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Streszczenie: W artykule przeprowadzono oceng pierwszych etapow reformowania sprawoz-
dawczosci sektora publicznego Ukrainy. Autorki poddaja analizie przyczyny niezgodnosci
ukrainskiej i migdzynarodowej praktyki ewidencji operacji finansowanych ze $rodkéw pu-
blicznych. Proponuja gtéwne kierunki pierwszoplanowych przeksztatcen dla rzadu w celu
jakosciowego doskonalenia systemu sprawozdawczosci wykorzystania $rodkow publicz-
nych.

Stowa kluczowe: sprawozdawczo$¢ finansowa, srodki publiczne, rachunkowos$¢ podmiotow
sektora finanséw publicznych.

1. Wstep

Obecnie na Ukrainie bardzo aktualne sa pytania dotyczace reformowania bazy nor-
matywno-prawnej rachunkowosci podmiotow sektora publicznego oraz wdrozenia
Migdzynarodowych Standardéw Rachunkowosci dla Sektora Publicznego (dalej
MSRSP) w jednostkach budzetowych, do ktorych zaliczane sa m.in.: panstwowe za-
ktady oswiaty 1 wychowania, panstwowe jednostki opieki zdrowotnej, administracja
publiczna, sadownictwo itd. Generalnie jednostki publiczne na Ukrainie maja status
»organizacji nieprzychodowych”, poniewaz finansowanie ich dziatalnosci gospodar-
czej odbywa si¢ ze $rodkoéw budzetowych. Wedlug prawa ukrainskiego jednostki
sektora budzetowego w ramach swojej statutowej dziatalno$ci moga rowniez prowa-
dzi¢ operacje gospodarcze o charakterze przychodowym, jednak roznice migdzy
uzyskanymi przychodami i poniesionymi wydatkami (kosztami) nie uwzgledniaja
w dochodach biezacego okresu sprawozdawczego, a koryguja kosztorys dochodow
i wydatkéw (plan finansowy) jednostki w nastgpnym okresie sprawozdawczym.
Nalezy wymieni¢ gtéwne zasady, ktore odrozniajq rachunkowo$¢ w jednostkach
budzetowych od rachunkowos$ci w przedsigbiorstwach prowadzacych dziatalnos¢
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gospodarcza na Ukrainie [Arodoicemnuii Kooexkc..., s. 4]: rachunkowos¢ jest prowa-
dzona w ramach ustalonej klasyfikacji budzetowej, na ktora sklada sig¢ biezaca kon-
trola nad wykonaniem kosztorysu wydatkow, oddzielna ewidencja wydatkow kaso-
wych i memoriatowych, branzowa specyfika ewidencji.

2. Modernizacja systemu rachunkowosci budzetowej Ukrainy
wedlug zasad MSRSP

W 2007 r. w celu doskonalenia systemu rachunkowosci w sektorze publicznym

z uwzglednieniem wymagan standardow migdzynarodowych pomigdzy Minister-

stwem Finansow Ukrainy i Migdzynarodowa Federacja Ksiggowych zostato podpi-

sane porozumienie, zgodnie z ktorym Ministerstwo Finanséw Ukrainy otrzymato
pozwolenie na publikacjg, ttumaczenie i rozpowszechnienie Migdzynarodowych

Standardow Rachunkowosci dla sektora publicznego, opracowanych przez Migdzy-

narodowa Federacje Ksiggowych.

Ministerstwo Finansow Ukrainy opracowato i wprowadzito w zycie praktycznie
cato$¢ normatywnej bazy rachunkowos$ci migdzynarodowej, a szczeg6lnie standar-
dy rachunkowosci migdzynarodowej dla sektora publicznego od pierwszego po
dwudziesty. Do najbardziej istotnych zmian wprowadzonych w ramach wdrozenia
tych standardow mozna zaliczy¢:

— zreformowanie tradycyjnej zasady rownowagi bilansowej z ,,aktywa = pasywa”
na ,,aktywa = kapital wlasny + zobowiazania”, co bylo uwarunkowane w pierw-
szej kolejnosci warunkami spotecznymi, ekonomicznymi i politycznymi;

— ujednolicenie tzw. stownika pojeciowego (aktywa trwate i obrotowe, kapitat
wlasny, zobowiazania, dochody i wydatki);

— zmiang metodyki odzwierciedlenia w bilansie aktywow 1 zobowiazan oraz zasa-
dy wyceny aktywow (za podstawe dla wyceny aktywow przyjeto wartos¢ histo-
ryczng);

— opracowanie nowych zasad podziatu naleznosci i zobowiazan na dtugo- i krotko-
terminowe (w zaleznosci od okresu, w ciagu ktorego aktywa beda wykorzysty-
wane, a zobowiazania zrealizowane);

— przyporzadkowanie struktury nowego planu kont do wymogow sporzadzenia bi-
lansu i innych form sprawozdawczosci.

Pomimo powyzszych zmian, niektore zasady ukrainskiej ewidencji budzetowe;j
nadal pozostaja w sprzecznos$ci z Migdzynarodowymi Standardami Rachunkowosci.
Te niezgodne zasady stanowia podstawe przy wyliczeniu wskaznikéw do sprawoz-
dawczosci finansowej jednostek budzetowych Ukrainy, o czym $wiadczy tab. 1.

Oprocz wymienienia roznic w zasadach ewidencji ukrainskiej i migdzynarodo-
wej zaznaczonych w tab. 1, nalezy wskazac, ze odmienne sa takze podstawowe za-
sady bilansowe stosowane w sprawozdawczos$ci sektora publicznego, a szczegol-
nie:
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zasada ostroznosci, ktéra reglamentuje uzasadniona i rozsadna wyceng aktywow
i pasywow, tak aby nie zawyza¢ ich wartosci; natomiast na Ukrainie w praktyce
rachunkowosci budzetowej nie stosuje si¢ wyceny obrotowych i trwatych akty-
wow, dlatego tez nie tworzy si¢ rezerw biernych i czynnych;

metoda kasowa: operacje gospodarcze prezentowane w wykonaniu budzetow sa
rejestrowane w ksiggach rachunkowych w momencie wykonania odpowiednich
przelewows;

zasada kosztu historycznego: aktywa jednostek budzetowych wycenia si¢ we-
dtug kosztow poniesionych w przesztosci, na ktore sktadaja sig: koszty nabycia,
budowy i wytworzenia; natomiast wedtug ukrainskich zasad rachunkowosci bu-
dzetowej, w odroznieniu od praktyki miedzynarodowej, do kosztu historycznego
nie sa zaliczane wydatki poniesione na transportowanie i doprowadzenie sktad-
nikdéw aktywédw do stanu eksploatacyjnego;

zasada ciagloSci bilansowej: salda poczatkowe na kontach na poczatek okresu
sprawozdawczego powinny odpowiada¢ saldom koncowym na koniec poprzed-
niego okresu;

zasada ciagtosci dzialania: polega na stosowaniu w kolejnych latach tych sa-
mych zasad wyceny sktadnikow majatku w celu zapewnienia porownywalnosci
kolejnych okreséw sprawozdawczych.

3. Zasada memorialowa

W 2007 r. ukrainski rzad zatwierdzil Strategi¢ modernizacji systemu rachunkowosci
budzetowej w latach 2007-2015, ktorej zadaniem jest przeglad dotychczas stosowa-
nych przepisow rachunkowosci i przejscie na jedyne metodologiczne zasady ewi-
dencji i sprawozdawczo$ci. W strategii tej zaznaczono, ze na etapie reformowania
najbardziej problematyczne zagadnienia sg zwiazane z wdrozeniem ujednoliconych
zasad ewidencji dochodow i wydatkéw jednostek sektora publicznego, m.in.:

ewidencja wykonania panstwowego i lokalnych budzetow Ukrainy powinna by¢
prowadzona wedtug zasady kasowej z jednoczesnym stosowaniem metody me-
morialowej!, dotyczacej operacji ewidencji dlugu panstwowego, zobowiazan
dysponentow srodkow budzetowych. Odzwierciedlenie w rachunkowosci do-
chodow i wydatkow powinno odbywac si¢ w momencie ich rzeczywistego po-
wstania, a operacje dotyczace finansowania uzyskiwanego z budzetu — w mo-
mencie poniesienia kosztow z jednoczesnym wykazaniem zobowiazania;
ewidencja wykonania kosztorysu budzetowego jednostek budzetowych powinna
by¢ prowadzona wedtug metody memoriatowej, ktora przewiduje uznanie ope-
racji finansowych w chwili ich powstania, bez wzgledu na datg otrzymania albo
sptaty zobowiazan [Cmpameezia modepuizayii... 2007, s. 12].

! Na Ukrainie metoda memoriatowa jest okre$lana jako metoda naliczenia.



Reformowanie sprawozdawczos$ci finansowej sektora publicznego Ukrainy 81

W wigkszosci panstw europejskich w ostatnich latach rozpoczat si¢ proces re-
form w zakresie rachunkowosci sektora publicznego. Natomiast wdrozenie metody
memoriatowej jest sprawa do$¢ niejednoznaczng w migdzynarodowej praktyce ewi-
dencji dziatalno$ci jednostek budzetowych. Ponizej zostaty zaprezentowane pan-
stwa, ktore podjely dziatania w celu wprowadzenia metody memoriatowej do zasad
rachunkowosci dla sektora publicznego (tab. 2).

Tabela 2. Ewidencja i planowanie budzetowe wedlug metody memoriatowej
w jednostkach budzetowych

Ewidencja Konsolidowana . .
. . , i . . Planowanie budzetu
, wedlug metody memoriatowej | ogolnopanstwowa ewidencja
Panstwo C . . wedlug metody
w niektorych jednostkach budzetowa wedlug metody . :
. . . memorialowej
budzetowych memorialowej
Australia | od roku 1995 od roku 1997 od 1999/2000 roku
finansowego
Kanada | od 2001/2002 roku od 2001/2002 roku finansowego | -
finansowego
Finlandia | od roku 1998 od roku 1998 -
Niemcy | pozwolono od roku 1998 - -
Islandia | od roku 1992 od roku 1992 od roku 1998
Irlandia | projekt probny rozpoczgto - -
w roku 1995
Holandia | projekt prébny rozpoczeto - -
w roku 1994
Nowa od 1991/1992 roku od 1991/1992 roku finansowego | od 1994/1995 roku
Zelandia | finansowego finansowego
Szwecja | od roku 1994 od roku 1994 -
Wielka rozpoczg¢to w roku 1993 w trakcie planowania 0d 2001/2002 roku
Brytania finansowego
USA od 1997/1998 roku od 1997/1998 roku finansowego | -
finansowego

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie [Handbook of International..., s. 882].

Aktualnie rachunkowo$¢ w jednostkach budzetowych Ukrainy jest systemem
kontroli jawnosci, wykorzystania i przeplywéw $rodkow publicznych. Petni ona
funkcje¢ administracyjna, kontrolna, informacyjna i zawiera zatozenia, ktore sa po-
wiazane z zasadami finansowo-gospodarczej dziatalnosci jednostek organizacyjnych
oraz panstwowa regulacja finansowania publicznego na Ukrainie [Humiz, Aunepcen,
Kommysn 1994, s. 495]. Wiasnie specyfika finansowania sektora publicznego na
Ukrainie jest podstawowa przyczyna braku w obecnym ukrainskim ustawodawstwie
gtownej zasady sprawozdawczosci jednostek budzetowych — zasady memoriatowej
1 wspotmiernosci.
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Wedlug metodologii, ewidencja wydatkow jednostek budzetowych moze by¢
prowadzona wedlug zasady kasowej lub memoriatowej. Podstawa ewidencji wedtug
zasady kasowej jest moment przelewu pienigznego z biezacych, rejestracyjnych
i specjalnych rachunkow jednostek budzetowych, natomiast podstawa ewidencji
wedlug zasady memoriatowej sa rzeczywiste, udokumentowane wydatki jednostki
z wykonania budzetu w okresie ich poniesienia.

Stosowanie metody memoriatowej pozwala ewidencjowa¢ dochody i wydatki
w miar¢ ich powstawania i konsumpcji, co niewatpliwie sprzyja podjeciu bardziej
racjonalnych decyzji ekonomicznych. Zasada ta zapewnia kompletna informacjg
o publicznych aktywach i zobowiazaniach, odkrywa realne mozliwosci prognozowa-
nia wptywu operacji gospodarczych na finansowa trwato$¢ jednostki. Jednak system
ewidencji wedlug metody memoriatowej ma swoje wady, ktére hamuja wprowadze-
nie tej metody w wielu panstwach europejskich, sa to: ztozono$¢, pracochtonnos¢,
ostabienie panstwowej kontroli finansowej, podwyzszenie poziomu kwalifikacji
specjalistow ksiggowosci, wdrozenie ujednoliconych wspoétczesnych technologii in-
formacyjnych i inne. Ze wzgledu na niedoskonato$¢ ukrainskiego systemu rachun-
kowosci budzetowej i istniejacych na Ukrainie probleméw finansowania wydatkow
publicznych wdrozenie metody memorialowej istotnie komplikuje operatywnos¢
prowadzenia ewidencji dziatalno$ci jednostek budzetowych.

W zwiazku z tym wydaje sig, ze pierwszoplanowym zadaniem dla Ukrainy po-
winno by¢ wdrozenie do zasad sporzadzania sprawozdan jednostek budzetowych
takich przepiséw MSRSP, jak:

— sporzadzenie adnotacji do sprawozdan jednostek budzetowych zamiast istnieja-
cej notatki wyjasniajace;j;

— sporzadzenie sprawozdania o przeplywach srodkéw pienieznych na wszystkich
poziomach systemu budzetowego, a szczegdlnie w jednostkach budzetowych;

— wprowadzanie klasyfikacji operacji budzetowych wedtug rodzajow dziatalno-
$ci: podstawowa biezaca, dziatalno$¢ w zawieszeniu (zaprzestaniu) i nadzwy-
czajna.

4. Analiza sprawozdawczosci finansowej
jednostek budzetowych Ukrainy

Obecnie Ministerstwo Finansow Ukrainy stosuje dla jednostek budzetowych naste-

pujace podstawowe formy sprawozdawczosci finansowe;j:

— bilans (roczny, kwartalny);

— sprawozdanie o wykonaniu kosztorysu dochodow i wydatkow jednostki (roczne,
kwartalne);

— sprawozdanie o przeptywach pienigznych (roczne, kwartalne);

— sprawozdanie o zmianie stanu aktywow nieobrotowych (roczne);

— sprawozdanie o zmianie stanu materiatow i artykulow zywnosciowych (roczne);
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— sprawozdanie o zadluzeniu publicznym (roczne);
— sprawozdanie o wyniku finansowym (roczne);
— wyjasniajaca adnotacje.

Sprawozdanie o wynikach finansowych jest forma raportowania, ktorej celem
jest zestawienie dochodow jednostki budzetowej, wlaczajac koszty, a takze przedsta-
wienie wyniku finansowego wedtug rodzajow dzialalno$ci (operacyjna, inwestycyj-
na, finansowa). MSRSP nr 3 okresla zasady klasyfikacji w sprawozdaniu finanso-
wym pozycji nadwyzki i deficytu, tryb ujawnienia informacji i polityke ksiggowa
oraz definiuje zasady, ktore sa podstawa dla porownywalno$ci sprawozdan finanso-
wych wszystkich jednostek gospodarowania w réznych okresach.

W odréznieniu od praktyki migdzynarodowej ewidencji dla sektora publicznego
w zasadach sporzadzenia raportu o wyniku finansowym dziatalno$ci jednostek bu-
dzetowych Ukrainy nie stosuje si¢ w dochodach i wydatkach (kosztach) takich po-
je¢, jak ,,przyszle ekonomiczne korzysci”, ,,potencjat przydatnosci”. Zasady przygo-
towania sprawozdawczosci ukrainskiej ani wedlug stosowanej formy, ani wedlug
zasad sporzadzenia nie odpowiadaja praktyce migdzynarodowe;.

Zgodnie do MSRSP nr 1 ,,Prezentacja sprawozdan finansowych” w raporcie
o wyniku finansowym do pozycji dochodow i kosztow stosowana jest szczegdlna
klasyfikacja, a mianowicie dochody podzielone sa wedlug zrédet uzyskania, a z ko-
lei koszty — zgodnie z charakterem i funkcjami, czego nie zawiera ukrainski raport
o wyniku finansowym dziatalnos$ci jednostki budzetowe;.

Migdzynarodowa praktyka sprawozdawczosci sektora publicznego proponuje
zmiany zachodzace w aktywach badz w kapitale wtasnym odzwierciedla¢c w od-
dzielnym sprawozdaniu jednostki budzetowej. Zmiany zachodzace w aktywach po
dniu sporzadzenia sprawozdawczos$ci finansowej musza by¢ obliczone wedtug zasad
szacowania danych, czego ukrainska praktyka sprawozdawczos$ci jednostek budze-
towych rowniez nie przewiduje.

Wynik finansowy odpowiednio do standardow migdzynarodowych odzwiercie-
dla si¢ w sprawozdaniu w zakresie takich pozycji, jak:

a) nadwyzka albo deficyt na dziatalnosci operacyjne;j;

b) pozycje nadzwyczajne.

Do zdarzen nadzwyczajnych odnoszone sa operacje nieprzewidywalne, niekon-
trolowane ze strony jednostki gospodarczej. Nadwyzka albo deficyt, jako wynik fi-
nansowy jednostek sektora publicznego zgodnie z MSRSP, przedstawiaja catoksztatt
wskaznikéw: nadwyzka albo deficyt na dziatalnosci operacyjnej, na dziatalnosci
nadzwyczajnej, w wyniku zmian wyceny ksiggowej, w wyniku zmian polityki pro-
wadzenia ewidencji, w wyniku korygowania btedow. Ukrainskie zasady ewidencji
jednostek budzetowych nie odpowiadaja zasadom migdzynarodowym w zakresie
czesci sktadowych sprawozdania finansowego jednostek budzetowych, jak rowniez
metodom ich wyceny. Na rysunku 1 przestawiono ukrainski schemat sprawozdania
finansowego jednostek budzetowych.
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Dochody Koszty
1. Uzyskane 1. Zwiazane
,—> Fundusz dotacje Z utrzymaniem
ogolny 2. Nadwyzka jednostki
Wynik zapasow 2. Niedokonczone
finansowy 3. Podwyzszenie budownictwo
wartos$ci 3. Niedobor zapasow
zapasOw 4. Zlikwidowane
Fundusz 4. Zlikwidowane naleznos$ci
> specjalny zobowigzania 5. Wyniki aktualizacji
5. Inne dochody wartos$ci aktywow
6. Inne koszty

Rys. 1. Struktura wyniku finansowego jednostek budzetowych na Ukrainie

Zrbdto: opracowanie wiasne.

Kolejnym raportem wedtug zasad MSRSP nr 2 jest Rachunek przeptywow pie-
ni¢znych polegajacy na dostarczeniu do uzytkownikow informacji, z jakich zrodet
zostaty uzyskane srodki pieni¢zne w ciagu okresu sprawozdawczego, a takze jakie
jest saldo srodkéw pieni¢znych na dzien sporzadzenia sprawozdania. Informacja
o przeplywach $rodkéw pienigznych pozwala uzytkownikom okresli¢, w jaki sposob
jednostka sektora publicznego uzyskata srodki pienigzne niezbedne do prowadzenia
wlasnej dziatalnosci i w jaki sposdb one zostaty wykorzystane. Jednostki budzetowe
Ukrainy ze wzgledu na problemy z analiza, prognoza i planowaniem dotacji z bu-
dzetu na poziomie zarowno panstwowym, jak i lokalnym rowniez nie sporzadzaja
raportu o przeptywach pienigznych.

Bardzo waznym opracowaniem jest MSRSP nr 10 ,,Sprawozdawczo$¢ finan-
sowa w warunkach hiperinflacji” stosowany przez podmioty gospodarcze przy spo-
rzadzeniu i przedstawieniu obiektywnych danych o stanie finansowym i wynikach
dziatalnosci w warunkach hiperinflacyjnych. Wiadomo, Ze prezentacja danych
w sprawozdawczosci z uwzglednieniem finansowego stanu gospodarki oraz sity walu-
ty narodowej bez aktualizacji o poziom inflacji czy inne wskazniki nie oddaje praw-
dziwej sytuacji. Dlatego powyzszy standard okresla konieczny warunek przeliczenia
danych w sprawozdaniach finansowych wedhug tych metod, ktore jednostka sobie
wybierze odpowiednio do standardu. Nalezy zauwazy¢, ze dany standard w ojczy-
stej ewidencji budzetowej réwniez nie jest stosowany, chociaz procesy inflacyjne
w ukrainskiej gospodarce aktualnie nabraty bardzo istotnej dynamiki.

Podkresli¢ nalezy, ze aktualny stan rachunkowos$ci budzetowej na Ukrainie nie
przewiduje rowniez reglamentacji migdzynarodowych standardow w zakresie kon-
solidacji sprawozdan finansowych, a mianowicie: MSRSP nr 6 ,,Skonsolidowane
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sprawozdanie finansowe i ewidencja jednostek wspotzaleznych”, MSRSP nr 8
»Sprawozdawczos$¢ finansowa o udziatach w przedsigbiorstwach wspotzaleznych”
i MSRSP nr 31 ,,Sprawozdawczos¢ finansowa dotyczaca udziatow we wspolnych
przedsigwzigciach”.

5. Podsumowanie

Proces restrukturyzacji systemu ewidencji w sektorze publicznym Ukrainy jest na

etapie poczatkowym. Pozytywne dziatania w tym kierunku sa oczekiwane po przy-

jeciu zmian do Kodeksu budzetowego Ukrainy oraz Ustawy Ukrainy o rachunkowo-
$ci i sprawozdawczosci finansowej na Ukrainie i innych aktow prawnych, ktore
uformuja prawna podstawe do wykonania kolejnych zalozonych etapéw Strategii

modernizacji systemu rachunkowosci dla jednostek budzetowych na lata 2007-2015

[Cmpamezin moodepnizayii... 2007, s. 56].

Efektywnos¢ reformowania ewidencji rachunkowosci jednostek sektora publicz-
nego bedzie uzalezniona od skutecznego wprowadzenia i egzekwowania nastgpuja-
cych podstawowych zasad:

— mozliwosci doksztatcania sig dla specjalistoéw z punktu widzenia poziomu opla-
ty oraz jako$ciowego zabezpieczenia edukacyjnego;

— mozliwos$ci wyboru formy nauczania (stacjonarnej, zaocznej, dystansowe;j);

— stworzenia systemu podwyzszenia kwalifikacji ksiggowych (certyfikacje) przy
wspotudziale wyktadowcow i profesorow narodowych wyzszych zaktadow edu-
kacyjnych, organizacji spolecznych, uznanych na poziomie panstwowym;

—  kontroli wykonania ustalonych planow dotyczacych realizacji strategii;

— publicznego omawiania oraz przedstawienia wynikow przez srodki masowej in-
formacji;

— harmonijnego polaczenia wdrozenia MSRSP z reformowaniem systemu rachun-
kowosci budzetowej z punktu widzenia zabezpieczenia finansowego, naukowo-
metodycznego i organizacyjnego.
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REFORMS OF THE PUBLIC SECTOR FINANCIAL REPORTING
IN UKRAINE

Summary: The article estimates the first stages of public sector accounting reform in Ukraine.
The author analyses the reasons of inconsistence between Ukrainian and international
accounting practice regarding the operations which are financed from the public resources.
The author suggests to the government the main areas of the first-priority changes in order to
achieve quality improvement of the accounting system of public resources usage.

Keywords: financial reporting, public funds, public sector accounting.



