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WSTEP

Rachunkowo$¢ i sprawozdawczo$¢ jednostek sektora finansow publicznych
od ponad 30 lat podlega intensywnym reformom zmierzajacym do zaspokajania
wysokich oczekiwan ze strony spoteczenstwa, instytucji panstwowych i samo-
rzadowych oraz szeroko rozumianego otoczenia gospodarczego. Celem niniej-
szej monografii jest przedstawienie wybranych aspektéw rachunkowosci i spra-
wozdawczos$ci jednostek sektora finansow publicznych. Publikacje podzielono
na cztery rozdziatly.

Rozwazania pierwszego rozdzialu monografii po§wiecono aktualnym pro-
blemom ,,podmiotu” w sektorze finansow publicznych. Wiasciwa identyfikacja
»podmiotu” i jego okre§len wedlug grup znaczeniowych ma kluczowe znaczenie
dla teorii i praktyki rachunkowosci. W przeprowadzonych analizach wskazano,
ze rozne podejscia do klasyfikacji jednostek sektora finanséw publicznych na
gruncie roznych dziedzin prawa, statystyki, finanséw stanowig znaczacg bariere
w budowie systemu oceny efektywnosci sektora finansow publicznych. Szcze-
goblne formy prawne okreslaja jedynie zakres dziatania, mechanizmy finansowa-
nia, ktore zostang uwzglednione w procesie opracowywania polityki rachunko-
wosci. W rozdziale tym, z perspektywy wybranych kryteriow klasyfikacyjnych,
zidentyfikowano zréznicowane grupy podmiotoéw sektora finanséw publicznych.

W drugim rozdziale opisano specyfike funkcjonowania rachunkowosci
jednostek sektora finansow publicznych w $rodowisku informatycznym. Okre-
slono normatywne cechy systemu informatycznego rachunkowosci, ktore wyni-
kaja z przepisow o rachunkowosci oraz sg pozadane przez ich uzytkownikow.
W rozdziale tym zdefiniowano i opisano poszczegolne elementy srodowiska
informatycznego rachunkowo$ci oraz najwazniejsze zagrozenia z nimi zwigzane
w jednostkach sektora finansow publicznych. Uwage poswigcono takze obecnym
wymaganiom przepisdOw o rachunkowos$ci w zakresie systemu ochrony danych,
ksigg rachunkowych i systemow informatycznych wykorzystywanych w rachun-
kowosci. W tej czesci monografii przedstawiono tez aktualne wymogi, ktore sg



zawarte w standardach kontroli zarzadczej w zakresie zarzadzania systemem
ochrony zasobdw $rodowiska informatycznego w jednostkach sektora finanséw
publicznych.

Trzeci rozdzial porusza aktualne problemy raportowania finansowego na
przyktadzie samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej. W rozdziale
tym zwrdcono uwage na szczegdlng dbalos¢ o odzwierciedlenie proceséw gospo-
darowania ograniczonymi zasobami $rodkow publicznych systemu opieki zdro-
wotnej w rachunkowos$ci 1 sprawozdawczosci finansowej samodzielnych pu-
blicznych podmiotoéw leczniczych. Oprdcz tego w rozdziale tym zauwazono, ze
w okresie ostatnich dwudziestu pigciu lat funkcjonowania samodzielnych pu-
blicznych zaktadow opieki zdrowotnej ich sprawozdania finansowe byty czgsto
podstawa informacyjng restrukturyzacji i przeksztalcen, w tym prywatyzacji. Wa-
lorem poznawczym tej czesci monografii jest wskazanie struktury sprawozdan
finansowych samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotnej z uwzgled-
nieniem tendencji zmian oraz nowych wzywan.

W czwartym rozdziale monografii, na tle syntetycznej diagnozy obechego
stanu rachunkowosci jednostek sektora finanséw publicznych, wskazano dwa
gtéwne kierunki zmian. Po pierwsze, opisano pilng potrzebg uporzadkowania
sposobu zarzadzania finansami publicznymi i gromadzenia informacji o wydat-
kach oraz wielko$ciach przysztych wydatkéw na istniejgce programy i polityki
publiczne, a takze zbudowania odpowiedniego systemu informatycznego obstu-
gujacego te procesy z uwzglednieniem opracowanych w 2016 r. zatozen reformy
systemu budzetowego oraz koncepcji nowego systemu klasyfikacyjnego opubli-
kowanego w 2022 r. Po drugie, zaprezentowano aktualne prace Rady Mig¢dzynaro-
dowych Standardow Rachunkowosci Sektora Publicznego zmierzajacych do stan-
daryzacji sprawozdawczo$ci zrownowazonego rozwoju w sektorze publicznym.
W tym celu przyblizono najwazniejsze zatozenia projektu standardu zrownowa-
zonego rozwoju dla sektora publicznego — ujawnienie informacji w zakresie kli-
matu (IPSASB SRS ED 1 — Ujawnienie informacji zwigzanych z klimatem).

*k*k

Monografia Wspotczesne oblicze rachunkowosci jednostek sektora finan-
sow publicznych powstala z okazji Ogdlnopolskiego Zjazdu Katedr Rachunko-
wosci organizowanego w 2025 r. przez Katedr¢ Rachunkowosci i Katedre In-
formatyki i Rachunkowo$ci Miedzynarodowej Uniwersytetu Ekonomicznego
w Katowicach. Wypetnia ona luk¢ badawcza w polskiej literaturze przedmiotu
dotyczaca aktualnych problemoéw oraz tendencji zmian w rachunkowosci jedno-
stek sektora finansow publicznych. Metody badawcze wykorzystane w mono-
grafii to m.in. krytyczna analiza regulacji prawnych i literatury przedmiotu oraz



analiza i synteza procesu zmian zachodzacych w rachunkowosci jednostek sek-
tora finansow publicznych uwzgl¢dniajaca doswiadczenia badawcze i eksperckie
autorek. Monografia stanowi podstawe¢ do realizacji poglebionych badan i pro-
wadzenia dyskusji naukowych w tym zakresie.






Rozdziat 1

A
ISTOTA PODMIOTOWOSCI
W RACHUNKOWOSCI JEDNOSTEK
SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH

1.1. Rozwazania o stowie ,podmiot” i jego synonimach

Zakres rachunkowosci pokrywa si¢ w wielu obszarach problemowych z za-
kresem innych nauk spotecznych czy behawioralnych — filozofii, psychologii,
socjologii, ekonomii, historii, prawa, statystyki. Elementem taczacym jest zdefi-
niowanie podmiotu. Analiza istoty podmiotowosci na gruncie nauk o panstwie
i prawie, administracji publicznej i rachunkowosci, a takze powszechnego rozu-
mienia okreslonych nazw wymaga rozr6zniania drobnych niuanséw terminolo-
gicznych dla uchwycenia istoty badanego zjawiska. Wieloznaczeniowos¢ terminow
w mowie potocznej moze prowadzi¢ do btednej klasyfikacji zdarzen gospodar-
czych i ich skutkéw. Bez podania definicji czy zakresu pojmowania danego ter-
minu trudno zrozumie¢, czy chodzi o system rachunkowosci jako cato$é, teorig
czy praktyke rachunkowos$ci lub wybrane jego elementy. Dla przykladu termin
,rachunkowo$¢ podatkowa” moze dotyczy¢ zagadnien podatkowych w rachun-
kowosci jednostkowej podmiotéw zarobkowych, jak tez rachunkowos$ci orga-
néw podatkowych zajmujacych si¢ wymiarem i poborem podatkow stanowia-
cych dochody publiczne. Tak wigc problem precyzji stowa jest wcigz aktualny,
od Platona do globalnej wspodtczesnosci.

Termin ,,podmiot” moze by¢ analizowany na gruncie nauki o jezyku, jego
budowie i roli w komunikacji oraz w ujeciu prawnym i filozoficznym. Podmiot
w ujeciu encyklopedycznym — jezykoznawstwo — czg$¢ zdania, imi¢ lub imienna
grupa wyrazowa nazywajgca przedmiot (pojecie), o ktorym sie w zdaniu orzeka,
polaczona zwigzkiem zgody z orzeczeniem [Encyklopedia Powszechna, 1975,
s. 555]. Podmiot — prawo — osoba fizyczna lub prawna moggca posiada¢ prawa
i obowigzki; podmiotem obowigzku jest osoba zobowigzana, podmiotem prawa —



osoba uprawniona w danym stosunku prawnym, podmiotem przestgpstwa — sprawca
przestepstwa. Podmiot poznania — filozoficznie — poznanie — W procesie po-
znania obok samych aktow poznawczych (ich tresci i rezultatow) wyrdznia si¢
przedmiot (obiekt), do ktorego poznanie zawsze si¢ odnosi (tj. poznawane rze-
czy 1 zjawiska, rzeczywisto$¢) oraz podmiot poznajacy (cztowieka, umyst ludz-
ki, §wiadomo$¢) [Encyklopedia Powszechna, 1975, s. 673; Ogrodnik, 2009].

Uzywanie wyrazow bliskoznacznych pozwala wzbogaci¢ naszag mowe o roz-
norodne stownictwo. Dzigki temu komunikacja staje si¢ bardziej precyzyjna, a my
mamy wigkszg swobod¢ w wyrazaniu mysli. Jednakze istnieja sytuacje, w kto-
rych lepiej unika¢ stosowania stow bliskoznacznych. Szczegolnie w przypadku
tekstow specjalistycznych, gdzie precyzja jezykowa jest kluczowa, nalezy do-
brze dobiera¢ stownictwo, aby unikngé¢ ewentualnych nieporozumien. W przy-
padkach kompleksowej regulacji okre§lonej dziedziny zycia wystepuje potrzeba
przyjecia na uzytek przedmiotowej ustawy jednolitej nomenklatury pojeciowe;,
ktora beda si¢ postugiwali wszyscy interesariusze danej regulacji, np. w przy-
padku kontroli administracyjnej [Ustawa o kontroli w administracji rzadowe;,
2011] mowi si¢ o jednostce kontrolujacej i1 jednostce kontrolowanej, okreslajac
ich atrybuty, prawa i obowiazki w zwiazku z przeprowadzang kontrola. ,,Jed-
nostkami kontrolowanymi” sg organy administracji rzadowej, urzgdy je obstugu-
jace lub stanowigce ich aparat pomocniczy oraz jednostki organizacyjne podlegte
tym organom lub przez nie nadzorowane [Antoniak, 2020]. Z kolei w Rozporza-
dzeniu w sprawie rachunkowosci oraz planow kont... [2017] znajduje si¢ zapis:
,llekro¢ w rozporzadzeniu jest mowa o: jednostce — rozumie si¢ przez to jed-
nostke budzetowa i samorzadowy zaklad budzetowy; placowce — rozumie si¢ przez
to panstwowa jednostke budzetowg majaca siedzibe poza granicami Rzeczypo-
spolitej Polskiej; jednostce nadrzednej — rozumie si¢ przez to jednostke obstugu-
jaca organ bedacy dysponentem cze$ci budzetowej, ktory nadzoruje jednostke
budzetowa lub ktoremu podlega ta jednostka”.

Na gruncie teorii rachunkowosci postugujemy si¢ okresleniem ,,podmiot ra-
chunkowosci”. Natomiast w praktyce odpowiednikiem bliskoznacznym moga
by¢ okreslenia: jednostka, instytucja, organizacja. Z kolei synonimem dla insty-
tucji moze by¢ stowarzyszenie, zwigzek, federacja, unia. W legislacji i praktyce
gospodarczej czesto uzywa si¢ okreslenia ,,jednostka” (synonim podmiotu) jako
ogblne w przedmiocie regulowanych zagadnien lub uzupetnienie wyszczeg6l-
nionych nazw wlasnych. Dla przyktadu ustawa o rachunkowosci okresla grupy
podmiotow zobowigzanych do jej stosowania, m.in.: spoiki prawa handlowego,
osoby fizyczne, jednostki organizacyjne dzialajace na podstawie Prawa bankowe-
g0, jednostki dzialajace na podstawie przepisow o $wiadczeniu ustug finansowa-
nia spotecznosciowego, jednostki organizacyjne niemajgce osobowoS$ci prawne;j,
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gminy, powiaty, wojewodztwa, jednostki budzetowe. Natomiast w poszczeg6l-
nych artykulach jest stosowane okreslenie ,,jednostki zobowigzane do...”.

W S$wietle powyzszego nalezy uzna¢, ze wtasciwa identyfikacja podmiotu
i jego okreslen wedtug grup znaczeniowych ma kluczowe znaczenie takze dla
teorii i praktyki rachunkowosci. Stwierdzenie, ze rachunkowo$¢ jest systemem
informacyjnym jednostki przywotuje cybernetyczne podejscie do systemu ra-
chunkowosci, jego atrybuty, teori¢ informacji, klasyfikacj¢ informacji, cechy
jakosciowe informacji. Ten kontekst tgczy rachunkowos¢ z informacja ekono-
miczng oraz systemem organizacji i zarzadzania, analizy i kontroli.

Rachunkowos$¢ jako system pomiaru ekonomicznego w podmiotach gospo-
darujacych jest celowo zorientowana na potrzeby:

a) zarzadzania, ukierunkowanego na realizacje celow spotecznych i gospodarczych,
b) rozrachunku z tytulu ekonomicznej i spotecznej odpowiedzialnosci podmio-
tow gospodarujacych.

Rachunkowo$é koncentruje si¢ na podmiocie gospodarujacym’, ktorego
dzialalno$¢ oddziatuje na gospodarke poprzez powiazania i operacje na rynku.
Jednostka gospodarujgca — podmiot rachunkowosci — moze by¢ traktowana jako
zbidr:

e 7 jednej strony — srodkow finansowych (funduszy) gromadzonych z r6znego
rodzaju zrodet,
ez drugiej strony — aktywow sfinansowanych za pomocg tych srodkow.

Znajomo$¢ fundamentalnych zasad rachunkowo$ci ma zasadnicze znacze-
nie dla zrozumienia ekonomicznej teorii przedsigbiorstwa, ktéra mozna zasto-
sowac¢ takze w ksztaltowaniu struktury podmiotowej administracji publicznej
i innych podmiotéw sektora publicznego. Gdy normalno$cia jest wolny rynek,
konieczne sa przeobrazenia instytucjonalne w sektorze finanséw publicznych.
M. Weber, niemiecki socjolog, prawnik, ekonomista, tworca modelu idealnej biu-
rokracji, przyrownuje panstwo do wielkiego przedsigbiorstwa [Bendix, 1975].
Wiadomo takze, ze wolny rynek zawodzi, dlatego tez panstwo ma do spelnienia
aktywng role w zyciu gospodarczym.

Ustalenie podmiotu rachunkowosci w sektorze finansow publicznych jest
kluczowa determinantg w ksztattowaniu standardow rachunkowosci. Wieloznacz-
nos$¢ pojec ,,urzad”, ,,organ” i ,instytucja” W znaczeniu prawno-ekonomicznym
i nauki o administracji wymaga uporzadkowania i odpowiedniej wyktadni prawnej.

! Termin ,,podmiot gospodarujacy” jest stosowany przez autorke z uwagi na to, ze w polskich
aktach prawnych wystepuje pojecie ,,przedsigbiorca”, a nie ,,przedsigbiorstwo”. Natomiast teo-
rie przedsigbiorstwa mozna wykorzystywa¢ w analizach i reformowaniu sektora publicznego.
Okreslenie ,,podmiot gospodarczy” odnosi si¢ do jednostek dziatajacych dla zysku. Tak wigc
,,podmiot gospodarujacy” jest okresleniem obejmujacym wszystkie podmioty niezaleznie od ce-
lu dzialania: for profit czy non profit.
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1.2. Wybrane zagadnienia podmiotowosci
prawno-ekonomicznej panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego

W naukach ekonomicznych analiza zachodzacych zjawisk i procesow jest
zwigzana z systematyka podmiotowa. Na podstawie analizy obowigzujacych
ustaw przeanalizowano istot¢ podmiotu administracji publicznej w aspekcie
nauki o panstwie, administracji publicznej, prawa finansowego.

Nalezy zauwazy¢, ze panstwo samo nie prowadzi dziatalnosci gospodar-
czej, politycznej, spolecznej, lecz przez powotane do tego instytucje. Na gruncie
prawnym, w stosunkach cywilnoprawnych panstwo wystepuje jako Skarb Pan-
stwa. Jest to ztozona osoba prawna sktadajaca si¢ z wielu jednostek organizacyj-
nych — nieposiadajacych osobowosci prawnej, dziatajacych na réznych szcze-
blach zarzadzania majatkiem panstwowym. Organizacj¢ Skarbu Panstwa oraz
sposob zarzadzania majatkiem na mocy art. 218 Konstytucji RP okresla Ustawa
z 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skar-
bowi Panstwa [Ustawa o zasadach wykonywania uprawnien..., 1996]. Organy
wiadzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej realizuja swoje zadania za
pomocg organu pomocniczego, np. organem pomocniczym prezydenta RP jest
Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ministra obstuguje ministerstwo.

Uwzgledniajac podziat terytorialny kraju, wyr6znia si¢ administracj¢ rza-
dowa i samorzadowa. Wojewoda jest reprezentantem Skarbu Panstwa, w zakre-
sie i na zasadach okre$lonych w odrgbnych ustawach wykonuje zadania przy
pomocy wicewojewody albo | i 1l wicewojewody. Natomiast w aspekcie admi-
nistracyjno-organizacyjnym wojewoda wykonuje zadania przy pomocy urzedu
wojewodzkiego oraz organow rzadowej administracji zespolonej w wojewodz-
twie. Do obstugi zadan organdéw rzadowej administracji zespolonej nieposiada-
jacych wlasnego aparatu pomocniczego (niebedacych odrebnymi jednostkami
organizacyjnymi) tworzy si¢ w urzgdzie wojewodzkim wydzielone komorki or-
ganizacyjne.

W celu uporzgdkowania spraw kierowania urzedami administracji central-
nej ustanowiono dyrektora generalnego. Prawa i obowiazki dyrektora generalne-
go urzedu okresla odrgbna ustawa [Ustawa o wojewodzie..., 2009]. Dyrektor
generalny to najwyzsze stanowisko urzednicze w stuzbie cywilnej [Ustawa
o stuzbie cywilnej, 2008]. Celem jego dziatania jest zapewnienie funkcjonowania
1 cigglo$¢ pracy urzedoéw, organizacja pracy oraz warunkéw dziatania. W szcze-
g06lnosci obejmuje gospodarowanie mieniem urzedu, w tym zlecanie ustug i doko-
nywanie zakupéw dla urzedu oraz zapewnienie prowadzenia ewidencji majatku
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urzedu, wykonywanie kompetencji kierownika zamawiajacego w rozumieniu
Ustawy Prawo zamoéwien publicznych [2019]. Dyrektor generalny wykonuje
okreslone zadania kierownika urzgdu, jezeli odrebne przepisy tak stanowig.

Natomiast Ustawa z 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadoéw powszechnych
[Ustawa Prawo o ustroju sadow powszechnych, 2001] okresla zakres dziatania
dyrektora sadu, ktéry kieruje dziatalnoscia administracyjna sadu w zakresie
wskazanym w art. 8 dziatalno$¢ administracyjna sadow pkt 1; wykonuje zadania
przypisane, na podstawie odrgbnych przepisow, kierownikowi jednostki w za-
kresie finansowym, gospodarczym, kontroli finansowej, gospodarowania mie-
niem Skarbu Panstwa oraz audytu wewnetrznego w tych obszarach. Ustanowione
stanowiska dyrektora generalnego oraz dyrektora sadu sg potwierdzeniem po-
strzegania jednostek organizacyjnych administracji publicznej jako podmiotdéw
ekonomicznych.

Analogiczne problemy w obszarze podmiotowos$ci prawno-ekonomicznej
dotycza jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy zauwazy¢, ze jednostki samo-
rzadu terytorialnego dziataja w ramach panstwa i z upowaznienia panstwa. Gmi-
ny, powiaty, wojewddztwa samorzadowe konstytucyjnie zostaty takze wyposa-
zone w osobowos$¢ prawng. Jednakze przypisane im zadania wlasne i zlecone
ustawami realizuja przez powotywane jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej (jednostki budzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe)
oraz spotki prawa handlowego (niezaliczane do sektora finanséw publicznych).

W 2003 r. wprowadzono do kodeksu cywilnego zapis w art. 33.1 w naste-
pujacym brzmieniu: ,,do jednostek organizacyjnych niebedacych osobami praw-
nymi, ktorym ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna, stosuje si¢ odpowiednio prze-
pisy o osobach prawnych” [Ustawa Kodeks cywilny, 1964]. Daje to szersze
spojrzenie na podmiotowos$¢ instytucji publicznych, ktére faktycznie uczestnicza
w obrocie gospodarczym, dokonuja czynnosci zakupu, sprzedazy, zatrudniajg
pracownikow.

Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej uznaje za podmiot
gospodarki narodowej w podstawowej formie prawnej — osob¢ prawna, jednost-
ke organizacyjng niemajgca osobowosci prawnej oraz osobe¢ fizyczng prowadza-
cg dziatalno$¢ gospodarczg [Ustawa o statystyce publicznej, 1995]. Natomiast
w bankach rachunki rozliczeniowe oraz rachunki lokat terminowych moga by¢
prowadzone wylgcznie dla:

1) 0s6b prawnych;
2) jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej, o ile po-
siadajg zdolno$¢ prawna.

W szczegdlnych okoliczno$ciach moga by¢ prowadzone rachunki wspodlne
dla jednostek samorzadu terytorialnego [Ustawa Prawo bankowe, 1997].
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Konkludujac powyzsze, JST i panstwo oraz ich jednostki organizacyjne sg
podmiotami praw publicznych. Steruja procesami gospodarczymi oraz podejmu-
ja okreslone, celowe dzialania w sferze gospodarowania majgtkiem publicznym.
Podmioty publiczne na réwni z innymi podmiotami gospodarki uczestnicza
w transakcjach gospodarczych jako pracodawca, klient, przedsigbiorca, ptatnik,
podatnik. Wobec powyzszego instytucje, ktdre maja wyodrebnienie organizacyjno-
-prawne, powinny by¢ postrzegane jako samodzielne podmioty ekonomiczne,
niezaleznie od zakresu wladztwa publicznego. Pozwoli to kontrolowa¢ stan za-
angazowanego majatku oraz koszty w realizacji zadan publicznych oraz swiad-
czonych ustugach publicznych.

Z przeprowadzonych analiz wynika, ze r6zne podejscia do klasyfikacji jed-
nostek sektora publicznego (finanséw publicznych) na gruncie ré6znych dziedzin
prawa, statystyki, finansow stanowia znaczaca barier¢ w budowie systemu oceny
efektywnosci sektora finansow publicznych. Szczegolne formy prawne okreslaja
jedynie zakres dziatania, mechanizmy finansowania, ktore zostang uwzglgdnione
W procesie opracowywania polityki rachunkowosci danej jednostki.

Nalezy zauwazy¢, ze budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu teryto-
rialnego sa planami finansowymi. Nie sa wiec podmiotami ekonomicznymi o okre-
$lonych strukturach organizacyjnych i modelach zarzadzania zasobami. Jednakze
rachunkowos$¢ jednostek realizujacych te plany finansowe mozna dostosowaé¢ do
ewidencji przebiegu procesow zwiazanych z wykonywaniem tych budzetoéw
i zarzadzaniem finansami publicznymi. Nalezy dostosowa¢ strukturg informacji
gromadzonych w systemie rachunkowos$ci okreslonych podmiotow, ustalajac
w polityce rachunkowosci zasady uszczegolawiania, agregacji i transformacji
informacji o przebiegu proces6w finansow publicznych.

W rozszerzonych badaniach interdyscyplinarnych zasadne jest zwrdcenie
uwagi na mozliwo$¢ zastosowania metod nauki rachunkowo$ci w procesach
reformujacych system finanséw publicznych w Polsce. Rachunkowo$¢ charakte-
ryzuje si¢ bowiem: uniwersalnos$cia, elastycznoscig i kreatywno$cig. Uniwer-
salno$é systemu rachunkowosci daje mozliwos$¢ stosowania jej w podmiotach
(jednostkach) gospodarujacych niezaleznie od:

o formy wiasnos$ci oraz formy organizacyjno-prawnej (np. spotki prawa han-
dlowego, przedsigbiorstwa panstwowe, jednostki budzetowe, samorzadowe
zaktady budzetowe, instytucje gospodarki budzetowej, agencje rzadowe, jed-
nostki nieposiadajace osobowosci prawne;j),

o celu dziatania (dziatania zorientowane na osigganie zysku lub nie dla zysku),

e przedmiotu dziatania (np. handel, produkcja, ustugi, sgdownictwo, rzadzenie
panstwem, o$wiata, dziatalno$¢ lecznicza i inne),

o skali dziatania (duza, mata),
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e wewnetrznych i zewngtrznych warunkéw dziatania — wplywaja na rozwigza-
nia szczegdlne, a nie systemowe (struktura organizacyjna, dysponenci srod-
koéw budzetowych, powigzania kapitatowe).

Z uniwersalnosciag wiaze si¢ elastycznosé systemu rachunkowosci. Wyr6dz-
nia si¢ elastyczno$e¢:

e podmiotowa, czyli mozliwo$¢ dostosowania praktyki rachunkowosci do spe-
cyfiki kazdej jednostki (niezaleznie od tego, czy jednostka jest duza, czy ma-
fa, ile ma wydzialow, komoérek organizacyjnych, jaki jest styl zarzadzania
w jednostce, bez wzgledu na to, jakie procesy spoteczno-gospodarcze wyste-
puja w tych jednostkach, np. przedsi¢biorstwa panstwowe, jednostki budze-
towe, banki, organizacje spoteczne, administracja centralna, administracja
podatkowa, wymiar sprawiedliwosci, uczelnie publiczne, szkoty podstawo-
we, urzad gminy, osrodek pomocy spotecznej, biblioteka, muzeum),

e przedmiotows, dotyczaca zakresu i stopnia szczegdtowosci przedmiotu ewi-
dencji (przyjmujac dodatkowe zadania, nowe dziedziny, réznicuje si¢ odpo-
wiednio strukture organizacyjna, co znajduje odwzorowanie w rozszerzeniu
zakresu ewidencji, np. obstuga komisji, funduszy celowych, wydatki wedtug
tradycyjnej klasyfikacji budzetowej, w uktadzie zadaniowym).

W zwigzku z tym rachunkowo$¢ moze gromadzi¢, przetwarzac i prezento-
wac zaréwno informacje globalne, jak i wycinkowe, opisujac dziatalno$¢ jedno-
stek o réznych poziomach szczegdtowosci lub uogdlnienia (np. sprawozdania
jednostkowe, taczne, skonsolidowane).

Kreatywnos$¢ (pozytywna) jest bardzo wazng cecha rachunkowosci jedno-
stek gospodarujagcych w warunkach gospodarki rynkowej. Oznacza zdolnos¢
systemu rachunkowosci do ksztattowania obrazu sytuacji majatkowej i finanso-
wej przedstawionego w sprawozdaniu finansowym okre$lonej jednostki.

Uznanie tych cech w praktyce rachunkowosci wszystkich jednostek sektora
finansow publicznych wptynie na zakres harmonizacji i standaryzacji systemu
rachunkowosci.

1.3. Struktura podmiotowa sektora finansow publicznych

Kryterium podmiotowe klasyfikacji zdarzen finansowych wigze si¢ z cha-
rakterem podmiotow gromadzacych i wydatkujacych zasoby pienigzne. Wedhlug
tej systematyki wyroznia sie:

o finanse przedsigbiorstw,
¢ finanse publiczne,
e finanse bankow i innych instytucji kredytowych,
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o finanse ubezpieczen,
¢ finanse gospodarstw domowych,
o finanse sektora spotecznego.

Podstawe tworzenia modelu rachunkowosci stanowi zdefiniowanie jednost-
ki gospodarujacej. Podmiotem gospodarujacym o najszerszym zasiegu dziatania
jest spoteczenstwo danego kraju tworzace organizm panstwowy. Spoteczenstwo
danego kraju wraz ze wszystkimi zasobami i systemem instytucji okreslajacych
sposob dysponowania tymi zasobami tworzg gospodarstwo narodowe. Jest ono
ogromnym i ztozonym organizmem sktadajacym si¢ z wielu podmiotdéw o rdznej
formie wlasnosci i strukturze organizacyjnej. Rozpoznanie czynnikow charakte-
ryzujacych zadania tych podmiotéw oraz zasady ich gospodarki finansowej ma
istotne znaczenie dla zastosowania metody podmiotowej w rachunkowosci. Me-
toda podmiotowa polega na tym, ze wszelkie zdarzenia gospodarcze sg rejestro-
wane i interpretowane zawsze z punktu widzenia jednostki gospodarujace;j, kto-
rej te zdarzenia dotycza.

Tabela 1.1. Zakres podmiotowy sektora finansdw publicznych w regulacjach
z 20052009 .

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. Ustawa z dnia 27 sierpnia z 2009 r.
o finansach publicznych o finansach publicznych

1 2
Zasady tworzenia jednostek sektora finanséw publicznych

Art. 4. 1. Sektor finanséw publicznych tworza:

1) organy wladzy publicznej, w tym organy admi-
nistracji rzadowej, organy kontroli panstwowe;j
i ochrony prawa, sady i trybunaty

2) gminy, powiaty i samorzad wojewddztwa,
zwane dalej ,,jednostkami samorzadu teryto-
rialnego”, oraz ich zwigzki

3) jednostki budzetowe, zaktady budzetowe i go-
spodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych

4) panstwowe i samorzadowe fundusze celowe

5) panstwowe szkoly wyzsze

6) jednostki badawczo-rozwojowe

Art. 8. 1. Jednostki sektora finanséw publicznych

tworzone sa w formach okreslonych w niniejszym

rozdziale

2. Jednostki sektora finanséw publicznych moga by¢
tworzone na podstawie niniejszej ustawy albo na
podstawie odrgbnych ustaw

Art. 9. Sektor finanséw publicznych tworza:

1) organy wiadzy publicznej, w tym organy ad-
ministracji rzagdowej, organy kontroli pan-
stwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunatly

2) jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich
zwigzki

7) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej
8) panstwowe i samorzadowe instytucje Kultury
9) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Kasa Rolni-
czego Ubezpieczenia Spotecznego i zarzadzane
przez nie fundusze
10) Narodowy Fundusz Zdrowia
11) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig
jednostki organizacyjne
12) inne panstwowe lub samorzadowe osoby praw-
ne utworzone na podstawie odrebnych ustaw
w celu wykonywania zadan publicznych, z wy-
Iaczeniem przedsigbiorstw, bankow i spotek
prawa handlowego

2a) zwiazki metropolitalne

3) jednostki budzetowe

4) samorzadowe zaktady budzetowe

5) agencje wykonawcze

6) instytucje gospodarki budzetowej

7) panstwowe fundusze celowe

8) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane
przez niego fundusze oraz Kasa Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarza-
dzane przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubez-
pieczenia Spotecznego

9) Narodowy Fundusz Zdrowia

10) samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej
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cd. tabeli 1.1

wymienione w ust. 1 pkt 9

Art. 19. Jednostki sektora finanséw publicznych
mogg by¢ tworzone w formach okreslonych w niniej-
szym rozdziale oraz na podstawie odrgbnych ustaw
jako panstwowe lub samorzadowe osoby prawne
albo jako panstwowe jednostki organizacyjne niepo-
siadajace osobowosci prawne;j

1 2

2. Sektor finansow publicznych dzieli si¢ na pod- 11) uczelnie publiczne
sektory: 12) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig

1) rzadowy, obejmujacy organy wiadzy publicznej, jednostki organizacyjne
organy kontroli panstwowej i ochrony prawa, sa- | 13) panstwowe i samorzadowe instytucje kultury
dy i trybunatly, organy administracji rzadowe;j, 14) inne panstwowe lub samorzadowe osoby praw-
Polska Akademie¢ Nauk i tworzone przez nig jed- ne utworzone na podstawie odrebnych ustaw
nostki organizacyjne oraz jednostki wymienione w celu wykonywania zadan publicznych, z wy-
w ust. 1 pkt 3-8, 10 i 12, dla ktorych organem faczeniem przedsigbiorstw, instytutdw badaw-
zatozycielskim lub nadzorujacym jest organ ad- czych, instytutow dziatajacych w ramach Sieci
ministracji rzadowej albo inna jednostka zalicza- Badawczej Lukasiewicz, bankow oraz spotek
na do podsektora rzadowego prawa handlowego

2) samorzadowy, obejmujacy jednostki samorzadu | 15) Bankowy Fundusz Gwarancyjny
terytorialnego, ich organy oraz zwiazki i jed-
nostki organizacyjne wymienione w ust. 1 pkt 3,
4,7, 8112, dla ktorych organem zatozycielskim
lub nadzorujacym jest jednostka samorzadu tery-
torialnego

3) ubezpieczen spotecznych, obejmujacy jednostki

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Wspdlczesne wykonywanie zadan publicznych wymaga dostosowania form
organizacyjno-prawnych do zakresu dziatania administracji publicznej i charak-
teru ustug publicznych. Poszukiwanie modelu sprawnej administracji przejawia

si¢ w cigglych zmianach zasad realizacji zadah panstwa oraz organizacji admini-
stracji publicznej [Itrich-Drabarek, Mroczka, red., 2011; Glapiak, 2023].
Analizujac zawarto$¢ tabeli 1.1, mozna ustali¢ kilka kryteriow, wedlug kto-
rych grupowane s3 jednostki zaliczane do sektora finansow publicznych, np.:
1) status ustrojowy jednostki wskazujgcy przynalezno$¢ do organdéw panstwo-
wych lub samorzadowych oraz kontroli i ochrony panstwa;
forma organizacyjno-prawna; utrzymano podstawowg forme jednostki budze-
towej, zaktad budzetowy moze dziata¢ tylko w podsektorze samorzagdowym,
zlikwidowano gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych, w podsek-
torze rzadowym wprowadzono nowe formy, np. instytucje gospodarki budze-

2)

3)

towej, agencje wykonawcze, panstwowe fundusze celowe;
imiennie wskazane podmioty dzialajagce w zakresie ubezpieczen spotecznych

i ochrony zdrowia;
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4) publiczne jednostki ze wzglgdu na charakter i cel dziatalnosci, np. uczelnie
publiczne, PAN i jej jednostki, instytucje kultury oraz panstwowe instytucje
filmowe;

5) tworzone odrgbnymi ustawami inne panstwowe lub samorzadowe osoby
prawne wykonujace zadania publiczne z wyjatkiem przedsi¢biorstw, bankow,
spotek prawa handlowego oraz jednostek badawczo-rozwojowych.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze sektor finanséw publicznych jest poje-
ciem wezszym od pojecia sektora publicznego, cho¢ czegsto sa uzywane zamien-
nie. Zakres podmiotowy finansow publicznych jest odwzorowany w strukturze
jednostek sektora finansow publicznych. Zamiarem autorki nie jest komplekso-
we omawianie wszystkich jednostek sektora finansow publicznych w kontek$cie
prowadzenia rachunkowosci. Nie bytoby to ani celowe, ani mozliwe W ramach
jednego opracowania. Dlatego autorka ogranicza si¢ do prezentacji w tym roz-
dziale wybranych form organizacyjno-prawnych na przyktadach jednostek funk-
cjonujacych w réznych resortach. Celem jest zobrazowanie problemoéw zwigza-
nych z identyfikacjg podmiotoéw sektora finanséw publicznych. W regulacjach
prawnych dotyczacych gospodarki finansowej jednostek sektora finansow pu-
blicznych wyrdznia si¢ bowiem podmioty w ujeciu osobowym (dysponent $rod-
kow budzetowych) lub organizacyjnym — instytucji publicznej. Kryterium oso-
bowe dotyczy organéw wiladzy, a kryterium organizacyjne jednostek — urzedow
obstugujacych te organy.

W aspekcie analizy struktury podmiotowej sektora finansow publicznych
istotne znaczenie ma tre$¢ art. 10 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [Kon-
stytucja RP, 1997], ktéry stanowi, ze:

1) ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale i rownowadze wladzy
ustawodawczej, wltadzy wykonawczej i wtadzy sadowniczej;

2) wladze ustawodawczg sprawuja Sejm i Senat, wladze wykonawczg Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrow, a wladze¢ sadownicza sady i try-
bunaty.

Ten aspekt klasyfikacyjny nalezy polaczy¢ takze z opracowywaniem i wy-
konywaniem budzetu panstwa jako planu finansowego. Budzet panstwa sktada
si¢ z czesci odpowiadajacych organom wiadzy publicznej, kontroli panstwowej,
sagdom, trybunatom i organom administracji rzadowej, tj.: Kancelarii Sejmu,
Kancelarii Senatu, Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Trybunatu
Konstytucyjnego, Najwyzszej Izby Kontroli, Sadu Najwyzszego, Naczelnego
Sadu Administracyjnego wraz z wojewddzkimi sgdami administracyjnymi, Kra-
jowej Rady Sgdownictwa, sagdownictwa powszechnego, Rzecznika Praw Oby-
watelskich, Rzecznika Praw Dziecka, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji,
Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych, Instytutu Pamigci Narodowej —
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Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Krajowego Biura
Wyborczego, Panstwowej Inspekcji Pracy i Biura Rady Fiskalne;j.

W analizie funkcjonowania sektora finanséw publicznych istotne jest takze
pojecie administracji oraz organu administracji publicznej (rzadowej, samorza-
dowej) [Knosala, 2006]. W XXI w. zwicksza si¢ rola administracji publicznej
w zaspokajaniu potrzeb zbiorowych spoteczenstwa. Czes¢ zadan panstwa w tym
zakresie zostaje scedowana na samorzad terytorialny i organizacje pozarzadowe.
Reaktywowanie od 1990 r. polskiego samorzadu terytorialnego, a nastgpnie
kolejne jego reformy wyraznie wskazuja, ze §cieraja si¢ rézne koncepcje lub
nawet dorazne cele polityczne majace odzwierciedlenie w zmianach ustawodaw-
stwa regulujacego ustrdj, zadania i materialne (w tym finansowe) podstawy
funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Jednostkami zasadniczego trdjstop-
niowego podziatu panstwa sg gmina, powiat, samorzad wojewodztwa okreslane
jako ,,jednostki samorzadu terytorialnego” (JST). JST wszystkich szczebli sa
tworzone z mocy prawa. Sg odrgbnymi podmiotami prawa publicznego i prawa
prywatnego, wyposazonymi konstytucyjnie w osobowo$¢ prawng i wlasny maja-
tek. W celu wykonywania ustawowo przypisanych im zadan lub zleconych z ad-
ministracji rzadowej moga tworzy¢ jednostki organizacyjne i zawiera¢ umowy
z innymi podmiotami. Ustalona w procesie reaktywowania samorzadu terytorial-
nego jego struktura podlega ciaglym zmianom. Zmiany te dotycza zarowno ilosci
jednostek poszczegolnych szczebli, jak i granic administracyjnych.

Na skutek wieloletnich staran lokalnych spotecznosci, ktore dazyty do uzy-
skania wiekszej niezalezno$ci administracyjnej na mapie administracyjnej Pol-
ski, od 1 stycznia 2025 r. pojawily si¢ dwie nowe gminy oraz siedem miast. Na
podstawie art. 4 ust. 1 Ustawy o samorzadzie gminnym [1990] Rada Ministrow
przyjeta stosowne rozporzadzenie w tej sprawie [Rozporzadzenie Rady Mini-
strow w sprawie ustalenia granic..., 2024]. Celem tych zmian w strukturze pod-
miotowe] administracji samorzadowe;j jest wsparcie rozwoju lokalnych spotecz-
nosci oraz lepsze wykorzystanie dostepnych funduszy unijnych i krajowych.
Gmina Szczawa zostala wyodrebniona z gminy Kamienica. Bedzie liczy¢ 1830
mieszkancoéw i obejmie teren o powierzchni ponad 4238 ha. Natomiast gmina
Grabowka, wyodrebniona z gminy Suprasl, bedzie zamieszkiwana przez ponad
10 tysigcy mieszkancow i zajmie obszar 6464,42 ha. Proces jej tworzenia trwat
ponad 20 lat, a poczatkowo decyzje o jej powstaniu podjeto w 2015 r.

Duzego znaczenia nabierajg rowniez samorzady miejskie, co wynika z urba-
nizacji, czyli rozrostu miast. Uwzgledniajgc czynniki ekonomiczno-spoteczne,
od poczatku 2025 r. status miasta zyskajg Konskowola, Kurow i Wawolnica
w wojewodztwie lubelskim (nazywane popularnie lubelskim ,tr6jmiastem”),
Kobylnica w wojewodztwie pomorskim, Kazanow w wojewodztwie mazowieC-
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kim, Sobkow w wojewodztwie §wictokrzyskim oraz Zaniemys$l w wojewodztwie

wielkopolskim. Zmiany te wptyna na okreslenie zakresu zadan oraz podmiotu

rachunkowosci i sprawozdawczosci budzetowe;.

Zmiany w strukturze samorzadu terytorialnego w Polsce maja takze wplyw
na ksztaltowanie ustroju m.st. Warszawy. W latach 1946-1975 Warszawa jako
jedno z kilku miast w Polsce miata status miasta wydzielonego, tzw. wojewodz-
two miejskie. Obecnie ustrd] Warszawy reguluje ustawa ,,Ustroj miasta stotecz-
nego Warszawy” [Ustawa o ustroju miasta stolecznego Warszawy, 2002], nada-
jac stolicy dodatkowe podziaty administracyjne i kompetencje organow (rady
dzielnic).

Warszawa jest jedynym polskim miastem, ktorego ustroj jest okreslony od-
rebng ustawa. Terminem ,,ustawa warszawska” sga potocznie okreslane kolejne 3
ustawy dotyczace ustroju m.st. Warszawy. Od 2002 r. jest gming miejska majacg
status miasta na prawach powiatu. W jej sktad wchodzi 18 jednostek pomocni-
czych — dzielnic m.st. Warszawy. Poza zadaniami przewidzianymi przepisami
dotyczacymi samorzadu terytorialnego miasto stoleczne Warszawa zapewnia
warunki niezb¢dne do:

1) funkcjonowania w mie$cie naczelnych i centralnych organow panstwa, ob-
cych przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéow konsularnych oraz orga-
nizacji migdzynarodowych,

2) przyjmowania delegacji zagranicznych,

3) funkcjonowania urzadzen publicznych o charakterze infrastrukturalnym, maja-
cych znaczenie dla stotecznych funkcji miasta.

Zadania te wchodza w sktad zbioru zadan zleconych z zakresu administracji
rzagdowej. Ponizej przedstawiono krotka histori¢ zmian ustroju miasta stoteczne-
go Warszawy.

Pierwsza ustawa warszawska — 1990 r.

Z uwagi na szczegolng rolg, jaka pelni miasto Warszawa w procesie reak-
tywowania samorzadu terytorialnego, w 1990 r. przyjeto pierwszg ustawe war-
szawska okreslajaca ustrdj samorzadu miasta stotecznego Warszawy [Ustawa
o0 ustroju samorzadu miasta stotecznego Warszawy, 1990]. Wedtug tej regulacji
miasto stoteczne Warszawa jest z mocy prawa zwigzkiem dzielnic-gmin i po-
siada osobowo$¢ prawng. Dzielnice-gminy m.st. Warszawy sg gminami w r0-
zumieniu przepisOw Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym
[Ustawa 0 samorzadzie terytorialnym, 1990]. Do dzielnic-gmin stosuje si¢ prze-
pisy ustawy o samorzadzie terytorialnym (gminnym), chyba Ze niniejsza ustawa
stanowi inaczej. Miasto stoteczne Warszawa moze tworzy¢ zwiazki i porozu-
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mienia komunalne na zasadach okreslonych w ustawie. Zarzad wykonuje zada-
nia przy pomocy Urzedu Warszawy. Organizacje i zasady funkcjonowania
Urzedu Warszawy okresla regulamin organizacyjny uchwalony na wniosek Za-
rzadu przez Radg. Zadania w zakresie zapewnienia sprawnego funkcjonowania
Urzedu Warszawy i warunkéw jego dziatania, a takze organizowania pracy
w Urzedzie Warszawy realizuje sekretarz Zarzadu. Sekretarz Zarzadu i skarbnik
Zwiagzku uczestnicza w pracach Zarzadu bez prawa glosu.

Druga ustawa warszawska - kolejne zmiany w 1994 r.

Artykut 1 Ustawy z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stotecznego
Warszawy stanowi, ze miasto stoleczne Warszawa jest zwigzkiem komunal-
nym w rozumieniu Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym.
Zwiazek ten tworza gminy: Warszawa-Bemowo, Warszawa-Biatolcka, Warsza-
wa-Bielany, Warszawa-Centrum, Warszawa-Rembertow, Warszawa-Targowek,
Warszawa-Ursus, Warszawa-Ursynow, Warszawa-Wawer, Warszawa-Wilanow,
Warszawa-Wtochy, zwane dalej gminami warszawskimi. Miasto stoteczne War-
szawa nabywa osobowos$¢ prawng z mocy prawa i podlega wpisowi do rejestru
zwigzkéw miedzygminnych [Ustawa 0 ustroju miasta stotecznego Warszawy,
1994].

Trzecia ustawa warszawska — 2002 r.

Obowigzujaca — trzecia po 1989 r. — Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. 0 ustroju
miasta stolecznego Warszawy [Ustawa o ustroju miasta stolecznego Warszawy,
2002] okre$la, ze Warszawa jest gmina majgcg status miasta na prawach
powiatu, a zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej wynikaja ze sto-
teczno$ci Warszawy. Dzielnice, ktorych utworzenie jest w Warszawie obowigz-
kowe, stanowig jednostki pomocnicze. Ustawa okresla zakres ich dziatania oraz
wysokos$¢ srodkow finansowych przeznaczonych na ich dzialalno$¢. Do dnia
1 stycznia 2003 r. wiele z podstawowych zadan o charakterze uzytecznosci pu-
blicznej, majacych znaczenie dla catego miasta, byto wykonywanych przez war-
szawskie przedsigbiorstwa komunalne i zaktady budzetowe. Uwzgledniajac wa-
runki ekonomiczno-prawne, zdecydowano, iz wraz z poczatkiem 2003 r. ulegna
one przeksztatceniu w jednoosobowe spotki prawa handlowego m.st. Warszawy.

Projekt czwartej ustawy warszawskiej z 2017 r.

W 2017 r. grupa postéw na Sejm VIII kadencji wniosta projekt ustawy o ustro-
ju m.st. Warszawy tworzacej metropolitalng jednostke samorzadu terytorialnego
0 nazwie m.st. Warszawa obejmujaca miasto Warszawa oraz 33 okoliczne gmi-
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ny. Projekt ustawy wzbudzit kontrowersje w gminach, ktére miatyby wejs¢
w sktad nowej jednostki metropolitalnej, w tym w Warszawie, i stat si¢ przyczy-
na zorganizowania referendow lokalnych w niektorych z nich. Projekt ten nie
zostat zrealizowany.

Wojewddztwo to jednostka najwyzszego stopnia podzialu administracyj-
nego w Polsce. Moze by¢ rozpatrywane w dwu aspektach. Od 1990 r. jako jed-
nostka zasadniczego podziatu terytorialnego administracji rzagdowej, a od 1999 r.
takze jako jednostka samorzadu terytorialnego. Z tego wzgledu precyzja w okre-
$laniu podmiotowym dotyczy: wojewodztwa, wojewody 1 urzedu wojewodzkiego
oraz samorzadu wojewodztwa, marszatka i1 urzedu marszatkowskiego. W 1999 r.
weszla w zycie reforma administracyjna ustanawiajaca 16 nowych wojewodztw.
Byta to istotna zmiana, gdyz wczesniej, w latach 1975-1998, bytlo w naszym
kraju 49 wojewodztw. Celem tej reformy byto utworzenie wigkszych regionow,
ktore moglyby konkurowaé z innymi regionami po wstapieniu do Unii Europej-
skiej. Dotychczasowe wojewodztwa byly zbyt mate, by efektywnie wykorzy-
stywac $rodki finansowe. Szerzej o klasyfikacji terytorialnej jednostek napisano
w punkcie 4 tego rozdziatu.

Status wojewodztwa reguluje w Polsce Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewodztwa. Natomiast pozycje organizacyjno-prawna woje-
wody reguluje Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(art. 152) oraz Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji
rzadowej w wojewddztwie. Dyskusje na temat odpowiedniej struktury admini-
stracji, zarowno rzadowej, jak i samorzadowej, trwaja nadal. Zadawane sa pytania
o ilo$¢ i zasadno$¢ powiatow. Czy istnieje potrzeba funkcjonowania wojewody
i marszatka? Odpowiedz na te pytania nie jest prosta.

Nowa grupe jednostek sektora finansow publicznych stanowia zwiazki me-
tropolitalne. Drugi etap reformy ustroju terytorialnego wprowadzajacy od 1 stycz-
nia 1999 r. trzyszczeblowa strukture (gminy, powiaty i wojewodztwa) nie uwzgled-
nil wszystkich nowych zjawisk i proceséw narastajgcych w Europie w obszarze
samorzadu terytorialnego. Coraz powszechniej doceniany jest fakt, ze gospodar-
ka $wiatowa si¢ metropolizuje i w globalnej gospodarce opartej na wiedzy to
wlasnie metropolie stanowia o rozwoju danego kraju. Sg one przede wszystkim
regionami, w ktorych koncentruje si¢ potencjat innowacyjny gospodarki XXI w.

Pojecie obszaru metropolitalnego jest zawarte w Ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r. [Sudra, 2018]. Obszar metropoli-
talny jest gtownym wielofunkcyjnym os$rodkiem danego regionu, w ktorym sku-
piaja si¢ funkcje wyzszego rzedu, tj. ekonomiczne, naukowe i kulturalne. Ze
zjawiskiem obszaru metropolitalnego jest zwigzane pojecie ,,aglomeracja”, cho¢
nie jest tozsame. ,,Aglomeracja” odnosi si¢ jedynie do spdjnego terytorialnie
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obszaru miejskiego i przylegtego obszaru podmiejskiego (powigzanie obszaréw
zurbanizowanych). Zgodnie z przyjeta w 2011 r. przez Komisj¢ Europejska oraz
Organizacje Wspodtpracy Gospodarczej i Rozwoju definicja funkcjonalnego obszaru
miejskiego (ang. Functional Urban Area — FUA) [www 1] w Polsce w 2022 r. byto
wyznaczonych 58 obszaréw metropolitarnych wedtug klasyfikacji statystycznej
GUS. Nalezy zauwazy¢, ze wydzielenie obszaru metropolitalnego wedtug przy-
jetych miedzynarodowych kryteriow nie stanowi podstawy do utworzenia no-
wego podmiotu o okreslonej formie organizacyjno-prawnej. Starania o stworze-
nie podstaw prawnych do utworzenia i aktywowania zwigzku metropolitalnego
w Polce rozpoczely si¢ wraz z reformg samorzadowa z lat 90. XX w. Waznym
krokiem byto powstanie w 2006 r. Gornoslaskiego Zwiazku Metropolitalnego.
Historycznym przetomem byto uchwalenie Ustawy z dnia 9 marca 2017 r.
o zwiazku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim, w ktorej okre§lono zwia-
zek metropolitalny jako wlasciwa forme prawna dla obszaru metropolitalnego
konurbacji goérnoslaskiej. Ustawa okre$la, ze zwigzek jest zrzeszeniem gmin
charakteryzujacych si¢ istnieniem silnych powigzan funkcjonalnych oraz zaawan-
sowaniem procesow urbanizacyjnych potozonych na obszarze spdjnym pod
wzgledem przestrzennym. Na mocy tej ustawy 29 czerwca 2017 r. zostato wy-
dane Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie utworzenia w wojewodztwie
slaskim zwiazku metropolitalnego pod nazwg ,,Gornoslasko-Zaglebiowska Metro-
polia”. Po zbudowaniu odpowiednich struktur organizacyjnych GZM rozpoczeta
realizacje ustawowych zadan od 1 stycznia 2018 r. W debatach publicznych po-
wraca dyskusja nad ustawowym uregulowaniem zasad tworzenia metropolii na
wzor ustaw samorzadowych. Ustawa ta jest bowiem przeznaczona tylko dla
wojewddztwa $laskiego, nie moze wigc mie¢ powszechnego zastosowania.

Dla jednostek organizacyjnych w sektorze finanséw publicznych (minister-
stwa, urzedy, inspekcje, straze itp.), jak juz bylo wspomniane, podstawowg for-
ma organizacyjno-prawng zarowno w sektorze rzagdowym, jak 1 samorzadowym
jest jednostka budzetowa (odpowiednio panstwowa/samorzadowa). Jednost-
kami budzetowymi sa jednostki organizacyjne sektora finansow publicznych
nieposiadajace osobowosci prawnej, ktore pokrywaja swoje wydatki bezposred-
nio z budzetu, a pobrane dochody odprowadzaja na rachunek odpowiednio do-
chodow budzetu panstwa albo budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Jed-
nakze zakres i rodzaj zdarzen gospodarczych ujmowanych w rachunkowosci
jednostki budzetowej jest uwarunkowany charakterem danej jednostki. Inne
bedg w Kancelarii Sejmu, a inne w Kancelarii Prezydenta RP. Jeszcze inne beda
w szkotach czy przedszkolach, ktore w przesztosci mogly by¢ takze zakladami
budzetowymi.
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Szczegblny charakter zadan, ktory wptywa na rachunkowos$¢ jednostki bu-
dzetowej, ma Kancelaria Sejmu [www 3; Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej, 1992]. Jest urzedem (jednostka budzetows) stuzacym Sejmowi i jego
organom w zakresie prawnym, organizacyjnym, doradczym, technicznym i fi-
nansowym. Stwarza postom warunki do uczestniczenia w pracach Sejmu i jego
organd6w oraz do wykonywania mandatu poselskiego w okregu wyborczym
[Ustawa o wykonywaniu mandatu posta i senatora, 1996]. Shuzy takze klubom
parlamentarnym, kotom poselskim oraz postom niezrzeszonym do dziatania
w siedzibie Sejmu. Obstuguje réwniez od strony prawnej i administracyjnej
Zgromadzenie Narodowe. Kancelarig Sejmu kieruje Szef Kancelarii Sejmu przy
pomocy dwoch zastepcow, dyrektora generalnego kierujacego Gabinetem Mar-
szatka Sejmu oraz dyrektoréw komorek organizacyjnych.

Inne zagadnienia wystepuja w identyfikacji podmiotow w systemie o§wiaty.
W gospodarce opartej na wiedzy organizowanie i finansowanie zadan o$wiato-
wych nalezy do jednych z najwazniejszych obowiazkow natozonych na pan-
stwo. Problematyka funkcjonowania jednostek o$wiatowych jest zagadnieniem
skomplikowanym, obejmujagcym wiele proceséw (organizacja, tgczenie, likwi-
dacja, finansowanie) podlegajacych odrgbnym regulacjom ustawowym. Szcze-
golnego rozpoznania wymaga ustalenie podmiotu sprawozdawczego w aspekcie
prowadzenia rachunkowos$ci. System o§wiaty [Ustawa Prawo o$wiatowe, 2016]
w Polsce zapewnia w szczegolnosci mozliwos¢ zaktadania i prowadzenia szkot
i placowek przez rozne podmioty oraz dostosowanie organizacji nauczania do
mozliwosci psychofizycznych uczniéw, a takze mozliwos¢ korzystania z pomo-
cy psychologiczno-pedagogicznej i specjalnych form pracy dydaktycznej. Szko-
fa i placowka moze by¢ szkola i placowka publiczng albo niepubliczng.
W mysl ustawy okreslenie ,,szkota” obejmuje takze przedszkole. Szkota i pla-
cowka mogg by¢ zaktadane i prowadzone przez:

1) jednostke samorzadu terytorialnego;

2) inng osobe prawna;

3) osobe fizyczna;

4) ministrow w zakresie swoich wlasciwosci resortowych dla okreslonych dzie-
dzin (profiléw) zawodowych.

W podmiotach dziatajacych na podstawie Ustawy Prawo oswiatowe [2016]
moga by¢ prowadzone ,,rachunki dochodow wiasnych” jednostek oswiatowych.
Dla panstwowych jednostek budzetowych podstawe wyodrgbniania okreslonych
srodkow finansowych stanowi art. 11a UoFP ujety w Dziale 1. Zasady finanséw
publicznych, Rozdziat 3. Jednostki sektora finanséw publicznych, a dla samo-
rzadowych jednostek budzetowych art. 223 zapisany w Dziale V. Budzet, wielo-
letnia prognoza finansowa i uchwata jednostki samorzadu terytorialnego [Usta-
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wa o finansach publicznych, 2009]. Poza tym w szkotach funkcjonuje Rada Ro-
dzicow, ktdéra jest organem spotecznym nieposiadajacym osobowos$ci prawnej
ani zdolnosci do czynnosci prawnych. Rada Rodzicow razem z uczniami i nau-
czycielami tworzy $rodowisko szkolne. Na podstawie delegacji ustawowej Rada
moze gromadzi¢ $rodki finansowe wspierajace dziatalno$¢ szkolty z wytacze-
niem wydatkéw zapewniajacych organizacje i funkcjonowanie jednostki. Prze-
pisy szczegodlne nie reguluja zasad ewidencyjnych tych $rodkéw. Organ prowa-
dzacy szkole lub placoéwke odpowiada za jej dzialalno$¢. Do jego zadan nalezy
m.in. zapewnienie obslugi finansowej, w tym w zakresie wykonywania czynnosci
zwigzanych z prowadzeniem rachunkowo$ci [Ustawa o rachunkowosci, 1994,
art. 4 ust. 3 pkt 2-6] i obstugi organizacyjnej szkoty lub placowki. Dla optymali-
zacji kosztéw obstugi administracyjnej JST tworza zespoly szkoét lub zespot
obstugi placowek oswiatowych (a od 2016 r. centrum ustug wspolnych). Innym
problemem wymagajacym odrebnego opracowania jest tworzenie zespotu szkot
na réznych poziomach edukacji w aspekcie ustalania kosztow poszczegolnych
rodzajoéw edukacji.

Skutkiem dazenia do sprawno$ci funkcjonowania sektora finanséw pu-
blicznych jest dostosowanie formy organizacyjno-prawnej do charakteru i spo-
sobu realizowanych przez dany podmiot gospodarki narodowej okreslonych
zadan publicznych. Przyktadem moze by¢ ,,Agencja Oceny Technologii Me-
dycznych i Taryfikacji” (dawniej Agencja Oceny Technologii Medycznych —
panstwowa jednostka budzetowa). Jest to panstwowa jednostka organizacyjna
posiadajaca osobowo$¢ prawng, nadzorowana przez ministra wlasciwego do
spraw zdrowia. Pelni ona funkcje opiniodawczo-doradcze dla Ministra Zdrowia
[Ustawa o $wiadczeniach opieki zdrowotne;j..., 2024]. Agencja Oceny Techno-
logii Medycznych zostata utworzona 16 wrzesnia 2005 r. na podstawie Zarza-
dzenia Ministra Zdrowia z dnia 1 wrzesnia 2005 r. w sprawie utworzenia Agencji
Oceny Technologii Medycznych jako panstwowa jednostka budzetowa podlegta
ministrowi wlasciwemu do spraw zdrowia. Kolejne zmiany ustawy tworzacej
AOTMIT zmieniaty jej status prawny oraz zakres zadan. Zmianie ulegta rowniez
struktura organizacyjna Agencji, ktora odzwierciedla dwie glowne dziedziny
dziatalnosci: ocene technologii medycznych i wycene $wiadczen gwarantowa-
nych. Z przedstawionych danych wynika, ze nazwa ,,agencja” nie wskazuje jed-
noznacznie na forme¢ organizacyjno-prawng danej jednostki. Omawiana ,,agen-
cja” byta pierwotnie utworzona jako jednostka budzetowa i na podstawie tej
samej ustawy tworzacej zostata przeksztatlcona w panstwowg osobe prawng. Nie
jest ,,agencja” w rozumieniu ustawy o finansach publicznych.

Samorzadowe zaklady budzetowe sa to jednostki wykonujace zadania
wlasne samorzgdu terytorialnego enumeratywnie wskazane w ustawie o finan-
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sach publicznych. Samorzadowy zaktad budzetowy odptatnie wykonuje zadania,
pokrywajac koszty swojej dziatalnosci z przychodéw wiasnych. Samorzadowy
zaktad budzetowy wptaca do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego nad-
wyzke srodkdw obrotowych ustalona na koniec okresu sprawozdawczego, chyba
ze organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego postanowi inaczej. Mi-
nister Finanséw ma delegacje ustawowa do okreslenia, w drodze rozporzadzenia,
sposobu prowadzenia gospodarki finansowej jednostek budzetowych i samorza-
dowych zakladow budzetowych. Obserwuje si¢ tendencje do przeksztatcania
samorzadowych zaktadow budzetowych w spo6tki komunalne prawa handlowe-
go. Natomiast te jednostki, ktore nie spetniajg okreslonych zasad finansowania,
powinny by¢ przeksztatcone w jednostki budzetowe, o ile realizowane przez nie
zadania sg konieczne dla spotecznosci lokalne;j.

Agencja wykonawcza jest panstwowg osobg prawng tworzong na podsta-
wie odrebnej ustawy w celu realizacji zadan panstwa. Wedlug ustawy budzeto-
wej na 2025 r. aktywnych jest 10 agencji:

1) Polska Agencja Kosmiczna;

2) Narodowy Instytutu Wolnosci — Centrum Rozwoju Spoteczenstwa Obywa-
telskiego;

3) Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci;

4) Narodowe Centrum Badan i Rozwoju;

5) Narodowe Centrum Nauki;

6) Agencja Mienia Wojskowego;

7) Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa;

8) Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa wraz z planem finansowym Zasobu

Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa;

9) Centralny Osrodek Badania Odmian Roslin Uprawnych;
10) Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych.

Instytucja gospodarki budzetowej jest jednostka sektora finanséw publicz-

nych tworzong w celu realizacji zadan publicznych, ktora:

1) odptatnie wykonuje wyodrgbnione zadania;

2) pokrywa koszty swojej dziatalno$ci oraz zobowigzania z uzyskiwanych przy-
chodow.

Instytucja gospodarki budzetowej uzyskuje osobowos¢ prawnag z chwila
wpisania do Krajowego Rejestru Sadowego. Wystepuje tylko w podsektorze
rzadowym, co wynika ze wskazanych organow zatozycielskich. Lista instytucji
gospodarki budzetowej na 2025 r. obejmuje:

1) Centrum Obstugi Kancelarii Prezydenta RP;
2) Centrum Zakupoéw dla Sadownictwa — Instytucja Gospodarki Budzetowe;;
3) Centrum Obstugi Administracji Rzadowej;
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4) Centralny Osrodek Informatyki;

5) Centrum Ustug Logistycznych;

6) Centralny Osrodek Sportu;

7) Zaktad Inwestycji Organizacji Traktatu Potnocnoatlantyckiego;

8) Profilaktyczny Dom Zdrowia w Juracie;

9) Krajowy Instytutu Mediow.

Panstwowy fundusz celowy jest tworzony na_podstawie odrgbnej ustawy.
Dla przyktadu Fundusz Rozwoju Kultury Fizycznej dziata na podstawie Ustawy
z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych, a Fundusz Zajg¢ Sportowych
dla Ucznidéw dziata na podstawie art. 13% Ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r.
0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Dla obu fundu-
szy dysponentem jest Minister Sportu i Turystyki, cho¢ sa one utworzone na
podstawie odrebnych ustaw.

Wedhug ustawy budzetowej na 2025 r. w Polsce jest aktywnych 37 fundu-
szy celowych [Ustawa budzetowa..., 2025]. Aktualnie panstwowy fundusz ce-
lowy nie posiada osobowosci prawnej. Stanowi on wyodrgbniony rachunek ban-
kowy, ktorym dysponuje minister wskazany w ustawie tworzacej fundusz albo
inny organ wymieniony w tej ustawie.

Kolejne rozwazania zostang odniesione do Funduszu Medycznego ze wzgle-
du na jego struktur¢ — wyodrebnienie subfunduszy. Fundusz Medyczny jest pan-
stwowym funduszem celowym, ktérego dysponentem jest minister wtasciwy do
spraw zdrowia [Ustawa o Funduszu Medycznym, 2020]. W ramach Funduszu
wyodrebnia sie:

1) subfundusz infrastruktury strategicznej;

2) subfundusz modernizacji podmiotoéw leczniczych;

3) subfundusz rozwoju profilaktyki;

4) subfundusz terapeutyczno-innowacyjny.

Na realizacj¢ zadan w ramach subfunduszy dysponent Funduszu moze za-
cigga¢ zobowigzania o charakterze wieloletnim do wysokosci srodkéw wynika-
jacych z:

a) programow inwestycyjnych — w przypadku realizacji zadan w ramach subfun-
duszy: infrastruktury strategicznej, modernizacji podmiotéw lecznictwa i roz-
woju profilaktyki.

b) umow zawartych z Narodowym Funduszem Zdrowia o dofinansowanie pro-
gramu polityki zdrowotnej; przekazanie srodkéw w ramach dofinansowania
odbywa si¢ na podstawie umowy zawartej przez Narodowy Fundusz Zdrowia
z organem wykonawczym jednostki samorzadu terytorialnego; jednostka sa-
morzadu terytorialnego zwraca Narodowemu Funduszowi Zdrowia s$rodki
niewykorzystane lub wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem.
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W procesie modernizacji finansow publicznych z uwzglednieniem aktual-
nych zadan publicznych sa tworzone nowe fundusze celowe, a niektore sg likwi-
dowane. W 2023 r. utworzono 3 nowe fundusze celowe: Fundusz Kompensacyjny
Szczepien Ochronnych, Fundusz Cyberbezpieczenstwa, Fundusz Rozwoju Re-
gionalnego i Fundusz Edukacji Finansowej. Podjeto takze decyzje o zlikwido-
waniu Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych oraz Rzadowego Funduszu Rozwoju
Drég (RFRD). W odniesieniu do RFRD wystapita zmiana formy organizacyjno-
-prawnej. Nalezy zauwazy¢, ze w regulacjach ustawy o finansach publicznych
z 2005 r. fundusz celowy mogt dziata¢ jako osoba prawna lub stanowi¢ wyod-
rebniony rachunek bankowy, ktorym dysponuje organ wskazany w ustawie two-
rzagcej fundusz. Do grupy funduszy celowych posiadajacych osobowo$¢ prawna
byt zaliczany Fundusz Drég Samorzadowych, ktérego nazwe zmieniono w ko-
lejnych regulacjach prawnych [Ustawa o Rzagdowym Funduszu Rozwoju Drog,
2018]. W tabeli 1.2 zestawiono wybrane regulacje pozwalajace na rozwazania
o formie organizacyjno-prawnej przyjetej dla gromadzenia i wydatkowania $rod-

kow wspierajacych infrastrukture drogowa.

Tabela 1.2. Wybrane regulacje prawne w kolejnych wersjach ustawy o Funduszu

Drég Samorzadowych

Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r.
o Funduszu Drég Samorzadowych,
Dz.U. 2018, poz. 2161

Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r.
o Rzadowym Funduszu Rozwoju Droég,
t.j. Dz.U. 2025, poz. 94

1

2

Art. 1. Ustawa okresla zasady: 1) dziatania Fundu-
szu Drég Samorzadowych, zwanego dalej ,,Fundu-
szem”; 2) gromadzenia $rodkow Funduszu; 3) udzie-
lania dofinansowania i finansowania ze $rodkow
Funduszu

Art. 1. Ustawa okresla zasady: 1) dziatania Rzado-
wego Funduszu Rozwoju Drég, zwanego dalej
,,Funduszem”; 2) gromadzenia $rodkéw Funduszu;
3) udzielania dofinansowania i finansowania ze
srodkéw Funduszu

Rozdziat 2

Fundusz Drog Samorzadowych

Art. 3. 1. Fundusz jest panstwowym funduszem
celowym

2. Dysponentem Funduszu jest minister wlasciwy
do spraw transportu

Rozdziat 2

Rzadowy Fundusz Rozwoju Drog

Art. 3. 1. W Banku Gospodarstwa Krajowego,
zwanym dalej ,.Bankiem”, jest prowadzony Fundusz

Art. 9. 1. Dysponent Funduszu sporzadza roczny
plan finansowy Funduszu. 2. Projekt planu, o ktérym
mowa w ust. 1, podlega uzgodnieniu z ministrem
wilasciwym do spraw finanséw publicznych w termi-
nie 5 dni roboczych od dnia jego przekazania przez
dysponenta Funduszu

Art. 9. 1. Minister wlasciwy do spraw transportu
w porozumieniu z Bankiem sporzadza roczny plan
finansowy Funduszu. 2. Plan finansowy Funduszu
okresla w szczegdlnosci przeznaczenie Srodkow
Funduszu zgodnie z art. 7.(2a-2c)

2d. Bank wyodrgbnia w swoim planie finansowym
plan finansowy Funduszu. 2e. Plan finansowy
Funduszu stanowi podstawe dokonywania wyptat
ze $rodkoéw Funduszu
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cd. tabeli 1.2

1

2

Art. 12. Dysponent Funduszu sporzadza spra-
wozdanie z wykonania rocznego planu finanso-
wego Funduszu

2f. Bank: 1) sporzadza dla Funduszu odr¢bny
bilans oraz rachunek zyskow i strat, ktore sta-
nowia zalaczniki do sprawozdania finansowego
tego banku; 2) sktada ministrowi wlasciwemu do
spraw transportu oraz ministrowi wlasciwemu do
spraw finansow publicznych w terminie do konca
miesigca nastgpujacego po kazdym kwartale infor-
macje o realizacji planu finansowego Funduszu (...)
5. Minister wlasciwy do spraw transportu moze
dokonywa¢ przesunig¢¢ przewidzianych w planie
finansowym Funduszu kwot pomigdzy poszczegol-
nymi pozycjami wydatkow w ramach tacznej kwoty
wydatkow okreslonej w planie finansowym

Art. 13. 1. Bank prowadzi obstuge bankowa Fundu-
szu na zasadach okre$lonych w umowie z dysponen-
tem Funduszu

2. Wysokos$¢ wynagrodzenia Banku za prowadzenie
obstugi bankowej Funduszu nie moze przekroczy¢
$redniej wysokosci wynagrodzenia pobieranego
przez Bank za obstuge bankowa innych panstwo-
wych funduszy celowych

3. W umowie, o ktérej mowa w ust. 1, dysponent
Funduszu moze zleci¢ Bankowi wykonywanie:

1) obslugi ksiegowej Funduszu; 2) ustug konsulta-
cyjno-doradczych na rzecz Funduszu w sprawach
finansowych

4. Dysponent Funduszu moze rowniez zleci¢ w odreb-
nej umowie Bankowi otwarcie i prowadzenie rachun-
ku papieréw warto§ciowych, na ktorym zostang
zapisane skarbowe papiery wartosciowe

Art. 9a. Minister wlasciwy do spraw transportu

zawiera z Bankiem porozumienie okreslajace:

1) tryb opracowania planu finansowego Funduszu

2) szczegdlowy sposob i terminy dokonywania
wyplat ze srodkéw Funduszu

3) sposob i terminy dokonywania przez Bank lokat,
o ktérych mowa w art. 7a

4) terminy i sposob przekazywania przez Bank
informacji o realizacji planu finansowego Fun-
duszu

5) sposob rozporzadzania skarbowymi papierami
warto§ciowymi (...)

Art. 9b. 1. Bank pobiera wynagrodzenie prowizyjne

z tytutu obstugi Funduszu

Art. 29. 1. Wnioskodawca, ktoremu zostato udzielo-
ne dofinansowanie, jest obowigzany do: 1) prowa-
dzenia wyodrebnionej ewidencji ksiggowej otrzyma-
nych $rodkow Funduszu oraz wydatkow
dokonywanych z tych $rodkow; 2) przekazania
rozliczenia dofinansowania w zakresach rzeczowym
i finansowym w terminie okreslonym w umowie (...)

Art. 29. 1. Wnioskodawca, ktoremu zostato udzielone
dofinansowanie, jest obowiazany do: 1) prowadze-
nia wyodrgbnionej ewidencji ksiggowej otrzyma-
nych §rodkéw Funduszu oraz wydatkow dokonywa-
nych z tych srodkow; 2) przekazania rozliczenia
dofinansowania w zakresach rzeczowym i finanso-
wym w terminie okre§lonym w umowie (...)

54. 2. Ustawa traci moc z dniem 1 stycznia 2029 r.

Art. 54. 2. Ustawa traci moc z dniem 1 stycznia
2031r.

Zrédto: Opracowanie wiasne.

W efekcie dokonanych zmian legislacyjnych aktualny tytul ustawy przyjat
brzmienie ,,0 Funduszu Rozwoju Drog Samorzadowych”. Tekst jednolity z 2025 r.
wskazuje, jak ztozone sg procedury gromadzenia $Srodkdéw publicznych i wydat-
kowania ich na réznych szczeblach administracji publicznej (rzadowej i samo-
rzadowej). W procedurze legislacyjnej pomini¢to wskazanie istoty funduszu i jego
dysponenta, co bylo zawarte w pierwotnym teks$cie ustawy. W tabeli 1.2 zesta-
wiono tres¢ artykutow z pierwszej wersji ustawy i aktualnie obowiazujace;.

Stwierdzenie, ze w BGK prowadzi si¢ Fundusz, nie okresla jego formy
organizacyjno-prawnej, a w konsekwencji brakuje wskazania podstawy prawnej
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dla ustalenia majacych zastosowanie zasad sporzgdzania sprawozdania finanso-

wego w postaci odrebnego bilansu i rachunku zyskéw 1 strat.

W systemie finansowania zadan publicznych wystepuja rozne fundusze, ale
nie wszystkie majg charakter funduszy celowych. Od funduszy celowych nalezy
odréznia¢ fundusze specjalnego przeznaczenia. Sg to fundusze, ktore sa tworzo-
ne dla realizacji okre§lonych celdéw, takich jak projekty inwestycyjne czy pro-
gramy wsparcia. Najpowszechniej znanym jest zaktadowy fundusz $wiadczen
socjalnych, rowniez tworzony na mocy ustawy [Ustawa o zaktadowym funduszu
$wiadczen socjalnych, 1994].

Panstwowe i samorzadowe osoby prawne s3 tworzone na podstawie 0d-
rebnych ustaw. Przedstawienie istoty podmiotowej Kasy Rolniczego Ubezpiecze-
nia Spotecznego (KRUS) wpisuje si¢ w debatg publiczng o sens istnienia oddzielnej
instytucji, gldéwnie ze wzgledu na replikowanie catej struktury administracyjnej,
w tym lekarzy orzecznikow, ktora juz funkcjonuje w ramach Zaktadu Ubezpie-
czen Spotecznych (ZUS). Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego (KRUS)
nie ma formalnie okre$lonej formy organizacyjno-prawnej. Jest okreslana jako
instytucja panstwowa odpowiedzialna za ubezpieczenie spoleczne rolnikow
uregulowane ustawa [Ustawa ubezpieczenie spoteczne rolnikow, 1990]. Historia
zmian formy i trybu obshugi tych $wiadczen nie pozostaje bez wptywu na za-
gmatwane regulacje. W 1991 r. Fundusz Ubezpieczenia Spotecznego Rolnikow,
obstugiwany przez ZUS, zastgpiono pigcioma funduszami, a do ich obstugi po-
wolano Kas¢ Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego. KRUS przejgt zadania
realizowane przez ZUS i urzedy gminne. W ubezpieczeniu spotecznym rolnikow
wyodrebniono dwa rodzaje ubezpieczenia, ktore sg finansowane na odmiennych
zasadach w ramach osobnych funduszy:

e Swiadczenia wypadkowe, chorobowe i macierzynskie, ktore sg finansowane
ze sktadek ubezpieczonych rolnikoéw gromadzonych w Funduszu Sktadko-
wym, ktory jest panstwowa osoba prawna;

e 7 Funduszu Emerytalno-Rentowego sa wyptacane emerytury i renty rolnicze
oraz finansowane ubezpieczenia zdrowotne i inne wydatki; panstwo gwaran-
tuje wyptate Swiadczen finansowanych z funduszu przez udzielanie dotacji —
fundusz celowy.

Obstugg obu rodzajéw ubezpieczenia realizuje KRUS, ktéra m.in. prowadzi
ewidencj¢ okreséw podlegania ubezpieczeniu, dokonuje poboru sktadek oraz
wyptaca §wiadczenia. Ta dziatalno§¢ KRUS jest finansowana z Funduszu Ad-
ministracyjnego (fundusz celowy) tworzonego gloéwnie z wptat obstugiwanych
funduszy. Poza tym sg prowadzone fundusze celowe: Fundusz Prewencji i Re-
habilitacji oraz Fundusz Rezerwowy (fundusz specjalny).
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Kasg Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego kieruje Prezes jako centralny
organ administracji publicznej podleglty ministrowi wiasciwemu do spraw roz-
woju wsi. KRUS prowadzi samodzielng gospodarke finansowa. Strukturg orga-
nizacyjng KRUS tworza: Centrala, 16 oddzialow regionalnych, 256 placowek
terenowych. Wydatki i dochody Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego
sa realizowane w czg$ci 72 budzetu panstwa. Na mocy art. 76 ustawy o ubezpie-
czeniu spotecznym rolnikéw Prezes KRUS peti z urzedu, pod nadzorem Rady
Rolnikow, funkcje zarzadu Funduszu Sktadkowego Ubezpieczenia Spotecznego
Rolnikow.

1.4. Podmiotowos$¢ w tworzeniu obrazu statystycznego

Pod pojeciem statystyki publicznej nalezy rozumie¢ system zbierania da-
nych statystycznych od os6b prawnych, jednostek organizacyjnych nieposiada-
jacych osobowosci prawnej i osob fizycznych oraz danych o tych osobach
i podmiotach. Standardowe klasyfikacje i nomenklatury statystyczne sg niezbed-
ne do okreslenia przebiegu oraz opisu procesow gospodarczych i spotecznych. Sa
opracowywane przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego w porozumieniu
z whasciwymi naczelnymi organami administracji panstwowej. Standardowe
klasyfikacje stosuje si¢ w statystyce, ewidencji i dokumentacji oraz rachun-
kowosci, a takze w urzedowych rejestrach i systemach informacyjnych admini-
stracji publicznej. Z uwagi na zakres merytoryczny monografii w tym punkcie
zostang przestawione zasady klasyfikowania jednostek terytorialnych oraz zato-
zenia metodyczne Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci 2025.

System kodowania jednostek terytorialnych i statystycznych (KTS) to przy-
jety na potrzeby baz danych i systemow informatycznych statystyki publicznej
jednolity wykaz kodow i nazw jednostek zasadniczego trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa oraz jednostek terytorialnych do celéow statystycznych
(klasyfikacja NUTS) [www 2]. System KTS dzieli Polsk¢ na terytorialne, hie-
rarchicznie powigzane jednostki na siedmiu poziomach. Kazda z jednostek niz-
szego poziomu zawiera si¢ wylacznie w jednej jednostce poziomu wyzszego,
przy czym jedna jednostka terytorialna moze reprezentowaé kilka poziomow
KTS.

Podziat wedtug stanu na 1 stycznia 2025 r. wydziela 4446 jednostek KTS:
Poziom KTS 0 — Polska (caty kraj),
Poziom KTS 1 — 7 makroregionéw (grupujacych wojewodztwa),
Poziom KTS 2 — 16 wojewddztw,
Poziom KTS 3 — 17 regiondéw (wojewodztwa lub czesci wojewodztwa),
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e Poziom KTS 4 — 73 podregiony (grupujace powiaty),

e Poziom KTS 5 — 380 powiatow (wraz z miastami na prawach powiatu),

e Poziom KTS 6 — 3952 gmin i ich czgéci (2479 gmin, 718 czgéci miejskie
gmin miejsko-wiejskich, 718 czgsci wiejskie gmin miejsko-wiejskich, 18 dziel-
nic Warszawy i 19 delegatur czterech miast — Krakowa, *.0dzi, Poznania i Wro-
ctawia).

Ten podzial unaocznia, jak ztozona jest struktura podmiotowa jednostek te-
rytorialnych na potrzeby badan statystycznych [www 2].

Uwzgledniajac zmieniajace si¢ warunki gospodarowania oraz wymogi UE,
od 1 stycznia 2025 r. wchodzi w zycie nowa Polska Klasyfikacja Dziatalnosci
[Rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci,
2024]%. PKD oprocz badan statystycznych jest wykorzystywana w budowie Kla-
syfikacji budzetowej [Rozporzadzenie Ministra Finanséw w sprawie szczegotowej
klasyfikacji..., 2010]. Nowa PKD 2025 jest hierarchiczng krajowa standardowa
klasyfikacjg dziatalno$ci gospodarczej, ktora przedstawia obszar dziatalnosci
gospodarczych podzielonych w taki sposob, ze dla kazdej jednostki statystycznej
kod PKD moze by¢ przypisany w sposob jednoznaczny do kazdej prowadzonej
przez nig dziatalno$ci gospodarczej. W PKD nie ma jednego grupowania, ktore
opisywatoby wszystkie dziatalnosci prowadzone przez jednostki sektora pu-
blicznego. Jednostki prowadzace dziatalno$¢ na poziomie krajowym, regional-
nym lub lokalnym, ktore sa wyraznie zwigzane z innymi obszarami PKD, sa
klasyfikowane w odpowiednich sekcjach. W rzeczywistosci gospodarczej pod-
miot moze prowadzi¢ jeden lub kilka rodzajow dziatalno$ci, ktére moga si¢ mie-
$ci¢ odpowiednio w zakresie jednej lub kilku r6znych podklas PKD. Wszystkie
rodzaje dziatalnosci wykonywane przez dany podmiot sg brane pod uwage przy
okreslaniu jego dziatalno$ci uznanej za przewazajaca. Do klasyfikacji staty-
stycznej podmiotu wykorzystuje si¢ tylko dziatalno$¢ przewazajacg. Przypisanie
kodu PKD jest dokonywane w oparciu o zasady budowy klasyfikacji, schemat
klasyfikacji, wyjasnienia, decyzje podejmowane przez komitet NACE — Staty-
styczna Klasyfikacja Rodzajow Dziatalnosci Gospodarczych w Unii Europej-
skiej (Statistical Classification of Economic Activities in the European Commu-
nity) [Rozporzadzenie WE w sprawie statystycznej klasyfikacji..., 2006].

Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci z 2024 r. w zakresie
swojej regulacji stuzy stosowaniu rozporzadzenia (WE) nr 1893/2006 Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie statystycznej klasyfikacji dziatalno$ci gospodarczej NACE Rev. 2 i zmieniaja-
cego rozporzadzenie Rady (EWG) nr 3037/90 oraz niektore rozporzadzenia WE w sprawie okre-
Slonych dziedzin statystycznych (Dz.Urz. UE L 393 z 30.12.2006, s. 1, Dz.Urz. UE L 97
2 9.04.2008, s. 13, Dz.Urz. UE L 32 z 3.02.2012, s. 1, Dz.Urz. UE L 198 z 25.07.2019, s. 241
i Dz.Urz. UE L 19z 20.01.2023, s. 5).
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Podmioty prowadzace ten sam rodzaj dziatalno$ci sa sklasyfikowane w tym
samym grupowaniu PKD niezaleznie od tego, czy sa one przedsigbiorstwem
posiadajacym osobowos$¢ prawng, wlasnoscig prywatng, Skarbu Panstwa czy
jednostek samorzadu terytorialnego. W zwiazku z powyzszym PKD nie wpro-
wadza odrgbnych grupowan ze wzgledu na forme¢ wlasnosci podmiotu, rodzaj
organizacji prawnej czy sposobu dzialania, poniewaz te kryteria nie sa zwigzane
z charakterystyka samej dziatalnosci.

Tabela 1.3. Rdznica w liczbie grupowan miedzy PKD 2007 a PKD 2025

Liczebno$¢ grupowan
Poziom klasyfikacji PKD PKD Réznice
2007 2025
Sekcje 21 22 +1
Dziaty 88 87 -1
Grupy 272 287 +15
Klasy 615 651 +36
Podklasy 656 728 +72

Zrédto: [www 1].

Z punktu widzenia przedmiotu niniejszej monografii istotne sg relacje mig-
dzy rachunkowoscig a statystyka w aspekcie finansow publicznych. Rzady pan-
stw cztonkowskich oraz podsektory sektora instytucji rzadowych i samorzado-
wych prowadza systemy rachunkowos$ci publicznej obejmujace ksiggowosc,
kontrole wewnetrzng, sprawozdawczo$¢ finansowa i audyt. Te systemy nalezy
odrézni¢ od danych statystycznych, ktore dotycza wyniku finanséw publicznych
uzyskiwanego na podstawie metod statystycznych, oraz od prognoz lub budze-
towania, ktore dotycza finansow publicznych w przysztosci.

Kompletne i wiarygodne praktyki w zakresie rachunkowosci publicznej
obejmujace wszystkie podsektory sektora instytucji rzagdowych i samorzado-
wych sa warunkiem koniecznym dla tworzenia wysokiej jakosci statystyk po-
rownywalnych we wszystkich panstwach cztonkowskich. Kontrole wewngtrzne
powinny zapewni¢, aby obowigzujace przepisy byly egzekwowane w calym pod-
sektorze instytucji rzadowych 1 samorzadowych. Niezalezne kontrole prowadzone
przez instytucje publiczne, takie jak Trybunal Obrachunkowy lub prywatne orga-
ny kontrolne, powinny zache¢ca¢ do stosowania najlepszych miedzynarodowych
praktyk [Dyrektywa Rady w sprawie wymogow dla ram budzetowych..., 2011].

Rozwoj cywilizacji w drugiej potowie XX w. doprowadzit do powstawania
bardzo skomplikowanych zalezno$ci w otoczeniu jednostek finanséw publicznych.
W zwigzku z tym sg one zobowigzane do sporzadzania sprawozdan w zakresie
ogo6lu operacji finansowych, w szczegélnosci w zakresie nalezno$ci i zobowia-
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zan, w tym panstwowego dlugu publicznego, udzielonych poreczen i gwarancji.
Podstawg sporzadzenia sprawozdan Rb-Z, Rb-UZ, Rb-N oraz Rb-ZN jest ewi-
dencja ksiegowa jednostki oraz sprawozdania lub inne wiarygodne dokumenty
poswiadczajace istnienie danego zobowigzania lub naleznosci. Rozporzadzenie
Ministra Finansow, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 17 grudnia 2020 r.
w sprawie sprawozdan jednostek sektora finanso6w publicznych w zakresie ope-
racji finansowych okres§la podmioty zobowigzane do sporzadzania okreslonych
rodzajow sprawozdan (jednostkowe, taczne, zbiorcze) oraz ich odbiorcéw [Roz-
porzadzenie w sprawie sprawozdan jednostek..., 2020].

W uktadzie podmiotowym sg prezentowane naleznosci i zobowigzania wo-
bec nastepujacych dhluznikow i wierzycieli:
1) jednostek nalezacych do sektora finanséw publicznych, w wyroznionych

czterech grupach:

a) grupa I, obejmujaca organy wiadzy publicznej, organy administracji rza-
dowej, organy kontroli panstwowej i ochrony prawa, sady i trybunaly,
panstwowe jednostki budzetowe oraz panstwowe fundusze celowe, 0 Kto-
rych mowa w art. 29 ust. 3 ustawy, z wylaczeniem funduszy wskazanych
w grupie 1V,

b) grupa Il, obejmujaca agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budze-
towej, uczelnie publiczne, samodzielne publiczne zaktady opieki zdro-
wotnej, dla ktorych podmiotem tworzacym jest minister, centralny organ
administracji rzadowej, wojewoda lub uczelnia medyczna, Polskg Aka-
demi¢ Nauk i tworzone przez nia jednostki organizacyjne, panstwowe in-
stytucje kultury, panstwowe fundusze celowe posiadajace osobowos¢
prawng oraz inne panstwowe osoby prawne utworzone na podstawie od-
rebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wytaczeniem
przedsigbiorstw panstwowych, instytutdow badawczych, instytutow dziata-
jacych w ramach Sieci Badawczej Lukasiewicz, bankow i spotek prawa
handlowego; do grupy II zalicza si¢ rowniez Bankowy Fundusz Gwaran-
cyiny,

c) grupa lll, obejmujaca jednostki samorzadu terytorialnego, samorzadowe
jednostki budzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe, zwigzki jednostek
samorzadu terytorialnego, w tym zwiazki metropolitalne, samodzielne pu-
bliczne zaktady opieki zdrowotnej, dla ktérych podmiotem tworzacym jest
jednostka samorzadu terytorialnego, samorzadowe instytucje kultury oraz
samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw
w celu wykonywania zadan publicznych, z wylgczeniem bankow i spotek
prawa handlowego,
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2)
3)

4)

5)

d) grupa IV, obejmujagca Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane
przez niego fundusze, Kase Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego i fun-
dusze zarzadzane przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecz-
nego oraz Narodowy Fundusz Zdrowia;

banku centralnego rozumianego jako Narodowy Bank Polski;

bankéw rozumianych jako banki z siedziba na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej (banki panstwowe, banki spotdzielcze, banki w formie spotek ak-
cyjnych), oddziaty bankéw znajdujace si¢ na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej utworzone przez banki bedace nierezydentami oraz spoéldzielcze
kasy oszczednosciowo-kredytowe;

pozostalych krajowych instytucji finansowych rozumianych jako jednostki,
ktorych gtdowna dziatalnoscia jest posrednictwo finansowe (przy réwnocze-
snym zaciaganiu zobowigzan na wlasny rachunek w wyniku przeprowadza-
nia transakcji finansowych), z wytaczeniem bankow, oraz jednostki $wiad-
czace ustugi pomocnicze w stosunku do posrednictwa finansowego; do tej
grupy podmiotéw zalicza si¢ w szczegdlnosci fundusz inwestycyjny, towa-
rzystwo funduszy inwestycyjnych, zaktad ubezpieczen, towarzystwo emery-
talne, fundusz emerytalny oraz dom maklerski, majace siedzibe na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej;

przedsiebiorstw niefinansowych rozumianych jako jednostki bedace produ-
centami rynkowymi, ktoérych glowng dziatalnoscia jest produkcja wyrobow
i obrét nimi lub $wiadczenie ustug niefinansowych, w szczegdlnosci przed-
siebiorstwa panstwowe, spotki prawa handlowego, spotdzielnie, oddziaty
przedsigbiorcéw zagranicznych, osoby fizyczne prowadzace dziatalnos¢ go-
spodarczg na wlasny rachunek zatrudniajace powyzej 9 0sob, grupy produ-
cenckie, niepubliczne szkoty wyzsze, spotki prowadzace dziatalno$¢ lecznicza;
przy obliczaniu zatrudnienia uwzglednia si¢ etaty w pelnym oraz niepetnym
wymiarze czasu pracy na koniec danego okresu sprawozdawczego; w przy-
padku braku wyczerpujacych informacji na temat przynaleznosci kontrahen-
ta do danej grupy wierzycieli dopuszcza si¢ dokonywanie szacunkow w tym
zakresie;

6) gospodarstw domowych rozumianych jako osoby lub grupy oséb bedace

konsumentami lub producentami rynkowymi wyrobow i ustug; do tego sek-
tora sg zaliczane osoby fizyczne, w tym osoby fizyczne prowadzace dziatal-
no$¢ gospodarczg na wlasny rachunek zatrudniajace do 9 oséb wlacznie
oraz rolnicy indywidualni, szkoty niepubliczne prowadzone przez osoby fi-
zyczne, o ile zatrudniajg do 9 0sob wlgcznie; przy obliczaniu zatrudnienia
uwzglednia si¢ etaty w pelnym oraz niepelnym wymiarze czasu pracy na
koniec danego okresu sprawozdawczego; kategoria ta obejmuje rOwniez z0-
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7)

8)

9

10)

bowigzania wobec 0s6b fizycznych zatrudnionych w jednostce sporzadzaja-
cej sprawozdanie; w przypadku braku wyczerpujacych informacji na temat
przynaleznosci do danej grupy wierzycieli dopuszcza si¢ dokonywanie sza-
cunkoéw w tym zakresie;

instytucji niekomercyjnych dziatajacych na rzecz gospodarstw domowych
rozumianych jako instytucje niekomercyjne stanowigce odrgbne jednostki
organizacyjne dzialajace na rzecz gospodarstw domowych i bedace prywat-
nymi pozostalymi producentami nierynkowymi; ich podstawowe przychody
pochodza z dobrowolnych wptat pienieznych lub wktadow w naturze oraz
z dochodow z tytulu wlasnos$ci; sektor ten obejmuje zwigzki zawodowe,
fundacje, stowarzyszenia, partie polityczne, koScioty lub zwigzki wyznaniowe
majace uregulowane stosunki z Rzeczpospolita Polska oraz kluby spotecz-
ne, kluby kultury, rekreacyjne i sportowe, instytucje dobroczynne i inne or-
ganizacje spoleczne oraz zawodowe finansowane z dobrowolnych wptat
pieni¢znych lub w naturze od innych jednostek instytucjonalnych;
wierzycieli zagranicznych rozumianych jako nierezydenci bedacy osobami
fizycznymi majacymi miejsce zamieszkania poza terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej oraz osobami prawnymi majacymi siedzibe poza terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, a takze inne podmioty majace siedzibe poza tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej, posiadajace zdolno$¢ zaciggania zobo-
wigzan i nabywania praw we wlasnym imieniu; nierezydentami sg rOwniez
znajdujace si¢ poza terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oddziaty, przed-
stawicielstwa i przedsigbiorstwa utworzone przez rezydentoéw, a takze obce
przedstawicielstwa dyplomatyczne, urzedy konsularne i inne obce przed-
stawicielstwa oraz misje specjalne i organizacje miedzynarodowe korzysta-
jace z immunitetéw i przywilejow dyplomatycznych lub konsularnych;
podmiotow nalezacych do strefy euro rozumianych jako nierezydenci ma-
jacy miejsce zamieszkania lub siedzibe w panstwie cztonkowskim Unii Eu-
ropejskiej, w ktorym obowigzujagcym srodkiem ptatniczym jest euro;
pozostalych podmiotéw zagranicznych rozumianych jako nierezydenci
majacy miejsce zamieszkania lub siedzibe za granicg w innym panstwie niz
w panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej, o ktorym mowa w pkt 9.

1.5. Podsumowanie

Na rozwigzania szczegolne w rachunkowosci jednostek ma wplyw wiele

odr¢bnych ustaw regulujacych: przedmiot dziatalnosci, system podatkowy, sys-
tem ubezpieczen spolecznych, stosunki gospodarcze, rynek finansowy. Organi-
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zacja rachunkowosci polega na dziataniu zmierzajacym do logicznego i skutecz-
nego powiazania ze soba wszystkich czynno$ci oraz $rodkéw technicznych
w celu zapewnienia prawidlowego funkcjonowania systemu rachunkowosci i rea-
lizacji jego zadan. Aby prawidtowo zorganizowa¢ rachunkowos¢, nalezy spetnic¢
okreslone wymagania i mie¢ odpowiedni zasob wiedzy z tego zakresu.

Rachunkowo$¢ ma charakter jednostkowy, jest prowadzona w podmiotach,
ktére sa wyodrebnione pod wzgledem majatkowym, organizacyjnym i prawnym.
W systemie finansow publicznych wciaz poszukuje si¢ nowych form organiza-
cyjnych (struktura podmiotowa wykonywania budzetu, ustalanie dysponentéw
srodkow budzetowych) w celu poprawy efektywnos$ci dziatania i gospodarnosci
w wydatkowaniu $rodkéw publicznych. Daje si¢ zaobserwowac procesy konso-
lidujace finanse publiczne przy jednoczesnym wydzielaniu osrodkoéw odpowie-
dzialnosci za realizacj¢ zadan publicznych, $wiadczenie ustug publicznych gene-
rujacych wydatki publiczne.

Zmiany podejscia do wspotczesnych funkeji rachunkowosci jednostek sek-
tora finansow publicznych z ukierunkowaniem na efektywne zarzadzanie pu-
bliczne wymagaja zmian w obszarze organizacji rachunkowosci. Doskonalenie
organizacji rachunkowosci i informacji generowanych przez nig ma na celu
umozliwienie podmiotom publicznym dostarczania odbiorcom spotegowanej
wartoséci. Prawidtowe wypehianie r6znych funkcji przypisanych rachunkowosci
jest zalezne od jej organizacji. Co wybrac? Tradycyjny — rozproszony system
obstugi finansowo-ksiegowej czy tez scentralizowany system obstlugi finanso-
wo-ksiggowej 1 administracyjnej. Wybor bedzie zawsze decyzja subiektywna.

Jednostki tworzace sektor finansow publicznych maja za zadanie racjonal-
nie gospodarowa¢ finansami. Jest to mozliwe m.in. dzigki prowadzeniu, zgodnie
z przepisami prawa, rachunkowosci. System rachunkowosci budzetowej jest jed-
nak specyficzny z uwagi na szczeg6lne zasady zawarte w aktach wykonawczych
do ustawy o finansach publicznych oraz regulacjach resortowych. Prowadzenie
rachunkowo$ci wymaga jednoczes$nie od pracownikoéw dziatéw finansowo-ksig-
gowych (w jednostce lub w Centrum Ustug Wspolnych — jednostce obshuguja-
cej) szerokiej wiedzy zwiazanej z zasadami gospodarowania mieniem zarowno
samorzadowym, jak i panstwowym, zarzgdzaniem finansami, zamdéwieniami
publicznymi, audytem i rozliczeniami z innymi instytucjami (np. z ZUS).

Na tle poczynionych rozwazan mozna sformulowaé nastepujace zasady
ogélne dobrej praktyki organizacji rachunkowosci:

1. Do prawidtowego kierowania jednostkg niezbedna jest mozliwo$¢ pomiaru,
ujecia, analizy, interpretacji przebiegu dziatalnoSci gospodarczej w okreslo-
nym podmiaocie.
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. Ksiggi rachunkowe nalezy prowadzi¢ rzetelnie, bezblednie, sprawdzalnie i na

biezaco, niezaleznie od tego, czy informacje z nich pochodzace sa wykorzy-
stywane w ramach rutynowego (obowigzkowego) systemu informacyjnego
(sprawozdawczo$¢ budzetowa, sprawozdawczos$¢ finansowa, sprawozdaw-
czo$¢ statystyczna), czy na potrzeby konkretnego problemu decyzyjnego.

. Organizacje rachunkowosci nalezy zaprojektowaé w sposdb odzwierciedlaja-

cy strukture organizacyjng jednostki i jej system finansowy oraz uwarunko-
wania srodowiska resortowego.

Informacje o wykonaniu budzetu powinny by¢ dostosowane do konkretnego
celu, warunkow i przepiséw prawa.

. Zawodowy osad ksiegowych dotyczy ustalania klasyfikacji merytorycznej

dokumentow ksiggowych oraz ustalania metod rachunku kosztow i informa-
cji o kosztach wspomagajacych decyzje.

. Definicje i zrédta danych o dziatalnosci jednostek sektora finansow publicz-

nych, a takze ich gospodarce finansowej powinny by¢ utrwalone i poddawane
przegladowi, analizie ryzyka i atestacji.

. Organizacja rachunkowo$ci powinna by¢ okresowo poddana przegladowi

pod katem funkcjonalno$ci (wylanianie waskich gardet).

. Zaprojektowanie, wdrozenie i ciagte doskonalenie systemu informacyjnego

rachunkowos$ci, w tym gromadzenia i przetwarzania danych, powinno za-
pewni¢ rownowage miedzy wymaganym (pozadanym) poziomem szczego-
towosci (doktadnosci) a kosztami jego osiggnigcia.



Rozdziat 2

A
AKTUALNE PROBLEMY ZAPEWNIENIA
BEZPIECZENSTWA ZASOBOW RACHUNKOWOSCI
W SRODOWISKU INFORMATYCZNYM JEDNOSTEK
SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH

2.1. System rachunkowosci w srodowisku informatycznym
jednostki sektora finanséw publicznych

Wspolczesne zarzadzanie jednostka sektora finanséw publicznych (dalej:
JSFP) okreslone w modelu New Public Management [Adamek-Hyska, Szcze-
pankiewicz, 2016] koncentruje si¢ wokot osiggania i utrzymywania przez jed-
nostke wlasciwego poziomu sprawnosci dziatania. Juz od ponad trzech dekad
zarzadzanie JSFP jest wspomagane rozwigzaniami i narzedziami informatycz-
nymi. Wykorzystanie systemow informatycznych i techniki teleinformatycznej
wigzalo si¢ 1 nadal wigze z wieloma zagrozeniami zwigzanymi ze srodowiskiem
informatycznym JSFP. Dlatego jednym z aspektow wlasciwego poziomu spraw-
nosci 1 jako$ci dziatania JSFP jest zapewnienie ciaglosci dziatania systemow
informatycznych, bezpieczenstwa zasobow informatycznych i uzyskiwania wia-
rygodnej informacji, w tym informacji finansowej. Wymaga to skutecznego
zarzadzania ryzykami i zasobami w $rodowisku informatycznym JSFP.

Skuteczne zarzadzanie w srodowisku informatycznym staje si¢ niestety co-
raz trudniejsze, poniewaz w JSFP od kilkunastu lat systematycznie ro$nie liczba
zagrozen zwiagzanych z wykorzystaniem narzedzi informatycznych i techniki
teleinformatycznej®. Rozne media powszechnie informuja o masowych cybera-
takach na publiczne bazy danych, zarbwno w administracji rzagdowej, jak i samo-

® Potwierdzajg to coroczne raporty na temat bezpieczenstwa informacji w jednostkach sporzadza-
ne przez roézne specjalistyczne podmioty, takie jak: CERT, Ernst & Young, Deloitte, G DATA,
CSlI, FBI, Kaspersky oraz wiele innych. Raporty te wskazuja rowniez, ze w ostatnich latach
znacznie zwigkszylo si¢ ryzyko cyberatakow, ktorych liczba nasilita si¢ od 2022 r.



rzadowej, dotyczy to nie tylko duzych, ale takze matych JSFP. Jednak cyberata-
ki to nie jedyne zagrozenia, istnieje bowiem wiele innych czynnikow, ktore
wnosza zagrozenia do srodowiska informatycznego JSFP, w tym do srodowiska
informatycznego rachunkowosci [Szczepankiewicz, 2017a]. Zatem wykorzysta-
nie systemow informatycznych wymaga, aby na biezaco identyfikowac¢ zagroze-
nia w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa zasobow informatycznych [Szcze-
pankiewicz, 2018b]. Z tego wzgledu w ostatnich latach w JSFP coraz wigksza
wagg przywigzuje si¢ do poprawienia skutecznosci zarzadzania ryzykiem w §ro-
dowisku informatycznym, w szczegélnosci poprzez doskonalenie organizacji
systemu kontroli zarzadczej (dalej: SKZ), rozszerzanie obszarow audytu we-
wnetrznego [Szczepankiewicz, 2017b, 2017¢, 2025] oraz nadzoru ryzyka przez
komitety audytu w tym zakresie [Szczepankiewicz, 2018a].

Niewatpliwie jednym z najwazniejszych aspektow sprawnosci dziatania
JSFP w $rodowisku informatycznym jest zapewnienie ciggtosci dziatania syste-
moéw informatycznych rachunkowosci (dalej: SIR) oraz wiarygodnosci i bezpie-
czenstwa informacji finansowej. Ustawa o rachunkowosci (dalej: UoR) wskazu-
je ogoblne zasady bezpieczenstwa zasobow informatycznych oraz zapewnienia
wiarygodnosci przetwarzania danych i informacji finansowej pochodzacej z SIR
we wszystkich jednostkach prowadzgcych dziatalno$¢ na podstawie UoR.

Jednak w JSFP organizacja i zarzgdzanie bezpieczenstwem $rodowiska in-
formatycznego rachunkowosci oraz opracowanie, wdrozenie, ocena i doskonale-
nie systemu zapewnienia bezpieczenstwa zasobow informatycznych w tym $ro-
dowisku pod wzgledem prawnym stanowi duzo bardziej ztozony obszar dziatan
niz w jednostkach pozostatych. Jest on uwarunkowany nie tylko przepisami
UoR, ale réwniez ustawy o finansach publicznych i okre§lonymi aktami wyko-
nawczymi do tej ustawy, standardami kontroli zarzadczej, standardami i zasa-
dami audytu wewngtrznego. Zaréwno publiczny charakter dziatalnosci JSFP, jak
i sama specyfika jej Srodowiska organizacyjnego oraz informatycznego ma
wplyw na sposob podejscia do zagadnien zapewnienia bezpieczenstwa zasobow
informatycznych danej jednostki. Jednostki sa zobowigzane do stosowania okre-
$lonych zasad ochrony i procedur kontroli dotyczacych poszczegdlnych elemen-
tow Srodowiska informatycznego rachunkowosci, ktore staly sic waznym ele-
mentem systemu kontroli zarzadczej (SKZ).

Obowiazek wdrazania, oceny i doskonalenia zasad i procedur SKZ w $ro-
dowisku informatycznym JSFP istnieje od 2010 r.* Wowczas kierownicy JSFP

IS

Woezesniej, w latach 2003-2009, zasady i procedury kontroli w $rodowisku informatycznym
rachunkowosci byly obligatoryjnym elementem systemow kontroli finansowej w jednostkach
tego sektora. Formalnie regulowaty to Standardy kontroli finansowej w jednostkach sektora fi-
nansow publicznych [2006].
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zostali zobowiazani do opracowania i wdrozenia nowych rozwigzan dla zapew-
hienia wlasciwego funkcjonowania SKZ w §rodowisku informatycznym, w tym
dotyczacych prawidtowego funkcjonowania systemu rachunkowosci w tym $ro-
dowisku. Szczegdlnie wazne staty sie zasady i1 procedury, ktére dotycza: po-
prawnosci przetwarzania danych, zapewnienia wiarygodnosci sprawozdan oraz
raportéw finansowych i budzetowych, a przede wszystkim zapewnienia bezpie-
czenstwa zasobow informatycznych.

Nalezy wspomnie¢, ze w 2000 r., w znowelizowanej woéwczas UoR, znacz-
nie rozszerzono zakres podstawowych wymagan w zakresie ochrony tych zaso-
bow w jednostkach [Ustawa o zmianie ustawy o rachunkowosci, 2000]. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze jak dotad w UoR nie zdefiniowano jednoznacznie pojgcia
»System informatyczny rachunkowosci”, chociaz termin ten wystgpuje w art. 10
i art. 71 UoR. Zdaniem autorki jednoznaczna definicja SIR bylaby przydatna
m.in. przy tworzeniu procedur i zasad ochrony zasobow informatycznych ra-
chunkowosci w JSFP, ktore juz od 2003 r. wdrazaty systemy kontroli finanso-
wej, a od 2010 r. doskonalg systemy kontroli zarzadczej w tym obszarze.

Na potrzeby organizacji SKZ w obszarze Srodowiska informatycznego,
zdaniem autorki, mozna samodzielnie sformutowa¢ ogdlng definicje SIR w JSFP.
Na podstawie interpretacji kilku przepisdéw UoR, w tym zapiséw w art. 101 13 UoR,
mozna przyja¢ nastgpujaca definicj¢ SIR: ,,System informatyczny rachunkowo-
$ci w JSFP to oprogramowanie umozliwiajace uzyskiwanie czytelnych informa-
cji z zapisow dokonanych w ksiegach rachunkowych poprzez ich wydrukowanie
lub przeniesienie na informatyczny nosnik danych (art. 13 ust. 3 UoR). Oprogra-
mowanie to posiada komputerowe zbiory danych i bazy danych (art. 13 ust. 2 UoR),
procedury i/lub funkcje (w zalezno$ci od struktury oprogramowania) oraz algo-
rytmy i parametry przetwarzania (art. 10 ust. 3c UoR). Zbiory danych tworza
ksiggi rachunkowe na informatycznych no$nikach danych, posiadaja okreslong
strukturg, wzajemne powigzania oraz funkcje umozliwiajace prawidtowa organi-
zacje ksigg rachunkowych i procesy przetwarzania danych (art. 10 ust. 3b UoR)”.

Mozna rowniez przyja¢ krotsza definicje ogolng: ,,System informatyczny
rachunkowosci w JSFP to zbior podsystemow, czyli komputerowych aplikacji
uzytkowych (zwanych takze modutami lub systemami dziedzinowymi) wraz
z konieczng infrastrukturg techniczng i telekomunikacyjng, oprogramowaniem
operacyjnym, bazg danych i dokumentacja, ktore sag wykorzystywane do obstugi
poszczegdlnych obszarow rachunkowosci w §rodowisku informatycznym”.

W praktyce jako podstawowe aplikacje uzytkowe (moduly, systemy) do
prowadzenia rachunkowosci w JSFP wykorzystuje sie:

e system finansowo-ksiegowy;

e system (podsystem) obshugi wyciaggow bankowych i kasy, jesli funkcje ob-
stugi rachunkow bankowych i kasy nie zostaty wlaczone do systemu finan-
sowo-ksiggowego;
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e system (podsystem) naliczania ptac lub system (podsystem) ewidencji ka-
drowo-ptacowej;

e system (podsystem) ewidencji §rodkow trwatych oraz warto$ci niematerial-
nych i prawnych;

e inne podsystemy wspomagajace rachunkowos$¢, rozliczenia i sprawozdaw-
czo$¢ budzetowa.

W wielu JSFP, w tym w zakladach budzetowych, dodatkowo wykorzystuje

si¢ takze inne aplikacje uzytkowe [Sadowska, 2014], takie jak:

e system (podsystem) obstugi magazynu;

e system (podsystem) fakturowania i rejestrow zakupow, w tym: materiatow,
towarow i ustug;

o system (podsystem) fakturowania i rejestry sprzedazy ustug publicznych, np.
komunalnych.

2.2. Elementy srodowiska informatycznego rachunkowosci
i zagrozenia wystepujace w tym Srodowisku
w jednostce sektora finansdw publicznych

Z rozwazan przeprowadzonych powyzej wynika, ze w JSFP przetwarzanie
danych finansowych z wykorzystaniem aplikacji uzytkowych (systemow) dla
prowadzenia rachunkowo$ci odbywa si¢ w $rodowisku informatycznym tego
systemu. Niestety rowniez ,,Srodowisko informatyczne rachunkowosci” dotych-
czas nie zostalo zdefiniowane w Zzadnych przepisach dotyczacych rachunkowo-
$ci ani w standardach kontroli zarzadczej, standardach audytu wewnetrznego czy
standardach rewizji finansowej.

Z naukowego punktu widzenia na srodowisko informatyczne rachunkowo-
sci w JSFP maja wplyw rozne wewnetrzne oraz zewnetrzne zagrozenia. W lite-
raturze najczesciej zagrozenia w $rodowisku informatycznym klasyfikuje sie
wedtug rodzajow oraz skutkow. Wielu autorow wskazuje rowniez inne kryteria
klasyfikacji zagrozen, a mianowicie ze dane zagrozenie moze by¢ spowodowane
przez dziatanie czynnikow $rodowiska naturalnego, a takze przez przypadkowe
lub umyslne dziatanie cztowieka, ktore powoduje szkody w zasobach informa-
tycznych jednostki.

Prowadzac rozwazania, jakie elementy tworzg struktur¢ srodowiska infor-
matycznego rachunkowosci w danej JSFP, mozna wskaza¢ co najmniej takie
kategorie, jak [Szczepankiewicz 2010, 2014, 2019, 2024]:

e zasoby informatyczne wykorzystane do prowadzenia rachunkowosci;
o infrastrukture techniczna;
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kierownictwo, personel ksiggowy i informatyczny zwigzany ze srodowiskiem
informatycznym rachunkowosci;
system organizacji pracy w JSFP;
elementy otoczenia zewnetrznego.
W kazdej z wyzej wymienionych kategorii zwigzanej ze srodowiskiem in-

formatycznym rachunkowos$ci JSFP mozna wskaza¢ wiele elementéw szczego-
towych, ktére sa z nimi zwigzane. Wystepuja one w mniejszym lub wigkszym
zakresie w kazdej JSFP, niezaleznie od jej formy organizacyjnej, wielko$ci czy
specyfiki dziatania®.

Do zasobow informatycznych w JSFP nalezy w szczegdlno$ci zaliczy¢

[Szczepankiewicz, 2019]:

sprzet komputerowy, tj. komputery, serwery, monitory, drukarki, modemy,
skanery itd.;
oprogramowanie systemowe (system operacyjny, system zarzadzania baza
danych, narzedzia systemowe, programy diagnostyczne itd.);
oprogramowanie uzytkowe uniwersalne, np. arkusze kalkulacyjne, edytory
tekstow itd.;
oprogramowanie specjalne, czyli aplikacje uzytkowe, w tym podsystemy dzie-
dzinowe rachunkowosci (np. system: finansowo-ksiegowy, gospodarki maga-
zynowej, ptacowy itd.);
zbiory (bazy) danych, w tym ich kopie bezpieczenstwa;
no$niki danych, w tym biezace rezerwowe kopie danych i ksiagg rachunko-
wych z SIR;
dokumentacje projektowg rozwigzan informatycznych, w tym SIR;
dokumentacje ewidencyjng SIR prowadzong w JSFP;
dokumentacje dla uzytkownikow SIR otrzymang od producenta oprogramo-
wania.

Natomiast infrastrukture techniczng w JSFP tworza przede wszystkim [Szcze-

pankiewicz, 2019]:

systemy zasilania, chlodzenia, klimatyzacji i ochrony przeciwpozarowe;j;
sieci teletransmisyjne;

centra administracyjne systemu;

systemy (procedury) ochrony dostepu fizycznego do zasobow informatycz-
nych itp.

® Dalej opisywane elementy $rodowiska informatycznego sg charakterystyczne takze dla innych

jednostek gospodarczych.
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Kierownictwo, personel ksiggowy i informatyczny, ktory jest zwigzany ze
srodowiskiem informatycznym rachunkowos$ci w JSFP, mozna podzieli¢ bar-
dziej szczegotowo wedtug grup zawodowych [Szczepankiewicz, 2019]:

e projektanci systemow informatycznych;

e programisci systemow informatycznych w JSFP;

e zewnetrzni programisci podsystemow rachunkowosci;

e oficer bezpieczenstwa/ inspektor ochrony danych/ administrator bezpieczen-
stwa informacji;

o administratorzy systemow i/lub baz danych;

e serwisanci sprzetu komputerowego;

e serwisanci oprogramowania;

e osoby odpowiedzialne za dystrybucje i bezpieczenstwo no$nikéw danych;

e uzytkownicy systemu, tj. osoby prowadzace ewidencj¢ operacji, inne osoby
kadry ksiegowej, kierowniczej, osoba administrujgca uprawnieniami uzytkow-
nikow.

Majac na uwadze system organizacji pracy w JSFP, nalezy bra¢ rowniez
pod uwage forme przetwarzania danych (scentralizowane lub rozproszone), ktore
odbywa si¢ we wlasnym zakresie w JSFP, albo przypadek, gdy mata JSFP po-
wierza prowadzenie rachunkowosci innej jednostce (np. do biura rachunkowego)
i/lub korzysta z ustug specjalistycznych centréw administrowania danymi. Z tym
zagadnieniem wigze si¢ odpowiednia organizacja SKZ i podzial odpowiedzial-
nosci za ten system migdzy stronami umowy.

Do elementoéw otoczenia zewnetrznego, ktoére ma wplyw na zakres procedur
SKZ w JSFP, nalezy zaliczy¢ [ Szczepankiewicz, 2019]:

e organizacje przetwarzania danych przy powierzeniu rachunkowosci innej
jednostce zewnetrznej;

e organizacje przekazywania danych (forma tradycyjna przy uzyciu tacz transmi-
syjnych z wykorzystaniem ustug operatoréw sieciowych dla przyktadu przez
Internet);

e podziat odpowiedzialnosci za kontrole i bezpieczenstwo danych migdzy stro-
nami umowy.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze zrodtami zagrozen w JSFP moga by¢
rézne elementy $rodowiska informatycznego. Patrzac z praktycznego punktu
widzenia, moze to by¢ sie¢ komputerowa oraz inne elementy techniczno-
-programowe SIR, a wigc zasoby informatyczne, jak rowniez kierownictwo,
personel ksiggowy i informatyczny, sposdb organizacji pracy i kontroli, a takze
otoczenie zewnetrzne [Szczepankiewicz, 2014]. Przy czym nie wszystkie zrodta
zagrozen zwigzane z tymi elementami srodowiska informatycznego w jednako-
wy sposob moga oddzialywaé na bezpieczenstwo zasobow informatycznych
rachunkowosci i1 prawidtowe funkcjonowanie systemu rachunkowosci w JSFP.
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Niewatpliwie, pomimo zmieniajacych si¢ warunkow otoczenia i postepu
technologii w dziedzinie informatyki, gtownym zrédtem zagrozen w JSFP byli
i sg ludzie zwigzani z SIR lub z jego otoczeniem, ktorzy bezposrednio Iub po-
$rednio, przypadkowo lub umys$lnie wplywaja na dziatanie systemu i1 bezpie-
czenstwo informacji [Dudek, 2003; Szczepankiewicz, Dudek, 2009; Szczepan-
kiewicz, 2019]. Bezposrednio na $rodowisko informatyczne rachunkowosci
w JSFP oddziatuje szeroko rozumiany personel®; znajac dokfadnie SIR, a takze
zdajac sobie sprawe z niedoskonatosci mechanizméw kontroli zarzadczej, moze
zmodyfikowa¢ programy albo tez dane podczas ich wprowadzania lub przecho-
wywania. Niebezpieczenstwo takie istnieje zwlaszcza wtedy, gdy nie wystepuje
skuteczna kontrola zarzadcza oparta na wilasciwym podziale funkcji i zadan
w strukturze organizacyjnej JSFP [Szczepankiewicz, 2019].

Nalezy podkresli¢, ze szczegdlng kategoria celowego dziatania czlowieka
w $rodowisku informatycznym w JSFP jest przestgpczo$¢ komputerowa, na
ktora sg szczegdlnie narazone bazy danych publicznych w JSFP. Sa to dla przy-
ktadu takie dziatania, jak: hacking, phishing, pharming, vishing, rozpowszech-
nianie wiruséw i szkodliwego oprogramowania, niszczenie informacji, ransomware,
wandalizm, kradziez danych lub sprzetu, wewnetrzny lub zewnetrzny sabotaz
komputerowy, oszustwo komputerowe, fatszerstwo komputerowe, Szpiegostwo
komputerowe, podstuch komputerowy, a takze nielegalne uzyskiwanie i wyko-
rzystywanie programu oraz inne [Wdjcik, 1999a, 1999b; Mitnick, Simon, 2002;
Szczepankiewicz, 2019]'.

Ponadto, szczego6lnie w matej JSFP, niewlasciwie skonfigurowane lub Zzle
zabezpieczone sieci lokalne, w ktérych pracujg podsystemy rachunkowosci,
mogg dawac petng game mozliwosci przektaman, btgdow i naduzy¢, a niekiedy
prowadzi¢ do przestepstw komputerowych. Dlatego bardzo duze znaczenie ma
testowanie kazdego podsystemu rachunkowos$ci przed przyjeciem go do eks-
ploatacji, w szczegdlnosci w przypadku indywidualnie tworzonego w JSFP lub
zamawianego rozwigzania przez JSFP w firmie zewnetrznej. Pominigcie testo-
wania stanowi dodatkowy element ryzyka pojawienia si¢ bledow przetwarzania,
ktore moze dokona¢ blednej aktualizacji wielu komputerowych zbioréw danych
w SIR, a w konsekwencji generowania dokumentoéw, raportéw biezacych oraz
sprawozdan finansowych i budzetowych. Brak ,,$ciezki rewizyjnej” w SIR w tym
przypadku dodatkowo utrudnia audyt finansowy [Szczepankiewicz, 2019].

® W szczegolnosci kierownictwo, personel ksiegowy i informatyczny. Dotyczy to zaréwno celo-
wych dziatan jednej osoby, jak i przypadku zmowy osob.

" Dzialania te znalazly odzwierciedlenie w przepisach prawa karnego i prawa o wykroczeniach.
Patrz: wielokrotnie nowelizowana w tym zakresie Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny.
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Wraz z rozwojem JSFP moze zaistnie¢ koniecznos$¢ zainwestowania w do-
datkowa infrastrukture informatyczng albo rozwazenia, czy korzysta¢ z tzw. mo-
delu przetwarzania w chmurze (cloud computing), ktéore moze wnosi¢ do JSFP
dodatkowe zagrozenia [Szczepankiewicz, 2019]. Stad wazne jest rozwazenie
w JSFP, czy warto korzysta¢ z chmury ogdlnie dostepnej oferowanej przez pro-
ducenta danego systemu operacyjnego i ogoélnodostepnych przegladarek, czy
podpisa¢ umowe ze specjalistycznym centrum przetwarzania danych oferujacym
najlepiej zabezpieczong chmur¢ dedykowang danej jednostce.

Zatem w JSFP nalezy zwrdci¢ szczegdlng uwage na te elementy sSrodowiska
informatycznego rachunkowo$ci i zagrozenia z nimi zwigzane, ktore moga wy-
wotywaé negatywne efekty dla prawidlowego dzialania oraz bezpieczenstwa
zasobow SIR i bezpieczenstwa informacji, w tym publicznych baz danych. Na-
lezy przeciwdziata¢ ryzyku, stosujac odpowiednie mechanizmy SKZ, aby nie
doprowadzi¢ do zagrozenia zasobow informatycznych, a w konsekwencji ich
utraty. Przy opracowywaniu zasad i §rodkéw bezpieczenstwa zasobow informa-
tycznych JSFP analiza nalezy obja¢ mozliwie wszystkie ryzyka wewnetrzne, jak
réwniez ryzyka zewnetrzne.

2.3. Wymagania ustawy o rachunkowosci wobec
systemu informatycznego rachunkowosci
jednostki sektora finanséw publicznych

W JSFP uzytkownicy SIR oczekujg od tych systemoéw $cisle okreslonych
cech. Niewatpliwie uzytkowane SIR w JSFP powinny posiada¢ takie cechy,
ktore wplywaja na [Szczepankiewicz, 2019]:

e zdolno$¢ SIR do wypeniania aktualnych wymogoéw zawartych w przepisach
prawnych, w szczegdlnosci zapisach UoR i ustawy o finansach publicznych
wraz z odpowiednimi w tym obszarze aktami wykonawczymi;

e zapewnienie najwyzszego poziomu bezpieczenstwa zasoboéw informatycznych;

e przystosowanie do potrzeb informacyjnych uzytkownikoéw informacji;

e przystosowanie systemu do potrzeb uzytkownikow pod katem tatwosci jego
obstugi.

Do najwazniejszych cech SIR w JSFP nalezy przede wszystkim zaliczy¢
cztery cechy podstawowe [Szczepankiewicz, 2019]:

e zapewnienie zgodno$ci prowadzenia rachunkowosci w srodowisku informa-
tycznym z UoR, Krajowymi Standardami Rachunkowosci (KSR) oraz inny-
mi przepisami prawa obowigzujgcymi w JSFP;
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wiarygodnos¢, rozumiang poprzez cechy wynikajgce z przepisow UoR, w tym
takie jak: rzetelno$¢, dokumentowanie zapisow ksiegowych prawidlowymi
dowodami ksiggowymi, kompletno$¢ zapiséw, terminowos¢, bezbtednose,
przejrzystos$¢, sprawdzalno$¢, integralnos¢ danych, bezpieczenstwo ksiag ra-
chunkowych, kontrolowana dostepnos¢ do zbioréw danych, zrozumiatos$é pod-
systemow dla uzytkownikdéw oraz poprawno$¢ formalno-merytoryczna, petna
i aktualna dokumentacja ewidencyjna oraz pelna i zrozumiata dokumentacja
uzytkowa podsystemow;
uzyteczno$¢, rozumiang jako zdolno$¢ systemu do terminowego i mozliwie
pelnego zaspokajania potrzeb informacyjnych kierownictwa i pozostatych
uzytkownikow podsystemow;
wlasciwosci konstrukcji struktury systemu, ktéore odnosza si¢ do wymagan
funkcjonalno-eksploatacyjnych wobec SIR [Dziedziczak, 2000].

Rzetelnos¢ SIR w JSFP w mysl art. 24 ust. 2 UoR nalezy rozumie¢ jako od-

zwierciedlenie w komputerowych ksiggach rachunkowych stanu rzeczywistego.
Zalezy ona przede wszystkim od [Szczepankiewicz, 2014]:

trafnosci ustalonych kryteriow klasyfikacji operacji gospodarczych (art. 10
ust. 1 pkt 3a UoR) oraz konsekwentnego przestrzegania tych kryteriéw (art. 5
ust.1 UoR) [Kwasiborski, 1998; Kamela-Sowinska, 2006];
doktadno$ci pomiaru i wyceny operacji gospodarczych na podstawie rzetel-
nych dowoddw ksiggowych (art. 22 ust. 1 UoR) — dotyczy to przede wszyst-
kim prawidtowosci procedur przetwarzania danych w poszczegdlnych pod-
systemach informatycznych rachunkowosci;
realizacji obowigzku inwentaryzacji sktadnikow aktywow i pasywow (art. 26
ust. 1-2 UoR) oraz rozliczenia réznic inwentaryzacyjnych w ksiegach rachun-
kowych danego roku obrotowego, w ktorym zostaty one ujawnione (art. 27
ust. 1-2 UoR) — dotyczy to m.in. prawidtowo$ci wspomnianych wyzej proce-
dur przetwarzania danych w podsystemach informatycznych rachunkowosci.
Natomiast ceche kompletnosci wedtug przepisow UoR rozumie si¢ jako

[Szczepankiewicz, 2014]:

kompletno$¢ ujecia w komputerowych ksiegach rachunkowych wszystkich
operacji gospodarczych, ktore wystapity w danym miesigcu (art. 20 ust. 1 UoR);

kompletno$¢ uzyskiwanych z systemu informatycznego ksiag rachunkowych
(art. 13 ust. 1 UoR) oraz prowadzenie wszystkich obligatoryjnych elementow
ksiag rachunkowych (art. 13 ust. 2-3 UoR);

kompletno$¢ obligatoryjnych elementéw w zapisach ksiegowych (art. 23 ust. 1-5
UoR);

kompletno$¢ dokumentacji ewidencyjnej SIR (art. 10 ust. 1 pkt 3b i 3c UoR).
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Dokumentowanie zapisow prawidtowymi dokumentami ksiggowymi w SIR

w JSFP dotyczy [Szczepankiewicz, 2014]:

e dokumentowania operacji gospodarczych prawidtowo sporzadzonymi doku-
mentami ksiggowymi (art. 20 ust. 2-5 oraz art. 21-22 UoR),

e prawidlowego i terminowego wprowadzenia do ksiag wszystkich operacji
podlegajacych obowiazkowi ksiggowego ujecia.

Terminowo$¢ w JSFP w rozumieniu przepisow UoR dotyczy [Szczepan-

kiewicz, 2014]:

e dat, na ktore otwiera si¢ komputerowe ksiegi rachunkowe (art. 12 ust. 1 pkt 1-5
UoR);

e terminu otwarcia komputerowych ksiag rachunkowych (art. 12 ust. 1 UoR);

o okresow, za jakie powinny by¢ uzyskiwane poszczegdlne rodzaje kompute-
rowych ksiag rachunkowych (art. 13 ust. 6, art. 18 ust. 112, art. 19 ust. 1 UoR);

e dat granicznych, do ktorych powinien nastepowacé wydruk lub przeniesienie
na trwaty no$nik poszczegélnych rodzajow ksiag rachunkowych (art. 24 ust. 5
pkt 2 UoR);

o uzyskiwania z ksigg rachunkowych informacji w terminach umozliwiajacych
sporzadzenie sprawozdan, deklaracji podatkowych, prowadzenie rozrachun-
kow (art. 24 ust. 5 pkt 1 UoR);

o dat, na ktore zamyka sie ksiegi rachunkowe (art. 12 ust. 2 pkt 1-7 UoR);

e terminu zamknigcia komputerowych ksigg rachunkowych (art. 12 UoR), w tym
zapisu dotyczacego terminu ostatecznego zamknigcia i otwarcia ksigg przez
kazda jednostke kontynuujaca dziatalnos¢ (art. 12 ust. 4 UoR).

SIR w JSFP jest bezbtedny w mysl art. 24 ust. 3 UoR, jesli mozna stwier-

dzi¢, ze [Szczepankiewicz, 2014]:

¢ do komputerowych ksigg rachunkowych wprowadzono poprawnie wszystkie
operacje gospodarcze, ktore dokonano w danym miesigcu (takze art. 14 ust. 1
UoR);

e zapewniono kontrole cigglosci zapiséw ksiggowych (takze art. 13 ust. 5 UoR);

e zapewniono bezblednos¢ dziatania wszystkich procedur obliczeniowych w SIR,
respektujacych m.in. zasady: podwdjnego zapisu (art. 15 ust. 4 pkt 1 UoR),
cigglosci bilansowej (art. 5 ust. 1 UoR), dokumentowania zapisow ksiggo-
wych (art. 20 ust. 2-5 UoR), powtarzanego zapisu (art. 16 ust. 1 UoR) i po-
prawiania btedow ksiegowych (art. 25 UoR);

e jest tak zaprojektowany, by uprawniony uzytkownik lub osoba kontrolujgca
mogly w danym czasie, w tatwy sposob, uzyskac rzetelne informacje o bieza-
cym stanie majgtkowym i finansowym (przejrzystos$c) i wynikach dziatalno-
sci JSFP (sprawdzalnosc) [Ciesielczyk, Watras, 1995].
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Cechg przejrzystosci zapisow w SIR w JSFP wedlug przepisow UoR moze

zapewnic¢ [Szczepankiewicz, 2014]:

analityczne ujecie operacji ksiegowych (art. 16-17 UoR);
chronologiczne i systematyczne ujgcie zapisow ksiggowych (art. 14-15 UoR);
dokonywanie storna blednego zapisu z wystawieniem dokumentu koryguja-
cego (art. 25 UoR);
wyrdznianie zapisow dokonywanych automatycznie w SIR wynikajacych
z dowodow ksiegowych posrednio jak polecenia ksiggowania [Winiarska,
2001], w tym: przeniesienie zbiorczych zapisoéw z podsysteméw rachunko-
wosci do systemu finansowo-ksiggowego i1 operacji wprowadzonych automa-
tycznie za posrednictwem urzadzen iacznosci i komputerowych nos$nikéw
danych [Dudek, 2002a];
petna i aktualna dokumentacja SIR zawierajgca szczegdlowy opis organizacji
rachunkowosci prowadzonej za pomocg komputera.

Sprawdzalno$¢ SIR w JSFP w mysl przepiséw UoR wigze si¢ z: uporzad-

kowaniem zapiséw ksiggowych w kolejnosci chronologicznej i w porzadku sys-

tematycznym; zachowaniem ciaglosci bilansowej; umozliwieniem dostepu do

ksiag (zbiorow danych) i wgladu do tresci zapisow; zapewnieniem bezpieczen-
stwa danych, jesli [Szczepankiewicz, 2014]:

mozliwe jest stwierdzenie poprawnosci zapisow dokonanych w komputero-
wych ksiegach rachunkowych na wszystkich etapach przetwarzania danych
oraz wynikajacych z nich sald przez zapewnienie tzw. $ladu rewizyjnego
(art. 24 ust. 4 pkt 1 UoR);

mozliwa jest kontrola, za pomoca odpowiednich wydrukéw, kompletnosci
i aktualno$ci zbioréw danych statych i parametrow przetwarzania danych
(art. 24 ust. 4 pkt 3 UoR);

mozliwe jest uzyskiwanie w dowolnym czasie i za dowolny okres jasnych
i zrozumialych informacji o tresci zapisow dokonanych w komputerowych
ksiggach rachunkowych (art. 24 ust. 4 pkt 4 UoR);

mozliwe jest stwierdzenie poprawnos$ci dziatania stosowanych procedur obli-
czeniowych i zachowania cigglosci stosowanych metod (np. umarzania $rod-
kow trwatych, wyceny sktadnikow majatkowych) i zasad (np. automatycznego
zamykania i otwierania ksiag rachunkowych), stosowanie réznych procedur
kontrolnych do sprawdzania kompletnosci, rzetelnosci i poprawnosci wpro-
wadzanych danych;

mozliwe jest udowodnienie odpowiedzialnosci za zapisy ksiggowe dokonane
w SIR i za wskazanie sposobu dekretacji (art. 14 ust. 4, art. 20 ust. 5 pkt 2,
art. 21 ust. 6 UoR).
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Bezpieczenstwo zasobow informatycznych rachunkowosci w JSFP jest
zwigzane z odpowiednim przechowywaniem w nalezytym porzadku dokumen-
tow ksiggowych i ksigg rachunkowych, prowadzeniem aktualnego wykazu zbio-
row tworzacych ksiegi rachunkowe, przechowywaniem danych na nos$nikach
informatycznych z podaniem ich zawartosci, identyfikatoréw, rodzaju no$nika
i terminow aktualizacji. Z tym wiaze si¢ takze wydrukowanie lub przeniesienie
na inny trwaty no$nik wszystkich ksigg rachunkowych w terminach okre§lonych
w przepisach UoR oraz zabezpieczenie SIR przed nieuprawniong zmiang. Prze-
pisy UoR w zakresie ochrony danych i SIR dotycza [Szczepankiewicz, 2014]:

e wymagan ochrony danych (art. 10, 13, 23, 24, 71 1 72 UoR);

e trwatosci zapisu danych w SIR (art. 72 ust. 2 UoR);

e warunkow przechowywania ksigg rachunkowych w formie zbioréw na no-
$nikach komputerowych (art. 72 UoR).

Ponadto art. 71 ust. 2 UoR wymaga stosowania zabezpieczen fizycznych
i organizacyjnych w JSFP.

Zrozumiato$¢ funkcji SIR dla uzytkownikow JSFP to cecha, ktoéra nalezy
postrzega¢ w taki sposob, ze funkcje SIR i sposdb przetwarzania w systemie
powinny by¢ zrozumiate dla uzytkownikéw systemu, audytora wewngtrznego,
bieglego rewidenta i kontrolerow zewngtrznych. Zrozumiato$¢ dotyczy w szcze-
golnosci: jezyka i waluty uzywanych w ksiggach, nazw rodzajow ksiag, tresci
zapisow ksiggowych i zrozumiatej dokumentacji systemu i wynika z art. 9, art. 10
ust. 1 pkt 3, art. 13, art. 23 UoR [Szczepankiewicz, 2014].

Ponadto art. 10 UoR okresla wymagania wobec dokumentacji ewidencyjnej
systemu, a takze obowiazku jej sporzadzenia i zatwierdzenia w formie pisemnej
oraz aktualizacji przez kierownika JSFP. Obligatoryjne elementy dokumentacji
sporzadza si¢ w jezyku polskim. Dokumentacja ma by¢ wyczerpujaca, przejrzy-
sta, kompletna i aktualna — nalezy wprowadza¢ wszelkie zmiany przy wprowa-
dzaniu kolejnych wersji systemu (art. 10 ust. 2 UoR). Dokumentacje zatwierdza
kierownik JSFP roéwniez wtedy, gdy obowigzki z zakresu rachunkowos$ci powie-
rzyt innej osobie, za jej zgoda (art. 4 ust. 5 UoR).

Podsumowujac analize podstawowych wymogéw wobec SIR zawartych
w przepisach UoR, mozna stwierdzi¢, ze cecha wiarygodnosci SIR w JSFP jest
zdeterminowana prawidtowos$ciag prowadzenia rachunkowosci na kazdym etapie
przetwarzania danych w systemie i ma $ciste odniesienia w konkretnych przepi-
sach UoR [Szczepankiewicz, 2014].

Niewatpliwie dla uzytkownikow systemoéw informatycznych w JSFP wazne
sg takze cechy wlasciwej konstrukeji SIR, wsrod ktorych sg te, ktore spetniajg
wymagania funkcjonalno-eksploatacyjne. Nie zostaly one jednoznacznie wy-
mienione w przepisach UoR ani w innych przepisach czy standardach. Jednak
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cechy te w istotny sposob stanowig o jakosci, uzytecznosci i wiarygodnosci SIR.

Sa to takie cechy, jak [Szczepankiewicz, 2019]:

o modularno$¢ systemu, ktéra oznacza, ze SIR sktada si¢ z wielu modutéw
wspotpracujacych ze soba;

o clastycznosc¢ systemu, czyli mozliwosc¢ jego rozbudowywania w przysztosci;

e integracja elementow systemu poprzez wykorzystanie wspolnej bazy danych;

e zapewnienie poufno$ci danych w systemie;

e sprawno$¢ systemu rozumiana jako: efektywnos$¢, racjonalnosé, skutecznose,
wydajno$¢, korzystno$¢, niezawodno$¢, naprawialno$¢, automatyzacja czyn-
nosci;

o tatwos¢ obstugi przez uzytkownika systemu rozumiana rowniez jako przyja-
zno$¢ wobec uzytkownika.

Nalezy podkresli¢, ze w obecnej epoce zagrozen cyberatakami na pierwsze
miejsce wysuwajg si¢ przepisy rozdziatu 8 UoR, ktére zobowigzujg wszystkie
JSFP do zapewnienia bezpieczenstwa zasobéw informatycznych, a w szczegol-
nosci skutecznej ochrony zapiséw ksiggowych i dokumentacji przed:

e ich nieuprawniong i niekontrolowana modyfikacja lub uszkodzeniem,

e wprowadzeniem, usuni¢ciem lub ich zniszczeniem,

e nieupowaznionym rozpowszechnianiem.

Z uwagi na to, ze wykorzystanie SIR w JSFP wiaze si¢ z duzg liczbg rdzne-
go typu wewnetrznych i zewnetrznych zagrozen, zapewnienie bezpieczenstwa
zasobow informatycznych rachunkowosci w praktyce JSFP powinno si¢ wigzaé
z ustaleniem okre$lonych warunkéw eksploatacji SIR. Warunki te w praktyce
JSFP musza sprosta¢ co najmniej wymogom, ktore sg stawiane JSFP przez prze-
pisy UoR i standardom kontroli zarzadczej w tym obszarze.

2.4. Procedury kontroli dotyczace systemu
informatycznego rachunkowosci w systemie kontroli
zarzadczej jednostki sektora finansow publicznych

Kontrola zarzadcza w JSFP pelni najwazniejsza funkcje w wykrywaniu
i biezacym eliminowaniu ré6znych btedow i nieprawidlowos$ci, w tym niezamie-
rzonych bledoéw ludzkich i uchybien wynikajacych z niedbalstwa, jak rowniez
bledéw i nieprawidlowosci o charakterze technicznym czy losowym?® dotycza-

8 Najczestsze bledy dotycza elektronicznego przetwarzania danych po wprowadzeniu nowej wer-
sji systemu informatycznego do uzytkowania lub konfiguracji zabezpieczen, sprzgtu czy sieci
komputerowej, jak rowniez niedostgpnosci po wymianie oprogramowania systemowego oraz
wielu innych przyczyn.
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cym m.in. réznych elementow s$rodowiska informatycznego w JSFP, a takze
ewentualnych dziatan patologicznych o charakterze naduzy¢ i oszustw [Kamela-
-Sowinska, 2006]. W mysl przepisow UoFP kontrola zarzadcza w JSFP to ogot
dziatan podejmowanych, aby zapewni¢ realizacje celow i zadan w sposob zgod-
ny z prawem, efektywny, oszczedny, rzetelny i terminowy.

Kontrola zarzadcza w JSFP powinna stanowi¢ uktad elementéw o okreslo-
nej strukturze, a poszczegolne jego czesci skladowe powinny sie wzajemnie
uzupetniaé, tworzgc logiczng cato$¢ zapewniajacg skuteczny, efektywny i ade-
kwatny do potrzeb system kontroli zarzadczej (SKZ) w JSFP. System ten w JSFP
w sensie przedmiotowym mozna zdefiniowaé jako zestaw dokumentacji, proce-
dur postgpowania, ustalonej praktyki w zakresie opracowywania i prowadzenia
czynnosci kontrolnych [Szczepankiewicz, 2019].

Z punktu widzenia powigzania tego systemu z poszczegolnymi sktadnikami
JSFP oraz jej funkcjami nalezy stwierdzi¢, ze SKZ jest $cisle powigzany z sys-
temem rachunkowosci. System kontroli zarzadczej w JSFP, poprzez okreslone
zasady i procedury przyjete przez kierownictwo, ma za zadanie wspiera¢ efek-
tywne prowadzenie dziatalnosci JSFP, a zatem i prawidlowe prowadzenie ra-
chunkowosci. SKZ w JSFP powinien zapewnia¢ w szczegodlnosci [Karmanska,
2009; Ciechan-Kujawa, 2014; Szczepankiewicz, 2019]:

e zgodnos$¢ dziatania JSFP z przepisami prawa i regulacjami wewngtrznymi,
w tym: z procedurami, instrukcjami, limitami, planami;

e wiarygodng sprawozdawczo$¢ zewnetrzng i wewnetrzng, w tym raportow bie-
zacych;

o cfektywne wykorzystanie oraz ochrong posiadanych zasobow;

e biezace reagowanie na rdzne nieprawidtlowosci, w tym: bledy, uchybienia wy-
nikajace z niedbalstwa, naduzycia czy oszustwa.

Standardy kontroli zarzadczej w JSFP? [Szczepankiewicz, 2010], podobnie
jak wczesniej obowigzujace w sektorze finansow publicznych standardy kontroli
finansowej [Szczepankiewicz, 2009], zostaty podzielone na pie¢ grup: srodowi-
sko wewnegtrzne, cele i zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy kontroli, informacja
i komunikacja oraz monitorowanie i ocena. Dla kazdego z tych obszarow wy-
szczegodlniono po kilka standardéw szczegotowych [Szczepankiewicz i in., 2015,
S. 24].

Z punktu widzenia niniejszego opracowania szczegdlng uwage nalezy zwro-
ci¢ na grup¢ standardéow oznaczonych jako C. Mechanizmy kontroli. W grupie

® Jak we wstepie tego rozdzialu wspomniano, wezeéniej do kofica 2009 r. obowigzywaty Standardy
kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych [2006]. Od 1 stycznia 2010 r.
obowiazuja Standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych [2009].
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tej ustanowiono sze$¢ standardow kontroli zarzadczej (Standardy 10-15), ktore

dotycza [Szczepankiewicz, 2019]:

e mechanizméw kontroli o charakterze ogdlnym,

e szczegotowych mechanizmoéw w zakresie operacji finansowych i gospodar-
czych,

e mechanizméw kontroli w obszarze funkcjonowania systemow informatycz-
nych.

Nalezy stwierdzi¢, ze jedynie Standard nr 15 stanowi o konieczno$ci opra-
cowania, wdrozenia, oceny i doskonalenia pisemnych zasad oraz procedur kon-
troli w $rodowisku informatycznym, ktore powinny funkcjonowaé¢ w ramach
SKZ w JSFP.

Nalezy podkresli¢, ze do standardow kontroli zarzadczej dla JSFP Minister-
stwo Finanséw na swojej stronie internetowej oglosito ,,Szczegdtowe wytyczne
w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansow pu-
blicznych”. Ministerstwo Finansow zaleca przeprowadzenie samooceny co naj-
mniej raz w roku. Samoocen¢ powinny przeprowadza¢ zard6wno osoby zarzadza-
jace, jak i pracownicy JSFP. Samoocena powinna by¢ odrgbnym procesem od
biezacej dzialalno$ci monitorowania. Zgodnie z zaleceniami Ministerstwa Finan-
sOW proces samooceny powinien by¢ udokumentowany. Samoocena kontroli
zarzadczej ma szczegdlnie istotne znaczenie dla tych JSFP, w ktorych nie jest
prowadzony audyt wewngtrzny. Dokumenty z samooceny stanowig istotne zro-
dto informacji dla kierownikéw tych JSFP, ktore sg zobowiazane do sporzadza-
nia o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadcze;j.

W JSFP zaré6wno system rachunkowosci, jak i SKZ musi obejmowac zespot
czynnos$ci wykonywanych przez kierownictwo i pracownikow w postaci proce-
dur kontrolnych opartych na okre$lonych przepisami prawa i wewnetrznych
regulacjach, dzieki ktorym staje sie mozliwe zebranie, sklasyfikowanie, prze-
tworzenie, sprawdzenie i zinterpretowanie danych zgromadzonych w SIR.

Wszystkie procedury kontrolne rachunkowosci (w tym procedury kontroli
finansowo-ksiggowej) sa $cisle ze soba powigzane i zawieraja si¢ w elementach
SKZ. Zatem bardzo istotne staje si¢ zaprojektowanie prawidtowej struktury SKZ,
ktora odzwierciedli oddzielenie funkcji ewidencji operacji gospodarczych od
funkcji zarzadzania majatkiem, umozliwi ich wzajemng kontrol¢ i sygnalizowa-
nie nieprawidtowosci w JSFP [Stepien, 2005; Grabowska-Kaczmarczyk, 2011].

Z powyzszych wzgledow zard6wno system rachunkowosci, jak i procedury
kontroli w §rodowisku informatycznym w ramach SKZ powinny by¢ oparte co
najmniej na [Helin, 1993, 1997]:

e racjonalnej strukturze organizacyjnej JSFP z podzialem uprawnien, obowigz-
kéw 1 odpowiedzialnosci;
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prawidtowych systemach (aplikacjach) przetwarzania danych finansowych JSFP;

efektywnej kontroli przyjmowania i wydawania posiadanych zasobow JSFP;

kontroli wszystkich czynno$ci majacych wplyw na zmiany majatkowe w JSFP.
Przy czym procedury kontroli zarzadczej w SIR powinny zapewnia¢ co naj-

mniej:

wlasciwe wykonanie operacji ksiegowych zgodnie z przepisami prawa, przy-
jetymi zasadami (polityka) rachunkowosci w JSFP oraz obowiagzujacym sys-
temem upowaznien, uprawnien w SIR i zatwierdzen;
niezawodno$¢ 1 bezpieczne przetwarzanie danych ksiegowych w taki sposob,
aby komputerowe ksiegi rachunkowe i sprawozdawczo$¢ JSFP byly prawi-
dlowe i rzetelne;
ochrone zasobow informatycznych JSFP.

W JSFP o wdrozeniu i funkcjonowaniu SKZ, zwigzanym z obszarem ra-

chunkowosci w $rodowisku informatycznym, beda $wiadczyty nastepujace dzia-
fania i mechanizmy kontrolne [Szczepankiewicz, 2016, 2019]:

54

przyjete uchwaty, zarzadzenia, regulaminy, plany (np. plany zapewnienia
ciggloéci dziatania, plany awaryjne), polityki (np. polityka ochrony informa-
cji), procedury i instrukcje;

ustalone zastgpstwa i upowaznienia;

spisane zakresy czynnosci, uprawnien i obowigzkéw (lub karty stanowisk
pracy);

uprawnienia uzytkownikow w podsystemach informatycznych rachunkowo-
$ci dostosowane do kompetencji;

zastosowanie fizycznych, organizacyjno-administracyjnych srodkéw ochrony
zasobow, w tym programowych srodkdw ochrony zasobdéw informatycznych;
wyspecyfikowane wymagania prowadzenia czynno$ci kontroli na stanowi-
skach pracy, w tym czynno$ci samokontroli, oraz obowigzek kontroli pozio-
mej w kontaktach pomiedzy stanowiskami pracy, komorkami organizacyj-
nymi;

ograniczenia i zakazy wstepu do okreslonych pomieszczen albo uzytkowania
okreslonych zasobow rzeczowych;

obowigzek obecnosci dwoch 1 wigcej 0sdb przy okreslonych czynno$ciach
(np. czynnosci inwentaryzacyjne) lub autoryzacji czynnosci przez druga osobe;
hierarchizacja struktury organizacyjnej i uprawnienia nadzoru (kontrola kie-
rownicza);

wprowadzone formalne ograniczenia uprawnien wewnetrznych i zewnetrz-
nych (udzielania informacji, reprezentowania JSFP wobec 0sob trzecich, me-
diow itp.);



e inne ustalenia i sformalizowania wynikajace ze specyfiki JSFP oraz szcze-
golnych zasad rachunkowosci, np. w zaktadach budzetowych [Nowak, 1998;
Kostrzewa, Kowalczyk, 2012], a w szczegolnosci specyfiki systemow infor-
matycznych stosowanych w tych podmiotach.

Do podstawowych dokumentéw $wiadczacych o funkcjonowaniu SKZ w ob-
szarze SIR nalezg m.in.:

e polityka i procedury zapewnienia bezpieczenstwa zasoboéw informatycznych
rachunkowosci w JSFP,

e plan awaryjny JSFP,

e plan zapewnienia cigglosci dziatania wszystkich systeméw informatycznych
JSFP,

o dokumentacja ewidencyjna SIR zgodnie z art. 10 UoR,

e procedury kontroli ogdlnych w §rodowisku informatycznym rachunkowosci,

e procedury kontroli aplikacyjnych dotyczace poszczegdlnych podsystemow
w SIR.

W JSFP, opracowujac SKZ, nalezy mie¢ na uwadze cele kontroli finansowo-
-ksiggowej, ktore maja by¢ realizowane nie tylko w odniesieniu do systemu
rachunkowosci, ale i do elementow samego $rodowiska informatycznego ra-
chunkowosci oraz innych systemow informatycznych w jednostce [Idzikowska,
Owczarek, 2008].

Zdaniem autorki kontrola zarzadcza w srodowisku informatycznym rachun-
kowosci w JSFP powinna by¢ realizowana na dwoch poziomach [Szczepankie-
wicz, 2019]:

o calej JSFP (tzw. kontrole ogodlne), ktore dotycza zapewnienia realizacji i eg-
zekwowania zasad uzytkowania wszystkich podsysteméw rachunkowosci
w $rodowisku informatycznym;

e pojedynczego systemu uzytkowego rachunkowos$ci (tzw. kontrole aplikacyj-
ne), np. systemu finansowo-ksiggowego, systemu kadrowo-ptacowego itd.

Nalezy jednak pamietac, ze zaden nawet najlepiej zorganizowany SKZ nie
jest doskonaty i w stu procentach nie ochroni JSFP przed wszystkimi ryzykami
I zjawiskami patologicznymi. SKZ moze jedynie ograniczy¢ ryzyko i skutki
zmaterializowania si¢ ryzyka do okreslonego akceptowalnego poziomu, ale nie
jest si¢ w stanie catkowicie go wykluczy¢, poniewaz po zastosowaniu nawet
najlepszych aktualnie dostgpnych metod i $§rodkéw ochrony zawsze pozostaje
ryzyko rezydualne [Szczepankiewicz, 2019].

Ponadto uzyskanie w JSFP mozliwie najbardziej efektywnego i adekwatne-
go SKZ wymaga oprocz posiadania, oceny i doskonalenia mechanizmow kon-
trolnych, bedacych reakcja na zidentyfikowane ryzyko (Standardy 5-9), rowniez
innych elementdéw organizacyjnych, ktore utworza ten system, czyli:
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o wlasciwie ksztaltowanego $rodowiska funkcjonowania kontroli w JSFP
(Standard 1-4),

o cfektywnego systemu przeptywu informacji i komunikacji w JSFP (Standard
16-18),

e sprawnie funkcjonujacego systemu monitorowania realizacji kontroli zarzad-
czej w JSFP (Standard 19-22).

Zatem nalezy mie¢ na uwadze, ze SKZ w danej JSFP moze by¢ takze nie-
efektywny z powodu niewlasciwie funkcjonujacych wyzej wskazanych elemen-
tow organizacyjnych, do ktérych odnosza si¢ w pewnym zakresie wszystkie
Standardy SKZ.

Kierownik JSFP projektujacy oraz wdrazajacy zasady i procedury kontroli
zarzadczej w Srodowisku informatycznym rachunkowos$ci powinien takze braé¢
pod uwage rozne dodatkowe przepisy prawa i normy ISO dotyczace bezpieczen-
stwa zasobow informatycznych, ktére moga mie¢ zastosowanie w danej JSFP.
Uwzglednienie tych regulacji na etapie projektowania SKZ moze mie¢ istotny
wpltyw na jako$¢ tego systemu w JSFP. Wsrod tych regulacji sa zaré6wno te,
ktére bezposrednio, jak i te, ktore posrednio sg zwigzane ze Srodowiskiem in-
formatycznym rachunkowosci.

Do przepiséw prawa w tym obszarze nalezy zaliczy¢ przede wszystkim
ustawy: o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng; o ustugach zaufania oraz iden-
tyfikacji elektronicznej; o ochronie 0sob i mienia; o ochronie danych osobowych;
o ochronie baz danych; o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne. W tym zakresie do wyzej wymienionych ustaw wydano wiele
rozporzadzen ogloszonych przez Prezesa Rady Ministrow, Rade Ministrow,
Ministra Administracji i Cyfryzacji, Ministra Pracy i Polityki Spotecznej, Mini-
stra Spraw Wewngetrznych i Administracji, Ministra Sprawiedliwosci, Ministra
Finanséw w sprawie: podstawowych wymagan bezpieczenstwa systemow 1 sieci
teleinformatycznych; okreslenia warunkow technicznych i organizacyjnych dla
kwalifikowanych podmiotéw $wiadczacych uslugi certyfikacyjne; zasad po-
twierdzania, przedtuzania waznos$ci, uniewazniania oraz wykorzystania profilu
zaufanego elektronicznej platformy uslug administracji publicznej; systemow
teleinformatycznych stosowanych w jednostkach organizacyjnych pomocy spo-
tecznej; dokumentacji przetwarzania danych osobowych oraz warunkéw tech-
nicznych i organizacyjnych, jakim powinny odpowiadaé urzadzenia i systemy
informatyczne stuzace do przetwarzania danych osobowych; sposobu technicz-
nego przygotowania systemow i sieci stuzgcych do przekazywania informacji —
do gromadzenia wykazow potgczen telefonicznych i innych przekazéw informa-
cji oraz sposobow zabezpieczania danych informatycznych; sporzadzania pism
w formie dokumentow elektronicznych, dorgczania dokumentow elektronicz-
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nych oraz udostepniania formularzy, wzoréw i kopii dokumentow elektronicz-
nych; Krajowych Ram Interoperacyjnosci, minimalnych wymagan dla rejestrow
publicznych i wymiany informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych
wymagan dla systeméw teleinformatycznych; okreslenia rodzajow deklaracji,
ktore moga by¢ sktadane za pomoca $srodkéw komunikacji elektronicznej; trybu
dostepu 1 wzoru upowaznienia do dostepu do Krajowego Systemu Informatycz-
nego (KSI) oraz wykorzystywania danych [szerzej: Szczepankiewicz, 2025].

Ponadto JSFP w celu zapewnienia bezpieczenstwa zasobow informatycz-
nych od wielu lat stosuja si¢ rowniez do wielu krajowych norm ISO, z ktérych
najwazniejsza jest obecnie: ISO/IEC 27001, PN-EN ISO/IEC 27001:2023-08.
System zarzadzania bezpieczenstwem informacji.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze z punktu widzenia organizacji SKZ
w $rodowisku informatycznym rachunkowosci w JSFP istota i zakresy dziatania
SKZ oraz SIR wskazuja na konieczno$¢ wspdlnego ich rozpatrywania jako
wspomagajacych si¢ systemoéw w realizacji celow informacyjnych i kontrolnych
rachunkowosci oraz przyjetych celow JSFP. Nalezy przy tym pamietaé, ze audy-
torzy wewngetrzni w JSFP przeprowadzajacy oceng wdrozonych zasad i procedur
SKZ dotyczacych $rodowiska informatycznego majg obowigzek bra¢ pod uwage
wszystkie przepisy prawa i standardy, ktore maja zastosowanie w JSFP w tym
obszarze, w szczego6lnosci te, ktére wymieniono powyzej.

Z punktu widzenia potrzeb samooceny kontroli zarzadczej w $rodowisku
informatycznym rachunkowosci w dalszej treSci rozdziatu zostang scharaktery-
zowane typowe $rodki ochrony zasobow informatycznych rachunkowosci i inne
mechanizmy ochrony, ktore sg powszechnie wdrazane w praktyce JSFP. Nalezy
przy tym zauwazy¢, ze wiele duzych JSFP wypracowato wlasne rozwigzania
w tym zakresie. W mniejszych JSFP bardzo czgsto wykorzystuje si¢ rozpo-
wszechnione ,,dobre praktyki”, ktore wynikajg z doswiadczen duzych JSFP oraz
innych podmiotow z sektoréw poza sektorem finansow publicznych.

2.5. Praktyczne aspekty zapewnienia bezpieczenstwa
zasobow informatycznych rachunkowosci
w jednostce sektora finansow publicznych

Zdaniem autorki przy projektowaniu procedur kontrolnych w SKZ kierow-
nictwo JSFP powinno si¢ kierowaé zasadg optymalizacji kosztow stosowania
mechanizméw ochronnych. Przy czym jako mechanizmy ochronne nalezy ro-
zumie¢ réznego typu wdrozone W JSFP fizyczne, techniczne i programowe srodki
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ochrony zasobéw w $rodowisku informatycznym, a takze polityki, instrukcje,

procedury oraz czynnosci kontrolne itp. Optymalnym poziomem efektywnosci,

skutecznosci i adekwatnosci SKZ w rachunkowosci JSFP bedzie taki, ktory za-
pewni:

e wiarygodno$¢ sprawozdawczosci finansowej 1 réznego typu wewngtrznych
raportow finansowych JSFP;

e 7zgodno$¢ prowadzenia rachunkowosci JSFP z przepisami prawa, w tym: sto-
sowanie przepisdw o ochronie zasobow informatycznych rachunkowos$ci we-
dhug przepisoéw UoR, ustawy o ochronie danych osobowych itp.;

e realizacj¢ celow strategicznych i operacyjnych JSFP, w tym: zapewnienie
ciggtosci dziatalnosci SIR i JSFP, terminowosci dostarczania informacji i pro-
wadzenia wszelkiego typu rozliczen w systemie finanséw publicznych itp.

Z tego wzgledu, tworzac optymalng strukturg $rodkéw ochrony zasobow

w §rodowisku informatycznym rachunkowosci w JSFP, nalezy ustali¢ zakres

[Szczepankiewicz, 2019]:

e sprzetowo-programowych §rodkéw ochrony zasobow informatycznych,

e fizycznych i technicznych $rodkéw ochrony zasobow informatycznych,

e organizacyjno-administracyjnych srodkow ochrony zasobow informatycznych.

Struktura zastosowanych srodkow ochrony zasobow informatycznych ra-
chunkowosci i innych mechanizméw ochronnych zalezy od skomplikowania

i charakteru dziatalno$ci danej JSFP. Projektujac strukture mechanizméw ochron-

nych w JSFP, nalezy przyjac zatozenie, Ze system zabezpieczen powinien by¢

skuteczny. Aby ten SKZ w $rodowisku informatycznym byt skuteczny, powi-
nien si¢ charakteryzowa¢ kilkoma waznymi cechami. Po pierwsze mechanizmy
kontroli nie moga by¢ przypadkowe, a powinny stanowi¢ odpowiedz na zidenty-
fikowane wewnetrzne i zewnetrzne czynniki ryzyka [Liderman, 2009]. Jedno-
cze$nie proces zarzadzania ryzykiem zasoboéw informatycznych rachunkowosci
musi by¢ spdjny z podstawowa strategia zarzadzania bezpieczenstwem informa-
cji JSFP. Powinien stanowi¢ jej integralny element. Po drugie SKZ, obejmujac
wszystkie poziomy organizacyjne JSFP, powinien by¢ kompleksowy, spojny

I niesprzeczny. Brak zabezpieczen na jednym z koniecznych pozioméw organi-

zacyjnych w JSFP powoduje luki w systemie zabezpieczen'®. Nalezy przy tym

pamigtac, ze o poziomie skutecznosci catego systemu zabezpieczen zawsze de-

cyduje najstabsze ogniwo tego systemu [szerzej: Szczepankiewicz, 2019].

10 Na przyklad samo zainstalowanie programu antywirusowego nie gwarantuje jego oczekiwanej
skutecznosci, jesli kto§ nie bedzie odpowiedzialny za ustawienie parametrow systematycznej
aktualizacji bazy wirusow i czuwanie nad terminem zakupu nowej licencji oprogramowania.

58



Przepisy w rozdziale 8 UoR (art. 71-72) wskazuja, ze przy prowadzeniu
ksiag rachunkowych w $rodowisku informatycznym ochrona danych ksiggo-
wych powinna polegac na:

e stosowaniu odpornych na zagrozenia no$nikow danych;

e systematycznym tworzeniu rezerwowych kopii zbioré6w danych zapisanych
na informatycznych nos$nikach danych;

e zapewnieniu ochrony programéw komputerowych i danych SIR poprzez
stosowanie odpowiednich rozwigzan programowych i organizacyjnych, ktore
chronig te zasoby przed nieupowaznionym dostepem lub zniszczeniem;

o doborze stosownych srodkéw ochrony zewnetrznej, czyli stosownych $rod-
kéw ochrony technicznej, fizycznej i organizacyjne;.

UoR umozliwia kierownikowi jednostki bardzo duza dowolnos¢ w ksztat-
towaniu systemu zabezpieczen i doborze mechanizmoéw ochronnych. Zatem
JSFP powinna wdrozy¢ mechanizmy ochronne dostosowane do jej specyficz-
nych potrzeb organizacyjnych. Zastosowane podejscie oraz konkretne dziatania
w tym zakresie kierownictwo JSFP powinno okresli¢ w dokumencie opisujacym
polityke ochrony zasobow informatycznych rachunkowos$ci i/lub polityke bez-
pieczenstwa informacji JSFP.

Podstawowym obowigzkiem kierownictwa JSFP wynikajacym z rozdziatu 8
UoR jest stosowanie odpornych na zagrozenia no$nikéw danych. Kierownik JSFP
jest zobowigzany podja¢ decyzje o [Dudek, 2002a; Szczepankiewicz, 2019]:

e uzyciu odpowiednich komputerowych nos$nikéw danych, ktoére zapewnig
trwato$¢ elektronicznego zapisu danych finansowych i ksiag rachunkowych;

e zapewnieniu takich no$nikow, ktére umozliwig odtworzenie ksigg rachunko-
wych w formie wydrukow w kazdym wymaganym czasie;

e wdrozeniu odpowiednich procedur zapewniajacych ochrong zapiséw ksiego-
wych zgromadzonych na nosnikach.

Warunkiem koniecznym jest zapewnienie trwalo$ci zapisu tych danych
przez czas nie krotszy od wymaganego do przechowywania ksigg rachunkowych
(art. 71 ust. 2 UoR). Jesli w JSFP w odniesieniu do ksiag rachunkowych nie
zostang wypelione powyzsze warunki, nalezy si¢ zastosowa¢ do wymogow
art. 72 ust. 2 UoR i wydrukowa¢ ksiegi w terminach przewidzianych w art. 13
ust. 6 UoR, czyli nie pdzniej niz na koniec roku obrotowego.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze niektore dokumenty ksiggowe w JSFP prze-
chowuje si¢ znacznie dtuzej niz 5 lat (art. 74 UoR). Ponadto istniejg JSFP, ktore
na podstawie przepisdw szczegdlnych przechowujg dokumentacje ksiegowa
np. 10, 15 czy 50 lat™. Dlatego nalezy mie¢ na uwadze aspekt szybkiego postepu

! Na przyktad dotyczy to dokumentow archiwizowanych dla celéw emerytalnych pracownikow.
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technologicznego w tym zakresie. Wiaze si¢ to rowniez z zapewnieniem w JSFP
odpowiednich warunkéw odczytania danych z no$nikow po uptywie okreslone-
go dluzszego okresu przechowywania tych danych. Kierownictwo JSFP musi
zapewni¢, aby JSFP, ktora przechowuje dane ksiggowe na no$nikach danych,
posiadala zaréwno sprzg¢t komputerowy z odpowiednim czytnikiem nosnikow,
jak i oprogramowanie, ktore zapewni odczytanie zgromadzonych danych na tych
no$nikach wraz z uptywem czasu. Zatem dla dokumentéw ksiggowych wymaga-
jacych dhuzszego okresu przechowywania powinna by¢ wprowadzona procedura
okresowego (np. nie rzadziej niz co 5 lat) przekopiowywania danych na nowe
nos$niki danych [Szerzej: Szczepankiewicz, 2019]. Przy czym w zadnej noweli-
zacji UoR nie okreslono, jaki komputerowy nosnik moze by¢ uznany za trwaty,
wytrzymaty czy niezawodny. Wiasciwy dobor nosnikow zalezy od wielu czyn-
nikow, przede wszystkim od waznosci gromadzonych danych i wymaganego
przepisami UoR lub innych przepiséw szczegdélowych czasu ich przechowywa-
nia. Jest takze uzalezniony od poziomu stosowanej w JSFP techniki informa-
tycznej, postgpu technicznego i technologicznego w informatyce oraz posiada-
nych $rodkéw finansowych.

Obecnie w praktyce JSFP stosuje si¢ kilka popularnych, alternatywnych
sposobdw archiwizowania i ochrony zbioréw danych ksiegowych. W zaleznosci
od wielkosci i specyfiki dziatalnosci JSFP dane archiwizuje i przechowuje sig:

1) w siedzibie JSFP,

2) w specjalistycznych Centrach Danych, oferujacych m.in. przechowywanie
danych w chmurze dedykowanej dla danej JSFP,

3) lub stosuje si¢ oba powyzsze rozwigzania jednoczesnie.

Jesli dane archiwizuje si¢ w JSFP, to stosuje si¢ najczesciej rownolegle dwa
ponizsze sposoby ich zabezpieczenia:

e prowadzi si¢ rownolegle kopiowanie zbiorow danych na dodatkowy serwer,
ktory jest odpowiednio zabezpieczony w sposob programowy i fizyczny
(m.in. ekranowany przed wptywem pol magnetycznych i podstuchem elek-
tronicznym);

e do kopiowania danych stosuje si¢ dodatkowe przenosne dyski twarde i/lub
dyski magnetooptyczne, ktére po wykonaniu kopii danych zabezpiecza sig¢
systemem hasel, ktore przechowuje si¢ zazwyczaj w chronionych pomiesz-
czeniach JSFP lub poza jej siedzibg (np. w oddziale JSFP, skrytce bankowe;j
itp.).

Wyzej wskazano, ze przepisy UoR zobowigzujg kierownikéw JSFP do sys-
tematycznego tworzenia biezacych rezerwowych kopii zbioréw danych na in-
formatycznych no$nikach danych. Aby unikngé utraty danych ksiegowych (np.
w przypadku awarii dysku twardego komputera, na ktorym jest zainstalowany
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podsystem rachunkowosci), w JSFP powinien by¢ ustalony obowigzek systema-
tycznego, jak najczestszego, tworzenia rezerwowych kopii zbioréw danych.
Nalezy przy tym wyznaczy¢ odpowiednio przystosowane i zabezpieczone po-
mieszczenie lub miejsce (np. sejf, inny budynek) do przechowywania sporza-
dzonych kopii danych.

Nalezy pamigtac, ze w przypadku uszkodzenia dysku komputera dane z nie-
ktérych jego fragmentow moga by¢ niedostepne. Dlatego wykonywanie rezer-
wowych kopii zbioréw danych powinno polega¢ na umieszczaniu danych na
innym no$niku danych niz dysk komputerowy, na ktérym jest zainstalowany
SIR. Taki problem dotyczy zasadniczo mniejszych JSFP, poniewaz w duzych
JSFP tworzenie rezerwowych kopii danych odbywa si¢ najczgsciej na dwoch
wiasnych serwerach, rzadziej korzystaja one bowiem z profesjonalnych ushug
wspomnianych wyzej Centrow Danych.

Z obserwacji autorki dotyczacej praktyki JSFP wynika roéwniez, ze w duzych
JSFP problem bezpieczenstwa danych i systemOw jest znacznie lepiej rozwia-
zywany niz w malych i $rednich jednostkach, zard6wno od strony technologicz-
nej, jak i administracyjno-organizacyjnej. Duze JSFP Korzystajg z najnowszych
rozwigzan informatycznych. Sieciowe systemy operacyjne moga zosta¢ wyposa-
zone w najnowsze wersje programow shuzacych bezpieczenstwu danych, progra-
mow 1 sprzetu komputerowego. Ponadto specjalistyczny nadzor nad bezpieczen-
stwem i poprawnoscia wszystkich procesow sprawuje wysokiej klasy specjalista —
administrator systemu lub oficer bezpieczenstwa. Natomiast w matych i srednich
JSFP, a w szczegolnosci w tych, w ktorych wystepuje jednostanowiskowy sys-
tem finansowo-ksiegowy lub kilka programéw rachunkowosci obstugiwanych
na kilku stanowiskach (niepracujacych w sieci), brakuje czgsto zarowno procedur,
jak 1 nadzoru nad bezpieczenstwem danych [szerzej: Szczepankiewicz, 2019].

W przypadku matych JSFP, ktore prowadzg rachunkowos$¢ na pojedyn-
czych stanowiskach komputerowych (np. w zaktadzie komunalnym), nalezy sig¢
zastanowi¢ nad kilkoma kwestiami. Przede wszystkim: czy tworzenie biezgcych
kopii zbioréw danych rachunkowos$ci (w celu zabezpieczenia si¢ przed wysta-
pieniem awarii sprze¢tu komputerowego czy oprogramowania i utrata danych,
powstaniem btedow w strukturze zapisywanych danych albo utratg danych z przy-
czyn losowych, np. z powodu kradziezy sprzetu komputerowego) musi by¢ wy-
konywane na no$nikach zapewniajacych trwatos¢ zapisu?

Kolejnym istotnym zagadnieniem jest stosowanie przez JSFP odpowiednich
rozwigzan programowych sluzacych ochronie programéw i danych SIR wynika-
jacych z art. 71 ust. 2 UoR. Mechanizmy ochrony programowej moga by¢ za-
warte w systemie operacyjnym, systemie zarzadzania siecig, systemie zarzadza-
nia bazg danych i samym SIR, czyli:
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o identyfikacja uzytkownika przy logowaniu (unikalny identyfikator, tzw. login)
oraz uwierzytelnienie uzytkownika poprzez podanie przez niego skompliko-
wanego hasta;

e upowaznienie uzytkownika do okreslonych programéw, zasobow i/lub funk-
cji danego podsystemu;

e szyfrowanie przesylanych danych.

Przy czym uzytkownicy SIR powinni by¢ przeszkoleni w zakresie zasad
zmniejszajacych ryzyko ztamania hasel. Po uwierzytelnieniu uzytkownika SIR
powinien uprawnia¢ uzytkownika tylko do okreslonego, przypisanego jemu,
rodzaju zasobu i wykonywania okre$lonych czynnosci (np. tylko przegladanie,
przegladanie i edycja, sporzadzanie wydrukow). Do tego celu system wykorzy-
stuje macierz uprawnien.

Natomiast szyfrowanie danych, czyli przeksztatcanie danych w taki sposob,
aby nie mogly by¢ odczytane przez nieupowaznione osoby, ma szczegdlne zna-
czenie w przypadku funkcjonowania systemu w sieci komputerowej i przesyta-
nia danych z wykorzystaniem Internetu.

Kolejnym waznym elementem SKZ w JSFP jest ustalenie zasad funkcjo-
nowania administrowania hastami i uprawnieniami uzytkownikéw (zabezpie-
czenia organizacyjno-administracyjne), a w szczegolnosci:

o wydzielenie funkcji administratora systemu/baz danych;

e funkcja administratora powinna by¢ niezalezna od innych funkcji zespotu
ksiggowosci;

e zasady zarzadzania uprawnieniami uzytkownikow, tj. czestotliwo$¢ zmiany
haset, prowadzenie rejestru uzytkownikow i ich uprawnien, kontrola dziatan
uzytkownikow w systemie, kontrola dziennika systemowego itp.

Kolejnym bardzo istotnym elementem SKZ dla prawidtowego wprowadzania
i przetwarzania danych w SIR w JSFP jest zaprogramowanie automatycznych
procedur kontrolnych. Niestety w praktyce SIR, w zaleznosci od ceny i klasy
systemu, majg bardzo rézny poziom i liczbe zaprogramowanych procedur kon-
trolnych wspomagajacych czynnosci uzytkownika w systemie [szerzej: Szcze-
pankiewicz, 2012]. Klasyczne automatyczne kontrole w SIR odnoszg si¢ do prostej
oceny zgodno$ci wpisywanych informacji z okres§lonym formatem wypetniane-
go pola, np. [Dudek, 2002a]:

e system sygnalizuje wpisanie danych tekstowych w polu numerycznym lub
odwrotnie,

e wpisanie kwoty wiekszej lub mniejszej od okre§lonej w programie,

e pominiecie niektorych pol, ktore powinny by¢ wypetnione — np. sygnalizuje
brak daty operacji czy dokumentu, danych o kontrahencie itp.,

e kontrola wpisanego numeru konta — system sprawdza, czy wpisany numer
konta (przy danym dekrecie operacji) wystepuje w zaktadowym planie kont.
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Do rozwigzan organizacyjno-administracyjnych stuzacych zabezpieczeniu
zasoboéw SIR w JSFP zalicza sie¢ rowniez wszelkie rozwigzania stuzace wiasci-
wej organizacji eksploatacji systemu. Powinny one polega¢ m.in. na:

e wyraznym rozdzieleniu obowigzkow i kompetencji miedzy uzytkownikow SIR;

e kontroli dziatan uzytkownikéw systemu, m.in. zobowigzanie do przestrzega-
nia tajemnicy stluzbowej, szkolenie pracownikow, zasady postgpowania przy
zwalnianiu pracownika (zdanie wszelkich wlasnosci JSFP, zmiana hasetl,
uprawnien i zezwolen);

e zabezpieczeniu biblioteki dokumentacji, SIR i zbiorow danych;

e rozdzieleniu funkcji informatycznych i rozwojowych od funkcji operacyj-
nych w SIR oraz organizacji stuzb ksiggowych i kontroli zarzadczej;

e zabezpieczeniu danych przed pozyskaniem przez osoby z firm wspodtpracuja-
cych;

e ustaleniu trybu wdrazania nowych wersji poszczego6lnych podsystemow;

e tworzeniu plandéw dziatan w trybie awaryjnym oraz odzyskiwaniu danych po
awarii.

Podstawowym elementem systemu zabezpieczen na poziomie organizacyjno-
-administracyjnym w JSFP jest odpowiednie rozdzielenie obowiazkow i kompe-
tencji miedzy uzytkownikéw systemu. Z organizacyjnego punktu widzenia nalezy
zréznicowac prawa dostepu do SIR dla poszczegolnych uzytkownikow. Odbywa
si¢ t0 poprzez nadanie uprawnien uzytkownikom, stosownie do przydzielonego
zakresu czynnosci w dziale ksiegowos$ci. Wowczas uniemozliwi si¢ osobie, kto-
ra wprowadza dane do komputera, przypadkowe zaksiggowanie niesprawdzone-
go dokumentu badz zmian¢ w planie kont czy kartotekach pomocniczych itp.
Przy czym kazdy z uzytkownikéw w JSFP powinien mie¢ przydzielona odpo-
wiednig liczbg uprawnien w podsystemach, aby mogl wykonywac¢ powierzone
obowigzki.

Z organizacyjnego punktu widzenia wlasciwe byloby, aby w JSFP tylko
uprawniona osoba (np. administrator systemu) zajmowala si¢ przydzielaniem,
zmiang lub blokowaniem uprawnien uzytkownikéw w SIR. Osoba zarzadzajaca
uprawnieniami powinna prowadzi¢ rejestr uzytkownikéw poszczegdlnych pod-
systemow. Zdaniem autorki rejestr uzytkownikow podsysteméw powinien uj-
mowa¢ wieloletnig histori¢ dostgpu wszystkich uzytkownikow do kolejnych
zmodyfikowanych wersji oprogramowania eksploatowanego w JSFP.

Waznym elementem systemu zabezpieczen organizacyjnych w JSFP jest
odpowiednie oddzielenie funkcji informatycznych i rozwojowych od funkcji
operacyjnych, ale nalezy mie¢ na uwadze, ze w mniejszych JSFP nie jest mozli-
we rozdzielenie wszystkich funkcji. Trzeba jednak zapewni¢, aby rozdzielono
przynajmniej funkcje:

63



o projektowania i programowania od obstugi komputera i przygotowania danych,

e obstugi podsystemow SIR od ich modyfikacji (dokonywania zmian w SIR),

e obstugi podsystemow SIR od zarzadzania biblioteka no$nikéw danych,

e przydziatu uprawnien na dostep do zasobow od obstugi podsystemow SIR.

W JSFP powinny by¢ opracowane procedury postegpowania przy zwalnianiu
lub przenoszeniu pracownika na inne stanowisko. Instrukcje powinny obejmo-
waé m.in. klauzule dotyczace osob, ktore miaty dostep do poufnych informacji
oraz zdawania wszelkich wiasnosci JSFP: identyfikatorow, kluczy i urzadzen
elektronicznego dostepu, zmian¢ haset, uprawnien i zezwolen.

Osoba odpowiedzialna za bezpieczenstwo zasobow SIR w JSFP powinna
zobowiaza¢ pisemnie uzytkownikow do [Szczepankiewicz, 2024]:

e zapoznania si¢ i1 przestrzegania zasad zawartych w instrukcjach obstugi
sprzetu i podrecznikach uzytkownika SIR;

e ochrony danych i sprzgtu komputerowego przed nieautoryzowanym doste-
pem, w szczegdlnosci do okresowej zmiany haset dostepu;

e przestrzegania zakazu instalacji oprogramowania nielicencjonowanego i opro-
gramowania nieprzeznaczonego do celow stuzbowych oraz dokonywania ja-
kichkolwiek zmian w zainstalowanych programach;

e kontrolowania zatacznikow poczty e-mailowej oraz wszelkich stosowanych
nos$nikéw danych w celu ustalenia ewentualnej obecnosci wirusow;

e uszkadzania dyskow i innych no$nikéw danych przeznaczonych do likwida-
cji w sposob uniemozliwiajacy odczytanie zawartych na nich danych.

Juz ponad dwie dekady temu K. Mitnick i W. Simon [2002], najstynniejsi
hakerzy na $wiecie, zwracali uwage, ze czynnik ludzki stanowi ,,piete achillesowg”
systemow bezpieczenstwa. Uwazali, ze bezpieczenstwo danych informatycznych
nie jest problemem technologicznym, tylko problemem zwigzanym z mentalno-
$cig ludzi i1 zarzadzaniem. Dlatego waznym elementem jest program uswiada-
miania zagrozen, ktérego gtéwnym celem jest komunikowanie pracownikom
0 ogromnej wadze zalecen bezpieczenstwa i szkodach, jakie moze spowodowaé
postgpowanie z nimi niezgodne. Pracownicy muszg wiedzie¢, ze kierownictwo
JSFP jest w pelni zaangazowane w program zapewnienia bezpieczenstwa zaso-
béw informatycznych. Dlatego tak wazne sg systematyczne szkolenia dla pra-
cownikow, aby wiadomosci byty stale od$wiezane i aktualizowane.

Kolejne zagadnienie bezpieczenstwa zasoboéw informatycznych rachunko-
wosci w JSFP to zabezpieczenie biblioteki dokumentacji, programéw i zbiorow
danych, ktore reguluje rowniez tres¢ artykulow 71 1 72 UoR. Ochronie podlegaja
takie zasoby informatyczne rachunkowosci, jak: ksiggi rachunkowe, dowody
ksiggowe, dokumenty inwentaryzacyjne i sprawozdania finansowe oraz doku-
mentacja opisujgca zasady rachunkowos$ci, w tym wykaz ksigg rachunkowych
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i dokumentacja informatycznego systemu przetwarzania danych. Dokumentacje
te, a takze zbiory danych ksiegowych, niezaleznie od postaci, w jakiej wystepuja
(wydruk czy dane na no$nikach komputerowych), nalezy przechowywaé w nale-
zyty sposob i chroni¢ przed niedozwolonymi zmianami, nieupowaznionym roz-
powszechnianiem, uszkodzeniem lub zniszczeniem. W JSFP rejestr bibliotecz-
ny, prowadzony przez bibliotekarza no$nikow danych i dokumentacji, powinien
opisywac przyjecie i wydanie z biblioteki okreslonego zbioru danych, programu
lub dokumentacji osobom upowaznionym.

Nalezy pamigtac, ze waznymi elementami nadzoru w JSFP nad dostepem
do zasobow informatycznych sg automatycznie tworzone dzienniki pracy sprze-
tu komputerowego. Dziennik taki zawiera wszelkie informacje dotyczace uzyt-
kownikow korzystajacych ze sprzetu, w tym czas pracy kazdego uzytkownika
korzystajacego z komputera, tacznie z jego identyfikatorem oraz z adnotacja
0 uruchamianych programach i realizowanych funkcjach.

Istotnym problemem jest takze to, czy JSFP posiada procedury ochrony
przed pozyskaniem danych informatycznych przez osoby z firm wspolpracuja-
cych, np. serwisu komputerowego czy serwisu oprogramowania.

Kolejnym waznym problemem zapewnienia bezpieczenstwa zasobow SIR
w JSFP jest dobor stosownych srodkéw ochrony fizycznej i1 technicznej. Zapo-
bieganie awariom jest znacznie prostsze i tansze niz usuwanie ich skutkoéw. Dla-
tego w JSFP powinien by¢ opracowany i doskonalony system organizacyjny
fizycznej i technicznej ochrony sprzetu komputerowego, ktory powinien obej-
mowac:

e urzadzenia zapewniajgce cigglos$¢ zasilania energig elektryczna;

e zabezpieczenie antywirusowe, automatycznie aktualizowane;

e kontrolg (skanowanie) obszarow dysku komputera;

o sprzetowe Srodki techniczne zabezpieczajace fizycznie dostep do kompute-
row, w tym laptopow shuzbowych;

e wydzielenie i zabezpieczenie techniczne pomieszczen,

e S$rodki ochrony przeciwpozarowej,

e urzadzenia klimatyzacyjne,

o fizyczng kontrole dostgpu do pomieszczen szczegdlnie waznych, np. serwe-
rowni, archiwum nosnikow elektronicznych itp.

Nalezy pamigtac, ze sprzet komputerowy jest narazony na skutki zmian na-
pigcia w sieci elektrycznej, w szczegolnosci w obliczu zagrozenia cyberatakami
na sie¢ energetyczng. W zwigzku z tym sprze¢t komputerowy w JSFP powinien
by¢ zasilany przez urzadzenia zabezpieczajace przed impulsowym wzrostem
napigcia 1 naglym wylaczeniem zasilania. Zasilacz awaryjny (UPS) pozwala
podtrzymac¢ zasilanie przez pewien czas, w ktorym mozna dokonaé zapisu da-
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nych i zamkng¢ system. Natomiast listwy ochronne jedynie eliminujg zaklocenia
napiecia wystepujace w sieci elektryczne;.

Najczesciej stosowanymi $srodkami ochrony fizycznej i technicznej w JSFP
sa zabezpieczenia polegajace na wlasciwej konstrukcji budynku, sali, instalacji
klimatyzacyjnej i elektrycznej, srodkow ochrony przeciwpozarowej, fizycznej
kontroli dostepu do pomieszczen, w ktorych znajdujag si¢ komputery, i pomiesz-
czen szczegolnie waznych, takich jak serwerownia. Powszechnie stosowane
srodki ochrony przeciwpozarowej w JSFP to dla przyktadu czujniki dymu, insta-
lacje gasnicze, wykorzystanie w konstrukcji budynku materialéw niepalnych,
sprawna instalacja odgromowa, ogniotrwale pojemniki do przechowywania no-
$nikow danych. Urzadzenia klimatyzacyjne zapewniaja staly poziom temperatu-
ry, wilgotnosci i czystosci powietrza.

Ochrona techniczno-organizacyjna sprzetu komputerowego, wraz z danymi,
w JSFP powinna polega¢ na umieszczeniu ich w pomieszczeniach o kontrolo-
wanym dostegpie. Dotyczy to nie tylko serwera sieciowego, ale takze kompute-
row rozmieszczonych w poszczegélnych komodrkach organizacyjnych JSFP.
Powinno si¢ wydzieli¢, zabezpieczy¢ i nadzorowaé technicznie nastgpujace po-
mieszczenia: osrodka obliczeniowego, serwerowni, sali komputerowej, bibliote-
ki no$nikow danych, biblioteki dokumentacji systemow, pomieszczenia dystry-
bucji danych, pomieszczenia z urzadzeniami zasilajagcymi i klimatyzacyjnymi.
Niedopuszczalne jest pozostawianie otwartego pomieszczenia lub pozostawienie
w nim os6b trzecich w chwili, gdy w pomieszczeniu nie przebywa zaden z uzyt-
kownikow SIR.

JSFP eksploatujaca SIR powinna posiada¢ udokumentowana, aktualng li-
cencj¢ stanowiskowg dla kazdego podsystemu SIR. Nalezy rowniez okresowo
przeprowadza¢ inwentaryzacje zainstalowanego oprogramowania i zweryfikowac
jego legalnos¢. Kierownictwo lub dziat informatyki (jezeli taki istnieje) powinny
sprawowac pelng kontrole nad zasobami informatycznymi w JSFP. Powinny by¢
wdrozone jasne polityki ograniczajace uzywanie wlasnego i nielicencjonowane-
go oprogramowania. Pracownikoéw JSFP nalezy zapozna¢ z zasadami uzywania
oprogramowania i wymagac, aby podpisali o§wiadczenie o znajomosci i prze-
strzeganiu ustalonych w tym zakresie procedur.

W JSFP nalezy wyznaczy¢ osobe odpowiedzialng za zakup programow, ich
instalacje oraz nadzor nad zasobami informatycznymi. Instalowanie kolejnych
wersji SIR powinno si¢ odbywac pod kontrolg formalnych procedur: przeprowa-
dzania testow przedwdrozeniowych i przekazania oprogramowania do wiasci-
wego miejsca uzytkowania. JSFP powinna przechowywac licencje na wszystkie
zainstalowane podsystemy. W trakcie inwentaryzacji powinien zosta¢ sporza-
dzony spis wszystkich programéw zainstalowanych na serwerach, komputerach
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osobistych i notebookach. Zinwentaryzowane zasoby w JSFP nalezy okresowo

sprawdza¢ pod wzgledem zgodnos$ci z wymaganiami uméw licencyjnych doty-

czacych SIR.

Weczeéniej wymieniono obligatoryjne elementy dokumentacji ewidencyjnej
SIR. W mysl zapisow art. 10 UoR dokumentacja ta w JSFP powinna spetniac¢
okreslone wymogi formalne, a mianowicie powinna by¢ [Dudek, 2002b; Szcze-
pankiewicz, 2019]:

e sporzadzona w formie pisemnej i w jezyku polskim, nalezy przy tym zwrocic¢
uwagg, iz przepisy UoR nie zawierajg postanowien zezwalajacych na posia-
danie i przechowywanie dokumentacji wylacznie na nosnikach czytelnych
dla komputera (art. 71, ust. 1 oraz art. 73 ust. 3 UoR);

o aktualna, wyczerpujaca, przejrzysta i kompletna — te wymagania oznaczaja
koniecznos$¢ uwzglgdniania w dokumentacji wszelkich zmian przy wprowa-
dzaniu kolejnych wersji podsysteméw rachunkowosci (art. 10 ust. 2 UoR);

e sporzadzona w kilku egzemplarzach, przy czym przynajmniej jeden z nich
jest przechowywany w cato$ci pod ochrona, jako egzemplarz wzorcowy, a po-
zostale egzemplarze moga by¢ rozdzielane uzytkownikom;

e przechowywana w sposob nalezyty, chroniona przed niedozwolonymi zmia-
nami, nieupowaznionym rozpowszechnianiem, uszkodzeniem lub zniszcze-
niem przez okres waznosci i dodatkowo przez pig¢ lat po tym okresie.

Przepisy UoR stanowia, ze JSFP obligatoryjnie jest zobowigzana do spo-
rzadzenia wykazu zbioré6w danych tworzacych ksiggi rachunkowe na nosnikach
czytelnych dla komputera. Dokument stanowiagcy wykaz zbiorow danych two-
rzagcych ksiegi rachunkowe na informatycznych nosnikach danych w JSFP po-
winien zawiera¢ dwa istotne opisy:

e opis struktury programu,

e opis wzajemnych powigzan i funkcje zbioréw danych w organizacji catosci
procesOw przetwarzania.

W mysl przepisow UoR JSFP jest rowniez zobowigzana posiada¢ dokument
zawierajagcy wykaz programow rachunkowosci informatycznej stosowanych
w JSFP wraz z okresleniem ich wersji i daty rozpoczgcia eksploatowania. Nie
ma obowigzku zatwierdzania osobno do uzywania kazdej zmienionej wersji
programu.

Zdaniem autorki rozdzialu dokumentem zupetnie pominigtym w przepisach
UoR, ktory powinien si¢ znalezé w zestawie dokumentacji ewidencyjnej SIR,
jest raport z przeprowadzonego testowania na etapie wdrozenia do eksploatacji
zaréwno SIR lub jego podsystemu, jak i kolejnych jego wersji. Z praktycznego
punktu widzenia dla celow ewidencji zmian wersji poszczegdlnych podsyste-
moéw rachunkowosci w JSFP wskazane bytoby posiadanie niezbednych informa-
cji o kazdym z podsystemow, np. w postaci szczegotowych kartotek.
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Kolejnym elementem dokumentacji w JSFP jest opis przeznaczenia kazde-
go programu i sposobu jego dziatania. Standardowy zestaw dokumentacji, do-
starczanej przez producentdw wraz z oprogramowaniem w ramach dokumentacji
eksploatacyjnej, powinien zawiera¢ wszelkie konieczne dane w tym zakresie.
Dokumentacja eksploatacyjna SIR powinna okresla¢, co i kto robi w kazdym
momencie procesu przetwarzania danych, zardwno podczas biezacej obstugi
podsystemow, jak i w sytuacjach awaryjnych. Dokumentacja powinna by¢ jasna,
wyczerpujaca i umozliwia¢ stosowanie SIR bez wspotudzialu informatykow.
Celem dokumentacji eksploatacyjnej powinno by¢ dostarczenie uzytkownikowi
podstawowych informacji umozliwiajacych sprawne i efektywne stosowanie
SIR w JSFP. Zbior wszystkich zasad i instrukcji eksploatacyjnych powinien
jednoznacznie objasnia¢ uzytkownikom potencjalne problemy w trakcie eks-
ploatacji SIR oraz umozliwi¢ wprowadzanie wymaganych poprawek. Dokumen-
tacja ta powinna shuzy¢ zarowno uzytkownikom, audytorom wewnetrznym, jak
i audytorom zewngtrznym oraz organom kontrolujagcym JSFP w zakresie funk-
cjonowania SIR w JSFP.

Przepisy UoR wymagaja, aby dokumenty w JSFP opisujace przeznaczenie
kazdego podsystemu rachunkowosci, sposob dziatania oraz wykorzystanie pod-
czas przetwarzania danych zawieraty wyczerpujacy opis procedur, funkcji, algo-
rytmow 1 parametroOw przetwarzania danych, regut kontroli danych, a takze spo-
sobow uzyskiwania danych w postaci wydrukow. Zakres informacji, ktorych
ujawnienia wymaga art. 10, ust. 3b 1 3e UoR, w wigkszosci przypadkow zawie-
rajg instrukcje obstugi dla uzytkownikow SIR.

Obligatoryjnym dokumentem w JSFP jest takze opis organizacyjnych i pro-
gramowych rozwigzan zapewnienia wlasciwego stosowania i ochrony systemow,
danych i sprzetu komputerowego. JSFP, aby zrealizowaé postanowienia UoR
w tym zakresie, powinna przygotowac instrukcje ochrony danych i sytemu ich
przetwarzania oraz ochrony sprzetu informatycznego. W dokumencie powinny
si¢ znalez¢ zapisy o systematycznym tworzeniu kopii rezerwowych danych i ksiag
rachunkowych. Opis przyjetych do stosowania sposobow ochrony zasobow in-
formatycznych rachunkowosci w JSFP powinien jasno przedstawi¢ uzytkowni-
kom i osobom kontrolujagcym system zabezpieczen na poziomie programowym,
sprzetowym, fizycznym, technicznym i administracyjno-organizacyjnym, o kto-
rych byla mowa powyzej.

Wigksze JSFP opracowuja dokument zawierajacy polityke bezpieczenstwa
informacji lub polityke zasobow informatycznych. Mozna w tym zakresie wyko-
rzysta¢ normy ISO. Dokument polityki w JSFP powinien zosta¢ zatwierdzony
przez kierownictwo, opublikowany i udostepniony w odpowiedni sposob wszyst-
kim pracownikom. Powinien on deklarowa¢ zaangazowanie kierownictwa i wy-
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znacza¢ podejscie JSFP do zarzadzania bezpieczenstwem informacji. Polityka

powinien si¢ zajmowac wyznaczony pracownik, ktory jest odpowiedzialny za jej

stosowanie i dokonywanie regularnego przegladu.

Niezaleznie od wielko$ci JSFP nalezy przewidzie¢ mozliwo$¢ wystapienia
sytuacji awaryjnej (awaria sprzgtu, oprogramowania lub zdarzenia losowe), a tak-
ze opracowac polityke utrzymania ciaglosci dziatania systemoéw lub plan ciaglo-
$ci dziatania (Business Continuity Plan) oraz szczegoétowe plany postgpowania
w sytuacjach awaryjnych, w tym [Szczepankiewicz, 2019]:

e plan postepowania pracownikow w przypadkach awarii, wypadkach losowych
i stanach zagrozenia;

e plan okre§lajacy tryb przetwarzania danych w trybie awaryjnym w stanie
zagrozenia lub po wypadku losowym — plan obejmujacy procedury przetwa-
rzania alternatywnego, stosowanego przejsciowo do usunigcia przyczyn lub
skutkéw, po wypadku losowym lub w stanie zagrozenia;

e plan dziatan niezbednych po awarii dla powrotu do stanu normalnego prze-
twarzania — plan powinien zawiera¢ m.in. procedury odtworzenia zbioréw
danych lub programéw z kopii rezerwowych.

Istnienie wyzej wymienionych planow stanowi jeden z warunkow zapewnie-
nia ciaggtosci funkcjonowania SIR w JSFP. Dlatego nalezy sprawdzi¢, czy plany:

e zostaly opracowane i zaktualizowane wraz z rozwojem technologii,

e zawieraja wyczerpujace procedury dziatania,

e zostaly przetestowane (co powinno znalez¢ odzwierciedlenie w protokotach
ich testowania),

e s3 rozpowszechnione w JSFP,

e czy przeszkolono wyznaczone osoby.

Podsumowujac, nalezy stwierdzié, ze posiadana dokumentacja ewidencyjna
i eksploatacyjna SIR w JSFP powinna spelnia¢ wymogi okre$lone w przepisach
UoR, a ponadto by¢ aktualna, kompletna, precyzyjna i zrozumiala dla osob,
ktore z niej korzystajg. Jednak o wiasciwym ksztattowaniu SKZ w JSFP stanowi
wiele innych dokumentéw, ktore odnosza si¢ do rdéznych komponentow tego
systemu w §rodowisku informatycznym rachunkowosci.

2.6. Podsumowanie

Od ponad trzech dekad mozna zaobserwowac szybki rozwdj polskiego rynku
rozwiagzan informatycznych dla rachunkowosci. Rownolegle w réznych sekto-
rach i jednostkach identyfikowano coraz wigkszg liczb¢ nowych ryzyk zagraza-
jacych zasobom informatycznym. To spowodowalo, ze problemy bezpieczen-
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stwa danych, ksigg rachunkowych oraz SIR staly si¢ waznym przedmiotem re-
gulacji w UoR. Przepisy UoR wraz ze standardami kontroli zarzadczej wycho-
dza naprzeciw potrzebom JSFP, umozliwiajac obecnie bardzo duza dowolnos¢
w ksztaltowaniu procedur oraz mechanizmoéw zabezpieczen zasobow informa-
tycznych rachunkowosci i korzystajac z najnowszych zdobyczy informatyki.

Niewatpliwie cechy §rodowiska informatycznego oraz podatno$¢ na rozne-
go typu zagrozenia wiaza si¢ Scisle z jakoscig poszczegdlnych elementow SIR,
a takze charakterem organizacji, zarowno systemu rachunkowosci, jak i SKZ
w JSFP. Zatem zapewnienie w JSFP optymalnego §rodowiska informatycznego
powinno mie¢ na celu zachowanie poprawnosci i cigglosci dziatania SIR oraz
bezpieczenstwa jego zasobow.

Wszystkie wyzej omowione czynniki i okoliczno$ci uzasadniajg potrzebe
bardzo doktadnej analizy potrzeb JSFP w odniesieniu do oczekiwan wobec roli
i zadan SKZ w $rodowisku informatycznym rachunkowosci. Przy opracowywa-
niu zasad i $rodkdéw bezpieczenstwa zasobow informatycznych analizg nalezy
objac zarowno ryzyka wewnetrzne, jak i ryzyka zewnetrzne. Niestety zagrozenia
te stajg si¢ coraz trudniejsze do przewidzenia, wykrycia, a ich skutki mogg by¢
bardzo kosztowne i trudne do usuni¢cia.

W JSFP nalezy zwr6ci¢ szczegdlng uwage na te elementy Srodowiska in-
formatycznego rachunkowosci i zagrozenia z nimi zwigzane, ktore moga wywo-
tywa¢ negatywne efekty dla prawidtowego dziatania oraz bezpieczenstwa zaso-
bow SIR, a takze bezpieczenstwa informacji, w tym publicznych baz danych.
Niezaleznie od przyjetego modelu zarzadzania zasobami informatycznymi kie-
rownictwo JSFP musi uswiadomi¢ sobie oraz przeanalizowaé rdzne rodzaje
wewnetrznych 1 zewngtrznych zagrozen w Srodowisku informatycznym i nie
moze ich lekcewazy¢. Powinno przeciwdziata¢ ryzyku, stosujac adekwatne i sku-
teczne mechanizmy SKZ, aby nie doprowadzi¢ do zagrozenia zasobow informa-
tycznych, a w konsekwencji ich utraty. W JSFP w kazdym przypadku proces
zarzadzania ryzykiem zasobow informatycznych rachunkowosci musi by¢ spoj-
ny z podstawowg strategia zarzadzania bezpieczenstwem informacji i powinien
stanowic¢ jej element.

W JSFP ryzyko ma szczegdlnie znaczenie w przypadku ochrony informacji
w $rodowisku informatycznym. Mozna bowiem zastosowa¢ w JSFP najnowsze
i najdrozsze dostepne $rodki ochrony zasoboéw informatycznych na poziomie
organizacyjno-administracyjnym, technicznym, fizycznym, sprzgtowym, progra-
mowym, ale i tak nie wykluczy sie w stu procentach sytuacji zaistnienia jedno-
czesnie kilku zdarzen, ktore moga spowodowaé zniszczenie tych zasobow. Nie
mozna rowniez wykluczy¢ niedbalstwa ze strony pracownikow. Zazwyczaj to
czlowiek stanowi najstabsze ogniwo systemu ochrony zasobow informatycz-
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nych. Nalezy réwniez pamigtac, ze szczegodlnie grozne jest ryzyko zmowy na
réznych poziomach organizacyjnych, zardwno na poziomie kierownika JSFP,
jak 1 nizszych szczeblach kierowniczych lub stanowiskach operacyjnych. W prak-
tyce zdarzajg si¢ rowniez przypadki zmowy cztonka kierownictwa z kontrahen-
tem, w tym z kluczowym dostawcg ustug i robot, np. z przetargéw publicznych.

Pozytywnie nalezy oceni¢ fakt, ze w ostatnich latach wieksze znaczenie
podczas audytu wewnetrznego zyskata ocena SKZ i SIR. Audyt wewnetrzny
coraz czgsciej obejmuje oceng ryzyka informatycznego, a takze oceng popraw-
nosci oprogramowania, jego funkcjonalnych mechanizméw kontrolnych i algo-
rytmoéw przetwarzania danych oraz zwigzang z tym dokumentacj¢. Ponadto au-
dytowana jest dokumentacja ewidencyjna SIR, opis systemu ochrony zasobow
informatycznych rachunkowos$ci oraz zastosowane zabezpieczenia fizyczno-
-techniczne, organizacyjno-administracyjne i programowe. Ocenie podlega prak-
tyczne przestrzeganie najwazniejszych zasad, m.in.: systematycznego tworzenia
rezerwowych kopii danych, konfiguracji hasel, a takze sposob przydzielania
uprawnien dostepu do zasoboéw oraz zasady sprawowania nadzoru nad stuzbami
informatycznymi i uzytkownikami SIR. Audytor ocenia réwniez techniczne
bezpieczenstwo sprzetu komputerowego oraz posiadanie procedur postepowania
w sytuacjach awaryjnych.
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Rozdziat 3

AKTUALNE PROBLEMY RAPORTOWANIA
FINANSOWEGO W SEKTORZE FINANSOW
PUBLICZNYCH NA PRZYKtADZIE SAMODZIELNYCH
PUBLICZNYCH ZAKLADOW OPIEKI ZDROWOTNE)

3.1. Regulacje prawne sprawozdawczosci finansowej
jednostek sektora finanséw publicznych

Sprawozdania finansowe podmiotéw gospodarczych stanowia koncowy efekt
procesow odzwierciedlonych w systemie rachunkowos$ci. Zawieraja one istotne
informacje, wazne dla odbiorcéw sprawozdan finansowych zainteresowanych
dziatalno$cig podmiotdéw sprawozdawczych. Ze wzgledu na duza wiarygodnosé
i rzetelno$¢ informacji ptynacych z systeméw rachunkowosci ciesza si¢ zaufa-
niem i sg podstawa procesow decyzyjnych na réznych poziomach zarzadzania.
Gospodarowanie $rodkami publicznymi wymaga odpowiedzialnosci i racjonal-
nosci, stad sprawozdania finansowe podmiotow sektora finansow publicznych
powinny si¢ cechowa¢ wysoka jakoscia, szczegdtowoscia i wysokimi walorami
informacyjnymi.

Podstawg prawng funkcjonowania samodzielnych publicznych zaktadow
opieki zdrowotnej jest Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalno$ci leczni-
czej (UoDzL), a wczesniej Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki
zdrowotnej. Ustawa o dziatalnosci leczniczej okresla:

a) zasady wykonywania dziatalnosci leczniczej,

b) zasady funkcjonowania podmiotow wykonujacych dziatalno$¢ lecznicza nie-
bedacych przedsigbiorcami,

c) zasady prowadzenia rejestru podmiotow wykonujacych dziatalno$¢ lecznicza,

d) normy czasu pracy pracownikoéw podmiotow leczniczych,



e) zasady sprawowania nadzoru nad wykonywaniem dziatalnosci leczniczej
oraz podmiotami wykonujacymi dzialalno$¢ lecznicza [Ustawa o dziatalnosci
leczniczej, 2011, art. 1].

Podmioty lecznicze mogg prowadzi¢ swoja dziatalnos¢ w réznych formach
organizacyjno-prawnych. UoDzL wymienia nastgpujace formy ich funkcjonowania:
o przedsigbiorcy, we wszelkich formach przewidzianych dla wykonywania dzia-

falnosci gospodarczej, jezeli ustawa nie stanowi inaczej,

e samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,

e jednostki budzetowe,

e instytuty badawcze,

o fundacje i stowarzyszenia,

e posiadajace osobowos¢ prawna jednostki organizacyjne stowarzyszen,

e 0soby prawne i jednostki organizacyjne dzialajace na podstawie przepi-
s6w o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Pol-
skiej, o stosunku Panstwa do innych ko$ciotdw i zwigzkow wyznaniowych
oraz o gwarancjach wolno$ci sumienia i wyznania,

e jednostki wojskowe.

Lekarze, pielegniarki, fizjoterapeuci i diagnosci laboratoryjni moga wyko-
nywac¢ swoj zawod w ramach dzialalno$ci leczniczej w formie jednoosobowej
dziatalno$ci gospodarczej lub spotki cywilnej, spotki jawnej albo spotki partner-
skiej [Ustawa o dziatalno$ci leczniczej, 2011, art. 4, 5]. Wspdlng cechg ich dzia-
talnosci jest realizacja zadan z zakresu dziatalnosci leczniczej.

Podmioty dziatalno$ci leczniczej w formie samodzielnych publicznych za-
ktadéw opieki zdrowotnej (spzoz) funkcjonujg w polskim systemie opieki zdro-
wotnej od ponad dwudziestu pigciu lat. Powstawaty jako podmioty samodzielne
1 samofinasujace najczesciej z przeksztatcenia jednostek budzetowych. Organa-
mi tworzgcymi byly jednostki samorzadu terytorialnego, Skarb Panstwa lub
uczelnie medyczne. Od poczatku ich funkcjonowania prowadzity rachunkowos$é¢
na podstawie ustawy o rachunkowosci. Nie sformutowano dla nich przepisow
szczegotowych. Dziatalnos¢ lecznicza jest realizowana jako stacjonarne i cato-
dobowe $wiadczenia zdrowotne (szpitalne) lub ambulatoryjne swiadczenia zdro-
wotne. W rejestrze podmiotow wykonujacych dziatalnos¢ leczniczg figuruje 1097
podmiotéw w formie spzoz, w tym 418 szpitali realizujacych stacjonarne i cato-
dobowe $wiadczenia zdrowotne (wedlug stanu na 12.02.2025 r.). Podmiotow
leczniczych w formie jednostek budzetowych zarejestrowano 368.

Na rowni z ustawg o rachunkowos$ci podmioty lecznicze uwzgledniajg przy
konstrukcji zaktadowych systeméw rachunkowosci przepisy Ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Okre$la ona m.in.:

1) zakres i zasady dziatania oraz organizacje jednostek budzetowych i samorzg-
dowych zaktadow budzetowych,
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2) zasady funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie
gospodarki finansowej,

3) zasady i tryb kontroli procesow zwiazanych z gromadzeniem i rozdyspono-
wywaniem §rodkéw publicznych oraz gospodarowaniem mieniem,

4) szczegblne zasady rachunkowosci, planowania i sprawozdawczo$ci obowig-
zujace w sektorze finansow publicznych,

5) zasady gospodarowania srodkami publicznymi pochodzacymi z budzetu Unii
Europejskiej oraz z innych zrodet zagranicznych,

6) zasady kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego oraz koordynacji kontroli
zarzadczej 1 audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych [Ustawa o finansach publicznych, 2009, art. 1].

Zasady funkcjonowania, w tym niektore obszary rachunkowosci spzoz, re-
guluje ustawa o dziatalnosci leczniczej. Na system rachunkowos$ci majg szcze-
goblnie istotny wptyw jej przepisy w takich obszarach, jak:

a) rodzaje funduszy spzoz i ich zmiany,

b) zasady gospodarowania mieniem zaktadu,

C) rozliczenie przeszacowania aktywow trwatych,

d) ksiggowe rozliczenie pokrycia ujemnego wyniku finansowego przez organ
tworzacy,

e) wycena nieruchomosci na potrzeby przeksztaltcenia spzoz w spotke kapitatowa,

f) sukcesja stosunkow prawnych po potaczeniu zaktadow.

Zardéwno spzoz, jak i jednostki budzetowe nalezg do sektora finansoéw pu-
blicznych. Wynikaja z tego okreslone cechy funkcjonowania podmiotéw w istotny
sposdb wptywajace na polityke rachunkowosci.

3.2. Polityka rachunkowosci jako podstawa
sprawozdawczosci finansowej

Rachunkowo$¢ podmiotow gospodarczych mozna rozpatrywac jako spdjny
system, w ktorym daje si¢ wyodrgbni¢ gromadzenie danych i ich rejestracje,
przetwarzanie danych oraz prezentacj¢ efektow tego przetwarzania w postaci
sprawozdan i réznego rodzaju zestawien.

Cho¢ roznie definiuje si¢ rachunkowos$¢, to w charakterystykach przewijaja
si¢ nastepujace jej cechy:

e ogranicza si¢ do opisywania faktow i zdarzen dotyczacych podmiotu gospo-
darujacego,

e przedmiotem zainteresowania rachunkowosci jest kapitat zaangazowany w dzia-
falnos¢ podmiotu gospodarujacego,
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o rejestracja faktow i zdarzen dotyczacych kapitatu podmiotu gospodarujacego
jest udokumentowana i kompletna,

e opisuje fakty i zdarzenia dotyczace wykorzystania kapitatow w podmiocie
gospodarujagcym natury finansowej (pieni¢znej) lub tez i takie, ktére osta-
tecznie — po przeprowadzeniu réznych procedur obliczeniowych — sg wyra-
zone w pieniagdzu [Gmytrasiewicz, 2008, s. 9, 10].

Rachunkowos$¢ w podmiotach leczniczych cechuje szczegdlna dbatosé¢ o od-
zwierciedlenie procesow gospodarowania ograniczonymi zasobami publicznych
srodkow gospodarczych systemu opieki zdrowotnej. Podmioty dziatalnosci lecz-
niczej, zarowno w formie spzoz, jak i jednostki budzetowej, opracowujg zaktado-
wa polityke rachunkowosci z uwzglednieniem specyfiki prowadzonej dziatalno-
$ci. Za opracowanie i aktualizacj¢ polityki rachunkowosci odpowiada kierownik
jednostki. Prawo bilansowe — ustawa o rachunkowosci, ustawa o finansach pu-
blicznych i inne akty prawne reguluja zasady rachunkowo$ci podmiotow leczni-
czych, formulujgc je w sposob jednoznaczny lub podajac pewne rozwigzania do
oceny i wyboru przez podmiot, ale sg tez i takie obszary rachunkowosci, ktorych
przepisy nie omawiajg. Roéznorodno$¢ rozwigzan prawnych sklania podmioty
lecznicze do ustalenia indywidualnych zasad rachunkowosci, jak najkorzystniej-
szych dla kreowania obrazu jednostki w rachunkowosci i sprawozdawczos$ci.

Polityka rachunkowosci jest definiowana jako: ,,wybrane i stosowane przez
jednostke rozwigzania dopuszczone ustawg, w tym takze okreslone w MSR,
zapewniajgce wymagang jako$¢ sprawozdan finansowych” [Ustawa o rachun-
kowosci, 1994, art. 3 ust. 1 pkt 11]. Ustalajac polityke rachunkowosci, koniecz-
ne jest wyodrgbnienie wszystkich zdarzen, ktoére majg istotny wptyw na ocen¢
sytuacji finansowej i majatkowej, a takze wyniku finansowego i realizacji obo-
wigzkéw sprawozdawczych. Raz przyjete zasady rachunkowosci nalezy stoso-
waé konsekwentnie w kolejnych okresach sprawozdawczych (zasada cigglosci).
W uzasadnionych przypadkach jest mozliwa zmiana zasad na inne, ze skutkiem
od poczatku roku. Decyzja o zmianie zasad rachunkowosci moze by¢ podjeta
w dowolnym momencie. Zmiana zasad, ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia
porownywalnosci danych, wymaga okreslenia w informacji dodatkowej podmio-
tu wptywu tych zmian na sprawozdanie finansowe. W sprawozdaniu finanso-
wym za rok obrotowy, w ktorym zmiany te nastgpily, nalezy takze podac:

a) przyczyny tych zmian,

b) okreslenie ich wptywu na wynik finansowy,

¢) dane zapewniajace poréwnywalnos¢ sprawozdania finansowego w stosunku
do roku poprzedzajacego.

W zakres uregulowan zaktadowych zasad rachunkowo$ci wchodza:

1) dokumentacja przyjetych zasad rachunkowosci,
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2) instrukcje lub regulaminy dotyczace istotnych dla systemu rachunkowosci
obszardw, takich jak gospodarka kasowa, gospodarka magazynowa, ewiden-
cja i rozliczanie kosztow, inwentaryzacja,

3) instrukcja sporzadzania i obiegu dowodow ksiegowych,

4) inne opracowania w zalezno$ci od specyfiki dzialalnosci i potrzeb informa-
cyjnych.

Dokumentacja sktada si¢ z kilku cze$ci i reguluje takie zagadnienia, jak:

1) okreslenie roku obrotowego i wchodzacych w jego sktad okresow sprawoz-
dawczych,

2) metody wyceny aktywow i pasywoOw oraz ustalania wyniku finansowego,

3) sposob prowadzenia ksigg rachunkowych, w tym co najmnie;j:

a) zakladowy plan kont, ustalajacy wykaz kont ksiegi gtéwnej, przyjcte za-
sady klasyfikacji zdarzen, zasady prowadzenia kont ksigg pomocniczych
oraz ich powiazania z kontami ksiggi gldwnej,

b) wykaz ksiag rachunkowych, a przy prowadzeniu ksigg rachunkowych
z uzyciem komputera — wykaz zbioréw danych tworzacych ksiegi rachun-
kowe na informatycznych nosnikach danych z okresleniem ich struktury,
wzajemnych powigzan oraz ich funkcji w organizacji catosci ksiagg ra-
chunkowych i w procesach przetwarzania danych,

C) opis systemu przetwarzania danych, a przy prowadzeniu ksigg rachunko-
wych z uzyciem komputera — opis systemu informatycznego zawierajacy
wykaz programow, procedur lub funkcji, w zalezno$ci od struktury opro-
gramowania, wraz z opisem algorytmow i parametrOw oraz programo-
wych zasad ochrony danych, w tym w szczegdlnos$ci metod zabezpiecze-
nia dostgpu do danych i systemu ich przetwarzania, a ponadto okreslenie
wersji oprogramowania i daty rozpoczgcia jego eksploatacji,

4) system stuzacy ochronie danych i ich zbiorow, w tym dowoddéw ksiegowych,
ksigg rachunkowych i innych dokumentéw stanowigcych podstawe dokona-
nych w nich zapiséw [Ustawa o rachunkowosci, 1994, art. 10].

Podmioty lecznicze, zaréwno spzoz, jak i jednostki budzetowe, za rok obro-
towy przyjmuja rok kalendarzowy. Uzasadnia to fakt korzystania ze $rodkow
publicznych, z kontraktow z Narodowym Funduszem Zdrowia (NFZ) oraz wy-
mogi sprawozdawczo$ci budzetowej. Podobny argument przemawia za okresem
sprawozdawczym, czyli miesigcem. Zaréwno rok obrotowy, jak i okres spra-
wozdawczy znajduja potwierdzenie w statucie, na podstawie ktorego funkcjonu-
je podmiot leczniczy oraz dokumentacja przyjetych zasad rachunkowosci.

Od 2014 r. do polskich przepiséw prawa bilansowego wprowadzono im-
plementacj¢ przepisow Unii Europejskiej o uproszczeniach rachunkowosci i spra-
wozdawczos$ci podmiotow gospodarczych. Ze wzgledu jednak na wylaczenie
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w art. 3 jednostek sektora finansow publicznych z zakresu jednostek mikro,
uproszczenia rachunkowos$ci i sprawozdawczosci nie mogly by¢ stosowane
przez podmioty lecznicze (spzoz, jednostki budzetowe). Kolejne implementacje
Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/34/UE z dnia 26 czerwca
2013 r. w sprawie rocznych sprawozdan finansowych, skonsolidowanych spra-
wozdan finansowych i1 powigzanych sprawozdan niektorych rodzajow jednostek,
zmieniajacej dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/43/WE oraz
uchylajacej dyrektywy Rady 78/660/EWG i 83/349/EWG roéwniez nie dotyczyty
jednostek sektora finanséw publicznych. Podmioty lecznicze mogly wigc stoso-
wac uproszczenia rachunkowosci 1 sprawozdawczoscei, jesli przepisy ustawy o ra-
chunkowosci lub inne nie wylaczaty takich uproszczen ze wzgledu na przynalezno$é¢
do sektora publicznego. W tabeli 3.1 przytoczono wybrane przyktady wyceny ak-
tywow 1 pasywoOw spzoz zawarte w ustawie o rachunkowosci.

Tabela 3.1. Wybrane zasady wyceny aktywow i pasywow spzoz na dzien bilansowy

Pozycja sprawozdawcza | Wycena
AKTYWA
1. Srodki trwate oraz warto$ci wedhug cen nabycia lub kosztow wytworzenia, lub warto$ci przeszacowa-
niematerialne i prawne nej (po aktualizacji wyceny $rodkow trwatych), pomniejszonych o odpisy
amortyzacyjne lub umorzeniowe, a takze o odpisy z tytutu trwalej utraty
wartosci
2. Srodki trwate w budowie W wysokosci ogotu kosztéw pozostajacych w bezposrednim zwiazku z ich

nabyciem lub wytworzeniem, pomniejszonych o odpisy z tytutu trwatej
utraty warto§ci

3. Inwestycje krotkoterminowe | wedtug ceny (wartosci) rynkowej albo wedlug ceny nabycia lub ceny
(wartos$ci) rynkowej, zaleznie od tego, ktora z nich jest nizsza, albo we-
dhug skorygowanej ceny nabycia — jezeli dla danego sktadnika aktywow
zostal okreslony termin wymagalnosci, a krotkoterminowe inwestycje,
dla ktorych nie istnieje aktywny rynek, w inny sposob okreslonej warto$ci

godziwej
4. Rzeczowe sktadniki aktywow | wedlug cen nabycia lub kosztow wytworzenia nie wyzszych od cen ich
obrotowych sprzedazy netto na dzien bilansowy
5. Naleznosci i udzielone w kwocie wymaganej zaptaty, z zachowaniem ostroznosci
pozyczki
PASYWA
6. Fundusze wiasne w warto$ci nominalnej
7. Zobowigzania w kwocie wymagajacej zaplaty, zobowiazania finansowe mogg by¢ wyce-
niane wedhug skorygowanej ceny nabycia, a jezeli jednostka przeznacza je
do sprzedazy w okresie do 3 miesigcy, to wedtug wartosci rynkowej lub
inaczej okre$lonej warto$ci godziwej
8. Rezerwy w uzasadnionej, wiarygodnie oszacowanej warto$ci

Zrédto: Ustawa o rachunkowoéci [1994, art. 28].

Dopiero nowelizacja ustawy o rachunkowosci z 2016 r. umozliwita pod-
miotom sektora publicznego na kwalifikacje umow leasingu wedtug zasad okre-
slonych w przepisach podatkowych [Ustawa o zmianie ustawy o rachunkowosci,
2016, art. 1]. Glowng przestanka uproszczen w rachunkowosci spzoz jest wigc
istotnos¢.
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3.3. Funkcje rachunkowosci i sprawozdawczosci spzoz

Nadrzednym zadaniem rachunkowosci spzoz jest dostarczenie rzetelnych
i wiarygodnych informacji ekonomicznych umozliwiajacych nie tylko oceng
kondycji ekonomiczno-finansowej podmiotu, lecz rowniez dostarczenie danych
do podejmowania decyzji zarzadczych. Jako podstawowa funkcje rachunkowo-
sci wskazuje si¢ wigc jej funkcje informacyjng. Teoretycy rachunkowosci czesto
ja eksponuja, wskazujac jej miejsce wsrod innych funkcji w sposob nastepujacy:
a) informacyjna, analityczna, rozliczeniowa, statystyczna [Skrzywan, 1973, s. 246],
b) kontrolna, informacyjna, statystyczna, analityczna [Peche, 1988, s. 55],

c) informacyjna, analityczna, kontrolna [Jarugowa, Skowronski, 1975, s. 25],

d) ewidencyjna, kontrolna, sprawozdawcza, analityczno-interpretacyjna [Messner,
Klimas, 1986, s. 12],

e) informacyjna, rozliczeniowa, ewidencyjna, planistyczna, dowodowa, optyma-
lizacyjna, kontrolna, motywacyjna, statystyczna, analityczna [Sawicki, 1994,
s. 120].

Funkcja sprawozdawcza rachunkowosci przejawia si¢ w sporzadzaniu ze-
stawien i sprawozdan finansowych, budzetowych i innych dostosowanych do
potrzeb odbiorcow wewnetrznych i zewnetrznych podmiotow leczniczych. Funk-
cja dowodowa rachunkowosci jest zwigzana z wykorzystaniem dowodow ksie-
gowych, zapisow ewidencji i sprawozdan jako dowodu w ewentualnych procesach
sadowych i postepowaniach podatkowych. Funkcja optymalizacyjna wyraza si¢
w stworzeniu przez system rachunkowosci podstaw do dokonywania wyborow
decyzyjnych i ksztattowania celow oraz strategii dziatania podmiotow leczni-
czych. Funkcja kontrolna polega na wykorzystaniu danych rachunkowosci do
ochrony majatku przed naduzyciami, ochrony wierzycieli, oceny rzeczywistej
sytuacji finansowej i majatkowej podmiotu. Funkcja analityczna rachunkowosci
polega na wykorzystaniu danych liczbowych zawartych w sprawozdaniach do
biezacej oceny dziatalno$ci podmiotow oraz wyprowadzaniu wnioskow utatwia-
jacych podejmowanie optymalnych decyzji zarzadczych.

Podkreslenia wymaga fakt, ze realizacja poszczegdlnych funkcji jest ukie-
runkowana na odbiorcow sprawozdan finansowych i innych interesariuszy. Anali-
zujac nadrzednos$¢ okreslonych funkcji sprawozdawczosci spzoz, na plan pierwszy
wysuwajg si¢ oczekiwania informacyjne podmiotéw tworzacych oraz innych
decydentéw systemu opieki zdrowotnej na réznych poziomach zarzadzania.
W okresie ostatnich dwudziestu pigciu lat funkcjonowania spzoz sprawozdania
finansowe byly czg¢sto podstawg informacyjng restrukturyzacji i przeksztatcen
podmiotéw leczniczych, w tym prywatyzacji. Ztozona i trudna sytuacja finanso-
wa podmiotoéw leczniczych jest powodem tego, ze dzialania naprawcze w sektorze
opieki zdrowotnej majg wrecz ustawiczny charakter.
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Rachunkowos$¢, petniac funkcje kontrolng, dostarcza informacji m.in. na
temat gospodarowania §rodkami finansowymi podmiotéw leczniczych, ktore to
srodki zalicza si¢ do $rodkéw publicznych. Te dwa obszary — rachunkowos¢
i odpowiedzialno$¢ za racjonalne gospodarowanie ograniczonymi $rodkami pu-
blicznymi podmiotéw — sg ze sobg Scisle zwigzane. W jednostkach sektora fi-
nansoéw publicznych nalezy wigc odpowiedzialno$¢ za rachunkowos$¢ rozpatry-
waé z punktu widzenia przepisow nie tylko ustawy o rachunkowosci, ustawy
o finansach publicznych, ale takze Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz innych aktéw
prawnych.

Odpowiedzialno$¢ za rachunkowo$¢ jednostki gospodarczej ponosi kierow-
nik jednostki. Ponosi on odpowiedzialno$¢ za wykonywanie obowigzkow w za-
kresie rachunkowosci rowniez w przypadku, gdy okreslone obowigzki w zakre-
sie rachunkowos$ci zostang powierzone innej osobie za jej zgoda. W przypadku
gdy kierownikiem jednostki jest organ wieloosobowy, a nie zostala wskazana
osoba odpowiedzialna, odpowiedzialno$¢ ponosza wszyscy cztonkowie tego orga-
nu. Oznacza to, ze nawet jesli odpowiedzialno$¢ za rachunkowosé, w sposob pi-
semny i za zgoda, zostanie przeniesiona na gldéwnego ksiggowego, to i tak kie-
rownik jednostki jest odpowiedzialny za rachunkowo$¢, cho¢by z tytutu nadzoru.
Niezbywalng odpowiedzialno$¢ ponosi kierownik jednostki za inwentaryzacje
w formie spisu z natury. Zapewnia takze, aby sprawozdanie finansowe spetniato
wymagania przewidziane w ustawie o rachunkowosci. Odpowiedzialnosé kie-
rownika jednostki jest takze definiowana w ustawie o dziatalnos$ci lecznicze;.
Kierownik ponosi odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie podmiotem leczniczym i spo-
rzadza plan finansowy, ktory jest podstawg gospodarki finansowej. W jego gestii
jest takze ustalenie regulaminu organizacyjnego [Ustawa o dziatalno$ci leczni-
czej, 2011, art. 2 ust. 2 pkt 1, 23, 46, 48, 53]. Wspiera go w tych dziataniach
rada spoteczna, ktora jest organem doradczym. Do zadan rady spotecznej nalezy
m.in. przedstawianie kierownikowi wnioskow i opinii w takich obszarach, jak:

a) plan finansowy, w tym plan inwestycyjny,

b) roczne sprawozdanie z realizacji planu finansowego, w tym planu inwesty-
cyjnego,

c) kredyty bankowe lub dotacje,

d) podziat zysku,

e) zbycie aktywow trwatych oraz zakup lub przyjecie darowizny nowej aparatu-
ry 1 sprzetu medycznego,

f) regulamin organizacyjny [Ustawa o dziatalnosci leczniczej, 2011, art. 48].

Kierownik jednostki sektora finansoéw publicznych jest odpowiedzialny za
catos¢ gospodarki finansowej tej jednostki oraz za zapewnienie funkcjonowania
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adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej. Kara za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych jest upomnienie, nagana, kary pieni¢zne, za-
kaz peienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem s$rodkami publicznymi.
Ustawa o rachunkowo$ci, méwigc o obowigzkach w zakresie rachunkowosci os6b
innych niz kierownik jednostki, uzywa okreslenia ,,0soba, ktorej powierzono
prowadzenie ksigg rachunkowych”. Zakres odpowiedzialnosci jest ustalony w for-
mie pisemnej i za zgoda gtownego ksiegowego. Gtowny ksiggowy, obok kie-
rownika podmiotu, podpisuje sprawozdanie finansowe. Moze odmoéwié podpisa-
nia sprawozdania finansowego, jednak odmowa podpisu wymaga dotaczenia do
sprawozdania finansowego pisemnego uzasadnienia.

3.4. Struktura sprawozdania finansowego spzoz

Ustawa o rachunkowos$ci okre§la nastgpujace zasady sporzadzania spra-
wozdan finansowych:
a) dzien, na ktory sporzadza si¢ sprawozdanie finansowe,
b) elementy sprawozdania finansowego,
) zakres informacyjny poszczegdlnych jego elementow,
d) uproszczenia lub rozszerzenie zakresu informacyjnego,
e) dane porownawcze,
f) wymogi formalne sprawozdania (podpisy pod sprawozdaniem, termin spo-
rzadzenia, zatwierdzenia i publikacji),
g) zasady badania i publikowania sprawozdania finansowego,
h) ujmowanie w sprawozdawczos$ci zdarzen gospodarczych wystepujacych po
dniu bilansowym, ktoére majg istotny wptyw na to sprawozdanie finansowe.
Ustawa o rachunkowosci, od poczatku implementacji regulacji Unii Euro-
pejskiej, wylaczata z uproszczen rachunkowosci i1 sprawozdawczosci jednostki
sektora finansow publicznych. Wskazuje to na duze znaczenie informacji ptyna-
cych z tych sprawozdan dla prawidtowej oceny kondycji finansowej tych podmio-
tow, zasobow systemu opieki zdrowotnej oraz dyscypliny finanséw publicznych.
Podmioty, ktére nie moga stosowac uproszczen dla jednostek mikro, ma-
tych i $rednich, sporzadzaja sprawozdania finansowe w strukturze zgodnej z za-
tfacznikiem nr 1 do UoR. Jak stanowi art. 45 tej ustawy, w sktad pelnego spra-
wozdania finansowego wchodzi:
1) bilans,
2) rachunek zyskow i strat,
3) informacja dodatkowa obejmujgca wprowadzenie do sprawozdania finanso-
wego oraz dodatkowe informacje i objasnienia.

80



W przypadku spzoz, podlegajacego obowigzkowemu, ustawowemu badaniu
rocznego sprawozdania finansowego, sprawozdanie to obejmuje ponadto zesta-
wienie zmian w kapitale (funduszu) wlasnym oraz rachunek przeptywow pie-
nigznych.

W bilansie spzoz sa wykazywane aktywa i pasywa wedtug stanu na dzien
konczacy biezacy i poprzedni rok obrotowy. Uwzgledniajac specyfike dziatalno-
$ci podmiotow leczniczych, na szczeg6lng uwage odbiorcow sprawozdan finan-
sowych zasluguja w aktywach rzeczowe aktywa trwale, a w pasywach fundusz
wlasny oraz zobowigzania i rezerwy. Pozycje te stanowia najwickszy udziat
w strukturze sumy bilansowej oraz majg bardzo istotne znaczenie dla budowania
sily rozwojowej i strategii rozwoju jednostek. Rzeczowe aktywa trwate, w tym
srodki trwate, stanowig bazg materialng $wiadczonych ushug zdrowotnych. Oprocz
budynkow i budowli, ktore najczesciej zostaty podmiotom przekazane przez orga-
ny tworzace i sg odzwierciedlone w funduszu zalozycielskim, pozostate sktadniki
aktywow trwatych byly nabyte przez spzoz ze $rodkow wiasnych, wygospoda-
rowanych przez podmiot lub finansowane ze $rodkoéw zewngtrznych. O nowo-
czesnym wyposazeniu w sprzet medyczny i inny, wykorzystywany w realizacji
ustug medycznych, $wiadczg bilansowe pozycje ,,Urzadzenia techniczne i ma-
szyny” oraz ,,Inne $rodki trwate”. Dla kompletnosci odzwierciedlenia zasobnos$ci
w urzadzenia medyczne nalezy takze poddac analizie warto$¢ srodkow trwatych
umarzanych jednorazowo, odnoszonych w koszty dziatalnosci ze wzgledu na
niska ich warto$¢ (ustalong w polityce bilansowej oraz dokumentacji przyjetych
zasad rachunkowosci) oraz obcych $rodkéw trwatych uzytkowanych na podsta-
wie zawartych uméw leasingu i innych. Warto$¢ takich sktadnikéw majatko-
wych mozna rozpoznaé¢ z informacji dodatkowej. Dysponowanie mieniem od-
bywa si¢ za zgoda i na zasadach okreslonych przez organ tworzacy [Ustawa
o dziatalnosci leczniczej, 2011, art. 54].

Fundusz wlasny spzoz sktada si¢ z funduszu zatozycielskiego, funduszu za-
ktadu, zysku (straty) z lat ubieglych, zysku (straty) netto. Tytuly zwigkszen oraz
zmniejszen funduszy spzoz prezentuje tabela 3.2.

Tabela 3.2. Fundusze spzoz i ich zmiany

Rodzaj Zmiany funduszy
funduszu zwigkszenia z tytulu zmniejszenia z tytulu
1 2 3
Fundusz wydzielonej samodzielnemu publiczne- | brak ustawowych tytutéw zmniejszen
zatozycielski mu zaktadowi opieki zdrowotnej czgsci

mienia Skarbu Panstwa, jednostki samo-
rzadu terytorialnego lub uczelni medycz-
nej, w tym przekazanego w nieodptatne
uzytkowanie
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cd. tabeli 3.2

1 2 &
Fundusz — zysku netto — pokrycia straty netto
zaktadu — zwigkszenia warto$ci aktywow — zmniejszenia warto$ci aktywow trwatych
trwatych bedacego skutkiem ustawo- bedacego skutkiem ustawowego przesza-
wego przeszacowania tych aktywow cowania tych aktywow

— kwoty $rodkoéw pieni¢znych przeka-
zanej na pokrycie straty netto przez
organ tworzgcy

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Ustawa o dziatalnosci leczniczej [2011].

Jesli spzoz poniesie strate, powinien jg pokry¢ z funduszu zaktadu zgodnie
z przepisami ustawy o dzialalnosci leczniczej. Ustawa ta zawiera szczegdtowy
zapis o skutkach ujemnego wyniku finansowego dla spzoz oraz mozliwosci po-
krycia ujemnego wyniku finansowego spzoz przez jednostkg samorzadu teryto-
rialnego jako podmiotu tworzacego'. Z analiz najwickszych 400 szpitali w 2014 r.
wynikato, Ze ponad potowa, czyli 216 placowek, ktore znalazty si¢ na liscie, wy-
kazata dodatni wynik finansowy, natomiast 149 szpitali poniosto straty [Jakubiak,
2023, s. 33]. Podobne analizy na koniec 2023 r. wskazywaty, ze na 475 ujetych
w raporcie szpitali 50% wykazywalo strate, w tym 64% szpitali pierwSzego po-
ziomu. Zobowigzania ogotem analizowanych szpitali wyniosty 18 195 tys. zt
i wykazywaly tendencj¢ rosngcg z okresu na okres [Polak, 2024]. W 2023 r.
wsérod 30 najwickszych szpitali w Polsce 4 szpitale wykazaly ujemny wynik
finansowy, natomiast 18 szpitali wykazato wprawdzie dodatni wynik finansowy,
jednak byt on nizszy niz 4% przychodéw. Wynik powyzej 4% upowaznia do
uwzglednienia 5 punktow w ocenie wskaznikow ekonomiczno-finansowych w ra-
porcie 0 sytuacji ekonomiczno-finansowej spzoz [Rozporzadzenie w sprawie
wskaznikoéw ekonomiczno-finansowych. .., 2017, Zalacznik]. Zobowigzania ogdtem
wszystkich spzoz na koniec 2024 r. wyniosty 21,7 mln zt [ZadtuZenie spzoz, 2024].

W bilansie spzoz moze wystapic¢ strata netto z lat ubiegtych, ktora jest wy-
kazywana w pozycji A.V. Zysk (strata) z lat ubiegtych ze znakiem minus. Ta
pozycja prezentuje warto$¢ niepokrytej czgsci straty netto z lat ubieglych beda-

12 1. Samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej pokrywa we wiasnym zakresie strate netto
W sposob okreslony w art. 57 ust. 2 pkt 1.

2. Podmiot tworzacy moze pokry¢ strate netto za rok obrotowy samodzielnego publicznego za-
ktadu opieki zdrowotnej w kwocie, jaka nie moze zosta¢ pokryta zgodnie z ust. 1, jednak nie
WwyZzszej niz suma straty netto i kosztow amortyzacji.

3. Strata netto i koszty amortyzacji, 0 ktorych mowa w ust. 2, dotycza roku obrotowego objete-
go sprawozdaniem finansowym.

4. Jezeli w sprawozdaniu finansowym wystapila strata netto, kierownik samodzielnego publicz-
nego zaktadu opieki zdrowotnej, w terminie 3 miesigcy od uptywu terminu do zatwierdzenia
sprawozdania finansowego, sporzadza program naprawczy z uwzglednieniem raportu, o ktérym
mowa w art. 53a ust. 1, na okres nie dluzszy niz 3 lata i przedstawia go podmiotowi tworza-
cemu w celu zatwierdzenia [Ustawa o dziatalno$ci leczniczej, 2011, art. 59].
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cej rownowartoscig niepokrytej amortyzacji przez organ tworzacy lub catej stra-
ty, jesli organ nie skorzysta z mozliwosci jej pokrycia.

Rachunek zyskéw i strat spzoz sporzadzajag w wariancie porownawczym
lub kalkulacyjnym. Wybor wariantu rachunku zyskow i strat jest uzalezniony od
wyboru podmiotu, a wybor jest zdeterminowany sposobem ewidencji kosztow.
Jesli podmiot leczniczy prowadzi ewidencje kosztéw w wariancie uproszczonym
na kontach kosztow wedtug rodzaju, moze sporzadzi¢ wersje por6wnawcza ra-
chunku zyskow i strat. Jesli uproszczony wariant ewidencji kosztow obejmuje
konta zespotu 5. planu kont, podmiot leczniczy moze sporzadzi¢ wersj¢ kalkula-
cyjng rachunku zyskow i strat. W przypadku pelnej ewidencji kosztow, czyli
zaréwno na kontach kosztéow wedtug rodzaju, jak i na kontach wedlug typow
dziatalnosci, podmiot moze sporzadzi¢ zaréwno poréwnawcza, jak i kalkulacyj-
ng wersje rachunku zyskow i strat, wybiera jednak jedna z nich i w takiej wersji
sporzadza sprawozdanie z kosztow i przychodéw w sposob poréownywalny
w kolejnych okresach sprawozdawczych. Porownawcza i kalkulacyjna wersja
rachunku zyskow i strat rozni si¢ sposobem ustalania wyniku ze sprzedazy.

Wynik brutto w podmiotach leczniczych moze by¢ korygowany o podatek
dochodowy os6b prawnych. Ustalony w rachunku zyskow i strat wynik finan-
sowy netto (zysk lub strata) jest wykazywany w pasywach bilansu ze znakiem
plus (zysk) lub ze znakiem minus (strata). Koszty dziatalnosci sg szczegbélnym
obszarem zainteresowania kadry zarzadzajacej zaktadami oraz odbiorcow spra-
wozdan zarowno w ujeciu globalnym, jak i kosztéw jednostkowych $wiadczen.
Woprawdzie koszty historyczne wynikajace z rachunkowosci finansowej z punk-
tu widzenia podejmowania decyzji sg czgsto niewystarczajace, moga jednak
stanowi¢ punkt wyjscia dla przysztych prognoz kosztéw. Ustalenie za pomoca
rachunku kalkulacyjnego kosztu jednostkowego ma m.in. na celu:

a) pogtebienie funkcji kontrolnych rachunku kosztow w zakresie ponoszonych
kosztow,

b) stworzenie podstaw dla optymalnych wyboréw wariantow dziatania,

C) stworzenie bazy wyj$ciowej dla obnizki kosztow,

d) ustalenie podstawy cenowej ustug zdrowotnych,

e) wycene kosztu $wiadczonych ustug w rachunku zyskow i strat szpitala.

Z analiz 475 podmiotow leczniczych — szpitali w pierwszym kwartale 2024 r. —
udziat kosztow wynagrodzen w przychodach ze sprzedazy produktow wynosit
srednio 53%, udzial ushug obcych — kontraktow medycznych — $rednio 18%, a zu-
zycie materialow i energii — Srednio 25%. Po optaceniu kontraktéw medycznych
i wynagrodzen szpitalom pozostaje srednio 30% na pokrycie pozostatych wy-
datkow [Polak, 2024].
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Jak zauwaza M. Hass-Symotiuk [2005, s. 81], sterowanie kosztami obejmu-
je ogdt dziatan podejmowanych przez kierownictwo réznych szczebli zarzadza-
nia i pracownikoéw zaktadu opieki zdrowotnej ukierunkowanych na poprawe
efektywnos$ci gospodarowania zasobami bedgcymi w ich dyspozycji. Wymaga to
rozpoznania czynnikéw ksztattujacych koszty swiadczen zdrowotnych oraz za-
projektowania i wdrozenia systemu ich budzetowania i kontroli.

Informacja dodatkowa petni funkcje uzupetiajaca w stosunku do pozycji
bilansu, rachunku zyskow i strat, zestawienia zmian w kapitale (funduszu) wia-
snym oraz rachunku przeplywow pienieznych za okresy sprawozdawcze objete
sprawozdaniem finansowym. Informacja ta obejmuje dwa wyodrebnione tema-
tycznie elementy, tj.:

a) wprowadzenie do sprawozdania finansowego,
b) dodatkowe informacje i objasnienia.

Woprowadzenie do sprawozdania finansowego, oprocz ogdlnych informacji
o jednostce, okresie objetym sprawozdaniem finansowym, zawiera opis przyje-
tych zasad (polityki) rachunkowos$ci, w tym metod wyceny i sporzadzenia spra-
wozdania finansowego w zakresie, w jakim ustawa pozostawia jednostce prawo
wyboru, oraz przedstawienie przyczyn i skutkéw ich ewentualnych zmian w sto-
sunku do roku poprzedzajacego. Istotnym elementem wprowadzenia do spra-
wozdania finansowego jest deklaracja kierownictwa jednostki, ze sprawozdanie
finansowe zostalo sporzadzone przy zalozeniu kontynuowania dziatalnosci go-
spodarczej przez jednostke w dajacej si¢ przewidzie¢ przysziosci oraz ze nie
istniejg okoliczno$ci wskazujace na zagrozenie kontynuowania przez nig dziatal-
nosci. Determinuje to sposob wyceny aktywow i pasywow oraz kosztow i przy-
chodow.

Dodatkowe informacje i objasnienia stanowia komentarz do pozycji bilan-
su, rachunku zyskow i strat, zestawienia zmian w kapitale (funduszu) wtasnym
oraz rachunku przeplywow pieni¢znych za okresy sprawozdawcze objete spra-
wozdaniem finansowym. Do istotnych ujawnien dodatkowych informacji i obja-
$nien, w sposob szczegodlny okreslajacych kondycje finansowa i majatkowa
spzoz, naleza:

a) wykaz grup zobowigzan zabezpieczonych na majatku podmiotu (ze wskaza-
niem jego rodzaju),

b) zobowigzania warunkowe,

c) wysoko$¢ i wyjasnienie przyczyn odpisow aktualizujacych aktywa,

d) charakter i cel gospodarczy zawartych przez podmiot uméw nieuwzglednio-
nych w bilansie w zakresie niezb¢dnym do oceny ich wpltywu na sytuacje
majatkowa, finansowg i wynik finansowy,
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e) istotne transakcje (wraz z ich kwotami) zawarte przez spzoz na innych wa-
runkach niz rynkowe ze stronami powigzanymi,

f) informacje o znaczacych zdarzeniach dotyczacych lat ubieglych ujetych w spra-
wozdaniu finansowym roku obrotowego,

g) informacje o znaczacych zdarzeniach, jakie nastgpily po dniu bilansowym,
a nieuwzglednionych w sprawozdaniu finansowym,

h) przedstawienie dokonanych w roku obrotowym zmian zasad (polityki) ra-
chunkowosci, w tym metod wyceny oraz zmian sposobu sporzadzania spra-
wozdania finansowego, jezeli wywieraja one istotny wplyw na sytuacje ma-
jatkows, finansowg i wynik finansowy spzoz, ich przyczyny i spowodowang
zmianami kwote wyniku finansowego oraz zmian w funduszu wtasnym,

i) informacje liczbowe zapewniajace poréwnywalno$é danych sprawozdania
finansowego za rok poprzedzajacy ze sprawozdaniem za rok obrotowy,

J) w przypadku niepewnosci co do mozliwosci kontynuowania dziatalno$ci
charakterystyka tych niepewnosci oraz wskazanie, czy sprawozdanie finan-
sowe zawiera korekty z tym zwigzane; opis podejmowanych badZ planowa-
nych przez jednostke dziatan majacych na celu eliminacj¢ niepewnosci.

Zestawienie zmian w kapitale (funduszu) wiasnym spzoz obejmuje infor-
macje o zmianach poszczegolnych sktadnikow funduszu wlasnego za biezacy
i poprzedni rok obrotowy. Obowigzkowo sporzadzaja je podmioty lecznicze,
ktore majg obowigzek badania sprawozdania finansowego. Spzoz, ktore takiego
obowiazku nie maja, prezentuja informacje o zmianach w funduszu wtasnym
w informacji dodatkowej (dodatkowych informacjach i objasnieniach). W spzoz
funduszem podstawowym jest fundusz zatozycielski, natomiast funduszem samo-
finansowania jest fundusz zaktadu.

Rachunek przeplywdw pienieznych jest sporzadzany przez spzoz zobowia-
zane do badania sprawozdan finansowych zgodnie z art. 64 ustawy o rachunko-
wosci. W rachunku przeptywow pienigznych uwzglednia si¢ wptywy i wydatki
z dziatalno$ci operacyjnej, inwestycyjnej i finansowej podmiotu leczniczego
spzoz. W rachunku przeptywow pienieznych wykazuje si¢ transakcje objete
sprawozdaniem z zastosowaniem zasady kasowej. Rachunek przeptywow pie-
nieznych jest sporzadzony metoda bezposrednia albo posrednia, zaleznie od
wyboru dokonanego przez kierownika spzoz w ramach okreslenia polityki ra-
chunkowosci.

Operacje gospodarcze dotyczace okresu sprawozdawczego moga si¢ poja-
wia¢ w podmiocie leczniczym takze po sporzadzeniu sprawozdania finansowe-
go, a przed jego zatwierdzeniem [Ustawa o rachunkowosci, 1994, art. 54]. Zda-
rzenia po dniu bilansowym mozna rozpatrywac w kontekscie:

a) dostarczania dowodow na istnienie okre$lonego stanu na dzien bilansowy,
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b) wskazania stanu zaistniatego po dniu bilansowym, ale istotnego dla obrazu
podmiotu w sprawozdaniu finansowym.

W pierwszym przypadku operacje gospodarcze uwzglednia si¢ w ksiggach
rachunkowych i sprawozdaniu finansowym roku obrotowego. Przyktadami ta-
kich zdarzen s3:

a) korekty przychodow ze sprzedazy,

b) rozstrzygnigcia spraw sagdowych,

c) informacje o utracie wartosci aktywow lub innych zmianach ich wartosci bi-
lansowych,

d) bledy i oszustwa.

Zdarzenia te powoduja ujmowanie dodatkowych zobowiazan, rezerw na zo-
bowigzania, odpiséw aktualizujacych lub korekt.

W drugim przypadku informacje o rodzaju zdarzenia i szacunkowej kwocie
jego skutkoéw finansowych zamieszcza si¢ w informacjach dodatkowych. Przy-
ktadami takich zdarzen sa:

a) potaczenia podmiotdéw leczniczych,

b) znaczace zakupy aktywow,

C) znaczace sprzedaze aktywow,

d) straty na skutek zdarzen losowych,

e) restrukturyzacja podmiotu,

f) powstanie znaczacych zobowigzan,

g) udzielenie przez jednostke wysokich gwarancji, poreczen,

h) sprawy sadowe dotyczace zdarzen nastepujacych po dniu bilansowym [Uchwata
w sprawie przyjecia aktualizacji Krajowego Standardu Rachunkowosci...,
2018, pkt 6.2, 6.3].

Zatwierdzenie rocznego sprawozdania spzoz poprzedza ostateczne zamknie-
cie ksigg rachunkowych za dany rok obrotowy. Oznacza to, ze operacje gospo-
darcze wystepujace po dniu bilansowym i zatwierdzeniu sprawozdania finanso-
wego powinny by¢ ujmowane w ksiggach rachunkowych jako przychody, koszty
biezacego okresu sprawozdawczego lub w okreslonych sytuacjach, z odniesie-
niem na wynik finansowy lat ubiegtych. Zdarzenia lat ubiegtych odnosi si¢ na
wynik finansowy lat poprzednich, jezeli operacje te sg skutkiem bledu o tak
istotnym znaczeniu, ze sprawozdania za lata poprzednie nie spetniajg zasady
prawdziwego 1 wiernego obrazu. Bledy sa istotne (pojedynczo lub tacznie), jeze-
li moga wplyna¢ na decyzje gospodarcze podejmowane na podstawie sprawoz-
dania finansowego przez jego uzytkownikow. Istotnosé btedu jest uzalezniona
od wielkosci i rodzaju pominigcia lub nieprawidtowosci. Czynnikiem rozstrzy-
gajacym o istotnosci moze by¢ zarowno wielkosé, jak i rodzaj pozycji lub kom-
binacja obu tych czynnikéw [Uchwala w sprawie przyjecia aktualizacji Krajo-
wego Standardu Rachunkowosci..., 2018, pkt 2.6].
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3.5. Informacje sprawozdawcze a kontynuacja
dziatalnosci spzoz

Informacje plynace ze sprawozdan finansowych spzoz od poczatku ich
dziatalno$ci jako samodzielnych i samofinansujacych jednostek byly podstawa
procesdéw decyzyjnych. Procesy te, na roznych poziomach zarzadzania, maja swo-
ja specyfike i1 bazuja na okreslonych informacjach ekonomiczno-finansowych.
Kierownicy podmiotow sg m.in. odpowiedzialni za skuteczna, zgodng z oczeki-
waniami otoczenia, realizacj¢ celow operacyjnych i strategicznych. Korzystaja
ze sprawozdawczo$ci wewngtrznej 1 zewnetrznej, sami czesto wplywajac na jej
zakres i tre§¢. Co istotne, ponoszg odpowiedzialno$¢ za prawidtowos¢ i zgod-
nos$¢ z prawem tej sprawozdawczosci. Kierownik jednostki, nie tylko jako me-
nedzer, ale i czesto lekarz, ma bardzo trudny obowiazek pogodzenia celéow eko-
nomicznych z obowigzkami wobec pacjenta — realizacji $wiadczen zdrowotnych
mimo braku $rodkow finansowych. Stad w systemie opieki zdrowotnej nieroz-
wigzany problem finansowania nadwykonan czy rosnace zadtuzenie jednostek.

Nie mniej waznym obszarem wykorzystywania danych sprawozdawczych
sa procesy decyzyjne na poziomie organdéw tworzacych czy organdéw zarzadza-
jacych sektorem opieki zdrowotnej. Ustawicznie mamy do czynienia z takimi
procesami, jak:

a) oddhuzanie podmiotéw opieki zdrowotnej,
b) restrukturyzacje finansowe,

C) laczenie podmiotow,

d) przeksztalcenia, w tym prywatyzacje,

e) likwidacje.

Cze$¢ tych dziatan jest realizowana z zachowaniem kontynuacji dziatalno-
$ci spzoz. Wprawdzie, co do zasady, spzoz nie sg ukierunkowane na osigganie
zyskow z dziatalno$ci, to, jak pokazuje praktyka funkcjonowania spzoz oraz
regulacje prawne i ich konsekwencje, podmiot ponoszacy straty musi si¢ liczy¢
z brakiem kontynuacji dziatalnosci lub obowiazkiem dziatan sanacyjnych. Ustawa
o dzialalno$ci leczniczej stanowi bowiem, ze na podstawie sprawozdania finan-
sowego za poprzedni rok obrotowy kierownik jednostki jest zobowiazany do
sporzadzenia i udostgpnienia w Biuletynie Informacji Publicznej raportu 0 Sytu-
acji ekonomiczno-finansowej. Raport ten jest przeznaczony do analizy dla pod-
miotow tworzacych, ktore na jego podstawie planujg okreslone dziatania i pro-
cesy decyzyjne. Wskazniki ekonomiczno-finansowe, sposéb ich obliczania,
przypisane im punktowe oceny shuzace do analiz, jednolite dla wszystkich spzoz,
gwarantuja zapewnienie przejrzystosci i jednolitosci analiz ich sytuacji ekono-
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miczno-finansowej oraz umozliwiajg poréwnywalnos¢ wskaznikow dla wybra-
nych obszaréw. W istotny sposob wzbogaca to wiedzg organow tworzacych
o mozliwos$ciach rozwojowych podlegtych im podmiotéw. Obowigzkiem usta-
wowym jest takze, w przypadku ponoszenia przez spzoz strat bilansowych, spo-
rzadzenie przez kierownika jednostki i przedlozenie do zatwierdzenia organowi
zatozycielskiemu do kofica wrze$nia programu naprawczego na okres nie dtuz-
szy niz 3 lata [Ustawa o dziatalnosci leczniczej, 2011, art. 59].

W przypadku podjecia decyzji o likwidacji spzoz, w drodze rozporzadzenia,
zarzadzenia albo uchwaly przez wlasciwy organ podmiotu tworzacego, jego
zobowigzania, naleznos$ci, majatek po likwidacji stajg si¢ zobowigzaniami, na-
lezno$ciami, mieniem Skarbu Panstwa albo uczelni medycznej, albo wtasciwej
jednostki samorzadu terytorialnego [Ustawa o dziatalno$ci leczniczej, 2011,
art. 61]. Wycena bilansowa tych pozycji ma wiec szczegdlne znaczenie i powin-
na odzwierciedla¢ zasade ostroznej wyceny.

Dziataniami zarzadczymi opartymi na informacjach sprawozdawczych sa
takze potaczenia spzoz. Potaczenia moga by¢ dokonane przez przeniesienie ca-
tego mienia co najmniej jednego spzoz (przejmowanego) na inny spzoz (przej-
mujacy) lub droga utworzenia nowego spzoz powstatego co najmniej z dwoch
taczacych si¢ podmiotéw. Fundamentalne znaczenie majg wigc kwoty odzwier-
ciedlajace zobowigzania, naleznosci, aktywa, w tym nieruchomosci i inne akty-
wa trwate. Organ tworzacy spzoz (przejmowanego), czyli jednostka samorzadu
terytorialnego, ponosi odpowiedzialno$¢ za jego zobowigzania w czgsciach utam-
kowych odpowiadajacych wysokosci zobowigzan powstaltych w okresach, w kto-
rych wykonywata ona uprawnienia i obowiazki podmiotu tworzacego. Nalezno-
$ci i mienie spzoz (przejmowanego) staja si¢ naleznosciami i mieniem podmiotu,
ktory przejat uprawnienia i obowiazki podmiotu tworzacego [Ustawa o dziatal-
nosci leczniczej, 2011, art. 68].

Sprawozdanie finansowe na podstawie danych z systemu rachunkowosci
stanowi takze bazg przeksztatcen spzoz w spotki kapitatowe. Bilans zamknigcia
spzoz staje si¢ bowiem bilansem otwarcia spotki, w ktora zostal przeksztatcony.
Suma kapitatow wlasnych jest rowna sumie funduszu zatozycielskiego, fundu-
szu zaktadu, funduszu z aktualizacji wyceny 1 niepodzielonego wyniku finanso-
wego za okres dziatalno$ci spzoz przed przeksztatceniem. Jesli na wlasnos¢
nowo utworzonej spotki przechodza nieruchomosci spzoz, wyceny dokonuje
rzeczoznawca majatkowy, okreslajac ich warto§¢ rynkows. Spolka kapitalowa
z dniem przeksztatcenia wstepuje we wszystkie prawa i obowiazki, ktorych pod-
miotem byt przeksztatcany spzoz. W przypadku przeksztalcenia spzoz w spotke
kapitatowa przedmiotem zainteresowania organu tworzacego beda przychody ze
sprawozdania finansowego za ostatni rok obrotowy (z rachunku zyskow 1 strat)
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oraz dane o zobowigzaniach i inwestycjach krotkoterminowych (z bilansu) we-
dlug stanu na dzien poprzedzajacy dzien ztozenia wniosku o wpisanie spotki
kapitatowej do rejestru przedsigbiorcow. Relacja sumy zobowigzan dtugotermi-
nowych i krotkoterminowych pomniejszonych o inwestycje krotkoterminowe
spzoz do sumy jego przychoddéw wyznacza zakres przejmowanych przez organ
tworzacy zobowigzan wymagalnych wraz z odsetkami [Ustawa o dziatalno$ci
leczniczej, 2011, art. 70, 71].

3.6. Tendencje zmian rachunkowosci spzoz

Dotychczasowe transformacje zasad funkcjonowania spzoz oraz ich ra-
chunkowosci, w tym sprawozdawczo$ci, mozna postrzegaé jako odzwierciedle-
nie wyzwan otoczenia wewngtrznego i zewngtrznego podmiotow. Od poczatku
istnienia samodzielnych i samofinansujacych si¢ jednostek borykano si¢ nie
tylko z ograniczonymi zasobami systemu opieki zdrowotnej, ale takze z reakcja
Spzoz na zmieniajace si¢ warunki otoczenia gospodarczego, geopolitycznego,
pandemie. Postep techniczny i technologiczny w wielu obszarach medycyny
wcigz wymaga uwagi i naktadéow. Zasady funkcjonowania i podejmowane dzia-
fania, ktore byty wlasciwe przed 2020 r., w obliczu pandemii okazaty si¢ niewy-
starczajace. Jako nowe wyzwania dla decydentow w sektorze opieki zdrowotnej
wskazuje sig¢:

a) starzenie si¢ spoteczenstwa,

b) zastosowanie sztucznej inteligencji w ochronie zdrowia,
C) robotyzacje, nowe technologie (w tym informacyjne),
d) globalizacje,

e) wyzwania zZrOwnowazonego rozwoju.

Procesy te nie ustaja, narasta wrecz presja na rozwoj i doskonalenie pod-
miotow medycznych.

3.6.1. Robotyzacja i nowe technologie a rachunkowos¢ spzoz

Swiatowa Organizacja Zdrowia (WHO) podaje istotne obszary zastosowa-
nia sztucznej inteligencji w sektorze opieki zdrowotnej. Jako kluczowe obszary
wskazano diagnostyke, epidemiologi¢ oraz zarzadzanie zdrowiem publicznym.
W nowych wytycznych zwrdcono uwage na wlasciwe wykorzystanie matoinwa-
zyjnych metod leczenia i innych narzedzi w celu poprawy zdrowia populacji.
Jako szczegdlne korzysci z wykorzystania sztucznej inteligencji (Al) w opiece
zdrowotnej postrzega si¢:
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e postep w diagnostyce i opiece klinicznej,

¢ udokumentowanie wizyt pacjenta,

o ksztalcenie kadry medycznej,

e badania naukowe i rozwoj technologii farmaceutycznych.

Pod rozwage decydentow poddaje si¢ tez liczne zagrozenia z tym zwigzane,
m.in. mozliwos$ci popetnienia btedéw, naduzy¢ i innych zagrozen cyberbezpie-
czenstwa. Powinni oni bra¢ pod uwage korzysci i zagrozenia wynikajace z za-
stosowania Al, potencjalny wptyw na fundamenty systemu opieki zdrowotnej
i $wiadczenie ustug, pracownikow sektora opieki zdrowotnej, systemy informa-
cyjne, dostep do podstawowych lekow, zarzadzanie i finansowanie podmiotow
sektora. Oszacowano, ze wdrozenie sztucznej inteligencji moze doprowadzi¢ do
utraty 300 mln miejsc pracy. Z drugiej jednak strony realizacja proceséw z wyko-
rzystaniem Al wymaga wysokich kwalifikacji. WHO oszacowato, ze do 2030 r.
zabraknie okoto 10 mln pracownikoéw sektora opieki zdrowotnej. Al moze wiec
wspierac opieke zdrowotng, moze mie¢ wptyw na 80% miejsc pracy [WHO, 2024,
s. 20-23].

W wielu podmiotach leczniczych w procesach leczenia sg wykorzystywane
roboty (np. chirurgiczne). Ustawicznie przybywa specjalistow, ktorzy wykonuja
zabiegi z wykorzystaniem robotoéw. Liczba zabiegéw chirurgicznych wykona-
nych w asys$cie robotow w 2023 r. w catej Polsce wyniosta 10 110. W poréwna-
niu z 2022 r. (4 844 zabiegow) byt to wzrost o 109% [Jakubiak, 2023, s. 13].
Zabiegi z asysta robota sa refundowane przez Narodowy Fundusz Zdrowia. Za-
leta takich $wiadczen jest skrocony pobyt pacjenta w szpitalu, mniejsza liczba
powiktan, mniejsze koszty rehabilitacji w poréwnaniu do tradycyjnych metod
leczenia.

Stowarzyszenie na Rzecz Walki z Chorobami Nowotworowymi SANITAS
opracowato raport pt. ,,Badania genetyczne w Polsce. Stan obecny, potrzeby,
problemy, rozwigzanie”. Wskazano w nim, ze rozwdj badan genetycznych w znacz-
nym stopniu przyczynit si¢ do postgpu w medycynie, poprawy skutecznosci
lekow oraz rozwoju nowych technologii w tej dziedzinie. Dla systemu ochrony
zdrowia jest to ogromne wyzwanie zwigzane ze stworzeniem systemu badan prze-
siewowych, diagnostycznych, monitorowania i opieki nad pacjentami z choro-
bami genetycznym, a w przypadku choréb dziedzicznych sprawowanie nadzoru
nad ich krewnymi. Jak wykazuja badania, w okresie 2017-2022 liczba badan
genetycznych w chorobach nowotworowych systematycznie rosta i byta w 2022 r.
czterokrotnie wigksza niz w 2017 r. (81 666 badan) [Rudnicka, Dobosz, red.,
2023, s. 128]. Badania genetyczne sa finansowane na podstawie kontraktow
z NFZ w ramach leczenia szpitalnego (36%) lub jako §wiadczenia odrebnie kon-
traktowane (64%). W $§lad za rozwojem nowoczesnych technik i technologii
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bedzie wzrasta¢ poziom ich finansowania ze srodkoéw publicznych. Wyzwaniem
bedzie takze zabezpieczenie i wyksztatcenie kadry medycznej dla diagnostyki
genetycznej i poradnictwa genetycznego w ramach tworzenia nowych specjalno-
$ci zawodowych czy wrgcz nowego zawodu medycznego (doradcy genetyczne-
go w onkologii) [Rudnicka, Dobosz, red., 2023, s. 151].

3.6.2. Starzenie sie spoteczenstwa oraz wyzwania globalizacji
i zZr(wnowazonego rozwoju

Zjawiska i procesy zwigzane ze starzeniem si¢ spoteczenstwa majg charak-
ter globalny. Na koniec 2022 r. liczba os6b powyzej 60 lat wyniosta w Polsce
9,8 min (25% spoteczenstwa). Prognozuje si¢, ze w 2030 r. liczba ludnosci
w wieku 65 lat i wigcej moze wynie$¢ 13,2 min. Wraz z wiekiem bedg si¢ nasi-
la¢ problemy zdrowotne tej czgsci populacji. Fakty te powinni bra¢ pod uwage
decydenci systemu opieki zdrowotnej, planujac rozwoj technik i technologii
medycznych, finansowanie i rozwdj zasobow systemu opieki zdrowotnej, szcze-
golnie kadry medycznej w zakresie specjalizacji ukierunkowanych na leczenie
i opieke nad seniorami. Wzrasta dtugos¢ zycia w Polsce, a wedtug analiz wyste-
puje zréznicowanie regionalne dtugosci dalszego trwania zycia seniorow [Bte-
dowski i in., red., 2021, s. 37, 39]. Wplynie to zapewne na regionalng polityke
zdrowotng oraz alokacj¢ zasobow systemu opieki zdrowotnej.

Problemy zréwnowazonego rozwoju znajduja odzwierciedlenie w sprawoz-
dawczosci jednostek gospodarczych w Polsce. Takie zagadnienia, jak: polityka
podmiotu w odniesieniu do zagadnien spolecznych, pracowniczych, srodowiska
naturalnego, poszanowania praw cztowieka, przeciwdzialanie korupcji, ryzyka
zwigzane z dziatalno$cig podmiotow w powyzszych obszarach, ryzyka zwigzane
z produktami jednostki lub jej relacjami z otoczeniem, zarzadzanie tymi ryzy-
kami, sg przedmiotem raportowania jako cze$¢ sprawozdania z dziatalnosci,
tj. oSwiadczenia na temat informacji niefinansowych (do 2024 r.), a obecnie
sprawozdawczo$ci zrownowazonego rozwoju. Przepisow o sprawozdawczosci
Zrownowazonego rozwoju nie stosujg jednostki sektora finanséw publicznych,
jakimi sa m.in. spzoz. Nie wyklucza to uwzglednienia w obecnej strukturze
sprawozdania finansowego nawigzania do tak waznych spolecznie problemow.
Miejscem komentarza kwestii spotecznych i innych zrownowazonego rozwoju
moze by¢ informacja dodatkowa. Jest to szansa na pokazanie, ze podmioty lecz-
nicze tez sg odpowiedzialne spolecznie.

Zmieniona w grudniu 2024 r. ustawa o rachunkowosci wprowadza nowy
element sprawozdania finansowego, jakim jest sprawozdawczo$¢ zrOwnowazo-
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nego rozwoju. Podobnie jak raportowanie niefinansowe, sprawozdawczo$¢ zrow-
nowazonego rozwoju bedzie prezentowana jako wyodrebniona czes¢ sprawoz-
dania z dziatalnos$ci. Sprawozdawczo$¢ ta bedzie sporzadzana zgodnie z jednoli-
tymi w Unii Europejskiej standardami zrownowazonego rozwoju. Podmiotéw
leczniczych w znacznym stopniu dotycza standardy ESRS S1-S4 oraz ESRS G1
(Wtasni pracownicy, Pracownicy w tancuchu wartosci, Dotknigte spolecznosci,
Konsumenci i uzytkownicy koncowi, Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej)
[Rozporzadzenie Delegowane Komisji..., 2023, s. 3].

3.6.3. Informacyjne aspekty informacji dodatkowej

W zakres informacji dodatkowej wchodza zestawienia liczbowe oraz cha-
rakterystyki opisowe dotyczace aktywow, pasywow, kosztow i przychodow.
Ustawa o rachunkowo$ci daje mozliwosci rozbudowy zakresu sprawozdania
finansowego, jesli podmiot gospodarczy taka rozbudowe uzna za zasadna®™.
Przyktady potencjalnej rozbudowy pozycji informacji dodatkowej w zakresie
wyzwan stojacych przed podmiotami leczniczymi zawiera tabela 3.3.

Tabela 3.3. Komentarze uzupetniajgce w informacji dodatkowe;j

Pozycja informacji dodatkowej

Sugerowane komentarze

1

2

jowych oraz kwota warto$ci firmy, a takze
wyjasnienie okresu ich odpisywania

2.11) informacje o kosztach zwigzanych z pracami
badawczymi i pracami rozwojowymi, ktore
nie zostaly zakwalifikowane zgodnie z art. 33
ust. 2 do warto$ci niematerialnych i prawnych

1.1) szczegdltowy zakres zmian warto$ci grup Informacja o nabywanych skfadnikach majatku
rodzajowych §rodkow trwatych, warto$ci w zakresie gospodarki wodno-$ciekowej poprawiajg-
niematerialnych i prawnych oraz inwestycji | cych stan wod
dhugoterminowych

2.9) poniesione w ostatnim roku i planowane na | Inne dziatania majace na celu ochrong srodowiska
nastgpny rok naktady na niefinansowe akty-
wa trwate; odrgbnie nalezy wykaza¢ ponie-
sione i planowane naktady na ochrong $ro-
dowiska

1.3) kwota kosztow zakonczonych prac rozwo- Charakterystyka nowych terapii, badan klinicznych

spetniajacych definicje prac rozwojowych

13

Informacje zawarte w sprawozdaniu finansowym moga by¢ wykazywane ze szczegétowoscia
wicksza niz okre§lona w zatacznikach do ustawy, jezeli wynika to z potrzeb lub specyfiki jed-
nostki”. Zatacznik nr 1: ,,Dodatkowe informacje i objasnienia obejmuja w Szczegolnosci: (...)
10. Inne informacje niz wymienione powyzej, jezeli mogtyby w istotny sposéb wplynaé na oceng
sytuacji majatkowej i finansowej oraz wynik finansowy jednostki” [Ustawa o rachunkowosci,
1994, art. 50 ust. 1, Zatacznik nr 1].
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cd. tabeli 3.3

1 2

5.3. Informacje o przecigtnym w roku obrotowym | Informacje wynikajace ze standardow zréwnowazo-
zatrudnieniu, z podzialem na grupy zawodowe | nego rozwoju

Charakterystyka:

o pracownikow jednostki

e 0s0b niebgdacych pracownikami

o zakresu rokowan zbiorowych i dialogu spotecznego

e roznorodnosci

e ochrony socjalnej

e 080b z niepelnosprawnosciami

e szkolen i rozwoju umiejetnosci

e bezpieczenstwa i higieny pracy

o mozliwosci rOwnowagi miedzy zyciem zawodowym

a prywatnym

wynagrodzen

o incydentow, skarg i powaznego oddziatywania na
przestrzeganie praw cztowieka

10. Inne informacje niz wymienione powyzej, Charakterystyka prowadzenia dziatalnoéci, w tym m.in.:
jezeli mogtyby w istotny sposob wptynac o kultury korporacyjnej i polityki prowadzenia dzia-
na oceng sytuacji majatkowe;j i finansowe;j falnosci
oraz wynik finansowy jednostki o zarzadzania stosunkami z dostawcami

o zapobiegania korupcji i przekupstwu oraz ich wy-
krywania

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Ustawa o rachunkowosci [1994, Zatacznik nr 1]; Rozporzadzenie
Delegowane Komisji... [2023, s. 164].

W komentarzach do zestawien liczbowych mozna nawigza¢ do charaktery-
styk obszaréw objetych sprawozdawczo$cig zrownowazonego rozwoju.

3.6.4. Cztowiek jako kluczowy zaséb podmiotu leczniczego

Szpitale oraz inne podmioty §wiadczace ustugi zdrowotne cechuje wysoki
poziom kapitatu intelektualnego we wszystkich obszarach jego wystepowania.
Szczegdlnym elementem tych waznych zasobow sg wysokiej klasy specjalisci —
kadra medyczna. Spzoz stanowig wigc dla kapitalu intelektualnego srodowisko
zarzadzania wiedza [Bose, 2003]. Rozwoj potencjatu intelektualnego pracowni-
kow jest procesem dlugookresowym i wpisuje si¢ w system zarzadzania strate-
gicznego spzoz. Od wielu lat jest obserwowany w Polsce odptyw kadry me-
dycznej do sektora prywatnych ustug zdrowotnych, jak réowniez z powodu
migracji. W 2020 r. w systemie ochrony zdrowia pracowato 593 tys. pracowni-
kow. Wérdd nich bylto 153 tys. lekarzy (26%), 303 tys. pielegniarek (51%), 43 tys.
lekarzy dentystow (7%), 40 tys. potoznych (7%), 37 tys. farmaceutow (6%) i 17 tys.
diagnostow (3%). Sredni wiek pracujacej pielegniarki wynosit powyzej 51 lat,
lekarza prawie 50 lat, a lekarza ze specjalizacjag — powyzej 54 lat. Powaznym
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problemem systemowym jest wigc brak zastegpowalnosci pokolen zaréwno
w grupie lekarzy, jak i pielggniarek. Obecny brak kadr medycznych jest spowo-
dowany wieloma czynnikami, takimi jak:

e problemy z efektywnym zarzadzaniem zasobami ludzkimi,

o brak racjonalnej polityki kadrowej,

¢ niedostosowanie struktury zatrudnienia do profilu i zakresu $wiadczonych ustug,
o deficyty planowania w systemie edukacji,

¢ niedofinansowanie ochrony zdrowia [Buchelt, Kowalska-Bobko, 2020, s. 10-37].

Z badan wynika, ze jednym z narzgdzi identyfikacji i zarzadzania potencjalem
intelektualnym pracownikoéw podmiotéw leczniczych jest polityka wynagrodzen
kierownictwa. Przepisy prawne steruja w duzym stopniu trendami zarzadzania
kapitalem ludzkim i jego potencjatem intelektualnym. Wnioski wynikajace z ob-
serwowanych wartosci wynagrodzen i innych kosztoéw operacyjnych stanowia
potwierdzenie duzej roli tych probleméw w zarzadzaniu operacyjnym i strate-
gicznym spzoz. Na rozwo6j kadry i jej potencjatu intelektualnego pozytywnie
wplyng takze inne czynniki zarzadzania personelem [Bartkowiak, 2008, s. 320]:
a) atrakcyjne warunki materialne zatrudnienia,

b) pewnos¢ zatrudnienia,

c) atrakcyjny przedmiot dziatalnosci spzoz,

d) samodzielno$¢ i niezaleznos¢ w pracy,

e) dobre stosunki miedzyludzkie, w tym relacje z kadrg zarzadzajaca,
f) perspektywy rozwoju i awansu.

Kadra o wysokich kwalifikacjach stanowiaca kapital intelektualny spzoz
jest niewatpliwym czynnikiem kreowania wewnetrznej wartosci firmy. Stanowi
ona zrodto przewagi konkurencyjnej i decyduje o reputacji firmy. Potwierdzajg to
opinie takich badaczy, jak H. Falk i L.A. Gordon [1977] oraz J. Low i P.C. Kalafut
[2006, s. 5, 53-55]. Formalne uwarunkowania sprawozdawczo$ci nie pozwalaja
na aktywowanie wewngtrznie wytworzonej wartosci firmy, jednak mozna, po-
przez rozszerzong informacje sprawozdawcza, da¢ swiadectwo roli i znaczenia
rozwoju kapitatu intelektualnego jako fundamentalnej warto$ci niematerialne;j.

Spzoz w Polsce uzyskuja przychody ze sprzedazy $wiadczen zdrowotnych
na podstawie umow z ptatnikiem — Narodowym Funduszem Zdrowia. Zawarcie
umowy jest uwarunkowane posiadaniem wykwalifikowanej kadry medycznej
oraz specjalistycznego sprzgtu. Wymogi dotyczace kadry medycznej oznaczajg,
ze kompetencje zawodowe i potencjat intelektualny pracownikéw medycznych
determinuje wzrost poziomu przychodow z podstawowej dziatalnosci.

Obserwujac przemiany organizacyjno-prawne sektora zdrowia w Polsce,
daje si¢ zauwazy¢ trend restrukturyzacji ukierunkowany na ograniczanie zatrud-
nienia kadry medycznej celem oszczedno$ci kosztow pracy czy zmiany form
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zatrudnienia. Dziatania takie powoduja jedynie krotkookresowe oszczgdnosci.
Nie przynosi to oczekiwanych efektow poprawy sytuacji finansowej podmiotow
w diugim okresie. Przyktadem moga by¢ efekty zmiany form prawnych podmio-
tow leczniczych, jakie miaty miejsce w Polsce w latach 2011-2014. Najwigcej
samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej przeksztatlcono w spot-
ki kapitatowe do 2014 r. Forme prawng zmienity wowczas 174 szpitale, co sta-
nowito 16% ich populacji. Sposrdd 49 analizowanych szpitali az 38 wykazywato
strat¢ netto, pozostatych 11 odnotowato zysk. Przychody ogotem analizowanych
spotek zwigkszaly si¢ w latach 2011-2013 o 9,06%. Koszty ogdétem wzrosty
w tym okresie o 7,19%, natomiast koszty wynagrodzen o 2,85%. Udziat kosztow
wynagrodzen w kosztach ogotem zmniejszyt si¢ do 43,32%. W celu ogranicze-
nia kosztow szpitali-spotek zmieniano forme zatrudnienia personelu medyczne-
g0, rezygnujac z umow o prace na rzecz umow cywilnoprawnych. Przecigtne
zatrudnienie w szpitalach zmniejszyto si¢ 0 6,25%. Zmniejszanie liczby zatrud-
nionego personelu i zmiang formy zatrudnienia motywowano nizszymi kosztami
zatrudnienia, elastycznym czasem pracy, poprawa wydajnosci pracy i zwigksze-
niem samodzielnosci personelu. Przeprowadzone przeksztalcenia nie gwaranto-
waly poprawy sytuacji finansowej, a odnotowana w latach 2011-2013 poprawa
wynikéw finansowych byla podobna jak w zakladach nieprzeksztatconych.
Oszczedno$ci kosztow droga zwalniania personelu medycznego oraz zmiany
zasad zatrudniania wyraznie wskazywaly, ze sa to dzialania nieskuteczne. Po-
tencjal intelektualny pracownikéw stanowi wazny zasoéb warunkujacy wygospo-
darowanie zysku i rozwdj zaktadow [NIK, 2015, s. 14-30].

3.7. Praktyczne aspekty sprawozdawczosci spzoz

Dla celéw poglebienia analiz dotyczacych wyzwan, jakie stoja przed spra-
wozdawczo$cia podmiotow leczniczych z sektora publicznego (spzoz), rozpo-
znano informacje plynace ze sprawozdan wybranych podmiotow leczniczych.
W przestrzeni medialnej mozna znalez¢ wiele rankingdw i podsumowan osia-
gnie¢ podmiotow leczniczych. W jednym z rankingéw zaprezentowano wykaz
podmiotow leczniczych osiggajacych najwigksze przychody z dziatalnosSci. Z listy
podmiotow o najwigkszych przychodach analizie poddano sprawozdania finan-
sowe 10 podmiotéw leczniczych w formie spzoz [Jarosz, 2023]. Syntetyczne
zestawienie danych charakteryzujacych analizowane sprawozdania w wybra-
nych obszarach prezentuje tabela 3.4.
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Tabela 3.4. Informacje ze sprawozdan wybranych podmiotow leczniczych (spzoz)

Wyszczegolnienie | Liczba podmiotow w 2023 r. | Liczba podmiotow w 2022 r.
Udziat rzeczowych aktywow trwatych w sumie bilansowe;j
< 60% 4 4
60-70% 4 3
> 70% 2 3
Udziat kosztéw wynagrodzen (z narzutami) w kosztach dziatalno$ci operacyjnej
< 40% 3 3
40-50% 6 6
>51% 1 1
Udziat kosztow zuzycia materialtow w kosztach dziatalnosci operacyjne;j
< 30% -
30-40% 9
> 40% 1
Finansowanie $rodkow trwatych z dotacji, darowizn, srodkéw UE
< 50% 3
50-70% 2
> 70% 5

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wybranych sprawozdan spzoz.

Procesy robotyzacji oraz zastosowania nowoczesnych technik informacyj-
nych i technologii wymagaja powigkszania zasobéw spzoz w postaci srodkow
trwatych oraz wartosci niematerialnych i prawnych. Przyrost wartosci tych po-
zycji sprawozdania finansowego w bilansie $§wiadczy o unowocze$nianiu sprze-
tu, aparatury medycznej oraz specjalistycznego oprogramowania. Znaczna ¢zgs$¢
nowych zasobdéw majatku trwalego jest finansowana ze zrodet publicznych,
dotacji oraz §rodkéw z Unii Europejskiej. Wsrdd analizowanych podmiotoéw
9 z nich zanotowalo wzrost sumy bilansowej oraz wartosci rzeczowych akty-
wow trwatych. Swiadczy to o wzroscie ich zasobow materialnych. W wiekszosci
szpitali zasoby rzeczowych aktywow trwatych stanowig powyzej 60% aktywow.
W strukturze zasobow na niskim poziomie pozostaja wartosci niematerialne
i prawne. Jedynie w 2 podmiotach ich udzial w sumie bilansowej wyniost
w badanych okresach powyzej 1%. Analizowane podmioty korzystaty z obcego
finansowania srodkow trwatych — dotacji, sSrodkow z UE, darowizn. Jak stanowi
art. 41 UoR, warto$¢ srodkow pienigznych otrzymanych na sfinansowanie naby-
cia lub wytworzenia $srodkow trwatych, w tym takze srodkoéw trwatych w budowie
oraz prac rozwojowych, jest odzwierciedlana w spzoz w rozliczeniach miedzy-
okresowych przychodow (bilansie) i zwigksza stopniowo pozostate przychody
operacyjne, rownolegle do odpisow amortyzacyjnych lub umorzeniowych od
srodkow trwatych lub kosztow prac rozwojowych sfinansowanych z tych zrodet.
Podobnie w sprawozdaniu finansowym wykazuje si¢ przyjete nieodplatnie, w tym
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takze w drodze darowizny, $rodki trwate w budowie, $rodki trwale oraz wartosci
niematerialne i prawne [Ustawa o rachunkowosci, 1994, art. 41]. Poziom finan-
sowania rzeczowych aktywow trwatych z tych zrédet w analizowanych podmio-
tach stanowil ponad 50%. W 2023 r. w trzech podmiotach poziom ten wynosit
powyzej 80%.

W rachunku zyskéw 1 strat uwage odbiorcow sprawozdan finansowych
zwrdci zapewne warto$¢ kosztow wynagrodzen (z narzutami), ustug obcych oraz
zuzycia materiatlow. Udziat kosztoéw wynagrodzen w kosztach dziatalno$ci ope-
racyjnej ksztattowat si¢ w wigkszosci jednostek powyzej 40%. Koszty wynagro-
dzen we wszystkich analizowanych podmiotach wzrastaty o 13-28%. Wzrost
przychodow ze sprzedazy w analizowanych podmiotach ksztattowal si¢ na po-
ziomie 16-32%. Podobny poziom wzrostu przychodow ze sprzedazy i poziomu
wzrostu wynagrodzen moze §wiadczy¢ o pozytywnym wplywie kapitatu intelek-
tualnego pracownikow na rozwdj jednostek. Pozytywna tendencja analizowanych
procesOw jest jednoczesny wzrost wynagrodzen i wzrost przychodoéw z dziatal-
nosci operacyjnej. Swiadczy to o wzroécie potencjatu intelektualnego pracowni-
kéw medycznych spzoz oraz o zdolnos$ci tego potencjatu do stymulowania przy-
chodow ze sprzedazy $wiadczen zdrowotnych. Relacja kosztow wynagrodzen
oraz kosztow §wiadczen na rzecz pracownikow w stosunku do kosztéw opera-
cyjnych ogdtem oraz wskazniki fluktuacji zatrudnienia §wiadcza o polityce ka-
drowej spzoz. Wzrost wynagrodzen oraz stabilna liczba pracownikow wskazuje
na polityke kierownictwa podmiotu ukierunkowana na rozwoj i doskonalenie
kadr — fundamentalnego zasobu niematerialnego, jakim jest kapitat intelektualny
pracownikow. Analizowane podmioty wykazywaly stabilny poziom zatrudnienia
pracownikow. W 7 podmiotach odnotowano niewielki wzrost zatrudnienia (1-9%).
Udziat pracownikéw medycznych w ogoélne;j liczbie zatrudnionych wynosit 62-89%.
Niski poziom fluktuacji zatrudnienia moze by¢ sygnatem stabilizacji 1 pozytyw-
nej opinii pracownikow o warunkach pracy i mozliwosci osobistego rozwoju.

Zuzycie materiatow odzwierciedla wykorzystanie w dziatalno$ci materialow
na cele udzielania $wiadczen medycznych, zuzycie energii i innych materialow.
W wigkszoséci analizowanych podmiotow udziatl kosztow zuzycia materiatow
ksztattowal si¢ powyzej 30%. Ich wzrost z okresu na okres wynosit 18-33%.

Ustugi obce w spzoz obejmujg takie pozycje szczegodtowe, jak ustugi me-
dyczne, niemedyczne, remontéw, napraw, konserwacji i przegladow budynkow,
budowli, instalacji i urzadzen technicznych, transportowe i inne [Rozporzadze-
nie Ministra Zdrowia w sprawie zalecen dotyczacych standardu rachunku kosz-
tow..., 2020, Zalacznik nr 5]. Poziom kosztow ustug obcych w kosztach dziatal-
nosci wzrastat i wynosit 14-35%. Ich udzial w strukturze kosztow w obu
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analizowanych okresach wynosil 7-31%. Niski poziom kosztéw ustug odnoto-
wano w szpitalach klinicznych i towarzyszyt im wyzszy niz w innych podmio-
tach poziom kosztow wynagrodzen.
Analizie poddano takze zawartos¢ informacji dodatkowej sprawozdania fi-
nansowego za 2023 r. pod katem ujawnien informacji wpisujacych si¢ w kon-
cepcje sprawozdawczo$ci zrownowazonego rozwoju. W czesci informacji do-
datkowej odnoszacej si¢ do przecigtnego zatrudnienia 4 podmioty, oprocz grup
zawodowych pracownikow, zaprezentowaly wyszczegolnienie liczby zatrudnio-
nych kobiet i m¢zczyzn. Jak wynika z danych, kobiety stanowily 79-86% liczby
zatrudnionych. We wszystkich podmiotach najwigkszg grupe zawodowa stano-
wily pielggniarki i potozne. W jednym przypadku spzoz zaprezentowal przecigtne
wynagrodzenie brutto w poszczegolnych grupach zawodowych w obu analizo-
wanych okresach. Szczegotowo scharakteryzowano odpisy aktualizujace aktywa
oraz rezerwy. Swiadczy to o dostrzeganiu przez podmiot ryzyka dziatalnosci
oraz o zabezpieczeniu si¢ przed skutkami ryzyka. W kolejnym spzoz na uwage
zastuguje wyodrebnienie w naktadach na aktywa trwate wartosci srodkow trwa-
tych oraz srodkow trwatych w budowie, naktadow stuzacych ochronie srodowi-
ska — w podziale na naktady poniesione i planowane. Naktady na ochrong $ro-
dowiska w 2023 r. stanowity 2% nakladoéw na aktywa trwale. Spzoz ujawnit takze:
e charakterystyke zatrudnionej kadry w przekroju oséb pelnozatrudnionych,
niepetnozatrudnionych, innych form zatrudnienia,

o strukture kosztéw osobowych w podziale na koszty finansowane z osobowe-
go funduszu ptac oraz bezosobowego funduszu ptac,

e Swiadczenia na rzecz pracownikow w przekroju grup zawodowych.

Interesujace byto takze ujawnienie przez jeden z podmiotdw, oprocz stan-
dardowej charakterystyki liczby pracownikow z podzialem na grupy zawodowe,
liczby zatrudnionych kobiet i megzczyzn, warto$ci wynagrodzen z podzialem na
zrodla finansowania (NFZ, Urzad Marszatkowski, Ministerstwo Zdrowia) oraz
przecigtnego wynagrodzenia. Pig¢ podmiotéw ujawnito wartos¢ kosztow z tytutu
PFRON. Nie stanowig one wprawdzie znaczacego udziatu w strukturze kosztow
dzialalnos$ci, jednak sg traktowane jako koszty niestanowigce kosztu uzyskania
przychodu. Tylko jeden spzoz wykazat w warto$ciach niematerialnych i praw-
nych aktywowane koszty zakonczonych prac rozwojowych (4% wartosci niema-
terialnych i prawnych).

Analizy wybranych warto$ci pozycji sprawozdawczych zasobow, kosztow,
przychodow oraz tendencji ich zmian pozwalajg zauwazy¢ istotng relacje infor-
macji sprawozdawczych z kluczowymi obszarami wyzwan, jakie sg stawiane
podmiotom leczniczym obecnie i w perspektywie strategicznej. Juz dzi§ mozna
sformutowac¢ wiele wnioskéw dotyczacych mocnych i stabych stron podmiotow
leczniczych z sektora publicznego.
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Nie potrzeba zmian systemowych w strukturze sprawozdania finansowego
spzoz, aby komunikowaé otoczeniu gospodarczemu i spolecznemu realizacje
zadan, jakie stoja przed sektorem opieki zdrowotnej w obecnym globalnym
i turbulentnym otoczeniu. Czytajac sprawozdania finansowe spzoz, mozna zau-
wazy¢, ze niektore podmioty prezentuja waski zakres danych spetniajacych wy-
mogi prawne sprawozdawczosci. Inne cechuje otwarto$¢ na dialog z odbiorcami
sprawozdania finansowego. Spetnienie oczekiwan informacyjnych otoczenia jest
fundamentalnym obowigzkiem podmiotow systemu opieki zdrowotnej z per-
spektywy polityki zdrowotnej panstwa i oczekiwan spoteczenstwa.

3.8. Nowe obszary sprawozdawczosci finansowej spzoz

Spzoz jako jednostki sektora finansow publicznych, o istotnym znaczeniu
dla spoteczenstwa, powinny prezentowac informacje sprawozdawcze ze szcze-
golng rzetelnoscig 1 dbatoscig o wartosci informacyjne. Ich odpowiedzialnosé¢
spoleczna jest tak duza, ze trudno sobie wyobrazi¢, aby nie odpowiadaty na wy-
Zwania zrOwnowazonego rozwoju, a co za tym idzie, nie informowaty odbior-
coéw sprawozdan finansowych o dziataniach na rzecz klimatu, ochrony $rodowi-
ska, zasobow ludzkich, lokalnych spolecznosci. Globalizacja i ryzyka z nia
zwiazane, pandemie, kryzysy migracyjne, konflikty militarne i inne wspotczesne
problemy sprawiaja, ze skala wyzwan stojacych przed podmiotami leczniczymi
stale wzrasta. Wymusza to zmiang systemow opieki zdrowotnej, w tym podmio-
tow je stanowigcych. Ochrona zdrowia wymaga coraz wickszych naktadow sit
i srodkow. Ograniczone zasoby sektora wymuszaja ich racjonalne wykorzystanie
i okreslone formy kontroli i nadzoru. Planowanie strategiczne w zakresie prze-
mian sektora zdrowia wymaga wiarygodnych, pelnych informacji plynacych
z jednostek, w tym sprawozdawczych z systemow rachunkowosci.

Sprawozdawczo$¢ zrownowazonego rozwoju jest publikowana w ramach
sprawozdania z dziatalno$ci. Podmioty lecznicze spzoz wprawdzie nie sporza-
dzajg sprawozdania z dziatalnosSci, jednak majg mozliwo$ci poszerzenia infor-
macji sprawozdawczych prezentowanych w roznych cze$ciach sprawozdania
finansowego, przede wszystkim w informacji dodatkowej. W sprawozdaniach
z dziatalno$ci podmioty gospodarcze zawieraja charakterystyke kondycji finan-
sowej, wykorzystujac do tego wybrane kluczowe finansowe wskazniki efektyw-
nosci zwigzane z dziatalno$cig jednostki oraz kluczowe niefinansowe wskazniki
efektywno$ci zwigzane z dziatalnoscig jednostki, a takze informacje dotyczace
zagadnien pracowniczych i srodowiska naturalnego. Podobne informacje, doty-
czace oceny kondycji ekonomiczno-finansowej podmiotow spzoz, sa zawarte
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w raportach o sytuacji ekonomiczno-finansowej sporzadzanych w terminie 2 mie-
sigcy od dnia uptywu terminu do sporzadzenia ich rocznego sprawozdania finan-
sowego, obowigzkowo udostepniane w Biuletynie Informacji Publicznej. Raporty
takie sg przygotowywane na podstawie sprawozdania finansowego za poprzedni
rok obrotowy i zawieraja w szczegdlnoSci analiz¢ sytuacji ekonomiczno-finan-
sowej za poprzedni rok obrotowy, prognoz¢ sytuacji ekonomiczno-finansowej
na kolejne trzy lata obrotowe wraz z opisem przyjetych zalozen oraz informacje
0 istotnych zdarzeniach majacych wptyw na sytuacje ekonomiczno-finansowa
samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotne;j.

Wprawdzie, jak wczesniej wspomniano, raporty te stuzg przede wszystkim
podmiotom tworzacym do oceny kondycji spzoz, jednak odbiorcy sprawozdan
finansowych moga czerpa¢ z nich informacje sprawozdawcze. Szczegdlnie inte-
resujace sg plany podmiotow na przyszto$¢ oraz wyjasnienia do zawartych ze-
stawien danych finansowych. W raportach tych podmioty lecznicze moga zawie-
ra¢ takze charakterystyki dotyczace, waznych dla rozwoju i budowania strategii
podmiotow, ryzyk, szans, mocnych i stabych stron oraz planowanych dziatan
i decyzji zarzadczych. Raporty o sytuacji ekonomiczno-finansowej spzoz mozna
postrzega¢ jako istotne uzupelienie informacji o dziatalnosci podmiotu [Chlu-
ska, Szewieczek, 2018].

Trwaja intensywne dyskusje na temat standardow sprawozdawczos$ci zrow-
nowazonego rozwoju dla jednostek sektora publicznego. W 2024 r. zostat opu-
blikowany projekt Standardu Sprawozdawczos$ci Zroéwnowazonego Rozwoju
opracowany przez Rad¢ Migdzynarodowych Standardow Rachunkowosci Sekto-
ra Publicznego [IPSASB, 2025]. Standard ten dotyczy zasad ujawniania przez
jednostki publiczne, w tym jednostki sektora finanséw publicznych, informacji
zwigzanych z klimatem. Zmiany klimatyczne maja charakter globalny. Szybki
postep w zakresie zmian klimatycznych wymaga dziatan sektora publicznego,
a skuteczne dziatania wymagaja informacji wysokiej jakosci. Moga je zapewnic
wylacznie standardy raportowania zroéwnowazonego rozwoju dostosowane do
potrzeb sektora. Sprawozdawczos$¢ na temat zmian klimatycznych jest jedna
z najwazniejszych kwestii w dzisiejszym raportowaniu zréwnowazonego rozwoju.
Spzoz, jako jednostki sektora publicznego, zapewne wiacza si¢ aktywnie w rea-
lizacje zalozen standardu i beda wspotuczestniczy¢ nie tylko w raportowaniu
dzialan zwigzanych z klimatem, ale takze aktywnie wesprg jednostki samorzadu
terytorialnego w realizacji ambitnych zalozen polityki publicznej zwiazanej z kli-
matem. Jak pokazuja analizy sprawozdania finansowego spzoz, kadra podmio-
tow leczniczych, ich wiedza i umiej¢tnosdci sg najwazniejszym zasobem, mato
eksponowanym w sprawozdawczosci.
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3.9. Podsumowanie

Spzoz sa jednostkami sektora publicznego 1 réwnoczesnie wykazuja sie du-
73 samodzielnoscig i samofinansowaniem. Wprawdzie nie dzialajg dla zysku, ale
dla dobra publicznego, jakim jest zdrowie i jego ochrona, jednak duzy nacisk
organy tworzace spzoz ktada na ich racjonalne gospodarowanie i maksymaliza-
cje efektow w stosunku do zaangazowanych, ograniczonych zasobow systemu
opieki zdrowotnej. Informacjami ptynacymi z systemoéw rachunkowos$ci spzoz
jest zainteresowane szerokie grono odbiorcow. Informacje sprawozdawcze mu-
szg by¢ rzetelne i uzyteczne w procesach decyzyjnych, co stawia przed podmio-
tami wyzwania w zakresie uwzglednienia nie tylko danych finansowych z sys-
temu rachunkowosci spzoz, ale takze niefinansowych. Decydenci na réznych
poziomach zarzadzania sektorem opieki zdrowotnej oraz inni interesariusze
oczekuja narracji podmiotdw obrazujacej ich otwarto$¢ na pokonywanie ryzyk
turbulentnego otoczenia i realizacje celow zréwnowazonego rozwoju. Istniejace
obecnie regulacje prawne prawa bilansowego daja taka mozliwosc.
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Rozdziat 4

A
AKTUALNE KIERUNKI ZMIAN
W RACHUNKOWOSCI JEDNOSTEK
SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH

4.1. Syntetyczna diagnoza obecnego stanu rachunkowosci
jednostek sektora finanséw publicznych

Rachunkowo$¢ jednostek sektora finansow publicznych mozna okresli¢ jako
wielowymiarowy, ztozony, niespojny system, ktory kazdego dnia stawia czota
dynamicznie zmieniajacym si¢ warunkom funkcjonowania tych podmiotow.
Oproécz tego, cheac postawi¢ poprawng diagnoze stanu rachunkowos$ci podmio-
tow sektora finansow publicznych, nalezy wzia¢ pod uwage szersza perspekty-
we, w tym przede wszystkim procesy zachodzace w finansach publicznych. Na-
lezg do nich w szczegolnosci:

e ramy prawne rachunkowosci sektora finanséw publicznych w Polsce,

o zasady prowadzenia gospodarki finansowej,

e nowe zarzadzanie srodkami publicznymi w konteksécie planowania wielolet-
niego,

o klasyfikacja budzetowa,

e zlozony system sprawozdawczosci.

Ramy prawne rachunkowosci jednostek sektora finanséw publicznych

Artykut 41 ust. 1 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(UoFP) wskazuje, ze jednostki sektora finansow publicznych prowadza rachun-
kowos¢ zgodnie z przepisami Ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowo-
$ci (UoR). Natomiast w odniesieniu do budzetu panstwa, budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zakladow
budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek



budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej za-

stosowanie majg takze regulacje UoFP oraz wydane na podstawie art. 41 ust. 4

pkt 1 lit. a. rozporzadzenie, ktore wprowadzaja szczegolne zasady rachunkowo-

$ci w zakresie [Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw w sprawie ra-

chunkowosci oraz planow kont..., 2017]:

e ewidencji wykonania budzetu,

e ewidencji wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym,

o cwidencji aktywow trwatych stanowigcych wlasno§¢ Skarbu Panstwa lub jed-
nostek samorzadu terytorialnego,

e wyceny poszczegolnych sktadnikow aktywow 1 pasywdw, w tym naleznosci
materiatow, funduszu jednostki,

e sporzadzania sprawozdan finansowych oraz odbiorcow tych sprawozdan,

o ewidencji w ksiggach rachunkowych na potrzeby systemu sprawozdawczosci
budzetowe;j.

Dodatkowe zasady rachunkowosci oraz plany kont zostaty okreslone dla
organdow podatkowych jednostek samorzadu terytorialnego [Rozporzadzenie Mi-
nistra Finansow w sprawie zasad rachunkowosci..., 2010].

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych wprowadza
szczegolne zasady prowadzenia rachunkowosci $cisle okreslonej grupy jedno-
stek sektora finanséw publicznych. Przy czym przepisy UoFP nie maja takze
charakteru zupetnego, istotne zasady rachunkowosci wielu podmiotéw sektora
finansow publicznych sg bowiem zdeterminowane przepisami odrebnymi, taki-
mi jak np.:

e Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzia-
falnos$ci kulturalnej (t.j. Dz.U. z 2024 1. poz. 87),

e Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo 0 szkolnictwie wyzszym i nauce
(tj. Dz.U. 22024 r. poz. 1571 z pdzn. zm.),

e Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych
(tj. Dz.U. 22024 r. poz. 497 z p6zn. zm.),

e Ustawa z dnia 27 sierpnia 2024 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finan-
sowanych ze srodkow publicznych (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 146 z p6zn. zm.),

e Ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikdéw
(tj. Dz.U. z 2025 r. poz. 197).

Zréznicowany zakres przepisow szczegolnych okreslajacych istote rachun-
kowosci i sprawozdawczo$ci poszczegdlnych podmiotow sektora finansow pu-
blicznych wptywa negatywnie na przejrzysto$¢, spojnos¢ oraz uzyteczno$é infor-
macji finansowej, tym samym czesto rodzi trudnosci interpretacyjne. Dodatkowo
mozna zaobserwowac, ze wiele istotnych poje¢ w ogole nie zostato zdefiniowa-
nych, a wymaga ujecia ich w planie finansowym, ewidencji ksiegowej oraz sys-
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temie sprawozdawczo$ci budzetowej. Dla przyktadu mozna wymieni¢ kategorie

zaangazowania [Adamek-Hyska, Franczak, 2023]. Warto jednak podkresli¢, ze

prawo finansow publicznych ukazuje wspolng specyfike rachunkowosci wszyst-
kich jednostek sektora finansow publicznych w art. 54 ust. 1, okres$lajac obo-
wigzki gtéwnych ksiegowych tych podmiotow:

e prowadzenie rachunkowo$ci jednostki,

e wykonywanie dyspozycji sSrodkami pienieznymi,

o dokonywanie wstepnej kontroli zgodnosci operacji gospodarczych i finanso-
wych z planem finansowym, a takze kompletnosci i rzetelnosci dokumentow
dotyczacych tych operacji.

Wskazane obowigzki sprawiaja, ze kompetencje gtéwnego ksiggowego w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych sg znacznie wigksze niz w innych pod-
miotach rachunkowos$ci. Szczegdlny status gtownego ksiegowego jest widoczny
w unormowaniach wyznaczajacych obowiazki w zakresie kontroli wewnetrzne;,
ktore poza oceng zabezpieczenia $rodkéw publicznych w planie finansowym
odnosza si¢ do merytorycznej prawidtowosci operacji gospodarczych i finanso-
wych, ich zgodnosci z prawem oraz formalno-rachunkowej rzetelno$ci i prawi-
dtowosci dokumentow dotyczacych tych operacji [Kaczurak-Kozak, Rotkiewicz,
Walczak, red., 2018, s. XXXVII].

Zasady prowadzenia gospodarki finansowej

Jednostki organizacyjne sektora finansow publicznych dzielg si¢ na pod-
mioty prawa (np. ZUS, uczelnie publiczne) oraz na jednostki niemajgce osobo-
wosci prawnej (np. jednostki budzetowe oraz samorzadowe zaktady budzetowe),
ktore realizujg gospodarke finansowg na réznych poziomach dyspozycji srod-
kami publicznymi (tj. dysponenci wyzszego szczebla wydaja decyzje i podejmu-
ja czynnosci w zakresie gromadzenia srodkow finansowych oraz ich wydatko-
wania i przekazywania dysponentom nizszego szczebla). Gospodarka finansowa
jest czescig gospodarki majatkowej. Zasady gospodarki finansowej reguluja
przepisy prawa, ktore okreslajg sposoby i procedury gromadzenia, przekazywa-
nia i wydatkowania §rodkow pieni¢znych oraz uprawnienia i odpowiedzialnos¢
0sOb uczestniczacych w prowadzeniu gospodarki finansowej [Debska-Rup,
2012, s. 139]. W sytuacji podmiotéw sektora finansow publicznych, ktore nie
posiadajg osobowosci prawnej, zasady gospodarki finansowej okreslaja przepisy
finans6w publicznych i dotyczg kwestii wskazanych w tabeli 4.1 [Rozporzadze-
nie w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki finansowe;j..., 2010].
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Tabela 4.1. Zasady gospodarki finansowe] jednostek budzetowych
oraz samorzgdowych zaktadéw budzetowych

Podmiot Istota zasad gospodarki finansowej Budzetowanie

Jednostki budzetowe | 1) sposdb i tryb sporzadzania planow Brutto
finansowych, w tym ich szczegétowosé,
Scisle zwigzane z procedurami stano-
wienia ustawy lub uchwat budzetowych

2) sposob dokonywania zmian w planach
finansowych oraz zatwierdzania tych
zmian przez wskazane podmioty

3) tryb pobierania dochodow (w tym
postgpowanie z nadptatami) i dokony-
wania wydatkow panstwowych jedno-
stek budzetowych (w tym: zasady do-
konywania wydatkow gotowkowych,
postgpowanie ze zwrotem wydatkow)
uwzgledniajace metode brutto rozli-
czania si¢ z budzetem panstwa lub bu-
dzetami jednostek samorzadu teryto-

rialnego
Samorzadowe zaktady | 1) sposdb i tryb sporzadzania planéw Netto™
budzetowe finansowych, w tym ich szczegoto-

wosc¢, $cisle zwigzane z procedurami
stanowienia uchwat budzetowych
sposob dokonywania zmian w planach
finansowych jednostek budzetowych
oraz zatwierdzania tych zmian przez
wskazane podmioty

sposob ustalania nadwyzki §rodkoéw
obrotowych w sytuacjach, gdy organ
stanowigcy jednostki samorzadu teryto-
rialnego nie postanowi inaczej, czyli
nie zwolni samorzadowego zaktadu
budzetowego z rozliczania si¢ z nad-
wyzki $rodkéw obrotowych

2

~

3

~

Zrédto: Opracowanie wiasne.

W przypadku pozostatych jednostek sektora finansow publicznych zasady
gospodarki finansowej okre$laja ogdlne przepisy prawa finansow publicznych,
a szczegOlne zasady sa zawarte w przepisach regulujacych ustrdj tych podmio-
tow (np. w zakresie spzoz — zasady te opisano w rozdziale 3 monografii).

Zasadniczym wyznacznikiem uszczegotowienia zasad gospodarki finanso-
wej podmiotow sektora finanséw publicznych w Polsce jest forma powigzania
z budzetem (tj. budzetowanie). Obecnie wystepuja dwie formy budzetowania:
budzetowanie brutto i budzetowanie netto. To pierwsze zaklada brak zalezno$ci
(. nielgczenie) dochoddéw (przychodow) jednostki z wydatkami (rozchodami)
oraz pelne podporzadkowanie rygorom budzetowym, w tym: roczno$¢, dyrek-
tywny charakter planéw, dyscyplina budzetowa. Budzetowanie netto oznacza

4 Budzetowanie netto dotyczy takze agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej
oraz panstwowych funduszy celowych.
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rozliczanie si¢ z budzetem macierzystym wynikiem finansowym (lub nadwyzka
srodkdw obrotowych) oraz pokrywanie kosztow dziatalno$ci z osigganych przy-
chodow. Te dwie formy rozliczania si¢ z budzetem sa wynikiem historycznego
rozwoju budzetu, jego ewolucji i zakresu podmiotowego [Ruskowski, Salachna,
red., 2013, s. 95; Ofiarski, red., 2020, s. 125].

Nowe zarzadzanie srodkami publicznymi w kontekscie
planowania wieloletniego

Nowy model zarzadzania finansami publicznymi w jednostkach sektora fi-
nansow publicznych, wdrozony w latach 80. XX w., wymagat i nadal wymaga
przyjecia nowego sposobu myslenia wérdd kadry zarzadzajacej tymi podmiota-
mi. W literaturze przedmiotu spotyka si¢ zroznicowane spojrzenia na ten pro-
blem [Kozuch, 2004, s. 223-244; Szczepankiewicz, 2011, s. 247-258; Kaczma-
rek, 2013]. Wielu autorow wskazuje, ze wdrozenie tej koncepcji w praktyce
wymaga skoncentrowania si¢ na nowoczesnych metodach wieloletniego plano-
wania strategicznego w procesie budzetowania i na sprawnym zarzadzaniu za-
daniami publicznymi w jednostkach sektora finanséw publicznych. Wymaga to
przede wszystkim uzycia narzg¢dzi stosownych do realizacji budzetu zadaniowe-
go oraz orientacji na wyniki (performance budget) lub na efekty (result-oriented
budget), a takze stosowania miernikdw okreslajagcych stopien realizacji celow
i zadan [Strak, 2012, s. 238-246; Piasny, 2013; Szczepankiewicz, 2015, s. 16].
Na tle tych zmian M. Kaczmarek dokonat podziatu roli rachunkowosci na pa-
sywna i1 aktywng [Kaczmarek, 2013, s. 5]. Pasywny charakter rachunkowosci
w sektorze finanséw publicznych stanowi konsekwencje minimalistycznego po-
dejscia do jej istoty i zakresu, a takze przypisania rachunkowosci gtownie funkcji
ewidencyjnej, ktora tradycyjnie jest taczona z funkcjami: dowodowa, rozliczeniowa,
sprawozdawczg, ochrony mienia, statystyczng i kontrolng. Natomiast aktywny
charakter rachunkowoS$ci oznacza, ze dostarczane przez nig informacje sg wszech-
obecne w procesie zarzadzania publicznego i obok informacji ex post niezbgdne
sa informacje ex ante. Stwarza to przestanki sprze¢zen rachunkowos$ci z procesem
zarzadzania jednostkami sektora finansow publicznych, czego efektem sg przede
wszystkim: wieloletnie prognozy zjawisk gospodarczych, badanie efektywnosci
podejmowanych zadan publicznych, kontrola i audyt zachodzacych procesow.

Dynamicznie zmieniajaca si¢ rzeczywisto$¢ gospodarcza, spoteczna i poli-
tyczna powoduje dynamiczny wzrost zadan wykonywanych przez podmioty sek-
tora finanso6w publicznych. Potrzeba wykonywania tych zadan zgodnie ze stan-
dardami europejskimi oraz na spotecznie akceptowalnym poziomie powoduje,
ze gtéwnym celem systemu rachunkowosci sektora finanséw publicznych staje
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si¢ pomiar, prezentacja, analiza i ocena dokonan gospodarczych i spotecznych,
co realnie wpisuje si¢ w koncepcje nowego zarzadzania Srodkami publicznymi.
W zwigzku z tym w systemie rachunkowosci jednostek sektora finanséw pu-
blicznych pojawity si¢ niestandardowe obszary pomiaru, ewidencji, sprawoz-
dawczosci i analizy, takie jak np.: budzet zadaniowy, partnerstwo publiczno-
-prywatne czy tez system monitorowania ustug publicznych [Adamek-Hyska,
Szczepankiewicz, 2016]. Wprowadzanie licznych zmian w zarzadzaniu jednost-
kami sektora finansow publicznych implikuje zatem pilne zapotrzebowanie na
nowe informacje ekonomiczne i nieekonomiczne.

Klasyfikacja budzetowa

Obecne raportowanie o dochodach publicznych, wydatkach publicznych,
przychodach i rozchodach w sektorze finanséw publicznych jest uwarunkowane
prawnie okreslonym sposobem klasyfikacji, tj. klasyfikacja budzetows. Dodat-
kowo wydatki budzetu panstwa sg takze klasyfikowane w tzw. uktadzie zada-
niowym.

Klasyfikacja budzetowa systematyzuje dochody publiczne i wydatki pu-
bliczne wedtug dziatow i rozdziatow okreslajacych rodzaj dziatalnosci (na po-
ziomie dziatdw w sposdb powigzany z Polska Klasyfikacjg Dziatalno$ci) oraz
paragrafow okreslajacych rodzaj dochodu lub wydatku [Ustawa o finansach
publicznych, 2009, art. 39]. Natomiast przychody oraz rozchody publiczne sg
klasyfikowane wedlug paragrafow okreslajacych zrodto przychodu Iub rodzaj
rozchodu. Klasyfikacje budzetowa okreslaja przepisy wykonawcze do UoFP
[Rozporzadzenie Ministra Finanséw w sprawie szczegdtowej klasyfikacji...,
2010]. Jak zauwaza E. Malinowska-Misiag [2016, s. 13], klasyfikacja budzeto-
wa stanowi klarowny i czytelny system klasyfikowania dochodow i1 wydatkow
publicznych oraz jest bezposrednio powigzana z zasadg szczegdtowosci.

Obok tradycyjnej klasyfikacji budzetowej wydatki budzetu panstwa i bu-
dzetu $rodkow europejskich oraz wydatki/koszty agencji wykonawczych, pan-
stwowych funduszy celowych, instytucji gospodarki budzetowej, a takze pan-
stwowych oséb prawnych, o ktorych mowa w art. 9 pkt 14 UoFP, sa réwniez
klasyfikowane w uktadzie zadaniowym, czyli wedlug funkcji panstwa, tj. po-
szczegllnych obszaréw dzialan panstwa, oraz wedlug zadan budzetowych, gru-
pujacych wydatki wedlug celéow, i podzadan budzetowych, grupujacych dziata-
nia umozliwiajgce realizacj¢ celow zadania, w ramach ktorego podzadania te
zostaly wyodrebnione [Toborek-Mazur, 2015; Kotodziej-Hajdo, 2017; Nucin-
ska, 2018]. Struktura uktadu zadaniowego jest okreslana co roku w nocie budze-
towej. Struktura uktadu zadaniowego powstawata w sposob oddolny, w oparciu
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o propozycje przedkladane przez dysponentdow, czego konsekwencja jest jej
zréznicowana szczegotowo$¢ oraz niezupelny charakter uktadu zadaniowego
(oznacza to, ze uktad zadaniowy nie obejmuje dla przyktadu jednostek samorza-
du terytorialnego, ZUS i zarzadzanych przez niego funduszy celowych, NFZ).

Krajowi i migdzynarodowi eksperci z zakresu rachunkowos$ci sektora bu-
dzetowego od wielu lat sygnalizuja, ze obecne systemy klasyfikowania wydat-
kow i dochodéw budzetowych ze wzgledu na brak jednolitych kryteriow wyod-
rgbniania poszczegoélnych jednostek klasyfikacyjnych i zréznicowany stopien
szczegotowosci nie dostarczaja informacji wspierajacych efektywne zarzadza-
nie, w szczegolnosci wydatkami finansowanymi $rodkami publicznymi, oraz
istotnie zwigkszaja koszty systemow i personelu zaangazowanego w planowa-
nie, ewidencj¢ i sprawozdawczo$¢ w dwoch uktadach budzetowych [Zalozenia
reformy systemu budzetowego, 2016, s. 29-32].

Ztozony system sprawozdawczosci

Strukture sprawozdawczos$ci jednostek sektora finansow publicznych pre-
zentuje rys. 4.1.
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Gloéwne zrédto informacji z proceséw zwigzanych z gromadzeniem oraz
rozdysponowywaniem srodkow publicznych stanowi system sprawozdawczoSci
budzetowej. System ten, majgc za podstawowy cel jawnos¢ i przejrzystosé fi-
nansow publicznych, stuzy do gromadzenia, przetwarzania i prezentowania in-
formacji (wyrazonych w mierniku pienigznym) odzwierciedlajacych procesy
zwigzane z wykonaniem budzetu panstwa oraz budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego, a wigc akumulacja, rozdziatem i zuzyciem $rodkow publicznych.
Sprawozdania budzetowe (oznaczone skrotem RB) stanowig instrument zaspo-
kojenia potrzeb informacyjnych, zardwno zwigzanych z zarzadzaniem $rodkami
publicznymi (ich efektywna alokacja, wykorzystaniem i kontrola), jak i wynika-
jacych z cztonkostwa Polski w organizacjach miedzynarodowych [Ustawa o fi-
nansach publicznych, 2009 r., art. 41; Adamek-Hyska, 2013; Adamek-Hyska,
Franczak, 2023]. W ramach sprawozdawczo$ci budzetowej sa zbierane w szcze-
golnosci dane dotyczace wykonania budzetow jednostek samorzadu terytorial-
nego, planow finansowych: jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadow
budzetowych, agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej, pan-
stwowych funduszy celowych, Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych. Wszystkie panstwowe jednostki budzetowe sporzg-
dzaja rowniez sprawozdania budzetowe z wykonania wydatkow budzetu pan-
stwa w ukladzie zadaniowym (Rb-BZ1). Sprawozdania te, oprocz informacji
o wydatkach/kosztach zwigzanych z realizacja zadan budzetowych, zawieraja
réwniez informacje na temat wykonania miernikow stopnia realizacji celow
dziatalnosci panstwa (efektach wydatkow/kosztow). Sprawozdanie z planow
finansowych w uktadzie zadaniowym (Rb-BZ2) sporzadzaja takze: dysponenci
panstwowych funduszy celowych, kierownicy agencji wykonawczych, dyrektorzy
instytucji gospodarki budzetowej, wlasciwe organy panstwowych osob praw-
nych. Obok klasycznych sprawozdan budzetowych jednostki sektora finansow
publicznych sporzadzaja takze sprawozdania z operacji finansowych, ktore sa
podstawowym zrodtem informacji o wartosci panstwowego dtugu publicznego
(w tym dlugu Skarbu Panstwa) jako kategorii fiskalnej, z ktora obowiazujacy
porzadek prawny wiaze istotne skutki.

Reasumujac, system sprawozdawczo$ci budzetowej w obecnym ksztalcie
jest zdeterminowany zakresem ustawy budzetowej oraz uchwat budzetowych
i podporzadkowany celowi, jakim jest wypelnienie obowigzkéw informacyjnych
i sprawozdawczych wobec Sejmu oraz obowigzkoéw publikacyjnych wynikaja-
cych z zasady jawno$ci i1 przejrzystosci finansow publicznych [Zatozenia refor-
my systemu budzetowego, 2016, s. 26-27].

Sprawozdania finansowe, w tym przede wszystkim bilans, rachunek zy-
skow 1 strat oraz informacj¢ dodatkowsa, sporzadzajg obecnie wszystkie jednost-
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ki sektora finansow publicznych. Przy czym jednostki budzetowe (panstwowe
i samorzadowe) oraz samorzadowe zaktady budzetowe stosuja wzorce i szcze-
gblne zasady sporzadzania okreslone w przepisach wykonawczych do UoFP.
Pozostale podmioty tworzace sektor finansow publicznych tworza sprawozdania
finansowe na podstawie zatagcznika nr 1 do UoR. Jednakze i w tych podmiotach
poszczegblne elementy sprawozdan finansowych charakteryzuja pozycje uwy-
puklajace rodzaj jednostki, charakter jej dziatalnosci podstawowej, strukture
organizacyjng oraz podstawowe zrodta finansowania jej dziatalnosci (np. dotacje
czy tez subwencje). Informacje zawarte w rocznych sprawozdaniach finanso-
wych umozliwiajg kierownikom jednostek sektora finansow publicznych prezen-
tacje 1 oceng sytuacji majatkowej, finansowej oraz wynikow finansowych, a takze
wykonywanie biezacej kontroli sytuacji dziatalno$ci w minionym roku obroto-
wym oraz wspieraja podejmowanie decyzji zarzadczych [Fedak, Rybicki, 2023,
s. 11-30].

Poza wyzej wskazanymi elementami sprawozdawczo$ci jednostek sektora
finans6w publicznych pojawia si¢ wiele innych obligatoryjnych raportéw zawie-
rajacych gtownie informacje finansowe, w tym bilans z wykonania budzetu pan-
stwa, skonsolidowany bilans jednostek samorzadu terytorialnego czy tez opiso-
we sprawozdanie z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

Podjete rozwazania pozwalaja wskaza¢ nast¢pujace aktualne problemy rachun-
kowosci 1 sprawozdawczosci jednostek sektora finanséw publicznych w Polsce:

e zrdznicowanie instytucjonalne oraz podstaw prawnych rachunkowosci sekto-
ra finansoéw publicznych,

e rozbudowany zakres danych prezentowanych w licznych sprawozdaniach,

e mala uzyteczno$¢ wielu informacji prezentowanych w sprawozdaniach bu-
dzetowych,

e duze trudno$ci w wykorzystaniu zautomatyzowanych mechanizméw groma-
dzenia i przetwarzania danych ewidencyjnych, np. w Ministerstwie Finansow
lub w Gtéwnym Urzedzie Statystycznym.

4.2. Najwazniejsze kierunki zmian w rachunkowosci
jednostek sektora finansdw publicznych w Polsce

Aktualne kierunki rozwoju 1 zmian w rachunkowosci jednostek sektora fi-
nans6w publicznych niewatpliwie uwzgledniajg cele tych organizacji w kontek-
$cie planowania strategicznego, spotecznej odpowiedzialno$ci oraz raportowania
dokonan zorientowanego na komunikowanie si¢ organizacji z otoczeniem i roz-
nymi grupami interesariuszy [Nita, 2016, s. 117]. Podj¢te dziatania na szeroka
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skale wpisuja si¢ w dyskusje naukowa nad reformami sektora publicznego, w tym
standaryzacja rachunkowo$ci sektora publicznego [Brusca, Martinez, 2016].
W zagranicznych badaniach naukowych podaje si¢, ze podejmowane reformy
sektora publicznego majg prowadzi¢ do bardziej efektywnego i optymalnego
zarzadzania ustugami §wiadczonymi przez ten sektor. Odnosza si¢ takze do ewo-
lucji standardéow rachunkowosci sektora publicznego w kierunku zapewnienia
przejrzystosci w zarzadzaniu publicznym i poréwnywalnosci informacji spra-
wozdawczych [Caperchione, Demirag, Grossi, 2017; Santis, Grossi, Bisogno,
2018; Jorge, Caruana, Caperchione, 2019]. Autorzy badan wskazuja tez, ze ujaw-
niane informacje finansowe maja na celu przede wszystkim zaprezentowanie
wydajnego i skutecznego zarzadzania finansami publicznymi, w tym miernikéw
opisujacych wynik na operacjach budzetowych [Caperchione, Demirag, Grossi,
2017]. Powoduje to, ze rachunkowo$¢ jednostek sektora publicznego, a w Polsce
prawnie zdefiniowanych jednostek sektora finansow publicznych, jest silnie
skorelowana z normami prawnymi [Szewieczek i in., 2024].

Na wszystkie powyzej wymienione aspekty naktadajg si¢ zmiany zwigzane
z globalizacja, digitalizacja i cyfryzacja, ktore oddziatuja na wszystkie obszary
funkcjonowania podmiotéw sektora finanséw publicznych. Wskazana wcze$niej
diagnoza aktualnego systemu rachunkowos$ci jednostek sektora finanséw pu-
blicznych pozwala wskaza¢ pilng potrzebe uporzadkowania sposobu zarzadzania
finansami publicznymi i gromadzenia informacji o wydatkach oraz wielko$ciach
przysztych wydatkoéw na istniejgce programy i polityki publiczne, a takze zbu-
dowania odpowiedniego systemu informatycznego obstugujacego te procesy
[Zatozenia reformy systemu budzetowego, 2016, s. 44-45].

4.2.1. Integracja systemow klasyfikacyjnych
z jednolitym planem kont

Potrzeba przeprowadzenia reform rachunkowosci jednostek sektora finan-
sOw publicznych w Polsce byta analizowana przez lata, a powaznymi bodZcami
do ich wdrozenia sa aktualne problemy w sferze finansow publicznych. Z tego
wzgledu wydajnosé i przejrzystos¢ finanséw publicznych w Polsce zyskuje na
znaczeniu. Celem planowanej reformy jest m.in. ujednolicenie zasad i rozwigzan
szczegotowych w zakresie rachunkowos$ci, w tym opracowanie jednolitego pla-
nu kont i zasad ewidencjonowania wydatkow w sposob odpowiadajacy na po-
trzeby informacyjne Ministerstwa Finansow oraz innych jednostek, a takze inte-
resariuszy zewnetrznych (tj. np. UE, IMF, OECD), na rzecz ktorych Polska jest
zobowigzana przekazywaé¢ dane finansowe w sposob odbiegajacy od obecnej
klasyfikacji budzetowe;j.
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W 2018 r., w oparciu o rekomendacje Migdzynarodowego Funduszu Walu-
towego, w Ministerstwie Finansow przystapiono do projektu ,,Reforma Systemu
Budzetowego. Etap I”. Projekt ten obejmuje szeroko zakrojone prace analityczne
i koncepcyjne dotyczace gldwnie stworzenia jednolitego planu kont zintegrowa-
nego z klasyfikacja budzetowa, $redniookresowych ram budzetowych oraz no-
wego modelu zarzadzania budzetem. Od 2017 r. gtéwnym dostawca wsparcia
technicznego na rzecz reformy sektora budzetowego byt Migdzynarodowy Fun-
dusz Walutowy [International Monetary Fund, 2019], a od 2019 r. wsparcie to
jest finansowane z Programu Wspierania Reform Strukturalnych Unii Europej-
skiej. Reforma systemu budzetowego jest jedng z reform ujetych w Krajowym
Planie Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci (KPO). Przewiduje on m.in., Ze
w 2025 r. zostang ogloszone przepisy wprowadzajace nowy system klasyfika-
cyjny. Opublikowanie tych przepisow stanowi kolejny kamien milowy KPO. Aby
ten kamien milowy zostal osiggniety, konieczne jest usystematyzowanie prac
zmierzajacych do przygotowania i uchwalenia rozwigzan legislacyjnych wpro-
wadzajacych nowy system klasyfikacyjny, a nastepnie przygotowanie i prze-
prowadzenie operacyjnego wdrozenia nowych rozwigzan [Koncepcja nowego
systemu klasyfikacyjnego, 2022, s. 155].

Nowy system klasyfikacyjny

Istotnym krokiem w kierunku projektowanych zmian w rachunkowosci jed-
nostek sektora finanséw publicznych jest dokument pt. ,,Integracja planéw kont
i klasyfikacji budzetowej”", w ktorym po raz pierwszy sformutowano rekomen-
dacje dla Ministerstwa Finanso6w wskazujacg na potrzebg integracji obecnie
stosowanych systemow klasyfikacyjnych oraz opracowania nowego jednolitego
planu kont, ktéry bedzie obejmowal szereg roztagcznych segmentéw zaspokajaja-
cych potrzeby informacyjne réznych uzytkownikow w polskim sektorze pu-
blicznym [Koncepcja nowego systemu klasyfikacyjnego, 2022, s. 5].

Przyjeta struktura segmentowa umozliwi w przysztosci kodowanie roznych
atrybutow danych budzetowych, finansowych i fiskalnych w sposéb, ktory po-
zwala na ich automatyczne przetwarzanie z wykorzystaniem narze¢dzi informa-
tycznych (odpowiednich aplikacji i systemow do zarzadzania) bazujacych na
modelach relacyjnych baz danych. W tym celu wyodrebniono cztery podstawo-
we segmenty klasyfikacyjne:

% Dokument opracowano przy wsparciu Banku Swiatowego w ramach Programu ,,Budowa zdol-
nosci instytucjonalnych i prawnych na poziomie krajowym w zakresie sprawozdawczosci fi-
nansowej i audytu w sektorze prywatnym” finansowanego ze §rodkow Szwajcarsko-Polskiego
Programu Wspotpracy. Program ten obejmowat takze komponent dotyczacy analizy systemu
rachunkowosci publicznej w Polsce.
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1) administracyjny: umozliwi identyfikacje¢ jednostki publicznej, typu jednost-
ki, przynaleznos$ci jednostki do okreslonego sektora i podsektora instytucjo-
nalnego (oraz sektora finanséw publicznych), a takze uprawnien jednostki
w zakresie administrowania r6znymi funduszami, ktére wynikaja najczesciej
z usytuowania jednostki w hierarchii organizacyjnej administracji publicznej;

2) zrédel finansowania: umozliwi identyfikacje budzetu, funduszu pozabudze-
towego lub innych Zrodet finansowania (np. zasoby wiasne jednostki organi-
zacyjnej) zarzadzanych przez jednostke albo przyznanych (powierzonych)
jednostce, pochodzenia zasobow (np. krajowe albo obce) oraz przeznaczenia
zasobdw (np. nieoznaczone albo znaczone, ogélne albo rezerwowe, na wspot-
finansowanie);

3) programowy: umozliwi identyfikacje zadan publicznych, a w powigzaniu
z odpowiednimi klasyfikacjami segmentu administracyjnego pozwoli ziden-
tyfikowaé te zadania, za realizacje ktorych okreslona jednostka odpowiada
posrednio, np. ksztattujac polityke panstwa w danym obszarze, albo bezpo-
$rednio, przeksztalcajac powierzone zasoby w rezultaty;

4) ekonomiczny: umozliwi identyfikacje charakteru ekonomicznego zdarzenia
gospodarczego oraz etapéw cyklu budzetowego i procesu wykonywania bu-
dzetu.

W kazdym segmencie zidentyfikowano informacje (szczegdtowe klasyfika-
cje), ktore uznano za istotne ze wzgledu na potrzeby planowania budzetowego
i zarzadzania budzetem oraz sporzadzania sprawozdan finansowych i statystyk
finansoéw publicznych. Dodatkowo dokonano hierarchicznego ich pogrupowania,
a takze oznaczono symbolami numerycznymi, co pozwoli wszystkim jednost-
kom stosowa¢ takie same oznaczenia do rejestrowania podobnych rodzajowo
stanow 1 transakcji. Wedlug przyjetej koncepcji segmentowej zatozono integra-
cje istniejacych narzedzi, tj. klasyfikacji budzetowej (i innych istniejacych roz-
wigzan klasyfikacyjnych) oraz planéw kont jednostek sektora finanséw publicz-
nych, z uwzglednieniem wymogéw umozliwiajacych ich pelng informatyzacje
[Koncepcja nowego systemu klasyfikacyjnego, 2022, s. 14].

Opracowany projekt tzw. jednolitego planu kont zintegrowanego z klasyfi-
kacjg budzetowa stanowi uporzadkowane zestawienie odpowiednio zakodowa-
nych jednostek klasyfikacyjnych stosowanych do planowania i wykonywania
budzetu, rejestrowania przeptywdw wartosci ekonomicznej pomig¢dzy jednost-
kami, a nastgpnie sporzadzania sprawozdan budzetowych, sprawozdan o stanie
aktywow 1 zobowigzan na okre$lony dzien (sprawozdan finansowych) oraz opra-
cowywania statystyk finanséw publicznych. Systemy klasyfikacyjne, w ktorych
wykorzystuje si¢ jednolity plan kont, zapewniaja standaryzacj¢ struktur i szcze-
gotowych klasyfikacji na wyzszych poziomach klasyfikacyjnych, zwykle za-
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chowujac elastyczno$¢ na poziomach nizszych. Dzigki temu potrzeby uzytkow-
nikow beda zaspokajane przez wyzsze poziomy klasyfikacyjne, w ramach kto-
rych pojedynczy uzytkownicy moga dodawac unikatowe jednostki klasyfikacyjne.
Pozwala to zaspokaja¢ ich specyficzne potrzeby informacyjne i ogranicza po-
trzebg tworzenia wtornych systemow zbierania danych [Koncepcja nowego sys-
temu klasyfikacyjnego, 2022, s. 14-15]. Nalezy zaznaczy¢, ze ostateczny ksztatt
nowego systemu klasyfikacyjnego bedzie zaleze¢ od merytorycznego kontekstu
og6lu rozstrzygnig¢ w innych obszarach zarzadzania finansami publicznymi,
ktére sa objete reforma systemu budzetowego.

4.2.2. W kierunku ujednolicenia raportowania o klimacie

Rachunkowos$¢ jednostek sektora publicznego w krajach Europy jest bardzo
zréznicowana, zard0wno na poziomie miedzynarodowym, jak i w obrebie po-
szczegolnych krajow. Réznorodnosé ta dotyczy zasad wyceny sktadnikow ma-
jatkowych, a takze ujawniania informacji w sprawozdaniach finansowych i bu-
dzetowych. W rachunkowosci sektora publicznego w krajach europejskich jest
stosowana w réznym wymiarze zasada kasowa i zasada memoriatowa rachun-
kowosci [Adamek-Hyska, 2011]. Efektem podjetych dziatan w kierunku standa-
ryzacji rachunkowosci w sektorze publicznym sg miedzynarodowe standardy
rachunkowosci sektora publicznego. Standardy te sa wydawane przez Rade
ds. Migdzynarodowych Standardow Rachunkowosci Sektora Publicznego (Inter-
national Public Sector Accounting Standards Board — IPSASB), dziatajacg w ra-
mach struktur Migdzynarodowej Federacji Ksiggowych (International Federa-
tion of Accountants — IFAC). Misjg Rady ds. Migdzynarodowych Standardow
Rachunkowosci Sektora Publicznego jest tworzenie wysokiej jako$ci standar-
dow rachunkowosci stosowanych przez podmioty sektora publicznego z calego
$wiata w celu przygotowania sprawozdan finansowych ogélnego przeznaczenia
[Wrona, Rechul, Szulc, 2018]. IPSASB rozwija gléwnie standardy dotyczace
zasady memoriatowej. IPSAS majg pomoc w tworzeniu nowych Iub poprawi¢
istniejace juz standardy krajowe, tak aby zapewni¢ wigksza porownywalnosé¢
danych dostarczanych w ramach systemu rachunkowosci w réznych krajach™.
Cho¢ IPSAS sa skutkiem dgzenia do ujednolicenia rachunkowos$ci w sektorze
publicznym, aktualnie nie sa powszechnie stosowane w §wiecie. W roéznych

16 Elementem standaryzacji rachunkowosci sektora publicznego sa tworzone i wdrazane obecnie
europejskie standardy rachunkowosci sektora publicznego (European Public Sector Accounting
Standards — EPSAS) na bazie migdzynarodowych standardow rachunkowosci sektora publicz-
nego. Instytucja nadzorujaca caly proces z ramienia Komisji Europejskiej jest Eurostat [www 7;
Nowak, 2015].
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krajach stosuje si¢ je wybidrczo, zazwyczaj w wybranych dziatach sektora fi-
nansow publicznych, a nawet wylacznie w wybranych jednostkach [www 6;
Polzer, Grossi, Reichard, 2021; Schmidthuber, Hilgers, Hofmann, 2022; Abdul-
karim, Umlai, Al-Saudi, 2020; Amiri, Hamza, 2020; Mattei, Jorge, Grandis,
2020]. W wielu krajach, w tym takze w Polsce, sa wyznacznikiem stanowienia
krajowych standardéw rachunkowosci.

W latach 2024-2025 Rada stanowigca IPSAS zauwazyla, ze w czasach
istotnego wzrostu $wiadomosci o zmianach w klimacie zagadnienie zrownowa-
zonego rozwoju staje si¢ jednym z priorytetow dla gospodarek panstw na calym
swiecie. W zwiazku z tym w 2024 r. Rada IPSAS przygotowata i opublikowata
projekt standardu zrownowazonego rozwoju dla sektora publicznego — ujawnie-
nie informacji w zakresie klimatu (IPSASB SRS ED 1 — Ujawnienie informacji
zwiazanych z klimatem)'’. Stanowi on poczatek prac zmierzajacych do standa-
ryzacji sprawozdawczosci zrownowazonego rozwoju W sektorze publicznym.
Prezentowane w projekcie podejscie pokazuje wplyw jednostki na klimat nie
tylko w zakresie jej dziatalnosci, ale takze umieszczajac jej dziatanie w kontek-
$cie tworzenia przez jednostki sektora publicznego regulacji majgcych wptyw na
calg gospodarke. Co wazne, w zakresie stosowania tego standardu przewidziano
ulatwienia, tj.:

e ujawnianie informacji zwigzanych z klimatem jest catkowicie dobrowolne,

e ujawnianie informacji zwigzanych z klimatem nie wymaga stosowania stan-
dardow IPSAS,

e standard wymaga ujawniania informacji mozliwych do udokumentowania,
dostepnych bez nadmiernych kosztow i staran,

e przewidziano uproszczenia przy pierwszym zastosowaniu standardu, takie jak:
— do 9 miesigcy na sporzadzenie raportu,
— brak koniecznos$ci ujawniania informacji porownawczych,
— brak konieczno$ci ujawniania emisji zakresu 3,
— brak koniecznos$ci ujawniania informacji zwigzanych z politykami pu-

blicznymi wdrozonymi przed zastosowaniem standardu.

Propozycje zawarte w projekcie IPSASB SRS ED 1 dostosowuja raportowa-
nie podmiotow sektora publicznego do najlepszych praktyk na §wiecie, opierajac
si¢ na innych mi¢dzynarodowych standardach zréwnowazonego rozwoju przy
jednoczesnym uwzglednieniu unikalnych réznic i potrzeb informacyjnych pod-
stawowych uzytkownikow sprawozdan sektora publicznego. Prowadzi to do bar-

7 Ttem projektu IPSASB SRS ED 1 byly: MSSF S1: Ogolne wymogi dotyczace ujawnienia infor-
macji finansowych ze zrownowazonym rozwojem, MSSF S2: Ujawnienia zwigzane z klimatem,
Agenda 2030 na rzecz zrownowazonego rozwoju, Porozumienie Paryskie z 2016 r. [www 4;
www 5].
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dziej spojnych, porownywalnych i weryfikowalnych informacji w réznych sek-
torach, tak aby umozliwi¢ lepsze podejmowanie decyzji i odpowiedzialno$¢ oraz
utrzymanie dostepu do finansowania niezbednego do rozwoju, w tym z rynkow
kapitatowych. Sfinalizowanie prac nad ostateczng wersja IPSASB SRS ED 1 za-
planowano na 2025 r. Warto podkresli¢, ze przedstawiciele Ministerstwa Finanséw
w Polsce aktywnie wigczyli sic w konsultacje nad projektem IPSASB SRS ED 1
i zglaszanie ewentualnych uwag do niniejszego projektu. Zaznaczyli, ze IPSAS
nie sg obligatoryjnie stosowane w Polsce, ale w wielu waznych kwestiach po-
winny by¢ drogowskazem do ujednolicenia prezentowania istotnych i aktualnych
informacji o dziatalnosci polskich podmiotéw sektora finanséw publicznych, w tym
w szczeg6lnosci w zakresie jej wplywu na klimat. Ministerstwo Finansow ak-
centuje, ze aktualnie wiele podmiotow sektora finansow publicznych w réznych
sprawozdaniach prezentuje informacje zwigzane z odzialywaniem podmiotu na
klimat, jednak s3 one ujawniane w roéznej szczegdtowosci i w odmiennych ukta-
dach (tabela 4.2). Dlatego zaleca, aby w przysztosci podmioty te podjety probe
ujednolicenia ujawniania tych informacji w sposob wskazany w aktualnym pro-
jekcie IPSASB SRS ED 1 w celu:

o zwigkszenia przejrzystosci ich dziatan,

e zwigkszenia ich zaufania i wiarygodnosci,

e tworzenia pozytywnego ich wizerunku i silnej reputacji,

e wzmocnienia relacji z otoczeniem.

Tabela 4.2. Przyktady ujawnien w zakresie klimatu wybranych jednostek sektora
finanséw publicznych w Polsce

Podmiot

Przyklady ujawnien w zakresie klimatu

1

2

I\/[inisterstwo Klimatu
i Srodowiska
Programy i projekty

Krajowy Plan w dziedzinie Energii i Klimatu oraz Zintegrowane krajowe
sprawozdanie z postepdw w dziedzinie energii i klimatu

Zrédto:
https://www.gov.pl/web/klimat/krajowy-plan-na-rzecz-energii-i-klimatu

Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej
Programy i projekty

Projekty:

,»Rozwdj OZE”

,,Czyste Powietrze”

,,M0j Prad”

,,M0j elektryk”

,,Program LIFE”

,Moja Elektrownia Wiatrowa”
] ,,Moje Ciepto”

Zrodto:
https://www.gov.pl/web/nfosigw

Gléwny Urzad
Statystyczny
Krajowa Platforma
Raportujgca SDG

Okreslono 140 wskaznikoéw monitorujacych ponad 70 priorytetow krajowych

w ramach 17 celow zrownowazonego rozwoju
Zrodto:
https://sdg.gov.pl/statistics_nat/climate-action/
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cd. tabeli 4.2

1 2

Ministerstwo Finansow Ustalono Mapg Drogowa rozwoju rynku zrownowazonych finanséw w Polsce —
Zréwnowazone finanse dobrowolne rekomendacje dla administracji publicznej i instytucji rynkowych,
m.in. w sprawozdawczo$ci zrownowazonego rozwoju

Zrodto:

https://www.gov.pl/web/finanse/zrownowazonefinanse

Zaklad Ubezpieczen Spoteczna odpowiedzialno$¢ ZUS. Raport 2017

Spolecznych Spoteczna odpowiedzialno§¢ ZUS. Raport 2018

Spoteczna odpowiedzialnos¢ ZUS. Raport 2019

Zrodto:

https://www.zus.pl/0-zus/o-nas/csr-w-zus/raporty-spolecznej-
odpowiedzialnosci-csr-zus

Uniwersytet Ekonomiczny | Raport Spotecznej odpowiedzialnosci UEK

w Krakowie Cele Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie na rzecz realizacji 17 Celow
Zrownowazonego Rozwoju Organizacji Narodéw Zjednoczonych
Zrodto:
https://uek.krakow.pl/uniwersytet/spoleczna-odpowiedzialnosc

Miasto Stoleczne Miejski Plan Adaptacji

Warszawa'® Zrodto:

https://bip.um.warszawa.pl/web/rada-warszawy/-/uchwala-nr-xv-339-2019-z-
2019-07-04-1578635

Miasto Katowice I?Ian adaptacji miasta Katowice do zmian klimatu do 2030 r.

Zrodto:

https://www.katowice.eu/dla-mieszka%C5%84ca/miejskie-centrum-
energii/klimat/plan-adaptacji-do-zmian-klimatu-dokument

Zrédto: Opracowanie na podstawie: Stachniak, Bareja [2025].

Polska, jako cztonek UE, jest zobowigzana do osiagnigcia celow zrownowa-
zonego rozwoju UE, w tym celow $rodowiskowych, wsrod ktorych priorytetowe
sa cele klimatyczne i energetyczne. W zwigzku z tym zainteresowanie raportowa-
niem m.in. o klimacie przez polskie jednostki sektora finansow publicznych
zyskuje na znaczeniu i odzwierciedla rosnacy trend w kierunku przejrzystosci
1 odpowiedzialnos$ci za podejmowane dziatania tych podmiotéw. Podejscie takie
zapewne integruje informacje finansowe i niefinansowe, wzmacniajac komuni-
kacje dotyczaca tworzenia wartosci i wysitkow na rzecz zréwnowazonego roz-
woju. Pozwala takze przetama¢ bariery rozwoju idei raportowania zintegrowa-
nego, takie jak [Zuchewicz, 2013]:

1) brak w politykach rachunkowos$ci oraz informacjach szczegétowych i uzu-
pehniajacych do sprawozdan finansowych danych o sposobie prezentowania
czynnikéw niematerialnych, chociazby takich jak kapitat intelektualny, rela-

8 W badaniach z 2018 r. przeprowadzono studia przypadkéw z roznych lokalizacji na $wiecie,
w tym z Polski — na przyktadzie miasta Warszawa — i potwierdzono réznice w poziomach doj-
rzatosci i podejscia do zintegrowanej sprawozdawczosci w tych jednostkach [Manes-Rossi,
2018]. Warszawa, w kontekscie raportowania zintegrowanego, byta rowniez przedmiotem ba-
dan naukowcow juz w 2016 r., gdzie przedstawiono ja za przyktad powolnego wdrazania rapor-
towania zintegrowanego w sektorze publicznym [Oprisor, Tiron-Tudor, Nistor, 2016].
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cje z interesariuszami czy tez zwigzanych z lokalizacja i wptywem na $rodo-
wisko naturalne.

2) wycena zasobow majgtkowych oraz zrddet ich pochodzenia oparta gtdéwnie
na warto$ciach historycznych powoduje coraz wigkszy rozdzwigk miedzy
warto$cig bilansowa majatku a jego wartoscig rynkowa,

3) niewystarczajaca $wiadomos¢ osob opracowujacych polityke rachunkowosci
konsekwencji wptywu przyjetych rozwiazan na idee zrownowazonego rozwoju,

4) brak mozliwosci okreslenia na podstawie analizowanych tresci polityk ra-
chunkowosci oraz szczegétowych danych zawartych w informacjach dodat-
kowych wszystkich istotnych warunkéw funkcjonowania tych podmiotow,
w tym np. gtéwnych czynnikow ryzyka,

5) brak danych o charakterze prospektywnym umozliwiajacych szacowanie prze-
biegu zdarzen w przysztosci.

Sposob ujawniania i integracja informacji finansowych i niefinansowych
wymagajg zardwno specjalistycznej wiedzy technicznej, jak i znacznych inwe-
stycji w systemy gromadzenia i analizy danych. Ponadto brakuje jasnych ram
regulacyjnych Iub cho¢by wzorcow (powszechnych standardéw) dla zintegro-
wanej sprawozdawczo$ci sektora publicznego, co utrudnia podmiotom sektora
finans6w publicznych konsekwentne wdrazanie najlepszych praktyk.

4.3. Podsumowanie

W Polsce od ponad 30 lat zmiany w rachunkowosci jednostek sektora fi-
nansOw publicznych, w kontekScie teorii zmiany spotecznej i kontyngencyjnej
teorii organizacji, zaowocowaly m.in. poszerzeniem zbioru sprawozdan finan-
sowych i sprawozdan budzetowych, a w ramach zasady jawnosci i przejrzystosci
finansow publicznych wprowadzono wymodg upublicznienia (udostgpniania) rocz-
nych sprawozdan dotyczacych finansow publicznych i dziatalnoséci jednostek
organizacyjnych nalezacych do sektora finansow publicznych. Wprowadzone
dotychczas zmiany majg charakter funkcjonalno-ewolucyjny w sensie socjolo-
gicznym [Nowak, 2008, s. 113]. Stymulatorami tych zmian sa zar6wno wyma-
gania wewnetrzne (gtownie endogeniczne przeobrazenia instytucji spotecznych,
narastajgce nierownosci spoteczne oraz zmiany demograficzne), jak i zewnetrz-
ne wynikajace z wczesniejszych zobowigzan rzadu stawiane przez audytorow,
grupy eksperckie oraz instytucje miedzynarodowe (takie jak: Komisja Europej-
ska, OECD, Bank Swiatowy, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy).

Aktualnie projektowane zmiany sg bezpo$rednio zwigzane z procesem zmian
w systemach budzetowych, ktore majg na celu podniesienie jakosci budzetowa-
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nia i umozliwienie dokonywania poréwnan funkcjonowania sektora publicznego
w poszczeg6lnych krajach. Nowe podejécie do rachunkowosci sektora finanséw
publicznych zapewne przyczyni si¢ do wzmocnienia modelu sektora finansow
publicznych opartego na kontrakcie spotecznym, zwigkszenia jakosci ustug $wiad-
czonych przez panstwowa i samorzadowg administracje, przekazywania spote-
czenstwu bardziej ujednoliconych informacji o sytuacji majatkowe;j i finansowej
w sektorze finanséw publicznych, a takze wprowadzenia kolejnych nowator-
skich metod zarzadzania sektorem publicznym w Polsce.

Co wazne, uproszczenie i standaryzacja przepisOw o rachunkowosci sektora
publicznego pozwoli tez zrozumieé, interpretowaé oraz porownywac Sprawoz-
dania finansowe réznych jednostek sektora publicznego. Wptynie to bezposrednio
na rzetelng konsolidacje wydatkow, a w konsekwencji — uzyskanie pelnej infor-
macji o stanie finanséw panstwa. Dziatania w zakresie wewnetrznego uprosz-
czenia i uspdjnienia, a takze dostosowanie polskich przepisow sektora rachun-
kowosci publicznej do migdzynarodowych standardow wymagaja przemyslanej
koncepcji i rozwaznej realizacji publicznej [Zatozenia reformy systemu budze-
towego, 2016, s. 45].
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Rola sektora finanséw publicznych w systemie wspolczesnej gospodarki rynkowej jest
znaczaca. Zmieniajace si¢ modele biznesu wplywaja na rodzaj 1 zakres ustug publicznych. Nie
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podstawe do realizacji poglebionych badan 1 prowadzenia dyskusji naukowych w tym zakresie.

~-Monografia posiada niewatpliwie charakter naukowy 1 stanowi bardzo cenny wktad w rozwo;
dyscypliny ekonomia i finanse oraz nauki o zarzadzaniu 1 jakosci. O naukowym charakterze
monografii $wiadczg zarowno przeprowadzone na szerok skale badania literatury przedmiotu
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1 eksperckie Autorek”.
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