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DYLEMATY EWIDENCJI NIERUCHOMOSCI
STANOWIACYCH WEASNOSC JEDNOSTKI
SAMORZADU TERYTORIALNEGO ODDANYCH
W WIECZYSTE UZYTKOWANIE

Streszczenie: Nieruchomosci stanowia jeden z fundamentéw zasobu materialnego jed-
nostek sfery publicznej. Uzytkowanie wieczyste jest powszechng i trwalg forma prawna
korzystania z gruntow panstwowych i samorzadowych. W przypadku nieruchomosci
gruntowych, stanowiacych wlasnos$¢ jednostki samorzadu terytorialnego oddanych w uzyt-
kowanie wieczyste, wystepuje specyficzna kombinacja praw do tych aktywow. Przepisy
z obszaru rachunkowosci i finanséw publicznych nie reguluja zasad ich ujecia i wyceny
przez samorzady. W zwiazku z tym wystepuja w praktyce rézne — bardzo odmienne —
sposoby prezentacji i ustalania wartosci gruntdéw obcigzonych prawem wieczystego
uzytkowania, co w efekcie zakldca proces porownywalnosci sprawozdan finansowych
poszczegodlnych jednostek i niesie ryzyko btednej oceny ich sytuacji majatkowe;.

Stowa kluczowe: wycena bilansowa, uzytkowanie wieczyste, jednostka samorzadu tery-
torialnego.

Wprowadzenie

Prawa do nieruchomosci stanowig jeden z podstawowych sktadnikow ak-
tywow jednostek samorzadu terytorialnego, w szczego6lnoséci gmin, ktdry pozwa-
la im na wypehianie ustawowych zadan. Stad tez wynika ich duze znaczenie dla
oceny sytuacji majatkowej danego podmiotu. Sposob klasyfikacji i wyceny praw
do nieruchomosci rzutuje bezposrednio na sprawozdanie finansowe, w gtownej
mierze na bilans jednostki. Przyjete specyficzne zasady i rozwigzania w zakresie
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wyceny i sporzadzania sprawozdan powinny by¢ dobrane tak, aby zapewni¢ od-
powiednig jako$¢ informacji finansowych przeznaczonych dla szerokiego grona
odbiorcow [Sniezek, 2004, s. 143]. W teorii rachunkowosci uksztattowaty sie
dwa podejscia do zagadnienia wyceny: oparte na cenach historycznych i oparte
na cenach biezacych. Podejécia te za$ przekltadajg si¢ na dwa modele wyceny
stosowane w regulacjach i praktyce rachunkowosci, tj. model kosztu historycz-
nego oraz model warto$ci godziwe;j'.

Uzytkowanie wieczyste jest specyficzng dla Polski konstrukcjg prawng. Ce-
lem niniejszego artykutu jest zarysowanie probleméw klasyfikacji i wyceny nie-
ruchomosci jednostek samorzadu terytorialnego oddanych podmiotom trzecim
w wieczyste uzytkowanie. Podstawa do napisania opracowania byty studia obo-
wigzujacych przepisoOw prawa, analiza literatury, regulacji rachunkowosci, inter-
pretacji praktykow oraz dokumentacji sprawozdawczej wybranych jednostek
samorzadu terytorialnego.

1. Prawo wlasnosci a prawo uzytkowania wieczystego gruntu

W prawie polskim pojecie nieruchomosci, wlasnosci oraz prawa wieczystego
uzytkowania zdefiniowane zostato w Kodeksie cywilnym.

Nieruchomosciami sa czesci powierzchni ziemskiej stanowiace odrebny
przedmiot wlasnosci (grunty), jak rowniez budynki trwale z gruntem zwigzane
lub czgsci takich budynkow, jezeli na mocy przepisoOw szczegoélnych stanowia
odrebny od gruntu przedmiot wlasnosci. Do czgséci sktadowych gruntu naleza
w szczego6lnosci budynki i inne urzadzenia trwale z gruntem zwigzane, ponadto
za czesci sktadowe nieruchomosci uwaza si¢ takze prawa zwigzane z jej wlasno-
scig [Kodeks cywilny, art. 46, 48 i 50].

W granicach okres§lonych przez ustawy i zasady wspodtzycia spotecznego
wlasciciel moze, z wylaczeniem innych osob, korzystaé z rzeczy zgodnie ze spo-
teczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, w szczegdlnosci moze po-
biera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych samych granicach moze rozpo-
rzadza¢ rzecza [Kodeks cywilny, art. 140]. Nieruchomos$¢ jest przedmiotem,
moze by¢ zatem przedmiotem wlasnosci, tym samym ogo6lne zasady dotyczace
wlasnosci majg rowniez zastosowanie do wiasnosci nieruchomos$ci. Wiasnos¢
daje uprawnionemu najpetniejsza wtadze nad rzecza. W systemie prawnym nie
jest to jednak prawo absolutne, lecz wzglednie petne. Traktowanie wiasnosci ja-

! Problematyka ta poruszana jest w licznych publikacjach, np. [Buk, Kostur, 2012; Gierusz, 2011;
Wierzbinska, 2014].
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ko prawa absolutnego prowadzitoby nieuchronnie do nagminnego naruszania in-
teresow innych podmiotow. Kodeks cywilny okresla tre§¢ prawa wlasnosci ze
wskazaniem jego granic, w obrgbie ktorych wiasciciel rzeczy wykonuje swoje
uprawnienia [Strzelczyk, 2011, s. 7-8].

Uzytkowanie wieczyste wyksztalcito si¢ jako forma prawna korzystania
z gruntéw panstwowych i miato stuzy¢ pierwotnie gtownie celom budownictwa
mieszkaniowego. Wprowadzono je po raz pierwszy do prawa polskiego ustawa
z 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach. Przepisy dotyczace
uzytkowania wieczystego znalazly si¢ nastepnie w obowiazujacym Kodeksie
cywilnym. Stanowi on, iz grunty stanowigce wiasno$¢ jednostek samorzadu te-
rytorialnego moga by¢ oddawane w uzytkowanie wieczyste osobom fizycznym
i osobom prawnym. Uzytkownik wieczysty moze korzysta¢ z gruntu z wylacze-
niem innych oséb w granicach okre§lonych przez ustawy, zasady wspotzycia
spotecznego oraz w oparciu o umowe o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste.
W tych samych granicach uzytkownik wieczysty moze swoim prawem rozporza-
dza¢. Przystugujaca wieczystemu uzytkownikowi wlasnos¢ budynkow i urza-
dzen na uzytkowanym gruncie jest prawem zwigzanym z uzytkowaniem wieczy-
stym. Uzytkowanie wieczyste jest prawem terminowym, zawiera si¢ je co do
zasady na 99 lat. Ze wzgledu na cel gospodarczy okres ten moze ulec skroceniu,
jednak nie mniej niz na 40 lat. Wieczysty uzytkownik uiszcza przez czas trwania
swego prawa oplate roczng [Kodeks cywilny, art. 232-239].

Prawo wtasnosci jest prawem rzeczowym dajagcym bez watpienia najpehniejsze
wladztwo nad rzecza, wywodza si¢ od niego inne prawa rzeczowe. Z poroOwna-
nia przepisow Kodeksu cywilnego wynika bezposrednio, ze prawo uzytkowania
wieczystego gruntu jest prawem zblizonym do prawa wlasnos$ci; uprawnienia
uzytkownika wieczystego sa jednak bardziej zawezone niz uprawnienia wilasci-
ciela, gdyz ograniczaja je dodatkowo postanowienia umowy o oddanie gruntu
w uzytkowanie wieczyste. Uzytkowanie wieczyste stanowi ogniwo posrednie
pomiedzy wlasnoscig a ograniczonymi prawami rzeczowymi [Bieniek i Rudnicki,
2006, s. 751]. Obecnie uzytkowanie wieczyste jest powszechng i trwalg forma
korzystania z gruntow panstwowych i samorzagdowych. Ochrona prawa wiasci-
ciela (m.in. gminy) do czerpania pozytkow z gruntu oddanego w wieczyste
uzytkowanie okreslona jest ogoélnie w Kodeksie cywilnym. Uszczegdétowiona
zostala natomiast w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami (art. 71-81) w za-
kresie pierwszej optaty oraz optat rocznych wnoszonych przez uzytkownikow
wieczystych. Ich wysokos¢ uzalezniona jest od celu, na jaki grunt zostal oddany
w uzytkowanie wieczyste oraz jego aktualnej wartosci rynkowe;.



106 Marcin Roj

2. Wybrane zagadnienia rachunkowosci
jednostek samorzadu terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego zaliczane sa do jednostek sektora finan-
sow publicznych. Rachunkowo$¢ sektora finanséw publicznych okreslana jest
czesto mianem rachunkowos$ci budzetowej. Rachunkowo$¢ budzetowa obejmuje
rachunkowos$¢ rzadu, samorzadéw lokalnych i instytucji budzetowych. Jej zada-
niem jest dostarczenie informacji o wykonaniu budzetu, a takze planow finan-
sowych i sytuacji majatkowej jednostek budzetowych [Nowak, 1996, s. 175].

Jednostki sektora finanséw publicznych prowadzg rachunkowos$¢ zgodnie
z przepisami o rachunkowosci, z uwzglednieniem zasad okreslonych w ustawie
o finansach publicznych [ustawa o finansach publicznych, art. 40]. W rachun-
kowosci budzetowej obowiazuja zatem wszystkie zasady rachunkowos$ci, wsrod
ktorych wskaza¢ mozna m.in. zasadg ciaglosci, ostroznej wyceny, wyzszosci tre-
$ci nad formg czy indywidualnej wyceny. Zastosowanie tych zasad pozwala na
rzetelne i wiarygodne odzwierciedlenie sytuacji majatkowej i finansowej jed-
nostki [Winiarska i Kaczurak-Kozak, 2013, s. 60].

Jednym z przepisow wykonawczych do ustawy o finansach publicznych jest
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegdlnych
zasad rachunkowosci oraz planow kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadéw bu-
dzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budze-
towych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej. Rozporza-
dzenie to okresla m.in.: pojecie srodkow trwatych, szczegdlne zasady ich wyceny
oraz zasady ewidencji srodkow trwatych, w tym nieruchomosci.

W mysl art. 3, ust. 1, pkt 15 ustawy o rachunkowosci za $rodki trwale uwa-
za si¢ rzeczowe aktywa trwale i zrownane z nimi o przewidywanym okresie
ekonomicznej uzytecznosci dtuzszym niz rok, kompletne, zdatne do uzytku
1 przeznaczone na potrzeby jednostki. Zalicza si¢ do nich m.in. nieruchomosci —
w tym grunty oraz prawo uzytkowania wieczystego gruntu. Srodki trwate oddane
do uzywania na podstawie umowy najmu, dzierzawy lub innej umowy o podob-
nym charakterze zalicza si¢ do aktywow trwalych jednej ze stron umowy. Roz-
porzadzenie Ministra Finansow z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczego6lnych
zasad rachunkowos$ci wskazuje za$, iz przez $rodki trwate rozumie si¢ srodki,
o ktorych mowa w art. 3, ust. 1, pkt 15 ustawy o rachunkowosci, w tym $rodki
trwale stanowigce wlasno§¢ Skarbu Panstwa Iub jednostki samorzadu terytorial-
nego, otrzymane w zarzad lub uzytkowanie i przeznaczone na potrzeby jednostki.
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Definicji srodkéw trwatych nie sposob jednak rozpatrywac bez jej oceny
przez pryzmat pojecia aktywow. W rachunkowosci przez aktywa rozumie si¢
kontrolowane przez jednostke zasoby majatkowe o wiarygodnie okreslonej war-
tosci, powstate w wyniku przesztych zdarzen, ktore spowoduja w przysztosci
wplyw do jednostki korzysci ekonomicznych [ustawa o rachunkowosci, art. 3,
ust. 1, pkt 12]. Ustawodawca nie odwoluje si¢ do aspektu ,,wtasnoSciowego”,
lecz sprawowania kontroli nad zasobem majatkowym. Pojecie sprawowania
kontroli nie jest wyjasnione w ustawie o rachunkowosci, niemniej jednak w dok-
trynie rozumie si¢ przez to podejmowanie decyzji, ponoszenie ryzyka i osigganie
korzysci. Sprawowanie kontroli nad aktywami oznacza zdolno$¢ do egzekwo-
wania praw jednostki wynikajacych z tzw. wlasnosci gospodarczej i doptyw ko-
rzys$ci ekonomicznych wynikajgcych z posiadanych przez nig tytutdéw prawnych
do okreslonych zasobow majatkowych [Gabrusewicz i Kotaczyk, 2005, s. 26].
Samo prawo wlasnosci moze nie by¢ wystarczajagcym warunkiem uznania spra-
wowania kontroli’. Zastosowanie ma bowiem tutaj zasada wyzszosci tresci eko-
nomicznej nad formg prawng. Ustalenie, czy dana jednostka kontroluje sktadnik
rzeczowego majatku trwatego, czy tez nie, wymaga uwzglednienia wszystkich
faktoéw 1 okolicznosci.

Na mocy regulacji okreslonych w art. 268 ustawy o finansach publicznych
wprowadzone zostatlo obligatoryjne badanie rocznych sprawozdan finansowych
jednostek samorzadu terytorialnego przez biegltego rewidenta. Dotyczy ono jed-
nostek, w ktorych liczba mieszkancoéw ustalona przez GUS na koniec poprzed-
niego roku sprawozdawczego przekracza 150 000. Po raz pierwszy obowiazek
ten wystapit w przypadku sprawozdan sporzadzonych za 2010 r. [Przepisy wpro-
wadzajace ustawe o finansach publicznych, art. 121, ust. 3].

3. Analiza przyjetych rozwiazan z zakresu ewidencji nieruchomosci
obciazonych prawem uzytkowania wieczystego

Ustawa o rachunkowosci nie reguluje kwestii ewidencji i wyceny bilanso-
wej gruntow jednostek samorzadu terytorialnego oddanych w uzytkowanie wie-
czyste. Odnosi si¢ bezposrednio w swoich przepisach jedynie do samego prawa
uzytkowania wieczystego, zaliczajac je do srodkow trwatych podmiotu, na rzecz
ktorego zostalo ono ustanowione lub nabyte w obrocie cywilnoprawnym. Za-
gadnienia ewidencji i wyceny gruntow stanowigcych wiasno$¢ jednostki samo-
rzadu terytorialnego oddanych w uzytkowanie wieczyste, nie zostaly rowniez

2 Sztandarowym przykladem jest leasing finansowy.
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sprecyzowane w Rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r.
w sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci. Stad tez — w szczegdlnosci po
wejsciu w zycie obowigzkowego badania sprawozdan finansowych jednostek
budzetowych — materia ta budzi kontrowersje i jest przedmiotem bardzo roz-
bieznych opinii.

Wydaje si¢, ze zasadniczy punkt sporny stanowi pytanie, czy jednostka sa-
morzadu terytorialnego bedaca wiascicielem gruntu oddanego w uzytkowanie
wieczyste nadal sprawuje nad nim kontrole? Prowadzone przez autora konsulta-
cje wskazujg na trzy wiodace nurty w tym zakresie:

— jednostka mimo ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego pozostaje
prawnym wlascicielem gruntu, stad tez sprawuje pelna kontrole nad nig tak,
jak nad innymi nieruchomo$ciami nieobcigzonymi tym prawem,

— jednostka z chwilg ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego traci w zu-
petosci kontrole nad nieruchomoscia. Bedac wilascicielem i majac prawo do
korzystania z rzeczy i rozporzadzania nig z wylaczeniem innych osob, jed-
nostka dokonuje wtasnie takiego rozporzadzenia. Od tego momentu uzyt-
kownik korzysta z gruntu z wylaczeniem innych o0séb i to on sprawuje pelng
kontrol¢ nad nieruchomoscia,

— jednostka, ustanawiajagc prawo uzytkowania wieczystego, traci wprawdzie
kontrol¢ nad nieruchomoscia, jednakze optaty roczne ponoszone przez uzyt-
kownika wieczystego spelniaja definicje aktywow, gdyz stanowia kontrolo-
wane przez jednostke zasoby majatkowe powstale w wyniku przesztych zda-
rzen, ktore w przysztosci spowoduja wptyw korzysci ekonomicznych, a ich
warto$¢ mozna wiarygodnie oszacowac.

Przytoczone powyzej stanowiska nie wyczerpuja oczywiscie istoty proble-
mu i go nie rozstrzygajg, niemniej jednak obrazuja niejednorodnosc i rozpigtosé
pogladow na poruszone zagadnienie. Kazdy wariant znajduje w obszarze prawa
cywilnego oraz rachunkowosci zaré6wno argumenty za, jak i przeciw przyjeciu
okreslonego rozwigzania. Analizy dostgpnej dokumentacji sprawozdawczej jed-
nostek samorzadu terytorialnego dowodzg zas, ze aktualnie w praktyce funkcjo-
nujg przynajmniej cztery rozwigzania w zakresie ewidencji ksiggowej 1 prezen-
tacji w sprawozdaniu finansowym gruntow, na ktérych ustanowione zostato
prawo uzytkowania wieczystego. Wspomniane odmienne zasady ewidencji zi-
dentyfikowano w systemach rachunkowos$ci nastgpujacych miast: Gliwic, Wro-
ctawia, Warszawy i Krakowa.
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Tabela 1. Zestawienie zasad ujecia, wyceny i wartosci bilansowych nieruchomosci
obcigzonych prawem uzytkowania wieczystego w wybranych jednostkach

wynikajacych z ich
wyceny na dzien
nabycia, gdyz sa trak-
towane jako dhugoter-
minowy najem.

Gliwice Wroclaw Warszawa Krakéw
Klasyfikacja Pozabilan- | Srodki trwale (grunty) | Nieruchomosci Inne dtugoterminowe
w sprawozda- SOWO inwestycyjne aktywa finansowe
niu finansowym
Model wyceny wd Model kosztu Model warto$ci Model wartosci
bilansowej historycznego godziwej godziwej
Opis przyjetego | - Grunty pozostaja Wycena w wartosci Szacunkowa warto$¢
sposobu wyceny w rejestrze srodkow stanowigcej podstawe | godziwa przychodow
bilansowej trwatych w warto$ciach | naliczania optat za uzyskiwanych przez

wieczyste uzytkowa-
nie. Warto$¢ nieru-
chomosci inwesty-
cyjnych podlega
przeszacowaniom

do wartosci rynkowej

Gming Miejska Kra-
kow z tytulu rocznych
optat za uzytkowanie
wieczyste gruntow
(ujeta w ksiggach
rachunkowych zgodnie

z zasadami okre$lo-
nymi w zarzadzeniu

zgodnie z zasadami
dotyczacymi ustala-

nia podstawy zmian | Nr 331/2014 Prezy-
optat za wieczyste denta Miasta Krakowa
uzytkowanie wynika- | z dnia 7.02.2014 r.).

jacymi z przepisow
o gospodarce nieru-
chomosciami, tj. nie
czesciej niz raz na

3 lata.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie [www 1], [www 2], [www 3] i [www 4].

Wskazane rozbieznosci w zakresie samej tylko prezentacji w sprawozdaniu
finansowym tego samego rodzaju aktywow sktaniajg do krytycznego spojrzenia
na kwesti¢ ich poréwnywalnosci. W tej materii rOwnie istotne znaczenie ma
fakt, iz w zwigzku ze wspomnianym brakiem odgoérnych uregulowan, jednostki
wedtug wlasnego osadu stosuja do wyceny bilansowej zarowno koszt historycz-
ny, jak i warto$¢ godziwg. W ramach tej drugiej kategorii mamy za$ do czynie-
nia z r6znymi modelami wyceny opartymi na szeregu indywidualnych i zmien-
nych danych wejsciowych, np. warto$ci rynkowej gruntu stanowiacej podstawe
naliczania optat za wieczyste uzytkowanie, strumieni pieni¢znych planowanych
z tytulu rocznych optat za uzytkowanie wieczyste czy stop dyskontowych. War-
to w tym miejscu zaznaczy¢, iz dzialajgcy przy Ministrze Finanséw Komitet
Standardéw Rachunkowosci we wspétpracy z Bankiem Swiatowym ma w planie
wydanie stanowiska w sprawie ujgcia, wyceny 1 prezentacji prawa wieczystego
uzytkowania gruntéw oraz gruntéw oddanych w wieczyste uzytkowanie. Celem
wydania stanowiska bedzie m.in. wyjasnienie watpliwosci dotyczacych stoso-
wania przepisow o rachunkowosci w odniesieniu do omawianego w niniejszym
artykule zagadnienia [www 5].
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Podsumowanie

Nieruchomosci stanowiag jeden z fundamentalnych komponentéw zasobu
materialnego jednostek sfery publicznej. Mechanizm ich wyceny bilansowej
powinien zawsze stuzy¢ koncepcji wiernego i rzetelnego przedstawienia sytuacji
majatkowo-finansowej jednostki. Wystepujace w praktyce skrajnie rdézne podej-
scie do prezentacji oraz wyceny w sprawozdaniach finansowych jednostek sa-
morzadu terytorialnego nieruchomosci stanowigcych ich wlasno$¢, a oddanych
w uzytkowanie wieczyste, ma swoje zrédto w pominieciu tego specyficznego
zagadnienia w systemie normatywnym. To z kolei implikuje odmienne interpre-
tacje przenikajacych si¢ przepisow oraz doktryny z obszaru prawa cywilnego
i rachunkowosci. Ponadto zauwazy¢ mozna istotne rozbiezno$ci w nadaniu tre-
$ci ekonomicznej analizowanych zasoboéw w sumie bilansowej jednostek, co jest
efektem stosowania przez nie rozmaitych modeli wyceny. W efekcie zakloca to
proces poréwnywalnosci sprawozdan finansowych poszczegélnych jednostek
i moze wplywac na watpliwosci odbiorcéw co do ich wiarygodnosci. Obszar ten
wymaga z pewnoscig dalszych poglebionych badan. W ocenie autora ustawo-
dawca powinien niezwlocznie uregulowaé zagadnienie ewidencji gruntéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego oddanych w wieczyste uzytkowanie, aby ze-
standaryzowac raportowanie oraz unikna¢ arbitralnosci wycen.
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DILEMMAS ABOUT RECORDS OF PROPERTIES OWNED
BY LOCAL GOVERNMENT UNITS, CAST IN PERPETUAL USUFRUCT

Summary: Real estate is one of the cornerstones of material units’ resource of the public
sphere. Perpetual usufruct is the universal and permanent legal form of use state and lo-
cal government lands. In the case of land owned by local government units casted in
perpetual usufruct, there is a specific combination of rights to these assets. The rules in
the area of accounting and public finance rules do not regulate their recognition and
measurement by local government units. Therefore, in practice there are different — very
distinct — ways of presentation and valuation of land, encumbered with right of perpetual
usufruct. As a consequence, it interferes with the process of comparability of financial
statements of individual units and carries the risk of an erroneous assessment of their fi-
nancial situation.

Keywords: balance sheet valuation, lease, local government unit.



