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Wytyczne administrowania gruntami ze szczególnym uwzglêdnieniem
krajów znajduj¹cych siê w fazie przekszta³ceñ (II)

Zalecana reforma
i komputeryzacja

Od redakcji: zgodnie z zapowiedzi¹ kontynuujemy publikacjê  „Wy-
tycznych administrowania gruntami” [czêœæ I – w GEODECIE 9/98].
Jest to dokument opracowany pod kierownictwem prof. Petera
Dale'a przez grupê ekspertów zajmuj¹cych siê (pod egid¹ Euro-
pejskiej Komisji Gospodarczej ONZ) sprawami administrowania
gruntami. Wybrane fragmenty pochodz¹ z rozdzia³u „Grunty
i administrowanie gruntami”.

Ziemia jako zasób naturalny
(...) Niniejsze wytyczne dotycz¹ administrowania ziemi¹ (grun-
tem) jako zasobem naturalnym w celu zapewnienia jej zrówno-
wa¿onego rozwoju. Dotycz¹ systemów spo³ecznych, prawnych,
gospodarczych i technicznych, w ramach których musz¹ dzia³aæ
podmioty gospodaruj¹ce gruntami. Z prawnego punktu widzenia
grunt rozci¹ga siê od œrodka Ziemi do nieskoñczonoœci w kosmo-
sie. Tu skoncentrujemy siê jednak na przestrzeni obejmuj¹cej
powierzchniê Ziemi, wszelkie rzeczy zwi¹zane z gruntem oraz
ska³y i minera³y wystêpuj¹ce bezpoœrednio pod powierzchni¹ grun-
tu. Grunt obejmuje obszary pokryte wod¹, takie jak morza i jezio-
ra, wszystkie budynki i budowle oraz roœlinnoœæ. Przedmioty
i podmioty nie zwi¹zane trwale z gruntem (...) nie stanowi¹ przed-
miotu niniejszego opracowania.
(...) Niniejsze wytyczne koncentruj¹ siê na gruncie pojmowanym
jako coœ, do czego jednostki lub spo³eczeñstwa maj¹ prawa w³as-
noœci i u¿ytkowania, co mo¿na kupiæ lub sprzedaæ, co podlega
opodatkowaniu i jest podstaw¹ dzia³alnoœci gospodarczej. W wielu
krajach dla okreœlenia gruntu (land) u¿ywa siê pojêcia nierucho-
moœci (real estate). Pewne kraje rozró¿niaj¹ grunt i zwi¹zane
z nim budynki, nazywaj¹ te ostatnie „mieniem” (property). W ni-
niejszych wytycznych, jeœli nie wska¿emy wyraŸnie inaczej, ter-
min „grunt”(land) obejmuje wszystkie te elementy, podczas gdy
termin „mienie nieruchome” (real property) oznacza budowle
wzniesione przez cz³owieka. (...)

Katastry i rejestry gruntów (ksiêgi wieczyste)
W³asnoœæ, wartoœæ i wykorzystanie gruntu, choæ niezale¿ne w sfe-
rze koncepcji, w praktyce s¹ od siebie wzajemnie uzale¿nione.
Ka¿dy z atrybutów gruntu powinien byæ starannie zidentyfiko-
wany i wykorzystywany w jego kszta³towaniu; aby to jednak
osi¹gn¹æ, powinien byæ dobrze zarejestrowany: ■ pod wzglêdem
prawa w³asnoœci, aby zapewniæ bezpieczeñstwo posiadania; ■ pod
wzglêdem wartoœci, aby zapewniæ sprawiedliwy wymiar poda-

tków od gruntów i mienia oraz sprawiedliwe przejmowanie grun-
tów na cele publiczne; ■ pod wzglêdem u¿ytkowania, aby za-
pewniæ efektywne gospodarowanie zasobami gruntów.
Ka¿dy system administrowania gruntami powinien obejmowaæ
jak¹œ formê rejestrowania gruntów, tj. procedurê ewidencjono-
wania, a w niektórych krajach tak¿e gwarantowania, informacji
o prawie w³asnoœci do gruntu. (...) Funkcj¹ systemu rejestracji
gruntów (np. ksi¹g wieczystych) jest zapewnienie bezpiecznej
i pewnej podstawy nabywania, wykonywania i zbywania praw
do gruntu. System administrowania gruntami powinien zapew-
niaæ w spo³eczeñstwie porz¹dek i stabilnoœæ, gwarantuj¹c bezpie-
czeñstwo prawne nie tylko w³aœcicielom gruntów i ich wspólni-
kom, lecz tak¿e krajowym i miêdzynarodowym inwestorom i po-
¿yczkobiorcom oraz rz¹dom. Choæ systemy rejestrowania grun-
tów s¹ czêsto nakierowane na ochronê interesów poszczególnych
w³aœcicieli, s¹ tak¿e instrumentem krajowej polityki w zakresie
gruntów oraz mechanizmem wspierania rozwoju gospodarczego.
Kataster jest podobny do systemu rejestracji gruntów (np. ksi¹g
wieczystych), gdy¿ zawiera dane o gruncie. Systemy katastralne
opieraj¹ siê na w³asnoœci dzia³ki gruntowej, tj. jednostki obszaru
okreœlonej zasiêgiem prawa w³asnoœci, albo na obszarze gruntu
podlegaj¹cym opodatkowaniu, który mo¿e siê nie pokrywaæ z za-
siêgiem prawa w³asnoœci, albo na obszarze okreœlonym na podsta-
wie sposobu wykorzystania gruntu, nie zaœ prawa w³asnoœci. Kata-
stry mog¹ pomagaæ w rejestracji praw w³asnoœciowych, okreœlania
podatku od gruntu albo w ewidencjonowaniu sposobu wykorzysta-
nia gruntu. Katastry mog¹ te¿ s³u¿yæ wielu innym celom, dostar-
czaj¹c szeroki wachlarz informacji dotycz¹cych gruntu. W takich
przypadkach najlepiej jest, gdy opieraj¹ siê one na jednostce, jak¹
jest dzia³ka stanowi¹ca przedmiot w³asnoœci, gdy¿ to w³aœnie sta-
nowi podstawê prawn¹ wszystkich transakcji gruntami. Jeœli prawa
w³asnoœci nie zosta³y jeszcze ustalone, co mo¿e mieæ miejsce tam,
gdzie zwraca siê ziemiê by³ym w³aœcicielom, takie wielozadanio-
we rejestry mo¿na budowaæ w oparciu o dzia³ki okreœlane na pod-
stawie prawa u¿ytkowania.
Kataster jest systemem informacyjnym z³o¿onym z dwóch czêœci:
graficznej (map lub planów) – obrazuj¹cej wielkoœæ i po³o¿enie
wszystkich dzia³ek oraz opisowej – opisuj¹cej atrybuty gruntu. Kata-
ster ró¿ni siê od systemu rejestracji gruntów (ksi¹g wieczystych)
tym, ¿e ten ostatni dotyczy wy³¹cznie prawa w³asnoœci.
Zarówno kataster, jak i system rejestracji gruntów (ksiêgi wieczyste)
musz¹ byæ prowadzone w œcis³ych ramach prawnych, z tym ¿e sy-
stem rejestracji gruntów (ksiêgi wieczyste) mo¿e w praktyce nie
obejmowaæ wszystkich gruntów w ca³ym kraju, gdy¿ nie wszyscy
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obywatele musz¹ zarejestrowaæ swe grunty. Ponadto, wprowadzaj¹c
nowy system rejestracji gruntów, mo¿na przyznaæ pierwszeñstwo
wybranym obszarom, inne zaœ tymczasowo wykluczyæ, aby móc jak
najlepiej wykorzystaæ posiadane œrodki.
Kataster powinien jednak obejmowaæ ca³y kraj, gdy¿ mo¿na go
wykorzystywaæ do celów wymierzania podatków. Pomiary kata-
stralne mo¿na wykorzystywaæ do wspierania systemu rejestracji
gruntów (ksi¹g wieczystych) i w rzeczy samej w wielu krajach ter-
min „pomiary katastralne” okreœla pomiary gruntów wykonywane
w celu rejestracji prawa w³asnoœci.
Na przyk³ad w Finlandii i Szwecji jeden podstawowy system kata-
stralny ³¹czy w sobie rozgraniczanie i podzia³y nieruchomoœci, sca-
lanie gruntów, kartografiê katastraln¹, rejestracjê nieruchomoœci, opis
w³asnoœci i innych praw rzeczowych, wycenê nieruchomoœci i ich
opodatkowanie. W wielu regionach Europy kataster rozwija³ siê
jednak jako mechanizm pomocniczy opodatkowania gruntów, pod-
czas gdy prawnicy zajmowali siê odrêbnie prawnymi procedurami
rejestrowania gruntów, których dane wprowadzano do ksi¹g grunto-
wych (wieczystych), np. niemieckiej Grundbuch.
Powstawa³y zatem podwójne systemy, które wprowadza siê ponow-
nie w niektórych krajach wschodnioeuropejskich w ramach progra-
mów reformy systemu gospodarowania gruntami. Prawa u¿ytkowa-
nia odnotowuje siê w ramach zreformowanego systemu katastralne-
go, podczas gdy prawa w³asnoœci pozostaj¹ w domenie tradycyjnego
systemu notarialnego. Prowadzi to do dublowania pracy oraz wiêk-
szej ni¿ niezbêdna z³o¿onoœci administrowania gruntami. Wa¿ne
jest, aby w przysz³oœci te odrêbne systemy zosta³y po³¹czone w je-
den, zunifikowany system.
Ró¿ne kraje interpretuj¹ odmiennie termin „kataster” i mo¿e to do-
prowadziæ do wielkiego zamieszania podczas analizowania ró¿nych
systemów. Przyjmuje siê powszechnie, ¿e kataster jest rodzajem
systemu informacji o terenie. Termin „system informacji o terenie”
ma zastosowanie do wielu ró¿nych informacji przestrzennych, w tym
do danych ekologicznych i spo³eczno-gospodarczych, a tak¿e do da-
nych zwi¹zanych z systemami infrastruktury i z katastrem.
System informacji o terenie niekoniecznie musi siê opieraæ na dzia³-
ce jako na jednostce podstawowej, w przeciwieñstwie do katastru
prawnego, podatkowego, czy wielozadaniowego. Mo¿e on byæ spi-
sem zasobów leœnych, gleb, czy geologicznym oraz mo¿e obejmo-
waæ wiele rodzajów danych. Kataster koncentruje siê bardziej na
prawie w³asnoœci, na wartoœci i wykorzystaniu dzia³ek.
W katastrze mog¹ wystêpowaæ nastêpuj¹ce dane: dane geome-
tryczne (wspó³rzêdne, mapy); adresy posiad³oœci; wykorzystanie
gruntu; informacje o nieruchomoœci, rodzaj i czas trwania prawne-
go tytu³u do posiadania; dane o konstrukcji budynków i mieszkañ;
dane o ludnoœci; wartoœæ gruntu przyjmowana dla celów podatko-
wych. Dane mog¹ dotyczyæ pojedynczych dzia³ek gruntu albo
obejmowaæ wiele nieruchomoœci (...), mog¹ byæ te¿ wykorzysty-
wane do celów prywatnych transakcji gruntami, do wspierania
rynku nieruchomoœci albo jako pomoc w administrowaniu ró¿ny-
mi ga³êziami gospodarki. (...)

System gospodarowania gruntami i jego reforma
Gospodarowanie gruntami jest procesem, w którym d¹¿y siê do
racjonalnego wykorzystania zasobów gruntów. Obejmuje ono wszyst-
kie dzia³ania zwi¹zane z zarz¹dzaniem gruntami jako zasobem za-
równo z punktu widzenia œrodowiska, jak i ekonomii. Mo¿e obejmo-
waæ prowadzenie gospodarstw rolnych, wydobywanie surowców
mineralnych, zarz¹dzanie posiad³oœciami oraz planowanie przestrzen-
ne miast i wsi. Obejmuje ono miêdzy innymi nastêpuj¹ce zagadnie-
nia: ■ przenoszenie w³asnoœci nieruchomoœci, w tym decyzje co do
hipotek i inwestycji; ■ szacowanie i wycenê nieruchomoœci; ■ roz-

wój i zarz¹dzanie urz¹dzeniami u¿ytecznoœci publicznej i us³ugami;
■ gospodarowanie zasobami, takimi jak: lasy, gleby i grunty rolne;
■ opracowywanie i wdra¿anie kierunków polityki w zakresie wyko-
rzystywania gruntów; ■ dokonywanie ocen wp³ywu na œrodowisko;
■ œledzenie dzia³añ wp³ywaj¹cych na mo¿liwoœæ najlepszego wyko-
rzystywania gruntów.
Jednym z najwa¿niejszych etapów przechodzenia od gospodarki pla-
nowanej centralnie do rynkowej jest wprowadzenie prywatnej w³as-
noœci gruntów. Inwestorzy musz¹ byæ pewni, ¿e tworzone przez nich
sk³adniki maj¹tku zostan¹ wybudowane na gruncie, do którego ist-
nieje bezpieczny tytu³ prawny. Prawo reguluj¹ce w³asnoœæ i u¿ytko-
wanie gruntów musi byæ jasne i trwa³e.
Dobre gospodarowanie zasobami gruntów sprzyja rozwojowi gos-
podarczemu i spo³ecznemu zarówno w miastach, jak i na wsi. W przy-
padku krajów znajduj¹cych siê w fazie przekszta³ceñ reforma gospo-
darowania gruntami jest zasadniczym czynnikiem umo¿liwiaj¹cym
osi¹ganie tych celów.
Termin „reforma gospodarowania gruntami” ma wiele znaczeñ. Mo-
¿e siê on wi¹zaæ z przywracaniem praw dawnych w³aœcicieli, co
nazywamy restytucj¹ praw do gruntów (...), a tak¿e z redystrybucj¹
praw do gruntów poprzez przenoszenie ich z jednego sektora do
innego, np. przekazywanie gruntów pañstwowych lub nale¿¹cych do
wielkich posiadaczy ziemskich osobom, które nie maj¹ gruntów.
Reforma mo¿e te¿ obejmowaæ scalenie gruntów  (...) lub zmiany
w zakresie tytu³ów prawnych do gruntów, tj. prawnych podstaw
posiadania, kiedy to znosi siê skomplikowane tradycyjne i zwycza-
jowe prawa do gruntu, wprowadzaj¹ce prostsze i ³atwiejsze w stoso-
waniu mechanizmy obrotu gruntami. (...)
Programy reformy gospodarowania gruntami wywieraj¹ zwykle
wp³yw na wybrane obszary.  Na wsi programy takie mog¹ mieæ na
celu: u³atwienie wprowadzania zmian w technologii rolnictwa, zmiany
rodzaju plonów, sposobu gospodarowania gruntami, sposobu finan-
sowania rozwoju lub wprowadzania produktów na rynek. W mia-
stach programy reformy mog¹ siê wi¹zaæ ze zwiêkszon¹ rozbudow¹
infrastruktury, z opodatkowaniem budynków i gruntów, na których
one stoj¹, albo ze zmian¹ charakteru lub sposobu wykorzystywania
gruntów i mienia. Termin „reforma gospodarowania gruntami” obej-
muje wiele ewentualnych dzia³añ, przy czym dany program reform
nie musi obejmowaæ ich wszystkich.

Administrowanie gruntami
Termin „administrowanie gruntami” w rozumieniu niniejszych
wytycznych oznacza procesy rejestracji i rozpowszechniania in-
formacji o prawie w³asnoœci, wartoœci i sposobie wykorzystania
gruntów oraz zwi¹zanych z nimi zasobów. Takie procesy obej-
muj¹ ustalanie (zwane niekiedy „s¹dowym stwierdzaniem”) praw
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i innych atrybutów gruntu, pomiary i opisy gruntów, szczegó³o-
w¹ dokumentacjê pomiarów oraz dostarczanie informacji istot-
nych dla rynku nieruchomoœci.
(...) W³aœciwe zarz¹dzanie informacjami o gruntach zak³ada znajo-
moœæ szerszych aspektów gospodarowania gruntami, nie jest jednak
z nimi to¿same. Administrowanie gruntami dotyczy trzech elemen-
tów: w³asnoœci, wartoœci i sposobu wykorzystywania gruntów, w ogól-
nym kontekœcie gospodarowania zasobami gruntów.
Termin „wartoœæ” ma ró¿ne znaczenia. Mo¿e oznaczaæ rzeczywist¹
lub szacunkow¹ kapita³ow¹ wartoœæ rynkow¹, tj. sumê, za któr¹
grunt mo¿na sprzedaæ, mo¿e te¿ oznaczaæ wartoœæ czynszu, tj. sumê,
za któr¹ grunt mo¿na wynaj¹æ lub wydzier¿awiæ. Alternatywnie,
termin „wartoœæ” mo¿e oznaczaæ koszty budowy (wartoœci¹ budyn-
ku przyjmowan¹ dla celów ubezpieczeniowych mo¿e byæ koszt
odbudowy, gdyby budynek zosta³ zniszczony przez po¿ar).
Wartoœæ gruntu i nieruchomoœci mo¿e siê te¿ wi¹zaæ nie z aktualn¹
wartoœci¹ rynkow¹, lecz z potencjalnym dochodem. Na przyk³ad
grunt nie zabudowany przynosi³by wy¿szy dochód, gdyby zosta³
w pe³ni zabudowany. Dlatego opodatkowanie wartoœci potencjalnej,
a nie aktualnej wartoœci rzeczywistej mo¿e zmieniæ sposób wyko-
rzystywania gruntu. Sposób wykorzystania gruntu okreœla osi¹gany
z niego dochód, a zatem tak¿e jego wartoœæ.
W wielu krajach znajduj¹cych siê w fazie przekszta³ceñ wolny
rynek ziemi by³ w przesz³oœci albo ograniczony, albo w ogóle nie
istnia³. W niektórych z tych krajów, takich jak Polska, w okresie
komunizmu istnia³ rynek gruntów rolnych, natomiast rynek grun-
tów miejskich podlega³ œcis³ej kontroli pañstwa. W innych krajach,
takich jak Bu³garia, mo¿na by³o nabywaæ nieruchomoœci w mia-
stach (za cenê dyktowan¹ przez rz¹d); gruntami rolnymi zarz¹dza-
no natomiast w ramach systemu spó³dzielni i osoba fizyczna nie
mog³a byæ w³aœcicielem gruntu rolnego. W takich krajach wartoœæ
gruntu mia³a odzwierciedlaæ jego cechy fizyczne i œrodowiskowe.
Zestawiano dane, wyliczaj¹c cechy gleby, jej wilgotnoœæ, nachyle-
nie powierzchni i inne cechy gruntu, tj. wszystkie czynniki mog¹ce
wp³ywaæ na najlepszy sposób jego wykorzystania. Dane o takich
cechach towarzyszy³y ró¿nym kategoriom katastrów, w których
odnotowywano bie¿¹ce lub potencjalne przeznaczenie gruntu (...).
W wiêkszoœci krajów znajduj¹cych siê w fazie przekszta³ceñ da-
ne katastralne zosta³y ograniczone do zgeneralizowanej formy
i by³y wykorzystywane g³ównie do nadzorowania produkcji rol-
nej. Dane statystyczne gromadzono i przesy³ano do wy¿szego
organu w ramach systemu centralnego planowania; niemal w ogóle
nie wykorzystuj¹c ich na poziomie zarz¹dzania pojedynczym
gospodarstwem rolnym.
Gdy potrzebne s¹ dane ogólne, badanie próbek mo¿e byæ tañ-
szym sposobem uzyskiwania danych s³u¿¹cych podejmowaniu
decyzji. Wyczerpuj¹ce informacje na poziomie poszczególnych
gospodarstw s¹ potrzebne tylko wtedy, gdy interesuj¹ osobê pro-
wadz¹c¹ dane gospodarstwo. Unia Europejska wymaga np. ta-
kich danych po to, by móc obliczaæ i wyp³acaæ rolnikom dotacje
w ramach swej Wspólnej Polityki Rolnej. (...)

Korzyœci wynikaj¹ce z dobrego systemu
administrowania gruntami

Nowoczesny kataster zasadniczo nie zawiera danych ogólnych, lecz
raczej szczegó³owe informacje na poziomie poszczególnych dzia³ek.
Jako taki powinien s³u¿yæ potrzebom zarówno poszczególnego po-
siadacza, jak i ca³ego spo³eczeñstwa. Korzyœci wynikaj¹ ze stosowa-
nia katastru do: zarz¹dzania maj¹tkiem, obrotu nieruchomoœciami,
zabezpieczania kredytów, analiz demograficznych, kontrolowania
rozwoju zabudowy, planowania i zarz¹dzania sytuacjami awaryjny-

mi, oceny wp³ywu na œrodowisko naturalne, transakcji mieszkanio-
wych i analiz rynku nieruchomoœci, w³asnoœci gruntów i mienia,
opodatkowania gruntów i mienia, reformy gospodarowania grunta-
mi, monitoringu danych statystycznych, planowania przestrzennego,
zarz¹dzania maj¹tkiem przy pomocy akcji, komunikacji publicznej,
wybierania optymalnej lokalizacji, zarz¹dzania i ochrony placami
zabudowy i innych wybranych miejsc. Choæ gromadzenie i utrzy-
mywanie w aktualnoœci danych o gruntach jest kosztowne, dobry
system administrowania gruntami powinien przynosiæ wiele korzy-
œci, których nie mo¿na na ogó³ wyraziæ bezpoœrednio w pieni¹dzu.
Korzyœci te zosta³y opisane poni¿ej.
1. Gwarantowanie prawa w³asnoœci i bezpieczeñstwa posiada-
nia. Zbiór danych o gruntach, a tak¿e procedura s¹dowa, któr¹
trzeba zrealizowaæ, aby wprowadziæ informacje do rejestrów , po-
winny zapewniaæ oficjaln¹ identyfikacjê oraz, w niektórych syste-
mach, stanowiæ prawny dowód w³asnoœci. Publiczne rejestry po-
winny zawieraæ wszystkie zasadnicze informacje prawne, tak aby
ka¿dy móg³ sprawdziæ w systemie, jak nazywa siê w³aœciciel i ja-
kie prawa osób trzecich obci¹¿aj¹ grunt.
W niektórych systemach, takich jak angielska rejestracja tytu³u pra-
wnego do ziemi, pañstwo gwarantuje prawdziwoœæ danych znajduj¹-
cych siê w rejestrze; w razie b³êdu wyp³aca siê odszkodowanie.
W innych systemach dane z rejestrów traktuje siê raczej jako dowód
podstawowy, nie zaœ ostateczny. Przyk³adem takiego systemu jest
system holenderski, choæ osoba zapoznaj¹ca siê z danymi jest w Ho-
landii chroniona przed uzyskiwaniem niedok³adnych lub niekom-
pletnych informacji zawartych w dokumentach wprowadzonych do
rejestrów publicznych albo spowodowanych b³êdami, pominiêcia-
mi, opóŸnieniami lub innymi niedok³adnoœciami. Tak wiêc, choæ
z technicznego punktu widzenia nie gwarantuje siê w³asnoœci w spo-
sób bezpoœredni, to rzetelnoœæ systemu wystarcza, aby w³aœciciele
gruntów mogli byæ pewni swych praw.
2. Pomoc przy opodatkowaniu gruntów i nieruchomoœci. Dobre
rejestry gruntów zwiêkszaj¹ sprawnoœæ i skutecznoœæ pobierania po-
datków od nieruchomoœci, gdy¿ wskazuj¹ w³aœcicieli oraz dostarcza-
j¹ informacji o rynku nieruchomoœci, wskazuj¹c np. ceny p³acone
aktualnie za grunty i wielkoœæ obrotów na rynku. Poniewa¿ kataster
powinien obejmowaæ wszystkie grunty, mog¹ byæ do niego w³¹czo-
ne wszystkie nieruchomoœci bez pominiêcia ¿adnej.
Choæ nie wszystkie kraje d¹¿¹ do opodatkowania gruntów i mienia,
takie œrodki fiskalne uznaje siê za uczciwe i sprawiedliwe, gdy¿ s¹
one traktowane jako podatki maj¹tkowe (od bogactwa). Takie poda-
tki mo¿na wzglêdnie ³atwo pobieraæ w przeciwieñstwie np. do poda-
tków od dochodów osobistych, gdy¿ dochody mo¿na ukrywaæ. Nie
mo¿na natomiast ukryæ dzia³ki czy budynku, choæ mo¿na zataiæ dane
o takiej nieruchomoœci.
3. Zabezpieczanie kredytów.  Pewnoœæ prawa w³asnoœci oraz
znajomoœæ wszystkich praw obci¹¿aj¹cych grunt powinny budziæ
zaufanie w bankach i organizacjach finansowych, umo¿liwiaj¹c
uzyskanie funduszy, które w³aœciciel mo¿e inwestowaæ w sw¹
nieruchomoœæ. Jedn¹ z dróg uzyskiwania kapita³u na inwestowa-
nie w nieruchomoœæ jest kredyt hipoteczny. W³aœciciele gruntów
mog¹ wiêc budowaæ lub modernizowaæ budynki i infrastrukturê
albo poprawiaæ metody gospodarowania ziemi¹, wprowadzaj¹c
np. nowe techniki i technologie rolnicze.
4. Rozwój i monitoring rynku nieruchomoœci. Wprowadzenie
taniego i bezpiecznego sposobu przekazywania praw do gruntu
oznacza, ¿e ci, którzy chc¹ obracaæ nieruchomoœciami, mog¹ to
robiæ szybko i pewnie. Ci natomiast, którzy nie chc¹ sprzedawaæ
swych gruntów, mog¹ byæ chronieni – nie mo¿na bowiem pozba-
wiæ nikogo posiadania gruntu bez jego woli, gdy¿ takie prawa
powinny byæ gwarantowane.
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Rejestry powinny byæ publicznie dostêpne i jawne, tak aby w ka¿-
dym czasie w³aœciciel móg³ potwierdziæ swe prawa. Osoby pragn¹-
ce nabyæ grunt mog¹ to uczyniæ z pe³nym zaufaniem, wiedz¹c, ¿e
sprzedaj¹cy jest jego prawnym w³aœcicielem. Mo¿na te¿ sprawied-
liwie zrekompensowaæ osoby dotkniête przymusowym wykupem
– np. w przypadku budowy drogi przebiegaj¹cej przez czyjœ teren,
gdy¿ rejestry powinny zawieraæ informacje o aktualnych cenach
ziemi, co pozwala na lepsze oszacowanie wartoœci gruntu.
5. Ochrona gruntów pañstwowych. W wielu krajach grunty sta-
nowi¹ce w³asnoœæ pañstwa s¹ s³abo udokumentowane. Nie jest to
problem w krajach, w których pañstwo jest w³aœcicielem ca³ej zie-
mi. Tam jednak, gdzie wystêpuje te¿ prywatna w³asnoœæ ziemi,
tereny pañstwowe powinny byæ prawid³owo zarz¹dzane. We wszyst-
kich spo³eczeñstwach pañstwo jest g³ównym w³aœcicielem ziem-
skim, a jego posiad³oœci musz¹ byæ chronione, np. przed narusza-
niem praw pañstwa przez rolników, zw³aszcza gruntów s¹siaduj¹-
cych z drogami, czy te¿ przed bezprawnym osadnictwem na tere-
nach przeznaczonych do wykorzystywania w przysz³oœci. Pañstwo
musi zarz¹dzaæ swym maj¹tkiem, a tak¿e zapewniaæ skuteczne
wykorzystywanie i utrzymywanie ka¿dego skrawka ziemi, co naj-
mniej na takim poziomie, jak robi to osoba prywatna. U³atwia to
system rejestracji tytu³u prawnego do gruntu.
6. Zmniejszenie liczby sporów o grunty. W wielu krajach spo-
ry o grunty i ich granice prowadz¹ do kosztownych postêpowañ
s¹dowych, a tak¿e, zbyt czêsto, do naruszania prawa i porz¹dku.
Rozwi¹zywanie takich sporów poch³ania wiele czasu s¹dom, co
prowadzi do powstawania opóŸnieñ w innych dziedzinach spraw
s¹dowych. Czêsto przed rozstrzygniêciem sporu nie mo¿na wpro-
wadziæ gruntu na rynek ani lepiej go wykorzystywaæ, gdy¿ ¿aden
inwestor nie chce zabudowywaæ gruntu bêd¹cego przedmiotem

s¹dowego sporu. Proces rejestrowania praw powinien zapobie-
gaæ powstawaniu takich sporów w przysz³oœci, gdy¿ od chwili
pierwszej oficjalnej rejestracji praw kwestie sporne powinny byæ
rozstrzygniête.
7. U³atwienie reformy rolnej. Przekazywanie ziemi bezrolnym,
a tak¿e scalenia i reparcelacja gruntów w celu ich lepszego wyko-
rzystania wymagaj¹ szczegó³owych danych o aktualnych stosun-
kach w³asnoœciowych i wykorzystaniu gruntów. Niekiedy trzeba
wyp³acaæ odszkodowanie osobom, które ponios³y straty, uzysku-
j¹c na to œrodki od osób, które na scaleniu skorzysta³y. Nowy uk³ad
stosunków w³asnoœciowych zapewniaj¹cy wiêksz¹ produktywnoœæ
gruntów mo¿na zaprojektowaæ tylko wtedy, gdy istniej¹cy uk³ad
jest dobrze udokumentowany.
8. Poprawa planowania miejskiego i rozwój infrastruktury. Po-
dobnie jak w przypadku reformowania terenów wiejskich, oœrodki
miejskie potrzebuj¹ niejednokrotnie zmiany koncepcji zabudowy
oraz skutecznego planowania i kontrolowania wykorzystania grun-
tów. W wielu krajach kontrola budownictwa i wydanie zezwoleñ
budowlanych nale¿y do uprawnieñ lokalnych w³adz miejskich.
Dobry system administrowania gruntami powinien pozwalaæ na
integrowanie danych o w³asnoœci gruntów, ich wartoœci i sposobie
wykorzystania z danymi socjologicznymi, ekonomicznymi i ekolo-
gicznymi, po to, by wykorzystywaæ je do celów planowania prze-
strzennego. Dostêpnoœæ aktualnych, sporz¹dzanych w du¿ej skali,
planów katastralnych terenów miejskich, zapewnia podstawowe ra-
my planowania przestrzennego i ocenê jego skutków oraz wprowa-
dzanie w ¿ycie akceptowanych spo³ecznie projektów zabudowy.
9. Wspieranie gospodarowania ekologicznego.  Wielozadanio-
we katastry mo¿na wykorzystaæ do wprowadzania danych o ob-
szarach chronionych, a tak¿e szczegó³owych danych o miejscach
(...) interesuj¹cych z punktu widzenia nauki i kultury, które mog¹
potrzebowaæ ochrony. Kataster mo¿e byæ stosowany do opraco-
wywania ocen wp³ywu na œrodowisko oraz badania skutków
realizacji projektów budowlanych. (...)
10. Wytwarzanie danych statystycznych.  Poprzez odnotowywa-
nie prawa w³asnoœci, wartoœci i u¿ytkowania gruntu mo¿na zesta-
wiaæ dane statystyczne dla osób zainteresowanych z jednej strony
rozdzielaniem œrodków finansowych, z drugiej zaœ pomiarem wyni-
ków realizowania programów zabudowy. Dane s¹ potrzebne zarów-
no do perspektywicznego planowania strategicznego, jak i do bie¿¹-
cego zarz¹dzania operacyjnego.

Zagadnienia instytucjonalne
Sukces lub niepowodzenie ka¿dego ca³oœciowego systemu admi-
nistrowania gruntami wymaga rozwi¹zania wielu zagadnieñ in-
stytucjonalnych. Wa¿ne jest skoncentrowanie siê na potrzebach
u¿ytkowników proponowanego systemu. Klienci systemu infor-
macji o terenie to miêdzy innymi (...):
(a) rz¹d: rolnictwo i leœnictwo; obrona, edukacja; ochrona œrodowi-
ska; finanse i sprawy gospodarcze; zdrowie; drogi i transport; gos-
podarka mieszkaniowa; sprawy wewnêtrzne i policja; s¹downic-
two; tereny i pomiary terenów; w³adze lokalne; bogactwa natural-
ne; planowanie i budownictwo; energia i elektrycznoœæ; prace pu-
bliczne; handel i przemys³ itp.
(b) sektor prywatny: architekci; banki i towarzystwa budowlane;
firmy budowlane, ekonomiœci; in¿ynierowie; obroñcy œrodowiska;
rolnicy i leœnicy; doradcy finansowi i ubezpieczeniowi; inwestorzy;
w³aœciciele gruntów i mienia; adwokaci i notariusze, specjaliœci od
marketingu; planiœci; deweloperzy; zarz¹dcy nieruchomoœci; po-
œrednicy handlu nieruchomoœciami; geodeci, taksatorzy itp.
Klienci potrzebuj¹ ró¿nych produktów, choæ wspólnym mianow-
nikiem jest prawo w³asnoœci, wartoœæ i u¿ytkowanie gruntu.
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(...) W krajach znajduj¹cych siê w fazie przekszta³ceñ zachodzi
pilna koniecznoœæ przejrzenia potrzeb w zakresie informacji
o gruntach w œwietle nowoczesnych technik gromadzenia i prze-
twarzania danych oraz zmieniaj¹cych siê potrzeb gospodarki.
Trudno jest oczywiœcie przewidzieæ d³ugoterminowe potrzeby
w zakresie danych, co mo¿na by by³o wykorzystywaæ do analizo-
wania zmian zachodz¹cych z up³ywem czasu. Wa¿ne jest jednak
obecnie ustanowienie priorytetów potrzeb na miarê dostêpnoœci
œrodków finansowych. W przesz³oœci wydawano wiele pieniêdzy
na dane, z których po¿ytek by³ niewielki. Czêœæ kosztów mo¿na
odzyskaæ sprzedaj¹c dane odnosz¹ce siê do gruntów, choæ w gos-
podarce rynkowej ustalenie w³aœciwej ceny mo¿e byæ trudne.
W wielu na przyk³ad krajach mapy s¹ towarem sprzedawanym na
rynku. Nie sprzedawano ich jednak dawniej z uwagi na bezpie-
czeñstwo kraju albo sprzedawano za ceny w du¿ym stopniu sub-
sydiowane.
Doœwiadczenie wskazuje, ¿e pierwsza rejestracja tytu³u prawnego do
gruntu musi byæ dotowana, podobnie jak opracowanie podstawo-
wych map towarzysz¹cych rejestracji gruntów w ksiêgach wieczy-
stych oraz katastrze. Prawne i administracyjne koszty prowadzenia
systemu rejestrowania gruntów mog¹ jednak oraz powinny zostaæ
w pe³ni pokryte poprzez pobieranie op³at od u¿ytkowników.
Uznaje siê powszechnie, ¿e pañstwo musi odgrywaæ g³ówn¹ rolê
w zak³adaniu i prowadzeniu katastru lub systemu rejestracji grun-
tów (ksi¹g wieczystych). Wp³yw i zakres udzia³u sektora prywat-
nego przedstawia siê ró¿nie w ró¿nych krajach. W niektórych kra-
jach, takich jak Szwecja i Finlandia, pañstwo stosuje prawn¹ pro-
cedurê gospodarowania gruntami poprzez swe organa, z niewiel-
kim tylko udzia³em sektora prywatnego.
W wielu krajach prywatni, licencjonowani geodeci przeprowadza-
j¹ pomiary terenowe i pomiary granic poszczególnych dzia³ek,
podczas gdy w niektórych innych prywatni prawnicy s¹ zarejestro-
wani jako pañstwowi notariusze. Notariusz musi przed zarejestro-
waniem sprawdziæ wszystkie istotne dokumenty oraz uwierzytel-
niæ akt przekazania gruntu, aby potwierdziæ, ¿e dane osoby s¹
w³aœcicielami gruntów w dobrej wierze.
Tam, gdzie dane zebrane przez pañstwo lub organy rz¹dowe s¹
powszechnie dostêpne do ewentualnego wykorzystania handlowe-
go, wa¿na staje siê ochrona danych. Pañstwo w imieniu podatnika
musi chroniæ swe inwestycje w systemie informacji o gruntach, tak
jak chroni siê w³asne interesy w sektorze prywatnym. Wa¿ne jest
zapewnienie uczciwej rekompensaty tym, którzy ponieœli koszty
gromadz¹c dane lub wytwarzaj¹c produkty. Ochrona mo¿e byæ
zapewniana poprzez politykê cenow¹ i prawo w³asnoœci intelektu-
alnej, zw³aszcza prawo autorskie. W wiêkszoœci krajów obowi¹zu-
j¹ miêdzynarodowe traktaty o prawach autorskich, co wynika zw³a-
szcza z postanowieñ Konwencji Berneñskiej o ochronie dzie³ lite-
rackich i artystycznych.
Zmierzaj¹c do urynkowienia informacji o gruntach, nale¿y: ■ zba-
daæ, kim s¹ klienci na rynku danych zwi¹zanych z gruntami i jakich
podstawowych informacji potrzebuj¹; ■ nakierowaæ obecne proce-
dury gromadzenia i przetwarzania danych na zagadnienia w³asnoœci,
wartoœci i sposobu wykorzystania gruntów; ■ obj¹æ takimi us³ugami
ca³y kraj, wprowadzaj¹c dotowanie kierunkowe, jeœli jest to potrzeb-
ne do pe³nego pokrycia ca³ego terytorium kraju.

Rola komputeryzacji
Jednym z g³ównych czynników przyspieszaj¹cych zmiany jest
komputeryzacja. Korzyœci wynikaj¹ce z systemu administrowa-
nia gruntami mog¹ byæ zwiêkszane poprzez u¿ywanie kompute-
rów do: ■ wymuszania standaryzacji w gromadzeniu i przetwa-
rzaniu informacji o gruntach; ■ przyspieszenia procedur pier-

wszej rejestracji tytu³u prawnego; ■ obni¿ania kosztów i zmniej-
szania przestrzeni potrzebnej do przechowywania danych; ■ za-
pobiegania zbêdnemu dublowaniu danych; ■ upraszczania przy-
gotowania rezerwowych kopii rejestrów; ■ u³atwiania dostêpu
do danych o gruntach oraz poprawiania ich udostêpniania; ■
zmniejszania czasu i kosztów zwi¹zanych z przenoszeniem praw
maj¹tkowych i obs³ugi hipotek; ■ u³atwiania monitorowania i ana-
lizowania rynku oraz wartoœci czynszowych gruntów i mienia; ■
zapewniania mechanizmów kontroli jakoœci.
Przekszta³canie danych w postaæ komputerow¹ jest czêsto koszto-
wne i czasoch³onne; mo¿e obejmowaæ trzy czwarte kosztów wpro-
wadzenia systemu komputerowego. Jakoœæ danych mo¿e byæ ni-
ska, a ich przekszta³cenie w dane cyfrowe nie musi prowadziæ do
poprawy takiego stanu rzeczy. Wprowadzenie komputerów jest
jednak czymœ wiêcej ni¿ kwesti¹ techniczn¹, gdy¿ prowadzi do
zmian w zakresie potrzebnych umiejêtnoœci i obowi¹zków, struk-
tury organizacyjnej, strategii inwestycyjnych itp. Jeœli chodzi o pañ-
stwowy system katastralny, komputeryzacja mo¿e wywo³aæ zmia-
ny w przepisach prawnych. Aby zapewniæ traktowanie wszystkich
danych o gruntach jako wspólnego zasobu wykorzystywanego przez
ró¿ne organizacje, trzeba wprowadziæ elastyczne i wyraŸnie sfor-
mu³owane standardy wymiany danych. Z uwagi na zachodz¹ce
obecnie gwa³townie zmiany technologiczne inwestycje w sprzêt
i programy komputerowe trzeba ponawiaæ co trzy do piêciu lat.
Najwiêksza inwestycja dotyczy jednak danych. Choæ dane tak¿e
musz¹ byæ uaktualniane, nie trzeba wprowadzaæ ich na nowo wraz
z nowym sprzêtem i programami.

Zalecenia
Kraje powinny wprowadzaæ lub ulepszaæ swe systemy admini-
strowania gruntami, aby: ■ gwarantowaæ tytu³ prawny i zapew-
niaæ zabezpieczenie kredytów; ■ wspieraæ wycenê wartoœci grun-
tów i mienia do celów podatkowych; ■ dostarczaæ dane o rynku
nieruchomoœci; ■ dokumentowaæ strukturê wykorzystywania
gruntów oraz ograniczeñ w tym zakresie; ■ monitorowaæ wp³yw
przedsiêwziêæ budowlanych na œrodowisko naturalne; ■ u³atwiaæ
reformy gospodarowania gruntami; ■ dotowaæ utworzenie syste-
mu administrowania gruntami, ale w pe³ni odzyskiwaæ sumy po-
wtarzalnych kosztów eksploatacyjnych.

cdn.

U¿yte okreœlenia i prezentowane w niniejszej publikacji materia³y nie implikuj¹ wyra¿enia
jakiejkolwiek opinii Sekretariatu ONZ w sprawach dotycz¹cych statusu prawnego pañstwa,
obszaru, miasta lub powierzchni albo dotycz¹cych jego w³adz, albo wyznaczenia jego granic.
T³umaczenie wykonano w G³ównym Urzêdzie Geodezji i Kartografii pod kierunkiem
mgr. in¿. Konrada Pirwitza – dyrektora Departamentu Katastru Nieruchomoœci.

■ kalkulatory naukowe
■ kalkulatory graficzne
■ 2 lata gwarancji
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