdania finansowe ogdlnego przeznaczenia oraz sprawozdania budzetowe.
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Priorytetowe zastosowanie w jednostkach sektora finanséw publicznych maja prze-
pisy ustawy o rachunkowosci. Z tej grupy podmiotoéw — ale wylacznie w zakresie spra-
wozdan finansowych (. rozdz. 5. ustawy) wykluczono gminy, powiaty, wojewodztwa
i ich zwigzki oraz gminne, powiatowe i wojewddzkie jednostki budzetowe, gminne,
powiatowe i zaklady budzetowe samorzadow wojewodztw oraz panstwowe fundusze
celowe. Jednostki te stosujg wylgcznie przepisy o finansach publicznych (Helin, 2012).
Zaréwno ustawa o rachunkowosci, jak i ustawa o finansach publicznych nie definiuja
pojecia sprawozdania finansowego, wskazujg natomiast jego zakres, ukfad i strukture
informacyjna. Z pespektywy poréwnywalnosci elementow szczegdtowych sprawozda-
nia finansowego nalezy wskaza¢, ze wedtug standardéw miedzynarodowych w wiek-
szym stopniu wyodrebnia si¢ elementy powstate w wyniku transakcji niewymiennych.
Ponadto standardy te nie uwzgledniaja stosowanego w Polsce podziatu na rézne ele-
menty i zakresy informacyjne sprawozdawczos$ci, w zalezno$ci od podmiotu sektora
finanséw publicznych. Zakres sprawozdan finansowych jednostek sektora finansow
publicznych w Polsce zawiera tab. 1.

Tabela 1. Zakres sprawozdan finansowych
dla wybranych jednostek sektora finansow publicznych

Wedlug
Wedlug . . .
ustawy o rachunkowosci usta\./vy 0 ’flnansach publicznych Uwagi
(i aktow wykonawczych)
Podstawowe elementy: Podstawowe elementy: Zarzad JST sporza-
— bilans — bilans dza skonsolidowany
— rachunek zyskow i strat — rachunek zyskow i strat bilans — wg przepi-
Informacja dodatkowa Zestawienie zmian w funduszu sow  rozdzialu 6
Dodatkowe elementy (gdy spra-|Jednostki samorzadu terytorial- USt‘%Wy 0 rachunko-
wozdanie finansowe podlega bada- | nego sporzadzaja: wosct, przy czym nie
niu przez biegtego rewidenta): — bilans z wykonania budzetu JST WChOdZ' on w praw-
— zestawienie zmian w kapitale |- faczny bilans samorzadowych | hi€ okreslony zakres
(funduszu wlasnym) jednostek i1 zaktadow budzeto- sprawozdania finan-
— rachunek przeplywow pieni¢z- wych sowego JST
nych — taczny rachunek zyskow i strat sa-
morzadowych jednostek i zakta-
dow budzetowych
— taczne zestawienie zmian w fun-
duszu samorzadowych jednostek
i zaktadow budzetowych

Zrddo: opracowanie wlasne na podstawie Adamek-Hyska (2015)

Zgodnie z przepisami ustawy o rachunkowosci obowigzkowi badania sprawozdania
finansowego podlegaja wszystkie jednostki sektora finansow publicznych z wyjatkiem
jednostek budzetowych (panstwowych i samorzadowych), samorzadowych zaktadéw
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budzetowych oraz panstwowych funduszy celowych. Jednostki podlegajace bada-
niu(zgodnie z wymogami UoR — art. 64 pkt 1) to zatem m.in. SPZOZ-y, panstwowe
i samorzadowe instytucje kultury, agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budze-
towej, czy tez uczelnie publiczne (Nowak, 2014c).

Na uwage zastuguje fakt wystegpowania w polskich przepisach poje¢ kapitat i fun-
dusz stosowanych zamiennie, w zaleznosci jakiej jednostki dotycza. Jednostki sektora
finans6w publicznych stosuja pojecie funduszu. W regulacjach IPSAS brak jest takiego
rozrdznienia.

Zarébwno w ustawie o rachunkowosci, jak i w przepisach wykonawczych®® do
ustawy o finansach publicznych okre$lone sg wzory sprawozdan finansowych, z kto-
rych wynika szczegoétowy uktad i struktura informacyjna sprawozdania. Wzorow ta-
kich nie zawierajg standardy IPSAS.

5. Przeszkody i korzysci z implementacji IPSAS
do rachunkowosci jednostek sektora publicznego

Rozwazajac kwestie sktonnosci panstw do wykorzystania IPSAS? nalezy wzia¢ pod
uwagge historyczne uksztattowanie rozwigzan zarzadzania publicznego, ktore podobnie
jak rozpoznawany jest system rachunkowosci, moze sktania¢ si¢ w kierunku koncepcji
anglosaskiej lub kontynentalnej. W krajach o anglosaskim stylu zarzadzania publicz-
nego wystepuje powszechnie decentralizacja terytorialna oraz chetnie stosowane sa
rozwigzania przyjete w sektorze prywatnym, w tym mechanizmy rynkowe i konkuren-
cyjnos¢. Zwigkszony jest nacisk na jakos¢ dostarczanych ustug publicznych zoriento-
wanych na potrzeby i oczekiwania obywatela, ktory jest traktowany jak ,.klient admi-
nistracji”. W takich panstwach sktonno$¢ do wdrazania IPSAS, otwarto$¢ na nowe na-
rzgdzia zarzadzania publicznego, jest wigksza. Natomiast w krajach o kontynentalnym
(europejskim) modelu zarzadzania publicznego istnieje silne osadzenie struktur zdomi-
nowanych przez hierarchiczno$¢ i biurokracje w administracji publicznej, wspartych
prawem administracyjnym (Pina, Torres, 2003; Gabriel, Farcane, 2014). Uwaga jest
zwrocona na wypetnianie regulacji prawnych i stanowienie budzetéw oraz ich wyko-
nanie, a informacja sprawozdawcza stuzy glownie do wypetiania funkcji nadzor-
czych. Panstwa z drugiej grupy nie sg otwarte na nowosci i zaburzenie dotychczas
ugruntowanych rozwigzan. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze szczeg6lnie atrakcyjne jest
wykorzystanie IPSAS w krajach, ktore przeobrazajg system rachunkowosci z opartego

19 Aktem wykonawczym do ustawy o finansach publicznych w tym zakresie jest rozporzadzenie Mi-
nistra Finansow z 5.07.2010 r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu
panstwa, budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zakta-
dow budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych
siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej, tj., Dz.U. z 2017 r., poz. 760.

20 Mozliwe jest wdroZenie czesci lub catosci zbiorow IPSAS, ale rowniez ich wykorzystanie jako bazy
do opracowywania rodzimych standardéw rachunkowosci sektora publicznego.
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na zasadzie kasowej na oparty na zasadzie memoriatowej. Te, w ktorych sprawozdaw-
czo$¢ finansowa bazuje na memoriale, moze charakteryzowac brak szczegéInych prze-
stanek do stosowania [PSAS (tak jest na przyktad w Polsce).

Gltowne argumenty podnoszone przeciwko wdrazaniu IPSAS wskazuja, ze dziata-
nia takie nie sg dla panstw priorytetowe, wigza si¢ z wysokimi kosztami wdrozenia oraz
nie rozwigzuja w catosci poruszanej problematyki (Ernst &Young, 2012). Zajmowane
sa rowniez stanowiska proponujace wdrazanie standardéw tylko w wiekszych jednost-
kach (Laswad, Redmayne, 2015). Takie rozwigzanie jest jednak sprzeczne z zatoze-
niami standaryzacji rachunkowos$ci w sektorze publicznym Unii Europejskie;.

Jako przyczyny braku wdrazania IPSAS do rodzimych systemow rachunkowosci
w sektorze publicznym wskaza¢ zatem mozna (Christiaens i in., 2013; Crisan 2014):

o wykorzystywanie lokalnych regul biznesowych do opracowania rozwigzan praw-
nych;

o obawa przed utrata mozliwosci oddziatywania na proces stanowienia standardow;

o staba znajomo$¢ IPSAS;

o brak doswiadczenia we wdrazaniu IPSAS;

o brak uwzglednienia w IPSAS rachunkowosci budzetowej;

o oparcie [IPSAS na IAS/IFRS wraz z pomini¢ciem niektorych istotnych dla sektora
publicznego probleméw?;

e zdominowanie zasad IPSAS przez rozwigzania rachunkowosci stosowane w sek-
torze prywatnym;

o przeszkody o charakterze kulturowym i legislacyjnym.

Argumentem za wdrozeniem jednolitych standardow na rynku europejskim jest fakt
dziatania wspolnego rynku i silne osadzenie potrzeb konsolidacji migdzynarodowych
danych finansowych sektora publicznego na poziomie centralnym, co ulatwia zarza-
dzanie finansami catej wspolnoty. Standaryzacja rachunkowosci sektora publicznego
zapewni przejrzystos¢ finanséw publicznych (w tym na rynku UE) i1 utatwi agregacje
danych zbiorczych. Dodatkowo jako korzysci wskazuje si¢ (ljeoma, Oghoghomeh,
2014; Gabriel, Farcane, 2014):

o Zwigkszenie transparentno$ci rachunkowosci sektora publicznego, w tym dla ula-
twienia wspotpracy w formule PPP%, czy tez rozliczania si¢ ze sprawowania wia-
dzy, swiadczenia ustug i wykorzystania zasobow.

o Transparentno$¢ sprawozdawczo$ci z wykorzystania sSrodkdw migdzynarodowych.

2L' W miare uptywu kolejnych lat ten argument traci na znaczeniu. Rada IPSAS wydaje dodatkowe
standardy, nie oparte na IFRS, a dostosowane do potrzeb sektora publicznego.

22 Partnerstwo publiczno-prywatne to partnerstwo sektora publicznego i prywatnego majgce na celu
realizacj¢ przedsigwzie¢ lub $wiadczenie ushug, tradycyjnie dostarczanych przez sektor publiczny. Wspot-
praca ta opiera si¢ na zatozeniu, iz kazda ze stron jest w stanie wywigza¢ si¢ z wlasnych, powierzonych jej
zadan sprawniej niz druga strona. Strony w ten sposob uzupehniaja si¢, zajmujac si¢ w ramach partnerstwa
wlasnie tg czescig wspdlnego zadania, ktoéra wykonuja najlepiej. Kazda ze stron partnerstwa czerpie ze
wspolpracy wilasne korzysci, proporcjonalne do swego zaangazowania.
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e Mozliwo$¢ porownania systemdw rachunkowosci sektora publicznego w skali mig-
dzynarodowe;j.

e Porownywalnos¢ sprawozdawczos$ci finansow publicznych panstw cztonkowskich
pod katem wypelniania regulacji prawnych i zobowigzan oraz osiggania zatozonych
wskaznikow.

e Mozliwosci przeprowadzania benchmarkingu na poziomie miedzynarodowym.

e Mozliwos$¢ ujednolicenia rachunkowosci w instytucjach unijnych i zapewnienie ich
zrozumialosci przez wszystkich cztonkéw spolecznosci Unii Europejskie;.

« Eliminacja zarzutu o stanowienie regut rachunkowosci szczegodlnie korzystnych dla
podmiotow sprawujacych wiadze (separacja organu stanowigcego od organu spra-
wozdawczego centralnego szczebla)?.

« Uzupetnienie o system ESA?,

Niewatpliwg zache¢ta do wdrazania IPSAS jest rowniez szerokie stosowanie w da-
nym kraju standardow IFRS i w efekcie zblizenie do siebie systemow rachunkowosci
podmiotéw komercyjnych i publicznych.

Podsumowanie

Majac na wzgledzie postawiony glowny cel badawczy, koncentrujacy si¢ na ocenie
mozliwosci 1 uwarunkowan wdrozenia IPSAS w polskim sektorze finansow publicz-
nych w odniesieniu do obowiazujgcego prawa bilansowego i kryterium zrozumiatosci
dla uzytkownikow nalezy na wstegpie zauwazy¢, ze pomimo do$¢ dtugiego okresu funk-
cjonowania IPSAS w réznych cz¢éciach swiata, stopien ich wdrozenia jest nieznaczny
(funkcjonuja one w roznej formie i stopniu na przyktad w Austrii, Hiszpanii, Kazach-
stanie, Rosji, Lotwie, Litwie, Ukrainie, Finlandii, Szwecji, Szwajcarii, Turcji, Albanii,
Stowacji, Meksyku, Nowej Zelandii, Australii, USA, Wielkiej Brytanii, na Wegrzech,
we Wioszech, a takze krajach Ameryki Potudniowej, potudniowo-wschodniej Azji,
krajach afrykanskich oraz w organizacjach mi¢gdzynarodowych — KE, ONZ, OECD,
NATO). Postgp prac nad standardami EPSAS jest takze znacznie opdzniony w sto-
sunku do pierwotnych zatozen (PwCStudy to inform..., 2014), a to z kolei bezposrednio
oddziatuje na proces ich implementacji w Polsce. Nowatorskie na rynku polskim bada-
nie wybranych tresci IPSAS na tle charakterystyki funkcjonujacych w Polsce jednostek
sektora finansow publicznych, a takze prowadzone poglebione badania tresci zatozen
koncepcyjnych IPSAS oraz IPSAS 1 w odniesieniu do analogicznych rozwigzan ra-
chunkowosci w Polsce pozwolity ujawnic:

23 Argument ten czesto przyjmuje posta¢ zarzutu wzgledem IPSAS, a mianowicie wady w postaci utraty samo-
dzielno$ci w stanowieniu standardow (Christiaens i in., 2013 https://biblio.ugent.be/publication/5647283
(dostep 20.04.2017).

24 Europejski Systemem Rachunkéw Narodowych.
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o Rozbieznosci w identyfikacji sektora finansow publicznych.

o Rozbieznosci terminologiczne w okreslaniu zbioru podmiotow tworzacych sektor
finansow publicznych i zobowiazanych do stosowania IPSAS.

e Niepelng zbiezno$¢ ze stosowanymi w Polsce nazwami i definicjami poszczegol-
nych elementow sprawozdawczych, szczegolnie okreslonych przepisami prawa fi-
nansow publicznych (np. przychody, koszty, dochody, wydatki i inne).

o Poszerzenie, dzigki wdrozeniu IPSAS, tresci dotyczacych celow, odbiorcow i za-
kresu wykorzystania sprawozdan finansowych podmiotow sektora finansow pu-
blicznych.

e Znaczne ,poluzowanie” podejécia narzucajgcego jednostkom okreslone rozwigzania,
czy tez wzory sprawozdan finansowych (w przeciwienstwie do rozwiazan polskich).

o Konieczno$¢ zestawienia komercyjnego, rynkowego podejscia w IPSAS do sektora
publicznego ze stosowanym w Polsce podej$ciem konserwatywnym, $cistym, wy-
soce zbiurokratyzowanym.

o Koniecznos$¢ rozstrzygniecia o odniesieniu/lub nie standardow migdzynarodowych
do sprawozdawczos$ci budzetowej oraz zasad i procedur tworzenia budzetow. Moz-
liwe jest tu podjecie proby zblizenia ,.tradycyjnej” rachunkowosci 1 wskazanych ob-
szaroOw z zakresu finansé6w publicznych (w tym kierunku maja podazac prace nad
EPSAS) lub tez zupehe ich rozdzielenie co w efekcie nie bedzie sprzyjato posze-
rzeniu pozytywnych efektow badanej standaryzacji rachunkowosci.

e Trudno$¢ w thumaczeniu anglojezycznych sformutowan na jezyk polski z uwzgled-
nieniem specyfiki charakterystyki i dziatalnosci podmiotéw sektora finanséw pu-
blicznych w Polsce.

W Polsce stopien znajomosci IPSAS jest niewielki, a co za tym idzie ich upo-
wszechnianie istotnie ostabione. Nie pomaga w tym rowniez brak ttumaczenia standar-
dow IPSAS na jezyk polski. Jak wykazaty prowadzone przez autorki badania, lektura
IPSAS jest trudna. Trudne jest rowniez dokonanie adaptacji tresci anglojezycznych,
0 dos¢ ogdlnym charakterze terminologicznym, na specyfike sektora publicznego w
Polsce. Czesciowe wykorzystanie w tym zakresie, jako podstawy adaptacji, oficjalnego
thumaczenia IFRS na jezyk polski, nie zawsze jest skuteczne. IPSAS zawierajag bowiem
tresci nie poruszone w IFRS, a ukierunkowane na jednostki sektora finanséw publicz-
nych. Tresci te, co zresztg zrozumiate, nie sa z kolei opracowane z pelnym dostosowa-
niem do terminologii stosowanej w polskim systemie rachunkowosci jednostek sektora
publicznego. Trudnosci te sa potggowane przez znaczne rozproszenie regut rachunko-
wosci w sektorze finansow publicznych w Polsce. Wymagaja zatem zintensyfikowa-
nych dziatan, silnej koordynacji i odpowiednio dlugiego czasu realizacji, wskutek
czego koszty tego procesu beda znaczne.

Prowadzone badania pozwolity uznaé, ze w polskim sektorze publicznym mozliwe
jest zastosowanie procedur sporzadzania i prezentacji sprawozdan finansowych okre-
slonych przez IPSAS. Wymaga to jednak dostosowania obecnie obowiazujacych wzo-
réw sprawozdan i koncepcji wyceny do tych okre§lonych przez wskazane standardy.
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Niezbedne jest tu pewne usystematyzowanie zbioru pojeciowego. Dla osiggni¢cia tych
celow konieczne jest, zdaniem autorek, podjecie inicjatywy przez srodowisko zawo-
dowe, do sporzadzenia autoryzowanej wersji IPSAS przettumaczonych na jezyk pol-
ski. W inicjatywie tej powinni bra¢ udziat nie tylko specjalisci rachunkowosci, ale row-
niez finansow sektora publicznego. Powinny takze zosta¢ rozpoczete inicjatywy dy-
daktyczne w ramach ksztalcenia wyzszego®.

Proces wdrazania IPSAS (posrednio za pomocg EPSAS) jest obecnie stosunkowo
odlegly w czasie. Nie sa prowadzone, na poziomie rzadowym, prace majace na celu
przyblizenie/wdrozenie tych standardow do rozwigzan krajowych. Jednoczesnie prze-
prowadzona obserwacja czesciowej zbieznosci IPSAS z IFRS i do§wiadczenie z wdra-
zania tych drugich do regut bilansowych podmiotow sektora komercyjnego pozwalaja
pozytywnie oceni¢ mozliwo$¢ zastosowania standardow rachunkowosci sektora pu-
blicznego w polskim prawie bilansowym. Polska nalezy do krajow, w ktorych spra-
wozdawczo$¢ finansowa w sektorze publicznym bazuje w duzej cz¢$ci na zasadzie me-
moriatu, a zatem podstawowy argument wdrazania IPSAS traci na znaczeniu. Wdro-
zenie IPSAS bedzie wymagato poniesienia znacznych naktadéw dostosowawczych,
glownie w obszarze szkoleniowym dla upowszechnienia znajomosci ich szczegoto-
wych tre$ci. Dziatania te powinny nabra¢ odpowiedniej dynamiki bowiem trwajg juz
prace Komisji Europejskiej majace na celu sporzadzenie przez panstwa cztonkowskie
UE tzw. bilansu otwarcia (przeksztatcenie na wymogi sprawozdawcze EPSAS)?.
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