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Streszczenie: Celem artykutu jest ocena, jak zasady rachunkowosci, do ktorych stosowania
zobowiazane sa jednostki budzetowe, wptywaja na jako$¢ informacji o ich majatku. Aby ten
cel zrealizowac, analizie poddano obowiazujace obecnie jednostki budzetowe zasady rachun-
kowosci, dotyczace przede wszystkim wyceny srodkow trwatych i naleznosci. Jak wynika
z przeprowadzonych badan, jednostki budzetowe — sporzadzajac bilans zgodnie z obowiazu-
jacymi zasadami — prezentuja w nim warto$¢ srodkéw trwatych znacznie odbiegajaca od ich
rzeczywistej warto$ci. Po nowelizacji szczego6lnych zasad rachunkowosci jednostki budzeto-
we maja od 2008 r. obowiazek tworzenia odpisow aktualizujacych naleznosci watpliwe, co
nareszcie pozwoli urealni¢ ich warto$¢ wykazywana w bilansach jednostek.

Stowa kluczowe: jednostka budzetowa, zasady wyceny $rodkow trwatych, zasady wyceny
naleznosci.

1. Wstep

Podstawowym celem rachunkowosci jest dostarczanie informacji o sytuacji majat-
kowej i finansowej jednostki w sposob rzetelny i prawidtowy. Informacje te udzie-
lane sa uzytkownikom zewngtrznym w postaci sprawozdania finansowego. Zasady
prowadzenia rachunkowosci przez jednostki budzetowe sa ujete w ustawie o rachun-
kowosci i rozporzadzeniu w sprawie szczegélnych zasad rachunkowosci, przy czym
wzor sprawozdania finansowego okreslaja przepisy szczegolne.

Celem niniejszego artykulu jest ocena, jak zasady wyceny, do ktorych stoso-
wania zobowiazane sa jednostki budzetowe, wplywaja na warto$¢ prezentowanych
w bilansie podstawowych grup majatku jednostek budzetowych. W zwiazku z tym
w artykule poddano analizie regulacje rachunkowosci obowiazujace jednostki bud-
zetowe, przede wszystkim w konteks$cie zasad wyceny $rodkéw trwatych i nalezno-
$ci jednostek budzetowych.

2. Zakres sprawozdania finansowego jednostek budzetowych

Sprawozdanie finansowe jest uwazane za podstawowy sposob prezentacji infor-
macji o sytuacji majatkowej i finansowej jednostek prowadzacych rachunkowosc.
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Przepisy Ustawy z dnia 29 wrzes$nia 1994 r. o rachunkowosci [10] (zwanej dalej

ustawa o rachunkowosci lub UoR) okreslajace zasady sporzadzania sprawozdania

finansowego nie odnosza si¢ jednak do jednostek budzetowych [10, art. 80]. Uktad

1 tre$¢ sporzadzanego przez te jednostki sprawozdania finansowego wynikaja z prze-

pisow szczegotowych, ktore sa zawarte w Rozporzadzeniu Ministra Finansow z dnia

28 lipca 2006 r. [6] (zwanym dalej rozporzadzeniem). Zgodnie z rozporzadzeniem

obecnie sprawozdanie finansowe jednostek budzetowych sktada sig z:

e bilansu,

e rachunku zyskow i strat (wariant porownawczy),

* zestawienia zmian w funduszu jednostki, ktérych wzory zawarte sa w odpowied-
nich zalacznikach do rozporzadzenia.

3. Zasady wyceny bilansowej aktywow

Do 2006 r. jednostki budzetowe w Polsce w ramach sprawozdania finansowego spo-
rzadzaty jedynie bilans. Mimo rozszerzenia zakresu sprawozdania finansowego na-
dal jest on najwazniejszym jego elementem.

Podstawowymi sktadnikami aktywow jednostek budzetowych w Polsce sa:

— warto$ci niematerialne 1 prawne, przede wszystkim nabyte oprogramowanie
komputerdw,

— rzeczowe aktywa trwale,

— naleznosci dlugoterminowe i krotkoterminowe,

— $rodki pienigzne.
Do pasywow naleza:

— fundusz jednostki,

— wynik finansowy,

— zobowiazania, w tym fundusze specjalne.

Zasady wyceny bilansowej aktywow i pasywow jednostki budzetowej wynikaja
z ustawy o rachunkowosci i rozporzadzenia. W nowelizacji rozporzadzenia, uchwa-
lonej 15 kwietnia 2008 r., wprowadzono do$¢ istotne zmiany w wycenie nalezno$ci
z tytulu dochodéw budzetowych. Zasady wyceny podstawowych pozycji bilansu
jednostek budzetowych przedstawia tabela 1. Pominigto w niej aktywa finansowe
wykazywane w bilansach urzedow jednostek samorzadu terytorialnego.

Ani ustawa o rachunkowosci, ani rozporzadzenie nie pozwalaja na wyceng na
dzien bilansowy rzeczowych aktywow trwatych wedtug wartosci godziwej, czyli np.
wedtug aktualnej na dzien bilansowy, mozliwej do uzyskania ceny sprzedazy. Nie-
mozliwa jest takze indywidualna aktualizacja rzeczowych aktywow trwatych do ich
wartosci rynkowej. Aktualizacja wartosci srodkow trwatych, uwzgledniajaca wzrost
ich cen rynkowych, moze by¢ przeprowadzona wylacznie na podstawie odrgbnego
rozporzadzenia. Aktualizacja taka nastapita w 1995 r. i wlasnie wedtug cen z tego
roku w bilansach jednostek wykazywana jest znaczaca czg¢§¢ gruntow, budynkow
1 budowli, pomniejszona jeszcze o naliczone od tamtego roku umorzenie. W po-
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rownaniu z rokiem 1995, zwlaszcza po akcesji Polski do Unii Europejskiej, wartos¢
tych srodkow wzrosta wielokrotnie (czgsto kilkadziesiat razy), mimo uwzglednienia
spadku cen w 2009 r.

Biorac pod uwage, ze najwiekszy udzial w aktywach w wigkszo$ci jednostek
maja rzeczowe aktywa trwate, w tym grunty i budynki, oraz to, ze jednostki nie
sa zobowiazane podawa¢ w informacjach uzupetniajacych do bilansu ich wartosci
rynkowej, to czytajacy bilans jednostki budzetowej nie jest w stanie uzyskac¢ nawet
przyblizonej informacji o rzeczywistej wartosci srodkow trwatych na dzien bilan-
sowy. Powstaje wigc pytanie, czy w odniesieniu do takich srodkow trwatych, jak
grunty, budynki i budowle, jednostki nie powinny mie¢ prawa ich wyceny na dzien
bilansowy wedtug aktualnych cen rynkowych (zwlaszcza w odniesieniu do akty-
wow przeznaczonych do sprzedazy).

Tabela 1. Wybrane zasady wyceny aktywow i pasywow na dzien bilansowy stosowane w jednostkach
budzetowych

Pozycja

bilansu UoR Rozporzadzenie

Srodki trwate | Wedtug cen nabycia lub kosztow wytworzenia | Jak w UoR, z tym ze $rodki
oraz wartosci |albo wartosci po urzedowej aktualizacji wyceny | otrzymane nieodptatnie droga

niematerialne |$rodkéw trwatych, pomniejszonych o odpisy decyzji organu administracyjnego
i prawne umorzeniowe, a takze o odpisy z tytutu trwalej | moga by¢ wyceniane wedlug

utraty wartosci [12, s. 191] warto$ci podanej w tej decyzji
Srodki trwate | W wysokosci ogotu kosztow pozostajacych Jak w UoR

w budowie w bezposrednim zwiazku z ich nabyciem lub
wytworzeniem, pomniejszonych o odpisy
z tytutu trwatej utraty warto$ci

Rzeczowe Wedtug cen nabycia (zakupu) nie wyzszych od | Wedlug cen nabycia (zakupu)
sktadniki cen ich sprzedazy netto na dzien bilansowy

aktywow

obrotowych

Naleznosci W kwocie wymaganej zaptaty, z zachowaniem | Odsetki za zwloke i roéznice
ostroznosci, czyli po pomniejszeniu o odpisy kursowe obowiazkowo nalicza

aktualizujace naleznosci watpliwe si¢ na moment zaptaty, lecz nie
p6zniej niz na koniec kazdego
kwartalu
Srodki Wedtug warto$ci nominalnej Jak w UoR
pienigzne
Fundusze Wedtug warto$ci nominalnej Jak w UoR
Zobowiazania | W kwocie wymagajacej zaplaty Jak w UoR

Zrodto: opracowanie wiasne.

W aktywach obrotowych z reguly najwicksza warto$¢ maja naleznosci, przede
wszystkim z tytulu dochodow budzetowych. Do ostatniej nowelizacji rozporzadze-
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nia, z dnia 15 kwietnia 2008 r., na watpliwe naleznosci z tytulu dochodow budzeto-
wych jednostki nie mogly tworzy¢ odpiséw aktualizujacych, mimo bardzo widocz-
nych przestanek niebezpieczenstwa ich utraty. W bilansach jednostek budzetowych
za rok 2007 1 lata wczedniejsze znaczaca grupa naleznosci byta tym samym wyka-
zana bez zachowania zasady ostroznej wyceny. Natomiast jednostki powinny byty
tworzy¢, 1 tu nic si¢ od 2002 r. nie zmienilo, odpisy aktualizujace na naleznosci
z tytutu dochodow wiasnych (wezesniej srodkow specjalnych) oraz naleznosci fun-
duszu socjalnego. Znowelizowane rozporzadzenie w sprawie szczegélnych zasad
rachunkowosci jednostek budzetowych obliguje obecnie wszystkie podlegajace mu
podmioty do tworzenia odpisow aktualizujacych na naleznos$ci watpliwe bez wzgle-
du na tytul powstania tych naleznosci [8]. Odpisy te jednostki musza utworzy¢ naj-
p6zniej na dzien bilansowy, czyli po raz pierwszy na 31 grudnia 2008 r., jesli tylko
istnieje duze prawdopodobienstwo, ze naleznosci te do jednostki nie wptyna. Przy
czym w rozporzadzeniu wyraznie wskazano, ze [6; DzU 2006, nr 142, poz. 1020,
par. 7]:
— tworzac odpisy aktualizujace, jednostka powinna si¢ kierowaé regulacjami

UoR,

— odpisy aktualizujace naleznosci funduszy specjalnych obciazaja te naleznosci,
— odpisy aktualizujace naleznosci stanowiace jednoczes$nie zobowigzania wobec
innych jednostek obciazaja te zobowiazania.

Zgodnie z UoR [10, art. 28, ust. 1, pkt 7] na dzien bilansowy naleznos$ci powinny
by¢ wycenione w kwocie wymaganej zaptaty, z zachowaniem ostroznosci.

Rozporzadzenie zobowiazuje jednostki do naliczania odsetek za zwloke na ko-
niec kazdego kwartatu, chyba ze naleznosci zostana zaptacone wczesniej. Niezalez-
nie od tego, zgodnie z UoR [10, art. 28, ust. 1, pkt 7] na dzien bilansowy naleznosci
powinny by¢ wycenione w kwocie wymaganej zaptaty, z zachowaniem ostroznosci.
Tym samym w pierwszej kolejnos$ci, jak okreslono w KSR nr 4 Utrata wartosci ak-
tywow [5], jednostka ustala, ktdre naleznosci sa na dzien bilansowy przedawnione,
umorzone lub niesciagalne, co powoduje, ze kwoty ich wymaganej zaptaty nie moga
by¢ uznane za realne [9]. Ich uregulowanie nie nastapi bowiem z powodu uptywu
przewidzianego prawem czasu dochodzenia wierzytelnosci na drodze powddztwa
cywilnego — co zwalnia dtuznika z obowiazku jej zaptaty (przedawnienie) i powo-
duje zwolnienie kontrahenta ze zobowiazania i rezygnacj¢ ze $ciggania naleznosci
(umorzenie) — albo z powodu udokumentowanego braku mozliwo$ci wyegzekwo-
wania nalezno$ci w sposob optacalny (niesciagalno$¢). W kazdym z tych przypad-
koéw jednostka odpisuje taka nalezno$¢ z ksiag rachunkowych, obciazajac pozostate
koszty operacyjne lub utworzone juz w poprzednich okresach odpisy aktualizujace
(np. w jednostkach budzetowych odpisy na odsetki) [7; 5, pkt 6.2].

Nastepnie na dzien bilansowy jednostka ustala réwniez te naleznosci, ktore
wprawdzie nie s ani przedawnione, ani umorzone, ani nie$ciagalne, ale sa wat-
pliwe, co oznacza, ze termin ich zaptaty juz minat i/lub sa zagrozone duzym praw-
dopodobienstwem niesciggalnosci. Jednostka ustala ich warto$¢ wynikajaca z ksiag
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rachunkowych i okresla dla nich odpis aktualizujacy wyceng spowodowany utrata
warto$ci, z uwzglednieniem zasad wynikajacych z artykutu 35 b UoR. W artykule
tym w pigciu punktach wskazano, kiedy zachodza przestanki wskazujace na mate
prawdopodobienstwo Sciagnigcia naleznosci.

Pierwsza z nich dotyczy postawienia dluznika w stan likwidacji lub upadto-
$ci; jednostka ustala wowczas odpis aktualizujacy spowodowany utrata warto$ci
w wysokosci roznicy pomigdzy kwota naleznosci wynikajaca z ksiag rachunkowych
1 wartos$cia gwarancji lub innego zabezpieczenia naleznosci zgloszona likwidato-
rowi lub sedziemu komisarzowi w postgpowaniu upadtosciowym (,,w jednostkach
budzetowych, takich jak urzedy jednostek samorzadu terytorialnego, jako zabez-
pieczenie najczesciej wystapi hipoteka, w pozostalych z reguty nalezno$ci nie beda
objete zadnym zabezpieczeniem”).

Druga przestanka jest oddalenie przez sad wniosku o ogloszenie upadtosci lub
umorzenie postgpowania upadtosciowego, gdyz majatek dtuznika nie wystarcza na
zaspokojenie kosztow postgpowania upadtosciowego; jednostka ustala wowczas od-
pis aktualizujacy spowodowany utrata wartosci w petnej wysokosci kwoty nalezno-
$ci wynikajacej z ksiag rachunkowych.

W trzecim punkcie artykutu 35 b wskazano, ze naleznos$ci sa watpliwe, jesli
dhuznik je kwestionuje lub zalega z zaptata, a ocena sytuacji majatkowej i finanso-
wej dtuznika w umownej kwocie nie jest prawdopodobna; jednostka ustala wowczas
odpis aktualizujacy spowodowany utrata warto§ci w wysoko$ci réoznicy pomiedzy
kwota nalezno$ci wynikajaca z ksiag rachunkowych 1 warto$cia gwarancji lub inne-
go zabezpieczenia naleznosci (,,sytuacje wskazane w tym miejscu art. 35 b ustawy
zwiazane sa z tworzeniem odpisow aktualizujacych na naleznosci od konkretnych
dtuznikow, w oparciu o oceng ich sytuacji majatkowej, uzasadniajacej utworzenie
odpisu np. z powodu znacznego zalegania z zaptata i dalszym brakiem perspekty-
wy zaptaty naleznosci, oddaniem naleznos$ci do egzekucji i niewielkim lub zadnym
wplywem naleznosci z tej egzekucji, skierowaniem sprawy do sadu, przy jednocze-
snym jednak duzym prawdopodobienstwie, ze dochodzonej naleznosci nie da si¢
odzyskac¢ w calosci lub czgsci w ciagu najblizszego roku”).

W kolejnym punkcie artykutu 35 b, ust. 1 wskazano, ze w przypadku podwyz-
szenia nalezno$ci juz wczesniej aktualizowanej z powodu utraty warto$ci jednostka
ustala odpis aktualizujacy spowodowany utrata warto$ci w kwocie odpowiadajace;j
podwyzszeniu naleznosci wczesniej juz powstatej i zaktualizowanej (,,podwyzsze-
nie nalezno$ci o dodatkowe roszczenie najczeséciej zwiazane jest z doliczeniem do
naleznosci glownej naleznych odsetek za zwloke, ewentualnie zwrotu kosztow po-
stgpowania sadowego. W jednostkach budzetowych do$¢ czesto odpisami aktualizu-
jacymi obejmuje si¢ wszystkie odsetki juz w momencie zarachowania, bez wzgledu
na to, czy nalezno$¢ gtéwna jest uznana za watpliwa”) [4, s. 6].

W ostatnim punkcie artykutu 35 b, ust. 1 przyjeto, ze odpis aktualizujacy nalezno-
$ci powinien by¢ utworzony takze wtedy, gdy doswiadczenie wskazuje, ze z danym
rodzajem dziatalnosci lub grupa odbiorcow wiaze si¢ znaczne prawdopodobienstwo
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nie$ciagalnosci czg$ci nalezno$ci zarowno przeterminowanych, jak i nieprzetermi-
nowanych. Jednostka ustala wowczas odpis aktualizujacy naleznosci spowodowany
utrata ich wartosci w wysokosci uwzgledniajacej struktur¢ czasowa wymagalnosci
naleznosci (rozktad naleznos$ci wedtug dat ich zaptaty) oraz do§wiadczenie jednost-
ki Iub jej charakterystyke, pozwalajace wiarygodnie ustali¢ prawdopodobienstwo
sptaty nalezno$ci w catosci lub w czgsci (,,ten sposob tworzenia odpisow aktualizu-
jacych zwiazany jest z wystgpowaniem w jednostce licznych naleznosci z tego sa-
mego tytutu czy od jednorodnej grupy dtuznikow zalegajacych z zaptata; jednostka
tworzy wowczas ogdlny odpis aktualizujacy w oparciu najczesciej o doswiadczenie
z lat poprzednich; sytuacja ta ma miejsce w takich jednostkach, jak urzedy jednostek
samorzadu terytorialnego, sady, urzedy skarbowe, osrodki pomocy spoteczne;j”).

W przypadku naleznosci, ktorych przychody sa zaliczane do przychodow ope-
racyjnych, kwoty odpisow aktualizujacych obciazaja pozostale koszty operacyjne.
W opublikowanych wzorcowych planach kont i prasie fachowej mozna jednak spo-
tka¢ r6zne stanowiska, jak nalezy ujmowac odpisy aktualizujace naleznosci z tytutu
dochodow budzetowych [1, s. 21-27; 2, s. 195-196; 3, s. 208-209].

Odpisy aktualizujace moga by¢ tworzone indywidualnie, na naleznosci od
konkretnych dtuznikéw, lub zbiorczo, jako odpisy ogoélne. W przypadku gdy do-
$wiadczenie jednostki wskazuje, ze z danym rodzajem (grupa) dtuznikow wiaze si¢
znaczne prawdopodobienstwo niesciagalnosci czgs$ci naleznosci zarowno przetermi-
nowanych, jak i nieprzeterminowanych, odpis aktualizujacy naleznosci spowodowa-
ny utrata ich warto$ci powinien by¢ ustalony w wysokos$ci wiarygodnie oszacowane;j
kwoty odpisu ogdlnego.

Najczgsciej w literaturze fachowej podaje sig, ze wlasciwym sposobem two-
rzenia odpisow aktualizujacych jest ustalenie stopnia prawdopodobienstwa utraty
nalezno$ci w zaleznos$ci od stopnia ich przeterminowania (tzw. wiekowanie nalez-
nosci), przy czym przyktady odnosza si¢ do ustalania zaleznos$ci miedzy konkretna
liczba dni lub miesigcy a stopniem prawdopodobienstwa ich utraty.

Wigkszos¢ jednostek budzetowych, w ktorych wystapia liczne grupy naleznosci
o podobnym ryzyku utraty ich wartosci, nie ma mozliwosci tak doktadnego okresle-
nia korelacji migdzy okresem przeterminowania naleznosci a niebezpieczenstwem
ich utraty. Bez wigkszych naktadoéw pracy jednostki te sa rOwniez w stanie ustalic,
jak ksztattuje si¢ $ciagalnos¢ poszczegolnych grup naleznosci za okresy roczne, np.
za ostatnie trzy lata. Wyliczenia takie wydaja si¢ o wiele wlasciwsza podstawa okre-
$lenia kwoty odpisow ogolnych niz np. zalozenie, ze wszystkie naleznosci o okresie
przeterminowania sptaty powyzej roku sa niesciagalne.

Przyktadowo w urzedach skarbowych odpisami ogdlnymi moga by¢ objete na-
leznosci z tytutu mandatéw nakladanych na podatnikow. Jak wyliczono w jednym
z urzedow skarbowych wojewddztwa dolnoslaskiego, jesli naleznos¢ z tytulu man-
datéw powstata w roku, ktérego dotyczy sprawozdanie finansowe, prawdopodo-
bienstwo jej utraty wynosi 45%; jesli nalezno$¢ powstata w roku poprzedzajacym
rok obrotowy objety sprawozdaniem, prawdopodobienstwo jej utraty wynosi 80%;
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jesli naleznos$¢ powstata ponad dwa lata wezesniej od dnia bilansowego, prawdopo-
dobienstwo jej utraty wynosi 90%. Wyliczenia te pozwalaja ustali¢, na podstawie
doswiadczen jednostki, w miarg zblizona do rzeczywisto$ci kwote naleznosci, jakiej
prawdopodobnie jednostce nie uda si¢ odzyska¢. Podobne podej$cie dotyczy np.
bardzo licznych w urzedach gmin (miast) naleznosci z tytulu podatkow i optat lub
czynszow za wynajem lokali.

Jednostki nie musza na dzien bilansowy wycenia¢ zapasow z uwzglednieniem
zasad ostroznej wyceny. Biorac pod uwage, ze zapasy to w przewazajacej liczbie
jednostek jedynie materialy przeznaczone do zuzycia w ciagu najblizszego okresu,
to i tak wykazanie ich wartosci wedlug historycznej ceny ewidencyjnej nie ma wpty-
wu na rzetelno$¢ i wiarygodnos¢ informacji przedstawianych w bilansie.

4. Podsumowanie

Wartos$¢ prezentowanych w bilansach jednostek budzetowych §rodkéw trwatych jest
uwarunkowana przede wszystkim ich kosztem historycznym (warto$cia poczatko-
wa), pomniejszonym o dotychczasowe umorzenie. Biorac pod uwagg, ze wartos¢
rynkowa gruntow i budynkoéw w ostatnich latach znaczaco wzrosta, ich wartos$¢
rzeczywista jest duzo wyzsza od wartosci bilansowej. Zmiang tej sytuacji mogta-
by przynies¢ albo urzedowa aktualizacja wyceny §rodkow trwatych, co ostatni raz
miato miejsce w Polsce w 1995 r., albo zmiana zasad rachunkowosci, dopuszczaja-
ca mozliwo$¢ wyceny na dzien bilansowy gruntow i budynkow, szczegolnie tych
przeznaczonych do sprzedazy, wedlug wartosci rynkowej. Jezeli chodzi o wyceng
bilansowa naleznosci, zmiana regulacji prawnych w zakresie ich wyceny bilansowe;j
juz nastapita. Obecnie jednostki budzetowe maja obowiazek tworzenia odpisow ak-
tualizujacych warto$¢ naleznosci z tytutu wszystkich naleznosci watpliwych. Jest to
znaczacy krok w kierunku urealnienia warto$ci bilansowej aktywow, prezentowane;j
w bilansach jednostek budzetowych.
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VALUATION OF FIXED ASSETS AND RECEIVABLES
IN BUDGETARY UNITS

Summary: The aim of this article is the assessment how accounting policies which must be
applied by budgetary units influence the quality of information of their property. To achieve
this goal we had to analyze currently valid accounting policies mainly relating to the valua-
tion of fixed assets and receivables. As it results from conducted studies, budgetary units that
prepare balance in accordance with valid rules, present value of fixed assets there that is sig-
nificantly different from their real value. After the amendment in 2008 of specific accounting
policies budgetary units are obliged to make allowances for doubt debts, which will finally
allow to present their real value in balance.

Key words: budgetary units, principles of fixed assets valuation, principles of accounts rece-
ivables valuation.



