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finansowej	w	regionalnej	izbie	obrachunkowej,	autor	licznych	publikacji	
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ze szczególnym	uwzględnieniem	samorządowych	jednostek	
organizacyjnych

Należności cywilnoprawne 
– ustalanie, pobieranie i ewidencja – część I

Wstęp

Duża	część	należności	pieniężnych	jednostek	sektora	finansów	publicznych	
należy	do	kategorii	cywilnoprawnej.	Są	to	przede	wszystkim:

■■ wpływy	ze	sprzedaży	wyrobów	i	usług	świadczonych	przez	jednostki
■■ dochody	z	mienia	jednostek,	do	których	należą	w	szczególności	wpływy	
z	umów	najmu,	dzierżawy	i	innych	umów	o	podobnym	charakterze,

■■ dochody	ze	sprzedaży	rzeczowego	majątku	nieruchomego	i	ruchomego	
oraz	praw,

a	także	inne	dochody	należne	na	podstawie	ustaw	szczególnych.

Od 1 stycznia 2020 r. zmieniły się zasady	pobierania	budżetowych	na-
leżności	 cywilnoprawnych,	w	 związku	 z	wejściem	w	życie	ustawy	o	 zato-
rach	 płatniczych	 (np.	wysokość rekompensaty	 za	 koszty	 odzyskiwania	
należności	w	 transakcjach	handlowych	została	uzależniona	od	wysokości	
zaległego	świadczenia	pieniężnego,	państwowe	 i	samorządowe	 jednostki	
organizacyjne	mogą	nie	dochodzić	 rekompensat,	 których	kwota	 jest	 rów-
na	dochodzonemu	świadczeniu	pieniężnemu	albo	większa	niż	to	świadcze-
nie).	Zmiany wprowadzone zostały także w ustawie o finansach publicz-
nych.	Ponieważ	jednostki	sektora	publicznego	mają	obowiązek ustalania, 
pobierania, dochodzenia i ewidencjonowania należności cywilnopraw-
nych,	ważne,	by	ich	pracownicy	znali	zasady	obowiązujące	w	tym	zakresie.	
W	wielu	aspektach	zasady	te	różnią	się	od	unormowań	regulujących	pobie-
ranie	i	ewidencję	księgową	należności	publicznoprawnych	– w tym	podat-
kowych.

W dwóch częściach e-booka przedstawiono stosowanie zmienionych 
zasad w praktyce.
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WSTĘP

Z części I	można	się	dowiedzieć,	jakie	są	wymogi	ustalania	i	pobierania	na-
leżności	cywilnoprawnych,	obowiązujące	w	 jednostkach	sektora	finansów	
publicznych.	 Podane	 zostały	 podstawowe	 zasady ustalania należności 
głównych,	m.in.	dotyczące:	miejsca	spełnienia	świadczenia,	obliczania	ter-
minu	płatności,	zastrzeżenia	terminu	płatności	na	korzyść	stron,	spełniania	
świadczeń	bezterminowych	i	częściowych	oraz	szczególnych	reguł	ustala-
nia	terminów	płatności	w	transakcjach	handlowych.

Oprócz	tego	osobno	zostały	przedstawione	szczegółowe zasady pobiera-
nia należności ubocznych,	takich	jak:

■■ kary	umowne,
■■ odsetki	ustawowe
■■ odsetki	za	zwłokę	z	k.c.	i	w	transakcjach	handlowych,
■■ rekompensaty	za	koszty	dochodzenia	należności	w	transakcjach	hand
lowych.

Ponadto	 w	 zakresie	 pobierania	 należności	 głównych	 i	 ubocznych	 opisano	
szczegółowo	 zasady rozliczania dokonanych przez dłużników wpłat na 
poczet należności bieżących i zaległych oraz konsekwencje ich nieprze-
strzegania.

Z części I e-booka można dowiedzieć się m.in.:
■■ jakie	czynności	składają	się	na	ustalanie	i	pobieranie	należności,
■■ na	czym	polega	specyfika	regulowania	długów	oddawczych,
■■ jak	liczyć	terminy	ustalone	w	dniach,	tygodniach,	miesiącach	i	latach,
■■ które	należności	pobiera	się	bez	obowiązku	ich	ustalenia,
■■ jak	wyliczać	odsetki	z	k.c.,	a	jak	w	czynnościach	handlowych,
■■ kiedy	można	żądać	odsetek	od	zaległych	odsetek,
■■ jak	policzyć	rekompensaty	za	koszty	odzyskiwania	należności	w	trans-
akcjach	handlowych,

■■ kiedy	można	żądać	i	jak	ustalić	należności	z	tytułu	kar	umownych.

Wszystkie	zagadnienia	zostały	zilustrowane licznymi przykładami z prakty-
ki	jednostek	sektora	finansów	publicznych	(łącznie ponad 80).	Dla	należno-
ści	pobieranych	z	transakcji	handlowych	– oprócz	rozwiązań	obowiązujących	
od	1	stycznia	2020 r.	– zostały	podane	szczególne	rozwiązania przejścio-
we,	które	należy	stosować	do	obliczania	rekompensat	i	odsetek	po	zmianie	
przepisów	wprowadzonej	ustawą	o	zatorach	płatniczych.	Zamieszczono	tak-
że	wzory uchwał.

W części	 II	 zostaną	 omówione	 zagadnienia	 związane	 z	 przedawnieniem	
należności	głównych	 i	 ubocznych,	udzielaniem	ulg	w	spłacaniu	należności	
(umarzanie,	odraczanie	terminu	płatności,	rozkładanie	na	raty)	oraz	z	ewiden-
cją	księgową.
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1. NALEŻNOŚCI CYWILNOPRAWNE – PODSTAWOWE DEFINICJE

1. Należności cywilnoprawne – podstawowe 
definicje
Należności	 cywilnoprawne	 obejmują	 należności	 pieniężne	 jednostek	 sektora	 finansów	
publicznych	powstające	na	podstawie	czynności	cywilnoprawnych.	Zasady	ich	powsta-
wania,	 pobierania,	 dochodzenia	 oraz	 egzekwowania	 są	 określone	 przede	 wszystkim	
przepisami	ustaw:

■■ z	23	kwietnia	1964 r.	– Kodeks	cywilny	(dalej:	k.c.),
■■ z	17	listopada	1964 r.	– Kodeks	postępowania	cywilnego.

Należności	 pieniężne	 z	 tego	 tytułu	 stanowią	dochody	publiczne	na	podstawie	ustawy	
z	27	sierpnia	2009 r.	o	finansach	publicznych	(dalej:	uofp)	– art. 5	ust. 2.

Cywilnoprawne dochody publiczne
1.	 	Wpływy	ze	sprzedaży	wyrobów	i	usług	świadczonych	przez	jednostki	sektora	finan-
sów	publicznych.

2.	 	Dochody	 z	 mienia	 jednostek	 sektora	 finansów	 publicznych,	 do	 których	 należą	
w	szczególności	wpływy	z	umów	najmu,	dzierżawy	i	innych	umów	o	podobnym	cha-
rakterze.

3.	 Dochody	ze	sprzedaży	rzeczowego	majątku	nieruchomego	i	ruchomego	oraz	praw.

4.	 Inne	dochody	należne	na	podstawie	ustaw	szczególnych.

Do należności cywilnoprawnych jednostek sektora finansów publicznych zalicza 
się m.in.:

■■ należności	za	sprzedaż	nieruchomości	(gruntów,	budynków,	budowli),
■■ opłaty	pierwsze	i	roczne	za	oddawanie	nieruchomości	gruntowych	w	użytkowanie	wie-

czyste,
■■ należności	za	sprzedaż	składników	majątku	ruchomego,
■■ należności	za	sprzedaż	materiałów,	towarów,	produktów,
■■ należności	za	sprzedaż	usług	(dostawy	energii	cieplnej,	dostawy	wody	i	odprowadze-
nia	ścieków,	wywóz	nieczystości	płynnych	i	stałych	itp.),

■■ czynsze	najmu	za	lokale	mieszkalne	i	użytkowe,
■■ czynsze	za	dzierżawę	nieruchomości,
■■ opłaty	za	bezumowne	korzystanie	z	nieruchomości,
■■ odsetki	kapitałowe	i	za	opóźnienia	w	zapłacie,
■■ kary	umowne,
■■ należności	powstałe	w	związku	z	czynami	niedozwolonymi.

Jedną	z	podstawowych	zasad	gospodarki	finansowej	jednostek	należących	do	sektora	
finansów	publicznych	 jest obowiązek ustalania przypadających im należności pie-
niężnych,	w	tym	mających	charakter	cywilnoprawny.	Jednostki	te	są	także zobligowane 
do terminowego podejmowania w stosunku do zobowiązanych czynności zmierza-
jących do wykonania zobowiązania.	Jednostki	mogą	nie	podejmować	tych	czynności	
tylko	wtedy,	gdy	zachodzą	przesłanki	odstąpienia	od	czynności	zmierzających	do	zasto-
sowania	środków	egzekucyjnych	zgodnie	z	przepisami	o	postępowaniu	egzekucyjnym	
w	administracji	(art. 42	ust. 5	i	6	uofp).
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1. NALEŻNOŚCI CYWILNOPRAWNE – PODSTAWOWE DEFINICJE

Ponadto	uofp	reguluje	zasady, na jakich mogą być:
■■ niedochodzone należności niewielkie kwotowo	(art. 58	ust. 6	i	art. 59a	ust. 1),
■■ zawierane ugody w sprawie należności spornych	(art. 54a),
■■ przyznawane ulgi w spłacie tych należności	polegające	na	ich	umorzeniu,	odrocze-
niu	terminu	płatności	i	rozłożeniu	ich	płatności	na	raty	(art. 55–59).

Należności	cywilnoprawne	według	tytułu	ich	powstania	dzieli	się	na	należności główne 
i należności uboczne.

Schemat. Podział należności cywilnoprawnych

Należności cywilnoprawne

      

Należności główne Należności uboczne

Są to należności wynikające z wykona-
nia czynności cywilnoprawnych (w tym 
przede wszystkim wynikające z zawar-
tych przez jednostki umów). Należnoś-
ciami głównymi są np. czynsze najmu 
i dzierżawy, opłaty za użytkowanie wie-
czyste, należności za wykonane dosta-
wy i usługi.

Są to wierzytelności, które powstają w związku z należnoś-
cią główną. Nie mają one samodzielnego bytu. Nie powsta-
ją, jeśli nie ma należności głównej. Ich celem jest wspoma-
ganie realizacji należności głównej. Zalicza się do nich np.:

■■ tzw. odsetki zwykłe (kapitałowe), czyli oprocentowanie 
sumy pieniężnej (np. pożyczki),

■■ odsetki za zwłokę w regulowaniu zobowiązań z k.c.,
■■ kary umowne za niewykonanie lub nierzetelne wykona-

nie zobowiązań niepieniężnych,
■■ koszty dochodzenia należności (sądowe i egzekucyjne),
■■ odsetki za opóźnienia w transakcjach handlowych 

i rekompensaty za koszty dochodzenia należności 
z transakcji handlowych, pobierane na podstawie usta-
wy z 8 marca 2013 r. o przeciwdziałaniu nadmiernym 
opóźnieniom w transakcjach handlowych (dalej: usta-
wa o przeciwdziałaniu opóźnieniom).

1.1. Ustalanie, pobieranie i dochodzenie należności
Z	należnościami	cywilnoprawnymi	wiążą	się	pojęcia	 ich	ustalania,	pobierania	 i	docho-
dzenia.

Ustalenie należności	(jako	kwoty	podlegającej	zapłacie)	polega	na	określeniu	w	odpo-
wiedniej	formie:

■■ osoby	zobowiązanej	do	jej	uiszczenia,
■■ tytułu	jej	powstania,
■■ kwoty	wymagalnej	zapłaty	i	terminu	zapłaty.

Czynności	te	nazywane	są	inaczej	skonkretyzowaniem należności.

Zasady	ustalania	należności	cywilnoprawnych	w	sposób	ogólny	są	określone	w	przepi-
sach	k.c.	Ich	skonkretyzowanie	następuje	zazwyczaj	w drodze umowy,	po	uzgodnieniu	
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ich	przez	strony.	Rzadziej	skonkretyzowanie	należności	następuje	w	drodze	jednostronnej	
czynności	prawnej	lub	orzeczenia	odpowiedniego	organu	(sądu,	komisji	arbitrażowej).

Jednostki	sektora	finansów	publicznych	nie	mają	pełnej	dowolności	w	ustalaniu	należno-
ści.	Mimo	że	są	to	należności	cywilnoprawne,	stanowią	dochody publiczne.	W	związku	
z	tym	ogólne	zasady	ich	ustalania	są	normowane	przepisami	rangi	ustawowej,	rozporzą-
dzeniami,	przepisami	prawa	miejscowego	i/lub	aktami	wewnętrznymi	jednostek.	Normy	
te	ustanawiają	prawny	obowiązek	ustalenia	wskazanych	w	nich	należności	w	określonej	
kwocie.

PRZYKŁAD 1

Zasady	ustalania	cen	sprzedaży	nieruchomości	wchodzących	w	skład	zasobów	nie-
ruchomości	Skarbu	Państwa	oraz	zasobów	nieruchomości	JST	 i	opłat	za	oddawa-
nie	nieruchomości	w	użytkowanie	wieczyste	są	uregulowane	w	 rozdziale	8	ustawy	
z	21 sierpnia	1997 r.	o	gospodarce	nieruchomościami	(dalej:	uogn).

Zgodnie	z	tymi	przepisami	cenę	nieruchomości	ustala	się	na	podstawie	jej	wartości.	
Przy	sprzedaży	nieruchomości	w	drodze	bezprzetargowej	cenę	nieruchomości	ustala	
się	w	wysokości	nie	niższej	niż	jej	wartość,	z	tym	że	właściwy	organ	może	udzielić	bo-
nifikaty	od	tej	ceny	na	podstawie,	odpowiednio,	zarządzenia	wojewody	albo	uchwały	
rady	lub	sejmiku	JST,	w	której	określono:

■■ warunki	udzielania	bonifikat,
■■ wysokość	stawek	procentowych	bonifikat.

Wysokość	 cen	 oraz	 udzielanych	 bonifikat,	 a	 także	 sposób	 ich	 zapłaty	 ustala	 się	
w	umowie.

Za	oddanie	nieruchomości	gruntowej	w	użytkowanie	wieczyste	pobiera	się	pierwszą	
opłatę	i	opłaty	roczne.	Opłaty	te	ustala	się	według	stawki	procentowej	od	ceny	nie-
ruchomości	gruntowej	określonej	na	podstawie	jej	wartości.	Stawki	opłat	wynoszą:

■■ pierwszej	opłaty	– od	15%	do	25%	ceny	nieruchomości	gruntowej,
■■ opłat	rocznych	– od	0,3%	do	3%	ceny	nieruchomości	gruntowej,	zależnie	od	celu,	
na	jaki	została	oddana	w	użytkowanie	wieczyste.

Również	od	ww.	opłat	mogą	być	udzielane	bonifikaty	na	podstawie,	odpowiednio,	
zarządzenia	wojewody	albo	uchwały	rady	lub	sejmiku	JST,	w	których	określa	się	wa-
runki	udzielania	bonifikat	i	wysokość	ich	stawek	procentowych.	Wysokość	pierwszej	
opłaty	i	opłat	rocznych	oraz	udzielanych	bonifikat	i	sposób	zapłaty	tych	opłat	ustala	
się	w	umowie.

Pobieranie należności	obejmuje	wykonywanie	czynności	odebrania	długu	od	dłużników	
(przyjmowania	zapłaty).	Jest	to	druga	w	kolejności	czynność	po	ustaleniu	należności.

Niektóre	należności	pobiera	się	bez	konieczności	ich	wcześniejszego	ustalenia.	Należą	
do	nich	np.	odsetki	za	zwłokę	w	spełnieniu	świadczeń	pieniężnych	(z	k.c.	i	ustawy	o	prze-
ciwdziałaniu	opóźnieniom)	oraz	kary	umowne.

PRZYKŁAD 2

Odsetki	 za	 zwłokę	 w	 spełnieniu	 świadczenia	 pieniężnego	 stają	 się	 wymagalne	
z	pierwszym	dniem	opóźnienia	w	jego	płatności.	Należą	się	na	podstawie	art. 481 k.c.	
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osobno	za	każdy	dzień	zwłoki	w	wysokości	określonej	w	ustawie	lub	umowie	łączącej	
strony	albo	jeśli	nie	zostały	określone	w	żaden	z	tych	sposobów	– w	wielkości	odsetek	
ustawowych.

W	związku	z	tym	z	upływem	terminu	ich	wymagalności	(każdego	dnia	opóźnienia	za	
ten	dzień)	dłużnik	ma	obowiązek	uregulować	je	bez	osobnego	wezwania,	a	wierzy-
ciel	ma	prawo	do	rozliczenia	dokonanej	przez	dłużnika	wpłaty	na	należność	główną	
i	odsetki.	Nie	jest	konieczne	wystawianie	przez	wierzyciela	osobnego	wezwania	do	
zapłaty	odsetek	za	zwłokę	w	celu	skonkretyzowania	należności	z	tego	tytułu,	ponie-
waż	to	k.c.	stanowi,	że	są	one	należne	od	dłużnika,	wymagalne	za	każdy	dzień	zwłoki	
w	określonej	wysokości	(odsetek	ustawowych	lub	umownych).

PRZYKŁAD 3

Kara	umowna	za	niedotrzymanie	terminu	spełnienia	świadczenia	niepieniężnego	na-
leży	się	z	mocy	przepisów	umowy	łączącej	strony	w	określonej	wysokości,	za	każdy	
dzień	 zwłoki.	Staje	 się	ona	wymagalna,	podobnie	 jak	odsetki	 za	 zwłokę,	 każdego	
dnia	– za	ten	dzień.

W	sytuacji	gdy	 jednostka	nie	naliczy	kary	umownej	 i	nie	potrąci	należności	 z	 tego	
tytułu	z	wierzytelności	wykonawcy	zadania	za	jej	wykonanie,	nie	mówi	się	o	ustaleniu	
wysokości	kary	umownej,	lecz	wyłącznie	o	jej	niedochodzeniu.

Dochodzenie należności	 jest	 ostatnim	 etapem	 obejmującym	 czynności	mające	 na	
celu	wyegzekwowanie	od	dłużnika	jej	zapłaty	(dobrowolne	lub	przymusowe)	po	prze-
kroczeniu	ustalonych	terminów	płatności.	Prawo	nie	określa	w	sposób	szczegółowy,	ja-
kie	czynności	i	w	jakich	terminach	powinny	podejmować	jednostki	w	celu	wyegzekwo-
wania	należności	cywilnoprawnych.	Unormowania	w	tym	zakresie	powinny	być	wpro-
wadzone	 przez	 kierownika	 danej	 jednostki	 organizacyjnej	 sektora	 publicznego	w	 ra-
mach	ustalania	procedur	kontroli	zarządczej,	na	podstawie	art. 68	i	art.	69	ust. 1	pkt	3	
uofp.	Przy	ich	ustalaniu	należy	mieć	na	uwadze,	że	prowadzenie	tych	czynności	wiąże	
się	 z	wydatkami	 (np.	wynagrodzenia	 pracowników	 jednostki,	 koszty	wysyłania	 pism,	
koszty	sądowe	i	komornicze).	Wydatki	te	w	jednostkach	sektora	finansów	publicznych	
powinny	być	ponoszone	w sposób celowy i oszczędny,	z	zachowaniem	zasad	(art. 44	
ust. 3	pkt	1	uofp):

■■ uzyskiwania	najlepszych	efektów	z	danych	nakładów,
■■ optymalnego	doboru	metod	i	środków	służących	osiągnięciu	zamierzonych	celów.

Poza	tym	kierownicy	jednostek	powinni	zadbać	o	to,	aby	wszczynać	i	prowadzić	postę-
powanie	 zmierzające	do	wyegzekwowania	należnych	dochodów	w	 takich	 terminach,	
żeby:

■■ zapewnić	ich	wpływ	do	budżetu	w	miarę	możliwości	w	tym	okresie	(roku	budżetowym),	
w	którym	był	on	planowany,

■■ nie	dopuścić	do	przedawnienia	należności.

Naruszenie	przepisów	prawa	materialnego	w	zakresie	ustalania,	pobierania	i	dochodze-
nia	należności	cywilnoprawnych	jest	zagrożone	odpowiedzialnością	z	tytułu	naruszenia	
dyscypliny	finansów	publicznych.	Karalne	są	czyny	wymienione	w	art. 5	ust. 1	pkt	1	usta-
wy	z	17	grudnia	2004 r.	o	odpowiedzialności	za	naruszenie	dyscypliny	finansów	publicz-
nych	(dalej:	ustawa	o	dyscyplinie	finansów	publicznych).


