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Rola geoinformacji we współdziałaniu jednostek samorządu 
terytorialnego z przedsiębiorcami 

The Role of Geoinformation in Partnership Between Local Government Units  
and Business

Streszczenie: Autorka niniejszego artykułu zwraca uwagę na integracyjną rolę geoinformacji we wspie-
raniu polityki przestrzennej i  kształtowaniu koncepcji inteligentnego miasta, opartego na partner-
stwie. Inspiracją do jego napisania był film Inteligentne miasto Aarhus, zaprezentowany na konferencji 
w Gdańsku 25 września 2015 r. w ramach projektu „Ekologia Konstruktywnie”1. Aby móc dobrze za-
rządzać przestrzenią z udziałem interesariuszy zainteresowanych trwałym rozwojem danego terytorium, 
potrzebna jest kompletna, dobrej jakości informacja o polityce przestrzennej. Przedmiotem badań prowa-
dzonych przez autorkę w latach 2010–2012 były złożone zagadnienia związane z implementacją w Polsce 
Dyrektywy INSPIRE2, dotyczące zagospodarowania przestrzennego (land use) oraz identyfikacja właści-
wych zbiorów danych, które powinny być udostępniane w ustanowionej w Europie infrastrukturze in-
formacji przestrzennej (IIP). W podsumowaniu wyników badań jakościowych autorka wykazuje aktual-
ność postawionych tez, w tym najistotniejszej związanej z brakiem w Polsce definicji terminu „dokument 
planistyczny”, co stanowi jedną z głównych przyczyn opisywanych problemów. Ponadto zaprezentowała 
refleksję na marginesie analizy wyników zamówienia pierwszego w Polsce Opracowania projektu standar-
dowych modeli danych planistycznych oraz profilu metadanych dla opracowań planistycznych (2011) i za-
cytowała wypowiedzi z wywiadów specjalistów (2011–2012). Przedstawiła również aktualny stan prawny 
dotyczący omawianego zagadnienia oraz przywołała późniejsze opracowania autorstwa innych badaczy. 
Autorka wskazała także na najbardziej kontrowersyjne interpretacje stosowania przepisów oraz podała 
rekomendacje dalszych działań jako głos w toczącym się dyskursie. 

Abstract: The article underlines the integrative role of geo-information in support of policies and shap-
ing of the concept of Smart City based on partnership. The movie Smart city Aarhus, presented at a  con-
ference in Gdansk on 25 September 2015 – Project Ecology Constructively3  – was an inspiration to write 
the article. To manage the space well, with the participation of the stakeholders interested in sustainable 
development of the territory, a complete, good quality information about the spatial policies is need-
ed. The object of the research conducted in 2010–2012 was to present complex issues related to the 

1 Zob. Collegium Mazovia w Siedlcach: http://www.ekologiakonstruktywnie.pl/pl 
2 Dyrektywa 2007/2/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14 marca 2007 r. ustanawiająca infrastrukturę 

informacji przestrzennej we Wspólnocie Europejskiej (INSPIRE – Infrastructure for Spatial Information in the Europe-
an Community).

3 Collegium Mazovia w Siedlcach: http://www.ekologiakonstruktywnie.pl/pl
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implementation of the INSPIRE Directive in Poland in the subject of “land use” and the identification 
of relevant data sets, which should be made available in the established European Spatial Information 
Infrastructure (IIP). A summary of the results of qualitative research is presented, the author also shows 
the topicality of the posed thesis, most essentially associated with the lack of Polish definition of “plan-
ning document”, one of the main causes of reported problems. The article presents a reflection on the 
sidelines of the analysis of the results of the contract, the first in Poland, entitled “The Elaboration of 
Draft Standard Models of Planning Data and Metadata Profile for Planning Studies” (2011) and quotes 
statements from interviews of professionals (2011–2012).The current legal status has been presented 
and the elaborations of other authors were invoked in the article, showing the most controversial in-
terpretations of the application of the regulations, and finally recommendations for further action were 
presented as the voice of the author in the ongoing discourse.
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gospodarowanie przestrzenne; zarządzanie przestrzenią. 
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Wstęp 

W roku 2010 nie podjęto badań, których wyniki dałyby odpowiedź na pytanie, jakie zbio-
ry danych dotyczących zagospodarowania przestrzennego powinny być udostępniane w in-
frastrukturze informacji przestrzennej (IIP) na poziomie europejskim, krajowym/lokalnym. 
Informacje sektora publicznego są największym źródłem informacji w Europie, istotnym dla 
nowych, innowacyjnych aplikacji i usług transgranicznych. Wykorzystane ponownie, mogły-
by powodować powstawanie nowych przedsiębiorstw i miejsc pracy, dać konsumentom moż-
liwość wyboru i uzyskania więcej wartości za ich pieniądze. Za Annoni można powiedzieć, że 
kluczowym celem dyrektywy INSPIRE jest sprawienie, aby dostępne było więcej i lepszej in-
formacji przestrzennej, potrzebnej do tworzenia polityk wspólnotowych, począwszy od poli-
tyki środowiskowej przez polityki obejmujące rolnictwo, transport i planowanie przestrzenne 
(Stelmach-Fita, 2011; 2012; Annoni, 2011). 

Zgodnie z dyrektywą INSPIRE przez zagospodarowanie przestrzenne rozumie się „teryto-
rium charakteryzowane ze względu na jego obecny wymiar funkcjonalny i planowany wymiar 
funkcjonalny lub przeznaczenie społeczno-gospodarcze terenu wynikające z  dokumentów 
planistycznych”. Wymagania dotyczące standardów, formatów zbiorów danych przestrzen-
nych reguluje specyfikacja danych INSPIRE: D.2.8.III.4 Data Specification on Land Use (spe-
cyfikacja land use). Ma ona zapewnić ich harmonizację w znaczeniu semantycznym. Inne akty 
prawne regulują kwestie interoperacyjności w znaczeniu informatycznym4. Może się zdarzyć, 

4 Rozporządzenie Komisji (UE) nr 1253/2013 z dnia 21 października 2013 r. zmieniające rozporządzenie (UE) 
nr 189/2010 w sprawie wykonania dyrektywy 2007/2/WE Parlamentu Europejskiego i Rady…
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że dla uzyskania pełnej zgodności z wytycznymi INSPIRE, zaistnieje potrzeba transformacji 
istniejących zasobów, ich uzupełnienia, a w pewnych przypadkach pozyskania brakujących 
elementów (Stelmach-Fita, 2011; 2012; 2014; Rossa, Gogołek, Łukasiewicz, 2009). 

Pytania badawcze i teza

W świetle nakreślonej tematyki istotne stało się pytanie o stan przygotowania jednostek sa-
morządu terytorialnego (JST) do identyfikacji i opisania właściwych zbiorów danych. Wielo- 
wątkowy dyskurs prowokował do postawienia następujących pytań: 1. Czy istnieje problem 
związany z identyfikacją zbiorów danych zagospodarowania przestrzennego?, 2. Czy problem 
ten ma związek z  brakiem hierarchiczności opracowań planistycznych i  innych dokumen-
tów, współpracą JST między sobą oraz innymi podmiotami?, 3. Z jakich dokumentów wynika 
kompletna informacja o planowanym zagospodarowaniu przestrzennym?, 4. Czy uwzględnia 
się potrzeby użytkowników?, 5. W jakim kierunku powinny zmierzać działania dotyczące har-
monizacji zbiorów danych? 

Zakres tematyczny badań wyznaczyły ww. pytania, które zamieniono na zdania twierdzą-
ce, tworząc wstępne hipotezy. Następnie postawiono trzy tezy, w  tym tezę: „Zdefiniowanie 
w polskim prawie terminu dokument planistyczny i  rozstrzygnięcie dylematów hierarchicz-
ności dokumentów planistycznych i innych warunkujących zagospodarowanie przestrzenne 
umożliwi identyfikację kompletnych typów zbiorów danych o zagospodarowaniu przestrzen-
nym, wymagających opisania metadanymi w celu ich włączenia do infrastruktury informacji 
przestrzennej”. 

Celom pracy odpowiadały metody badawcze: badanie teoretyczno-empiryczne (techno- 
logie GIS, obiektowe bazy danych, normy geograficzne serii 191005, UML6, systemy planowa-
nia przestrzennego, techniki zapisu planistycznego, analiza stanu prawnego, tłumaczenie spe-
cyfikacji land use), badanie empiryczne typu jakościowego: I – ankietowe JST na temat wdra-
żania SIP i standaryzacji miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego (mpzp), opi-
sane w publikacjach (Stelmach-Fita, 2011; 2012; 2014), II – dotyczące roli węzłów IIP (2012) 
oraz III – analiza wyników wspomnianego zamówienia publicznego (2011), IV – wywiady ze 
specjalistami z wykorzystaniem kwestionariusza pytań.

Przykład dobrego wykorzystania geoinformacji – partnerski model rozwoju 

Skandynawski model rozwoju miasta Aarhus – Smart Aarhus – jest przykładem dobrych 
praktyk wykorzystania geoinformacji (wyjaśnienie terminu w dalszej części) jako integratora 
wspólnych działań użytkowników przestrzeni, zainteresowanych jej rozwojem. Aarhus tworzy 
aglomerację liczącą ok. 1,2 mln osób. Jest to ważny port morski i węzeł kolejowy. Smart Aarhus 
to model oparty na zaangażowaniu interesariuszy przez partnerstwo. Projekt z 2012 r. nazwa-
no cyfrowym światem, stworzonym w celu generowania wysokiej jakości otwartych danych 
przestrzennych i zapewnienia pomocy w rozwiązywaniu problemów społecznych, środowi-
skowych i ekonomicznych. Projekt tworzą m.in. Centralne Biuro Regionu w Viborg, Urząd 
Miasta oraz jednostki naukowo-badawcze. Firma może wykorzystywać etykietę projektu. Jest 

5 Przedmiot normy geograficzne na Wydziale Geodezji Politechniki Warszawskiej, dr Z. Parzyński.
6 UML – Unified Modeling Language – zunifikowany język modelowania (pojęciowego) wykorzystywany 

do modelowania różnego rodzaju systemów, program MS VISIO do tworzenia diagramów klas i obiektów.
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to sposób na wymianę informacji, danych między klientami a partnerami projektu. Zaangażo-
wane grupy osób rozwiązują różne problemy w dziedzinie bezpieczeństwa, ruchu drogowego 
i zdrowia, ponieważ inteligentne miasto to nie tylko nowe technologie, to współpraca. Poten-
cjalnymi użytkownikami IIP są: 

1. obywatele UE zainteresowani wiedzą o wykorzystaniu terenu,  
2. obywatele UE – uczestnicy procesu inwestycyjnego lub procedury planistycznej,
3. opiniujący, uzgadniający opracowania planistyczne, 
4. jednostki samorządu terytorialnego,
5. opracowujący decyzje administracyjne,
6. przedsiębiorcy: urbaniści i wykonujący analizy przestrzenne,
7. inne podmioty (jednostki naukowe, partnerstwo publiczno-prywatne – PPP).

Duch przedsiębiorczości i geoinformacja 

Niezależnie od tego, czy i jak będziemy definiować geoinformację, informacja geograficz-
na jest „połączona” z  Ziemią (Parzyński, Chojka, 2013). To połączenie oznacza, że wiemy, 
jakiego fragmentu Ziemi (lub całego globu) informacja dotyczy. Informacja przestrzenna opi-
suje jakiś fragment przestrzeni (niekoniecznie związany z Ziemią). 

Polityka przestrzenna jest integralną częścią polityki rozwoju kraju, regionu, gminy. Po-
twierdza to m.in. M. Borsa, pisząc, że jest ona coraz ściślej związana w obecnych warunkach 
z polityką rozwoju (Borsa, 2015). Pomimo to poza mpzp nie ma obowiązku publikacji w Pol-
sce innych instrumentów polityki przestrzennej (opisanych w kilku ustawach). Nowa sytuacja 
prawna7 daje podstawy do przekształcania systemów informacji przestrzennej w infrastruktu-
ry usług danych przestrzennych. Z drugiej strony interpretacje prawne budzą kontrowersje. 
Problem dotyczy również przedsiębiorców, którzy np. wykonują opracowania planistyczne 
dla j.s.t. lub szukają wiarygodnej informacji. M. Hanzl (2006) zwracała uwagę, że urząd wydaje 
wykonawcy komplet kopii decyzji administracyjnych dla danego terenu. Każdy wykonawca 
powiela pracę tworzenia z nich „mapy lokalizacji decyzji”. Kompletna informacja o zagospo-
darowaniu przestrzennym może być potrzebna inwestorom, czy interesariuszom związków 
międzygminnych8 i partnerstwa publiczno-prywatnego.  

O duchu przedsiębiorczości w proinwestycyjnych działaniach władz lokalnych pisze m.in. 
J. Jarczewski (2007). Badacze T. Rachwał i M. Płaziak (2015) zwracają uwagę na niejedno-
znaczność i wielowymiarowość bądź polisemiczność (por. Brzozowski, 2007) pojęcia „przed-
siębiorczość”, gdyż jego definicja podlega ciągłej ewolucji (por. Ochojski i in., 2005). Z kolei 
Z. Strzelecki każe nie zapominać o intuicji, pisząc, że każda działalność praktyczna powinna 
opierać się na przesłankach teoretycznych, niekiedy usystematyzowanych, zbadanych i upo-
wszechnionych koncepcjach teoretycznych, a czasami na intuicyjnie wyobrażanych koncep-
cjach. Polityka regionalna będąca taką działalnością winna zatem opierać się także na takich 
przesłankach (Strzelecki, 2015). 

Zauważa się rozwijanie pewnego rodzaju trialogu (trialogue) pomiędzy podmiotami pu-
blicznymi, sektora prywatnego a politykami, zmierzającego do integracji w wyniku postrzega-
nia pojawiających się problemów, a przez to do pokonania luki między planowaniem i reali-
zacją oraz między celami długo- i krótkoterminowymi (Stelmach-Fita, 2012; Engelke, 2008). 

7 Ustawa z 4.03. 2010 roku o infrastrukturze i informacji przestrzennej (Dz.U. 2010 nr 76, poz. 489 z późn. zm.).
8 Ustawa z dnia 9 października 2015 o związkach metropolitalnych.  
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Refleksja na marginesie analizy Opracowania projektu standardowych modeli danych 
oraz profilu metadanych dla opracowań planistycznych9 

Źródłem informacji o wynikach zamówienia były materiały przekazane w maju 2011 r. na 
płycie CD przez Biuro Geodety Województwa Mazowieckiego w Warszawie (BGWM) oraz 
Mazowieckie Biuro Planowania Regionalnego w Warszawie (opiniodawca projektu). Wyko-
nawcą opracowania była firma GIS Partner Sp. z o.o. z Wrocławia. Stan prawny uwzględniał 
Ustawę z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i  zagospodarowaniu przestrzennym z aktami 
wykonawczymi dotyczącymi zakresu i formy opracowań planistycznych, Dyrektywę INSPIRE 
z 2007 r. z wytycznymi technicznymi, Ustawę z dnia 4 marca 2010 r. o infrastrukturze infor-
macji przestrzennej w Polsce oraz normy geograficzne serii 19100. 

Autorka niniejszego artykułu jako doktorantka była zainteresowana uczestnictwem w pra-
cach zespołu wykonującego analizę. Ze względu jednak na warunki zamówienia, po rozmo-
wach (2 i 6 grudnia 2010) z Wykonawcą, zdecydowano, że autorka będzie prowadziła niezależ-
ne badania, pogłębione w wybranym zakresie. Skupiła zatem uwagę na metodach wdrażania 
SIP, węzłach IIP, technice zapisu mieszanych funkcji (popularnych, a niezaproponowanych 
w projekcie) oraz problemie decyzji lokalizacyjnych, wydawanych na różnych poziomach za-
rządzania. Wyniki badań podała w kilku publikacjach (Stelmach-Fita, 2011; 2012; 2014).

Celem analizy było rozpoznanie kierunków standaryzacji, form zapisu tekstowego i gra-
ficznego opracowań planistycznych, porównanie ich z elastycznymi metodami zapisu katego-
rii mieszanych przeznaczeń terenu w innych rejonach Polski, wytycznymi specyfikacji land 
use oraz modelem systemu planowania przestrzennego Holandii, a  także ocena możliwości 
wykorzystania wyników do identyfikacji zbiorów danych przestrzennych.

Już po ogólnym zapoznaniu się z projektem i stwierdzeniu, że nie odnosi się on w ogóle do 
problemu decyzji lokalizacyjnych, autorka zadecydowała o przeprowadzeniu kolejnego bada-
nia jakościowego, skierowanego do ekspertów różnych specjalności.

Przyjęte definicje a potrzeby użytkowników

Przedmiotem zamówienia było zaprojektowanie standardowych modeli danych dla 
„trzech typów opracowań planistycznych” wraz z projektem profilu metadanych do potrzeb 
rozbudowy SIP województwa mazowieckiego, a nie krajowej IIP. W polskim systemie prawa 
nie ma definicji „dokumentu planistycznego”. W projekcie przyjęto założenie, że „jest to do-
kument ustanawiający i  kształtujący politykę przestrzenną na terenie gminy, województwa 
lub kraju, określony w Ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i  zagospodarowaniu 
przestrzennym”. Niestety, nie jest to idealna definicja. Każde z opracowań opisanych w ustawie 
odgrywa inną rolę. Ponadto w Polsce funkcjonują inne dokumenty ustanawiające i kształtu-
jące politykę przestrzenną, tzw. decyzje lokalizacyjne (dwa typy opisane w ww. ustawie i kilka 
innych z tzw. ustaw specjalnych). Przy realizowaniu zamówienia przyjęto definicje dla: mpzp, 
studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy (suikzp), pla-
nu zagospodarowania przestrzennego (pzpw). Przepisy nie regulują zakresu i  formy pzpw. 
Ponadto ma on najbardziej odmienny charakter. Już na podstawie ww. definicji można było 
wnioskować, że podczas tworzenia wspólnego modelu danych mogły wystąpić problemy 
z opisaniem związków i wskazaniem wspólnych komponentów10. 

9 Na podstawie rozprawy doktorskiej (Stelmach-Fita, 2012).
10 Obiekt jako element relacyjnej, obiektowej bazy danych, której przedmiotem opracowania był model.
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Tab. 1. Tematy (treści planistyczne) dla opracowań planistycznych i ich powiązania

Temat MPZP
(3.2.5.1)

Studium 
(3.2.6.1)

PZPW
(3.2.7.1)

Pl_ZagospodarowanieTerenu x x x
Pl_Infrastruktura techniczna x x x
PL_DziedzictwoKulturowe x x x
PL_ŚrodowiskoPrzyrodnicze x x x
PL_InwestycjeCeluPublicznego x x x
PL_ObszarySpecjalne x x x
PL_ObszarySzczególne x x x
PL_TerenyZamknięte x x x
PL_TerenyGórnicze x x x
PL_SiećTransportowa x x
PL_PlanyMiejscowe x
PL_BudowleHydrotechniczne x x
PL_PowiązaniaTransgraniczne x

Źródło: zamówienie BGWM

Wykonawca miał problem z interpretacją przepisów w zakresie hierarchicznych powiązań 
i opisywaniem związków pomiędzy pzpw a suikzp. Opracowano analizę prawną z odpowied-
nim orzeczeniem sądowym11. Wykazała ona, że ustalenia pzpw wiążą jedynie wewnętrznie 
samorząd województwa oraz podmioty uzgadniające pzpw. Zagadnienie wprowadzania in-
westycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym z pzpw do opracowań poziomu gminy 
przysparza więc wielu problemów interpretacyjnych, formalnych i technicznych.

Porównując ww. opracowania z planami strefowymi opisanymi w specyfikacji land use, 
funkcjonującymi w innych krajach, okazuje się, że tylko mpzp ma pewne cechy planu strefo-
wego. W Polsce planem typu strefowego do 2003 r. był miejscowy plan ogólny (obejmujący 
obszar gminy). Ponadto w specyfikacji danych12 wyjaśniono, że dokumenty poziomu regio-
nalnego (plan struktury) mają inną skalę, stopień szczegółowości, relacje, obiekty i atrybuty. 
Ich forma różni się od planów typu strefowego. Plany na poszczególnych poziomach zarzą-
dzania powstają na podstawie różnych danych referencyjnych i nie są powiązane geometrią. 
Specyfikacja dopuszcza udostępnianie ich załączników graficznych jako rastrów georefe-
rencyjnych13. 

W projekcie nie odniesiono się do innych dokumentów warunkujących zagospodarowa-
nie przestrzenne. Nie wskazano na związki przyczynowo-skutkowe pomiędzy suikzp a decy-
zjami lokalizacyjnymi. O takiej potrzebie mówią natomiast wyniki kolejnego badania. 

Część obiektów referencyjnych dla planowania przestrzennego została zdefiniowana póź-
niej, w Rozporządzeniu Ministra Ochrony Środowiska z dnia 11 września 2012 r. w sprawie 
centralnego rejestru form ochrony przyrody, w specyfikacji land use w 2013 r.

11 Mazowieckie Biuro Planowania Regionalnego w Warszawie opiniujące etapy odbioru projektu – trzy strony 
uwag w układzie tabelarycznym.

12 http://inspire.ec.europa.eu/documents/Data_Specifications/INSPIRE_DataSpecification_LU_v3.0.pdf
13 W specyfikacji jest reprezentacja geometryczna planu regionalnego Niemiec. 
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Holenderski model planowania przestrzennego

Idea modelu planowania przestrzennego NEN 36014 (Stelmach-Fita, 2012: 96–100) polega 
na tym, że objęto nim wszystkie instrumenty polityki przestrzennej, a nie tylko wybrane opra-
cowania. Jedną grupę (Wro) opisaną przez model o nazwie Zoning plan (Plan strefowy) two-
rzą: Plan strefowy, Plan integracyjny i Krajowy plan rozwoju. Model ten został włączony do 
„ogólnego modelu wszystkich instrumentów polityki przestrzennej”, których wspólnym kom-
ponentem jest „obszar planu” – generalizacja klas „obszar planu i decyzji lokalizacyjnych”. 
Lokalizacja decyzji jest oznaczana jako: punkt, linia, poligon lub kombinacja ich wszystkich. 

Ryc. 1. Uproszczony schemat UML – obszar Planu strefowego

 

OBSZAR PLANU 
STREFOWEGO 

Plan strefowy  

pojedyncza 
strefa 

dodatkowa 
strefa 

Wskaźnik  

regulacje 
planu 

wskaźnik  
funkcji  

wskaźnik 
regulacji 

zasięgi/ 
wymiary rysunek wskaźnik 

obszaru 

Źródło: tłumaczenie własne Modelu IMRO 2008

Zapisy ustaleń dotyczące funkcji, przeznaczenia terenu

Podział na kategorie przeznaczenia terenu nie zawiera mieszanych funkcji. Ponadto war-
tości atrybutów nie są do końca spójne z polskimi przepisami statystycznymi. Nie ma w Pol-
skiej Klasyfikacji Wyrobów i Usług wartości „aktywność gospodarcza”. Porównano wartości 
atrybutów „kierunek zagospodarowania obszaru” suikzp z HILUCS15 poziomu I z projektu 
specyfikacji land use. Kwestie te wymagają dalszych dyskusji.

Tab. 2. Porównanie wartości atrybutu HILUCS z „kierunki zagospodarowania obszaru” 

HILUCS – poziom I Kierunek zagospodarowania obszaru
1_Produkcja pierwotna
2_Produkcja wtórna
3_Pozostała Produkcja (Pomocnicza)
4_TransportSieciLogistykaIUżyteczność
5_ MieszkanioweTerenyZInnymPowiązanym 

Użytkowaniem
6_InneUżytkowanie 

1_Zabudowa mieszkaniowa 
2_Aktywność gospodarcza
3_Usługi, rolnictwo
4_Woda
5_Komunikacja
6_Infrastruktura techniczna

Źródło: opracowanie własne na podstawie projektu specyfikacji w czasie tworzenia Opracowania…
14 http://ec.europa.eu/enterprise/tris/pisa/cfcontent.cfm?vFile=120080195EN.PDF (data dostępu: 30.08.2011)
15 Hierarchical INSPIRE Land Use Classification System – wielopoziomowy system klasyfikacji kategorii 

zagospodarowania przestrzennego.
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Aby wyniki zamówienia mogły być w większym stopniu wykorzystane, wcześniej powin-
ny być rozstrzygnięte kwestie związków hierarchicznych pomiędzy wszystkimi dokumentami 
warunkującymi zagospodarowanie przestrzenne.

Wyniki analizy odpowiedzi z kwestionariusza pytań  

Badanie miało na celu zebrać wiedzę w nowej dziedzinie, aby było możliwe nakreślenie 
kierunków rozwiązania opisywanych wyżej trudnych problemów. Respondentami wywia-
dów, z  wykorzystaniem kwestionariusza pytań, byli: szkolący ekspertów – 6,3%, specjaliści 
GIS – 23,3%, planiści – 40%, przedstawiciele RDOŚ16 – 30%. Badanie rozpoczęto na szkole-
niu eksperckim INSPIRE, organizowanym przez Głównego Geodetę Kraju dla administracji 
w dniach 2–3 czerwca 2011 r.

Na zaproszenie pisemne skierowane do ok. 50 osób odpowiedziało 30 osób. Poniżej za-
mieszczono tylko wybrane wypowiedzi17 i  podsumowanie związane z  analizą zamówienia 
BGWM.

1. „W modelu danych powinny być wskazane związki przyczynowo-skutkowe występujące 
pomiędzy suikzp a decyzjami lokalizacyjnym.” (Głażewski A., w. 2011)

2. „Profil metadanych dla danej grupy tematycznej powinien być tworzony przede wszyst-
kim dla potrzeb użytkownika.” (Nowakowska P., w. 2011) 

3. „Źródłem informacji o planowanym zagospodarowaniu przestrzennym są mpzp, decyzje 
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz decyzje specjalne. W przypadku 
doprowadzenia do ich spójności ze suikzp nie byłoby potrzeby sięgania do informacje 
z tych decyzji.” (Malczewski P., 2011)

4. „Docelowo (do 2019) zbiory danych, których struktura jest zgodna z krajowym prawem 
i standardami technicznymi, i do których będą opracowane zbiory metadanych, powinny 
być udostępniane przy pomocy standardowych usług sieciowych. Zbiory INSPIRE, czyli 
te, które będą udostępniane społeczności Unii Europejskiej, muszą mieć strukturę zgodną 
ze specyfikacjami danych i innymi standardami unijnymi.” (Parzyński Z., w. 2011)18

5. Każdy kraj w zależności od potrzeb użytkowników, może zgodnie z normą 19115 nie-
znacznie poszerzyć listę elementów metadanych. „Dla dobra całej wspólnotowej infra-
struktury tych elementów powinno być jak najmniej.” (współautor ww. norm – Pachelski 
W., 2011)19

100% respondentów potwierdziło potrzebę utworzenia Krajowego profilu metadanych za-
gospodarowania przestrzennego (osobno dla istniejącego profilu i  dla planowanego) i  przy-
najmniej minimalnego standardu zapisu dokumentu planistycznego, obejmującego: model 
danych, katalog danych, schemat aplikacyjny dla serwisów: krajowego i INSPIRE. 

W IIP udostępniane powinny być dane przestrzenne wynikające ze wszystkich decyzji lo-
kalizacyjnych, które nie są spójne z dokumentami planistycznymi lub programami rozwoju. 

Rejestry decyzji lokalizacyjnych powinny być tworzone w zestandaryzowanej formie elek-
tronicznej, z jednoznaczną georeferencją, w celu zasilania baz danych EGIB, istniejącego zago-
spodarowania przestrzennego i ponownego ich wykorzystania bez zbędnego powielania pracy 
i kosztów. 

16 Regionalne Dyrekcje Ochrony Środowiska.
17 Zawarte w kwestionariuszach i autoryzowane drogą e-mailową, dostępne u autorki.
18 Parzyński Z., wywiad pogłębiony w 2011 r., autoryzacje wypowiedzi dostępne u autorki.
19 Wywiad pogłębiony z wykorzystaniem kwestionariusza z pytaniami; u autorki artykułu.
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Inne wybrane opracowania dotyczące implementacji Dyrektywy INSPIRE

W innym ujęciu tematu analizę zamówienia BGWM wykonał na koniec 2011 r. P. Mal-
czewski20. Prezentację z wynikami zamieszczono na stronie IGPiM21 w 2013 r. Autorka zgadza 
się z wnioskami tego autora, w tym z potrzebą zmiany systemu planowania przestrzennego. 
Dodaje, że należy doprowadzić do spójności hierarchicznej opracowań planistycznych i  in-
nych dokumentów warunkujących zagospodarowanie przestrzenne, zdefiniować w  przepi-
sach terminy: „plan” i „dokument planistyczny”, a w Krajowym profilu metadanych dla tematu 
zagospodarowanie przestrzenne – opisać związki przyczynowo-skutkowe występujące pomię-
dzy opracowaniami planistycznymi a  ww. decyzjami. Autorka potwierdza brak zasadności 
„wektoryzacji zasobu obowiązującego, w celu doprowadzenia go do postaci umożliwiającej 
włączenie do zasobu IIP jako zbiorów danych na poziomie klas obiektów, ze względu na wyko-
rzystanie do tworzenia tych dokumentów, niezestandaryzowanych obiektów referencyjnych”.

W związku z powyższym kontrowersyjne wydają się wnioski zawarte w Opracowaniu stra-
tegii harmonizacji na poziomie tematu zagospodarowanie przestrzenne (land use) na podstawie 
projektu pilotażowego w gminach w zakresie harmonizacji zbiorów, metadanych i usług danych 
przestrzennych (UNEP/GRID Warszawa)22, w  których nie proponuje się tej zasady. Pilotaż 
miał na celu opracowanie procedur przetwarzania dokumentów planistycznych w formatach: 
analogowym i cyfrowym, do postaci zbioru danych zgodnego ze specyfikacją danych INSPIRE. 
Przez „harmonizację zbiorów” rozumie się „wektoryzację” obowiązujących opracowań pla-
nistycznych i zamianę ich postaci na formę obiektowych baz danych, a następnie mapowanie 
wartości atrybutów „przeznaczenia terenu” do klasyfikacji HILUCS. Eksperyment wydaje się 
interesujący, ale jako ćwiczenie mapowania wartości atrybutów do nowej klasyfikacji. Umie-
jętność ta będzie potrzebna, ale na nowej jakości planach utworzonych na „zestandaryzowa-
nych obiektach referencyjnych”.

Autorce chodzi tutaj o rozróżnienie kwestii dobrowolnych „strategii wektoryzacji planów” 
w celu zasilenia SIP od ustawowego obowiązku wektoryzacji zasobu istniejącego, jako inter-
pretacja art. 30 ustawy o IIP. W opinii autorki, taki proces jest kontrowersyjny ze względu na 
nieadekwatność kosztów do efektów (zniekształcone dokumenty). 

Zbiory danych przestrzennych podlegające włączeniu do IIP 

Na stronie Rady IIP organ wiodący słusznie zarekomendował nowy sposób opracowywa-
nia suikzp23 w celu precyzyjnego wyznaczania stref urbanizacji. Następnie 2 grudnia 2014  r.24  
wymienił jako zbiory danych przestrzennych: mpzp, suikzp, miejscowe plany odbudowy 
i pzpw. Wcześniej nie było na tej liście pzpw. To uzupełnienie mogło mieć związek z Rozpo-

20 Malczewski P. Autorska ocena projektu standardowych modeli danych oraz profilu metadanych dla opraco-
wań planistycznych oraz „Profilu Metadanych Plan4All” wraz z autorską analizą w zakresie branżowego profilu me-
tadanych w zagospodarowaniu przestrzennym pod katem różnic i skutków dla tworzonej infrastruktury informacji 
przestrzennej wynikające z doświadczeń projektowych – Seminarium, 1–2 grudnia 2011: https://www.igpim.pl/index.
php/autorska-ocena-projektu-standardowych-modeli-danych-oraz-profilu-metadanych-dla-opracowan-planistycz-
nych-oraz-profilu-metadanych-plan4all-wraz-z-autorska-analiza-w/.

21 Instytut Gospodarki Przestrzennej i Mieszkalnictwa w Warszawie. 
22 http://www.radaiip.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0004/63409/Zal6_A_Program_Budowy_IIP_MIiR_zp.pdf
23 http://www.radaiip.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0019/53155/Urbanizacja_prezentacja_24GIS.pdf
24 http://www.radaiip.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0004/63409/Zal6_A_Program_Budowy_IIP_MIiR_zp.pdf
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rządzeniem Komisji (UE) nr 1253/2013 z dnia 21 października 2013 r. dotyczącym operacyjno-
ści zbiorów i usług danych przestrzennych (Rozporządzemie…). 

Plan zagospodarowania przestrzennego zdefiniowano tu następująco: „Zestaw dokumen-
tów, w  których wskazano kierunek strategiczny rozwoju danego obszaru geograficznego, 
przedstawiono politykę, priorytety, programy i podział gruntów, służące realizacji kierunku 
strategicznego i wpływające na rozkład ludności oraz działalności w różnej skali przestrzen-
nej. Plan zagospodarowania przestrzennego może zostać opracowany na potrzeby planowania 
miejskiego, planowania regionalnego, planowania w zakresie ochrony środowiska, planowa-
nia krajobrazu, krajowych planów zagospodarowania przestrzennego lub planowania prze-
strzennego na szczeblu EU”. 

Trudno mpzp zaklasyfikować jako „dokument z kierunkiem strategicznym”. Suikzp na-
tomiast wskazuje taki kierunek, ale dotychczasowy sposób jego wykonywania nie miał nic 
wspólnego z planem typu strefowego, obiektową bazą danych. Jednak może to się zmienić.

Autorka proponuje udostępnianie w IIP zasięgów planów oraz załączników graficznych 
opracowań planistycznych jako rastry georeferencyjne na poziomie: 

1. europejskim/INSPIRE:
  koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju,
  plan zagospodarowania przestrzennego województwa,
  plan zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonalnego ośrodka wo-

jewódzkiego jako część pzpw,
  studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego (ponadto załącz-

nik z obiektową bazy danych z klasyfikacją HILUCS);
2. krajowym/lokalnym:
  miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (ewentualnie załącznik z  obiektową 

bazą danych z klasyfikacją HILUCS),
  miejscowy plan odbudowy, 
  miejscowy plan rewitalizacji25.

Ustalenie charakteru prawnego Planu ochrony dla parku narodowego, Planu ochrony dla 
rezerwatu przyrody i  Planu ochrony dla parku krajobrazowego nie jest zadaniem prostym. 
Traktowane są one bowiem jako specjalne rodzaje planów opisane w odrębnej ustawie. Ponad-
to z obserwacji autorki wynika, że w wiodących ośrodkach planistycznych (Wrocław, Gdańsk, 
Poznań) trwają prace nad standaryzacją zapisów suikzp i dąży się do ujednolicenia baz danych 
istniejącego zagospodarowania przestrzennego. Urząd Miasta Gdańska, w  ramach dobrych 
praktyk współdziałania, zamieścił na stronie internetowej Standaryzację zapisu SUiKZP gmin 
położonych w  Gdańskim Obszarze Metropolitalnym26. Gminy zlecające wykonanie nowych 
mpzp mają zadbać o otrzymanie wersji edytowalnej – wektorowej, rysunków, najlepiej w po-
staci baz danych obiektowych. 

Wnioski i rekomendacje

1. Skandynawski model zarządzania rozwojem, oparty na partnerstwie i otwartych danych 
przestrzennych, może stać się motywacyjną inspiracją dla większości JST.

2. Uzasadniono tezę o  potrzebie zdefiniowania terminów: „plan” oraz „dokument plani-
styczny” i rozstrzygnięcia dylematów hierarchiczności dokumentów warunkujących zago-
spodarowanie przestrzenne w celu udostępniania w IIP zbiorów danych odpowiadających 

25 Plan jest szczególną formą miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego.
26 http://www.brg.gda.pl/doc/gom/1_gom_legenda_tekst.pdf
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potrzebom użytkowników z podziałem na poziomy lokalny i europejski (definicja planu, 
inne wymagania zgodne z wytycznymi INSPIRE).

3. Uzasadniono potrzebę wypracowania interpretacji art. 30 Ustawy z  dnia 10 kwietnia 
o IIP27 w odniesieniu do tematu zagospodarowania przestrzennego, w kwestii zweryfiko-
wania zasadności wektoryzacji istniejących opracowań planistycznych.

4. Dyskusyjną kwestią jest traktowanie dobrowolnej strategii wektoryzacji istniejących pla-
nów (zniekształcanie ich) w celu zasilania SIP jako harmonizację zbiorów danych.

5. Rekomenduje się dokonywanie prób opracowywania suikzp na zestandaryzowanych da-
nych referencyjnych, z wykorzystaniem konturów mapy ewidencyjnej.

6. Nowe suikzp i mpzp powinny być tworzone na jednolitych zbiorach danych referencyj-
nych, jeżeli mają one być ujęte w jednym modelu planu strefowego.

7. Potrzebna jest standaryzacja rejestrów decyzji lokalizacyjnych wydawanych na wszystkich 
poziomach zarządzania, z jednoznaczną georeferencją w celu możliwości ich ponownego 
wykorzystywania przez użytkowników przestrzeni, w tym przedsiębiorców, inwestorów, 
w formie map lokalizacji (udostępnianych przez różne hybrydowe rozwiązania, np. linki 
do takich map).

8. Potrzebny jest Krajowy profil metadanych dla istniejącego i planowanego zagospodarowa-
nia przestrzennego uwzględniający opisane w artykule potrzeby użytkowników, z podzia-
łem na serwis krajowy i europejski.
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