* Warszawa,10/12/2007r.

RZECZPOSPOLITA POLSKA
Rzecznik Praw Obywatelskich

RPO-476554-1V/04/BB

00-090 Warszawa Tel. centr. 0 22 551 77 00
Al. Solidarnosci 77 Fax 0 22 827 64 53

Pan

Wiestaw Potrapeluk
Prezes Gtéwnego Urzedu
Geodezji i Kartografii
WARSZAWA

Szanowny Panie Prezesie

Do Rzecznika Praw Obywatelskich wplywaja niepokojace sygnaty, dotyczace wpro-
wadzenia do obrotu prawnego ,,Instrukcji G - 5 - Ewidencja gruntéw i budynkéw." Instruk-
cja ta jest zatacznikiem do Zarzadzenia nr 16/2003, wydanego przez Gtéwnego Geodete
Kraju w dniu 3 listopada 2003 r. Zgodnie z § 2 Zarzadzenia, Instrukcja zawiera ,,wytyczne
techniczno - organizacyjne w sprawie prowadzenia ewidencji gruntéw i budynkéw."

W swoim piSmie z dnia 26 wrzesnia 2006 r. (znak: KN. 072 - 04 - 06) Pan Ryszard
Preuss, dziatajacy z upowaznienia Gtoéwnego Geodety Kraju, zaznaczyt, ze Zarzadzenie nr
16/2003 ma charakter porzadkowy, a Instrukcja G -5 ma na celu ujednolicenie stosowania
przez organy Stuzby Geodezyjnej i Kartograficznej przepiséw ustawy z dnia 17 maja 1989
r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2005 r., nr 240, poz. 2027 ze zmian.) oraz
przepiséw rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca
2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkow (Dz. U. nr 38, poz. 454 ze zmian.), a takze
w czesci uszczegdtowienie tych przepisdow pod wzgledem technicznym i organizacyjnym.
Cytujac owo pismo: ,,Instrukcja G -5 jest elementem zasad, dotyczacych techniczno - orga-

nizacyjnego przygotowania katastru oraz jedna z form wspoétdziatania Gtoéwnego Geodety



Kraju w jego tworzeniu, a wigc rezultatem wypetnienia obowiazku okreslonego w art. 7 a
pkt 5 Prawa geodezyjnego i kartograficznego."

Na te podstawe prawna powotuje si¢ takze tre$¢ samego Zarzadzenia nr 16/2003;
dodatkowo nalezy wskaza¢, ze Zarzadzenie zaleca stosowanie wytycznych zawartych w
Instrukcji przy ,,uzgadnianiu projektéw zaktadania lub modernizacji ewidencji gruntow i

budynkéw (...) oraz przy prowadzeniu tej ewidencji" (§ 2 Zarzadzenia).

Jednak analiza tresci Instrukcji G - 5 na tle obowiazujacego stanu prawnego prowa-

dzi do wniosku, ze podstawy jej obowiazywania oraz charakter prawny nie sa jednoznaczne.
W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich, nast¢pujace kwestie wymagaja dogigbnego roz-
wazenia:
I. Watpliwosci o charakterze podstawowym budzi sama podstawa prawna wprowadzenia
Instrukcji. Otéz zgodnie z art. 7 a pkt 5 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne Gtéwny
Geodeta Kraju opracowuje zasady dotyczace techniczno - organizacyjnego przygotowania
katastru oraz wspotdziata w jego tworzeniu; w opinii Rzecznika Praw Obywatelskich, regu-
lacja ta nie moze stanowi¢ bezposredniej podstawy dla tworzenia standardéw technicznych,
obowiazujacych przy prowadzeniu istniejacej obecnie ewidencji gruntow i budynkdw.
Standardy techniczne dla potrzeb prowadzenia ewidencji okreslone sa w rozporzadzeniu
Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 24 marca 1999 r. w sprawie standar-
dow technicznych dotyczacych geodezji, kartografii oraz krajowego systemu informacji o
terenie (Dz. U. nr 30, poz. 297), wydanego na podstawie art. 19 ust. 1 pkt 4 ustawy Prawo
geodezyjne i kartograficzne. W § 2 pkt 6 rozporzadzenia wskazano, ze standardy techniczne
wymienione w zataczniku do rozporzadzenia sa stosowane m. in. przy wykonywaniu i pro-
wadzeniu ewidencji gruntéw i budynkéw. Rozporzadzenie z dnia 24 marca 1999 r. nie byto
nowelizowane; zatacznik do rozporzadzenia nie wymienia wsrdd obowiazujacych stan-
dardéw omawianej tutaj Instrukcji G - 5 z dnia 3 listopada 2003 r.

Niemniej jednak - wedtug informacji posiadanych przez Rzecznika Praw Obywatel-
skich - przy okazji wykonywania wszelkich prac geodezyjnych ich notyfikacja w ewidencji
nastepuje wedtug zasad okreslonych w Instrukcji G - 5, zasady te sa stosowane takze przy
modernizacji ewidencji. Prowadzi to do stopniowego przeksztatcenia ewidencji gruntéw i
budynkéw z uwzglednieniem standardow technicznych Instrukcji - co zreszta speinia postu-
lat z § 2 Zarzadzenia nr 16/2003. Nalezy tez wskazaé, ze zmiany te czesto maja, charakter

fundamentalny (np. zmiana zasad numeracji dziatek, przewidziana w § 9 Instrukcji).



Od zgodnosci ze standardami tej Instrukcji uzaleznia si¢ takze przyjecie materiatéw z
prac geodezyjnych do panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego - ponownie,
pomimo iz Instrukcja G - 5 nie jest standardem przewidzianym przez rozporzadzenie z dnia
24 marca 1999 r. (zob. § 2 pkt 11 tego rozporzadzenia w zw. z § 9 ust. 1 pkt 3 rozporzadze-
nia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 16 lipca 2001 r. - Dz. U. nr 78,
poz. 837).

Trudno tymczasem przyjaé, iz art. 7 a pkt 5 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficz-
ne jest wystarczajaca, podstawa dla wprowadzania okreslonych standardéw technicznych dla
aktualnie prowadzonej ewidencji gruntéw i budynkdéw oraz panstwowego zasobu geo-
dezyjnego i kartograficznego. Artykut 19 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne wyraz-
nie wskazuje organ wtasciwy do wprowadzenia tych standardéw oraz range aktu prawnego,

ktéry powinien je okreslac.

I1. Nalezy zwroci¢ dodatkowo uwage na istotna okolicznos¢: otdz art. 7 a pkt 5 ustawy Pra-
wo geodezyjne i kartograficzne mégtby stanowi¢ podstawe dla wprowadzenia norm organi-
zacyjno - technicznych, stuzacych przygotowaniu katastru tylko wtedy, gdyby istniata
norma wyzszego rzedu, wymagajaca wdrozenia. Standardy techniczno - organizacyjne maja
ze swej istoty charakter wykonawczy i precyzujacy, musza wiec znajdowaé oparcie w bar-
dziej ogdlnym projekcie. Jest to szczegdlnie wazne w sytuacji catosciowej (systemowej)
zmiany regulacji, np. w zakresie rejestracji nieruchomosci. Innymi stowy - konieczne jest
uprzednie stworzenie normatywnej koncepcji katastru na poziomie ustawowym. Dopiero
wtedy mozliwe bedzie jej przygotowanie pod wzgledem technicznym i organizacyjnym.
Przeksztatcenie ewidencji gruntow i budynkéw w kataster nieruchomosci jest przed-
siewzieciem planowanym przez ustawodawce od wielu lat - jego zapowiedZ zawarta jest w
art. 224 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2004 r.,
nr 261, poz. 2603 ze zmian., dalej: u.g.n.), kolejna nowelizacja tej ustawy przewidziata takze
powszechna taksacje nieruchomosci (art. 163 - 170 u.g.n.), zostat nawet wydany w tym za-
kresie akt wykonawczy (rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 czerwca 2005 r. w spra-
wie powszechnej taksacji nieruchomosci - Dz. U. nr 131, poz. 1092). Zastapienie ewidencji
gruntéw i budynkdéw Kkatastrem jest powiazane z przyszta reforma opodatkowania nieru-
chomosci, ktorej ksztatt nie jest jeszcze przesadzony. Jedynym - mozliwym do
wskazania obecnie - elementem przysziego katastru jest okreslenie wartosci katastralnej
nieruchomosci. Jednak ramy prawne przysztego katastru, w tym sposob jego prowadzenia i

te informacje, ktére zostana przejete do tresci katastru z dotychczasowej
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ewidencji, nie sa w zaden sposdb ustalone. W literaturze przedmiotu wskazuje sig,
7e poszczegolne normy dotyczace katastru, zawarte w ustawie - Prawo geodezyjne i karto-
graficzne oraz w ustawie o gospodarce nieruchomosciami (a takze w aktach wykonawczych)
sq w zasadzie ,,zawieszone w prozni”, skoro brak jest kompleksowej ustawowej regulaciji
katastru. Owa ,,szczatkowa" regulacja odsyta zreszta do ,,odrgbnych przepiséw" (np. art.
161 ust. 1 u.g.n.), ktére jak na razie nie istnieja (zob. B. Wierzbowski, Gospodarka nieru-
chomosciami - podstawy prawne, Warszawa 2007, s. 58 - 62, M. Stanko, Rejestry publicz-
ne [w:] A. Stelmachowski [red.] Prawo rolne, Warszawa 2006, s. 231 - 233).

Innymi stowy - ustawodawca nie zdecydowal jeszcze, jakie dane o nieruchomo-
Sciach zawarte beda w katastrze. Trudno dzi$ jednoznacznie stwierdzi¢, ktére atrybuty nie-
ruchomosci beda istotne dla przysztych celéw fiskalnych - oraz czy tylko te cele bedzie re-
alizowat system katastru. Tymczasem wiele informacji i rodzajéw oznaczen, istniejacych w
dotychczasowej ewidencji, nie jest uwzglednianych przez standardy okreslone w Instrukcji
G - 5, wprowadza ona takze pewne dodatkowe elementy (skarzacy w pismach skierowa-
nych do Rzecznika Praw Obywatelskich jako przyktad oznaczenn wprowadzonych badz
usuwanych wskazuja te z § 13 lub § 44 Instrukcji, a takze podkreslaja problem z ujawnie-
niem osoby wladajacej w przypadku nie przeprowadzenia postepowania spadkowego po
zmartym wtascicielu).

W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich trudna do zaakceptowania jest sytuacja, w
ktdrej tworzone sa standardy techniczne dla potrzeb catosciowej zmiany systemu rejestracji
nieruchomosci - bez okreslenia ustawowego ksztattu przysztego katastru. Wydaje sig, ze o
jego ksztatcie prawnym nie moze decydowa¢ norma o randze instrukcji technicznej. Co
wigcej, szeroka skala takich zmian moze postawi¢ ustawodawce niejako przed faktem doko-
nanym, gdy tre$¢ przysztego katastru zostanie ,,przesadzona” przez te dane, ktére groma-
dzone sana podstawie Instrukcji G - 5.

Warto w tym miejscu przywotaé¢ stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego wyrazone
w wyroku z dnia 9 listopada 1999 r. (sygn. K 29/98): ,,Powiazanie unormowan art. 87 ust. 1
i art. 92 Konstytucji z ogdlnymi konsekwencjami zasady demokratycznego panstwa praw-
nego (art. 2 Konstytucji) prowadza do wniosku, ze nie moze obecnie w systemie prawa po-
wszechnie obowiazujacego pojawia¢ sie¢ zadna regulacja podustawowa, ktéra nie znajduje
bezposredniego oparcia w ustawie i ktdra nie stuzy jej wykonaniu, stosownie do modelu
okreslonego w art. 92 ust. 1. W tym sensie wytacznos¢ ustawy nabrata zupetnego charakte-
ru, bo nie ma takich materii, w ktérych mogtyby by¢ stanowione regulacje podustawowe (o

charakterze powszechnie obowiazujacym), bez uprzedniego ustawowego unormowania tych



materii.” Wydaje si¢ tymczasem, ze w przypadku omawianej Instrukcji G - 5 nast¢puje wia-

$nie takie ,,samoistne” tworzenie ram prawnych przysztego katastru.

I1I. Nalezy takze wskaza¢ na jeszcze jeden aspekt normatywny Instrukcji G - 5, aktualny
takze w przypadku innych aktow o charakterze ,,technicznym". Otéz lektura Instrukcji pro-
wadzi do wniosku, iz jej tre$¢ w wielu miejscach wykracza poza problematyke stricte tech-
niczna - w poszczegdlnych wypadkach zawiera ona takie normy, ktére moga zosta¢ wpro-
wadzone wytacznie w formie przewidzianej przez art. 87 Konstytucji dla prawa powszech-
nie obowiazujacego.

Skrajnym przyktadem takiego unormowania, ktorego Instrukcja zawiera¢ po prostu
nie moze, jest § 59 ust. 2, ktory przewiduje kompetencje starosty do wydawania decyzji w
przedmiocie wykazania w ewidencji faktu samoistnego posiadania dziatki. Nalezy podkre-
sli¢, ze do konstytutywnych cech decyzji administracyjnej nalezy jej umocowanie w przepi-
sach prawa, przy czym chodzi tutaj o przepisy prawa powszechnie obowiazujacego. Jest to
bezposrednia konsekwencja konstytucyjnej zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji RP). Ewen-
tualna decyzja, wydana zgodnie z § 59 ust. 2 Instrukcji, bedzie wigc musiata zosta¢ uznana

za pozbawiona podstawy prawnej.

Nie jest takze oczywisty status norm kompetencyjnych, przewidzianych dla starosty
przez § 52 - 55 Instrukcji; w duzej czesci stanowia one powtdrzenie § 33 - 42 rozporzadze-
nia z dnia 29 marca 2001 r., wprowadzaja one jednak pewne dodatkowe tresci.

Z kolei rozwiazania o charakterze systemowym zawiera Rozdziat 4 Instrukcji: ,,Za-
sady budowy i eksploatacji komputerowych systeméw ewidencji gruntéw i budynkow".
I tak np. § 49 ust. 3 dopuszcza integrowanie powiatowych baz danych ewidencyjnych na
szczeblu wojewddztwa lub zwiazku powiatéw oraz tworzenie wojewddzkich i ponadpowia-
towych baz danych ewidencyjnych. Nie jest jasne znaczenie prawne tego zapisu, a zwlasz-
cza to, czy jego intencja byta zmiana wtasciwosci organéw prowadzacych ewidencije i zasi-

lajacych ja w niezbedne dane.

Nalezy tez zauwazy¢, ze niektére rozwiazania Instrukcji, pozornie dotyczace tylko
,warsztatu pracy” geodety, maja bardzo istotny wplyw na okreslenie atrybutéw nierucho-
mosci - posrednio decyduja wigc o zakresie przestrzennym prawa wlasnosci i innych praw
rzeczowych, a takze o obowiazkach publicznoprawnych obywateli.

Powierzchnia nieruchomosci nalezy do najbardziej istotnych jej atrybutéw; pole tej
powierzchni wyznacza zakres praw zwiazanych z nieruchomoscia, stanowi essentialia nego-

tii wszelkich dotyczacych jej uméw. Oczywistym jest, ze w zaleznosci od przyjetego Sposo-
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bu obmiaru i obliczen, operacje te moga doprowadzi¢ do réznych wynikéw. W skargach
kierowanych do Rzecznika wskazywane sa sytuacje, w ktérych ponowne obliczenie po-
wierzchni nieruchomosci - wedtug zasad okreslonych w § 10 Instrukcji - prowadzito do
ustalenia innej powierzchni niz ta ujawniona dotychczas w ewidencji. Budzito to niezado-
wolenie skarzacych; nalezaca do nich nieruchomos$¢ (wedtug nowych pomiaréw - mniejsza)
tracita warto$¢ handlowa pomimo niezmienionych granic. Podobne zarzuty mozna postawic
regulacji Instrukcji regulujacym ustalenie przebiegu granic dziatek (Rozdziat 9) oraz pomia-
row (Rozdziaty 10 i 11); wskazuja one np. na stopien doktadno$ci pomiaréw (por. § 64 ust.

3,§ 71 ust. 2).

Rzecznik Praw Obywatelskich dostrzega oczywiscie potrzebe istnienia jednolitych
regut obliczania obszaru nieruchomosci i wyznaczania jej granic; dane istniejace w obecnej
ewidencji, czerpane z roznych zrédet (a takze pochodzace z historycznie odmiennych sys-
temow katastralnych i ewidencyjnych) sa czesto niespdjne. W wielu wypadkach dane te nie
odzwierciedlaja powierzchni geometrycznej nieruchomosci. Jednak w opinii Rzecznika, ze
wzgledu na fakt, iz okreslony sposdb obliczania powierzchni nieruchomosci ma wptyw na
prawa i obowiazki o charakterze prywatnoprawnym i publicznym, wtasciwe bytoby uregu-
lowanie tej materii w prawie powszechnie obowiazujacym.

Nalezy takze podkresli¢, ze w wielu wypadkach ustawodawca zdecydowat si¢ na
okreslenie standardéw o charakterze technicznym - o duzym stopniu szczegétowosci - w
przepisach prawa powszechnego. Za przyktad takiego unormowania mozna podac¢ liczne
przepisy techniczno - budowlane, wydane na podstawie art. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
- Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r., nr 156, poz. 1118 ze zmian.). Wydaje si¢, ze u zato-
zenia takiej koncepcji lezata mozliwie petna obiektywizacja i poddanie kontroli administra-

cyjnej takich norm, ktére wptywaja na prawa i obowiazki obywateli.

Instrukcja w wielu miejscach (np. § 8 ust. 9, 101 15, § 15 ust. 11, 12 i 13) dokonuje
takze dookreSlenia, jakie grunty nalezy zaliczy¢ do uzytkéw rolnych, a ktére nalezy trakto-
wacé np. jako tereny zurbanizowane. W ten sposob zarzadzenie wypetnia poniekad poszcze-
gblne ,,luki” w okresleniu zasad kwalifikacji gruntéw, zawartych w Zataczniku nr 6 do roz-
porzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w
sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw (Dz. U. nr 38, poz. 454).

Ponownie jednak nalezy uznaé, ze réwniez kryteria zaliczania gruntéw do poszcze-
gdlnych kategorii powinny zostaé w catosci uregulowane w powszechnie obowiazujacych

przepisach prawa. Jest to istotne chociazby z tego wzgledu, ze klasyfikacja gruntdéw, przyje-



ta w ewidencji, decyduje o zaistnieniu okreslonego zobowiazania podatkowego. Jak stwier-
dza art. 21 ust. 1 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, ewidencja gruntéw i budynkéw
jest podstawa m. in. wymiaru podatkéw i §wiadczen. Z przepisem tym koresponduje art. 1
ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (Dz. U. z 2006 r., nr 136, poz. 969 ze
zmian.), a takze art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym (Dz. U.
nr 200, poz. 1682 ze zmian.) i art. 1 a ust. 3 oraz art. 7 a ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o

podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2006 r., nr 121, poz. 844 ze zmian.).

Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, z art. 21 ust. 1 ustawy Prawo geodezyjne i
kartograficzne wynika domniemanie, ze dane w ewidencji sa zgodne ze stanem faktycznym
istniejacym na gruncie. Domniemanie to obowiazuje we wszystkich dziataniach administra-
¢ji, o ktérych mowa w art. 21 ust. 1, w tym réwniez przy wydawaniu decyzji administracyj-
nych. ,,Na przyktad przy wymiarze podatku rolnego przyjmuje si¢ wykazana w ewidencji
powierzchni¢ i klasy gruntéw. Dopdki nie zostanie zmieniony wpis w ewidencji gruntéw i
budynkéw, dopoty podatnik nie moze prowadzi¢ dowodu, ze opodatkowane grunty sa w
rzeczywistosci gruntami innej klasy, ze dziatka ma inna powierzchnig itp." (B.
Wierzbowski, Gospodarka nieruchomosciami - podstawy prawne, op. cit., s. 51). Na wiaza-
cy dla organu podatkowego charakter danych z ewidencji gruntéw zwrdécit tez uwage Na-
czelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 17 stycznia 2003 r. (III SA
346/02, publ. LEX nr 142208).

Przyjmujac wiec, ze dane zawarte w ewidencji wyznaczaja w swoisty sposéb ,,pod-
stawe opodatkowania”, to okreslenie tej podstawy nie moze nastepowaé w akcie o charakte-

rze technicznym.

Podsumowujac: watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich budzi mozliwos¢ sto-
sowania Instrukcji G - 5 do prowadzenia obecnie istniejacej ewidencji gruntéw i budynkéw
- zarowno w kontekscie ustawowej podstawy jej wydania, jak i zawartych w niej tresci.

W zwiazku z powyzszym, na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o
Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r., nr 14, poz. 147 ze zmian.), zwracam si¢
do Pana Prezesa z prosba o rozwazenie przedstawionych problemow, ktére pojawiaja sie na
tle wdrazania omawianej Instrukcji G - 5; bede wdzigczny za przekazanie swojego stanowi-
ska w sprawie. Z powazaniem

Z upowaznienia
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