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Экспертное заключение 
на материалы проекта «1-й этап работ по созданию  Федеральной государственной информационной системы 

территориального планирования (ФГИС ТП)»
По результатам 1-го этапа выполнения работ по созданию ФГИС территориального планирования рассмотрены следующие документы:
[1.]
Техническое задание на разработку. ( 36554501.ФГИС ТП.001.ТЗ.01-ЛУ)
[2.]
Эскизный проект. Пояснительная записка к эскизному проекту. Том 1. Основная часть. (36554501.ФГИС ТП.001.П2.01-1-ЛУ)
[3.]
Эскизный проект. Пояснительная записка к эскизному проекту. Том 2. Приложения. (36554501.ФГИС ТП.001.П2.01-2-ЛУ)
[4.]
Подготовка предложений в проект правил создания и ведения ФГИС ТП, утверждаемых Правительством Российской Федерации. Проект правил создания и ведения ФГИС ТП, утверждаемых Правительством Российской Федерации. (36554501.ФГИС ТП.001.П1.03-1-ЛУ)
[5.]
Подготовка предложений в проект правил создания и ведения ФГИС ТП, утверждаемых Правительством Российской Федерации. Проект Приказа об утверждении классификаторов слоев, семантических характеристик и объектов документов территориального планирования. (36554501.ФГИС ТП.001.П1.03-2-ЛУ)
[6.]
Эксплуатационная документация

[6.1.]
Разработка эксплуатационной документации. Руководство пользователя (36554501.ФГИС ТП.001.ИЗ.01-ЛУ)
[6.2.]
Разработка эксплуатационной документации. Руководство администратора (36554501.ФГИС ТП.001.И3.02-ЛУ)
[7.]
Презентация федеральной государственной информационной системы территориального планирования;

[8.]
Проект технического задания на разработку второй очереди ФГИС ТП. (36554501.ФГИС ТП.001.ТЗ.03-ЛУ)
Краткое резюме.  Исходя из состава и содержания документов, следовало бы ожидать, что они содержат полную и в достаточной степени проработанную информацию, касающуюся общего облика системы, ее функциональной и технологической архитектуры, а так же организационно-правовой составляющей решения. Однако, по многим направлениям есть существенные пробелы, требующие основательной доработки и переработки материала.
В данном заключении приведены замечания, дающие основания полагать о несоответствии предложенных подходов в решении задачи ожидаемым масштабам и требуемого уровня, создаваемой системы как с архитектурной точки зрения, так и с технологической, и организационно-правовой. 
1. Архитектурный и технологический подход, общий облик предлагаемого решения, применение существующего международного опыта и российских стандартов, возможность развития предлагаемого решения 
Исходя из того, что поставленная задача построения ФГИС ТП является задачей федерального уровня – масштаб решения должен подразумевать создание межведомственного электронного взаимодействия различных организаций и органов исполнительной власти, вовлеченных в процесс формирования Инфраструктуры пространственных данных Российской Федерации  (далее – ИПД). 
Основные принципы ИПД предполагают:

· децентрализованное хранение отраслевой, территориальной и специальной пространственной информации;

· использование единых базовых пространственных данных; 
· использование единых протоколов информационного взаимодействия на основе сервис-ориентированной архитектуры;

· существенное усиление правовой ответственности производителей и держателей пространственных данных.
Однако, в представленном проекте в качестве основной технологии рассматривается лишь технология загрузки отраслевых и региональных документов ТП в центральное хранилище, а технология распределенного хранения документов ТП с центральным хранением метаданных не представлена и не рассматривается.  

Из представленных документов следует, что по характеру представленного решения ФГИС ТП создаётся вне поля Концепции создания и развития инфраструктуры пространственных данных Российской Федерации, принятой Распоряжением Правительства Российской Федерации от 21 августа 2006 года № 1157-р.

Из актуальной редакции Градостроительного кодекса РФ следует, что ФГИС – это интеграционный узел по доступу к информации, хранящейся в иных информационных системах (ст. 57.1 ГрК).

Описанные в документах требования не предполагают возможностей создания интеграционного узла по доступу к информации, хранящейся в иных информационных системах, ограничиваясь хранением и загрузкой информации в автоматизированном и ручном режиме, и не учитывают, что существующие современные технологии позволяют стандартными средствами реализовать указанное взаимодействие.

В технической части решение, предложенное на первом этапе ФГИС ТП, не закладывает фундамента возможной распределённости системы, тем самым внося значительный  риск в последующие этапы по кардинальной переделке всей системы. И хотя в ТЗ на разработку первой очереди в разделе 3 сказано “ФГИС ТП создаётся как распределённый информационный ресурс”, однако фактически, в требованиях к реализации элементы распределённости не просматриваются.

Таким образом, описываемое решение не соответствует Градостроительному Кодексу РФ и ничто не указывает на возможность решения соответствующей задачи предложенными в документах методами. 

Представленные требования к ФГИС ТП не в полной мере соответствуют принципам и стандартам ИПД и нормативным документам по состоянию на 2011 г., что делает затруднительным, или даже невозможным, интеграцию с другими системами. Описанные принципы интеграции, безусловно, должны были бы учитывать такие решения как СМЭВ, РСМЭВ и МЭДО, как основные механизмы электронного взаимодействия и электронного документооборота органов исполнительной власти, но никакого упоминания указанных технологий в представленных документах не обнаружено.
2. Организационная и  информационная архитектуры системы, выбранные варианты  технологической реализации ГИС-составляющей в обеспечение процессов формирования фонда информации,  необходимой для подготовки документов территориального планирования

В основном тексте технической требований практически не встречаются ссылки на ГОСТы и международные стандарты к геоинформационным системам, пространственным данным, протоколам и форматам, системам информационного взаимодействия, которые должны быть исполнены в обязательном порядке. Стандарты представлены как список используемой литературы, в то время как при разработке бизнес-процессов системы в обеспечение существующих административных регламентов и в рамках задачи оптимизации процедуры согласования документов, они должны быть «обязательными» и привязаны к соответствующим разделам Технического задания.   

В части организационной  архитектуры системы и ее соответствие распределению полномочий в области  градостроительства, как минимум не сформированы требования к метаданным в соответствии с их полным пониманием согласно ГОСТ Р 52573-2006 «Географическая информация. Метаданные». В Техническом задании используется термин метаописание, однако, исходя из пункта 4.2.3.3  «Подсистема метаописания и загрузки данных» требования к метаописанию нечёткие и неполные. В соответствии с ГОСТ в системе должно быть обязательно реализовано ведение ядра метаданных и включено понятие не только общей информации, но и описаний по месту ее хранения и правил доступа. Ожидаемо было увидеть в представленных документах, как минимум, понимание, что применительно к проекту построения ФГИС ТП, метаданные это:
· данные, которые позволяют описывать содержание, объем, положение в пространстве, качество и другие характеристики пространственных данных;

· предназначены для поиска, оценки качества, пригодности и возможности обработки пространственных данных;

· создаются в соответствии с установленными стандартами для каждого вида пространственных данных.

Производство и передача метаданных базовых пространственных данных должны являться обязательным для производителей пространственных данных.

Проект подобного рода должен четко регламентировать используемую  инфраструктуру пространственных данных, которая должна описывать:

· базовые пространственные данные; 

· пространственные метаданные и механизм доступа к данным;

· стандарты на пространственные данные, модели пространственных данных, системы координат, обменные форматы, метаданные, точность и качество данных и тд.

В документах имеются разрозненные отдельные и обрывочные сведения относительно понятия метаданных и пространственных данных, в то время, как это основная тема, которая должна была быть проработана наиболее хорошо. Это дает основание думать, что такая система не может быть запущена в разумные сроки в принципе.

В документах нет чёткого разделения по формам хранения документов территориального планирования в электронном виде с разделением хранения растровой, векторной и семантической информации. Ничего не сказано о требованиях к документам территориального планирования представленных в электронной форме в виде векторной карты с семантической информацией и привязкой к классификаторам. Не проработан вопрос взаимодействия смежных систем и существующих протоколов и порядков взаимодействия с ними: Кадастр недвижимости, Единый картографический фонд РФ, ЕГРП, ЕГРОКС, Отраслевые кадастры (лесной, водный, кадастр недр, воздушный  и т.п).

Продукт MapXtreme / MapInfo, предлагаемый для первого этапа, в профессиональной среде воспринимается как ГИС-система начального уровня или система для организаций среднего масштаба, которая отлично справляющаяся с ограниченным кругом задач. Однако закладываясь изначально на систему начального уровня, видится затруднительным наращивание аналитического ГИС-функционала в дальнейшем, с развитием системы. Переход на иную технологию на втором этапе развития ФГИС ТП будет означать отказ от первоначальной технологии и фактически нецелевое расходование средств. Целесообразно изначально определить основную полнофункциональную технологию без необходимости переходов на иные дублирующие конкурирующие технологии. 
3. Выбранные варианты  технологической реализации и функции системы
Функциональные подсистемы. 
Облик представленной для рассмотрения системы – потребительского, а не профессионального уровня. 
Функциональный облик системы предлагаемый к внедрению на федеральном уровне, почему-то намного меньше, чем функциональный облик большинства предлагаемых на рынке систем для автоматизации ИСОГД муниципального уровня (таких как UrbaniCS, Мониторинг – ИнГЕО, ГИС ОРТ и др.), в то время как федеральная система должна быть функционально мощнее.
Согласно пункту 2.3 документа “Проект правил создания и ведения ФГИС ТП” система состоит лишь из СУБД, ГИС и Веб-сервера. Однако более педантичный и расширенный анализ постановки даёт представление, что система должна состоять из следующих компонент (помимо указанных выше):

· Система электронного документооборота / Электронный архив документов;

· Система управления процессами;

· Система управления системой классификации и кодирования / нормативно справочной информацией;

· Интернет-портала и Интранет-портала; 

· Система аналитической обработки информации;

· Система взаимодействия (отраслевой узел ИПД и отраслевой узел СМЭВ). 

Требования к прикладным подсистемам определены в Техническом задании (4S.2.3). Но в Техническом задании нет даже требований к функциям выполняемым системой, сказано лишь, что будет определено в техническом проекте, но там тоже нет ничего про функции. Не имея списка функций системы невозможно вести речь о каких либо подсистемах и о том что чего-то не хватает. 

Браузеры и средства доступа. 
Хотя на презентации нарисованы иконки разных браузеров, в самих документах в качестве веб клиента упоминается только Internet Explorer версии 7.0 или выше. Совершенно не рассматриваются даже в качестве возможного развития в качестве клиентов мобильные клиенты (телефоны, планшеты). В документах упоминается использование Microsoft Silverlight (собственно отсюда и Internet Explorer). В подобных решениях охватывающих всю страну совершенно не допустимо использование подобных проприетарных технологий (Silverlight, Flash итд).

Технологические аспекты. 
В Техническом задании есть достаточно стандартные для решений такого класса требования про масштабирование, отказоустойчивость, доступность. Но вот само решение этим требования не отвечает в должной мере. В первую очередь не отвечает в части ПО. В документах описывается стандартная 3х звенная архитектура, но совершенно не рассмотрены вопросы обеспечения требуемого уровня производительности и надежности решения. Совершенно не рассмотрены механизмы масштабирования решения по мере роста объема хранимой и обрабатываемой информации. Также ничего нет про отказоустойчивость, как минимум решение такого масштаба должно предусматривать кластеризацию основных компонентов ПО. Недостаточно обеспечение указанных требований на уровне железа, как это представлено в документах.
Оборудование и операционная система. 
В спецификации указан только один сервер для БД, что является неправильным подходом. Для обеспечения бесперебойной работы БД необходимо предусмотреть 3 сервера БД (минимум) - основной (рабочий), standalone сервер для онлайн копии рабочего (используется при недоступности основного сервера), тестовый сервер - для проверки всех обновлений системы перед установкой на основной.

Расчёт  производительности сервера БД и дискового массива рассчитаны принципиально неверно, т.к. за основу взяты (точнее, откопированы) требования не базы данных Oracle, а для ERP системы Oracle eBS (документ 36554501.ФГИС ТП.001.П2.01-1). Выбранный дисковый массив очень слабый для такой системы, требуется решение более производительное.

Вызывает сомнение выбранная конфигурация сервера баз данных IBM HS22 (1CPU, 16GB RAM, 2x300GB HDD, FC, RedHat) (документ "Пояснительная записка к эскизному проекту Том 2. Приложения"). Спецификация сервера слабая (1 процессор и 16 гигабайт памяти для такой БД очень мало, память нужно увеличивать даже для пилотного проекта в два раза).

В документах не представлено расчётов по дисковому пространству и по каналам связи. Нет достаточного объяснения выбора операционной системы и железа для БД.

В качестве операционной системы для сервера базы данных выбрана RedHat, что в корне неправильно и очень опасно. На предполагаемых объёмах информации и с учётом возможного количества одновременных пользователей разумно использовать варианты только или Oracle Exadata или топовые сервера HP.

4. Представленные отчётные документы

Название документации «Эскизный проект» не соответствует содержанию. Не представлен проект как таковой. Основная часть «эскизного проекта» это:

- цитирование трудов ИРИО на тему «информационное общество», причем 2008 года, при этом, абсолютно не указаны принципы программы информацтизации РФ по состоянию на 2011 г.;
- публицистический обзор ГИС-систем;
- обзор концепции и материалов ИПД.
В «Эскизном проекте» не представлены структура баз данных, интерфейсы взаимодействия. 

Перечень стадий и работ по созданию системы не соответствует ГОСТ 34.601-90 “Автоматизированные системы. Стадии создания”.

Порядок контроля и приемки системы не соответствует ГОСТ 34.603-92 “Информационная технология. Виды испытаний автоматизированных систем”.

Наименования и комплексность документов не соответствуют ГОСТ 34.201-89 “Виды, комплектность и обозначение документов при создании автоматизированных систем”.

ГОСТом не предусматриваются документы с вольными наименованиями типа “Программа и методика принятия выполненных работ” - есть документ “Программа и методика испытаний”. Испытание и принятие работ – принципиально разные процессы.  

Из документации стадий эскизного и технического проекта разработан только один документ “Пояснительная записка к эскизному проекту”.


В соответствии с “ГОСТ34.201-89 Виды, комплектность и обозначения документов при создании автоматизированных систем”, основные проектные документы стадии ТП, которые должны были быть разработаны:

· П3 Описание автоматизируемых функций

· П4 Описание постановки задач (комплекса задач)

· П5 Описание информационного обеспечения системы

· П6 Описание организации информационной базы

· П7 Описание систем классификации и кодирования

· П8 Описание массива информации

· П9 Описание комплекса технических средств 

· ПА Описание программного обеспечения

· ПВ Описание организационной структуры

· ТП Ведомость технического проекта

В "Руководстве администратора" (файл 36554501.ФГИС ТП.001.И3.02 Руководство администратора):

1. Подробно описана процедура инсталляции БД. Однако, для проекта это не требуется, т.к. данный процесс однократный и должен выполняться силами Исполнителя.

2. Процедура создания экземпляра БД (инстанса) - не требуется, выполняется силами Исполнителя. Более того, приведённые примеры взяты из стандартных материалов Oracle и не имеет специфических настроек разрабатываемой системы.

3. 90 страниц документа посвящено инсталляции ПО, а не администрированию.

4. При восстановлении БД из резервной копии используется ПО Toad for Oracle, которое в перечне закупаемого ПО отсутствует.

5. Приведена структура БД и описание полей в таблицах, однако для данного документа это не требуется, т.к. данная информация должна включаться в описание системы.

6. Практически отсутствует внятная инструкция по действиям администратора БД по администрированию - мониторинг загрузки, мониторинг дискового пространства. Не описаны процедура по настройке БД и её оптимизации. Отсутствует внятная инструкция по созданию резервных копию БД и её логировани. Нет инструкции по восстановлению. Отсутствует расписание создания резервных копий БД, копирования резервных копий на ленточную библиотеку.

Список можно продолжать очень долго!

В целом - документ под названием "Руководство администратора" таковым не является абсолютно. Не прописаны базовые положения администрирования. Боль8шая часть текста - копия стандартных инстрцкция по инсталляции ПО.
5. Полнота первоначального наполнения баз данных и классификаторы
В конкурсной документации по проекту ФГИС ТП сказано следующее:

«7.4. По итогам выполнения работ по сбору и векторной обработке информации, необходимой для формирования баз данных, содержащих актуальную информацию о состоянии, использовании, ограничениях использования и развитии территорий должны быть подготовлены и введены в базы данных ФГИС ТП следующие систематизированные массивы информации:

· цифровые векторные слои, отображающие границы территорий, подверженных риску возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, особо охраняемых природных территорий федерального и регионального значения, территорий объектов культурного наследия и зон с особыми условиями использования территорий;

· утвержденные документы территориального планирования, графическая часть которых представлена в форматах ФГИС ТП и не требует векторной обработки;

· утвержденные документы территориального планирования/проекты документов территориального планирования, графическая часть которых выполнена в форматах геоинформационных систем, отличающихся от формата. установленного для ведения ФГИС ТП.»
Т.е. в конкурсной документации явно указано на необходимость подготовки и введения в базы данных ФГИС ТП систематизированных массивов информации. Однако из проектной документации следует, что загрузка данных будет осуществляться далеко не в полном объёме. При загрузке неполных данных исполнитель тем самым невольно избегает проблем полного анализа и классификации данных, столь необходимых на первом ключевом этапе, закладывая риски существенных изменений системы на последующих этапах.

Для задачи «определить тип документа и прикрепить его к схематической карте России» классификации самого верхнего уровня, указанных в документации классификаторов, достаточно. Но если заходить "внутрь" градостроительных документов, "раскладывать" их по слоям и семантическим базам данных - то перечисленных классификаторов будет недостаточно.  Классификаторов будет сотни. Но перед тем, как строить многочисленные "маленькие" классификаторы для препарирования различных градостроительных типов документов - нужно также разобраться с внутренними структурами этих типов градостроительных документов. Грубейшая концептуальная ошибка ФГИС ТП - 1 заключается в том, что задача "препарирования" градостроительных документов не ставится. В данном проекте считается, что градостроительный документ "внесен" во ФГИС ТП - это когда самостоятельный файл просто "прикреплен" к карте России. 

Документ  "Проект Приказа об утверждении классификаторов" содержит в себе "А.1 КЛАССИФИКАТОР ДОКУМЕНТОВ" без привязок к иным общероссийским классификаторам, например ОКУД; “А.2 КЛАССИФИКАТОР ПРОСТРАНСТВЕННЫХ ДАННЫХ” без привязок к иным уже используемым классификаторам пространственных данных.

6. Отдельные замечания по второму этапу создания ФГИС ТП

Выглядит неаргументированно предложенное решение формирования «созвездия» ядер наиболее распространенных и применяемых для подготовки документов территориального планирования ГИС-решений (ArcGIS, Autodesk, Панорама и т.д.).

Данное решение повлечёт за собой множество последствий:

· поддержка всех ядер (обновление, интеграция  и т.п.) нелинейно более сложный процесс, чем поддержка одного ядра;
· преимуществ использования нескольких ядер не просматривается;
· программная неоднородность решения ставит задачу выравнивания функционала ядер, что затруднительно при разных стартовых возможностях разных ядер;
· программная неоднородность решения, как правило, ведёт к перекосу использования какой-либо системы, что заставляет разработчиков дорабатывать прежде всего популярную систему; притом пользователи других ядер будут лишены своевременного обновления продукта.
7. Выводы
1. Разработанная документация в значительной степени не является проектной, не всегда соответствует вопросам поставленным  в Техническом задании и требует значительной доработки и переботки.
2. Предлагаемый облик системы считаю неприемлемым для системы масштаба федерального уровня. Считаю необходимым сделать перепроектирование системы в направлении межведомственного взаимодействия

3. Считаю необходимым на стадии 1-й очереди загрузить значительный объем информации не менее 10 различных регионов, в каждом из которых не менее 10 различных типов градостроительных документов с декомпозицией и синтезом документов. – для целей реализации достаточного функциональности системы. 

4. Предлагаемое решение 2-й очереди с позиции «многоядерной (мультивендорной) ГИС» считаю неправильной. Для хранения, конвертации и обработки любых форматов существуют стандартные решения ГИС и САПР от одного вендора. 
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