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Ewa Krawczyk, konsultantka Banku Œwiatowego,
o szacunku kosztów i korzyœci zwi¹zanych z budow¹ ZSIN (czêœæ II)

Czy to siê op³aca?
W 2000 r. udzia³ kredytów hipotecznych w PKB

wynosi³ w naszym kraju 1,5-2%, podczas gdy

w Europie Zachodniej – 30-40%. Wprowadzenie

systemu katastralnego powinno spowodowaæ

wzrost liczby ustanawianych hipotek. Analizy

ekonomiczne pokazuj¹, ¿e system mo¿e byæ

efektywny zarówno, gdy bazy danych ulokowane

zostan¹ na poziomie powiatu, jak i województwa.

� Z bud¿etu i œrodków pomocowych
Wp³ywy finansowe w Zintegrowanym Systemie Informacji o Nieru-
chomoœciach generowane s¹ przez poszczególne jego podsystemy:
Kataster Nieruchomoœci, Now¹ Ksiêgê Wieczyst¹ i Ewidencjê Po-
datkow¹ Nieruchomoœci. W katastrze pochodz¹ one ze œrodków
przeznaczonych na modernizacjê ewidencji gruntów i budynków
oraz z tytu³u sprzeda¿y danych katastralnych. Najwiêkszy udzia³
w nich ma Pañstwowy Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym
i Kartograficznym (50%) oraz bud¿et pañstwa (32%), co przedsta-
wia tabela 1. W analizie ekonomicznej za³o¿ono, ¿e finansowanie
w kolejnych latach bêdzie na podobnym poziomie.
Rozwój ZSIN bêdzie tak¿e finansowany ze œrodków pomocowych
(programy PHARE 2001 i 2003 oraz w niewielkim stopniu z pro-
jektu Matra II). Nak³ady te zostan¹ przeznaczone na zakup sprzêtu
komputerowego i oprogramowania, modernizacjê ewidencji grun-
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Przyk³ady z Austrii, Danii i Holandii

tów, wektoryzacjê map itp. Tak¿e w tym przypadku za³o¿ono, ¿e
wielkoœæ œrodków utrzymana bêdzie na tym samym poziomie
przez najbli¿sze lata (22 mln z³ rocznie do 2006 roku i 32 mln od
2007 r.).  Z kolei dla podsystemu NKW za³o¿ono, ¿e œrodki pomo-
cowe bêd¹ na poziomie 11 mln z³ rocznie.

� Za informacjê i za hipotekê
Kolejnym Ÿród³em finansowania ZSIN bêd¹ op³aty s¹dowe z wy-
dzia³ów wieczystoksiêgowych. Ich zak³adana wielkoœæ zosta³a usta-
lona na bazie doœwiadczeñ Austrii, Danii i Holandii (patrz ramka).
Porównuj¹c poziom op³at s¹dowych w tych krajach, pewne podo-
bieñstwo z Polsk¹ mo¿na zauwa¿yæ jedynie w przypadku Austrii.
W obu krajach s¹ one wysokie, jednoczeœnie pe³ni¹ bowiem funk-
cje fiskalne (w Holandii niskie op³aty s¹ równowa¿one przez op³a-
ty notarialne). W analizie ekonomicznej przyjêto, ¿e wp³ywy uzyski-
wane z op³at s¹dowych (za informacje o danych s¹dowych) bêd¹

D la porównania systemów ka-
tastralnych w Austrii, Danii,

Holandii i Polsce wybrano 13 atry-
butów (tab. 2).  Maj¹ one cechy
wspólne (takie jak pe³ne pokrycie
mapowe, kompletnoœæ rejestracji
danych opisowych dla ca³ego kra-
ju, obowi¹zek rejestracji praw do
nieruchomoœci i ceny nabycia czy
rejestracja zabezpieczeñ hipo-
tecznych) oraz kilka odmiennych
(jak chocia¿by sposób finanso-
wania katastru; w wymienionych
krajach z op³at za us³ugi, w Pol-
sce – ze œrodków publicznych).
W analizie wziêto pod uwagê
wskaŸniki porównawcze doty-
cz¹ce liczby: dzia³ek, biur kata-
stralnych, ustanowionych hipo-
tek itp. w poszczególnych kra-
jach (tab. 3). Wynika z nich, ¿e
wysokoœæ op³at nak³adanych
przez urzêdy katastralne i urzê-
dy rejestracji gruntów (odpowia-
daj¹ce naszym wydzia³om wie-
czystoksiêgowym WWK) w Au-
strii, Danii i Holandii jest bardzo
zró¿nicowana. W Holandii i Pol-
sce koszty us³ug katastralnych

ustanowione s¹ na takim pozio-
mie, aby jedynie pokrywa³y ko-
szty czynnoœci z nimi zwi¹zanych.
Z kolei w Austrii op³aty tego typu
s¹ bardzo wysokie.
Na tle prezentowanych krajów
polski rynek nieruchomoœci jest
s³abo rozwiniêty. Liczba transak-
cji w przeliczeniu na wydzia³y wie-
czystoksiêgowe i biura katastral-
ne jest 20-krotnie ni¿sza ni¿ w Au-
strii i Holandii, a stosunek liczby
transakcji sprzeda¿y nieruchomo-
œci do liczby dzia³ek wykazuje
w tych krajach szeœciokrotn¹
przewagê. Jeszcze gorzej przed-
stawia siê zabezpieczenie kredy-
tów bankowych przez ustanowie-
nie hipoteki. Na przyk³ad liczba
transferów nieruchomoœci w Ho-
landii i Polsce jest zbli¿ona, lecz
u nas z takiego zabezpieczenia
kredytu korzysta 17-krotnie mniej
podmiotów. Zwi¹zane jest to z ni-
sk¹ zdolnoœci¹ kredytow¹ obywa-
teli. W 2000 r. udzia³ kredytów hi-
potecznych w PKB wynosi³ w Pol-
sce 1,5-2%, podczas gdy w Eu-
ropie Zachodniej 30-40%.

Tab. 1. Nak³ady finansowe na prace geodezyjne i kartograficzne
oraz modernizacjê egib

Nak³ady na prace Nak³ady na moder-
geodezyjne [mln z³] nizacjê egib [mln z³]�ród³o finansowania
2002 2003 2002 2003

Bud¿et 51,7 56,3 32,3 39,4
PFGZGiK 54,4 98,1 27,2 61,8
Œrodki w³asne 21,4 25,9 11,6 13,4
powiatu
Dotacje z WFGZGiK 3,3 2,7 2,5 1,6
Dotacje z CFGZGiK 12,2 3,7 11,3 2,5
Inne 8,6 8,3 5,2 4,9
Razem 151,6 195,0 90,1 123,6
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procentowo zbli¿one do wielkoœci w Austrii (12% wp³ywów glo-
balnych).
Zak³ada siê, ¿e wprowadzenie systemu katastralnego w Polsce spo-
woduje wzrost liczby ustanawianych hipotek, gdy¿ dostarczone
z systemu informacje katastralne przyczyni¹ siê do poprawy bez-
pieczeñstwa na rynku nieruchomoœci. Rozpatrzono wiêc dwa wa-
rianty okreœlaj¹ce liczbê ustanawianych w przysz³oœci hipotek: op-
tymistyczny – 500 tys. rocznie (od 2007 r.) oraz pesymistyczny –
200 tys. (2007-08 r.) i 330 tys. (od 2009 r.). W obu przyjêto iden-
tyczn¹ wielkoœæ op³aty hipotecznej (360 z³). Za³o¿ono tak¿e, ¿e
w przypadku wariantu pesymistycznego wp³ywy z op³at za udo-
stêpnianie informacji wynosiæ bêd¹ 50% wartoœci wp³ywów doce-
lowych w latach 2007-08: za informacje z wydzia³ów wieczysto-
ksiêgowych WWK ok. 55 mln z³ rocznie, a z tytu³u zwiêkszenia
liczby ustanawianych hipotek – 65 mln z³). Wynika z tego, ¿e od
2009 r. kwota uzyskana z tytu³u informacji z WWK wyniesie
63 mln z³ rocznie, a z tytu³u zwiêkszenia liczby hipotek – 130mln z³.
Wariant optymistyczny zak³ada z kolei, ¿e pierwsza z nich (od
2007 r.) wynosiæ bêdzie 70 mln z³, a druga – 180 mln z³.
Wprowadzenie systemu katastralnego spowoduje tak¿e uszczelnie-
nie ewidencji gruntów i budynków, co przyniesie dodatkowe do-
chody dla bud¿etu. Na podstawie danych zawartych w projekcie
badawczym PBZ-024-013 Instytutu Geodezji i Kartografii  i zagra-
nicznych doœwiadczeñ przyjmuje siê, ¿e operacja taka daje
10-procentowy wzrost wp³ywów. Poniewa¿ w 2002 r. wp³aty z ty-
tu³u podatku od nieruchomoœci wynios³y w Polsce 9,8 mld z³, mo¿na
za³o¿yæ, ¿e do bud¿etów gmin wp³ynê³oby dodatkowo ok. 1 mld z³.
Oczywiœcie kwota ta nie jest uwzglêdniona we wp³ywach ZSIN,
gdy¿ podatki nie s¹ uwa¿ane za bezpoœredni dochód generowany
przez kataster nieruchomoœci.

� Udzia³ w³asny i korzyœci
W podsystemie ewidencji gruntów i budynków udzia³ w³asny
bêd¹ stanowi³y œrodki pochodz¹ce z bud¿etu i Funduszu Gospo-
darki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym. W modelu eko-
nomicznym za³o¿ono, ¿e bêdzie to kwota 123 mln z³ w skali roku
(wydatki planowane w 2003 r.). W podsystemie NKW przyjêto
z kolei, ¿e udzia³ w³asny (z bud¿etu Ministerstwa Sprawiedliwo-
œci) wyniesie 23 mln z³ rocznie. W podsystemie katastru fiskalne-
go udzia³ ten stanowiæ bêdzie 180mln z³. Kataster fiskalny (nazy-
wany inaczej ewidencj ¹ podatkow¹ nieruchomoœci) nie bêdzie
jednak uwzglêdniany w analizie ekonomicznej.
Wprowadzenie ZSIN przyniesie tak¿e inne korzyœci. Te wymier-
ne to wp³ywy z op³at za udostêpnianie informacji i danych. Trud-
no jednak oszacowaæ korzyœci potencjalne, nie przynosz¹ one
bowiem bezpoœrednio ¿adnych dochodów lub te¿ pojawi¹ siê
dopiero w przysz³oœci. Bêd¹ to m.in.: dodatkowe podatki z no-
wych inwestycji zrealizowanych w wyniku uzyskania informacji
pe³niejszej i w krótszym czasie, oszczêdnoœci uzyskane dziêki
usprawnieniu procesów produkcyjnych i administracyjnych, roz-
wój rynku nieruchomoœci, poprawa organizacji pracy we wszyst-
kich podsystemach, skrócenie czasu uzyskiwania informacji, upo-
rz¹dkowanie ewidencji informacji i dokumentacji.

� Efektywnoœæ wdro¿enia ZSIN
Projekt inwestycyjny budowy ZSIN wydaje siê nietypowy na ka¿-
dym poziomie opracowania. Jego istota i zakres nie mieszcz¹ siê
w definicji typowych inwestycji bezpoœrednich, polegaj¹cych na
zaanga¿owaniu œrodków w celu modernizacji lub udoskonalenia
prowadzonej dzia³alnoœci, nie odzwierciedlaj¹ równie¿ sensu in-
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Tab. 3. WskaŸniki porównawcze, dane z 2002 r.

Tab. 4. Transakcje sprzeda¿y nieruchomoœci i ustanowionych hipo-
tek (wg aktów notarialnych) w Polsce i Holandii w latach 1999-2002Tab. 2. Zestawienie atrybutów do porównania systemów katastralnych

Atrybut Austria Dania Holandia Polska
Liczba dzia³ek [mln] 10,7 2,1 7,0 32,8
Liczba transakcji na rynku 0,35 0,12 0,4 0,3
rocznie [mln]
Mapy w postaci cyfrowej [%] 60 80 90 70 miasto

/46 wieœ
Ogólne pokrycie mapowe [%] 100 100 100 100
Rejestracja danych opiso- 100 100 100 100
wych w postaci cyfrowej [%]
Kompletnoœæ rejestracji 100 100 100 100
danych opisowych
na obszarze ca³ego kraju [%]
Finansowanie systemu – – – 100
katastralnego przez
instytucje centralne [%]
Finansowanie systemu 100 100 100 –
katastralnego z op³at
za us³ugi [%]
Granice dzia³ek z pomiaru + + + +
geodezyjnego
Obowi¹zek rejestracji – + + +
ceny nabycia nieruchomoœci
Obowi¹zek rejestracji praw + + + +
do nieruchomoœci
Rejestracja zabezpieczeñ + + + +
hipotecznych
System katastralny P, F, W P, F, W P, F, W P, F, W,
funkcjonuje dla potrzeb* Z, ŒR
* P – prawnych, F – fiskalnych, W – wyceny nieruchomoœci, Z – planowania przestrzenne-

go, ŒR – ochrony œrodowiska

WskaŸniki porównawcze Austria Dania Holandia Polska
Liczba mieszkañców/km2 96,6 124,4 390,1 122,3
Liczba km2 przypadaj¹cych 437 526

2768

948
na s¹d/WWK
Liczba km2 przypadaj¹cych 2045 937 823*
na biuro katastralne
Liczba dzia³ek przypadaj¹ca 69 271 23 537

500 000

99 394
na s¹d/WWK
Liczba dzia³ek przypadaj¹ca 324 390 41 957 86 316*
na biuro katastralne
Liczba transakcji sprzeda¿y 4167 1019

27 133

1018
nieruchomoœci przypadaj¹ca
na s¹d/WWK
Liczba transakcji przypada- 19 512 1816 884
j¹ca na biuro katastralne
Liczba ustanowionych hipotek 2083 7051 36 867 99
przypadaj¹ca na s¹d/WWK
Relacja hipoteki/dzia³ki 0,03 0,3 0,074 0,001
Relacja sprzeda¿/dzia³ki 0,06 0,043 0,055 0,01
* Wydzia³y ewidencji gruntów i budynków

Sprzeda¿ i hipoteki 1999 2000 2001 2002
Sprzeda¿ Pol 430 000 411 000 396 000 386 000
nieruchomoœci Hol 446 000 422 000 407 000 411 000
Ustanowienie Pol 47 323 31 022 33 676 32 676
hipoteki Hol 723 000 563 000 534 000 553 000
Relacja Pol 0,12 0,09 0,10 0,10
hipoteka/sprzeda¿ Hol 1,62 1,33 1,31 1,35
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westycji poœrednich. W zwi¹zku z tym trud-
no jest w sposób jednoznaczny zaliczyæ go
do jednej z najczêœciej wymienianych kate-
gorii: odtworzeniowej, modernizacyjnej, in-
nowacyjnej, rozwojowej czy strategicznej.
Projekt posiada bowiem atrybuty zarówno
inwestycji innowacyjnej, rozwojowej, jak
i strategicznej. Z drugiej strony cechuj¹ go
typowe parametry definiuj¹ce inwestycje,
a wiêc: d³ugookresowe zaanga¿owanie œrod-
ków ekonomicznych, ryzyko oraz oczeki-
wane w przysz³oœci korzyœci.
Do wstêpnej analizy przyjêto zatem nastê-
puj¹ce warianty efektywnoœci wdro¿enia
ZSIN w latach 2004-13:
■ Wariant I/0 (kataster nieruchomoœci
i NKW oddzielnie) – koszty 4,692 mld z³,
wp³ywy 3,406 mld z³, saldo -1,186 mld z³.
■ Wariant I (kataster nieruchomoœci
i NKW razem, baza danych w powiecie) –
koszty 5,729 mld z³, wp³ywy 6,019 mld z³,
saldo +290 mln z³.
■ Wariant II (kataster nieruchomoœci
i NKW razem, baza danych w wojewódz-
twie) – koszty 5,627 mld z³, wp³ywy 6,019 mld z³, saldo
+392 mln z³.
■ Wariant III (kataster nieruchomoœci i NKW razem + Agencja
Katastralna, baza danych w powiecie) – koszty 5,764 mld z³,
wp³ywy 6,019 mld z³, saldo +255 mln z³.
■ Wariant IV (kataster nieruchomoœci i NKW razem + Agencja
Katastralna, baza danych w województwie) – koszty 5,662 mld z³,
wp³ywy 6,019 mld z³, saldo +357 mln z³.
Zrezygnowano z prowadzenia dalszej analizy wariantu I/0, gdy¿
sam kataster nie jest w stanie wygenerowaæ wp³ywów, które
pokry³yby koszty wyceny nieruchomoœci i infrastruktury infor-
macyjnej. W wariantach (I-IV) wp³ywy s¹ identyczne, ró¿na jest
tylko wysokoœæ przewidywanych kosztów. W dwóch wariantach
uwzglêdniono powstanie Agencji Katastralnej. S¹ tu mo¿liwe
dwie koncepcje – rozszerzenie kompetencji dzisiejszego GUGiK
lub powo³anie nowego urzêdu ds. katastru. Dodatkowe koszty tak
funkcjonuj¹cej agencji (w obu przypadkach) by³yby zbli¿one i wy-
nios³yby oko³o 3,5 mln z³ rocznie.

� Wyniki rachunku efektywnoœci
projektu inwestycyjnego ZSIN

Przeprowadzony rachunek efektywnoœci projektu inwestycyjnego
w zakresie podstawowych kryteriów decyzyjnych (NPV, IRR i okre-
su zwrotu – patrz ramka powy¿ej) wskazuje, ¿e modele ekono-
miczne I, II i IV Zintegrowanego Systemu Informacji o Nierucho-
moœciach to przedsiêwziêcia op³acalne. Pomimo nierównomiernie
roz³o¿onych kosztów wdra¿ania modelu (najwiêksze zosta³yb y
poniesione w 2. i 3. roku prognozy), wszystkie wskaŸniki op³acal-
noœci projektów spe³ni³y kryterium decyzji pozytywnej.
W analizie przyjêto 10-letni okres prognozy (2004-13), w którym
zosta³yby wdro¿one i rozpoczê³y pracê podsystemy katastru nie-
ruchomoœci, podatkowa ewidencja nieruchomoœci oraz skoñ-
czy³oby siê wdra¿anie NKW. W analizie uwzglêdniono inflacjê
w wysokoœci: 2% w 2004 r., 2,3% w 2005 r. i 2,5% w pozosta-
³ych latach.
Specyficzna struktura finansowania projektu ZSIN (œrodki bu-
d¿etu pañstwa, fundusze pomocowe, dotacje i fundusze PZGiK)

powoduje, ¿e przyjêto stopê dyskonta na
poziomie 6,68%, a baz¹ do jej obliczenia
by³a rentownoœæ 10-letnich obligacji Skar-
bu Pañstwa. W efekcie analizy otrzymano
nastêpuj¹ce wielkoœci stopy zwrotu inwe-
stycji (IRR):
■ Wariant I – 6,89%. Model ten posiada
niewielki margines bezpieczeñstwa
w okresie 10-letniej prognozy, poniewa¿
IRR jest nieznacznie wy¿sze od stopy dys-
konta.
■ Wariant II – 8,46 %. Model o najwy¿-
szej efektywnoœci.
■ Wariant III – model nieefektywny
w okresie 10 lat; wysok¹ efektywnoœæ wy-
kazuje natomiast w d³ugim okresie.
■ Wariant IV – 8,05%.
We wszystkich modelach najwiêkszym ob-
ci¹¿eniem jest koszt infrastruktury infor-
macyjnej i wyceny nieruchomoœci. Anali-
za  wykaza³a, i¿ efektywnoœæ modelu za-
k³adaj¹cego ulokowanie bazy danych ka-
tastralnych w województwach jest wy¿sza
ni¿ w powiatach. Przewaga ta ma miejsce

zarówno dla 10-letniej prognozy, jak i w d³u¿szym okresie. Wy-
nika to przede wszystkim z wy¿szych rocznych kosztów utrzy-
mania baz danych w powiatach ni¿ w województwach.
Analiza wariantów z Agencj¹ Katastraln¹ pokaza³a z kolei, i¿
model powiatowy jest op³acalny tylko w d³ugim okresie czasu
(ponad 10 lat), natomiast wojewódzki zarówno w ci¹gu 10 lat,
jak i w d³u¿szym przedziale czasu.
Szacunek kosztów ZSIN wykazuje, ¿e najwiêksze wydatki (79%)
zwi¹zane s¹ z funkcjonowaniem katastru nieruchomoœci, mniej-
sze z prawnym (15%) i fiskalnym (6%). G³ównym beneficjentem
systemu bêdzie natomiast kataster fiskalny i prawny. Szacunek
wp³ywów ma z kolei charakter zachowawczy, nie uwzglêdnia
bowiem korzyœci potencjalnych i efektów wtórnych.

� Potrzebne wsparcie zewnêtrzne
System mo¿e byæ efektywny zarówno, gdy bazy danych uloko-
wane zostan¹ na poziomie powiatów (I, III), jak i w wojewódz-
twach (II, IV). Wprowadzenie dowolnego z modeli bêdzie wy-
magaæ jednak wsparcia zewnêtrznego i ustalenia warunków:
■ finansowych – poprzez outsourcing, pewne formy prywatyza-
cji, po¿yczkê lub emisjê obligacji skarbowych lub korporacyj-
nych, zabezpieczonych przysz³ymi wp³ywami, bowiem w pierw-
szych trzech latach przep³ywy strumieni pieniê¿nych s¹ ujemne
(-1,5 mld z³),
■ prawnych – niezbêdne jest wprowadzenie zmian umo¿liwiaj¹-
cych po³¹czenie katastru nieruchomoœci i NKW, aby wp³ywy
z NKW zasili³y ZSIN,
■ organizacyjnych – poprzez utworzenie wyodrêbnionej jedno-
stki koordynuj¹cej wspó³pracê podsystemów katastralnych (mo¿-
na powo³aæ now¹ agencjê lub rozszerzyæ dzia³alnoœæ ju¿ istniej¹-
cego urzêdu).

Dr Ewa Krawczyk jest pracownikiem Katedry Ekonomii i Polityki Gospodar-
czej Wydzia³u Ekonomiczno-Rolniczego Szko³y G³ównej Gospodarstwa Wiej -
skiego w Warszawie i autork¹ raportu wykonanego na zlecenie Banku Œwiatowe-
go pt. „Szacunek kosztów i korzyœci budowy oraz wdra¿ania Zintegrowanego
Systemu Informacji o Nieruchomoœciach. Efektywnoœæ projektu inwestycyjnego
ZSIN”.
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Prosty okres zwrotu – okreœla liczbê lat,
w ci¹gu których nak³ady poniesione na re-
alizacjê inwestycji zwróc¹ siê w postaci zys-
ku (wskazuje rok, w którym saldo jest do-
datnie). Kategoria zysku rozumiana jest
w tym przypadku jako suma przewidywa-
nego zysku netto (po opodatkowaniu), ko-
sztów finansowych (odsetek od zaci¹gniê-
tych kredytów) oraz amortyzacji.
NPV (Net Present Value) – wartoœæ zaktu-
alizowana netto definiowana jest jako su-
ma zdyskontowanych w kolejnych latach
prognozy ¿ycia ekonomicznego inwestycji,
ró¿nic pomiêdzy generowanymi przycho-
dami a wydatkami dla danego poziomu sto-
py dyskonta.
IRR (Internal Rate of Return) – wewnêtrz-
na stopa zwrotu okreœla taki poziom stopy
dyskonta, przy którym aktualna wartoœæ wp³y-
wów gotówkowych generowana przez pro-
jekt inwestycyjny jest równa wartoœci nak³a-
dów inwestycyjnych, a wiêc jest to stopa,
przy której NPV projektu jest równa  zero.


