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Szacuje siê, ¿e co dziesi¹ty w³aœciciel nie-
ruchomoœci nie p³aci podatku od nieru-
chomoœci (...); w Warszawie czas oczeki-
wania na wpis do ksiêgi wieczystej mo¿e
wynosiæ ponad rok (...); w zwi¹zku z trud-
noœciami w opracowaniu planów zagos-
podarowania przestrzennego przesuwa-
ne s¹ ustawowe terminy ich sporz¹dza-
nia (...); w stolicy 70% decyzji zwi¹za-
nych z zezwoleniem na budowê jest opro-
testowanych (...); w powa¿nych sytuacjach
kryzysowych wystêpuj¹ trudnoœci w pro-
wadzeniu akcji ratowniczych, spowodo-
wane ograniczon¹ orientacj¹ przestrzen-
n¹ (...).

T e pozornie odleg³e od siebie, ale po-
wszechnie wystêpuj¹ce problemy ³¹-

czy jeden fakt: decyzje podejmowane we
wszystkich powy¿szych przypadkach
opieraj¹ siê na informacjach o nierucho-
moœciach. Co wiêcej, problemy te maj¹
równie¿ wspóln¹ przyczynê – jest ni¹,
w du¿ej mierze, brak odpowiedniego sys-
temu informacyjnego o nieruchomo-
œciach. Istnieje zatem pilna i uzasadniona
potrzeba jego zbudowania. System ten
powszechnie uto¿samiany jest z kata-
strem.

� Zdefiniowaæ pojêcia
Co to jest kataster? S³ownik jêzyka pol-
skiego (PWN, Warszawa 1978) podaje
nastêpuj¹c¹ definicjê: „kataster – urzêdo-
wy opis gruntów i budynków [...] s³u¿¹cy
za podstawê do sporz¹dzania planów, za-
k³adania ksi¹g gruntowych oraz wymiaru
podatków”. Do celów budowy systemu
katastralnego zasadne wydaje siê przyjê-
cie definicji rozszerzonej na podstawie za-
pisów Konstytucji RP (art. 21, 64, 94,
166-168): „Kataster jest to oparty na ma-

pie, urzêdowy spis i opis gruntów, bu-
dynków i lokali, s³u¿¹cy za podstawê wy-
konywania zadañ wynikaj¹cych z Kon-
stytucji RP w zakresie:
■ stanowienia i egzekwowania prawa
miejscowego, celem zachowania ³adu
przestrzennego i porz¹dku inwestycyjne-
go,
■ ochrony prawnej praw maj¹tkowych,
■ okreœlania podstawy i wymierzania po-
datków celem fi-
nansowania zadañ
publicznych”.
Taka definicja,
aczkolwiek spójna
i kompletna, opisu-
je kataster wy³¹cz-
nie w aspekcie je-
go przeznaczenia.
Trzeba jasno po-
wiedzieæ, i¿ obec-
nie nie istnieje
ugruntowana defi-
nicja katastru,
w której okreœlone
by³yby zasady je-
go budowy i funk-
cjonowania. Fakt
ten rodzi powa¿ne
problemy i dlatego
istnieje pilna po-
trzeba dyskusji
oraz podjêcia decyzji co do przysz³ego
kszta³tu systemu katastralnego w Polsce.

� Prawo jako Ÿród³o definicji
Za pomoc¹ jakich instrumentów mo¿na
zdefiniowaæ funkcjonowanie katastru?
OdpowiedŸ na to pytanie wydaje siê oczy-
wista – to, w jaki sposób bêdzie rozumia-
ny kataster, zale¿y wy³¹cznie od obowi¹-
zuj¹cych w tej materii przepisów prawa.
Obraz obecnego pojêcia katastru daje ze-

stawienie obowi¹zuj¹cych uwarunkowañ
prawnych:
1. Istniej¹ca ewidencja gruntów i budyn-
ków jest uto¿samiana z katastrem (usta-
wa Prawo geodezyjne i kartograficzne,
art. 2 pkt 8: „Ilekroæ w ustawie jest mowa
o: ewidencji gruntów i budynków (kata-
strze nieruchomoœci) [...]”).
2. Kataster (ewidencja gruntów i budyn-
ków) nie jest prowadzony jako odrêbne

zadanie, a tylko ja-
ko element pañ-
stwowego zasobu
g e o d e z y j n e g o
i kartograficznego.
Wœród zadañ s³u¿-
by geodezyjnej
i kartograficznej
nie wymienia siê
prowadzenia kata-
stru (ewidencji
gruntów i budyn-
ków), a zamiast te-
go jest mowa wy-
³¹cznie o „admini-
strowaniu pañ-
stwowym zasobem
g e o d e z y j n y m
i kartograficznym”
(Pgik, art. 7 ust. 1
pkt 3). Kataster
(egib) prowadzony

jest w ramach pañstwowego zasobu geo-
dezyjnego i kartograficznego, jako jeden
z jego elementów ( Pgik, art. 7d pkt 1:
„Do zadañ starosty nale¿y w szczególno-
œci prowadzenie pañstwowego zasobu
geodezyjnego i kartograficznego, w tym
ewidencji gruntów i budynków [...]”).
3. Pañstwowy zasób geodezyjny i karto-
graficzny jest zasobem o charakterze tech-
nicznym. W zwi¹zku z tym kataster
(egib), traktowany jako czêœæ sk³adowa
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Z dekretu o katastrze gruntowym
i budynkowym z 1947 r.:
■ art. 1.1.: Wprowadza siê jednolity
kataster gruntowy i budynkowy
na ca³ym obszarze Pañstwa.
■  art. 2.: Kataster jest to oparty
na mapie spis i opis gruntów i budyn-
ków, mog¹cych byæ oddzielnym
przedmiotem w³asnoœci.
■ art. 9.1.: Rozporz¹dzenie wydane
przez ministra odbudowy [...] okreœla
postêpowanie przy organizacji,
zak³adaniu i prowadzeniu katastru
gruntowego i budynkowego oraz
przy uzgadnianiu katastru z wpisami
i dokumentami w ksiêgach wieczy-
stych, a nadto wpisów i dokumentów
z tym katastrem.
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tego zasobu, ma przede wszystkim cha-
rakter techniczny. Operat katastralny (ope-
rat ewidencji gruntów i budynków) jest
wymieniony na liœcie sk³adników pzgik
dopiero na dwunastym (!) miejscu, po
takich materia³ach jak: kopie szkiców
przegl¹dowych, dokumenty fotograme-
tryczne czy te¿ diapozytywy map topo-
graficznych (rozporz¹dzenia mgpib z 5li-
stopada 1990 roku w sprawie okreœlenia
materia³ów stanowi¹cych pañstwowy za-
sób geodezyjny i kartograficzny, § 2, za-
³¹cznik do rozporz¹dzenia, pkt 2). Obo-
wi¹zuj¹ce przepisy przewiduj¹ prowadze-
nie katastru (egib) w uproszczonym try-
bie, innym ni¿ wynikaj¹cy z przepisów
kodeksu postêpowania administracyjne-
go (rozporz¹dzenie mgpib z 17 grudnia
1996 roku w sprawie ewidencji gruntów
i budynków, § 30 ust. 4).

� Ewolucja przepisów
Przemiana definicji katastru nastêpowa³a
w okresie powojennym stopniowo na
przestrzeni kilkudziesiêciu lat. Wiele
zmian w przepisach prawa w rezultacie
doprowadzi³o do obecnego stanu rzeczy.
Zmiany te mo¿na przeœledziæ, analizuj¹c
kolejno ukazuj¹ce siê akty prawne, które
mia³y bezpoœredni wp³yw na kszta³t ewi-
dencji gruntów i budynków.
■ 1947 – dekret. Wprowadzony zostaje
jednolity kataster gruntowy i budynkowy.
Na³o¿ony zostaje wymóg utrzymania
w zgodnoœci katastru i ksi¹g wieczystych.
■ 1955 – dekret.  W miejsce katastru
wprowadzona zostaje ewidencja gruntów.
Zniesiony zostaje wymóg utrzymania
zgodnoœci z ksiêgami wieczystymi.
■ 1955 – instrukcja ministra.  Wprowa-
dzony zostaje podzia³ na ewidencjê pro-
wadzon¹ w miastach oraz na obszarach
wiejskich (w tym tak¿e w miastach nie
stanowi¹cych powiatu). Tym samym ka-
taster przestaje byæ systemem jednolitym.
W nastêpstwie wprowadzenia powy¿-
szych przepisów w ewidencji gruntów
zmienione zostaj¹ oznaczenia dzia³ek.
W ksiêgach wieczystych oznaczenia dzia-
³ek pozostaj¹ bez zmian.
■ 1969 – zarz¹dzenie. Umo¿liwione zo-
staje prowadzenie aktualizacji ewidencji
gruntów w trybie „z urzêdu” w miejsce
dotychczasowego trybu „na wniosek”.
W nastêpstwie tego aktualizacja „na wnio-
sek” praktycznie przestaje mieæ miejsce
(nie s¹ sk³adane wnioski), a wpisy do ewi-
dencji wprowadzane s¹ niemal wy³¹cznie
„z urzêdu”.
■ 1975 – ustawa. Kompetencje w zakre-
sie prowadzenia ewidencji gruntów prze-
kazane zostaj¹ z powiatów do gmin.
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W czêœci kraju prowadzenie ewidencji nie
zostaje przejête przez gminy. W miejscach
tych ewidencjê prowadz¹ rejonowe od-
dzia³y wojewódzkich biur geodezji i te-
renów rolnych.
■ 1977 – rozporz¹dzenie.  W miastach
naczelnicy (prezydenci) przekazuj¹ upo-
wa¿nienie do prowadzenia ewidencji
gruntów geodetom miejskim.
■ 1979 – wytyczne techniczne. W mia-
stach mapa ewidencyjna zast¹piona jest
przez mapê zasadnicz¹. W zwi¹zku z tym
do prowadzenia mapy stosowane s¹ inne
przepisy (instruk-
cja techniczna) ni¿
do prowadzenia
operatu ewidencji
gruntów. Ponadto
czynnoœci tech-
niczne zwi¹zane
z prowadzeniem
ewidencji przejmu-
j¹ od geodetów
miejskich przedsiê-
biorstwa geodezyj-
ne. W czêœci kraju,
w nastêpstwie przejêcia prowadzenia ewi-
dencji przez biura i przedsiêbiorstwa geo-
dezyjne, zrezygnowano z postêpowania
administracyjnego (wydawania decyzji
o wpisie i zawiadamiania stron o zmianie
w ewidencji).
■ 1989 – ustawa. Prowadzenie ewiden-
cji gruntów i budynków – dotychczas ist-
niej¹cej jako odrêbne zadanie – staje siê
zadaniem z zakresu geodezji i kartogra-
fii. Kompetencje w zakresie prowadzenia
ewidencji gruntów i budynków przejmu-
j¹ od gmin urzêdy rejonowe, ale nie wszê-
dzie. W niektórych miejscach ewidencja
pozostaje w gminach (na mocy porozu-
mieñ kierownika urzêdu rejonowego
z gminami), w niektórych zaœ – ewiden-
cjê prowadz¹ nadal wojewódzkie biura
geodezji i terenów rolnych.
■ 1990 – rozporz¹dzenie.  Operat ewi-
dencji gruntów i budynków w³¹czony zo-
staje do pañstwowego zasobu geodezyj-
nego i kartograficznego (pzgik jest zaso-
bem technicznym, zawieraj¹cym doku-
mentacjê i opracowania geodezyjne i kar-
tograficzne, takie jak: mapy, materia³y
fotogrametryczne, teledetekcyjne, katalogi
danych geodezyjnych itp.) jako jeden z je-
go elementów.
■ 1996 – rozporz¹dzenie.  Z postêpowa-
nia przy prowadzeniu ewidencji gruntów
i budynków wy³¹czone zostaj¹ przepisy ko-
deksu postêpowania administracyjnego.
Przepisy kpa stosuje siê tylko do sprosto-
wañ. Zak³ada siê, i¿ w ramach prowadze-
nia ewidencji gruntów nale¿y przeprowa-

dzaæ cykliczn¹ (nie rzadziej ni¿ co 10 lat)
i kompleksow¹ weryfikacjê danych. Ope-
rat ewidencji gruntów zostaje podzielony
na dwie czêœci: pierwsza pozostaje w dys-
pozycji terenowego organu administracji
pañstwowej szczebla podstawowego (kie-
rownik urzêdu rejonowego), druga zaœ zo-
staje przeniesiona do oœrodków dokumen-
tacji geodezyjno-kartograficznej (w struk-
turze urzêdu wojewódzkiego).
■ 1999 – ustawa. W wyniku reformy ad-
ministracyjnej pañstwowy zasób geode-
zyjny i kartograficzny (w tym egib) przej-

muje powiat. Do-
puszcza siê mo¿li-
woœæ prowadzenia
pzgik przez gminy.
Zadania prowa-
dzenia ewidencji
wykonuje geodeta
powiatowy (lub
gminny).
■ 2000 – ustawa.
Ewidencja grun-
tów uto¿samiona
jest z katastrem

nieruchomoœci. W zadaniach s³u¿by geo-
dezyjnej i kartograficznej nie wymienia
siê prowadzenia ewidencji gruntów, a je-
dynie „administrowanie pañstwowym za-
sobem geodezyjnym i kartograficznym”.

� Jaki kszta³t docelowy?
Jak widaæ z powy¿szej analizy, na prze-
strzeni ostatnich 50 lat pojêcie katastru
zmieni³o siê diametralnie. Pó³ wieku temu
by³ on okreœlony przepisami rangi ustawy,
funkcjonowa³ niezale¿nie od zadañ z dzie-
dziny geodezji i kartografii, by³ nadrzêd-
ny w stosunku do tych zadañ. Obecnie ro-
le te zosta³y odwrócone. Prowadzenie ka-
tastru (ewidencji gruntów i budynków) jest
zadaniem z zakresu geodezji i kartografii.
Ponadto operat katastralny jest jednym ze
sk³adników pañstwowego zasobu geode-
zyjnego i kartograficznego. Kataster ma
charakter g³ównie techniczny, a zasady je-
go funkcjonowania s¹ okreœlane przepisa-
mi niskiej rangi.
Nale¿y stwierdziæ, i¿ budowa systemu ka-
tastralnego w Polsce jest mo¿liwa tylko
wówczas, kiedy jasno zostanie okreœlona
jego rola w strukturach administracji pañ-
stwowej oraz zasady funkcjonowania.
W œwietle powy¿szych rozwa¿añ podjêcie
decyzji w sprawie kszta³tu katastru w Pol-
sce jest równoznaczne z odpowiedzi¹ na
pytanie, czy nale¿y pod¹¿aæ dalej w kie-
runku wyznaczonym zmianami przepisów
w ci¹gu ostatnich 50 lat, czy te¿ powróciæ
do zasad wynikaj¹cych z przepisów de-
kretu z roku 1947.                                   ■

Pó³ wieku temu kataster by³ okreœlo-
ny przepisami rangi ustawy, funkcjo-
nowa³ niezale¿nie od zadañ z dziedzi-
ny geodezji i kartografii, by³ nadrzêd-
ny w stosunku do tych zadañ. Obecnie
role te zosta³y odwrócone. Kataster ma
charakter g³ównie techniczny, a zasa-
dy jego funkcjonowania s¹ okreœlane
przepisami niskiej rangi.


