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Celem opracowania jest ocena wybranych rozwi za  w zakresie rachunkowo ci instytucji sektora publicz-

nego, rz dowego i samorz dowego w trakcie ostatniej dekady oraz praktyk w tym zakresie w krajach 

cz onkowskich UE. W cz ci teoretycznej autorzy zaprezentowali potrzeby harmonizacji rachunkowo-

ci sektora publicznego w krajach UE oraz ewolucj  rachunkowo ci w ostatnich kilkudziesi ciu latach. 

W cz ci empirycznej dokonano analizy porównawczej i oceny takich zagadnie , jak kompleksowo  

regulacji prawnych w zakresie rachunkowo ci, wykorzystywane modele rachunkowo ci, lokalne standardy 

rachunkowo ci i ich porównanie z IPSAS, struktura informacyjna sprawozdania finansowego, stosowane 

systemy finansowo-ksi gowe czy praktyczne problemy zwi zane z wdra aniem i stosowaniem IPSAS. 

Ostatnia cz  opracowania zawiera analizy przypadków obejmuj ce opis stanu i wdra ane zmiany 

rachunkowo ci sektora publicznego w Austrii i w Polsce.

S owa kluczowe: rachunkowo  sektora publicznego, IPSAS, Unia Europejska, Austria, Polska.

Public Sector Accounting in the European Union Member States 
– Assessment of Practices and Their Compatibility with IPSAS

Submitted: 30.12.17 | Accepted: 27.01.18

The purpose of this work is to analyze diverse approaches to public sector accounting, its development 

throughout the last decade, as well as praxis in the European Union member states. The theoretical 

part describes the rationales for the need to harmonize public sector accounting in the European Union 

and its development in the last decades. The empirical part comprises a comparative analysis of the 

public sector accounting systems, with a focus on: the complexity of legal regulations, local financial 

reporting systems and their compatibility with IPSAS, informational structures of financial reporting, and 

practical problems concerning implementation of IPSAS. Finally, the last part comprises case studies 

regarding the current state of and planned changes to the public sector accounting in Austria and Poland. 

Keywords: public sector accounting, IPSAS, European Union, Austria, Poland.

JEL: M41, M48, H72



Problemy Zarz dzania vol. 16, nr 1 (72), cz. 1, 2018 35

Rachunkowo  w instytucjach sektora publicznego krajów Unii Europejskiej – próba oceny…

1. Wst p

Celem opracowania jest ocena wybranych rozwi za  w zakresie rachun-
kowo ci instytucji sektora publicznego (rz dowego i samorz dowego) oraz 
praktyk w tym zakresie w krajach cz onkowskich UE. Poj cie sektora publicz-
nego oznacza sektor, z którego wy czono przedsi biorstwa zarobkowe 
(spó ki prawa handlowego, banki, przedsi biorstwa pa stwowe). Zalicza si  
do niego g ównie organy w adzy publicznej i podleg e im jednostki organi-
zacyjne (np. pa stwowe jednostki bud etowe), a tak e jednostki samorz du 
terytorialnego i ich organy oraz podleg e tym organom jednostki organiza-
cyjne (np. samorz dowe jednostki i zak ady bud etowe). Podmioty sektora 
publicznego wykonuj  zadania publiczne i w zwi zku z tym s  finansowane 
ze rodków publicznych, dlatego s  obj te jednolitym re imem prawnym 
odnosz cym si  do zasad prowadzenia ich gospodarki finansowej (Ada-
mek-Hyska, 2011, s. 69). Chodzi zatem o rozwi zania prawne w zakresie 
rachunkowo ci, istniej ce i stosowane w instytucjach rz dowych i samorz -
dowych na szczeblach: centralnym, krajów zwi zkowych (dotyczy o to jedynie 
Niemiec, Austrii, Belgii i Hiszpanii), lokalnym oraz instytucji zajmuj cych 
si  ubezpieczeniami spo ecznymi. 

W opracowaniu oparto si  na badaniu Eurostatu, przeprowadzonym 
w 2012 r. wspólnie z Ernst & Young we wszystkich krajach cz onkowskich 
Unii Europejskiej. Opracowanie bazuje na metodzie analizy danych staty-
stycznych zebranych w ramach tego badania. Jest ono prób  sformu owania 
przez autorów wniosków odno nie stanu harmonizacji rachunkowo ci sek-
tora publicznego w pa stwach UE, jak równie  zakresu wykorzystania Mi -
dzynarodowych Standardów Rachunkowo ci Sektora Publicznego (IPSAS) 
w tych krajach. 

W ramach badania rozes ano kwestionariusze do: departamentów 
rachunkowo ci w narodowych urz dach statystycznych, ministerstw finansów 
albo izb bieg ych rewidentów w poszczególnych krajach, by dosta  przegl d 
zasad rachunkowo ci sektora publicznego i sprawdzi  ich przygotowania 
w omawianym zakresie. Rozes ano tak e kwestionariusze do praktyków, 
ksi gowych i bieg ych rewidentów, w celu poznania ich opinii o aktual-
nych praktykach i planowanym stosowaniu Mi dzynarodowych Standardów 
Rachunkowo ci Sektora Publicznego (International Public Sector Accounting 

Standards, IPSAS). IPSAS s  wydawane od 1997 r. przez Rad  Mi dzy-
narodowych Standardów Rachunkowo ci Sektora Publicznego (IPSASB), 
dzia aj c  w ramach Mi dzynarodowej Federacji Ksi gowych (International 
Federation of Accountants, IFAC) w Nowym Jorku. Rada wyda a dotychczas 
31 standardów rachunkowo ci na bazie memoria owej oraz jeden standard 
rachunkowo ci na bazie kasowej, przeznaczony dla krajów, które s  w trakcie 
przechodzenia na podej cie memoria owe. 
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2. Rachunkowo  sektora publicznego w krajach UE – 
kontekst teoretyczny 

Aby zrozumie  sytuacj  oraz istniej cy stan rachunkowo ci – w tym tak e 
rachunkowo ci sektora publicznego – w Europie warto krótko przeana-
lizowa  ewolucj  rachunkowo ci na naszym kontynencie w ostatnich kil-
kudziesi ciu latach. Przed II wojn  wiatow  rachunkowo  rozwija a si  
i ewoluowa a na terenie Europy, w ramach obszarów poszczególnych pa stw. 
Skutki tego mo na zauwa y  do dzi , zw aszcza w krajach tzw. starej Unii 
Europejskiej, gdzie ksi gowi s  nadal przyzwyczajeni do rozwi za  i prak-
tyk rachunkowo ci wywodz cych si  sprzed kilkudziesi ciu lat. Da o si  to 
wyra nie odczu  na pocz tku pierwszej dekady XX wieku, gdy w 2005 r. 
Unia Europejska przyj a Mi dzynarodowe Standardy Sprawozdawczo ci 
(IFRS) jako ogólnie obowi zuj ce prawo bilansowe we wszystkich krajach 
Wspólnoty. Ponadto mo na zauwa y  odmienne kszta towanie si  rozwi za  
prawnych odno nie rachunkowo ci zale nie do roli, jak  aparat pa stwa 
odgrywa w sterowaniu i regulowaniu gospodarek narodowych ró nych kra-
jów na wiecie. Ponadto wp yw na przyj te rozwi zania dotycz ce rachun-
kowo ci mog  równie  mie  odmienne modele zarz dzania tym sektorem 
wyst puj ce w poszczególnych krajach Unii. Cz  autorów zajmuj cych si  
problematyk  zarz dzania publicznego przyjmuje pi  odr bnych modeli 
zarz dzania, tj. modele: anglosaski, nordycki, germa ski, po udniowoeuro-
pejski oraz wschodnioeuropejski (np. Pollit i Bouckaert, 2000; Torres, 2004, 
s. 99–112). Problematyka wp ywu przyj tych modeli zarz dzania w ró nych 
krajach UE na rachunkowo  sektora publicznego stanowi interesuj cy 
problem badawczy, nie jest jednak przedmiotem niniejszego opracowania.

Procesy globalizacji sta y si  bezpo redni  przyczyn  dzia a  na rzecz 
harmonizacji, a nast pnie standaryzacji rachunkowo ci w wymiarze mi dzyna-
rodowym, a w konsekwencji doprowadzi y do prób utworzenia globalnej spra-
wozdawczo ci finansowej. Harmonizacja zasad rachunkowo ci jest procesem 
zwi kszania porównywalno ci sprawozda  finansowych przez wprowadzenie 
spójnego zestawu wzorców, które s  oparte na wspólnych za o eniach i kon-
cepcjach. Okre la si  jednak granice co do stopnia odmienno ci rozwi za  
stosowanych w praktyce. Harmonizacja zak ada zatem wyst powanie opcji, 
pewnej elastyczno ci w ustalonych ramach, co pozwala na wybór rozwi -
za  w ramach polityki rachunkowo ci (Jaruga, 2002, s. 3). Je eli chodzi za  
o standaryzacj , jest ona procesem ca kowitego ujednolicenia zasad i form 
rachunkowo ci, zw aszcza w zakresie sprawozdawczo ci mi dzynarodowej. 
W ramach standaryzacji podejmowana jest próba wyeliminowania wi kszych 
ró nic i barier w porównywaniu informacji zawartych w sprawozdaniach finan-
sowych. W ramach standaryzacji opracowywane s  i przyjmowane wzorce 
zachowa , które mog  sta  si  sztywn  norm  prawn  lub przyjmuj  posta  
zasady, zalecanego standardu rachunkowo ci akceptowanego przez grono 
ekspertów rachunkowo ci i przedstawicieli nauki ( wietla i Krasodomska, 
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2005, s. 230). Procesy standaryzacyjne zacz y obejmowa  rachunkowo  
w ró nych krajach, istnia o bowiem d enie do tego, aby informacja finan-
sowa by a czytelna i zrozumia a wsz dzie na wiecie. Wyj ciem naprzeciw 
tym problemom by o powo anie do ycia w 1973 r. w Londynie Komitetu 
Mi dzynarodowych Standardów Rachunkowo ci. Do jego zada  nale a o 
m.in. formu owanie i publikowanie, zgodnie z interesem publicznym, stan-
dardów rachunkowo ci, które powinny by  przestrzegane przy prezentacji 
sprawozda  finansowych w po czeniu z ich promowaniem na ca ym wiecie, 
a ponadto dzia ania g ównie na rzecz rozwijania i harmonizacji regulacji i pro-
cedur zwi zanych z przedstawianiem sprawozda  finansowych. Od po owy lat 
70. XX wieku zacz to wydawa  Mi dzynarodowe Standardy Rachunkowo ci 
(IAS), przemianowane w 2002 r. na Mi dzynarodowe Standardy Sprawoz-
dawczo ci Finansowej (IFRS). Warto jednak podkre li , e standardy te od 
pocz tku by y przeznaczone dla jednostek typu profit, zw aszcza dla spó ek 
publicznych. W tamtym okresie nie brano pod uwag  potrzeb jednostek typu 
non profit, w tym tak e instytucji sektora publicznego. 

Potrzeb  daleko id cej harmonizacji regulacji prawnych w zakresie spra-
wozdawczo ci finansowej dostrzeg a tak e Europejska Wspólnota Gospodar-
cza, a pó niej Unia Europejska. Uprzednio wydawane regulacje, poczynaj c 
jeszcze od 1978 r. mia y posta  dyrektyw, jednak ich zakres by  stosunkowo 
ograniczony jedynie do ramowej postaci bilansu i rachunku zysków i strat. 
Dopiero Rozporz dzenie 1606/2002 z 9 czerwca 2002 r., wydane przez Komi-
sj , na wniosek Komitetu Regulacyjnego postanawia o, e od 1.01.2005 r. 
kraje Unii Europejskiej wprowadzaj  Mi dzynarodowe Standardy Sprawoz-
dawczo ci Finansowej do praktyki rachunkowo ci krajów cz onkowskich 
(Turyna, 2014, s. 22). Na pocz tek obj to nimi jedynie banki, spó ki publiczne 
oraz sprawozdawczo  finansow  grup kapita owych, od 2007 r. za  standardy 
mia y obowi zywa  w pe nym zakresie. Tak si  jednak nie sta o, a przy-
czyna by a do  prozaiczna. Otó  w krajach Europy Zachodniej rodowiska 
ksi gowych, przyzwyczajone do istniej cych rozwi za  prawnych w swoich 
krajach, dosy  niech tnie akceptowa y nowe wzorce. W rezultacie proces 
przechodzenia na nowe standardy zosta  po 2007 r. najpierw wyhamowany 
przez Komisj  Europejsk , potem za  zarzucono pe n  standaryzacj  prawa 
bilansowego w UE na bazie MSSF (Turyna, 2009, s. 296). 

Dodatkowe komplikacje z prawem bilansowym pojawi y si  w Unii 
w latach 90. ubieg ego wieku, gdy akces do Wspólnoty zg osi y kraje 
Europy rodkowo-Wschodniej. Na pocz tku transformacji ekonomicznej 
i przechodzenia do gospodarki wolnorynkowej w krajach tych – po prze-
sz o 40 latach istnienia gospodarki centralnie planowanej – w ogóle nie 
istnia a rachunkowo  dostosowana do realiów wolnego rynku. W okresie 
lat 90. kraje te zacz y tworzy  w asne kompleksowe rozwi zania syste-
mowe w zakresie rachunkowo ci, oparte po cz ci na Mi dzynarodowych 
Standardach Rachunkowo ci, a po cz ci – na Dyrektywach EWG obowi -
zuj cych podówczas tak e w UE. Dobrym przyk adem mo e by  Polska, 
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która w 2002 r. dopu ci a w pe ni stosowanie IAS, a zatem zanim jeszcze 
standardy te zosta y dopuszczone do stosowania na terenie ówczesnej UE. 
W efekcie sytuacja ta wysz a na korzy  krajom tego regionu, gdy  unikni to 
dzi ki temu rozproszenia rozwi za  prawnych w zakresie rachunkowo ci na 
poziomie samorz dowym, typowego dla krajów „starej” Unii. 

O ile opisane wy ej problemy zwi zane z unifikacj  rachunkowo ci 
w krajach UE dotyczy y g ównie rynków kapita owych oraz rachunkowo ci 
jednostek typu profit, o tyle jeszcze gorzej przedstawia si  problem unifikacji 
rachunkowo ci w sektorze publicznym krajów UE. 

W literaturze przedmiotu mo na znale  inne powody uzasadniaj ce pro-
ces harmonizacji w sektorze publicznym. Zalicza si  do nich m.in. mo liwo  
emisji publicznych obligacji na mi dzynarodowych rynkach, mo liwo  sta-
rania si  o po yczk  od mi dzynarodowych instytucji, u atwienie wspó pracy 
mi dzynarodowej i porównania rachunków makroekonomicznych, udogodnie-
nia dla mi dzynarodowych instytucji wykorzystuj cych informacje finansowe 
z ró nych krajów, rozwój ogólnie akceptowalnych standardów rachunkowo ci, 
wsparcie procesów modernizacji rachunkowo ci w krajach rozwijaj cych si  itp. 
(Tkocz-Wolny, 2016, s. 843). Natomiast w odniesieniu do Unii Europejskiej 
przyczynami harmonizacji mog  by  np. potrzeba konsolidacji sprawozda  
finansowych w celu uzyskania obrazu Wspólnoty Europejskiej, potrzeba rów-
nego traktowania ubiegaj cych si  o dotacje i wp acaj cych sk adki dla Unii 
Europejskiej, potrzeba porównywania sytuacji ró nych krajów, potrzeba zagwa-
rantowania w a ciwego funkcjonowania wspólnego rynku i mo liwo  posia-
dania stosowanych informacji porównawczych dla europejskich specjalistów 
ds. rachunkowo ci i auditingu w sektorze publicznym (Bednarek, 2007, s. 21). 

Doprowadzi o to do powstania i rozwoju Mi dzynarodowych Standardów 
Rachunkowo ci Sektora Publicznego (International Public Sector Accoun-

ting Standards, IPSAS). Celem standardów by o tworzenie transparentno ci 
rachunkowo ci w sektorze publicznym oraz standaryzacja sprawozdawczo-
ci finansowej w tym sektorze. Jak ju  wspomniano, s  one opracowywane 

i publikowane przez Rad  Mi dzynarodowych Standardów Rachunkowo ci 
Sektora Publicznego (IPSASB). Jest to niezale ny organ, maj cy siedzib  
w Nowym Jorku, popierany przez Mi dzynarodow  Federacj  Ksi gowych 
(IFAC). Z regu y IPSAS zawieraj  oryginalne teksty, pochodz ce z IFRS, 
je eli tylko nie dotycz  one problematyki specyficznej dla sektora publicz-
nego. W takim przypadku, a tak e gdy brak jest stosownych rozwi za  
w IFRS, Rada tworzy nowe IPSAS. 

W UE reform  rachunkowo ci sektora publicznego zacz to realizowa  
od 2008 r., kiedy to po krachu finansowym (2007 r.), pa stwa cz onkowskie 
UE uzgodni y i do czy y do traktatów konstytucyjnych – czyli do Trak-
tatu o Unii Europejskiej i Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej 
– „Protokó  (nr 12) w sprawie procedury dotycz cej nadmiernego deficytu”, 
a ci lej w sprawie procedury unikania nadmiernego deficytu przez pa stwa 
cz onkowskie. Protokó  12 wprowadzi  pu apy dla relacji deficytu bud eto-
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wego do PKB (do 3%) oraz relacji d ugu publicznego do PKB (do 60%) 
i zobowi zuje Komisj  Unii Europejskiej do dostarczenia danych statystycz-
nych zapewniaj cych pomiar tych wielko ci. Powy sze ustalenia sta y si  
podstaw  do wydania przez Komisj  Europejsk  dyrektywy 2011/85/UE1 
w sprawie wymogów dla ram bud etowych pa stw cz onkowskich. Dyrektywa 
ta zapowiedzia a mo liwo  stosowania w UE Mi dzynarodowych Standar-
dów Rachunkowo ci Sektora Publicznego – IPSAS. Europejski Urz d Sta-
tystyczny Eurostat przeprowadzi  w 2012 r. w krajach UE badanie na temat 
przydatno ci IPSAS do sporz dzania sprawozda  finansowych jednostek 
sektora publicznego przydatnych u ytkownikom (wyniki tego badania sta y 
si  przedmiotem oceny w niniejszym opracowaniu – przyp. aut.). Co do przy-
j cia IPSAS przez kraje cz onkowskie UE stwierdzono, e IPSAS nie mog  
by  atwo i bezpo rednio wdro one we wszystkich krajach cz onkowskich, 
nadaj  si  za to jako podstawa do stworzenia Europejskich Standardów 
Rachunkowo ci Sektora Publicznego – European Public Sector Accounting 

Standards (EPSAS). W celu praktycznego wykorzystania IPSAS dla tworze-
nia EPSAS, IPSAS podzielono na trzy kategorie standardów. Pierwsz  grup  
stanowi  IPSAS nadaj ce si  do wdro enia bez zmian b d  z minimalnymi 
zmianami. Druga grupa to IPSAS wymagaj ce adaptacji b d  do których 
potrzebne jest selektywne podej cie. Grupa trzecia to standardy wymagaj ce 
uzupe nia przed wdro eniem. Ustalono ponadto, e w celu zapewnienia 
w a ciwego wdro enia standardów szczegó owa tre  ka dego standardu 
b dzie ustalana przy udziale krajów cz onkowskich (Nowak, 2015, s. 4–6). 

3. Rachunkowo  i sprawozdawczo  finansowa sektora 
publicznego w krajach UE – podej cie empiryczne 

Mo na sformu owa  hipotez , i  w przeciwie stwie do jednostek typu 
profit, w których od 2005 r. obowi zuje zunifikowany system MSSF, w jed-
nostkach sektora publicznego istnieje nadal znaczne zró nicowanie przyj -
tych i stosowanych rozwi za  w zakresie rachunkowo ci. Hipoteza ta zosta a 
potwierdzona wynikami badania empirycznego wspomnianego uprzednio 
we wst pie przez Eurostat wspólnie z Ernst & Young, i  w poszczególnych 
krajach istniej ce rozwi zania w zakresie rachunkowo ci sektora publicz-
nego s  znacznie zró nicowane nie tylko pomi dzy poszczególnymi krajami, 
lecz tak e w ramach tych krajów. Wsz dzie, na poziomie instytucji ogólno-
pa stwowych, s  stosowane kompleksowe, uregulowane od strony prawnej 
rozwi zania w zakresie rachunkowo ci, przy czym rz dy poszczególnych kra-
jów UE stosuj  zwykle w asne, wewn trzkrajowe standardy, cz sto znacznie 
ró ni ce si  od rozwi za  w innych krajach. Co wi cej, zdarza si , e w tym 
samym kraju niektóre instytucje samorz du publicznego stosuj  podej cie 
memoria owe w rachunkowo ci, za  inne – podej cie kasowe. Standardy te 
wykazuj  te  cz sto niewiele podobie stw z Mi dzynarodowymi Standardami 
Rachunkowo ci Sektora Publicznego (IPSAS). 
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Wyniki badania wykaza y tak e, i  w ród krajów, stosuj cych podej cie 
memoria owe w rachunkowo ci sektora publicznego, znalaz y si :
– Pa stwa, które do czy y do UE w ostatnim okresie – generalnie s  one 

bardziej zainteresowane stosowaniem podej cia memoria owego, ni  histo-
rycznie starsze kraje cz onkowskie. Jednak analiza standardów w poszcze-
gólnych krajach tej grupy ujawnia wielk  ró norodno  rozwi za .

– Kraje nordyckie oraz Francja, które tak e wprowadzi y w ycie rachun-
kowo  sektora publicznego opart  na podej ciu memoria owym. Co 
wi cej, kraje staraj  si  zmodernizowa  ich rachunkowo . Aczkolwiek 
wydaje si , e rozwi zania te wydaj  si  z o one je eli chodzi o liczb  
oraz zakres stosowanych standardów, to jednak g bsza analiza wskazuje, 
e nowe rozwi zania s  cz sto podobne do poprzednio stosowanych, za  

ró nice s  tylko na poziomie ogólnym, ca o ciowym.
– W Wielkiej Brytanii funkcjonuje uproszczony model rachunkowo ci sek-

tora publicznego oparty na bazie memoria owej. 
– Spo ród pozosta ych, historycznie starszych krajów cz onkowskich UE, 

kraje po udniowej i rodkowej Europy wykorzystuj  w sektorze publicz-
nym regulacje w zakresie rachunkowo ci oparte na podej ciu kasowym. 
W krajach tych, na szczeblu landów, prowincji oraz samorz dowym, ist-
niej  rozwi zania w zakresie rachunkowo ci cz sto ró ni ce si  od siebie. 
Odno nie praktyk rachunkowo ci stosowanych w jednostkach sektora 

publicznego krajów cz onkowskich UE nale y stwierdzi , e te jednostki 
generalnie nie stosuj  warto ci godziwej przy wycenie dla rodków trwa ych, 
wykorzystuj  za  one metod  wyceny po koszcie historycznym (cenie nabycia) 
i – w mniejszym zakresie – wed ug warto ci przeszacowanej. Z kolei podej cie 
stosowane w sprawozdaniach finansowych jednostek sektora publicznego, 
dotycz ce sposobu uznawania i pomiaru rezerw nie jest tak wszechstronne 
jak np. wymagania IPSAS w tym zakresie. Je eli chodzi o zestawienie zmian 
w aktywach netto/funduszach w asnych, to cz sto jest ono pomijane w spra-
wozdaniach finansowych. Respondenci cz sto wskazywali, e raport ten jest 
istotny jedynie dla potrzeb sprawozdawczo ci skonsolidowanej. 

Jak wspomniano uprzednio, badanie wykaza o w sposób ogólny istnienie 
sporej ró norodno ci modeli rachunkowo ci stosowanych przez jednostki 
sektora publicznego na poszczególnych szczeblach zarz dzania w krajach 
UE. W adnym z krajów europejskich nie ma jednego modelu rachunko-
wo ci wspólnego dla wszystkich szczebli w adz administracyjnych. 

Respondenci byli tak e pytani o praktyczne problemy zwi zane z wpro-
wadzaniem w ycie IPSAS. W wypowiedziach wskazywano cz sto na kwestie: 
kosztów, czasu i wyposa enia technicznego, jako g ówne przeszkody we wpro-
wadzaniu w ycie IPSAS. Co wi cej, te argumenty by y podnoszone przez 
przedstawicieli jednostek stosuj cych podej cie memoria owe w rachunkowo ci. 
Ich zdaniem IPSAS tak e bazuje na koncepcji memoria u, za  koszty ich wdra-
ania do praktyki przewy szaj  oczekiwane korzy ci. Z kolei dla przedstawicieli 

jednostek stosuj cych podej cie kasowe przej cie na standardy IPSAS nie jest 
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priorytetem. Ponadto cz sto wskazywano, e standardy IPSAS s  zarówno 
niekompletne, jak te  zbyt teoretyczne z punktu widzenia ich zastosowania. 

Kolejnym badanym problemem by o badanie sprawozda  finansowych 
w sektorze publicznym przez bieg ych rewidentów. W tym przypadku mo na 
mówi  o wi kszej zgodno ci. Jedynie w nielicznych krajach nie prowadzi si  
badania sprawozda  finansowych jednostek sektora publicznego. W zdecy-
dowanej wi kszo ci jednostki te podlegaj  corocznemu audytowi. W oce-
nie respondentów, procedury w zakresie badania sprawozda  finansowych 
s  nieco mniej ró norodne ni  istniej ce rozwi zania prawne w zakresie 
rachunkowo ci. Najcz ciej wskazywano na zgodno  tych procedur z Mi -
dzynarodowymi Standardami Rewizji Ksi gowej. 

Kraje europejskie s  na ró nych etapach wdra ania zmian w rachunko-
wo ci jednostek sektora publicznego, co jest w jakiej  mierze odzwiercie-
dleniem ogólnego stanu rachunkowo ci w tych krajach. W kilku spo ród 
nich maj  miejsce zmiany w zakresie badania ksi g rachunkowych jednostek 
sektora publicznego. Ponadto w krajach stosuj cych rachunkowo  opart  na 
podej ciu kasowym mo na zauwa y  tendencje do odchodzenia od podej-
cia kasowego do podej cia memoria owego. Badanie wykaza o jednak, e 

przechodzenie od modelu kasowego rachunkowo ci do memoria owego cz -
sto zajmuje wi cej czasu, ni  si  spodziewano, wymaga to bowiem szkole  
pracowników i zmian organizacyjnych. 

Na przyk ad w sektorze publicznym w Portugalii zdecydowano si  przej  
na rachunkowo  memoria ow  w latach 90. XX wieku, za  jak dot d podej-
cie to zosta o wprowadzone w ycie w tym kraju w stosunkowo niewielkiej 

liczbie jednostek. Podobnie na Litwie, chocia  przej cie na rachunkowo  
memoria ow  w jednostkach sektora publicznego odby o si  stosunkowo 
szybko, to jednak wiele problemów pozostaje nadal nierozstrzygni tych, 
m.in. odnotowano przypadki, gdy ksi gowi maj  trudno ci z wdro eniem 
podej cia memoria owego w niektórych jednostkach. 

4. Analiza porównawcza rachunkowo ci sektora publicznego 
w krajach UE – zakres badania i wyniki 

Jak ju  wspomniano, g ówne cele badania to zebranie informacji odno nie 
do rachunkowo ci w sektorze publicznym oraz stosowanych praktyk w tym 
zakresie dla 27 krajów UE, dla poszczególnych szczebli w adzy oraz analiza 
porównawcza w powy szym zakresie. Badanie mia o charakter reprezenta-
tywny. Analiza obj a nast puj ce zagadnienia na szczeblach: centralnym, 
lokalnym (landy, prowincje), samorz dowym oraz instytucji ubezpiecze  
spo ecznych w poszczególnych krajach cz onkowskich UE: 
– kompleksowo  regulacji prawnych w zakresie rachunkowo ci;
– wykorzystywane modele rachunkowo ci;
– u ywane lokalne standardy rachunkowo ci i ich porównanie z IPSAS;
– struktura informacyjna sprawozdania finansowego;
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– stosowane systemy finansowo-ksi gowe (FK);
– praktyczne problemy zwi zane z wdra aniem i stosowaniem IPSAS. 

4.1. Kompleksowo  regulacji prawnych w zakresie rachunkowo ci

Kompleksowo  (z o ono ) regulacji prawnych w zakresie rachunkowo-
ci danego kraju je st rozumiana w niniejszym opracowaniu jako rozbudowany 

zbiór ustaw, standardów, regu  czy wytycznych obowi zuj cych i stosowanych 
w tym kraju; im wi ksza liczba regulacji prawnych, tym bardziej z o ony jest 
model rachunkowo ci danego pa stwa. Rysunek 1 przedstawia liczb  – a co 
zatem – poziom z o ono ci regulacji prawnych w zakresie rachunkowo ci 
sektora publicznego krajach cz onkowskich UE. Na schemacie zaznaczono – 
odr bnie dla ka dego pa stwa – zarówno liczb  czn  regulacji prawnych, 
jak te  wyodr bniono regulacje dla szczebli, tj. szczebla centralnego, szczebla 
krajów zwi zkowych (co dotyczy jedynie nielicznych pa stw, jak np. Hisz-
pania, Niemcy, Austria, Belgia), szczebla lokalnych w adz samorz dowych 
oraz instytucji zajmuj cych si  ubezpieczeniami spo ecznymi. 

Jak wida  na rysunku, poziom kompleksowo ci regulacji prawnych jest 
silnie zró nicowany w krajach UE. czna liczba regulacji prawnych waha 
si  od sze ciu (Hiszpania, Niemcy, Belgia) do jednego; ta ostatnia grupa 
obejmuje Wielk  Brytani  oraz tzw. nowe kraje Unii Europejskiej: S owe-
ni , S owacj , Rumuni , Litw , otw , Estoni  i Bu gari . W tej ostatniej 
grupie niektóre kraje, jak: Czechy, Polska lub W gry, maj  nieco bardziej 
rozbudowany zbiór regulacji prawnych. 

Reasumuj c tre  zawart  na rysunku 1, mo na sformu owa  kilka ogól-
nych konkluzji. 

Po pierwsze, do krajów z najwi ksz  liczb  oraz najbardziej rozbudowan  
struktur  regulacji prawnych w zakresie rachunkowo ci sektora publicz-
nego nale  kraje, w których wyst puje po redni szczebel w adz lokalnych, 
pomi dzy rz dem centralnym a w adzami samorz dowymi. Dotyczy to takich 
krajów, jak: Niemcy oraz Austria (landy), Belgia (Flandria, Walonia i Bruk-
sela) czy te  Hiszpania z rozbudowan  struktur  regionów autonomicznych. 
W krajach tych na poziomie szczebla po redniego s  stosowane odr bne 
rozwi zania w zakresie rachunkowo ci. Wynika to m.in. z du ej swobody 
oraz mo liwo ci ich tworzenia. W powy szej grupie krajów istnieje jednak 
zró nicowane podej cie co do zasad opracowywania i stosowania lokalnych 
regulacji prawnych dla rachunkowo ci w jednostkach sektora publicznego. 
Na przyk ad w Niemczech niektóre landy zdecydowa y si  przej  na rachun-
kowo  memoria ow , cz  nadal stosuje podej cie kasowe, za  niektóre 
– wykorzystuj  obydwa podej cia. Podobna sytuacja ma miejsce w Austrii. 
Z kolei w Belgii ka dy „kraj”, jak równie  w Hiszpanii ka dy region autono-
miczny ma swój odr bny model rachunkowo ci (Ernst & Young, 2012, s. 43). 

Po drugie, w niektórych krajach Unii, zw aszcza w po udniowej Euro-
pie, mamy do czynienia z nadmiernym rozdrobnieniem regulacji prawnych 
w zakresie rachunkowo ci sektora publicznego. Problem dotyczy m.in. Grecji 
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nego w krajach UE. ród o: Ernst & Young. (2012). Overview and Comparison of Public 
Accounting and Auditing Practices in the 27 EU Member States. Prepared for Eurostat. 
Ernst& Young, s. 42. 
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oraz Cypru, gdzie praktycznie ka da jednostka samorz du terytorialnego 
ma w asne regulacje w tym zakresie (Cohen, Kaimenakis i Venieris, 2009). 
Z kolei we W oszech samorz dy, b d c zobowi zane do prezentacji spra-
wozda  finansowych, maj  mo liwo  swobodnego wyboru i adaptowania 
regulacji prawnych w zakresie rachunkowo ci (Reginato, 2011). Zgodnie 
z podej ciem tradycyjnym w adze samorz dowe w tym kraju opracowuj  
sprawozdania finansowe na bazie rachunkowo ci kasowej i metod  uzgad-
niania sald. Obecnie istniej  d enia do integrowania rozproszonych dotych-
czas rozwi za  w zakresie rachunkowo ci na poziomie lokalnym, przy czym 
w niektórych spo ród nich mamy do czynienia z koegzystencj  podej cia 
memoria owego i kasowego albo te  z rachunkowo ci  memoria ow . 

Po trzecie, Wielka Brytania oraz kraje, które do czy y do Unii Euro-
pejskiej najpó niej, maj  najmniej z o one rozwi zania prawne dotycz ce 
rachunkowo ci w sektorze publicznym. Nale y równocze nie podkre li , i  
we wszystkich tych krajach regulacje prawne dotycz ce rachunkowo ci sek-
tora publicznego s  generalnie oparte na bazie memoria owej. 

4.2. Stosowane modele rachunkowo ci

Zakres i zawarto  sprawozdania finansowego oraz metody jego opracowy-
wania zale  m.in. od wykorzystywanego modelu rachunkowo ci, przy czym klu-
czowym kryterium wyodr bniania modeli jest podej cie do uznawania i opisu 
zdarze  ksi gowych: memoria owe lub kasowe. Ta cz  badania odnosi a si  
do odpowiedzi na pytanie, który model najlepiej opisuje model rachunkowo ci 
stosowany na miejscu, przy czym wyró niono pi  wariantów odpowiedzi, tj.: 
– model kasowy – przy za o eniu, e wszystkie zdarzenia ksi gowe s  uzna-

wane w momencie przep ywu rodków pieni nych; 
– model memoria owy – przy za o eniu, e wszystkie zdarzenia ksi gowe 

s  uznawane w momencie ich wyst pienia; 
– zmodyfikowany model kasowy – przy za o eniu istnienia podej cia kaso-

wego; w sprawozdaniu finansowym s  tak e ujawniane stany nale no ci 
i zobowi za  na koniec roku;

– zmodyfikowany model memoria owy – przy za o eniu podej cia memoria-
owego; w sprawozdaniu finansowym s  pewne modyfikacje, wynikaj ce 

np. z braku uznawania niektórych sk adników aktywów lub zobowi za  
(np. na szczeblu lokalnym we Francji);

– model polegaj cy na kombinacji podej cia kasowego i memoria owego; 
ten przypadek wyst puje, gdy np. w obr bie danego szczebla w adz 
samorz dowych jednostki stosuj  ró ne standardy rachunkowo ci (np. na 
szczeblu lokalnym w Danii) albo gdy dana jednostka stosuje obydwa 
podej cia równocze nie (np. na szczeblu lokalnym we W oszech) (Regi-
nato, 2011, s. 44). 
Wyniki odpowiedzi w rozbiciu na szczeble: centralny, krajowy (wybrane 

pa stwa), lokalny oraz sektor ubezpiecze  spo ecznych zosta y przedstawione 
na rysunku 2 oraz w tabeli 1. 



Problemy Zarz dzania vol. 16, nr 1 (72), cz. 1, 2018 45

Rachunkowo  w instytucjach sektora publicznego krajów Unii Europejskiej – próba oceny…

Rys. 2. Modele rachunkowo ci stosowane w krajach cz onkowskich UE. ród o: Ernst & 
Young. (2012). Overview and Comparison of Public Accounting and Auditing Practices in 
the 27 EU Member States. Prepared for Eurostat. Ernst& Young, s. 45.

Model rachunkowo ci
Szczebel 
centralny

Szczebel 
krajowy

Szczebel 
lokalny

Ubezpiecz  enia 
spo eczne

Memoria owy 12  2 14 13

Zmodyfikowany memoria owy  5 –  4  4

Kombinacja: memoria owy i kasowy  5  1  7  4

Kasowy  4 – –  1

Zmodyfikowany kasowy – – – –

Brak inf ormacji  1  1  2  4

Brak zastosowania 23  1

Ogó em 27 27 27 27

Tab. 1. Modele rachunkowo ci stosowane w krajach cz onkowskich UE. ród o: Ernst & 
Young. (2012). Overview and Comparison of Public Accounting and Auditing Practices in 
the 27 EU Member States. Prepared for Eurostat. Ernst& Young, s. 46.

Z analizy rysunku 2 wida  wyra nie podzia , jaki zaistnia  w Europie 
w odniesieniu do stosowanych modeli rachunkowo ci. Kraje Europy Pó -
nocnej i cz ciowo Europy rodkowej stosuj  podej cie memoria owe lub 
zmodyfikowane podej cie memoria owe; do tej grupy mo na zaliczy  kraje 
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skandynawskie, Polsk  i kraje ba tyckie, Czechy i S owacj , Wielk  Bryta-
ni , Francj , ale równie  Hiszpani . Z kolei w Europie Po udniowej i po 
cz ci Europie rodkowej dominuje podej cie kasowe lub model mieszany 
memoria owo-kasowy; dotyczy to m.in. Niemiec, W och, Portugalii, Grecji, 
Cypru oraz W gier. Warto podkre li , e w ród krajów, które wst pi y do 
Wspólnoty najpó niej, dominuje model memoria owy i w mniejszym stopniu 
– model mieszany. Z kolei w niektórych krajach tzw. starej Unii wyst puj  
spore zró nicowania pomi dzy podej ciem do rachunkowo ci jednostek 
na szczeblu centralnym oraz na poziomie w adz lokalnych. Na przyk ad 
w Holandii lub Irlandii na szczeblu centralnym jest stosowane podej cie 
kasowe, ale na szczeblu lokalnym – memoria owe. Z kolei w Danii podej-
ciu memoria owemu na szczeblu centralnym towarzyszy model mieszany 

na szczeblu w adz samorz dowych. 
Powy sze wyniki mog  prowadzi  do kilku wniosków. Po pierwsze, brak 

jest ujednoliconego systemu prawa bilansowego w odniesieniu do rachunko-
wo ci jednostek sektora publicznego krajów cz onkowskich UE. Po drugie, 
jednostki te na szczeblu samorz dowym s  bardziej sk onne do stosowania 
rachunkowo ci memoria owej ni  jednostki na szczeblu centralnym. Bada-
nie wykaza o, e – w przeciwie stwie do szczebla centralnego – w adnym 
kraju UE nie ma jednostek szczebla lokalnego, które stosowa yby kasowy 
model rachunkowo ci. Zdaniem niektórych respondentów wynika to z faktu, 
e generalnie jednostki samorz dowe, jako z natury mniejsze, s  bardziej 

nastawione na zmiany, tak e w zakresie sprawozdawczo ci finansowej ni  
jednostki na szczeblu centralnym. Z kolei w krajach takich jak Niemcy, 
Austria czy Hiszpania rachunkowo  w jednostkach na szczeblu landów lub 
prowincji ma na ogó  posta  czon , kasowo -memoria ow . 

4.3. Stosowane lokalne standardy rachunkowo ci 
w odniesieniu do IPSAS

Jednym z elementów omawianego badania Eurostatu by a analiza stan-
dardów rachunkowo ci sektora publicznego, bior c IPSAS jak punkt odnie-
sienia. W badaniu wzi to pod uwag  cztery aspekty, tj.: 
– kompletno  informacji w sprawozdaniu finansowym pod k tem widzenia 

wymogów IPSAS, 
– stosowany model rachunkowo ci (memoria owy, kasowy, zmodyfikowany 

memoria owy czy modyfikowany kasowy), 
– zbie no  stosowanego sposobu pomiaru i wyceny rodków trwa ych 

zbie no ci z IPSAS,
– stosowany sposób pomiaru i wyceny rezerw, w kontek cie jego zbie no ci 

z IPSAS. 
Do oceny wymienionych elementów w badaniu opracowano punktowy 

system oceny w skali od 0 do 100%, przy czym im wy sza ocena, tym wi ksze 
dostosowanie do standardów IPSAS. Wyniki badania odpowiednio dla stan-
dardów rachunkowo ci jednostek szczebla: centralnego, wewn trzkrajowego 
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(np. landy), lokalnego (samorz dowego) oraz instytucji w zakresie ubezpie-
cze  spo ecznych s  zaprezentowane na kolejnych rysunkach: 3, 4, 5 i 6. 

Wyniki zaprezentowane na poni szych rysunkach potwierdzaj  wcze niej-
sz  ogóln  hipotez , e kraje, w których standardy, a w lad za nimi regulacje 
w zakresie rachunkowo ci bazuj  na podej ciu kasowym, otrzyma y w ran-
kingu najni sze oceny. Z drugiej jednak strony wszystkie standardy rachun-
kowo ci oparte na podej ciu kasowym otrzyma y w rankingu oceny wy sze 
ni  zero. To mo e wskazywa , e pomimo podej cia kasowego standardy te 
– pod niektórymi wzgl dami – spe niaj  wymogi podej cia memoria owego. 

Na przyk ad jednostki publiczne szczebla centralnego w Irlandii tworz  
sprawozdania finansowe na bazie kasowej, jednak s  w tym procesie wykorzy-
stywane odniesienia do rachunkowo ci memoria owej, co ostatecznie powo-
duje 30% zgodno  tych standardów z IPSAS. Analogicznie, w Republice 
Czeskiej standard rachunkowo ci jednostek publicznych szczebla centralnego 
nie jest w pe ni zgodny z podej ciem memoria owym; co wi cej, wycena 
rodków trwa ych i rezerw te  odbiega od IPSAS. Najwy sze wska niki 

oceny zgodno ci standardów krajowych, zarówno na szczeblu centralnym, 
jak i lokalnym (samorz dowym), dotycz  Wielkiej Brytanii; w obydwu przy-
padkach maj  one warto  95%, co oznacza niemal pe ne dostosowanie do 
IPSAS. Dla porównania, dla Polski warto ci tych wska ników na poziomie 
szczebla centralnego wynios y: 75% dla standardów stosowanych w jed-
nostkach bud etowych (co lokuje nasz kraj w górnej cz ci „piramidy” na 
rysunku 3), za  63% cznie dla wszystkich jednostek publicznych szcze-
bla centralnego. Z kolei standardy stosowane na poziomie samorz dowym 
w Polsce uzyska y tak e wska nik 63%, co lokuje Polsk  w rodku zesta-
wienia, nieco poni ej redniej dla ca ej UE.

Silne zró nicowanie warto ci wska ników dotyczy zgodno ci standardów 
rachunkowo ci jednostek publicznych na szczeblu landów lub autonomicz-
nych prowincji (Niemcy, Austria, Hiszpania) (por. rysunek 4). Najwy sze 
warto ci (75–77%) wska ników zgodno ci z IPSAS charakteryzuj  standardy 
rachunkowo ci w Hiszpanii, co mo e oznacza  ich wysok  zgodno  z IPSAS; 
dotyczy to zarówno spó ek publicznych, jednostek bud etowych, w adz 
prowincji czy te  instytucji zarz dzaj cych ubezpieczeniami spo ecznymi. 
Wysokie warto ci wska ników w Hiszpanii bior  si  m.in. st d, e kraj ten 
w latach 90. wdro y  standardy rachunkowo ci sektora publicznego oparte na 
podej ciu memoria owym. W niektórych spo ród landów niemieckich, gdzie 
s  stosowane standardy oparte na bazie memoria owej, zgodno  standardów 
lokalnych z IPSAS przekracza 60%, natomiast w landach, gdzie standardy 
bazuj  na podej ciu kasowym, zgodno  wynosi zaledwie 34%. Kiepsko 
w tym zestawieniu wypada równie  Austria, gdzie wspó czynnik zgodno ci 
lokalnych standardów rachunkowo ci na poziomie landów wynosi zaledwie 
14%. W obu ostatnio wymienionych przypadkach wida , e zarówno cz  
landów niemieckich, jak te  landy austriackie jedynie w niewielkim stopniu 
wdro y y rachunkowo  memoria ow . 
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Rys. 3. Zgodno  standardów rachunkowo ci stosowanych w jednostkach publicznych 
szczebla centralnego ze standardami IPSAS. ród o: Ernst & Young. (2012). Overview and 
Comparison of Public Accounting and Auditing Practices in the 27 EU Member States. 
Prepared for Eurostat. Ernst& Young, s. 48.
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Przedstawiona na rysunku 5 zgodno  standardów rachunkowo ci sto-
sowanych w jednostkach publicznych szczebla lokalnego ze standardami 
IPSAS potwierdza wcze niejsz  hipotez  o silnym zró nicowaniu standar-
dów rachunkowo ci na szczeblu lokalnym (samorz dowym). Dotyczy to 
niektórych krajów „starej” Unii (Dania, Belgia), aczkolwiek w odniesieniu 
do takich krajów, jak: Czechy czy W gry, warto ci wska ników wahaj  si  
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w przedziale od oko o 40% do oko o 65%. Podobna sytuacja ma miejsce 
m.in. w Danii czy Belgii. wiadczy to o braku zgodnego podej cia w tych 
krajach odno nie wyboru koncepcji rachunkowo ci sektora publicznego. 

W odniesieniu do standardów rachunkowo ci jednostek zarz dzaj cych 
ubezpieczeniami spo ecznymi wcze niej wspomniany podzia  na kraje „sta-
rej” i „nowej” Unii zanika. W grupie krajów o najwy szych wska nikach 
zgodno ci z IPSAS, poza W ochami, Francj , Hiszpani  czy Holandi , jest 
tak e Estonia, Litwa i S owacja. Z kolei w grupie krajów, gdzie wska niki 
zgodno ci s  mniejsze ni  50%, znalaz y si  np. Szwecja, Luksemburg, Cze-
chy i W gry. Polska lokuje si  w po owie stawki, ze zgodno ci  na poziomie 
63%. W odniesieniu do tej kategorii jednostek cz  krajów, jak: Belgia, 
Cypr, Dania, Grecja, Niemcy czy Austria, brak by o danych do analizy. Inne 
za  kraje, jak np. Malta, Irlandia czy otwa, nie ma odr bnej klasyfikacji 
instytucji zarz dzaj cych ubezpieczeniami spo ecznymi; s  one np. zaliczane 
do jednostek szczebla centralnego. 
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Reasumuj c, mo na sformu owa  kilka wniosków na temat zgodno ci 
lokalnych standardów rachunkowo ci stosowanych w poszczególnych krajach 
UE ze standardami IPSAS. Po pierwsze, istnieje wyra na heterogeniczno  
w zakresie praktyk rachunkowo ci w tych krajach, na co mo e wskazywa  
wspó czynnik zgodno ci lokalnych standardów z IPSAS, który waha si  od 
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kilku do przesz o dziewi dziesi ciu procent. Po drugie, wida  ujemn  kore-
lacj  pomi dzy zgodno ci  lokalnych standardów z IPSAS i ich z o ono ci , 
tzn. im bardziej z o ony charakter lokalnego standardu, tym mniejsza jego 
zgodno  z IPSAS. Przyk adem mog  by  zunifikowane, ca o ciowe regu-
lacje w zakresie rachunkowo ci w Wielkiej Brytanii czy Estonii, których 
zgodno  z IPSAS przekracza 90%. Po trzecie, im wi ksze zorientowanie 
lokalnych standardów rachunkowo ci na podej cie kasowe, tym ni sze maj  
one warto ci wspó czynnika zgodno ci z IPSAS. Jednak w adnym kraju 
wspó czynnik ten nie osi gn  poziomu zerowego, co mo e oznacza , e 
we wszystkich standardach lokalnych s  stosowane, w mniejszym lub wi k-
szym stopniu, elementy rachunkowo ci memoria owej. Po czwarte, wi ksza 
zgodno  lokalnych standardów w krajach UE z IPSAS dotyczy szczebla 
lokalnego (samorz dowego) oraz instytucji zarz dzaj cych ubezpieczeniami 
spo ecznymi ni  instytucji szczebla centralnego czy – w przypadku Niemiec 
i Austrii – szczebla landów. Sytuacja ta mo e oznacza , e wi ksza sk onno  
do wprowadzania zmian na ni szych szczeblach zarz dzania mo e wynika  
np. z faktu, i  funkcjonuj  tam mniejsze jednostki, z natury bardziej nasta-
wione na zmiany. 

Analiza zgodno ci standardów rachunkowo ci sektora publicznego sto-
sowanych w krajach UE ze standardami IPSAS dotyczy a tak e sposobu 
uznawania, pomiaru i wyceny rodków trwa ych (IPSAS17) oraz rezerw 
(IPSAS19). Zbadano zgodno  w tym zakresie lokalnych regulacji prawnych 
na wszystkich szczeblach sektora publicznego w krajach UE z IPSAS, przy 
czym badanie obj o 36 regulacji na szczeblu centralnym, 5 na szczeblu 
krajowym, 32 na szczeblu lokalnym oraz 19 regulacji dotycz cych ubezpie-
cze  spo ecznych. 

W odniesieniu do rodków trwa ych, g ówne wymogi zawarte w standar-
dzie IPSAS17 odnosz  si  do takich kwestii, jak np. pocz tkowa wycena 
sk adników aktywów czy amortyzacja rodków trwa ych i wynikaj ca z niej 
utrata ich warto ci. Pocz tkowa wycena sk adnika zgodnie z tym stan-
dardem jest dokonywana na bazie ceny nabycia lub kosztu wytworzenia, 
przy czym interpretacja poj cia ceny nabycia jest analogiczna do podej cia 
w MSSF, cznie z kosztami demonta u lub usuni cia sk adnika aktywów. 
Natomiast przy wycenie na koniec kolejnych okresów sprawozdawczych 
IPSAS17 zak ada mo liwo  stosowania jednej z dwóch metod: kosztowej 
lub warto ci przeszacowanej; ma tu miejsce analogia do rozwi za  zawartych 
w MSR16. Amortyzacja rodka jest dokonywana systematycznie przez ca y 
okres jego ekonomicznej u yteczno ci, za  warto  rezydualna powinna by  
weryfikowana i aktualizowana nie rzadziej ni  na dzie  zamkni cia ksi g 
rachunkowych. Badanie Eurostatu obj o pytania o stosowanie powy szych 
zalece , skierowane do wszystkich czterech szczebli sektora publicznego 
w krajach UW. Odpowiedzi ponownie wskazuj  na istnienie dodatniej 
korelacji pomi dzy istnieniem lokalnych rozwi za  prawnych bazuj cych 
na podej ciu memoria owym i stosowaniem powy szych zasad wynikaj -
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cych z IPSAS17. Wsz dzie tam, gdzie lokalne regulacje bazuj  na podej-
ciu kasowym, powy sze wymogi nie s  stosowane, natomiast w instytucjach 

na wszystkich szczeblach sektora publicznego, gdzie mamy do czynienia 
z podej ciem memoria owym lub zmodyfikowanym memoria owym, istnieje – 
w ró nym stopniu – zbie no  lokalnych standardów z wymogami IPSAS17. 
Na przyk ad stosunkowo rzadziej wskazywano na takie rozwi zania, jak 
np. w czanie do ceny nabycia kosztów demonta u lub usuni cia sk adnika 
aktywów, coroczna aktualizacja warto ci rezydualnej czy regularnie doko-
nywane odpisy amortyzacyjne przez ca y okres ekonomicznej u yteczno ci 
rodka, cz ciej za  na stosowanie ceny nabycia lub kosztu wytworzenia 

przy wycenie pocz tkowej. Warto tak e nadmieni , e wi kszo  instytucji 
sektora publicznego w krajach UE stosuje przy wycenie rodków trwa ych 
w kolejnych okresach sprawozdawczych metod  kosztow , opart  na cenie 
nabycia, znacznie mniej natomiast – metod  warto ci przeszacowanej opartej 
na fair value. 

Z kolei w odniesieniu do problematyki uznawania, wyceny i ujawniania 
rezerw w sprawozdaniach finansowych, IPSAS19 zaleca mi dzy innymi, aby: 
finansowe gwarancje dla banku lub innych jednostek gospodarczych by y 
ujawniane nie w bilansie, lecz w ewidencji pozabilansowej, rezerwy by y sza-
cowane jako wydatki niezb dne do rozliczenia bie cych zobowi za , rezerwy 
by y weryfikowane i przeszacowywane na dzie  zamkni cia ksi g, uznawane 
w kwocie netto przy szacowaniu przysz ych zdarze  gospodarczych, by y 
ujawniane zarówno w warto ci pocz tkowej, jak i ko cowej itd. 

Podobnie jak w odniesieniu do rodków trwa ych, badanie Eurostatu 
obj o pytania o stosowanie powy szych zalece , skierowane do wszystkich 
czterech szczebli sektora publicznego w krajach UE. Generalnie, nale y 
podkre li  niewielk  zgodno  lokalnych standardów rachunkowo ci w kra-
jach UE z wymogami IPSAS 19 na wszystkich analizowanych szczeblach 
sektora publicznego. 

4.4. Struktura informacyjna sprawozdania finansowego

Wed ug wymogów IPSAS1 i IPSAS2 sprawozdanie finansowe jednostki 
sektora publicznego powinno zawiera : bilans, rachunek wyników, rachunek 
przep ywów pieni nych, zestawienie zmian w aktywach netto/funduszach 
w asnych, noty ksi gowe i aneksy. 

Analogicznie jak w przypadku rodków trwa ych oraz rezerw, badano 
zgodno  w tym zakresie lokalnych regulacji prawnych na wszystkich szcze-
blach sektora publicznego w krajach UE z IPSAS, przy czym badanie obj o 
36 regulacji na szczeblu centralnym, 5 na szczeblu krajowym (brak danych 
z Austrii i Belgii), 32 na szczeblu lokalnym oraz 19 regulacji dotycz cych 
ubezpiecze  spo ecznych. 

Podsumowuj c wyniki badania w tym zakresie warto stwierdzi , e spo-
ród wszystkich raportów sk adaj cych si  na sprawozdanie finansowe insty-

tucji sektora publicznego najcz ciej pojawia  si  bilans, rachunek wyników 
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oraz noty ksi gowe, rzadziej natomiast – sprawozdanie z przep ywu rodków 
pieni nych oraz zestawienie zmian w aktywach netto/funduszach w asnych. 
W odniesieniu do tego ostatniego raportu cz  badanych wskazywa a na 
potrzeb  jego opracowywania jedynie do celów konsolidacji. 

4.5. Stosowane systemy finansowo-ksi gowe (FK) 

Analiza wyników badania potwierdza wcze niej sformu owan  hipotez , 
e w adnym kraju UE nie ma zunifikowanego systemu finansowo-ksi go-

wego, który funkcjonowa by na wszystkich szczeblach sektora publicznego. 
Jednak w odniesieniu do niektórych krajów jakiekolwiek rozwi zanie dzia a-
j ce w tym obszarze musia oby by  w pe ni zgodne z obowi zuj cym w danym 
pa stwie prawem bilansowym. Przyk adem mo e by  S owacja, gdzie jaki-
kolwiek system FK, tak e w sektorze publicznym, musi spe nia  wymagania 
tamtejszej ustawy o rachunkowo ci. Podobnie jest w Polsce, gdzie zasady 
prowadzenia ksi g rachunkowych tak e w jednostkach sektora publicznego 
na wszystkich szczeblach w adz administracyjnych, a tak e w jednostkach 
ZUS-u s  regulowane przepisami ustawy o rachunkowo ci. 

Generalnie, systemy finansów-ksi gowe dzia aj ce w krajach cz onkow-
skich UE s  oparte na podwójnym zapisie ksi gowym. Jednak s  wyj tki od 
tej regu y, gdy  niektóre instytucje sektora publicznego na szczeblu central-
nym w Niemczech i we W oszech stosuj  ksi gi rachunkowe z jednostron-
nym zapisem ksi gowym. Badanie wykaza o tak e, e w niektórych krajach 
(Dania, Francja, Wielka Brytania) s  podejmowane próby opracowywania 
i wdra ania tego typu rozwi za  dzia aj cych w czasie rzeczywistym. By  
mo e w przysz o ci takie rozwi zania stan  si  powszechn  praktyk  w sek-
torze publicznym krajów UE. 

4.6. Praktyczne aspekty stosowania standardów IPSAS

Odpowiedzi udzielane przez badane instytucje sektora publicznego 
w poszczególnych krajach wskazywa y na kilka problemów wynikaj cych 
ze stosowania IPSAS w praktyce. Uzyskano odpowiedzi z 25 krajów, za  
Grecja i Estonia nie udzieli y odpowiedzi. Oto najwa niejsze wnioski p y-
n ce z badania:
– wdro enie IPSAS nie jest spraw  priorytetow  (23% badanych); 
– kosztoch onno  wdra ania IPSAS do praktyki (21% badanych); koszty 

obejmuj  szkolenia personelu, lecz tak e wdra anie nowych modeli 
rachunkowo ci czy koszty zastosowa  nowych rozwi za  IT;

– niekompletno  standardów (16% badanych); w opinii cz ci badanych 
nie pokrywaj  one niektórych obszarów sektora publicznego, np. uznawa-
nie i pomiar zobowi za  z tytu u funduszy emerytalnych, przychodów 
podatkowych, wycena aktywów po koszcie historycznym, zasady konsoli-
dacji jako trudno adaptowalne do praktyki sektora publicznego;

– IPSAS s  zbyt z o one i kompleksowe, jak na potrzeby wielu instytucji 
sektora publicznego, zw aszcza tych mniejszych (11% badanych); wska-
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zywano m.in. na zbyt obszerny zakres informacji dodatkowej (not ksi -
gowych);

– IPSAS s  niekiedy zbyt teoretyczne (11% badanych); np. wskazywano 
na zakres konsolidacji finansów na szczeblu centralnym i zarz dzania 
nimi, a tak e na wybrane zagadnienia bud etowania;

– 18% badanych nie stwierdzi o wi kszych problemów z wdra aniem IPSAS 
do praktyki. 
Powy sze wnioski przedstawiaj  si  jeszcze bardziej interesuj co, je eli 

spojrzymy na nie przez pryzmat modeli rachunkowo ci, jakie s  stoso-
wane przez instytucje sektora publicznego. Otó  najmniej praktycznych 
problemów z wdra aniem standardów IPSAS sygnalizowa y przedsi bior-
stwa i jednostki bud etowe sektora publicznego stosuj ce rachunkowo  
memoria ow . Jednostki te, je eli na co  wskazywa y, to przede wszyst-
kim na kosztoch onno  procesu wdra ania IPSAS, zw aszcza w kontek cie 
oczekiwanych efektów z ich stosowania. Z kolei wi kszo  jednostek sto-
suj cych kasowy model rachunkowo ci lub kombinacj  podej cia kasowego 
i memoria owego wybiera o wariant odpowiedzi wskazuj cy, e wdra anie 
IPSAS nie jest spraw  priorytetow , podkre laj c równocze nie, i  stosowane 
przez nie modele rachunkowo ci wymaga yby gruntownego udoskonalenia, 
zanim mia oby miejsce wdro enie IPSAS. W tej ostatniej grupie by y jednak 
te  odpowiedzi sugeruj ce, e podej cie kasowe jest lepiej przystosowane 
do potrzeb sektora publicznego, m.in. z uwagi na potrzeby planowania 
finansowego. 

5. Podsumowanie

Na podstawie przedstawionej analizy mo na sformu owa  kilka wniosków 
podsumowuj cych wcze niejsze rozwa ania. Stosowane w krajach cz onkow-
skich rozwi zania organizacyjne i prawne w zakresie rachunkowo ci sektora 
publicznego charakteryzuje znaczna heterogeniczno . Odnosi si  to do 
wszystkich czterech szczebli sektora publicznego: centralnego, zwi zkowego 
(wewn trzkrajowego), lokalnego (samorz dowego), jak i sektora ubezpie-
cze  spo ecznych. Problem z o ono ci (kompleksowo ci) rozwi za  w zakre-
sie rachunkowo ci wida  szczególnie w krajach o rozbudowanej strukturze 
wewn trznej, opartej np. na krajach zwi zkowych (landach, prowincjach). 
Stan taki mo e wynika  chocia by z uwarunkowa  historycznych, np. potrzeb 
niezale no ci od s siadów. Tam problem heterogeniczno ci przejawia si  
szczególnie jaskrawo, chocia by w tym, e ró ne kraje zwi zkowe w jed-
nym pa stwie stosuj  cz sto odmienne podej cie do stosowanych modeli 
rachunkowo ci (memoria owe lub kasowe). Jest to szczególnie widoczne 
w Niemczech oraz w Austrii. Równocze nie jednak Hiszpania – pa stwo 
o strukturze wewn trznej opartej na systemie prowincji – potrafi a zbu-
dowa  w miar  jednolite rozwi zania prawne w zakresie rachunkowo ci, 
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bazuj ce na podej ciu memoria owym. Natomiast kraje Europy rodkowej 
i Wschodniej, które najpó niej do czy y do Wspólnoty, znacznie cz ciej 
stosuj  model rachunkowo ci memoria owej ni  kraje „starej” Unii. Warto 
podkre li , e w krajach „nowej” Unii rachunkowo  sektora publicznego 
korzysta zwykle z ujednoliconego, ogólnokrajowego systemu prawa bilanso-
wego, wykorzystywanego tak e w jednostkach typu profit, a jedynie dostoso-
wanego do specyfiki sektora publicznego. Zaistnia a sytuacja mo e wynika  
np. z faktu przechodzenia stosunkowo niedawno przez proces transformacji 
gospodarczej. Okres ten by  zbyt krótki, aby zd ono wykszta ci  rozbudo-
wane, z o one, szczegó owe rozwi zania prawne w sektorze publicznym. 
Z kolei w krajach Europy Zachodniej i Po udniowej proces powstawania 
i ewoluowania rachunkowo ci móg  trwa  dziesi tki czy nawet setki lat i to 
zarówno na poziomie kraju, jak i na szczeblu samorz dowym. Ostatecznie 
mog o to prowadzi  do sytuacji, kiedy s siaduj ce ze sob  jednostki samo-
rz dowe prowadzi y w asne, indywidualne, a zarazem odmienne modele 
rachunkowo ci, tj. w jednej stosowano rachunkowo  opart  na memoriale, 
w drugiej za  – model kasowy. 

Silne zró nicowanie regulacji prawnych na szczeblu samorz dowym 
mo na zaobserwowa , analizuj c nieco bardziej szczegó owe zagadnienia 
rachunkowo ci, jak chocia by uznawanie, pomiar i wycen  rodków trwa ych 
czy tworzenie rezerw. Zró nicowanie przek ada si  równie  na stosowane 
w rachunkowo ci sektora publicznego systemy informacyjne. Mo na zauwa-
y , e jedynie w nielicznych krajach UE dzia aj  rozwi zania standardowe, 

np. w Hiszpanii czy Luksemburgu. W obu tych przypadkach s  wykorzy-
stywane rozwi zania na bazie SAP i to zarówno na szczeblu centralnym, 
jak i samorz dowym. 

Ciekawa zale no  wyst pi a w przypadku analizy problemów zwi zanych 
z wykorzystaniem IPSOS. Jednostki na ró nych szczeblach sektora publicz-
nego stosuj ce rachunkowo  na bazie memoria u wskazywa y g ownie na 
takie problemy, jak: kosztoch onno , czas czy wyposa enie, podczas gdy 
jednostki bazuj ce na rachunkowo ci kasowej uznawa y cz sto, e wdra a-
nie IPSOS nie jest dla nich spraw  priorytetow . W kontek cie stosowa-
nia IPSAS warto te  doda , e cz  krajów UE ju  je wdro y a ( otwa, 
S owacja), jest w trakcie wdra ania rachunkowo ci memoria owej na bazie 
IPSAS (Austria, Estonia, Francja, niektóre landy niemieckie, Litwa, Holan-
dia, Hiszpania, Rumunia, Wielka Brytania) lub te  planuje ich aplikacj  
(W gry) (https://www.ipsasb.org). 

Ostatnia, poni sza cz  opracowania zawiera dwie krótkie analizy 
przypadku, ukazuj ce jak dalece odmienne mog  by  regulacje w zakresie 
rachunkowo ci w Austrii i w Polsce, a tak e jakie zmiany w tym zakresie 
zosta y podj te ostatnio w obu krajach. Dobór nie jest przypadkowy, intencj  
autorów by o bowiem ukazanie skali odmienno ci w istniej cych regulacjach 
rachunkowo ci w krajach zaliczanych do „starej” oraz „nowej” Unii. 
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6. Analiza przypadku 1. Rachunkowo  sektora publicznego 
w Austrii – stan istniej cy i wdra ane zmiany 

6.1. Rachunkowo  gmin i landów 

Rachunkowo  gmin i krajów zwi zkowych (niem. Länder) uregulowana 
jest w Rozporz dzeniu u rachunkowo ci organów administracyjnych z roku 
1997 (Voranschlags- und Rechnungsabschlussverordnung 1997) obowi zuj cym 
od roku sprawozdawczego 2000, jednak e, jako e Austria jest krajem fede-
ralnym, konkretne uregulowania le  w gestii krajów zwi zkowych. Z tego 
tytu u poszczególne jednostki organizacyjne prowadz  ksi gowo  w ró ny 
sposób. Wi kszo  landów prowadzi rachunkowo  zgodnie z zasad  kasow , 
jednak e np. Land Górna Austria dodatkowo prowadzi bilans kapita owy, 
natomiast landy Vorarlberg (od lat 50. XX w.) oraz Styria (od roku 2015) 
prowadz  rachunkowo  zgodnie z zasad  memoria ow , w cznie z pe nym 
bilansem. Na poziomie federalnym pocz wszy od roku sprawozdawczego 
2013 prowadzona jest podwójna rachunkowo  w cznie z bilansem kapi-
ta owym, oparta na zasadach IPSAS, w formie skonsolidowanej. Podobnie 
wszystkie podmioty odpowiedzialne za ubezpieczenia spo eczne (jest ich 

cznie 22) prowadz  ujednolicon  rachunkowo  podwójn . 
Gminy maj  obowi zek prowadzi  rachunki aktywów i pasywów, przy 

czym aktywa obejmuj  przynajmniej rzeczowe aktywa trwa e, papiery warto-
ciowe, nale no ci z tytu u kredytów oraz lokaty kapita owe i inwestycyjne. 

Pasywa natomiast obejmuj  przynajmniej odpisy na rezerwy oraz zad u enie 
finansowe (§16 VRV). Landy (w cznie z miastem Wiede ) s  z tej regu-
lacji wy czone i prowadz , jak wspomniano powy ej, w asne uregulowania 
(§ 16, pkt. 3 VRV). 

Pomimo pojedynczych prób reformy sprawozdawczo ci finansowej jed-
nostek terytorialnych, na chwile obecn  sprawozdawczo  nie jest ujedno-
licona (zmiany nast pi  do roku 2020, o czym wi cej poni ej). Dodatkow  
komplikacj  jest fakt, i  wielu us ugodawców sektora publicznego, takich jak 
np. szpitale czy spó ki wiadcz ce us ugi komunalne, a tak e organy podle-
gaj ce prawu publicznemu (zwi zki, fundusze) z regu y prowadz  ksi gowo  
podwójn , nieskonsolidowan  z organami sektora publicznego. Oznacza 
to, e oko o 20% wydatków na poziomie landów jest przeprowadzanych 
przez jednostki, które nie s  uj te w sprawozdaniach finansowych tych e 
landów. Tak e na poziomie gmin nie ma obowi zku prowadzenia rachun-
ków skonsolidowanych. Problem porównywalno ci sprawozda  finansowych 
poszczególnych krajów zwi zkowych zilustrowany jest w tabeli 2.

Liczba ksi gowa  nie zale y jedynie od wielko ci danego landu, ale 
przede wszystkim wynika z uwarunkowa  instytucjonalnych (us ugi zlecane 
firmom zewn trznym – nieobj tym konsolidacj ), praktyki bud etowej, tzn. 
w jakim stopniu zosta y przej te wskazówki zawarte w VRV, i stopnia szcze-
gó owo ci ksi gowania rozlicze . Jasne jest, i  porównywalno  wyników 
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finansowych poszczególnych landów jest w obecnym systemie niemo liwa. 
Problem niezawierania us ugodawców sektora publicznego w ksi gowo ci 
widoczny jest najlepiej na przyk adzie kolumny 4 w tabeli 2, obejmuj cej 
liczb  ksi gowa  wydatków na us ugi. Podczas gdy w kraju Dolna Austria 
szpitale i domy opieki spo ecznej obj te s  w bud ecie w pozycji „Us ugi”, 
szpitale w innych krajach zwi zkowych nie s  w nim obj te, natomiast domy 
opieki spo ecznej pojawiaj  si  w pozycji „Wydatki na opiek  spo eczn ” 
(wybór taki jest mo liwy, zgodnie z § 3, pkt. 3). 

6.2. Reforma rachunkowo ci sektora publicznego w Austrii 

W pa dzierniku 2015 r. uchwalone zosta o uaktualnione Rozporz dze-
nie o rachunkowo ci organów administracyjnych 2015 (niem. VRV2015). 
Znajduje ono zastosowanie w stosunku do krajów zwi zkowych oraz gmin 
licz cych powy ej 10 000 mieszka ców podlegaj cych badaniu przez Naj-
wy sz  Izb  Kontroli Austrii, pocz wszy od roku sprawozdawczego 2019, 
dla pozosta ych gmin od roku 2020. Projekt opiera si  na zasadach obo-
wi zuj cych od 2013 r. w stosunku do bud etu federalnego i przewiduje 
prowadzenie ksi g zgodnie z zasad  memoria ow  oraz publikacje w postaci: 
bilansu, rachunku przep ywów pieni nych oraz rachunku zysków i strat. 
Metody wyceny aktywów bazuj  na standardach IPSAS. Z jednej strony 
jest to post p w stosunku do obecnej sytuacji, z drugiej strony jednak e 
nie wszystkie problemy zosta y rozwi zane. Rozporz dzenie VRV2015 
przewiduje ujednolicony wykaz kont dla landów i gmin, na których prowa-
dzone maj  by  ksi gowania, oraz jednolity wykaz cen bazowych do wyceny 
gruntów we w asno ci jednostek terytorialnych. Tym samym, znacz co u a-
twione b dzie porównywanie aktywów a tak e przep ywów pieni nych tych 
jednostek. 

Wyszczególnienie Wydatki Przychody Suma Podgrupa wydatków: Us ugi

Burgenland 2 188   704  2 892    40

Karyntia 3 921   940  4 861   131

Dolna Austria 9 705 2 883 12 5 88 4 395

Górna Austria 7 957 1 609  9 566   189

Salzburg 4 662 1 164  5 826    66

Styria 5 585 1 019  6 604   107

Tyrol 4 786   989  5 775   386

Vorarlberg 2 936   644  3 580    25

Wiede 6 392 1 225  7 617 1 606

Tab. 2. Liczba ksi gowa  w poszczególnych krajach zwi zkowych. ród o: C. Pollit 
i G. Bouckaert. (2000). Public Management Reform: A Comparative Analysis. Oxford: 
Oxford University Press.
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G ównym mankamentem nowego rozwi zania jest brak pe nej kon-
solidacji sprawozda . Nowe zasady przewiduj  konsolidacje sprawozda  
z jednostkami podleg ymi, jednak e wy cznie tymi nieposiadaj cymi 
odr bnej osobowo ci prawnej (§ 1, pkt. 2 VRV2015) oraz szpitalami 
(§ 5, pkt. 5 VRV2015). Nie jest przewidziana konsolidacja sprawozda  
z pozosta ymi spó kami nale cymi do skarbu pa stwa (tj. zgodnie z defi-
nicj  Europejskiego Systemu Rachunków Narodowych i Regionalnych 
2010, w których skarb pa stwa posiada ponad 50% udzia ów). Tym samym, 
podstawowy problem, który wyst puje obecnie, tzn. „ukrywanie” wydatków 
i zad u enia w spó kach wyodr bnionych z bud etu, nadal pozosta  nieroz-
wi zany. 

7. Analiza przypadku 2. Rachunkowo  sektora publicznego 
w Polsce – stan istniej cy i wdra ane zmiany 

Sektor publiczny w Polsce podlega szczególnym regulacjom prawnym. 
Specyfika dzia alno ci jednostek tego sektora wymusza stosowanie si  do 
zasad wynikaj cych z przepisów ustawy o finansach publicznych z 27 sierp-
nia 2009 r. Natomiast w zakresie rachunkowo ci jednostek sektora finan-
sów publicznych zastosowanie znajduj  przede wszystkim przepisy ustawy 
o rachunkowo ci z 29 wrze nia 1994 r., a tak e wybranych aktów wyko-
nawczych do tej ustawy oraz innych ustaw i rozporz dze , w tym m.in. 
rozporz dzenia w sprawie szczególnych zasad rachunkowo ci oraz planów 
kont dla bud etu pa stwa, bud etów jednostek samorz du terytorialnego, 
jednostek bud etowych, samorz dowych zak adów bud etowych, pa -
stwowych funduszy celowych oraz pa stwowych jednostek bud etowych 
maj cych siedzib  poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej; reguluje to 
rozporz dzenie Ministra Finansów z dnia 5 lipca 2010 r. (Tkocz-Wolny, 
2016, s. 844). 

Jak ju  wspomniano, Polska nale y do grupy krajów Europy rodkowo-
Wschodniej, które po okresie gospodarki centralnie planowanej musia y 
stworzy  podwaliny nowoczesnej rachunkowo ci na potrzeby gospodarki 
wolnorynkowej. Od 1 stycznia 1995 r. obowi zuje do dzi  w naszym kraju 
ustawa z 29 wrze nia 1994 r. o rachunkowo ci, b d ca aktem prawnym 
wysokiej rangi, reguluj cym ca o ciowo funkcjonowanie rachunkowo ci 
we wszystkich jednostkach organizacyjnych dzia aj cych na terenie Polski 
i maj cych obowi zek prowadzenia ksi g rachunkowych. Kwestie te s  ure-
gulowane w art. 2. ustawy, gdzie znajduje si  zapis, i  „przepisy ustawy 
o rachunkowo ci stosuje si  (…) do maj cych siedzib  lub miejsce sprawo-
wania zarz du na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (…) gmin, powiatów, 
województw i ich zwi zków, a tak e: a) pa stwowych, gminnych, powiato-
wych i wojewódzkich jednostek bud etowych, b) gminnych, powiatowych 
i wojewódzkich  zak adów bud etowych” (Ustawa z 29 wrze nia 1994 r. 
o rachunkowo ci). 
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W kontek cie wcze niejszych rozwa a  ustawa dotyczy zatem jednostek 
sektora publicznego w Polsce. Rzecz jasna, z uwagi na specyfik  jednostek 
tego sektora, sprawozdawczo  finansowa tej grupy podmiotów musia a by  
dodatkowo okre lona przepisami prawa w zakresie finansach publicznych; do 
dzi  obowi zuje w tym zakresie ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych. W ostatnim okresie jednak regulacje prawne dotycz ce 
jednostek sektora publicznego zosta y znacz co udoskonalone poprzez 
wydanie i opublikowanie rozporz dzenia Ministra Rozwoju i Finansów 
z dnia 13 wrze nia 2017 r. w sprawie rachunkowo ci oraz planów kont dla 
bud etu pa stwa, bud etów jednostek samorz du terytorialnego, jednostek 
bud etowych, samorz dowych zak adów bud etowych, pa stwowych fundu-
szy celowych oraz pa stwowych jednostek bud etowych maj cych siedzib  
poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej. 

Omawiane rozporz dzenie Ministra Finansów okre la szczególne zasady 
rachunkowo ci oraz plany kont dla: bud etu pa stwa, bud etów jednostek 
samorz du terytorialnego, jednostek bud etowych, samorz dowych zak adów 
bud etowych, pa stwowych funduszy celowych oraz pa stwowych jednostek 
bud etowych maj cych siedzib  poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej. 
Zatem w nawi zaniu do wyników bada  prezentowanych powy ej, rozpo-
rz dzenie obowi zuje wszystkie jednostki sektora publicznego na szczeblu: 
centralnym, samorz dowym oraz Zak ad Ubezpiecze  Spo ecznych.

Odwo uj c si  do ustawy o rachunkowo ci, rozporz dzenie wprowadza 
szczególne zasady rachunkowo ci dla bud etów i jednostek sektora publicz-
nego. I tak, na szczeblu centralnym ustalenie nadwy ki lub deficytu bud etu 
pa stwa oraz bud etu rodków europejskich nast puje na odr bnych kontach 
ksi gowych w zakresie faktycznie, tj . kasowo, zrealizowanych podatkowych 
i niepodatkowych dochodów i wydatków bud etu pa stwa oraz na odr bnych 
kontach ksi gowych w zakresie faktycznie (kasowo) zrealizowanych docho-
dów i wydatków bud etu rodków europejskich (§ 3). Z kolei pa stwowe 
jednostki bud etowe ujmuj  w ksi gach rachunkowych podatkowe i nie-
podatkowe dochody bud etu pa stwa i wydatki bud etu pa stwa faktycznie 
(kasowo) zrealizowane na rachunkach bankowych dochodów lub wydatków 
bud etowych w danym roku bud etowym (§ 4). Podobnie w jednostkach 
samorz du terytorialnego w celu ustalenia nadwy ki lub deficytu bud etów 
tych jednostek operacje dotycz ce ich dochodów i wydatków s  ujmowane 
w ksi gach rachunkowych na odr bnych kontach ksi gowych w zakresie 
faktycznie (kasowo) zrealizowanych wp ywów i wydatków dokonanych na 
bankowych rachunkach bud etów oraz rachunkach bie cych dochodów 
i wydatków bud etowych jednostek bud etowych (§ 5). Powy sze zapisy ozna-
czaj , e wszystkie jednostki sektora publicznego w Polsce stosuj  podej cie 
memoria owe w swoich systemach rachunkowo ci, wykazuj  w sprawozdaniu 
finansowym nadwy ki lub niedobory rodków bud etowych na bazie kasowej. 
Jest to podej cie analogiczne dla cz ci krajów naszej cz ci kontynentu. 
Warto tak e podkre li  jednolity charakter regulacji prawnych w zakresie 



Jan Turyna, Monika Koeppl-Turyna

60 DOI 10.7172/1644-9584.72.2

rachunkowo ci w skali ca ego kraju, zw aszcza na tle niektórych pa stw 
rodkowej i Po udniowej Europy. 

W omawianym uprzednio badaniu analizowano regulacje dotycz ce uzna-
wania, pomiaru i wyceny rodków trwa ych, zak adaj c ich definicj  zgodnie 
z ustaw  o rachunkowo ci. W rozporz dzeniu Ministra Finansów w bud e-
tach wszystkich szczebli, jednostkach bud etowych i samorz dowych zak adach 
bud etowych rodki trwa e stanowi ce w asno  Skarbu Pa stwa lub jednostki 
samorz du terytorialnego otrzymane na podstawie decyzji w a ciwego organu 
nieodp atnie mog  by  wycenione w warto ci okre lonej w tej decyzji. Doku-
ment nie okre la zatem jednoznacznie zasad wyceny rodków trwa ych ani na 
pocz tek u ytkowania, ani te  w kolejnych okresach dla tej grupy jednostek, 
jednak odpisy umorzeniowe lub amortyzacyjne tych rodków s  dokonywane 
wed ug zasad przyj tych przez jednostk  zgodnie z przepisami ustawy o rachun-
kowo ci. Z kolei w placówkach bud etowych zlokalizowanych za granic  rodki 
trwa e s  wyceniane w warto ci ceny nabycia lub kosztów poniesionych na 
budow  lub ulepszenie rodka trwa ego; jednak nie podlegaj  one umorze-
niu ani amortyzacji. W zapisach rozporz dzenia odno nie rodków trwa ych 
w jednostkach sektora publicznego brak jest pe nej zgodno ci ze standardem 
IPSAS (Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych). W nowym roz-
porz dzeniu nie ma natomiast nic na temat uznawania i wyceny rezerw, poza 
jednym, szczegó owym zapisem, e jednostki nie dokonuj  biernych rozlicze  
mi dzyokresowych kosztów wynikaj cych z obowi zku wykonania przysz ych 
wiadcze  na rzecz pracowników, w tym wiadcze  emerytalnych. 

Nawi zuj c do uprzednio omówionego badania, warto jeszcze wspomnie  
o strukturze informacyjnej sprawozdania finansowego jednostek sektora 
publicznego w Polsce. Zgodnie z rozporz dzeniem Ministra Finansów na 
dzie  zamkni cia ksi g rachunkowych jednostki sporz dzaj  sprawozda-
nie finansowe sk adaj ce si  z: bilansu, rachunku zysków i strat (wariant 
porównawczy), zestawienia zmian w funduszu oraz informacji dodatkowej. 
Struktura ta oznacza pomini cie w sprawozdaniu finansowym, zaleca-
nym przez standard IPSAS (Adamek-Hyska, 2011), rachunku przep ywów 
pieni nych. 

Reasumuj c, obowi zuj ce w Polsce nowe prawo reguluj ce zasady 
rachunkowo ci jednostek sektora publicznego potwierdza, i  w naszym 
kraju rachunkowo  ta jest oparta na bazie memoria u, za  obowi zuj ce 
regulacje prawne s  ujednolicone w skali ca ego pa stwa. Równocze nie 
jednak brak jest w nich jednoznacznych odniesie  do Mi dzynarodowych 
Standardów Rachunkowo ci Sektora Publicznego (IPSAS), chocia  obowi -
zuj ce w Polsce zasady rachunkowo ci s  z nimi generalnie zbie ne. Mo na 
pos u y  si  przyk adem ustawy o rachunkowo ci, w której odniesienia do 
IAS/IFRS s  zawarte ju  od 2002 r. 
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