Экспертное заключение по итогам 1-го этапа работ по созданию федеральной государственной информационной системы территориального планирования (ФГИС ТП) в части вопросов связанных с реализацией функций ФГИС ТП.
Настоящее экспертное заключение подготовлено А.Н. Береговских в рамках общественной профессиональной экспертизы выполненных работ по созданию 1-й  очереди ФГИС ТП, организованной ГИС – Ассоциацией, по блоку вопросов «Территориальное планирование».

Основной задачей экспертного заключения является оценка выполненных работ  и разработка предложений по следующим направлениям:
- формирование фонда информации, необходимой для подготовки документов территориального планирования в соответствии с частью 2 статьи 57.1 Градостроительного кодекса Российской Федерации;
- 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;
- 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.

Экспертное заключение подготовлено в рамках компетенций эксперта (разработчика документов территориального планирования и другой градостроительной документации) и включает в себя только оценку возможностей создаваемой системы принести пользу всем заинтересованным лицам в совершенствовании деятельности в сферах территориального планирования и развития. Такие возможности могут быть обеспечены через реализацию государственных и муниципальных функций, а также предоставление услуг с использованием ФГИС ТП.
Обращаю внимание, что в настоящем заключении слово «функция» понимается, как механизм реализации полномочий органов власти в сферах градостроительной деятельности, а не как функция технологического комплекса.
В целях  формирования экспертного мнения были изучены (насколько позволили время и профессиональные навыки) следующие материалы:

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

Пояснительная записка к эскизному проекту. Том 2. Приложения.

Проект правил создания и ведения ФГИС ТП, утверждаемых Правительством Российской Федерации.
Проект Приказа об утверждении классификаторов слоев, семантических характеристик и объектов документов территориального планирования.
Презентация «Федеральная государственная информационная система территориального планирования».

Проект технического задания на создание второй очереди ФГИС ТП.
Основные ожидаемые результаты в соответствие с заданием.

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 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.
Замечания по вопросам территориального планирования.

При детальной проработке материалов, вопросы территориального планирования представляются самыми непроработанными, обделёнными вниманием и заказчика, и соответственно, исполнителя работ, который самостоятельно, без определённой чётко техническим заданием  задачи не стал (или не смог) брать на себя ответственность по разработке градостроительных направлений.

 Исходя из совокупности определённых для эксперта задач, представляется целесообразным сформулировать  основные функции ФГИС ТП, реализация которых могла бы обеспечить достижение целей установленных Градостроительным кодексом и заданием на проектирование. Суть этих функций заключается в наведении порядка по крупным блокам:
- получение актуальных исходных данных (утверждённые градостроительные документы, установленные ЗОУИТ и т.д.), которые в настоящее время «добываются» всеми способами, которые придумает проектировщик и заказчик;
- согласование проектов документов территориального планирования всех видов  на всех уровнях власти с множеством ведомств;

- использование утверждённой документации для принятия решений по развитию территорий, в том числе инвесторами.
Например, чтобы решить задачу по «оптимизации процедуры согласования проектов документов территориального планирования» необходимо:
- разработать административные (в первую очередь) регламенты процедур согласования. Для этого нужно прописать исчерпывающий перечень вопросов согласования.  Далее, необходимо составить перечень органов, предоставляющих документацию на согласование, затем перечень организаций, согласующих документы территориального планирования. Затем составить перечень данных, в том числе данных о пространственных объектах, необходимых для обеспечения процедур согласования.

Примерно, по такому  алгоритму нужно было провести исследование по каждой задаче.
В итоге, должны быть сформированы перечни функций, для всех участников (органов федеральной власти, органов региональной власти, органов местного самоуправления, физических и юридических лиц, оператора ФГИС ТП) и разработаны административные регламенты, обеспечивающие оптимальные процедуры реализации этих функций. На основе анализа данных, необходимых для обеспечения функционирования системы должны быть сформированы требования к фонду информации, необходимой для подготовки документов территориального планирования, и соответственно – к содержательной части справочников и классификаторов.
В частности, к таким требованиям можно было бы отнести следующие тезисы:

- документация территориального планирования подлежит классификации только в части видов (схемы территориального планирования РФ, СРФ, МР, генеральные планы) и их частей (утверждаемая часть, материалы по обоснованию), так как более детальную систематизацию документов в рамках действующего законодательства провести невозможно. Регионы и муниципалитеты своими актами устанавливают состав и содержание документов территориального планирования. Вывод –  выполнена лишняя работа.

- классификации должны подвергнуться только те пространственные объекты, данные о которых необходимы для реализации названных функций. Таких объектов не так много -  основные объекты планировочного каркаса; границы административно-территориального деления; ЗОУИТ и другие ограничения установленные законодательством, линейные объекты транспортной и инженерной инфраструктуры; объекты федерального, регионального и местного значения; функциональные зоны. Множество объектов, используемых при обосновании градостроительных решений, в соответствие с индивидуальными методическими подходами классифицировать невозможно, а поэтому нецелесообразно. Тем более, что эти объекты не используются для решения первоочередных задач ФГИС ТП. Вывод – выполнена лишняя работа, классификатор следует сократить и привести его к уже установленным требованиям законодательства. Классификатор должен представлять собой свод действующих наименований, за исключением функциональных зон и объектов панировочного каркаса. Особую сложность в названном ряду составляет классификация объектов федерального, регионального и местного значения, так как в соответствие с последними изменениями Градостроительного кодекса перечни этих объектов должны быть установлены на федеральном и региональном уровнях, что представляется ошибочным. Перечни всех объектов должны устанавливаться на федеральном уровне, а вот значение этих объектов можно было бы доверить субъектам. Тогда возможно было бы создать комплексный информационный ресурс.
- ответственность за предоставление пространственных данных должна быть распределена в соответствие с инфраструктурным подходом (концепция создания ИПД), иначе актуальность данных не может быть достигнута и выполненная работа по созданию «якобы» актуальной информации с каждым днём будет эту актуальность терять.
Другая важнейшая задача – формирование комплексного информационного ресурса, содержащего пространственные данные о названных объектах. Учитывая, что все действующие схемы территориального планирования разработаны в отсутствие единых требований к наименованию и отображению пространственных объектов, приёмы «конвертации» или «векторизации» при создании комплексного информационного ресурса применяться не могут, это не проблема программно-технического обеспечения. Это проблема – смысловая во-первых, и правовая во-вторых. Без утверждения методики приведения действующей документации к системе требований, включающей правила цифрового описания пространственных объектов, такую работу проводить нельзя, потому что можно потерять или исказить смыслы – градостроительные решения. А «переобозначив» одну функциональную зону на другую, теряется и юридическая значимость объекта. Приведение к системе требований может быть осуществлено только через внесение изменений в документацию. Для обеспечения такой задачи в масштабах страны необходимо утверждение не только методики приведения документации к единой системе требований, но и правил внесения изменений в документацию с описанием технических и смысловых изменений. В настоящее время ИТП «Град» выполняет работу по приведению всей градостроительной документации Тюменской области к единой системе требований. Ни один документ не может быть приведен автоматически без внесения изменений с соблюдением всех обязательных процедур, в том числе проведения публичных слушаний. Необходимо тщательное исследование названной проблемы для устранения излишних административных барьеров и создания оптимальной схемы преобразования документов.
Отдельные обоснования выводов и предложений.

1. В проекте правил создания и ведения ФГИС ТП определено, что  «Требования к составу и объему сведений, содержащихся в документах территориального планирования, правилам цифрового описания и  способам их отображения на картах документов территориального планирования устанавливаются нормативными актами уполномоченного органа в сфере градостроительства».
Уже эта фраза свидетельствует о том, что в  дополнение к правилам необходимо разработать большой объём нормативных документов. Оставлять их разработку на потом явно нецелесообразно. Впрочем, документы территориального планирования разработаны почти на всю страну, а методики и требования не приняты до сих пор. 

2. Отсутствие методологии создания комплексного информационного ресурса подтверждает выполненный в составе первого этапа объём работ по созданию следующих цифровых векторных слоёв:

Ограничительные зоны с возможностью возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера  - ГО и ЧС;

Ограничительные природно-охранные территории, заповедники и пр. ООПТ;

Культурное наследие (границы территорий);

Границы территорий с особыми условиями (ограничение использования).

Заданием (Техническое задание на создание цифровых моделей местности и их размещение в БД ФГИС ТП) определены технические требования к векторизации найденных в схемах объектов, но не установлены требования к обеспечению легитимности этих объектов. Согласно Градостроительному кодексу документами территориального планирования зоны с особыми условиями использования территорий не утверждаются, они лишь отображаются на картах в составе материалов по обоснованию и должны быть получены для этих целей из уполномоченных источников (либо от органа утвердившего зону; либо из ГКН, куда утвердивший зону орган соответствующие сведения предоставил; либо должен быть указан документ, которым на основании СТП зона утверждена уполномоченным органом).

Тем более, необъяснимо то, что в первую очередь для создания информационного ресурса территориального планирования выбраны объекты «не градостроительного происхождения», то есть не те объекты, которые приобретают правовой статус после утверждения документа территориального планирования.

Непонятно и то, что Техническим заданием на создание цифровых моделей местности и их размещение в БД ФГИС ТП определены цели и задачи этого задания в следующем виде:
«Цели и задачи документа

Настоящий документ является техническим заданием на создание слоев цифровой картографической основы схем территориального планирования (далее – ЦКО СТП).

Техническое задание является главным документом в части спецификации требований Заказчика к выполняемым работам. Набор требований, изложенных в настоящем документе, является полным, непротиворечивым и достаточным для проектирования, разработки и приемки слоев ЦКО СТП.».

3. Так как, в соответствие с техническим заданием на выполнение работ по 2-й очереди «Обязательным требованием ко всем выполняемым работам по развитию ФГИС ТП является обеспечение полной взаимной совместимости результатов работ на методическом, информационном, программном и техническом уровнях с результатами работ по созданию первой очереди ФГИС ТП, в соответствии с постановлением правительства Российской Федерации «Об утверждении Правил ведения Федеральной государственной информационной системы территориального планирования» необходимо  либо перенести доработку проекта Правил на вторую очередь, либо признать, что сделать Правила правильными на первом этапе не удалось и вскоре придётся вносить изменения.
В проекте технического задания на создание 2-й очереди ФГИС ТП, не значится разработка  требований на основе проведённых исследований, опыта изучения материалов и процессов градостроительной деятельности, обеспечивающих совершенствование уполномоченными органами исполнение своих функций и предоставление услуг с использованием ФГИС ТП. Предполагается, что все методические работы уже выполнены.

В том числе, среди пользователей системы на федеральном уровне определен только Минрегион, хотя одной из основных задач работы (на взгляд эксперта) должно быть тщательное описание регламентов взаимодействия субъектов и муниципалитетов с многочисленными министерствами и ведомствами федерального уровня, на согласование с которыми уходят в настоящее время не только месяцы, но и годы.

В задании на вторую очередь не включены работы по формированию информационных ресурсов, а только работы по развитию технических функций системы:

А. Развитие технологических возможностей ФГИС ТП (Поддержка механизмов хранения документов территориального планирования в формате «родительского» программного обеспечения (“as is”); Формирование функций хранения и отображения универсальных копий документов территориального планирования; Предварительное административное регулирование загруженной информации; Создание механизмов ограничения доступа к материалам территориального планирования и системы защищенного информационного обмена).

B. Развитие аналитических функций и пространственно-логических запросов. Развитие ФГИС ТП как системы обмена опытом (компетенциями) между специалистами, работающими в области разработки документов территориального планирования (Индикаторы загрузки данных в систему; Доступ к статистической, к социометрической справочной информации; Аналитический блок и блок сравнительного анализа по специфичным задачам территориального планирования; Блок расчета и сопоставления индикаторов; Подсистема пространственно-логических запросов).

C. Развитие ФГИС ТП как инструмента коллективной работы специалистов в области территориального планирования. Повышение оперативности и качества работы специалистов. Обеспечение юридической значимости электронного согласования (Поддержка арендуемых сервисов («рабочих кабинетов» ведомств) и инструментов коллективной работы («групповых кабинетов»); Поддержка механизмов обеспечения юридической значимости процессов взаимодействия ФГИС ТП; Поддержка коммуникации с мобильными устройствами; Разработка механизмов  загрузки, хранения документов по планировке  территории (проекты планировки территории, проекты межевания территорий).
D. Развитие ФГИС ТП как портального решения для широкого круга физических/юридических лиц, потенциальных инвесторов. Повышение общественной значимости ресурса. (Поддержка форумов для открытого обсуждения документов территориального планирования; Продвижение ФГИС ТП как основного ресурса, поддерживающего решение задач повышения инвестиционной привлекательности территорий; Развитие общего механизма авторизации пользователей).
Обозначенные задачи обеспечения технического функционирования системы не вызывают сомнений, но эти задачи должны формулироваться в целях обеспечения смысловых функций. Так, сначала определяются качественные характеристики информации, обеспечивающей задачи территориального планирования, а затем уже решаются вопросы создания и  развития  технологических возможностей ФГИС ТП. Сначала формулируются аналитические задачи, обеспечивающие совершенствование градостроительной деятельности, прописываются алгоритмы действий и разрабатываются соответствующие бизнес-процессы, а уже затем совершенствуется программно-аппаратное обеспечение.

4. Необходимо принять решение в составе каких работ должен создаваться основной информационный ресурс, состоящий из цифровой картографической основы схем территориального планирования (далее – ЦКО СТП) и базы градостроительных пространственных данных, созданной путём приведения утверждаемых частей документов территориального планирования к единой системе требований и извлечения из этих документов данных о пространственных объектах градостроительного регулирования, имеющих правовое значение.
Общие выводы и предложения
1. Для обеспечения нужного подхода необходимо вернуться в начало, которое при организации работ по первой очереди было упущено. Необходимо разработать концепцию создания и развития  ФГИС ТП с учётом информационного взаимодействия с действующими и планируемыми к созданию информационными системами на федеральном, региональных и муниципальных уровнях.

2. При разработке концепции нужно уделить большее внимание методическому, нормативно-правовому и организационному обеспечении исполнения градостроительных функций и предоставления услуг в электронном виде с использованием ФГИС ТП. 

3. Концепцию и блок методического, нормативно-правового и организационного обеспечения должна выполнять сборная команда из лучших специалистов в сферах: градостроительного проектирования; управления (администрирования) развитием территорий; нормативно-правового обеспечения градостроительной и иной связанной с ней деятельностью; инфраструктуры пространственных данных; геоинформационных технологий. Целесообразно было бы создать такой творческий коллектив, включив в его состав   группу экспертов, объединённых ГИС-Ассоциацией.
4. При правильной постановке задач, сформулированных на уровне концепции и других названных документов, технологический комплекс будет создан быстро и качественно любой профессиональной компанией, специализирующейся на разработке программно-технических комплексов и геоинформационных систем.
5. Из состава выполненных работ 1-й очереди нужно исключить всё, что для реализации поставленных целей не нужно, а изучение материала затрудняет (это касается классификаторов и пояснительных записок).

6. Необходимо разработать план мероприятий по реализации концепции с максимальным использованием выполненных на первом этапе работ.
7. Переработать кардинально техническое задание на создание второй очереди ФГИС ТП. В состав работ включить один или несколько пилотных регионов, на территории которых должны быть созданы все необходимые информационные ресурсы, обеспечивающие отработку и проверку регламентов исполнения всех функций и услуг с использованием ФГИС ТП. Выбор пилотных регионов нужно осуществлять на конкурсной основе. Главный критерий отбора – наибольшая готовность региона, которая определяется качеством существующих ресурсов (информационных, кадровых, технологических и т.д.).
