Bogdan Nogalski, Adam Klimek!

INSTYTUCJA KATASTRU
PROPOZYCJA REFORMY USTROJOWEJ

Przywotujac zapisy koncowego dokumentu XI Kongresu Ekonomistow Polskich ,,Deklaracja

Poznanska™:

e rekomendacja 1. Budowa zaufania do instytucji [...]. Trwaly rozw6j wymaga odbudowy zaufania
miedzy obywatelami, biznesem a panstwem.
e rekomendacja 9. Wspieranie przedsigbiorczosci 1 innowacji [...]. Nalezy eliminowac bariery dla

dziatalnosci gospodarczej i wzmacnia¢ ochrone wiasnosci prywatne;j.
przytaczamy tre$¢ wypowiedzi na sesji referatowej XI Kongresu Ekonomistéw Polskich.?

Celem wypowiedzi jest wykazanie potrzeby utworzenia instytucji katastru.

Wprowadzenie

Pojecie kataster kojarzy si¢ spoteczenstwu z podatkiem. W Stowniku Jezyka Polskiego PWN jest
zapis: Kataster to «podatek od warto$ci nieruchomos$ci», Ta definicja i wiele bezsensownych
wypowiedzi na temat podatku wykluczyty na dtugie lata dyskusj¢ o katastrze nie moéwiac o pracach
nad katastrem. Dyskusja przeprowadzona w polsatnew.pl, w trakcie ktorej ,,ekspert” nie potrafit
nawet nazwac przedmiotu dyskusji uzywajgc wielokrotnie pojgcia ,,katastrat” pokazuje, jak nisko
upada poziom debat o katastrze.

Kataster nie jest podatkiem - pisali$my o tym w Rzeczpospolitej 5 czerwca 2024 - tak jak podatkiem
nie jest NIP, REGON czy PESEL.

! Bogdan Nogalski - profesor nauk ekonomicznych, doktor honoris causa trzech uczelni, autor wielu prac i ekspertyz,

honorowy przewodniczacy Komitetu Nauk Organizacji i Zarzadzania PAN, jest wybitnym specjalista w zakresie
organizacji i zarzadzania.
Adam Klimek - doktor nauk ekonomicznych w zakresie zarzadzania. Autor rozwigzan organizacyjno-technicznych
pilotazowego Systemu Informacyjnego o Nieruchomo$ciach w woj. Gdanskim, aktywny uczestnik Seminariow
Starbieninskich, uczestnik projektu rzadowego Phare 2000 ,,Budowa Zintegrowanego Systemu Katastralnego”,
pracowat w Glownym Urzedzie Geodezji i Kartografii, wspotorganizowal Porozumienie Powiatow, ktorego celem byto
podnoszenie sprawnosci funkcjonowania AG-K. Autor koncepcji instytucji katastru — organizacji zapewniajacej tad
prawny gruntow.

2 Referat oparty na artykule opublikowanym w kwartalniku Rzeczoznawca Majatkowy:

cze$¢ pierwsza w nr 126 (2__2025), s. 26-34
cze$¢ druga w nr 128 (4_2025)
[dostep na stronie https://pfsrm.pl/aktualnosci/item/834-kwartalniki-2025]
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Dlaczego temat okreslony w tytule jest wazny! Rozdziat I (ustrojowy) Konstytucji w art. 21 mowi:
Rzeczpospolita Polska chroni wlasnos$¢. Noblisci 2024 wykazali, ze ochrona wlasnosci oraz lad
i porzadek prawny prowadza do dobrobytu. Dla ckonomistow szczeg6lnie istotnym jest to,

ze mowimy o ziemi, ktora jest (obok pracy i kapitatu) podstawowym czynnikiem produkcji.
Definicje
W dokumentach Statego Komitetu DS. Katastru Unii Europejskiej jest nast¢pujaca definicja: Kataster

to metodycznie uporzadkowany publiczny spis danych dotyczacych wszystkich LEGALNYCH

obiektow gruntowych w danym kraju lub okregu, oparty na badaniu ich granic.

Proponujemy definicj¢ w nast¢pujacym brzmieniu: Kataster to metodycznie uporzadkowany
publiczny spis danych dotyczacych wszystkich LEGALNY CH obiektéw gruntowych w kraju, oparty
na badaniu ich granic.

Lad prawny gruntow zdefiniowali§my nastepujaco: Jest to uporzadkowany przebieg chronionych
przez panstwo granic wlasno$ci gruntdéw i zgodny z prawem sposob uzytkowania gruntow.
Jednoczes$nie zostaly okreslone warunki, ktoére powinny by¢ spelnione, aby mozna mowi¢ o takim
tadzie: znany jest tytul prawny do gruntu i zasigg tego prawa na gruncie, tzn. granice prawa, Panstwo
chroni granice i w okreslonych przypadkach je potwierdza badz odtwarza, zagospodarowanie
i zabudowa sg legalne, istnieje w spoteczenstwie §wiadomo$¢ prawna co do obowigzkow wiascicieli

1 obowigzkow panstwa.

Diagnoza

Obecnie w Polsce mamy substytut katastru w postaci ewidencji gruntow i budynkéw, ktorej
funkcjonowanie reguluje ustawa Prawo geodezyjne i Kartograficzne z 1989 r. (ostatnia uchwalona
ustawa przez Sejm PRL). Mamy zatem system z poprzedniego ustroju, w ktorym byty inne
wymagania co do ochrony praw wilasnosci 1 inne wymagania w stosunku do systemow takich jak

ewidencja gruntéw czy ksiegi wieczyste.

Ustawowa definicja brzmi nastgpujaco: Ewidencja Gruntow 1 Budynkow (kataster nieruchomosci) —
to system informacyjny zapewniajacy gromadzenie, aktualizacj¢ oraz udostgpnianie, w Sposob

jednolity dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, [...].

Zasadnicza roznica miedzy definicjami sprowadza si¢ do tego, ze ewidencja jest systemem

informacyjnym o obiektach, natomiast kataster jest publicznym spisem obiektow legalnych.



Ewidencj¢ prowadza Starostowie - organy Administracji Geodezyjnej i Kartograficznej (AGK)
wchodzace w sktad Stuzby Geodezyjnej i Kartograficznej (SGK). Sg oni jedynie kontrolowani przez
przedstawiciela Wojewody (organ SGK), ktorego z kolei nadzoruje i kontroluje Gtowny Geodeta
Kraju (naczelny organ SGK). Czy mozliwe jest, aby ewidencji funkcjonowata w jednolity sposob na

terenie kraju, zgodnie z wymogiem prawnym?

W tak zorganizowanej administracji nie jest to mozliwe. W wojewodztwie pomorskim w ramach
Porozumienia Powiatow organizowano przez wiele lat warsztaty z udziatlem geodetow powiatowych
1 pracownikow obstugi ewidencji. Warsztaty mialy pomoc w ujednoliceniu interpretacji przepisow
I usprawnieniach organizacyjnych. Troche pomagaly, jednak potwierdzily niemozliwo$é utrzymania

jednolitosci prowadzenia ewidencji gruntow i budynkow.

Podstawowa wada ewidencji jest jej techniczny charakter. Materialno-techniczny tryb aktualizacji
nie daje podstaw do uznania informacji w rejestrach i mapach za dostatecznie wiarygodne

i dostatecznie ,,mocne” formalnie.

W prowadzonych rejestrach i mapach wystepuje duza liczba blgdow, sa wpisy niewlasciwie
udokumentowane, zdarzaja si¢ wpisy nieudokumentowane. Co gorsze, brak wiedzy, ktory wpis jest
dobry a ktory wadliwy. Dozwolone jest stosowanie ztych praktyk. Znaczna ilo$¢ wpiséw
dokumentowana jedynie przez geodete — zdarza si¢, ze jedynie na podstawie ogledzin. Fatalnym
sposobem na naprawe ewidencji sg modernizacje. Majg forme¢ ,akcji” wykonywanej na
ograniczonym obszarze, w $cisle okreslonym umowa czasie 1 wynagrodzeniu, przez firm¢ wytoniong

w nastgpstwie przetargu. Znamy zasade zelaznego trojkata i skutki jakie z nich wynikaja.

W nastepstwie przed wydaniem dokumentoéw potrzebna jest weryfikacja wpisu - skutkuje

to wydtuzeniem czasu oczekiwania na dokument, poglebia niewydolnos¢ administracji.

Olbrzymim problemem jest niezgodnos¢ ewidencji z ksiggami wieczystymi. W 1995 zbadano
zgodnos$¢ ewidencji 1 ksigg wieczystych w Pabianicach, gdzie stwierdzono zgodno$¢ na poziomie
13%. Oceng zgodnosci na obiekcie pilotazowym wojewodztwa gdanskiego, w obecnym powiecie
wejherowskim, dokonano na podstawie ilo$ci sprostowan wykonanych przez urzednikow w obu

systemach w okresie 9 lat. Stwierdzono, ze 75% wpisow podlegto sprostowaniu.?

3 W raporcie koncowym projektu Zintegrowany System Katastralny — faza Il stwierdzono: ,,Zgodnie z obecnymi
wynikami weryfikacji danych ok. 90% danych z ksigg wieczystych (sekcja I-O) nie jest zgodnych z odpowiadajacymi
im danymi z ewidencji gruntdow i budynkow lub ich poroéwnanie (weryfikacja) jest niemozliwe”. [European
Commission, Final Twinning Report, 30.09.2006. Twinning Contract number: PL-2003-1B-JH-01, Project Title:
Integrated Cadastral System — Phase 11, s.51]
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Na obiekcie tym, po 9 latach pracy urzednikoéw w odpowiednio zorganizowanym $rodowisku pracy,
osiggni¢to ponad 90%-wy poziom zgodnosci kluczowych danych. Osiggni¢to znakomite wskazniki -

czas wpisu i czas oczekiwania na wypisy w ewidencji i w ksiegach uleglty zdecydowanemu skroceniu.

Wyniki prac na obiekcie pilotazowym byly przedmiotem obrad i oceny na cyklu seminariow
zainicjowanych przez Wojewode Gdanskiego, przeprowadzonych w latach 1997-2005. Udziat
W seminariach braly zespoly reprezentujace Centralne organy, sady a takze naukowcy z obecnego
Uniwersytetu Warminsko Mazurskiego 1 Uniwersytetu Bialostockiego. W 2005 r. przyjeto
Deklaracje Starbieninska, postulujaca powotanie administracji katastralnej, nadanie rejestrom
charakteru prawnego i zagwarantowanie wspotpracy z ksiggami wieczystymi. Na deklaracji si¢

skonczyto.

Wiyniki pilotazu i deklaracja staty si¢ dla nas podstawa podjecia prac, o ktorych piszemy w artykule.

Wyzwania

W Polsce jest ponad 38 min dziatek. NIK w raporcie z 2021 r. stwierdza, ze 23% dziatek w miastach
i 50% dziatek poza miastami wymaga ustalenia granic a prace modernizacyjne wyniosg ponad 5 mld

zt. To nie jest dobra droga.

W oparciu o wnioski z pilotazu proponujemy inng droge do katastru. Koncentrujac si¢ na
fundamentalnych obiektach Kkatastralnych nalezy w trybie czynno$ci urzgdowych przeprowadzié
weryfikacje wpisow, wpisac ostrzezenia o wadach wpisow, uzgodni¢ wpisy z ksiggami wieczystymi,

robigc do sitami pracownikow urzeddéw, rownolegle w catej Polsce.

W trakcie trwania procesu weryfikacji ostrzezenia nalezy w odpowiednim trybie usuwac poprzez
dziatania wiascicieli (lub panstwa —jesli wada wynikta z jego winy), a w przypadku braku mozliwosci

pozostawia¢ (ostrzezony nabywca dziata Swiadomie).

AGK gromadzi olbrzymie zbiory informacji. Ewidencja jest nie najwigksza czescig tych zbiorow a jej
prowadzenie dawniej byto (i zapewne, gdzie nie gdzie dalej jest) nie najwazniejsze. Od lat 70-tych

priorytetem byta tzw. mapa zasadnicza (zbior o charakterze technicznym).

AGK jest obcigzona wieloma zadaniami, jest niewydolna. Wspotpraca z odpowiednimi instytucjami
w zasadzie nie funkcjonuje. Taka sytuacja wymaga uporzadkowania, dotyczy to zaréwno
prowadzenia rejestrow w zakresie wynikajacym z kompetencji, jak 1 wspoOtpracy

miedzyinstytucjonalnej polegajacej glownie na przekazywaniu informacji

Ujmujac tg kwesti¢ szerzej moéwimy o potrzebie wprowadzenia tadu instytucjonalnego w obszarze

dotyczacym rejestracji danych o obiektach katastralnych: Urzad prowadzi powszechnie dost¢pny
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kataster zawierajacy spis legalnych obiektow oznaczonych unikalnymi identyfikatorami zawierajacy
informacje w zakresie zgodnym z kompetencjami. Inne instytucje i podmioty prowadzg wiasne
rejestry z danymi o obiektach katastralnych w zakresie zgodnym z ich kompetencjami i udostepniaja
je upowaznionym podmiotom (informujg takze o czynnos$ciach wpisu w swoich rejestrach instytucje
i podmioty zainteresowane taka informacja). Zardwno rejestry, dostep do nich oraz przeptywy

informacji sg zinformatyzowane.

Dlaczego kataster jest niezbedny

Skuteczna ochrona praw wlasnosci oraz utrzymanie tadu prawnego gruntow wymaga posiadania
instrumentu jakim jest Kataster — wiarygodnego referencyjnego rejestru dostepnego w kazdej chwili,
w dowolnej lokalizacji. Taki rejestr wspiera ochrong praw wilasnosci I umozliwia utrzymanie tadu
prawnego gruntow. Gospodarka rolna, lesna, komunikacja, gospodarka przestrzenna to jedne z wielu
obszaré6w administracji, ktére podniosg swoja sprawnos¢ (w 2013 r pojecie grunt, nieruchomos¢

wystepowato w 368 ustawach).

Kataster jako rejestr referencyjny jest waznym instrumentem utrzymania porzadku w gospodarce
ziemig, podstawowym czynniku produkcji. To przektada si¢ na przebieg proceséw inwestycyjnych -
szybszy proces, szybciej tworzony produkt — szybszy wzrost gospodarczy. Inwestor zmniejsza

koszty i ma szybszy zwrot z inwestycji.

Kataster to podstawa systemow informacji przestrzenne;.

Kierunek dzialan

Pierwsze kroki to: przyjecie definicji katastru, wprowadzenie do systemu prawnego pojecia tad
prawny gruntdéw oraz zaprowadzenie tadu instytucjonalnego i utworzenie zhierarchizowanej

administracji katastralnej.

Gdyby$my w 2005 r. poszli w kierunku przedstawionym w Deklaracji Starbieninskiej to dzis,
po 20 latach, mielibySmy kataster ze zweryfikowanymi wpisami, zgodny z ksiggami, z wpisanymi
ostrzezeniami o wadach prawnych zarejestrowanych obiektow, zrobiony sitami administracji,
shuzgcy jako referencyjny rejestr publiczny. 20 lat mingto i dalej jesteSmy w PRL-owskim systemie

ewidencjonowania gruntow.

Czy sta¢ nas na kolejne lata takiego funkcjonowania? Kataster i prowadzaca go dwu-, trojszczeblowa
administracja s3 powszechne w Europie. Czechy i Stowacja wprowadzily takie rozwigzania na

poczatku lat 2000. Jestesmy spoznieni o 20 lat, ale teraz mozemy to zrobi¢ lepiej od nich.



