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1. Wstêp

Ustawa o infrastrukturze informacji przestrzennej (ustawa o IIP) wesz³a w ¿ycie 7 czerwca
2010 roku, stanowi¹c transpozycjê dyrektywy INSPIRE uwzglêdniaj¹c¹ polskie potrzeby i
uwarunkowania oraz polski dorobek w zakresie informacji geoprzestrzennej. W okresie trzech
lat minionych od tej daty nagromadzone zosta³y do�wiadczenia, które zas³uguj¹ na uwagê
przede wszystkim ze wzglêdu na ich znaczenie dla dalszych prac nad wdro¿eniem przepisów
ustawowych. Artyku³ niniejszy na�wietla te do�wiadczenia z punktu widzenia Rady Infra-
struktury Informacji Przestrzennej, ujawniaj¹c obserwowane zjawiska i procesy o pozytyw-
nych i negatywnych konsekwencjach.

2. Impuls prorozwojowy

Jak siê okaza³o, regulacje ustawy o IIP by³y zgodne z realnie istniej¹cymi potrzebami w
zakresie informacji geoprzestrzennej w Polsce, w wysokim stopniu uwzglêdniaj¹c postêp
technologiczny, warunki gospodarki wolnorynkowej i powi¹zania unijne. W zwi¹zku z tym
ustawa sta³a siê silnym impulsem do podjêcia dzia³añ modernizacyjnych w zainteresowanych
resortach. Szczególnie widoczny jest wp³yw ustawy na dzia³alno�æ w zakresie s³u¿by geode-
zyjnej i kartograficznej. Nowelizacja prawa geodezyjnego i kartograficznego dokonana przez
ustawê o IIP umo¿liwi³a G³ównemu Geodecie Kraju uruchomienie prac modernizuj¹cych
zasób geodezyjny i kartograficzny, traktowany jako zespó³ baz zharmonizowanych danych
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przestrzennych, przystosowanych do wspólnego i ³¹cznego u¿ytkowania w ramach IIP.
Tematyka tych baz jest szeroka, obejmuj¹c dane podstawowych osnów, katastru, sieci uzbro-
jenia terenu, jednostek podzia³u terytorialnego, nazw geograficznych, miejscowo�ci, ulic i
adresów, cen i warto�ci nieruchomo�ci, obiektów topograficznych, obiektów ogólnoge-
ograficznych, szczegó³owych osnów geodezyjnych, zobrazowañ lotniczych i satelitarnych,
ortofotomapy i numerycznego modelu terenu. Bez przesady mo¿na powiedzieæ, ¿e w pol-
skiej geodezji i kartografii zachodz¹ obecnie zmiany rewolucyjne.

Podobny postêp nastêpuje i staje siê coraz bardziej widoczny w dziedzinach przyporz¹d-
kowanych innym organom wiod¹cym, którymi przy obecnej strukturze s¹: Minister �rodo-
wiska, Minister Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej, Minister Kultury i Dzie-
dzictwa Narodowego, Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Minister Zdrowia, Prezes G³ów-
nego Urzêdu Statystycznego, G³ówny Geolog Kraju, G³ówny Inspektor Ochrony �rodowi-
ska, G³ówny Konserwator Przyrody i Prezes Krajowego Zarz¹du Gospodarki Wodnej. Szcze-
gó³owe informacje o postêpach i programach prac w zakresach kompetencji tych organów
publikowane s¹ w witrynie Rady IIP www.radaiip.gov.pl

3. Ponadresortowy charakter

Zgodnie z art. 17 ustawy IIP tworzona jest, utrzymywana i rozwijana, a tak¿e funkcjonuje w
wyniku wspó³dzia³ania wspó³tworz¹cych j¹ organów wiod¹cych, innych organów administracji
oraz osób trzecich. Szczególna rola i daleko posuniêta odpowiedzialno�æ przypada organom wio-
d¹cym, którymi s¹ okre�lone organy centralnej administracji rz¹dowej. Ustawa dokonuje jedno-
znacznego podzia³u 34 tematów IIP na 12 organów wiod¹cych, powierzaj¹c im organizowanie,
koordynowanie i  monitorowanie dzia³añ zwi¹zanych z tworzeniem, utrzymywaniem i rozwija-
niem infrastruktury w zakresach wynikaj¹cych z tego podzia³u. W ten sposób po raz pierwszy
uda³o siê przezwyciê¿yæ podzia³y resortowe w dziedzinie informacji geoprzestrzennej.

Warto�ci¹ sam¹ w sobie jest ustanowienie Rady IIP jako opiniodawczego cia³a kolegialne-
go przy Ministrze Administracji i Cyfryzacji, które szeroko korzysta z uprawnienia do wystê-
powania z w³asnymi inicjatywami, prowadz¹cymi m.in. do rozwijania wspó³pracy organów
wiod¹cych i tym samym do miêdzyresortowej koordynacji. Najwa¿niejszym osi¹gniêciem
Rady sta³o siê doprowadzenie do opracowania przez organy wiod¹ce w roku 2012 dwulet-
niego programu budowy IIP wed³ug wcze�niej uzgodnionego i przyjêtego przez Radê stan-
dardu tre�ci. Istotne jest równie¿, ¿e prace dotycz¹ce IIP koordynuje Minister Administracji
i Cyfryzacji przy pomocy G³ównego Geodety Kraju, co jest w pe³ni uzasadnione referencyj-
nym znaczeniem informacji geodezyjnej i kartograficznej i rol¹ s³u¿by geodezyjnej i kartogra-
ficznej w IIP.

4. Udzia³ innych podmiotów

Dyrektywa INSPIRE dotyczy wszystkich pañstw cz³onkowskich Unii Europejskiej i ze
wzglêdu na wystêpuj¹ce w nich zró¿nicowanie administracji terytorialnej nie wprowadza
szczegó³owych regulacji w sprawie udzia³u tej administracji w tworzeniu i funkcjonowaniu
krajowych infrastruktur informacji przestrzennej. W zwi¹zku z tym w ustawie o IIP stano-
wi¹cej transpozycjê dyrektywy problematyka ta równie¿ nie zosta³a szerzej na�wietlona.
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Natomiast w tej czê�ci ustawy, która stanowi nowelizacjê prawa geodezyjnego i w wydawa-
nych pó�niej rozporz¹dzeniach znajduj¹ siê liczne przepisy bezpo�rednio dotycz¹ce jedno-
stek samorz¹du terytorialnego (JST) i okre�laj¹ce udzia³ tych jednostek w modernizacji,
harmonizacji i aktualizacji zbiorów danych geodezyjnych i kartograficznych.

Jednocze�nie poszczególne JST, uwzglêdniaj¹c swoje potrzeby i wyra�nie odczuwane trendy
rozwojowe, tworz¹ samodzielnie swoje w³asne systemy informacji przestrzennej maj¹ce przynaj-
mniej czê�ciowo charakter regionalnych lub lokalnych infrastruktur informacji przestrzennej. Na
¿ywio³owy rozwój w tym zakresie zwróci³o uwagê Polskie Towarzystwo Informacji Przestrzen-
nej, organizuj¹c w roku 2011 sesjê i panel dyskusyjny na temat Wspó³praca miêdzyregionalna w
ramach polskiej IIP zorganizowane przy wspó³pracy Marsza³ka Województwa Mazowieckiego.
Przyjête wnioski zawiera³y nastêpuj¹ce stwierdzenia i postulaty (Ga�dzicki, 2011):
1. Systemy regionalne tworzone przez urzêdy marsza³kowskie w poszczególnych wojewódz-

twach wnosz¹ swój istotny wk³ad do rozwoju regionów, przyczyniaj¹c siê jednocze�nie do
rozwoju infrastruktury informacji przestrzennej w Polsce.

2. Systemy regionalne powinny byæ rozwijane tak, aby:
m spe³nia³y obowi¹zuj¹ce przepisy prawa w zakresie informacji przestrzennej oraz infor-

matyzacji,
m stawa³y siê infrastrukturami regionalnymi spe³niaj¹cymi wymogi interoperacyjno�ci,
m uwzglêdnia³y potrzeby elektronicznej administracji.

3. D¹¿¹c do zapewnienia �cis³ej wspó³pracy urzêdów marsza³kowskich w dziedzinie syste-
mów regionalnych, proponuje siê utworzenie Zespo³u Porozumiewawczego Regionalnych
Systemów Informacji Przestrzennej sk³adaj¹cego siê z przedstawicieli marsza³ków woje-
wództw. Zespó³ ten powinien wspó³dzia³aæ z G³ównym Geodet¹ Kraju oraz Rad¹ Infra-
struktury Informacji Przestrzennej w zakresie wynikaj¹cym z regulacji ustawowych.
Przedstawione powy¿ej wnioski, po ich odpowiednim dostosowaniu, mog¹ byæ równie¿

odniesione do lokalnych systemów informacji przestrzennej, w szczególno�ci do systemów
miast metropolitalnych.

Zespó³ taki zosta³ powo³any przez Konwent Marsza³ków Województw RP w dniu 5 lipca
2012 r. w sk³adzie 11 osób. Mo¿na mieæ nadziejê, ¿e rozwinie on w najbli¿szym czasie tak
oczekiwan¹ dzia³alno�æ. Pozytywne jest równie¿ to, ¿e sk³ad Rady IIP zosta³ uzupe³niony
przez 4 przedstawicieli JST wyznaczonych w po³owie roku 2012 przez Stronê Samorz¹-
dow¹ Komisji Wspólnej Rz¹du i Samorz¹du Terytorialnego.

W obecnej sytuacji, wielce po¿yteczne mo¿e byæ udzielenie dodatkowej pomocy JST przez
G³ównego Geodetê Kraju, który na mocy art. 19, ust. 1, pkt 6 ustawy o IIP (Ustawa, 2010)
wspó³pracuje z wojewodami i jednostkami samorz¹du terytorialnego w zakresie ich dzia³añ
dotycz¹cych tworzenia i funkcjonowania  infrastruktury. Wed³ug opinii autora skuteczn¹ form¹
pomocy w tym zakresie by³oby utworzenie Punktu Konsultacyjnego IIP, ukierunkowanego
przede wszystkim na potrzeby JST, którego zadania powinny polegaæ m.in. na:
m udzielaniu konsultacji w sprawach dotycz¹cych projektowania, tworzenia, moderni-

zacji i utrzymania regionalnych  i lokalnych systemów informacji przestrzennej wspó³-
dzia³aj¹cych w ramach IIP,

m udostêpnianiu standardowych pakietów oprogramowania i know-how w zakresie IIP,
upowszechnianiu  informacji naukowo-technicznej na temat IIP,

m promowaniu dobrych praktyk JST i wzorcowych rozwi¹zañ w zakresie IIP oraz
INSPIRE,

m organizowaniu szkoleñ i sta¿y dla pracowników JST.
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Jak siê zdaje, Punkt Konsultacyjny INSPIRE móg³by przej¹æ i wykonywaæ równie¿ zada-
nia wspieraj¹ce G³ównego Geodetê Kraju jako Punktu Kontaktowego INSPIRE.

Wymieniany ju¿ wcze�niej art. 17 ustawy przewiduje mo¿liwo�æ wspó³dzia³ania we wszel-
kich pracach dotycz¹cych IIP tzw. osób trzecich, tj. osób fizycznych, osób prawnych lub
jednostek organizacyjnych nieposiadaj¹cych osobowo�ci prawnej, niebêd¹cych organami
administracji. Wskazane jest, aby organy wiod¹ce zastanowi³y siê nad praktycznym wyko-
rzystaniem tej regulacji.

5. Cechy infrastrukturalne

Podstawow¹ cech¹ ka¿dej infrastruktury jest jej s³u¿ebny charakter wyra¿aj¹cy siê w
�wiadczeniu us³ug odpowiadaj¹cych przeznaczeniu tej infrastruktury. Pouczaj¹ce jest wyka-
zanie analogii miêdzy IIP i wybranym rodzajem infrastruktury technicznej, np. infrastruktur¹
drogow¹.

Obydwa rodzaje infrastruktur, IIP i drogowa, charakteryzuj¹ siê nastêpuj¹cymi wspólny-
mi cechami:

1) dostêpno�ci¹ dla wszelkich u¿ytkowników (z pewnymi okre�lonymi ograniczeniami),
2) bezp³atno�ci¹ u¿ytkowania (z pewnymi okre�lonymi wyj¹tkami),
3) ró¿norodno�ci¹ zastosowañ,
4) niezbêdno�ci¹ funkcjonowania,
5) zale¿no�ci¹ od powi¹zañ, relacji i standardów miêdzynarodowych,
6) wielopodmiotowo�ci¹ i wielopoziomowo�ci¹ zarz¹dzania,
7) z³o¿ono�ci¹ struktury obejmuj¹cej wiele ró¿nych czê�ci sk³adowych, powsta³ych w

przesz³o�ci i tworzonych obecnie na ogó³ w ramach oddzielnych projektów.
Niektóre cechy IIP wynikaj¹ z faktu, ¿e infrastruktura ta mo¿e byæ traktowana jako czê�æ

infrastruktury informacyjnej pañstwa, która powinna zapewniaæ utrzymanie ³adu i bezpie-
czeñstwa informacyjnego, udostêpniaæ obywatelom wiedzê, umo¿liwiaæ zrównowa¿ony
rozwój i usprawniaæ procesy zarz¹dzania i administracji.

6. Aspekty ekonomiczne

Ustawa o IIP ustanawia infrastrukturê informacji przestrzennej nowego typu, korzysta-
j¹c¹ ze wspó³czesnych osi¹gniêæ technologii informacyjnych i komunikacyjnych oraz geo-
matyki, przyjmuj¹c za podstawê istniej¹cy stan tej infrastruktury, zw³aszcza rejestry, ewi-
dencje i inne zasoby informacyjne ³¹cznie z towarzysz¹cymi im procedurami, powsta³e w
wyniku d³ugiego procesu historycznego rozwoju. Istot¹ tej ustawy jest zatem modernizacja
stanu zastanego, przy nale¿ytym wykorzystaniu dotychczasowego bogatego dorobku uzu-
pe³nianego nowymi elementami zgodnie z potrzebami, mo¿liwo�ciami i technologicznymi
wymaganiami.

Podobnie jak w przypadku modernizacji infrastruktury drogowej, zamierzenia moderni-
zacyjne dotycz¹ce informacji przestrzennej realizowane s¹ w ramach projektów, które s¹
przedsiêwziêciami okre�lonymi pod wzglêdem wyniku, planu prac, kosztów, finansowania i
zarz¹dzania. Wdra¿anie ustawy o IIP mo¿na zatem interpretowaæ jako realizacjê zbioru tak
rozumianych projektów zgodnie z:
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1) przepisami prawa unijnego w zakresie INSPIRE,
2) przepisami prawa krajowego w zakresie IIP oraz
3) innymi obowi¹zuj¹cymi przepisami i standardami, w tym dotycz¹cymi funduszy eu-

ropejskich.
Podzia³ na projekty wynikaæ mo¿e z ró¿nych przyczyn, np. z polityki wdro¿eniowej orga-

nów wiod¹cych i organu koordynuj¹cego, dostêpno�ci �rodków finansowych, wymagañ
unijnych, stanu �wiadomo�ci beneficjentów i przygotowania kadry. Projekty mog¹ byæ objê-
te szerszymi planami o zasiêgu krajowym, regionalnym lub lokalnym.

Projekty dofinansowywane z funduszy unijnych z regu³y poddawane s¹ ocenie efektyw-
no�ci. Stosowana jest przede wszystkim analiza kosztów i korzy�ci (cost-benefit analysis,
CBA), w której uwzglêdnia siê wszystkie przewidywane korzy�ci i koszty, w tym dotycz¹ce
spo³eczeñstwa i �rodowiska. Powinny byæ one oszacowane w jednostkach finansowych i
zredukowane do przyjêtego momentu czasowego przy u¿yciu odpowiedniej stopy dyskonto-
wej. Dodatni¹ stron¹ CBA jest m.in. krytyczna ocena wykazywanych korzy�ci, czêsto okre-
�lanych zbyt ogólnie, aby mo¿na je racjonalnie uzasadniæ i oszacowaæ. Z tego wzglêdu me-
todyka CBA stosowana jest równie¿ do oceny skutków nowych regulacji prawnych.

Natomiast w zakresie INSPIRE okre�lone prawem wymagania Komisji Europejskiej wzglê-
dem pañstw cz³onkowskich nie uwzglêdniaj¹ stosowania metodyki CBA i sprowadzaj¹ siê
jedynie do art. 16 Decyzji Komisji (Komisja Europejska, 2009) dotycz¹cego kosztów i korzy-
�ci wdra¿ania dyrektywy INSPIRE. Zgodnie z tym artyku³em w trzyletnich sprawozdaniach
pañstwa te maj¹ jedynie podawaæ:

1) szacunkowe koszty wynikaj¹ce z wdro¿enia dyrektywy,
2) przyk³ady zaobserwowanych korzy�ci, w tym przyk³ady pozytywnych skutków dla

ustalania, wdra¿ania i oceny polityki, przyk³ady poprawy us³ug oferowanych obywa-
telom oraz przyk³ady wspó³pracy transgranicznej.

Praktyczne stosowanie metodyki CBA nie jest bowiem ³atwe, a uzyskiwane wyniki mog¹
byæ subiektywne, na co zwraca siê uwagê w obszernym dokumencie Komisji Europejskiej
dotycz¹cym analizy kosztów i korzy�ci projektów inwestycyjnych (Komisja Europejska,
2008). Pisze siê tam na stronie 13: Chocia¿ przedstawione wytyczne dotycz¹ce oceny projek-
tów maj¹ byæ zarówno praktyczne, jak i dobrze osadzone w do�wiadczeniach miêdzynarodo-
wych i badaniach ewaluacji, maj¹ one oczywiste ograniczenia. CBA to stosowana nauka
spo³eczna, nie nale¿y wiêc do nauk �cis³ych. W du¿ej mierze oparta jest ona szacunkach,
hipotezach roboczych i skrótach, wynikaj¹cych z braku danych lub ograniczonej liczby ewa-
luatorów. Wymaga intuicji, a nie tylko analizy danych, i powinna siê opieraæ na odpowied-
nich zachêtach dla ewaluatorów, aby swoj¹ pracê wykonywali oni w jak najbardziej niezale¿-
nym i uczciwym �rodowisku.

W odniesieniu do projektów z zakresu infrastruktury informacji przestrzennej znany ho-
lenderski specjalista prof. Arnold Bregt w swoim referacie (Bregt, 2012) przedstawionym
podczas warsztatów na temat analizy kosztów i korzy�ci wdra¿ania dyrektywy INSPIRE
wysun¹³ nastêpuj¹ce wnioski:

1. Analiza kosztów i korzy�ci mia³a swoje znaczenie w przesz³o�ci i by³a wykonywana
g³ównie przed realizacj¹ projektu.

2. Dla niezmiernie skomplikowanego projektu, jakim jest INSPIRE, CBA nie jest w³a-
�ciwym narzêdziem.

3. Potrzebne jest poszukiwanie rozwi¹zañ alternatywnych.
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Przytaczaj¹c przyk³ad tzw. odwróconej piramidy zale¿no�ci kosztów i korzy�ci od pozio-
mu wdra¿ania dyrektywy INSPIRE, zwróci³ on równie¿ uwagê na potencjaln¹ szkodliwo�æ
analiz dokonywanych na podstawie przestarza³ych, niekompletnych danych i nieuzasadnio-
nych za³o¿eñ. Zdarza siê, ¿e na efektowne, ale b³êdne rezultaty takich analiz inni autorzy siê
pó�niej bezkrytycznie powo³uj¹.

Z kolei angielski ekspert o miêdzynarodowym do�wiadczeniu Roger Longhorn uj¹³ pro-
blemy wi¹¿¹ce siê ze stosowaniem CBA, jak nastêpuje (Longhorn, 2007):

1. CBA wymaga przyjmowania dodatkowych za³o¿eñ zale¿nych od stopnia skompliko-
wania (z³o¿ono�ci) przedmiotu oceny:
wiêksza z³o¿ono�æ ® wiêksza liczba  za³o¿eñ
wiêksza liczba za³o¿eñ ® mniejsza wiarygodno�æ
mniejsza wiarygodno�æ ® mniejsza warto�æ wyników

2. Jako�æ wyników CBA zale¿y od jako�ci "ekspertów"
3. Na wykonywane prace studialne oddzia³uj¹ interesariusze oraz zasoby udostêpniane

ekspertom
Bior¹c pod uwagê wymienione wy¿ej przepisy prawne, do�wiadczenia i opinie, zasadne

jest uznanie, ¿e w zakresie IIP analizy i inne opracowania ekonomiczne powinny znajdywaæ
zastosowanie do przedsiêwziêæ daj¹cych siê dostatecznie dok³adnie przedstawiæ pod wzglê-
dem wykonalno�ci, kosztów i korzy�ci, zarz¹dzania oraz odpowiedzialno�ci za wyniki i ich
praktyczne wykorzystywanie. Z tego punktu widzenia godnymi uwagi s¹ nastêpuj¹ce przy-
k³ady, w których wa¿no�æ i u¿yteczno�æ podej�cia ekonomicznego do IIP nie budzi ¿adnych
w¹tpliwo�ci:

1) konkretny, jednolicie zarz¹dzany i rozliczany projekt finansowany z udzia³em �rod-
ków europejskich,

2) szczegó³owy plan realizacji prac w ramach konkretnego tematu IIP koordynowanego
przez okre�lony organ wiod¹cy odpowiadaj¹cy za ca³o�æ tych prac,

3) model biznesowy organizacji (lub jej wydzielonej czê�ci, np. rejestru publicznego)
dzia³aj¹cej w powi¹zaniu z IIP, okre�laj¹cy sposób finansowania, w tym zakres i zasa-
dy odp³atno�ci za udostêpniane dane i �wiadczone us³ugi.

7. Zakoñczenie

Infrastrukturê Informacji Przestrzennej rozpatrywaæ mo¿na jako zbiór przedsiêwziêæ,
które ³¹czone s¹ przez wspólne cele, ramy prawne, tendencje technologiczne i decyzje natu-
ry politycznej wi¹¿¹ce siê z potrzebami polskimi i europejskimi oraz ogólnym postêpem
cywilizacyjnym. Przedsiêwziêcia te maj¹ charakter oddzielnych projektów ró¿ni¹cych siê
miêdzy sob¹ pod wieloma wzglêdami wynikaj¹cymi ze specyficznych cech resortów, bran¿,
organizacji i �rodowisk zawodowych, w których te projekty s¹ lub maj¹ byæ realizowane.
Osi¹gniêcie powodzenia uzale¿nione jest od skutecznej wspó³pracy zainteresowanych orga-
nów administracji. Dla rozwiniêcia tej wspó³pracy z udzia³em jednostek samorz¹du teryto-
rialnego w rozdziale 4 przedstawiono propozycjê powo³ania Punktu Konsultacyjnego IIP,
natomiast dla ugruntowania podstaw ekonomicznych IIP w rozdziale 6 zamieszczono wnio-
ski dotycz¹ce potrzeby opracowañ w tym zakresie.
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Abstract

In Poland, spatial information infrastructure (SII) goes beyond individual ministries and is developed
in accordance with the Act on SII constituting transposition of the INSPIRE Directive. The Council for
SII plays an important role in interdepartmental coordination as a collegial opinion-forming body,
functions at the Minister of Administration and Digitization, and makes extensive use of its powers to
put forward its own initiatives. The paper throws light on some problems connected with current
works of the Council of SII. The subject broadly discussed is the need to support development in
territorial self-government bodies. In the author's opinion, an effective form of assistance designed
first of all for the needs of territorial self-government bodies would be setting up a Consulting Point on
SII with the tasks consisting in:
m providing consultation in matters related to designing, creating, modernization and maintenance

of regional and local spatial information systems functioning within SII,
m making available standard packages of software and know-how related to SII,
m dissemination of scientific and technical information about SII,
m promotion of good practices of territorial self-government bodies and model solutions in the area

of SII and INSPIRE,
m organization of training courses and internships for employees of territorial self-government

bodies.
The problem of cost-benefit analysis was also raised. Taking into account legal provisions, experience
and opinions presented in the paper, it was acknowledged that in the scope of SII such analyses are
required mostly for well defined projects and other undertakings which can be determined with
sufficient accuracy with respect to their feasibility, costs and benefits, management and responsibility
for results and their practical implementation.
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