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Streszczenie: W ostatnich latach widoczne jest zwigkszenie aktywnosci w zakresie
standaryzacji rachunkowosci sektora publicznego, w tym rowniez w obszarze rynku
wspolnotowego UE. Celem artykutu jest prezentacja stanu i perspektyw harmonizacji
oraz standaryzacji rachunkowosci w sektorze publicznym ze szczegdlnym uwzglednie-
niem europejskiego obszaru gospodarczego.

Jako hipotezg badawcza przyjeto, iz procesy ujednolicenia systemoéw rachunkowo-
$ci sektora publicznego Unii Europejskiej maja na celu przede wszystkim ograniczenie
negatywnych skutkow ryzyka braku porownywalnosci danych sprawozdawczych krajow
cztonkowskich. Metodami badawczymi wykorzystanymi w artykule sa: krytyczna anali-
za oraz metaanaliza polskiej i zagranicznej literatury przedmiotu oraz dokumentow
sprawozdawczych, metoda obserwacji i syntezy.

W wyniku prowadzonych badan uznano, ze ramach UE nasilaja si¢ procesy standa-
ryzacji rachunkowosci sektora publicznego. W najblizszych latach nalezy spodziewac
si¢ wdrozenia w panstwach cztonkowskich standardow EPSAS.

Stowa kluczowe: rachunkowos¢, standaryzacja, sektor publiczny, EPSAS, IPSAS.

Wprowadzenie

Rachunkowo$¢ to system grupujacy i przetwarzajacy oraz prezentujacy in-
formacje o sytuacji finansowej i majatkowej podmiotu. Dostarcza ogélnych i szcze-
g6lowych danych w wymiarze statycznym i dynamicznym, w tym w zakresie
warto$ci posiadanych zasobow, strumieni finansowych przychodow i kosztow
oraz przeptywu srodkow pieni¢znych.
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W ostatnich latach nastgpuje przesunigcie punktu cigzkosci potrzeb informa-
cyjnych zaspokajanych przez sprawozdawczo$¢ generowana w ramach tego syste-
mu. Poczatkowo nacisk byl ktadziony na zaspokajanie potrzeb informacyjnych
uzytkownikow wewngetrznych — glownie kadry zarzadzajacej, lecz w zwiazku
z nasilajacymi si¢ procesami globalizacyjnymi, rozwojem rynkow finansowych
1 wynikajacymi z tego rosnacymi potrzebami inwestorow, przewage w celach spra-
wozdawczych osiagneli uzytkownicy zewnetrzni, w tym glownie inwestorzy (daw-
cy kapitatu), ale rowniez inne grupy, takie jak: kontrahenci, spotecznos¢ lokalna,
instytucje publiczne réznego zakresu i szczebla. Presja zaspokajania potrzeb inwe-
stycyjnych, w potaczeniu ze swoboda przeptywu kapitatu na rynkach miedzynaro-
dowych, stanowily jeden z gldwnych czynnikéw harmonizacji i standaryzacji ra-
chunkowosci jednostek gospodarczych. Ujednolicanie ogodlnych i szczegdtowych
zasad rachunkowosci oraz regulacji prawnych w tym zakresie pozwala inwestorom
na podejmowanie $wiadomych, opartych na wiernej, porownywalnej informacji
sprawozdawczej.

Tymczasem rachunkowos$¢ w sektorze publicznym poddawana jest proce-
som ewolucji, ktorych przyczynki sa nieco odmienne. Bez watpienia cele inwe-
stycyjne w tym obszarze nie przyjmuja dominujacej pozycji. W to miejsce nale-
zy wskaza¢ inne przestanki dazenia do ujednolicania systemow rachunkowosci,
w tym: gospodarowanie $srodkami publicznymi, sprawozdawczo$¢ z wykonywa-
nych funkcji politycznych, wspotzawodnictwo na rynku ustug i dobr podmiotow
publicznych z prywatnymi.

Celem artykulu jest prezentacja stanu i perspektyw procesu harmonizacji
i standaryzacji rachunkowos$ci w sektorze publicznym ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem europejskiego obszaru gospodarczego. Przedstawiono syntezg prac
Komisji Europejskiej nad ujednolicaniem rachunkowosci w sektorze publicznym
oraz wyznaczono kierunki i realne harmonogramy przysztych dziatan w tym obsza-
rze. Zaprezentowano rowniez argumenty za i przeciw standaryzacji rachunkowosci
w sektorze publicznym. Postawiono hipotezg badawcza o tresci: ,,Procesy ujednoli-
cenia systemow rachunkowosci sektora publicznego Unii Europejskiej maja na
celu przede wszystkim ograniczenie negatywnych skutkéw ryzyka braku po-
rownywalnos$ci danych sprawozdawczych krajow cztonkowskich”.

W prowadzonych badaniach wykorzystano metody krytycznej analizy pol-
skiej i zagranicznej literatury przedmiotu, jak rowniez metodeg analizy krytycznej
i metaanalizy dokumentéw sprawozdawczych i innych tekstow opracowywa-
nych przez organizacje zajmujace si¢ standaryzacja rachunkowosci w sektorze
publicznym. Na podstawie analizy zwiazkow przyczynowo-skutkowych, z wy-
korzystaniem metody obserwacyjnej w zakresie obserwacji zjawisk i metody
syntezy, sformutowano wnioski o perspektywie i czynnikach przyszlych dziatan
w badanym obszarze.
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1. Harmonizacja i standaryzacja rachunkowos$ci podmiotéw
sfery publicznej

W literaturze przedmiotu harmonizacja rachunkowos$ci prezentowana jest
jako dziatania majace na celu zmniejszanie ilosci stosowanych praktyk rachun-
kowosci poprzez opracowanie okreslonego ich zestawu, w ramach ktoérego pod-
mioty dokonuja wyboru okreslonych rozwiazan w zakresie stosowanych zasad
rachunkowosci. Utatwia ona identyfikacj¢ réznic w stosowaniu zasad rachun-
kowosci przez podmioty gospodarcze [Surdykowska, 1999, s. 73].

Standaryzacja przejawia si¢ natomiast w opracowywaniu szczegdtowych
standardow 1 innych regulacji rachunkowos$ci podmiotéw gospodarczych. Regu-
lacje te przybieraja postac ,,silniej” wiazacych przedsigbiorstwa, ktore stosuja
takie same lub podobne rozwiazania rachunkowosci.

Z powyzszego wylania si¢ podobny charakter obu wymienionych procesow,
lecz realizowany na réznych poziomach. Pozycja odgoérna, koordynujaca, mozna by
rzec nadzorcza, zajmowana jest przez harmonizacj¢, wyznaczajaca pewne glowne
kierunki dziatan, majaca swego rodzaju charakter promocji w kierunku regulacji
szczegbtowych (standardow), dazaca do zmniejszania lecz nie calkowitego ogra-
niczania réznorodnosci. Tymczasem standaryzacja jest bardziej zblizona do
podmiotowego charakteru rachunkowosci, znacznie bardziej ograniczajaca roz-
norodnos$¢ niz harmonizacja, lecz realizowana nie tylko w perspektywie krajo-
wej. Jak podkresla A. Kamela-Sowinska [2010, s. 50-51], standaryzacja w skali
mie¢dzynarodowej wymaga funkcjonowania okreslonego podmiotu realizujacego
lub/i nadzorujacego ujednolicanie rachunkowosci w danym kraju lub wybranej gru-
pie przedsigbiorstw, lecz powigzana jest z perspektywa miedzynarodowsa i daze-
niem do stosowania tych jednolitych standardow, norm w tej wtasnie skali. Na-
lezy rowniez podkresli¢, ze zar6wno harmonizacja, jak i standaryzacja moga by¢
realizowane na poziomie mikro (przedsigbiorstw), jak i mezo (zasi¢g migdzyna-
rodowy) [Surdykowska, 1999, s. 73].

Réwnoczesnie w praktyce 1 teorii rachunkowos$ci coraz czegsciej pojecia
harmonizacji i standaryzacji rachunkowos$ci uzywane s3 zamiennie lub rowno-
rzednie, bez szczegdlnego ich rozrézniania, gdyz tres¢ tych pojeé przenika sie
wzajemnie [Dobija, 2009].

Wsrod czynnikow harmonizacji i standaryzacji rachunkowosci w sektorze
publicznym mozna wymieni¢ zaréwno te zbiezne z wilasciwymi dla jednostek
sektora prywatnego, jak i znacznie od nich ré6znymi.

Do podstawowych przestanek standaryzacji rachunkowosci jednostek sek-
tora publicznego nalezy zaliczy¢:
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» wprowadzanie narz¢dzi New Public Management i innych reform w obszarze
organizowania i zarzadzania sektorem publicznym,

» naciski na poprawg gospodarowania zasobami dostgpnymi w sektorze publicz-
nym,

» nasilenie proceséw kontroli wydatkowania srodkow publicznych,

» nasilenie proceséw spotecznej odpowiedzialnosci i sprawozdawczosci w zakre-
sie realizacji obowiazkow samorzadu lokalnego,

» nasilenie procesow spotecznej odpowiedzialnoéci w zakresie realizacji funk-
cji politycznych réznego szczebla,

» konsolidacja danych sprawozdawczych sektora publicznego w skali ponadna-
rodowej,

» harmonizacja i standaryzacja rachunkowosci jednostek gospodarczych (poza
sektorem publicznym).

Wsrod determinant procesu standaryzacji rachunkowosci sektora publicz-
nego dominuja zatem te zwigzane z zarzadzaniem $rodkami publicznymi i mie-
niem nalezacym do ogéhu spoteczenstwa.

2. Miedzynarodowe Standardy Rachunkowosci Sektora Publicznego
(IPSAS)!

Skutkiem dazenia do ujednolicania rachunkowos$ci w sektorze publicznym
jest opracowanie tresci Migdzynarodowych Standardow Rachunkowosci Sektora
Publicznego (International Public Sector Accounting Standards — IPSAS). Stan-
dardy te wydawane sa przez powolana w 1986 r. Rade Migdzynarodowych Stan-
dardéw Rachunkowosci Sektora Publicznego (IPSAS Board), bedaca jedna z czte-
rech Rad powotanych w ramach dzialalnosci Migdzynarodowej Federacji
Ksiggowych (The International Federation of Accountants — IFAC). Poczatkowo
Rada ta skupiata si¢ w swej dziatalnosci na wspieraniu ujednolicania rachunko-
wosci sektora publicznego poprzez wydawanie raportow i wytycznych. Nato-
miast w 2000 r. opracowano i podano do publicznej wiadomosci tekst pierwszego
mig¢dzynarodowego standardu rachunkowosci sektora publicznego. W przeciagu
ostatnich 15 lat wydano facznie 38 standardow IPSAS oraz 3 rekomendacje
w zakresie tzw. dobrych praktyk RPG (Recommended Practice Guideline). Po-
nadto funkcjonuje rowniez odrebny standard, nieobjgty numeracja, jak pozostate,
a dotyczacy sprawozdawczos$ci finansowej realizowanej na podstawie kasowej

! Szerzej na temat stanu i perspektyw rozwoju standardow IPSAS pisze A. Szewieczek [2015].
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zasady rachunkowosci’. Sposrod 38 standardow jeden zostat juz wycofany ze
stosowania, za$ 3 kolejne sa w trakcie zastgpowania przez nowe standardy.
IPSAS stanowia, podobnie jak MSR/MSSF, zestaw norm i regut znajduja-
cych zastosowanie przy sporzadzaniu sprawozdania finansowego, celem prezen-
tacji informacji o odpowiedniej jako$ci i przejrzystosci, umozliwiajacych po-
rownywalno$¢ poszczegélnych jednostek sektora publicznego [Handbook of
International Public Sector..., 2014, s. 20]. Tre§¢ przewazajacej czesci® tych
standardow zostata oparta na treSci MSR/MSSF, co zreszta stanowi czgsto zarzut
i wade oceny przydatnosci standardow IPSAS, spetniajacych odmienne cele
gtowne w obszarze sprawozdawczosci. Podobnie jak w przypadku MSR/MSSF,
rowniez dla IPSAS opracowano ramy koncepcyjne sporzadzania i prezentacji
og6lnych sprawozdan finansowych przez jednostki sektora publicznego.
Standardy IPSAS dedykowane sa dla podmiotéw sektora publicznego, w tym
instytucji rzadowych roéznego szczebla (centralnego, samorzadowego i innego lo-
kalnego) oraz innych podmiotéw sektora publicznego (np. agencje, komisje, przed-
sigbiorstwa i inne), jak réwniez dla organizacji o charakterze migdzynarodowym.
Struktura tresci standardu sktada si¢ z kilku wyraznie wyodrebnionych

czesei (rys. 1).

Wskazanie podstaw (o ile wystgpuja) w tresci MSR/MSSF

Tytut i historia tre$ci — data publikacji i daty oraz zakresy zmian

Data wej$cia w zycie 1 zastosowania

Przyktady zastosowan

[ Wrhasciwa tres¢ standardu, w tym: cel, zakres, definicje, zakres ujawnien i inne elementy

—

Poréwnanie z trescig wlasciwego MSR/MSSF wraz z wykazaniem réznic

Rys. 1. Struktura tresci standardu IPSAS
Zrédto: Na podstawie tresci obowiazujacych standardow IPSAS.

Jedna z przestanek wprowadzania standardow rachunkowosci w sektorze publicznym jest ogranicza-
nie stosowania zasady kasowej i powszechne stosowanie zasady memoriatlowej, co moglo stanowi¢
przyczyng wyodrebnienia standardu opartego jednostkowo na zasadzie kasowe;.

Tylko 4 sposrod 38 standardow IPSAS nie sa oparte na tresci MSR/MSSF. Sa to standardy: 22 —
Disclosure of Financial Information about the General Government Sector — Ujawnianie informa-
cji finansowej o sektorze rzadowym; 23 — Revenue from Non-Exchange Transactions (Taxes and
Transfers) — Przychody z transakcji niewymiennych (podatki i transfery), 24 — Presentation of Bud-
get Information in Financial Statements — Prezentacja informacji budzetowych w sprawozdaniu
finansowym i 33 — First-Time Adoption of Accrual Basis IPSASs — Zastosowanie po raz pierw-
szy standardow opartych na zasadzie memorialowe;j.
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Obecnie IPSAS-y nie sa powszechnie stosowane®, choé caly czas prowa-
dzone sa dziatania promocyjne majace na celu ich rozpowszechnianie. Stosowa-
ne sa wybidrczo w réznych krajach®, zazwyczaj w wybranych dziatach sektora
finansow publicznych, a nawet wylacznie w wybranych jednostkach. Natomiast
wsérdd znaczacych organizacji migdzynarodowych stosujacych te standardy
wskazuje si¢: Komisj¢ Europejska, ONZ, NATO i OECD.

3. Perspektywa standaryzacji rachunkowosci sektora publicznego
w Europie

Procesy harmonizacji i standaryzacji rachunkowosci sektora publicznego
w Unii Europejskiej nasilily si¢ i1 znalazly odzwierciedlenie we wlasciwej dokumen-
tacji w 2011 r. Poczawszy od tej daty w pracach Komisji Europejskiej 1 innych
instytucji w ramach UE widoczne sa wyrazne i zintensyfikowane prace w kie-
runku standaryzacji rachunkowos$ci w sektorze publicznym.

Reakcja na kryzys finansow publicznych rynku wspolnotowego i panstw
cztonkowskich oraz ujawnione w tym aspekcie problemy z wlasciwa interpreta-
cja 1 porownywaniem danych sprawozdawczy, gléwnie w zakresie wykonania
budzetow, deficytow budzetowych i dlugéw publicznych, prezentowanych przez
kraje cztonkowskie bylo wydanie tzw. szesciopaku aktéw prawnych, w tym
gtownie Dyrektywy 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogow
dla ram budzetowych panstw cztonkowskich [Dz.U. L 306 z 23.11.2011]. Celem
dyrektywy bylo zobowiazanie panstw cztonkowskich do przestrzegania posta-
nowien zawartych w pakcie stabilnoéci i wzrostu’. Ramy budzetowe dotycza
uzgodnien, procedur, regut i instytucji dla prowadzenia polityki budzetowej sek-
tora instytucji rzadowych i samorzadowych, odnoszacych si¢ migdzy innymi do
systemu rachunkowos$ci budzetowej i sprawozdawczosci statystycznej [szerzej:
Kaczurak-Kozak, 2013, s. 104].

4 Wsred glownych zarzutéw, jakie stawiane sa tym standardom, wskazuje si¢: zbyt rozbudowana

tre$¢, oparcie na standardach opracowanych dla sektora prywatnego, nie uregulowanie istotnych
probleméw finanséw publicznych, w tym glownie transferow spotecznych.

Na przyktad w Hiszpanii, Kostaryce, Holandii, Brazylii, Kenii, Bulgarii. Lacznie szacuje sig, ze
na $wiecie IPSAS sa w réoznym stopniu wykorzystywane w okoto 60 krajach, natomiast zaden
kraj cztonkowski UE nie wdrozyt IPSAS w pelni.

Pakt ten obejmuje 5 rozporzadzen i 1 dyrektywe: rozporzadzenie (UE) nr 1173/2011 w sprawie
skutecznego egzekwowania nadzoru budzetowego w strefie euro, rozporzadzenie (UE) nr 1174/2011
w sprawie $rodkow egzekwowania korekty nadmiernych zaklocen rownowagi makroekonomicznej
w strefie euro, rozporzadzenie (UE) nr 1175/2011 zmieniajace procedury nadzoru pozycji budze-
towych, rozporzadzenie (UE) nr 1176/2011 w sprawie zapobiegania zakloceniom rownowagi ma-
kroekonomicznej i ich korygowania, rozporzadzenie (UE) nr 1177/2011 zmieniajace procedurg
nadmiernego deficytu oraz wymieniona juz dyrektywe 2011/85/UE.
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W efekcie wydania dyrektywy w okresie od 2011 r. do pierwszego kwartalu
2015 r. w ramach prac organizacyjnych w kierunku opracowania i wdrozenia
EPSAS w krajach czlonkowskich podjeto szereg inicjatyw, z ktorych najistot-
niejsze przedstawiono ponizej (tabela 1).

Tabela 1. Inicjatywy opracowania i wdrozenia EPSAS w krajach cztonkowskich UE

Dokument

Zakres/Problematyka

1

2

Dyrektywa 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r.
w sprawie wymogoéw dla ram budzetowych
panstw cztonkowskich

Dazenie do ujednolicenia regut i procedur tworzenia ram
budzetowych panstw cztonkowskich.

Odpowiednia jakos¢ statystyki publicznej panstw czton-
kowskich moze by¢ zrealizowana dzigki kompletnym

1 wiarygodnym praktykom rachunkowosci publicznej.

Do 31.12.2012 r. Komisja przeprowadza oceng przydat-
nosci IPSAS dla panstw cztonkowskich

Publiczne konsultacje przeprowadzone przez
Eurostat ,,Public Consultation: Assessment of the
Suitability of the International Public Sector
Accounting Standards for the Member States —
Public Consultation”

Publikacja wynikéw 18.12.2012 r. Wsrod 68 responden-
tow 38% uwaza IPSAS za odpowiednie do wdrozenia
w krajach UE, 31% za czg$ciowo odpowiednie, lecz
potrzeba harmonizacji rachunkowosci sektora publicz-
nego w UE istnieje, natomiast 28% respondentow nie
popiera idei wdrazania IPSAS. W grupie respondentow
dominujaca pozycjg (23,5%) zajmowaty organizacje
zawodowe lub/i ustanawiajace standardy (ministerstwo
finans6w/skarbu stanowilo odrgbna grupe) i to one

w przewadze potwierdzity odpowiednio$¢ wdrozenia
IPSAS (niespetna 50% odpowiedzi twierdzacych)

Raport Emst & Young na temat praktyk rachunko-
wosci publicznej 1 kontroli wengtrznej w 27 pan-
stwach cztonkowskich UE ,,Overview and Compar-
ison of Public Accounting And Auditing Practices
in the 27 EU Member States”

Publikacja raportu: 19.12.2012.

Raport dotyczyt przegladu systeméw rachunkowosci

i kontroli sektora publicznego 27 krajéw cztonkowskich.
Zbadano zasady rachunkowos$ci w tym obszarze — ich
rodzaj, podstawg prawna, zestaw elementow sprawoz-
dania finansowego i poziom na ktérym sa stosowane,

a takze zasady i strumienie audytu w tym zakresie

Raport Komisji dla Parlamentu Europejskiego
w»Towards Implementing Harmonised Public
Sector Accounting Standards in the Member
States” COM (2013) 114

Publikacja raportu 6.03.2013.

Wnhioski: IPSAS nie moga podlegaé biezacej implemen-
tacji w krajach cztonkowskich, ale stanowia bazg, pod-
stawg do opracowania EPSAS

Pierwsze spotkanie grupy roboczej (Task Force)
ekspertow delegowanych z rzadéw krajow czton-
kowskich.

Key Principles for EPSAS Governance, Task
Force “EPSAS Governance”, TF EPSASG 13/04

Data spotkania: 2.10.2013.

Wymiana pogladéw na temat mozliwych form przy-
sztych regulacji w zakresie EPSAS i podstawowych ich
atrybutow

Publiczne konsultacje (na podstawie wynikow
w/w spotkania grupy roboczej), ,,Public Consulta-
tion on Future EPSAS Governance Principles and
Structures”

Okres konsultacji 25.11.2013-17.02.2014.

Publikacja wynikow na spotkaniu grupy roboczej
22.03.2014.

Zweryfikowano i uaktualniono list¢ podstawowych
zasad tadu zarzadzania EPSAS*, wskazano formute
organizacji instytucji opracowujacych i nadzorujacych
proces wdrazania i aktualizacji EPSAS

Call for proposal 21040/2014/003 ,,Preparatory
Work for the Modernisation of Public Sector
Accounting Systems on an Accruals Basis”. Oglo-
szenie o przygotowaniu propozycji w zakresie
aktualizacji systemow rachunkowosci sektora
publicznego z uwzglednieniem memoriatowe;j
zasady rachunkowo$ci

Grant ogloszony w grudniu 2014 roku, data naboru — do
13.03.2015 r. (budzet 1,2 mln euro).

Dotyczy przygotowania analiz dla krajow cztonkow-
skich UE w zakresie modernizacji ich systemow ra-
chunkowosci, z ewentualnym wdrozeniem EPSAS

i wsparcie w realizacji dziatan przebudowy systemow

i wdrozen
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cd. tabeli 1
1 2

Pierwsze spotkanie zespotu ds. pierwszej imple- | Data pierwszego spotkania: 12.12.2015

mentacji EPSAS (Cell on First Time Implementa- | Zadanie: opracowanie w przeciagu roku technicznych

tion) zasad sporzadzenia bilansu otwarcia dla EPSAS

Co dalej? Whyniki grantu, efekty pracy zespotu ds. pierwszej im-
plementacji EPSAS, konsultacje z krajami cztonkow-
skimi, opracowanie projektu treSci EPSAS i przekazanie
ich do publicznej konsultacji?

* Glowne zasady zarzadzania EPSAS to m.in.: niezalezno$¢ zawodowa (obiektywnos¢, wolne od
wplywow), bezstronnos¢ i legitymizacja (uwzglednienie potrzeb roéznych grup), praworzadnose,
przejrzystos¢, kompetencyjnos¢ (profesjonalnosc), efektywnos¢ kosztowa. Natomiast zasady
znajdujace odzwierciedlenie w tresci standardéw to np. wiarygodnos$¢, odpowiednios¢, stosow-
nos$¢, spojnosé, porownywalnosé, dostgpnosc i przejrzystosc.

W efekcie dotychczasowych dziatan w kierunku opracowania i wdrozenia

EPSAS mozliwe jest wskazanie wnioskow:

» kontynuowane beda dziatania w kierunku standaryzacji rachunkowosci sek-
tora publicznego w UE,

» opracowane standardy EPSAS beda bazowaly na memorialowej zasadzie
rachunkowosci,

» tre$¢ standardow EPSAS bedzie dwukierunkowa, beda obejmowaty tresci doty-
czace rachunkowosci 1 w tej czesci oparte w roznym zakresie na tresci IPSAS,
natomiast w drugim obszarze beda dotyczyly jednolitych wymogéw prowadze-
nia statystyki publicznej, w tym gltéwnie w zakresie deficytu budzetowego,

» tre$¢ standardow EPSAS bedzie uwzgledniata specyfike funkcjonowania
rynku europejskiego,

» nalezy rozwazy¢ znaczny udzial wptywow w badaniach ankietowych respon-
dentow reprezentujacych Niemcy (w konsultacjach z 2014 r. az 69,5%) oraz
respondentdw reprezentujacych zawodowe organizacje, ktore to grupy w obu
przypadkach potencjalnie moga forsowac realizacj¢ wiasnych intereséw.

Podsumowujac przeglad zrealizowanych dotad proceséw w zakresie standa-
ryzacji rachunkowosci sektora publicznego na rynku europejskim mozliwe jest
uznanie ze sa to dziatania niezwykle skomplikowane i zawite, stopien ich ztozonoS$ci
jest wysoki, a ostateczny ksztalt trudny aktualnie do jednoznacznego okreslenia.

Pewne jest natomiast, ze regulacje europejskie beda szersze od tresci IPSAS o za-

gadnienia zwiazane z jednolitymi rachunkami statystyki publicznej w obszarze

wybranych przeptywoéw finansowych.
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4. Europejskie Standardy Rachunkowosci Sektora Publicznego

Europejskie Standardy Rachunkowosci Sektora Publicznego — EPSAS — maja
w czesSci opierac si¢ na tresci IPSAS. Instytucja nadzorujaca caly proces z ramienia
Komisji Europejskiej jest Eurostat. Zgodnie z projektem Eurostatu, w wyniku prze-
gladu standardéw IPSAS ustalono ze 14 z nich mozna wdrozy¢ bez zmian lub
z niewielkimi zmianami, kolejnych 14 wymaga odpowiedniej adaptacji lub selekcji
zawartosci, natomiast w zakresie tresci czterech standardéw nalezy wprowadzi¢
konieczne uzupeienia [Nowak, 2014]". Jednoczesnie ostatnio proponuje si¢
rowniez zamiang podejscia do weryfikacji standardow na: wyrdznienie IPSAS,
ktore nie wymagaja zmiany lub wymagaja niewielkiej zmiany (wszystkie poza
nizej wymienionymi), IPSAS ktore moga wymagac lub wymagaja pewnych lub
catkowitych zmian lub wskazéwek wdrozenia — 12 standardow oraz na wskaza-
niu problematyki dla ktorej dotad nie opracowano standardow, a sa to wskazane
4 zakresy [Pricewaterhouse and Coopers, 2014].

Majac na uwadze dazenie do ograniczenia stosowania zasady kasowej w pro-
cesie opracowywania EPSAS nie zostanie wykorzystana tres¢ standardu spra-
wozdawczosci finansowej opartej na zasadzie kasowe;j.

Standardy EPSAS beda opracowywane w ramach okreslonej struktury or-
ganizacji dziatajacych w strukturach Komisji Europejskiej (rys. 2).

- e Parlament

Komisja Rada UE T Europejski
Europejska !
1

Komitet Rada Doradcza
EPSAS EPSAS

s N
EPSAS EPSAS
Grupa robocza Grupa robocza
ds. standardow ds. interpretacji
\ J

fereesneosassesans FRORRRR, : -+ = nadzér

opracowywanie i interpretacja standardow

------ doradztwo ekspertow i opinie

Techniczna Grupa Doradcza EPSAS

Rys. 2. Planowana struktura procesu zarzadzania EPSAS

Zrédto: [European Commission, 2013].

" Dodaé nalezy, ze projekt byt opracowywany, gdy obowiazywaty 32 standardy IPSAS.
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Obecnie trwa proces rozstrzygania wynikow grantu ogloszonego przez
Komisjg w grudniu 2014 r. Do konca 2017 r. planowane jest zakonczenie prac
opracowywania standardow, wydane zostanie takze rozporzadzenie ramowe
(wstgpny plan wejscia w zycie to poczatek 2016 r.), z tym, ze petna konwersja
standardow krajow czlonkowskich do wymogéw EPSAS jest planowana do
konca 2020 r. Jak pokazuja jednak dotychczasowe doswiadczenia daty poszcze-
gblnych etapow realizacji tej rewolucji w rachunkowos$ci przesuwaja si¢ w cza-
sie®. W potowie 2015 r. odbyto si¢ spotkanie powotanego odrebnie, na potrzeby
operacyjne zespotu ds. pierwszej implementacji EPSAS ,,EPSAS Cell on First
Time Implementation” [EPSAS, 2015]. Zespot ten w zamierzeniach ma dziatac¢
do okoto potowy roku 2016, za$ jego celem jest okreslenie technicznych zasad
(przewodnika) sporzadzenia tzw. bilansu otwarcia z uwzglednieniem zasady
memorialowej, od ktérego zaczna by¢ stosowane nowe standardy EPSAS. Ze-
spot ma réwniez za zadanie ustalenie listy ujawnianych sktadnikow tego bilansu
i metody ich wyceny (wstgpnie, o ile to mozliwe, koszt historyczny, co nie stoi
na przeszkodzie wyceny niektorych aktywow i pasywow, jesli dane o koszcie
nie sa dostgpne, w koszcie odtworzeniowym). Taki postgp aktualnych prac po-
zwala sadzi¢, ze panstwa czionkowskie prawdopodobnie najwcze$niej w roku
2017 beda przygotowywaly bilans otwarcia do potencjalnego stosowania EPSAS,
ktoérych proces wdrozenia moze rozpocza¢ si¢ od roku 2018.

Skutki wdrozenia EPSAS przyjma posta¢ koniecznej adaptacji systemow
rachunkowosci jednostek sektora publicznego, w tym zmian zasad wyceny (ro-
snaca pozycja koncepcji wartosci godziwej), modyfikacji planow kont, zmian spo-
sobow ujecia zdarzen gospodarczych w ksiggach rachunkowych, wzorow sprawoz-
dan finansowych. Ponadto tresci standardow maja by¢ kazdorazowo konsultowane
przez panstwa cztonkowskie. Kolejne zmiany begda dotyczyly sprawozdawania in-
formacji budzetowych i zwigkszenia stopnia spdjnosci z zasadami statystyki ESA
2010 (Europejski System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych) [Adamek-
-Hyska, 2014].

Proces standaryzacji w kierunku EPSAS rodzi wiele dyskusji i zastrzezen.
Mozliwe jest wskazanie podstawowych argumentow za i przeciw realizacji tego
procesu (tabela 2).

8 Wstepnie planowano opracowanie struktury stanowienia EPSAS oraz ich pelnej tresci w latach
2014-2015, a wdrozenie w panstwach cztonkowskich w roku 2016, natomiast zmiany rachun-
kowosci w poszczegodlnych podmiotach sektora publicznego w roku 2017 [Adamek-Hyska,
2014]. Dzi$ juz wiadomo, ze w roku 2015 tres¢ EPSAS nie zostata opracowana, co potwierdza
proces realizacji omowionego wyzej grantu KE. Tre$¢ ta nie zostanie rowniez opracowana
w roku 2016.
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Tabela 2. Za i przeciw standaryzacji rachunkowosci sektora publicznego

ZA

PRZECIW

Zwigkszenie porownywalnosci sprawozdan
finansowych

Ograniczenie swobody decyzyjnej poszczegdlnych
krajow i uwzglednienia ich specyfiki (kulturowej,
prawnej itp.)

Dominacja zasady memoriatu

Wysokie koszty wdrozenia*

Spojnos¢ ratingéw migdzynarodowych opartych
na zdolnosci do regulacji zobowigzan zwigzanych
z papierami dhuznymi

Wysoki stopien ztozono$ci, wymagajacy znacznego
naktadu pracy i wiedzy przy ich stosowaniu

Zaspokojenie potrzeb informacyjnych wspotfinansu-
jacych organizacji migdzynarodowych, inwestoréw
i innych grup interesariuszy

Watpliwa zasadnos¢ stosowania w matych
jednostkach sektora publicznego

Jednolite zasady liczenia rachunkdéw narodowych
(deficyt budzetowy, dlug publiczny)

Oparcie na standardach dedykowanych dla sektora
prywatnego

Mozliwo$¢ prognozowania zmian w globalnym
systemie finansowym rynku migdzynarodowego —
przejrzystos¢ w przeptywach finansowych sektora
publicznego

Proby ograniczania transparentnosci procesu
opracowywania standardow i realizacja interesow
wybranych grup organizacji czerpiacych

z tego tytutu rézne pozytki (firmy konsultingowe,
organizacje ratingowe)

Standaryzacja moze odzwierciedla¢ zmiany

w systemie rachunkowosci, jakie dokonuja si¢
w zwiazku ze zmieniajaca si¢ rzeczywistoscia —
ewolucja w odpowiedzi na potrzeby otoczenia

Standaryzacja na poziomie europejskim wyrazac si¢
bedzie w ograniczonej elastycznosci regulacji

w odpowiedzi na zmieniajace si¢ warunki
funkcjonowania jednostek. Dtugi proces

opracowywania i implementacji aktualizacji

* Koszty implementacji EPSAS sa obecnie szacowane na 1,2-6,9 bln euro w skali catej Unii Euro-
pejskiej. Znaczna rozbiezno$¢ szacunkéw wynika z opcji adaptacji obecnie stosowanych syste-
mow IT lub tez wdrozenia nowych systemow. Szacunki te nie obejmuja kosztéw innych niz wy-
razone warto$ciowo [Pricewaterhouse and Coopers, 2014, s. 17].

Podsumowanie

Jak przedstawiono w tresci artykutu harmonizacja rachunkowosci sektora
publicznego w skali migdzynarodowej jest znacznie zaawansowana, natomiast
na rynku europejskim proces ten jest nadal w fazie rozwoju. Mimo to wdrazanie
EPSAS wydaje si¢ by¢ dzi$ nieuniknione. Stanowi bowiem przejaw dazenia nie
tylko do ujednolicania zasad rachunkowosci sektora publicznego na rynku
wspolnotowym, ale rowniez wzmocnienia kontroli fiskalnej w obszarze wspol-
nego rynku finansowego, zarzadzania sektorem publicznym, w tym deficytem
budzetowym i dlugiem publicznym, a zatem ograniczenie negatywnych skutkow
ryzyka braku poréwnywalnosci danych sprawozdawanych przez kraje czton-
kowskie, co stanowi pozytywna weryfikacj¢ hipotezy postawionej na wstgpie
artykutu, stanowiacej ze procesy ujednolicenia systemow rachunkowosci sektora
publicznego na rynku UE maja na celu gtdéwnie ograniczenie negatywnych skut-
kéw ryzyka braku porownywalnosci w sprawozdawczoséci publicznej krajow
cztonkowskich. Rownocze$nie wdrazanie EPSAS realizuje inny cel, jakim jest
upowszechnianie memoriatowej zasady rachunkowosci, ktora nie ma w zamiarze
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stanowienia alternatywy dla zasady kasowej, lecz jej uzupehienie. Jednoczes$nie
jednak proces ten rodzi wiele watpliwosci 1 zagrozen, przede wszystkim w postaci
braku odpowiedniej relacji migdzy stopniem ztozonosci standardow a rozmiarem
jednostki, jak rowniez zagrozeniem realizacji interesow niektorych tylko grup uzyt-
kownikow.
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TOWARDS STANDARIZATION OF PUBLIC SECTOR ACCOUNTING
— THE EUROPEAN PERSPECTIVE

Summary: In the last few years an increase in activity over the public sector accounting
standarization can be observed, including in the EU’s market. The purpose of the article
was the presentation of current stage and the perspectives of public sector accounting
harmonization and standarization with particular emphasis on the European Union area.

The processes of public sector accounting systems in EU member states unification
are focused primarily on limitation of negative effects of the risk of comparability report-
ing data presented by the member states. Methodology used in the article was critical
analysis and meta-analysis of Polish and foreign literature and reporting documents
prepared by standard setters, the method of observation and synthesis.

The processes of public sector accounting standarization in the EU market are
strenthening. In the coming years we should expect that EPSAS standards to be imple-
mented in the European Union member states.

Keywords: accounting, standarization, public sector, EPSAS, IPSAS.
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