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Streszczenie: Cel — Europejska Federacja Ksiggowych wydaje dla jednostek sektora finanséw publicznych
Miegdzynarodowe Standardy Rachunkowosci Sektora Publicznego (MSRSP). Artykul ma charakter informa-
cyjny i przedstawia ogélnie specyfike MSRSP oraz stopien zaawansowania prac nad wdrozeniem ich do kra-
jowych systemow rachunkowosci jednostek sektora publicznego panstw cztonkowskich UE. Metodologia ba-
dania — analiza dokumentoéw prezentujacych stanowiska krajowe i miedzynarodowe omawianego tematu.
Wynik — podstaw¢ MSRSP stanowia, opracowane przez Rad¢ Migdzynarodowych Standardow Rachunkowo-
Sci, MSR/MSSF. Baza opublikowanych standardow jest zasada memorialowa. Wiele krajoéw oraz organizacje
miedzynarodowe stosuje juz MSRSP, w tym od 2005 r. Komisja Europejska. Zainteresowanie standardami
wynika m.in. z Dyrektywy Rady 2011/85, tzw. ,,Sze$ciopaku”. Oryginalnosé¢/Warto$¢ — analiza pokazuje, iz
nie ma jednomyslnoséci w aspekcie wprowadzenia MSRSP w UE.

Stowa kluczowe: Migdzynarodowe Standardy Rachunkowosci Sektora Publicznego, zasada memoriatowa,
wdrozenie

Wprowadzenie

Jednostki sektora finansow publicznych prowadza rachunkowo$¢ zgodnie z ustawa o ra-
chunkowosci (Ustawa z 29 wrzesnia 1994...). Specyfika dziatalnosci tych jednostek wy-
musza zastosowanie si¢ rowniez do zasad wynikajacych z przepisow ustawy o finansach
publicznych (Ustawa z 27 sierpnia 2009...). Wskazuje si¢ w niej na konieczno$¢ uwzgled-
nienia dodatkowo zasad szczegdlnych, dotyczacych kwestii wymienionych w art. 40 ust. 3
kwestii. Zostaly one okre$lone w odr¢bnym rozporzadzeniu ministra finansow.

Poziom szczegdlowosci szczegdlnych zasad rachunkowos$ci odnoszacych si¢ do jedno-
stek sektora finansow publicznych jest w niektorych obszarach niewystarczajacy i przy
sporzadzaniu sprawozdan finansowych przez jednostki sektora finansow publicznych po-
jawiaja si¢ watpliwosci.

Zgodnie z art. 10 ust. 3 ustawy o rachunkowosci, w sprawach nieuregulowanych przepi-
sami ustawy, przyjmujac zasady (polityke) rachunkowosci, jednostki moga stosowac kra-
jowe standardy rachunkowosci wydane przez Komitet Standardéw Rachunkowosci.
W przypadku braku odpowiedniego standardu krajowego, jednostki moga stosowac mig-
dzynarodowe standardy rachunkowosci. Obejmujg one: Miedzynarodowe Standardy Ra-
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chunkowosci (MSR), Migdzynarodowe Standardy Sprawozdawczosci Finansowej (MSSF)
oraz zwigzane z nimi interpretacje ogloszone w formie rozporzadzen Komisji Europejskie;j.
Wymienione standardy (MSR i MSSF) odnosza si¢ jednak do jednostek funkcjonujacych
w sektorze prywatnym. Warto natomiast zwrdci¢ w tym miejscu uwage na fakt, iz dla jed-
nostek dziatajacych w sektorze publicznym istnieja odpowiednie standardy, do ktorych
ustawa o rachunkowosci sie nie 0dnosi.

W przypadku, gdy w rozwigzaniach krajowych nie mozna znalez¢ odpowiedzi, jednost-
ki sektora finanséw publicznych moga siegnaé¢ do miedzynarodowych standardéow rachun-
kowosci opracowanych dla sektora publicznego — tj. Miedzynarodowych Standardow Ra-
chunkowos$ci Sektora Publicznego (MSRSP) — International Public Sector Accounting
Standards (IPSAS).

Celem artykutu jest przyblizenie ogolnego charakteru tych standardow, przedstawienie
rozwoju prac nad powszechnym ich zastosowaniem w systemach rachunkowosci publicznej
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz ocena ich przydatnosci w $wietle opinii Mi-
nisterstwa Finanséw 1 wynikéw badania przeprowadzonego przez Komisj¢ Europejska.

1. Geneza Miedzynarodowych Standardéw Rachunkowosci Sektora
Publicznego i ich struktura

Tworzeniem Migdzynarodowych Standardow Rachunkowosci Sektora Publicznego zajmu-
je si¢ Migdzynarodowa Federacja Ksiggowych (International Federation of Accountants —
IFAC). Wspierana jest przy tym przez Rad¢ Migdzynarodowych Standardow Rachunkowo-
$ci. Ponadto, rozwoj tych standardow jest promowany i wspierany finansowo przez takie
organizacje jak: Bank Swiatowy, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy oraz rzady krajow
rozwinietych.

Prace nad stworzeniem miedzynarodowych standardow rachunkowosci przeznaczonych
dla sektora publicznego podjeto w latach 80. XX wieku. Opublikowanie pierwszych o§miu
standardow nastapito w maju 2000 r. Standardy te bazuja w duzym stopniu na Migdzynaro-
dowych Standardach Rachunkowo$ci/Miedzynarodowych Standardach Sprawozdawczosci
Finansowej (MSR/MSSF) opracowanych przez Rade Migdzynarodowych Standardow
Rachunkowosci, biorac pod uwage specyfike funkcjonowania sektora publicznego. Kazdy
MSRSP zawiera wskazanie, ktory MSR/MSSF zostat uzyty do jego opracowania. Potwier-
dza to tendencj¢ do upodabniania si¢ sposobu prowadzenia rachunkowos$ci w sektorze
publicznym i prywatnym.

Jedynie w przypadku trzech standardow: MSRSP 22 ,,Ujawnienia informacji finanso-
wych o sektorze rzadowym”, MSRSP 23 | Przychody z tytulu dochodéw budzetowych
(podatki i transfery)”, MSRSP 24 , Prezentacja informacji budzetowych w sprawozdaniu
finansowym” brak jest odniesienia do MSR/MSSF. Standardem stanowigcym punkt wyj-
Scia do sporzadzania sprawozdan finansowych jest MSRSP 1 ,Prezentacja sprawozdan
finansowych”. Precyzuje on wszystkie elementy wchodzace w sktad sprawozdania, ich
struktur¢ i minimalng zawarto§¢. W zalaczniku do MSRSP 1 przedstawiono przyktadowa
strukturg sprawozdania finansowego.
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2. Zasada memoriatlu jako baza MSRSP

Dotychczas, funkcjonujgca w ramach struktur IFAC, Rada Migdzynarodowych Standarddw
Rachunkowosci Sektora Publicznego (IPSASB) wydata trzydziesci dwa Miedzynarodowe
Standardy Rachunkowosci Sektora Publicznego. Sa to standardy bazujace na zasadzie me-
moriatowej. Ponadto, zostal wydany jeden standard (w dwoch czgéciach) dotyczacy spra-
wozdawczo$ci finansowej przy zastosowaniu zasady kasowej (Financial Reporting Under
the Cash Basis of Accounting).

Europejska Federacja Ksiggowych zaleca organom rzagdowym i podmiotom sektora pu-
blicznego prowadzenie rachunkowosci zgodnie z zasada memorialowa. W rachunkowosci
memoriatowej transakcje ujmowane s3 w momencie ich wystgpienia (a nie wptywu lub
wyplaty srodkéw pienieznych — zasada kasowa).

Komisja Europejska podkresla zalety rachunkowo$ci memoriatowej przedstawione na
rysunku 1.

ZALETY RACHUNKOWOSCI MEMORIALOWEJ

Pelny obraz aktywow Dlugookresowa Analityczny obraz
i zobowigzan perspektywa zapisOw ksiegowych
w sprawozdaniach
finansowych

' I !
v v v v

Skuteczne Wigksza skutecz- Scislejsza kontrola Zminimalizowanie
zarzadzanie nos$¢ kontroli dzigki polityczna dzigki bledu przy
i proces decyzyjny jasnym lepszemu zrozumieniu platnosciach
dzieki lepszym i sp6jnym zapisom finansowych skutkdw na rzecz
informacjom prowadzonej polityki beneficjentéw

Rysunek 1. Zalety rachunkowo$ci memoriatowe;j

Zrodto: opracowanie na podstawie (Nowy system rachunkowosci... 2008).

3. Podloze zainteresowania MSRSP

Skutki §wiatowego kryzysu finansowego i rosngcego zadluzenia wielu panstw spowodowa-
ly, iz problematyka mi¢dzynarodowych standardéw rachunkowosci dla sektora publicznego
stata si¢ przedmiotem dyskusji roznych organéw i organizacji na plaszczyznie migdzynaro-
dowej.

Na ostatnim (pazdziernik 2012 r.), corocznym spotkaniu tzw. Komitetu Kontaktowego,
szefowie unijnych organdéw kontroli oraz Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego dys-
kutowali m.in. nad mozliwos$cig wykorzystania i promowania Migdzynarodowych Standar-
dow Rachunkowosci Sektora Publicznego. Co wigcej, wiosng 2013 r. odbedzie si¢ specjal-
ne seminarium Komitetu na ten temat.

W listopadzie 2012 r. odbyt si¢ coroczny zjazd Migdzynarodowej Federacji Ksiego-
wych, na ktorym uczestnicy dokonali podsumowania roku ubieglego oraz wskazali gtowne
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kierunki prac na rok 2013. Elementem strategii dziatania IFAC na najblizsze lata jest roz-
Wijanie mie¢dzynarodowych standardow sprawozdawczo$ci finansowej jednostek sektora
publicznego, w tym ulepszanie juz istniejacych.

Zainteresowanie zagadnieniem standaryzacji rachunkowos$ci w sektorze publicznym
widoczne jest rowniez na gruncie krajowym. Ma to z pewnoscia zwiazek z podpisanym
podczas polskiej prezydencji w Unii Europejskiej tzw. ,,Szesciopakiem”, czyli dyrektywy
Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogow dla ram budzetowych
panstw cztonkowskich. Ustanowiono w niej szczegélowe zasady dotyczace wilasciwosci
ram budzetowych panstw czlonkowskich. Zasady te sa niezbedne w celu zapewnienia prze-
strzegania obowiazkow panstw cztonkowskich wynikajacych z Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej w odniesieniu do unikania nadmiernego deficytu publicznego.

Ramy budzetowe oznaczajg zbior uzgodnien, procedur, regut i instytucji stanowiaCych
podstawe prowadzenia polityki budzetowej sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych
(art. 2). Odnoszg sie one w szczegdlnosci do 7 obszarow. Jednym z nich sg systemy ra-
chunkowos$ci budzetowej i sprawozdawczosci statystycznej. W odniesieniu do kazdego
obszaru w dyrektywie okreslono szereg podstawowych norm. Jezeli chodzi o krajowe sys-
temy rachunkowosci publicznej, to panstwa cztonkowskie maja dysponowaé systemami
rachunkowosci publicznej obejmujacymi w sposéb kompleksowy i spojny wszystkie pod-
sektory sektora instytucji rzadowych i samorzadowych i zawierajacymi informacje nie-
zbedne do generowania danych w ujgciu memorialowym. Informacje te maja umozliwic¢
przygotowanie danych opartych na standardach ESA 95'. Te systemy rachunkowosci pu-
blicznej podlegaja kontroli wewnetrznej i niezaleznym audytom. Zgodnie z art. 12, panstwa
cztonkowie zapewniajg, aby wszelkie $rodki podejmowane w celu przestrzegania przepi-
sow dyrektywy (zawartych w rozdziatach II-1V) byly spdjne we wszystkich podsektorach
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz by mialy kompleksowe zastosowanie
do wszystkich tych podsektoréw. Oznacza to w szczegdlno$ci wymodg spdjnosci zasad
i procedur rachunkowosci, a takze spdjnosci wewnetrznej — stanowigcych ich podstawe —
systemow gromadzenia i przetwarzania danych. Panstwa cztonkowskie zostaty zobowigza-
ne do wprowadzenia w zycie przepisow niezbednych do wykonania dyrektywy do dnia
31 grudnia 2013 r.

4. KorzySci i zagrozenia wynikajace z wdrozenia MSRSP

Wdrozenie MSRSP wiaze si¢ z kilkoma istotnymi korzysciami (Zaczynski 2012):
1) polepszenie jakosci sprawozdawczosci finansowej — wigksza przejrzystos¢ prezen-
towanych informacji; dotyczy to w szczego6lnosci wymogow w zakresie ujawnien
w sprawozdaniach finansowych;

! Europejski System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych; ESA 95 zostat ujety w ramy rozporzadzenia
Rady (WE) 2223/96 z dnia 25 czerwca 1996 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regio-
nalnych we Wspdlnocie (Dz. Urz. UE L 1996/310/1) — wielokrotnie zmienianego i uzupehianego. ESA 95 ozna-
cza: 1) metodologi¢ wspolnych standardow, definicji, klasyfikacji i zasad ksiggowosci (zatacznik A), ktore nalezy
stosowaé przy sporzadzaniu rachunkow i tabel na poréwnywalnych podstawach dla celow Unii, 2) program prze-
kazywania przez panstwa cztonkowskie Eurostatowi rachunkéw i tabel (wymienionych w zataczniku B) w termi-
nach okreslonych dla kazdej tabeli; za: Kosikowski (2010: 163-164).
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2) poprawa efektywnosci zarzadzania finansami publicznymi — rzetelniejsza ocena sy-
tuacji majatkowo-finansowej, zadluzenia, utatwienie podejmowania decyzji inwe-
stycyjnych;

3) ujednolicenie zasad rachunkowos$ci wewnatrz UE — mozliwo$¢ poréwnywania
sprawozdan finansowych na ptaszczyznie mi¢dzynarodowej, np. migdzy miastami,
ulatwienie prac migdzynarodowych agencji ratingowych oceniajacych zdolno$¢ po-
szczegblnych panstw i jednostek do sptaty zobowigzan z tytutu wyemitowanych pa-
pieréw dtuznych;

4) rozwigzania dla samorzadoéw — standardy odnosza si¢ do zagadnien sprawiajacych
problemy w sprawozdawczosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Po drugiej stronie rozwazan na temat standaryzacji rachunkowos$ci w sektorze publicz-
nym nalezy umiesci¢ zagrozenia z tym zwigzane. W tej kwestii wypowiedziato si¢ rowniez
Ministerstwo Finanséw (Odpowiedz podsekretarza stanu... 2012). W opinii resortu istnieja
zasadnicze watpliwosci, czy potencjalne korzysci z przyjecia standardow w ich obecnym
ksztatcie rownowazytoby zwiazane z tym koszty. Jednym z zastrzezen jest zblizenie do
MSSF dla sektora prywatnego, a w konsekwencji przygotowywanie sprawozdan i ujawnien
zgodnie z potrzebami inwestoréw, ktoérzy nie sg podstawowymi odbiorcami sprawozdan
sektora publicznego. Ponadto MSRSP sg zlozonym zestawem zasad i ze wzgledu na po-
ziom skomplikowania moga by¢ wregcz niemozliwe do zastosowania przez wiele mniej-
szych podmiotow dziatajacych w sektorze publicznym. Ponadto, kluczowe dla sektora
publicznego obszary (np. transfery spoteczne) w MSRSP nie sg uregulowane. Do tego
dochodzi réwniez kwestia dopuszczenia przez standardy réznych wariantdéw rozwiazan, co
moze zakldca¢ poréwnywalnos¢ sprawozdan finansowych.

Nie nalezy réwniez zapominaé¢ o finansowym aspekcie ewentualnego wprowadzenia
MSRSP do unijnego porzadku prawnego. Chodzi o wysokie koszty reform systemow spra-
wozdawczosci finansowej sektora publicznego, w szczegolnosci zwigzanych z identyfika-
cja 1 wyceng istniejagcych aktywow, opracowaniem stosownych polityk rachunkowosci,
wdrozeniem odpowiednich narzedzi informatycznych, szkoleniem stuzb finansowo-

-ksiggowych.

5. Ocena przydatnosci MSRSP dla panstw czlonkowskich UE

Do konca 2012 r. Komisja Europejska miata przeprowadzi¢ oceng przydatnosci MSRSP dla
panstw czlonkowskich UE. Jest to wynik zapisu dyrektywy Rady 2011/85/UE (art. 16 ust.
3). W badaniu wzigto udziat 68 respondentow roznego typu (m.in. stowarzyszenia bie-
glych, Ministerstwa Finanséw/Skarbu, prywatne osoby, regionalne i centralne urzgdy kon-
troli, firmy audytorskie, biura ksiggowych, urzedy statystyczne, organizacje migdzynaro-
dowe), z tego 82% odpowiedzi pochodzito z krajow UE, a 18% z krajoéw ,nieunijnych”
oraz mi¢gdzynarodowych instytucji i organizacji.

Z przedstawionego dokumentu (Public consultation... 2012) wynika, ze spos$rod
68 przebadanych jednostek, 38% (26 jednostek) uwaza, ze MSRSP s3g odpowiednie do
wdrozenia w krajach cztonkowskich UE. Uzasadniaja to gldwnie polepszeniem odpowie-
dzialnosci, przejrzystosci i porownywalnosci rozliczen w sektorze publicznym, zwlaszcza
w $wietle ostatniego kryzysu zadtuzenia. Uwazaja je za istotne z punktu widzenia polep-
szenia zarzadzania finansami publicznymi oraz zwigkszenia zaufania ze strony obywateli
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oraz rynku kapitalowego. Cz¢$¢ z nich wskazuje rowniez na nieudolno$¢ zasady kasowej
i koniecznosé¢ zastosowania systemu rachunkowosci memoriatowe;.

21 badanych (31%) uwaza, ze czgSciowo MSRSP sa odpowiednie do zastosowania
w sektorze publicznym panstw czlonkowskich UE. Generalnie zgadzaja si¢ z potrzeba
harmonizacji i wprowadzenia zasady memoriatowej w catym obszarze UE, ale maja za-
strzezenia co do tego czy sa odpowiednie catkowicie.

Stanowcze ,,nie” MSRSP powiedzialo 28% badanych. Glownie argumentowano to
m.in. niekompletnosciag MSRSP w stosunku do wymogow rachunkowosci sektora publicz-
nego, (np. w odniesieniu do opodatkowania, §wiadczen spotecznych), ztozonoscia MSRSP,
sztywnymi zasadami dotyczacymi ujawniania, silnym powigzaniem z MSR/MSSF.

Uwagi koncowe

Szacuje si¢, ze obecnie okoto 60 krajow oraz mi¢dzynarodowe organizacje (np. OECD,
NATO) stosuja lub przygotowuja si¢ do stosowania MSRSP jako podstawy sporzadzania
sprawozdan finansowych (Pokojska 2009). Jak podaje IFAC?, do krajow, ktére zaadopto-
waty lub planuja zaadoptowa¢ MSRSP naleza: Austria, Brazylia, Kambodza, Kostaryka,
Kenia, Peru, Potudniowa Afryka, Hiszpania, Szwajcaria, Wietnam. Jest niewatpliwie istot-
nym fakt, iz MSRSP do sporzadzania swoich sprawozdan finansowych od 1.01.2005 r.
wprowadzita Komisja Europejska w ramach reformy systemu zarzadzania $rodkami finan-
sowymi, ktorej celem jest pelna przejrzysto§é sprawozdawczosci finansowej. Za kluczowy
element systemu rachunkowosci UE i samej reformy wskazuje si¢ (Nowy system rachun-
kowosci... 2008) aktualizacje architektury informatycznej, tak aby kazda transakcja ksig-
gowa, a nie tylko przeptyw $rodkoéw pienigznych, byta w petni uyyjmowana w momencie jej
wystapienia.

Z przedstawionej analizy wynika, iz implementacja MSRSP do krajowych systemow
rachunkowosci panstw cztonkowskich UE jest r6znie postrzegana. Zastosowanie omawia-
nych standardow w systemie rachunkowosci Komisji Europejskiej czy czesci krajow
i organizacji miedzynarodowych wskazywaé by mogto, iz jest to proces nieunikniony dla
innych. Z drugiej strony wyniki oceny przydatnosci MSRSP przeprowadzonej przez Komi-
sje Europejska pokazuja, iz w obecnej postaci nie sg one postrzegane przez wszystkich (lub
przynajmniej wigkszo$¢) jako rozwigzanie stuszne.
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