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STRESZCZENIE

Implementacja dyrektywy 2007/2/WE INSPIRE w zakresie wytycznych technicznych dotyczących tematu 
danych „zagospodarowanie przestrzenne” nie została dotychczas w pełni zrealizowana. W tych warun-
kach tworzenie części graficznej planu ogólnego gminy (POG) stanowi istotne wyzwanie. Tym zagadnie-
niom poświęcony jest cykl trzech artykułów pod wspólnym tytułem cyklu Harmonizacja zbiorów danych 
o zagospodarowaniu przestrzennym, prezentujących wnioski z wybranych badań analityczno-empirycz-
nych prowadzonych m.in. w latach 2016–2017, wskazujących na niekompletne uwzględnienie w przepi-
sach polskich wytycznych technicznych specyfikacji technicznej Land Use dyrektywy INSPIRE w zakresie 
tematu danych „zagospodarowanie przestrzenne”. 
Niniejszy artykuł porusza problematykę analizy przepisów prawa mających wpływ na zakres i  formę 
części graficznej planu ogólnego w  kontekście specyfikacji technicznych Land Use INSPIRE oraz prak-
tycznych aspektów tworzenia POG. Przedstawiono rekomendacje legislacyjne i techniczne, w tym doty-
czące potrzeby doprecyzowania obowiązkowych elementów planu związanych z warstwą informacyjną 
w odniesieniu do przepisów odrębnych.

Słowa kluczowe: dyrektywa INSPIRE, Land Use, zbiory danych o  zagospodarowaniu przestrzennym,  
cyfryzacja planowania przestrzennego, plan ogólny gminy (POG), Ewidencja Gruntów i Budynków (EGiB)

Wprowadzenie 

Dyrektywa 2007/2/WE INSPIRE ustanawia ramy dla tworzenia Infrastruktury 
Informacji Przestrzennej w Unii Europejskiej, zapewniającej zharmonizowane i publicz-
nie dostępne dane przestrzenne. W zakresie wszystkich tematów danych przestrzen-
nych, w  tym „zagospodarowanie przestrzenne” (Land Use) dyrektywa określa obo-
wiązek stosowania jednolitych schematów aplikacyjnych, formatów wymiany danych 
(GML)1 oraz metadanych zgodnych z  rozporządzeniami Komisji (UE) nr  1089/2010 

1  GML – Geography Markup Language, język opisu danych przestrzennych oparty na XML, będący 
międzynarodowym standardem OGC (Open Geospatial Consortium) stosowanym do modelowania 
i wymiany danych geograficznych w formie wektorowej, https://www.ogc.org/standards/

https://www.ogc.org/standards/
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i nr 1253/2013. Wytyczne techniczne, rekomendacje semantyczne dla tego tematu zawar-
te są w specyfikacji technicznej Land Use (LU 2013). Celem tych regulacji jest ułatwienie 
integracji danych pochodzących z różnych państw członkowskich oraz ich efektywnego 
wykorzystania w procesach planistycznych, monitoringu i analizach przestrzennych.

Przykładem państwa, które w  największym stopniu wdrożyło informacyjny 
model planowania przestrzennego, zgodny z  wytycznymi INSPIRE, jest Holandia. 
Obowiązujący tam zestaw standardów RO Standaarden (Geonovum 2018, 2023) 
obejmuje m.in. NEN 3610 (model referencyjny dla danych przestrzennych), IMRO 
(Informatiemodel Ruimtelijke Ordening – model danych dla dokumentów plani-
stycznych), SVBP (Standaard Vergelijkbare Bestemmingsplannen – standard struktury 
planów zagospodarowania) oraz rozporządzenia wykonawcze określające formaty 
wymiany danych (GML) i zasady ich publikacji w krajowej infrastrukturze informacji 
przestrzennej. Model ten obejmuje zarówno ustalenia planów strefowych (zoning plans), 
jak i powiązane z nimi przepisy odrębne, zapewniając ich interoperacyjność techniczną 
i semantyczną, a także możliwość bezpośredniej integracji z innymi zbiorami referencyj-
nymi. Szczegółowy opis tego rozwiązania, wraz z analizą jego znaczenia dla harmoniza-
cji danych planistycznych, przedstawiono w publikacji Stelmach-Fita [2021b, s. 106–114].

W polskim kontekście wspomniane rekomendacje [LU 2013] stanowią punkt odniesie-
nia dla cyfryzacji planowania przestrzennego, w tym tworzenia planów ogólnych w for-
macie GML, oraz dla zapewnienia interoperacyjności technicznej i semantycznej zbiorów 
danych o  zagospodarowaniu przestrzennym. Planowanie przestrzenne stanowi jeden 
z  kluczowych instrumentów polityki rozwoju państwa, dlatego harmonizacja zbiorów 
danych o zagospodarowaniu przestrzennym – zarówno w wymiarze informatycznym, jak 
i semantycznym – nabiera coraz większego znaczenia (stan prawny na dzień 7 maja 2025 r., 
z uwzględnieniem: – ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym oraz niektórych innych ustaw, Dz.U. z 2023 r. poz.  1688, 
ustawy z dnia 4 kwietnia 2025 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym oraz niektórych innych ustaw, Dz.U. z 2025 r. poz. 527).

Debata publiczna na temat potrzeby reformy systemu planowania przestrzennego 
w Polsce znalazła odzwierciedlenie w licznych publikacjach. Do najważniejszych z nich 
należą prace: M. Belof [2013], C. Brzezińskiego [2013], W.A. Gorzyma-Wilkowskiego 
[2013]; H. Izdebskiego, A. Nelickiego, I. Zachariasza [2007], A. Jędraszki [2005], 
B.  Kolipińskiego [2015], M. Nowaka [2017], M. Nowak i  P. Lorens [2020]; J. Zauchy 
[2007, 2018], I. Ziętek [2011]. Szersze koncepcje integracji planowania społeczno- 
-gospodarczego i  przestrzennego prezentowali m.in.: P. Churski [2018], T. Kudłacz 
[2015a, 2015b], T.  Markowski [2011, 2014, 2015], T. Markowski i  D. Drzazga [2015], 
Markowski i  in. [2023], A. Nowakowska [2015], S. Pangsy-Kania [2015], E. Wojnicka- 
-Sycz [2018], J. Woźniak [2015], Z. Ziobrowski [2015] oraz B. Stelmach-Fita [2021a, 2021b, 
2025]. Opracowania te koncentrują się głownie na diagnozowaniu problemów i  for-
mułowaniu ogólnych kierunków zmian w  regulacjach gospodarki przestrzennej, bez 
przedstawiania systemowych rozwiązań szczegółowych.
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Założenia koncepcji systemu zintegrowanego planowania rozwoju w  warunkach 
polskich przedstawili T. Markowski i D. Drzazga [2023, s. 57], krytykując realizowa-
nie polityki zagospodarowania przestrzeni na podstawie systemu aktów specjalnych. 
Autorzy definiują planowanie zintegrowane jako „holistyczny proces wyznaczania 
celów i budowania ścieżek dojścia do wyznaczonych w tym procesie celów, uwzględ-
niający najważniejsze współzależności (relacje) między najważniejszymi elementami 
systemu sterowanego”.

Celem cyklu trzech artykułów jest ukazanie potencjału harmonizacji zbiorów 
danych o zagospodarowaniu przestrzennym jako fundamentu skutecznego, opartego 
na dowodach planowania rozwoju terytorialnego. Założenie to opiera się na przekona-
niu, że problematyka zbiorów danych przestrzennych nie jest wyłącznie zagadnieniem 
technicznym, lecz stanowi kluczowy komponent systemu zintegrowanego planowa-
nia przestrzennego i rozwoju – opartego na podejściu holistycznym, bardziej spójnym 
i kompleksowym niż w dotychczasowym systemie prawnym w Polsce (stan na dzień 
25 kwietnia 2025 r.), z uwzględnieniem potrzeb zrównoważonego rozwoju określonych 
w dokumentach strategicznych UE i literaturze [Stelmach-Fita 2025].

W pierwszym artykule cyklu autorka zaproponowała definicję zintegrowanego plano-
wania rozwoju, poszerzoną o aspekt technologiczny: „Zintegrowane planowanie rozwoju 
to proces wielopoziomowego i wielopodmiotowego zarządzania przestrzenią, oparty na 
wysokiej jakości danych przestrzennych, narzędziach cyfrowych oraz wiedzy przestrzen-
nej, z wykorzystaniem narzędzi zapewniających interoperacyjność techniczną i seman-
tyczną oraz wspierających analizę złożonych zjawisk przestrzennych. Kluczowym ele-
mentem tego procesu jest współpraca interesariuszy – zarówno tych odpowiedzialnych 
za kierunki rozwoju terytorialnego, jak i za opracowywanie, wdrażanie oraz monitoro-
wanie dokumentów planistycznych (np. planów ogólnych, miejscowych planów zago-
spodarowania przestrzennego czy strategii rozwoju). Uzupełnieniem tego podejścia jest 
urbanistyka operacyjna, rozumiana jako zbiór praktyk i narzędzi umożliwiających sku-
tecznie przełożyć cele planistyczne na działania przestrzenne – zwłaszcza w kontekście 
niedoskonałości formalnego systemu planowania” [Stelmach-Fita 2025].

Już w  latach 60. XX wieku w  Europie podejmowano próby integracji systemów 
informacji przestrzennej z procesami planowania. Aspekt technologiczny w planowa-
niu przestrzennym i urbanistyce wyraźnie podkreślał T. Zipser, który jako jeden z pio-
nierów w Polsce wykorzystywał komputerowe narzędzia do modelowania procesów 
osadniczych i  prognostycznych. Zipser [2016] wskazywał na potrzebę łączenia baz 
danych kartograficznych, rejestrów infrastruktury technicznej i danych statystycznych 
w spójne środowisko informatyczne wspierające planowanie regionalne i lokalne. Mimo 
ograniczeń technologicznych epoki koncepcje te stały się fundamentem współczesnych 
narzędzi planistycznych opartych na standardach otwartych i  usługach sieciowych. 
Współcześnie idee te rozwijane są w koncepcji miejskich bliźniaków cyfrowych (urban 
digital twins), pozwalających realistycznie odwzorować trójwymiarową strukturę miasta 
i prowadzić zaawansowane symulacje scenariuszowe uwzględniające dane przestrzenne.
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W  efekcie współczesne systemy zintegrowanego planowania miejskiego stają się 
środowiskami symulacyjnymi, w których podobnie jak w koncepcji Zipsera, strategicz-
ne planowanie rozwoju terytorialnego przestaje być jedynie opisem stanu docelowego, 
a  staje się procesem interakcyjnym, wspieranym przez dane i  modele umożliwiające 
analizę skutków decyzji. Komponent technologiczny obejmujący modelowanie, wizu-
alizację i  symulację, jest dziś nieodzownym elementem zintegrowanego planowania 
rozwoju, mającym kluczowe znaczenie dla jego skuteczności i adaptacyjności.

Zastosowanie miejskich bliźniaków cyfrowych, integrujących różnorodne dane 
przestrzenne w  środowiskach trójwymiarowych, wymaga nie tylko zaawansowa-
nych narzędzi symulacyjnych, lecz przede wszystkim zapewnienia interoperacyjno-
ści – zarówno informatycznej, jak i semantycznej – pomiędzy poszczególnymi zbiora-
mi danych. Szczególne znaczenie mają w  tym kontekście otwarte formaty wymiany 
danych, takie jak GML oraz jego rozszerzenie CityGML, będące uznanym standardem 
reprezentacji modeli 3D miast w kontekście urbanistycznym i infrastrukturalnym.

W kontekście europejskich i krajowych wyzwań harmonizacji danych przestrzen-
nych szczególnego znaczenia nabierają zasoby baz danych o  regionach, obejmujące 
m.in. rejestry decyzji lokalizacyjnych i inwestycyjnych. Obowiązek opisywania i udo-
stępniania w Infrastrukturze Informacji Przestrzennej (IIP) zbiorów danych w każdym 
temacie INSPIRE dotyczył przede wszystkim tych, które funkcjonowały już w formie 
elektronicznej. Jednak – jak zauważają M. Rossa, W. Gogołek, A. Łukasiewicz [2009] 
– „może się zdarzyć, że dla uzyskania pełnej zgodności z  wytycznymi zaistnieje 
potrzeba transformacji istniejących zasobów, ich uzupełnienia, a  w  pewnych przy-
padkach pozyskania brakujących elementów” [Stelmach-Fita 2016, 2021b, s. 209, 2025,  
s. 24]. W polskich realiach uwaga ta ma szczególne znaczenie, ponieważ włączenie do 
zasobu właściwych zbiorów danych o  zagospodarowaniu przestrzennym – zarów-
no na poziomie lokalnym, jak i  regionalnym – od początku było przedmiotem wielu 
wątpliwości. Dotyczy to zwłaszcza rejestrów decyzji lokalizacyjnych inwestycji celu 
publicznego o  znaczeniu ponadlokalnym oraz decyzji specjalnych wojewodów, któ-
re można było potraktować jako zbiory danych i uwzględnić w IIP poprzez różnego 
rodzaju rozwiązania o charakterze hybrydowym. Decyzje te są kluczowe dla opraco-
wywania planów zagospodarowania przestrzennego województw, strategii rozwoju  
oraz planów ogólnych. 

Zapewnienie interoperacyjności tych danych oraz ich integracji w środowiskach GIS 
sprzyja rozwojowi zintegrowanych narzędzi planistycznych, w tym cyfrowych bliźnia-
ków miast i regionów, oraz efektywnemu zarządzaniu miejską przestrzenią powietrzną.

W tym świetle szczególnego znaczenia nabiera reforma planowania przestrzennego 
w Polsce, która – w ramach dostosowania do wymogów dyrektywy INSPIRE – wprowa-
dza obowiązek tworzenia planu ogólnego w formacie GML. Dzięki temu plany te mogą 
być bezpośrednio powiązane z innymi zbiorami danych przestrzennych, w tym z trój-
wymiarowymi modelami miast opracowywanymi w standardzie CityGML. Tworzy to 
podstawę integracji danych planistycznych z komponentami modeli cyfrowych miast 
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i  ich wykorzystania w  środowiskach bliźniaków cyfrowych, co umożliwia pełniejsze 
odwzorowanie zależności przestrzennych w  procesie planowania, a  także wspiera 
modelowanie ryzyka, analizy decyzyjne oraz wdrażanie zintegrowanych strategii roz-
woju. Jednak w opinii autorki schemat UML planu ogólnego oraz utworzony na jego 
podstawie model GML planu ogólnego pozostają niekompletne – nie zawierają zbiorów 
danych dotyczących „przepisów odrębnych”, o których mowa w wytycznych technicz-
nych i rekomendacjach specyfikacji Land Use [LU 2013, Stelmach-Fita 2025].

Obowiązująca w Polsce struktura planu ogólnego gminy (POG), określona w art. 
13b ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (upzp), ogranicza zakres 
obligatoryjnych ustaleń planistycznych wyłącznie do stref funkcjonalnych. Choć zgod-
nie z art. 67o ust. 1 pkt 4 ustawy plan ten musi być sporządzany w formacie GML, obo-
wiązek ten dotyczy jedynie zakresu ustaleń ustawowych, co w praktyce oznacza tech-
niczną cyfryzację planu w ograniczonym zakresie. Format GML nie obejmuje warstw 
informacyjnych wynikających z przepisów odrębnych, takich jak strefy/obszary ochro-
ny środowiska, zagrożeń powodziowych czy ochrony dziedzictwa kulturowego itp. 
Zagadnienia te mogą być jedynie opisane w uzasadnieniu, co ogranicza ich interopera-
cyjność i możliwość integracji z innymi zbiorami danych. 

Tymczasem, zgodnie z wytycznymi technicznymi specyfikacji Land Use [LU 2013], 
a  także rozwiązaniami przyjętymi w  państwach takich jak Holandia, format GML 
powinien obejmować nie tylko strefy funkcjonalne, lecz również zbiory danych refe-
rencyjnych istotnych dla planowania przestrzennego, tj. przepisów odrębnych (dodat-
kowych), m.in.:

	– obszary objęte ochroną przyrodniczą (np. Natura 2000, rezerwaty przyrody),
	– tereny zagrożone powodzią i zalewem (PZRP, MPHP),
	– obszary / strefy ochrony konserwatorskiej (GEZ, rejestry zabytków),
	– obszary ograniczeń środowiskowych, militarnych lub lotniczych (np. strefy hałasu).

Brak jednoznacznego obowiązku prezentowania tych danych w  części graficz-
nej POG – także w  formacie GML, a  nie wyłącznie w  uzasadnieniu – może prowa-
dzić do ograniczonej interoperacyjności semantycznej i  technicznej oraz do proble-
mów na etapie uzgadniania i opiniowania planów. W konsekwencji maleje potencjał 
wykorzystania planu ogólnego jako warstwy referencyjnej w  środowiskach cyfro-
wych miast, w  systemach bliźniaków cyfrowych wspierających zarządzanie miejską 
przestrzenią powietrzną oraz w  zintegrowanych narzędziach wspomagania decyzji 
przestrzennych. Prowadzi to do ograniczenia możliwości pełnego wykorzystania 
otwartych i  zharmonizowanych danych przestrzennych w procesach planistycznych.  
Celem publikacji jest odpowiedź na pytania badawcze:
1.	 Jakie znaczenie mają zharmonizowane zbiory danych zagospodarowania prze-

strzennego dla bardziej zintegrowanego planowania przestrzennego i rozwoju?
2.	 W  jakim stopniu implementacja wytycznych Specyfikacji Land Use INSPIRE znaj-

duje odzwierciedlenie w  przepisach prawa i  jakie wyzwania stwarza w  praktyce 
planistycznej?



14 HARMONIZACJA ZBIORÓW DANYCH O ZAGOSPODAROWANIU PRZESTRZENNYM...
Beata Stelmach-Fita

3.	 W  jakim zakresie art. 13b upzp wymaga doprecyzowania w  odniesieniu do roli 
i formy prezentacji istniejących uwarunkowań oraz przepisów odrębnych w planie 
ogólnym gminy (POG) – zarówno w warstwie tekstowej, jak i graficznej – zgodnie 
z  wymaganiami interoperacyjności danych przestrzennych określonymi w  reko-
mendacjach specyfikacji Land Use? 
Na potrzeby niniejszego artykułu przybliżono wyłącznie najistotniejsze wyniki 

badań, które mogą być inspirujące w  kontekście rozwiązywania aktualnych proble-
mów związanych z dalszymi etapami harmonizacji zasobów Infrastruktury Informacji 
Przestrzennej w  odniesieniu do tematyki załącznika III pkt 4 („Zagospodarowanie 
przestrzenne”).

W realizacji celów artykułu zastosowano następujące metody badawcze:
	– analizę wyników badań dotyczących „Bazy wiedzy o regionie” (2016–2017),
	– analizę literatury i  aktów prawnych obowiązujących w  zakresie tworzenia planu 

ogólnego (w szczególności art. 13b, 13c, 13d i 13f upzp),
	– studium przypadku praktycznego wykorzystania narzędzi GIS (QGIS) oraz geopor-

tali referencyjnych w opracowywaniu planu ogólnego dla wybranej gminy.

Wnioski z badań „Baza wiedzy o regionie” w Polsce (2016–2017) 

Badania miały charakter jakościowy i zostały przeprowadzone w latach 2016–2017 
we współpracy z  zespołem badawczym zaproszonym do udziału w  projekcie2. Były 
one odpowiedzią na rosnące znaczenie integracji danych przestrzennych i społeczno- 
-gospodarczych w procesach strategicznego planowania rozwoju oraz na sygnalizowa-
ne przez praktyków i naukowców problemy związane z ich dostępnością, spójnością 
i możliwością ponownego wykorzystania. 

Celem badań była ocena aktualnego stanu udostępniania wiarygodnych i komplet-
nych zbiorów danych o  zagospodarowaniu przestrzennym na poziomie regionalnym 
oraz informacji o zjawiskach społeczno-gospodarczych istotnych dla monitorowania poli-
tyki przestrzennej i rozwoju. Celem uzupełniającym było wskazanie rozwiązań wspiera-
jących tworzenie „Banków wiedzy o regionie” opartych na integracji danych opisowych 
i przestrzennych, w tym poprzez węzły Infrastruktury Informacji Przestrzennej (IIP).

Przedmiotem analiz były portale urzędów marszałkowskich, funkcjonowanie 
Regionalnych Obserwatoriów Terytorialnych (ROT) oraz powiązania tych zasobów 
z regionalnymi węzłami IIP. Badaniem objęto urzędy marszałkowskie (trzy typy jednostek 
administracyjnych: departamenty odpowiedzialne za sporządzanie i aktualizację planów 
zagospodarowania przestrzennego województw (PZPW), jednostki prowadzące rejestry 
decyzji lokalizacyjnych, zespoły gromadzące i udostępniające dane w ramach ROT i IIP.

2  W  składzie: dr hab. inż. Paweł Bartoszczuk, Szkoła Główna Handlowa w  Warszawie; dr Domini-
ka Brodowicz, Szkoła Główna Handlowa w  Warszawie; dr inż. arch. Monika Pękalska, Uniwersytet  
Warszawski. Kierownikiem badań była autorka niniejszego artykułu. 
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Zastosowano następujące metody badań jakościowych: analizę zawartości portali 
urzędów marszałkowskich, wywiady pogłębione z  przedstawicielami departamen-
tów odpowiedzialnych za planowanie przestrzenne, infrastrukturę informacji prze-
strzennej i obserwatoria terytorialne oraz ankietę elektroniczną skierowaną do wszyst-
kich marszałków 16 województw. Szczegółowy zakres oraz scenariusz badania został 
przedstawiony w  czterech publikacjach [Stelmach-Fita, Bartoszczuk, Pękalska 2018;  
Stelmach-Fita, Brodowicz 2017; Stelmach-Fita 2019].

Analiza pozwoliła zidentyfikować szereg barier utrudniających harmonizację i  udo-
stępnianie danych przestrzennych w ramach regionalnych infrastruktur informacji prze-
strzennej. W 2017 r. jedynie 35% urzędów marszałkowskich udostępniało PZPW w ramach 
regionalnych węzłów IIP, najczęściej w formie usług sieciowych (WMS/WFS). W pozo-
stałych województwach dokumenty te były dostępne wyłącznie w Biuletynie Informacji 
Publicznej, co ograniczało ich interoperacyjność i możliwość bezpośredniego wykorzystania 
w systemach GIS. Głównymi przyczynami braku integracji PZPW z IIP były:

	– brak jednoznacznych przepisów prawa,
	– brak technicznych wytycznych dotyczących publikacji dokumentów planistycznych 

w usługach sieciowych,
	– niejasność zasad udostępniania danych pochodzących z wielu źródeł.

Przykładem dobrej praktyki wdrożonej po zakończeniu badanego okresu jest 
województwo dolnośląskie. W  latach 2016–2017 koncepcja rozbudowy regionalnego 
węzła IIP była w  trakcie przygotowań, natomiast finalna wersja została uruchomiona 
w 2020 r. w ramach projektu „Rozbudowa Geoportalu Dolny Śląsk – budowa Dolnośląskiej 
Infrastruktury Informacji Przestrzennej”, współfinansowanego z Europejskiego Funduszu 
Rozwoju Regionalnego (RPO WD 2014–2020). Moduł „PZPWD – pliki do pobrania” zawie-
ra wektorowe i opisowe dane dotyczące ustaleń, postulatów oraz inwestycji celu publicz-
nego z  PZPWD. Dane dla całego województwa można pobrać w  formatach SHP, JPG 
i PDF (tekst całego planu), a także uzyskać dostęp poprzez usługi sieciowe WFS i WMS. 
Dodatkowo, dane opisowe dla poszczególnych gmin są dostępne w formacie XLSX. Plan 
zagospodarowania przestrzennego województwa dolnośląskiego został przyjęty uchwałą 
nr XIX/482/20 Sejmiku Województwa Dolnośląskiego z dnia 16 czerwca 2020 r. i opubli-
kowany w Dz. Urz. Woj. Dolnośląskiego z 30 czerwca 2020 r., poz. 4036. Potwierdza to, że 
pomimo braku jednoznacznego obowiązku prawnego możliwe jest wdrożenie rozwiązań 
zgodnych z zasadami interoperacyjności i dyrektywy INSPIRE, o ile zapewnione są odpo-
wiednie środki finansowe i wola organizacyjna.

Szczególnie istotne były wnioski dotyczące rejestrów decyzji lokalizacyjnych.  
Aż 93% respondentów potwierdziło brak przepisów lub wytycznych umożliwiających 
prowadzenie i udostępnianie map lokalizacji decyzji w formie usług sieciowych. Dane 
te – zwłaszcza decyzje o  ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego o  znacze-
niu krajowym i wojewódzkim oraz decyzje wydawane na podstawie tzw. specustaw 
(drogowej, kolejowej, gazowej, lotniczej, przeciwpowodziowej) – są jednak niezbędne  
do aktualizacji PZPW i prowadzenia analiz strategicznych, m.in. w ramach ROT.
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Zgodnie z art. 57 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, 
wójt, burmistrz lub prezydent miasta przekazuje marszałkowi województwa kopię 
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym i woje-
wódzkim w terminie 7 dni od dnia ich wydania. W badaniu podkreślono jednak, że nie 
istnieją skuteczne mechanizmy weryfikacji wykonania tego obowiązku, a ustawa nie 
przewiduje sankcji za jego niewypełnienie. W  konsekwencji zbiory decyzji pozostają 
niepełne, co negatywnie wpływa na warsztat planistyczny, w tym sporządzanie planów 
ogólnych gmin i PZPW.

Respondenci wskazywali, że jednolite, elektroniczne rejestry decyzji lokalizacyjnych 
z georeferencją – zarówno gminnych, jak i wojewódzkich oraz wydawanych przez woje-
wodów – mogłyby pełnić funkcję hybrydowego uzupełnienia zasobów IIP. Udostępniane 
w formie zestandaryzowanych usług sieciowych (WMS/WFS) mogłyby one zasilać pro-
cesy planistyczne na wszystkich poziomach administracji, umożliwiając m.in.:

	– automatyzację tworzenia załączników graficznych do planów ogólnych i PZPW,
	– przyspieszenie procesów uzgadniania i opiniowania,
	– bieżący monitoring inwestycji o znaczeniu ponadlokalnym.

W kontekście tematyki artykułu warto podkreślić, że mapy lokalizacji decyzji doty-
czących inwestycji ponadlokalnych dla obszaru całego województwa – w tym decyzji 
specjalnych wydawanych przez wojewodów – zawierające dokładne dane georeferencyj-
ne, stanowiłyby istotne wsparcie przy sporządzaniu planów ogólnych. Ich udostępnianie 
w zestandaryzowanych usługach sieciowych umożliwiłoby automatyzację w tworzeniu 
załączników graficznych oraz zwiększyło transparentność procesu planistycznego.

Badanie unaoczniło, że w Polsce wciąż brakowało i nadal brakuje spójnej koncepcji 
interoperacyjnego modelu standardów planowania przestrzennego, który integrowałby 
dane z różnych poziomów administracji. Odmiennie jest w Holandii, będącej przykła-
dem tzw. współczesnego systemu planowania przestrzennego oraz jednym z najbar-
dziej zaawansowanych przykładów harmonizacji danych planistycznych w  Europie. 
W  tym kraju, jak podkreślono w  poprzednich częściach artykułu, przyjęto jednolite 
standardy RO Standaarden [Geonovum 2018, 2023]3 oraz krajowy model informacyjny 
NEN 36104, które zapewniają pełną kompatybilność planów na wszystkich poziomach – 
od krajowego, przez regionalny i ponadlokalny, po plany ogólne i miejscowe. Struktura 
modelu planu strefowego obejmuje również tzw. obszar decyzji, co pozwala na włączenie 

3  RO Standaarden (ang. Spatial Planning Standards) to zestaw krajowych standardów danych przestrzen-
nych obowiązujących w Holandii, określających strukturę, format i sposób wymiany informacji plani-
stycznych w formatach zgodnych z GML. Standardy te zapewniają interoperacyjność pomiędzy plana-
mi zagospodarowania przestrzennego na wszystkich poziomach (krajowym, regionalnym, lokalnym), 
umożliwiając ich bezpośrednie włączenie do krajowej infrastruktury informacji przestrzennej.
4  NEN 360 określa strukturę instrumentów planowania przestrzennego i w  istotny sposób uzupełnia 
przepisy ustawy Wet ruimtelijke ordening (Wro – Spatial Planning Act), obejmującej m.in. plany, koncepcje 
i decyzje. Stanowi część krajowej specyfikacji technicznej planowania przestrzennego, zawierając m.in. 
schematy UML wykorzystywane do modelowania danych planistycznych.
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do modelu terenów objętych różnego rodzaju rozstrzygnięciami administracyjnymi 
[Stelmach-Fita 2021b, s. 106–114]. Wszystkie istotne dokumenty planistyczne funkcjo-
nują w ramach jednego spójnego modelu, co umożliwia ich natychmiastową integrację 
w krajowej infrastrukturze informacji przestrzennej oraz wykorzystanie w procesach 
analitycznych, planistycznych i monitorujących. 

Na tym tle polski system pozostaje rozproszony i  relatywnie mało efektywny. 
Wdrożenie modelu opartego na jednolitych standardach danych, kompatybilnego ze spe-
cyfikacją Land Use, mogłoby znacząco podnieść jakość warsztatu planistycznego, uspraw-
nić monitoring zmian w zagospodarowaniu przestrzennym i stworzyć solidną podstawę 
dla nowoczesnych narzędzi, w tym cyfrowych bliźniaków obszarów administracyjnych.

Strategia rozwoju gminy lub ponadlokalna strategia rozwoju 
a plan ogólny gminy (POG)

Jedną z istotnych zmian w polskim porządku prawnym jest przeniesienie zakresu 
regulacji dotychczas obowiązującego studium uwarunkowań i kierunków zagospoda-
rowania przestrzennego gminy – dokumentu o charakterze strategicznym – do strategii 
rozwoju gminy lub strategii ponadlokalnej. Dotyczy to przede wszystkim struktury sie-
ci osadniczej, powiązań przyrodniczych, transportowych itp. Zgodnie ze zmienionym 
art. 10e ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (usg), strategia stała się 
dokumentem obowiązkowym.

W  strategii, w  ramach modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej, określa się 
m.in.:

	– strukturę sieci osadniczej i powiązań przyrodniczych,
	– główne korytarze transportowe i elementy sieci komunikacyjnej,
	– infrastrukturę techniczną i społeczną,
	– rekomendacje dotyczące polityki przestrzennej, w tym kierunki zmian w zagospo-

darowaniu terenu, zasady ochrony środowiska i dziedzictwa kulturowego, rozwój 
infrastruktury oraz szczególne potrzeby w zakresie zabudowy mieszkaniowej, które 
będą podstawą wyznaczania odpowiednich stref w planie ogólnym.
Zmiana ta sprzyja integracji planowania przestrzennego i  społeczno- 

-gospodarczego na poziomie lokalnym, jednak samo wprowadzenie „modelu struktu-
ry funkcjonalno-przestrzennej” do strategii nie zapewniło pełnej integracji procesów. 
W praktyce warsztat urbanisty przygotowującego plan ogólny nadal napotyka istotne 
ograniczenia wynikające z braku interoperacyjnych standardów danych.

Konstrukcja POG, opisana w art. 13 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, przewiduje dwie warstwy:
1.	 Regulacyjną – precyzyjnie określoną w ustawie i stanowiącą część obowiązującego 

prawa miejscowego.
2.	 Koncepcyjną – zawartą w  uzasadnieniu, opisującą przesłanki przyjętych ustaleń 

regulacyjnych.
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Uzasadnienie powinno wyjaśniać m.in.:
	– przyczyny wyboru danej funkcji (strefy planistycznej) dla poszczególnych terenów,
	– lokalizację stref i ich wielkość,
	– parametry zabudowy i zagospodarowania terenów.

Jedynie w przypadku terenów mieszkaniowych ustawa szczegółowo określa sposób 
obliczania zapotrzebowania na tereny mieszkaniowe. W odniesieniu do innych funkcji 
brak jest ustawowych metod ilościowego uzasadniania ustaleń planistycznych (np. na 
podstawie prognoz demograficznych, wskaźników urbanistycznych czy bilansów tere-
nowych), co wymaga wysokiego profesjonalizmu projektantów. 

Problemem jest brak obowiązku prezentowania w  warstwie regulacyjnej granic 
obszarów wynikających z  przepisów odrębnych (np. ochrony środowiska, ochro-
ny zabytków, zagrożeń powodziowych). Dane te mogą być ujęte w uzasadnieniu lub 
załącznikach, ale ich forma nie jest standaryzowana ani zintegrowana semantycznie 
z głównym modelem danych planu w formacie GML.

Zgodnie z  dokumentami wdrożeniowymi INSPIRE oraz zaleceniami Rady 
Infrastruktury Informacji Przestrzennej, referencyjne dane przestrzenne to zbiory o cha-
rakterze podstawowym – m.in. ewidencja gruntów i budynków (EGiB), baza danych 
obiektów topograficznych w skali 1:10 000 (BDOT10k), ortofotomapy, sieci transporto-
we, granice administracyjne oraz adresy – które stanowią ramę odniesienia dla pozo-
stałych tematów danych przestrzennych, w  tym planistycznych, i  umożliwiają ich 
wzajemną integrację. Od jakości i dostępności tych danych zależy wiarygodność analiz 
przestrzennych i opracowań planistycznych.

Bezpośrednie wykorzystanie zbiorów od organów wiodących – np. z zakresu ochro-
ny środowiska, dziedzictwa kulturowego, transportu czy gospodarki wodnej – mogło-
by stać się podstawą tworzenia planów ogólnych opartych na rzeczywistych uwarun-
kowaniach. Wymaga to jednak ogólnopolskiego standardu danych dla dokumentów 
strategicznych i  planistycznych, opartego na strukturach UML5 w  ramach INSPIRE 
i zapewniającego integrację danych z różnych poziomów administracji. 

Jak już wspomniano, Holandia jest jednym z najbardziej zaawansowanych przykła-
dów harmonizacji danych planistycznych w Europie. Dane planów miejscowych (bestem-
mingsplannen) są tam publikowane i zarządzane w zunifikowanej strukturze zgodnej ze 
standardami IMRO6 i SVBP7 [Stelmach-Fita 2021b, s. 106–114], w formacie GML oraz inte-

5  UML – Unified Modeling Language, ustandaryzowany język modelowania ogólnego przeznaczenia, sto-
sowany m.in. do opisu struktur danych i procesów w formie diagramów graficznych. W planowaniu 
przestrzennym wykorzystywany jest do formalnego przedstawiania modeli pojęciowych, m.in. w spe-
cyfikacjach technicznych INSPIRE.
6  IMRO – Informatiemodel Ruimtelijke Ordening, krajowy model danych planistycznych w Holandii, okre-
ślający strukturę, semantykę i  format wymiany danych przestrzennych w  dokumentach planowania 
przestrzennego.
7  SVBP – Standaard Vergelijkbare BestemmingsPlannen, standard porównywalnych planów miejscowych 
w Holandii, definiujący m.in. jednolitą klasyfikację przeznaczeń i oznaczeń oraz zasady reprezentacji 
danych geometrycznych.
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growane w krajowym geoportalu RO (ruimtelijkeplannen.nl). Co istotne, możliwe jest for-
malne włączenie do planu miejscowego przepisów odrębnych (np. stref ochrony arche-
ologicznej, przyrodniczej, zagrożeń powodziowych) jako części jego normatywnej treści. 

Decyzja o włączeniu tych danych pozostaje w gestii organu planistycznego, jednak 
ich struktura jest w pełni interoperacyjna i zintegrowana z krajową infrastrukturą danych 
przestrzennych. Dzięki temu plan miejscowy może stanowić kompletne źródło informacji 
o wszystkich ograniczeniach przestrzennych wynikających z prawa. W Polsce brak takiej 
możliwości sprawia, że plan ogólny i miejscowy nie pełnią roli jednego spójnego, nor-
matywnego źródła danych, co ogranicza zarówno przejrzystość, jak i zdolność integracji 
z infrastrukturą danych przestrzennych na poziomie krajowym i unijnym.

Prawne aspekty procesu tworzenia POG 

W  kontekście niniejszej analizy należy podkreślić, że techniczne wymogi interope-
racyjności informatycznej zbiorów danych przestrzennych tematu „zagospodarowanie 
przestrzenne” zostały szczegółowo określone w  rozporządzeniach wykonawczych do 
dyrektywy INSPIRE: rozporządzeniu Komisji (UE) nr 1089/2010 oraz rozporządzeniu 
(UE) nr 1253/2013. Akty te wprowadzają obowiązek stosowania ujednoliconych mode-
li danych, tj. kodowania danych przestrzennych w formacie GML, a także standardów 
metadanych zapewniających ich ponowne wykorzystanie w systemach informacji prze-
strzennej. Wytyczne techniczne dotyczące harmonizacji zbiorów danych, w tym interope-
racyjności semantycznej określone zostały w specyfikacji technicznej Land Use [LU 2023]. 

W polskim porządku prawnym kluczowe znaczenie mają również rozporządzenia 
Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z 2020 i 2021 r. określające wymagania dla zbio-
rów danych i metadanych oraz zakres projektu planu ogólnego, a także rozporządzenie 
MRiT z  2 maja 2024  r. w  sprawie sposobu wyznaczania obszaru uzupełnienia zabu-
dowy. Razem stanowią próbę stworzenia ram prawnych dla zapewnienia spójności 
warstw regulacyjnych i informacyjnych POG z krajową oraz europejską infrastrukturą 
danych przestrzennych. 

Analiza została zawężona do regulacji prawnych mających bezpośredni wpływ na 
zakres i  formę części graficznej planu ogólnego gminy (POG). W przeciwieństwie do 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, który stanowi akt prawa miej-
scowego, plan ogólny nie wywołuje skutków prawnych bezpośrednio wobec mieszkań-
ców i inwestorów. Jego ustalenia mają charakter wiążący przede wszystkim dla orga-
nów gmin. 

Pojęcie „plan ogólny zagospodarowania przestrzennego gminy” funkcjonowało 
w polskim systemie prawnym w okresie obowiązywania ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. 
o zagospodarowaniu przestrzennym [uzp]. Był to akt prawa miejscowego obejmujący 
cały obszar gminy, określający politykę przestrzenną oraz zasady zagospodarowania 
terenu. Utrata mocy [uzp] w  lipcu 2003 r., wraz z  wejściem w  życie obecnej [upzp], 
spowodowała zastąpienie planów ogólnych studium uwarunkowań i  kierunków 
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zagospodarowania przestrzennego gminy. Nowa regulacja przywróciła plan ogólny 
w zmienionej formie, różniącej się zakresem, funkcją i sposobem sporządzania od roz-
wiązania obowiązującego w latach 1994–2003 [Świetlik 2024].

Zakres, forma i sposób sporządzania załączników graficznych do planu ogólnego 
gminy8 są uregulowane w obowiązującym porządku prawnym, w szczególności przez:

	– Ustawę z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 
(upzp), w której:

	• art. 13b–13e określają odpowiednio: cel, strukturę, elementy obligatoryjne i fakul-
tatywne planu ogólnego, zasady wyznaczania stref wielofunkcyjnych z zabudo-
wą mieszkaniową lub zagrodową, gminne standardy urbanistyczne, gminny 
katalog stref planistycznych oraz obszary uzupełnienia zabudowy, a także wska-
zują, że integralną częścią POG są załączniki graficzne przedstawiające m.in. stre-
fy planistyczne, sposób wyznaczania granic obszarów z wykorzystaniem geome-
trii obiektów przestrzennych;

	• art. 67a–67c określają kolejno: tworzenie, prowadzenie, aktualizację i  udostęp-
nianie zbiorów danych przestrzennych, delegację ustawową dotyczącą sposobu 
tworzenia, prowadzenia, aktualizacji i udostępniania tych zbiorów, a także two-
rzenie i aktualizację danych przestrzennych dla aktów planistycznych oraz ich 
udostępnianie;

	• art. 13ba (dodany ustawą z dnia 4 kwietnia 2025 r.) stanowi, że „ustalenia planu 
ogólnego powinny być formułowane z uwzględnieniem uwarunkowań rozwoju 
przestrzennego gminy, o których mowa w art. 13b, aktualnych na dzień wystą-
pienia o uzgodnienia”;

	• zmieniony art. 13d ust. 1 wskazuje, że „strefy planistyczne wyznacza się w pierwszej 
kolejności w obszarach, na których istnieje zabudowa mieszkaniowa lub dla których 
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego ustalono taką funkcję”;

	• w przepisach przejściowych (art. 8 ustawy nowelizującej) określono, że zasady 
te stosuje się także do planów ogólnych, których opracowanie rozpoczęto przed 
dniem wejścia w życie ustawy;

	• zmieniony art. 20 ust. 3 pkt 1 lit. a stanowi, że przeznaczenie terenu w MPZP ma 
być zgodne z profilem funkcjonalnym strefy planistycznej, a nie z jej jednoznacz-
ną funkcją.

	– Rozporządzenie Ministra Rozwoju, Pracy i  Technologii z  dnia 26 października 
2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu planu miejscowego oraz projektu 
planu ogólnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1930), które określa m.in. techniczne wymogi 
przygotowania załączników graficznych, rodzaje danych geodezyjnych wykorzy-
stywanych jako podkład kartograficzny, format i strukturę dokumentacji oraz zasa-
dy oznaczeń graficznych i opisowych;

8  Analiza obejmuje przepisy obowiązujące wg stanu na 7 maja 2025 r.
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	– Rozporządzenie Ministra Rozwoju i  Technologii z  dnia 2 maja 2024  r. w  sprawie 
sposobu wyznaczania obszaru uzupełnienia zabudowy w  planie ogólnym gminy 
(Dz.U. z 2024 r. poz. 729);

	– Ustawę z dnia 4 marca 2010 r. o infrastrukturze informacji przestrzennej (uiip), która 
definiuje zbiory danych przestrzennych, do których odwołuje się ustawa o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zakresie danych dotyczących aktów 
planowania przestrzennego.
W świetle obowiązujących przepisów, załączniki graficzne do planu ogólnego sporzą-

dza się z wykorzystaniem dostępnych danych przestrzennych pozyskanych z państwo-
wego zasobu geodezyjnego i kartograficznego (PZGiK), przy czym przepisy nie wskazują 
jednoznacznie konkretnego zbioru danych (np. ewidencji gruntów i budynków) jako obo-
wiązkowego lub wyłącznego źródła danych referencyjnych. W praktyce jednak najczę-
ściej wykorzystuje się dane EGiB ze względu na ich dokładność oraz przyjęcie ich jako 
standardowego podkładu w procedurach planistycznych, tj. część mapy zasadniczej.

Ponadto, zgodnie z  art. 21 ust. 1 ustawy – Prawo geodezyjne i  kartograficzne  
(Dz.U. 2024 poz. 1151, t.j. z dnia 31 lipca 2024 r.):
„Podstawę planowania gospodarczego, planowania przestrzennego, wymiaru podat-
ków i świadczeń, oznaczania nieruchomości w księgach wieczystych, statystyki publicz-
nej, gospodarki nieruchomościami oraz ewidencji gospodarstw rolnych stanowią dane 
zawarte w ewidencji gruntów i budynków”.

O systemowym podejściu do wykorzystywania danych z EGiB świadczy ust. 2 tego 
przepisu:
„Organy i jednostki organizacyjne realizujące zadania, o których mowa w ust. 1, współ-
działają z organami Służby Geodezyjnej i Kartograficznej w zakresie utworzenia i sfi-
nansowania systemu dostępu i wymiany danych między ewidencją gruntów i budyn-
ków a ewidencjami i rejestrami publicznymi prowadzonymi przez te organy i jednostki 
organizacyjne”.

Elementami obligatoryjnymi POG są: strefy planistyczne oraz gminne standardy urba-
nistyczne. Elementami fakultatywnymi są: obszary uzupełniania zabudowy i  obszary 
zabudowy śródmiejskiej [art. 13a ust. 4 upzp]. Plan ogólny nie musi uwzględniać posta-
nowień obowiązującego studium ani treści wydanych decyzji o warunkach zabudowy.

Plan ogólny w zakresie:
	– stref planistycznych, gminnych standardów urbanistycznych i obszaru zabudowy 

śródmiejskiej – uwzględnia się przy sporządzaniu miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego; stanowi podstawę prawną wydawanych decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu,

	– obszaru uzupełniania zabudowy – stanowi podstawę prawną wydawanych decyzji 
o warunkach zabudowy.
Obszar objęty planem ogólnym dzieli się w sposób rozłączny na strefy planistycz-

ne [art. 13c ust. 1 upzp]. Ustawodawca dopuszcza „wyznaczenie następujących stref 
planistycznych:
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1)	 strefa wielofunkcyjna z zabudową mieszkaniową wielorodzinną;
2)	 strefa wielofunkcyjna z zabudową mieszkaniową jednorodzinną;
3)	 strefa wielofunkcyjna z zabudową zagrodową;
4)	 strefa usługowa;
5)	 strefa handlu wielkopowierzchniowego;
6)	 strefa gospodarcza;
7)	 strefa produkcji rolniczej;
8)	 strefa infrastrukturalna;
9)	 strefa zieleni i rekreacji;

10)	 strefa cmentarzy;
11)	 strefa górnictwa;
12)	 strefa otwarta;
13)	 strefa komunikacyjna” [art. 13c ust. 2 upzp].

„Ustalenia planu ogólnego określa się, uwzględniając uwarunkowania rozwoju 
przestrzennego gminy, w szczególności wymienione w art. 13b upzp, które przedsta-
wiono na schemacie poniżej” [art. 15 ust. 2 upzp] (ryc. 1). 

„Wraz z projektem planu ogólnego sporządza się uzasadnienie składające się z czę-
ści tekstowej i graficznej” [art. 13h ust. 1 upzp].

Część tekstowa zawiera:
1.	 „przyczyny wyznaczenia stref planistycznych w  granicach określonych w  planie 

ogólnym, w  tym przedstawienie obliczeń potwierdzających spełnienie warunku, 
o którym mowa w art. 13d ust. 1 albo 3”;

2.	 „przyczyny wyznaczenia obszaru uzupełnienia zabudowy lub obszaru zabudo-
wy śródmiejskiej w  granicach określonych w  planie ogólnym – w  przypadku ich 
wyznaczenia”;

3.	 „przyczyny ustalenia gminnych standardów urbanistycznych w  zakresie określo-
nym w planie ogólnym”;

4.	 „sposób uwzględnienia uwarunkowań rozwoju przestrzennego gminy, o  których 
mowa w art. 13b”.
Część graficzna stanowi prezentację:

1.	 „danych przestrzennych tworzonych dla planu ogólnego, o których mowa w art. 67a 
ust. 3 pkt 1 i ust. 3a pkt 1”;

2.	 „granic działek ewidencyjnych pochodzących z bazy danych, o której mowa w art. 4 
ust. 1a pkt 2 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. – Prawo geodezyjne i kartograficzne”;

3.	 „obiektów przestrzennych w rozumieniu ustawy z dnia 4 marca 2010 r. o infrastruk-
turze informacji przestrzennej, stanowiących uwarunkowania, o  których mowa 
w art. 13b pkt 3”, przy czym jeżeli te obiekty przestrzenne pochodzą ze zbiorów 
danych zgłoszonych do ewidencji zbiorów oraz usług danych przestrzennych, o któ-
rej mowa w art. 13 ust. 2 ustawy o IIP, „wykorzystuje się geometrię tych obiektów 
przestrzennych” [art. 13e ust. 5 upzp.].
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Część graficzna uzasadnienia może obejmować także „prezentację graficzną obiek-
tów przestrzennych w rozumieniu ustawy o IIP, stanowiących uwarunkowania, o któ-
rych mowa w  art. 13b pkt 4”, opracowaną na tych samych zasadach. Sporządza się 
ją „w postaci elektronicznej w obowiązującym państwowym systemie odniesień prze-
strzennych, w skali nie mniejszej niż 1:25 000” [art. 13e ust. 4 upzp].

Przepis art. 13c–13e upzp należy ocenić jako bardzo ogólny. Ustawodawca wskazu-
je, że ustalenia planu ogólnego powinny uwzględniać uwarunkowania rozwoju prze-
strzennego gminy, lecz w praktyce sprowadza to głównie do wyznaczania stref plani-
stycznych. Brakuje jednoznacznego rozstrzygnięcia, które z  istniejących uwarunkowań 
należy traktować jako przepisy odrębne, wynikające z innych ustaw, rozporządzeń czy 
zbiorów danych udostępnianych przez organy wiodące (np. obszary chronione, tereny 
zagrożone powodzią, strefy ochrony zabytków). W konsekwencji projektant planu samo-
dzielnie decyduje, które dane przestrzenne uwzględnić jako referencyjne dla planowania, 
a które potraktować jako wynik doświadczenia projektowego czy procesu partycypacji. 
Prowadzi to do ryzyka niespójności i zróżnicowanej praktyki w poszczególnych gminach.

Od 7 maja 2025 r. obowiązują m.in.:9

1)	 dodanie art. 13ba upzp – „ustalenia planu ogólnego formułuje się z uwzględnieniem 
uwarunkowań rozwoju przestrzennego gminy, o których mowa w art. 13b, aktual-
nych na dzień wystąpienia o uzgodnienia”;

2)	 zmiana art. 13d ust. 1 upzp – „strefy planistyczne wyznacza się w pierwszej kolej-
ności na terenach, na których istnieje zabudowa mieszkaniowa lub ustalono taką 
funkcję w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego”;

3)	 przepisy przejściowe (art. 8) – „przepisy art. 13ba i art. 13d stosuje się również do 
planów ogólnych, których sporządzanie rozpoczęto przed dniem wejścia w życie 
ustawy”;

4)	 zmiana art. 20 ust. 3 pkt 1 lit. a upzp – „przeznaczenie terenu ustalone w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego powinno odpowiadać profilowi 
funkcjonalnemu strefy planistycznej”.
Odnosząc się z kolei krytycznie do obecnego brzmienia art. 13b upzp należy zazna-

czyć, że pozostawia niejasności co do charakteru i roli elementów katalogu „istniejących 
uwarunkowań”. Brak rozdzielenia między:

	– wytycznymi wynikającymi z przepisów odrębnych,
	– ustaleniami projektanta (wymagającymi interpretacji projektanta), 
	– danymi informacyjnymi.

Część uwarunkowań – jak „ochrona środowiska”, „dziedzictwo kulturowe” czy 
„zagrożenia powodziowe” – można jednoznacznie przypisać do obszarów regulowa-
nych przepisami odrębnymi w  rozumieniu specyfikacji Land Use [LU 2013]. Autorka 
szerzej omawia te zagadnienia w pierwszym artykule z cyklu [Stelmach-Fita 2025: sche-
mat aplikacyjny dla planu, ryc. 1; klasyfikacja HSRCL, tab. 4]. 

9  Zmiany wprowadzone nowelizacją z dnia 4 kwietnia 2025 r. (Dz.U. 2025 poz. 527).
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Inne uwarunkowania np. wynikające z „audytu krajobrazowego” (np. „prioryteto-
we krajobrazy”) czy „potrzeby rozwoju mieszkaniowego” – mają charakter rekomenda-
cyjny i wymagają planistycznej oceny, czyli rozstrzygnięcia projektanta w formie odpo-
wiednich ustaleń. Ponadto przepis nie odnosi się do inwestycji liniowych o znaczeniu 
ponadlokalnym (np. dróg ekspresowych czy autostrad), które są realizowane na pod-
stawie regulacji szczególnych. W ocenie autorki art. 13b wymaga „modyfikacji ustawo-
wej lub uzupełnienia w formie krajowych wytycznych planistycznych”, które powinny 
doprecyzować zasady prezentacji graficznej zbiorów danych wynikających z przepisów 
odrębnych, tak aby stanowiły one wraz ze strefami funkcjonalnymi integralną część 
graficzną planu ogólnego, zgodnie z rekomendacjami specyfikacji Land Use [LU 2013]. 
Brak takiej systematyki sprzyja uznaniowości, obniża przejrzystość i ogranicza intero-
peracyjność danych planistycznych. Dlatego harmonizacja załączników graficznych 
POG z przepisami oraz rekomendacjami INSPIRE i  IIP powinna stać się priorytetem 
legislacyjnym i praktycznym. Kwestie te wymagają dalszych dyskusji. 

Warsztat planisty w procesie opracowania POG

Proces tworzenia załączników graficznych do planu ogólnego gminy jest obecnie 
wspierany przez Ministerstwo Rozwoju i Technologii poprzez ogólnopolskie szkolenia 
oraz portal „Zagospodarowanie przestrzenne – cyfryzacja”. Portal ten udostępnia m.in.:

	– wtyczkę APP do programu QGIS,
	– przeglądarkę danych planistycznych w formacie GML (wymaganym w krajach UE)10,
	– walidator umożliwiający weryfikację plików.

Choć narzędzia te stanowią realne wsparcie dla praktyki planistycznej, należy pod-
kreślić, że w polskich materiałach szkoleniowych oraz komunikacji urzędowej pojęcie 
„dane planistyczne” bywa stosowane w sposób uproszczony, obejmujący także zbiory 
danych referencyjnych dla planowania przestrzennego. Takie podejście wydaje się nie 
w pełni spójne z logiką unijnych regulacji i standardów interoperacyjności, które wyraź-
nie rozróżniają te dwa pojęcia. 

Wracając do definicji należy zaznaczyć że „zbiory danych referencyjnych dla plano-
wania przestrzennego” – są to zbiory prowadzone przez organy wiodące, w tym ww. 
geodezyjne, jak również wynikające z  przepisów odrębnych, które stanowią podsta-
wę analiz uwarunkowań w  procesie planistycznym. Obejmują m.in.: obszary zagro-
żenia powodziowego, strefy ochrony konserwatorskiej, obszary Natura 2000. Ich rolą 
jest zapewnienie spójności i  interoperacyjności w  systemie Infrastruktury Informacji 
Przestrzennej (IIP) oraz zgodności ze specyfikacją Land Use INSPIRE.

Pojęcie „dane planistyczne” zostało wprowadzone przez MRiT w  dokumentach 
i  narzędziach wdrożeniowych dotyczących cyfryzacji planowania przestrzennego 

10  Przeglądarkę danych planistycznych w formacie GML.
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(m.in. w rozporządzeniu z 26 października 2020 r. oraz na portalu „Zagospodarowanie 
przestrzenne – cyfryzacja”). Termin ten nie występuje w unijnych przepisach dotyczą-
cych interoperacyjności danych przestrzennych. Obejmuje dane tworzone w toku pro-
cedury planistycznej i stanowiące produkt dokumentów planistycznych, takie jak: pliki 
GML generowane w toku opracowania planu ogólnego przy użyciu wtyczki APP, gra-
nice stref planistycznych, obszary uzupełnienia zabudowy, wskaźniki intensywności 
zabudowy czy ustalenia funkcjonalne.

Rozróżnienie to ma istotne znaczenie: zbiory danych referencyjnych istnieją nieza-
leżnie od procesu uchwalania planu, natomiast dane planistyczne powstają wyłącz-
nie w  jego ramach. Brak konsekwencji w stosowaniu terminologii w Polsce utrudnia 
harmonizację i integrację danych na poziomie krajowym i unijnym.
Najważniejsze źródła danych wykorzystywane w procesie opracowania planu ogólnego to:
1.	 Portale ze zbiorami danych referencyjnych dla planowania przestrzennego:

	– Ogólnodostępne zasoby Geoportal.gov.pl (usługi WMS, WMTS) wynikające 
z nowelizacji ustawy – Prawo geodezyjne i kartograficzne z 31.07.2020 r.

	– Powiatowe i  gminne portale mapowe, bazujące na danych z  Geoportalu oraz 
Powiatowych Ośrodków Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej, często roz-
szerzone o dane lokalne;

	– Ewidencja zbiorów i usług danych przestrzennych – centralny rejestr umożliwia-
jący odnalezienie zbiorów prowadzonych przez organy wiodące;

	– Dane teledetekcyjne (np. wyszukiwarki scen satelitarnych USGS, ESA);
	– Tematyczne geoportale instytucji publicznych i prywatnych;
	– Portal Dane.gov.pl – centralny katalog danych publicznych, udostępniany przez 

Kancelarię Prezesa Rady Ministrów, zawierający m.in. zbiory danych przestrzen-
nych istotnych dla planowania przestrzennego. Może stanowić uzupełniające źródło 
danych referencyjnych, jednak część zasobów nie jest jeszcze publikowana w forma-
tach zapewniających pełną interoperacyjność zgodną z wymaganiami IIP i INSPIRE;

	– Geoportale udostępniane przez firmy prywatne – np. Geo-System z Warszawy, prowa-
dząca portal polska.e-mapa.net (dostawca technologii e-Gmina). Serwis publikuje infor-
macje związane z  zagospodarowaniem przestrzennym i  jest przydatny urbanistom 
sporządzającym mpzp i plan ogólny, m.in. do przeglądania zbiorów danych referen-
cyjnych dla planowania przestrzennego w postaci usług WMS. Umożliwia późniejsze 
odnalezienie tych zbiorów na geoportalach organów wiodących, opracowanie inicjal-
nego pliku GML (plik APP) z ww. danymi planistycznymi, a także weryfikację plików 
w walidatorze Geo-System. Portal nie wymaga specjalistycznej wiedzy ani instalacji 
oprogramowania i oferuje również inne narzędzia dla architektów i urbanistów;

2.	 Dane planistyczne wykorzystywane w procesie opracowania POG:
	– pliki GML generowane w  toku opracowania planu ogólnego przy użyciu 

wtyczki APP, granice stref planistycznych,
	– obszary uzupełnienia zabudowy,
	– wskaźniki intensywności zabudowy,
	– ustalenia funkcjonalne.

https://polska.e-mapa.net/
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Praktyczne wykorzystanie QGIS w procesie tworzenia POG

Analizę przeprowadzono na przykładzie gminy Wieliczka, która dysponuje zbiora-
mi danych referencyjnych geodezyjnych, wolnymi od błędów topologicznych. Wybór 
tej jednostki był podyktowany względami pragmatycznymi – możliwość sprawnego 
przetworzenia i weryfikacji danych, a także znajomość lokalnych uwarunkowań przez 
autorkę opracowania, przesądziły o jej wyborze jako studium przypadku.

W celu zobrazowania omawianych zagadnień autorka zdecydowała się zaprezen-
tować graficzną ilustrację początkowych etapów pracy projektowej na przykładzie 
zbiorów danych przestrzennych gminy Wieliczka. Dodatkowym atutem wyboru była 
współpraca z absolwentem kierunku gospodarka przestrzenna Uniwersytetu Komisji 
Edukacji Narodowej w  Krakowie11, współautorem rycin przygotowanych, z  myślą 
o celach edukacyjnych i szkoleniowych.

Na rycinie 2 przedstawiono dane planistyczne gminy Wieliczka, uprzednio zweryfi-
kowane za pomocą oficjalnego walidatora [MRiT], dostępnego na stronie internetowej: 
https://aplikacje.gov.pl/app/gov_xml_validator/. Dane projektowe, w  kontekście 
planu ogólnego, obejmują dwa pliki GML:

	– pierwszy zawiera granicę gminy, będącą jednocześnie granicą opracowania,
	– drugi stanowi dokument formalny sporządzony z wykorzystaniem wtyczki APP 2.

Zgodnie z art. 13h ust. 4 upzp organy gminy są zobowiązane do wygenerowania 
danych projektowych w terminie 30 dni od dnia podjęcia uchwały o przystąpieniu do 
sporządzania planu ogólnego. Dane te stanowią integralny element dokumentacji pla-
nistycznej, potwierdzający zgodność procedury z wymogami ustawowymi, a ich struk-
tura musi być zgodna ze schematem aplikacyjnym planu ogólnego udostępnionym 
w ramach wtyczki APP. 

Często spotykaną, lecz nieprawidłową praktyką jest pozyskiwanie geometrii gra-
nic gminy z  Usługi Lokalizacji Działek Ewidencyjnych (ULDK) Głównego Urzędu 
Geodezji i Kartografii. Granice te mają wyłącznie charakter poglądowy, służą wyłącznie 
do lokalizacji działek i pozostają niespójne z danymi wynikającymi z ewidencji gruntów 
i  budynków (EGiB). Tymczasem plan ogólny powinien być tworzony z  wykorzysta-
niem warstwy „Działki” z EGiB, a geometryczna granica gminy powinna być tworzona 
przez agregację wszystkich działek wchodzących w  jej obszar. Wybór niewłaściwego 
źródła danych geometrycznych może prowadzić zarówno do błędów walidacyjnych, 
jak i do niespójności przestrzennych w odniesieniu do planów ogólnych sąsiednich jed-
nostek samorządu terytorialnego. Dostęp do walidatora jest możliwy zarówno z pozio-
mu przeglądarki internetowej, jak i bezpośrednio z poziomu wtyczki APP 2. Narzędzie 
to umożliwia weryfikację poprawności strukturalnej i logicznej plików GML, wskazując 
ewentualne błędy wraz z lokalizacją w kodzie. Ze względu na specyfikę formatu GML, 
część błędów można usunąć ręcznie, edytując wskazane fragmenty kodu. Każdy etap 
opracowania planu ogólnego powinien być zakończony walidacją plików GML. Finalną 

11  Mgr inż. Paweł Zębik

https://aplikacje.gov.pl/app/gov_xml_validator/
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postacią dokumentu planistycznego jest jeden spójny plik GML integrujący wszystkie 
wcześniejsze etapy, który również podlega obowiązkowej walidacji.

Na rycinie 3 zaprezentowano analizę sieciową, której celem było określenie dostęp-
ności działek ewidencyjnych na obszarze miasta Wieliczka względem szkół podstawo-
wych. Zgodnie z  ustawą z  dnia 27 marca 2003  r. o  planowaniu i  zagospodarowaniu 
przestrzennym (upzp), zapewnienie dostępu do szkoły podstawowej oznacza takie 
położenie działki, które umożliwia dojście ogólnodostępną trasą pieszą o długości nie-
przekraczającej 1500 m w miastach oraz 3000 m na terenach wiejskich. Wyznaczenie tej 
odległości dla każdej działki w gminie może stanowić podstawę do określenia gmin-
nych standardów urbanistycznych w zakresie dostępności infrastruktury edukacyjnej. 
Standardy te, mające charakter fakultatywny, stanowią narzędzie planistyczne wspie-
rające kształtowanie ładu przestrzennego w  wymiarze społecznym i  funkcjonalnym. 
Pomimo ich potencjalnej wartości dla systemowego porządkowania przestrzeni gmin-
nej, wielu przedstawicieli władz samorządowych deklaruje brak zamiaru uwzględnia-
nia tego elementu przy uchwalaniu planu ogólnego.

Ryc. 2. Dane planistyczne dla gminy Wieliczka
Źródło: opracowanie własne we współpracy z mgr. inż. Pawłem Zębikiem 
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Ryc. 3. Analiza sieciowa mająca określić dostęp działek do szkół podstawowych
Źródło: opracowanie własne we współpracy z mgr. inż. Pawłem Zębikiem

Na rycinie 4 zaprezentowano wizualizację analizy statystycznej wskaźnika inten- 
sywności istniejącej zabudowy dla wybranego obszaru gminy Wieliczka. Zgodnie 
z art. 2 pkt 6a ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (upzp), wskaźnik intensywności zabudowy oznacza stosunek powierzch-
ni całkowitej wszystkich kondygnacji budynku do powierzchni działki budowlanej.  
Do obliczenia tego wskaźnika wykorzystuje się metody pomiaru powierzchni 
zdefiniowane w normie PN-ISO 983612, obowiązującej w Polsce. 

Na wizualizacji zastosowano skalę barwną, gdzie intensywniejszy kolor odpowiada 
wyższej wartości wskaźnika. Szczegółowe wartości przypisane działkom dostępne są 
w  tabeli atrybutów warstwy analitycznej. Zgodnie z  ustawą z  dnia 27 marca 2003  r. 
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [upzp], określenie wskaźnika inten-
sywności zabudowy dla działki budowlanej jest obligatoryjnym elementem ustaleń 
miejscowego planu. Ze względu na konieczność uwzględnienia liczby kondygnacji, 
źródłem danych była baza BDOT10k – jedyny oficjalny zbiór zawierający informacje 
o  wysokości budynków. Sposób jej tworzenia i  aktualizacji powoduje jednak istotne 
rozbieżności w stosunku do danych EGiB oraz do stanu faktycznego. 

12  PN-ISO 9836 Właściwości użytkowe w  budownictwie – Określanie i  obliczanie wskaźników 
powierzchniowych i kubaturowych.
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Ryc. 4. Wskaźnik intensywności istniejącej zabudowy dla wybranego obszaru gminy Wieliczka
Źródło: opracowanie własne we współpracy z mgr. inż. Pawłem Zębikiem

Na rycinie 5 przedstawiono obszar uzupełnienia zabudowy (OUZ) dla fragmen-
tu gminy Wieliczka, wyznaczony przy użyciu algorytmu wtyczki APP 2 (krok trzeci 
z  siedmiu). Narzędzie automatycznie tworzy warstwę wektorową, w  której – zgod-
nie ze schematem aplikacyjnym – obliczana jest geometria OUZ na podstawie danych 
budynków z EGiB. Wygenerowany obszar OUZ nie stanowi wersji ostatecznej – usta-
wodawca dopuszcza możliwość jego powiększenia o maksymalnie 25% (ZAP). 

Na rycinie zaprezentowano OUZ w trakcie jego edycji i powiększania na potrzeby 
szkoleniowe. Ze względu na specyfikę geometrii, jaka powstaje w wyniku działania algo-
rytmu wtyczki APP 2, charakteryzującej się dużą liczbą wierzchołków (vertexów), zmia-
ny tej geometrii należy wykonywać przy użyciu narzędzi zaawansowanej digitalizacji.

Na rycinie 6 zaprezentowano proces ustalania nowej strefy planistycznej oznaczo-
nej numerem 38, sklasyfikowanej jako strefa wielofunkcyjna z zabudową mieszkanio-
wą jednorodzinną, przewidzianej do włączenia do planu ogólnego gminy Wieliczka. 
Przedstawiony etap stanowi drugi z siedmiu kroków dostępnych w ramach funkcjo-
nalności wtyczki APP 2. Obejmuje on dodanie do projektu geometrii strefy, opracowa-
nej na podstawie danych EGiB, oraz nadanie jej wymaganych atrybutów formalnych. 
Zachowanie pełnej zgodności geometrii nowo definiowanej strefy z danymi EGiB ma 
kluczowe znaczenie, ponieważ wszelkie niespójności mogą skutkować błędami podczas 
walidacji projektu planu ogólnego. W procesie edycyjnym aktywna strefa, której formu-
larz atrybutowy jest uzupełniany, wyróżnia się kolorem pomarańczowym. W przypad-
ku strefy 38SJ uzupełniono wszystkie wymagane wskaźniki planistyczne, określone na 
podstawie specjalistycznej wiedzy urbanistycznej oraz analiz wspomagających proces 
projektowy. Do analizowanej strefy nie przypisano żadnego profilu dodatkowego. 
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Ryc. 5. Obszar uzupełnienia zabudowy (OUZ) dla fragmentu gminy Wieliczka
Źródło: opracowanie własne we współpracy z mgr. inż. Pawłem Zębikiem

Ryc. 6. Proces ustalania nowej strefy planistycznej (strefa wielofunkcyjna z zabudową 
mieszkaniową jednorodzinną)

Źródło: opracowanie własne we współpracy z mgr. inż. Pawłem Zębikiem
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Podsumowanie

Artykuł, będący częścią cyklu Harmonizacja zbiorów danych o zagospodarowaniu przestrzen-
nym, koncentruje się na praktycznych aspektach tworzenia planu ogólnego gminy (POG) 
w Polsce w świetle wdrażania wytycznych dyrektywy INSPIRE oraz specyfikacji Land Use. 
Szczególną uwagę poświęcono problemowi kompletności, interoperacyjności i harmoniza-
cji zbiorów danych przestrzennych tematu „zagospodarowanie przestrzenne”. Wytyczne 
te nie nakładają obowiązku udostępniania lokalizacji decyzji lokalizacyjnych, jednak – jak 
wskazują eksperci – „może się zdarzyć, że dla uzyskania pełnej zgodności z wytycznymi 
zaistnieje potrzeba transformacji istniejących zasobów, ich uzupełnienia, a w pewnych przy-
padkach pozyskania brakujących elementów” [Rossa, Gogołek, Łukasiewicz 2009]. Każdy 
kraj przyjmuje własne rozwiązanie zapewniające zgodność z tymi wymaganiami.

Badania wykazały, że brak udostępniania jednolitych, georeferencyjnych rejestrów decy-
zji lokalizacyjnych – w szczególności decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego o znaczeniu krajowym i wojewódzkim oraz decyzji wydawanych na podstawie tzw. 
specustaw (drogowej, kolejowej, gazowej, lotniczej, przeciwpowodziowej) – zarówno na 
poziomie gmin, jak i województw, stanowi poważną barierę dla automatyzacji i standaryza-
cji procedur planistycznych. W konsekwencji konieczne jest ręczne kompletowanie warstw 
„uwarunkowań”, co utrudnia tworzenie załączników graficznych i ogranicza powtarzal-
ność procesów. Wprowadzenie jednolitego rejestru w węzłach IIP, obejmującego również 
rozwiązania hybrydowe integrujące rejestry decyzji, mogłoby tę barierę usunąć. 

Analiza porównawcza z systemem holenderskim potwierdziła, że włączenie przepi-
sów odrębnych do normatywnej części planu oraz zapewnienie pełnej interoperacyjno-
ści zbiorów danych planistycznych stanowi warunek skutecznego wdrożenia zintegro-
wanego planowania rozwoju, rozumianego jako proces opartego na interoperacyjnych 
zbiorach danych przestrzennych. Brak w  Polsce obowiązku prezentowania w  części 
graficznej POG granic obszarów wynikających z przepisów odrębnych utrudnia pracę 
projektantów i ogranicza potencjał planu ogólnego w analizach przestrzennych, cyfro-
wych bliźniakach miast i narzędziach symulacyjnych. W tym świetle zasadne jest opra-
cowanie ogólnopolskiego standardu danych planistycznych zgodnego ze schematem 
aplikacyjnym specyfikacji Land Use, co usprawniłoby proces przygotowania planów 
ogólnych oraz ułatwiło etap ich opiniowania i  uzgadniania. Aktualny stan prawny 
pozostaje w tym zakresie niejednoznaczny i budzi kontrowersje.

Wyniki badań wskazują również na inne bariery: brak jednolitych wytycznych 
dotyczących odwzorowania granic gmin i  stref planistycznych, rozbieżności między 
BDOT10k a EGiB, ograniczony dostęp do aktualnych danych oraz trudności w przypi-
sywaniu wskaźników planistycznych we wtyczce APP 2. Analiza art. 13b upzp wyka-
zała brak precyzyjnego określenia roli i formy prezentacji „istniejących uwarunkowań” 
w  planie ogólnym. Brak jasnych wytycznych utrudnia oddzielenie informacji anali-
tycznych, danych wynikających z przepisów odrębnych oraz ustaleń planistycznych. 
Wskazano potrzebę doprecyzowania tego przepisu – poprzez nowelizację ustawową 
lub opracowanie krajowych wytycznych – tak, aby zapewnić jednoznaczne reguły 
redakcji i prezentacji danych, zgodne z rekomendacjami Land Use [2013].
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Przeprowadzone badania mają szczególne znaczenie dla dwóch dyscyplin nauko-
wych. W obszarze architektury i urbanistyki wskazują na standardy prezentacji i inte-
gracji danych przestrzennych w procesach planistycznych. W obszarze geografii spo-
łeczno-ekonomicznej i  gospodarki przestrzennej ukazują natomiast znaczenie jakości 
i  dostępności danych przestrzennych dla polityki rozwoju oraz proponują wdroże-
nie zharmonizowanych standardów wspierających spójność ustaleń planistycznych 
i integrację z cyfrowymi bliźniakami miast.

Podsumowując, skuteczna harmonizacja danych w procesie tworzenia planu ogólnego 
wymaga: (1) doprecyzowania przepisów wykonawczych dotyczących prezentacji istnie-
jących uwarunkowań w  POG; (2) ścisłego rozróżnienia zbiorów danych referencyjnych 
dla planowania przestrzennego i danych planistycznych; (3) zapewnienia spójności z reko-
mendacjami specyfikacji Land Use; (4) stosowania jednolitych standardów geometrii granic 
i stref planistycznych; oraz (5) eliminowania praktyki wykorzystywania danych poglądo-
wych w dokumentach planistycznych. Brak konsekwencji terminologicznej, w tym częste 
utożsamianie danych planistycznych ze zbiorami referencyjnymi dla planowania prze-
strzennego, utrudnia opracowywanie załączników graficznych, integrację danych między 
gminami i  ich wykorzystanie w  zintegrowanych systemach planowania. Standaryzacja 
zasad opracowywania i prezentacji danych w planie ogólnym, z uwzględnieniem prawa 
krajowego i unijnego, jest warunkiem stworzenia spójnego i nowoczesnego systemu pla-
nowania przestrzennego w Polsce, w którym zintegrowane planowanie rozwoju opiera 
się na interoperacyjnych (w wymiarze technicznym) i zharmonizowanych (w wymiarze 
semantycznym) zbiorach danych przestrzennych.

Przedstawione w artykule wnioski wymagają dalszej pogłębionej analizy oraz dys-
kusji eksperckiej, szczególnie w kontekście implementacji nowych rozwiązań prawnych 
i technicznych.
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Harmonisation of data sets on land use 
Practical aspects in the process of creating a general plan in Poland

ABSTRACT

The implementation of the INSPIRE Directive 2007/2/WE with regard to technical recommendations for 
the land use data theme has not been completed yet. Under such conditions, the creation of a graph-
ic part of a general commune plan (POG) presents a material challenge. These issues are addressed  
in a series of three articles, under the common title Harmonisation of data sets on land use, present-
ing conclusions from selected analytical-empirical research conducted, among others, in the years  
2016–2017, pointing out incomplete incorporation of technical guidelines for technical specification  
of land use of the INSPIRE Directive with regard to the land use data theme in the Polish law.
This article addresses the issues of analysing law provisions affecting the scope and form of the graphic 
part of the general plan in the context of technical specifications of land use, pursuant to the INSPIRE 
Directive, and practical aspects of the POG creation. Legislative and technical recommendations are pre-
sented, including those referring to the need for clarification of the mandatory components of the plan 
connected with the informative layer with regard to separate regulations.

Key words: INSPIRE Directive, land use, data sets on land use, digitalisation of spatial planning, general 
commune plan (POG), Register of Land and Buildings (EGiB)
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