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Oczekiwany model katastru nieruchomosci
w Polsce

The expected model of a cadastre in Poland

Streszczenie. Katastrem nieruchomosci jest oparta na mapie urzedowa ewidencja
gruntéw i budynkéw oraz innych obiektéw, ktore stanowia przedmiot opodatkowa-
nia, a takze zrédto informacji o podmiotach katastralnych. Jak wskazuje sie w lite-
raturze przedmiotu, stanowi on zatem instytucje prawa, ktéra w odbiorze spotecz-
nym jest postrzegana jako zapewniajaca tad prawny w zakresie ustalenia zasiegu
praw, poczucia bezpieczenstwa wynikajacego z faktu ujawnionych w nim wpiséw
przedmiotowych oraz mozliwosci dochodzenia swoich racji w ramach postepowa-
nia rejestrowego. Jednakze dotychczasowy ksztalt tego rejestru nie spetnia oczeki-
wan spotecznych. Proponowana reforma opodatkowania nieruchomosci w Polsce
(kataster) napotyka jednakze na wiele barier, takich jak: bariera formalno-prawna,
polityczna, finansowa czy spoteczna.

Stowa kluczowe: system podatkowy; podatek od nieruchomos$ci; podatek kata-
stralny.

Abstract. A cadastre is a based on a cadastral map official register of land, property
and other utilities that constitute subjects of taxation as well as the source of infor-

mation on cadastral objects. As indicated in the reference books, it constitutes an
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institution of law, which in the social perception is seen as providing legal order in
the scope of establishing the range of laws, of the sense of security resulting from
the fact of the entering of the subjects of taxation and the possibility to exert one’s
rights under the registration proceedings. However, the current shape of the register
does not meet social expectations. The suggested reform of the taxation of property
in Poland (cadastre) meets numerous obstacles such as a formal and legal, political,
financial or social barrier.

Keywords: tax system; property tax; cadastral tax.

1. Zadania katastru nieruchomosci
i zasady jego prowadzenia

Niniejszy artykut zostal poswiecony podatkowi katastralnemu, podatkowi,
ktory wystepuje w wiekszosci krajow Unii Europejskiej. Autorki artykutu
podkreslaja, ze w artykule nie bedgq zajmowaly sie zagadnieniem reformy
opodatkowania, poniewaz byto to juz przedmiotem wcze$niejszych rozwa-
zan w tym zakresiel. Stad zagadnienie reformy opodatkowania zostato tu
potraktowane jedynie jako watek poboczny.

Jak podkresla sie w literaturze przedmiotu, opodatkowanie majatku
nieruchomego jest tradycyjnym elementem systeméw podatkowych obo-
wigzujacych w wielu krajach na Swiecie. Zauwazy¢ jednakze nalezy, iz te
systemy sa bardzo zréznicowane pod wzgledem zaréwno formy, jak i kon-
strukcji w stosunku do innych rodzajow podatkow. Obecnie w Polsce na
system opodatkowania nieruchomosci sktadaja sie trzy podatki, tj.: podatek
rolny, lesny i od nieruchomosci. Najszerszym zakresem przedmiotowym
charakteryzuje sie ten ostatni, obcigza on bowiem grunty, budynki oraz bu-
dowle?.

! Szerzej: J. Ciak, B. Wasewicz, Kataster jako warunek reformy systemu opodatkowa-
nia nieruchomosci w Polsce, ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzqdu” 2014, nr 4(2),
s. 9—30.

2 Tamze, s. 10-11.
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Dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkéw stanowig zgodnie
z art. 21 ustawy prawo geodezyjne i kartograficzne® ,,podstawe planowania
gospodarczego, planowania przestrzennego, wymiaru podatkéw i $wiad-
czen, oznaczania nieruchomosci w ksiegach wieczystych, prowadzenia
statystyki publicznej, gospodarki nieruchomos$ciami oraz ewidencji gospo-
darstw rolnych”. Natomiast organy i jednostki organizacyjne realizujace
zadania, o ktérych mowa, wspdéldzialaja z organami Stuzby Geodezyjnej
i Kartograficznej w zakresie utworzenia i sfinansowania systemu dostepu
i wymiany danych miedzy ewidencja gruntow i budynkéw a ewidencjami
i rejestrami publicznymi prowadzonymi przez te organy i jednostki organi-
zacyjne*. Omawiany przepis ustawy ma charakter szczegdélny i okresla za-
mkniety katalog rodzajow dziatalno$ci organéw administracji, dla ktérych
decydujace znaczenie majq zapisy w ewidencji gruntéw’. Jednoczes$nie na-
lezy rozumiec to w ten sposéb, ze wykonywanie zadan przez wskazane or-
gany winno odbywac sie z uwzglednieniem danych zawartych w katastrze
nieruchomosci, w szczegolnosci w czeSci dotyczacej oznaczenia nierucho-
mosci (powierzchni, ksztattu, granic, rodzajow uzytkéw i klas bonitacyj-
nych), ale rowniez danych podmiotowych.

Ustawowo przypisane zadania przesadzaja o charakterze katastru nie-
ruchomosci i wskazuja, iz pelni on przede wszystkim funkcje rejestru od-
powiedzialnego za ujawnianie stanéw faktycznych, przy czym dane w nim
ujawnione nie wywotuja skutkéw materialno-prawnych — w tym domnie-
mania zgodnosci tych danych z rzeczywistym stanem prawnym.

Prowadzenie katastru nieruchomosci opiera sie na okreslonych, przyje-
tych zasadach, z ktorych nalezy szczegdlnie wymieni¢ zasade powszechno-
$ci, jednolitosci, zupetnosci, jawnosci i wiarygodnosci®. Zasada powszech-
nosci wskazuje na to, ze wszystkie grunty i budynki na terenie catego kraju
sq zawarte w omawianym zbiorze danych. Zgodnie z zasada jednolitoSci
wszystkie dane sa wpisywane do rejestru wedlug tej samej metody i w tym

3 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U. z 2010 Nr 193
poz. 1289).

4 D. Felcenloben, Kataster nieruchomosci rejestrem publicznym, Katowice 2009, s. 29.

> Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 22 marca 2007 r.,

IT SA/Gd 297/06, Centralna Baza Orzeczen Sqdéw Administracyjnych (CBOSA).

D. Felcenloben, Kataster nieruchomosci..., s. 29-31.
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samym trybie, przy zachowaniu spdjnosci (standaryzacji) obiektéw i inte-
gralnosci danych opisowych i geometrycznych oraz respektowaniu zasad
aktualizacji danych, ktére gwarantowac majq ich aktualnos¢. Zasada zupet-
nosci wskazuje na to, iz dane zawarte w omawianej ewidencji powinny by¢
kompletne i stale aktualizowane, czemu stuzy¢ maja przepisy zobowigzu-
jace organy rejestrowe do zakladania i aktualizowania baz danych w okre-
Slonych w rozporzadzeniu o ewidencji gruntow i budynkéw terminach.
Odnoszac sie do zasady jawnosci, nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze dane
przedmiotowe o gruntach, budynkach i lokalach zawartych w ewidencji sa,
co do zasady, jawne i powszechnie dostepne, natomiast dane podmiotowe,
w tym dane osobowe, wydawane sg w jednolitej formie (wypisow i wyry-
sow) odptatnie badz nieodptatnie zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 24
ust. 3 wskazywanej ustawy. Z kolei zasada wiarygodnosci wiaze sie z wia-
rygodnos$cia dokumentéw urzedowych, wydawanych w formie za$wiad-
czen osobom wystepujacym o ich udostepnienie, i oznacza potwierdzenie
istniejacego w katastrze nieruchomosci wpisu w zakresie oznaczenia nie-
ruchomosci zgodnie ze stanem faktycznym. Potwierdza to jednoczesnie,
ze takiego rodzaju dokument cechuje domniemanie prawdziwosci danych
w nim przedstawionych, o ile sa zgodne ze stanem faktycznym i prawnym,
nie jest to rownoznaczne ze zgodnos$cia tych danych z wpisami zawartymi
w ksiegach wieczystych’.

Kataster nieruchomosci stanowi instytucje prawa, ktéra w odbiorze
spotecznym jest postrzegana jako zapewniajaca lad prawny w zakresie
ustalenia zasiegu praw, poczucie bezpieczenstwa wynikajacego z faktu
ujawnionych w nim wpiséw przedmiotowych oraz mozliwosci dochodze-
nia swoich racji w ramach postepowania rejestrowego.

Zauwazy¢ nalezy, iz w dotychczasowym ksztalcie rejestr ten nie spet-
nia jednak oczekiwan spotecznych. Dane przedmiotowe w nim zawarte nie
pozwalaja na jednoznaczne okre$lenie zasiegu posiadanych praw do wy-
dzielonych i ujawnionych w rejestrze dziatek ewidencyjnych. Koniecznym
jest wiec stworzenie systemu, ktéry pozwalatby na uzyskiwanie réwniez
danych podmiotowych.

7 Tamze.
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Dlatego tez wydaje sie niezbedne stworzenie systemu wiarygodnej
i pelnej ewidencji nieruchomosci (nowoczesnego systemu katastralnego),
co miatoby nastgpi¢ poprzez stworzenie Zintegrowanego Systemu Infor-
macji o Nieruchomosciach (ZSIN), w ktérym to dokonywataby sie auto-
matyczna wymiana informacji pomiedzy skladnikami tegoz systemu, tj.
ewidencja gruntéw i budynkdéw, ewidencja zawarta w ksiegach wieczy-
stych oraz ewidencjq podatkowq przeznaczong do okreslenia zobowigzania
podatkowego w zakresie podatku od nieruchomosci i do jego egzekucji.

2. Model katastru nieruchomosci — stan obecny
a stan oczekiwany

Istniejacy model katastru nieruchomosci przedstawi¢ mozna jako system
ewidencyjny oparty na rejestrowaniu ustalonych wzajemnych relacji praw-
nych pomiedzy dziatka ewidencyjna, prawami, ktore jej dotycza, a osoba,
ktérej takie prawa przystuguja. Mozna wiec stwierdzié, ze jest on oparty na
trzech podstawowych filarach:

— dziakka,

— prawo,

— osoba,

z mozliwoscia jego rozszerzenia o zobowigzania wynikajace np. z ustalo-
nej wartosci katastralnej.

Poszczegolne filary tego systemu uszczegbltawiane sa szeregiem wy-
maganych charakterystyk wewnetrznych, definiujacych ich cechy oraz
ustalajacych wzajemne relacje pomiedzy nimi.

Glownym filarem istniejacego modelu katastru nieruchomosci jest
dziatka ewidencyjna, ktéra zostata zdefiniowana jako ,,ciagty obszar gruntu
potozony w granicach jednego obrebu, jednorodny pod wzgledem praw-
nym, wydzielony z otoczenia za pomoca linii granicznych”®. Stanowi ona
tym samym identyfikowalny obiekt ewidencyjny, ktéry jest podstawa zbu-
dowanych w rejestrze relacji pomiedzy danymi podmiotowymi i przedmio-

8 B. Wierzbowski, Gospodarka nieruchomosciami. Podstawy prawne, Warszawa 2010,
s. 51—52.
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towymi. Dlatego tez do niej odnosza sie wszelkie relacje oraz z nig sq ko-
jarzone wszelkie informacje i dane zawarte w katastrze dotyczace zarowno
opisu samego przedmiotu, praw rzeczowych i innych, jak i oséb, ktérym te
prawa przystuguja.

Dziatka ewidencyjna stanowi zatem podstawe (centrum) obowigzuja-
cego obecnie modelu katastralnego. Wokot niej gromadzone sa pozostate
dane podmiotowe. Bez okreslenia przedmiotu prawa (dziatki) nie mozna
ujawni¢ prawa do dziatki ani osoby, ktorej ono przystuguje. W tym kon-
tekscie stwierdzi¢ mozna, ze kataster nieruchomosci jest opartym na dziat-
kach zaktualizowanym systemem informacji o terenie, zawierajacym zapis
udzialéw we wlasnos$ci nieruchomosci.

W koncepcji ,,Kataster 2014” okresla sie kataster jako ,,metodycznie
utozony publiczny spis danych dotyczacych nieruchomosci, oparty na po-
miarach ich granic”, podkre$lajac tym samym jego przedmiotowy charak-
ter. ,,To nieruchomos¢ o ustalonych i pomierzonych granicach zlokalizo-
wana przestrzennie stanowi¢ ma w przyjetym rozwigzaniu, odniesienie dla
innych danych opisujacych sam przedmiot jak i prawa z nim zwiazane oraz
podmiot, ktéremu te prawa przystuguja, jak rowniez inne zdefiniowane in-
formacje gromadzone w systemie, zwigzane bezposrednio lub kojarzone
posrednio z wyodrebniong nieruchomos$cig™®.

Dziatki ewidencyjne oraz osoby, ktérym przystuguja do nich okreslone
prawa, oraz inne wyodrebnione obiekty ewidencyjne (np. jednostki reje-
strowe: gruntowe, budynkowe, lokalowe; obrebu geodezyjnego; jednostki
ewidencyjne) oznaczane s3 w omawianym rejestrze okreslonymi w rozpo-
rzadzeniu w sprawie ewidencji gruntow i budynk6w' odpowiednimi iden-
tyfikatorami (wtasnymi i obcymi) przypisujacymi im wilasciwe atrybuty
i okreslajacymi relacje pomiedzy nimi.

Czynnikiem ustalajacym wzajemne zaleznosci pomiedzy okreslonymi
obiektami ewidencyjnymi jest zdefiniowany rodzaj prawa do dziatki, ktd-
ry jest przypisany jego podmiotowi. Powigzanie to moze mie¢ charakter

®  D. Felcenloben, Istniejqcy i oczekiwany model katastru nieruchomosci, http://www.
geodezja-szczecin.org.pl/stara_strona/Konferencje/Konf2010/k03.html (dostep
23.08.2014 ).

10 Rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 29 listopada 2013 r. zmie-
niajace rozporzadzenie w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw (Dz.U. poz. 1551).
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prosty — w przypadku prawa wlasnosci — lub bardziej ztozony — w przy-
padku innych praw, takich jak: uzytkowanie wieczyste, ograniczone prawa
rzeczowe, obligacyjne (dzierzawa), prawo zarzadu lub trwatego zarzadu —
albo tez dopuszczalne ich kombinacje, np.: wlasno$¢, uzytkowanie wieczy-
ste, trwaty zarzad, umowa dzierzawy.

W obowigzujacym modelu katastru ,,rodzaj prawa” jest elementem
ustalajacym relacje pomiedzy obiektami ewidencyjnymi. Wynikajacy
z § 22 rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw obowia-
zek utworzenia i prowadzenia dla poszczegélnych obrebow rejestréw grun-
tow, budynkow i lokali wraz z ich podziatem na nieruchomosci gruntowe,
lokalowe i budynkowe, uzupelnia opisywany model katastru, ktérego, jak
wspomniano wcze$niej, gldwnym filarem jest dziatka ewidencyjna, o po-
zostate wymienione wczesniej obiekty ewidencyjne.

W przedstawionym modelu relacje pomiedzy obiektami moga zostac¢
zbudowane w ukladzie poziomym w stosunku do podstawowego elementu,
tj. dziatka ewidencyjna — budynek — lokal, lub tez pionowym, tj. budynek —
lokal — uprawniona prawnie osoba.

Zestawiajac prowadzone rejestry: gruntow, budynkow i lokali z trescigq
mapy ewidencyjnej, ktéra stanowi nieroztaczng i z zalozenia spéjng z nimi
czesc¢ systemu katastralnego, nalezy zauwazy¢, ze istniejace systemy infor-
matyczne pozwalaja na budowanie wzajemnych relacji i powigzan miedzy
nimi'',

Docelowo przyjety model katastru nieruchomosci powinien wyelimi-
nowac istniejacy obecnie dualizm przedmiotowych rejestréw nieruchomo-
Sci, w ramach ktérych gromadzone sa niezaleznie od siebie te same lub
podobne dane. Funkcjonalne i systemowe polaczenie danych przedmio-
towych wykazanych w informatycznym systemie katastru nieruchomosci
z danymi podmiotowymi ujawnionymi w elektronicznej ksiedze wieczystej
mogloby spetnia¢ zaktadany cel. Powstataby jedna baza danych, w ktorej to
gromadzone bylyby i kojarzone z soba dane podmiotowe okreSlajace stan
prawny nieruchomosci i dane przedmiotowe opisujace zasieg posiadanych
praw. Tworzy¢ mogtyby one, niezaleznie od istniejgcych rozwigzan, kata-
ster nieruchomosci pojmowany jako i spéjna instytucja prawna, gwarantu-

It D. Felcenloben, Istniejqcy i oczekiwany model katastru ....
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jaca zachowanie dotychczasowych funkcji omawianych rejestréw, w tym
ich jawnosci formalnej i materialnej. Potaczenie wymienionych baz nie-
koniecznie musiatoby przyja¢ wymiar instytucjonalny, moze réwniez miec¢
wymiar funkcjonalny, ktéry zwigzany bytby z kojarzeniem rozproszonych
baz danych, na ustalonych zasadach, umiejscawiajacym jednak instytucje
katastru w znaczeniu prawnym.

Niezaleznie jednak od przyjetego rozwigzania, najistotniejszym czyn-
nikiem warunkujacym powstanie tak definiowanego katastru nieruchomo-
$ci jako jednej bazy zorientowanej obiektowo, ale z wieloma dostawcami
informacji, pojawia sie konieczno$¢ standaryzacji przyjetych rozwiazan.
Tym bardziej ze nie istnieja miedzynarodowe standardy, ktére wyznacza-
lyby zasady konstrukcji podatkéw majatkowych, brak réwniez jednego po-
wszechnie akceptowalnego ich systemu2,

W szczegolnosci dotyczy to opracowania i stosowania wspolnych po-
je¢ definiujacych poszczegolne obiekty ewidencyjne bedgce przedmiotem
rejestracji, takze przypisania im identyfikatoréw, kodéw i znaczen. Zin-
tegrowanie systemow informatycznych gromadzacych dane o osobach,
prawach i rzeczach niekoniecznie prowadzi¢ musi przy tym do budowy
wielozadaniowego katastru (np. fizycznego, prawnego czy podatkowego)
pojmowanego instytucjonalnie.

Wspotczesny model katastru nieruchomosci powinno sie postrzegac
w bardzo szerokim kontek$cie zwiazanym szczegdélnie z infrastrukturag da-
nych. Powinien by¢ on zatem blizszy pojeciu systemoéw informacji o tere-
nie i uwzglednia¢ zagadnienia zwigzane z modelowaniem danych, w tym
danych przestrzennych rejestrowanych obiektéw ewidencyjnych i praw
z nimi zwigzanych. Dziatka gruntu wraz z obiektami ewidencyjnymi (np.
budynkami, lokalami, budowlami i obiektami inzynierskimi), stanowigca
wyodrebniong nieruchomos¢ lub jej czes¢ jest bowiem tworem przestrzen-
nym?'3, natomiast prawo witasnosci z nig zwigzane rozcigga sie na przestrzen
nad i pod jej powierzchnig'.

12 Por. J. Ciak, B. Wasewicz, Kataster jako warunek ..., s. 10.

13 D. Felcenloben, Rozgraniczenie nieruchomosci. Teoria i praktyka z orzecznictwem sq-
dowo-administracyjnym, Katowice 2008, s. 15-17.

14 Art. 143 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2014,
poz. 121 ze zm.).
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Konieczng wydaje sie zatem w przysztoSci mozliwo$¢ okreslenia
i przyjecia w bazach danych ,reprezentacji” wyobrazalnych lub rzeczywi-
stych obiektéw lub ich grupy, zdefiniowanie ich w wymiarze 3D (dlugos¢,
szerokos$¢, wysokos¢ lub gleboko$¢) i zarejestrowanie w systemie umoz-
liwiajacym przypisanie poszczeg6lnym wyodrebnionym przestrzennie
warstwom fizycznym (budynki, budowle, mosty, wiadukty, tunele) praw
i ograniczen z nimi zwigzanych wraz z ustaleniem ich wzajemnych relacji
odniesionych do pojecia dziatki czy nieruchomosci, a takze przypisanie im
czwartego wymiaru (4D), jakim jest czas trwania tego prawa (np. uzyt-
kowania wieczystego, umowy dzierzawy, umowy uzytkowania, trwatego
zarzadu), ktore sq istotne dla uzytkownikow systemu katastralnego®®.

Taki rodzaj katastru nazwany zostal katastrem wielowymiarowym,
a jego problematyka jest juz przedmiotem prowadzonych dyskusji szcze-
gblnie na organizowanych warsztatach na temat katastru 3D. Warsztaty,
ktére odbyly sie w 2011 roku w Delft, wzmogly dyskusje na jego temat.
Postepujacy rozwdj technologii informatycznych oraz nacisk na Srodo-
wiskowy, spoteczny oraz ekonomiczny, zréwnowazony rozwoj, znaczaco
wptywa na oczekiwania i wizje wspo6tczesnego systemu katastralnego.

W nowej roli oraz wizji przysztych systeméw katastralnych mozna
wyrézni¢ nastepujace aspekty majace wplyw na rozwdj nowoczesnego
systemu katastralnego:

— koncepcja katastru wielozadaniowego;

— zwiazek katastru z gospodarowaniem nieruchomo$ciami oraz zréw-

nowazonym rozwojem;

— wizja katastru wynikajaca z koncepcji ,,Kataster 2014”,

Uwaza sie, ze kataster wielozadaniowy powinien wykracza¢ poza
funkcje fiskalng oraz prawna i obejmowac réwniez aspekty takie jak go-
spodarowanie nieruchomo$ciami, zagospodarowanie przestrzenne, zarza-
dzanie Srodowiskiem czy szeroko pojete kwestie spoleczne. Postepujaca
urbanizacja moze wywotac presje na reorganizacje struktury systemu kata-
stralnego. Obecny zapis dzialek katastralnych w postaci dwuwymiarowej
moze okazac sie niewystarczajacy i konieczne bedzie zastepowanie go in-

5 D. Felcenloben, Kataster nieruchomosci..., s. 55.

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 1(3)/2015 35



Jolanta Ciak, Beata Wqsewicz

nego rodzaju rejestrem uwzgledniajacym rejestracje obiektow przestrzen-
nych, tak jak to ma miejsce na Swiecie'®.

Kataster 3D byltby szczeg6lnie przydatny wowczas, gdy:

— wlasciciele lub uzytkownicy ,dziatek przestrzennych” sg rézni
(wlasciciel dziatki jest inny niz wiasciciel budynku lub jego czesci
usytuowanych na lub nad dziatka);

— rozne sg liczby kondygnacji w poszczegolnych czesciach budynku
oraz wystepuja inne dodatkowe elementy, takie jak np. gcznik mie-
dzy budynkami czy przejazd pod budynkiem;

— budynki sa odmiennie zabudowane w czesci podziemnej i naziem-
nej, co skutkuje tym, zZe ich przedstawienie na mapie jest skompli-
kowane;

— nietypowe (nieregularne) ksztaltty budynkow — wystepuja wowczas
trudnosci w przedstawieniu zarysu takiego budynku na mapie oraz
okresleniu wptywu jego oddzialywania w przestrzeni tréjwymiaro-
wej'.

Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage, ze w literaturze Swiatowej przez kata-
ster 3D oprocz obiektéw tradycyjnego katastru rozumie sie rowniez syste-
my rejestracji sieci infrastruktury oraz budowli podziemnych, naziemnych
oraz nadziemnych'®. 1 listopada 2012 r. zostat zaakceptowany (formalnie
opublikowany 1 grudnia 2012 r.) miedzynarodowy standard ISO 19152 pod
nazwa Katastralny Model Administrowania Terenem (Land Administration
Domain Model — LADM). LADM jest standardem opisowym, ktorego ce-
lem jest dostarczenie formalnego jezyka do opisu istniejgcych systeméw
rejestracji nieruchomosci, a standard ISO 19152 dostarcza modelu referen-
cyjnego stuzacego dwom celom:

16 J. Bydtosz, Kataster wielowymiarowy na swiecie i uwarunkowania jego implementacji

w Polsce, AGH w Krakowie, Katedra Geomatyki, http://www.gdmc.nl/3dcadastre/lite-
rature/3Dcad_2012_29.pdf (dostep 22.08.2014 1.).
7 Tamze, s. 6.
Strona internetowa grupy roboczej do spraw katastru 3D komisji 3 i 7 Miedzynarodo-
wego Stowarzyszenia Geodetéw FIG (FIG Joint Commission 3 and 7 Working Group
on 3D Cadastres) http://www.gdmc.nl/3DCadastres/ (dostep 6.02.2015 r.).
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— zapewnieniu podstaw dla rozwoju efektywnych systeméw rejestra-
cji nieruchomosci opartej na technologii MDA (Model Driven Ar-
chitecture)

— umozliwienie zainteresowanym stronom komunikacji opartej na
wspolnej terminologii zaré6wno na poziomie jednego kraju, jak
i miedzy r6znymi krajami'®.

3. Bariery we wprowadzaniu nowego podatku

Pomimo zasadniczych zmian ustrojowych i politycznych, ktore nastapity
po roku 1990, system opodatkowania nieruchomosci posiada nadal ksztatt
nadany mu w latach 70. ubieglego stulecia. Stanowi on zatem ostatni ele-
ment systemu podatkowego, ktory do tej pory nie zostat zreformowany.
Dyskusje publiczne dotyczace wprowadzenia w Polsce podatku kata-
stralnego trwajq nieprzerwanie od kilkunastu lat i jak na razie nie dopro-
wadzity do zadnych konstruktywnych wnioskow. W dalszym ciggu nie ma
jednolitych pogladéw co do tego, czy warto ten podatek wprowadzac i jakie
skutki moga zosta¢ wywolane przez ewentualne jego wprowadzenie. W to-
czacych sie tego rodzaju dyskusjach dominuja jednak glosy postulujace
dokonanie zmiany formuly opodatkowania nieruchomosci i wprowadzenie
podatku o nowoczesnej konstrukcji, dostosowanej do rozwigzan obowia-
zujacych w wiekszosci panstw, w ktérych dominujaca role spelnia gospo-
darka rynkowa, czyli podatku od warto$ci nieruchomosci. Niewatpliwym
autorytetem w tej dziedzinie jest prof. Leonard Etel. Juz w opublikowanym
w 1999 1., zrealizowanym dla Biura Studiéw i Ekspertyz Sejmowych rapor-
cie dotyczacym reformy systemu opodatkowania nieruchomos$ci® przed-
stawit przestanki, jakie powinny przemawiac¢ za konieczno$cia zmiany do-
tychczasowego systemu opodatkowania nieruchomosci, i gtéwne kierunki
jego zmiany. Podobne, aczkolwiek znowelizowane poglady na omawiany

19 J. Bydtosz, Kataster 3D i normalizacja w katastrze w Polsce i na swiecie, AGH Kra-
kéw, Wydzial Geodezji Gérniczej i Inzynierii Srodowiska, Katedra Geomatyki, http://
www?2.geod.agh.edu.pl/~jb/kataster3D/wyklad.pdf (dostep 22.08.2014 r.).

2 L. Etel, Reforma systemu opodatkowania nieruchomosci, Raport Nr 155, http://biuro-
se.sejm.gov.pl/teksty/r-155.htm (dostep: 6.02.2015 r.).
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temat, przedstawit ten sam autor we wspoélpracy z Rafatem Dowgierem
w publikacji ,,Podatki i optaty lokalne — czas na zmiany”?!. Ponadto w po-
dobnym tonie wyraza sie Tomasz Wotowiec w publikacji ,,Reforma Syste-
mu Opodatkowania Nieruchomosci w Polsce Szansg Pobudzenia Rozwoju
Lokalnego i Regionalnego Samorzaddw Terytorialnych” oraz Anna Nowak
we wspolnej publikacji zatytulowanej ,,Funkcjonowanie gospodarki pol-
skiej w warunkach integracji i globalizacji”, w ktérej rozdziat 34 poswie-
cony zostat na przedstawienie projektu opodatkowania wartos$ci nierucho-
mosci w Polsce na tle doswiadczen innych panstw?.

Postulowane zmiany nie moga stanowi¢ jedynie zabiegu kosmetycz-
nego, ktéry dokonywatby pewnych korekt w istniejacym sposobie opo-
datkowania nieruchomos$ci. Wskazani powyzej autorzy sa zdania, Ze po-
winna dokonac sie przebudowa catego polskiego systemu opodatkowania
nieruchomos$ci, w ktérym to podstawe opodatkowania stanowi¢ powinna
warto$¢ nieruchomosci. W obowiazujacym obecnie systemie istniejq bar-
dzo duze réznice w wysokosci obciazenia podatkowego poszczego6lnych
rodzajéw nieruchomosci opodatkowanych r6znymi podatkami. Wskazuje
sie na konieczno$¢ wyeliminowania tych réznic, a w szczeg6lnosci ureal-
nienia obciazenia podatkowego w stosunku do gruntéw rolnych i lesnych.
Autorzy wskazanych powyzej publikacji zakladaja, ze likwidacja zr6znico-
wania opodatkowania wymienionych nieruchomosci wyeliminuje zjawisko
ucieczki od podatku, co tym samym powinno ztagodzi¢ wzrost wysokosci
opodatkowania.

Nieodzownym warunkiem pomyslnosci wprowadzenia nowej formuty
opodatkowania wydaje sie przede wszystkim wprowadzenie szczelnej ewi-
dencji gruntéow i budynkéw w postaci katastru nieruchomosci, co znacz-
nie ograniczy sytuacje unikania opodatkowania, poprzez nieujawnianie
nieruchomosci, ktére nie zostaja zgloszone do opodatkowania. W opinii
ekspertéw szacowana wielko$¢ ,,szarej strefy” w realizacji obowiazku po-
datkowego z tytulu podatku od nieruchomosci okreslona na podstawie da-

2 L. Etel, R. Dowgier, Podatki i optaty lokalne — czas na zmiany, Biatystok 2013,
s. 19—36.

2 A. Nowak, Projekt opodatkowania wartosci nieruchomosci w Polsce, na tle doswiad-
czen innych panstw [w:] D. Kopycinska (red), Funkcjonowanie gospodarki polskiej
w warunkach integracji i globalizacji, Szczecin 2005, s. 343-352.
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nych uzyskanych z gmin na poczatku lat 90. ubieglego stulecia wynosita
30-40% nieptaconych podatkéw lokalnych?,

Proponowana reforma napotyka jednak na wiele barier. Poczawszy
od barier technicznych poprzez bariery formalno-prawne, polityczne, i fi-
nansowe, na barierach spotecznych skoniczywszy. Przeszkody techniczne
wynikaja przede wszystkim z braku systemu wiarygodnej i pelnej ewiden-
cji gruntow i budynkow, czyli stworzonego i prawidtowo funkcjonujace-
go katastru nieruchomosci, natomiast bariery formalno-prawne, wynikaja
z niewystarczajacych uregulowan prawnych, w ktérych zostatby okreslony
sfinansowania, a to one warunkujq podjecie czynnosci zwigzanych z po-
wszechng taksacja nieruchomosci. Brak uregulowan prawnych w tym za-
kresie skutkuje przygotowaniem jedynie wstepnego projektu rzadowego
ustawy o podatku od warto$ci nieruchomosci.

Kolejnymi z barier sq bariery polityczne. Przejawiajq sie one przede
wszystkim w braku dhugofalowej polityki zmierzajacej do wprowadzenia
reformy, oraz obaw zwiazanych z jej wprowadzaniem, ktére dotyczq nie
tylko spoteczenstwa, ale rowniez niektorych wiadz samorzadowych, a to
dlatego, ze taki sposdb finansowania samorzadow znacznie zwieksza odpo-
wiedzialnos¢ wiadz lokalnych przed mieszkancami za wydatkowane Srodki
publiczne. Niemniej w wiekszosci glosow samorzadowych mozna ustyszec¢
glosy popierajace idee wprowadzenia podatku od nieruchomosci opartego
na wartosci majatku nieruchomego. Dzieje sie tak dlatego, ze w przepro-
wadzonej ewentualnie reformie samorzady widzg duzq szanse na uzyska-
nie stabilnych oraz wydajnych Zrédet dochodéw wiasnych, co jednoczesnie
powoduje znaczne zwiekszenie ich autonomii finansowej. Wraz ze zwiek-
szeniem autonomii fiskalnej samorzadow zwiekszaja sie roéwniez szanse
na przeprowadzanie inwestycji infrastrukturalnych. Inwestycje te finan-
sowane wiasnymi srodkami moglyby stanowic¢ site napedowa do rozwo-
ju i aktywizacji lokalnej oraz regionalnej, ale takze zwieksza¢ mozliwoSci
pozyskiwania funduszy unijnych na inwestycje oraz latwiejszego siegania

Z T. Wotowiec, Reforma systemu opodatkowania nieruchomosci w Polsce szansq pobu-
dzenia rozwoju lokalnego i regionalnego samorzqddw terytorialnych, ,,Studia Regio-
nalne i Lokalne” 2013, nr 4 (14), s. 127.
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po kredyty. Wprowadzenie reformy napotyka rowniez na przeszkody finan-
sowe, poniewaz jej wdrozenie bedzie bez watpienia bardzo kosztowne cho-
ciazby z powodu koniecznos$ci przygotowania systemu informatycznego,
ktéry obejmowat bedzie bardzo szeroki zakres informacji niezbednych do
prawidlowego wymiaru podatku. Od roku 2000 trwajq prace nad wdroze-
niem Zintegrowanego Systemu Informacji o Nieruchomosciach. Wydatki
poniesione na wdrozenie tego systemu tylko w latach 2000-2005 przed-
stawione w informacji przekazanej przez Najwyzsza Izbe Kontroli wynio-
sty 151,2 mln z}. Ponadto z ustalen kontroli przeprowadzonej przez NIK,
wynika, Ze taczne koszty niezbedne do zakonczenia budowy ZSIN po roku
2000 miatyby wynie$¢ ok. 768,1 mln zt. Nie sa to jednak ostateczne koszty,
albowiem nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na przewidywane wydatki zwia-
zane z corocznym utrzymaniem prawidtowosci funkcjonowania systemu.
Wydatki te zostaly okreslone w raporcie NIK na kwote ok. 15,0 min zt
rocznie. Poniewaz od przeprowadzonej kontroli NIK uptynelo juz prawie
10 lat, nalezy domniemywac, ze koszty wdrozenia tego systemu ulegng
znacznemu zwiekszeniu.

Poza wymienionymi wczes$niej barierami, na ktore juz na wstepie na-
potyka reforma, nalezy zwrdci¢ szczeg6lng uwage na jeszcze jedna, a mia-
nowicie bariere spoteczna, z ktérg niewatpliwie reforma ta bedzie musia-
ta sie zmierzy¢. Obawy spoteczenstwa, co do tej reformy sq tak silne, ze
wiekszos¢ podatnikéw, nie wiedzac nawet, czym jest kataster i podatek od
wartosci nieruchomosci, w jaki sposéb ustalana bedzie wartos¢ katastralna
bedaca podstawa opodatkowania i jakie sa mozliwe do zastosowania stawki
opodatkowania majatku, juz na wstepie jest przeciwna wprowadzeniu ich
w Polsce. Nieche¢ wiascicieli nieruchomosci, czyli potencjalnych podat-
nikéw, do jakichkolwiek zmian w systemie opodatkowania nieruchomosci
wynika przede wszystkim stad, ze podatnicy obawiaja sie gtéwnie wzro-
stu opodatkowania ich nieruchomego majatku, ktéry ich zdaniem nastapi
po wprowadzeniu podatku od wartosci nieruchomosci. Op6r ten moze by¢
uzasadniony. Zasoby finansowe wielu Polakéw nie sq wysokie, mozliwos¢
posiadania wlasnego majatku pojawila sie stosunkowo niedawno w mo-
mencie zmiany ustroju (z gospodarki centralnie planowanej na gospodarke
rynkowaq), posiadany majatek w wielu przypadkach zostat okupiony wielo-
ma wyrzeczeniami, dlatego perspektywa kolejnego opodatkowania majat-
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ku, zakupionego za Srodki pieniezne, ktore pozostaty po wczesniejszym za-
ptaceniu podatk6w dochodowych, nie napawa optymizmem. Nikt nie chce
by¢ kilkakrotnie opodatkowywanym, a poza tym same zasady przysztego
opodatkowania nieruchomosci nie sq obecnie jeszcze znane. Brak bowiem
rzetelnej, czytelnej i jasnej informacji w tym zakresie?*. Warto jednak zwr6-
ci¢ uwage na to, iz opOr zwigzany z nowym podatkiem jest zjawiskiem
charakterystycznym dla wszelkiego typu reform podatkowych.

4. Podsumowanie

Podsumowujac, mozna stwierdzié, iz istniejagcy model katastru nierucho-
mosci stanowi system ewidencyjny oparty na rejestrowaniu ustalonych
wzajemnych relacji prawnych pomiedzy dziatka ewidencyjng, prawami,
ktére jej dotycza, oraz osoba, ktorej takie prawa przystuguja. Kataster jest
zatem systemem informacyjnym funkcjonujacym w sposéb ciagly, nie sta-
nowi jednorazowego spisu nieruchomosci. Posiada charakter urzedowy,
przez co nalezy rozumie¢ dzialanie na podstawie okreSlonych aktow praw-
nych (ustaw, rozporzadzen) oraz to, ze jest prowadzony i nadzorowany
przez organy wiladzy publicznej (organy administracji panstwowej i samo-
rzadowej). Jego istotq jest pelna zgodnos$¢ danych zawartych w ewidencji
gruntéw i budynkéw z danymi, ktore sa zawarte w ksiegach wieczystych.

Warto podkresli¢, ze rozwigzania polskie odbiegaja od przyjetych
w poszczegdblnych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej w zakresie
okreS$lania przedmiotu, podstawy czy stawek opodatkowania podatkami lo-
kalnymi. Jednakze by¢ moze jest to wiasnie polska specyfika, tym bardziej
ze brak odpowiednich regulacji prawa wspélnotowego w tym zakresie, stad
poszczegdblne panstwa majg prawo do stanowienia o obowigzujagcym mode-
lu opodatkowania nieruchomosci.

Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu, wprowadzony w wyniku
reformy podatek mogltby sta¢ sie stabilnym i wydajnym zrédlem docho-
déw samorzadéw lokalnych. Posrednio mogtby on wptywac¢ poprzez sys-
tem preferencji na rozwéj gospodarczy gmin, a w konsekwencji i catych

2 Por. J. Ciak, B. Wasewicz, Kataster jako warunek ..., s. 17.
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regiondw. Mdégtby réwniez spenia¢ funkcje narzedzia racjonalnej polityki
przestrzennej*.

PrzysztoSciowo wartos$¢ katastralna prawdopodobnie bedzie ustalana
w trybie powszechnej taksacji nieruchomosci. Ma ona obejmowac¢ wszyst-
kie nieruchomos$ci podlegajace opodatkowaniu i by¢ wykorzystywana
przede wszystkim dla celéw podatkowych®. Moze to oznaczad, iz reforma
w zakresie nieruchomosci ma na celu miedzy innymi zwiekszenie docho-
déw publicznych jednostek sektora finansow publicznych (w tym jedno-
stek samorzadu terytorialnego). Warto jednak sie zastanowi¢, czy uporzad-
kowanie w tej materii nie przyniesie efektu odwrotnego. Tym bardziej, ze
polskie spoteczenstwo nie jest bogate i wprowadzenie podatku katastralne-
go, moze je zubozyc.

Dlatego tez, jak podkreslano wczesniej, proponowana reforma w za-
kresie nieruchomosci, napotyka na wiele barier. Poczawszy od barier for-
malno-prawnych, poprzez polityczne i finansowe, do bariery spotecznej.
Ta ostatnia zwigzana jest przede wszystkim z obawami spoteczenstwa.
Nieche¢ potencjalnych podatnikéw (platnikéw podatku katastralnego) wy-
nika gléwnie z obaw zwigzanych ze wzrostem opodatkowania ich majatku
nieruchomego.

W zwigzku z powyzszym sadzimy, ze w pierwszej kolejnosci naleza-
toby dokona¢ szczegétowych analiz wptywu zmian, jakie dokonalyby sie
poprzez wprowadzenie podatku katastralnego: z jednej strony na dochody
jednostek sektora finanséw publicznych (w tym jednostek samorzadu te-
rytorialnego), z drugiej za$ strony na sytuacje finansowa oséb fizycznych,
posiadajacych okreslony majatek.

% Niejednokrotnie podkresla sie, iz celowo przetrzymywane sa niezagospodarowane
tereny (w celach spekulacyjnych) i atrakcyjnie zlokalizowane. Wprowadzenie tego
podatku, by¢ moze, przeciwdziataloby tego typu dziataniom, ze wzgledu na koniecz-
no$¢ ponoszenia wysokich kosztéw ich utrzymania. Szerzej: A. Nowak, Projekt opo-
datkowania wartosci nieruchomosci w Polsce, na tle doswiadczen innych paristw [w:]
D. Kopycinska (red), Funkcjonowanie gospodarki polskiej w warunkach integracji
i globalizacji, Szczecin 2005, s. 343.

% Por. M. Krawczyk, Powszechna taksacja nieruchomosci, istota i znaczenie, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, nr 3, s. 54.

42 Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu 1(3)/2015



Oczekiwany model katastru nieruchomosci w Polsce

Bibliografia

Ciak J., Wasewicz B., Kataster jako warunek reformy systemu opodatkowania
nieruchomosci w Polsce, ,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2014,
nr 4(2), s. 9-30.

Bydtosz J., Kataster 3D i normalizacja w katastrze w Polsce i na swiecie, AGH
Krakéw, Wydzial Geodezji Gérniczej i Inzynierii Srodowiska, Katedra Geo-
matyki, http://www?2.geod.agh.edu.pl/~jb/kataster3D/wyklad.pdf, (dostep:
22.08.2014 r.).

Bydlosz J., Kataster wielowymiarowy na Swiecie i uwarunkowania jego imple-
mentacji w Polsce, AGH w Krakowie, Katedra Geomatyki, http://www.gdmc.
nl/3dcadastre/literature/3Dcad_2012_29.pdf, (dostep: 22.08.2014 1.).

Etel L., Reforma systemu opodatkowania nieruchomosci, Raport Nr 155, http://
biurose.sejm.gov.pl/teksty/r-155.htm, (dostep: 06.02.2015).

Etel L., Dowgier R., Podatki i optaty lokalne — czas na zmiany, Temida 2, Biatystok
2013.

Felcenloben D., Kataster nieruchomosci rejestrem publicznym, Wydawnictwo Gall
Olgierd Graca, Katowice 2009.

Felcenloben D., Istniejqcy i oczekiwany model katastru nieruchomosci, http://
www.geodezjaszczecin.org.pl/stara_strona/Konferencje/Konf2010/k03.html,
(dostep: 23.08.2014 1.).

Felcenloben D., Rozgraniczenie nieruchomosci. Teoria i praktyka z orzecznictwem
sqdowo-administracyjnym, Wydawnictwo Gall, Katowice 2008.

Krawczyk M., Powszechna taksacja nieruchomosci — istota i znaczenie, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009 nr 3, s. 49-67.

Nowak A., Projekt opodatkowania wartosci nieruchomosci w Polsce, na tle do-
swiadczen innych panstw [w:] D. Kopycinska (red), Funkcjonowanie gospo-
darki polskiej w warunkach integracji i globalizacji, Uniwersytet Szczecin-
ski, Szczecin 2005.

Wierzbowski B., Gospodarka nieruchomosciami. Podstawy prawne, LexisNexis
Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2010.

Wotowiec T., Reforma systemu opodatkowania nieruchomosci w Polsce szansq
pobudzenia rozwoju lokalnego i regionalnego samorzqdéw terytorialnych,
»Studia Regionalne i Lokalne” 2013nr 4, s. 125-137.

Strona internetowa grupy roboczej do spraw katastru 3D komisji 3 i 7 Miedzyna-
rodowego Stowarzyszenia Geodetéw FIG (FIG Joint Commission 3 and 7
Working Group on 3D Cadastres) http://www.gdmc.nl/3DCadastres/, (dostep:
6.02.2015r.).

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 1(3)/2015 43



