Предварительное заключение по итогам 1-го этапа работ по созданию 
федеральной государственной информационной системы 
территориального планирования (ФГИС ТП)

Предварительная оценка итогов 1-го этапа работ по созданию федеральной государственной информационной системы территориального планирования (ФГИС ТП) проводится на основании обращения в ГИС-Ассоциацию  ОАО НИЦ «Строительства», выполняющего названные работы в рамках государственного контракта с Минрегионразвития России. 
Для рассмотрения и экспертной оценки исполнителем работ представлены следующие материалы:

1) Техническое задание на выполнение работы «Реализация мероприятий, направленных на создание первой очереди федеральной государственной информационной системы территориального планирования».
2) Пояснительная записка к эскизному проекту. Том 1. Основная часть.

3) Пояснительная записка к эскизному проекту. Том 2. Приложения.
4) Список автоматизированных информационных систем обеспечения градостроительной деятельности органов местного самоуправления.
5) Перечень информационных ресурсов, используемых для подготовки документов территориального планирования, ведение которых осуществляется органами государственной власти в неавтоматизированном виде.
6) Перечень автоматизированных информационных систем органов государственной власти субъектов Российской Федерации, обрабатывающих информацию об особо охраняемых природных территориях регионального значения, а также осуществляющих ведение комплексного управления территориями.
7) Проект правил создания и ведения ФГИС ТП, утверждаемых Правительством Российской Федерации.
8) Проект Приказа об утверждении классификаторов слоев, семантических характеристик и объектов документов территориального планирования.
9) Проект Приказа об утверждении 
протокола обмена данными в рамках ведения 
федеральной государственной информационной системы территориального планирования.
10) Эксплуатационная документация на систему.

11) Программа и методика принятия выполненных работ.
12) Презентация «Федеральная государственная информационная система территориального планирования».
13) Проект технического задания на создание второй очереди ФГИС ТП.
Техническим заданием целью создания ФГИС ТП определено обеспечение информационной поддержки принятия решений органами государственной власти и местного самоуправления в сфере градостроительной деятельности, оптимизации процедуры согласования документов территориального планирования на федеральном, региональном и муниципальном уровнях, обеспечения их преемственности на разных уровнях планирования, а также обеспечения публичности градостроительных решений и прозрачности процессов управления развитием территории. 

Основными задачами информационной системы территориального планирования в техническом задании определены:

оптимизация процедуры согласования проектов документов территориального планирования;

обеспечение мониторинга процесса подготовки и реализации документов территориального планирования; 

обеспечение  свободного доступа органов государственной власти, органов местного самоуправления, физических и юридических лиц к проектам документов территориального планирования, материалам по обоснованию таких проектов при проведении публичных слушаний и обсуждений;

формирование фонда информации, необходимой для подготовки документов территориального планирования в соответствии с частью 2 статьи 57.1 Градостроительного кодекса Российской Федерации;

обеспечение информационного взаимодействия с внешними информационными системами, ведение которых осуществляется органами государственной власти и органами местного самоуправления, на основе согласованных протоколов информационного обмена;

ведение классификаторов, справочников объектов и документов территориального планирования и иных видов градостроительной документации, а также реестра субъектов градостроительных отношений, участвующих в подготовке и согласовании проектов документов территориального планирования;

решение аналитических задач, в частности, формирования пространственно-логических запросов (состав и содержание аналитических функций могут расширяться по мере развития системы).

Федеральная государственная информационная система территориального планирования (ФГИС ТП) призвана играть интегрирующую роль в системе территориального и стратегического планирования Российской Федерации. ФГИС ТП должна быть создана как комплексная информационно-аналитическая система, которая обеспечит информационную поддержку принятия управленческих планировочных и градостроительных решений на всех уровнях власти Российской Федерации на основе анализа информационных ресурсов о фактическом состоянии, использовании и ограничениях использования территории, а также о планируемых изменениях состояния и использования территории.
Посредством ФГИС ТП должен быть обеспечен доступ к информации, необходимой для подготовки документов территориального планирования и находящейся в соответствующих государственных и муниципальных информационных системах. Доступ к информационным ресурсам  ФГИС ТП должен быть организован в сети «Интернет» через официальный сайт федерального органа исполнительной власти, осуществляющего функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере строительства, архитектуры и градостроительства.

Доступ должен быть организован с использованием сервисов обмена данными в режиме реального времени. Таким образом, должно быть сформировано единое информационное пространство, интегрирующее документы в области градостроительной деятельности всех видов и уровней, в том числе документы стратегического планирования, необходимые для подготовки документов территориального планирования и в целом обеспечения пространственного развития Российской Федерации.

В составе выполненных работ исполнителем подготовлен  проект Постановления Правительства Российской Федерации об утверждении правил создания и ведения ФГИС ТП. Проектом определены цели, задачи, и общие принципы функционирования ФГИС ТП, установлены требования к технологии ее ведения и обеспечения информационными ресурсами. Кроме того, в соответствии с пунктом 37 статьи 1 Федерального закона «О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части вопросов территориального планирования» от 20 марта 2011 года № 41-ФЗ проектом Правил установлены:

1) требования к программным и техническим средствам ведения информационной системы территориального планирования с учетом законодательства Российской Федерации о техническом регулировании;

2) требования к информации, доступ к которой должен обеспечиваться посредством информационной системы территориального планирования, и способам ее отображения;

3) порядок предоставления доступа органов государственной власти, органов местного самоуправления, физических и юридических лиц к информации, указанной в части 2 статьи 57.1 Градостроительного кодекса российской Федерации;

4) порядок обеспечения доступа к проектам документов территориального планирования, материалам по обоснованию таких проектов, утвержденным документам территориального планирования и другой информации ФГИС ТП.

Правилами также определены требования к оператору системы, его основные задачи и функции.

Таким образом, в рамках ведения ФГИС ТП проектом Правил предусматриваются основы организации и излагаются механизмы информационного обмена и взаимодействия федеральных органов исполнительной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления в области подготовки и использования документов территориального планирования, а также порядок обеспечения доступа к указанным документам физических и юридических лиц.
В составе выполненных работ выделены следующие блоки:
1. Инвентаризация информационных систем, ведение которых осуществляется органами государственной власти и органами местного самоуправления. Подготовка проектов нормативно-правовых актов по правилам ведения ФГИС ТП.
2. Разработка эскизно-технического проекта.

3. Разработка специального программного обеспечения первой очереди ФГИС ТП.

4. Сбор и векторная обработка информации, необходимой для формирования баз данных, содержащих актуальную информацию о состоянии, использовании, ограничениях использования и развитии территорий.

5. Формирование БД документов.
6. Размещение опытного образца ФГИС ТП на программно-технических средствах.

7. Сдача ФГИС ТП в соответствие с разработанной программой и методикой принятия выполненных работ.
На основании первичного обзорного анализа предоставленных материалов и проектов документов, а также продемонстрированной работы созданной системы исполнителем работ, представляется возможным сделать следующие предварительные выводы по основным блокам.
1. Инвентаризация информационных систем, ведение которых осуществляется органами государственной власти и органами местного самоуправления. Подготовка проектов нормативно-правовых актов по правилам ведения ФГИС ТП.

За короткий срок исполнителем проведена значительная по объёму работа в части инвентаризации данных о  существующих в регионах и муниципальных образованиях информационных системах обеспечения градостроительной деятельности, документов стратегического и территориального планирования, правил землепользования и застройки. На основе анализа материалов инвентаризации действующих ресурсов составлен классификатор документов и пространственных объектов, данные о которых используется при подготовке документов территориального планирования, либо являются результатом градостроительных решений.
Анализ материалов инвентаризации  показал крайне низкую обеспеченность информационными системами и ресурсами органов государственной власти, уполномоченных в сфере градостроительства  на региональном уровне, а также их явную недостаточность и разнородное содержание в соответствующих органах местного самоуправления. 

Главной причиной такого результата инвентаризации систем и ресурсов представляется отсутствие нормы в Градостроительном кодексе РФ  об обязательности создания  информационных систем обеспечения градостроительной деятельности на региональном уровне, а также недостаточность  единых требований к созданию муниципальных информационных систем обеспечения градостроительной деятельности (ИСОГД). 
Та же причина во многом объясняет «шероховатости»,  неопределённости и противоречия классификаторов документов и пространственных объектов.

Следует отметить, что в условиях действующих полномочий субъектов РФ устанавливать состав и содержание документов территориального планирования регионального и муниципального уровней создать единый классификатор карт таких документов невозможно. В отсутствие единых требований к наименованиям пространственных объектов градостроительного регулирования, отображаемых на картах  территориального планирования, невозможно обеспечить единое информационное пространство за счёт только технических операций. В качестве первого шага по преодолению обозначенного препятствия целесообразно разработать единые требования к утверждаемым объектам градостроительного регулирования и на последующих стадиях выполнения работы обеспечить извлечение этих объектов из документации территориального планирования.  К таким объектам относятся: границы административно-территориального деления; функциональные зоны; объекты федерального, регионального и местного значения.
Впрочем, даже с этими группами объектов существуют сложности и риски получения неправильного результата, так как в соответствие с ФЗ №41 на федеральном уровне должны быть определены перечни объектов федерального значения, а на региональном – перечни объектов регионального и местного значения. Во-первых, такие перечни до настоящего времени не утверждены. Во-вторых, при утверждении различных перечней на региональном уровне создать единую базу данных об объектах регионального и местного значения на территории РФ по-прежнему будет невозможно.

С учётом приведённых аргументов заказчику и исполнителю предлагается рассмотреть возможность в дополнение и в развитие разработанных проектов нормативных правовых актов подготовить соответствующие предложения для внесения изменений в Градостроительный кодекс РФ.
2. Разработка эскизно-технического проекта.

В составе эскизно-технического проекта разработаны требования к информационному, техническому, программному и организационному обеспечению системы. Система, в данном случае понимается не как комплексная система обеспечивающая реализацию задач территориального планирования, а как технология, обеспечивающая работоспособность программно-аппаратного комплекса. Продемонстрированная представителями заказчика работа такой системы, даёт основание признать её высокие технические характеристики по ряду показателей и принципиальную возможность обеспечить реализацию поставленных задач при соответствующей доработке требований к смысловому функционированию системы.

Недоработанным, фактически пропущенным, представляется раздел организационного обеспечения функционирования системы (следует признать, что это в большей степени, упущение технического задания). Очевидно, что до разработки эскизного проекта необходимо было определить (предложить) административные регламенты  для всех названных участников под решение каждой из прописанных заданием задач (по использованию информации при подготовке документации в качестве исходных данных, размещению проектов и документов территориального планировании  и объектов градостроительного регулирования,  согласованию документов и отдельных решений со всеми ведомствами). Затем должны быть разработаны электронные регламенты, обеспечивающие эффективные действия всех пользователей и операторов при работе с ФГИС ТП. 
На основе электронных регламентов, возможно, в составе  эскизно-технического проекта потребовались бы дополнительные модули или необходимо было бы внести изменения в созданные решения. Этот вопрос требует детального анализа и разработки соответствующих рекомендаций со стороны экспертного сообщества.
3. Разработка специального программного обеспечения первой очереди ФГИС ТП.

Поверхностный анализ не позволяет сделать выводы о качестве специального программного обеспечения первой очереди ФГИС ТП,  оптимальность выбора примененных программных решений также целесообразно оценить с помощью экспертного сообщества, но в настоящем предварительном заключении следует отметить наличие такого ПО, 
выполненного согласно требованиям ТЗ, работоспособность которого была продемонстрирована исполнителем на примере документации и отработанных векторных данных о пространственных объектах (зонах градостроительных ограничений) Калужской области.
4. Сбор и векторная обработка информации, необходимой для формирования баз данных, содержащих актуальную информацию о состоянии, использовании, ограничениях использования и развитии территорий.
Выполненные работы по созданию векторных слоёв на часть регионов по различным типам градостроительных ограничений (зоны с особыми условиями использования территорий, зоны особо охраняемых природных территорий, зоны ГО ЧС и другие) заслуживают одобрения и могут быть рекомендованы для их логического завершения в форме подготовки соответствующих сведений для внесения в ГКН о тех зонах, которые действуют в силу закона (водоохранные зоны, охранные зоны объектов транспортной и инженерной инфраструктуры и др.). 
В отношении   зон, приобретающих юридическую значимость  после  утверждения соответствующими уполномоченными органами в установленном порядке, следует прописать порядок их использования (например, в период, до утверждения – как справочный материал). Более того, было бы полезно отработать упрощённую схему размещения сведений о пространственных объектах градостроительного регулирования в ГКН на основании согласованных со всеми заинтересованными ведомствами с использованием ФГИС ТП и утверждённых документов территориального планирования.
5. Формирование БД документов.

На основании созданного в соответствие с Градостроительным кодексом классификатора документов и предоставленных регионами и муниципалитетами данных о разработанных и утверждённых документах территориального планирования, стратегических документах и ПЗЗ, исполнителем создана база данных, включающая достаточный спектр информации об этих документах.

Проблемным остаётся ряд вопросов, связанных с невозможностью поиска конкретной схемы по запрашиваемой территории и виду документа, так как приведение информации к единому классификатору невозможно в силу действия норм об установлении состава и содержания документов территориального планирования на региональном уровне.
В перспективном плане структуры БД документов ФГИС и многочисленных ИСОГД должны быть гармонизированы, способы этой гармонизации целесообразно детально обсудить.

6. Размещение опытного образца ФГИС ТП на программно-технических средствах.

В силу уже названных недостатков градостроительного законодательства  разработанные исполнителем  интерфейсы загрузки данных,  не могут обеспечить структурированное хранение сведений обо всех типах объектов градорегулирования.   Загруженные  же данные  (следует отметить большой объём этих данных) не согласованы между собой на границах административных единиц, и не приведены к единой системе требований.
Выбранный вариант централизованного хранения информационных ресурсов, по замыслу заказчика ускоряющий создание системы,  не позволяет по объективным причинам обеспечить юридическую значимость и актуальность сведений. Такой подход может применяться как стартовый (временный), до введения обязательности создания информационных систем в регионах и утверждения единой системы требований, как к документам территориального планирования, так и к пространственным данным об объектах градостроительного регулирования.
Для обеспечения системного подхода  к формированию и использованию  информационных ресурсов ФГИС ТП на основе распределённых баз данных, необходимо создать систему метаданных, что в будущем при создании инфраструктуры пространственных данных в Российской Федерации обеспечит высокую эффективность  использования этих данных и в конечном счете будет содействовать более системной деятельности по управлению территориями и недвижимостью.
Предварительные выводы 

В целом, работа выполнена в соответствие с техническим заданием и может быть рекомендована для продолжения. Однако с целью повышения эффективности работ второго этапа целесообразно проведение ее широкого общественного профессионального обсуждения среди высококвалифицированных специалистов по следующим профессиональным направлениям:
- территориальное планирование (градостроительные проектировщики);
-  нормативно-правовое обеспечение градостроительной деятельности (юристы);
- организационное обеспечение деятельности в сферах управления территориями и недвижимостью (системные аналитики, разработчики административных регламентов);
- управление развитием территорий на региональном и муниципальном уровнях (руководители органов, уполномоченных в сфере градостроительства);
- ведение информационных систем на региональном и муниципальном уровнях (руководители действующих структур, обеспечивающих ведение ИСОГД на региональном и местном уровнях);
- разработка информационных систем обеспечения градостроительной деятельности (разработчики действующих ИСОГД). 
В соответствие с согласованной с исполнителем работ (ОАО НИЦ «Строительство») и ГИС – Ассоциацией схемой проведения общественной профессиональной экспертизы, в режиме интернет – дискуссии портала gisa.ru будет организовано общественное профессиональное обсуждение проекта с определением состава ведущих экспертов в период 03-09.08.11г.
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Очное обсуждение проекта в форме однодневного семинара в составе исполнителей проекта и привлеченных экспертов ГИС-Ассоциации запланировано на 11-13.08.11г. На основании результатов названных мероприятий ГИС-Ассоциация подготовит и передаст заказчику сводное заключение по итогам общественного профессионального обсуждения проекта в срок до 20.08.11г.


Руководитель Комитета ГИС-Ассоциации
по территориальному развитию и
градоустройству                                   
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