Европейская программа INSPIRE и российские инициативы в области ИПД: критический анализ

А.В. Кошкарев
Институт географии РАН, г. Москва

akoshkarev@yandex.ru

Аннотация

Программа Европейского союза INSPIRE – это грандиозный международный проект, который может служить примером реализации ИПД, в том числе в России. Рассматриваются основные ее компоненты: нормативная правовая база, стандарты, геопорталы, информационные ресурсы, планирование и организация работ, мониторинг и отчетность. Залог успеха аналогичных российских инициатив – адаптация зарубежного опыта на основе внедрения передовых информационно-коммуникационных технологий.
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Abstract

The European Union's INSPIRE program is ambitious international project, which can serve as an example of implementation of the SDI, including in Russia. It discusses the main components: legal and regulatory framework, standards, data, information resources, planning and organization of works, monitoring and reporting. The success of a similar Russian initiatives is an adaptation of foreign experience on the basis of introducing advanced information and communication technologies.
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Введение

При обсуждении проблем российской геоинформатики во всех ее ипостасях: как науки, технологии и производства – на протяжении уже многих десятилетий принято ссылаться на передовой зарубежный опыт, а на современном этапе ее развития – эпохе перехода от геоинформационных систем (ГИС) к инфраструктурам пространственных данных (ИПД) – к практике их создания. И если в девяностых годах прошлого века признанным лидером в этой области были США, то с середины нулевых все более серьезное внимание стали привлекать европейские инициативы, как национальные, так и международные. Это, прежде всего, программа INSPIRE Европейского союза, которая обрела окончательные черты с утверждением в 2007 г. Директивы INSPIRE. К обзору ее состояния в проекции на российский опыт мы обращались, но давно [5]. Рассматривалась нормативно-правовая база [8] и стандартные спецификации для двух предметных областей (тем Приложений к Директиве): здравоохранение [7] и особо охраняемые природные территории [4]. Выполнен фундаментальный анализ ее нормативной базы по заказу Минэкономразвития РФ [17]. Программа неоднократно анализировалась и в более общих обзорах, о России в целом [6Б 9], о ее регионах [13] и о Москве в частности [1]. Цель настоящего доклада – критический сравнительный анализ того, что сделано и могло быть сделано в России, имея в виду провозглашенную десять лет назад идею создания российской ИПД, воплощенную в Концепции ИПД РФ (http://to10.rosreestr.ru/cartography/3999840) и материализованную в отдельных технологических решениях регионального и федерального уровней.

Предыстория
Первой из национальных ИПД, положившей начало перехода от эпохи ГИС к эпохе ИПД, является ИПД США NSDI, созданная в 2000 г. в соответствии с Распоряжением Президента США У.Д. Клинтона от 13 апреля 1994 г. и реализованная в полном объеме в 2000 г. Дальнейшее ее развитие можно проследить в документах Федерального комитета по географическим данным США FGDC (The Federal Geographic Data Committee), а также узнать о ее теперешнем состоянии (http://www.fgdc.gov). Наиболее яркое и зримое свидетельство успешности NSDI – сервис Data.gov (http://www.data.gov), объединивший метаданные о 160634 наборов открытых данных 77 агентств и их организаций, из них 102478, отнесенных к категории пространственных (29.08.2015). Значительная часть данных доступна также на геопортале FGDC Geospatial Platform (http://www.geoplatform.gov); здесь можно найти 80 206 наборов пространственных данных (30.06.2015). 

Более поздний, но тоже впечатляющий и достойный воспроизведения пример, о котором далее пойдет речь, – программа создания Европейской ИПД, известная сейчас под именем программы Европейского союза INSPIRE (Infrastructure for Spatial Information in Europe), объединяющая усилия и ресурсы ее стран-участниц [5]. Как идея и инициатива Европейской комиссии она известна с 2001 г.; работы над нею начались в 2005 г. Важнейшим событием в ее истории и началом разработки ее нормативной правовой и нормативно-технической базы явилось утверждение и вступление в силу 15 мая 2007 г. Директивы INSPIRE (Директива 2007/2/ЕС Европейского парламента и Совета Европы от 14 марта 2007 г.). Первая версия текста Директивы INSPIRE была опубликована в 2004 г.; ее содержание достаточно близко к утвержденной и действующей ныне. Она нацелена на решение проблем, связанных с теми данными, которые необходимы для мониторинга окружающей среды и улучшения ее состояния, включая воздушную и водную среды, почвы и природные ландшафты. Тем не менее, она не предназначена для выработки какой-либо новой программы сбора пространственных данных в странах-членах ЕС, лишь предлагая разработку эффективных средств использования имеющихся данных и требуя документирования пространственных данных в виде метаданных, предоставления сервисов доступа к ним, обеспечения их интероперабельности (взаимосовместимости) и устранения препятствий в их использовании (http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32007L0002&from=EN).

Параллельно с нею и, казалось бы, что в том же темпе, в 2003-2004 гг. шла работа над Концепцией ИПД Российской Федерации, которая, по замыслу разработчиков, могла бы служить некоторой правовой основой для дальнейших практических действий по ее реализации, начиная, что немаловажно, с финансовой поддержки в форме целевой государственной научно-технической программы. Увы, ни до утверждения Концепции, то есть ее одобрения Правительством РФ в 2006 г., ни долгое время, лет пять после этого, почти никаких серьезных шагов по ее практической реализации сделано не было, потерян темп и нарушена логика движения к понятной и реальной цели, в результате чего нам еще и еще раз приходится с сожалением констатировать удручающее состояние российских работ в области национальной ИПД и ее и региональных узлов.
Реализация программы INSPIRE
Следует начать с нормативной правовой базы, необходимой для реализации крупнейшего международного геоинформационного проекта со всеми вытекающими из этого проблемами и барьерами.

Кроме Директивы программа INSPIRE основана на ряде подобных законов Евросоюза. Среди них более десятка документов, которые касаются внедрения положений Директивы в практической деятельности и ее регулирования, в том числе создания пространственных метаданных, определений их элементов, устройства сетевых сервисов, включая сервисы трансформирования данных и их загрузки, обеспечения интероперабельности пространственных данных и связанных с ними сервисов, распространения данных и сервисов (data and service sharing), мониторинга и отчетности.
Совсем иная ситуация в России, на федеральном уровне это правовой вакуум. На отсутствие нормативной правовой базы ИПД РФ не обращал внимание только ленивый, об этом не раз писали и мы [7, 12]. Надежда на то, что деятельность по ее созданию будет «легализована» на уровне федерального законодательства, в новом законе, который пришел бы на смену ФЗ «О геодезии и картографии», не оправдались: такой закон, подготовленный к утверждению Государственной думой РФ (http://asozd2c.duma.gov.ru/addwork/scans.nsf/ID/F90282FFC90A493A43257E0A00522494/$FILE/744685-6_16032015_744685-6.PDF?OpenElement), вопреки ожиданиям геоинформационной общественности, неоднократно на протяжении трех лет обсуждавшей его ранние версии, не соответствует сложившимся реалиям, по крайней мере, в той его части, которая должна была установить цели, задачи и механизмы создания ИПД РФ.

Помимо прочего, текст Директивы предусматривал двухлетний срок для приведения в соответствие с нею национального законодательства в области ИПД. Ранним примером гармонизации национального законодательства с общеевропейским может служить федеральный закон о доступе к цифровым пространственным данным ИПД ФРГ GDI-DE GeoZG. Процесс углублялся, по образу и подобию национальных законов федеральных, устанавливались аналогичные региональные нормы, по крайней мере, в государствах с федеративным (ФРГ) или конфедеративным (Швейцария) устройством или с широкой автономией регионов (Испания). К примеру, в ФРГ уже 1 августа 2008 г. вступил в силу Закон 219-5-F от 22 июля 2008 года об ИПД Баварии (Bayerische Geodateninfrastrukturgesetz, BayGDIG: http://www.gesetze-bayern.de/jportal/portal/page/bsbayprod.psml). Это была первая из законодательных инициатив земель в развитие Федерального закона GeoZG. И, наконец, вслед за законодательством уровня федеральных земель свои нормы законодательно закрепили муниципальные органы управления для обеспечения программ локальных (муниципальных) ИПД.
Ситуация с российским федеральным законодательством на сегодняшний день представляется безысходной. Казалось бы, можно только приветствовать региональные инициативы по созданию элементов региональных ИПД, причем, что очень важно, начинающихся или сопровождаемых разработкой региональных норм, законов и положений об ИПД. Тому масса примеров, и многие из них рассматривались нами ранее [13]. Повторим и один из выводов: «Все работы в области ИПД разного уровня и назначения, в том числе для научных и образовательных целей, ведутся в условиях отсутствия нормативной правой и нормативно-технической базы (стандартов)».
Второй важный компонент ИПД Европейского союза – стандарты, обслуживающие интероперабельность пространственных данных, сервисов, всего, что поддерживает функционирование ИПД как распределенной информационно-телекоммуникационной системы. Основа стандартов INSPIRE – международные стандарты ИСО, Европейского комитета по стандартизации CEN и консорциума OGC, Inc., покрывающие почти всю область стандартизации в области геоинформационных технологий. Другой, не менее важный предмет стандартизации – пространственные данные, информационное обеспечение системы. В трех Приложениях к Директива INSPIRE определены 34 темы, данные и метаданные по которым должна иметь каждая из стран Европейского союза. Требования к этим данным, безусловно обязательные для всех стран-участниц, оформлены в виде «стандартных спецификаций», то есть де-факто стандартов. Часть из них, темы Приложения I, подробно анализировались с точки зрения возможностей их адаптации к нуждам ИПД РФ в рамках Госконтракта с Минэкономразвития РФ еще четыре года назад [17] без каких-либо ощутимых для нее последствий, темы «Охраняемые природные территории» и «Здравоохранение» – в статьях [4, 7], в очередной раз иллюстрирующих, как может быть построена система стандартов для ИПД и что такое хороший стандарт для тематических (отраслевых) данных конкретной предметной области.
В России стандартами в области геоинформатики занимался Технический комитет по стандартизации ТК 394 «Географическая информация/геоматика» Ростехрегулирования РФ (http://www.tk394.ru), который является российским аналогом Технического комитета ИСО ТК 211 «Географическая информация/геоматика» (ISO/TC 211 «Geographic information/Geomatics), источника международных стандартов в области геоинформатики серии ИСО 19100. Комитет готовил или должен был готовить российские национальные стандарты и профили международных стандартов ИСО. К сожалению, из 14 разработанных им геоинформационных стандартов непосредственное отношение к проблематике ИПД имеют два: «ГОСТ Р 53339-2009 Данные пространственные базовые. Общие требования» и «ГОСТ Р 52571-2006 Географические информационные системы. Совместимость пространственных данных. Общие требования». К всеобщему сожалению, на протяжении последних четырех лет работа комитета была заморожена, и лишь 29 мая 2015 г. приказом Федерального агентства по техническому регулированию и метрологии комитет по стандартизации «Географическая информатика/ геоматика» [16] был воссоздан вновь (http://www.gisa.ru/109852.html), на этот раз на базе ФГБУ «Центр геодезии, картографии и ИПД» в рамках ОКС 35.240.70 – применение информационных технологий в науке. Учитывая былое и, как следует предполагать, грядущее отставание ТК 394 от насущных нужд и недостижимости уровня ИСО ТК 211 в части качества и количества утвержденных стандартов, единственный достойный выход – прямое использование оригинальных международных стандартов, в том числе при разработке компонентов ИПД РФ, тем более, что оно практикуется в российских разработках уже давно.
В программе INSPIRE нет понятия «базовых пространственных данных», одного из ключевых компонентов любой ИПД, что кажется весьма странным, но лишь на первый взгляд. Вместо этого Директива INSPIRE дает исчерпывающий и завершенный перечень тем, наборов данных, которые образуют информационные ресурсы программы. Их предоставление в общую информационную копилку – забота каждой из стран-участниц ЕС. Перечень их 34 тем дан в Приложениях I-III к Директиве, уже упомянутых выше. На каждую из тем давно готова пространная стандартная спецификация, которой должен соответствовать каждый национальный набор. Явная содержательная и пространственная взаимосвязь отдельных тем учтена в их объединениях в девять тематических групп (кластеров). Например, тематический кластер LU-LC объединяет две темы Приложение III: «Land use» («Землепользование» или «Использование земель») и «Land cover» («Земные покровы» или «Земельные угодья»). Анализ спецификаций показывает, что число атрибутов пространственных объектов в каждой из тем невелико, однако в итоге на финальном этапе программы пользователи получат гомогенный, стандартизованный, обновляемый, бесшовный и качественный набор данных.
Особый предмет заботы участников программы – свободное и бесплатное распространение данных. Ее сегодняшняя информационная политика опирается, не в последнюю очередь, на положения Декларации по открытым данным (G8 Open Data Charter) с техническим приложением к ней, подписанной 18 июня 2013 г. на саммите «Большой восьмерки» в Лох-Эрне (Северная Ирландия) руководителями Великобритании, Германии, Италии, Канады, России, США, Франции и Японии (https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/207772/Open_Data_Charter.pdf). Приверженность ей участников программы INSPIRE зафиксирована, в частности, в докладе о предварительных результатах ее реализации по состоянию на 2014 г. (http://www.eea.europa.eu/publications/midterm-evaluation-report-on-inspire-implementation/at_download/file). Для сравнения и выводов: 24 августа 2015 г. на российском портале открытых данных можно было отыскать 10 (десять) наборов «картографических» данных, которые можно отнести к категории пространственных (http://data.gov.ru/taxonomy/term/72/datasets), 102478 таковых на аналогичном портале США (datasets found (http://catalog.data.gov/dataset?metadata_type=geospatial) и десятки тысяч на геопортале INSPIRE (см. ниже).

Важно то, что все темы признаются одинаково значимыми, а разделение данных на «базовые» и «тематические» становится заботой разработчиков национальных ИПД в составе ЕС. Концепция ИПД РФ, упомянутый выше законопроект и региональные законы и положения об ИПД, напротив, заботясь, прежде всего, о БПД, игнорируют тематические данные, исключая их тем самым из национальных и региональных геоинформационных ресурсов, выводя их за пределы регулирования и государственной поддержки. По-видимому, с российской точки зрения равная значимость и ценность данных о водных объектах и объектах улично-дорожной сети с данными о демографии и здравоохранении считается абсурдной. Об этом мы уже писали в экспертном заключении на прошлую версию законопроекта (http://www.gisa.ru/file/file1859.doc): «Кроме «государственных» карт и планов, нет и других, тематических и специальных, карт, бумажных, цифровых и электронных, геологических, почвенных, геоботанических (возьмите в руки Национальный атлас России), морских навигационных, всего, чем по праву многие десятилетия гордилась отечественная картографическая наука и производство» (http://www.gisa.ru/file/file1859.doc). Наука – не единственный производитель тематических пространственных данных. Огромные ресурсы, большей частью не известные и тем более недоступные, но представляющие большой общественный интерес, накоплены в министерствах и ведомствах. Именно это должно быть общедоступно, помимо наборов базовых пространственных данных.
Информационные ресурсы Евросоюза образуют не только пространственные данные, но и данные о них, то есть метаданные. Их подготовка регулируется на уровне законодательства ЕС, а не только стандартами на их содержание, основанными, в свою очередь, на стандартах Европейской организации по стандартизации EN ISO 19115 и EN ISO 19119. Среди законодательных актов – порядок реализации Директивы в части пространственных метаданных: COMMISSION REGULATION (EC) No 1205/2008 of 3 December 2008 implementing Directive 2007/2/EC of the European Parliament and of the Council as regards metadata (http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32008R1205&from=EN) с поправками и COMMISSION REGULATION (EU) No 1311/2014 of 10 December 2014 amending Regulation (EC) No 976/2009 as regards the definition of an INSPIRE metadata element (http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014R1311&from=EN). И, разумеется, это правила технологической реализации системы управления метаданными: INSPIRE Metadata Implementing Rules: Technical Guidelines based on EN ISO 19115 and EN ISO 19119 (http://inspire.ec.europa.eu/documents/Metadata/MD_IR_and_ISO_20131029.pdf).
Большой заслугой прежнего российского Технического комитета по стандартизации ТК 394 «Географическая информация/геоматика» Ростехрегулирования РФ, является разработка национального стандарта ГОСТ Р 52573-2006 «Географическая информация. Метаданные», российского профиля стандарта ISO 19115:2003 «Geographic information – Metadata» (ИСО 19115:2003 «Географическая информация – Метаданные»). Он содержит небольшие ошибки, но распространен в России гораздо менее международного прародителя по другим причинам. К примеру, для метаописания данных национального российского геопортала  ИПД РФ почему-то используется исходный стандарт ИСО. Впрочем, откуда российским разработчикам российского геопортала знать о российском профиле стандарта ИСО 19115?

И наконец, о геопорталах, где данные, сопровождаемые метаданными, можно искать, отыскивать, оценивать и приобретать. Уже на ранних этапах реализации программы INSPIRE был создан прототип, а затем и полнофунциональный геопортал (рис.).
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Рис. Геопортал INSPIRE. Результат поиска цифровых моделей рельефа среди 705 наборов данных о рельефе и их серий (тема Elevation Приложения II к Директиве INSPIRE): ЦМР с разрешением 1 м, полученная путем лидарной съемки, область Умбрия (Италия): http://inspire-geoportal.ec.europa.eu
Кроме функций простого и расширенного поиска, геопортал позволяет онлайново редактировать (создавать) метаданные и проверять их на соответствие стандарту с помощью валидатора. В работе [9] мы приводили сравнительные данные об информационных ресурсах геопортала INSPIRE и геопортала ИПД РФ, показывая тематическое богатство первого и бедность второго. К примеру, поиск цифровых моделей рельефа из числа 17275 описанных в виде метаданных на территорию Европейского союза (тема «Рельеф» Приложения II к Директиве) обнаружил 182 наборов данных Испании, в том числе матрицу высотных отметок с шагом 5 м, созданную в процессе фотограмметрической обработки снимков по программе PNOA (долгосрочной национальной программе высоко детальной аэрофотосъемки). Число опубликованных метаданных о рельефе существенно разнится по странам ЕС: от 1545 для территории Польши до одного набора данных для территорий Ирландии, Люксембурга, Нидерландов и Словакии.

Заключение

Этим можно было бы завершить анализ и перейти к выводам, но не стоит забывать и о том, что реализация столь грандиозных межнациональных (и межгосударственных) проектов, в которую вовлечены сотни европейских национальных организаций, требует четкой организации.

«Стратегическое планирование» работ началось задолго до утверждения Директивы, ей предшествовала Рабочая программа подготовительного этапа (2005-2006 гг.), далее следовала программа переходного периода (2007-2008 гг.), предваряющая заключительный этап внедрения в 2009-2019 гг. Для постоянного и детального контроля их исполнения (как и прочих документов INSPIRE) существуют механизмы мониторинга и отчетности. В частности, это ежегодные многостраничные национальные отчеты, доступные на сайте INSPIRE. Последние из них охватывают по счету период 2010 2011 гг. с детальными шаблонными описаниями и анализом состояния работ в 34 странах.
Важным организационным мероприятием является ежегодная конференция INSPIRE, первая из которых прошла в Португалии в 2007 г. (ранее подобный форум под флагом предшественницы INSPIRE Европейской ИПД ESDI собирался с 2002 г.). Их материалы опубликованы, частично – в открытом доступе (http://inspire.ec.europa.eu/index.cfm/pageid/501). В России за десяток лет со времени активной разработки Концепции ИПД РФ подобная площадка для обсуждения текущих проблем и перспектив развития ИПД РФ и ее региональных воплощений так и не была создана. Разумеется, они не оставались без внимания широкой геоинформационной общественности и неоднократно рассматривались на ежегодных форумах ГИС-Ассоциации, последний из которых, увы, прошел в 2013 г. в Воронеже.
Вывод прост и короток: у России нет иного выхода, как следовать в фарватере (или хотя бы в кильватере) зарубежных информационно-коммуникационных технологий. Как показал анализ, это утверждение справедливо и по отношению к достаточно узкой предметной области ИПД.

Слабым утешением геоинформационного сообщества можно считать более или менее продвинутые инициативы, системы и сервисы науки и образования, но это отдельная интересная тема, детально освещенная в литературе [2, 3, 10, 11, 12, 14, 15].

* Работа выполнена при частичной финансовой поддержке РФФИ (проект 13-05-12047 офи_м). <перенести в сноску к названию>
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