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Badanie sprawozdania finansowego
w sektorze publicznym

N *
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Streszczenie: Jednym z przejawow funkcjonowania rachunkowosci w gospodarce, a zarazem waznym ogni-
wem rozliczenia si¢ jednostki gospodarczej z jej otoczeniem spotecznym, jest badanie sprawozdania finanso-
wego przez biegtego rewidenta spetniajacego rolg fachowego i bezstronnego eksperta. Dotyczy to podmiotu
gospodarujacego niezaleznie od przynaleznosci do sektora gospodarki narodowej. Znaczenie badania spra-
wozdan dla gospodarki sprawia, ze nalezy zwroci¢ uwage na uregulowania prawne w zakresie obowiazku ba-
dania sprawozdan finansowych w Polsce. Wydaje sie, ze w przypadku podmiotdw sektora publicznego zasad-
ne jest maksymalne rozszerzenie obowigzku rewizji finansowej, co powinno zwigkszy¢ efektywnos¢ i racjo-
nalno$¢ wydatkowania publicznych $rodkow.

Stowa kluczowe: biegly rewident, rewizja finansowa, przepisy prawa

Wprowadzenie

W gospodarce rynkowej na podstawie kryterium wiasnosci wyodregbniane sa dwa sektory:
publiczny i prywatny (por. Owsiak 2000: 11). W obrebie kazdego z sektoréw dziataja
podmioty, ktorych wspdlnymi cechami jest migdzy innymi: funkcjonowanie w warunkach
gospodarki pieni¢znej, gospodarowanie majatkiem finansowanym przez powierzony im
kapitat oraz korzystanie z systemow informacji finansowej — najczgsciej rachunkowosci.

Z informacji generowanych przez rachunkowos$¢ korzysta wielu uzytkownikow zalicza-
nych do jednej z dwoch grup, zewngtrznej oraz wewnetrznej, przy czym kazda z tych grup
wykorzystuje te informacje do odmiennych celéw (por. Gabrusewicz, Remlein 2007: 16).

Wewngtrzni odbiorcy informacji to przede wszystkim kierownictwo jednostki oraz jej
pracownicy, w tym ich zwigzki. Kierujacy jednostka z racji swych obowigzkow sg zaintere-
sowani oceng sytuacji majatkowej, finansowej i wynikami dziatalnosci (Olchowicz, Ttacza-
ta 2008: 22).

Rachunkowo$¢ finansowa, zorientowana na dostarczenie informacji zrdéznicowanym
odbiorcom zewngtrznym, jest sformalizowana i podporzadkowana jednolitym, nadrzgdnym
zasadom zapewniajacym dostarczenie zrozumiatych, przydatnych, wiarygodnych i poréw-
nywalnych informacji podmiotom takim jak:

— inwestorzy,

— doradcy i analitycy ekonomiczni,

— kredyto- i pozyczkodawcy, dostawcy towardw i ustug oraz inni wierzyciele,
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— jednostki administracji rzadowej szczebla centralnego i lokalnego,

— odbiorcy dobr i ustug dostarczanych przez podmioty,

— spoteczenstwo.

Potrzeby informacyjne i zakres zainteresowan poszczegélnych grup réznig si¢ migdzy
soba (Turyna 2008: 11).

Najwazniejszg grupg adresatow i odbiorcow informacji zawartych w sprawozdaniach
finansowych sg inwestorzy. Zapewniaja oni kapital podmiotom gospodarujagcym co umoz-
liwia im dziatanie. W odniesieniu do podmiotow sektora publicznego odpowiednikiem
inwestorow sg dysponenci §rodkdéw publicznych, w ktore uposazane sg podlegte podmioty.

Wierzyciele, czyli podmioty pozyczajace podmiotom swoje zasoby na ustalony czas, sg
zainteresowani przede wszystkim mozliwoscig spelnienia naleznych im §wiadczen przez
dhuznika. Wierzyciele, aby podejmowa¢ racjonalne decyzje o zaangazowaniu finansowym
potrzebuja informacji aktywach, pasywach, 0 poziomie rentownosci czy ptynnosci dhuzni-
ka.

Rozmaite panstwowe organy i instytucje szczebla centralnego oraz samorzadowego sa
zainteresowane informacjami generowanymi na poziomie mikroekonomicznym po to, aby
realizowaé funkcje panstwa takie jak stabilizacyjna, alokacyjna i redystrybucyjna (Stiglitz
2004: 24).

Ztozonos$¢ materii, ktorg nalezy oceni¢, aby we wlasciwy sposdb podejmowac decyzje
gospodarcze powoduje, ze analizujac informacje generowane przez rachunkowo$¢ zarowno
odbiorcy wewngtrzni, jak i zewngtrzni wspieraja si¢ fachowg wiedza analitykow i dorad-
cOW przez co ci rowniez sg istotng grupa odbiorcéw informacji rachunkowe;j.

Wszystko to powoduje, ze kluczowym staje si¢ problem jakosci i wiarygodnosci infor-
macji tworzonej przez rachunkowos$¢ przy czym podstawowym ,,produktem” przetwarzania
informacji ekonomicznej w systemie rachunkowosci jest sprawozdanie finansowe (Messner
2004: 17). Jakos¢ 1 wiarygodnos¢ sprawozdania finansowego jest szczegodlnie wazna po-
niewaz jego odbiorcami sg podmioty nie zawsze dysponujgce wystarczajacag wiedza z za-
kresu finansow i rachunkowos$ci. Tym samym rewizja finansowa moze uwiarygodni¢ wo-
bec interesariuszy informacje zawarte w sprawozdaniu.

Celem artykutu jest ocena regulacji dotyczacych obowiazku badania sprawozdan finan-
sowych podmiotow dziatajacych w sektorze publicznym i wskazanie kierunku zmian
w tym zakresie. Podstawowymi metodami badawczymi zastosowanymi w pracy jest meto-
da obserwacji praktyki gospodarczej oraz krytyczna analiza literatury przedmiotu.

1. Istota i cele badania sprawozdan finansowych

Kazdy podmiot gospodarczy, dziatajac w strukturach spoteczno-ekonomicznych, ma obo-
wigzek informowania o sytuacji majatkowo-finansowej oraz rezultatach prowadzonej dzia-
alnosci. Ro$nie wiec znaczenie wiarygodnej informacji finansowej wykorzystywanej przez
réznych odbiorcow do oceny prawidtowosci i efektywnosci gospodarowania. Odbiorcy ci
oczekujg informacji zrozumiatych, przydatnych, wiarygodnych i poréwnywalnych, stad
pojawita si¢ potrzeba atestacji tych informacji. Podstawowym zbiorem informacji finanso-
wych jest sprawozdanie finansowe. Nadanie atrybutu wiarygodnosci sprawozdaniom finan-
sowym wymaga zastosowania dodatkowej procedury okreslanej w jezyku ekonomicznym
zamiennie jako: rewizja finansowa, rewizja sprawozdania finansowego, badanie sprawoz-
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dania finansowego, weryfikacja sprawozdania finansowego, atestacja sprawozdania finan-
sowego, audyt finansowy, audyt (auditing) (Pfaff 2008: 9).

W literaturze z zakresu rachunkowosci brakuje jednoznacznego okreslenia pojecia re-
wizji finansowej czy tez pojecia badania sprawozdania finansowego. Najczesciej badanie
sprawozdania finansowego traktuje si¢ jako systemowe badanie polegajace na (Fedak 1996:
10):

— obiektywnym ustaleniu prawdziwosci i ocenie danych o wynikach dziatalnosci go-

spodarczej oraz stanie finansowym i majatkowym badanej jednostki, zawartych
W jej sprawozdaniu finansowym oraz stanowiacych podstawe jego sporzadzenia
w ksiegach rachunkowych,

— okres$leniu stopnia zgodnos$ci zachodzacej migdzy tymi stwierdzeniami a przyjgtymi

kryteriami oceny,

— zakomunikowaniu wynikoéw tych badan zainteresowanym czytelnikom sprawozda-

nia finansowego w postaci opinii i uzupetniajacego ja raportu.

Celem badania sprawozdania finansowego jest umozliwienie bieglemu rewidentowi
wyrazenie opinii o tym, czy sprawozdanie finansowe zostalo, we wszystkich istotnych
aspektach, sporzadzone zgodnie z okreslonymi zatozeniami koncepcyjnymi sprawozdaw-
czo$ci finansowej. Opinia bieglego rewidenta dostarcza w tym zakresie wysokiego, cho¢
nie absolutnego, poziomu pewnosci (Marzec 2002: 13). W zakres tak ogélnie zarysowane-
go celu badania wchodzi ustalenie czy sprawozdanie finansowe:

— przedstawia rzetelnie i jasno wszystkie istotne dla oceny jednostki informacje,

— zostalo sporzadzone zgodnie z zasadami rachunkowosci okreslonymi w prawie bi-

lansowym,

— zostalo sporzgdzone na podstawie prawidlowo prowadzonych ksiag rachunkowych,

— jest zgodne z obowigzujgcymi jednostke przepisami wewnetrznymi,
nie wykazuje zjawisk negatywnych w poréwnaniu z okresami ubiegltymi, a zwlasz-
cza czy nie jest zagrozona kontynuacja dziatalnos$ci jednostki.

Polskie prawo bilansowe wyraznie wskazuje na miejsce badania sprawozdan finanso-
wych w systemie rachunkowos$ci. W mysl przepisow ustawy o rachunkowosci (uor) bada-
nie sprawozdan finansowych jest jednym z elementéw wchodzacych w zakres rachunko-
wosci na rowni z jej polityka, prowadzeniem ksiag czy inwentaryzacja.

Znaczenie rzetelnego badania sprawozdania finansowego trudno przeceni¢. Raport au-
dytora pomaga oceni¢ sytuacj¢ finansowa podmiotu i jej zalezno$¢ od (por. Gabrusewicz
red. 2010: 15):

— kontrolowanych przez jednostke zasobow,

— plynnosci i zwigzanej z nig wyptacalnosci,

— struktury zrodet finansowania,

— zdolno$ci jednostki do przystosowywania si¢ do zmian w $rodowisku, w ktérym

prowadzi dziatalnos¢.

Efekt badania sprawozdania w postaci opinii wraz z raportem jest rodzajem ekspertyzy
dotyczacej jednostki. Dzigki niej mozna uzyska szczegdlowe informacje o sprawnosci
dziatania organizacji, w tym systemu kontroli wewnetrznej. Badanie potwierdza lub za-
przecza prawidlowo$ci prowadzenia ksiag rachunkowych. Wyniki badania sprawozdania
zawarte w raporcie bieglego rewidenta stanowig rowniez oceng kierujacych podmiotem pod
katem wypetniania ciagzacych na nich ustawowych i statutowych obowigzkéw w zakresie
gospodarki finansowe;j.
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2. Rodzaje kontroli w sektorze publicznym

Panstwowe i samorzgdowe jednostki budzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe, pan-
stwowe i gminne fundusze celowe oraz gminy i ich zwiazki sa zobowigzane prowadzié¢
rachunkowo$¢ zgodnie z regutami okreslonymi w uor, z uwzglednieniem zasad gospodarki
finansowej jednostek sektora finanséw publicznych zawartych w ustawie o finansach pu-
blicznych. Podstawowym zadaniem rachunkowos$ci budzetowej jest dostarczanie danych
liczbowych wyrazonych w pieniadzu o wykonaniu planéw finansowych jednostek i zakla-
dow budzetowych, srodkow specjalnych i funduszy celowych oraz o wykonaniu budzetu —
niezbe¢dnych do kontroli, analiz, planowania oraz do podejmowania decyzji gospodarczych.
Dane te sa zwigzane z przekazywaniem informacji, kontrolg i sprawozdawczoécia (Winiar-
ska 2009: 58). W tym zakresie podstawowa funkcja rachunkowos$ci podmiotow sektora
publicznego jest kontrola finansowa (por. Zysnarska 2009: 65).

Kontrola finansowa w jednostkach sektora finanséw publicznych dotyczy procesow
zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem $rodkéw publicznych oraz gospodaro-
waniem mieniem i obejmuje (Sawicki, Winiarska 2006: 79):

— przeprowadzenie wstgpnej oceny celowosci zaciggania zobowigzan finansowych

i dokonywania wydatkdéw,

— badanie i poréwnanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym w zakresie doty-
czacym procesoOw pobierania i gromadzenia $rodkow publicznych, zaciagania zo-
bowigzan finansowych i dokonywania wydatkow ze srodkow publicznych, udziela-
nia zamowien publicznych oraz zwrotu $§rodkéw publicznych,

— prowadzenie gospodarki finansowej oraz stosowanie procedur kontrolnych.

Poza kontrolg finansowg, podmioty sektora publicznego zobligowane sg do stosowania
kontroli zarzadczej rozumianej jako ogoét dziatan podejmowanych dla zapewnienia realiza-
cji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Kontrolg
zarzadcza nalezy wigzaé z zarzadzaniem jednostka, przy czym najistotniejszym jej elemen-
tem powinien by¢ system wyznaczania celow i zadan oraz monitorowania stopnia ich reali-
zacji. Efektywne funkcjonowanie kontroli zarzadczej wymaga aktywnego i skutecznego
dziatania ze strony kierownika jednostki i wszystkich 0sob na stanowiskach kierowniczych,
ktore maja udzial w zarzadzaniu jednostka, a takze stwarza koniecznos¢ posiadania i sto-
sowania wielu mechanizmow kontrolnych w postaci regulaminéw, instrukcji, zasad poste-
powania, procedur, powierzen obowiazkoéw i upowaznien (Wozniak 2010: 4).

Istotng, jesli nie podstawowg pomocg dla kierownictwa jednostki w realizowaniu zadan
z zakresu kontroli finansowej oraz zarzadczej powinna by¢ dzialalno$¢ audytu wewnetrz-
nego i zewngtrznego.

Audytem zewnetrznym jest kazdy audyt przeprowadzany niezaleznie od kierownictwa
jednostki przez instytucje zewnetrzne w celu zbadania sytuacji, przede wszystkim finanso-
wej danej jednostki. W administracji rzadowej audyt zewnetrzny oznacza audyt przeprowa-
dzany przez instytucje niezalezne od rzadu, np. przez Najwyzsza Izbg¢ Kontroli, a w admi-
nistracji samorzadowej — przez instytucje niezalezne od samorzadu, np. NIK, Regionalng
Izbg Obrachunkowsa (RIO). Audytem zewnetrznym moze by¢ takze audyt zlecony podmio-
towi zewnetrznemu, np. firmie audytorskiej (Kiziukiewicz red. 2009: 14).

Wskazane wczeéniej cechy i zalety audytu sprawozdania finansowego dokonywanego
przez bieglego rewidenta powoduja, ze jest on szczegodlnie wartoSciowy i pozadany jako
element kontroli finansowej i zarzadczej jednostki.
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Nalezy rowniez wskaza¢, ze wspolpraca kierujacych jednostka sektora publicznego
z bieglym rewidentem moze okazac si¢ konieczna, aby zmodernizowac gospodarke budze-
towa przez zaimplementowanie metod i procedur stosowanych w podmiotach sektora pry-
watnego — glownie z zakresu rachunkowosci zarzadczej. Kontakt kierujacych jednostka
sektora publicznego z audytorami niewatpliwie poszerzalby horyzonty tych pierwszych,
czgsto obecnie ograniczone do rozwigzan charakterystycznych dla sektora budzetowego.

3. Zakres podmiotowy rewizji finansowej w sektorze publicznym

Tymczasem zgodnie z art. 80 ust. | uor, wobec jednostek wymienionych w art. 2 ust. 1 pkt.
4 uor, tj.: gmin, powiatdw, wojewddztw i ich zwigzkéw, jednostek budzetowych, samorza-
dowych zakladéw budzetowych i pafistwowych funduszy celowych nie stosuje si¢ rozdzia-
hu 5, 6 17 tej ustawy, tj. dotyczacych sporzadzania sprawozdan finansowych jednostko-
wych, skonsolidowanych, jak tez badania i ogtaszania sprawozdan finansowych. Nie ozna-
cza to, ze podmioty sektora publicznego nie sa w ogole podmiotem badania sprawozdania
finansowego przez biegtych rewidentow.

Po pierwsze zbior podmiotow okre§lony w art. 2 ust. 1 pkt. 4 uor nie zawiera wszyst-
kich podmiotéw sektora publicznego. Tym samym sprawozdania finansowe pozostalych
jednostek sektora finanséw publicznych nie zostaly wylaczone z obowiazku stosowania
rozdzialu 7 uvor, co oznacza, ze jednostki te podlegaja obowigzkowi badania na ogdélnych
zasadach. Dotyczy to takich podmiotéw, jak np. samodzielne publiczne zaklady opieki
zdrowotnej, uczelnie publiczne, Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki,
panstwowe 1 samorzadowe instytucje kultury i filmowe, inne panstwowe i samorzadowe
osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan pu-
blicznych (z wylaczeniem przedsigbiorstw, jednostek badawczo-rozwojowych, bankow
i spotek handlowych) (por. Szotno-Koguc 2011: 150).

Po drugie, badaniu przez bieglego rewidenta podlega roczne sprawozdanie finansowe
jednostki samorzadu terytorialnego o liczbie mieszkancow — ustalonej przez GUS na
31 grudnia roku poprzedzajacego rok, za ktory sporzadzono sprawozdanie — przekraczaja-
cej 150 tys. Wynika to z art. 268 Ustawy o finansach publicznych, obowiazujacej od
I stycznia 2010 r. Obowigzkiem badania sprawozdan finansowych przez bieglego rewidenta
sa wigc objete przede wszystkim samorzady wojewddzkie, powiatowe i najwigksze samo-
rzady gminne.

Po trzecie, tak jak inne podmioty zobowigzane do stosowania przepisow uor, jednostki
sektora publicznego moga dobrowolnie zleca¢ badanie sprawozdania bieglym rewidentom
co dzieje si¢ stosunkowo czesto. Szczegdlnie dotyczy to jednostek chcacych sprawdzic
prawidlowos$¢ wydatkowania srodkéw unijnych, co wynika z obowigzkow natozonych
regulacjami dotyczacymi poszczeg6lnych projektow realizowanych przy wspotudziale tych
srodkow (por. Cellary 2011: 54).

Oceniajac zakres obowiazku rewizji sprawozdania finansowego w sektorze publicznym
nalezy stwierdzi¢, ze zakres ten powinien by¢ jak najszerszy. Audyt realizujac swoje funk-
cje: kontrolna, stymulacyjna, informacyjna, uwierzytelniajaca i analitycznag w szczeg6lnie
istotny sposob wplywa na prawidlowos¢ gospodarki podmiotow sektora publicznego (por.
Hotda 2004: 15). Powodem tego jest migdzy innymi to, ze w przypadku sektora publiczne-
go relacje miedzy wiasdcicielem zasobow a jego dysponentem nie sg tak silne i wyraziste jak
w sektorze prywatnym. Poza tym podmioty sektora publicznego nie sa poddawane (lub
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oddziatywanie jest niewielkie) procesom rynkowym przez co wolny rynek nie jest determi-
nantem racjonalnosci i efektywnos$ci w tych podmiotach.

Doswiadczenia z przeprowadzonych badan sprawozdan finansowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego za 2010 rok wskazuja, ze nowy obowiazek moze przyczyni¢ si¢ do
(Adamczyk 2011: 358):

— podniesienia jako$ci sprawozdan finansowych,
podkreslenia ich ekonomicznego charakteru,
podniesienia transparentno$ci dziatan,
zwickszenia jawnos$ci gospodarki finansowe;j,

— poprawienia wiarygodno$ci danych budzetowo-ksiegowych.

Badanie przynosi jednostce dodatkowe korzysci, takie jak wskazanie skutecznych spo-
sobow minimalizacji ryzyka popetniania bledéw i propozycji usprawnien systemu ksiggo-
woscl.

Poza tym badanie moze mie¢ istotny wptyw na realizacj¢ ewentualnych potrzeb po-
zyczkowych podmiotow. Jednostka, ktorej sprawozdania finansowe sg poddawane badaniu
jest postrzegana jako kredytobiorca o ustabilizowanej sytuacji finansowej w przypadku
potwierdzenia tego przez niezaleznego eksperta.

Uwagi koncowe

Znaczenie badania sprawozdania finansowego we wspolczesnej gospodarce rynkowej nie
budzi watpliwosci, szczegdlnie w kwestii rozliczania si¢ jednostki gospodarczej z jej oto-
czeniem. Niezaleznie od rodzaju podmiotu gospodarujacego, z treSci jego sprawozdania
finansowego korzysta wiele grup uzytkownikow zaréwno zewngtrznych, jak i wewnetrz-
nych. Kazda z tych grup wykorzystuje sprawozdania finansowe do odmiennych celdw.
Informacja finansowa przydatna przy podejmowaniu decyzji ekonomicznych przez szero-
kie grono odbiorcéw musi odznacza¢ si¢ cechami, ktore zapewniaja jej odpowiednig uzy-
teczno$¢ oraz spetniajg okre$lone jakosciowe standardy tak, aby informacje zawarte
w sprawozdaniach finansowych nie budzity zastrzezen. Cechy jakoSciowe, w postaci zro-
zumialosci, przydatnosci, wiarygodnos$ci i porownywalnosci powinny by¢ atrybutami kaz-
dego podmiotu, jednak osiagniecie takiego stanu jest zadaniem ztozonym i czesto bardzo
trudnym.

W $lad za postulatami czesci teoretykow i praktykow, zajmujacych si¢ problematyka
obrotu gospodarczego, wzorujac si¢ na uregulowaniach migdzynarodowych, w szczegdlno-
$ci wspdlnotowych, wprowadzono w Polsce obowigzek badania sprawozdania finansowego
dla cze$ci podmiotow dziatajgcych w gospodarce (Krzywda 2003: 322-323). Ustawodawca
okreslajgc zakres podmiotowy obligatoryjnego audytu sprawozdan nie byt jednak konse-
kwentny, a zbior podmiotow zobowigzanych do badania sprawozdania trudno uzna¢ za
logiczny i spojny. Wydaje si¢, ze w przypadku podmiotow prywatnych, ustawowe przymu-
szanie znacznej czesci przedsigbiorstw do badania sprawozdania jest zbyt daleko idaca
ingerencja panstwa w stosunki gospodarcze.

Odmiennie jest w przypadku podmiotéw dziatajagcych w ramach sektora finanséw pu-
blicznych. Panstwo bedac niejako ich ,,whascicielem” powinno by¢ zainteresowane mozli-
wie szerokim stosowaniem rewizji finansowej traktujac ja jako wazne ogniwo rozliczania
podmiotu z realizacji zasady racjonalnego, oszczednego i skutecznego gospodarowania.
Wydaje sie, ze warto zwigksza¢ zakres badania sprawozdan finansowych w sektorze pu-
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blicznym bowiem w efekcie zwigkszy si¢ efektywnos$¢ i racjonalno$¢ wydatkowania pu-
blicznych srodkow.
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AUDIT OF THE FINANCIAL STATEMENTS IN THE PUBLIC SECTOR

Abstract: One of the symptoms of the functioning of accounting, and also an important link in the settlement
enterprise from its social environment, is an audit of the financial statement by the auditor fulfilling the role of
professional and impartial expert. This applies to the entity irrespective of the sector of economy. The im-
portance of the audit on the economy makes it necessary to pay attention to the regulation of its obligation in
Poland. It seems that in relation to public sector entities is reasonable to the maximum extension of the audit
which should increase the efficiency and rationality of spending public funds.
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