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Dualizm sprawozdawczosci finansowej
jednostek sektora finansow publicznych

Monika Kaczurak-Kozak”

Streszczenie: Cel — przedstawienie zréznicowania zakresu sprawozdawczosci finansowej jednostek sektora
finanséw publicznych wynikajacego z podporzadkowania dwom odmiennym regulacjom prawnym.

Metoda badania — analiza istniejacych przepisow, analiza literatury.

Wynik — podporzadkowanie sprawozdawczos$ci finansowe;j jednostek sektora finanséw publicznych réznym
zrodtom prawa skutkuje niejednolitym jej zakresem. Szczegodlny przypadek stanowi skonsolidowane sprawo-
zdanie finansowe jednostki samorzadu terytorialnego podporzadkowane jednoczesnie dwom regulacjom praw-
nym. Z kolei na objgcie obowiazkiem badania sprawozdania finansowego wpltywaja odmienne przestanki.
Oryginalnosé/wartos¢ — usystematyzowanie zagadnienia sprawozdawczo$ci finansowej sporzadzanej przez
jednostki sektora finansow publicznych celem wiasciwego identyfikowania tych jednostek w obszarze ich ra-
chunkowosci i sprawozdawczos$ci finansowej.

Stowa kluczowe: jednostka sektora finansow publicznych, sprawozdanie finansowe, skonsolidowany bilans,
badanie sprawozdania, regulacje prawne

Wprowadzenie

W powszechnej $wiadomosci jednostki sektora finanséw publicznych sg ze sobg utozsamia-
ne. Patrzy si¢ na nie przez pryzmat korzystania ze srodkéw publicznych oraz powigzania —
mniej lub bardziej $cistego — z budzetem centralnym Iub budzetem jednostki samorzadu
terytorialnego (dalej: JST). Jednak forma prawna tych jednostek, struktura organizacyjna,
zwigzek z budzetem czy charakter finansowania ze $rodkow publicznych powoduja istotne
zréznicowanie wewnetrzne sektora finansow publicznych. Nie pozostaje to bez wptywu na
prowadzong przez te jednostki rachunkowos$¢ oraz charakter sporzadzanych sprawozdan
finansowych jako produktu tej rachunkowos$ci. Nalezy przy tym odrézni¢ sprawozdania
finansowe bedace przedmiotem artykutu od sprawozdan budzetowych charakterystycznych
dla jednostek tego sektora.

Celem artykutu jest ukazanie roznic w obszarze sprawozdawczosci finansowej jednostek
nalezacych do sektora finansow publicznych. Réznice te s3 wynikiem dwoistosci podstawy
prawnej regulujacej kwestie sprawozdawczosci. Jednostki sektora finansow publicznych
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prowadza rachunkowos¢ zgodnie z przepisami ustawy z 29 wrzesnia 1994 roku o rachunko-
wosci (Dz.U. 2013, poz. 330, z pdzn. zm.). Jednak podstawowym dla tej grupy podmiotéw
aktem prawnym jest ustawa z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U. 2013,
poz. 885, z p6zn. zm.). Reguluje ona zasady gospodarki finansowej tych jednostek, podkre-
$lajac rowniez rol¢ ustawy o rachunkowosci w zakresie prowadzenia rachunkowosci przez
te jednostki. Jednocze$nie ustawodawca zaznaczyt konieczno$¢ uwzgledniania przepisow
szczegblnych dotyczacych rachunkowosci, wynikajacych z ustawy o finansach publicznych.
Odnoszg si¢ one migdzy innymi do zakresu sporzadzania sprawozdan finansowych oraz
odbiorcow tych sprawozdan. Przepisami szczegdlnymi dotyczacymi sprawozdawczos$ci
finansowej zostala objeta okreslona grupa jednostek tego sektora.

Do realizacji celu artykutu zostata wykorzystana analiza podstawowych aktow prawnych
dotyczacych sprawozdawczosci finansowej jednostek sektora finanséw publicznych oraz
literatury przedmiotu. W artykule przedstawiono rowniez kwestie sprawozdania skonso-
lidowanego JST charakteryzujacego si¢ dualizmem podstawy prawnej oraz odmienno$¢
w zakresie uregulowania obowiazku badania sprawozdania finansowego jednostki sektora
finans6w publicznych.

1. Jednostki sektora finanséw publicznych

Sektor finanséw publicznych tworza jednostki wymienione w art. 9 ustawy o finansach
publicznych. Sg nimi:

a) organy wladzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej, organy kontroli
panstwowej i ochrony prawa, sady i trybunaty;

b) jednostki samorzadu terytorialnego i ich organy oraz ich zwiazki;

c) jednostki budzetowe;

d) samorzadowe zaktady budzetowe;

e) agencje wykonawcze;

f) instytucje gospodarki budzetowe;j;

g) panstwowe fundusze celowe;

h) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze, Kasa
Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego i fundusze zarzadzane przez Prezesa KRUS;

i) Narodowy Fundusz Zdrowia;

j) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej;

k) uczelnie publiczne;

1) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne;

m) panstwowe i samorzgdowe instytucje kultury;

n) inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych
ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw,
instytutow badawczych, bankow i spotek prawa handlowego.
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Analiza zasad funkcjonowania wymienionych podmiotéw wskazuje na znaczne ich
zréznicowanie prawno-organizacyjne. Znajduja si¢ wsérod nich podmioty posiadajace 0so-
bowo$¢ prawng oraz podmioty wchodzace w sktad jednostek majacych osobowos¢ prawna,
ktore nie majg samodzielnej zdolnosci prawnej. Szczegdlnym przypadkiem jednostek sa
organy wladzy publicznej oraz panstwowe fundusze celowe. Nie mozna ich uja¢ w zadnej
z tych grup podmiotow. Pojecia organy wladzy publicznej oraz panstwowy fundusz celowy
wystepuja jako rownowazniki podmiotow ekonomicznych swoiscie zorientowanych na jeden
rodzaj zasobu, jakim jest pienigdz. Jako podmioty ekonomiczne mozna je wigza¢ z innymi
podmiotami ekonomicznymi oraz odwzorowywac stan i dynamike ich pozycji finansowej
(Nowak, 2014, s. 9).

Specyfika funkcjonowania wymienionych jednostek sektora finanséw publicznych i ich
réznorodnos$¢ organizacyjno-prawna powoduja koniecznos¢ odmiennego uregulowania
niektdrych obszardéw rachunkowosci, w tym sprawozdawczos$ci. Jednostki sektora finanséw
publicznych sporzadzajg sprawozdania finansowe wedtug zasad, ktdre nie sg jednolite dla
wszystkich.

2. Podstawa prawna a zakres sprawozdawczosci jednostek sektora finansow
publicznych

Zagadnienie sporzadzania sprawozdania finansowego przez wszystkie jednostki gospo-
darcze reguluje rozdzial 5 ,,Sprawozdania finansowe jednostki” ustawy o rachunkowosci.
Jednak stosowanie tego rozdziatu, jak rowniez rozdziatow 6 oraz 7 przez jednostki sektora
finansow publicznych zostato ograniczone przepisem szczegdlnym zawartym w art. 80
ust. | tej ustawy. Stosownie do jego tresci wskazany rozdziat nie ma zastosowania do:

— gmin, powiatow, wojewddztw i ich zwigzkow,

— panstwowych, gminnych, powiatowych i wojewodzkich jednostek budzetowych,

— gminnych, powiatowych i wojewodzkich zaktadow budzetowych.

Oznacza to, ze ograniczenie dotyczy tylko czegSci jednostek tworzacych sektor finansow
publicznych. Dla pozostatych niewymienionych jednostek wtasciwym aktem prawnym w za-
kresie sprawozdawczo$ci jest ustawa o rachunkowosci, natomiast jednostki wyszczegoélnione
w art. 80 ust. 1 ustawy o rachunkowosci zostaty w analizowanym obszarze obj¢te zasadami
szczegolnymi wynikajacymi z ustawy o finansach publicznych. Ich uszczegdtowienie znaj-
duje si¢ w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z 5 lipca 2010 roku w sprawie szczego6lnych
zasad rachunkowosci oraz plandw kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadow budzetowych, panstwo-
wych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe
poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 2013, poz. 289, z pézn. zm.)> wydanym na
podstawie art. 40 ust. 4 pkt 1 lit. a ustawy o finansach publicznych.

> Zwane dalej rozporzadzeniem.
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Zaakcentowana niejednolito$¢ podstawy prawnej sprawozdawczosci obowiazujacej
jednostki sektora finansow publicznych sprowadza si¢ do wskazania jako wtasciwych dla
tego obszaru nastepujacych aktow prawnych: ustawy o rachunkowosci i wskazanego rozpo-
rzadzenia. Polaczenie zakresu podmiotowego sektora finanséw publicznych z bazg prawna
ich sprawozdawczosci prowadzi do systematyzacji przedstawionej w tabeli 1.

Tabela 1

Jednostki sektora finanséw publicznych i prawne podstawy ich sprawozdawczos$ci finansowej

Podstawa prawna Jednostki sektora finanséw publicznych
Ustawa — agencje wykonawcze (m.in. Agencja Nieruchomosci Rolnych, Agencja
o rachunkowosci Restrukturyzacji i Modernizacja Rolnictwa),

— instytucje gospodarki budzetowej,

— Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze,

— Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadzane przez Prezesa
Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego,

— Narodowy Fundusz Zdrowia,

— samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,

— uczelnie publiczne,

— Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne,

— panstwowe i samorzadowe instytucje kultury (np. teatry, opery, filharmonie,
biblioteki, muzea),

— panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych
ustaw w celu wykonywania zadan publicznych (z wylaczeniem przedsigbiorstw,
instytutow badawczych, bankow i spotek prawa handlowego).

Rozporzadzenie — gminy, powiaty, wojewodztwa i ich zwigzki,

W sprawie — panstwowe, gminne, powiatowe i wojewddzkie jednostki budzetowe,
szczegblnych zasad  — gminne, powiatowe i wojewodzkie zaktady budzetowe,

rachunkowos$ci oraz  — jednostki budzetowe majace siedzibg poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej
planow kont (placowki).

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie ustawy o finansach publicznych oraz rozporzadzenia.

Fakt, ze jednostki sektora finanséw publicznych realizujg okres§lone funkcje w roznych
obszarach aktywno$ci gospodarczej panstwa i samorzadu terytorialnego, wptywa na
zroznicowanie danych zrodtowych i wyjsciowych ujmowanych w sprawozdaniach tych
jednostek. Ponadto zastosowanie roznej podstawy prawnej przy sporzadzaniu sprawozdania
finansowego powoduje, ze jego elementy nie sg jednolite dla wszystkich jednostek sektora
finansow publicznych. Z perspektywy kilkunastu ostatnich lat mozna jednak zauwazy¢
ewolucje w obszarze sprawozdawczos$ci finansowej cze$ci jednostek tego sektora. Jezeli
zakres sprawozdania finansowego opracowywanego na podstawie ustawy o rachunkowosci
od dtuzszego czasu jest staty, to w odniesieniu do jednostek podporzadkowanych przepisom
rozporzadzenia widoczne jest rozszerzanie elementdw tego sprawozdania. Dostrzega si¢ ich
upodabnianie do modelu stosowanego przez jednostki komercyjne oraz pozostate jednostki
sektora finans6w publicznych nieobj¢te przepisami rozporzadzenia. Zrdznicowanie zakresu
sprawozdawczos$ci finansowej jednostek sektora finansow publicznych w zaleznos$ci od
zastosowanej podstawy prawnej przedstawiono w tabeli 2.
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Tabela 2

Zakres sprawozdawczosci finansowej jednostek sektora finansoéw publicznych

Podstawa prawna

Zakres sprawozdania finansowego

Ustawa o rachunkowo$ci

a)
b)
<)

d)
©)

bilans,

rachunek zyskow i strat (wariant porownawczy lub kalkulacyjny),
informacja dodatkowa obejmujaca wprowadzenie do sprawozdania
finansowego oraz dodatkowe informacje i objasnienia. Dodatkowo
sprawozdanie finansowe jednostek, ktore w poprzedzajacym roku
obrotowym, za ktory sporzadzono sprawozdania finansowe, spetnity co
najmniej 2 z 3 warunkow wymienionych w art. 64 ust. 1 ustawy, podlegajace
corocznemu badaniu, obejmuje:

zestawienie zmian w kapitale (funduszu) wlasnym,

rachunek przeptywow pieni¢znych.

Rozporzadzenie

w sprawie szczegolnych
zasad rachunkowosci
oraz planow kont

a)

b)
©

bilans:

— z wykonania budzetu JST,

— jednostek budzetowych lub samorzadowych zaktadow budzetowych,
— placéwek,

— skonsolidowany bilans jednostki samorzadu terytorialnego,
rachunek zyskow i strat (wariant porownawczy),

zestawienie zmian w funduszu jednostki.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ustawy o rachunkowosci oraz rozporzadzenia.

3. Skonsolidowane sprawozdanie jednostki samorzadu terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego na mocy § 21 rozporzadzenia zostaty zobowiagzane do
sporzadzania sprawozdania skonsolidowanego ograniczonego jedynie do bilansu. Zarzad
kazdej JST, sporzadzajac skonsolidowany bilans, stosuje przy tym odpowiednio przepisy
rozdziatu 6 ustawy o rachunkowosci. Jednostka samorzadu terytorialnego zgodnie z trescia
wskazanego paragrafu wystepuje jako jednostka dominujaca. Na podstawie art. 55 ust. 1
ustawy o rachunkowosci jest zatem zobowigzana do sporzadzenia skonsolidowanego bilansu.
Wzér tego sprawozdania znajduje si¢ w rozporzadzeniu (zatacznik nr 10).

Ztozona struktura JST skutkuje ujgciem w jej skonsolidowanym bilansie danych z bilan-

sow jednostkowych:

a) samorzadowych jednostek budzetowych;

b) samorzadowych zaktadow budzetowych;

c) samorzadowych instytucji kultury;

d) samorzadowych samodzielnych zaktadow opieki zdrowotnej;

e) samorzadowych o0sob prawnych utworzonych na podstawie odregbnych ustaw w celu

wykonywania zadan publicznych;

f) spotek prawa handlowego, w ktorych JST sprawuje kontrolg;

g) innych jednostek, w ktorych JST posiada udziaty.

W zakresie sporzadzania skonsolidowanego sprawozdania jednostka samorzadu teryto-
rialnego zostata odestana do rozdziatu 6 ustawy o rachunkowosci. Trzeba w tym miejscu
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zwroci¢ uwage na art. 56 tej ustawy, ktory wskazuje na mozliwos$¢ zwolnienia z obowiazku
przygotowania skonsolidowanego sprawozdania finansowego po spetnieniu okre$lonych
warunkéw. Jednak odnoszac si¢ do tresci §21 rozporzadzenia, nalezaloby stwierdzi¢, ze JST
jest zobligowana do sporzadzania skonsolidowanego bilansu (por. Cellary, 2015), za§ w art. 57
1 58 ustawy o rachunkowosci przewidziano mozliwo$¢ wyltaczenia sprawozdania finansowego
danej jednostki z konsolidacji. Z tej mozliwo$ci moze skorzysta¢ rowniez JST (por. Racinski,
2014). Ustalenie JST za jednostke dominujaca zdefiniowang w ustawie o rachunkowosci jest
przydatne w celu oceny, czy spotki, w ktorych JST ma udziaty lub akcje, nalezy wiaczy¢ do
sporzadzanego przez nig skonsolidowanego sprawozdania finansowego (Cellary, 2015, s. 292).

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze sposrod jednostek objetych bezposrednio przepisami
jedynie JST sporzadza sprawozdanie skonsolidowane. Skonsolidowany bilans przygotowuje
w ukladzie wynikajacym z rozporzadzenia, stosujac przy tym zasady rozdziatu 6 ustawy
o rachunkowosci (por. Kaczurak-Kozak, 2016), z wytaczeniem mozliwo$ci zwolnienia
z obowigzku jego sporzadzenia.

4. Badanie sprawozdania finansowego jednostki sektora finanséw publicznych

W obszarze badania sprawozdania finansowego rowniez zauwaza si¢ roznice migdzy jed-
nostkami sektora finansow publicznych. Te z nich, ktére w catosci sg podporzadkowane
ustawie o rachunkowos$ci (wymienione w tabeli 1), podlegaja obowiazkowi badania ich
sprawozdan finansowych na zasadach okre$lonych w ustawie o rachunkowosci, w tym
w szczegolnosci w jej rozdziale 7. JST 1 ich zwiazki, jednostki budzetowe oraz samorzadowe
zaktady budzetowe zostaly natomiast w art. 80 ust. 1 ustawy o rachunkowos$ci wylaczone
ze stosowania przepiséw rozdziatu 7. Nie oznacza to jednak, ze w ogdle nie podlegaja one
badaniu. W ich przypadku inna jest podstawa prawna tego obowigzku oraz przestanka
uzalezniajaca przeprowadzenie badania.

Ustawa o finansach publicznych (art. 268) wskazuje na obowiazek poddania badaniu rocz-
nego sprawozdania finansowego JST. Nie dotyczy to jednak wszystkich jednostek. Badaniu
podlega sprawozdanie finansowe JST, na ktdrej terenie liczba mieszkancoéw ustalona przez
Gtowny Urzad Statystyczny na 31 grudnia roku poprzedzajacego rok, za ktory sporzadzono
sprawozdanie, przekracza 150 tys. W praktyce oznacza to, ze jedynie ,,duze” JST beda
objete badaniem, czyli wojewodztwa, powiaty i wigksze gminy. Z przedstawionego zapisu
wynika rowniez odmienno$¢ uregulowania obowiazku badania sprawozdania finansowego
w stosunku do ustawy o rachunkowosci, zgodnie z ktorg obowiazek ten zalezy od wielkosci
zatrudnienia, przychodow i sumy aktywow.

Komponenty sprawozdania finansowego JST wskazuje rozporzadzenie (§ 20 ust. 1).
Wyznacza tym samym ramy badania sprawozdania finansowego. W sktad sprawozdania
finansowego JST wchodza bilans z wykonania budzetu oraz sprawozdania taczne (bilans,
rachunek zyskow i strat, zestawienie zmian w funduszu) obejmujace dane samorzadowych
jednostek oraz zaktadéw budzetowych. Przepisy rozporzadzenia nie wymieniaja bilansu
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skonsolidowanego. Oznacza to, ze skonsolidowany bilans JST nie podlega badaniu przez
biegtego rewidenta.

Wylaczenie z obowigzku badania sprawozdania finansowego czgsci jednostek sektora
finansow publicznych nie oznacza jednak, ze nie moga one dobrowolnie zleci¢ badania
biegtym rewidentom. Co wigcej, dzieje si¢ tak stosunkowo czgsto, zwlaszcza w wypadku
jednostek korzystajacych ze srodkdéw unijnych (Bucior, 2013, s. 323).

Uwagi koncowe

Charakter organizacyjno-prawny jednostek tworzacych sektor finanséw publicznych
w Polsce jest tak ro6zny, ze nie pozostaje to bez wptywu na raporty sporzadzane przez te
jednostki. W ostatnich latach sprawozdawczos¢ finansowa jednostek sektora finansow
publicznych ulegata ewolucji. Obserwuje si¢ upodobnianie sprawozdan finansowych sporza-
dzanych przez jednostki sektora finanséw publicznych objetych przepisami szczegolnymi do
sprawozdawczosci jednostek tego sektora podporzadkowanych w calosci przepisom ustawy
o rachunkowosci. Wptynety na to zmiany priorytetéw co do funkcjonowania jednostek tego
sektora — z jednostek zorientowanych na administrowanie srodkami na jednostki zarzadza-
jace $srodkami. W swoim dziataniu powinny one obecnie kierowac¢ si¢ zasadg efektywnosci
gospodarowania. Jej realizacji stuzg wprowadzane do tego obszaru nowoczesne narzedzia
zarzadzania, w tym budzetowanie zadaniowe, jak réwniez narz¢dzia pozwalajace na
wlasciwag analize efektywnosci ekonomicznej podejmowanych przedsigwzigé. Rosnie tym
samym zapotrzebowanie przede wszystkim na informacje finansowe, ktorych podstawowym
zrodtem jest sprawozdawczos$é.
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DUALISM OF PUBLIC SECTOR ENTITIES’ FINANCIAL REPORTING

Abstract: Purpose — to present diversity of the scope of public sector entities’ financial reporting resulting from
being subordinated to two different regulations.

Design/methodology/approach — analysis of regulations in place, analysis of relevant literature.

Findings — subordination of public sector entities’ financial reporting to different sources of law regulations
results in its non-homogenous scope.A special case is the consolidated financial statementof territorial go-
vernment unit, being subordinated simultaneously to two law regulations. Whereas to be obliged to audit finan-
cial statements, other considerations matters.

Originality/value — systematization of public sector entities’ financial reporting subject with the goal of proper
identification of those entities in the area of their accounting and financial reporting.

Keywords: public sector unit, financial statement, consolidated balance sheet, audit, law regulations
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