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WPROWADZENIE

I. Kataster nieruchomości to instytucja prawa, która od czasów najdawniejszych słu-
żyć miała zagwarantowaniu pewności w obrocie prawnym oraz spełnianiu potrzeb 
publicznych, związanym w szczególności z poborem podatków gruntowych. Utwo-
rzenie rejestrów nieruchomości spowodowało, że określona część powierzchni ziemi, 
odpowiednio oznaczona i ujawniona w prowadzonych księgach, nabierała cech właś-
ciwych dla rzeczy materialnej, przez co stawała się towarem o określonej wartości 
ekonomicznej, który mógł być przedmiotem zbycia lub zabezpieczenia wierzytelności 
pieniężnych. Zadania przypisane szeroko rozumianym rejestrom nieruchomości ewo-
luowały na przestrzeni wieków, ale najważniejsze z nich pozostały niezmienne i są 
związane z ich funkcjami: ewidencyjną, informacyjną i fiskalną. Współczesny polski 
kataster nieruchomości definiowany jako referencyjny urzędowy rejestr publiczny ma 
do spełnienia szereg przypisanych mu ustawowo zadań. Z tego też powodu tak ważne 
jest, aby dane w nim zgromadzone były ujawniane w prowadzonych rejestrach w ra-
mach ściśle ustalonych prawem procedur, zawierały kompletne i wiarygodne informa-
cje oraz odpowiadały przyjętym standardom technicznym. Wiarygodność udostęp-
nianych danych ewidencyjnych determinowana jest bowiem ich jakością, stanowiącą 
o wartości katastru.

Budowa i  utrzymanie efektywnego systemu zarządzania nieruchomościami uza-
leżnione są w dużej mierze od sprawności instytucji katastru nieruchomości, któ-
remu ustawodawca przypisał określone zadania oraz wskazał jednoznacznie obszary, 
w których dane ewidencyjne w nim ujawnione stanowić winny podstawę ustalającą 
dla innych postępowań, prowadzonych zarówno w sferze tzw. administracji pub-
licznej, jak i poza nią, odniesioną szerzej, np. do rynku nieruchomości i procesów 
z nim związanych.

Kataster nieruchomości, pojmowany jako rejestr publiczny, winien zapewnić uni-
kalną identyfikację działek ewidencyjnych w przestrzeni i wraz z instytucją ksiąg wie-
czystych chronić własność, gwarantując każdemu właścicielowi poczucie pewności, 
w jakim obszarze przysługujące mu prawo może wykonywać. Pewność w obrocie sta-
nowi bowiem ponadczasową wartość, która winna być chroniona ustawowo prawem. 
W tym też znaczeniu kataster nieruchomości stanowi ważną systemową instytucję 
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cych instytucji katastru nieruchomości z uwzględnieniem całego otoczenia prawnego, 
w którym rejestr ten funkcjonuje.

Celem pracy było w szczególności zbadanie spójności zdefiniowanego modelu ewi-
dencji gruntów i budynków w odniesieniu do obowiązujących zasad postępowania 
administracyjnego i cywilnego, a także wykazanie, czy określone prawem material-
nym normy w  tym zakresie zapewniają utrzymanie aktualności zgromadzonych 
w nim danych ewidencyjnych, w odniesieniu do istniejących stanów tak faktycznych, 
jak i prawnych, a tym samym czy gwarantują przyjęcie domniemania wiarygodności 
tych danych, w szczególności w kontekście wykonywania zadań wskazanych w art. 21 
ust. 1 p.g.k., przy realizacji których organy publiczne są nimi ustawowo związane.

Celem podjętych w pracy rozważań nie było zatem jedynie omówienie instytucji ka-
tastru nieruchomości przy uwzględnieniu poglądów doktryny i judykatury, lecz także 
wyjaśnienie mechanizmów funkcjonowania tej instytucji prawa poprzez wskazanie 
pojawiających się w praktyce problemów natury formalnej, wynikających m.in. z au-
tonomicznego charakteru tego rejestru.

Zdaniem doktryny istotą analizy i oceny instytucji prawnej jest badanie jej efektyw-
ności, postrzeganej z różnych perspektyw3, w tym:
 1) formalnej, zmierzającej do  ustalenia skutków, jakie ona wywołuje, zachowań 

adresatów norm i przyczyn ewentualnej nieefektywności;
 2) merytorycznej, zakładającej stopień spełnienia oczekiwanych norm i  standar-

dów w  odniesieniu do  istniejących możliwości technologicznych i  zgłaszanych 
potrzeb w ujęciu porównawczym, mając przy tym na uwadze perspektywę wy-
kraczającą poza ramy analizowanej instytucji.

Otoczenie instytucji prawnej ma, zdaniem Z. Ziembińskiego, istotne i przesądzające 
znaczenie przy badaniu jej efektywności i formułowaniu ocen stanowiących podstawę 
ewentualnych zmian4. Jeśli nie zna się skutków obowiązywania ustalonych norm 
definiujących instytucję prawną (np. kataster nieruchomości), to zgodzić wypada się 
z tezą, iż podejmowane decyzje reformujące tę instytucję mają jedynie charakter in-
tuicyjny, pozbawione są bowiem formalnego i merytorycznego uzasadnienia.

W tym też kontekście dokonano analizy instytucji katastru nieruchomości, odnosząc 
ustalone prawem normy określające zasady jego funkcjonowania do skutków, jakie 
one wywołują w szeroko rozumianym otoczeniu, i praktyki ustalającej swego rodzaju 
wzorce akceptowanych zachowań. Przeprowadzona analiza służyć ma zatem wykaza-
niu, czy przepisy definiujące kataster nieruchomości określają tę instytucję w sposób 
zgodny z aktualnymi potrzebami i oczekiwaniem szeroko rozumianego jego otocze-

3 T. Stawecki, Rejestry publiczne. Funkcje instytucji, Warszawa 2005, s. 51.
4 Z. Ziembiński, Szkice z metodologii szczegółowych nauk prawnych, Warszawa–Poznań 1983, s. 98–108.
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Rozdział 2

KATASTER NIERUCHOMOŚCI  
PO DRUGIEJ WOJNIE ŚWIATOWEJ

1. Pierwsze próby wprowadzenia jednolitego katastru 
nieruchomości w Polsce

Prace koncepcyjne związane z budową katastru w Polsce podjęte zostały w 1947 r., 
kiedy to ukazał się dekret z 24.09.1947 r. o katastrze gruntowym i budynkowym1, 
który jednak z uwagi na 3-letnie opóźnienie w wydaniu rozporządzenia Ministra Bu-
downictwa z 6.12.1950 r. w sprawie postępowania przy organizacji, zakładaniu i pro-
wadzeniu katastru budynkowego i gruntowego2, jak też postępujący proces kolek-
tywizacji wsi, a także brak jednolitej klasyfikacji gruntów nigdy nie wszedł w życie.

Zapisane w powyższym dekrecie uregulowania prawne wprowadzały na  terenach 
Polski jednolite zasady prowadzenia katastru gruntowego i budynkowego, który wzo-
rowany był na obowiązujących w czasach zaborów rozwiązaniach katastru pruskiego 
i austriackiego3. W odróżnieniu od opracowanego w 1938 r. projektu aktu norma-
tywnego regulującego problematykę polskiego katastru przyjęty w 1947 r. dekret jed-
noznacznie wskazywał i formalnie definiował powiązania i zależności tej instytucji 
z księgami wieczystymi, a także rozszerzał zakres danych gromadzonych w systemie 
o część dotyczącą ewidencji budynków.

W art. 2 dekretu zapisano, że instytucja katastru służyć miała:
 1) za podstawę opisów i  planów dla oznaczania nieruchomości przy zakładaniu 

i prowadzeniu ksiąg wieczystych;
 2) do zakładania i prowadzenia ksiąg górniczych, wodnych i innych;

1 Dz.U. Nr 61, poz. 344.
2 Dz.U. Nr 57, poz. 520.
3 D. Felcenloben, Rejestry nieruchomości w okresie rozbiorów Polski w granicach zaboru austriackiego, 

pruskiego i rosyjskiego, „Rejent” 2013/9, s. 108–130.
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 3) do wymiaru danin, podatków i innych świadczeń publicznych;
 4) do dostarczania danych w zakresie objętym katastrem dla różnych dziedzin tech-

niki oraz życia społecznego i gospodarczego.

Dla każdej jednostki katastralnej, którą stanowił obszar gromady wiejskiej lub gminy 
miejskiej, sporządzany miał być operat katastralny (art. 3), na który składać się miały 
mapy (plany), rejestry i akta. W operacie katastralnym miały być gromadzone dane 
dotyczące gruntów i budynków obejmujące informacje o ich położeniu, przeznacze-
niu, powierzchni, sposobie użytkowania, a także dane dotyczące materiału, z jakiego 
zostały wykonane budynki, oraz szczegółowy ich opis.

W katastrze ujawniony miał być także podmiot, któremu przysługiwało w odniesie-
niu do gruntów prawo własności (imię, nazwisko, adres zamieszkania).

Stosownie do art. 5 operaty katastralne, a  także urzędowe wyciągi z nich oraz od-
pisy i odrysy miały charakter dokumentów publicznych, a sam operat ewidencyjny 
był jawny dla każdego.

Z dniem wejścia w życie dekretu z 1947 r. utraciły moc:
 1) ustawa z 24.05.1869 r. o regulacji podatku państwowego4;
 2) ustawa z 23.05.1883 r. o częściowej zmianie § 74 i 76 powszechnej ustawy o księ-

gach gruntowych5;
 3) ustawa z 23.05.1883 r. o ewidencji katastru podatku gruntowego6;
 4) ustawa z 12.07.1896 r. o rewizji katastru podatku gruntowego7;
 5) rozporządzenie ces. z 1.06.1914 r. o dzieleniu parcel katastralnych i wpisywaniu 

do ksiąg gruntowych nabycia nieruchomości mających małą wartość8;
 6) ustawa z 21.05.1861 r. o odmiennym regulowaniu podatku gruntowego9;
 7) ustawa z  8.02.1867 r. o  ostatecznym rozliczeniu i  pobieraniu podatku grunto-

wego w sześciu prowincjach Państwa i o zażaleniu co do nadmiernego obciąże-
nia podatkiem gruntowym10;

 8) ustawa z 26.06.1875 r. o  sprostowaniu katastru gruntowego oraz ksiąg grunto-
wych przed potwierdzeniem recesów przy podziałach11;

 9) ustawa z 26.03.1935 r. o klasyfikacji gruntów dla podatku gruntowego12.

4 Dz.U.P.Austr. Nr 88.
5 Dz.U.P.Austr. Nr 82.
6 Dz.U.P.Austr. Nr 83.
7 Dz.U.P.Austr. Nr 121.
8 Dz.U.P.Austr. Nr 116.
9 Zb.U.Prusk. s. 253.
10 Zb.U.Prusk. str. 185.
11 Zb.U.Prusk. str. 325.
12 Dz.U. Nr 27, poz. 203.
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Stosownie do przepisów § 2 rozporządzenia z 1950 r. organem właściwym w spra-
wach dotyczących zakładania i prowadzenia katastru gruntowego i budynkowego 
były prezydia powiatowych rad narodowych (organ pierwszej instancji) oraz prezydia 
wojewódzkich rad narodowych (jako organ drugiej instancji nadzorujący te procesy).

Zgodnie z § 8 rozporządzenia z 1950 r. przy zakładaniu jednolitego operatu kata-
stralnego należało korzystać:
 1) na terenach posiadających kataster poaustriacki lub poniemiecki – z danych tych 

katastrów, po uprzednim ich zaktualizowaniu;
 2) na terenach nieposiadających katastru – z danych pomiarowych znajdujących się 

w posiadaniu władzy mierniczych, urzędów państwowych i samorządowych oraz 
instytucji publicznych i osób prywatnych, o ile dokumenty te uznane zostały za 
wiarygodne;

 3) na terenach nieposiadających katastru ani danych pomiarowych – z  wyników 
pomiarów oraz dochodzeń władzy mierniczej.

Przepisy rozporządzenia z 1950 r. określały m.in. zasady dokonywania spisu oraz 
opisu gruntów i budynków (§ 4–10) oraz zasady:
 1) zakładania na  ich podstawie rejestrów zawierających dane wymienione 

w art. 4 dekretu z 1947 r.;
 2) aktualizacji tych danych;
 3) utrzymania operatu katastralnego w zgodności ze stanem na gruncie i księgami 

wieczystymi (§ 11–17).

2. Uproszczona ewidencja gruntów – społeczna 
klasyfikacja gruntów

Z uwagi na fakt, iż ewidencja gruntów i budynków nie została założona na terenach 
polskich na zasadach określonych dekretem z 1947 r. o katastrze gruntowym i bu-
dynkowym, na potrzeby ujednolicenia wymiaru podatku gruntowego i obowiązko-
wych dostaw, dokonano w  tamtym czasie (lata 1940–1950) spisów powszechnych 
zwanych „uproszczoną ewidencją gruntów”.

Uproszczona ewidencja przeprowadzona została na podstawie wytycznych Minister-
stwa Rolnictwa i Reform Rolnych z 26.08.1949 r. i załączonych do nich instrukcji13 
i opierała się na oświadczeniach posiadaczy gospodarstw rolnych, rejestrach klasyfika-
cyjnych oraz materiałach katastralnych14. Powstała tym sposobem tzw. ankietowa ewi-

13 Instrukcji dla badań w  sprawie klasyfikacji gruntów; Instrukcji dla badań w  sprawie klasyfikacji 
gruntów dla komisji gminnych i zespołów klasyfikacyjnych – zob. Ewidencja gruntów, red. S. Surowiec, 
Warszawa 1982, s. 411.

14 Z. Bartoszewski, S. Goraj, Bonitacja gruntów jako część składowa treści polskiego katastru grunto-
wego, PG 1975/10.
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dencja gruntów, wykazywała jednak znaczne zaniżenie ujawnianych powierzchni grun-
tów rolnych i zawyżenie powierzchni użytków zielonych oraz niedobory powierzchni 
ogólnej15, co łączyło się w tamtym czasie z niepożądanymi skutkami podatkowymi 
i zmniejszonymi obowiązkowymi dostawami płodów rolnych i żywca.

Aby przeciwdziałać takiej praktyce, wydane zostało zarządzenie nr 129 Prezesa Rady 
Ministrów i  Przewodniczącego Państwowej Komisji Planowania Gospodarczego 
z 17.07.1951 r. w sprawie ustalenia jednolitych danych o powierzchni użytków rolnych 
i innych gruntów oraz jednolitej nomenklatury poszczególnych rodzajów tych użytków16, 
na podstawie którego powołana została „Komisja Główna do ustalenia powierzchni użyt-
ków przy Głównym Urzędzie Pomiarów Kraju oraz komisje wojewódzkie (dla m.st. War-
szawy i m. Łodzi) i powiatowe (dla miast stanowiących powiaty) do ustalenia powierzchni 
użytków przy prezydiach wojewódzkich i powiatowych rad narodowych”.

Podstawą do ustalenia jednolitych danych miały być dokumenty i  informacje wy-
mienione w § 5 zarządzenia, w tym:
 1) rozporządzalne materiały mapowe i katastralne;
 2) spis użytków rolnych Głównego Urzędu Statystycznego z czerwca 1951 r.;
 3) materiały służące do wymiaru podatku gruntowego;
 4) materiały pomiarowe powstałe przy przebudowie ustroju rolnego;
 5) materiały pomocnicze do Narodowego Spisu Powszechnego (wykazy powierzch-

niowe gospodarstw rolnych);
 6) uzyskane bezpośrednio od użytkowników gruntów gospodarki uspołecznionej;
 7) inne dane.

Przedmiotem ustalenia miały być wszystkie kategorie użytków rolnych i  innych 
gruntów oraz ich nomenklatura z uwzględnieniem głównych użytkowników. Ob-
szar ustalonych gruntów powinien zamykać się w granicach ogólnej powierzchni 
geograficznej poszczególnych jednostek administracyjnych (gromad, gmin, powiatów 
i województw) ustalonej uprzednio przez organa Głównego Urzędu Pomiaru Kraju 
(GUPK). Szczegółowe określenie każdej kategorii użytków i  innych gruntów oraz 
głównych użytkowników miała ustalić specjalna instrukcja.

Prace powołanych komisji przebiegały w dwóch etapach, na potrzeby których wy-
dane zostały odpowiednio w latach 1951 i 1952 instrukcje dla wojewódzkich i po-
wiatowych komisji przy prezydiach rad narodowych w sprawie ustalenia jednolitych 
danych o powierzchni użytków rolnych i innych gruntów.

Powołane komisje przeprowadziły czynności, w ramach których potwierdzone zo-
stały rozbieżności pomiędzy stanem faktycznym a danymi ujawnionymi w tzw. spo-

15 Niedobór ten wyniósł ok. 1,5 mln ha.
16 M.P. Nr A-69, poz. 898.
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łecznej ewidencji gruntów. Z uwagi na przyjęte w § 5 powyższego zarządzenia do-
kumenty stanowiące podstawę ustalenia jednolitych danych i  rozbieżności z nich 
wynikające komisja nie była w stanie stwierdzić ich źródła, a tym samym wskazać 
przyczyny zaistniałej różnicy pomiędzy powierzchnią geograficzną a powierzchnią 
ustaloną na podstawie ewidencji ankietowej. Uzyskane wyniki wskazywały tym sa-
mym na pilną potrzebę założenia jednolitej dla całego kraju ewidencji gruntów.

Aby zrealizować zamierzony cel założenia jednolitej ewidencji gruntów, podjęto prace 
organizacyjne, w wyniku których na mocy dekretu z 24.04.1952 r. o państwowej służ-
bie geodezyjnej i kartograficznej17 przeprowadzono reorganizację Głównego Urzędu 
Pomiaru Kraju, przekształcając go w Centralny Urząd Geodezji i Kartografii, oraz 
określono zakres działania tego urzędu (art. 6) oraz Ministerstwa Gospodarki Ko-
munalnej i Ministra Rolnictwa (art. 7).

W wyniku podjętych w 1953 r. przez Ministerstwo Rolnictwa prac doświadczalnych 
na wytypowanych obiektach posiadających założone operaty katastru gruntowego 
(powiaty: Nidzica, Brzesko, Złotoryja, Gniezno) oraz powiatach, dla których spo-
rządzone były jedynie częściowo podkłady kartograficzne, ale brak było założonej 
wcześniej ewidencji gruntów (powiaty: Łuków i Wysokie Mazowieckie), potwier-
dzone zostały wcześniejsze ustalenia komisji z lat 1951–1952 dotyczące nie tylko za-
niżania przez zainteresowanych zarówno powierzchni gruntów, jak i ich jakości, lecz 
także niewykazywania w składanych oświadczeniach części użytkowanych gruntów.

3. Podstawy założenia jednolitej ewidencji gruntów 
i budynków

Dekretem z 2.02.1955 r. o  ewidencji gruntów i budynków18 wprowadzona została 
jednolita dla całego kraju ewidencja gruntów i budynków (art. 1), która miała sta-
nowić podstawę planowania gospodarczego, wymiaru podatków i świadczeń, skupu 
i obowiązkowych dostaw, dokonywania wpisów w księgach wieczystych i zaspoka-
jania potrzeb gospodarczych (art. 1 ust. 2), a operat ewidencyjny podniesiony został 
do rangi dokumentu publicznego (art. 8 ust. 1). Z chwilą wejścia w życie dekretu 
podstawą realizacji zadań wymienionych w art. 1 ust. 2, w tym wymiaru podatków, 
dokonywania wpisów w księgach wieczystych itd., miały być wyłącznie dane ujaw-
nione w jednolitej ewidencji gruntów.

Wprowadzone dekretem z 1955 r. zasady uszczegółowione zostały następnie instruk-
cją Ministra Rolnictwa z 21.04.1955 r. w sprawie zakładania i prowadzenia ewiden-
cji gruntów, zasad sporządzania wykazów gruntów oraz opłat za odrysy z map i za 

17 Dz.U. Nr 24, poz. 162.
18 Dz.U. Nr 6, poz. 32.
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