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OBOWIAZEK BADANIA ROCZNYCH SPRAWOZDAN
FINANSOWYCH JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wprowadzenie

Roczne sprawozdania finansowe jednostek samorzadu terytorialnego, w kto-
rych liczba mieszkancoéw przekracza 150 tys. na dzien 31 grudnia roku poprze-
dzajacego rok, za ktory sporzadzono sprawozdanie, zostaty objgte obligatoryjnym
badaniem przez bieglego rewidenta, poczynajac od sprawozdania za 2010 rok.

Celem artykulu jest przedstawienie problemow, ktore powstaly podczas
pierwszego obligatoryjnego badania tych sprawozdan oraz wskazanie koniecz-
nych zmian, przede wszystkim legislacyjnych, w tym zakresie.

1. Sprawozdanie finansowe jednostki samorzadu terytorialnego

Sprawozdanie finansowe jednostki samorzadu terytorialnego (JST) nie pod-
lega ogolnym regulacjom okre§lonym w art. 45 ust. 2 ustawy z dnia 29 wrze$nia
1994 r. o rachunkowosci (tekst jednolity Dz.U. 2009, nr 152, poz. 1223, z pdzn.
zm. — uor), gdyz zgodnie z art. 80 ust. 1 tej ustawy, do JST nie stosuje si¢ roz-
dziatow 5, 6 1 7. Rocznego sprawozdania finansowego JST nie definiuje rowniez
ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240,
z pézn. zm. — uofp).

W zwiazku z tym regulacje dotyczace sprawozdan finansowych JST okre-
slaja przepisy wykonawcze — rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 5 lipca
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2010 r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz planow kont dla
budzetu panstwa, budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek
budzetowych, samorzadowych zaktadow budzetowych, panstwowych funduszy
celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibg poza gra-
nicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 128, poz. 861), w tym par. 20 ust. 1,
w ktorym wymieniono sktadniki sprawozdania finansowego. Sktadniki te zapre-
zentowano na rysunku 1.

Bilans z wykonania budzetn jednostil samorzadu
terytorialnego

Rys. 1. Sktadniki sprawozdania finansowego jednostki samorzadu terytorialnego

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 5.07.2010 1.

Zgodnie z par. 27 ust. 1 rozporzadzenia z 5 lipca 2010 r., ewidencja zdarzen
w ksiggach rachunkowych z 2010 r., z wyjatkiem zdarzen dotyczacych wykona-
nia budzetu $rodkow europejskich, powinna si¢ odbywaé na zasadach okreslo-
nych w przepisach dotychczasowych, czyli na podstawie rozporzadzenia Ministra
Finansow z 28 lipca 2006 r. w sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci oraz
planow kont dla budzetu panstwa, budzetowych jednostek samorzadu teryto-
rialnego oraz niektorych jednostek sektora finansoéw publicznych (Dz.U. nr 142,
poz. 1020, z pézn. zm.).
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Zdaniem autora zakres przepisu przejsciowego, okreslonego w par. 27 ust.
1, nie powinien by¢ rozszerzany na sprawozdanie finansowe jednostki samorzadu
terytorialnego za 2010 rok, co oznacza, ze sprawozdanie to powinno zosta¢ spo-
rzadzone zgodnie z nowym rozporzadzeniem z 5 lipca 2010 .

Na tym tle podczas badania sprawozdan finansowych za 2010 rok powsta-
waly spory pomiedzy bieglymi rewidentami a JST, ktorych sprawozdania pod-
legaty badaniu. W zwiazku z tym stanowisko w tej sprawie zaj¢lo Ministerstwo
Finansow. W opublikowanej na stronie internetowej Ministerstwa odpowiedzi
z dnia 3 lutego 2011 r. na pytanie dotyczace powyzszej kwestii!, napisano, ze: ,,do
ewidencji zdarzen w roku obrotowym 2010, z wyjatkiem zdarzen dotyczacych
wykonania budzetu $rodkéw europejskich, stosuje si¢ przepisy dotychczasowe.
Oznacza to, ze w 2010 r. regulacje okreslone tym rozporzadzeniem maja ograni-
czone zastosowanie. Stosuje si¢ je wytacznie do ewidencji zdarzen zwiazanych
z budzetem $rodkéw europejskich. Pozostate zmiany obowiazywaé beda od
1 stycznia 2011 r.” I dalej: ,,jednostki zobowiazane do prowadzenia ksiag rachun-
kowych zgodnie z zasadami okreslonymi w rozporzadzeniu Ministra Finansow
w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz planow kont (...) powinny
sporzadzi¢ sprawozdania finansowe za rok obrotowy 2010 wedlug wzordéw
stanowiacych zataczniki do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 28 lipca
2006 r.”

Odpowiedz Ministerstwa Finansow wydaje si¢ rozszerzajaca interpretacja
tresci par. 27 ust. 1 rozporzadzenia z 5 lipca 2010 r., gdyz przepis mowi wylacznie
o kontynuacji ,,ewidencji zdarzen w roku obrotowym 2010” wedtug dotychczaso-
wych przepisoéw. Mowi wigc o prowadzeniu ksiag, ktorym zajmuje si¢ rozdziat 2
uor. Sporzadzanie sprawozdania finansowego jest odrgbnym procesem, uregulo-
wanym w rozdziatach: 51 6 uor.

Tak wigc po raz kolejny nieprecyzyjnie zredagowany przepis spowodowat
kontrowersje i spory. A wystarczylo zapisa¢ w par. 27 ust. 1, ze przepisy dotych-
czasowe stosuje si¢ do prowadzenia ksiag, jak i sporzadzenia sprawozdania finan-
sowego za 2010 rok.

' http://www.mofnet.gov.pl/dokument.php?const=1&dzial=3162&i1d=200632&typ=news
(17.06.2011).
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2. Nowe regulacje w zakresie finansowego audytu zewnetrznego jednostek
sektora finanséw publicznych i problemy z tym zwiazane

Jednym z waznych rodzajéw audytu wewngtrznego, jak i zewngtrznego
jest audyt finansowy. Jego podstawowym zdaniem jest dostarczenie niezaleznej
1 obiektywnej oceny wiarygodnos$ci sprawozdania finansowego oraz sprawozda-
nia z wykonania budzetu?.

Art. 268 uofp, w zwiazku z art. 80 ust. 2 uor, naktada nowy obowiazek na
jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie finansowego audytu zewngtrznego
— poddawanie obligatoryjnemu badaniu przez biegltego rewidenta rocznych spra-
wozdan finansowych, poczynajac od sprawozdania za 2010 rok, tych JST, w kto-
rych liczba mieszkancéw na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego rok, za ktory
sporzadzono sprawozdanie, przekracza 150 tys.

Niestety, ustawodawca wprowadzil wymieniona regulacj¢ prawna, nie
dostosowujac jednoczesnie innych, §cisle powiazanych przepisow. Dlatego przy
badaniu sprawozdan finansowych JST za 2010 rok biegli napotkali powazne
problemy, ktore w bardzo istotny sposob rzutowaly na metodg przeprowadzenia
badania sprawozdania finansowego, a nawet jego moc prawna.

Mimo iz do JST nie stosuje si¢ przepisow z rozdzialow 5, 6 1 7 uor, nalezy
podkresli¢, ze przepisy tej ustawy stanowia normy prawne o charakterze gene-
ralnym?®. Zgodnie wigc z art. 66 ust. 4 uor, wyboru podmiotu uprawnionego do
badania sprawozdania finansowego dokonuje organ zatwierdzajacy sprawozdanie
finansowe jednostki, chyba ze statut, umowa lub inne wiazace jednostke prze-
pisy prawa stanowia inaczej. W kazdym jednak wypadku wykluczony jest wybor
podmiotu uprawnionego do badania przez zarzad jednostki, zgodnie z zasada,
ze wyboru audytoré6w nie moga dokonywaé ci, ktérzy sa pdzniej przez nich
kontrolowani.

Jak si¢ jednak okazuje, w wielu wypadkach wyboru podmiotu do badania
sprawozdania finansowego za 2010 rok dokonaty zarzady JST, a nie rady miast,
gmin czy powiatow. Powstaje zatem pytanie, czy w zwiazku z niezachowaniem

2 Audyt wewnetrzny w jednostkach sektora finanséw publicznych, wydanie II rozszerzone i zak-
tualizowane, red. T. Kiziukiewicz, Difin 2009, s. 432-433.

3 Badanie sprawozdan finansowych jednostek samorzqdu terytorialnego, materiaty szkoleniowe
przygotowane przez Regionalny Oddziat Krajowej Izby Bieglych Rewidentow w Gdansku 2011,
s. 30.
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zasady niezalezno$ci 1 bezstronnosci bieglych rewidentow badajacych sprawo-
zdanie finansowe JST, badania takie sa z mocy prawa niewazne*.

Zagadnieniu badania sprawozdania finansowego JST zostala poswigcona
konferencja zorganizowana przez Polexpert Sp. z 0.0. w dniu 11 lipca 2011
roku w Centrum Finansowym Putaska’. M. Andrzejewski, biegly rewident, byty
wiceminister finanséw, odpowiadajac na wyzej postawione pytanie, stwierdzit,
ze wniosek o niewazno$ci badania sprawozdania finansowego, w sytuacji gdy
wyboru bieglego dokonat zarzad JST, bylby zbyt daleko idacy ze wzgledu na
brak precyzyjnych przepisowe. Sadzg, ze jest to trafny wniosek, i wyjatkowo przy
badaniach za 2010 rok opinie wydane przez bieglych rewidentow wybranych
przez zarzady JST nalezy uzna¢ za majace moc prawna.

Fakt, ze przepisy rozdzialu 7 uor, odnoszacego si¢ do badania sprawozdan
finansowych, nie dotycza JST, a nie wydano zadnych innych norm prawnych w tym
zakresie, powoduje, ze wigkszo$¢ kwestii dotyczacych samego procesu badania
sprawozdania finansowego JST nie jest uregulowana. Powoduje to powstawanie
wielu problemow przed badaniem i w trakcie badania, w tym m.in.:

1) trudno$ci w zredagowaniu tresci umowy o badanie w taki sposob, by

wyczerpujaco okreslata zakres czynnos$ci biegtego rewidenta,

2) watpliwosci, czy krajowe standardy rewizji finansowej maja zastosowa-
nie przy badaniu sprawozdan finansowych JST, a jesli tak, to czy sa przy
tego rodzaju badaniach uzyteczne.

Wydaje sig¢ wigc, ze w trybie pilnym, gdyz do czasu podpisywania umow

o badanie sprawozdan finansowych JST za 2011 rok pozostato juz niewiele czasu
(umowy takie beda w wiekszos$ci zawierane w IV kwartale 2011 roku), Minister-
stwo Finanséw powinno wyda¢ przepisy wykonawcze regulujace zasady badania
sprawozdan finansowych JST w zakresie unormowanym dla pozostatych jedno-
stek w rozdziale 7 uor.

W aktualnym stanie prawnym krajowe standardy rewizji finansowe;j
w sprawach w nich nieuregulowanych, a do takich nalezy problematyka badania
sprawozdan finansowych JST, odsylaja biegtego rewidenta do postanowien Mig-

4 W. Moczydtowska: Czy audyty sprawozdan bedq wazne, ,,Rzeczpospolita” 2011, nr 131
(8947).

5 BDO ,,Finanse Publiczne”, czerwiec 2011, nr 6 (44), http://www.finansepubliczne.bdo.pl/biu-
letyn/89/audyt/badanie-sprawozdania-finansowego-jednostek-samorzadu-terytorialnego-przez-bie-
glego-rewidenta.html (17.06.2011).

¢ W. Moczydtowska, op.cit.
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dzynarodowych Standardow Rewizji Finansowej (MSRF). Poszczegolne MSRF?
zawieraja elementy majace stanowi¢ dostosowanie tych standardow do specyfiki
sektora publicznego, jednak regulacje te sa dalece niewystarczajace. Dlatego Kra-
jowa Rada Bieglych Rewidentéw powinna uchwali¢ odrebny krajowy standard
rewizji finansowej poswigcony badaniu sprawozdan finansowych JST badz tez
uzupetni¢ o takie uregulowania krajowy standard rewizji finansowej nr 1.

Wskazane jest, by problematyka zwiazana z badaniem sprawozdan finanso-
wych JST zostala zaproponowana jako jeden z tematdéw obligatoryjnego doskona-
lenia zawodowego dla biegtych rewidentow w 2012 roku.

Zdaniem autora wlasciwe byloby ponadto objecie badaniem sprawozdan
finansowych tych JST, w ktorych liczba mieszkancoéw na dzien 31 grudnia roku
poprzedzajacego rok, za ktory sporzadzono sprawozdanie, przekracza 100 tys.
Badanie dla tych JST mogtoby by¢ obligatoryjne na przyktad co trzy lata.

Po badaniach sprawozdan finansowych JST za 2010 rok nalezy stwierdzic,
ze nowy obowiazek natozony na JST moze przyczyni¢ sig do:

1) podniesienia jakosci sprawozdan finansowych JST,

2) podkreslenia ich ekonomicznego charakteru,

3) podniesienia transparentno$ci dziatan JST,

4) zwigkszenia jawnosci gospodarki finansowej,

5) poprawienia wiarygodnosci danych budzetowo-ksiggowych.

Uwagi koncowe

Wydaje sig, ze objgcie obligatoryjnym badaniem rocznych sprawozdan
finansowych najwigkszych JST jest w pelni uzasadnione. Opinia wydana przez
biegtego moze by¢ uzyteczna nie tylko dla organdéw stanowiacych JST, lecz takze
dla innych podmiotéw — na przyktad nabywcow papieréw dtuznych JST czy
analitykow.

Badanie sprawozdania finansowego JST moze by¢ takze uzyteczne dla stuzb
ksiggowych tych jednostek, na co wskazuje przyktad Warszawy, ktora poddaje bada-
niu swoje roczne sprawozdania finansowe od 2007 roku. Skarbnik miasta uwaza,
7e jako$¢ sprawozdan finansowych Warszawy w tym okresie znaczaco wzrosta®,

7 Migdzynarodowe Standardy Rewizji Finansowej 2005, Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce
— Zarzad Gltoéwny, Centralny Osrodek Szkolenia Zawodowego 2005.

8 BDO ,,Finanse Publiczne”, czerwiec 2011, nr 6 (44)...
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Za niezbedne nalezy uznaé stworzenie precyzyjnych i wyczerpujacych
regulacji prawnych, ktére podczas badania sprawozdan finansowych JST w kolej-
nych latach pozwola unikna¢ problemow, ktore pojawily si¢ podczas audytu
za 2010 rok.
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OBLIGATION OF AUDIT OF THE ANNUAL ACCOUNTS
OF LOCAL SELF-GOVERNMENT UNITS

Summary

Article discusses problems that arose during first obligatory audits of the annual
accounts of local self-government units.

A new obligation imposed on local self-government units can contribute primarily
to improve the quality of financial statements and increase the transparency of financial
management of these bodies.

To avoid problems encountered during the audit for the year 2010, there should be
a precise and comprehensive legislation in this area.

Translated by Mirostaw Adamczyk



