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ПРОЕКТ
КОНЦЕПЦИЯ

ФЕДЕРАЛЬНОЙ ЦЕЛЕВОЙ ПРОГРАММЫ 

«Разработка и создание инфраструктуры 

пространственных данных Российской Федерации 

в 2008 – 2015 годах»

Понятия, используемые в Концепции 

Понятия, используемые в настоящей Концепции, означают следующее:

"пространственный объект" - любой конкретный объект, который может быть определен индивидуальным содержанием и границами и описан в виде набора цифровых данных;

"пространственные данные" - цифровые данные о пространственных объектах, включающие сведения об их местоположении, форме и свойствах, представленные в координатно-временной системе;

"базовые пространственные данные" - разрешенные к открытому опубликованию цифровые данные о наиболее используемых пространственных объектах, отличающихся устойчивостью пространственного положения во времени и служащих основой позиционирования других пространственных объектов;

"метаданные" - данные, которые позволяют описывать содержание, объем, положение в пространстве, качество и другие характеристики пространственных данных и пространственных объектов.

«инфраструктура пространственных данных Российской Федерации» (далее - Инфраструктура) - территориально распределенная система сбора, обработки, хранения и предоставления в пользование пространственных данных.

I. Обоснование соответствия решаемой проблемы и целей Программы приоритетным задачам социально-экономического развития Российской Федерации

В условиях жесткой международной конкуренции экономическое развитие страны должно определяться главным образом ее научными и технологическими преимуществами. При этом для обеспечения устойчивого роста экономики России принципиально важным является развитие ее инфраструктурных составляющих.
В современном мире широкое использование пространственных данных в деятельности органов государственной власти и в хозяйственной деятельности становится одним из основных источников обеспечения обоснованности управленческих решений и потребностей населения в геопространственной информации. Интенсивное развитие национальных инфраструктур пространственных данных осуществляется практически во всех развитых зарубежных странах и реализуется в направлении интеграции в международные и глобальную инфраструктуры.
Важной составляющей процессов развития экономики страны, а также решения внешне- и внутриполитических задач государства, является широкое использование достоверной пространственной информации. На современном этапе научно-технического развития эффективное использование пространственных данных невозможно без применения цифровых информационных и телекоммуникационных технологий.
Факторами, определяющими необходимость создания и развития инфраструктуры пространственных данных Российской Федерации, являются:

увеличение числа задач, требующих использования пространственных данных, созданных и хранящихся в цифровых форматах;

глобальное распространение геоинформационных технологий как средства эффективного использования пространственных данных;

развитие информационно-телекоммуникационных сетей, в том числе сети Интернет;

существенный рост потребности в создании условий для оперативного доступа к пространственным данным.
В настоящее время ряд компонентов государственных информационных ресурсов пространственных данных создаются в рамках установленных функций и государственных услуг органов государственной власти, выполнения отдельных федеральных и отраслевых целевых программ, а также целевых программ субъектов Российской Федерации. Российская национальная инфраструктура пространственных данных должна стать общей средой, объединяющей функционирование информационных систем и ресурсов, связанных с созданием пространственных данных, неотъемлемым средством обеспечения процессов информатизации общества.

Особое значение при решении приоритетных задач социально-экономического развития Российской Федерации имеют единая государственная высокоточная опорная геодезическая основа, государственные топографо-геодезические материалы и данные, иные информационные ресурсы и системы, содержащие пространственные данные и обеспечивающие:

координатное описание объектов недвижимости, их постановку на кадастровый учет, а также принятие решений по планированию, проектированию и созданию объектов капитального строительства;

принятие решений по планированию и непосредственно безопасной навигации воздушного, морского, речного, наземного транспорта;

экологический мониторинг, принятие решений, связанных с природопользованием, прогнозированием, предупреждением и ликвидацией последствий чрезвычайных ситуаций;
планирование и осуществление профилактики правонарушений, проведение антикриминальных операций, решение задач обороны и национальной безопасности;
планирование и контроль выполнения задач регионального развития;

ведение образовательного процесса, научно-исследовательскую деятельность;
ряд других важных сфер государственной, экономической и социальной деятельности.

Практически всем государственным органам Российской Федерации, органам местного самоуправления, хозяйствующим субъектам в своей деятельности, а также гражданам для обеспечения жизнедеятельности, необходимы пространственные данные различной тематической направленности.
Для пространственной привязки специальной тематической информации традиционно используются геодезические сети, топографические планы и карты.
Среди проблем инфраструктурного характера, требующих программного решения на федеральном уровне, целесообразно выделить следующие:

потребность в создании отвечающей современным требованиям, принципиально новой государственной геодезической сети, как базы для создания любых других пространственных данных;

потребность в мониторинге координатных и высотных изменений пунктов государственных геодезических сетей в геодинамически активных регионах страны;

отсутствие доступных банков цифровых данных о пунктах геодезических сетей и их существенных характеристиках;

отсутствие доступных банков цифровых данных о географических и иных базовых пространственных объектах Российской Федерации и их существенных характеристиках;

широкая потребность в информационном обмене пространственными данными и сведениями о них (метаданными).

Стратегия создания и развития инфраструктуры пространственных данных Российской Федерации определена в Концепции, одобренной распоряжением Правительства Российской Федерации от 21 августа 2006 г. № 1157-р. Предполагается, что Федеральная целевая программа «Создание и развитие инфраструктуры пространственных данных Российской Федерации» (далее - Программа) станет основным инструментом реализации указанной Концепции.
II. Обоснование целесообразности решения проблемы программно-целевым методом

В настоящее время в России не используется мировой опыт в области информационного обмена пространственными данными. За период, начиная с середины 90-х годов, определились проверенные зарубежной практикой правила, процедуры и механизмы формирования национальных инфраструктур пространственных данных. Государственные поддержка и финансирование, играющие важную роль на первых этапах их создания и развития, по мере развития рынка геоинформационных услуг, сменяются взаимовыгодным партнерством бизнеса и органов государственной власти при сохранении за последними регулирующих функций. 

Интеграция всех государственных информационных ресурсов пространственных данных в рамках единой национальной инфраструктуры, создаваемой на базе существующих ведомственных информационных систем и центров, требует государственной финансовой поддержки, межведомственной координации научно-технических работ и организационных решений. Программно-целевой подход необходим для того, чтобы сконцентрировать в рамках Программы имеющиеся государственные ресурсы и частные инвестиции на решении ключевых проблем в сфере создания и оборота пространственных данных, обеспечить сбалансированность и последовательность решения стоящих задач. Государственное участие в финансировании программных мероприятий должно стать в дальнейшем катализатором внебюджетных инвестиций в сферу создания и эффективного оборота пространственных данных.

Применение программно-целевого метода позволит обеспечить при решении проблемы комплексность и системность, разделение полномочий и ответственности между субъектами управления на федеральном, региональном и местном уровнях и участниками Инфраструктуры на основе:
определения целей, задач и комплекса мероприятий;

концентрации ресурсов государства на реализации мероприятий, соответствующих приоритетным целям и задачам в сфере создания и развития Инфраструктуры;

скоординированного выполнения разнородных мероприятий правового, организационного, производственного, научно-исследовательского, опытно-конструкторского, технического, технологического и образовательного характера.
повышения эффективности государственного управления в области создания, хранения, актуализации, предоставления в пользование и использования пространственных данных.

Таким образом, программно-целевой метод при создании и развитии Инфраструктуры является наиболее предпочтительным инструментом управления, поскольку позволит существенно повысить эффективность деятельности органов государственной власти в области обеспечения пользователей пространственными данными.
III. Характеристика и прогноз развития сложившейся проблемной ситуации в рассматриваемой сфере без использования программно-целевого метода

Пространственные данные создаются по заказам как органов власти всех уровней управления, органов местного самоуправления, так и хозяйствующих субъектов, возрастающими темпами, при этом в условиях отсутствия единой среды информационного обмена пространственными данными эти работы не имеют скоординированного, комплексного и системного характера. 

Отсутствие в Российской Федерации единой системы информационного обмена пространственными данными препятствует их использованию как универсального элемента, задействованного в построении информационного пространства страны. Существующие системы создания, передачи в пользование и использования пространственных данных, в том числе при выполнении геодезических и картографических работ государственного значения, формировании кадастровых и регистровых данных, планировании и ведении строительных работ и иные, не позволяют обеспечить полноценную интеграцию и совместное использование создаваемых или ранее созданных пространственных данных.

Действующие нормативные правовые акты в области геодезии и картографии не в полной мере обеспечивают эффективное регулирование отношений в сфере создания, хранения, актуализации, предоставления в пользование и использования пространственных данных.

Полностью отсутствует механизм координации действий органов власти на всех уровнях управления, что ведет к разобщенности в процессах создания и использования пространственных данных, дублированию работ, определенной степени несогласованности пространственных данных, в том числе призванных обеспечивать правовой статус объектов учета в различных реестрах, кадастрах, регистрах, а также принятие значимых управленческих решений.
В результате Россия в сфере оборота пространственных данных стоит перед альтернативой дальнейшей несогласованности ведомственных задач и процессов формирования инфраструктуры пространственных данных, или существенного изменения подходов планирования и финансирования мероприятий по созданию и развитию интегрированной информационно-коммуникационной инфраструктуры в порядке применения программно-целевых методов.
Таким образом, основными недостатками подхода к созданию и развитию Инфраструктуры без использования программно-целевого метода по-прежнему будут являться:

организационная разобщенность и автономная структура управления государственных органов власти всех уровней, органов местного самоуправления и общественных объединений;

невозможность формирования единых целевых показателей (индикаторов);

снижение эффективности использования финансовых средств, направляемых на осуществление деятельности органов исполнительной власти в области информационного обмена пространственными данными;

невозможность полного и эффективного использования системного и комплексного подходов при разработке мероприятий, направленных на создание и развитие Инфраструктуры;

отсутствие эффективных механизмов координации и контроля мероприятий по созданию и развитию Инфраструктуры, а также последовательности их реализации;

отсутствие системного планирования действий и существующих ресурсов.
отсутствие системного подхода к созданию научных основ организации и проведения прикладных исследований.

Вследствие перечисленных недостатков, достижение необходимых результатов в приемлемые сроки становится затруднительным, а затраты для их достижения возрастут примерно в 2-3 раза по сравнению с использованием метода программно-целевого планирования.

IV. Возможные варианты решения проблемы, оценка преимуществ и рисков, возникающих при различных вариантах решения проблемы

Разработка и выполнение программных мероприятий в области создания и развития Инфраструктуры могут быть обеспечены при различных вариантах решения проблемы.

При первом варианте определяются основные цели Программы. Для их достижения осуществляются отбор и обоснование соответствующего комплекса мероприятий.

При втором варианте априорно задаются данные о реальных объемах финансовых средств, которые могут быть привлечены для реализации Программы. В этом случае комплекс мероприятий формируется исходя из приоритетных задач Программы и подлежит отбору та часть мероприятий, без которых формирование Инфраструктуры невозможно и которые обеспечивают наилучшие результаты в достижении основных целей. Финансирование сосредотачивается на необходимых и наиболее эффективных мероприятиях, а также на мероприятиях, требующих относительно небольших объемов финансирования.
Первый вариант является предпочтительным с точки зрения реализации Программы на основе системного подхода к развертыванию Инфраструктуры.

При этом принципиальным отличием каждого варианта являются прогнозные значения целевых показателей.

Первый вариант предполагает создание всех необходимых элементов Инфраструктуры, включая информационно-коммуникационные компоненты во всех федеральных органах исполнительной власти, создающих пространственные данные, в отраслевых органах и организациях субъектов Российской Федерации, а также их развитие до уровня, обеспечивающего эффективное использование Инфраструктуры в полном объеме по целевому предназначению по окончании выполнения программных мероприятий. При реализации Программы по первому варианту базовые пространственные данные подлежат актуализации и запускается механизм их непрерывного мониторинга и информационного обмена ими. В субъектах Российской Федерации создаются условия для рационального включения в структуру Инфраструктуры информационных систем и информационных ресурсов пространственных данных муниципальных образований.

При втором варианте реализуется упрощенный сценарий развития Инфраструктуры, при котором из первого варианта используются только системообразующие элементы, без которых реализация Инфраструктуры невозможна, информационно-коммуникационные компоненты создаются лишь во всех федеральных органах исполнительной власти, создающих пространственные данные, в субъектах Российской Федерации создаются условия для рационального включения в структуру Инфраструктуры информационных систем и информационных ресурсов пространственных данных субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. При реализации Программы по второму варианту актуализация и запуск механизма непрерывного мониторинга осуществляется только в отношении базовых пространственных данных федерального значения. Также создаются условия, благоприятствующие использованию внебюджетных инвестиций для дальнейшего развития региональных компонентов Инфраструктуры.

При обоих вариантах в рамках осуществления мероприятий Программы учитывается реализация субъектами Российской Федерации мероприятий региональных программ, направленных на создание и развитие региональных инфраструктур пространственных данных.

V. Сроки и этапы решения проблемы программно-целевым методом

Реализацию проблемы программно-целевым методом предлагается осуществить в 2008 - 2015 годах в два этапа.

На первом этапе (2008 - 2010 годы) планируется осуществление следующих первоочередных мероприятий:

разработка и принятие нормативных правовых актов, регулирующих порядок создания, использования базовых пространственных данных и метаданных, ведения баз этих данных;

разработка нормативно-методических документов, обеспечивающих управление интеграцией, развитием и внедрением информационно-телекоммуникационной системы Инфраструктуры, а также регистрацию и учет фактов создания, актуализации, предоставления в пользование и использования базовых пространственных данных и их метаданных;

гармонизация отраслевых нормативно-технических документов в области создания и использования базовых пространственных данных и метаданных и формирование единой системы стандартизации в области инфраструктуры пространственных данных;

разработка технических регламентов и стандартов в области создания, оценки качества, хранения, предоставления в пользование и использования базовых пространственных данных и метаданных, а также ведения баз этих данных;

разработка системного, технического, техно-рабочего проекта и специального программного обеспечения единой информационно-телекоммуникационной системы сбора, обработки, хранения и предоставления потребителям базовых пространственных данных и их метаданных;
разработка и создание технических средств и технологий дистанционного зондирования Земли, наземной инфраструктуры приема и обработки материалов и данных дистанционного зондирования Земли;

развитие технологии сбора, первичной обработки и формирования баз данных и информации, накопления и ведения фонда информационных ресурсов базовых пространственных данных и их метаданных; 

развитие технологий подготовки и предоставления в пользование обобщенных базовых пространственных данных, соответствующих традиционному масштабному ряду государственных топографических планов и карт, а также их метаданных;
создание первой очереди современной государственной геодезической сети, базы данных каталогов координат и существенных характеристик ее пунктов;

создание первой очереди информационно-телекоммуникационной системы мониторинга координатных и высотных изменений пунктов государственных геодезических сетей в геодинамически активных регионах страны;

создание федерального и региональных банков обобщенных базовых пространственных данных, соответствующих традиционному масштабному ряду государственных топографических планов и карт и обеспечение их интеграции с существующими и разрабатываемыми федеральными информационными системами тематических пространственных данных и системами поддержки принятия управленческих решений;

создание первой очереди системы обеспечения пространственными данными на базе организаций, находящихся в ведении федеральных органов исполнительной власти, включая развертывание программно-технических комплексов поддержки информационных банков базовых пространственных данных и их метаданных, и соответствующей информационно-технической инфраструктуры;

тестирование работы первой очереди информационно-телекоммуникационных компонентов Инфраструктуры, уточнение проектных решений и развитие элементов системы;

опытная эксплуатация первой очереди информационно-телекоммуникационных компонентов Инфраструктуры, развитие элементов системы и ввод в эксплуатацию для обеспечения федеральных нужд; 

ввод в автоматизированные базы данных метаданных отраслевых базовых пространственных данных и предоставление свободного доступа к ним;

формирование сети организаций по ведению баз данных в части базовых пространственных данных и метаданных на уровне субъектов Российской Федерации;

ввод в автоматизированные базы данных метаданных базовых пространственных данных, созданных субъектами Российской Федерации и предоставление свободного доступа к ним;

формирование системы надзора и контроля на стадии обращения за подтверждением соответствия базовых пространственных данных требованиям, предъявляемым к их техническим характеристикам, процессам создания, хранения, актуализации и предоставления в пользование;

развертывание и ввод в эксплуатацию специализированных учебно-консультационных центров на базе действующих отраслевых образовательных учреждений подготовки и повышения квалификации кадров, участвующих в создании и развитии Инфраструктуры, планомерное обучение и переподготовка кадров.
На втором этапе (2011 - 2015 годы) планируется осуществление следующих мероприятий:

совершенствование нормативных правовых актов, регулирующих порядок создания, использования базовых пространственных данных и метаданных, ведения баз этих данных, а также нормативно-методических документов, обеспечивающих управление развитием информационно-телекоммуникационной системы Инфраструктуры; 

продолжение гармонизации отраслевых нормативно-технических документов в области создания и использования базовых пространственных данных и метаданных, развитие единой системы стандартизации в области пространственных данных;

продолжение разработки технических регламентов и стандартов в области создания, оценки качества, хранения, предоставления в пользование и использования базовых пространственных данных и метаданных, а также ведения баз этих данных;
развитие технологии интеграции и комплексного информационного взаимодействия информационно-телекоммуникационного компонента Инфраструктуры с национальными и зарубежными информационными системами, в том числе инфраструктурами пространственных данных;

завершение создания современной государственной геодезической сети и базы данных каталогов координат и существенных характеристик ее пунктов;

завершение создания информационно-телекоммуникационной системы мониторинга координатных и высотных изменений пунктов государственных геодезических сетей в геодинамически активных регионах страны;

развитие комплекса технических средств и технологий дистанционного зондирования Земли, наземной инфраструктуры приема и обработки материалов и данных дистанционного зондирования Земли;
завершение создания системы обеспечения пространственными данными на базе организаций, находящихся в ведении федеральных органов исполнительной власти;

создание технических условий формирования сети организаций по ведению баз данных в части базовых пространственных данных и метаданных на уровне муниципальных образований в субъектах Российской Федерации;

тестирование работы второй очереди информационно-телекоммуникационных компонентов Инфраструктуры, уточнение проектных решений и развитие региональных элементов системы;

создание второй очереди системы обеспечения пространственными данными на базе организаций, находящихся в ведении органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, включая развертывание программно-технических комплексов поддержки информационных банков базовых пространственных данных и баз данных метаданных, и соответствующей информационно-технической инфраструктуры;

опытная эксплуатация второй очереди информационно-телекоммуникационных компонентов Инфраструктуры, развитие элементов системы и ввод в эксплуатацию полнофункциональной системы для обеспечения региональных нужд; 

ввод в автоматизированные базы данных метаданных о базовых пространственных данных, созданных муниципальными образованиями Российской Федерации и предоставление свободного доступа к ним;

развитие системы надзора и контроля на стадии обращения за подтверждением соответствия базовых пространственных данных требованиям, предъявляемым к их техническим характеристикам, процессам создания, хранения, актуализации и предоставления в пользование;

дальнейшее совершенствование законодательства Российской Федерации в области создания и использования пространственных данных;

подготовка и повышение квалификации кадров, участвующих в создании и развитии инфраструктуры пространственных данных Российской Федерации.
VI. Предложения по целям и задачам Программы, целевым индикаторам и показателям, позволяющим оценивать ход реализации Программы по годам

Основной целью создания и развития инфраструктуры пространственных данных Российской Федерации является создание условий, обеспечивающих доступ органов государственной власти, органов местного самоуправления, организаций и граждан к пространственным данным и их эффективное использование.
Реализация Программы позволит:

повысить качество и эффективность управления на государственном и муниципальном уровнях за счет широкого использования информационных ресурсов пространственных данных при принятии управленческих решений и контроле их исполнения;

предоставлять актуальную и достоверную информацию о базовых пространственных данных потребителям по единым правилам и тарифам;

снизить бюджетные расходы на создание пространственных данных в целом, за счет исключения дублирования работ по созданию пространственных данных;

повысить качество пространственных данных за счет реализации условий и системных мер по устранению их несогласованности и конфликтности, стандартизации продукции, включаемой в Инфраструктуры, эффективного государственного контроля и надзора.

стимулировать инвестиции в создание пространственных данных и связанные с ними информационные услуги;

преодолеть отставание России от развитых стран в уровне использования и развития пространственных данных и создать условия для участия в международных и глобальной инфраструктурах пространственных данных.
Для достижения указанной цели должны быть решены следующие задачи:

разработка и принятие законодательных и иных нормативных правовых актов, а также технических регламентов, стандартов, нормативно-технических документов, регулирующих создание и использование базовых пространственных данных и метаданных;

создание отвечающей современным требованиям, принципиально новой государственной геодезической сети, как базы для создания любых других пространственных данных;
совершенствование системы получения и обработки материалов и данных дистанционного зондирования Земли, как одного из основных источников исходной базовой информации для создания и обновления прочих пространственных данных;

создание, актуализация и интеграция государственных и муниципальных информационных ресурсов, содержащих пространственные данные, на основе использования базовых пространственных данных и метаданных;
обеспечение полноты пространственных данных, их достоверности и актуальности за счет расширения числа субъектов, производящих и предоставляющих информацию о базовых пространственных объектах в Инфраструктуру;
научное, техническое и технологическое обеспечение создания, ведения, предоставления в пользование и использования базовых пространственных данных и метаданных.

Мероприятия по созданию и развитию Инфраструктуры предусматривается осуществлять при соблюдении следующих принципов:

максимальное использование уже созданных в Российской Федерации пространственных данных;

обязательность создания метаданных и свободного доступа к ним при проведении работ с использованием средств государственного и местного бюджетов;

обязательность информационного обмена созданными открытыми базовыми пространственными данными между федеральными органами исполнительной власти при проведении ими работ с использованием средств федерального бюджета;

обеспечение безопасности Российской Федерации при создании инфраструктуры пространственных данных и ее эксплуатации, а также защита содержащейся в ней информации.

Цели и задачи Программы определены с учетом Стратегии социально-экономического развития России на период до 2010 года, Концепции формирования и развития единого информационного пространства России и соответствующих государственных информационных ресурсов, Доктрины информационной безопасности Российской Федерации.

Целевыми показателями Программы являются:

актуальность и достоверность базовых пространственных данных и соответствие их установленным техническим требованиям и нормативам;

объем предоставляемых с помощью Инфраструктуры услуг;

целостность территориального и тематического охвата организациями-операторами Инфраструктуры.

Показатели и целевые индикаторы, позволяющие контролировать решение задач, а также конечные результаты Программы в рамках первого и второго вариантов ее реализации представлены в Приложении № 1.
VII. Предложения по объемам и источникам финансирования Программы

Объемы финансирования Программы (в 2 вариантах) по направлениям представлены в приложении № 2. Объемы финансирования Программы (в 2 вариантах) по годам представлены в приложении № 3.
В качестве оптимального принимается первый вариант финансирования Программы (приложения № 2 и № 3 к настоящей Концепции), обеспечивающий достижение заявленной цели  и соответствующих контрольных значений целевых показателей. Этот вариант предусматривает финансирование мероприятий Программы в течение 8 лет в размере 74 358 млн. рублей, в том числе за счет средств федерального бюджета – 29 743 млн. рублей.

VIII. Предварительная оценка ожидаемой эффективности и результативности предлагаемого варианта решения проблемы

Совокупный социально-экономический эффект от реализации Программы достигается, в первую очередь, за счет создания механизмов эффективного создания, оценки качества, хранения, предоставления в пользование и использования пространственных данных в процессах подготовки, принятия и контроля выполнения управленческих, хозяйственных и иных значимых в общественных отношениях решений.

Совершенствование нормативно-правовой базы в области создания и использования пространственных данных, направленное на снижение расходов на их ведение, повышение их качества, упрощение процедур доступа к ним будет способствовать ускорению темпов развития экономики.

Реализация программных мероприятий Концепции приведет к увеличению количества хозяйствующих субъектов, оперирующих пространственными данными и развитию конкуренции в сфере создания и использования пространственных данных, сокращению доли теневого рынка в этой области, что повысит доходы и увеличит налоговые поступления.

Удовлетворение растущего в современных условиях спроса на пространственные данные, вызванный их широким использованием не только органами государственной власти и местного самоуправления, но и хозяйствующими субъектами и населением, обеспечит прирост отечественного производства пространственных данных и геоинформационных услуг в размере 15-20 процентов ежегодно.
Предлагаемый вариант, при создании Инфраструктуры, позволит в ускоренные сроки сформировать централизованную систему оперативного обеспечения органов государственной власти и органов местного самоуправления, юридических и физических лиц как сведениями о наличии, составе и местонахождении актуальной и сопоставимой пространственной информации, так и самой пространственной информацией и, тем самым, создать условия для эффективного и качественного обеспечения информационного обмена, в том числе при решения стратегических и оперативных задач государственного учета, планирования и управления.

Экономическая эффективность и результативность реализации Программы в основном зависят от степени достижения целевых показателей, представленных в приложении N 1 к настоящей Концепции.

При оценке эффекта, достигаемого при выполнении Программы, целесообразно учитывать ее отличительные особенности:

- Программа предусматривает создание и развитие инфраструктуры пространственных данных Российской Федерации как элемента единого информационного пространства страны на основе использования базовых пространственных данных и метаданных.

- в состав Программы вошли направления работ экономической, технической и социальной направленности, для оценки эффективности выполнения которых используются показатели разных категорий. Поэтому, чтобы обосновать целесообразность выделения средств на выполнение Программы, следует учитывать эффекты разных категорий - экономический, технический, социальный и др. При этом некоторые из программных мероприятий приводят к достижению сразу нескольких эффектов;

- Программа рассчитана на восемь лет. В соответствии со сложившейся практикой она занимает промежуточное место между среднесрочными и долгосрочными программами, что затрудняет прогнозирование ожидаемого эффекта. Тем не менее, прогнозирование социально-экономического развития на восьмилетнюю перспективу с погодовой разбивкой возможно при условии ежегодной корректировки;

- Программа будет выполняться одновременно с рядом Федеральных целевых программ, работающих на создание единого информационного пространства Российской Федерации. В связи с этим при оценке ожидаемой эффективности и результативности предлагаемого варианта решения проблемы необходимо учитывать реальные и прогнозные результаты действующих федеральных целевых программ, при реализации которых создаются актуальные пространственные данные и метаданные, информационные системы обеспечения процессов их создания, оценки качества, хранения, предоставления в пользование и использования.

Вместе с тем, задачи Программы не сводятся только к экономическим. Создание условий для ускорения процессов внедрения современных геоинформационных технологий во все сферы общественной жизни и бизнеса не имеет альтернатив, поскольку только опережающие темпы в этой области позволят России сократить отставание от развитых стран мира, избежать информационной и экономической изоляции от мировой экономики и мирового сообщества, обеспечить динамизм процессов международной интеграции. 

Успешное и своевременное выполнение Программы позволит достичь целей, поставленных в Концепции создания и развития инфраструктуры пространственных данных Российской Федерации , одобренной распоряжением Правительства Российской Федерации от 21 августа 2006 г. № 1157-р, главной из которых создание условий, обеспечивающих доступ органов государственной власти, органов местного самоуправления, организаций и граждан к пространственным данным и их эффективное использование.

IX. Предложения по участию федеральных органов исполнительной власти, ответственных за формирование и реализацию Программы

Ответственными за формирование и реализацию Программы являются Министерство транспорта Российской Федерации и Федеральное агентство геодезии и картографии.
X. Предложения по государственным заказчикам и разработчикам Программы

Предлагаемый государственный заказчик-координатор Программы - Министерство транспорта Российской Федерации 

Предлагаемые государственные заказчики Программы:

Министерство обороны Российской Федерации;

Министерство информационных технологий и связи Российской Федерации;

Федеральное агентство геодезии и картографии;

Федеральное агентство кадастра объектов недвижимости;

Министерство регионального развития Российской Федерации;

Министерство природных ресурсов Российской Федерации.
Разработчиками Программы выступают Министерство транспорта Российской Федерации и Федеральное агентство геодезии и картографии.

XI. Предложения по основным направлениям финансирования, срокам и этапам реализации Программы

Потребность в ресурсном обеспечении Программы рассчитана исходя из оценки программных мероприятий по направлениям финансирования и задачам по годам.

Финансирование мероприятий Программы осуществляется за счет средств федерального бюджета, средств бюджетов субъектов Российской Федерации, средств бюджетов муниципальных образований и внебюджетных источников.

Финансирование комплекса программных мероприятий осуществляется по статьям расходов на НИОКР, капитальные вложения и прочие расходы по следующим направлениям Программы:

1. совершенствование нормативно-правовых, методических и организационных основ системы управления деятельностью в области геодезии, пространственных данных и картографии;

2. создание современной государственной геодезической сети и информационно-телекоммуникационной системы мониторинга координатных и высотных изменений пунктов государственных геодезических сетей в геодинамически активных регионах страны;

3. разработка и внедрение технологий и технических средств ведения баз метаданных и базовых пространственных данных, информационного обмена между операторами и пользователями Инфраструктуры;
4. разработка и создание технических средств и технологий дистанционного зондирования Земли, наземной инфраструктуры приема и обработки материалов и данных дистанционного зондирования Земли;
5. создание и распространение базовых пространственных данных и метаданных;

6. подготовка и повышение квалификации кадров, участвующих в создании и развитии инфраструктуры пространственных данных Российской Федерации.

Предложения по направлениям финансирования Программы на 2008 - 2015 годы за счет средств федерального бюджета и других источников носят прогнозный характер и подлежат после их детализации ежегодному уточнению в установленном порядке при формировании проектов федерального бюджета с учетом актуального перечня и объемов программных мероприятий, сроков и этапов их реализации в соответствии с достигнутыми результатами.

XII. Предложения по механизмам формирования мероприятий Программы

Разработка плана мероприятий Программы предполагает использование следующих принципов, обеспечивающих обоснованный выбор программных мероприятий и сбалансированное решение основного комплекса задач:

соответствие программных мероприятий направлениям работ, предусмотренных «Концепцией создания и развития инфраструктуры пространственных данных Российской федерации», одобренной распоряжением Правительства Российской Федерации от 21 августа 2006 г. № 1157-р;

системный подход, комплексность при создании и развитии Инфраструктуры с учетом обеспечения совместимости с эксплуатируемыми и создаваемыми информационными системами Российской Федерации в сфере оборота пространственных данных;

оценка потребностей в финансовых средствах с учетом необходимости обеспечения установленного порядка разграничения расходных обязательств между государственными и муниципальными органами управления;

оценка результатов и социально-экономической эффективности Программы, которая осуществляется на основе расчета целевых показателей.

В Программе должны быть определены приоритетные тематические направления ее реализации, которые должны уточняться не реже одного раза в 2 года.

XIII. Предложения по возможным вариантам форм и методов управления реализацией Программы

Механизм реализации Программы базируется на принципах партнерства федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, а также четкого разграничения полномочий и ответственности всех участников Программы. Решение задачи по формированию и эффективному управлению реализацией Программы будет осуществляться путем обоснованного выбора форм и методов управления на основе разграничения уровней управления и распределения функций между органами управления реализацией Программы.

Управление реализацией Программы будет осуществляться на трех уровнях:

стратегический уровень (Правительство Российской Федерации, Министерство экономического развития и торговли Российской Федерации, Министерство финансов Российской Федерации);

тактический уровень (государственный заказчик-координатор, государственные заказчики);

оперативный уровень (органы управления реализацией Программы, осуществляющие текущее управление).

Управление реализацией Программы может осуществляться на основе следующих методов управления:

1-й метод: жесткая централизация управления.

Использование указанного метода предполагает сосредоточение функций управления реализацией Программы у государственного заказчика-координатора как на тактическом, так и на оперативном уровне. При этом государственные заказчики реализуют функции управления на тактическом уровне только по согласованию с государственным заказчиком-координатором, а в процессе текущего управления реализацией Программы - через специально созданный орган, руководство деятельностью которого осуществляет государственный заказчик-координатор.

Указанный метод управления реализацией Программы имеет ряд недостатков, основными из которых являются:

сосредоточение всей власти по управлению реализацией Программы на тактическом уровне в руках заказчика-координатора, что может привести к искажению реальных результатов реализации Программы;

высокая бюрократизация системы управления реализацией Программы вследствие сосредоточения всех информационных потоков в одном месте;

возможное снижение инициативы государственных заказчиков при реализации программных мероприятий;

риск потери управляемости процесса реализации Программы вследствие неспособности органов управления государственного заказчика-координатора оперативно принимать эффективные решения ввиду значительной нагрузки на аппарат управления.

2-й метод: полная децентрализация управления реализацией Программы на тактическом и оперативном уровнях управления.

Использование указанного метода предполагает рассредоточение функций управления реализацией Программы. При этом государственные заказчики, включая государственного заказчика-координатора, имеют все функции и полномочия для самостоятельного управления реализацией Программы, включая планирование, реализацию и корректировку мероприятий. Роль государственного заказчика-координатора сводится к общей координации деятельности государственных заказчиков на основе отчетной информации.

Указанный метод управления реализацией Программы имеет ряд недостатков, основными из которых являются:

возможная потеря управляемости процесса реализации Программы в условиях несогласованности действий государственных заказчиков и государственного заказчика-координатора;

принятие государственными заказчиками неэффективных управленческих решений;

усложнение процесса управления реализацией Программы для Министерства экономического развития и торговли Российской Федерации за счет множественности субъектов взаимодействия на стратегическом уровне;

принятие тактических решений на более высоком уровне управления, поскольку Министерство экономического развития и торговли Российской Федерации фактически будет реализовывать функцию государственного заказчика-координатора, выступая для государственных заказчиков координирующим центром принятия решений, что несет риск снижения эффективности реализации Программы;

3-й метод: комбинированный.

Использование данного метода предполагает разделение на тактическом уровне функции по координации деятельности государственных заказчиков между государственным заказчиком-координатором и специально создаваемым коллегиальным совещательным органом управления, основной задачей которого является координация решений государственного заказчика-координатора и государственных заказчиков по наиболее значимым вопросам (ежегодное планирование и корректировка планов, оценка хода реализации и достигнутых результатов и прочее), а также по любым острым проблемам, возникающим при реализации мероприятий Программы.

Соответственно на тактическом уровне управления обеспечивается учет мнений всех государственных заказчиков и не допускается потеря управляемости процесса реализации Программы со стороны государственного заказчика-координатора.

На оперативном уровне управления государственные заказчики самостоятельно осуществляют текущее управление реализацией Программы. При этом выполнение комплексных мероприятий (мероприятия, в реализации которых принимают участие 2 и более государственных заказчика) осуществляется государственным заказчиком-координатором в порядке, установленном Программой.

Таким образом, использование данного метода представляется наиболее предпочтительным, поскольку, с одной стороны, позволяет избежать недостатки двух других методов, а с другой стороны, имеет ряд преимуществ, основными из которых являются:

обеспечение управления реализацией Программы без излишней бюрократизации;

учет интересов государственных заказчиков при принятии важных решений на тактическом уровне при одновременном обеспечении высокой эффективности процесса управления реализацией Программы;

предоставление государственным заказчикам необходимой и достаточной самостоятельности в процессе текущего управления реализацией Программы при одновременном осуществлении государственным заказчиком-координатором оперативного контроля за реализацией комплексных мероприятий.

При любом методе управления реализацией Программы распределение функций и взаимодействие органов управления реализацией Программы будут осуществляться в соответствии с Постановлением Правительства Российской Федерации от 26 июня 1995 г. N 594 "О реализации Федерального закона "О поставках продукции для федеральных государственных нужд", а также актом Правительства Российской Федерации об утверждении Программы.

Ответственным за организацию управления Программой и контроля за ходом ее выполнения является Министерство транспорта Российской Федерации. В его функции входит:
координация деятельности государственных заказчиков;

координация и контроль за исполнением работ по реализации Программы;

организация реализации и финансирование средствами, выделенными целевым назначением государственному заказчику-координатору, мероприятий Программы, носящих межведомственный характер и затрагивающих интересы большинства государственных заказчиков Программы;

внесение в установленном порядке предложений по уточнению программных мероприятий с учетом складывающейся социально-экономической ситуации и хода реализации Программы;

контроль за целевым использованием средств;

исключение дублирования при формировании и реализации мероприятий подпрограмм в целях сокращения расходов на выполнение работ.

Государственный заказчик-координатор Программы - Министерство транспорта Российской Федерации, ежегодно докладывает Правительству Российской Федерации о ходе работ по реализации Программы.

Для организации координации деятельности по выполнению Программы с использованием комбинированного метода управления требуется создание гибкой структуры, сочетающей стратегическое и тактическое, отраслевое и территориальное взаимодействие органов государственной власти и местного самоуправления. В качестве координирующего межведомственного органа в сфере деятельности по созданию и развитию Инфраструктуры предлагается сформировать межведомственную комиссию по пространственным данным.

Государственный заказчик-координатор готовит предложения по формированию Межведомственной комиссии из представителей органов стратегического управления Программой, государственных заказчиков и субъектов Российской Федерации, разрабатывает положение о ней и представляет их на утверждение в Правительство Российской Федерации. Межведомственная комиссия рассматривает ход и проблемы реализации Программы и вырабатывает согласованные рекомендации по реализации целей и задач Программы. Организационно-техническое и информационно-аналитическое обеспечение Межведомственной комиссии осуществляет федеральный орган исполнительной власти - государственный заказчик-координатор Программы.

Для осуществления оперативной и текущей реализации задач на основе принятых государственным заказчиком-координатором решений, подготовки рекомендаций по экономическому, организационному и правовому механизмам реализации Программы, а также выполнения иных видов деятельности возможно создание государственного учреждения (некоммерческой организации). Устав и функции учреждения утверждаются государственным заказчиком-координатором Программы.

Для гарантированного финансирования отдельных объектов и проектов Программы за счет внебюджетных средств или средств местных бюджетов и бюджетов субъектов Российской Федерации государственные заказчики могут подписывать договоры (соглашения) о намерениях с соответствующими предприятиями (фирмами) и организациями или территориальными органами власти. В дальнейшем с ними могут заключаться контракты (договоры), подтверждающие или уточняющие объемы финансирования из внебюджетных источников или бюджета субъектов Российской Федерации и местных бюджетов. 

Приложение N 1

к Концепции Федеральной целевой программы

«Разработка и создание инфраструктуры 

пространственных данных Российской Федерации 
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ВАРИАНТЫ РАСЧЕТА ЦЕЛЕВЫХ ИНДИКАТОРОВ И ПОКАЗАТЕЛЕЙ

	Целевые индикаторы и показатели
	Единица измере-ния
	2008-2015 г.
	В том числе

	
	
	
	2008 - 2010
	2011 - 2015

	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7

	Первый вариант

(при объеме финансирования __74 500_ млн. рублей,
из них 29700.0 млн. рублей – за счет средств федерального бюджета)

	актуальность и достоверность базовых пространственных данных и соответствие их установленным техническим требованиям и нормативам
	%
	40
	10
	20
	30
	40

	объем предоставляемых с помощью Инфраструктуры услуг
	%
	30
	10
	15
	25
	30

	целостность территориального и тематического охвата организациями-операторами Инфраструктуры
	%
	40
	10
	20
	30
	40


Приложение N 2

к Концепции Федеральной целевой программы

«Разработка и создание инфраструктуры 

пространственных данных Российской Федерации 

в 2008 – 2015 годах»

ОБЪЕМЫ
ФИНАНСИРОВАНИЯ ПРОГРАММЫ ЗА СЧЕТ СРЕДСТВ
ФЕДЕРАЛЬНОГО БЮДЖЕТА, БЮДЖЕТОВ СУБЪЕКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ И ИНЫХ ИСТОЧНИКОВ ПО НАПРАВЛЕНИЯМ

(млн. рублей, в ценах соответствующих лет)

	Блоки мероприятий

Программы
	Всего
	Средства федерального бюджета
	Средства бюджетов субъектов Российской Федерации и иные источники

	
	
	НИОКР 
	кап-вложения
	прочее
	НИОКР 
	кап-вложения
	прочее

	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8

	1. Разработка и совершенствование нормативно-правовых, нормативно-технических, методических и организационных основ системы управления деятельностью в сфере инфраструктуры пространственных данных Российской Федерации

	1000.0
	500.0
	-
	100.0
	-
	-
	400.0

	2. Создание и ведение банков фундаментальных данных. 

	5000.0
	500.0
	2000.0
	1000.0
	-
	1000.0
	500.0

	3. Проектирование, разработка и внедрение технологий и технических средств ведения баз и банков метаданных и базовых пространственных данных, информационного обмена и защиты информации государственной автоматизированной системы хранения и предоставления в пользование пространственных данных и метаданных (ГАС РИПД)

	26000.0
	3000.0
	11000.0
	5000.0
	-
	6000.0
	1000.0

	4. Создание базовых пространственных данных федерального уровня с использованием материалов и данных дистанционного зондирования Земли. 

	13000.0
	500.0
	2000.0
	-
	1000.0
	7000.0
	2500.0

	5. Создание и распространение базовых пространственных данных в рамках пилотных проектов отраслевого и регионального масштабов
	6000.0
	  -
	   -
	  -
	500.0
	4000.0
	1500.0

	6. Создание и распространение базовых пространственных данных и метаданных.
	20000.0
	-
	600.0
	2000.0
	-
	-
	17400.0

	7. Разработка и внедрение специальных компонент инфраструктуры пространственных данных в интересах обороны и безопасности страны.
	500.0
	  -
	500.0
	  -
	  -
	  -
	  -

	8. Подготовка и переподготовка специалистов для создания и развития инфраструктуры пространственных данных Российской Федерации
	3000.0
	200.0
	1000.0
	1800.0
	-
	-
	-

	ИТОГО
	74500.0
	4700.0
	17100.0
	9900.0
	1500.0
	18000.0
	23300.0
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ОБЪЕМЫ
ФИНАНСИРОВАНИЯ ЗА СЧЕТ СРЕДСТВ
ФЕДЕРАЛЬНОГО БЮДЖЕТА, БЮДЖЕТОВ СУБЪЕКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ И ИНЫХ ИСТОЧНИКОВ ПРИ РЕАЛИЗАЦИИ ПЕРВОГО И ВТОРОГО ВАРИАНТОВ ПРОГРАММЫ

(млн. рублей, в ценах соответствующих лет)
	
	Первый вариант
	Второй вариант

	
	2008-2015

годы всего
	в том числе
	2008-2015

годы

всего
	в том числе

	
	
	2008-2010

годы
	2011-2015

годы
	
	2008-2010

годы
	2011-2015

годы

	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7

	Общий объем финансирования всего
	74500.0
	
	
	
	
	

	

	Средства федерального бюджета всего
	29700.0
	
	
	
	
	

	в том числе

	Расходы на НИОКР
	4700.0
	
	
	
	
	

	Капитальные вложения
	17100.0
	
	
	
	
	

	Прочие нужды
	9900.0
	
	
	
	
	

	

	Средства бюджетов субъектов Российской Федерации и иные источники всего
	44800.0
	
	
	
	
	

	в том числе

	Расходы на НИОКР
	1500.0
	
	
	
	
	

	Капитальные вложения
	18000.0
	
	
	
	
	

	Прочие нужды
	23300.0
	
	
	
	
	


