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WPROWADZENIE

I. Kataster nieruchomosci to instytucja prawa, ktora od czaséw najdawniejszych stu-
zy¢ miala zagwarantowaniu pewnosci w obrocie prawnym oraz spelnianiu potrzeb
publicznych, zwigzanym w szczegdlnosci z poborem podatkéw gruntowych. Utwo-
rzenie rejestrow nieruchomosci spowodowalo, Ze okreslona czes$¢ powierzchni ziemi,
odpowiednio oznaczona i ujawniona w prowadzonych ksiggach, nabierata cech wtas-
ciwych dla rzeczy materialnej, przez co stawala sie towarem o okreslonej wartosci
ekonomicznej, ktéry maégt by¢ przedmiotem zbycia lub zabezpieczenia wierzytelnosci
pienieznych. Zadania przypisane szeroko rozumianym rejestrom nieruchomosci ewo-
luowaly na przestrzeni wiekéw, ale najwazniejsze z nich pozostaly niezmienne i sg
zwigzane z ich funkcjami: ewidencyjng, informacyjna i fiskalng. Wspélczesny polski
kataster nieruchomosci definiowany jako referencyjny urzedowy rejestr publiczny ma
do spelnienia szereg przypisanych mu ustawowo zadan. Z tego tez powodu tak wazne
jest, aby dane w nim zgromadzone byly ujawniane w prowadzonych rejestrach w ra-
mach $cisle ustalonych prawem procedur, zawieraly kompletne i wiarygodne informa-
cje oraz odpowiadaly przyjetym standardom technicznym. Wiarygodno$¢ udostep-
nianych danych ewidencyjnych determinowana jest bowiem ich jakoscia, stanowiaca
o wartoéci katastru.

Budowa i utrzymanie efektywnego systemu zarzadzania nieruchomosciami uza-
leznione s3 w duzej mierze od sprawnosci instytucji katastru nieruchomosci, kto-
remu ustawodawca przypisal okreslone zadania oraz wskazal jednoznacznie obszary,
w ktorych dane ewidencyjne w nim ujawnione stanowi¢ winny podstawe ustalajaca
dla innych postgpowan, prowadzonych zaréwno w sferze tzw. administracji pub-
licznej, jak i poza nia, odniesiong szerzej, np. do rynku nieruchomosci i proceséw
z nim zwigzanych.

Kataster nieruchomosci, pojmowany jako rejestr publiczny, winien zapewni¢ uni-
kalng identyfikacje dzialek ewidencyjnych w przestrzeni i wraz z instytucjg ksiag wie-
czystych chroni¢ wlasno$¢, gwarantujac kazdemu wlascicielowi poczucie pewnosci,
w jakim obszarze przystugujace mu prawo moze wykonywaé. Pewnos$¢ w obrocie sta-
nowi bowiem ponadczasowa warto$¢, ktéra winna by¢ chroniona ustawowo prawem.
W tym tez znaczeniu kataster nieruchomosci stanowi wazng systemows instytucje
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cych instytucji katastru nieruchomosci z uwzglednieniem catego otoczenia prawnego,
w ktérym rejestr ten funkcjonuje.

Celem pracy bylo w szczegdlnoéci zbadanie spojnosci zdefiniowanego modelu ewi-
dencji gruntéw i budynkéw w odniesieniu do obowiazujacych zasad postepowania
administracyjnego i cywilnego, a takze wykazanie, czy okreslone prawem material-
nym normy w tym zakresie zapewniajg utrzymanie aktualnosci zgromadzonych
w nim danych ewidencyjnych, w odniesieniu do istniejacych stanow tak faktycznych,
jak i prawnych, a tym samym czy gwarantujg przyjecie domniemania wiarygodnos$ci
tych danych, w szczegdlnosci w kontekscie wykonywania zadan wskazanych w art. 21
ust. 1 p.g.k., przy realizacji ktérych organy publiczne sa nimi ustawowo zwigzane.

Celem podjetych w pracy rozwazan nie bylo zatem jedynie oméwienie instytucji ka-
tastru nieruchomosci przy uwzglednieniu pogladdéw doktryny i judykatury, lecz takze
wyja$nienie mechanizmdéw funkcjonowania tej instytucji prawa poprzez wskazanie
pojawiajacych si¢ w praktyce probleméw natury formalnej, wynikajacych m.in. z au-
tonomicznego charakteru tego rejestru.

Zdaniem doktryny istota analizy i oceny instytucji prawnej jest badanie jej efektyw-
nosci, postrzeganej z réznych perspektyw?, w tym:

1) formalnej, zmierzajacej do ustalenia skutkow, jakie ona wywoluje, zachowan
adresatéow norm i przyczyn ewentualnej nieefektywnosci;

2) merytorycznej, zakladajacej stopient spelnienia oczekiwanych norm i standar-
déw w odniesieniu do istniejacych mozliwosci technologicznych i zglaszanych
potrzeb w ujeciu poréwnawczym, majac przy tym na uwadze perspektywe wy-
kraczajacg poza ramy analizowanej instytucji.

Otoczenie instytucji prawnej ma, zdaniem Z. Ziembinskiego, istotne i przesadzajace
znaczenie przy badaniu jej efektywnoéci i formulowaniu ocen stanowigcych podstawe
ewentualnych zmian*. Jesli nie zna sie skutkéw obowigzywania ustalonych norm
definiujgcych instytucje prawng (np. kataster nieruchomosci), to zgodzi¢ wypada sie
z tezg, iz podejmowane decyzje reformujace te instytucje majg jedynie charakter in-
tuicyjny, pozbawione s bowiem formalnego i merytorycznego uzasadnienia.

W tym tez konteksécie dokonano analizy instytucji katastru nieruchomosci, odnoszac
ustalone prawem normy okreslajace zasady jego funkcjonowania do skutkdw, jakie
one wywoluja w szeroko rozumianym otoczeniu, i praktyki ustalajacej swego rodzaju
wzorce akceptowanych zachowan. Przeprowadzona analiza stuzy¢ ma zatem wykaza-
niu, czy przepisy definiujace kataster nieruchomosci okreslaja te instytucje w sposob
zgodny z aktualnymi potrzebami i oczekiwaniem szeroko rozumianego jego otocze-

* T. Stawecki, Rejestry publiczne. Funkcje instytucji, Warszawa 2005, s. 51.
* Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegotowych nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 98-108.



Rozdziat 2

KATASTER NIERUCHOMOSCI
PO DRUGIEJ WOJNIE SWIATOWE)

1. Pierwsze proby wprowadzenia jednolitego katastru
nieruchomosci w Polsce

Prace koncepcyjne zwigzane z budowa katastru w Polsce podjete zostaly w 1947 r.,
kiedy to ukazatl si¢ dekret z 24.09.1947 r. o katastrze gruntowym i budynkowym/,
ktéry jednak z uwagi na 3-letnie opdznienie w wydaniu rozporzadzenia Ministra Bu-
downictwa z 6.12.1950 r. w sprawie postgpowania przy organizacji, zaktadaniu i pro-
wadzeniu katastru budynkowego i gruntowego?, jak tez postepujacy proces kolek-
tywizacji wsi, a takze brak jednolitej klasyfikacji gruntéw nigdy nie wszedl w zycie.

Zapisane w powyzszym dekrecie uregulowania prawne wprowadzaly na terenach
Polski jednolite zasady prowadzenia katastru gruntowego i budynkowego, ktéry wzo-
rowany byl na obowigzujacych w czasach zaboréw rozwigzaniach katastru pruskiego
i austriackiego®. W odroéznieniu od opracowanego w 1938 r. projektu aktu norma-
tywnego regulujacego problematyke polskiego katastru przyjety w 1947 r. dekret jed-
noznacznie wskazywal i formalnie definiowal powiazania i zaleznosci tej instytucji
z ksiegami wieczystymi, a takze rozszerzal zakres danych gromadzonych w systemie
o cze$¢ dotyczacg ewidencji budynkdw.

W art. 2 dekretu zapisano, ze instytucja katastru stuzy¢ miata:
1) za podstawe opiséw i planéw dla oznaczania nieruchomosci przy zakladaniu
i prowadzeniu ksigg wieczystych;
2) do zakladania i prowadzenia ksigg gérniczych, wodnych i innych;

! Dz.U. Nr 61, poz. 344.

* Dz.U. Nr 57, poz. 520.

* D. Felcenloben, Rejestry nieruchomosci w okresie rozbioréw Polski w granicach zaboru austriackiego,
pruskiego i rosyjskiego, ,,Rejent” 2013/9, s. 108-130.
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3) do wymiaru danin, podatkéw i innych $§wiadczen publicznych;
4) do dostarczania danych w zakresie objetym katastrem dla réznych dziedzin tech-
niki oraz zycia spolecznego i gospodarczego.

Dla kazdej jednostki katastralnej, ktéra stanowil obszar gromady wiejskiej lub gminy
miejskiej, sporzadzany mial by¢ operat katastralny (art. 3), na ktory sktada¢ si¢ miaty
mapy (plany), rejestry i akta. W operacie katastralnym miaty by¢ gromadzone dane
dotyczace gruntéw i budynkéow obejmujace informacje o ich potozeniu, przeznacze-
niu, powierzchni, sposobie uzytkowania, a takze dane dotyczace materiatu, z jakiego
zostaly wykonane budynki, oraz szczegétowy ich opis.

W katastrze ujawniony mial by¢ takze podmiot, ktéremu przystugiwalo w odniesie-
niu do gruntdéw prawo wtasnosci (imie, nazwisko, adres zamieszkania).

Stosownie do art. 5 operaty katastralne, a takze urzedowe wyciagi z nich oraz od-
pisy i odrysy mialy charakter dokumentéw publicznych, a sam operat ewidencyjny
byt jawny dla kazdego.

Z dniem wejscia w zycie dekretu z 1947 r. utracitly moc:

1) ustawa z 24.05.1869 r. o regulacji podatku panstwowego*;

2) ustawa z 23.05.1883 r. o czg¢$ciowej zmianie § 74 i 76 powszechnej ustawy o ksie-
gach gruntowych’;

3) ustawa z 23.05.1883 r. o ewidencji katastru podatku gruntowego®;

4) ustawa z 12.07.1896 r. o rewizji katastru podatku gruntowego’;

5) rozporzadzenie ces. z 1.06.1914 r. o dzieleniu parcel katastralnych i wpisywaniu
do ksigg gruntowych nabycia nieruchomosci majacych mala wartosc?;

6) ustawa z 21.05.1861 r. o odmiennym regulowaniu podatku gruntowego’;

7) ustawa z 8.02.1867 r. o ostatecznym rozliczeniu i pobieraniu podatku grunto-
wego w sze$ciu prowincjach Panstwa i o zazaleniu co do nadmiernego obciaze-
nia podatkiem gruntowym';

8) ustawa z 26.06.1875 r. o sprostowaniu katastru gruntowego oraz ksigg grunto-
wych przed potwierdzeniem receséw przy podziatach';

9) ustawa z 26.03.1935 r. o klasyfikacji gruntéow dla podatku gruntowego'?.

* Dz.U.P.Austr. Nr 88.

> Dz.U.P.Austr. Nr 82.

¢ Dz.U.P.Austr. Nr 83.

7 Dz.U.P.Austr. Nr 121.
8 Dz.U.PAustr. Nr 116.
® Zb.U.Prusk. s. 253.

10 7Zb.U.Prusk. str. 185.
11 7Zb.U.Prusk. str. 325.
2 Dz.U. Nr 27, poz. 203.
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Stosownie do przepiséw § 2 rozporzadzenia z 1950 r. organem wlasciwym w spra-
wach dotyczacych zakladania i prowadzenia katastru gruntowego i budynkowego
byty prezydia powiatowych rad narodowych (organ pierwszej instancji) oraz prezydia
wojewodzkich rad narodowych (jako organ drugiej instancji nadzorujacy te procesy).

Zgodnie z § 8 rozporzadzenia z 1950 r. przy zakladaniu jednolitego operatu kata-
stralnego nalezalo korzysta¢:

1) na terenach posiadajacych kataster poaustriacki lub poniemiecki - z danych tych
katastréw, po uprzednim ich zaktualizowaniu;

2) na terenach nieposiadajacych katastru — z danych pomiarowych znajdujacych si¢
w posiadaniu wladzy mierniczych, urzedéw panstwowych i samorzadowych oraz
instytucji publicznych i oséb prywatnych, o ile dokumenty te uznane zostaty za
wiarygodne;

3) na terenach nieposiadajacych katastru ani danych pomiarowych - z wynikéw
pomiaréw oraz dochodzen wladzy mierniczej.

Przepisy rozporzadzenia z 1950 r. okre$laly m.in. zasady dokonywania spisu oraz
opisu gruntéw i budynkéw (§ 4-10) oraz zasady:
1) zakladania na ich podstawie rejestréw zawierajagcych dane wymienione
w art. 4 dekretu z 1947 r.;
2) aktualizacji tych danych;
3) utrzymania operatu katastralnego w zgodno$ci ze stanem na gruncie i ksiggami
wieczystymi (§ 11-17).

2. Uproszczona ewidencja gruntow - spoteczna
klasyfikacja gruntow

Z uwagi na fakt, iz ewidencja gruntéw i budynkéw nie zostata zatozona na terenach
polskich na zasadach okreslonych dekretem z 1947 r. o katastrze gruntowym i bu-
dynkowym, na potrzeby ujednolicenia wymiaru podatku gruntowego i obowigzko-
wych dostaw, dokonano w tamtym czasie (lata 1940-1950) spiséw powszechnych
zwanych ,,uproszczong ewidencja gruntéw”.

Uproszczona ewidencja przeprowadzona zostala na podstawie wytycznych Minister-
stwa Rolnictwa i Reform Rolnych z 26.08.1949 r. i zalaczonych do nich instrukeji'?
i opierala sie na oswiadczeniach posiadaczy gospodarstw rolnych, rejestrach klasyfika-
cyjnych oraz materialach katastralnych'. Powstata tym sposobem tzw. ankietowa ewi-

1 Instrukcji dla badan w sprawie klasyfikacji gruntow; Instrukeji dla badan w sprawie klasyfikacji
gruntéw dla komisji gminnych i zespotéw klasyfikacyjnych - zob. Ewidencja gruntéw, red. S. Surowiec,
Warszawa 1982, s. 411.

4 Z. Bartoszewski, S. Goraj, Bonitacja gruntéw jako czes¢ sktadowa tresci polskiego katastru grunto-
wego, PG 1975/10.
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dencja gruntéw, wykazywala jednak znaczne zanizenie ujawnianych powierzchni grun-
tow rolnych i zawyzenie powierzchni uzytkéw zielonych oraz niedobory powierzchni
ogolnej'®, co taczylo sie w tamtym czasie z niepozagdanymi skutkami podatkowymi
i zmniejszonymi obowigzkowymi dostawami plodéw rolnych i zywca.

Aby przeciwdziala¢ takiej praktyce, wydane zostato zarzadzenie nr 129 Prezesa Rady
Ministréw i Przewodniczacego Panstwowej Komisji Planowania Gospodarczego
z 17.07.1951 r. w sprawie ustalenia jednolitych danych o powierzchni uzytkéw rolnych
i innych gruntéw oraz jednolitej nomenklatury poszczegdlnych rodzajow tych uzytkow's,
na podstawie ktorego powotana zostata ,Komisja Gtéwna do ustalenia powierzchni uzyt-
kéw przy Gléwnym Urzedzie Pomiaréw Kraju oraz komisje wojewddzkie (dla m.st. War-
szawy i m. Lodzi) i powiatowe (dla miast stanowiacych powiaty) do ustalenia powierzchni
uzytkow przy prezydiach wojewddzkich i powiatowych rad narodowych”.

Podstawg do ustalenia jednolitych danych miaty by¢ dokumenty i informacje wy-
mienione w § 5 zarzadzenia, w tym:

1) rozporzadzalne materialy mapowe i katastralne;

2) spis uzytkéw rolnych Gléwnego Urzedu Statystycznego z czerwca 1951 r.;

3) materialy stuzace do wymiaru podatku gruntowego;

4) materialy pomiarowe powstalte przy przebudowie ustroju rolnego;

5) materialy pomocnicze do Narodowego Spisu Powszechnego (wykazy powierzch-

niowe gospodarstw rolnych);
6) uzyskane bezposrednio od uzytkownikéw gruntéw gospodarki uspotecznionej;
7) inne dane.

Przedmiotem ustalenia mialy by¢ wszystkie kategorie uzytkéw rolnych i innych
gruntéw oraz ich nomenklatura z uwzglednieniem gltéwnych uzytkownikéw. Ob-
szar ustalonych gruntéw powinien zamyka¢ si¢ w granicach ogolnej powierzchni
geograficznej poszczegolnych jednostek administracyjnych (gromad, gmin, powiatow
i wojewddztw) ustalonej uprzednio przez organa Giéwnego Urzedu Pomiaru Kraju
(GUPK). Szczegdtowe okreslenie kazdej kategorii uzytkow i innych gruntéw oraz
gltéwnych uzytkownikéw miala ustali¢ specjalna instrukcja.

Prace powolanych komisji przebiegaly w dwdch etapach, na potrzeby ktorych wy-
dane zostaly odpowiednio w latach 1951 i 1952 instrukcje dla wojewddzkich i po-
wiatowych komisji przy prezydiach rad narodowych w sprawie ustalenia jednolitych
danych o powierzchni uzytkéw rolnych i innych gruntéw.

Powolane komisje przeprowadzity czynnosci, w ramach ktérych potwierdzone zo-
staly rozbieznoéci pomiedzy stanem faktycznym a danymi ujawnionymi w tzw. spo-

'* Niedobdr ten wynidst ok. 1,5 mln ha.
'* M.P. Nr A-69, poz. 898.
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tecznej ewidencji gruntéw. Z uwagi na przyjete w § 5 powyzszego zarzadzenia do-
kumenty stanowigce podstawe ustalenia jednolitych danych i rozbieznosci z nich
wynikajace komisja nie byta w stanie stwierdzi¢ ich zrddla, a tym samym wskaza¢é
przyczyny zaistnialej réznicy pomig¢dzy powierzchnia geograficzng a powierzchnia
ustalong na podstawie ewidencji ankietowej. Uzyskane wyniki wskazywaly tym sa-
mym na pilng potrzebe zalozenia jednolitej dla catego kraju ewidencji gruntéw.

Aby zrealizowaé zamierzony cel zatozenia jednolitej ewidencji gruntéw, podjeto prace
organizacyjne, w wyniku ktorych na mocy dekretu z 24.04.1952 r. o panstwowej stuz-
bie geodezyjnej i kartograficznej'” przeprowadzono reorganizacje Gléwnego Urzedu
Pomiaru Kraju, przeksztalcajac go w Centralny Urzad Geodezji i Kartografii, oraz
okreslono zakres dzialania tego urzedu (art. 6) oraz Ministerstwa Gospodarki Ko-
munalnej i Ministra Rolnictwa (art. 7).

W wyniku podjetych w 1953 r. przez Ministerstwo Rolnictwa prac doswiadczalnych
na wytypowanych obiektach posiadajacych zalozone operaty katastru gruntowego
(powiaty: Nidzica, Brzesko, Zlotoryja, Gniezno) oraz powiatach, dla ktdrych spo-
rzadzone byly jedynie czesciowo podklady kartograficzne, ale brak bylto zatozonej
weczesniej ewidencji gruntéw (powiaty: Lukow i Wysokie Mazowieckie), potwier-
dzone zostaly wczesniejsze ustalenia komisji z lat 1951-1952 dotyczace nie tylko za-
nizania przez zainteresowanych zaréwno powierzchni gruntéw, jak i ich jakosci, lecz
takze niewykazywania w skladanych o$wiadczeniach czgsci uzytkowanych gruntéw.

3. Podstawy zatozenia jednolitej ewidencji gruntow
i budynkow

Dekretem z 2.02.1955 r. o ewidencji gruntéw i budynkéw'® wprowadzona zostala
jednolita dla catego kraju ewidencja gruntéw i budynkdéw (art. 1), ktéra miala sta-
nowi¢ podstawe planowania gospodarczego, wymiaru podatkow i §wiadczen, skupu
i obowigzkowych dostaw, dokonywania wpiséw w ksiegach wieczystych i zaspoka-
jania potrzeb gospodarczych (art. 1 ust. 2), a operat ewidencyjny podniesiony zostat
do rangi dokumentu publicznego (art. 8 ust. 1). Z chwilg wejscia w zycie dekretu
podstawa realizacji zadan wymienionych w art. 1 ust. 2, w tym wymiaru podatkéw,
dokonywania wpiséw w ksiegach wieczystych itd., mialy by¢ wylacznie dane ujaw-
nione w jednolitej ewidencji gruntéw.

Wprowadzone dekretem z 1955 r. zasady uszczegdtowione zostaly nastepnie instruk-
cja Ministra Rolnictwa z 21.04.1955 r. w sprawie zaktadania i prowadzenia ewiden-
cji gruntéw, zasad sporzadzania wykazéw gruntdéw oraz oplat za odrysy z map i za

'7 Dz.U. Nr 24, poz. 162.
8 Dz.U. Nr 6, poz. 32.
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