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Bogdan Nogalski’, Adam Klimek?

USPRAWNIANIE FUNKCJONOWANIA ADMINISTRACJI.
INSTYTUCJA KATASTRU

Wprowadzenie

Zagadnienia dotyczace sprawnosci funkcjonowania panstwa i administracji
publicznej maja ogromne znaczenie dla Polski i weigz sa ?m:dmiolcm oceny spolecznej
i przedmiotem zainteresowania ekip rzadzacych krajem’. Szeroko postrzeganym pro-
blemem jest niska jako$¢ prawa. Do kanonu jezyka wprowadza sie terminy dobre 1 Ze
prawo. Deprecjacja znaczenia prawa stala si¢ jedny z barier rozwoju polskiej gospodar-
ki. Pojawilo si¢ nowe okreslenie — inflacja prawa®. Powyzsze zjawiska majg niewgtpli-
wie wplyw na oceng reform przeprowadzonych w Polsce po 1989 roku. Wsrod bada-
nych, ktérzy jednoznacznic potrafili oceni¢ reformy ocena, Z¢ reformy si¢ nie udaly

! Prof. dr hab., Instytut Organizacji i Zarzadzania. Uniwersytot Gdanski,

? Mgr, Doktorant, Wydziat Zarzadzania, Uniwersytet Gdanski,

? Wedlug danych . Diagnozy Spotecznc) 20077, a2 62% Polakow, ktorzy zatatwiali jukas sprawg urzgdowg
natknglo si¢ na trudnosci unicmozliwiajgee joj szybkic i sprawne przeprowadzcenic, a kolejne 14% zadeklaro-
walo, 7c spotykalo si¢ z takinn trudnodciami czgsto. Oznacza to, 2¢ tylko | z 4 oséb zalatwiajacych jakics
sprawy w urzedach nic doswiadezyla przy tym zadnych trudnosei. Ponad 40% badanych potwierdzilo, 7o aby
7alatwi¢ sprawg urzedowa zmuszeni byli odwotad si¢ do znajomosei lub innych sposobow™, przy czym 5%
stwicrdztlo, 2¢ musicli to robi¢ ..czgsto™. Ponud 41% ankictowanyceh zgodzilo sig z¢ stwierdzenicm, Zc
w trakcic zatatwiania sprawy, z ktorg udali si¢ do urzgdu czuli upokorzenie i bezsilnosé, a ponadio ponad 5%
czuto upokorzenic czgsto: J. Czapinski, T. Panck (red.), Diagnoza spoleccna 2007, Warunki i jakos¢ Syeia
Polakow, Rada Monttoringu Spolecznego, Warszawa 2007, s. 34 37. W przeprowadzonym przcz CBOS
w listopadzic 2008 r. badaniu 68% respondeniow Zle oceniato dzatania postow, a dobrze tylko 20%. Scenat
negatywnie ocenialo 48% ankictowanych, pozytywnic 26%. W sondasu przeprowadzonym w styezniu 2009
roku, ponad polowa Polakéw negatywnic ocenia prace rzadu. Jeszeze gorszn opinig majg ankictowani
o dziataniach prezydenta i sejmu - Zle ocenia ich odpowicdnio $7% i 64% pytanych. Sonda? wykazat (c2, iz
macznic mnicj osdb ocenia rzadzacych pozytywnic. Dobre zdanic o driatalnosei gabinetu . Tuska ma 28%
respondentow, o pracy prezydenta — niecala jedna czwarta, a o Scjmic  jedynic 16%. {TNS OBOP - Telefo-
niczny sondaz przeprowadzony 7 i 8 styczmia 2009 dla telewizyjnego programu Forum).

! ~Wedtug opublikowanego w tym miesigeu raportu WK Index, przedstawiajacego opinie wspolnikéw naj-
wickszych firm prawniczych w Polsce na temat sytuacji gospodarcze) oraz jakosei polskicgo prawa, ponad
67% ankictowanych wskazuje na inflagje prawa jako na powazny problem polskicj gospodarki.™ Puls Biznesu
23 lipca 2007. W styczniu 2008 r. na posicdzenit Komisji .Przyjazne Panstwo™ wyrszono poglad i .proces
tworzema zicgo prawa nasilat si¢ w kolejnych kadencjach parlamentu po 1989 roku™. Obecny na posicdzenin
wiceminister gospdarki A. Szejnfeld potwierdzil opinig srodowiska przedsigbiorcow, i2 ..nic pomoga 2adne
komisje. jedli w Polsce prawo bedzie stanowione tak, jak dotad™. Profesor A. Zoll stwierdza jednoznacznic -
~potrzebne jest przygotowanic ustawy o stanowicniu prawa, ktora poprawilaby jukos¢ przyimowanych przcz
Seim prucpisow™ A. Zoll, Jukosc prawa musi si¢ poprawic, Gazeta Prawna”, 7 dnia 29 stycsnia 2008 r., nr 20,
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rdecydowanie dominuje (40,1%) nad oceng. ze reformy si¢ udaly (10,4%). Sprawnosé
panstwa krytycznie ocenia takze raport .Indeks spoleczenstwa obywatelskiego 2007
stwierdzajyey. iz .aparat padstwa tunkcjonuje. lecz jest postrzegany jako nickompetent-
ny i/lub bierny™.

Biorae pod uwage potrzeby wynikajace z zasad demokratycznego punstwa’
oraz oceny dotyczgee funkejonowania administracji i jakosci stanowionego prawa (re-
gulujacego to funkcjonowanie), avtorzy uznali za celowe poszukiwanie efektywnych
metod usprawniania funkcjonowania administrac)i w Polsce. Jednym z obszaréw pan-
stwa charakteryzujgeym si¢ znaczng ilosciyg dystunkeji jest obszar organizacji i zarza-
dzania gruntami. w ktorym administracja odgrywa szczegolng rolg.

Celem niniejszego opracowania jest preedstawienie, na przykladzie tego obsza-
ru, propozycji zmian w administracji oraz propozycji dotyczacych sposobu ich wpro-
wadzenia.

Narzedzia usprawniania funkcjonowania administracji®

Do usprawniania procesow zarzgdsania administracja coraz czgseie) — obok
podejseia systemowego — wykorzystywane jest podejscie procesowe, kidre polega na
budowie systemu organizacyjnego w oparciu 0 procesy”. Do usprawniania (optymaliza-
¢ji) przebiegu procesow stosowane sg metody lean'’. Powszechnie stosowany jest tez
benchmarking''. Podejscia te i metody, 2 tego wzgledu znajdujy zastosowanie w podno-
szeniu sprawnosci tunkcjonowania administracji publiczncj”. gdyz owa sprawnosé
podlega ocenie’, Ocena owej sprawnosci nawigzuje do zasady subsydiamosci™, we-

* 1. Crapifiski. T. Panck (red ), op. cit. s. 224,

" CIVICUS, Indvks Spoleczeninewa Obywatelskiego 2007, Stowarzyszenic Klon/Jawor, Warszawa, 25 stycsnia
2008 1.

T Zasada demokratycznego pafistwa prawa obejmue swoja tredeiq wymag ochrony zantama obywateli wobee
pafistwa i jego organow, w tym organow administraci publicznej. ). Hauser tred.), Adminstracia publiczna,
PWN, Warszuwa 2008, s. 29 30,

* Administracja publiczna jest definiowana jako .precggle precy paistwo i realizowane przez jego zawisle
organy, a takZe przey organy samorzidu terytorialnego zaspokajanic zbiorowych i indywidualnych potrzeb
obywatceli. wynikajacveh ze wspdbryeia ludzi w spolecznoseiach. Stanowi caloksztalt struktur organizacyj-
nych w pafstwic oraz ludsi zatrudnionyeh w tych strukturach spelninjacych zadania publiczne, sbiorowe
i indywidualne, reglamentacyjne i $windezgee oraz organizatorskic podmioow kicrowniczych i decydenc-
kich™ Wikipedia, Admmistracja. Wedlug W.R. Scotta na administracje mozna zatem spojrzed jak na organiza-
cje. kiong zadanicm jost ostganic celow formulowanych przez przedstawicichi spoleczcistwa (postow)
antykuhyjacych zbiorowe i indywiduaine potrzeby tego? spoleczenstwa: W R, Scott, Theory of Organisations,
|w:] Handbouok of Modern Sociology, Mc Nally, Chicago 1964. Z drugicj strony, na administracje mona
spujrzeé jak na system ktorego celem jest zaspokajanic tak formulowanych potreseb: S, Wrzosck, System:
administracja publiczna, KUL, Lublin 2008, ss. 17, 29 oraz W. Kiczun, O sprawnq administracf¢ publicang,
Lus ot Lex™ 2005, ne (1D 1, . 65 96.

* Grajewski P.. Organizacja procesowa, PWE, Warszawa 2007,

@ Crerska. 3., Doskonalenie strumienia wartosci, Difin, Wanzawa 2009,

W Czekaj )., Benchmarkmg  metoda racjonalizacyi organizacii, Jkonomika i Organizacja Przedsighiorstwa”
1995, nr 9, 5.5 7.

2 Wuzng role w procesach uspraw nnia funkejonowania administracii powinna pelnié wspotpraca admimi-
stralywistow ome przedstawicieli (eorii arganizacji § zarzadzanat. S. Wrzosek, op. cit.

¥ Ocena sprawnosci administracji obejmuje: stopien realizacji zalozonych celow (Efcktywnosé), korzystny
stosunck wyniku dziatania do kusziow (Lkonoticznosé) i zgadnosé dziatania 2 przyjotym systemem aksjolo-
gicznym (Etycznosé). W. Kiczun, op cil.

" Judng 7 podstawowych zasad ustrojowych jost subsydiamosé  zasada, wedlug kidrey kaddy szezcbel wha-
dzy powinicn realizowaé tylko te zadania, kiore nic mogy byé skutecznic zrealizowane preez szezebel m2szy.

456



dlug ktorej wszedzie tam gdzie zadania mogy by¢ wykonywane w sposob samodzielny,
podlegajacy jedynie nadzorowi, powinny by¢ stosowane mechanizmy decentralizacji,
natomiast w tych przypadkach, gdzie zadania muszy by¢ koordynowane na obszarze
calego kraju, powinny by¢ stosowanc mechanizmy dekoncentracji.

Administracjg cechuje bardzo wysoki formalizm, oparty na uktach prawnych.
Prawem ustalane sg struktury administracji. tryb wykonywania czynnodei (procedury),
finansowanie (Ze smdkow budzetu panstwa, badz ze srodkow pozyskiwanych w sposob
okreslony prawem)". Administracja, jako organizacja. osadzona jest, tak samo jak or-
ganizacje bimesowe, w silnie zmicnnym otoczeniu. Jednakze administracja powinna
charakteryzowac si¢ duzym stopniem stabilnosci i transparentnoseia. Ze wegledu na
glebokos¢ zmian organizacyjnych w administracji nalezy wyodrebni¢ dwie grupy
zmian, a mianowicie te, ktore dokonywane sy w ramach obowigzujacych przepisow
prawa oraz te ktére wykraczajg poza obowigzujyce przepisy prawa. Zmiany dokonywa-
ne w granicach istnicjgeego prawa sy stosunkowo proste do wprowadzania. Istnieje
bowicm mozliwosé ich stopniowej modyfikacji, np. metody cigelego doskonalenia
(Deminga) stosowany w nowoczesnych organizacjach biznesowych. W przypadku po-
trzeby wprowadzania zmian wykraczajaeych poza obowiazujace przepisy prawa sylu-
acja jest zdecydowanie odmienna. Procedury wprowadzania zmian muszg uwzgledniac
fakt, iz sprawdzenie wprowadzonych zmian jest mozliwe dopiero po ustanowieniu pra-
wa. W praktyce oznacza to, ze wprowadzanie zmian wykraczajacych poza obowigzujg-
ce przepisy prawa musi by¢ preygotowane niestychanie starannie, nie moze podlegaé
koniunkturalnym wplywom i nie moze by¢ realizowane w pospiechu,

Analma literatury, w ‘vuegolnosu w zakresie koncepcji lean'® i organizacji
procesowej'’, umozliwia mprnponuwamc naslc,pu“ubo toku postgpowania przy bu-
dowaniu badz restrukturyzacji organizacji: 1 — poznaj potrzeby., 2 - zdiagnozuj stan,
zbuduj wizjg (koncepeje), zaplanuj dzialania. 3 - zaprojektuj i stworz organizacje oraz
zapewnij jej elastycznosé, 4 — obserwuj i doskonal organizacje.

Przywrdcenie w Polsce instytucji katastru -
procedura usprawniania administracji

Biorae pod uwage stopien formalizacji administracji i wynikajace z lego uwa-
runkowania, zasadg subsydiarnoscl, a takze wykorzystujae narsgdzia nauk o zarzadza-
niu oraz doswiadezenia z prac pilotazowych prowadzonych na Wojewoddzkim Obiekcie
Pilotowym Prac nad Systemem Informacyjnym o Nieruchomosciach Wojewodztwa
Pomorskiego (WOPSIN) w latach 1993 2003 (Nikel. 2003). proponuje si¢ w procesach

Wikipedia, Subsydiarnosé. Zasada ta jest takze podstawg reform admunistracyjnych w Polsce. Realizacja tej
zasady moze byd dokonywana poprzez decentralizaciy badz, w ramach contrabizacii, przez dekoneentracyg:
S Wrzosck, op. cit,, 5. 43 44,

" Juko przyklad moma podaé regulacje dotyczace postgpowania admuistracyjnego (regulowane kadeksem
postgpowania  admimistracyjnego), postgpowania cgzekucyjnege (ustawa o postgpowaniu cgzekucyjnym
w administracji). wydatkowania srodkow publicznyeh (ustawat o zamow icniach publicznych), zatrudnicnic
(pragmatyki stuzbowe) i in., u takze wicle przepisow szezegotowych regulujgeyeh postepowanic w okreslo-
nych dziedzinach administracji (np. ustawy prawo budow lane, prawo geodezyine i kartograficzne, prawo
M)dm 0 ksigguch wicezystych i hipotece, o gospodarce nicruchomedciami,...).

* J. Womack. D. Jones, Odchud=anie firm. Eliminacjy marnoirawstva  kinczem do sukcesu, Centram Infor-
maqn Mcnadzera, Warszawa 2001 .

p Grajewski, Organizacia pricesowa, PWE, Wanzawa 2007,
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usprawniania administracji publicenej, tok obejmujacy takie ctapy postgpowania, jak:
idennvfikacia dysfiunkcji, formudowanie potrzeby publicznej (potrzeby zmiany istiejqee-
go stanu), koncepcja nowej (zmienionej) organizacji, opracowanie i stanowienie prawa
(ustawy), wdrozenie zmian (projekt i uruchomienie organizacii), kontrola i ocena.

W dalszej czgsci. Ow tok postgpowania zostal zastosowany do opisania procesu
przywrocenia w Polsce instytucji katastru,

Identyfikacja dysfunkciji

Grunty stajg si¢ strategicznym elementem procesow inwestycyjnych, kiorych
sprawnos$¢ nabiera coraz wigkszego znaczenia. Ich realizacja, wraz ze wzrostem liczby
inwestycji napotyka jednak na coraz wigksze problemy. Do najwazniejszych z tych
problemow (dysfunkeji) nalezy:

= problemy z przygotowaniem i realizacja inwestycji, zwigzane m.in. z re-
gulacjami stanu prawnego gruntow i opracowaniem map — w przypadku
duzych inwestycji drogowych okres przygotowania inwestycji wynosi
ponad 5 lat,

= wadliwie funkcjonujyce ksiggi wieczyste, w kidrych czas oczekiwania na
wpis liczy si¢ w miesigcach, a skala wad dzialu 1 tych ksiag (dotyczaca
opisu przedmiotu wlasnosci) sigga 90%,

»  brak planow zagospodarowania przestrzennego - ok. 80% powierzchni
gmin nie posiada planu, a wigkszos¢ pozwolen na budowg nie jest powig-
zana z planem,

*  znaczne obszary szarej strefy podatkowej, ich skala sigga 30%,

. brak infrastruktury na terenach budowlanych (gminy nie inwestuja),

= problemy z doplatami dla rolnikow, zalesianiem itp.

Wszedzie niezbedne sy pewne (najlepiej, aby byly objgte r¢kojmia panstwa)
dane okreslajace tytul wlasnosci oraz zasi¢g prawa wlisnosci na gruncie. Polska sklada
si¢ z ponad 30 min kawalkow (dzialek) gruntu. Mamy je ponumerowane i zaewidencjo-
nowane. Mamy takze mapy, na ktorych te dzialki sa wrysowane. Problem thwi w tym,
ze tak naprawde nie wiemy jak przebicgaja granice tych dzialek. Ich ustalenie jest
Zzmudne. Wymaga przeszukania zbiorow dokumentow, a czgsto takze wykonania po-
miarow.

Formutowanie potrzeb

Wymienione dysfunkcje jednoznacznie sugerujy potrzebg. iz ,.w Polsce po-
trzebny jest lad prawny na gruncie oraz szybki dostgp do gwarantowanej przez panstwo
wiarygodnej informacji o preebiegu granic whasnosei™™. W wigkszosci pastw europej-
skich zabespieczeniem zaspokajuniem tych potrzeb zajmuje si¢ instytucja katastru' "\

" Konstytucja Rzeczypospolite) Polskicj, 2. U. 1997, nr 78, poz. 483 art. 21, § 64.

' Kataster kojarzy si¢ prawic wazystkim wylaeznic 2 podatkiem. Nic bardzicj mylnego. Unia FEuropcjska
ocrekuje od katastru gwarancji pewnosei inwestowania, wsparcia polityki ochrony srodowiska, zabezpiecze-
nia doplat bezposrednich dia rolnikow. Definicja katastru podana przcz Europejsky Komisje Gospodarcezg
ONZ. podaje, i7 termin .pomiary katastralne™ okresla pomiary gruntow wykonywane w eclu rejestracyi prawd
wlasnosei. Wiascicicle, mwestorzy, administracja - wszyscy kiorzy maja do czynicnia 2 gruntami oczekuja
czytelnosci przebicgu granic whisnosei, fatwosci ich wjawniania, pewnosci ich precbicgu, aktuainych danych

458



i

scisle wspétpracujacy z instytucja hipoteczng (np. w Polsce, Niemezech, Austrii z ksig-
gami wieczystymi). Instytucja katastru, zapewniajye tad prawny na gruncie, jest jedno-
czesnie instylucjy odpowiedzialng za jeden z kluczowych elementow infrastruktury
informacyjnej panstwa™. Polska posiada substytut katastru — jest nim ewidencja grun-
1ow i budynkow. Funkcjonujc tez organizacja, odpowiadajaca za jej prowadzenie — jest
to administracja geodezyjna i kartograficzna wchodzyca, obok nadzorn geodezyjnego
i kartograficznego, w sklad stuzby geodezyjnej i karto;,mhumy Ewidencja gruntow
i budynkow, wprowadzona dekretem w 1955 r. w migjsce katastru, zostala catkowicie
podporzadkowana celom éwczesnego ustroju panstwa i bardzo szybko utracita wszelkie
atrybuly katastru, w szczegolnosei wldrygodnosc wpisow 1 ich zgodnosé z ksiggami
wieczystymi oraz ze stanem na gruncne Nie wehodzae w zawilosei dotyezace sposobu
ustanawiania w tvm okresie prawa wiasnosei do gruntdw. czynnofci ustanawiania
i oznakowania granic tych praw byly wykonywane szybko, bez stosownej dbalosci
o whasciwe oznaczenie granic i odpowiednie udokumentowanie tych czynnosei. Usci-
$lajac - imtylucja katastru jest niubcdn.! i uzasadniong z punktu widzenia poprawy
sprawnosci funkcjonowania panstwa i jego obywauh - koniecznosciy. Jej przywrocenie
lezy w zywotnym interesie patistwa polskiego™.

Projektowanie organizacji, jej zadan i struktury

Okreslenic potrzeby powinno skutkowaé powotaniem osoby™ odpowiedzial-
nej za wprowadzenie zmian wynikajacych ze sformulowanej potrzeby oraz ustano-
wieniem obieklu pilotowego, na ktorym mozna w fazie projektowania organizacji
badad, analizowac przebiegi procesow istotnych z punktu widzenia nowych celow,
atakze wprowadza¢ mozliwe do zastosowania zmiany oraz badaé ich sprawnosé®
Ponizej (por. tab. 1) preedstawiony zostal przebieg procesu tworzenia wizji (koncep-
cji) instylucji katastru. Skoncentrowano si¢ w niej na przedstawieniu najwazniejszych
elementow owych etapow.

o wlasciciclu, inaczej mowige  porzadku prawncgo na gruncic. Kataster nalezy zatem rozumicé obeenic
przede wszystkim jako narzgdzic dla zapewnicnia tadu prawnego na gruncic oraz wespad z ksiggami wicezy-
stymt jako narzgdzic ochrony prawa wlasnosci. Nogalski B., Klimek A, Kataster i jego svstem jako nowa
instviucja racjonalizujgea wo spoleczenstwie informacypvm  organizacie i carsqdsame gruntami, [w:)
A Subryla (red.), Zurzqdsanie rozwojem organizacii wspoleczenstwie informacvinym, UE w Krakowic,
Krakow 2008, s. 149.

® Olefiski )., Systemy katastralne w infrastrukturze informac vinej panstwa, Puls Biznesu®, z dma 23 lipea
2007 r.

* Ksztaht organizacyjny i zadania stuzby geodezyjnej i kartograficzne) reguluje ustawa: Prawo geodezvine
llrw tograficzne (D7, U, 7z 2005, ar 229, poz. 1954 70 zm.).

! Szerzej no temat reputacii prawnych w okresic po 1945 1. i ich skutkow patrz w: AL Klimek, O. Dzigeiclski,
Nllu.l M. Meandry katastralne, JGEODETA Magazyn Geomforntacyjny™ 2004, nr S(108).

. Nol.alskl. A. Klimek. M.E. Nikel, . Zmiony soruknvalne w sfusbiv geodezvinej i kartograficznej. Moda
@y komecznosc?”, X l\(mlcfcnqa Naukowo-Techmezna 7 cyklu Kataster Nicruchomosci™ na temat:
Awnmh mmlem«m( i katastru nweruchomosci = punktu widsenia pelisionej funkeji, Kahsz 2008,

*w tym przypadku powinicn nig byé Pelnomocnik Rzadu. Nalezy podkreslic. ze rozwiazanic 10 jest rozwi-
nigciem obowigzujacego Rozporzadzenia Rady Mimistrow z duia 7 grudnia 2004 ¢ w sprawic ustanowicnia
Pcinomocnika Rzydu do Spraw Rzadowcego Programu Rozwoju Zintcgrowancgo Systemu Informacji o Nic-
fuchomosciach.

Tego typu prace sq prowadzone od 1993 roku w powiccic wegherowskim, na tzw. wojewodzkim obickcic
pilotowym prac nad systemem informacyjnym o nicruchomosciach wojewodztwa pomorskicgo. M.E. Nikel.
A. Klimek (red.), Wojewddzki obickt pilotowy prac nad systemem informacyinym o nieruchomosciach, Wej-
herowo 2003,
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Tabela 1. Etapy procesu tworzenia koncepcii instytucji katastru.

Etap Opis tresei

W omawianym obszarze (organizacji i zarzadzania gruntami) analiza dysfunkcji
i konstytucyjna rola paistwa w zakresic ochrony prawa wlasnosci. staly sig
podstawq sformutowania misji: Jmsjq organizacji jest utrzymvwame lody
prawnego na gruncie”, Wamym uzasadnicniem dla nicj jest brak w Polsce
instytueji odpowicdzialneg za zapewnienic ladu prawnego na gruncie.

Okreslenic misji organi-
7acji (cel glowny)

Do celdw posrednich zaliczono budowg katastru oraz przywrdeenic ladu praw.
nego na gruncie,

Do glownych zadan organizacfi zaliczono: prowadzenie katastru, udostgpnia-
nic tresei map i rejestrow katastralnych, wydawanic zaswiadezen (wypisow

Okreslenic celow po- | WyTysow z rejestrow i map katastralnych), a ponadio utrzymanic geodezyjnego
srednich i 7adan ukiadu odnicsicnia do realizacji pormarow (w szczegolnosei przebiegu granie

wiasnosci), kontrola prac prowadzonych w terenic, prowadzenic rejestru granie
administrcyjnych, aktualizacja map topograficznych, prowadzenic systemu
informacji preestrzenney (w podstawowym  zakresic), standaryzacja danych
prrestezennych.

Whioski 2 analizy istnicjgecgo stanu sg nastgpujiaee:

Nic ma instytucji odpowicdzialnej za utrzymanic ladu prawncgo na gruncic.
Kataster nic istnicje. Istnicjc substytut katastru - cwidencja grantow i budyn-
kow, ktora nic posiada atrybutow katastru, sle mo2c by¢ wykorzystana do jego
budowy.

Istnicjg zbiory dokumentow (panstwowy zasob geodezyjny i kartograficmy,
ksiggi wicezyste) mozliwe do wykorzystania przy budowse katastru.

Istnicje organizacja (sluzba geodezyjna 1 kartograliczna) reulizujaca wpodobne™
zadania  jost (o jednak organizacja bez strukiur®, niczdolna do reahzacyi
okresionej wy2ej misji. Stuzba wykonuijc znaczng ilosé zadan, ktorych racjonal-
nos¢ powinna byé poddana powarnej ocenie. Posiada ona zasoby (linansowe,
informacyjne, ludzkic, recczowe) mozliwe do wykorzystania przez tworzong
organizacjg.

Anuliza istnicjucego
s
stanu’®

Istotnym clementern analizy istnicjacego stanu jest rozernanic analogicznych
struktur organizacyjnych w krajach Unii Buropepskic). Wedtug  wsigpnego
rozeznunia zadania dotyczace prowadzenia katastru prowadzone sy powszechnic
w strukturach zdekoncentrowanych (zhicrarchizowane struktury administracji
rzadowe)).

Przy 1ak sformufowancej misji kolejnym krokiem jest analiza glownego procesu

rejestraci praw i granic wiasnosci. W proponowanym modclu (rys. 1), w proce-
sach rejestracii uczestnicza dwic podstawowe instytucje: kataster oraz ksigg
wicczyste. | tuk jak rejestracia praw wiasnosei jest domeny sadow wicczysto-
ksigpowych, za rejestracjy zasiggu praw na gruncie (pratne praw) odpowiada

Projcklowanic padsta
wowych procesow

* Zamisy ustawowe okredlajgce usytuowanic organéw sluzby geodezyine i kartogralicangj powoduja, 2
wystepuja w nicj stabe wigzi organizacyjne. Analiza funkcjonujacych rozwigzan w zakresie usytuowania
jednostck organizacyjnych adminmistracji geodezync i kartograficzne w strukturach urzgdow samorzadowych
prowadzi te spostrzezenic. Organem administracji geodezyjnej i kartograficzneg (fest nim starosta) co cztery
lata staje si¢ osoba bedaca politykicm (natura wyborow), czgsto nic majaea zadnego doswiadezenia admini-
stracyjnego, niculna wobcee zastanego porzadku organizacyjnego i zastanawiajyca si¢ po co ta goodezjs.
Powiatowa administracju geodezyjnu i kartograficzna realizuje wicle skomplikowanych zadad. Obstugs
olbrzymich i skomplikowanych archiwow dokumentacji geodezyinej, szeroki zakres asortymentowy obstugt-
wanych prac, analiza i ocena skladanych przez geodetow dokumentéw, prowadzenic ewidencji gruntow,
mapy zasadniczej. uzgodnien projektow sicei, zakladanic osnow... sy zadaniami realizowanymi 2 ogrom-
nym zaanga2owanicm i wysitkicm przez pracownikow tej administracji. Ewidencja gruntow jest w tym
ogromic traktowana czgsto jako zadanic ..drugicj kategoni™,
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specjatnic do tego powolany urzgd prowadzacy kataster. Uzupetnicniem systemu
sg kolejne dwie instvtucye: micmiczego przysigglepgo (instytucji obeenic w Pol-
sce nic funkcjonujaeci) oraz nutariusza. Micriczy przysigely petni istoing rolg
w systemic ochrony praw wlasnosci. Analogicznic do roli notariusza, kiory
odpowinda za poprawnc wykouanic czynnoscr zwizanych z przenicsienicm
prawa wlasnosci oraz za przygotowanic odpowicdmch dokumentow bedacych
podstuwa wpisu w ksiggach wicczystych, micmiczy preysiggly wykonuje czyn-
nodct pomiarowe i przygotowuje dokumenty bedigee padstawy “plsu w kata-
strze”. Poszeregdlne procesy, koiezgee sig rejestracya w katastrze i w Kaigguch
wicczystych, sg uruchamiane na wniosck whaseicicla.

Proces budowy katastru (rys. 2), nazywany z¢ wzgledu na usuwanic istnicjacych
wiad procesem naprawezym, jest procesem okresu przejsciowcgo.

W trakcic jego realizacji dokonywane sq, po uprzsednim zbadanio wpisow w re-
jostrach i mapach ewidencyi gruntow i budynkow, dokumentow paistwowcgo
zasobu geodezyinego i kartograficznego, ksing wicczystych oraz ich akt, . picrw-
sze” wpisy w katastrze. Wpisy te dokonywane sy w procedurze adininistracyjne)
(s uprawomocniane). W onastgpstwic wykonywanych czynnosei uzgadniane sg
wpisy w katastrze § w ksiggach wicezystych. Na projektowanice procesow wplyw
ma wicle okolicznosei ~ w szezegolnosei Tukt, 12 kataster ma churakter rejestru
publiczncgo, wymaga spelnicnia wicly wymkajacych 2 tego tytulu warunkow™
Powy2sze procesy zostaty przedstawione w bardzo ogolnej postaci. Do zaprojek-
towania peingj struktury potrzebny jest opis (mapa) wszystkich procesow,
zaréwno preebicgajacych migdzy otoczeniem a organizacja, jak i wewnatrz
organizacji.

Przedstawione procesy sa wystarczajice do rozstrzygnigeia co do sposabu
realizacji zasady subsydiamosci § zaproponowania czgscr statyernej struktury
projcktowanej organizacji. Znajomos¢ wystgpujacyeh problemow, misji, zadan
i przebicgu podstawowych procesiw porwala na sformulowanic nastgpujacych

zato)en:

. vadania zwigzane z katastrem powinny byé realizowance na poziomic
obecnego powiatu, (aczkolwick nic mo/ma wykluczyé, i2 podstawowa
jednostka organizacyjna moglaby swojq wlasciwoscig objiac¢ wigeej niz
jeden powiat),

. driatania podstawowych jednosick organizacyinych muszy byé w petni

skoordynowanc,

Powyrsze zatozenia, a fakze posiadana wicdza o strukturach organizacyinych
w krajuch Unii Luropejskic pozwalajy odpowicdzicd na pytanic . decentrulizacja
czy dekoncentracja™ — odpowicds brzmi: dekoncentracja. Wowyniku szcregu
analiz opracowano projekt schematu organizacyjnego orgamzacji katastralne)
realizvjaes) wymicnione wy2ej 7zaduma (rys. 3)™. Budowa Katastru jest procesem
o znacsnej Zdozonosci i specyfice. W zwigzku 2 tym, bazujae na dotychezaso-
wych doswimdczeniach zwigzanych 2 programem pilotazowym WOPSIN, za
konicezne uwazamy oddanic do dyspozyeji Pelnomocnika Rzadu odpowiednio
zorganizawanych zespolow zadaniowych. Zadaniem Pelnomocnika  powinno
by¢ utworzenic struktury organizacyjnej administracj) katastraloey oraz koordy-
nacju dzalan tej administracji i sqdow celem zapewnicnia scislego wapoldziala-
nia katastru i ksigg wicezystych. Ulokowanic tego zespotu w nowej strukturze
przedstawia rysunck 4.

Kancepeja struktury

’_"’IL‘“:id)Wﬂﬂy wplyw na | Kataster znajduje istotne zastosowame w takich obszarach administracji, jak
funkcjonowanic innych | ksieni wicezyste i hipotcka, planowanic przestrzenne, gospodarka nicruchomo-

» Przywrocenic powszechnej w krgjach UL instytucji micmiczego prrysigglego uprosei skomplikowane
pmu:dury podziatu nicrnchomoded i rozgraniczen (lezgee obecnic w kompetene)i administracji).
Slcm,J na temat rejestrow publicznych w: Stawecki T., Reyestry publiczne, LexisNexis, Warszawa 2005,
SICI’IL‘]W Nogalski B., Klimck A., op. cit.
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obszardow administrac)i | Sciami, rolniciwo (w szczegolnosei doplaty unijne), lesnictwo, gospodarky
wodna, podatki, statystyki, ratownictwo, obronnosé¢ 1 wazgdzic tam gdzie do
podigeia decyzji potrecbna jest wicdza o stanic prawnym gruntow. Spm“ny
dostep do informacii hatastralnych, tatwosé odnawiania przebicgu granic wia-
snosei usprawni przebicg procesow w admimistracji, obni2zajac koszty t¢j admini-
stracji a takZe koszty ponoszone przez jej interesantow. Projckt musi precyzyjnic
okreslié powigzania instytucji Katastru 2 innymi tnstytucjami panstwa,

Wazng pozycje w ocenic sprawnosci proponowanych rozwiazan orgamzacyj-
nych zajmuje stosunck wyniku dzialania do kosz16w, a Scisle) oczekiwane clekty
finansowe wprowadzenia usprawnicn,  Nizej pr'l\nm./amy tabely wynikows
obrazujaey preewidywane przeplywy picnigzne®. Zostaly onc oszacowane ma
podstawic dunych Starostwa Powiatowego w Wejherowie - w oparciu o progno-
¢ skrocenia czynnosci prowadzonych przez pracownikow urf*‘dow oraz skroce-
nia czasu poswigeancego przez intercsanta na zatatwianic spraw . Biorge pod
uwage przedstawione w tabeli 2 preeplywy nale2y zauwazyé, 2c prey zatoreniu,
iz budowa katastru potrwa 12 lat, w § roku budowy nalezatoby oczekiwaé efekiu
7bilansowania nakladow i ctektow w skali roku, natomiast zwrot inwestycji oraz
7wrot rwigkszonych nakladow na administracj¢ katastralng nastapitby w 11 roky
od rozpoczgaia budowy Katastru, a wige jeszeze preed zakonezeniem jego bu-
dowy.
Nalery podkreslié, ze obliczenia (e dotyceza jedynie cagici potencjalnych zyskow
wynikajacych z funkcjonowania sprawnego systemu katastralnego. Jednakze juz
tc danc sy wystarczajace aby stwierdzié, iz budowa systemu katastralnego jest
preedsigwzigeiom o wysokicj ckonomicznosei. Istotng dla skuteeznego precpro-
wadzenia procesu budowy Katastru jest kwestia pozyskania srodkow finanso-
wych. Na tym ctapic nuldy okreslié Zrodta finansowania. Podstawowym ré-
diem finansowania organizacji Katastru, ze wzgledu na |ct,u admimstracyjny
charakicr, bedzic budzet pafstwa. Zrodtami wspomagajacymi wmny byé:
= przychody 2 tytulu oplat z2 wydawanic dokumentdw i sprzeda infos-
macji. a tak>¢ z tytutu oplat za pomiary wykonywane przez stuzby po-
miarowe powiatowych urzedow katastralnych,
= odpisy z przychodow z tytulu podatku od nicruchomaosci. Bylaby to
swoista oplata za dostarczenic narsgdzia do uszezelnienia systemu po-
datkowega®,
" Srodki Unii Europejskicj''.

Ocena ckonomicznosei
rozwigzan, zrodla finan-
sowania

Istotnym clementem tego ctapu prac jest sporzadzenie planu dziatania - powi-
Plan dzialan nien on micé formg biznesplanu. Przewidywany okees budowy organizac)i
katastralnej oszacowano na 3 lata,

Zrddio: opracowanic wlasnc.

¥ Ibidem.
Y Biorae pod uwagy wylacznic liczbg wydawanych dokumentow (w roku 2006 bylo ich $153), nalezy whio-
skowac, iz byty onc potrzebne w 5153 postgpowaniach w innyeh urzgdach budz instytucjach. Dia szacowanis
przyulo zatoenic, i72 w nastepsiwic wdrozenia systemu katastralnego, w urzedach prowadzacych postgpowa-
nia z wykorzystaniem danych o gruntach nastupi skrécenic czasu zatatwiania sprawy przynajmnicj o | dzics,
a tak2e nastypi skrécenic czast poswigeoncgo przez interesanta na Lbicganic™ po ursgdach o | dzien. Przyj-
mujac. 2ot jeden dzien pracy urzgdmka kosztuje 180zt (4000,- 24 podziclone na 22 dni), jeder dzicn interesan-
tu kosztuje nic mnic niz dzich pracy urzgdnika, a liceba spraw w Wejherowse jest pezeciging liczby spraw
w Polsce. oszacowano korzyéci jakic zoslang ostagnigte.
2 Wedlug Ministerstwa Finansow szacuje sig, 2e nawet 30% naleznych podathow nic jest scigganych, gdy?
znauna czgsé nicruchomoscei nic jost objeta ewidencja podatkowq.

" Kuaster jest mstytucya bediea w sterze zainteresowania Unii Europejskicj. Sest bowiem jednym z clemen-
tow infrastruktury informacyjnej Unii. Zatem nalezy zalozyé, 2e bedzie istniala mozliwosé pozyskiwania
srodkow unijnych na inwestycje zwigzane z katastrem oraz na uspraw niagic jego funkcjonowania.
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Rysunck 1. Instytucje systemu ochrony wiasnosct. proces rejestracii.
Zreadlo: opracowano na padstawic prac pilota2owych WOPSIN.
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. Rysunck 2. Proces budowy katastru (proces naprawezy).
Zrédlo: opracowano na podstawic prac pilotazowych WOPSIN.

Qamacsenia;

GUGIP  Gilowny Urzad Katasteu § Informacji Przestrzenncj

IKiPK - Instytut Katastru ) Informagji Przestrzenneg

WUKIPK  Wojewaodzki Urzad Katastru i Informacji Prrestrzenngg
PUK Powiatowy Urzad Katastralny

PK  pion katastru

PIP - pion informacji przestrzennej

PSPIK  pion stuzb pomiarowych i kontrolnych

KS  komorki sztabowe (doradeze)

I avaaficreemme
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Rysunck 3. Propozycia schematu organizacyjncgo.
Zrodio: opracowanic wlasnc.
aczenia;

GUGIP ~ Glowny Urzad Katastru i Informacy Przestrzenne)
IKiPK - Instytut Katastru i Informacji Przestrzenncj

WUKIPK  Wojewadski Urzgd Katastru i Infarmacji Przestezenncg
PUK - Powiatowy Urzad Katastralny

PK  pion katastru

PIP  mon informacii przestrzenncy

PSPIK  pron stuzb possiarowyeh ¢ kontrolnyeh

KS  komorki sztabowe (doradese)

Tabela 2. Przeplywy picnigzne (cash-flow).

Okres % xﬁ

Proy ROLOn AW ZY 0 B 4 ¥ 3

Budowa ";,15" -.,:3 * 3 b & J

katastru 4 VA ) =

Rok ol v 23+ stel 7 [s]orw|[mlef|u]ls
Naktudy” NETY T ISR 11) ISTEY XS TS TR INTTY BCYY TR NURY BUCE ) BESY N B
Oszcrgdneicl™ SK| s |73 | 231 | 2k | 346 | 409 [ s01 | 519 | 577 | 634 | 692
Prreplywy nettad -156[-230 | 230 3521137 .70 | .21 | 36 | o4 | 152 | 200 | 267 | 325 | 382 | 440 [ 48
Preephyny 158 F-38% [-617 [ 969 [-1106[-1185)-1207(-11701[-1077{ 925 [ -716 | 440 | -125 | 257 | 607 {1195
skumulowane

" swigkszenic wydatkow w stosunku do ponoszonych na utrzymanic stuzby w dotychczasowym ksztalcic,
! zmnicjszcnic kos/1ow obslugi spraw z tytuty usprawnicnia przebicgu procesow w administracji.

Zrodlo: opracowanic wlasne.
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Rysunck 4. Ulokowanic zespolu zadaniowego w strukiurze organizacyjne).
Zradlo: opracowanic wiasne.

Stanowienie prawa (ustawa)

Tworzenie przepisow ustawowych to pierwszy etap formalizacji tworzonej
(zmienianej) organizacji. Znajomos$¢ projeklu organizacji. a w szczegolnosei procesow
zachodzacych z jej otoczeniem oraz wewnytrz niej, umozliwia formutowanie ,.dobrego™
prawa, niezbgdnego do osiggnigcia pozadanej sprawnosci organizacji. Sposob stano-
wienia prawa nie jest przedmiotem niniejszego opracowania. Uznano jednak za stosow-
ne dodac. iz stanowienie prawa musi objaé wiele aktow prawnych. nalezy bowiem
uwzglednic zapisy prawa opisujgee zwigzki migdzy instytucjg objety projektem, a in-
nymi obszarami administracji. Ponadto, wraz z przywroceniem instytucji katastru nale-
Zy preywrocié instytucje mierniczego przysigglego.

Wdrozenie

Za celowe nalezy uznaé dwuetapowe wdrazanie proponowanych zmian.
W etapie pierwszym, na wybranych obicktach pilotowych, nalezy dokonaé pierwszej
oceny faktycznej sprawnosci zaprojeklowane) organizacji, a po uzyskaniu pozytywnych
wynikow, nalezy przeprowadzié¢ kolejny etap, tj. proces formalizacji (wydanie rozpo-
rzadzen, opracowanie regulamindw organizacyjnych itp.). Na etapie tym nalezy opisa¢
szezegdlowo procesy, opracowac struktury wewngtrzne organizacji, zbudowac wzor-
cowg” infrastruklure, w tym komputerowe systemy wspomagania procesow, obstugi
rejestrow itd. Prace pilotowe umozliwig dokiadne okreslenie wysokosci nakladow oraz
doprecyzowanie harmonogramu wdrozenia powszechnego. W wyniku tych prac po-
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wstang zreby kadry kierowniczej organizacji i jej komorek sztabowych oraz zespoly
wdrozeniowe, zdolne do kierowania zmiang w organizacji’. Etap drugi — wdrozenie
powszechne — obejmie obszar catego kraju. Zadanie to przeprowadzi instytucja wdraza-
jaca (w projekeie jest to Pelnomocnik Rzadu oraz struktury zadaniowe), bazujac na
wynikach prac na obiektach pilotowych.

Ocena sprawnosci organizaciji po wprowadzeniu zmian

W ostatnim kroku dokonywana jest ocena sprawnosci organizacji. Zgodnie
z rygorem trzech E, nalezy odpowiedzieé na trzy pytania:

s jaki jest stopieni realizacji celow, czy osiagnigto zatozone cele? - ocena
efektywnoscei;

s jaki jest stosunck wyniku dziatania do kosztow, czy stosunek ten jest ko-
rzysiny? — ocena ckonomicznosci;

»  czy dzalania sa zgodne z przyjetym systemem aksjologicznym? — ocena
etycznosel,

Podsumowanie

Od poczatku lat dziewigédziesiatych podejmowane sq w Polsce dziatania zmie-
rzajace do usprawnienia funkcjonowania panstwa i jego administracji. Dotychczasowe
reformy zmienily obraz panstwa. natomiast nie spelnity wielu oczekiwan spotecznych.
Potwierdza to niska ocena spofeczna pafstwa i jego instytucji, w szezeg6inoscei admini-
stracji publicznej.

Jednym z obszardw panstwa, charakleryzujgcym si¢ powaznymi dysfunkcjami
jest obszar organizacji i zarzadzania gruntami. Polska od 1989 rokn nrzechodsi trans-
formacje ustrojowa. Prawo wlasnosel jest fundamentem ustroju Rzeczpospolite) Pol-
skiej, zatem jego ochrona musi naleze¢ do priorytetowych zadan panstwa. Niezbgdne
dla Panstwa sa takZze podstawowe elementy infrastruktury informacji przestrzennej
umozliwiajgce odwzorowanie powierzchni kraju na wszelkiego rodzaju mapach. Nieste-
ty. od 16 lat instytucje, ktorych zadaniem jest ochrona praw whasnosei do gruntu i pro-
wadzenie zadan majacych na celu odwzorowanie powierzehni kraju na mapach, pozo-
staly w ksztalcie sprzed transtormacji ustrojowej. Nieudolne proby rozwigzania istnieja-
cych problemow poprzez informatyzacjg tych instytucji spowodowaly jedynie powsta-
nie nowych problemow. .Zmiany” polegajace na przekazaniu wigkszosci zadan do
samorzgdow doprowadzily do stworzenia organizacji bez struktur™. Polska jest obecnie
jedynym krajem w Unii Europejskiej realizujacym opisane zadania przy pomocy samo-
rzadow. W efekceie kraj nasz nie posiada instytucji niezbednych do zaspokajania potrzeb
sprawnego panstwa w zakresie zwigzanym z ochrong prawa wlasnosci i zapewnieniem
dost¢pu do informacji przestrzenne;).

W opracowaniu przedstawiono  na przykladzie instytucji katastru — kluczowe
etapy Zzmian restrukturyzacyjnych w administracji. Jestesmy przekonani, ze przeprowa-
dzona analiza nie tylko dostarczyla argumentdéw za przywrdceniem tej instytucji ale
takze wskazala sposob postepowania zwigkszajacy sprawnosé procesow restrukturyza-
¢ji administracji publicznej.

M Szerze) na temat przeprowadzania zmian patrz w: A, Czerminski, M. Czerska. B. Nogalski, R. Rutka.
J. Apanowicz, Zurzgdeanie organizacjami, TNOiK, Torun 2002,
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E-gdan Noga'= -
Summary

ADMINISTRATION FUNCTIONING IMPROVEMENT.
THE CADASTRE INSTITUTION

The issue of a Country efficiency and specifically its administrative branch is
subject to public debate — in the senate and the parliament, in government offices, in the
media. during conferences and seminars, in scientific and domestic debates, in the
streets, in the queues in oflices... — Taking under consideration the dystunction evident
in the sphere of land management and organization. The article presents a project of an
organization (administration segment) responsible for the upkeep of land law and order
and the protection of land ownership laws. At the same time based on the presented case
a proposal for conduct in the process of public administration functioning improvement
has been proposed.



