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Wytyczne
administrowania gruntami

ze szczególnym uwzglêdnieniem krajów
znajduj¹cych siê w fazie przekszta³ceñ (cz.I)

Od redakcji: W GEODECIE 12/97 opublikowaliœmy wypowiedŸ
Konrada Pirwitza, dyrektora Departamentu Katastru Nierucho-
moœci GUGiK i jednoczeœnie cz³onka komitetu zarz¹dzaj¹cego
grup¹ MOLA (The Meeting of Officials on Land Administration),
dotycz¹c¹ dzia³ania tej w³aœnie grupy. Powstanie MOLA zwi¹za-
ne by³o z naturaln¹ w Europie potrzeb¹ wspó³pracy w dziedzi-
nie katastru i ksi¹g wieczystych. Ju¿ od 1993 r. pod egid¹
Europejskiej Komisji Gospodarczej ONZ (Economic Commission
for Europe – ECE) zaczêto organizowaæ spotkania wy¿szych urzêd-
ników (ekspertów) zajmuj¹cych siê sprawami administrowania
gruntami. Zanim oficjalnie w Genewie w 1996 r. powo³ano grupê
MOLA, eksperci ci mieli ju¿ na swoim koncie pewne osi¹gniêcia.
Jednym z nich by³o opracowanie pod kierownictwem prof. Pete-
ra Dale'a, prezydenta Miêdzynarodowej Federacji Geodetów,
„Wytycznych administrowania gruntami”. Dokument ten posta-
nowiliœmy przybli¿yæ polskim czytelnikom. Za zgod¹ Konrada
Pirwitza obszerne fragmenty publikowaæ bêdziemy w kolejnych
numerach GEODETY (w bie¿¹cym numerze wstêp i streszczenie).

W roku 1993 Europejska Komisja Gospodarcza Narodów
Zjednoczonych wyst¹pi³a z inicjatyw¹ usprawnienia zarz¹-

dzania gruntami, g³ównie w krajach Europy Œrodkowo-Wschod-
niej. G³ównym celem tej inicjatywy by³o zdefiniowanie aktual-
nych potrzeb i problemów zwi¹zanych z zarz¹dzaniem gruntami
w tych krajach oraz wymiana pogl¹dów i doœwiadczeñ miêdzy
ekspertami z krajów znajduj¹cych siê w okresie transformacji
i ekspertami z Zachodu. ECE pragnê³a równie¿ oceniæ mo¿liwo-
œci zastosowania w krajach transformowanych podobnych me-
tod, polityki i procedur zarz¹dzania gruntami do wykszta³conych
w okresie minionych lat w gospodarkach rynkowych regionu ECE.
W roku 1993 odby³o siê w Kopenhadze (Dania) seminarium na
temat reformy zwi¹zanej z nieruchomoœciami, rejestracj¹ grun-
tów i katastrem. W nastêpstwie seminarium zorganizowano  war-
sztaty tematyczne w Austrii, Chorwacji, Wêgrzech, £otwie, Ho-
landii i Rumunii. Równolegle, a czêœciowo ju¿ jako wynik war-
sztatów, utworzono grupê zadaniow¹ przy Komisji do spraw
Osiedli Ludzkich ECE, której zadaniem by³o opracowanie ni-
niejszych wytycznych w sprawie administrowania gruntami.
W sk³ad grupy zadaniowej weszli panowie: Friedrich Hrbek
z Austrii, Branimir Gojceta z Chorwacji, Gabor Remetey-Fülöpp
z Wêgier, Jan Brouwe z Holandii, Helge Onsrud z Norwegii,
Vigil Pamfil z Rumunii, Jan Widmark ze Szwecji i Peter Dale
z Anglii jako szef grupy zadaniowej.

Wytyczne definiuj¹ zarz¹dzanie gruntami jako proces, za po-
moc¹ którego mo¿na skutecznie zarz¹dzaæ gruntami i informac-
j¹ o gruntach. Zosta³y napisane g³ównie z myœl¹ o urzêdnikach
administracji pañstwowej wy¿szego szczebla oraz politykach
zajmuj¹cych siê problematyk¹ zarz¹dzania gruntami. Celem
wytycznych jest podkreœlenie korzyœci, jakie daje posiadanie
odpowiedniego i rzetelnego systemu informacji o gruntach.
Wytyczne oparte s¹ na nastêpuj¹cych za³o¿eniach: ■  dostêp do ¿yw-
noœci i dachu nad g³ow¹ jest podstawow¹ potrzeb¹ cz³owieka; ■
ochrona prawa w³asnoœci jest podstaw¹ skutecznej polityki mieszka-
niowej; ■  trwa³oœæ statusu prawnego gruntów jest podstaw¹ skutecz-
nej produkcji rolnej; ■  inwestorzy dzia³aj¹cy w gospodarce rynkowej
wymagaj¹ istnienia formalnych struktur praw zwi¹zanych z gruntem
i w³asnoœci¹; ■  trwa³y rozwój ekonomiczny zale¿y od tego, czy p añ-
stwo posiada pe³n¹ odpowiedzialnoœæ za zarz¹dzanie informacj¹ doty-
cz¹c¹ w³asnoœci, wartoœci i wykorzystania gruntów, nawet przy znacz-
nym zaanga¿owaniu sektora prywatnego; ■  zarówno grunty , jak
i informacja o gruntach powinny byæ przedmiotem oszczêdnego gos-
podarowania w celu osi¹gniêcia wzrostu gospodarczego.

W ytyczne s¹ zgodne z art. 1 Pierwszego Protok o³u Europej-
 skiej Konwencji Praw Cz³owieka podpisanej w Rzymie dnia

4 listopada 1950 r. Artyku³ ten g³osi: „Ka¿da osoba fizyczna lub
prawna ma prawo do pokojowego korzystania z w³asnego maj¹-
tku. Nikt nie bêdzie pozbawiony w³asnego maj¹tku, chyba ¿e le¿y
to w interesie publicznym i odbywa siê na warunkach, o jakich
stanowi prawo i ogólne zasady prawa miêdzynarodowego”.
Wytyczne okreœlaj¹ czynniki, jakie powinny byæ wziête pod uwagê
przy opracowywaniu aktów prawnych, organizacji, baz danych
i map, jak te¿ mechanizmów finansowania niezbêdnych do wdro-
¿enia i obs³ugi rzetelnego systemu zarz¹dzania gruntami, czêsto
okreœlanego mianem katastru lub systemu rejestracji gruntów.
Wstêpne inwestycje zwi¹zane z budow¹ nowego systemu za-
rz¹dzania gruntami mog¹ siê wi¹zaæ z wydatkami rzêdu milio-
nów dolarów i procesy te mog¹ potrwaæ od 5 do 10 lat. Takie
inwestycje i taka skala czasowa s¹ jednak niezbêdne, jeœli roz-
wój gospodarczy ma byæ trwa³y.
Wytyczne zosta³y opracowane przede wszystkim na podstawie
doœwiadczeñ Europy Zachodniej i Wschodniej. Wszystkie zachod-
nie systemy katastru i rejestracji gruntów s¹ ju¿ od dawna ugrunto-
wane, ale wiele z nich jest zbudowanych na podstawie tradycyj-
nych mo¿liwoœci zbierania danych, które nie zawsze koncentrowa-
³y siê na wszystkich potrzebach u¿ytkowników. Zosta³y bowiem
zbudowane za pomoc¹ metod manualnych, a nie cyfrowych, choæ



GIS

58
MAGAZYN GEOINFORMACYJNY nr 9 (40) WRZESIEÑ 1998

KATASTER

wiêkszoœæ z nich znajduje siê obecnie w trakcie komputeryzacji.
Podobnie jak ich odpowiedniki w krajach Europy Wschodniej,
systemy te zmieniaj¹ siê w takim kierunku, który pozwoli zaspo-
koiæ potrzeby nowoczesnego spo³eczeñstwa.
Kraje znajduj¹ce siê w okresie transformacji mog¹ wiele skorzy-
staæ z doœwiadczeñ zachodnich. Musz¹ jednak zbudowaæ w³asne
systemy, uwzglêdniaj¹ce w³asne œrodowisko spo³eczne, gospo-
darcze i kulturowe. Niniejsze wytyczne powinny byæ im pomoc-
ne w rozwa¿aniu alternatywnych sposobów budowy systemu
umo¿liwiaj¹cego sprostanie wspó³czesnym wymaganiom.

N iniejsze wytyczne opieraj¹ siê na za³o¿eniu, ¿e powinien
 istnieæ sformalizowany (urzêdowy) system rejestrowania grun-

tów i nieruchomoœci, który zapewnia bezpieczeñstwo w³asnoœci
gruntów, inwestycji, a tak¿e innych prywatnych i publicznych praw
do nieruchomoœci. System ewidencjonowania prawa w³asnoœci
gruntów, wartoœci gruntów i ich wykorzystania oraz innych da-
nych dotycz¹cych gruntów jest niezbêdnym narzêdziem pozwala-
j¹cym na w³aœciwe funkcjonowanie gospodarki rynkowej oraz
nale¿yte gospodarowanie zasobami gruntów. Wszystkie uprzemy-
s³owione kraje o gospodarce rynkowej posiadaj¹ takie lub inne
systemy rejestracji gruntów spe³niaj¹ce powy¿sze wymagania.
Wytyczne u¿ywaj¹ pojêcia „grunt” dla okreœlenia obiektu, z któ-
rym mog¹ byæ zwi¹zane wierzytelnoœci hipoteczne i inne dane.
Wymiennie z pojêciem „grunt” stosuje siê pojêcie „nierucho-
moœæ”. W praktyce system administrowania gruntami mo¿e obej-
mowaæ ró¿ne podstawowe jednostki czy obiekty powierzchnio-
we, ale najczêœciej s¹ to dzia³ki.
Nieruchomoœæ mo¿e obejmowaæ jedn¹ lub wiêksz¹ liczbê dzia³ek.
W wielu krajach mo¿na tak¿e rejestrowaæ budynki lub czêœci budyn-

ków jako odrêbne nieruchomoœci, a tak¿e budowle podziemne i nad-
ziemne. Te ostatnie nazywa siê „nieruchomoœciami w warstwach”.
Zdefiniowanie podstawowej jednostki ewidencyjnej jest wa¿nym
elementem projektowania ka¿dego systemu informacji o terenie.
Dobry system administrowania gruntami zapewnia:
■  gwarancjê wykonywania prawa w³asnoœci i bezpieczeñstwo
posiadania,
■  pomoc w zakresie wymierzania podatków od gruntów i in-
nych nieruchomoœci,
■  zabezpieczenie udzielonych kredytów,
■  rozwój i monitoring rynku nieruchomoœci,
■  ochronê gruntów pañstwowych,
■  zmniejszenie liczby sporów o grunty,
■  u³atwienia w przekszta³caniu struktur powierzchniowych,
■  usprawnienie planowania miejskiego i rozwoju infrastruktury,
■  pomoc w gospodarowaniu œrodowiskiem naturalnym,
■  dostarczanie danych statystycznych.
Wytyczne nie zalecaj¹ jednego, okreœlonego wzoru systemu
gospodarowania gruntami, który mia³by byæ zastosowany w kra-
jach znajduj¹cych siê w fazie przekszta³ceñ. Miejscowe tradyc-
je, istniej¹ca ju¿ infrastruktura i inne podobne czynniki mog¹
wymagaæ ró¿nych rozwi¹zañ, zw³aszcza w krajach, w których
katastry dzia³aj¹ od wielu dziesiêcioleci.

D obry system informacji o gruntach obejmuje dane opiso-
we i mapy, œciœle ze sob¹ powi¹zane. Systemy katastralne

w wiêkszoœci krajów zachodnioeuropejskich zawieraj¹ ró¿ne
rejestry, administrowane przez ró¿ne podmioty, choæ w ka¿dym
przypadku rejestry te prowadzone s¹, w ca³oœci lub w czêœci,
przez administracjê rz¹dow¹.
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W niektórych krajach pomiary gruntów wykonuj¹ prywatni
geodeci, w innych zaœ pañstwowe lub lokalne publiczne jed-
nostki organizacyjne. Wymagania co do dok³adnoœci pomia-
rów s¹ znacznie zró¿nicowane. W niektórych krajach wymaga
siê bardzo dok³adnych pomiarów i map granic gruntów, pod-
czas gdy inne pañstwa s¹ pod tym wzglêdem znacznie mniej
wymagaj¹ce.
W wiêkszoœci krajów posiadaj¹cych sformalizowany system in-
formacji o terenie systemy takie ju¿ skomputeryzowano albo
siê je komputeryzuje. Niestety, systemy istniej¹ce (prowadzone
w sposób manualny) czêsto ograniczaj¹ mo¿liwoœci wdra¿ania
optymalnych rozwi¹zañ. Ponadto konwersja istniej¹cych ju¿
operatów i danych geodezyjnych wymaga ogromnych œrodków.
Kraje buduj¹ce systemy informacji o terenie od podstaw lub
niemal od podstaw mog¹ skorzystaæ z tego, ¿e nie s¹ ograni-
czone istniej¹cymi ju¿ systemami. Kraje te powinny wiêc
byæ w stanie wdra¿aæ optymalne rozwi¹zania ju¿ od pocz¹-
tku. Takie rozwi¹zania powinny obejmowaæ zastosowanie
technologii komputerowej zarówno dla danych opisowych,
jak i map.
Wprowadzanie nowego systemu administrowania gruntami,
w tym zw³aszcza wdra¿anie sformalizowanych rejestrów grun-
tów, jest zadaniem ogromnym i czasoch³onnym. Nale¿y wiêc
doceniæ znaczenie solidnych badañ i wszechstronnego plano-
wania. Nale¿y podkreœliæ œcis³y zwi¹zek miêdzy problematyk¹
tworzenia prawa, doskonalenia struktur organizacyjnych, two-
rzenia mechanizmów finansowych oraz rozwi¹zywania zagad-
nieñ technicznych. Doœwiadczenia wskazuj¹, ¿e czêsto trudniej
jest rozwi¹zaæ z³o¿one problemy legislacyjne, organizacyjne i fi-
nansowe ni¿ problemy techniczne.

W niniejszych wytycznych zaleca siê, aby kraje znajduj¹ce
 siê w fazie przekszta³ceñ stosowa³y podejœcie stopniowe,

krok po kroku. Dane znajduj¹ce siê w rejestrach powinny byæ na
pocz¹tku ograniczane do takich, które pozwalaj¹ na zaspokojenie
aktualnie najwa¿niejszych potrzeb u¿ytkowników. Czêsto wa¿-
nym elementem dzia³ania jest wyznaczenie i pomiar granic. W celu
administrowania gruntami du¿a precyzja pomiarów nie zawsze
jest potrzebna. Nale¿y wiêc rozwa¿yæ mo¿liwoœæ zastosowania
tanich technik pomiarowych i kartograficznych.
Krajom znajduj¹cym siê w fazie przekszta³ceñ zaleca siê, by zba-
da³y mo¿liwoœæ wdro¿enia zintegrowanych systemów informacji
o terenie, w których oficjaln¹ rejestracjê informacji prawnych, a tak-
¿e technicznych, nadzoruje, kontroluje i prowadzi jedna publiczna
jednostka organizacyjna, nie zaœ dwa lub wiêksza liczba mini-
sterstw i organów pañstwowych. Nie wyklucza to stosowania roz-
wi¹zañ, w których praktyczn¹ dzia³alnoœæ rejestracyjn¹ prowadzi
siê w biurach regionalnych lub lokalnych.
Nale¿y rozwa¿yæ sposoby w³¹czenia do prac sektora prywatnego.
W wielu krajach obowi¹zuj¹ przepisy, zgodnie z którymi pomia-
ry terenowe s¹ wykonywane przez prywatnych, licencjonowa-
nych mierniczych. Bazy danych mog¹ byæ fizycznie prowadzone
w prywatnych oœrodkach w ramach umowy z w³aœciwym orga-
nem publicznym.
Wprowadzenie nowego systemu administrowania gruntami mo-
¿e byæ œciœle zwi¹zane z przekszta³caniem struktur przestrzen-
nych i prywatyzacj¹ gruntów. Trudno jest jednak wskazaæ me-
chanizmy finansowania tworzenia systemu informacji o tere-
nie wy³¹cznie z op³at pobieranych od u¿ytkowników. Kraje
powinny traktowaæ tworzenie takich systemów jako d³ugofa-
low¹ inwestycjê publiczn¹ w infrastrukturê, przy czym op³aty
u¿ytkowników pokrywa³yby tylko czêœæ kosztów tworzenia

systemu. Jednak koszty utrzymywania gotowego ju¿ systemu,
wynikaj¹ce z obrotu nieruchomoœciami, z podzia³u gruntów
itp., mog¹ byæ ju¿ w pe³ni pokrywane z op³at wnoszonych
przez u¿ytkowników.
Zaleca siê powo³anie komitetu koordynacyjnego do spraw admi-
nistrowania gruntami, w sk³ad którego powinni wejœæ przedsta-
wiciele w³aœciwych ministerstw, agencji i u¿ytkowników. Zada-
niem komitetu powinno byæ badanie potrzeb w zakresie informa-
cji o gruntach oraz koordynowanie przedsiêwziêæ i dzia³añ w dzie-
dzinie zarz¹dzania informacjami o gruntach.
Wdro¿enie nowego systemu administrowania gruntami wymaga
wykonania takich dzia³añ, jak:
■  okreœlenie potrzeb u¿ytkowników,
■  stworzenie nowych rozwi¹zañ administracyjnych,
■  przygotowanie nowych przepisów prawnych,
■  stwierdzenie, jakie prawa dotycz¹ce gruntów i nieruchomo-
œci ju¿ istniej¹,
■  rozgraniczenie i pomiar nowych dzia³ek gruntu,
■  za³o¿enie nowych rejestrów i wprowadzenie procedur prze-
chowywania i uzyskiwania danych o gruntach,
■  wdro¿enie nowych procedur zarz¹dzania finansami,
■  rozwijanie œwiadomoœci publicznej co do tego, w jaki sposób
dzia³a system.

cdn.

U¿yte okreœlenia i prezentowane w niniejszych 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.
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