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KATASTER

Przedstawiamy artyku³ Jana Koniecznego, eksperta ONZ i Unii Europejskiej
ds. katastru, zawieraj¹cy m.in. wnioski raportu profesora Theo Bogaertsa z badañ

nad mo¿liwoœciami modernizacji systemu katastralnego w naszym kraju.
Kiedy referat o podobnej treœci zosta³ wyg³oszony w ub.r. na konferencji katastralnej

w Kaliszu, opinia profesora Bogaersta spotka³a siêz g³osami krytycznymi
[patrz. GEODETA 10/96]. Dziœ poddajemy j¹ ocenie czytelników.

Wykorzystaæ szansê
JAN J. KONIECZNY

W arunkiem stawianym krajom Europy Œrodkowej ubiegaj¹-
cym siê o przyst¹pienie do Unii Europejskiej jest dostosowa-

nie struktur gospodarczych tych krajów do struktur i regulacji pra-
wnych obowi¹zuj¹cych w krajach zrzeszonych w Unii. Od kilku
lat podejmowane s¹ inicjatywy kompetentnych gremiów Unii Eu-
ropejskiej, a tak¿e Europejskiej Komisji Ekonomicznej Narodów
Zjednoczonych (ECE), zmierzaj¹ce do udzielania Polsce pomocy
merytorycznej i finansowej w procesie dostosowania gospodarki
ziemi¹ do zasad obowi¹zuj¹cych w krajach Unii.
W roku 1993 Europejska Komisja Ekonomiczna Narodów Zjed-
noczonych podjê³a inicjatywê restrukturyzacji gospodarki ziemi¹,
szczególnie w krajach Europy Œrodkowej przystêpuj¹cych do pro-
cesu dostosowawczego do struktur Unii Europejskiej. Na semina-
rium zorganizowanym w Kopenhadze z udzia³em przedstawicieli
zainteresowanych krajów Europy Œrodkowej i Unii Europejskiej
wytyczone zosta³y g³ówne kierunki reform w zakresie: w³asnoœci
nieruchomoœci,  rejestrów nieruchomoœci i ksi¹g wieczystych oraz
katastru jako systemu gromadz¹cego w bazach danych informacje
dotycz¹ce wy¿ej wymienionych zagadnieñ. Wytyczne specyfikuj¹
czynniki, które musz¹ byæ brane pod uwagê przy tworzeniu pod-
staw prawnych, struktur organizacyjnych, baz danych oraz map,
a tak¿e wskazuj¹ mechanizmy finansowania przedsiêwziêæ zmie-
rzaj¹cych do utworzenia trwa³ych systemów zarz¹dzania ziemi¹
w formie systemów katastralnych. Ustalono, ¿e koszty tworzenia
nowych systemów zarz¹dzania ziemi¹ w krajach Europy Œrodko-
wej bêd¹ wynosi³y wiele milionów dolarów i ¿e proces ten bêdzie
trwa³ 5-10 lat. W seminarium tym uczestniczy³y m.in. Wêgry,
Chorwacja, Litwa, Rumunia, Czechy i S³owacja. W dokumentach
oficjalnych Europejskiej Komisji Ekonomicznej Narodów Zjedno-
czonych brak jest danych o udziale przedstawicieli Polski.

W praktyce system administracji ziemi¹ lub nieruchomoœciami
skupia w sobie szereg ró¿nych obiektów, z czego nierucho-

moœci gruntowe s¹ najbardziej rozpowszechnione. W wielu kra-
jach oprócz nieruchomoœci gruntowych wyró¿nia siê nierucho-
moœci budynkowe i lokalowe. Bazy danych, zawieraj¹ce infor-
macje i dane dotycz¹ce ró¿nych typów nieruchomoœci, zró¿nico-
wane pod wzglêdem funkcjonalnym, nazywane s¹ systemami
katastralnymi. Niezawodny system zarz¹dzania nieruchomo-
œciami powinien: ■ gwarantowaæ w³asnoœæ i obrót nieruchomo-

œci; ■ wspomagaæ opodatkowanie nieruchomoœci; ■ gwaranto-
waæ bezpieczeñstwo kredytowania hipotecznego; ■ stymulowaæ
rozwój i monitorowanie rynku ziemi; ■ redukowaæ spory o prawa
do nieruchomoœci; ■ u³atwiaæ scalenia; ■ poprawiaæ jakoœæ pla-
nowania urbanistycznego i rozwoju infrastruktury; ■ generowaæ
dane statystyczne.
Bazy danych tak rozumianego systemu katastralnego gromadz¹ in-
formacje: ■ geometryczne, ■ adresowe nieruchomoœci;
■ o sposobie u¿ytkowania; ■ o stanie prawnym nieruchomo-
œci; ■ dotycz¹ce konstrukcji budynków i lokali; ■ o ludno-
œci, ■ o wartoœci nieruchomoœci.
Dane zawarte w takim systemie katastralnym wykorzystywane s¹
do wspierania prywatnych transakcji dotycz¹cych nieruchomoœci,
rynku ziemi oraz ró¿nych rodzajów dzia³alnoœci gospodarczej.

S ³aba aktywnoœæ przedstawicieli Polski w ró¿norodnych inicja-
tywach Unii Europejskiej i Europejskiej Komisji Ekonomicz-

nej Narodów Zjednoczonych powoduje, ¿e Polska nie korzysta
w nale¿ytym stopniu z bezzwrotnej pomocy finansowej Unii Eu-
ropejskiej, która na cele restrukturyzacji katastru w Polsce, na
sam¹ tylko stronê organizacyjn¹ utworzenia systemu katastru,
sk³onna jest przeznaczyæ do roku 2000 okreœlone œrodki finanso-
we. Na prze³omie roku 1995/96 przebywa³ w Polsce prof. dr Theo
Bogaerts z kilkumiesiêczn¹ misj¹ w celu zbadania mo¿liwoœci
modernizacji systemu katastralnego w naszym kraju. W wyniku
tej wizyty powsta³ bardzo interesuj¹cy, wielostronicowy raport
wskazuj¹cy mo¿liwoœci i sposoby modernizacji systemu katastru
w Polsce. Konkluzje i rekomendacje zawarte w raporcie prof.
Bogaertsa zatytu³owanym Strategic review study of the cadastral
system in Poland przedstawione zosta³y w 15 punktach:
Zwa¿ywszy na trudne warunki, w jakich w³adze polskie dzia³aj¹ i w jakich tworzyæ bêd¹ polski
system katastralny, konsultant – prof. Bogaerts jest pe³en uznania i wysoko ocenia dotychcza-
sowe polskie osi¹gniêcia w tym zakresie. Maj¹c to na uwadze pozwala sobie poczyniæ
nastêpuj¹ce spostrze¿enia:
1. Struktury organizacyjne tego, co nazywa siê obecnie polskim systemem katastralnym, s¹
zbyt kompleksowe. Okolicznoœci te powoduj¹, ¿e system ten jest niepotrzebnie zbyt kosztow-
ny, nieporêczny i bardzo powolny. S³abe punkty tego systemu to:
– podwójne i nak³adaj¹ce siê rejestracje nieruchomoœci w ksiêgach wieczystych i w ewidencji
gruntów i budynków;
– podwójna rejestracja prawna w  notariacie i w s¹dach;
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– rozdzia³ odpowiedzialnoœci pomiêdzy Ministerstwo Gospodarki Przestrzennej i Budownic-
twa (obecnie Ministerstwo Spraw Wewnêtrznych i Administracji) oraz Ministerstwo Rolnictwa i
Gospodarki ̄ ywnoœciowej;
– zbyt du¿a swoboda województw w realizacji w³asnych planów.
2. Przepisy prawne dotycz¹ce czynnoœci katastralnych s¹ zbyt skomplikowane, zawieraj¹
bardzo du¿o regulacji zbyt szczegó³owych (drobiazgowych) i nie s¹ przystosowane do wyko-
rzystania nowoczesnych technologii komputerowych.
3. Bud¿et pañstwowy na cele katastralne stanowi ³¹cznie znacz¹ce kwoty w skali rocznej.
Rozdrobnienie wszak¿e tych œrodków na szereg pomniejszych jednostek powoduje nastêpuj¹-
ce mankamenty:
– daje zbyt du¿¹ swobodê realizacji ró¿nych rozbie¿nych planów,
– nie s¹ mo¿liwe znacz¹ce inwestycje sprzêtowe w procesy automatyzacji i fotogrametrii,
– nie jest mo¿liwe uruchomienie procedur przetargowych Unii Europejskiej, obejmuj¹cych
system katastralny w Polsce jako ca³oœæ.
4. System katastralny jest finansowany g³ównie ze œrodków bud¿etowych. Odtwarzanie nak³a-
dów wydatkowanych na system katastralny jest zbyt niskie.
5. Nie istnieje dobry przyk³ad bazy danych dla polskiego systemu katastralnego. W odniesie-
niu do rejestru komputerowego ksi¹g wieczystych wprowadzenia oprogramowania FENIX nie
mo¿na uznaæ za sukces. Automatyzacja rejestrów ewidencji gruntów i budynków zosta³a
wprowadzona bez ustanowienia odpowiednich standardów w³aœciwej bazy danych. Automaty-
zacja (komputeryzacja) procesu oprogramowania map katastralnych prawie w ogóle nie
istnieje. W tych województwach, w których odbywa siê opracowanie map numerycznych,
stosowane s¹ z regu³y lokalne  rozwi¹zania programowe.
6. Jakoœæ danych zgromadzonych w rejestrach ewidencji gruntów i budynków jest za niska.
Wystêpuje zbyt wiele ró¿nic w stosunku do treœci zawartej w ksiêgach wieczystych. Zdaniem
ekspertów jedynie 40% map katastralnych w Polsce spe³nia warunki stawiane takim mapom.
7. Jakoœæ danych zgromadzonych w ksiêgach wieczystych jest tak¿e niska. System ksi¹g
wieczystych nie jest kompletny i wykazuje ró¿nice w stosunku do rejestrów ewidencji gruntów
i budynków. Ponadto jest to system spowalniaj¹cy dokumentowanie w³asnoœci. W terenach
zurbanizowanych wystêpuje d³uga lista oczekuj¹cych na wpis do ksiêgi wieczystej.
8. Wielkoskalowa mapa topograficzna (zasadnicza) w terenach zurbanizowanych zawiera za
du¿o szczegó³ów. Zamiana jej treœci na graficzn¹ bazê danych utrzymywan¹ w bie¿¹cej
aktualnoœci jest za kosztowna.
9. Reprywatyzacja gruntów i nieruchomoœci jest procesem bardzo powolnym. Po czêœci powo-
dem tego jest niska jakoœæ danych zawartych w ksiêgach wieczystych.
10. Niemo¿noœæ sprzeda¿y terenów rolnych przez Agencjê W³asnoœci Rolnej Skarbu Pañstwa
osobom prywatnym po czêœci zale¿y od s³abej sprawnoœci dzia³ania systemu katastralnego w
Polsce. Dzier¿awy krótkookresowe nie s¹ objête prawem o obrocie nieruchomoœciami i w
zwi¹zku z tym nie mog¹ byæ rejestrowane w ksiêgach wieczystych.
11. Rynek obrotu ziemi¹ oraz system rejestracji prawnej tego obrotu jest w Polsce powa¿nie
nadwerê¿ony ze wzglêdu na zbyt d³ugi czas oczekiwania na wpis do ksiêgi wieczystej.
12. System ksi¹g wieczystych w Polsce jest systemem pozytywnym. Oznacza to, ¿e rz¹d polski
gwarantuje prawo w³asnoœci. Niekompletnoœæ i niepe³na poprawnoœæ tego systemu mo¿e jednak-
¿e staæ siê przyczyn¹ powa¿nego niebezpieczeñstwa, uzasadnionych roszczeñ w stosunku do
rz¹du. Istniej¹ ju¿ bowiem przypadki osób, które sprzeda³y dan¹ nieruchomoœæ wiêcej ni¿ jeden
raz, wzglêdnie uzyska³y wiêcej ni¿ jeden wpis do ksiêgi wieczystej na tê sam¹ nieruchomoœæ.
13. Dla ustanowienia nowego podatku od nieruchomoœci nale¿y utworzyæ rejestr budynków, a
tak¿e nale¿y okreœliæ wartoœæ gruntów i nieruchomoœci. Jest to ogromne zadanie, które musi
byæ wykonane przed 2001 rokiem.
14. Proces scaleñ postêpuje w Polsce zbyt wolno. Projekty scaleniowe s¹ zbyt ma³e. Powoduje
to niepewnoœæ przy zak³adaniu katastru dla projektów scaleniowych. Ustawa z roku 1982 o
scalaniu gruntów, modyfikowana w 1989 r., jest niewystarczaj¹ca do przeprowadzenia pro-
jektów scaleniowych w obecnych, zmienionych warunkach politycznych i ekonomicznych.
15. Centralna rejestracja (zasób pañstwowy) infrastruktury urz¹dzeñ podziemnych na wielko-
skalowej mapie podstawowej (mapie zasadniczej) stanowi system unikalny w skali œwiatowej.
Nadmierna kompleksowoœæ takiego systemu i gigantyczna liczba danych bêd¹ stwarza³y du¿e
problemy w przysz³oœci.

P rofesor Bogaerts zawar³ tak¿e w swoim raporcie wiele propo-
zycji konstruktywnych, które poparte s¹ odpowiednimi kwota-

mi, na ³¹czn¹ sumê 35 milionów ECU. Z tego obecnie wykorzysty-
wane jest 5 milionów ECU na wykonanie kolorowych zdjêæ lotni-

czych w skali 1:26 000 dla obszaru ca³ego kraju oraz zdjêæ w skali
1:5 000 dla wybranych 16 miast polskich, a tak¿e na modernizacjê
SIT. Ponadto kwota 1 miliona ECU wykorzystywana jest aktualnie
w trzech projektach pilota¿owych dotycz¹cych modernizacji kata-
stru w gminie S³upno, projektu scaleniowego oraz projektu doty-
cz¹cego rynku ziemi. Pozosta³e 29 milionów ECU mo¿e byæ wy-
korzystane do roku 2000 pod warunkiem rozpoczêcia prac nad
stworzeniem systemu katastralnego w Polsce. Podstaw¹ systemów
katastralnych w Europie Zachodniej (krajach Unii Europejskiej)
zawsze by³ kataster fiskalny jako g³ówny rdzeñ katastralny. Kata-
ster ten rozumiany jest jako system baz danych zawieraj¹cych
informacje o: ■  przedmiocie opodatkowania (grunty, budynki,
lokale), ■  podatniku, ■  wartoœci nieruchomoœci.

S woj¹ podró¿ studialn¹ po Polsce, na zlecenie Unii Euro-
pejskiej, rozpocz¹³ prof. Bogaerts jesieni¹ 1995 roku, od

wizyt i rozmów w czterech resortach zainteresowanych poten-
cjalnie modernizacj¹ katastru w Polsce: finansów, sprawiedli-
woœci, rolnictwa i gospodarki ¿ywnoœciowej oraz gospodarki
przestrzennej i budownictwa. Resorty te otrzyma³y tak¿e ko-
pie raportu prof. Bogaertsa
Ponadto prof. Bogaerts spotyka³ siê z gronem polskich specja-
listów w sprawach dotycz¹cych katastru, a tak¿e odby³ podró¿
po Polsce, odwiedzaj¹c terenowe oœrodki dokumentacji geo-
dezyjno-kartograficznej, wydzia³y ksi¹g wieczystych s¹dów
rejonowych oraz miejsca eksperymentów zak³adania Syste-
mów Informacji o Terenie, m.in. w Pabianicach i Zgierzu.
W wyniku jego ustaleñ w raporcie koñcowym znalaz³y siê
kwoty wydatkowane w poszczególnych resortach w skali rocz-
nej na gromadzenie danych, restrukturyzacjê ksi¹g wieczy-
stych i pomiary, które mog¹ byæ kojarzone z katastrem wielo-
funkcyjnym. Zdaniem autora raportu, wystarczy wszystkie te
œrodki przeznaczyæ na skoordynowane dzia³ania zmierzaj¹ce
do utworzenia katastru w Polsce, a pozytywny efekt móg³by
byæ osi¹gniêty w stosunkowo krótkim czasie. ¯eby jednak
osi¹gn¹æ pe³ne porozumienie w tej kwestii, potrzebna jest prze-
de wszystkim wola polityczna zainteresowanych resortów,
a tak¿e wola ³¹czenia œrodków rz¹dowych i samorz¹dowych
z przeznaczeniem s³u¿enia jednemu, wspólnemu celowi, utwo-
rzenia powszechnego zasobu informacji i danych, którym za-
interesowane s¹ w równym stopniu ogniwa rz¹dowe, jedno-
stki samorz¹dowe i prywatni w³aœciciele nieruchomoœci.
Wed³ug prof. Bogaertsa, w rocznych bud¿etach resortów zaintere-
sowanych katastrem przeznaczanych jest na ten cel wiêcej ni¿ 100
milionów nowych z³otych, co stanowi równowartoœæ oko³o 30
milionów ECU. Profesor Bogaerts stwierdza przy tym, ¿e nak³ady
te, w skali rocznej, nie s¹ wprawdzie wystarczaj¹ce dla pe³nej
modernizacji polskiego katastru, ale jest to kwota w ka¿dym razie
znacz¹ca. Sugeruje on tak¿e mo¿liwoœæ zaanga¿owania dodatko-
wych œrodków finansowych PHARE z przeznaczeniem na: popra-
wê organizacji i modernizacji systemu katastralnego w Polsce oraz
eliminacjê s³abych punktów obecnego systemu, w szczególnoœci
zbêdnej redundancji tej samej, w du¿ym stopniu nieaktualnej, in-
formacji.

J ak ju¿ wczeœniej wspomniano, prof. Bogaerts widzi dalsz¹
realistyczn¹ mo¿liwoœæ pomocy ze strony Unii Europejskiej

w wysokoœci 29 milionów ECU w okresie 1996-2000. Œrodki te,
gdyby nie uda³o siê utworzyæ jednolitego systemu katastru w Pol-
sce, mog³yby byæ rozdysponowane, wed³ug jego sugestii, na two-
rzenie baz danych katastralnych w zainteresowanych resortach w po-
ni¿ej przedstawiony sposób.
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KATASTER

4 MECU na tworzenie jednolitego systemu katastralnego, w tym na:
■ pomoc techniczn¹ i organizacyjn¹ w konstruowaniu pod-
staw prawnych katastru oraz przeprowadzenie analizy op³a-
calnoœci ekonomicznej przedsiêwziêcia (cost/benefit anali-
sys)
■ utworzenie systemu zarz¹dzania danymi katastralnymi itp.
Cel: wzmocnienie polskiego systemu katastralnego

6 MECU dla Ministerstwa Sprawiedliwoœci na:
■ skompletowanie i utworzenie numerycznych zbiorów ksi¹g
wieczystych,
■ za³o¿enie w 286 s¹dach rejonowych lokalnych sieci kompu-
terowych (LAN),
■ utworzenie systemu zarz¹dzania w Ministerstwie Sprawied-
liwoœci.
Cele: rozwiniêcie rynku ziemi i nieruchomoœci, usprawnienie sy-
stemu ksi¹g wieczystych i usprawnienie procesu reprywatyzacji.

7 MECU dla Ministerstwa Gospodarki Przestrzennej i Budownic-
twa (obecnie Ministerstwa Spraw Wewnêtrznych i Administracji)
i wybranych województw na:
■ usprawnienie czêœci opisowej rejestru ewidencji gruntów i bu-
dynków, tj. za³o¿enie lokalnych baz danych i sieci komputerowych
w urzêdach rejonowych;
■ utworzenie systemu zarz¹dzania;
■ usprawnienie tworzenia map katastralnych, w tym pozyskiwa-
nia danych i opracowywania map numerycznych;

■ usprawnienie opracowania wielkoskalowych map topograficz-
nych jako map podstawowych;
■ utworzenie rejestru budynków i lokali.
Cele: usprawnienie procesu prywatyzacji i reprywatyzacji,
usprawnienie katastru urbanistycznego, wspomaganie rynku zie-
mi i nieruchomoœci, wspomaganie nowego systemu podatku od
nieruchomoœci, wspomaganie systemu zarz¹dzania infrastruk-
tur¹ urz¹dzeñ podziemnych, wspomaganie samorz¹dowych sy-
stemów informacyjnych.

6 MECU dla Ministerstwa Rolnictwa i Gospodarki ̄ ywnoœciowej
i wybranych województw na:
■ usprawnienie czêœci opisowej rejestru ewidencji gruntów i bu-
dynków dla terenów rolnych, tj. za³o¿enie lokalnych baz danych
i sieci komputerowych w urzêdach rejonowych;
■ usprawnienie tworzenia map katastralnych, w tym pozyskiwa-
nia danych i opracowywania map numerycznych;
■ utworzenie systemu zarz¹dzania.
Cele: usprawnienie procesu prywatyzacji terenów rolnych, uspraw-
nienie procesu scaleñ, usprawnienie katastru rolnego, usprawnie-
nie procesu rekultywacji i ochrony œrodowiska.

6 MECU dla Ministerstwa Finansów na:
■ utworzenie katastru fiskalnego w zwi¹zku z wprowadzeniem
nowego podatku od nieruchomoœci (organizacja, legislacja, finan-
sowanie);
■ wprowadzenie podatku od nieruchomoœci.
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Cel: wprowadzenie nowego systemu podatku od nieruchomoœci
w Polsce w 2001 roku.

W ed³ug prof. Bogaertsa kwoty przewidywane dla Mini-
sterstwa Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa, Mini-

sterstwa Rolnictwa i Gospodarki ¯ywnoœciowej oraz Finansów
bêd¹ realizowane tylko wtedy, gdy zakresy obowi¹zków kata-
stralnych nie zostan¹ przejête przez nowo utworzone struktury
katastralne. W sytuacji, w której poszczególne cz¹stkowe za-
kresy katastralne zostan¹ przejête przez jeden ogólnokrajowy
system katastralny, œrodki finansowe proponowane dla tych
resortów zostan¹ przetransferowane do systemu katastralnego.
Jako pierwszy krok na drodze utworzenia powszechnego syste-
mu katastralnego w Polsce prof. Bogaerts przewiduje koniecz-
noœæ przeprowadzenia przez niewielki zespó³ z³o¿ony ze spe-
cjalistów i ekspertów w zakresie katastru pog³êbionego studium
zwi¹zanego z utworzeniem systemu katastralnego. Wy³oniony
zespó³ ekspertów katastralnych winien zaj¹æ siê nastêpuj¹cymi
zagadnieniami:
1. Opracowaniem koncepcji nowego katastru w Polsce, która po-
winna zawieraæ: ■ organizacjê i zakres odpowiedzialnoœci; ■ za-
sady zarz¹dzania katastrem ; ■ procedury katastralne; ■ podsta-
wy prawne katastru; ■ sposób finansowania katastru; ■ kadry
specjalistów dla katastru.

2. Okreœleniem niezbêdnych nak³adów inwestycyjnych w aspekcie
nowoczesnych technologii komputerowych. Analiza ta winna obej-
mowaæ nowoczesn¹ numeryczn¹ ksiêgê wieczyst¹ oraz rejestr
gruntów i budynków (w tym tak¿e mapy katastralne).
3. Propozycj¹ korzystniejszej zasady zwrotu nak³adu kosztów przez
polski system katastralny.
4. Analiz¹ wyników katastralnych projektów pilotowych w Pabia-
nicach oraz P³ocku.
5. Propozycj¹ poprawy jakoœci danych katastralnych.
6. Propozycj¹ standardu numerycznych baz danych katastralnych.
7. Zbadaniem mo¿liwoœci wykorzystania nowych zdjêæ lotniczych
oraz/lub ortofotomap dla celów katastralnych, w szczególnoœci zdjêæ
w skali 1:5000 dla terenów zurbanizowanych.
8. Analiz¹ zadañ zwi¹zanych z wprowadzeniem nowego podatku
od nieruchomoœci, pod k¹tem potrzeb kadrowych, czasu realizacji
i nak³adów finansowych.
9. Propozycj¹ programów szkolenia kadr dla celów katastralnych,
10. Opracowaniem programów tworzenia systemu katastru w Pol-
sce, finansowanych ze œrodków pomocowych PHARE, pochodz¹-
cych z Unii Europejskiej.

Unia Europejska oczekuje od Polski opracowania strategii budowy
ogólnokrajowego systemu katastralnego i gotowa jest na ten cel
wyasygnowaæ dalsze, bezzwrotne œrodki finansowe.                 ■
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