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2. РЕФЕРАТ

Отчет 497 с., 2 кн., 1 рис., 28 табл., 5 прил.

АДМИНИСТРАТИВНЫЙ РЕГЛАМЕНТ, АДМИНИТСРАТИВНО-УПРАВЛЕНЧЕСКИЙ ПРОЦЕСС, ОПТИМИЗАЦИЯ, СТАНДАРТИЗАЦИЯ, ИНФОРМАЦИОННЫЙ РЕСУРС, ПРОЦЕССЫ ИНФОРМАТИЗАЦИИ, ЗАКОНОДАТЕЛСТВО ПО ИНФОРМАТИЗАЦИИ, ЭЛЕКТРОННЫЙ АДМИНИСТРАТИВНЫЙ РЕГЛАМЕНТ. 

Объектом исследования являются административно-управленческие процессы взаимодействия федеральных органов исполнительной власти Российской Федерации. 

Предметом исследования являются методы оптимизации, стандартизации административно-управленческих процессов взаимодействия в федеральных органах исполнительной власти Российской Федерации, методы разработки административных регламентов, электронных административных регламентов взаимодействия.

Основной целью работы является обоснование положений Концепции электронного взаимодействия и электронных административных регламентов взаимодействия федерального министерства с федеральными агентствами и службами, а также центрального аппарата министерства с территориальными органами, разработка методов практической реализации административных регламентов и электронных административных регламентов. Для достижения цели были выполнены следующие работы:
· определение общих организационных принципов в существующей модели механизма федеральной исполнительной власти, формирование понятийного аппарата исследования;

· разработка рекомендаций по использованию методов выявления и формального описания (алгоритма) межведомственного взаимодействия федеральных органов исполнительной власти;

· разработка требований к перечню и содержанию компонентов формального описания (алгоритма) межведомственного взаимодействия федеральных органов исполнительной власти;

· разработка инструкции по сбору сведений и их предоставлению в виде формального описания (алгоритма) межведомственного взаимодействия федеральных органов исполнительной власти;

· разработка рекомендаций по анализу алгоритма межведомственного взаимодействия федеральных органов исполнительной власти на предмет выявления критических особенностей потока работ;

· разработка рекомендаций по формализации алгоритма межведомственного взаимодействия федеральных органов исполнительной власти и дальнейшему анализу полученной модели;

· разработку предложений по использованию формализованных методов для оптимизации межведомственного взаимодействия федеральных органов исполнительной власти;

· разработку предложений по критериям и направлениям оптимизации межведомственного взаимодействия федеральных органов исполнительной власти;

· выявление особенностей описания межведомственного взаимодействия центральных аппаратов в федеральных органах исполнительной власти с их территориальными органами по сравнению с решением аналогичной задачи для межведомственного взаимодействия типа министерство – министерство или вдоль ведомственной вертикали;

· реализация работ п. 1 – 4 для выявленных особенностей;

· разработка проекта концепции электронного взаимодействия центрального аппарата органа исполнительной власти с агентствами, службами и своими территориальными органами;

· разработка проектов организационных и технических стандартов межведомственного взаимодействия федеральных органов исполнительной власти. В рамках данной задачи предполагается проработать организационные аспекты стандартизации межведомственного взаимодействия федеральных органов исполнительной власти.

· анализ существующих ИТ-систем органов государственной власти с целью выделения их типовых возможностей по экспорту / импорту данных, пропускной способности, реализованным протоколам внешнего взаимодействия, поддерживаемым форматам данных;

· описание и оптимизация административно-управленческих процессов взаимодействия между министерствами и службами, агентствами, центральных аппаратов федеральных органов власти с территориальными подразделениями органов власти на примере трех пилотных органов власти на основе подготовленных рекомендаций;

· участие в разработке проектов организационных и технических стандартов межведомственного взаимодействия федеральных органов исполнительной власти. В рамках данной задачи проработаны организационные аспекты стандартизации межведомственного взаимодействия федеральных органов исполнительной власти.

Все работы реализованы в полном объеме, в результате осуществления работ подготовлены:
1. Обзор ключевых проблем взаимодействия, в том числе информационного, федеральных органов исполнительной власти между собой и своими территориальными подразделениями; выявлены основные направления совершенствования информационного взаимодействия, в том числе, за счет оптимизации административно-управленческих процессов и разработки и внедрения ЭАР;
2. Аналитический обзор опыта развитых стран мирового сообщества в части организации процессов информатизации в органах власти; рекомендации по организационным принципам и методологическим аспектам сопровождения процессов информатизации в органах власти; рекомендации по проектированию стратегии информатизации, оценки эффективности планов по разработке и внедрению информационных технологий в сфере государственного регулирования;

3. Перечень основных этапов построения административного регламента, дано обоснование их границ; раскрыто содержание каждого этапа; предоставлены рекомендации по реализации работ в рамках каждого этапа; 

4. Состав разделов административного регламента (регламента административно-управленческого процесса), требования к содержанию разделов, рекомендации по стандартизации отдельных элементов административного регламента, методические рекомендации по наполнению разделов административного регламента;

5. Методика оценки административно-управленческого процесса, включая положения по разработке показателей эффективности и результативности, оптимизации графика административно-управленческого процесса, оценки затрат  на реструктуризацию административно-управленческого процесса; методические рекомендации по оценке потребности в территориальном органе и оценке необходимой штатной численности;

6. Методические рекомендации по обследованию органов исполнительной власти, взаимодействующих по поводу выполнения вмененных полномочий, в том числе рекомендации по организации процесса сбора сведений для идентификации административно-управленческого процесса, инструктивные материалы для служащих органов власти по самостоятельному сбору сведений;

7. Понятие и основные виды ЭАР взаимодействия федеральных органов исполнительной власти; содержание ЭАР как регулятора процессов создания/модернизации и использования информационных ресурсов в органах государственной власти;

8. Состав разделов ЭАР и основные требования к их содержанию, рекомендации по стандартизации отдельных элементов ЭАР, связь ЭАР взаимодействия органов власти и регулирование процессов создания/модернизации и использования ОГИР; общие требования в ЭАР создания ОГИР;

9. Рекомендации по формированию программы мероприятий по созданию, внедрению, мониторингу, оценке эффективности и изменения ЭАР взаимодействия федеральных органов исполнительной власти между собой и со своими территориальными подразделениями; 

10. Проект концепции ЭАР взаимодействия федеральных органов исполнительной власти между собой и со своими территориальными подразделениями.

Методами выполнения работ явились методы системного анализа, экономико-математического моделирования, исследование экономической информации, элементы теории исследования операций, в том числе, методы сетевого планирования и теории массового обслуживания.
Область применения. Результаты, полученные при выполнении настоящих работ, являются основой для формирования системного подхода к оптимизации административных процессов взаимодействия федеральных министерств, подведомственных им федеральных служб и агентств, а также соответствующих территориальных органов. Такой системный подход предусматривает жесткую увязку оптимизации, модернизации и автоматизации административных процессов с эффективностью и результативностью государственной деятельности – важнейшими целями активно проводимой административной, бюджетной реформы, а также реформы федеративных отношений. 

Реализация данного системного подхода позволит создать принципиально новые условия для повышения конкурентоспособности государственного управления, что свидетельствует о высокой прикладной значимости выполненных работ. 

Результаты настоящих работ также характеризуются новизной благодаря применению инновационных подходов к разработке, внедрению, мониторингу, оценке эффективности и изменению административных регламентов и электронных административных регламентов взаимодействия,  что позволяет обеспечить достижение «трансформирующего» эффекта – высшей стадии развития информатизации государственной деятельности. 
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3. Термины и определения

Целью данного раздела является установление лексических и терминологических договоренностей, верных в рамках текста настоящего документа.  Раздел включает блоки терминов и понятий, объединенных по следующим признакам. В первый блок — «Информация и информатизация» — отнесены термины, касающиеся информатизации и информации, почерпнутые из регламентирующей и нормативной литературы.

3.1. Государство и право

Государство — особая организация публичной политической власти, располагающая специальным аппаратом управления и принуждения, которая представляет общество, осуществляет руководство этим обществом и обеспечивает его интеграцию /48/.

Государственная власть — руководство обществом при помощи государственного аппарата при опоре на особые отряды вооруженных людей, на специальные принудительные учреждения /48/.

Форма государственного устройства — административно-территориальная организация государственной власти, характер взаимоотношений между государством и составляющими его частями, между отдельными частями государства, между центральными и местными органами. Цель – стабильность, рост /48/.

Государственный механизм — совокупность органов, осуществляющих управление обществом, реализующих основные направления государственной деятельности /48/.

Механизм функционирования государства — совокупность внутренних факторов, институтов, средств, обеспечивающих действие составных частей государства в их взаимозависимости /48/.

Функции государства — основные направления его деятельности, определенная работа, круг деятельности, осуществляемой по установленной в законе или договоре обязанности /48/. 

Право — совокупность правил поведения, исходящих от государства или поддерживаемых им в качестве масштаба (средства) решения юридических дел /48/.

Источник права — форма выражения государственной воли, направленной на признание факта существования права, на его формирование, изменения, или констатацию факта прекращения существования права определенного содержания (правовой обычай, правовой прецедент, договор, закон, подзаконный нормативный акт) /48/.

Закон — принимаемый в особом порядке и обладающий высшей юридической силой нормативный правовой акт, выражающих государственную волю по ключевым вопросам регулирования общественной и государственной жизни /48/.

Подзаконный нормативный акт — разновидность правового акта, издаваемая в соответствие с законом, на основе закона, во исполнение  его, для конкретизации законодательный предписаний или их толкования, или установки первичных норм (указы Президента, постановления Правительства, приказы и инструкции Министров, решения и распоряжения органов власти) /48/.

Правоотношение — объективно возникающая в обществе форма социального взаимодействия, участники которого обладают взаимными, корреспондирующими правами и обязанностями и реализуют их в целях удовлетворения своих потребностей и интересов в особом порядке, незапрещенном государством или гарантированном и охраняемом  им в лице определенных органов /48/.

Норма права — признаваемое и обеспечиваемое государством общеобязательное правило, из которого вытекают права и обязанности участников общественных отношений, чьи действия призвано регулировать данное правило в качестве эталона, образца, масштаба поведения. Включает следующие элементы — диспозиция (права и обязанности, на страже которых стоит государство), гипотеза (условия выполнения), санкция (поощрительные или карательные меры по случаю исполнения или неисполнения диспозиции) /48/. 

Нормативное предписание — государственно-властное веление, логически завершенное и формально определенное в официальном тексте /48/.

Отрасль права — группа норм права, регулирующих определенный комплекс общественных отношений. Классифицируют отрасли по предмету регулирования (общественные отношения, образующие в силу своей специфики особые связи между нормами права) и методу регулирования (способ воздействия со стороны государства на общественные отношения) /48/.

Административное право — отрасль права, нормы права которой регулируют деятельность органов исполнительной власти как во взаимоотношениях между собой, так и в сфере отношения административных органов управления с гражданами /48/.

Юридический факт — обстоятельства, которые предусмотрены в законе и иных источниках права в качестве основания возникновения правоотношений /48/.

Юридическая ответственность — предусмотренная санкция правовой нормы мера государственного принуждения, в которой выражается государственной обвинение виновного в правонарушении субъекта и которая состоит в претерпевании им лишений и ограничений личного, имущественного или организационного характера /48/.

Должностное лицо исполнительного органа государственной власти – государственный служащий, который в соответствии с должностным регламентом вправе совершать действия (принимать решения) в его рамках.

Уполномоченный орган – уполномоченный федеральный орган исполнительной власти по федеральным административным регламентам, определяемый Правительством Российской Федерации (федеральный уполномоченный орган), уполномоченный исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации по административным регламентам субъекта Российской Федерации, определяемый в порядке, предусмотренном конституцией (уставом), законами и иными нормативными правовыми актами субъекта Российской Федерации (уполномоченный орган субъекта Российской Федерации).
Административный регламент — нормативный правовой акт, устанавливающий обязательные требования к показателям, содержанию, порядку совершения, качеству административно-управленческих процессов, обеспечивающие эффективную реализацию государственных полномочий исполнительным органом государственной власти в пределах его компетенции в интересах государства, граждан и юридических лиц…» /11, с.2/; стандартизованный регламент (нормативный акт, регламентирующий работы) государственного механизма и / или его элементов. 

Электронный административный регламент – система требований к автоматизации административных процессов, обеспечивающих разработку и  реализацию административного регламента с помощью информационно-коммуникационных технологий /18/; — административный регламент, регулирующей процессы информатизации и использования информационных ресурсов в органах власти (государственном механизме и его отдельных компонентах), а также программное средство, реализующее указанные требования.
Пилотные органы власти (внутренний термин отчета) — выбранные для исследования три типа взаимодействия организаций: «министерство – агентство», «министерство – служба», «центральный аппарат – территориальное подразделение».
3.2. Информатизация

Документ — зафиксированная на материальном носителе юридически значимая информация с реквизитами, включающими содержание документа и позволяющими однозначно идентифицировать ответственное лицо и время создания документа.

Владелец документированной информации, информационных ресурсов, информационных продуктов и (или) средств международного информационного обмена - субъект, реализующий полномочия владения, пользования и распоряжения указанными объектами в объеме, устанавливаемом собственником.

Владелец информационных ресурсов, информационных систем, технологий и средств их обеспечения - субъект, осуществляющий владение и пользование указанными объектами и реализующий полномочия распоряжения в пределах, установленных законом.

Глобальные информационные сети — информационно-телекоммуникационные сети, обеспечивающие взаимодействие электронных вычислительных машин, информационных систем и сетей, расположенных в разных странах.

Государственный информационный оператор — юридическое лицо, с которым орган государственной власти, ответственный за формирование и использование государственного информационного ресурса, заключил государственный контракт на выполнение работ по формированию и использованию этого ресурса.

Защита информации — комплекс правовых, экономических и организационно-технических мероприятий, направленных на исключение неправомерного обращения с информацией.

Информатизация - организационный социально-экономический и научно-технический процесс создания оптимальных условий для удовлетворения информационных потребностей и реализации прав граждан, органов государственной власти, органов местного самоуправления, организаций, общественных объединений на основе формирования и использования информационных ресурсов.

Информационная безопасность - состояние защищенности информационной среды общества, обеспечивающее ее формирование, использование и развитие в интересах граждан, организаций, государства.

Информационная сеть — совокупность электронных вычислительных машин и информационных систем, взаимодействующих с использованием электросвязи.

Информационная система - организационно упорядоченная совокупность документов (массивов документов) и информационных технологий, в том числе с использованием средств вычислительной техники и связи, реализующих информационные процессы; — совокупность информационных технологий и средств их обеспечения, предназначенных для реализации информационных процессов.

Информационная сфера (среда) - сфера деятельности субъектов, связанная с созданием, преобразованием и потреблением информации.

Информационные продукты (продукция) - документированная информация, подготовленная в соответствии с потребностями пользователей и предназначенная или применяемая для удовлетворения потребностей пользователей.

Информационные процессы - процессы сбора, обработки, накопления, хранения, поиска и распространения информации /43/; — процессы создания, сбора, обработки, накопления, хранения, поиска, распространения и потребления информации /46/.

Информационные ресурсы — массивы информации и/или совокупность документов в информационных системах (библиотечных или архивных системах, фондах, банках данных, других информационных системах)/43/; — отдельные документы и отдельные массивы документов, документы и массивы документов в информационных системах (библиотеках, архивах, фондах, банках данных, других информационных системах) /46/. 

Информационные ресурсы субъектов Российской Федерации — информационные ресурсы, являющиеся собственностью субъектов Российской Федерации.

Информационные услуги - действия субъектов (собственников и владельцев) по обеспечению пользователей информационными продуктами /43/ —  деятельность по представлению пользователям информационных продуктов по их запросам или по договору /46/.

Информация - сведения о лицах, предметах, фактах, событиях, явлениях и процессах независимо от формы их представления.

Информация о гражданах (персональные данные) - сведения о фактах, событиях и обстоятельствах жизни гражданина, позволяющие идентифицировать его личность. 

Конфиденциальная информация - документированная информация, доступ к которой ограничивается в соответствии с законодательством Российской Федерации /43/; — информация, содержащая не составляющие государственную тайну сведения, доступ к которым третьим лицам ограничен в соответствии с законодательством Российской Федерации /46/.

Массовая информация - предназначенные для неограниченного круга лиц печатные, аудиосообщения, аудиовизуальные и иные сообщения и материалы.

Международный информационный обмен - передача и получение информационных продуктов, а также оказание информационных услуг через Государственную границу Российской Федерации.

Муниципальные информационные ресурсы - информационные ресурсы, являющиеся собственностью муниципальных образований.

Пользователь (потребитель) информации - субъект, обращающийся к информационной системе или посреднику за получением необходимой ему информации и пользующийся ею. 

Пользователь (потребитель) информации, средств международного информационного обмена (далее - пользователь) - субъект, обращающийся к собственнику или владельцу за получением необходимых ему информационных продуктов или возможности использования средств международного информационного обмена и пользующийся ими.

Собственник документированной информации, информационных ресурсов, информационных продуктов и (или) средств международного информационного обмена - субъект, реализующий полномочия владения, пользования, распоряжения указанными объектами в объеме, устанавливаемом законом.

Собственник информационных ресурсов, информационных систем, технологий и средств их обеспечения - субъект, в полном объеме реализующий полномочия владения, пользования, распоряжения указанными объектами. 

Средства международного информационного обмена - информационные системы, сети и сети (линии) связи, используемые при международном информационном обмене.

Средства обеспечения автоматизированных информационных систем и их технологий - программные, технические, лингвистические, правовые, организационные средства (программы для электронных вычислительных машин; средства вычислительной техники и связи; словари, тезаурусы и классификаторы; инструкции и методики; положения, уставы, должностные инструкции; схемы и их описания, другая эксплуатационная и сопроводительная документация), используемые или создаваемые при проектировании информационных систем и обеспечивающие их эксплуатацию. 

Средства обеспечения информационных систем и сетей — средства вычислительной техники и связи; программы для электронных вычислительных машин; словари, тезаурусы, классификаторы и другие информационные продукты, используемые или создаваемые при проектировании информационных систем и сетей и обеспечивающие их эксплуатацию.

Федеральные информационные ресурсы — информационные ресурсы, являющиеся собственностью Российской Федерации.

Электронный документ - сведения, представленные в форме набора состояний элементов электронной вычислительной техники, иных электронных средств обработки, хранения и передачи информации, могущей быть преобразованной в форму, пригодную для однозначного восприятия человеком, и имеющей атрибуты для идентификации документа; зафиксированная на электронном носителе юридически значимая информация, представляющая собой совокупность обязательных реквизитов, часть из которых гарантирует  целостность и неизменность этой совокупности реквизитов. Набор реквизитов изменяется в зависимости от вида электронного документа. Информация об ответственном лице и времени создания являются одними из обязательных реквизитов всех электронных документов.

3.3. Система 

Система – совокупность взаимодействующих компонент и связей между ними. 

Точка зрения - позиция, с которой наблюдается система и создается ее модель.

Выбор точки зрения - категория системного анализа, характеризующаяся выделением отдельных определенных аспектов рассмотрения проблемы и применением особой терминологии, соответствующей этим аспектам. 

Элемент (компонент) - часть системы, выделенная по какому-либо решающему правилу, сформулированному внешним наблюдателем. 

Состояние системы - множество свойств и функций системы в данный момент времени. 

Разнообразие системы - количество возможных её состояний. 

Сложная система - система, разнообразие которой велико, но ещё (позволяет) существует возможность описать её детерминированной моделью. 

Большая система - система, разнообразие которой позволяет использовать уже только вероятностные модели в силу неопределенного состояния её элементов (в составе системы рассматриваются люди). 

Иерархическая система - система многоуровневой структуры, элементы которой связаны отношениями входимости и в свою очередь являются системами (системами низшего ранга), например: завод-цеха-участки-рабочие места. 

Цель системы - желаемое состояние системы или желаемый результат её поведения (может быть сформулирована только с точки зрения надсистемы - системы высшего ранга).

Задача системы - описание способа (технологии) достижения цели, содержащее указание на цель с желаемыми конкретными числовыми (в т.ч. временными) характеристиками. 

Критерий - количественная или качественная характеристика состояния системы, позволяющая оценить степень достижения цели и сформулировать решающие правила выбора средств (способов, технологий) достижения цели. 

Критерий эффективности - критерий, позволяющий оценить степень достижения цели с учетом произведенных затрат различных ресурсов. 

3.4. Управление 

Управление — определение одной системой состояния другой системы; воздействие того из взаимодействующих элементов системы, который в результате взаимодействия претерпевает меньшие изменения.

Управление - воздействие на систему для достижения её целей. Укрупнено рассматривается в составе основных функций управления, замкнутых в цикл планирования и цикл оперативного управления: 

· планирование - определение желаемого состояния системы и пути его достижения;

· учет - фиксация отклонения от запланированной цели; 

· контроль и анализ - определение проблемной ситуации; 

· регулирование или оперативное управление - принятие и осуществление решения по ликвидации отклонения, как разрешение проблемной ситуации. 

Административный процесс –  действие или совокупность действий (решений) исполнительного органа государственной власти, его структурных подразделений и должностных лиц, производимых с определенной целью при осуществлении их полномочий, в том числе на основании закона, иного правового акта, обычая или усмотрения должностного лица.

Управляемый процесс - процесс реализации (достижения) цели. Часть бизнес-процесса, объединяющая работы по преобразованию или перемещению предмета труда. 

Процесс управления - часть бизнес-процесса, объединяющая функции (работы), реализующие управление достижением цели. 

Принятие решения (по ликвидации отклонения) - выбор одной из альтернатив при рассмотрении множества вариантов разрешения проблемной ситуации. 

Проблемная ситуация - противоречие между целью и возможностью её осуществления с данными ресурсами (временными, материальными, финансовыми и др.) в данных условиях. 

Менеджмент - профессиональное управление коллективами работников (персоналом).

Персонал - совокупность работников (обычно их групп в виде подразделений предприятия), объединенных целями хозяйственной деятельности, бизнес-процессами, применяемыми методами и средствами. 

Косвенный клиент – клиент, получающий выход бизнес-процесса после первичных клиентов БП.

Система управления (управляющая часть системы) - совокупность процессов управления и персонала, их реализующего с помощью определенных средств (в т.ч. средств автоматизации и связи), и на основе определенных правил и процедур (т.е. то, что управляет). 

Объект управления - совокупность управляемых процессов, персонала, реализующего их с помощью определенных средств (в т.ч. средств автоматизации и связи), и на основе определенных правил и процедур (т.е. то, чем управляют). 

Информационная система - комплекс средств и технологий, используемый аппаратом управления при решении функциональных и производственных задач (её частный случай - автоматизированная информационная система). 

Автоматизированная информационная система - комплекс средств автоматизации и связи, используемый аппаратом управления при решении функциональных и производственных задач управления, а также правила и процедуры работы персонала с этим комплексом. 

Средства автоматизации и связи - программное обеспечение (общего и специального назначения), средства вычислительной техники (серверное оборудование, рабочие станции, сетевые и локальные принтеры и т.д.), локальные вычислительные сети (активное и пассивное оборудование), копировально-множительная аппаратура (коллективного, группового и персонального пользования), средства связи (учрежденческие АТС, каналы связи и канальное оборудование, стационарные телефоны и факсимильные аппараты, мобильные средства связи и пр.). 

Управленческий учет - система сбора и интерпретации оперативной информации об изменениях в материальных, финансовых, энергетических и информационных процессах в виде значений показателей (в натуральном, стоимостном выражении и показателей, отражающих качество), используемой менеджерами внутри компании при формировании управленческих решений. 

Финансовый учет - предоставление данных в стоимостном выражении для составления финансовой отчетности, которая предназначена в основном для внешних пользователей. 
Введение

Краткое описание проблемы. Мероприятия в области реструктуризации федеральных органов исполнительной власти в Российской Федерации привели к изменению принципов функционального наполнения деятельности федеральных министерств и образованию нового уровня федеральных органов исполнительной власти (ФОИВ) – агентств и служб. Основная идея, реализуемая в ходе преобразования структуры ФОИВ – приведение в соответствие функций и структуры, разграничение функций выработки политики (министерства), оказания услуг (агентства) и контроля (службы). Данная структура реализована в большинстве стран, использующих в текущей практике принципы «нового государственного управления», что позволяет избежать институционального конфликта интересов и рационализировать деятельность органов исполнительной власти в соответствии с выполняемыми ими функциями.

Основные принципы взаимодействия между органами исполнительной власти различных типов заложены в Указе Президента Российской Федерации № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти», однако Указ позволяет определить лишь рамочные принципы взаимодействия. 

В целях дальнейшей реализации административной реформы Президент Российской Федерации сформировал комиссию по совершенствованию государственного управления, при которой создана рабочая группа по разработке административных регламентов и стандартов услуг. Основная задача группы - создание системы административных регламентов, стандартов государственных услуг и показателей деятельности органов исполнительной власти. В настоящее время рабочая группа завершает описание административно-управленческих процессов и государственных услуг ведомств; а к концу текущего года планируется разработать проекты федеральных законов «Об административных регламентах» и «О стандартах государственных услуг». 

В контексте проведения административной и бюджетной реформ наиболее приоритетными на данный момент направлениями оптимизации и автоматизации межведомственного взаимодействия являются:

· формирование системы измеримых показателей деятельности федеральных органов (федеральных министерств, служб, агентств), определение базовых и целевых значений таких показателей и их последующая корректировка в рамках ежегодных планов;

· целевое формирование бюджета; 

· переход к бюджетному финансированию по результатам. 

Выбор указанных направлений в качестве приоритетных (для целей отработки межведомственного взаимодействия в рамках настоящего проекта) обосновывается тем, что, как свидетельствует международный опыт, качественно иной уровень эффективности ведомств достигается только в том случае, когда информационным технологиям предшествует рационализация административных процессов. В данной же ситуации предполагается реализовать принципиально новые подходы к организации деятельности органов исполнительной власти. 
Расчет адекватных показателей и целевое формирование бюджета предполагают обработку значительных объемов данных и эффективного межведомственного взаимодействия, что может быть осуществлено только с использованием информационных технологий. На основе целевых показателей также планируется разработать регламенты деятельности органов исполнительной власти. В электронных административных регламентах предполагается установить и документально оформить параметры важнейших управленческих процессов.

Основанием для разработки является Государственный контракт на выполнение научно-исследовательской, опытно-конструкторской работы, заключенный на основании протокола заседания Конкурсной подкомиссии по программным мероприятиям ФЦП«Электронная Россия (2002-2010 годы)», № 8, утвержденного « 14 » октября 2004 г.
4. Особенности и проблемы механизма Федеральной исполнительной власти в Российской Федерации
4.1. Структура и принципы построения аппарата федеральной исполнительной власти

Цель настоящего раздела состоит в предоставлении формального описания формы современного Российского государственного устройства и фиксации принципов функционирования механизма федеральной исполнительной власти. Это необходимо для формализации взаимодействия составных частей механизма федеральной исполнительной власти и решения поставленных в настоящем исследовании задач.

Раздел подготовлен на основе анализа законов, нормативных актов, а также материалов политической и экономической прессы. 

4.1.1. Общие положения

После принятия ныне действующей Конституции РФ, закрепившей принцип разделения властей, в нормативную практику вошло понятие «исполнительная власть», которое заменило собой термин «государственное управление». Все органы государственного управления независимо от их уровня стали именоваться органами исполнительной власти.

По мере изменений общественных отношений и механизмов хозяйствования в политической системе России стала назревать потребность в реформировании. Начиная с 2000 года меры, принимаемые Президентом и Правительством в направлении приведения в соответствие политической системы потребностям общества, имеют масштабный характер. Особенно заметными являются мероприятия, проводимые в рамках Административной реформы, основные направления которой на текущий период определены Президентом в /12/ как:

· ограничение вмешательства государства в экономическую деятельность субъектов предпринимательства, в том числе прекращение избыточного государственного регулирования;

· исключение дублирования функций и полномочий федеральных органов исполнительной власти;

· развитие системы саморегулируемых организаций в области экономики;

· организационное разделение функций, касающихся регулирования экономической деятельности, надзора и контроля, управления государственным имуществом и предоставления государственными организациями услуг гражданам и юридическим лицам;

· завершение процесса разграничения полномочий между федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, оптимизация деятельности территориальных органов федеральных органов исполнительной власти.

Эти положения легли в основу разработки принципов и проведения реорганизации государственного устройства в части в структуры и компетенции исполнительной ветви власти.

4.1.2. Форма государственного устройства и структура исполнительной власти Российской Федерации

В соответствие с Конституцией  «…Российская Федерация - Россия есть демократическое федеративное правовое государство с республиканской формой правления…» (/1/, статья 1, п.1). Основные принципы устройства федеральной исполнительной власти (единство и функциональная специализация) в Российской Федерации отразились в Указе Президента /4/. Основная идея, реализуемая в ходе преобразования структуры федеральной исполнительной власти — приведение в соответствие функций и структуры, разграничение функций выработки политики (министерства), оказания услуг (агентства) и контроля (службы). 

Совершенствование системы государственного управления федеральных органов исполнительной власти, представленных как совокупность министерств и находящихся в ведении Служб по надзору и Агентств, а также Служб и Агентств, напрямую подчиненных Правительству РФ, определяется общей государственной политикой в области совершенствования деятельности государственных органов. Политика совершенствования деятельности федеральных государственных органов исполнительной власти определяется целями и задачами административной и бюджетной реформы, а также реформы государственной гражданской службы. 

Указами Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 года и от 20 мая 2004 года /4/ определены принципы построения структуры федеральных органов исполнительной власти, которые предусматривают разделение федеральных органов исполнительной власти на три типа – федеральные министерства, федеральные службы и федеральные агентства.

Министерства осуществляют выработку государственной политики и нормативно-правовое регулирование, а так же координацию подведомственных органов федеральной исполнительной власти, через деятельность которых обеспечивается практическая реализация государственной политики. 

На Федеральные службы по надзору возложены функции по государственному контролю и надзору, выдаче разрешений (лицензий) на осуществление определенного вида деятельности и (или) конкретных действий. При этом под контролем понимается не любой контроль, а контроль установленных нормативными правовыми актами общеобязательных правил поведения. 

Федеральные агентства осуществляют функции по оказанию услуг, управлению федеральным имуществом и правоприменительные функции. При этом под функциями по оказанию государственных услуг понимается предоставление федеральными органами исполнительной власти непосредственно или через подведомственные им федеральные государственные учреждения либо иные организации безвозмездно или по регулируемым органами государственной власти ценам услуг гражданам и организациям в области образования, здравоохранения, социальной защиты населения и в других областях, установленных федеральными законами. Под функциями по управлению государственным имуществом понимается осуществление полномочий собственника в отношении федерального имущества, в том числе переданного федеральным государственным унитарным предприятиям, федеральным казенным предприятиям и государственным учреждениям, подведомственным федеральному агентству, а также управление находящимися в федеральной собственности акциями открытых акционерных обществ. Содержание термина правоприменительные функции жестко не определено, к ним могут быть отнесены любые функции по обеспечению реализации государственной политики кроме функций по нормативно-правовому регулированию и контрольно-надзорных функций.

Подобная структура реализована в большинстве стран, использующих в текущей практике принципы «нового государственного управления», что позволяет избежать институционального конфликта интересов и рационализировать деятельность органов исполнительной власти в соответствии с выполняемыми ими функциями. Таким образом, элементы системы федеральной исполнительной власти классифицируются на группы в соответствии с принадлежностью функций основной деятельности к типу /4/: 

1) правоустанавливающих (их осуществляют министерства, занятые выработкой государственной политики и нормативно-правовым регулированием, координацией и контролем деятельности подведомственных им служб и агентств), 

2) правоприменительных (агентства, осуществляющие контроль и надзор),  

3) исполнительных — функции оказания государственных услуг и управления государственным имуществом (службы).

При этом принцип единства власти влечет за собой: 

(1) необходимость единообразия в архитектуре государственной вертикали. Это означает, что организационные взаимодействия и правила работы должны формироваться во всех органах власти на основе одного набора требований (стандартов) вне зависимости от того, какую отрасль обслуживает конкретная вертикаль и какой «этаж» власти рассматривается; 

(2) обязательность наличия системообразующих организаций в системе органов федеральной исполнительной власти. Это означает, что должна существовать координирующая организация, функции которой сводятся к установлению баланса интересов ведомств, входящих в различные вертикали власти и сформированных для реализации конкретной отрасли деятельности государства. 

Очевидно, что нахождение баланса межведомственных интересов  (межведомственная солидарность) ориентировано на достижения общегосударственных целей, в первую очередь увеличение темпов и качества экономического роста, обеспечение стабильности в обществе и т.п. Одновременно, как это представляется естественным, в определенных случаях достичь согласия по вопросам межведомственного перераспределения дел наиболее эффективно авторитарным способом (как это делается, к примеру, во Франции). Следовательно, органы власти, ведающие межотраслевыми связями в государственной деятельности (вертикали министерств Экономики и Финансов), должны либо владеть указанными полномочиями авторитарных решений, либо отвечать за подготовку (содержание) этих решений.

В целом, как это уже отмечено, в структуре федеральной исполнительной власти Указом /4/ и документами, определяющими компетенцию организаций
, определены два основных направления специализации организаций:

· вертикальное:  министерство  — {агентство, служба} в соответствие с отраслью государственной деятельности;

· горизонтальное: министерство — министерство для реализации вопросов межотраслевого взаимодействия  в государственной деятельности и центральный офис — территориальный орган для делегирования функции или задачи органа власти с целью сокращения транзакционных издержек исполнения.

4.1.2.1. Отраслевая специализация в государственной деятельности

Отрасли государственной деятельности при этом определены в соответствие с общепринятой классификацией государственных функций, вытекающей непосредственно из предпосылок государственной власти. Для целей настоящего исследования интерес представляет не столько структура функций государственной исполнительной власти и их распределение по организациям-исполнителям, сколько то, как возникает и чем обусловлено взаимодействие разных ведомств. Отраслевая специализация в этом смысле показывает следующие источники и предпосылки межведомственного взаимодействия:

· определение стратегии и целей, планирование и организация исполнения задач в рамках предметов совместного ведения (по горизонтали);

· планирование, организация и принуждение к исполнению, контроль, оценка, применение санкций в рамках одной отрасли (по вертикали).

Каждая из перечисленных функций управления связывает две и более организации, причем одна всегда является управляющей, а остальные — управляемыми. В этом смысле первая организация (управляющая) играет роль инициализатора взаимодействия, а остальные будут иметь качество «ответственных исполнителей» — каждая отвечает перед инициализатором за вверенный участок работ. 

Отметим, что если:

1) вверенные участки работ не пересекаются, то административно-управленческий процесс в точке инициализации имеет ветвление. Это означает, что команда на исполнение различных работ от одной организации должна инициировать параллельное исполнение вмененных им задач (нет согласования, нет ожидания, одна команда);

2) работы одной организации опираются на результаты работ другой организации, то инициализация (сигнал управляющей компании) порождает последовательный процесс. При этом ответственный исполнитель в каждой управляемой организации отвечает только за свои показатели, за результат процесса в целом отвечает управляющий орган власти (инициализатор).

 Таким образом, для идентификации и дальнейшей оптимизации межведомственного взаимодействия высокую важность играет определение инициализатора административно-управленческого процесса, в рамках которого осуществляется указанное взаимодействие. При этом совершенно не важно, что работы по взаимодействию могут составлять ничтожную часть всего процесса, их необходимо идентифицировать, привязать к процессу, и только потом станет возможным решение вопроса о возможном устранении взаимодействия (к примеру, за счет использования информационных технологий).

Кроме того, один и тот же тип взаимодействия обслуживает массу различных административно-управленческих процессов, реализующихся зачастую в различных органах власти. Например, по семантике взаимодействие органов власти часто характеризуется глаголом «Подтвердить». Для совершения этого действия конечный исполнитель в соответствующей организации делает определенную работу (поиск сведений, экспертиза предложений и т.п.). Ресурсы этих работ, как и технологии исполнения различны, а вот результат принимает всего два значения — подтверждено/отказано в подтверждении, что само по себе наводит на мысль о повсеместном шаблонном способе ведения переговоров электронным образом. И так далее. Важно, что типизация здесь, как и любых других отраслях, содержит потенциал снижения издержек на обслуживание и контроль соответствующих операций.

4.1.2.2. Территориальные особенности при специализации органов исполнительной власти

Один из важнейших вопросов при любой форме государственного устройства — это распределение полномочий между центром и периферией, создание условий и механизмов, позволяющих минимизировать межэтнические и межрегиональные конфликты, обеспечить социально-экономические и политико-правовые стимулы для отдельных регионов, которые бы закрепили их в составе государства и тем самым сохраняли бы стабильность и целостность последнего.

По мере предобразования государственного аппарата изменялись нагрузка и численный состав территориальных органов. Чиновники, отвечающие за ход реформ, рапортовали о достижениях. Так, по словам премьер-министра Михаила Фрадкова к началу ноября 2004 г. «…штат центрального аппарата, подчиненных правительству министерств и ведомств, сократился более чем на две тысячи человек, территориальных ведомств более чем на 22 тысячи…». 

Однако как стало вскоре известно, данные мероприятия на самом деле оказались промежуточным этапом чиновничьей гидравлики. Дело в том, что вновь образованные агентства и службы, общее число которых превышает несколько десятков, начали создавать собственные структуры в регионах, что, разумеется, резко увеличивает число чиновников. 

По материалам прессы можно было отметить резкое недовольство местной власти результатами преобразований. Так, в /17/, например, говориться, что «…на заседании правительства мэры Москвы и Санкт-Петербурга Юрий Лужков и Валентина Матвиенко открыто высказали свое недовольство. Матвиенко вообще предложила установить мораторий сроком на полгода или год на создание в регионах новых территориальных органов. "Сейчас неразберихи насоздаем, а потом будет гораздо труднее разгонять эти органы", - заявила она, призвав сначала определиться с новой идеологией административной реформы на местах и структурой органов власти в регионах…» /17, с.1/. 

Таким образом, проблема определения оптимальной численности территориального органа, также как и выдвижение критериев необходимости сознания территориального подразделения, способы определения передаваемых ему задач — представляют высокую актуальность.

4.1.2.3. Специализация по функциям управления

Функции управления: определение стратегии и целей, планирование (в том числе и организационное), принуждение к исполнению, контроль исполнения, оценка, применение санкций. Различают функции государственного управления по: предмету (что), содержанию (зачем), способу хранения или преобразования управленческих компонентов (как).

По критерию содержания, характера и объема воздействия функции государственного управления можно разделить на общие и специфические. Общие функции отражают основные, объективно необходимые взаимосвязи: организация, планирование, регулирование, кадровое обеспечение и контроль. 

Специфические функции отражают особенное содержание отдельных воздействий государства: финансирование, налогообложение, лицензирование, регулирование труда и заработной платы, кредитование. Особую подгруппу специфических функций управления составляют внутренние управленческие функции государственных органов: обучение законности, подготовка и повышение квалификации.

Правовое регулирование централизованно строится на началах субординации, т.е. по принципу "власть - подчинение", соблюдение дисциплины, ответственности нижестоящего должностного лица перед вышестоящим, обязательности выполнения распоряжений, правовых актов и решений вышестоящих органов и должностных лиц.

В административно-правовой научной и учебной литературе государственная служба (государственные служащие) рассматривается традиционно в связи с анализом вопроса о субъектах административного права. Государственные служащие выделяются как субъекты реализации управленческих и других государственных функций, как участники осуществления компетенции государственных органов (органов местного самоуправления) для решения множества других, более конкретных задач во всех сферах общественной жизни и с помощью разных отраслей законодательства.

Функционирование государственной службы возможно при использовании традиционных административно-правовых методов правового регулирования:

· установлении определенного порядка действий — предписания к действию в соответствующих условиях и надлежащим образом, предусмотренного различными правовыми нормами (в большей мере административно- правовыми);

· запрещении определенных действий. Если государственные служащие не соблюдают это положение, то законодатель устанавливает возможность применения к ним мер государственного принуждения: дисциплинарного, административного, уголовного;

· предоставлении субъекту государственно-служебных отношений (государственному служащему) возможности выбора одного из установленных вариантов должностного поведения, которые предусматриваются различными правовыми нормами;

· предоставлении возможности действовать (или не действовать) по своему усмотрению, т.е. совершать либо не совершать предусмотренных административно-правовой нормой действий в установленных ею условиях.

4.2. Ключевые проблемы взаимодействия министерств с агентствами и службами, а также центральных аппаратов ФОИВ с территориальными органами

Система управления любого Министерства и подведомственных органов исполнительной власти должна является целостностью, объединенной общностью государственной политики: Министерство формирует приоритеты политики и механизмы достижения поставленных целей, Службы и Агентства обеспечивают функционирование соответствующих механизмов. В то же время и Службы, и Агентства должны быть достаточно независимы в пределах своих компетенций, в противном случае на них не может возлагаться ответственность за результаты их деятельности. 

Разделение области компетенции ранее существовавших Министерств на зоны компетенции нескольких федеральных органов, имеющих собственные цели, создало достаточно сложные управленческие проблемы, решение которых возложено на Министерство как на политический орган. Реструктуризация федеральных органов, имевших ранее четко выраженную отраслевую структуру, протекает особенно сложно из-за необходимости разделения большого количества структурных подразделений (департаментов, управлений), выполнявших ранее и политические и правоприменительные функции. Остановимся подробнее на основных проблемных направлениях в области оптимизации взаимодействия отдельных организаций в системе органов власти.

1. Неопределенность самостоятельности агентств и служб по отношению к министерству

В процессе построения эффективной системы управления должна быть решена сложная задача – как, с одной стороны, обеспечить необходимый уровень самостоятельности находящихся в ведении Министерства федеральных органов государственной исполнительной власти (Службы и Агентства), а, с другой стороны, не превратить Министерство в промежуточный орган сбора, обобщения и передачи информации.

В отличие от старых Положений о федеральных органах исполнительной власти, в действующих Положениях установлены не задачи и функции, а полномочия, причем достаточно укрупнено. К примеру, полномочия Россвязьнадзора, Росинформтехнологий и Россвязи по «взаимодействию в установленном порядке с органами государственной власти иностранных государств и международными организациями в установленной сфере деятельности» требуют детализации. Таким образом, определение деятельности в положениях носит рамочный характер. 

Процедуры взаимодействия в Системе управления Министерств определяются как содержанием и распределением функций в структуре, так и полномочиями Министерства в отношении подведомственных органов.

Подведомственные органы руководствуются актами Министерства, но при этом Министерство «не вправе устанавливать не предусмотренные федеральными конституционными законами, федеральными законами, актами Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации функции и полномочия федеральных органов государственной власти» (например, Положение о Министерстве информационных технологий и связи Российской Федерации). 

Ожидаемый положительный эффект от такого решения может быть достигнут только при обеспечении разработки и внедрения эффективных процедур взаимодействия Министерства с подведомственными органами. Задача разработки таких процедур стоит как перед Правительством Российской Федерации в целом, так и перед каждым министерством в сфере его компетенции. В частности, на уровне Правительства такие процедуры разрабатываются в рамках программы внедрения «бюджетирования, ориентированного на результат», разработке Типового административного регламента и Федерального закона «Об административных регламентах». 

В отличие от полномочий в отношении структурных подразделений,  полномочия Министерства в отношении подведомственных федеральных органов жестко ограничены и представлены только Министру, который:

вносит в Правительство Российской Федерации по представлению руководителей подведомственных Министерству федеральной службы и федеральных агентств проекты положений о федеральной службе и федеральных агентствах, предложения о фонде оплаты труда и предельной численности работников федеральной службы и федеральных агентств;

вносит в Министерство финансов Российской Федерации предложения по формированию федерального бюджета в части финансирования подведомственных Министерству федеральной службы и федеральных агентств;

представляет в Правительство Российской Федерации в установленном порядке предложения о создании, реорганизации и ликвидации федеральных государственных предприятий и учреждений, находящихся в ведении подведомственных Министерству федеральной службы и федеральных агентств;

дает поручения подведомственным Министерству федеральной службе и федеральным агентствам и контролирует их исполнение;

отменяет противоречащие федеральному законодательству решения подведомственных Министерству федеральной службы и федеральных агентств, если иной порядок отмены решений не установлен федеральным законом;

назначает на должность и освобождает от должности по представлению руководителей подведомственных Министерству федеральной службы и федеральных агентств заместителей руководителей федеральной службы и федеральных агентств, а также руководителей территориальных органов федеральной службы и федеральных агентств;

представляет в установленном порядке работников Министерства и находящихся в ведении Министерства федеральной службы и федеральных агентств, других лиц, осуществляющих деятельность в установленной сфере, к присвоению почетных званий и награждению государственными наградами Российской Федерации;

Руководители  агентств, в свою очередь, представляют Министру: проект положения об Агентстве; предложения о предельной численности и фонде оплаты труда работников аппарата Агентства; предложения о назначении на должность и об освобождении от должности заместителей руководителя Агентства; ежегодный план и показатели деятельности Агентства, а также отчет о его деятельности. Руководитель Службы кроме вышеперечисленного представляет Министру предложения о предельной численности и фонде оплаты труда работников территориальных органов, а так же предложения о назначении на должность и об освобождении от должности их руководителей.

Без четкого определения задач (целей), регламентации основных процессов взаимодействия федеральных органов Системы управления Министерства и подведомственных органов исполнительной власти, их увязки между собой невозможно ни обоснованное формирование их организационно-функциональной структуры, ни организация работы системы как целостности. Нельзя забывать, что процессуальный подход к формированию системы управления не заменяет, а дополняет организационно-функциональный.

Особое внимание необходимо уделить регламентации процессов взаимодействия в пограничных областях компетенции. Действующие положения ориентированы на определение зон исключительной компетенции органов и не всегда жестко определяют полномочия в пограничных областях. К примеру, никакая организационная структура не позволяет полностью исключить зоны «пересечения» и «соприкосновения»
 компетенций структурных элементов, хотя минимизация таких зон является важным критерием оптимальности структуры. Решение проблемы обеспечения целостности зон компетенции и минимизации объема согласований ставилась в рамках Административной реформы. Но, тем не менее, такие зоны сохранились, как на уровне федеральных министерств, так и внутри их систем управления.

Основными зонами взаимодействия Министерства, Служб и Агентств, скорее всего, будут являться:

· разработка законодательных и подзаконных нормативных актов;

· разработка политики, стратегии, программ и механизмов их реализации;

· международное сотрудничество;

· сотрудничество с администрациями полномочных представителей Президента Российской Федерации в федеральных округах, администрациями субъектов Российской федерации и муниципальных образований;

· сотрудничество с федеральными органами исполнительной власти при определении государственной политики и ее реализации в зонах «соприкосновения» и «пересечения» компетенций;

· управление целевыми программами;

· исполнение различных видов поручений.

Необходимость участия Служб и Агентств в исполнении функций Министерства диктуется, в частности: 

1. Очень большим объемом представительских функций Министерства, которые явно превосходят численность должностей соответствующего уровня (участие в форумах, симпозиумах, совещаниях в работе комиссий и других горизонтальных структур, участие в мероприятиях в рамках визитов высших должностных лиц, а так же другие представительские функции на международном, правительственном, межведомственном, региональном уровне).

2. Разрывом между источниками информации о ситуации в отрасли, которые сосредоточены в Агентствах и Службах, и использованием ее при формировании политики и нормативном регулировании аппаратом Министерства. Учитывая известные проблемы статистической отчетности, формирование собственной достаточной информационной базы Министерства по-видимому потребует целенаправленных усилий и значительного времени. До ее формирования Службы и Агентства должны обеспечить информационную поддержку Министерств.

2. Наличие «конфликта интересов» и особенности межведомственного взаимодействия при планировании деятельности ФОИВ. Реструктуризация системы федеральных органов исполнительной власти требует организационно-функциональных условий для переориентации государственной службы с решения по преимуществу текущих тактических вопросов на  разработку и реализацию долгосрочной государственной политики. Средством решения этой задачи является  «освобождение» аппарата Министерств от функций оперативного управления, что дает возможность сосредоточить кадровые ресурсы на разработке государственной политики и стратегии. Реализация государственной политики осуществляется как через нормотворческую деятельность самих Министерств, так и через координацию и контроль деятельности подведомственных Служб и Агентств.

Реализация государственной политики в области совершенствования деятельности государственных органов исполнительной власти требует принципиальной перестройки системы планирования деятельности. 

Важным и новым инструментом координации и контроля Министерством деятельности подведомственных органов власти является утверждение годового плана деятельности и показателей результативности данной деятельности.

Целостная система планирования должна обеспечить:

· последовательное развертывание плановых документов от общих и долгосрочных к конкретным и краткосрочным, обеспечить обратную связь от результатов реализации конкретных проектов к оценке результативности общей стратегии;

· последовательное развертывание плановых документов от верхних уровней управления до нижних, от планов Системы управления Министерства до планов структурных подразделений центральных аппаратов, территориальных органов, заданий подведомственным организациям.

К примеру, отраслевая структура Минсвязи России нашла отражение в «разорванности» по направлениям документов стратегического планирования (концепции, программы) при их механическом «сшивании» в документах годового планирования.  Сложность задачи формирования целостной системы планирования усугубляется отсутствием общих нормативных документов на уровне Правительства Российской Федерации, которые в настоящий момент находятся в стадии формирования концептуальных основ. Тем не менее, без создания такой системы планирования Министерство не сможет исполнять роль политического координирующего органа.

Повышение эффективности государственного управления требует пересмотра подходов к планированию и оценке деятельности государственных органов. В свете создания электронных административных регламентов, большое значение приобретают вопросы создания организационного механизма взаимодействия министерств и подведомственных органов государственной власти при осуществлении процедуры стратегического планирования и планирования текущей деятельности. В данном случае речь идет не столько о рутинизации бюрократических процедур, сколько о создании обеспечивающих механизмов для внедрения сквозной системы планирования, ориентированной на достижение конкретных результатов при эффективном использовании ресурсов и осуществлении своевременного контроля. Решение этой задачи, конечно, требует выработки системы качественных и количественных индикаторов, по которым производится планирование и оценка деятельности государственных органов; дифференциации государственных органов в зависимости от выполняемых функций, в том числе и с точки зрения возможности применения к их деятельности количественно выраженных индикаторов. Однако в условиях административной реформы, когда принципы взаимодействия министерств, агентств и служб только закладываются (формируется типовой регламент взаимодействия федеральных органов исполнительной власти), на первый план выходят вопросы формирования основополагающих принципов взаимодействия органов исполнительной власти в новой структуре, в том числе, и в разрезе планирования.

Разработка стратегических планов и формирование планов текущей деятельности, по идее, должны быть жестко связаны между собой. В ходе создания стратегического плана обычно выделяют следующие составляющие:

1. Определение и формулирование стратегических целей и приоритетов развития с выделением результирующих показателей.

Формирование стратегических целей и результирующих показателей, очевидно, должно входить в зону исключительной компетенции министерства как органа формирующего государственную политику, как в отраслевом, так и в межотраслевом разрезе. Основная проблема взаимодействия министерства с подведомственными органами власти заключается в увязке требований, предъявляемых государственной политикой и интересов Агентств как заказчиков программ и ответственных за достижение результирующих показателей.

2. Анализ и оценка стартовых условий, разработка системы показателей, позволяющих оценивать степень выполнения стратегического плана, анализировать причины отклонений фактических значений от запланированных. 

Декомпозицию целей и показателей главных распорядителей бюджетных средств – Агентств, в принципе, должно утверждать министерство, однако для уточнения набора соответствующих результирующих показателей и технологий их получения и верификации министерству необходимо привлечение Служб и Агентств для разработки основных параметров бюджетных целевых программ и комплексов не программных мероприятий, реализация которых обеспечит решение сформулированных задач. Только при таком условии становится возможным определение планируемого уровня достижения целей субъектов бюджетного планирования и, через них, уровня достижения целевых значений для сводных показателей.

Задача данного этапа – сформировать механизм увязки отраслевых и межотраслевых приоритетов внутри министерства. Если отраслевые стратегии, соответственно, цели и показатели – зона исключительной компетенции отраслевых департаментов, то разработка и мониторинг достижения общеотраслевых и межотраслевых целей – зона исключительной компетенции функциональных департаментов.

Таким образом, существует потребность в формировании институционального механизма включения Агентств и Служб в формировании стратегических целей и показателей не только в отраслевом, но и в межотраслевом разрезе для ликвидации информационного разрыва. 

Одним из подобных механизмов может стать «Доклад о результатах и основных направлениях деятельности субъекта бюджетного планирования». Как показывает практика подготовки подобных Докладов – либо они формируются подведомственными органами власти и проходят этап консолидации в функциональных департаментах министерства на предмет корректировки финансовых показателей, либо функциональные департаменты сами формируют основную часть Доклада, а в подведомственные органы Доклад спускается для согласования значений показателей.

3. Разработка стратегического плана, представляющего собой реализацию стратегии развития отрасли в виде системы целевых программ как средства реализации целевых установок и мероприятий стратегического плана.

Дело в том, что структура утвержденных федеральных целевых программ плохо сочетается с новой структурой органов исполнительной власти, предусматривающей разделение органов на министерства и агентства, причем только агентства выступают заказчиками программ. В таком случае не ясны механизмы управления ФЦП как целевым механизмом реализации государственной политики, разрабатываемой в министерствах.

К примеру, Федеральную целевую программу «Модернизация транспортной системы России» необходимо, как минимум, разделить между четырьмя агентствами. При этом ФЦП включает межотраслевую подпрограмму «Международные коридоры». Кроме того, в числе механизмов реализации ФЦП указаны: «обеспечение нормативно-правовой поддержки реализации Программы путем разработки проектов необходимых законодательных и нормативно-правовых актов, а также отраслевых нормативных актов» и «проведение международной политики страны, направленной на обеспечение национальных интересов в области транспорта». Очевидно, что применение этих механизмов выходит за рамки компетенции заказчиков – Агентств.

Здесь мы подходим к проблеме формирования планов текущей деятельности. В настоящее время определено, что текущие планы агентств и служб согласует Министр, таким образом, у департаментов министерства существует возможность контроля деятельности Агентств и Служб. Однако, чтобы данный инструмент не превратился в инструмент прямого административного давления необходимо сформировать не только систему мониторинга основных показателей результативности и эффективности, но и создать внутренний орган по государственному аудиту деятельности Агентств и Служб. Целостность государственная политика приобретает именно в исполнении органом исполнительной власти плана текущей деятельности. Заложенная в этом плане совокупность мероприятий должна обеспечивать этапность достижения стратегических целей и показателей.

3. Отсутствие механизмов организации межведомственного информационного обмена. При организации работы Министерства и подведомственных органов по информационному обеспечению деятельности Министерства существует разрыв между источниками информации о ситуации в отрасли, которые сосредоточены в Агентствах и Службах, и использованием ее при формировании политики, стратегий и программ центральным аппаратом Министерства.

Сохранение Служб по надзору и Агентств в ведении Министерств снижает риски потери информационной базы, которая во многом формируется в процессах оперативного управления и контроля, а так же рычагов управления реализацией политики и стратегии через программы и проекты. В тоже время, реализация на практике заложенного в сформированной структуре федеральных органов положительного потенциала  требует целенаправленных  усилий со стороны руководства и сотрудников Министерства.

Возможна ситуация, когда Министерство будет вынуждено беспрерывно обращаться в Службы и Агентства за информацией по каждому вопросу, будучи фактически неспособно решать возложенные на него функции самостоятельно, и отвлекая при этом кадры подведомственных организаций от исполнения их собственных функций. Во избежание риска возникновения такой ситуации необходимо: 

· определить состав и структуру информации, которая должна быть в распоряжении Министерства и наладить процедуры ее предоставления как Службами и Агентствами, так и иными структурами – научно-консультационными, общественными, на основе соглашений или договоров;

· определить условия и порядок формирования горизонтальных структур, в которых обмен информацией происходит автоматически в процессе работы.  

Во избежание неоправданного разрастания количества такого рода горизонтальных структур (комиссий, рабочих групп, советов) необходимо установить достаточно жесткий порядок их создания, ликвидации, организации работы и контроля за результативностью деятельности горизонтальных структур. Обеспечение использования программно-целевых методов ориентированных на получение конечного результата в организации деятельности горизонтальных структур столь же, если не более, важно, чем в организации работы вертикальных структур.

Проблему информационного обеспечения деятельности Министерства целесообразно решать в комплексе с задачами совершенствования  информационного обеспечения деятельности Служб и Агентств, а так же задачей повышения «открытости» деятельности.

4. Непрозрачность процессов управления с территориальными органами и подведомственными организациями (ГУП, ГУЧ)

Территориальные органы и подведомственные организации являются «продолжением» системы управления Министерства и находящихся в его ведении агентств и служб. Их ресурсы могут и должны использоваться для обеспечения исполнения функций государственного управления. Однако область такого использования должна быть четко определена, закреплена в положениях (уставах) и жестко регламентирована. 

Формирование новой организационно-функциональной структуры территориальных органов Системы управления Министерства не закончено. 

Наибольшие проблемы связаны с формированием территориальных органов Федеральных служб:

· В ранее существовавшей структуре федеральных органов исполнительной власти большой объем функций по надзору и контролю выполнялся силами работников подведомственных организаций. В новой структуре все контрольно-надзорные функции должны выполняться государственными чиновниками. Однако, увеличение численности территориальных органов служб не в полной мере соответствует объему функций, которые должны быть им переданы от подведомственных организаций. Требуется значительный период времени для ликвидации действовавших государственных учреждений или выделения из их состава структур с государственными функциями, формирования эффективных территориальных органов служб на основе новых технологий.

Например, до проведения первого этапа административной реформы контрольно-надзорные функции в сфере связи выполнялся силами федеральных государственных учреждений численностью более пяти тысяч человек. В новой структуре Министерства информационных технологий и связи Российской Федерации Федеральная служба надзора в сфере связи имеет территориальные органы численностью менее одной тысячи человек; 

· В ранее существовавшей структуре федеральных органов исполнительной власти контрольно-надзорные функции, как правило, выполнялись отраслевыми структурами. Федеральные службы надзора, находящиеся в ведении министерств, выполняют контрольно-надзорные функции по всему комплексу отраслей, входящих в зону ответственности новых министерств. Структура центральных аппаратов служб и их территориальных органов при межотраслевой деятельности, а также организация и технология такой деятельности требуют отработки.

Например, до проведения первого этапа административной реформы в Министерстве транспорта Российской Федерации контрольно-надзорные функции в сфере речного транспорта выполняло государственное учреждение «Государственная речная судоходная инспекция»; в сфере автомобильного транспорта -  «Российская транспортная инспекция», имеющая 79 территориальных органов управления; в сфере воздушного транспорта - государственные учреждения «Региональные управления воздушного транспорта» (16 юридических лиц); в сфере морского транспорта - частично государственные учреждения «Администрации морских портов»;  в сфере дорожного хозяйства - частично различные подведомственные учреждения. Организации, осуществляющие контроль на различных видах транспорта имели географически не совпадающие местоположения и зоны  деятельности. Министерство путей сообщения Российской федерации, имело свои территориальные органы управления. Федеральная служба надзора в сфере транспорта объединила в себе эти структуры весьма разнородные по статусу, применяемым технологиями, квалификационным требованиям к работникам, местоположению и составу используемого имущества и другим параметрам.  

Кроме временных трудностей по реорганизации подведомственных предприятий и учреждений и их закреплению за соответствующими федеральными органами исполнительной власти, существуют проблема взаимодействия министерств и агентств с территориальными органами. Очевидно, что первичная информационная база о состоянии отраслей может наиболее полно собираться именно с участием территориальных органов. Необходимо решать вопросы структуры территориальных органов, организации и последующей регламентации процессов взаимодействия, в комплексе, с учетом задач всех органов системы управления Министерства.

Например: Транспортная система является единой целостностью вне зависимости от права собственности на ее объекты. Почти все субъекты Российской Федерации  имеют свою стратегию и программу развития транспортной системы. Согласование региональных стратегий с федеральной стратегией и программами происходит практически постоянно и требует значительных трудозатрат. Не имея собственных территориальных органов, Министерство использует территориальные органы Федеральной службы по надзору в сфере транспорта, отвлекая соответствующих работников от исполнения функций Службы.

Существует несоответствие между сферой деятельности территориальных органов, закрепленной за ним в положении, и реальными полномочиями для принятия на месте необходимых решений. Как правило, центральный аппарат службы или агентства старается больший объем работы передать вниз, а основные полномочия по принятию решений сохранить за собой в Москве. Такая тенденция обусловлена не только желанием сохранения за центральным аппаратом властных полномочий, но и, в значительной мере, убеждением, что проще иметь процедуру предварительного согласования или утверждения решения в Москве, чем центральному аппарату организовывать и вести постоянный мониторинг соответствия действующим нормативным актам и процедурам решений, принимаемых территориальными органами. 

Передача функций от государственных учреждений федеральным органам исполнительной власти в основном коснулась только контрольно-надзорных функций. Не смотря на реорганизацию федеральной системы управления, многие государственные функции по-прежнему исполняют подведомственные государственные учреждения и предприятия. Это препятствует приватизации таких предприятий, расширению области привлечения коммерческих организаций на договорных условиях. Федеральные органы исполнительной власти бояться потерять возможности безвозмездного использования при исполнении возложенных на них государственных функций потенциала государственных учреждений и предприятий, так как не уверены в его адекватной замене финансовыми средствами или численностью государственных служащих территориальных органов. 

Независимость губернаторов и администраций субъектов Российской Федерации привела к тому, что все федеральные органы исполнительной власти создали, в той или иной форме, собственную вертикаль управления для решения задач федерального уровня без участия органов государственного управления территорий. Принятие нового закона об избрании Губернаторов Парламентами субъектов Российской Федерации по представлению Президента Российской Федерации будет способствовать более тесному сотрудничеству федерального и регионального уровней государственного управления. Развитие такого сотрудничества создает потенциальную возможность высвобождения части численности территориальных органов управления, за счет ликвидации дублирования функций и(или) более эффективной организации их исполнения. Высвобождаемая численность государственных служащих может быть использована для выполнения государственных функций, которые из-за недостатка численности и низкой заработной платы были переданы государственным учреждениям и предприятиям.

5. Неопределенность области нормативного регулирования. Осуществляемое федеральными органами нормативное регулирование включает:

· мониторинг функционирования нормативной базы в установленной сфере деятельности;

· разработку, организацию рассмотрения и согласования и внесение в установленном порядке законодательных актов в  установленной сфере деятельности;

· разработку, организацию рассмотрения и согласования и внесение в установленном порядке нормативных правовых актов Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации в установленной сфере деятельности;

· разработку, организацию рассмотрения и согласования и принятие ведомственных актов в пределах своих полномочий;

· рассмотрение и согласование проектов законодательных, правительственных и ведомственных актов, подготовленных другими федеральными органами и влияющих на деятельность в подведомственной данному органу сфере;

· разработку и принятие актов организационно-распорядительного характера, регулирующих деятельность административно подчиненных и подведомственных структур;

· разработку и принятие индивидуальных правовых актов в пределах своих полномочий.

За исключением полномочий по разработке и принятию актов не правового характера и индивидуальных правовых актов, предоставленных всем органам исполнительной власти, нормативное регулирование относится к компетенции министерств. Осуществляемое министерствами нормативное правовое регулирование по объекту регулирования подразделяется на два направления: 

· регулирование отношений между независимыми субъектами деятельности в установленной сфере деятельности; 

· регулирование контрольно-надзорной деятельности служб и правоприменительной деятельности агентств. 

Проблемы в области нормативного правового регулирования связаны с отсутствием у министерств источников информации о качестве нормативной правовой базы в установленной сфере деятельности, которая должна служить основой как для планирования нормотворческой деятельности, так и разработки  положений нормативных актов. В принципе источниками такой информации могут быть четко сформулированные потребности субъектов деятельности в установленной сфере деятельности и пользователей их услуг (продукции) и аналитическая информация о применении нормативных актов в судебной практике. В настоящее время заинтересованные общественные группы часто не в состоянии предъявить органам исполнительной власти ясных требований по совершенствованию нормативной правовой базы или такие требования носят односторонний характер, т.е. только одна из сторон правоотношений достаточно организована для формирования таких требований. Доступной министерствам аналитики о применении (не применении) правовых актов в практике судопроизводства, возникающих при этом проблемах и противоречиях, источником которой мог бы, по-видимому, быть только Минюст России, в настоящее время не существует.

Например: В сфере транспорта существуют общественные объединения перевозчиков практически по всем видам деятельности (правда их представительность в некоторых случаях вызывает сомнения), однако интересы пользователей их услуг представлять практически некому.

Таким образом, в настоящее время основным источником информации о состоянии нормативной правовой базы является правоприменительная практика, осуществляемая службами и агентствами. Службы и агентства не только имеют ясное, хотя и одностороннее, представление о недостатках нормативного правового регулирования их собственной деятельности, но, кроме этого, непосредственно взаимодействуя в процессе выполнения своих функций с субъектами деятельности, располагают информацией об общих проблемах, связанных с пробелами и противоречиями в законодательстве.

Сложилась ситуация, когда без участия служб и агентств министерства не могут качественно осуществлять функции по нормативному регулированию. Формы и процедуры привлечения работников служб и агентств к исполнению функций министерств в области нормотворчества не определены и не урегулированы соответствующими актами.

Полномочия министерств по регулированию деятельности подведомственных организаций ограничены. В соответствии с положениями подведомственные министерствам органы руководствуются их актами, но одновременно министерства «не вправе устанавливать не предусмотренные федеральными конституционными законами, федеральными законами, актами Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации функции и полномочия федеральных органов государственной власти» (Типовое положение о Министерстве, Типовое положение о Федеральной службе в ведении министерства, Типовое положение о Федеральном агентстве в ведении Министерства). Кроме этого, министерство «дает поручения федеральным службам и федеральным агентствам» только «во исполнение поручений Президента Российской Федерации, Председателя Правительства Российской Федерации». Занимая формальную позицию, службы и агентства могут отказаться от участия в нормотворчестве, что, разумеется, на практике мало вероятно, как в силу их заинтересованности в вопросах регулирования их собственной деятельности, так и в силу наличия иных рычагов влияния министерств на подведомственные организации.

6. Высокая неопределенность во взаимодействии с «внешними» структурами. Все федеральные органы выполняют большой, хотя и не одинаковый, объем функций по взаимодействию с «внешними» структурами. По направлениям такое взаимодействие можно разграничить на:

· взаимодействие с зарубежными структурами, в том числе:

· двухстороннее межгосударственное сотрудничество;

· многостороннее межгосударственное сотрудничество;

· участие в работе международных организаций;

· участие в международных мероприятиях разового характера (форумы, выставки, конференции и пр.);

· взаимодействие с администрациями представителей Президента Российской Федерации в федеральных округах;

· взаимодействие с государственными органами субъектов Российской Федерации и муниципалитетами;

· взаимодействие в рамках федеральной системы органов исполнительной власти, в том числе:

· участие в мероприятиях уровня Президента Российской Федерации и председателя Правительства Российской Федерации;

· участие в работе горизонтальных структур правительственного, межведомственного и ведомственного уровня;

· участие в правительственных и межведомственных мероприятиях разового характера (совещания, встречи).

Выполнение представительских функций при взаимодействии с «внешними» структурами требует высокого должностного статуса, часто на уровне министр-заместитель министра.

В настоящее время существенно сокращено количество должностей уровня министр - заместителя Министра. При этом, нет оснований предполагать, что сократился объем представительских функций, которые должны выполняться государственными служащими именно такого уровня. 

Недостаточность кадровых ресурсов для исполнения представительских функций может привести к значительному сокращению объема фактически выполняемых функций по руководству министерствами. Одновременно, укрупнение министерств привело к объективному увеличению трудозатрат, необходимых для выполнения данных функций. 

В положениях о всех федеральных органах предусмотрено взаимодействие с «другими федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления», а так же «взаимодействие с органами государственной власти иностранных государств и международными организациями. В чем конкретно заключается данное взаимодействие, в положениях не расшифровывается.

Так как министерства и подведомственные им службы и агентства осуществляют деятельность в одной области, возникает риск дублирования и несогласованности взаимодействия с конкретными федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления.

Не смотря на наличие полномочий по международному сотрудничеству, не все службы и агентства располагают соответствующими валютными ресурсами, а финансирование их деятельности за счет средств министерств не возможно.

Например: подведомственные Мининформсвязи федеральные органы не имеют валютных счетов.

Вопросы взаимодействия с администрациями представителей Президента Российской Федерации в федеральных округах, администрациями субъектов Российской Федерации и муниципалитетов тесно связаны со структурой территориальных органов в системе конкретного Министерства.
4.3. Основные направления оптимизации межведомственных взаимодействий

Можно выделить ключевые области оптимизации по двум признакам:

· Институциональные  недостатки существующих взаимодействий;

· Информационные аспекты взаимодействия.

В первом случае оптимизация проводится в режиме создания интегральных правил взаимодействия на основе типовых регламентов и иных документов, конкретизирующих Указ 314. Для данного типа оптимизации можно предложить (в рекомендательном режиме, на основе представления проблематики текущих взаимодействий) следующие направления:

Формирование реального организационного и институционального разделения различных типов ФОИВ:

· Формирование собственных систем целей и показателей результативности;

· Формирование функционального поля, в котором отсутствует дублирование между министерствами, агентствами, службами;

· Создание единых механизмов управления территориальными органами;

Для второго типа оптимизация возможна же сейчас, независимо от будущих институциональных правил:

· Формирование системы персонифицированной ответственности за информационные запросы и взаимодействия ФОИВ с территориальными органами. Цель – четкая структуризация полномочий центральных аппаратов по возложению функций по информационной поддержке собственной деятельности на территориальные органы;

· Формирование единой информационной базы, объединяющей данные о состоянии отрасли в агентствах и службах, а также территориальных органах. Цель – снижение объема поручений по представлению информации и создании отчетов о состоянии отрасли со стороны министерств (часто парализующих деятельность подведомственных ему ФОИВ) за счет прямого доступа к данным базам. 

· Формирование электронных регламентов взаимодействия при стратегическом планировании, текущем планировании, бюджетном планировании и отчетности. Цель – четкое разделение полномочий и ответственности, предоставление реальной самостоятельности агентствам и службам.

· Формирование электронных регламентов взаимодействия при управлении целевыми программами. 

Примерный типовой план по институциональной оптимизации взаимодействий

Оптимизация структуры взаимодействия

· Составить реестр Комиссий, Советов, рабочих групп, организационных комитетов выставок, совещаний и других форм взаимодействия, в которых участвуют или обязаны участвовать работники Министерств, подведомственных органов власти:

Реестр должен охватывать все области взаимодействия: международные, межправительственные, правительственные, межведомственные, с субъектами Российской Федерации и другими субъектами взаимодействия, а также как постоянно действующие органы коллективного взаимодействия, так и временные.

· Подготовить предложения по оптимизации структуры и объема представительских полномочий для руководящих работников Министерств и находящихся в его ведении Служб и Агентств.

· Разработать, согласовать и утвердить регламент ведения реестра, мониторинга и оценки деятельности работников системы управления Министерства в органах коллективного взаимодействия, созданных по инициативе субъектов внешнего окружения. 

· Разработать, согласовать и закрепить организационно-распорядительным документом «Порядок взаимодействия Министерства и находящихся в его ведении Служб и Агентств при реализации полномочий в сфере:

· политики, стратегии, Федеральных целевых программ;

· нормативного регулирования;

· планирования и оценки деятельности;

· оценки эффективности и результативности использования средств федерального бюджета;

· исполнения различных видов поручений.

· Разработать проект создания институциональной структуры и механизмов участия профессиональных объединений, ассоциаций, бизнеса в процессах стратегического планирования, законопроектной, нормотворческой деятельности и других видов деятельности Министерства и находящихся в его ведении Служб и Агентств.
Планирование и оценка текущей деятельности находящихся в ведении Министерства Федеральных служб, Федеральных агентств

· Определить роль и место утверждаемых Министром ежегодных планов деятельности Служб, Агентств в сложившейся системе планирования.

Под сложившейся системой планирования понимаются действующий порядок разработки годовых планов по объему мероприятий федеральных целевых и ведомственных программ, подготовка «Доклада о направлениях и результатах деятельности Министерства», плана действий по реализации ежегодного послания Президента Российской Федерации и других планов мероприятий, составляемых в начале года или после осуществления соответствующего события. 

· Разработать предложения:

· по повышению роли плана текущей деятельности Служб и Агентств;

· сокращению объема внеплановых мероприятий, включая внеплановые поручения из аппарата Президента и Правительства Российской федерации, Руководства Министерства, внеплановые работы для других органов управления различных уровней, подготовка и участие внеплановых мероприятиях, внеплановых совещаниях, форумах, конференциях, семинарах на федеральном и региональном уровне и другие. 

· Разработать систему показателей оценки результативности деятельности Министерства, подведомственных органов власти. 

· Разработать систему показателей оценки эффективности расходования бюджетных средств Министерства, подведомственных органов власти. 

· Разработать рекомендации по расчету и мониторингу разработанной системы показателей. 

· Сформировать регламент представления отчетной информации.

· Внести необходимые изменения в перечень и формы ведомственной отчетности.

· Подготовить, при необходимости, предложения по внесению изменений в перечень и формы статистической отчетности.

· Разработать, согласовать и утвердить «Рекомендации по структуре, содержанию, порядку разработки, согласованию и утверждению планов и отчетов о деятельности находящихся в ведении Министерства Служб и Агентств».

Формирование общих информационных ресурсов для обеспечения реализации исключительной компетенции Министерства

· Определить состав и структуру общих информационных ресурсов, необходимых работниками Министерства при реализации полномочий в области прогнозирования и стратегического планирования, текущего планирования деятельности подведомственных органов власти, оценки результативности и эффективности их деятельности, нормативного регулирования.

· Определить ответственных за подготовку и обновление общих информационных ресурсов в системе управления Министерства.

· Разработать регламент представления, хранения, обновления информации и доступа к ней работников Министерства, подведомственных органов власти, а также других заинтересованных лиц и организаций.

Описание и повышение качества оказания государственных услуг.

· Формирование реестра государственных услуг Министерства, подведомственных органов власти.

· Подготовка предложений по внесению изменений в нормативно-правовую базу для внедрения стандартов государственных услуг.

· Разработка и утверждение перечня государственных услуг, подлежащих стандартизации.

· Создание системы обратной связи с потребителями государственных услуг в целях использования данной информации при выработке решений и коррекции целевых значений показателей результативности.

Основные направления оптимизации взаимодействия Министерства и подведомственных ему федеральных органов исполнительной власти с территориальными органами:

· Оптимизация взаимодействия между территориальными органами федеральных органов исполнительной власти и администрациями субъектов Российской Федерации.

· Оптимизация взаимодействия по вертикали подчинения Федеральное агентство – его территориальные органы; Федеральная служба – его территориальные органы.

· Оптимизация взаимодействия по горизонтали: между территориальными органами системы управления Министерства разного подчинения, а так же при перекрестном взаимодействии, типа: Министерство – территориальные органы Службы или Агентства, Агентство - территориальные органы Службы.

Оптимизация взаимодействия между территориальными органами федеральных органов исполнительной власти и администрациями субъектов Российской Федерации должна учитывать новый порядок избрания Губернаторов субъектов Российской Федерации и осуществляться на основе следующих критериев:

· повышение степени совмещения в одном органе реализации близких по содержанию функций федеральных и территориальных государственных органов, например: организация и проведение конкурсов по размещению заказа, как для федеральных, так и для региональных нужд; выдача федеральных и региональных разрешений и лицензий;

· формирование единой институциональной базы для общественного обсуждения и  рассмотрения как федеральных, так и региональных решений, затрагивающих интересы граждан, проживающих на данной территории;

· объединения на территориальном уровне ресурсов направляемых на развитие информационно-коммуникационных технологий государственного управления и регламентацию процедур государственного регулирования;

· сокращения объема разовых запросов за счет создания общих для федеральных органов и органов субъекта Российской Федерации информационных ресурсов, например: создание единого банка данных о функционировании и развитии единого транспортного комплекса субъекта Российской Федерации (федерального округа), который формируется, обновляется и используется как федеральными, так и региональными властями.

· оптимизация структуры и технологии взаимодействия федеральных и региональных органов исполнительной власти.

Оптимизация взаимодействия по вертикали подчинения Федеральное агентство – его территориальные органы; Федеральная служба – его территориальные органы осуществляется на основе следующих критериев:

· обеспечение соответствия между объемом функций и объемом полномочий территориальных органов;

· сокращение объема согласования и утверждения решений территориальных органов в Москве, формирование более эффективных методов ведомственного и общественного мониторинга соответствия решений территориальных органов действующим нормативным актам и процедурам;

· сокращение объема разовых запросов и поручений из центрального аппарата;

· обеспечение управления информационными ресурсами как распределенными базами данных. 

Оптимизация взаимодействия территориальных органов по горизонтали и перекрестного взаимодействия в системе управления Министерства должна осуществляться на основе инвентаризации и оптимизации областей такого взаимодействия и четкой регламентации административно-распорядительными документами прав и обязанностей всех участников взаимодействия.

Основные направления решения проблем в области обеспечения качественного исполнения министерствами возложенных на них обязанностей по нормативному регулированию в установленной сфере деятельности:

· разработка процедур участия служб и агентств (сотрудников служб и агентств):

· в мониторинге функционирования нормативной базы в установленной сфере деятельности, в том числе содержания и порядка предоставления в Министерство соответствующих форм отчетности и(или) аналитических справок;

· в организации сотрудничества с заинтересованными общественными группами на стадии планирования нормотворческой деятельности, при подготовке и рассмотрении проектов нормативных актов;

· в планировании нормотворческой деятельности;

· в разработке, организации рассмотрения и согласования законодательных;

· в разработке, организации рассмотрения и согласования нормативных правовых актов Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации;

· в разработке, организации рассмотрения и согласования ведомственных актов Министерства;

· при рассмотрении и согласовании проектов законодательных, правительственных и ведомственных актов, подготовленных другими федеральными органами и влияющих на деятельность в подведомственной Министерству сфере;

· разработка и утверждение организационно-распорядительных актов (административных регламентов), закрепляющих функции служб и агентств в области нормативного правового регулирования;

· разработка и утверждение организационно-распорядительных актов регламентирующих процедуры (порядок) взаимодействия Министерства, Службы, Агентств при исполнении функций в области нормативного правового регулирования;

· расширение использования в нормотворческой деятельности горизонтальных структур (комиссии, рабочие группы), в которых обмен информацией происходит автоматически в процессе работы, с участием  работников служб и агентств, при этом необходимо:

· во избежание неоправданного разрастания количества горизонтальных структур, определить и закрепить организационно-распорядительным актом условия и порядок формирования и ликвидации горизонтальных структур; 

· в целях обеспечения результативности работы горизонтальных структур, определить и закрепить организационно-распорядительным актом проектно-целевые методы организации их работы, порядок и периодичность отчетности, методы и показатели оценки результативности. 

Разработать программы формирования и использования общих информационных ресурсов, которые формируются как службами и агентствами,  так и из других источников и используются всеми органами системы министерства

Основные направления решения проблем в области представительской деятельности связанных с рисками дублирования и рассогласованности взаимодействия с «внешними» структурами министерства и подведомственных ему органов, а так же перегрузки руководящих работников министерств:

· тщательная инвентаризация всех представительских функций в области деятельности Министерства и подведомственных ему структур;

· оценка трудоемкости по каждому направлению деятельности на основе опыта таких взаимодействий;

· оптимизация разграничения представительских функций между руководящими работниками Министерства, Службы, Агентств с учетом требуемого статуса и примерно равномерной загрузки;

· закрепление распределения представительских функций организационно-распорядительным актом Министерства;

· разработка системы информационного обмена между Министерством, Службой, Агентствами по результатам взаимодействия во всех сферах этой деятельности, включая:

· двухстороннее межгосударственное сотрудничество;

· многостороннее межгосударственное сотрудничество;

· участие в работе международных организаций;

· участие в международных мероприятиях разового характера (форумы, выставки, конференции и пр.); взаимодействие с администрациями представителей Президента Российской Федерации в федеральных округах;

· взаимодействие с государственными органами субъектов Российской Федерации и муниципалитетами;

· участие в мероприятиях уровня Президента Российской Федерации и председателя Правительства Российской Федерации;

· участие в работе горизонтальных структур правительственного, межведомственного и ведомственного уровня;

· участие в правительственных и межведомственных мероприятиях разового характера (совещания, встречи).

· формирование общего информационного ресурса по вопросам взаимодействия в электронном виде, разработка и закрепление организационно-распорядительным актом Министерства порядка формирования и использования информационного ресурса;

· в соответствии с установленным разграничением представительских функций в области международного сотрудничества, разработка и реализация мер по наделению Службы и Агентств соответствующими валютными ресурсами.

4.4. Информационное обеспечение взаимодействия в современном механизме федеральной исполнительной власти
Значительный, а в некоторых ведомствах и вовсе доминирующий объем текущего взаимодействия приходится на взаимодействия центральных аппаратов и территориальных органов исполнительной власти. До реорганизации системы и структуры федеральных органов исполнительной власти в Российской Федерации насчитывалось 1812 территориальных органов федеральных органов исполнительной власти. На один центральный аппарат приходилось в среднем порядка 40 территориальных органов. Территориальные органы исполнительной власти представляют соответствующие федеральные органы исполнительной власти на территории субъектов Федерации и муниципальных образований. Поэтому их задачи, функции и полномочия определяются соответствующими органами федерального уровня, исходя из их функциональных задач. Создание, реорганизация и ликвидация территориальных органов, а также назначение на должность и освобождение от должности руководителей территориальных органов и других должностных лиц производится федеральными органами исполнительной власти по согласованию с администрациями субъектов РФ. Следует отметить, что именно территориальные органы власти несут базовую нагрузку в области предоставления государственных услуг гражданам (организациям).
Технические аспекты взаимодействия центральных аппаратов и территориальных органов часто представляют настолько серьезную проблему, что они препятствует решению содержательных задач, поставленных перед федеральными органами исполнительной власти. Централизованный характер управленческих полномочий в исполнительной власти РФ закрепляет за федеральными органами власти многие функции, которые вполне могли быть выполнены на субфедеральном уровне, что ведет к построению неоптимальных структур управления. Неразвитость форм электронного взаимодействия, неурегулированность распределения ответственности и круга компетенции между центральными аппаратами и территориальными органами существенно усугубляют слабость институциональной структуры управления федеральной системы органов исполнительной власти.   

Долгое время взаимодействие между центральными аппаратами и территориальными органами власти осуществлялось с помощью российской почты. В связи с этим возникали существенные проблемы в оперативности передачи информации, контроля и выполнения поручений. Поручение могло поступить через несколько недель после контрольного срока его выполнения. В других случаях распоряжения терялись в ходе доставки почтового отправления. Такой порядок взаимодействия не мог не сказываться на эффективности работы территориальных органов власти. Начиная с 1999- 2000 гг. в федеральных ведомствах стали внедряться системы электронной почты. В ряде случаев это привело к проблеме разрастания неконтролируемого обмена информацией в виде просьб, поручений, требований. Недобросовестные сотрудники и руководители центральных аппаратов некоторых органов власти стали использовать новации в области информационных технологий для того, чтобы задействовать представителей подведомственных организаций в выполнении несвойственных им задач. В ряде случаев сложилась практика, когда функции центральных аппаратов неформально передавались на выполнение сотрудникам территориальных подразделений. 

В настоящее время можно выделить два типа проблем межведомственного взаимодействия центральных аппаратов и территориальных органов: неадекватность технологий и неадекватность информационного обмена. Неадекватность используемых электронных технологий выражается, прежде всего, в массированном использовании технологии e-mail без инструментов авторизации. Неадекватность информационного обмена выражается в следующих проблемах:

· Не определены права и обязанности соответствующих органов власти в отношении друг друга, что создало бы оптимизирующие ограничения информационного взаимодействия.  

· Не определен субъектный состав взаимодействия, так как не прописан перечень должностей, имеющих право вступать в информационное взаимодействие по линии «центральный аппарат - территориальный орган власти» по тем или иным координационным вопросам. 

· Не определен  порядок предоставления информации: не установлены сроки и ситуации, когда обмен информации необходим, а когда он опционален; не установлена ответственность за непредставление информации.

· Информационный обмен имеет ярко выраженный несбалансированный характер, причем территориальные органы являются донорами информации, а не её получателями. Во-первых, центральные аппараты накладывают на территориальные органы во многом избыточные обязанности по сбору и передаче информации. Во-вторых, центральные аппараты не справляются со своими обязанностями по обеспечению консультационных и методологических функций в отношении территориальных подразделений. 

· Установление информационных обязанностей без указания временных ограничений обязанности предоставлять информацию. Указания сбора и предоставления информации по тому или иному вопросу, которые были продиктованы ситуацией, текущим положением дел, транслируются на региональный уровень без указания на временный характер данной обязанности.
Ключевые проблемы информатизации в пилотных организациях (по итогам анализа НПА и интервью)

Ключевые проблемы взаимодействия между Министерством экономического развития и торговли Российской Федерации и Федеральным агентством по управлению федеральным имуществом.

Анализ структуры документооборота между Федеральным агентством по управлению федеральным имуществом и Министерством экономического развития и торговли Российской Федерации позволяет обозначить ключевые проблемы существующей системы взаимодействий в цепочке «министерство-агентство».

В созданной связке существует большой поток дублирующих друг друга документов, связанных с исполнением поручений президента и правительства. Поток поручений данного типа составляет в среднем 15-20 поручений в день. Большая часть поручений поступает в федеральное агентство по управлению федеральным имуществом двумя путями: как непосредственно от структуры-заказчика, так и от «головного» ведомства. Расхождения в сроках получения поручений достигают 3-4 дней, что вносит значительную неопределенность в порядок исполнения поручений и затягивает процедуру инициирования процесса рассмотрения поручений, так как необходимо получение данного документа именно от «головного» министерства. Созданная в результате организационного разделения трехуровневая система контроля сроков рассмотрения поручений (контрольный отдел агентства – контрольный отдел министерства  - контроль со стороны администрации Президента или аппарата Правительства) несет значительные издержки для обеспечения своевременности исполнения поручений.

Анализ документооборота также показывает, что уровень координации «руководитель министерства – руководитель агентства», установленный в  указе Президента РФ №314, является недостаточным для решения проблемы текущей координации, что рождает поток обращений  руководителей департаментов министерства к заместителям руководителя агентства и руководителям департаментов агентства, сопоставимый с потоком поручений правительства и Президента Российской Федерации. Существует также значительный объем информационного и координационного взаимодействия на уровне отделов министерства и агентства, который в настоящий момент письменно не документируется. 

Взаимодействие министерства и агентства по вопросам планирования и исполнения бюджета на данный момент не отработано. В данном случае функции «головного» министерства выполняет министерство финансов, что противоречит положению подпункта г) пункта 3 указа Президента Российской Федерации от 09.03.2004.

5. Опыт развитых стран мирового сообщества

Цель настоящего раздела – изучить зарубежные подходы к повышению конкурентоспособности государственного управления благодаря использованию информационных технологий. При подготовке данного раздела особое внимание уделялось вопросам оптимизации административных процессов межведомственного взаимодействия, как одного из важнейших факторов достижения трансформирующего эффекта при создании электронного правительства. Вопросы информатизации рассматриваются в тесной увязке с реформой государственного управления и совершенствования бюджетного процесса.  

5.1. Практика  информатизации и повышения эффективности G2G взаимодействия

По признанию международного сообщества, электронное правительство является одним из важнейших факторов конкурентоспособности государственного управления и нации в целом. В докладе ООН о глобальных перспективах развития электронного правительства, опубликованном в июне 2002 года, Соединенные Штаты были признаны мировым лидером в этой области. Успехи в формировании электронного правительства обеспечили для США второе место в рейтинге стран, определяемом Всемирным экономическим форумом на основе индекса роста конкурентоспособности /25/, и первое место по индексу технологической конкурентоспособности (одного из трех компонентов индекса роста конкурентоспособности).  Для сопоставления: Россия занимает 70 место по индексу роста конкурентоспособности.


Исходя из вышеизложенного, и учитывая схожесть государственного устройства США и России (основанного на федеративных отношениях) в настоящем обзоре представляется целесообразным сосредоточиться на анализе американского опыта формирования электронного правительства. Немаловажным является и то, что в последнее десятилетие в США активно и последовательно проводились реформа государственного управления, бюджетная реформа и реформа информатизации, призванные обеспечить качественно новый уровень результативности и эффективности государственной деятельности, а, начиная с 2002 года, в центре внимания американского электронного правительства стали вопросы межведомственного взаимодействия.

Электронное правительство целесообразно рассматривать в большей степени как процесс, а не как законченное образование. По мнению экспертов /26/, электронное правительство пока находится на ранней стадии развития, но по мере совершенствования технологий и роста доверия к электронным средствам взаимодействия и участия в совершении электронных операций создаются все более обещающие перспективы. Первоначально задачи государственных инициатив в области информатизации предусматривали, главным образом, расширение возможностей доступа к государственной информации и базовому пакету услуг. Хотя в настоящее время трансформирующие эффекты электронного правительства остаются в значительной степени нереализованными, рост заинтересованности в оптимизации межведомственного взаимодействия и приоритетное выделение ресурсов на межведомственные инициативы в области электронного правительства, способствуют таким изменениям.  

Динамичная природа электронного правительства и его широкий секторальный охват определили целесообразность формирования определенной классификации по стадиям развития и секторам. При этом основным системным признаком для выделения секторов является состав целевых групп – реципиентов государственных услуг.  

В настоящее время наибольшее распространение получила следующая секторальная классификация, основанная на сегментации пользователей:

· государство – государство (government-to-government (G2G));

· государство – бизнес (government-to-business (G2B));

· государство – граждане (government-to-citizen (G2C)).

Иногда к указанным выше основным секторам добавляется сектор «государство – государственные служащие»  (government-to-employees (G2E)) или сектор «эффективность и результативность государственной деятельности» (internal efficiency and effectiveness (IEE)). Однако, в связи с тем, что эти направления можно классифицировать как внутриведомственную деятельность, целесообразно рассматривать их как компонент сектора G2G.

Для каждого из указанных секторов характерна своя комбинация мотивирующих факторов и состав инициатив - портфель проектов. (Мотивирующие факторы в секторе G2G рассматриваются ниже, а примеры конкретных инициатив приведены в разделе «Обзор зарубежной правоприменительной практики).  

В то же время, можно выделить и общие для всех секторов цели:

· повышение эффективности и результативности государственной деятельности;

· надежность взаимодействия;

· высокое качество услуг, предоставляемых соответствующим целевым группам.  

5.1.1. Многоаспектность электронного правительства 

  
Создание электронного правительства приводит к возникновению целого ряда вопросов. При этом важно подчеркнуть многоаспектность указанных вопросов. С одной стороны, электронное правительство обеспечивает новые возможности для совершенствования государственного управления (повышения эффективности, возникновения новых услуг, достижения принципиально нового уровня межведомственного взаимодействия, а также для развития национальной информационной инфраструктуры). Но, с другой стороны, электронное правительство также приводит и к появлению новых проблем: информационной безопасности, защите сведений личного характера, устранения различий в возможностях доступа к информационным технологиям, установлению новых требований к организации управления и финансирования. Все вышеуказанные проблемы еще более осложняются тем, что они имеют как внутриведомственный, так и межведомственный характер, и являются сквозными для различных секторов и стадий развития электронного правительства. 

Многоаспектность вопросов развития электронного правительства означает невозможность быстрого поиска решений для возникших проблем. Напротив, адекватное реагирование предполагает глубокое рассмотрение проблемных вопросов с привлечением всех заинтересованных сторон (в секторе G2G – ведомств-партнеров по операциям) в контексте сложившихся условий.  

5.1.2. Сектор G2G
Во многих отношениях сектор G2G представляет фундамент электронного правительства.  По мнению ряда специалистов /27/, государственные органы смогут успешно осуществлять электронные операции с гражданами и бизнесом только в том случае, если им удалось модернизировать и оптимизировать свои собственные ведомственные и межведомственные системы и административные процессы. Это означает, что сектор G2G должен развиваться опережающими темпами по сравнению с двумя другими важнейшими секторами электронного правительства (G2C и G2B). 

В то же время, рядом развитых стран установлены весьма амбициозные сроки по переходу к электронному формату предоставления государственных услуг и совершения государственных операций. Например,  в Белом докладе «Модернизация государства», опубликованном правительством Великобритании в 1999 году, первоначально предполагалось перейти к предоставлению всех государственных услуг гражданам и бизнесу в онлайновом режиме к 2008 году. Но 30 марта британский Премьер Министр объявил о необходимости пересмотра этого срока в сторону сокращения – к 31 декабря 2005 года (что и было зафиксировано в стратегическом документе - UK Online Strategy). Справочно: по состоянию на конец первого квартала 2004 года в онлайновом режиме британскими государственными органами предоставлялось 489 государственных услуг (74%). Более подробные сведения об аналогичных американских показателях приведены в разделах «Обзор зарубежного законодательства» и «Зарубежная правоприменительная практика».  

В таблице ниже указаны целевые параметры и сроки предоставления государственных услуг в электронном формате, установленные в стратегических документах стран Организации экономического сотрудничества и развития (ОЭСР) /28/. При этом следует отметить, что некоторыми странами ОЭСР такие параметры и сроки не определялись. Сводная справка показана в таблице 1.

Таблица 1. 

Сводная характеристика целевых параметров государственных услуг в различных странах

	Австралия
	Все федеральные государственные услуги (которые целесообразно представлять в электронной форме) – посредством Интернет к 2001 году

	Канада 
	Все важнейшие государственные услуги в полном объеме в режиме on-line к 2004 году

	Финляндия
	Значительная доля форм и запросов – в электронном виде к 2001 году

	Франция
	Все государственные органы обязаны обеспечить доступ к государственным услугам и документам к концу 2000 года

	Ирландия
	Все наиболее сложные интегрированные услуги – к концу 2001 года

	Япония
	Все заявления, регистрация и иные административные процедуры между гражданами и государством должны предоставляться в онлайновом режиме с использованием Интернет или иных технологий к 2003 финансовому году

	Нидерланды
	25% государственных услуг должны предоставляться в электронном формате к 2002 году

	Сингапур
	Все государственные услуги, которые возможно предоставлять в электронном формате, должны предоставляться к 2001 году 

	Великобритания
	100% государственных услуг – в электронном формате к 2005 году

	США
	Предоставление возможности предоставления государственных услуг и информации в электронном виде (если это экономически целесообразно) к концу 2003 года


Также ориентация на потребности граждан и бизнеса путем предоставления интегрированных пакетов услуг невозможна без межведомственного взаимодействия. Об этом, в частности, свидетельствуют американские инициативы в секторах G2C и G2B, предусматривающие предоставление интегрированных услуг на основе межведомственного взаимодействия.   

Компонент электронного правительства G2G предполагает обмен данными и совершение электронных операций между государственными органами. При этом предусматривается как внутриведомственное и межведомственное взаимодействие на федеральном уровне, так и межведомственное взаимодействие между федеральными органами, региональными и местными органами. 

5.1.3. Мотивирующие факторы в секторе G2G 

Существует целый ряд факторов, стимулирующих разработку инициатив электронного правительства в секторе G2G. 

Одним из важнейших факторов является законодательство. Например, в США сформирована нормативная правовая база, устанавливающая требования к инициативам в области электронного правительства. Например, Закон «О сокращении бумажного документооборота» (the Paperwork Reduction Act (PRA)) 1996 года /29/ содержит определенные положения по сбору информации и подготовке отчетности государственных органов, в то же время содействуя координации деятельности по управлению информацией государственной власти в целом./30/ 

Закон «О компьютерной безопасности» (the Computer Security Act) требует от федеральных ведомств разработки планов информационной безопасности и обязывает Национальный институт по стандартам и технологиям разработать стандарты по компьютерной безопасности для федеральных государственных органов, которые призваны обеспечить защищенность межведомственного обмена данными и операций /31/.

Закон «О реформе управления информационными ресурсами» (the Clinger-Cohen Act) предусматривает введение должности руководителя службы информатизации в каждом органе исполнительной власти, одной из функций которых – обеспечить оптимизацию межведомственного взаимодействия с использованием информационных технологий /21/. Также, положениями закона устанавливаются требования к модернизации процедур закупок информационных технологий и межведомственного взаимодействия в данной области. Департамент управления и бюджета Администрации Президента США наделяется полномочиями по планированию и контролированию инвестиций в информатизацию /32/. 

Закон «О ликвидации бумажного документооборота» (the Government Paperwork Elimination Act) расширяет функции и полномочия Департамента управления и бюджета Администрации Президента США в области информатизации электронного документооборота./23/ Такое расширение функций и полномочий было обусловлено, в том числе, необходимостью решения проблемы унификации процедур межведомственного взаимодействия, так как создание множественных форматов приводило к возникновению проблемы – что рассматривать как «официальную» версию государственного документа, и соответствует ли публикация в режиме on-line требованиям, установленным для печати и архивного хранения документов.  Закон также обязывает Департамент управления и бюджета совместно с Национальным институтом по стандартам и технологиям разработать процедуры и требования по использованию и признанию электронных подписей в федеральных органах исполнительной власти, без чего невозможно оптимизировать межведомственное взаимодействие с использованием информационных технологий. 
Несмотря на целенаправленные усилия законодательной и исполнительной власти в секторе G2G, в преамбуле Закона «Об электронном правительстве» 2002 года межведомственное взаимодействие характеризуется как одно из наиболее проблемных направлений. /24/ В частности, констатируется тот факт, что большинство государственных услуг, по-прежнему, представляется в рамках ведомственных юрисдикций, а не интегрировано в соответствии с функциями федерального правительства. При этом в качестве одного из существенных факторов, препятствующих эффективному межведомственному взаимодействию,  отмечается  отсутствие адекватного бюджетного механизма. Основные положения вышеуказанных законов более подробно рассматриваются в разделе «Обзор зарубежного законодательства». Осознавая исключительную значимость сектора G2G для успеха электронного правительства в целом в рамках Стратегии электронного правительства США, принятой в апреле 2003 года во исполнение положений Закона «Об электронном правительстве» были определены основные задачи и направления развития в рамках указанного сектора. /33/

Вторым фактором, стимулирующим инициативы в секторе G2G, является заинтересованность в повышении экономической эффективности государственной деятельности.  Наиболее часто упоминаемыми ожидаемыми выгодами от инвестиций в информатизацию являются экономия затрат, достигаемая путем повышения скорости совершения операций, сокращение численности персонала, необходимого для выполнения задания, а также унификация результатов государственной деятельности. /34/ Конкретные примеры обеспечения экономической эффективности при реализации инициатив в области электронного правительства приведены в разделе «Обзор зарубежной правоприменительной практики». По мере усиления внимания к сдерживанию роста федеральных расходов возрастает и заинтересованность в использовании информационных технологий для модернизации административных процессов и снижения затрат, в том числе, при межведомственном взаимодействии. 

С заинтересованностью в повышении эффективности тесно связана и третья движущая сила – усиление внимания к совершенствованию управлением федеральными государственными информационными технологиями и ресурсами. Усилия по идентификации и применению «передовых подходов и практики» из других областей государственного и частного сектора существенно помогли в разработке федеральных инициатив в области электронного правительства.  При этом региональные государственные органы и местные органы власти часто рассматриваются как модели для инициатив в области электронного правительства ввиду их интегрирующей роли в предоставлении услуг гражданам /35/.

Также государственные органы штатов и местные органы власти часто являются целевыми объектами инициатив в секторе G2G, учитывая их относительную близость (географическую и политическую) к гражданам. Все возрастающая роль информатизации и необходимость модернизации и инвестирования в долгосрочные проекты подчеркивает значимость эффективных подходов к управлению информационными технологиями, позволяющими обеспечить успех таких проектов. Пересмотр стратегий информатизации, как правило, сопровождается анализом подходов к реструктуризации государственной власти. И в данном контексте в качестве эффективного решения часто предлагается электронное правительство.  

5.1.4. Стадии развития электронного правительства в секторе G2G
Несмотря на то, что инициативы в области электронного правительства призваны достигать различные цели, одним из наиболее значимых приоритетов признана  трансформация правительства. Такая трансформация предполагает реализацию возможностей информатизации для превращения системы государственного управления из ориентированной на узковедомственные нужды и ведомственные функции в автоматизированную систему, способную предоставлять пользователям интегрированные государственные услуги. При этом основой для такой трансформации является  эффективное межведомственное взаимодействие. 

Однако на данный момент приходится констатировать, что из-за целого ряда технических, экономических и политических причин реализация потенциала инициатив в полном объеме потребует времени. В данном контексте разработана общая классификация стадий эволюции электронного правительства./36/ В основе классификации лежит уровень использования информационных технологий для предоставленных государственных услуг в электронной форме. Выделяются четыре стадии развития: присутствие, взаимодействие, операция и трансформация. Следует отметить, что инициативы в области электронного правительства не должны начинаться непременно с первой стадии и последовательно проходить все указанные стадии. Вместо этого, в рамках конкретного проекта можно опустить отдельные уровни. 

Присутствие. Присутствие – первая стадия развития и предполагает создание «площадки» для предоставления информации в будущем. Это – самый простой и наименее затратный этап создания электронного правительства, но он также предполагает и самый малый набор вариантов для граждан, бизнеса и других государственных органов. В качестве типичного примера можно привести обычный web-сайт ведомства, на котором размещена информация о данном государственном органе (телефонный справочник и т.д.), но не обеспечены возможности для интерактивного взаимодействия. На данном этапе развития предполагается пассивное представление информации общего характера. 

Взаимодействие. Вторая стадия предполагает взаимодействие. Хотя интерактивные инициативы с использованием web-технологий предлагают расширение возможностей, деятельность в рамках в данной классификационной категории, по-прежнему, характеризуется ограниченностью с точки зрения способности модернизировать и автоматизировать государственные функции. Такие инициативы предназначены для предоставления клиентуре регулярно запрашиваемой информации или форм документации, в том числе, инструкции для получения государственных услуг, а также возможность задать простые вопросы по электронной почте. 

Операции. На третьей стадии развития электронного правительства предполагается совершение операций. Такие инициативы являются более сложными, чем простое представление информации, и включают виды деятельности, которые традиционно ассоциируются с электронным правительством. Пользователям предоставляется возможность выполнять комплексные задания в электронной форме в любое время суток. В рамках инициатив на данной стадии создаются компоненты «самообслуживания» для совершения таких операций, как продление лицензий, оплата налогов и сборов, подача конкурсных предложений на заключение государственного контракта и т.д.. Несмотря на то, что уровень интерактивности существенно выше, чем в рамках инициатив второй стадии, деятельность, по-прежнему, предполагает в основном однонаправленный поток информации (от государственного органа к клиенту, или наоборот, в зависимости от характера деятельности). Электронные операции обычно достаточно регламентированы и создают предсказуемые результаты (например, одобрение продления лицензии, подтверждение получения налоговой документации, конкурсного предложения и т.д.). 

Трансформация. Самый высокий уровень эволюции инициатив в области электронного правительства – трансформация. Инициативы на данном уровне предполагают использование в полном объеме возможностей информационных технологий для трансформации восприятия, организации и исполнения государственных функций. В рамках таких инициатив предполагается формирование эффективной системы управления взаимодействием с клиентурой. Именно на данной стадии возможна реализация «трансформирующего эффекта» межведомственных взаимодействий.  

В настоящее время даже в передовых странах очень мало примеров такого рода инициатив, в том числе, из-за ограничений административного, технического и финансового характера. Один из отличительных признаков таких инициатив заключается в том, что они обеспечивают «бесшовный»  поток информации и процесс принятия решений, основанный на взаимодействии между федеральными, региональными, местными государственными органами, обществом и партнерами из частного сектора. 

Иными словами, инициативы в области электронного правительства «трансформирующего» характера предусматривают устранение организационных барьеров и предполагают формирование не традиционных решений, основанных на узковедомственном подходе, а решения, ориентированные на клиентуру (в секторе G2G - на другие государственные органы). По мнению некоторых специалистов, на самом высоком уровне развития электронное правительство может потенциально реорганизовать, комбинировать и/или ликвидировать существующие ведомства, заменив их виртуальными организациями /36/.

5.1.5. Потенциальные возможности электронного правительства в секторе G2G
С одной стороны, инициативы в области электронного правительства создают принципиально новые возможности по совершенствованию государственного управления и межведомственного взаимодействия в секторе G2G. При этом некоторые выгоды, возникающие прямо или косвенно в результате таких инициатив  имеют особое значение. 

Эффективность

В проектах электронного правительства эффективность может быть реализована во многих формах. Некоторые проекты нацелены на сокращение ошибок и повышение степени унификации результатов государственной деятельности путем автоматизации стандартизированных административных процессов. Многие инициативы в области электронного правительства направлены на уменьшение затрат и сложности административных процедур путем модернизации и оптимизации административных процессов. Аналогичным образом, сокращение времени, затрачиваемого на выполнение повторяющихся административных процессов, создает возможности для федеральных государственных служащих переориентироваться на выполнение аналитических заданий и предоставление государственных услуг с более высокой добавленной стоимостью. Примеры экономической эффективности, достигнутой в результате автоматизации и модернизации административных процессов, приведены в разделе «Обзор зарубежной правоприменительной практики». 

Новые виды государственных услуг, повышение качества услуг

Другой спектр возможностей, возникающих благодаря инициативам в секторе G2G электронного правительства, предполагает реализацию потенциала по повышению качества, расширению спектра и улучшению доступа к государственным услугам. Помимо роста эффективности качество государственных услуг может быть улучшено путем более быстрого совершения операций, усиления подотчетности и совершенствования административных процессов. Развитие электронного правительства также создает возможности для возникновения новых интегрированных услуг. Наряду с возможностью интеграции существующих услуг инициативы в области электронного правительства позволяют осуществить качественно новые изменения в государственной деятельности и во взаимодействии государственных органов с целевыми группами (обществом, бизнесом, государственными органами).  Примеры интегрированных государственных услуг, основанных на межведомственном взаимодействии, предоставлены в разделе «Обзор зарубежной правоприменительной практики».

Совершенствование национальной информационной инфраструктуры

Третий возможный вид выгод, стимулирующих реализацию инициатив в области электронного правительства, - это совершенствование национальной информационной инфраструктуры. Так, еще в конце 1990-х годов в целях решения проблемы 2000 года (Y2K) Указом Президента Клинтона № 63 в составе федерального правительства были сформированы группы по разработке и реализации планов, обеспечивающих защиту государственной информационной инфраструктуры. Также, в указе подчеркивается необходимость диалога между государством и частным сектором для разработки плана обеспечения национальной инфраструктуры. Новый импульс для развития национальной информационной инфраструктуры был придан Указом Президента Буша № 13231 (изданным после событий 11 сентября 2001 года), в котором определяются мероприятия по защите жизненно важных элементов инфраструктуры.  

5.1.6. Проблемы развития электронного правительства в секторе G2G
Несмотря на вышеуказанные возможности, создаваемые в результате инициатив в области электронного правительства, существует и целый ряд проблем, которые могут воспрепятствовать реализации ожидаемых выгод. Некоторые из проблем, например, различия в возможностях доступа пользователей к информационным технологиям (из-за отсутствия финансовых ресурсов или необходимых навыков), определяются ранее существующими условиями, которые связаны с более широкими проблемами. Другие же проблемы, например, механизмы финансирования межведомственных инициатив или вопросы развития федерализма, представляют собой проблемы, которые возникли в результате усилий по интеграции информационных технологий в деятельность государства в целом. Более подробно вопросы финансирования межведомственных инициатив в области электронного правительства рассматриваются в разделах «Обзор зарубежного законодательства» и «Обзор зарубежной правоприменительной практики».

Информационная безопасность

Одной из главных технических проблем при реализации инициатив в области электронного правительства в целом и в секторе G2G в частности, заключается в обеспечении компьютерной безопасности. В целой серии материалов по оценке ситуации, опубликованных с июля 1999 года Департаментом по общему учету (General Accounting Office) Администрации Президента США, постоянно отмечалось, что крупнейшие федеральные ведомства «не обеспечивали адекватной защиты важнейших направлений деятельности и федеральных активов от компьютерных атак». /37/ Департаментом было выявлено несколько наиболее критичных направлений: управление программами безопасности, контролирование доступа, контролирование разработки и модификации программного обеспечения, распределение обязанностей, контролирование операционных систем, а также обеспечение непрерывности деятельности. /38/ Особую обеспокоенность вызывает также риск мошенничества и ненадлежащего использования «чувствительных» данных. Вопросы обеспечения адекватной информационной безопасности при соблюдении принципа экономической целесообразности рассматриваются в разделе   «Обзор зарубежного законодательства».

Защита сведений личного характера 

Данная проблема, возникающая при реализации межведомственных инициатив в секторе G2G электронного правительства, тесно связана с обеспечением информационной безопасности. Как свидетельствует отчет Департамента общего учета, посвященный вопросам защиты сведений личного характера на федеральных web-сайтах, треть ведомств обменивалась такой информацией с другими ведомствами, а в некоторых случаях, и с организациями частного сектора.  Соответственно, защита сведений личного характера в контексте электронного правительства представляет собой как техническую, так и политическую задачу.  

Различия в доступе к информационным технологиям

Другая проблема, возникшая при создании электронного правительства, заключается в различиях в доступе к информационным технологиям. Хотя данная проблема более значима для сектора G2C, но ее некоторые аспекты влияют и на организацию межведомственного взаимодействия в секторе G2G (в частности, при предоставлении интегрированных государственных услуг).

Указанная проблема имеет два политических аспекта: т.н. «цифровой разрыв» (digital divide) и доступ для людей с ограниченными возможностями (инвалидов). Первая проблема частично разрешается организацией компьютерных центров в школах и публичных библиотеках. При этом отмечается, что значительная часть работы государства предполагает взаимодействие именно с теми, у кого возможности доступа информационным технологиям наиболее ограничены: бедные, пожилые и малообразованные граждане. Также, по мнению специалистов, информационные технологии могут создавать новые препятствия для слепых людей или для лиц с ограниченными физическими возможностями, которым может потребоваться дорогостоящие технические средства или программное обеспечение, чтобы получить доступ к государственной информации и услугам в режиме on-line. Так, 21 июня 2001 года вступил в силу раздел 508 поправок к Закону «О реабилитации» (принятых в 1998 году). Положениями раздела 508 предусматривается, чтобы все электронные технологии, применяемые федеральными ведомствами, были доступны как для федеральных государственных служащих, так и для граждан с ограниченными физическими возможностями (инвалидов). Сфера применения закона охватывает web-сайты и оборудование, используемое в государственных органах.   

Управление и финансирование информатизации в государственных органах

Управление информационными ресурсами и финансирование информатизации в государственных органах представляет многоуровневую проблему развития электронного правительства. Она включает целый ряд институциональных вопросов, в том числе,  создание института руководителей службы информатизации, а также организацию взаимодействия между федеральными государственными органами, органами штатов и местными органами власти. Особые сложности возникают по бюджетным аспектам межведомственных инициатив в области информатизации, когда предполагается федеральное финансирование проектов электронного правительства на уровне штатов и на местном уровне. По мнению некоторых специалистов, условия выделения федеральных средств иногда предусматривают реализацию заранее определенных решений или ограничивают использование средств определенным кругом программ, что сдерживает усилия по созданию широкомасштабных интегрированных межведомственных систем. В то же время, меры по устранению ограничений в отношении использования федеральных средств и средств штатов могут негативно повлиять на развитие федерализма, особенно, если проекты охватывают несколько ведомств (и ведомственных бюджетов). Данный вопрос становится еще более важным при значительном увеличении федеральных средств на информатизацию. Правовые аспекты бюджетного финансирования межведомственных инициатив более подробно рассматриваются в разделе «Обзор зарубежного законодательства — аналоги и альтернативы ЭАР» настоящей главы.

Федерализм


Инициативы в секторе G2G электронного правительства могут иметь самые серьезные последствия для федерализма. Конституцией США устанавливаются полномочия федеральных государственных органов и органов на уровне штатов. В историческом контексте американский федерализм эволюционировал, отражая происходящие политические, экономические и социальные изменения. Однако одной из базовых характеристик федеративной системы государственного управления была сильная вертикаль власти. Напротив, инициативы в области электронного правительства предполагают использование информационных технологий, которые акцентируют горизонтальную или сетевую модель взаимодействия. В то время как электронное правительство разрабатывается, в том числе, с целью устранения межведомственных барьеров, оно также может иметь аналогичный эффект на границы федеративного государственного управления.  


В свете разнонаправленности процессов федерализма и электронного правительства последнее обладает потенциалом значительно повлиять на разграничение полномочий между федеральными ведомствами и государственными органами уровня штатов. В качестве примера могут служить инициативы по созданию web-сайтов в режиме «одного окна» (например, FirstGov), предназначенных для предоставления интегрированных государственных услуг и информации. Первоначально предполагалось, что указанный сайт будет обеспечивать доступ ко всем web-сайтам федерального правительства, но затем были добавлены ссылки к web-сайтам государственных органов штатов. 


Одна из целей создания такого рода сайтов – сформировать опыт, позволяющий отказаться от узковедомственного подхода к предоставлению государственных услуг. И хотя это обычно касается ведомств одного и того же уровня государственной власти, в последние несколько лет все больше внимание уделяется развитию новых видов интегрированных услуг, основанных на взаимодействии между государственными органами национального уровня, уровня штата и местного уровня. Примерами такого взаимодействия могут служить системы социального обеспечения, транспорта, управление чрезвычайными ситуациями и т.д.  Но в данном контексте возникает некоторая опасность, что те самые усилия, которые направляются на совершенствование государственных услуг, могут приводить к «размыванию» политической ответственности (и доверия к государству), так как осложняют понимание  того, какое именно ведомство (уровень государственной власти) является источником финансирования и регулирования. 

5.2. Обзор зарубежного законодательства 

Как указывалось выше, мощная технологическая база (первое место по индексу технологическое конкурентоспособности), во многом, обеспечила США мировое лидерство в развитии электронного правительства. Но достижение таких результатов было бы невозможно, если бы за предшествующее десятилетие не была создана адекватная нормативная правовая база. При этом следует отметить системность, целостность и последовательность развития американского законодательства и правоприменительной практики. 

Законодательным инициативам в области информатизации предшествовало глубокая реформа государственного управления, важнейшей целью которой была жесткая ориентация государственной деятельности и бюджетного процесса на результат. Впоследствии важнейшие положения закона «О государственной деятельности и результатах» 1993 года получили развитие в законах, регулирующих информатизацию государственной деятельности: «О реформе управления информационными технологиями» (1996 год), «О ликвидации бумажного документооборота в государственных органах» (1998 год) и «Об электронном правительстве» (2002 год). 

На основании вышеизложенного, и учитывая, что в настоящее время в России динамично реализуются административная, бюджетная реформы и реформа федеративных отношений, представляется целесообразным сосредоточить основное внимание на изучении законодательства и правоприменительной практики США. Как указывалось выше, именно США удалось интегрировать государственную реформу с информатизацией, тем самым, в значительной степени, достичь трансформирующего эффекта – высшей стадии развития электронного правительства. 

Ниже приведены основные положения законов  «О государственной деятельности и результатах», «О реформе управления информационными технологиями», «О ликвидации бумажного документооборота в государственных органах», «Об электронном правительстве» (2002 год), а также некоторые нормативные акты, конкретизирующие и разъясняющие такие положения. При этом в обзоре основное внимание уделялось законодательным разделам, посвященным оптимизации административных процессов в контексте их автоматизации, а также вопросам межведомственного взаимодействия.

Закон «О государственной деятельности и результатах» 1993 года (Government Performance and Results Act) 

Необходимость принятия  закона была обусловлена целым рядом факторов: нерациональное использование ресурсов и неэффективность федеральных органов исполнительной власти подрывала доверие американцев к государству и снижала способность федерального правительства адекватно удовлетворять жизненно важные потребности людей. Помимо этого, невозможно было адекватно оценить эффективность федеральных программ и деятельности федеральных государственных органов, не располагая качественной информацией и не имея стройной системы показателей деятельности. Соответственно, и решения американского Конгресса не могли приниматься обоснованно из-за недостаточного внимания к вопросам результативности и эффективности деятельности федеральных органов. 

Исходя из вышеуказанного, цели закона были сформулированы следующим образом: 

· повысить доверие американцев к способности федерального правительства путем систематического обеспечения подотчетности федеральных органов исполнительной власти за достижение результатов деятельности;

· инициировать реформу государственного управления, предусмотрев серию пилотных проектов по установлению целей деятельности, оценки эффективности и результативности такой деятельности с точки зрения достижения целей, а также по информированию общественности о ходе их реализации;

· повысить эффективность деятельности государственных органов и подотчетность перед обществом – сосредоточившись на результатах, качестве государственных услуг и удовлетворении потребителей;

· содействовать руководителям федеральных органов исполнительной власти в предоставлении государственных услуг более высокого качества, предусмотрев требование стратегического планирования на результат и обеспечивая их информацией о результатах программ и качестве государственных услуг;

· повысить обоснованность принимаемых Конгрессом решений путем предоставления ему более объективной информации о достижении установленных задач, а также об эффективности и результативности федеральной деятельности и бюджетных расходов 

· улучшить внутреннее управление в федеральных органах исполнительной власти.  

Одним из важнейших элементов государственного управления на результат было определено стратегическое планирование. Законом установлено, что с 1997 года каждый федеральный орган исполнительной власти обязан представлять в Департамент управления и бюджета Администрации Президента США и в Конгресс стратегический план деятельности, включающий:

· формулировку миссии ведомства, с указанием основных функций и направлений деятельности;

· общие цели и задачи, а также цели и задачи, характеризующие результаты по основным функциям и направлениям деятельности ведомства;

· описание механизмов достижения целей и задач, включая описание административных процессов и процедур, а также технологических, кадровых, информационных и иных ресурсов, необходимых для достижения указанных целей и задач;

· описание взаимосвязи между целевыми показателями деятельности, отраженными в плане, и общими целями и задачами стратегического плана;

· идентификацию тех важнейших внешних по отношению к ведомству факторов (находящихся вне его контроля), которые могут оказать существенное влияние на достижение общих целей и задач;

· описание программы для оценки эффективности деятельности, используемой при установлении или пересмотре общих целей и задач, а также график проведения мероприятий по оценке эффективности деятельности на определенный период.

В соответствии с положениями закона стратегический план должен охватывать период не менее пяти лет; стратегический план подлежит актуализации и пересмотру каждые три года. При этом ежегодные планы деятельности федерального ведомства должны разрабатываться с учетом и в соответствии со стратегическим планом ведомства. Законом запрещается представлять план деятельности ведомства за финансовый год, который не охвачен стратегическим планом.

При разработке стратегического плана ведомство обязано провести консультации с Конгрессом и должно привлекать и рассматривать предложения всех заинтересованных организаций (т.е. организаций, на которые может повлиять стратегический план, или которые каким-либо иным образом являются заинтересованными сторонами в разработке такого плана). 

В стратегическом плане должны отражаться только те функции и направления деятельности, которые действительно являются государственными функциями. Подготовка проектов стратегических планов должна осуществляться федеральными служащими. 

В законе содержится ряд положений, регламентирующих подготовку федеральными ведомствами ежегодных планов и отчетов о результатах их деятельности. Начиная с 1999 финансового года, каждое ведомство обязано готовить ежегодный план деятельности (по каждому направлению деятельности, указанному в бюджете такого ведомства). Такой план должен:

· устанавливать целевые показатели деятельности для определения уровня эффективности деятельности, который предполагается достичь по конкретному направлению деятельности (программе);

· формулировать такие целевые показатели в объективной, количественно измеряемой форме, за исключением специально предусмотренных случаев, когда разрешена альтернативная форма;

· содержать краткое описание административных процессов, технологических, кадровых и информационных ресурсов, необходимых для достижения целевых показателей деятельности;

· устанавливать целевые показатели деятельности для оценки соответствующих результатов, уровня государственных услуг и результатов по каждому направлению деятельности (программы);

· обеспечивать основу для сопоставления фактических результатов, достигнутых по конкретному направлению деятельности (программе), с установленными целевыми показателями деятельности;

· содержать описание механизмов проверки достоверности оцениваемых показателей и величин.   

В том случае, если федеральное ведомство по результатам проведения консультаций с Директором Департамента управления и бюджета устанавливает нецелесообразность формулирования целей деятельности в объективной, количественно измеримой и оцениваемой форме, то закон предоставляет право Директору разрешить их формулирование в альтернативной форме. Соответствующее заключение о целесообразности альтернативной формы должно содержать:

· описание минимально эффективной программы (направления деятельности);

· описание успешной программы (направления деятельности);

· указание на согласование такой альтернативной формы с Директором Департамента управления и бюджета Администрации Президента США, при этом описание должно быть подготовлено таким образом, чтобы позволить вынести независимое и точное профессиональное суждение о соответствии уровня эффективности деятельности федерального ведомства указанным в описании критериям;

· обоснование нецелесообразности или невозможности выражения целей деятельности в какой-либо иной форме. 

Для целей выполнения данного раздела ведомство вправе агрегировать или  декомпозировать направления деятельности, за исключением случаев, когда такая агрегация или декомпозиция может привести к тому, что опущению или неоправданному занижению значимости конкретного направления деятельности, представляющего важную государственную функцию,  закрепленную за данным ведомством.

Начиная с 31 марта 2000 года, все федеральные ведомства обязаны представлять Президенту и Конгрессу ежегодный отчет об эффективности государственной деятельности. В каждом таком отчете об эффективности деятельности должны указываться установленные в соответствии с настоящим законом показатели деятельности, фактически достигнутые показатели и проводиться их сопоставление.  

Если целевые показатели деятельности указаны в альтернативной форме, то результаты такой программы должны быть описаны исходя из их соответствия критериям минимально эффективной или успешной программы (направления деятельности). При этом должны приводиться результаты за предшествующие три финансовых года. 

Законодательными положениями определена структура ежегодного отчета об эффективности деятельности. Такой отчет должен содержать:

анализ степени успешности в достижении целевых показателей деятельности за финансовый год;

· пояснения в случае, если целевые показатели деятельности не были достигнуты с указанием: 

· причин невыполнения целевых показателей деятельности;

· планов и графиков по достижению установленных целевых показателей деятельности и;

· при нецелесообразности или невозможности достижения целевых показателей деятельности — соответствующие обоснование  и рекомендуемые действия. 

К каждому отчету также должны прилагаться основные выводы по результатам оценки эффективности за отчетный финансовый год. 

Закон предусматривает специальные положения, направленные на усиление подотчетности руководства, с одной стороны, и предоставление руководству более гибких возможностей с другой, когда это является оправданным для повышения эффективности деятельности. В частности, законом допускается включение в ведомственные планы деятельности предложений по отходу от административных процедур и механизмов контроля, а также по их изменению. Такие изменения могут распространяться на численность и состав штатного расписания, на ограничения уровня заработной платы  или дополнительного вознаграждения, а также на запрещения или ограничения, связанные с перераспределением средств между статьями бюджетной классификации. Взамен предполагается, что отход от установленных процедурных требований приведет к повышению индивидуальной подотчетности и подотчетности организации в целом для достижения целей эффективности деятельности. 

Такие предложения должны содержать описание предполагаемого влияния на  эффективность деятельности (в результате предоставления руководства или организации более гибких возможностей, полномочий и обязанностей), а также количественные параметры предполагаемого повышения эффективности деятельности. Предполагаемые усовершенствования должны быть сопоставлены с фактическими показателями эффективности деятельности, при этом необходимо указать прогнозируемый уровень эффективности деятельности, который был бы достигнут при неизменных процедурных требованиях. 

Предложения, предусматривающие отказ от ограничений по уровню заработной платы или иным видам вознаграждения должны точно отражать финансовые изменения в фонде заработной платы или вознаграждения (например, премиальных) которые являются результатом достижения, превышения или неспособности выполнить цели эффективности деятельности. 

Законом допускалось применение таких измененных административных процедур в течение двух лет (по согласованию с Директором Департамента управления и бюджета). На следующий год срок действия измененной административной процедуры мог быть продлен. В случае если измененная административная процедура действовала в течение трех лет, и результаты эффективности деятельности конкретного ведомства подтверждают целесообразность таких изменений, то они закрепляются в соответствующих нормативных документах.  


Признавая инновационный характер предлагаемых подходов к государственной деятельности и необходимости их апробации, в законе специальный раздел посвящен выбору экспериментальной зоны и соответствующих пилотных проектов.  


Для оценки эффективности государственной деятельности по результатам консультаций Директора Департамента управления и бюджета с руководителями всех федеральных ведомств в качестве пилотных проектов определялось десять ведомств. При этом отобранные ведомства должны были осуществлять репрезентативный перечень государственных функций, а также обеспечивать возможности для количественной оценки эффективности государственной деятельности.   

Результаты этих пилотных проектов подлежат отражению в отчете Директора Департамента управления и бюджета, представляемом Президенту и Конгрессу. Такой отчет должен содержать:

· оценку выгод, затрат и полезности планов и отчетов, подготовленных пилотными ведомствами при реализации целей настоящего закона;

· описание какие-либо существенных затруднений, с которыми столкнулись пилотные ведомства при подготовке планов и отчетов;

· рекомендации по внесению поправок в Закон «О государственной деятельности и результатах». 

Аналогичные положения были установлены и для определения экспериментальной зоны по реализации законодательных требований об усилении подотчетности руководства и предоставлении более гибких полномочий. Директор Департамента управления и бюджета должен был отобрать не менее пяти ведомств в качестве пилотных проектов, при этом такие ведомства должны были осуществлять репрезентативный перечень государственных функций, а также обеспечивать возможности для количественной оценки эффективности государственной деятельности.

При разработке пилотных проектов в отобранных федеральных ведомствах следовало включить предлагаемые изменения административных процедур в рамках одной или более основных функций и направлений деятельности ведомства. 

Результаты этих пилотных проектов должны быть отражены в отчете Директора Департамента управления и бюджета, представляемом Президенту и Конгрессу. Такой отчет должен содержать:

· оценку выгод, затрат и целесообразности предоставления дополнительных, более гибких полномочий руководству в обмен на повышение эффективности государственной деятельности;

· описание какие-либо существенных затруднений, с которыми столкнулись пилотные ведомства при подготовке предложений об изменении административных процедур;

· рекомендации по внесению поправок в Закон «О государственной деятельности и результатах». 

Данным законом также был внесен ряд поправок в действующее законодательство США, регламентирующее разработку бюджета, в частности, ориентацию бюджетного процесса на результат (раздел 1119 Кодекса США). Аналогично выбору пилотной базы для апробации новых подходов к государственной деятельности предусматривалось отобрать пять ведомств в качестве пилотных объектов для апробации подхода к формированию бюджета по результатам. При этом, как минимум три ведомства следовало выбрать из перечня тех, которые были отобраны для оценки эффективности государственной деятельности. Законом устанавливалось, что такие ведомства должны осуществлять репрезентативный перечень государственных функций, а также обеспечивать возможности для количественной оценки эффективности государственной деятельности и бюджетного процесса. /20/

Закон «О реформе управления информационными технологиями» (Information Technology Management Reform Act - Clinger-Cohen Act)

Закон «О реформе управления информационными ресурсами» дополняет и развивает основные положения Закона «О государственной деятельности и результатах», формируя целостный и комплексный поход к совершенствованию процесса информатизации в федеральных ведомствах. Это достигается посредством:

· жесткой подчиненности информатизации задаче поддержки выполнения стратегической миссии ведомства;

· увязке планирования и контролирования инвестиций в информатизацию с процессом формирования и исполнения бюджета;

· изменения порядка проведения подготовительных работ до инвестирования в информационные системы. 


Закон «О реформе управления информационными ресурсами» устанавливает общие принципы, которые должны следовать федеральные ведомства, чтобы обеспечить эффективность, результативность и экономическую целесообразность информатизации. Одним из важнейших компонентов закона является управление информационными ресурсами, ориентированное на эффективность деятельности и на результат. В законе тесно увязаны эффективность государственной деятельности, информатизации и бюджетного процесса. 

Информационные технологии рассматриваются законом в контексте процесса планирования и контролирования инвестиций, установлены жесткие требования по рациональному использованию государственных средств. (Законом дается следующее определение информационным технологиям: оборудование или взаимосвязанная система или подсистема оборудования, используемая для автоматизации получения, хранения, обработки, управления, передачи, контролирования данных или информации органом исполнительной власти; в понятие «информационные технологии» включаются компьютеры и вспомогательное оборудование, программное обеспечение, соответствующие услуги и ресурсы.)  

Закон содержит ряд положений, обеспечивающих эффективную институциональную реализацию вышеуказанных основополагающих принципов. Директор Департамента управления и бюджета Администрации Президента США отвечает за совершенствование процесса приобретения, использования и распоряжения информационными технологиями федеральным правительством в целях повышения производительности, эффективности и результативности деятельности федеральных ведомств, в том числе, путем распространения информации для общества, а также уменьшение нагрузки по сбору информации для граждан и бизнеса. 

В рамках бюджетного процесса Директор Департамента управления и бюджета обязан разработать порядок проведения анализа, мониторинга, оценки рисков и результатов всех крупных инвестиций федеральных органов исполнительной власти в информационные системы. В указанном порядке должны регламентироваться все стадии в течение всего срока эксплуатации каждой системы и устанавливаться четкие критерии для анализа прогнозируемых и фактических затрат, экономических выгод и рисков, связанных с такими инвестициями. 

Директор Департамента управления и бюджета обязан регулярно оценивать эффективность управления информационными ресурсами с точки зрения повышения эффективности и результативности государственной деятельности от ведомственных инвестиций в информационные технологии. 

Высокая политическая значимость данной работы отражается в следующих положениях закона: одновременно с представлением Президентом проекта бюджета в Конгресс Директор Департамента управления и бюджета Администрации Президента представляет в Конгресс отчет о чистых выгодах, достигнутых в результате информатизации федеральных органов исполнительной власти. При этом в отчете должно указываться, как эти выгоды связаны с выполнением миссии федеральных ведомств.  Законодательно закреплено, что Директор обязан регулярно и в полном объеме информировать Конгресс о том, как повысилась эффективность деятельности ведомств и выполнение их миссий в результате применения передовых подходов к управлению информационными ресурсами.           

Директор также обязан поощрять федеральные ведомства разрабатывать и применять наиболее эффективные способы приобретения информационных технологий. В этой связи Директор обязан на постоянной основе анализировать опыт управления информационными технологиями федеральных органов исполнительной власти, а также аналогичных органов на уровне штата и на местном уровне, международных организаций и частного сектора. Также Директор обязан регулярно сопоставлять эффективность процесса информатизации федеральных органов исполнительной власти и доводить результаты этого сопоставления до руководителей всех федеральных ведомств. В обязанности Директора входит проведение постоянного мониторинга процесса разработки и реализации программ обучения для сотрудников федеральных ведомств в области управления информационными ресурсами.         

В законе особое внимание уделяется обеспечению эффективной координации процесса межведомственной информатизации, устанавливаются требования для межведомственных инвестиций. Так, инструкции Директора Департамента управления и бюджета должны содержать положения по эффективной и результативной организации инвестиционного процесса в области информатизации на межведомственном уровне, а также на уровне федерального правительства в целом для выполнения задач, которые являются общими для определенных исполнительных органов.                

Как указывалось выше, Департамент управления и бюджета наделен очень важными полномочиями в области методической работы. В частности, Директор Департамента обязан подготовить для руководителей федеральных ведомств инструктивные материалы, позволяющие обеспечить эффективность управления информационными ресурсами. Следует отметить, что в законе требования к процессу информатизации очень тесно увязаны с модернизацией и оптимизацией государственной деятельности и обеспечивающих ее административных процессов. 

Помимо этого, Директор обязан периодически анализировать бюджетный процесс в органах исполнительной власти по специально отобранным компонентам управления информационными ресурсами, чтобы удостовериться в эффективности и результативности информатизации с точки зрения улучшения эффективности деятельности данного органа исполнительной власти и выполнения его миссии.               


Учитывая, что перед Директором Департамента управления и бюджета Администрации Президента поставлен целый комплекс задач, закон предоставляет ему и соответствующие полномочия. В частности, Директор вправе предпринимать надлежащие действия в отношении бюджетного процесса или процесса управления бюджетными ассигнованиями в целях усилить подотчетность руководителя органа исполнительной власти при управлении информационными ресурсами и осуществлении инвестиций в информационные технологии. В законе прописаны определенные действия Директора в отношении федерального органа исполнительной власти. Так, Директор вправе 

· давать рекомендации по сокращению или увеличению объема информационных ресурсов, предлагаемых руководством органа исполнительной власти в проекте бюджета, представляемого в Конгресс;    

· сокращать или перераспределять бюджетные ассигнования, выделяемые на информационные ресурсы;

· применять меры административного контроля над использованием бюджетных ассигнований, в том числе, ограничивать выделение финансирования на информатизацию (например, при отсутствии достаточной обоснованности таких расходов, невыполнении требований по жесткой увязке процесса информатизации с целями, задачами и функциями ведомства, по анализу и (возможному) пересмотру административных процессов и т.д.).

Законом устанавливаются базовые требования и к руководителям федеральных органов исполнительной власти. В частности, руководитель ведомства обязан сформировать эффективную и ориентированную на результат административную процедуру планирования инвестиций, регламентирующую порядок отбора, управления и оценки результатов всех значительных инвестиций в информационные системы.

Принципиально важным является требование закона о том, что до осуществления каких-либо инвестиций в новую информационную систему ведомству следует определиться, может ли функция (для поддержки которой предназначена информационная система) реализовываться частным сектором или негосударственными организациями. Если это так, необходимо рассмотреть целесообразность передачи соответствующего компонента (выполняющего данную функцию) в организацию частного сектора. Если же подтверждается целесообразность выполнения анализируемой функции ведомством, то следует рассмотреть целесообразность ее выполнения путем заключения договора между ведомством и частной организацией.

Жесткая увязка процессов информатизации и оптимизации государственной деятельности также отражена в законодательном требовании, что руководитель ведомства обязан проанализировать миссию органа исполнительной власти и, основываясь на результатах анализа, провести пересмотр административных процессов, связанных с выполнением миссии (если это необходимо). Такая работа по пересмотру должна быть проведена до осуществления значительных инвестиций в информационные технологии, которые предполагается использовать для поддержки реализации закрепленной за ведомством миссии.

Руководство федерального органа исполнительной власти также обязано обеспечить адекватность политики информационной безопасности, соответствующих административных процедур и правоприменительной практики.   


Закон закрепляет обязанности федеральных органов исполнительной власти в области планирования и контролирования инвестиций в информатизацию. При этом фундаментальным требованием в отношении обязанностей руководителей ведомств является обеспечение эффективности информатизации с точки зрения выполнения ведомственных целей, задач и функций, а также модернизации и оптимизации соответствующих административных процессов.

Прежде всего, в ведомстве должны быть разработаны и утверждены процедуры, позволяющие максимизировать выгоды, а также оценивать и управлять рисками при приобретении ведомством информационных технологий. 

Такие процедуры органа исполнительной власти должны:

· обеспечивать эффективный отбор инвестиций в информационные технологии, осуществляемые федеральным органом исполнительной власти, управление такими инвестициями, а также оценку результатов инвестиций;

· быть интегрированными с бюджетным процессом, а также с финансовыми решениями и управлением ведомственной деятельностью;

· устанавливать минимальные критерии, применяемые при принятии решений о целесообразности осуществления конкретных инвестиций в информационные системы, включая критерии, связанные с количественными оценками чистой (с учетом рисков) окупаемости инвестиций, а также количественные и качественные критерии для сопоставления и определения приоритетов инвестиционных проектов;

· обеспечивать идентификацию инвестиций в информационные системы, которые позволяют получить совместные выгоды или совместно финансировать затраты с другими федеральными органами исполнительной власти или аналогичными органами на уровне штатов/на местном уровне;

· обеспечивать для высшего руководства федерального органа исполнительной власти своевременную информацию о ходе осуществления инвестиций в информатизацию, в том числе, путем формирования системы промежуточных показателей, позволяющих проводить объективный анализ с точки зрения затрат, способности системы удовлетворять установленным требованиям и соблюдения графика реализации.                  

Как указывалось выше, данный закон последовательно развивает положения закона «О государственной деятельности и результатах» по государственному управлению, ориентированному на эффективность деятельности и на результат. В частности, устанавливается, что руководители федеральных органов исполнительной власти обязаны:

· устанавливать целевые показатели по повышению эффективности и результативности деятельности федерального органа исполнительной власти, предоставлению государственных услуг, достижение которых обеспечивается применением информационных технологий;

· готовить ежегодный отчет, прилагаемый к проекту бюджета ведомства в Конгресс о ходе достижения таких целевых показателей;

· обеспечить, что показатели государственной деятельности  охватывают процесс информатизации, и что такие показатели позволяют действительно оценивать, насколько эффективно информационные технологии поддерживают государственные функции федерального органа исполнительной власти;               

· при наличии сопоставимых процессов и организаций в государственном и частном секторе, устанавливать соответствующие сопоставимые показатели по эффективности деятельности ведомства с точки зрения затрат, оперативности (скорости), производительности и качества результатов;

· анализировать миссию ведомства и на основе такого анализа пересматривать административные процессы, обеспечивающие реализацию миссии для обеспечения их адекватности (прежде чем осуществлять какие-либо значительные инвестиции в информационные технологии, которые будут использоваться для поддержки выполнения миссии);

· обеспечить адекватность политики, процедур и практики в области информационной безопасности.                 


В целях укрепления институциональных основ законом предусмотрены изменения в порядок назначения на должность руководителя службы информатизации в федеральном органе исполнительной власти; определяются обязанности, полномочия такого руководителя, а также соответствующие квалификационные требования. 

        Основополагающее требование по эффективному расходованию государственных средств на информатизацию развивается в положениях закона, обеспечивающих подотчетность ведомств.  Каждый федеральный орган исполнительной власти обязан разработать и утвердить административные процедуры, позволяющие обеспечить, что:

· системы управления по бухгалтерскому учету, финансам и активам и иные информационные системы ведомства спроектированы, разработаны и эффективно реализуются в целях предоставления финансовых данных и данных об эффективности государственной деятельности;

· финансовые и связанные с ними данные по эффективности государственной деятельности предоставляются в систему финансового управления ведомства на надежной, последовательной и своевременной основе.  

Финансовая отчетность позволяет:

а) анализировать и осуществлять пересмотр административных процессов, связанных с выполнением миссии, задач и функцией федерального органа исполнительной власти;

б) оценивать эффективность информатизации федерального органа исполнительной власти.


При этом в стратегическом плане управления информационными ресурсами требуется идентифицировать все существенные отклонения в процессе информатизации в целом (приобретение и использование информационных технологий) и по его отдельным стадиям. Такие существенные отклонения могут касаться объема затрат, эффективности государственной деятельности или установленного графика реализации.

Как указывалось выше, одним из важнейших принципов закона является содействие межведомственной координации и взаимодействия. Для этих целей федеральным органам разрешено направлять выделенные им финансовые средства ни информатизацию для поддержки деятельности на межведомственном уровне, в том числе, на финансирование межведомственных групп, которые создаются в целях консультирования Директора Департамента управления и бюджета в выполнении им своих обязанностей по настоящему закону. 

           В законе также подробно прописаны требования к приобретению информационных технологий, среди которых особую важность представляет требование участия в межведомственных государственных закупках.    


Принцип экономической целесообразности распространяется не только на деятельность самого ведомства, но и на его взаимоотношения с внешними сторонами. Так, в законе содержатся положения о пилотных программах, предусматривающих право частных операторов-исполнителей на получение суммы, сэкономленной благодаря информатизации. 
Для апробации данного подхода руководителям двух специально отобранных федеральных ведомств разрешено привлечь на конкурсной основе частных поставщиков,  задача которых – модернизировать в этих ведомствах административные процессы, связанные с выполнением миссии, а также административные процессы, связанные с использованием информационных технологий. При этом разрешается выплатить частному поставщику сумму, эквивалентную определенной доле экономии, полученной федеральным правительством, если такая экономия является результатом модернизации административных процессов, а также обеспечивающих эту модернизацию информационных технологий. 

Циркуляр № А-130 «Меморандум для руководителей федеральных министерств и агентств» Департамента управления и бюджета Администрации Президента США (OMB Circular № A 130 Memorandum for Heads of Executive Departments and Agencies) 

В данном циркуляре развиваются основные принципы политики в области  управления информационными ресурсами в федеральных органах исполнительной власти, сформулированные в законе «О реформе управления информационными технологиями», а также содержатся инструкции по разработке ведомственных административных процедур и выполнению аналитических работ, связанных с реализацией конкретных направлений такой политики.  

Циркуляр призван помочь ведомствам в разработке и реализации целостной и последовательной политики управления информационными ресурсами, в осуществлении контроля за разработкой и реализацией принципов, стандартов и ведомственных нормативных актов в данной области. Также он предназначен для проведения оценки адекватности ведомственной политики и административных процедур принципам, стандартам и нормативным актам, утвержденным Директором Департамента управления и бюджета Администрации Президента США. 

Следует отметить, что определение информационных ресурсов в американском законодательстве отличается от российского определения. В Циркуляре понятие «управление информационными ресурсами» означает процесс управления как государственной информацией, так и связанными с ней ресурсами (информационными технологиями, персоналом, оборудованием, финансовыми средствами и т.д.) в целях реализации миссии ведомства. 


В Циркуляре констатируется, что федеральное правительство – крупнейший производитель, потребитель и распространитель информации в США. Соответственно, управление информационными ресурсами представляет значимость для всех федеральных ведомств, государственных органов штата и местного уровня, а также для общества. 

Государственная информация представляет собой ценный национальный ресурс, дающий обществу знание о государстве, обществе и экономике, что является средством обеспечить подотчетность государства, управления государственной деятельностью, поддержания конкурентоспособности экономики. 

Свободный поток информации между государством и обществом исключительно важен для демократического общества. Так как раскрытие государственной информации исключительно важно для обеспечения демократии, то при управлении федеральными информационными ресурсами следует защитить право общества на доступ к государственной информации. Системный подход к управлению государственной документацией является исключительно важным компонентом эффективного управления ресурсами и обеспечивает подотчетность государства обществу. 

Также важно, чтобы государство минимизировало нагрузку для общества от федерального документооборота, минимизировало затраты своей информационной деятельности, а также максимизировало полезность государственной информации. В целях минимизации затрат и максимизации полезности государственной информации ожидаемые выгоды, получаемые от государственной информации, должны превышать затраты на информацию как государства, так и общества. При этом признается, что выгоды от государственной информации не всегда можно измерить количественным образом. 

Права индивидуальных лиц на защиту информации личного характера в выполнении государством функции с использованием такой информации должны быть адекватно защищены. 


Стратегическое планирование позволяет совершенствовать государственную деятельность. Стратегический план ведомства должен являться основой для проектирования, модернизации и оптимизации  административных процессов, а также для планирования и контролирования инвестиций в информатизацию. 

В связи с тем, что государственные органы на уровне штата и на местном уровне являются важными поставщиками государственной информации во многих областях государственной деятельности (здравоохранение, социальное обеспечение, занятость, транспорт и образование), федеральное правительство должно взаимодействовать с указанными государственными органами в управлении информационными ресурсами. 

Открытый и эффективный обмен научно-технической государственной информацией (при соблюдении требований национальной безопасности и авторских прав) позволяет обеспечить высокий уровень научных исследований и эффективного использования федеральных баз данных результатов научных исследований и разработок. 

Информационные технологии не являются самоцелью, а призваны повысить эффективность и результативность деятельности федеральных органов исполнительной власти. 

Пользователи федеральных информационных ресурсов должны иметь навыки, знания и подготовку, позволяющие им осуществлять управление федеральными информационными ресурсами, давая возможность федеральному правительству эффективно служить обществу с использованием средств автоматизации. 

Применение современных информационных технологий создает возможности для  фундаментальных изменений в организационной структуре ведомств, административных процессов и способов взаимодействия с обществом, что позволяет повысить эффективность и результативность федеральных ведомств. 

Руководители федеральных программ должны признавать значимость управления информационными ресурсами для реализации миссии ведомства. 

Совет руководителей служб информатизации и Совет по информатизации будут содействовать в создании и применении межведомственных объединенных государственных информационных ресурсов, что позволит более эффективно выполнять миссии федеральных ведомств.  

При планировании информатизации ведомства должны использовать системный и интегрированный подход к управлению государственными информационными ресурсами в течение всего жизненного цикла, что требует:

анализа на каждой стадии жизненного цикла информатизации последствий решений и действий на других стадиях жизненного цикла, особенно, касающихся распространения информации;

· анализа последствий действий ведомства для общества (целевых групп: граждан, бизнеса, других федеральных государственных органов) и проведения консультаций с заинтересованными сторонами;

· анализа последствий действий ведомства для органов власти на уровне штатов и на местном уровне и проведения консультаций с указанными государственными органами;

· стремления удовлетворять новые информационные потребности посредством межведомственного или межгосударственного обмена информацией, или посредством коммерческих источников (где это возможно) до создания или сбора новой информации.

В целях реализации основополагающего принципа экономической эффективности Циркуляр обязывает федеральные ведомства учитывать полные затраты на информатизацию. Полные затраты означают все прямые, косвенные, общие и административные затраты, включая, но не ограничиваясь кадрами, оборудованием, программным обеспечением, расходными материалами, подрядными услугами (предоставляемыми частными поставщиками), арендой помещения, внутриведомственными услугами, межведомственными услугами (между исполнительными органами федерального и местного уровня, а также уровня штатов, между организациями судебной и законодательной ветвей власти).  /21/ 

Закон «О ликвидации бумажного документооборота в государственных органах» (the Government Paperwork Elimination Act) 1998 года

Вышеуказанным законом введено требование для всех федеральных органов исполнительной власти - обеспечить возможность представления государственной информации или совершения операций в электронной форме (к 21 октября 2003 года).

Закон призван помочь гражданам и организациям получить доступ в режиме «одного окна» к государственной информации и услугам, обеспечить предоставление более качественных и эффективных услуг, а также повысить подотчетность государственных органов перед гражданами. Также закон поощряет федеральные органы исполнительной власти использовать различные варианты электронного взаимодействия. 

 
В законе установлены полномочия Департамента управления и бюджета Администрации Президента США в данной сфере, в частности, по разработке административных процедур применения и подтверждения электронной подписи федеральными ведомствами. Положениями закона также определены требования к разработке и утверждения таких процедур. В частности, процедуры должны быть совместимы со стандартами и технологиями электронных подписей, применяемыми организациями частного сектора, а также государственными органами уровня штата. При выборе технологии электронной подписи не следует отдавать предпочтение какой-либо отрасли или технологии; следует обеспечить надежность технологии электронной подписи. Административные процедуры должны предусматривать  электронное уведомление о получении ведомством направленных электронных документов. 

В том случае, если, по оценкам, какой-либо федеральный орган исполнительной власти будет получать путем электронных операций более 50,000 документов какой-либо одной формы, то такое ведомство обязано предпринять адекватные меры для обеспечения диверсифицированных методов электронных подписей для представления такой формы. 

При формировании стандартов использования и подтверждения электронных подписей соответствие вышеуказанных административных процедур обеспечивается путем консультаций с соответствующими частными организациями и государственными органами. 

Как указывалось выше, в целях выполнения положений данного закона, а также закона «О реформе управления информационными технологиями», устанавливаются сроки: не позднее чем через 5 лет после принятия закона «О ликвидации бумажного документооборота в государственных органах» федеральные органы исполнительной власти обязаны обеспечить возможность:

· электронного представления и ведения документации и раскрытия информации в электронной форме;

· использования и признания электронной подписи. 

Следует отметить, что в отношении обоих направлений применения информационных технологий законом установлено жесткое требование экономической целесообразности. Федеральное ведомство должно осуществить переход к электронному формату предоставления государственных услуг и информации только в том случае, если соблюдается принцип целесообразности. Тем самым, информатизация осуществляется не ради самой информатизации, а ее оправданность определяется исходя из чистых выгод, получаемых при замене бумажного документооборота и делопроизводства на электронные.

Одним из приоритетных направлений развития электронного документооборота законом признается кадровое обеспечение. Так, соответствующими положениями предусматривается, что в течение 18 месяцев после принятия настоящего закона Департамент управления и бюджета Администрации Президента США обязан разработать административные процедуры, позволяющие частным работодателям хранить и представлять в органы исполнительной власти в электронном виде формы, содержащие информацию о работниках таких работодателей.   

Важным компонентом перехода к электронному документообороту является эффективный мониторинг. Законом  прямо устанавливается требование о проведении исследования (на непрерывной основе) об использовании электронной подписи, при этом в исследовании особое внимание должно уделяться следующим аспектам:

· сокращению бумажного документооборота и развитию электронной торговли;

· сохранности информации личного характера;

· информационной безопасности и аутентичности операций. 

Обязанности по проведению такого исследования возлагаются на Департамент управления и бюджета Администрации Президента и Национальную администрацию по телекоммуникациям и информации. 

Помимо того, что благодаря вышеуказанным законодательным нормам принятие решений осуществляется на основе результатов систематических исследований, законом подчеркивается исключительно высокая значимость данного направления, когда результаты исследовательской работы не замыкаются на уровне федеральных ведомств, а выводятся на политический уровень – уровень Конгресса. Так, законом устанавливается, что в целях обеспечения эффективности механизма электронной подписи Директор Департамента управления и бюджета Администрации Президента обязан периодически представлять отчет с результатами исследования о применении электронной подписи в Конгресс США.  

Положениями закона также обеспечивается юридическая защита и закрепляется статус электронной документации и информации. Электронная документация, электронные подписи и иные формы электронной аутентификации, применяемые в соответствии с установленными данным законом административными процедурами, не должны признаваться недействительными с юридической точки зрения.

В целях защиты информации личного характера в законе предусмотрен специальный раздел по раскрытию информации. За исключением случаев, предусмотренных законом, информация, собранная органом исполнительной власти электронным способом (с использованием электронной подписи), должна использоваться исключительно или раскрываться лицами, которые получили или актуализируют такую информацию в целях выполнения государственных функций и для облегчения взаимодействия, или после предварительного получения согласия от лица, которого касается данная информация. /23/

Циркуляр № А-130 Департамента управления и бюджета Администрации Президента США (Приложение II) содержит методические инструкции для федеральных органов исполнительной власти по реализации Закона «О ликвидации бумажного документооборота в государственных органах».

В соответствии с указанным законом федеральные ведомства к 21 октября 2003 года обязаны предоставить индивидуальным лицам или организациям возможность выбора: представлять информацию или совершать операции с ведомством в электронной форме (когда это целесообразно), а также вести отчетность и документацию в электронной форме (когда это целесообразно). Положениями закона устанавливается, что электронная документация и связанные с ней электронные подписи не могут отклоняться как не имеющие юридической силы только из-за их электронной формы. Закон также поощряет федеральные органы исполнительной власти применять различные технологии электронной подписи.    

Вышеуказанный циркуляр был подготовлен Департаментом управления и бюджета Администрации Президента США во исполнение положений закона и с учетом результатов процесса консультаций со всеми федеральными органами исполнительной власти и заинтересованными сторонами.

Требования к политике федерального органа исполнительной власти в области электронного документооборота

Законом устанавливаются основные требования к политике ведомств в области электронного документооборота:

· соблюдение стандартов и технологий электронных подписей, широко используемых в промышленности и торговле, а также государственными органами на уровне штатов;

· запрещение отдавать предпочтение какой-либо одной отрасли или технологии;

· обеспечение той степени надежности электронной подписи, какая является целесообразной для рассматриваемой цели;

· максимизация выгод и минимизация рисков и затрат;

· защита информации частного (личного) характера, представляемой партнерами по операциям и третьими сторонами;

· выполнение требований по сохранности информации при хранении электронной документации (в соответствии с положениями Закона о федеральной отчетности и нормативных актов);

· уведомление отправителя (при целесообразности) о получении ведомством электронной информации или документации.     

Требования к административным процедурам, устанавливаемым федеральным органом исполнительной власти для осуществления электронного документооборота

Закон устанавливает, что создание и реализация электронных систем, призванных дополнить и заменить бумажный документооборот, должны основываться на следующих принципах:

· экономическая эффективность инвестиций в информационные технологии;

· содействие информатизации выполнению миссии ведомства;

· защита личной информации и безопасности данных. 

Решение ведомства об отказе от электронного представления и хранения документации должно быть надлежащим образом обосновано с учетом соответствующих затрат, рисков и выгод, а также принимая во внимание степень чувствительности конкретного административного процесса. В таком обосновании следует указать на отсутствие приемлемой экономически эффективной комбинации технологий и управленческого контроля, которые можно использовать для осуществления операции и значительной минимизации риска и возможных негативных последствий. Результаты такого обоснования целесообразности использования и признания документов в электронной форме и участия в электронных операциях должны использоваться ведомствами при разработке и реализации планов перехода к электронному документообороту. При подготовке обоснования необходимо оценить затраты и выгоды, а также провести адекватный анализ риска. При этом следует учитывать, что административные процессы с низким риском могут потребовать рассмотрения в минимальном объеме, в то время как для процессов с высокой степенью риска может быть необходим глубокий анализ.  

Анализ различных технологий (вариантов) электронной подписи не должен рассматриваться как изолированный вид деятельности. При проведении такого анализа ведомства должны исходить из базовых положений Закона «О ликвидации бумажного документооборота в государственных органах», Закона «О защите информации личного характера», Закона «О компьютерной безопасности», Закона «О государственной деятельности и результатах», Закона «О федеральной документации» и иных нормативных правовых актов в данной сфере.  

Результаты анализа предназначены для использования при разработке стратегий по нейтрализации риска (и смягчению негативных последствий), а также максимизации выгод исходя из уровня существующих технологий в сравнении с общими затратами и эффектов от реализации таких технологий в анализируемой программе. В ходе анализа также необходимо определить базовые показатели и сформулировать объективные контролируемые показатели эффективности деятельности, которые позволят осуществлять мониторинг с точки зрения выполнения миссии, стратегических планов и тактических целей ведомства (что требуется положениями закона).


Помимо подготовки обоснования для выбора наиболее подходящих технологий анализ затрат и выгод должен быть проведен таким образом чтобы его результаты могли использоваться как технико-экономическое обоснование инвестиций в информатизацию и обоснование для установления приоритетов бюджетных расходов. При этом ведомство обязано учитывать последствия для внешних пользователей (организаций и индивидуальных лиц), их потребности и готовность взаимодействовать в электронной среде. 
Реализация ведомствами политики и процедур в области электронного документооборота

В целях обеспечить безболезненный и экономически эффективный переход к электронному правительству, способному предоставлять государственные услуги более высокого качества, каждое ведомство обязано:

1. Разработать план (с графиком мероприятий) по переходу к электронному представлению, передаче и ведению документации и информации в целях замещения бумажного документооборота (когда это целесообразно) в том числе, с использованием электронных подписей. Планы должны предусматривать, помимо прочего (когда это целесообразно) возможность для работодателей использовать электронные средства для хранения и представления информации о своих сотрудниках в федеральные ведомства. План должен устанавливать приоритеты по реализации ведомством конкретных систем или модулей информационных систем исходя из выполнимости и чистых выгод. План должен дополнять мероприятия ведомства по стратегическому планированию информатизации в рамках отдельных программ.    

2. По каждой указанной в плане информационной системе ведомства требуется проанализировать соответствующие затраты, риски и выгоды с учетом степени чувствительности процессов, для поддержки которых они предназначены. Особо подчеркивается, что при анализе ведомством затрат, риска и выгод, а также мер по минимизации риска необходимо исходить из уровня чувствительности конкретной операции. Так, в отношении административных процессов, характеризующихся низким риском, такой анализ может проводиться в минимальном объеме, в то же время для процессов с высокой степенью риска представляется целесообразным проведение углубленного анализа. 

3. План должен включать следующие компоненты:

· название автоматизируемого административного процесса или группы процессов;

· краткое описание автоматизируемых административных процессов, в том числе:

· с указанием необходимости введения дополнительных мер по управлению риском;

· в случае такой необходимости, с указанием целесообразности комбинации способов обеспечения информационной безопасности, технологий аутентификации, методов управленческого контроля и иных административных процессов в рамках каждого направления деятельности. В том случае, если конкретное направление деятельности (административный процесс) нецелесообразно конвертировать в электронный формат, то в ведомственном плане должны указать соответствующие причины и представить стратегию, позволяющую сделать переход к электронному документообороту реализуемым. 

· сроки автоматизации административного процесса (группы процессов). Если в установленный законом срок (октябрь 2003 года) представляется нецелесообразным перевод данного процесса в электронный формат, вместо даты автоматизации следует представить соответствующее заключение. Сроки автоматизации отдельных административных процессов устанавливаются на основе приоритетности, которая, в свою очередь, определяется исходя из выполнимости и чистых выгод. 

4. Реализовать запланированные мероприятия (в том числе, при необходимости, внести поправки в административные процедуры ведомства, регламентирующие электронный документооборот, и соответствующие ведомственные нормативные документы). 

5. При осуществлении мероприятий обеспечить надлежащую информационную защиту в соответствии с положениями Закона о защите информации личного характера, Закона о компьютерной безопасности, приложениями I и III Циркуляра № А-130, а также обеспечить соответствие (в той степени, в какой это целесообразно) указанных мер федеральным стандартам по обработке информации, утвержденным Министерством торговли США.  

6. Представлять ежегодный отчет о ходе реализации плана информатизации (в том числе, необходимые изменения к графику выполнения мероприятий) в Департамент управления и бюджета Администрации Президента США.

7. Анализировать функциональность всех информационных систем с точки зрения ведения документации (хранения электронной документации и электронных подписей) в целях обеспечить пользователям адекватный доступ к информации и выполнения функций ведомства по ведению документации.

8. При организации сбора информации (в соответствии с положениями Закона «О ликвидации бумажного документооборота в органах государственной власти») анализировать целесообразность представления и ведения документации, или раскрытия информации в электронной форме как средства снижения нагрузки и/или повышения практической полезности сбора информации.

Способы совершенствования государственных услуг и снижения нагрузки для пользователей путем использования электронных подписей и совершения электронных операций


Методические инструкции в данном разделе призваны помочь федеральным ведомствам успешно и эффективно совершить переход к электронному правительству, не нарушая установленных законодательством требований и сроков.  

В соответствии с положениями вышеуказанного закона методические инструкции предназначены, чтобы помочь ведомствам в принятии решений о целесообразности использования технологии электронной подписи в конкретной сфере деятельности. Закон также поощряет федеральные государственные органы использовать ряд альтернативных вариантов для электронной подписи. Методические инструкции призваны помочь ведомствам в проведении анализа с целью определения наиболее подходящей технологии электронной подписи. В данном документе предлагается ряд методов по максимизации выгод от электронной информации и одновременном уменьшении риска при реализации конкретной технологии электронной подписи для обеспечения безопасности электронных операций. 

В соответствии с положениями законов Закона «О ликвидации бумажного документооборота в государственных органах», Закона «О компьютерной безопасности» и Закона «О государственной деятельности и результатах» цель информационной безопасности состоит в защите целостности и конфиденциальности электронной документации и операций. Различные подходы к безопасности обеспечивают различный уровень защищенности электронной среды, а целесообразность их применения определяется балансом выгод от передачи электронной информации и риском ущерба в результате ненадлежащего использования такой информации.  Основные подходы изложены ниже в порядке убывания степени защищенности:

· т.н. методы «совместных секретов» (т.е. персональные идентификационные номера или пароли);

· оцифрованные подписи или биометрические способы идентификации (распознавание голоса, опечатки пальцев и т.д.);

· криптографические электронные подписи.
Также возможны комбинации подходов (например, цифровые подписи и биометрические характеристики), при этом такие комбинации способны обеспечить более высокий уровень защищенности, чем отдельные подходы. Как указывалось выше, решение о целесообразности применения конкретного подхода определяется, прежде всего, балансом между рисками, связанными с потерей и ненадлежащим использованием информации, и выгодами, затратами и усилиями, связанными с развертыванием и управлением все более защищенными методами, предназначенными для нейтрализации таких рисков. Ведомства должны найти баланс, признавая, что достижение абсолютной безопасности в большинстве случаев практически невозможно, при этом неоправданно высокая безопасность может привести к недопустимо высоким затратам.

Понятие электронной подписи

Закон «О ликвидации бумажного документооборота в государственных органах» дает определяет электронную подпись как метод подписания электронного сообщения, который: 

· обеспечивает идентификацию и аутентификацию конкретного лица, являющегося источником электронного сообщения;

· указывает, что такое лицо согласно с информацией, содержащейся в электронном сообщении.  

Порядок анализа рисков, затрат и выгод 

В целях определения целесообразности применения различных технологий (вариантов) электронной подписи для конкретного направления деятельности ведомство должно провести соответствующий анализ. Такой анализ должен включать анализ риска в случаях, когда «чувствительность» операции достаточно высока, а также анализ затрат-выгод. В ходе анализа необходимо идентифицировать конкретные технологии и методы управленческого контроля, которые наилучшим образом подходят для минимизации риска и затрат до приемлемого уровня, и, в то же время, для максимизации  выгод участвующих в операции сторон. Некоторые параметры анализа могут быть выражены в количественной форме, но некоторые факторы, в частности, при анализе риска, как правило, могут быть оценены только с качественной точки зрения.  

Наличие соответствующих данных существенно влияет на степень возможности количественной оценки риска. Количественный подход к анализу риска обычно используется для оценки финансовых затрат, связанных с риском, и для их сопоставления с затратами, необходимыми для  уменьшения риска. При этом учитываются следующие факторы:

· вероятность события;

· затраты, связанные с потенциальным ущербом;

· затраты на мероприятия, предпринимаемые для  исправления возникшей ситуации. 

Достоверные данные о вероятности событий и объеме затрат часто могут отсутствовать. В таком случае при определении риска целесообразно применять качественный подход, который является более субъективным. Успешность применения качественного анализа в большей степени зависит от знаний, опыта и профессиональных суждений специалистов федерального ведомства, формируемых на основе количественных параметров.  

Аналогичный подход может быть приемлемым и в отношении других затрат и выгод. Некоторые факторы, такие как стоимостная оценка выявления мошенничества, трудно определить в количественном выражении. Если новая автоматизированная система менее защищена, чем старая бумажная система, то может возрасти число попыток совершить мошенничество или аннулировать операции. Не всегда возможно определить в  количественном выражении и изменение отношения, например, повышение удовлетворенности клиентов и их готовности сотрудничать с ведомством, что может являться результатом представления электронных процессов в дружественном интерфейсе. Однако, многие статьи затрат (проектирование, разработка и реализация) и выгоды (сокращение транзакционных затрат, сэкономленное время и т.д.) могут быть измерены количественным образом. Очевидно, что в этом случае при определении целесообразности и практичности какого-либо метода совершения электронной операции в ходе проведения анализа следует использовать сочетание количественных и качественных методов. Также чувствительность данных и/или операции определяет необходимость осуществления более глубокого анализа риска. В целях определения технологии электронной подписи для конкретной операции альтернативные подходы по снижению риска до приемлемого уровня следует анализировать с точки зрения чистых выгод для ведомства и пользователя. Если чистые выгоды негативны, то ведомство вправе подготовить заключение о нецелесообразности использования электронного процесса в данное время. В любом случае, анализ риска в целом предполагает формирование профессионального суждения со стороны специалистов и руководства ведомства.     

Анализ затрат, связанных с ликвидацией или смягчением последствий в результате реализации факторов риска

При проведении такого анализа следует признать, что ни обычные, ни электронные подписи не гарантируют стопроцентную надежность и защищенность. Создание автоматизированной системы с исключительно высокой степенью защиты, но дорогостоящей, фактически позволит получить только маргинальную выгоду в виде ликвидации или снижения риска по сравнению с другими вариантами; но затраты могут оказаться неоправданно высокими. Например, прошлый опыт, свидетельствующий о риске мошенничества, а также тщательный анализ таких рисков показывает, что часто вероятность риска бывает мала. Если это имеет место, то представляется целесообразным создание менее дорогостоящей системы, которая в существенной степени гарантирует выявление мошенничества, а не абсолютно защищенной системы. В целом определение безопасности должно соответствовать положениям Закона «О компьютерной безопасности»: уровень безопасности следует определять исходя из уровня чувствительности операции. 

Анализ затрат-выгод для определения целесообразности электронной операции

Главная цель анализа затрат-выгод – определить экономически эффективный пакет механизмов информационной безопасности и управленческого контроля при совершении электронных операций. При оценке затрат на информационную систему ведомства должны включать затраты, связанные с техническими средствами, программным обеспечением, административные затраты, затраты на поддержку системы (как краткосрочные, так и долгосрочные). При проведении анализа затрат-выгод следует учитывать следующее: 

1. Предложение двух и более способов электронного взаимодействия расширит возможности осуществления электронных операций для внешних участников. Если различные партнеры имеют различные навыки и сталкиваются с различными проблемами обеспечения информационной безопасности, то комбинация механизмов позволит удовлетворить потребности большего числа возможных партнеров. Допуская необходимость дополнительных затрат, предложение нескольких вариантов взаимодействия может обеспечить существенно большие выгоды. В соответствии с положениями Закона «О ликвидации бумажного документооборота в государственных органах» ведомство обязано рассмотреть этот вариант в том случае, если предполагается, что ежегодно оно будет получать более 50,00 электронных документов какой-либо одной конкретной формы.

2. Электронные операции могут создавать дополнительные затраты для партнеров по операциям. Многие технологии электронной подписи требуют специализированных технических средств и технических знаний. Чем выше эти пороговые затраты, тем больше будут затраты для внешних участников. Более высокие затраты приведут к сужению круга потенциальных пользователей, что, в свою очередь, приведет к ограничению выгод от электронных коммуникаций.  

3. Ведомства должны оценивать затраты по разработке и совершению электронных операций. Затраты на информационные технологии продолжают снижаться, а технологии электронной подписи продолжают развиваться. Соответственно, ведомству следует периодически проводить анализ риска и анализ затрат-выгод по тем административным процессам, где первоначально электронные операции рассматривались как нецелесообразные. Задача такого повторно проводимого анализа - определить, изменились ли затраты и/или технологии в достаточной степени, чтобы гарантировать экономическую целесообразность электронных операций.  

4. Если анализ затрат-выгод по предлагаемому решению показывает, что электронное решение не является экономически выгодным, то ведомству следует идентифицировать возможности по рационализации и модернизации самих автоматизируемых процессов. Следует учитывать, что ведомственные методы и правила были разработаны исходя из факторов или обстоятельств, которые, возможно, уже не действуют. В таких случаях следует предложить новые методы и правила, если, конечно изменения не подрывают информационную безопасность, и если такие изменения обеспечивают большую эффективность рассматриваемого административного процесса.  

Заключение ведомства о целесообразности автоматизации конкретных административных процессов следует документально оформить. Закон «О компьютерной безопасности» устанавливает для ведомств обязанность производить отбор наиболее подходящей комбинации технологий, административных процедур и методов управленческого контроля в целях минимизации риска экономически эффективным способом, при этом должны быть максимизированы выгоды для всех сторон операции. Руководители ведомств обязаны документально оформить эти решения и фиксировать их в плане обеспечения информационной безопасности систем.  

Выгоды, которые следует учитывать ведомствам при планировании и реализации электронных операций и электронных подписей

Основные выгоды при переходе к электронным операциям и электронным подписям связаны с сокращением затрат на совершение операции (транзакционных затрат) для ведомства и партнера по операции. Операции осуществляются быстрее, облегчается доступ к связанной с операцией информации (благодаря ее представлению в электронной форме). Электронная форма также позволяет проводить более эффективный анализ данных благодаря облегченному доступу к информации. В свою очередь, анализ данных часто позволяет совершенствовать и создавать новые электронные операции. В том случае, если многие операции являются электронными, и анализ данных может быть проведен по целому пакету операций, то выгоды могут существенно вырасти и охватить остальную часть ведомства, так как повысится уровень информированности в рамках операционной деятельности всей организации. 

Следует особо отметить, что все попытки облегчить совершение операций с использованием информационных технологий должны сопровождаться рационализацией и модернизацией самих административных процессов. Часто выгоды и преимущества от технологии в полном объеме можно получить только путем реструктуризации административного процесса. Простой перевод существующего бумажного административного процесса в электронную форму, как правило, не позволяет получить максимальные выгоды от автоматизации. 

В целях учета всех выгод, связанных с электронными операциями, ведомства должны рассматривать общие выгоды от информационных технологий и анализировать выгоды, полученные другими ведомствами.

Виды выгод от автоматизации

При подготовке обоснования ведомствам следует идентифицировать все выгоды, получаемые в результате автоматизации операций и обеспечения большей безопасности таких операций, в том числе:

· повышение скорости операции. Партнер и ведомство могут тратить меньше времени на совершение операции. Более высокая скорость в сочетании с переводом операции в режим on-line позволяет оказывать помощь партнеру по операции в режиме реального времени, предоставляя выгоды, которые не могут быть реализованы при операциях в бумажной форме; 

· повышение степени участия партнера и удовлетворенности клиентов. Часто снижение транзакционных затрат для партнера приводит к увеличению числа партнеров, участвующих в совершении операций. Помимо этого, у партнеров формируется более положительный взгляд на процесс, учитывая скорость и простоту пользования; 

· повышение эффективности ведения документации и анализа данных. При облегчении доступа к данным создаются дополнительные возможности для оценки эффективности деятельности и информированности об эффектах рассматриваемого направления государственной деятельности;

· повышение производительности труда сотрудников и качества конечной продукции. Электронные операции, как правило, приводят к уменьшению числа ошибок, так как система минимизирует необходимость повторного ввода информации, а определенные ошибки выявляются в автоматическом режиме. Такие выгоды позволяют сотрудникам сосредоточить больше внимания на других вопросах. 

· дополнительные информационные выгоды для общества (индивидуальных лиц и организаций). Переход к электронным операциям и электронным подписям часто позволяет сделать информацию более доступной для общества (в соответствии с положениями Закона «О свободе информации»);

· улучшение безопасности. Надлежащим образом спроектированные, реализованные и управляемые электронные операции позволяют уменьшить возможности для мошенничества и гарантируют большую эффективность мер безопасности, чем операции в бумажной форме и пересылка в конвертах;

· более высокая степень безопасности для исключительно чувствительной информации. Даже при реализации варианта, предусматривающего более защищенную электронную подпись, который на первоначальном этапе часто является более дорогостоящим, чем варианты с меньшей защитой, можно ожидать получение более существенных выгод при защите информации, которая является особенно чувствительной. 

Факторы риска, которые следует учитывать ведомствам при планировании и реализации технологий электронных подписей или электронных операций

Надлежащим образом реализованные технологии электронной подписи могут обеспечить более высокую степень доверия при аутентификации идентичности, чем обычные подписи. Но в Циркуляре подчеркивается, что такие цифровые инструменты следует использовать для контроля риска экономически эффективным образом. В целях определить, является ли электронная подпись достаточно надежной для конкретной цели, при проведении анализа риска ведомству необходимо, как минимум, рассмотреть взаимоотношения между сторонами, стоимость (значимость) операции, риск проникновения и необходимость обеспечения доступа к информации по данной операции в дальнейшем. Помимо этого, ведомствам следует рассмотреть иные риски, связанные с конкретным административным процессом. После рассмотрения указанных факторов по отдельности ведомству следует провести интегрированный анализ, чтобы оценить чувствительность к риску конкретного административного процесса в сравнении с выгодами, которые обеспечивает данный процесс. 

Взаимоотношения между сторонами: операции ведомств могут быть разделены на шесть основных категорий, для каждой из которых характерны различные риски информационной безопасности:

· внутриведомственные операции (в рамках одного и того же федерального ведомства);

· межведомственные операции (между федеральными ведомствами);

· операции между федеральным ведомством и ведомствами уровня штата и местного уровня;

· операции между федеральным ведомством и частной организацией (подрядчиком, научно-исследовательской организацией, образовательным учреждением, некоммерческой организацией и т.д.);

· операции между федеральным ведомством и представителем общественности;

· операции между федеральным ведомством и зарубежным правительством, зарубежной частной организацией или зарубежным гражданином. 

Как правило, риски являются относительно низкими в тех случаях, когда взаимоотношения между сторонами осуществляются на постоянной и долгосрочной основе. В целом, низкий риск аннулирования операции в будущем присущ повседневным внутриведомственным или межведомственным операциям партнера; практически отсутствует риск совершения мошенничества, если партнером по операции является государственная организация. Аналогичным образом, операции между ведомством, наделенным полномочиями регулирования определенного сектора,  и корпорацией, акции которой находятся в свободном обращении, или иной организацией, функционирующей в данном секторе и регулируемой ведомством, характеризуются относительно невысокой степенью риска последующего аннулирования операции или мошенничества, особенно, при установлении устойчивых взаимоотношений с ведомством. 

По аналогичным причинам относительно низкие риски возникают при разработке нормативных правил и требований, так  как стороны могут видеть предложения других участников, соответственно, риск минимизируется. Другие виды операций, предполагающие постоянные взаимоотношения между ведомством и негосударственными организациями и физическими лицами, могут иметь различную степень риска в зависимости от характера взаимоотношений между сторонами. То же самое применимо и в отношении тех федеральных программ, в которых устанавливаются постоянные взаимоотношения между организациями, действующими от имени ведомства (и осуществляющими в соответствии с законом сбор информации), и негосударственными организациями и физическими лицами. В качестве примеров могут служить операции между кредитной организацией и ведомством, предоставляющим гарантии или иной организацией, участвующей в программе федерального кредитования и финансовой помощи, и другим участником программы или членом общественности (например, заемщиком или получателем финансовых средств). 

С другой стороны, самый большой риск мошенничества или последующего аннулирования операции свойственен разовым операциям между лицом и ведомством, которые имеют юридические или финансовые последствия. Ведомства должны также обращать особое внимание на операции с нефедеральными организациями, когда ведомство наделено правоприменительными функциями в отношении такой организации, но их взаимоотношения не носят постоянного характера. Операции между федеральным ведомством и зарубежным лицом могут создать уникальные юридические риски из-за различий в национальной нормативной правовой базе. Во всех случаях также должна рассматриваться относительная значимость операций.  

Значимость (ценность) операций: операции ведомств могут быть разделены на пять основных категорий, для каждой из которых характерны различные риски информационной безопасности:

· операции, предполагающие передачу финансовых средств;

· операции, предусматривающие от сторон действия или заключение контрактов, которые могут привести к формированию финансовых или юридических обязательств;

· операции, предусматривающие передачу информации, которая подлежит защите в соответствии с положениями закона о сведениях личного характера или иными ведомственными нормативными актами, или передачу информацию, имеющую значимость для целей национальной безопасности, доступ к которой ограничен;

· операции, предусматривающие выполнение одной из сторон юридического обязательства, и невыполнение которого приводит к уголовной или гражданской ответственности;

· операции, не предусматривающие передачу денежных средств, формирование финансовых или юридических обязательств, и не связанные с защитой личной или конфиденциальной информации. 

В ходе проводимого ведомством анализа риска следует определить относительную значимость (стоимостную ценность) автоматизируемой операции и сопоставить с затратами по осуществлению технологического и управленческого контроля, направленного на нейтрализацию риска и ликвидацию негативных последствий. Следует учитывать, что значимость операции зависит как от видения ведомства, так и партнера по операции. В целом, электронные подписи менее всего нужны при операциях с очень низкой значимостью, когда нет необходимости в их использовании за исключением случаев, предусмотренных нормативными правовыми актами. При необходимости аутентификации метод электронной подписи должен соответствовать уровню риска.   

Вероятность риска проникновения и нарушения информационной безопасности операции может зависеть от выгод для потенциальных «нарушителей» и их осведомленности о факте совершения такой операции. Операции ведомств могут быть разделены на три основные категории, для каждой из которых характерны различные риски информационной безопасности:

· для регулярно совершаемых операций между сторонами характерен более высокий риск, чем  для операций, совершаемых на периодической основе, из-за их предсказуемости и более высокой вероятности, что внешняя сторона может знать о графике совершения операций и в нужный момент будет готова к проникновению;

· ценность информации для внешних сторон может также определять их мотивацию к получению информации незаконным образом. Информация, которая не является относительно ценной для ведомства, может представлять высокую ценность для внешней стороны;

· для некоторых ведомств, ввиду того, что сложилось определенное восприятие их деятельности или миссии, существует более высокая вероятность быть атакованными независимо от характера конкретной информации или операции. 

 Необходимость в доступной информации об операции в дальнейшем: операции ведомств могут быть разделены на семь основных категорий, для каждой из которых характерны различные риски информационной безопасности: 

· операции, информация о которых будет использоваться в течение короткого периода, а затем удалена;

· операции, созданная в результате которых информация в дальнейшем может быть предметом аудита или проверки на соответствие нормативной правовой базе;

· операции, информация по которым может использоваться для проведения научных исследований, оценки эффективности программы или для статистического анализа;

· операции, созданная в результате которых информация может быть предметом спора одной из сторон (или связанных сторон) операции;

· операции, созданная в результате которых информация может быть предметом спора с лицом, не являющимся стороной операции;
· операции, созданная в результате которых информация будет сохранена в архиве как ценная отчетность, подлежащая постоянному хранению. 

При анализе выгод конвертирования бумажного документооборота в электронные системы ведомства должны учитывать, какая информация будет потеряна при таком конвертировании, например, конверт, содержащий отметку почтового отделения, почерк отправителя и т.д. Ведомствам следует определить целесообразность сбора такой потенциально уничтожаемой информации, которая действительно представляет значимость. Также следует определить способность электронной системы экономически эффективно обеспечивать сбор и сохранность аналогичной необходимой информации. При некоторых бумажных операциях, требующих подписания сторонами, подпись не только идентифицирует сторону, но и подтверждает намерение стороны представить нефальсифицированную информацию. Иногда подпись заверяется нотариально. При конвертировании таких операций в электронный формат ведомства должны обеспечить, что выбранная технология и ее реализация смогут гарантировать выполнение аналогичных функций. /22/
Закон «Об электронном правительстве» 2002 года (E-Government Act)
Создание электронного правительства и соответствующие усилия Президента и Конгресса США потребовали дальнейшего совершенствования нормативной правовой базы. Законодательная деятельность в данном направлении была обусловлена необходимостью закрепления на уровне федерального закона некоторых инициатив Правительства (например, создания Федерального сертификационного моста – Federal Bridge Certification Authority), обеспечения финансирования работ по созданию электронного правительства, а также совершенствования структуры исполнительной власти. 

В целях повышения уровня управления и расширения сферы электронных государственных услуг и процессов потребовалось разработать комплексный пакет мер, предусматривающих использование информационных технологий для улучшения доступа к государственной информации и услугам.

Необходимость развития законодательной базы в области электронного правительства

В преамбуле закона отмечаются основные проблемы, которые обусловили необходимость его принятия:

· применение компьютеров и Интернета быстро трансформирует социальные взаимоотношения и взаимодействие между гражданами, частным бизнесом и государством;
· в федеральном правительстве достигнут неравномерный успех в применении информационных технологий, призванных повысить эффективность исполнения государственных функций и предоставления услуг, улучшить доступ к государственной информации и способствовать более активному участию граждан в деятельности государства;

· большинство услуг федеральных ведомств с использованием технологий Интернет разрабатываются и предоставляются изолированно, на узковедомственной основе, а  не интегрируются исходя из государственной функции или предметной области;

· особые трудности представляет разработка и предоставление государственных услуг с использованием технологий Интернет, которые требуют межведомственного взаимодействия, что в определенной степени является результатом отсутствия адекватных механизмов финансирования по поддержке такого межведомственного взаимодействия;

· электронное правительство призвано повысить эффективность государственной деятельности и улучшить ее результаты как на уровне самих ведомств, так и на уровне межведомственного взаимодействия;  

· электронное правительство является ключевым элементом государственного управления, которое позволяет решать целый комплекс задач в области финансов, государственных закупок, развития человеческого капитала и иных направлений повышения эффективности государственной деятельности;   

· для максимального использования преимуществ в результате улучшения эффективности государственной деятельности, которые могут быть достигнуты посредством технологий Интернет, необходимо усиление руководства, более высокий уровень организации, совершенствование межведомственного взаимодействия и более жесткий контроль за выполнением ведомствами законодательно-нормативных требований, регламентирующих управление информационными ресурсами.              

Цели закона об электронном правительстве


Исходя из вышеперечисленных вопросов, цели закона определяются следующим образом:

· обеспечить эффективное руководство деятельностью федеральных органов исполнительной власти по разработке и предоставлению электронных государственных услуг и обеспечивающих их административных процессов путем создания нового Управления по вопросам электронного правительства в структуре Департамента управления и бюджета Администрации Президента США;

· расширить применение технологий Интернет и иных информационных технологий для создания дополнительных возможностей для граждан по участию в государственной деятельности;

· содействовать межведомственному взаимодействию в предоставлении электронных государственных услуг, где такое взаимодействие позволит улучшить качество услуг для граждан, путем интеграции соответствующих функций, а также в организации внутренних электронных административных процессов, где такое взаимодействие позволит повысить эффективность и результативность указанных процессов.             

· повысить способность федеральных государственных органов реализовывать свою миссию, цели,  задачи и функции;

· сократить затраты и нагрузку для бизнеса и других государственных организаций;

· сделать процесс принятия решений при разработке государственной политики             более обоснованным и информированным; 

· обеспечить доступ к высококачественной государственной информации и услугам посредством многочисленных каналов;

· повысить прозрачность и подотчетность федерального правительства;

· трансформировать деятельность ведомств путем использования, где это целесообразно, практики, выработанной в организациях государственного и частного сектора;

· улучшить доступ к государственным услугам и информации в соответствии с законодательными требованиями в области защиты сведений личного характера, национальной безопасности, сохранности документации, доступа для граждан с ограниченными физическими возможностями и т.д.   

Основные понятия, используемые в законе об электронном правительстве

В законе дается ряд определений, важнейшие из которых приведены ниже:

· электронное правительство означает использование технологий Интернет и иных информационных технологий наряду с административными процессами, позволяющими реализовывать эти технологии в целях:

· улучшения доступа к государственным услугам и информации для общества и других государственных органов; 

· улучшения деятельности самого государства, в том числе, с точки зрения эффективности, результативности, качества государственных услуг и трансформации государства;   

· интероперабельность означает способность различных операционных систем, прикладного программного обеспечения и услуг эффективно взаимодействовать и обеспечивать обмен данными;

· интегрированное предоставление услуг означает предоставление федеральных государственных услуг и информации с использованием технологий Интернет в соответствии с государственной функцией или предметной областью, а не основываясь на узковедомственном подходе.

Совершенствование структуры исполнительной власти


Законом предусмотрено дальнейшее совершенствование структуры исполнительной власти, в частности, создание новой должности – Администратора Управления по электронному правительству. В законе определены его функции и полномочия, в том числе, в области:

· планирования и контроля за инвестициями в информатизацию;

· создания ведомственной архитектуры;

· информационной безопасности;

· защиты сведений частного характера;

· доступа к государственной информации, ее распространения и хранения. 

В законе устанавливается, что Администратор обязан обеспечить непрерывный диалог с участием представителей федеральных органов исполнительной власти, властей штатов и местных органов власти, а также представителей бизнеса и граждан в целях усиления взаимодействия и обмена инновационным опытом в области информатизации. 

В рамках институционального развития и совершенствования межведомственного взаимодействия законом обеспечивается правовая основа для Совета руководителей служб информатизации, в том числе, определен состав Совета и его руководящие лица. Совет призван выполнять следующие функции:

· разрабатывать рекомендации в области управления государственными информационными ресурсами и соответствующие требования;

· осуществлять обмен опытом, идеями и инновационными подходами  в области управления государственными информационными ресурсами;

· оказывать содействие Администратору в идентификации, разработке и координации межведомственных проектов и иных инновационных инициатив по совершенствованию деятельности правительства с помощью использования информационных технологий;

· способствовать разработке и применению единых показателей для оценки эффективности ведомственного управления информационными ресурсами. 


С точки зрения межведомственного взаимодействия следует особо упомянуть функцию Совета по организации непрерывного диалога и консультаций с представителями властей штатов и местными органами власти.

Финансирование электронного правительства


Как указывалось выше, одной из проблем, сдерживающих межведомственное взаимодействие и предоставлению интегрированных услуг, заключалась в отсутствии адекватных механизмов финансирования. В целях решения данной проблемы законом определен единый источник финансирования работ по созданию электронного правительства. 

Фонд электронного правительства создается в структуре Министерства финансов США и предназначен, в основном, для финансирования межведомственных проектов по информатизации, что позволит федеральным органам исполнительной власти в полной мере воспользоваться преимуществами информационных технологий при обмене информацией и совершении операций друг с другом, а также с властями штатов и местными органами власти.  

Законом установлены основные критерии, которыми следует руководствоваться при рассмотрении рекомендуемых для финансирования проектных предложений:

· четкое определение целевой группы (граждане, бизнес, федеральные государственные органы, государственные органы иных уровней власти);

· указание на то, какие именно государственные услуги или информация будут предоставляться в целях удовлетворения потребностей вышеуказанных целевых групп; 

· обеспечение надлежащей информационной безопасности и защиты сведений частного характера;

· межведомственный характер проекта, при этом, к разряду межведомственных проектов могут относиться инициативы: 

· реализуемые одним ведомством, но выгоды от которых могут получать и другие ведомства; 

· поддерживаемые другими ведомствами;

· жесткая увязка задач по повышению эффективности государственной деятельности с миссией ведомства, его стратегическими целями, а промежуточные результаты – с задачами. 

При установлении приоритетности предлагаемых к финансированию проектов следует также руководствоваться следующими критериями: 

· возможности применения во всех федеральных органах исполнительной власти (правительстве в целом) – на межведомственной основе;

· демонстрация поддержки со стороны целевой группы, для которой предусматривается оказание государственных услуг;

· интегрированное предоставление государственных услуг федеральными ведомствами, властями штата и местными органами власти;

· определены стратегические подходы к управлению документацией, документообороту и доступу к документации;

· поддерживается более эффективное участие граждан в деятельности государства и межведомственное взаимодействие, что создает возможности по трансформации государства и его переориентации на граждан;

· предусмотрено интегрированное предоставление государственных услуг;

· информатизация сопровождается или опережается оптимизацией внутри- и межведомственных административных процессов;

· проект носит инновационный характер и не дублирует внутриведомственное финансирование.    

В законе установлены положения, требующие, чтобы программы стимулировали инновационные решения в целях повышения качества электронных государственных услуг и эффективности административных процессов. В целях реализации этих положений предусмотрено создание межведомственной группы технического содействия, в функции которой входит экспертиза и подготовка заключений по предлагаемым проектам. Указанная группа должна оценивать проектные предложения исходя из того, предусматривают ли они создание уникальных и инновационных решений, которые позволят повысить качество электронных государственных услуг и административных процессов. 

Обязанности федеральных ведомств

В соответствии с положениями закона ежегодно Директор Департамента управления и бюджета Администрации Президента США обязан представлять отчет о ходе выполнения всего комплекса работ в области электронного правительства в Конгресс. 

Кроме обязанностей, возлагаемых законом на Директора Департамента управления и бюджета Администрации Президента и Администратора Управления по электронному правительству Департамента, в специальном разделе закона определены обязанности руководителей федеральных ведомств по выполнению работ в рамках электронного правительства. 

Закон, в частности предусматривает ответственность руководителей федеральных ведомств по:

· выполнению требований политики в области управления информационными ресурсами и инструктивных материалов, выпускаемых Директором Департамента управления и бюджета Администрации Президента;

· незамедлительному доведению указанных требований до сведения соответствующих должностных лиц ведомства;

· поддержке усилий Директора Департамента управления и бюджета Администрации Президента по созданию интегрированной межведомственной системы с использованием технологий Интернет. 

Немаловажными представляются и обязанности федеральных руководителей, связанные с обеспечением эффективности информатизации - жесткой интеграции (увязке) информационных технологий с результатами государственной деятельности. Так, ведомства обязаны разработать меры, демонстрирующие, как электронное правительство позволяет более успешно реализовывать задачи, стратегические цели и полномочия ведомства.

При оценке эффективности государственной деятельности следует анализировать следующие параметры:

· обслуживание клиентов;

· производительность ведомства;

· внедрение инновационных информационных технологий, в том числе, адекватное использование наилучшей практики частного сектора. 

Ведомства обязаны устанавливать целевые показатели эффективности своей деятельности в увязке к важнейшим группам пользователей: гражданам, бизнесу, другим государственным органам, а также с точки зрения совершенствования ведомственных и межведомственных административных процессов.

При необходимости и целесообразности ведомства обязаны тесно взаимодействовать друг с другом в увязывании своих целевых показателей эффективности деятельности к вышеуказанным группам, а также использовать информационные технологии в целях совместного предоставления государственных услуг и информации указанным группам.         


Законом устанавливаются положения, обеспечивающие эффективный мониторинг выполнения работ в рамках электронного правительства. Каждое федеральное ведомство обязано готовить и представлять ежегодный отчет о ходе реализации электронного правительства с указанием состояния соответствующих ведомственных инициатив и соблюдения положений настоящего закона. Также в отчете обязательно должно указываться, как инициативы электронного правительства данного ведомства повышают эффективность и результативность его деятельности при реализации программ, ориентированных на целевые группы.  


На руководителей служб информатизации в рамках их ведомственных полномочий возлагается надзор за соблюдением утвержденных стандартов в области информационных технологий, в частности, стандартов, относящихся к совместимости и взаимодействию систем, а также к категоризации федеральной государственной информации, эффективности и защищенности компьютерных систем. 

Использование электронной подписи


Закон дополняет правовую базу (в частности, Закон «О ликвидации бумажного документооборота») по обеспечению оборота средств электронной подписи и закрепляет статус Федерального сертификационного моста. В частности, закон требует от федеральных ведомств обеспечить соответствие их политики и ведомственных актов в области применения и признания электронных подписей политике и процедурам, утвержденным Директором Департамента управления и бюджета Администрации Президента. 


Закон также предписывает Администратору служб общего назначения оказывать поддержку Директору в создании среды, обеспечивающей эффективнее взаимодействие между федеральными органами исполнительной власти при использовании электронной подписи. 

Федеральный Интернет портал

Законом устанавливается, что Директор Департамента управления и бюджета Администрации Президента обязан работать совместно с другими федеральными ведомствами в целях поддержания и развития интегрированной системы, основанной на технологиях Интернет, обеспечивающей доступ целевых групп к государственным услугам и информации. 

В законе сформулированы критерии, которыми следует руководствоваться при разработке и функционировании такой интегрированной системы (при этом исходя из принципа целесообразности):

· государственные услуги и информация, предоставляемые целевым группам (гражданам, бизнесу и другим государственным органам), должны быть интегрированы по функциям и предметной области, а не быть разделенными исходя из узковедомственного подхода;

· государственные услуги в рамках одной предметной области следует предоставлять в режиме «одного окна»;                    

· доступ к федеральным государственным услугам и информации должен быть интегрирован с доступом к услугам и информации, предоставляемым государственными органами на уровне штата и на местном уровне (при соблюдении принципа целесообразности);

· доступ к государственной информации, обладателем которой является одно или более ведомств, должен предоставляться с выполнением требований законодательства о защите сведений частного характера.                     

На создание и реализацию таких интегрированных систем в 2003 финансовом году выделено$15,000,000, необходимые суммы предусмотрены и за 2004 – 2007 годы.      

Положения закона распространяются не только исполнительные органы, но и на судебную и законодательную ветви власти в целях использования информационных технологий для улучшения доступа к государственным услугам и информации, усиления подотчетности  и транспарентности законодательных и судебных органов. 

Доступность, полезность и сохранность государственной информации

В законе содержится целый ряд положений, регламентирующих доступность, полезность и сохранность государственной информации для различных групп пользователей. Цель данного раздела – усовершенствовать методы организации, сохранения и обеспечения доступа государственной информации, включая информацию в Интернет.      


В рамках развития институциональной инфраструктуры закон предусматривает создание Межведомственного комитета по государственной информации, одна из важнейших задач которого - организация государственной информации в Интернет, интегрированной по тематическим направлениям.  За Межведомственным комитетом закреплены следующие функции:

· организация консультаций с общественностью (в той степени, в какой это целесообразно), включая консультации с основными заинтересованными группами пользователей;

· проведение исследований и представление рекомендаций Директору Департамента управления и бюджета Администрации Президента и в Конгресс;

· стимулирование обмена передовой практикой к обеспечению доступа, распространению и сохранению федеральной информации    

В течение двух лет после вступления в силу настоящего закона Комитет должен представить Директору рекомендации по:

(i) стандартам, регламентирующим организацию и структуризацию государственной информации по категориям таким способом, который позволит:

· осуществлять поиск в электронной форме (в том числе, с помощью поисковых идентификаторов);

· обеспечит возможность взаимодействия ведомственных систем. 

(ii) категориям государственной информации, которая должна быть классифицирована в рамках стандартов;

(iii) приоритетности стандартов, в том числе, установив график реализации стандартов федеральными ведомствами.                    

В течение года после представления вышеуказанных рекомендаций Директор утверждает инструктивные документы, требующие от федеральных ведомств:

(i) использования стандартов, регламентирующих организацию и структуризацию государственной информации по категориям таким способом, который позволит:

· осуществлять поиск в электронной форме (в том числе, с помощью поисковых идентификаторов);

· обеспечит возможность взаимодействия ведомственных систем. 

(ii) определяющие категории государственной информации, которая должна быть классифицирована в рамках стандартов;

(iii) устанавливающие приоритетность стандартов и график их реализации федеральными ведомствами.                    


Положениями закона также обеспечивается мониторинг эффективности вышеуказанных инструктивных материалов и, при необходимости, изменения политики Департамента управления и бюджета Администрации Президента. В частности, после представления ведомственных отчетов и по результатам консультаций с Комитетом и заинтересованными сторонами Директор вышеуказанного Департамента обязан, при необходимости, внести изменения в проводимую политику. 


Законом также установлены определенные требования к ведомственным сайтам. В течение 2 лет после вступления в силу настоящего закона все ведомства обязаны:

· провести консультации с Межведомственным комитетом по государственной информации и с заинтересованными лицами;

· сформировать административные процедуры для определения категорий государственной информации, которую ведомство предполагает сделать доступной для пользователей с помощью технологий Интернет и иными способами;

· установить приоритетность и график обеспечения доступа к государственной информации;

· обнародовать такие категории государственной информации, приоритеты и график для получения замечаний со стороны заинтересованных лиц;

· по результатам проведенных консультаций с заинтересованными лицами представить категории государственной информации, приоритеты и график Директору Департамента управления и бюджета Администрации Президента.

Каждое ведомство обязано (при необходимости) проводить актуализацию категорий государственной информации, приоритетов и графиков по результатам консультаций с Межведомственным комитетом по государственной информации и с заинтересованными лицами.          

Исследовательская база для интеграционных межведомственных инициатив  


Как отмечалось в преамбуле к закону, интеграция государственных услуг и межведомственное взаимодействие представляют собой одно из наиболее проблемных  и сложных направлений развития электронного правительства. Именно поэтому, для выработки адекватных решений в данной сфере необходимо опираться на результаты исследовательской работы и опыт пилотных проектов. 


Соответственно, в законе содержится целый раздел, положения которого призваны: 

· создать дополнительные возможности для взаимодействия федеральных информационных систем;

· помочь обществу, в том числе, подведомственным организациям в представлении требуемой федеральным законодательством информации в электронной форме путем уменьшения нагрузки дублирующего сбора и обеспечения надежности представленной информации;

· дать возможность любому лицу (физическому и юридическому, в том числе, органам власти) интегрировать и получать аналогичную информацию, обладателем которой являются одно и более ведомств, не нарушая прав индивидуальных лиц на сохранность личных сведений.   
 

В течение 3-х лет после вступления в силу настоящего закона Директор Департамента управления и бюджета Администрации Президента обязан организовать проведение исследования с привлечением ведомств, подведомственных, общественных организаций и иных заинтересованных лиц о ходе  интеграции федеральных ведомственных информационных систем, а также представить отчет с результатами такого исследования в Конгресс. 

Указанный отчет должен:

· характеризовать интеграцию элементов данных, используемых в электронном сборе информации в базах данных, созданных в соответствии с федеральным законодательством, при этом, не снижая качества, доступности, масштаба и полезности информации, содержащейся в таких базах денных;

· содержать заключение о целесообразности разработки или совершенствования программного обеспечения для использования подотчетными лицами при подготовке и проверке достоверности информации, которая представляется в ведомства в соответствии с законодательными и нормативными требованиями;              

· содержать заключение о целесообразности создания распределенной информационной системы (с участием на добровольной основе, как минимум, 2 ведомств), которая:

· обеспечит постоянный и оперативный доступ пользователей к информации, обладателями которой являются одно или более ведомств (при этом пользователи не должны знать, какое именно ведомство предоставляет информацию);

· позволяет интегрировать государственную информацию, обладателями которой являются участвующие ведомства.                     


Для апробации и выработки действенных подходов к интегрированному предоставлению государственных услуг и информации, совершенствованию межведомственного взаимодействия и обеспечению совместимости федеральных информационных систем законом предусматривается осуществление пилотных проектов. Директор, по результатам консультаций с ведомствами, определяет не более 5 пилотных интеграционных межведомственных проектов, а также проводит консультации с ведомствами, законодательными органами, общественными организациями и общественностью о реализации пилотных проектов.  

Законом определены следующие цели проектов:

· уменьшить нагрузку при сборе информации путем устранения дублирующих элементов данных в рамках двух и более нормативных требований по предоставлению отчетности;

· обеспечить взаимодействие (интероперабельность) между государственными базами данных, которые управляются 2 или более ведомствами, используя технологии и способы, которые облегчают доступ пользователей;

· разработать или содействовать в разработке программного обеспечения по уменьшению ошибок в информации, представляемой в электронной форме.                      

При разработке каждого пилотного проекта необходимо привлекать пользователей как на стадии определения целесообразности пилотного проекта, так и направлений совершенствования. При этом Директор обязан консультироваться как с участвующими федеральными ведомствами, так и с государственными органами на уровне штатов и местными органами власти.             


В законе также содержатся специальные разделы, посвященные интеграционным процессам и совершенствованию межведомственного взаимодействия по конкретным направлениям (управление чрезвычайными ситуациями, создание единого хранилища данных и сайта с информацией обо всех научных исследованиях и разработках, профинансированных за счет средств федерального бюджета, взаимодействие с архивными и статистическими органами и т.д.). 


Кроме этого, закон развивает положения ряда законов в области информационной безопасности, защиты конфиденциальности определенных категорий информации, развитии ведомственных архитектур и других вопросов, касающихся институциональных, информационных и технических аспектов формирования электронного правительства./24/   
Методическое обеспечение в зарубежных странах



В целях оказания содействия органам исполнительной власти в реализации важнейших положений утвержденных законодательных и нормативных актов проводилась системная работа в области методического обеспечения. Указанная работа была организована во исполнение соответствующих требований законов «О реформе управления информационными технологиями» и «О ликвидации бумажного документооборота в государственных органах». Вышеуказанными законами была сформирована и адекватная институциональная инфраструктура, в том числе, организации, ответственные за методическое обеспечение перехода к электронному формату государственной деятельности.  В частности, был создан Федеральный совет руководителей служб информатизации, обязанностями которого является координация, интеграция и реализация подходов к управлению информационными ресурсами в федеральных органах исполнительной власти. В функции Комитета по передовой практике указанного совета входит анализ практики и разработка методических рекомендаций по успешному формированию и управлению портфелем инвестиций в области информатизации.


В данном контексте особый интерес для разработки российских электронных административных регламентов представляет изучение «Методики измерения выгод – практическое руководство» (Value Measuring Methodology, How-To-Guide, CIO Council, Best Practices Committee, 2002). Данный документ разработан Федеральным советом руководителей служб информатизации и предназначен для федеральных органов исполнительной власти в качестве методического пособия по обоснованию инвестиций в информатизацию. В настоящем документе представлена методика для оценки и выбора инициатив по информатизации, которые обеспечивают наибольшие выгоды для федерального правительства. 

Следует особо отметить, что документ «Методика измерения выгод – практическое руководство» был подготовлен с учетом ранее выполненных исследований, в том числе, работы Гарвардского университета «Формирование методики для определения выгод электронных услуг». Проект документа был апробирован в нескольких федеральных ведомствах. 

Цель «Методики измерения выгод» — определить и измерить выгоды от перехода к электронным услугам, которые не учитываются при традиционном инвестиционном анализе и расчете прибыльности инвестиций, а также полностью учесть все затраты и факторы риска. Указанная Методика применялась в отношении нескольких межведомственных инициатив, в частности, по «Электронной аутентификации» и по целому ряду социальных программ. Соответственно, в документе приводятся примеры использования предлагаемых подходов в контексте отдельных федеральных межведомственных программ. 

Методика основана на теориях экономического анализа, государственного и частного сектора, а также на апробированных практических подходах. В документе в структурированной форме представлены способы и средства, позволяющие проводить всесторонний количественный анализ и сопоставление выгод, затрат и рисков. В контексте создания электронных административных регламентов взаимодействия особый интерес представляет предлагаемый в методике подход, позволяющий учитывать позиции всех заинтересованных сторон: непосредственных пользователей (клиентов), государственных органов, осуществляющих информатизацию, партнерских государственных органов и иных сторон. Также данный подход позволяет оценивать эффект информатизации на все вышеуказанные заинтересованные стороны (а не только на государственные органы, реализующие инициативы по информатизации) и проводить анализ альтернативных вариантов информатизации. 

В целом «Методика измерения выгод – практическое руководство» представляет собой объемный документ (116 стр.), но ниже приведены только некоторые его компоненты, представляющие особую значимость исходя из выполнения настоящих работ. 

Процесс по определению выгод в результате информатизации включает четыре основные стадии: 

Стадия 1 – разработка общих положений и принципов для принятия решений в области информатизации. На данной стадии необходимо выполнить следующие задания:

· идентифицировать и определить структуру выгод;

· идентифицировать и определить структуру рисков;

· идентифицировать и определить структуру затрат;

· оформить результаты документально.

Стадия 2 – Анализ альтернативных вариантов информатизации. На данной стадии необходимо выполнить следующие задания:

· идентифицировать и определить альтернативные варианты;

· оценить выгоды и затраты;

· провести анализ риска;

· продолжить документальное оформление.

Стадия 3 – Обобщение и интеграция полученной информации. На данной стадии необходимо выполнить следующие задания:

· подготовить обобщенную оценку затрат;

· рассчитать прибыльность инвестиций;

· рассчитать балльную оценку выгод; 

· рассчитать балльную оценку рисков;

· сопоставить обобщенные выгоды, затраты и риски.

Стадия 4 – доведение полученных результатов до сведения всех заинтересованных лиц и документальное оформление. На данной стадии необходимо выполнить следующие задания:

· довести выгоды до сведения пользователей (клиентов) и основных заинтересованных лиц;

· подготовить обоснование для бюджетного финансирования;

· выполнить требования по подготовки отчетности; 

· использовать извлеченные уроки для совершенствования процесса

В силу того, что Президентом Российской Федерации и ее Правительством принят курс на эффективность и результативность процессов в государственной власти, в том числе процессов информатизации, представляется целесообразным остановиться подробнее на содержании каждой из приведенных стадий обоснования выгодности затрат на информатизацию.

5.2.1.1. Определение общих положений и принципов для процесса принятия решений  

На данной стадии предполагается использовать структурированный подход к определению задач инициативы в области информатизации, анализу альтернативных вариантов, управлению и оценке эффективности деятельности.  Три основных элемента, которые следует разрабатывать на как можно более ранней стадии, включают структуру выгод, рисков и затрат. Необходимо сформировать глубокое представление по каждому из указанных трех элементов, чтобы обеспечить эффективность процессов планирования, обоснования, управления и оценки прибыльности инвестиций в области информатизации. Основные задания и результаты по данной стадии приведены в таблице 2.

Таблица 2. Задачи и результаты

	Задания
	Результаты

	идентификация и формирование структуры выгод
	Определение  факторов выгод; их структурированные в порядке приоритетности; определение показателей по каждому фактору выгод; установление приоритетности показателей 

	идентификация и формирование структуры рисков
	формирование первоначального перечня факторов риска и установление границ толерантности к риску

	идентификация и формирование структуры затрат
	структура затрат, адаптированная с учетом специфики ведомства (автоматизируемой функции)

	документальное оформление
	документальное оформление полученных результатов по оценке затрат, выгод и риска


Первая задача —  идентифицировать и определить структуру выгод. Документ «Структура выгод» должен содержать описание и устанавливать приоритетность выгод на двух уровнях. На первом уровне предполагается определить способность инициативы в области информатизации обеспечить выгоды в рамках пяти факторов выгод:

1) выгоды для непосредственного пользователя;

2) социальные выгоды;

3) государственные финансовые выгоды;

4) государственные операционные и организационные выгоды;

5) стратегические/политические выгоды.

На втором уровне предусматривается установление параметров по каждому фактору выгод в форме конкретных показателей.

Указанные факторы выгод должны анализироваться последовательным и системным образом, чтобы обеспечить возможность эффективной реализации инициатив по информатизации как внутри одного ведомства, так и на межведомственной основе. 

Формировать структуру выгод необходимо в соответствие со следующими соображениями. У руководства федерального ведомства, осуществляющего информатизацию, и основных заинтересованных сторон формируется системное представление и понимание приоритетности потребностей непосредственных пользователей, государства (в лице основных заинтересованных ведомств) и общества. В ходе выполнения данного задания также необходимо определить конкретные параметры и целевые показатели, которые представляют исключительную важность для сравнения альтернативных вариантов и для оценки эффективности. 

В состав факторов выгод входят пять отдельных, но взаимосвязанных категорий (исходя из интересов основных сторон). Каждый из факторов обеспечивает полноту и комплексность выгод в результате информатизации государственной деятельности (таблица 3).

Таблица 3. Эффективность и ее источники

	Факторы выгоды
	Определения и примеры

	выгоды для непосредственного пользователя (клиента)
	Выгоды для пользователей или групп, связанных  с предоставлением услуг по электронным каналам 

Пример: удобный доступ

	социальные выгоды (для всего общества)
	Выгоды для общества в целом

Пример: доверие государству

	государственные операционные и организационные выгоды
	Повышение эффективности государственной деятельности и создание новых возможностей для будущих инициатив

Пример: временная длительность цикла (процесса), совершенствование инфраструктуры

	стратегические/ политические выгоды
	Вклад в достижение стратегических целей ведомства, реализации приоритетов и полномочий

Пример: выполнение миссии организации (ведомства)

	государственные финансовые выгоды
	Финансовые выгоды для ведомства, осуществляющего информатизацию, а также для других ведомств

Пример: снижение затрат на исправление ошибок


Структура выгод предназначена для определения и сопоставления выгод в результате информатизации по всем федеральным ведомствам. Структура выгод позволяет определить выгоды по каждому альтернативному варианту и установить приоритетность таких выгод. Таким образом, выполнение данного задания предполагает два этапа:

· установление приоритетности пяти факторов выгод (указанные приоритеты должны отражать относительную значимость каждого фактора для данного федерального ведомства и для основных заинтересованных сторон);

· идентификация, определение значений и установление приоритетности показателей для оценки выгод от информатизации. 

Определение приоритетности факторов выгод

В связи с тем, что факторы выгод различаются по степени значимости, необходимо определить их относительный «вес» исходя из приоритетов данного ведомства (и основных заинтересованных сторон). Для межведомственных инициатив такой «вес» (значимость) и приоритетность факторов выгод должны определяться лицами, отвечающими в целом за информатизацию правительства и осуществляющими общее руководство инвестициями в информатизацию федеральных органов исполнительной власти. 

Основной подход при установлении приоритетов: необходимо определить не только, что является значимым, но и иерархию значимости. В частности, предполагается дать ответы на следующие вопросы: какой вид выгод и для кого наиболее значим, и насколько он значим в сравнении с другими выгодами?

Для выполнения данных работ рекомендуется использовать специализированное прикладное программное обеспечение «аналитический процесс формирования иерархии», которое позволяет эффективно учитывать все разнообразие взглядов участников обсуждения (пользователей, государственных служащих, представителей ведомств-партнеров и т.д.).

Идентификация, определение и установление приоритетности показателей

В соответствии с методикой измерения выгод на следующем уровне структуры затрат необходимо определить каузальные факторы, обеспечивающие успех информатизации по каждому фактору выгод. 

Так, по каждому фактору выгод необходимо идентифицировать, определить и установить приоритетность показателей успеха. Адекватные результаты по определению показателей и структурированию их по значимости могут быть достигнуты только в том случае, если специалисты проекта тесно взаимодействуют с представителями пользователей и ведомствами-партнерами. Задача – идентифицировать факторы, определяющие успех в понимании основных заинтересованных лиц, а не продвижение конкретного решения. Указанные показатели используются для определения альтернативных вариантов, для анализа и сопоставления альтернативных вариантов, для выбора наиболее подходящего варианта, а также для оценки эффективности. 

На ведомственном уровне бывает целесообразно установить «стандартизированные показатели», которые используются при оценке всех ведомственных инициатив в области информатизации (но помня о необходимости их адаптации с учетом специфики конкретных направлений деятельности). Аналогичный подход целесообразно применить и в отношении межведомственных инициатив. 

Рекомендуемые практические подходы: 

· определить автоматизируемое направление государственной деятельности (административный процесс, совокупность процессов);

· идентифицировать и понять потребности пользователей и основных заинтересованных сторон (государственных организаций);

· определить наиболее подходящие способы для измерения ожидаемых выгод;

· установить фактические параметры, исходя из ожиданий пользователей и основных заинтересованных сторон (государственных организаций) и относительной значимости каждого фактора выгод.

Выгоды следует рассматривать при активном вовлечении пользователей и основных заинтересованных сторон (государственных организаций, непосредственно осуществляющих информатизацию, и государственных организаций - партнеров). Инициатива, построенная на основе этих ориентированных на пользователей показателей, в большей степени будет способна эффективно удовлетворять их потребности, повысит степень их участия, обеспечит получение больших выгод большему числу заинтересованных организаций и пользователей и, соответственно, обеспечит больший объем выгод (финансовых и нефинансовых) для конкретного ведомства и государства.  

В некоторых случаях показатели могут быть определены на более высоком уровне, например, при реализации межведомственных инициатив по конкретным направлениям инвестиционного портфеля. Указанные стандартизированные показатели затем могут применяться для адекватных сопоставлений (типа «яблоки с яблоками») по различным инициативам. 

Уровни стандартизированных показателей:

· на уровне ведомства – определяются и утверждаются руководством ведомства и применяются во всех структурных подразделениях ведомства

· на уровне государства – определяются на уровне инвестиционного портфеля (в области государственной информатизации) и применяются ко всем инициативам определенного направления или ко всем инициативам государственных органов

Например, для межведомственных инициатив по информатизации (в частности, по программе электронной аутентификации) Департаментом управления и бюджета Администрации Президента США для оценки фактора государственных финансовых выгод были утверждены следующие стандартизированные показатели:

· сумма сэкономленных средств в результате осуществления данной инициативы федеральными органами исполнительной власти;

· снижение затрат федеральных органов исполнительной власти в результате данной инициативы. 

При этом следует учитывать, что при определении показателей по факторам выгод дублирование – обычное дело. Например, совершение операций в электронной форме кардинально сокращает время государственных служащих и партнеров по операции, соответственно, эти выгоды можно учитывать как по категории «государственные финансовые выгоды», так и по категории «выгоды для пользователя». При этом государственные финансовые выгоды – это экономия времени государственных служащих (выраженная в стоимостной форме) при совершении операции. Что же касается пользователей, то представляется целесообразным устанавливать такие показатели, как степень участия в программе (соотношение фактического числа участников и численности потенциальной целевой аудитории), уровень удовлетворенности и легкость использования (электронных операций).  

Более того, одни и те же количественные параметры могут использоваться для двух различных факторов выгод. Например, сокращение времени на совершение операции может указываться по категории «государственные финансовые выгоды» как экономия затрат. Однако тот же самый параметр может использоваться и по категории «государственные операционные и организационные выгоды», так как сокращение времени на совершение отдельной операции обеспечивает повышение производительности государственного органа в целом. 

Рекомендуемые практические подходы: сегментация выгод непосредственных пользователей.

В состав пользователей (процесса информатизации) включаются: граждане, государственные служащие, занимающиеся обслуживанием клиентов, государственные служащие, занимающиеся бюджетными и финансовыми вопросами и т.д. У каждой группы свои ожидания и потребности. Соответственно, в целях определения адекватных показателей по категории «факторы выгод для непосредственных пользователей» рекомендуется:

· идентифицировать и сегментировать пользователей по достаточно однородным группам для целей анализа конкретной инициативы (например, административный персонал, персонал, отвечающий за финансы и т.д.)

· определить приоритетность каждой группы (т.е. относительную значимость каждой группы исходя из объема выгод, получаемых группой, и иных факторов). Это позволит определить относительный «вес» каждой группы по каждому фактору выгод;

· разработать показатели выгод по каждой группе пользователей. 

Показатели должны быть определены по каждому фактору выгод. При этом, как свидетельствует практика, невозможно определить наилучшее количество и комбинацию показателей. Цель состоит в том, чтобы сформировать систему показателей, которая бы адекватно и комплексно описывала желаемые выгоды (как финансовые, так и нефинансовые) с учетом множественности точек зрения. 

Независимо от уровня определения показателя он должен включать четыре компонента:

· наименование показателя: формулировка должны быть ясной, понятной и краткой, но давать полноценное представление о сути показателя (если трудно сформировать наименование показателя, то это может быть следствием неоправданного агрегирования и объединения слишком многих вопросов);

· краткое описание показателя: следует дать достаточно информации для понимания, что именно измеряется; также следует избегать технического жаргона, необходимо сжато сформулировать желаемый конечный результат;

· количественные параметры достижения: следует определить способы количественного измерения: т.е. в какой степени инициатива обеспечивает ожидаемые выгоды. Оценка результативности инициативы в области информатизации может потребовать применение целого ряда параметров. Но при этом следует учитывать возможности сбора информации для определения и мониторинга таких параметров;

· целевые значения параметров и нормированная шкала: определите нормированную шкалу по каждой объективной и субъективной оценке выгод. Нормированная шкала позволяет интегрировать объективные и субъективные показатели выгод в единый параметр, используемый для принятия решения. При этом не столь важно, какая именно шкала применяется, главное, чтобы такая шкала применялась последовательно.

Рекомендуемые практические подходы: определение показателей.
При установлении целевых значений параметров необходимо сосредоточиться на «конечной цели» и проанализировать, что необходимо выполнить в рамках инициативы для достижения цели в долгосрочной перспективе. Например, предположительное потенциальное число пользователей по определенной операции с государственным органом составляет 250 000 человек. Первоначально представляется целесообразным ориентироваться на число 15 000 человек (исходя из ограничений, связанных с технологиями или информационной безопасностью). Однако целевое значение параметра должно составлять 250 000 человек, а 15 000 – промежуточный показатель, так как следует исходить из долгосрочной перспективы. 

Каждая организация привносит свой уникальный взгляд на потребности клиентов, а также системы и процессы, которые необходимы для удовлетворения этих потребностей. Следовательно, при определении показателей необходимо использовать целостный и комплексный подход к организации деятельности, предполагающий интеграцию различных взглядов. Рассматривайте задачи инициативы, исходя из допущения отсутствия каких-либо препятствий, а не сосредотачивайте внимание на некоторых усовершенствованиях текущей деятельности. При формулировании показателей следует избегать таких слов как «увеличится» или «уменьшится», необходимо указать, что именно будет достигнуто в точном и измеримом выражении. 

В таблице 4 приводится пример определения одного из показателей федеральной инициативы в области информатизации:

  Таблица 4. 

Иллюстрация подхода к определению показателя эффективности федеральной инициативы в области информатизации

	Фактор выгод – для непосредственного пользователя

	Сжатое, иллюстративное наименование

	Доступ к государственной информации и услугам в режиме реального времени в течение 24 часов, 7 дней в неделю, в любое время и в любом месте 

	Краткое описание

	Есть ли у пользователей возможность получить доступ к государственной информации и услугам в режиме реального времени в течение 24 часов, 7 дней в неделю, в любом месте

	Количественные параметры и баллы

	
	% попыток получить удаленный доступ оказались успешными (10 баллов за каждые 10%)

	
	% государственных услуг, доступных в электронной форме

10 баллов = 25%

90 баллов = 75% (требуемый пороговый уровень)

100 баллов = 100%

	
	Актуализируются ли данные в системе в режиме реального времени?

Нет = 0         Да = 100


Пример конкретных показателей выгод и нормированной шкалы баллов, используемых при анализе выгод от федеральной межведомственной программы по электронной аутентификации, приведен в таблице 5. 

Таблица 5. Примеры показателей выгод и нормированной шкалы баллов, используемых при анализе выгод от федеральной межведомственной программы по электронной аутентификации

	Показатели выгод
	0
	10
	20
	30
	40
	50
	60
	70
	80
	90
	100

	Доступность услуг электронного правительства пользователям
	0
	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9
	10

	Доверие пользователей к операциям, совершаемым в сети Интернет 
	нет
	мин.-
	мин.
	мин. +
	некот.-
	некот.
	некот.+
	знач.-
	знач.
	знач.+
	знач.++

	Уверенность ведомства в идентификации пользователей
	0%
	10%
	20%
	30%
	40%
	50%
	60%
	70%
	80%
	90%
	100%

	Скорость и легкость развертывания решений в области электронной аутентификации
	15
	12
	10
	9
	8
	6.5
	5
	4
	2
	1.5
	1

	Доступ пользователей к целому ряду прикладного программного обеспечения
	0
	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9
	10

	Возможность выполнять установленные нормативные требования
	0%
	10%
	20%
	30%
	40%
	50%
	60%
	70%
	80%
	90%
	100%

	Прекращение устаревших процедур проведения государственных закупок и иных видов деятельности
	0
	2.5
	5
	7.5
	10
	12.5
	15
	17.5
	20
	23
	25

	Обеспечение инфраструктуры для общих услуг по аутентификации
	нет
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	да

	Способность развиваться при возникновении новых технологий
	0
	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9
	10

	Масштабируемость
	0
	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9
	10

	Архитектурная гибкость
	0
	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9
	10

	Формирование единой политики федеральных государственных органов в области электронной аутентификации на всех уровнях
	0%
	10%
	20%
	30%
	40%
	50%
	60%
	70%
	80%
	90%
	100%

	Возможности для расширения использования электронных услуг
	0
	3
	6
	9
	12
	15
	18
	21
	23
	25
	50

	Повышение уверенности в способности государственных органов осуществлять аутентификацию пользователей
	0%
	10%
	20%
	30%
	40%
	50%
	60%
	65%
	70%
	75%
	80%

	Сокращение числа фактов мошенничества в области аутентификации
	0
	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9
	10

	Доверие общества
	нет
	мин.-
	мин.
	мин. +
	некот.-
	некот.
	некот.+
	знач.-
	знач.
	знач.+
	знач.++

	Успешная реализация Президентских инициатив в области электронного правительства и государственного управления
	0
	3
	6
	9
	12
	15
	17
	21
	23
	25
	50

	Выполнение законодательных норм
	0%
	10%
	20%
	30%
	40%
	50%
	60%
	70%
	80%
	90%
	100%

	Содействие межведомственному взаимодействию
	нет
	мин.-
	мин.
	мин. +
	некот.-
	некот.
	некот.+
	знач.-
	знач.
	знач.+
	знач.++

	Соотношение общей суммы экономии и инвестиций 
	0.00
	0.10
	0.15
	0.25
	0.30
	0.35
	0.40
	0.45
	0.50
	0.55
	0.60

	Соотношение снижения затрат и инвестиций
	0.00
	1.00
	1.50
	2.00
	2.50
	3.00
	4.00
	4.50
	5.00
	5.50
	6.00


В качестве примера структурированного представления показателей выгод также приводится таблица (таблица 6) показателей, разработанная сотрудниками Гарвардского университета и изложенная в публикации «Формирование методики для оценки электронных услуг».

Таблица 6.

Пример структуры выгод
	Факторы выгод
	государство - граждане
	государство - государство
	государство - бизнес
	эффективность и результативность государственной деятельности

	Для непосредстве-нных пользователей (клиентов)
	- экономия времени 
	- стоимостная оценка времени пользователей
	- стоимостная оценка времени пользователя; 

- затраты по выполнению законодательных требований
	- стоимостная оценка времени государственных служащих

	
	- показатель степени участия в программе (в совершении электронных операций)

- число нажатий (кликов), требуемых для совершения операции

- индекс удовлетворенности пользователей 

- показатель использования в определенное время дня (например, в нерабочие часы)


	- показатель степени участия в программе (в совершении электронных операций)

- число нажатий (кликов), 

	
	- показатель прекращения участия в совершении электронных операций

- жалобы

- фрустрация пользователей (число аннулированных операций, разделенное на общее число завершенных операций)  

- создание групп по интересам
	требуемых для совершения операции - индекс удовлетворенности государственных служащих

- коэффициент сокращения численности государственных служащих

- абсентеизм 

- жалобы

- фрустрация пользователей (число аннулированных операций разделенное на общее число завершенных операций)  

	социальные выгоды
	- уменьшение «цифрового разрыва» 

- участие в политичес-ком процессе

- доверие к государству

- использова-ние электрон-ных каналов в нерабочие часы
	- обмен информацией (например, в случае чрезвычайных ситуаций, по экологическим вопросам, национальной безопасности)
	- затраты на ведение бизнеса

- мониторинг соблюдения законодате-льных требований

- использова-ние электронных каналов в нерабочие часы
	- транспарентность процессов государственной деятельности

- эффективное использование средств налогоплатель-щиков

	
	- единое качество услуг по всем каналам

- соблюдение законодательных требований

- соблюдение требований в области информационной безопасности и защиты информации личного характера

- соответствие ведомственных процедур информационной безопасности и защиты информации личного характера законодательным требованиям и передовой практике

- преемственность планов деятельности государственного органа

- соблюдение установленных технических требований и стандартов 

	Государствен-ные финансовые выгоды
	государство - граждане
	государство - государство
	государство - бизнес
	эффективность и результативность государственной деятельности

	
	- затраты по каждому шагу 

- затраты по операции

- затраты на материалы

- затраты на исправление ошибок

- показатель загрузки работой

- удельные затраты на информатизацию

- совместно используемая инфраструктура

- требования к рабочей силе

- затраты на техническое обслуживание

- возможность избежать затрат, связанных с бесперебойным функционированием и технической поддержкой систем, оставшихся в наследство 

- возможность избежать затрат, связанных с выполнением деловых процессов, оставшихся в наследство

- возможность избежать затрат, связанных с неэффективным использованием ресурсов (например, неспособностью обеспечить экономию масштаба) 

	Государствен-ные операционные/ организацион-ные выгоды
	- регламентация основных процессов

- точность данных

- отсутствие дублирования данных

- своевременный и оперативный ввод данных

- производительность государственных служащих (в расчете на клиента)

- исправленные ошибки

- оптимизация процессов (число шагов, число операций)

- показатель своевременного выполнения операций 

- наличие данных

- сокращение штатов

- масштабируемость

- надежность системы

- показатель подключения

- время цикла

- интероперабельность (совместимость)

- чистый показатель перегруженности (каналов связи)

- гибкость

	стратегические/ политические выгоды
	- удовлетворенность партнеров по операциям

- политический имидж (например, число статей в прессе с положительной оценкой деятельности государственного органа)

- осведомленность общественности

- негативная/позитивная огласка 

- выполнение законодательных требований

- процентное соотношение автоматизированных деловых процессов  

- принципиально новый уровень развития партнерских отношений с частным сектором и другими государственными органами (всех уровней) 

- более успешное выполнение миссии, стратегических целей и задач (государства в целом и ведомства)


Следующая задача — определение приоритетности показателей. Установление приоритетности факторов выгод должно отражать стратегическое понимание целей электронного правительства по конкретному направлению государственной деятельности (соответственно, требует вовлечения руководителей высшего звена). Однако для установления приоритетности показателей требуются более глубокие, специализированные знания в данной области (и, соответственно, необходимо привлечение специалистов). Путем определения приоритетности показателей специалисты формируют более глубокое представление о задачах инициативы и понимание иерархии выгод, которые программа призвана обеспечить для непосредственных пользователей, общества в целом, а также для государственной деятельности. Понимание этих приоритетов позволит более рационально распределить ресурсы и более эффективно обеспечить выгоды для заинтересованных сторон. 

Приоритетность показателей в рамках факторов выгод устанавливается по результатам совместного обсуждения между представителями пользователей и основных заинтересованных государственных организаций, с участием технических и финансовых специалистов. Необходимо сформировать систему весов для целей планирования и оценки эффективности информатизации. 

Пример установления приоритетов участниками рабочей группы приводится в таблице 7.
Таблица 7. Иллюстрация способа установки приоритетов

	факторы выгод
	пользова-тели
	руководство программы
	технические специалисты
	Государствен-ные служащие
	Администра-тивный персонал
	ведомства-партнеры
	специалисты по информаци-онной безопас-ности, защите личной информации

	для непосредствен-ных пользователей
	+
	+
	
	
	
	
	

	социальные
	+
	+
	
	
	
	+
	+

	государственные операционные и организацион-ные
	
	
	+
	+
	+
	+
	

	государственные финансовые
	
	+
	
	
	
	+
	

	стратегические/ политические
	
	+
	
	
	
	+
	+


Пример результатов такого обсуждения для установления приоритетности показателей по федеральной межведомственной программе «Электронные поездки». Время, потраченное на обсуждение показателей по всем факторам выгод и проведение голосования, составило 3.5 часа. Результаты обсуждения по установлению относительной значимости (приоритетности) показателей по стратегическим/политическим выгодам:

.377 -  более эффективное выполнение законодательно-нормативных требований,

.291 – более эффективное выполнение миссии федеральных ведомств,

.197 – повышение качества государственных услуг,

.135 – улучшение имиджа государства.

Вторая задача — идентификация и определение структуры рисков. Необходимость учета факторов риска при  анализе инвестиционных инициатив в области информатизации

Риски, связанные с информатизацией государственных органов, могут негативно сказаться на их функционировании, создавать препятствия и увеличивать затраты. Риском, который не был идентифицирован, невозможно управлять, и его негативные потенциальные последствия невозможно адекватно нейтрализовать. Чем больше внимания уделяется анализу рисков, тем выше вероятность успеха информатизации государственных органов.

Целесообразность формирования структуры риска. Структура риска служит двум целям. Во-первых, структура служит исходной основой для идентификации и «инвентаризации» потенциальных факторов риска, которые могут негативно повлиять на инициативу в области информатизации, а также для разработки соответствующих планов по нейтрализации рисков (в том числе, поиске жизнеспособных альтернативных решений).

Во-вторых, такая структура позволяет руководству получить информацию, необходимую для определения степени толерантности организации к риску. Толерантность к риску выражается в форме показателей затрат (максимально допустимые затраты сверх запланированных затрат) и показателей выгод (максимально допустимое  нарушение нормального хода государственной деятельности).

Процесс формирования структуры рисков. Риски должны определяются на ранней стадии подготовки предложений в области информатизации государственных органов. Структура рисков формируется в результате совместных обсуждений технических специалистов, сотрудников, отвечающих за разработку политики, а также представителей ведомств-партнеров. Результат таких обсуждений – составление первоначального перечня рисков («инвентаризация» рисков). 

Определение границ толерантности к рискам. В целях определения границ ведомственной толерантности к рискам привлекаются знающие компетентные руководители высшего и среднего звена (из данного ведомства), которые по результатам совместного обсуждения определяют, как минимум, пять параметров, устанавливающих максимально допустимый уровень риска с точки зрения выгод и затрат.  

Риск повышает затраты и негативно сказывается на государственной деятельности, существенно снижая выгоды, получаемые от информатизации. В соответствии с методикой определения выгод уровень риска должен быть определен в количественном выражении.

На разных стадиях разработки инициатив по информатизации государственной деятельности риск рассматривается по-разному:

1. Инвентаризация рисков – идентификация факторов риска и анализ всех аспектов выявленных рисков. Предполагается разработка планов по нейтрализации последствий от конкретного фактора риска по каждому рассматриваемому альтернативному решению.

2. Определение границы толерантности к риску – граница толерантности к риску определяется руководством высшего звена и отражает приемлемый уровень затрат и выгод.

3. Нейтрализация рисков – идентификация мер по нейтрализации воздействия риска. Такие меры определяются на стадии концептуальной разработки и планирования инициативы (например, целесообразность протоколов для аутентификации в целях обеспечения сохранности сведений личного характера).

4. Анализ риска – анализ риска, скорее всего, не сможет устранить все риски информатизации. Оценка риска проводится в целях определения вероятности и влияния оставшихся рисков.  

При увеличении объема предполагаемых выгод или сокращении объема предполагаемых затрат объем допустимого риска также увеличивается. Данное соотношение выражается в виде кривой, границами риска для которой являются как затраты, так и выгоды. Предложения по информатизации конкретного направления деятельности (функции) государственного органа должны быть в рамках установленных границ толерантности к риску (в отношении затрат и выгод), в противном случае Департаментом управления и бюджета Администрации Президента США просто будет запрещено их финансирование. 

Что касается внутриведомственных и межведомственных инициатив по информатизации, то целесообразно обеспечивать сбалансированность ведомственного инвестиционного портфеля, обеспечив баланс между инвестициями в информатизацию с высоким риском/высокими выгодами и  инвестициями с низким риском/низкими выгодами. Это позволяет снизить степень риска по всему инвестиционному портфелю данного ведомства.  

Третья задача —  идентификация и определение структуры затрат. Структура затрат представляет собой иерархию элементов, сформированных для разработки бюджетной сметы, иногда она также называется структурой элементов затрат. 

Целесообразность формирования структуры затрат. Самая важная задача при формировании структуры затрат -  обеспечить полную, всестороннюю оценку затрат, уменьшить риск возникновения затрат, не выявленных на ранней стадии, а также двойного счета. 

В идеале проект сметы должен готовиться на ранней стадии разработки инициатив по информатизации государственных органов, до определения альтернативных вариантов. Однако, структура затрат может быть сформирована и после выбора конкретного варианта. 

Формирование структуры затрат. Департаментом управления и бюджета Администрации Президента США утверждена «стандартная» структура элементов затрат, которая должна использоваться всеми федеральными ведомствами в качестве исходной основы для определения структуры затрат в рамках Методики измерения выгод. При этом стандартная структура должна быть адаптирована с учетом специфики конкретной инициативы в области информатизации. В целях определения структуры затрат необходимо отразить все элементы затрат, связанные с обеспечением выгод по каждому фактору выгод. По результатам определения альтернативных вариантов структура затрат может быть модифицирована в целях учета специфических требований альтернативных вариантов. Однако, при анализе альтернативных вариантов следует использовать только интегрированную, единую структуру затрат (или структуру элементов затрат), охватывающую все элементы затрат по всем альтернативным вариантам.  

В целях адаптации стандартной структуры затрат необходимо внимательно просмотреть весь перечень факторов выгод и определить возможные дополнительные виды затрат. Если стандартная структура затрат не адаптирована с учетом специфических задач, требований к эффективности государственной деятельности и потенциальных проблем, то высока вероятность превышения первоначальной сметы или недостаточного финансирования компонентов, которые определяют успех инициатив по информатизации (например, модернизация и оптимизация деловых процессов, маркетинг, обучение и т.д.). 

При формировании структуры затрат для конкретной инициативы по информатизации следует помнить, что не все инициативы в рамках электронного правительства могут иметь единую структуру затрат. Как указывалось выше, представляется целесообразным проанализировать каждый фактор выгод в целях определить затраты, которые обычно не ассоциируются с инвестициями в информационные технологии.

Например, по категории выгод для непосредственных пользователей следует проанализировать, какую именно поддержку потребуется оказать пользователям, чтобы они могли эффективно работать с системой – обучение, маркетинг, возможность доступа (например, создание информационных киосков), создание стимулов и т.д. По категории социальных выгод: что необходимо сделать, чтобы обеспечить позитивные результаты для общества, осведомленность общественности, анонсирование, связи с общественностью, разработка плана по информированию общественности. В отношении государственных операционных выгод: например, возможно, потребуется сохранить бумажный документооборот по некоторым направлениям (во исполнение законодательных требований) в течение переходного периода к электронному документообороту или даже после такого перехода. 

 Четвертая задача — документальное оформление полученных результатов.

Целесообразность документального оформления. Документирование всех элементов, определяющих выбор определенного варианта информатизации, является важным для инвестиционного решения. Документирование допущений, анализа, данных, решений и их оснований является базой для подготовки технико-экономического обоснования и последующего отстаивания проекта сметы затрат. Указанные допущения позволяют определить выгоды, затраты, риски и основания для принятия решения. На данной стадии представляется целесообразным документировать концептуальные решения, желаемые выгоды, а также допущения общего характера (например, ставки дисконтирования и инфляции), допущения по экономическим факторам, применяемые в отношении всех категорий альтернативных вариантов. 

5.2.1.2. Анализ альтернативных вариантов

На данной стадии необходимо выполнить следующие основные задания:

· идентифицировать и определить альтернативные варианты;

· оценить выгоды и затраты;

· провести анализ риска;

· продолжить документальное оформление;

Задания и соответствующие результаты по данной стадии приведены в таблице 8. 

Таблица 8. Задачи и результаты стадии анализа альтернатив

	Задания
	Результаты

	идентификация и определение альтернативных вариантов
	жизнеспособные альтернативные варианты решений в рамках электронного правительства

	оценка выгод и затрат
	анализ затрат и выгод

	проведение анализа риска
	анализ риска

	продолжение документального оформления
	документирование выгод, затрат, рисков, экономических факторов и допущений, использованных при анализе альтернативных вариантов


Целесообразность определения альтернативных вариантов. Существует много способов, с помощью которых государство может использовать электронные каналы предоставления государственных услуг и организации межведомственного взаимодействия (например, Интернет), позволяющих сократить затраты и более успешно выполнять свою миссию. На данной стадии основная задача состоит в определении жизнеспособных альтернативных вариантов, которые бы обеспечили оптимальное сочетание выгод и экономической эффективности. Лицам, принимающим решения, должны быть представлены, как минимум, два альтернативных варианта, что позволит принять обоснованные решения об инвестировании. 

Порядок определения альтернативных вариантов. Стартовой площадкой для разработки альтернативных вариантов должна быть структура выгод и основные факторы, выявленные на первой стадии. Для успешной идентификации и определения альтернативных вариантов необходимо участие специалистов автоматизируемого ведомства,  ведомств-партнеров, технических специалистов, специалистов, занимающихся разработкой политики ведомства, а также руководителей, определяющих стратегические направления. 

Направления анализа альтернативных вариантов. При анализе альтернативных вариантов необходимо последовательно оценить выгоды, затраты и риски, по крайней мере, по одному альтернативному (к основному) варианту. При рассмотрении альтернативы необходимо подготовить базовый вариант (ситуация без инвестиций в информатизацию) и представить конкретные параметры для принятия решения. В целях оценки каждого элемента по структурам затрат и выгод проводится анализ неопределенности и анализ чувствительности, в ходе которого определяются переменные, оказывающие существенное влияние на затраты и выгоды. Такой анализ позволит повысить достоверность и обоснованность затрат, а также предполагаемых результатов. 

Время проведения анализа альтернативных вариантов. Анализ альтернативных вариантов проводится периодически в течение жизненного цикла инициативы. Например, Департамент управления  и бюджета Администрации Президента США может потребовать проведение такого анализа в отношении уже реализуемой инициативы, чтобы подтвердить, что именно этот  способ предоставления электронных государственных услуг действительно продолжает оставаться наилучшим, а также управляется и осуществляется наиболее эффективно. Приведенный ниже перечень дает общее представление об изменениях в анализе альтернативных вариантов в зависимости от того, на какой стадии жизненного цикла он проводится.

1. Стратегическое планирование (до принятия инвестиционного решения):

· Насколько хорошо каждый альтернативный вариант обеспечит достижение установленных показателей выгод?

· Каковы затраты по каждому альтернативному варианту?

· Каков уровень риска по каждому альтернативному варианту?

· Что произойдет, если инвестирование не будет осуществлено (базовый вариант)?

· Какие допущения были использованы для подготовки сметы затрат и прогноза выгод?

2. Бизнес-моделирование и определение пилотных объектов:

· Какие выгоды обеспечиваются инициативой?

· Каковы фактические затраты, понесенные на сегодняшний момент? Следует ли переоценить прогнозируемые затраты?

· Были ли учтены все риски, и обеспечено ли эффективное управление ими?

3. Реализация и оценка эффективности инициативы в области информатизации:

· Обеспечивает ли инициатива ожидаемые выгоды? Каков уровень обеспечения выгод?

· Каковы фактические затраты, понесенные на сегодняшний момент? 

· Какие риски реализовались, как они повлияли на затраты и результативность государственной деятельности, насколько хорошо было организовано управление ими?  

Особенности анализа рисков. В ходе анализа рисков оценивается вероятность и негативное потенциальное влияние отдельных факторов на способность государственного органа реализовать предполагаемые выгоды или прогнозируемые затраты. Управлять можно только теми рисками, которые идентифицированы и проанализированы. Инструктивное письмо Департамента управления  и бюджета Администрации Президента США № 300 требует проведения анализа риска по восьми основным категориям: 

· организационные риски, 

· риски в области управления изменениями, 

· деловые риски, 

· риски, связанные с данными и информацией, 

· риски информационной безопасности и защиты сведений личного характера,

· технические риски,

· стратегические риски 

· проектные риски. 

Несмотря на все усилия по нейтрализации рисков на стадии планирования все равно останутся некоторые риски, которые негативно скажутся на эффективности деятельности и увеличении затрат. Анализ риска позволяет сформировать адекватный комплексный план управления рисками.  

5.2.1.3. Интеграция полученной информации

На данной стадии необходимо выполнить следующие задания:

· подготовить обобщенную оценку затрат;

· рассчитать прибыльность инвестиций;

· рассчитать балльную оценку выгод;

· рассчитать балльную оценку рисков;

· сопоставить обобщенные показатели выгод, затрат и рисков.

Соответственно, результатам этой являются:

· смета затрат;

· параметры прибыльности инвестиций

· балльная оценка рисков (по затратам и выгодам)

· итоговое заключение по результатам сопоставления затрат, выгод и рисков

Необходимость расчета показателя прибыльности инвестиций. Одной из важнейших потенциальных выгод от электронного правительства и концепции рационализации и унификации государственных процессов и систем является снижение затрат на государственную деятельность. Несмотря на то, что прибыльность инвестиций не является единственным показателем такого рода, он является исключительно важным для процесса принятия решений.

Расчет балльной оценки выгод. Балльная оценка выгод является интегрированным параметром,  отражающим весь спектр выгод (в количественном выражении) по всем пяти факторам выгод, определенным исходя из установленной приоритетности показателей. Интерпретация балльная оценки выгод зависит от уровня  принимаемого инвестиционного решения. Например, на уровне отдельной федеральной программы балльная оценка выгод применяется для сопоставления альтернативных вариантов на основе конкретного перечня показателей. На уровне государственного органа исполнительной власти или инвестиционного портфеля – для отбора инициатив по информатизации в рамках портфеля организации. 

Порядок расчета итоговой балльной оценки выгод. Баллы, прогнозируемые по каждому показателю в рамках фактора выгод, агрегируются с учетом установленных для них весов. Взвешенная сумма этих баллов и есть балльная оценка выгод по отдельному фактору выгод. Сумма балльных оценок выгод по каждому фактору выгод, агрегированная с учетом их весов, и является итоговой  балльной оценкой выгод. В таблице 9 показан результат анализа выгод для федеральной межведомственной программы по электронной аутентификации, где показывается порядок расчета  итоговой  балльной оценки выгод по одному из альтернативных вариантов.

Таблица 9. Иллюстрация результата анализа альтернатив

	Альтернатива 1 – дискретная электронная аутентификация

	Показатели выгод
	вес
	нормированная балльная оценка
	взвешенная балльная оценка

	Выгоды для непосредственного пользователя
	28%
	промежуточный итог
	12.84

	Доверие пользователей к операциям в сети Интернет 
	26%
	30
	2.18

	Уверенность ведомства в адекватной идентификации пользователей
	25%
	95
	6.65

	Скорость и легкость развертывания решений в области электронной аутентификации
	23%
	20
	1.29

	Доступ пользователей к целому ряду прикладного программного обеспечения
	13%
	0
	0.00

	Доступность услуг электронного правительства для пользователей
	11%
	70
	2.16

	Возможность выполнять установленные нормативные требования (в том числе, технические)
	2%
	100
	0.56

	Государственные организационные/операционные выгоды
	25%
	промежуточный итог
	5.99

	Формирование единой политики федеральных государственных органов в области электронной аутентификации на всех уровнях
	47%
	2
	0.29

	Обеспечение инфраструктуры для общих услуг по аутентификации
	15%
	0
	0.00

	Способность развиваться при возникновении новых технологий
	13%
	100
	3.25

	Архитектурная гибкость
	11%
	60
	1.65

	Масштабируемость
	8%
	40
	0.80

	Прекращение устаревших процедур проведения государственных закупок и иных видов деятельности
	6%
	0
	0.00

	Стратегические/политические выгоды
	20%
	промежуточный итог
	13.06

	Содействие межведомственному взаимодействию
	39%
	50
	3.90

	Успешная реализация Президентских инициатив в области электронного правительства и государственного управления
	31%
	80
	4.96

	Выполнение законодательных норм
	21%
	100
	4.20

	Доверие общества
	9%
	0
	0.00

	Государственные финансовые выгоды
	19%
	промежуточный итог
	0.00

	Соотношение общей суммы экономии и инвестиций 
	60%
	0
	0.00

	Соотношение снижения затрат и инвестиций
	40%
	0
	0.00

	Социальные выгоды
	8%
	промежуточный итог
	5.86

	Сокращение числа фактов мошенничества в области аутентификации
	42%
	80
	2.69

	Возможности для расширения использования электронных услуг
	41%
	80
	2.62

	Повышение уверенности в способности государственных органов осуществлять аутентификацию пользователей
	17%
	40
	0.54

	Итого
	100%
	итоговый показатель
	37.74

	Область изменения (по результатам проведения анализа неопределенности и анализа чувствительности)
	31.42 – 42.46


Балльная оценка рисков определяет степень возможного негативного влияния на затраты и выгоды и приемлемость рисков. 

Все дальнейшие разделы документа, во многом, отражают традиционную методику инвестиционного анализа. Поэтому в рамках настоящего исследования приводить их содержание нецелесообразно.  

5.2.2. Стратегия электронного правительства США

Стратегия электронного правительства была принята в апреле 2003 года в целях реализации поставленных Президентом США задач в области электронного правительства. В 2001 году, по инициативе Президента Буша было начато широкомасштабное реформирование государственного управления в целях усиления ориентации федерального правительства на результат, повышения эффективности государственной деятельности и усиления ориентации государства на нужды граждан. 

Одним из важнейших компонентов реформы государственного управления является электронное правительство. В данном документе описываются достижения электронного правительства с февраля 2002 года (с даты утверждения предыдущей стратегии электронного правительства), формулируются задачи и проблемы, стоящие перед руководством программы в 2003 и 2004 годах, а также определяется стратегия достижения этих задач и разрешения проблем. 

В Стратегии приводится информация о пакете 24 инициатив в области электронного правительства и связанных с ними мероприятий, а также первые результаты реализации Закона «Об электронном правительстве» 2002 года. 


Стратегические задачи информатизации в реформе государственного управления определены следующим образом: сократить миллиарды долларов неоправданных федеральных расходов, уменьшить бремя бумажной работы для граждан и бизнеса, а также повысить степень реагирования государства на запросы граждан, сократив время с недель до минут. Определен основной целевой показатель – дать гражданам возможность доступа к государственным услугам и информации (при использовании технологий Интернета) только с помощью трех нажатий мышки. 

В Стратеги подтверждены основные принципы реформы государственного управления в целом и электронного правительства в частности:

· ориентация на граждан, а не на ведомство;

· ориентация на результат, обеспечение измеримых улучшений для граждан;

· активное использование рыночных, инновационных подходов. 

Федеральное правительство предполагает совершенствовать деятельность электронного правительства по двум основным направлениям. Во-первых, предполагается модернизировать инвестиционный процесс, связанный с информатизацией, используя инновационные принципы. Во-вторых, предусматривается интегрировать инвестиции в информатизацию на межведомственной основе, ориентировав их на группы пользователей (граждан, бизнес, другие государственные органы и федеральные государственные служащие). 


Признавая наличие проблем (особенно, в области межведомственного взаимодействия), в Стратегии отмечается достижение определенных результатов в совершенствовании государственной деятельности, что явилось результатом как усилий отдельных ведомств, так и успешной реализации 24 инициатив в области электронного правительства. По результатам исследований, проведенных Советом по непревзойденной эффективности государственной деятельности (Council for Excellence in Government), 75% пользователей услуг электронного правительства разделяют мнение о том, что доступ к получению информации существенно облегчился, а 67% позитивно относятся к совершению операций с государственными органами в режиме on-line. В начале 2003 года более половины организаций частного сектора взаимодействовали с федеральными органами власти в режиме on-line.  

В целях подготовки Стратегии специально созданная межведомственная рабочая группа по вопросам электронного правительства определила основные задачи и нерешенные проблемы на пути развития электронного правительства. Следует отметить, что в ходе работы группы практически не упоминались технические барьеры, а обсуждение сосредоточилось на изменениях, которые необходимы в подходах и проводимой политике:

· адекватная поддержка со стороны руководства: необходимость усиления взаимодействия между головными ведомствами (ответственными за реализацию какого-либо направления), ведомствами-партнерами, руководителями служб информатизации и Президентским советом по управлению, а также необходимость совершенствования взаимодействия на уровне руководства ведомств при реализации проектов;

· «местничество» (узковедомственный подход): необходимость изменения политики и подходов к формированию бюджета для обеспечения эффективного межведомственного взаимодействия; 

· финансирование: целесообразность увеличения ресурсов (финансовых и кадровых), при этом обеспечение большей прозрачности и эффективности бюджетного процесса;

· межведомственное взаимодействие: важность улучшения понимания взаимосвязи между различными инициативами в области электронного правительства, совершенствование взаимодействия между Департаментом управления и бюджета Администрации Президента и головными ведомствами, а также создание более эффективных взаимоотношений с федеральными законодательными органами. 


Одной из важнейших стратегических задач на ближайшие годы, призванных модернизировать межведомственное взаимодействие, была признана «миграция» программных решений, разработанных отдельными ведомствами, и переход к межведомственным решениям электронного правительства, что позволит существенно сократить затраты. На первой стадии это достигалось посредством:

· создания интегрированных источников информации (государственные порталы, функционирующие в режиме «одного окна», такие как Recreation.gov и Regulations.gov);

· разработки программных инструментов, обеспечивающих доступ к государственным программам в режиме «одного окна»;

· создания единых пакетов стандартов по сбору данных и подготовке документации (например, E-Records). 

В соответствии со Стратегией в 2003 – 2004 годы предусматривается завершить переход к управлению системами, данными и административными процессами, реализуемыми на ведомственной основе, к совместным межведомственным решениям, которые бы поддерживались одним – двумя провайдерами услуг. 

При этом по некоторым инициативам, удалось достичь значительных результатов в разработке таких совместных решений и реализации межведомственных соглашений о миграции. В 2003 году в рамках целого ряда межведомственных проектов предполагалось реализовать утвержденный план миграции. Однако по большей части усилия предполагается сосредоточить на разработке межведомственных решений, которые позволяют модернизировать и оптимизировать межведомственное взаимодействие федеральных органов исполнительной власти. 

При реализации Стратегии на 2003 – 2004 годы предусматривается сосредоточиться на следующих важнейших направлениях:

· повышение результативности и производительности в рамках реформы государственного управления и информатизации;

· контролирование затрат на информатизацию, в том числе, путем ликвидации дублирующих инвестиций, предотвращении превышения сметных затрат;

· реализация закона «Об электронном правительстве» 2002 года, в том числе управление федеральной архитектурой и разработка стратегий, основанных на web-технологиях и направленных на улучшение доступа к высококачественной государственной информации и услугам;

· повышение информационной безопасности (данных, прикладного программного обеспечения, сетей, сведений частного характера и т.д.);

· формирование эффективных кадровых ресурсов в области информатизации, в том числе, укрепление института руководителей служб информатизации, способных осуществлять эффективные инвестиции в информатизацию. 

В рамках Стратегии в области электронного правительства сформулированы конкретные задачи:

· ведомства расходуют средства на информатизацию инициатив высокой приоритетности, предусматривающих модернизацию административных процессов межведомственного взаимодействия;

· президентские инициативы в области электронного правительства реализованы и приносят выгоды (например, сокращение затрат, уменьшение времени на ответ, сокращение бремени, повышение качества государственных услуг для целевых групп и т.д.);

· завершение переговоров по получению лицензий на определенные виды программного обеспечения для всех федеральных органов власти;

· сокращение расходов на информатизацию по шести дублирующим направлениям (выявленным при подготовке бюджета 2004 года) путем определения решений, охватывающих все государственные органы.  


Помимо реформы государственного управления инициативы в области электронного правительства позволят реализовать другие компоненты реформы: интеграцию бюджетного процесса и результатов государственной деятельности, стратегическое управление человеческим капиталом, конкурсные закупки, улучшение финансовых результатов. Например, такие межведомственные программы, как E-Payroll (расчетные центры), E-Recruitment (наем государственных служащих), E-Clearance (допуск государственной служащих к конфиденциальной информации) и E-Training (обучение) определяют изменения в системах, процессах и оказывают значительное влияние на управление человеческим капиталом в федеральном правительстве. 

Проектные портфели электронного правительства

Как констатируется в данном документе, в целом, государству удалось достичь значительных результатов в интеграции инвестиций в информатизацию на межведомственной основе. Проекты сгруппированы по «портфелям» исходя из сегментации пользователей: граждане (G2C), бизнес (G2B), государственные органы (G2G), а также повышения эффективности и результативности государственной деятельности (Internal Efficiency and Effectiveness - IEE) и соответствующих внутриведомственных и межведомственных административных процессов. 

Главная задача портфеля G2G – облегчить межведомственное взаимодействие федеральных органов исполнительной власти, органов штатов и местных органов власти, чтобы более эффективно обслуживать граждан в рамках основных направлений государственной деятельности. Для достижения этой цели федеральные органы обязаны облегчить для органов штатов и местных органов власти выполнение требований по предоставлению документации, при этом стимулируя применение показателей эффективности деятельности. Государственные органы штатов и местные органы власти должны обеспечить существенную экономию административных расходов в результате повышения эффективности реализации государственных программ, в связи с тем, что данные, необходимые для измерения результатов деятельности, будут более точными и оперативными. 

В рамках портфеля «эффективность и результативность государственной деятельности» (Internal Efficiency and Effectiveness - IEE) федеральные государственные органы обязаны модернизировать внутриведомственные и межведомственные административные процессы в целях сокращения затрат. Портфель IEE предусматривает применение передовых подходов и практики для совершенствования государственной деятельности. Применение передовых подходов и практики в таких сферах, как финансовое управление, управление знаниями и т.д. позволит  ведомствам повысить эффективность и результативность своей деятельности, устранить задержки, повысить степень удовлетворенности государственных служащих и сохранить квалифицированные кадры. Одним из ярких примеров является инициатива в области электронного обучения (E-Training) в рамках которой многочисленные учебные курсы интегрированы на одном портале (www.GoLearn.gov), что позволяет федеральным государственным служащим получить доступ к высококачественным учебным материалам и повышать свою квалификацию. 

Главная задача портфеля инициатив в секторе G2C – обеспечить доступ граждан к государственным услугам и информации в режиме «одного окна», on-line. Граждане должны иметь возможность получать доступ к необходимой для них информации в течение секунд вместо дней. Например, портал GovBenefits.gov предназначен для предоставления потенциальным бенефициарам оперативного доступа к информации обо всех государственных пособиях, соответствующих программах и услугах. 

Задача портфеля проектов в секторе G2B состоит в снижении нагрузки на бизнес, предоставлении доступа в режиме «одного окна» к информации и возможности совершения электронных операций.  Федеральное правительство должно прекратить практику, когда бизнесу приходится представлять одни и те же данные многократно в различные ведомства. Федеральные ведомства должны организовать соответствующий обмен получаемыми от бизнеса сведениями, а также предоставить возможность совершения государственных операций в электронной форме. Применение более эффективной технологии позволит оптимизировать требования по отчетности, а также создаст для бизнеса принципиально новые возможности по взаимодействию с государственными органами. Например, реализация инициативы в области нормотворчества (E-Rulemaking) снимает необходимость для бизнеса привлекать профессиональных лоббистов для участия в нормотворческом процессе, и деловое сообщество может осуществить поиск проектов федеральных нормативных правовых актов, ознакомиться с их содержанием и направить свои замечания и дополнения на портал www.regulations.gov.   


Инициатива по электронной аутентификации (E-Authentication) призвана обеспечить решение, которые будет поддерживать те из 24 инициатив в рамках указанных портфелей, в которых предусмотрены требования аутентификации. В результате создания системы аутентификации с использованием диверсифицированных технологий и обеспечивающей защиту прав пользователей, в том числе, их сведений личного характера, данная инициатива повысит уровень доверия, что позволит повысить успех других инициатив в области электронного правительства.  


Следует отметить, что несмотря на группирование инициатив в рамках портфелей (на основе сегментации пользователей), успех реализации всех указанных в Стратегии 24 инициатив в значительной степени зависит от эффективности межведомственного взаимодействия. 

В Стратегии электронного правительства указываются основные задачи деятельности по каждому портфелю электронного правительства.

сектор G2C:

· сократить время на поиск гражданами информации о государственных пособиях и праве на их получение;

· сократить число «кликов» (нажатий мышки») для получения информации о возможностях кредитования;

· увеличить число граждан, предоставляющих налоговую отчетность в электронной форме;

· сократить время на поиск гражданами информации о рекреационных возможностях.

сектор G2B:

· расширить возможности для граждан и бизнеса по поиску, ознакомлению и направлению замечаний на проекты нормативных правовых актов;

· снизить нагрузку на бизнес, предоставив возможность представления налоговой отчетности в режиме on-line;

· сократить время на заполнение форм для участников внешнеэкономической деятельности и получения необходимой информации;

· сократить время для бизнеса по представлению требуемой законодательством отчетности и выполнению законодательных норм.  

сектор G2G:

· сократить время реагирования государственных органов в случае возникновения чрезвычайных ситуаций;

· сократить время на проверку информации о фактах рождения и смерти;

· увеличить число программ финансовой помощи, заявления на участие в которых можно подать в электронной форме.

сектор IEE:

· расширить перечень учебных программ для государственных служащих;

· сократить средний показатель времени на обработку форм допуска государственных служащих к секретной информации;

· увеличить использование электронных услуг по организации поездок во всех федеральных ведомствах;

· сократить время граждан на поиск работы в федеральных органах исполнительной власти;

· сократить время и накладные расходы на государственную закупку товаров и услуг в федеральных органах исполнительной власти.

В Стратегии сформулированы целевые показатели эффективности и результативности по всем 24 инициативам в области электронного правительства, по ряду программ также приводятся фактические результаты. Целевые показатели и результаты по некоторым государственным инициативам приведены ниже (при этом выборочно представлены все секторы - G2G, G2B, G2C, IEE).  

· Бесплатное представление отчетности в налоговые органы: данной государственной услугой смогут воспользоваться более 78 млн. американцев. 

· Regulations.gov: предполагаемая экономия в размере 94 млн. долларов от создания единой системы нормотворческого процесса. С начала ее функционирования 23 января 2003 года на сайт были направлены более 2.6 млн. информационных компонентов.

· GovBenefits.gov: доступ к режиме «одного окна» к более 400 государственным программам, в рамках которых ежегодно предоставляются государственные пособия на общую сумму свыше 2 триллионов долларов. Ежемесячно данный портал посещают более 500 000 человек.  

· BusinessLaw.gov: интегрированный доступ в режиме on-line к нормативной правовой информации, инструментам, способствующим в соблюдении законодательства, а также информации о возможностях совершать государственные операции в режиме on-line. Основная целевая группа данной инициативы – малые предприятия. По оценкам,  сможет ежегодно экономить до 56 млн. долларов благодаря организации поиска структурированной правовой информации (и дружественному интерфейсу) на едином портале.  

· GoLearn.gov: инициатива в области обучения в режиме on-line – один из наиболее посещаемых учебных сайтов в мире, более 60 млн. наиболее востребованных компонентов информации по более 2000 учебным курсам, электронным учебным пособиям и ресурсам, предназначенным для повышения квалификации. Число зарегистрированных пользователей составляет более 45 000 человек, при этом затраты составляют несколько пенни за курс, что было бы невозможно до создания такого сайта. Традиционные подходы к обучению позволили бы охватить только незначительную часть этого количества людей, а учебные затраты составили бы 2.500 – 5.000 долларов США за курс. 

·  E-Payroll: данная инициатива предусматривает консолидацию государственных расчетных центров и сокращения их числа с 22 до 2 партнерств провайдеров. В течение следующих 10 лет ожидаемая экономия от модернизации меньшего числа провайдеров составит 1.2 млрд. долларов США. 

·  E-Clearance: в рамках данной инициативы создана интегрированная база данных, которая позволит существенно ускорить оформление допуска государственных служащих к конфиденциальной информации. В настоящее время 99% всех допусков можно оформить в электронной форме. 

Реализация инициатив в области электронного правительства в 2003 -2004 годах, предполагающих совершенствование межведомственного взаимодействия и эффективности государственной деятельности позволит повысить качество государственных услуг, расширить их спектр и снизить бюджетные затраты. В целях решения выявленных проблем (как указывалось выше, большинство из них носят институциональный характер) предполагается:

· модернизировать и оптимизировать административные процессы в целях совершенствования государственных услуг. Предполагается осуществить миграцию систем, данных и административных процессов к единому решению. Ведомства будут создавать межведомственные решения, которые стирают традиционные границы между государственными органами. Департамент управления и бюджета ответственен за разработку моделей федеральной архитектуры, инструкций по миграции вышеуказанных компонентов и соответствующих стандартов. Ведомства обязаны разработать детальные планы по осуществлению миграции в течение определенного переходного периода. И в данном контексте важнейшим фактором успеха является способность ведомств и заинтересованных сторон организовать эффективное взаимодействие;

· использовать ежегодный бюджетный процесс и иные требования Департамента управления и бюджета по поддержке создания электронного правительства. Департамент будет действовать в соответствии с полномочиями, предоставленными законом «Об электронном правительстве» 2002 года, в целях обеспечить более эффективное расходование бюджетных средств на информатизацию. Предусматривается дальнейшая консолидация планов работ и инвестиций в информационные технологии, приобретаемые различными ведомствам для аналогичных целей;

· повышение эффективности реализации проектов путем повышения квалификации и привлечения квалифицированных кадров путем регулярной оценки потребностей в обучении, актуализации учебных программ, а также организации ежемесячных встреч руководителей всех проектов под эгидой Управления по электронному правительству Департамента управления и бюджета;

· дальнейшая модернизация процесса информатизации государственных органов путем интеграции в рамках направлений государственной деятельности.  Администрацией разработан ежегодный цикл по идентификации, анализу и реализации возможностей по интеграции и консолидации на межведомственной основе направлений государственной деятельности. Ведомствам, которые намереваются разрабатывать уникальное (не предполагаемое для межведомственного использования)  программное решение, придется готовить специальное обоснование.   

В результате использования эталонной модели административных процессов в рамках федеральной архитектуры для оценки ведомственных бюджетных заявок на информатизацию в 2004 году Департаменту управления и бюджета удалось идентифицировать шесть направлений государственной деятельности, по которым можно устранить неоправданное дублирование путем оптимизации внутриведомственных и межведомственных административных процессов:

· финансовое управление: предусматривается модернизация и унификация административных процессов в целях более точного, эффективного, транспарентного и результативного управления всеми государственными доходами и расходами;

· статистические данные: предусматривается модернизация и унификация административных процессов, связанных с предоставлением данных, характеризующих состояние национальной экономики, кадровых ресурсов, международной торговли и т.д.;

· кадровые ресурсы: предусматривается модернизация и унификация административных процессов, связанных с наймом и управлением кадрами.
Три оставшиеся направления включают: предоставление государственных пособий (в денежной форме), проведение криминальных расследований, а также мониторинг состояния здоровья населения. 

В Стратегии также приводится описание процесса отбора инициатив в области электронного правительства. Учитывая очевидную системность такого процесса, представляется целесообразным изложить его основные компоненты. 

В 2001 году была сформирована межведомственная рабочая группа по вопросам электронного правительства, главная задача которой была разработка плана действий по реализации президентской инициативы по созданию электронного правительства. С помощью системного подхода рабочей группе (в составе почти 80 представителей федеральных ведомств) удалось идентифицировать проекты, гарантирующие высокую отдачу, а также требующие устранения основные барьеры.  

Представители рабочей группы провели целую серию интервью с более 150 руководителями высшего звена, а также проанализировали более 300 проектных предложений, направленных федеральными служащими. Указанные предложения были сгруппированы по секторам (G2C, G2B, G2G, IEE); по каждому сектору были определены приоритеты на основе системы баллов, исходя из следующих основных критериев: 

· совершенствование государственных услуг:

· удобство/легкость взаимодействия с государством (10 = значительное снижение нагрузки бумажной работы или аналогичной нагрузки; 1 = незначительное снижение);

· степень значительности выгод для пользователей (10 = значительные выгоды; 1 = незначительные выгоды);

· число пользователей (10 = сотни миллионов; 1 – сотни тысяч) 

· выполнимость: 

· срок, необходимый для первоначального развертывания системы (10 = менее 6 месяцев; 8 = 6-12 месяцев; 6 – 12-18 месяцев; 4 – 18-24 месяцев; 2 = 24 месяца и более);

· риск, связанный с реализацией (10 = основные риски, которые уже нейтрализуются в рамках  действующих проектов; 5 = наличие апробированных государственных подходов; 1 = инициативы, требующие новых разработок, и проекты, которым на данный момент не удалось добиться успеха);

· категория выгод:

· финансовые выгоды: потенциальная отдача от инвестиций в результате консолидации бюджетных расходов по интеграционным инициативам или сокращения административных ресурсов по неэффективным программам (10 = десятки миллиардов долларов; 1 = сотни тысяч долларов);

· совершенствование операционной деятельности: в том числе, сокращение времени на осуществление административных процессов (10 = высокая; 1 = низкая);

· потребности в ресурсах: ориентировочный объем инвестиций (10 = менее 5 млн. долларов; 2 = более 100 млн. долларов). 

В результате межведомственной работы были определены 24 приоритетных инициативы, определены головные ведомства и сформированы межведомственные группы по подготовке детальных технико-экономических обоснований в соответствии с инструкциями Департамента управления и бюджета. 


В Стратегии электронного правительства также приведены относительные рейтинги федеральных ведомств, определенные исходя из их достижений в создании электронного правительства, а также краткое описание и целевые параметры по 24 инициативам в области электронного правительства. Более подробное описание указанных инициатив и хода их реализации приведено в разделе «Обзор зарубежной правоприменительной практики» настоящей главы /33/.
5.2.3. Обзор зарубежной правоприменительной практики


В данном разделе приводятся примеры реализации важнейших положений ряда рассмотренных выше нормативных правовых актов, а также дается описание ряда инициатив в секторе G2G электронного правительства, представляющие особый интерес с точки зрения межведомственного взаимодействия.


В соответствии с положениями закона «О ликвидации бумажного документооборота» автоматизация административных процессов должна сопровождаться их модернизаций и оптимизацией, при этом, критерием такой оптимизации являются чистые выгоды не только для самого ведомства, но и для партнеров по операциям. Ниже приводятся выборочные примеры реализации требований данного закона в ряде федеральных ведомств США. 

1. Налоговая служба США использует электронную идентификацию для  обеспечения большей достоверности данных путем установления электронных связей между идентификационными данными пользователя и ранее существующими данными об этом пользователе, которые хранятся в отчетности ведомства. Прикладное программное обеспечение TeleFile позволяет налогоплательщикам представлять отчетность особым способом с помощью телефона. Налогоплательщикам присваиваются специальные номера (Customer Service Numbers (CSN)), которые они используют для подписи представляемой ими налоговой отчетности, и которые помогают подтвердить их идентичность в ведомстве. Несмотря на то, что CSN не является уникальным для индивидуального налогоплательщика (т.к. содержит только пять цифр), налоговые органы осуществляют аутентификацию подателя документации, применяя и другие способы идентификации, такие как дата рождения налогоплательщика, идентификационный номер налогоплательщика, используя дополнительные процедуры.  Данный подход не предполагает использование Интернет. Вместо этого происходит краткосрочное соединение по телефону, а в этой среде сравнительно трудно украсть информацию или заменить ее фальсифицированной информацией. 

Налогоплательщики, представляющие свои налоговые сведения в электронной форме выставили высокие баллы электронной программе представления налоговой отчетности, которая применяется в Налоговой службе. Американский индекс удовлетворенности клиентов показывает, что баллы удовлетворенности клиентов в отношении электронного формата представления налоговой отчетности в налоговые органы превышают аналогичные показатели как для государства в целом, так и для частного сектора и составляют достойную конкуренцию сектору финансовых услуг. По группе лиц, представляющих налоговые документы в электронной форме индекс интегрированного показателя удовлетворенности клиентов составляет 74. Это превосходит аналогичный показатель по группе лиц, предоставляющих документы в бумажной форме, и сопоставим с общегосударственным показателем удовлетворенности – 68.6. Помимо этого, 78% пользователей, имеющих опыт подачи налоговых документов в электронной форме, утверждают, что степень их удовлетворенности сейчас выше, чем два года назад. Другие выгоды от программы представления налоговой отчетности в электронной форме включают:

· возврат возмещаемых налоговых сумм осуществляется в два раза быстрее, а по некоторым категориям возвращаемых сумм - еще быстрее;

· показатель точности (отсутствия ошибок) превышает 99%, что снижает  вероятность получения уведомления об ошибке из налоговой службы;

· в течение 48 часов уведомление от налоговых органов, подтверждающее получение налоговой отчетности. 

2. Федеральная технологическая служба при Администрации по услугам общего назначения провела в 2001 году закупки исключительно в безбумажной форме, начиная с приглашения к подаче конкурсных предложений, которое было подписано электронным образом и размещено в Интернет вместе с инструментарием проверки достоверности подписи, до подписания контрактов с победившими участниками конкурса на электронной церемонии. Конкурсные предложения доставлялись на одном CD, в сравнении с подачей конкурсных предложений в 2000 году, когда по каждому предложению была получена масса документации.  По оценкам, объем бумаги в рамках данного конкурса привел бы к формированию бумажной колонны высотой в 5 этажей. Данный электронный процесс позволит повысить эффективность и обеспечить экономию государственных средств в размере 1,500,000 долларов США – времени, которое ранее требовалось на обработку бумажных документов. Безбумажный административный процесс был усовершенствован путем выпуска для каждого потенциального участника конкурса специального сертификата с криптографической цифровой подписью. 

4. Комиссия США по ценным бумагам и фондовым биржам внедрила электронную систему сбора, анализа и поиска данных (EDGAR - the Electronic Data Gathering, Analysis and Retrieval). Данная система осуществляет автоматизированный сбор, проверку, индексирование представляемой в Комиссию  документации. Система EDGAR предназначена для повышения эффективности и справедливости операций, совершаемых на рынке ценных бумаг в интересах инвесторов, корпораций и экономики в целом путем ускорения получения, признания, распространения и анализа чувствительной к временному фактору корпоративной информации, предоставляемой в данное ведомство.

Дополнительные выгоды в результате создания информационной системы:

· устранение бремени и задержек, связанных с переводом на микрофиши 10-12 млн. страниц информации, получаемой ежегодно в бумажном формате;

· свободный доступ к соответствующему разделу сайта Комиссии, который ежедневно посещают более полумиллиона индивидуальных лиц, пытающихся повысить качество своих инвестиционных решений путем изучения раскрываемой документации. До внедрения системы EDGAR индивидуальные лица просто не могли себе позволить получить доступ к документации (минимальные затраты составляли 25 долларов США за один документ). 

· полная поисковая система, позволяющая идентифицировать случаи новых или необычных условий в представляемой отчетности и получить быстрый доступ к такой информации.

5. Таможенная служба США автоматизировала большинство информационных операций с участниками внешнеэкономической деятельности. Это позволило повысить точность данных, эффективность, скорость и способность анализировать данные, предоставляемые в электронной форме, что, в свою очередь, позволило достичь принципиально нового уровня правоприменительной практики. Автоматизированная коммерческая система (Automated Commercial System (ACS)) предназначена для отслеживания, контроля и обработки всех товаров, импортируемых в США с коммерческими целями. Система облегчает обработку документации, значительно сокращает затраты и снижает бумажный документооборот как для таможенных органов, так и для участников внешнеэкономической деятельности. /22/

Одним из важнейших принципов автоматизации административных процессов, заложенных в законе «О ликвидации бумажного документооборота в государственных органах», является принцип экономической целесообразности. В соответствии с положениями данного закона ведомствам вменялось в обязанность не только совершить переход к электронному формату совершения операций, но доказать экономическую эффективность такого перехода. При отсутствии надлежащего обоснования или в случае, если результаты анализа выгод, рисков и затрат свидетельствовали о невозможности обеспечить экономическую эффективность при данном уровне развития информационных технологий (несмотря на то, что этому предшествовала работа по оптимизации административных процессов) ведомству не разрешалось финансировать автоматизацию соответствующих операций. 

В таблице 10 приведены результаты выполнения федеральными ведомствами требований  закона «О ликвидации бумажного документооборота в государственных органах» за 2003 год, при этом, главной причиной отказа от перевода третьей части операций в электронный формат явилась экономическая нецелесообразность. /40, стр. 38/, а в таблице 11 — сведения о фактическом выполнении данного закона в ведомственном разрезе. 

Таблица 10.

Иллюстрация результатов выполнения федеральными ведомствами требований  закона «О ликвидации бумажного документооборота в государственных органах» за 2003 год
	
	доля электронных операций
	количество операций

	Операции, переведенные в электронный формат до 21 октября 2003 года
	56%
	4040

	Операции, переведенные в электронный формат после 21 октября 2003 года
	12%
	898

	Операции, не переведенные в электронной формат
	32%
	2249

	Общее число операций
	
	7187


Таблица 11.

Сведения о фактическом выполнении положений данного закона в ведомственном разрезе даны в таблице ниже. /40, стр. 39-40/    

	Федеральные органы исполнительной власти США
	общее количество операций
	количество электронных операций к 21.10.03 г.
	количество электронных операций после 21.10.03 г.
	количество операций, не планируемых к переводу в электронный формат

	Агентство международного развития
	57
	17
	40
	0

	Министерство сельского хозяйства
	509
	188
	140
	181

	Министерство торговли
	321
	201
	54
	66

	Министерство обороны
	137
	77
	17
	43

	Министерство образования
	297
	257
	2
	38

	Министерство энергетики
	93
	52
	24
	17

	Министерство здравоохранения
	344
	207
	44
	93

	Министерство безопасности
	277
	215
	35
	27

	Министерство жилищного хозяйства 
	225
	132
	51
	42

	Министерство внутренних дел
	299
	46
	95
	158

	Министерство юстиции
	117
	71
	32
	14

	Министерство труда
	408
	249
	35
	124

	Государственный департамент
	94
	62
	19
	13

	Министерство транспорта
	290
	290
	0
	0

	Министерство финансов
	708
	297
	50
	361

	Министерство по делам ветеранов
	189
	158
	5
	26

	Агентство по охране окружающей среды
	449
	103
	0
	346

	Администрация по услугам общего характера
	48
	30
	9
	9

	Национальная администрация по архивам и документации
	50
	18
	29
	3

	Национальная аэрокосмическая администрация 
	12
	6
	1
	5

	Национальный научный фонд
	19
	15
	3
	1

	Комиссия по регулированию ядерной энергетики
	692
	565
	1
	126

	Департамент управления кадрами
	111
	60
	28
	23

	Администрация по вопросам малого бизнеса
	57
	38
	1
	18

	Администрация по социальной защите
	219
	76
	10
	133


5.3. Практика информатизации и оптимизации G2G взаимодействия
В данном разделе дается описание основных компонентов тех инициатив в секторе G2G электронного правительства, которые представляют особый интерес с точки зрения оптимизации административных регламентов взаимодействия федеральных министерств, служб, агентств и территориальных органов.

Указом Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» установлено, что федеральное министерство осуществляет координацию и контроль деятельности находящихся в его ведении федеральных служб и федеральных агентств. В этих целях федеральный министр осуществляет, в частности, следующие функции:

· утверждает ежегодный план и показатели деятельности федеральных служб и федеральных агентств, а также отчет об их исполнении;

· вносит в Правительство Российской Федерации по представлению руководителя федеральной службы, федерального агентства проект положения о федеральной службе, федеральном агентстве, предложения о предельной штатной численности федеральной службы, федерального агентства и фонде оплаты труда их работников;

· вносит в Министерство финансов Российской Федерации предложения по формированию федерального бюджета и финансированию федеральных служб и федеральных агентств;

· вносит в Правительство Российской Федерации проекты нормативных правовых актов, относящихся к определенной ему сфере деятельности и к сферам деятельности федеральных служб и федеральных агентств. /4/

Реализация вышеуказанного требует организации эффективного межведомственного взаимодействия и документооборота по вопросам выполнения закрепленных за ведомствами государственных функций, а также кадрового, финансового и информационного обеспечения и т.д. 

В этой связи интерес представляет изучение целого ряда инициатив в области электронного правительства США, предусматривающих оптимизацию межведомственного взаимодействия в области кадрового, финансового и информационного обеспечения в рамках портфелей:

1. «Эффективность и результативность государственной деятельности» (IEE):

· Управление электронной документацией (E-records management);  

· Электронная оплата труда государственных служащих (E-payroll)

· Комплектование государственных органов в режиме «одного окна» (Recruitment one-stop)

· Интеграция ведомственных кадровых ресурсов (Enterprise Human Resource Integration (EHRI))

· Электронное оформление допуска государственных служащих к секретной информации (E-clearance). 

2. Государство – государство (G2G):

· ГИС в режиме «одного окна» (Geospatial One-Stop)

· Управление чрезвычайными ситуациями (Disaster management)

· Взаимоувязанные системы беспроводной связи для обеспечения общественной безопасности (SAFECOM)

· Электронные гранты (Grants.gov)

· Электронная демографическая информация (E-vital)

· Электронная аутентификация (E-Authentication)

В принципе, как указывалось выше, инициативы в секторах G2C и G2B также основываются на эффективном межведомственном взаимодействии, так как предусматривают предоставление интегрированных, «бесшовных» государственных услуг и информации. Но на данном этапе представляется целесообразным сосредоточить внимание непосредственно на инициативах, классифицируемых как инициативы G2G, а также на инициативах IEE (так как они дают яркие примеры оптимизации и унификации административных процедур межведомственного взаимодействия в бюджетной и кадровой сфере).

Портфель инициатив «Эффективность и результативность государственной деятельности» (Internal Efficiency and Effectiveness) предусматривает применение передовых подходов к организации государственной деятельности и продолжение процесса ее трансформации путем усиления межведомственного взаимодействия и рационального использования государственных ресурсов.  


5.3.1.1. Управление электронной документацией 

При формировании электронного правительства способность федеральных органов исполнительной власти создавать и надлежащим образом управлять электронной документацией приобретает все большую значимость. Документирование совершаемых исполнительными органами операций и принимаемых решений является законодательным требованием,  также необходимо поддерживать доверие общества к операциям электронного правительства. В предшествующий период ведомства, как правило, разрабатывали индивидуальные решения для удовлетворения своих краткосрочных потребностей в электронном документообороте и в меньшей степени сосредотачивали внимание на долгосрочных аспектах управления документацией и межведомственному обмену документированной информацией, которая бы позволила повысить эффективность государственной деятельности. 

Данная инициатива призвана помочь ведомствам повысить уровень управления их электронной документацией, чтобы содержащаяся в документах информация могла эффективно использоваться для принятия обоснованных и своевременных решений, а также для повышения качества и скорости предоставления государственных услуг и усиления подотчетности. В рамках инициативы предполагается разработать целый ряд инструктивных материалов, которые позволят ведомствам усовершенствовать управление их электронной документацией, а также программных инструментов, позволяющих удовлетворять текущие и долгосрочные потребности исполнительных органов. Основные компоненты данной инициативы включают: 

· создание моделей по управлению корреспонденции, что позволит ведомствам использовать современные технологии для решения межведомственных вопросов и для межведомственного взаимодействия;

· разработка базовых функциональных требований к прикладному программному обеспечению по управлению документацией, которые должны применяться всеми федеральными исполнительными органами;

· разработка инструкций, призванных помочь ведомствам в эффективной реализации ведомственных систем управления электронной документацией;

· предоставление ведомствам инструментов по передаче электронной документации (различных видов и форматов данных) в национальные архивы. 


В конечном счете, данная инициатива обеспечит целостность электронной документации и соответствующей информации, которая необходима ведомствам для реализации своих функций и полномочий. Соблюдение стандартизированных процедур управления облегчит доступ к документации. Применение стандартных инструментов во всех федеральных органах позволит оптимизировать затраты на ведомственные системы информационные системы, устранить дублирование в данной сфере, а также повысить уровень государственных услуг. Реализация данной инициативы обеспечит более  эффективное выполнение требований закона «О федеральных документах». Для граждан проект обеспечит выгоды в форме упрощения процесса подготовки и хранения информации, что также отвечает требованиям закона «О федеральных документах».

К настоящему времени в ходе реализации инициативы были достигнуты следующие результаты: 

· разработаны инструктивные материалы для федеральных ведомств по передаче подлежащей архивированию документации по электронной почте в национальные архивы

· разработаны инструктивные материалы по передаче сканированных изображений текстовой документации;

· определены дополнительные методы по передаче электронной документации в национальный архив;

· пересмотрены и утверждены стандарты по прикладному программному обеспечению, предназначенному для управления документацией во всех государственных органах федерального уровня; 

· изданы инструктивные материалы для федеральных ведомств по передаче документации в формате PDF в национальный архив;
· разработаны инструктивные материалы по межведомственной координации и оценке планирования и контролирования инвестиционных предложений в разработку прикладного программного обеспечения по управлению электронной документацией; 

· изданы инструктивные материалы по передаче цифровой фотографической документации в национальный архив;
· утвержден обязательный для всех государственных органов федерального уровня стандарт, устанавливающий требования к прикладному программному обеспечению по управлению документацией (DOD 5015.2-STD). 

На следующем этапе реализации инициативы предусматривается выполнение следующих мероприятий: 

· в дополнение к стандарту DOD 5015.2-STD  подготовка методики по определению требований, учитывающих ведомственную специфику;

· издание инструктивных материалов по передаче документации ГИС в национальные архивы;

· издание инструктивных материалов по передаче web-документации в национальные архивы;

· утверждение методики по разработке и реализации ведомственной системы управления ресурсами; 

· анализ извлеченных уроков и возможность применения позитивного опыта для совершенствования управления электронной документацией во всех исполнительных органах федерального уровня. 


В соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» одной из важнейших сфер межведомственного взаимодействия между федеральными министерствами, федеральными агентствами, федеральными службами и их территориальными органами является кадровое и бюджетное обеспечение. В данном контексте представляется целесообразным рассмотреть инициативы в области интегрированного управления кадровыми ресурсами, оплаты труда государственных служащих, организации их допуска к секретной информации и т.д. 

5.3.1.2. Электронная оплата труда государственных служащих (E-payroll)

Вплоть до настоящего времени услуги, связанные с оплатой труда государственных служащих, предоставлялись федеральным ведомствам 22 внутренними государственными провайдерами. При этом более 80% услуг такого рода приходилось на четыре крупнейших федеральных ведомства: Службу финансов и учета при Министерстве обороны, Министерство по делам ветеранов, Министерство внутренних дел, а также Министерство сельского хозяйства,  предоставляли услуги почти 1.9 млн. государственным служащим в рамках 190 различных схем оплаты. В последние годы тремя из указанных четырех крупнейших провайдеров было заявлено о неотложной необходимости создания новых систем, но так как реализация информационных систем такого рода является дорогостоящей и требует нескольких лет, было принято решение о разработке межведомственной инициативы.  

Данная инициатива нацелена на оптимизацию и стандартизацию федеральных административных процедур в области оплаты труда государственных служащих, что позволит повысить уровень интеграции функций по оплате труда, управлению кадрами и финансовых функций. В рамках инициативы предполагается:

· консолидировать деятельность по оплате труда государственных служащих путем укрупнения существующих федеральных систем двух-трех межведомственных провайдеров;

· осуществлять централизованное руководство политикой в области оплаты труда в целях стандартизации и модернизации процедур оплаты труда государственных служащих;

· оптимизировать инвестиции в информатизацию федеральных ведомств в целях ускоренной модернизации соответствующих административных процессов в рамках тщательно продуманной ведомственной архитектуры по кадровым ресурсам и в области оплаты труда государственных служащих.  


Указанная инициатива создаст возможности для консолидации и стандартизации данных во всех исполнительных органах федерального уровня, позволит увязать результаты с ведомственными бюджетами, а также повысить уровень финансового управления путем предоставления руководству и финансистам информации, необходимой для принятия обоснованных решений. Помимо этого, консолидация провайдеров, предоставляющих услуги, связанные с оплатой труда государственных служащих, позволит снизить затраты путем экономии масштаба, а также обеспечить стандартизацию, унификацию и оптимизацию административных процессов в данной области. 

По оценкам Департамента кадрового обеспечения Администрации Президента США, оптимизация и унификации административных процессов в области оплаты труда государственных служащих и управления кадровыми ресурсами путем интеграции информационных систем на межведомственной основе позволит сэкономить миллионы долларов и снизит потребности ведомственных инвестиций в информационные технологии. 

Помимо значительной экономии средств проект объединит усилия различных федеральных ведомств, что приведет к повышению качества работы, а это, в свою очередь, принесет выгоды для общества, так как повышение эффективности работы исполнительных органов государственной власти отразится на качестве предоставляемых государственных услуг.

К настоящему времени в ходе реализации инициативы были достигнуты следующие результаты: 

· федеральные ведомства подключены к провайдерам «Электронной оплаты труда государственных служащих»;

· сформирован консультативный совет по вопросам информатизации оплаты труда государственных служащих (совещания совета проводятся ежемесячно);

· указанный консультативный совет утвердил результаты доклада рабочей группы по стандартизации административных процессов в области оплаты труда государственных служащих;

· завершена миграция данных целого ряда федеральных ведомств.  

На следующем этапе реализации инициативы предусматривается выполнение следующих мероприятий: 

· завершение миграции данных оставшихся федеральных ведомств;

· утверждение политики и процедур по стандартизации административных процессов в области оплаты труда государственных служащих. 

5.3.1.3. Комплектование государственных органов в режиме «одного окна» (Recruitment one-stop)

Ежегодно тысячи американцев осуществляют поиск информации о вакансиях в федеральных государственных органах. Только в 2002 году на государственный централизованный портал, предоставляющий информацию о вакансиях в федеральных ведомствах  в режиме on-line (www.USAJOBS.opm.gov), было направлено 29 млн. запросов на получение информации о вакансиях. В течение длительного времени кандидаты жаловались, что процесс подачи заявления на занятие должности в федеральных ведомствах неоправданно усложнен. Например, при подаче заявления по нескольким вакансиям в одном и том же ведомстве кандидату часто приходилось рассылать резюме в несколько адресов. Более того, административные процессы значительно различались между ведомствами, а обратная связь осуществлялась через длительное время (если осуществлялась вообще).  

Данная инициатива предусматривает расширение существующих возможностей федеральной информационной системы по трудоустройству (USAJOBS) и призвана служить как единый пункт подачи заявлений в целях упрощения административных процессов подачи заявления на занятие вакансии в федеральном ведомстве, повышения качества услуг для соискателей, а также усиления конкурентных позиций государства на рынке труда.  

К настоящему времени в ходе реализации инициативы были достигнуты следующие результаты: 

· функционирует модернизированная версия сайта (USAJOBS web site);

· реализован усовершенствованный пакет функциональных возможностей для соискателей;

· реализованы обновленные версии пользовательского интерфейса и системы поиска;

· с начала функционирования на новой платформе на сайте ежедневно регистрируется более 200 000 посещений; 

· значение индекса удовлетворенности пользователей электронным правительством достигло 73 баллов. 

На следующем этапе реализации инициативы предусматривается выполнение следующих мероприятий: 

· продолжение работы по совершенствованию характеристик сайта;

· интеграция кадровых систем федеральных ведомств в целях модернизации процесса подачи заявления и ликвидации устаревших административных процедур;
· миграция ведомственных механизмов поиска и составления резюме. 

В ближайшем будущем предполагается усовершенствовать USAJOBS по следующим направлениям:

· улучшить механизм поиска работы, сделав систему поиска более интуитивной и гибкой, что позволит кандидатам выявлять вакансии, которые в наибольшей степени соответствуют их интересам и квалификации;

· улучшить формат объявлений о вакансиях, который сжато, но предельно информативно обеспечит предоставление сведений заявителям о вознаграждении и социальном пакете, предлагаемом на государственной службе

· усовершенствовать механизм представления электронного резюме,  превратив его в интеллектуальный и эффективный процесс по созданию и хранению резюме в централизованной базе данных и его направлении в любое время при появлении на сайте заинтересовавшей вакансии;

· усовершенствовать поиск в базе данных резюме, создав для  кадровых служб федеральных ведомств возможность поиска резюме в базе данных, отвечающих потребностях их ведомства;

· осуществлять мониторинг статуса заявления, дав возможность заявителям получать обратную связь, в том числе, на ранней стадии относительно законодательных ограничений на занятие конкретной вакансии (например, ограничений, связанных с гражданством, возрастом), а также проверять статус своих заявлений в режиме on-line.  

Расширение функциональных возможностей автоматизированных систем, информирующих о вакансиях государственной службы, даст возможность соискателям вакансий предоставлять необходимые документы и получать соответствующие извещения в режиме on-line. Как указывалось выше, для федеральных работодателей создается возможность поиска подходящих кандидатур в соответствующих базах данных; проект обеспечит ведомствам широкий и оперативный доступ к документам соискателей. Государство получает возможность стать полноправным конкурентом с частным сектором на рынке труда.  

Проект даст возможность кандидатам, осуществляющим поиск работы в исполнительных органах государственной власти, один раз представлять необходимую информацию, доступную затем всем федеральным работодателям и мгновенно получать информацию о статусе (этапе прохождения) поданных документов. 

Данный проект представляет интерес с точки зрения совершенствования взаимодействия российских федеральных ведомств, агентств и служб, так как он нацелен на оптимизацию административных процессов в области кадрового обеспечения, создания централизованной базы данных вакансий и резюме соискателей, а также предоставления интегрированных услуг пользователям. Оптимизация межведомственного взаимодействия в данной области позволит существенно повысить уровень кадрового обеспечения. 

5.3.1.4. Интеграция ведомственных кадровых ресурсов (Enterprise Human Resource Integration (EHRI))

С точки зрения модернизации взаимодействия российских федеральных ведомств, агентств, служб и территориальных органов, учитывая, что для указанных органов устанавливается единая сфера деятельности, представляется целесообразным изучить американскую инициативу по межведомственной интеграции кадровых ресурсов.  

Необходимость реализации вышеуказанной инициативы в США была вызвана тем, что ежегодно федеральные органы обрабатывают более 10 млн. документов, связанных с государственными кадрами, при этом, несмотря на наличие ведомственных информационных систем, автоматизирующих деятельность кадровых служб, значительная часть документации велась и хранились в бумажной форме. 

Инициатива по интеграции ведомственных кадровых ресурсов (EHRI) призвана повысить эффективность и результативность федеральных исполнительных органов путем модернизации и автоматизации обмена информацией о федеральных кадровых ресурсах. В частности, данная инициатива позволит устранить необходимость в бумажном ведении личных дел служащих, обеспечит более эффективную защиту прав федеральных служащих (например, при получении ими различных пособий), а также позволит осуществлять электронную передачу данных о кадровых ресурсах во всем федеральном государственном секторе. Инициатива EHRI также направлена на модернизацию административных процессов, связанных с подготовкой отчетности и анализом данных на межведомственном уровне. Так как весь информационный обмен в рамках инициативы будет осуществляться в электронной форме, то временной цикл на обработку информации сократится, а качество и точность операций повысится. 

Указанная инициатива предполагает создание централизованного хранилища, в котором будут аккумулироваться данные по всем федеральным служащим. Это облегчит внутри- и межведомственную передачу информации и обеспечит хранение официального личного дела каждого служащего после увольнения с федеральной государственной службы. Используя передовые технологии для анализа данных EHRI, также обеспечит полноту и широкий охват данных в области кадровых ресурсов, что позволит обеспечить принципиально новый уровень федеральной отчетности и аналитических материалов по кадровому обеспечению с точки зрения своевременности и эффективности их подготовки.  

Участвующие ведомства получат доступ к необработанным данным, а также к легким в использовании программным инструментам, позволяющим осуществлять стратегическое планирование и анализ кадровых ресурсов, результатом чего будет более эффективное управление кадрами (более 1.8 млн. федеральных государственных служащих). Данная инициатива в области электронного правительства также позволит  предоставлять государственные услуги более высокого качества для различных целевых групп пользователей, а также оказывать поддержку основным заинтересованным лицам, которым необходима информация о федеральных кадровых ресурсах. 

Проект позволит избавиться от необходимости хранить бумажные документы, относящиеся к личным делам государственных служащих, и предоставит возможность принимать стратегические решения в области кадрового обеспечения и финансовых ресурсов. Проект также обеспечит возможность обмена данными о государственных кадрах между всеми федеральными ведомствами, повысит возможность проведения всестороннего анализа, прогнозирования и составления отчетности в области кадрового обеспечения всех исполнительных органов государственной власти федерального уровня. 

Оптимизация и автоматизация электронного межведомственного обмена стандартизированными данными в области кадрового обеспечения, упорядочение отчетности, избавление от бумажных документов приведет к более эффективному использованию кадров и снижению затрат.

К настоящему времени в ходе реализации инициативы были достигнуты следующие результаты: 

· реализована версия 1 интегрированной межведомственной информационной системы в области кадрового обеспечения;

· хранилище заполнено ведомственной информацией о кадровых ресурсах за 8-летний период;

· обновлен и функционирует программный комплекс по анализу и прогнозированию кадрового обеспечения;

· определены элементы данных и логическая модель данных для версии 2 интегрированной межведомственной информационной системы;

· завершена подготовка технических спецификаций, в том числе, функциональных требований для версии 2 системы;

· проведено обучение представителей федеральных ведомств по использованию прикладных программных комплексов по анализу и прогнозированию кадровых ресурсов. 

На следующем этапе реализации инициативы предусматривается выполнение следующих мероприятий:

· расширение функциональных возможностей web-портала EHRI, в том числе, за счет стандартизации административных процедур подготовки отчетности;

· совершенствование и реализация механизмов электронного межведомственного взаимодействия в области кадрового обеспечения;

· разработка стандартов данных EHRI, скоординированная с другими аналогичными инициативами в области электронного правительства;

· инкорпорирование новых требований к данным (в связи с модернизацией пенсионной системы) в логическую модель данных EHRI;

· обучение государственных служащих применению прикладного программного обеспечения по анализу и прогнозированию кадровых ресурсов.

5.3.1.5. Электронное оформление допуска государственных служащих к секретной информации (E-clearance)

Для повышения эффективности взаимодействия между федеральными министерствами, службами, агентствами и территориальными органами в области кадрового обеспечения представляется целесообразным рассмотреть американскую федеральную инициативу по электронному оформлению допуска государственных служащих к секретной информации. 

В США федеральные служащие, получающие доступ к секретной и конфиденциальной информации, обязаны проходить процесс допуска к такой информации. В 2001 году была организована проверка государственных служащих и оформлено более 300 000 допусков к секретной информации.

В настоящее время вся соответствующая документация готовится в бумажной форме. Значительное число ошибок, а также трудоемкость процесса по заполнению документации, ввод дублирующих данных обусловили необходимость в модернизации соответствующего административного процесса. Также, сведения о допуске ранее обычно не являлись предметом межведомственного информация обмена, и определение категории допуска, как и оформление самого допуска для конкретного государственного служащего требовало много времени и средств. 

Инициатива по электронному оформлению допуска к секретной информации предусматривает разработку и утверждение политики и процедур по оптимизации существующего административного процесса оформления допуска. В рамках первого компонента инициативы планируется подготовка электронной анкеты для проведения проверки и обработки результатов, а также создание автоматизированной онлайновой версии заявления на оформления допуска. На этом этапе предполагается перевод существующих административных процессов с бумажной в электронную среду, но запрашиваемая и передаваемая информация остается той же.  

При реализации второго компонента предусматривается разработка и реализации межведомственной системы верификации допуска к секретной информации. Такая система обеспечит для Департамента управления кадров Администрации Президента США и всех ведомств-партнеров доступ к базе данных о доступе государственных служащих в каждом участвующем ведомстве. Обеспечение такого доступа повысит степень подотчетности ведомств и позволит передавать информацию о полученной категории доступа на межведомственной основе. 

В рамках третьего компонента данной инициативы предусматривается оцифровка документации всех ведомств и предоставление доступа к электронным данным всех уполномоченных федеральных пользователей. В этой связи инициатива позволит облегчить обмен результатами ранее проведенных проверок и обеспечит экономию затрат, а также устранение устаревших и ненужных административных процессов.  

В результате инициатива обеспечит многочисленные выгоды для федеральных ведомств, в том числе, уменьшение времени на обработку для служащих, имеющих категорию допуска, и усиление взаимодействия между федеральными органами исполнительной власти. Она позволит модернизировать организацию проверок путем автоматизации административных процессов, а также повысить точность данных и возможности для их анализа. 

К настоящему времени в ходе реализации инициативы были достигнуты следующие результаты:

· результаты оформления допусков к секретной информации для государственных служащих загружены в информационную систему Департамента управления кадров;

· создан единый пункт доступа к данным об оформлении допусков к секретной информации;

· реализован стандартизированный формат оформления допуска;

· открыт раздел по обучению в области электронного оформления допуска;

· начата оцифровка отчетности о проведенных проверках государственных служащих, связанных с предоставлением допуска;

· система начала функционировать в Государственном департаменте США.

 На следующем этапе реализации инициативы предусматривается выполнение следующих мероприятий:

· продолжение работы по оцифровке отчетности о проведенных проверках государственных служащих, связанных с предоставлением допуска во всех федеральных ведомствах;

· продолжение обучения государственных служащих и развертывание системы в федеральных ведомствах;

· определение стандартного формата представления отчетности о проведенных проверках в электронной форме;

· определение технических требований для специализированного защищенного портала. 

Как указывалось выше, изучение данной инициативы представляется целесообразным для целей оптимизации взаимодействия между федеральными министерствами, службами, агентствами и территориальными органами, так как для них установлена единая сфера деятельности и, соответственно, необходима стандартизация и унификация административных процессов, связанных с оформлением допуска к секретной информации государственных служащих, работающих в указанных ведомствах. 

5.3.1.6. ГИС в режиме «одного окна» (Geospatial One-Stop)

Данные ГИС позволяют определять географическое положение, характеристики и границы природных и построенных объектов. Несмотря на наличие огромных массивов такой информации, ведомства сталкиваются с проблемой оперативного и эффективного доступа, обмена и интеграции картографических данных. Целый ряд государственных организаций осуществляют сбор такой информации для своих специфических целей в различных форматах и в соответствии с различными стандартами. Результатом этой разобщенности является нерациональное использование бюджетных средств, разобщенность информационных активов и барьеры для межведомственного взаимодействия государственных органов федерального уровня, уровня штата и местных органов власти. 

В рамках данной инициативы предполагается скоординировать сбор и обмен картографической информацией при межведомственном взаимодействии всех уровней государственной власти. Предусматривается создание доступа в режиме «одного окна» к картографической информации для федеральных ведомств и ведомств уровня штата, позволяющего осуществлять обмен существующими данными и выявлять потенциальных партнеров для совместного финансирования затрат по приобретению данных в будущем. Проект позволяет избежать дублирования, связанного с созданием, получением и использованием картографической информации. Стандартизация данных позволит снизить затраты и использовать одну и ту же картографическую информацию в различных целях. Головным ведомством по данной инициативе определено Министерство внутренних дел США.

В рамках инициативы предполагается:

· разработка портала для обеспечения «бесшовного» доступа к картографической информации;

· утверждение межведомственных стандартов и моделей для картографических данных;

· создание интерактивного индекса для держателей картографических данных на федеральном уровне, уровне штата и на местном уровне;

· усиление координации и взаимодействия между государственными органами федерального уровня, органами уровня штата и местными органами власти.

Вышеуказанное предполагается достигнуть путем создания Национальной инфраструктуры пространственных данных. Программные средства, обеспечивающие возможность взаимодействия сетей (интероперабельности), позволят заинтересованным государственным органам осуществлять обмен данными.  Также программные средства будут использоваться для миграции существующих в государственных органах всех уровней картографических данных в Национальную инфраструктуру в соответствии со стандартами данных, которые должны быть разработаны Федеральным комитетом по географическим данным на основе процедуры разработки стандартов, утвержденной Американским национальным институтом стандартов. Доступ к таким стандартизированным данным в режиме «одного окна» будет обеспечен путем организации специализированного портала.   

Осуществление инициативы будет способствовать повышению качества и снижению затрат на предоставление государственных услуг. Также, унификация, совместимость и легкость доступа к данным в режиме «одного окна» будет стимулировать разработку прикладных программных средств по обработке картографических данных и уменьшит технологический риск для пользователей картографических данных. 

К настоящему времени в ходе реализации инициативы были достигнуты следующие результаты: 

· разработаны проекты стандартов для обеспечения унификации данных по  транспортным маршрутам, что позволяет органам власти осуществлять обмен информацией, связанной с транспортом. Завершен пилотный проект по апробации стандартов.

· завершена инвентаризация существующих федеральных баз данных

· функционирует портал GeoData.gov

· разработан и направлен на согласование и утверждение проект серии гармонизированных стандартов данных.

 На следующем этапе реализации инициативы предусматривается выполнение следующих мероприятий: 

· формирование программы по предоставлению унифицированных грантов государственным органам штатов и местным органам власти в рамках соглашений о создании метаданных, а также проведение обучения в области создания метаданных; 

· разработка единых административных процессов по актуализации содержания и поддержания качества информации портала, используя инновационные подходы к сбору данных;

· управление стадией 1 реализации портала GeoData.gov как операционного инструмента для разработки стратегии по применению наилучших практических подходов 

· введение обязательного стандарта, регламентирующего интероперабельные компоненты картографического портала. Разработка функциональных требований для разработки версии 2 указанного портала. 

Реализация инициативы позволит получить серьезные выгоды для государственных органов, повысив доступность и надежность получаемой ведомствами картографической информации. Устранение дублирования и координация в области создания баз данных картографической информации позволит сэкономить бюджетные средства различных ведомств в значительном объеме. Консолидация усилий ведомств в данном направлении является важнейшим условием выполнения других проектов «электронного правительства», а также программ по обеспечению безопасности граждан. 

5.3.1.7. Управление чрезвычайными ситуациями (Disaster management)

Недавние трагические события в США высветили трудности, с которыми сталкиваются государственные ведомства и организации частного сектора при предоставлении скоординированной, всесторонней, целостной и своевременной информации при оказании помощи в чрезвычайных ситуациях. Государственным органам приходится тратить значительное время на сбор информации, необходимой для управления чрезвычайными ситуациями. Государственная информация и услуги часто дублируются, в основном, из-за того, что ведомственные процессы не модернизируются и не оптимизируются в целях использования преимуществ от информатизации.

Инициатива по управлению чрезвычайными ситуациями предполагает использование передовых информационных технологий для повышения качества государственной информации и услуг, связанных с оказанием помощи при чрезвычайных ситуациях, в частности, путем создания единого портала. Благодаря указанному порталу государственные органы (и частные организации) получат доступ к информации и услугам, предоставляемым государственным и негосударственным организациям.  

«Государственный компонент» данного портала предполагает создание многоуровневой, защищенной среды для организации доступа к информации, связанной с чрезвычайными ситуациями, а также средство для защищенного обмена «чувствительной» (конфиденциальной) информацией, касающейся готовности к чрезвычайным ситуациям, реагированию, ликвидации их последствий. Государственные уполномоченные органы и лица посредством использования портала смогут осуществлять мониторинг всех чрезвычайных ситуаций и событий, связанных с обеспечением национальной безопасности, координировать действия государственных органов федерального и иных уровней. 

Переход к принципиально новому уровню оказания государственных услуг в данной области позволит не только сэкономить бюджетные средства, но и спасти жизни. Ускоренное предоставление государственных услуг и информации позволит более оперативно ликвидировать последствия чрезвычайных ситуаций и восстановить уровень доверия граждан к государству. 

В рамках инициативы предполагается обеспечить для лиц, ответственных за управление чрезвычайными ситуациями, единый пункт доступа к информации о готовности к чрезвычайным ситуациям, ликвидации их последствий, реагированию путем интеграции информационных ресурсов федеральных ведомств, властей штатов и местных органов власти. Одним из важнейших компонентов инициативы является разработка стандартов интероперабельности, которые позволят повысить эффективность межведомственного взаимодействия в области подготовки к чрезвычайным ситуациям, адекватному реагированию и ликвидацию их последствий.

К настоящему времени в ходе реализации инициативы были достигнуты следующие результаты:

· обновлена версия пакета программного обеспечения по интероперабельным услугам в области управления чрезвычайными ситуациями (Disaster Management Interoperability Services – DMIS);

· данный пакет программного обеспечения был использован в 41 чрезвычайной ситуации, а также в 89 учебных тренировках с 300 группами пользователей в 46 штатах (аналогичные учебные тренировки запланированы еще с 400 группами);

· портал DisasterHelp.gov имеет почти 13 000 зарегистрированных пользователей.  

На следующем этапе реализации инициативы предусматривается выполнение следующих мероприятий:

· формирование и укрепление межведомственных партнерств;

· укрепление взаимодействия с Консорциумом по интероперабельности в чрезвычайных ситуациях (Emergency Interoperability Consortium (EIC)) в целях разработки стандартов, обеспечивающих возможность взаимодействия сетей при обмене информацией о чрезвычайных ситуациях;

· продолжение разработки и получение рекомендаций от партнерских ведомств по совершенствованию содержания и функционирования портала DisasterHelp.gov.

5.3.1.8. Взаимоувязанные системы беспроводной связи для обеспечения общественной безопасности (SAFECOM)

Все ведомства, как на уровне федерального правительства, так и на других уровнях власти, связанные с обеспечением общественной безопасности в своей повседневной деятельности, а также в моменты возникновения кризисных ситуаций должны иметь возможности для эффективного межведомственного взаимодействия. Данный проект предназначен для повышения качества информационного межведомственного взаимодействия, а также для ликвидации избыточных инфраструктурных элементов беспроводной связи. Проект направлен также на обеспече6ние взаимоувязанности защищенных сетей на федеральном уровне, на уровне штатов и на местном уровне.   

Проект позволит обеспечить возможность взаимодействия (интероперабельности) аппаратных и программных средств в краткосрочном плане и совместимости в долгосрочном плане между 44,000 ведомствами и организациями, ответственных за обеспечение общественной безопасности в США. Только на федеральном уровне – более 100 организаций, занимающихся вопросами правоприменения в области общественной безопасности.


Основные проблемы, которые сдерживают развитие государственных беспроводных коммуникаций, предназначенных для обеспечения общественной безопасности, включают:

· несовместимое и устаревающее коммуникационное оборудование;

· ограниченное и фрагментированное финансирование;  

· ограниченное и фрагментированное планирование коммуникационной инфраструктуры;

· отсутствие координации и взаимодействия между ведомствами, участвующими в обеспечении общественной безопасности;

· неадекватные стандарты для коммуникационного оборудования. 

В рамках проекта SAFECOM были разработаны следующие компоненты по решению указанных проблем:

· организационная схема управления проектом;

· технологические решения;

· техническое содействие и распространение информации;

· стандарты, обеспечивающие межведомственное взаимодействие;

· политика в области межведомственного взаимодействия. 


К настоящему времени в ходе реализации инициативы были достигнуты следующие результаты:

· разработан проект инструктивных материалов по предоставлению грантов властям штатов и местным органам власти на обеспечение интероперабельности коммуникационного оборудования (предназначенного для защиты общественной безопасности);

· проведено первое заседание Федерального координационного совета – межведомственной рабочей группы по вопросам развития коммуникационной инфраструктуры для обеспечения общественной безопасности;

· разработана программа по созданию системы беспроводной связи для обеспечения общественной безопасности;

· подготовлен проект требований к интероперабельности при обеспечении общественной безопасности.  

На следующем этапе реализации инициативы предусматривается выполнение следующих мероприятий:

· полная интеграция инструктивных материалов по предоставлению грантов в рамках всех федеральных программ по предоставлению грантов с программами финансирования интероперабельной коммуникационной инфраструктуры;

· подготовка методических материалов по использованию единой технологической терминологии в области обеспечения общественной безопасности и дальнейшего развития коммуникационной инфраструктуры;

· продолжение разработки стандартов, обеспечивающих эффективное межведомственное взаимодействие органов власти всех уровней.


Опыт данной инициативы представляет интерес с точки зрения оптимизации взаимодействия российских ведомств, так как предусматривает разработку адекватных институциональных и финансовых механизмов для совместного осуществления полномочий по предоставлению государственных услуг (в области обеспечения общественной безопасности).  

5.3.1.9. Электронная демографическая информация (E-vital)

Федеральным ведомствам, властям штатов и местным органам власти необходима демографическая отчетность штатов (информация о свидетельствах о рождении и смерти) для управления программами в области здравоохранения и социальной защиты. Процесс сбора информации штатами предполагает широкий круг участников: директоров похоронных бюро, практикующих врачей, больниц и т.д. Ежегодно Администрация социальной защиты США получает более 6 млн. заявок – на получение пенсии по старости, инвалидности, потере кормильца и т.д., которые необходимо проверить с использованием демографической отчетности штатов. 

Вплоть до настоящего времени сбор и ведение такой отчетности в основном осуществлялся в бумажной форме, что приводило к ошибкам, мошенничеству и задержке в предоставлении государственных услуг гражданам, а также затрудняло межведомственное взаимодействие. 

Указанная инициатива предусматривает автоматизацию и модернизацию нынешних бумажных процессов по сбору, обработке, анализу и распространению отчетности об актах гражданского состояния (рождениях и смертях) среди государственных ведомств и иных организаций, которым необходимо иметь доступ к указанным данным в соответствии законодательством федерального уровня или уровня штатов. Один из компонентов инициативы предполагает модернизацию (реинжиниринг) процессов регистрации смертей в штатах. В рамках другого компонента предусматривается создание системы on-line, которая позволит Администрации по социальной защите и государственным органам штатов проверять наличие и достоверность отчетности о рождениях и смертях. В частности, инициатива предусматривает: 

· автоматизацию административных процессов регистрации смертей в штатах;

· модернизацию (путем использования технологий Интернет) административных процессов, связанных со сбором, подготовкой и проверкой достоверности демографической отчетности;

· создание среды межведомственного взаимодействия, которая повысит эффективность обработки и обмена демографической отчетностью и информацией штатов.  

Данная программа межведомственного взаимодействия обеспечит целый ряд выгод: помимо сокращения административных затрат, а также затрат пользователей, связанных с демографической отчетностью, программа позволит повысить качество государственных услуг, предоставляемых федеральными ведомствами и властями штатов.  В частности, повысится точность и надежность данных, скорость доступа к данным демографической отчетности. Данная программа также будет содействовать в устранении мошенничества и ошибочных платежей, связанных с несвоевременно подготовленной или неточной демографической отчетностью. По предварительным оценкам, программа E-Vital обеспечит экономию затрат в размере сотен миллионов долларов для федеральных ведомств и властей штатов. Основные участники данной инициативы – штаты, на федеральном уровне – Администрация социальной защиты, Министерство по делам ветеранов, Департамент управления кадрами, Министерство обороны, Министерство здравоохранения и социального обеспечения, а также налоговые органы.  

К настоящему времени в ходе реализации инициативы были достигнуты следующие результаты:

· система электронной регистрации свидетельств о смерти начала реализовываться в 2001 году после заключения договоров с рядом штатов (Округом Колумбия, Нью-Джерси и т.д.)

· подписаны договоры о реализации системы со штатами Южная Дакота, Техас, Вашингтон, Миннесота, город Нью-Йорк, Южная Каролина и т.д.

На следующем этапе реализации инициативы предусматривается реализация системы электронной регистрации свидетельств о смерти в участвующих штатах (Миннесота, Нью-Мексика, Техас, Вашингтон, город Нью-Йорк, Южная Каролина, Южная Дакота и т.д.).


Изучение данной инициативы представляется целесообразным, так как она является примером системного подхода к оптимизации межведомственного взаимодействия и унификации электронных административных процессов федеральных ведомств и властей штатов по сбору, обработке, анализу, проверке и обмену данными (в частности, информацией, связанной с актами гражданского состояния). 

5.3.1.10. Электронные гранты (Grants.gov)

Ежегодно федеральные государственные органы предоставляют грантов на сумму свыше 300 млрд. долларов властям штатов, местным органам, университетам и негосударственным организациями. Указанные гранты предоставляются 26 ведомствами в рамках более 500 программ. Механизм управления грантами различается между ведомствами и по отдельным программам, а информация о самих грантах и о процедуре их получения бессистемно содержится в печатных материалах и в Интернете. В результате, потенциальные реципиенты сталкиваются со сложной и весьма обременительной задачей поиска возможностей для получения федеральных грантов и подачи соответствующей заявки. 

Инициатива Grants.gov предполагает облегчение потенциальным реципиентам получение информации о федеральных грантах в режиме «одного окна». Специализированный портал обеспечит консолидацию большей части информации о грантах в режиме on-line, а также позволит ликвидировать многие бумажные процессы, которые обременительны для организаций - потенциальных реципиентов грантов. В ходе проекта предусматривается оптимизировать административные процессы, связанные с подачей заявок на получение грантов и управления грантами соответствующими ведомствами. Помимо этого, данная инициатива позволит:

· модернизировать, удешевить и ускорить операции с государством при получении финансовой помощи от государственных органов;

· устранить представление излишней ненужной информации (например, описание деятельности организации для подтверждения ее соответствия квалификационным требованиям);

· стандартизировать сбор данных финансовой отчетности, что необходимо для совершенствования аудита ведомства и оценки эффективности его деятельности.

Путем оптимизации административных процессов получения грантов, стандартизации данных и унификации механизмов взаимодействия с федеральными ведомствами, предоставляющими гранты, инициатива Grants.gov позволит обеспечить трансформирующий эффект для федеральных органов власти. Для реципиентов унифицированные административные процессы подачи заявок и управления грантами позволят минимизировать бремя процесса подачи заявок. Время, используемое на изучение процедур и представление ненужной информации, может использоваться на выполнение работ по теме гранта. Что касается администраторов грантов, то электронная обработка заявок облегчит процесс их рассмотрения и позволит ведомствам выделять гранты более эффективно. По оценкам головного ведомства (Министерства здравоохранения и социального обеспечения), проект позволит сэкономить бюджетные средства, предназначенные для управления грантами, в размере 1 млрд. долларов США. Консолидированный портал сэкономит также 20 млн. долларов за счет уменьшения почтовых расходов. 

К настоящему времени в ходе реализации инициативы были достигнуты следующие результаты:
· утверждены основные стандарты по формату представления данных;

· функционирует сайт Grants.gov
· функционирует механизм поиска;

· осуществлено поэтапное размещение всех объявлений участвующих ведомств о конкурсах на получение грантов; 

· проведена серия учебных семинаров для федеральных ведомств по работе с системой и организации межведомственного взаимодействия 

· проведена серия семинаров для пользователей (в частности, образовательных учреждений – заявителей на получение грантов) 

· получены электронные заявки от потенциальных получателей грантов. 

К настоящему времени в ходе реализации инициативы были достигнуты следующие результаты:

· продолжение работы с федеральными ведомствами по разработке консолидированной схемы программ, которая может быть размещена в механизме подачи заявок;

· продолжение работы по размещению всех объявлений участвующих ведомств о конкурсах на получение грантов; 

· интеграция механизмов поиска и подачи заявок на получение грантов;

· совершенствование механизмов поиска и подачи заявок на получение грантов;

· утверждение обязательных межведомственных стандартов по формату данных, связанных с подачей заявок на получение грантов

· расширение функциональности прикладного программного обеспечения, обеспечивающего административные процессы подачи заявок на получение грантов.  


В сентябре 2004 года число поданных электронных заявок превысило 1000. Данная программа – одна из только двух инициатив в области электронного правительства, которым удалось досрочно выполнить промежуточные целевые показатели, установленные Департаментом управления и бюджета Администрации Президента США. С начала функционирования портала прошло меньше года, но количество посещений составило несколько миллионов, еженедельно по электронной почте рассылается более 550 000 уведомлений о возможностях получения грантов, зарегистрированы тысячи пользователей. На портале размещена информация по более 900 программам предоставления грантов от 26 федеральных ведомств ежегодно выделяемая сумма грантов – 360 млрд. долларов США. Более 60% федеральных ведомств принимают заявки в электронной форме через процедуру портала, оставшиеся ведомства планируют перейти к электронному формату к концу года. Среди основных ведомств можно упомянуть Министерство сельского хозяйства, Министерство торговли, Министерство обороны, Министерство образования, Министерство жилищного хозяйства и городского развития, Министерство юстиции, Министерство труда, Агентство по охране окружающей среды. 

Являясь межведомственной программой, Grants.gov удалось создать благоприятную среду для модернизации административных процессов управления грантами в федеральных государственных органах. 

Указанная инициатива является хорошим примером оптимизации межведомственного взаимодействия в рамках совместного осуществления полномочий по предоставлению государственных услуг. Интегрированные услуги предоставляются путем  создания единого портала для получателей федеральных грантов и федеральных ведомств, предоставляющих гранты. Одна из важнейших целей проекта - оптимизация административных процессов, связанных с предоставлением и управлением грантами.  

5.3.1.11. Электронная аутентификация (E-Authentication)

В настоящее время уже сотни государственных услуг доступны в электронном виде, но для многих из них необходима определенная форма верификации идентичности до совершения операции ведомство – гражданин или ведомство – бизнес. Дублирующие усилия ведомств по созданию таких систем, которые не взаимодействуют друг с другом, выливаются в значительные бюджетные затраты. Более того, для пользователей это представляет собой дополнительное бремя для прохождения отдельного процесса регистрации (например, имя пользователя, пароль или иная электронная информация по идентификации) в каждом ведомстве, с которым совершаются операции в режиме on-line. 

Инициатива в области электронной аутентификации призвана создать защищенную, основанную на единых стандартах архитектуру аутентификации, которая обеспечит поддержку 24 государственных инициатив в области электронного правительства. Данный подход сформирует унифицированный процесс для определения электронной идентичности и устранит необходимость разрабатывать отдельные решения в рамках каждой инициативы по верификации идентичности и электронных подписей. Распределенная архитектура программы электронной аутентификации также позволит гражданам и бизнесу использовать негосударственные учетные записи с параметрами доступа пользователя, сформированными после его успешной аутентификации для совершения операций с государственными органами. 

Успешная реализация программы электронной аутентификации обеспечит целый ряд выгод для общества и для федеральных государственных органов. Граждане и бизнес получат безопасный, легкий в использование и унифицированный метод подтверждения идентичности в государственных органах и будут освобождены от бремени хранения разнородной регистрационной информации. Федеральные ведомства смогут избежать неоправданных затрат на разработку и приобретение ведомственных систем электронной аутентификации и, соответственно, перераспределить ресурсы, которые ранее выделялись на разработку таких систем. 
5.4. Зарубежные аналоги и альтернативы электронных административных регламентов

Как свидетельствует приведенный выше аналитический обзор, достижение успеха в оптимизации  и переходе к электронному формату реализации административных процессов (и их фиксации в виде соответствующих административных и электронных административных регламентов) требует системной и целостной нормативно-правовой и методической базы. В США такая системная правовая база была сформирована в результате принятия серии законов, последовательно реализующих основополагающий принцип результативности и эффективности государственной деятельности в контексте информатизации:

- закон «О государственной деятельности и результатах»; 

- закон «О реформе управления информационными технологиями»;

- закон «О ликвидации бумажного документооборота в государственных органах» 

- закон «Об электронном правительстве».

Базовые законодательные требования получили дальнейшее развитие и конкретизацию в пакете специально разработанных нормативных и методических документов.

Исходя из определения электронного административного регламента как системы требований к автоматизации административных процессов, обеспечивающих разработку и  реализацию административного регламента с помощью информационно-коммуникационных технологий, представляется целесообразным привести зарубежные аналоги в области оптимизации и информатизации межведомственного взаимодействия. 

Наиболее характерным примером такого рода является система требований по управлению электронной документацией (E-records). В дополнение к описанию, приведенному в пункте 5.3.1.1, следует указать, что данная система была разработана в соответствии со «Стратегическими направлениями по управлению федеральной документацией», разработанными Национальной администрацией по архивам и документации США в 2003 году (NARA Strategic Directions for Federal Records Management). /56/  В этом документе были определены цели, стратегия и тактика по модернизации управления федеральной документацией. Предлагаемый подход к управлению документацией основывается на Стандарте ИСО 15489 «Управление документацией». При разработке нормативных и методических документов Национальная администрация по архивам и документации особо указывает на необходимость для ведомств документировать свои административные процессы, определять ценность своих информационных активов, а также использовать анализ риска для определения наиболее адекватных подходов к управлению документацией.  
Как указывается в отчете о ходе выполнения «Стратегических направлений» (сентябрь 2004 года) /57/ в июне 2003 года Департаментом управления и бюджета Администрации Президента США была создана Рабочая группа по разработке политики в области электронной документации (Electronic Records Policy Working Group – ERPWG). Основной задачей указанной Рабочей группы являлась подготовка рекомендаций по реализации раздела 207 закона «Об электронном правительстве».  Рабочая группа входит в состав Межведомственного комитета по государственной информации (Interagency Committee on Government Information), также созданного  Департаментом управления и бюджета. Национальной администрацией по архивам и документации и 11 партнерскими ведомствами, входящими в Рабочую группу, был подготовлен отчет, в котором выявлялись барьеры на пути эффективного управления государственной информацией в Интернете и иной электронной документацией. Также Рабочей группой были подготовлены два дополнительных документа: общие требования для инструментария по управлению электронной отчетностью, а также предложения по общим характеристикам документации (метаданные). В ближайшее время предполагается представить рекомендации в Межведомственный комитет по государственной информации по политике и процедурам, обеспечивающих соблюдение законодательных требований в области управления документацией (раздел 44 Кодекса США).   

Как неоднократно подчеркивалось в настоящем отчете, автоматизация административных процессов обеспечит максимум эффектов только в том случае, если будет проведена модернизация и оптимизация этих административных процессов. Этот принцип был зафиксирован в «Стратегических направлениях по управлению федеральной документацией» и последовательно реализован. Национальная ассоциация по архивам и документации сформировала Группу по оптимизации административных процессов (Process Redesign Team), задача которой – изучить все процессы, связанные с управлением документацией» и разработать единую высокоуровневую модель их оптимизации.  Указанная модель была одобрена руководством Национальной ассоциации для использования при оптимизации всех административных процессов. 

На основе системной декомпозиции административных процессов по управлению документацией было идентифицировано, как такие процессы могут быть модернизированы и оптимизированы для лучшего удовлетворения потребностей пользователей, повышения эффективности и адаптивности процессов. На данный момент завершена такая работа по оптимизации административных процессов в области обработки федеральной электронной документации и ряда иных процессов. Представляется целесообразным провести аналогичный комплекс мероприятий, так как эффективность его уже доказана на практике, с одной стороны, а какие-либо особенности, отличающие «их менталитет» в данной области от «нашего» отсутствуют.

Для целей разработки российских электронных административных регламентов также представляет интерес система требований к автоматизации административных процессов по управлению документацией, подготовленная в рамках указанной зарубежной инициативы. Автоматизированный инструментарий призван помочь ведомствам в управлении федеральной документацией и поддержке ведения электронной документации таким способом, который обеспечивает эффективное осуществление государственной деятельности.  

Неотъемлемым элементом эффективного межведомственного взаимодействия в электронном формате является стандартизация. Соответственно, при реализации данной инициативы по управлению документацией в рамках межведомственного соглашения с Министерством обороны США разрабатывается версия 3 Стандарта 5015.2 (DoD 5015.2 Standard). Цель работы состояла в описании методов, процедур и подготовке рекомендаций по совершенствованию возможностей взаимодействия (интероперабельности) прикладного программного обеспечения по управлению документацией. В соответствии с утвержденным планом работ проект версии 3 указанного стандарта будет опубликован в 2005 году для обсуждения (с участием всех федеральных ведомств). Никаких препятствий для использования указанного опыта в российских условиях нет.

Аналогичная целенаправленная работа по стандартизации и оптимизации межведомственного взаимодействия при переходе к электронному формату осуществляется и в Великобритании. Основные направления совершенствования межведомственного взаимодействия и интеграции государственной деятельности предоставления определены в докладе «Модернизация правительства», представленном Премьер-Министром в британский Парламент в марте 1999 года. Указанный документ предусматривал разработку стратегии информатизации правительства, в которой будут сформированы механизмы межведомственной координации, в том числе, по таким вопросам как использование цифровой подписи, стандартизация форматов обмена данными и т.д. 
В связи с тем, что ранее ведомственные информационные системы разрабатывались различными государственными органами отдельно, в качестве приоритета была поставлена задача по разработке единой стратегии информатизации для правительства, а также по обеспечению конвергенции и способности взаимодействия ведомственных систем. И это государственная инициатива имела законодательный характер.

Помимо этого, в целях модернизации межведомственного взаимодействия предусматривалось создание государственной защищенной внутренней сети (Government Secure Intranet (GSI)). При этом в рамках внутренней государственной сети предполагалось разработать пакет прикладных программ, позволяющий эффективно осуществлять межведомственное взаимодействие. 
Во исполнение утвержденных стратегических документов во внутренней государственной сети регулярно размещаются проекты стандартов и иных регулятивных документов, которым (по результатам межведомственного обсуждения и последующего утверждения) позволяют всем ведомствам разрабатывать новые системы на единой и стандартизированной основе, а также представлять уже имеющиеся данные единым образом. 

В частности, британский Каталог технических стандартов (последняя версия которого была опубликована 15 ноября 2004 года) содержит системный пакет требований по технической политике в области формирования среды взаимодействия электронного правительства (e-Government Interoperability Framework - e-GIF), а также спецификации, регламентирующие информационно-технологические аспекты межведомственного взаимодействия. 

Инструктивные материалы по e-GIF (e-Government Interoperability Framework, Version 6 от 30 апреля 2004 года) охватывают вопросы интеграции данных, доступа к электронным услугам, способности ведомственных  информационных систем взаимодействовать, управление содержанием и т.д. 
Аналогичные инструктивные материалы разработаны и по иным аспектам межведомственного взаимодействия, в том числе:

· минимальные требования по верификации идентичности организаций (HMG's Minimum Requirements for the Verification of the Identity of Organisations);

· требования по предоставлению услуг (Business Services - e-Government Strategy Framework Policy and Guidelines, Version 2.0);

· требования по регистрации и аутентификации (Registration and Authentication - e-Government Strategy Framework Policy and Guidelines Version 3.0);

· требования по безопасности (Security - e-Government Strategy Framework Policy and Guidelines Version 4.0);

· требования по конфиденциальности информации (Confidentiality - e-Government Strategy Framework Policy and Guidelines Version 3.0). 

Все технические стандарты и иные нормативные акты, регламентирующие межведомственное взаимодействие в электронной форме, являются обязательными для всех органов исполнительной власти Великобритании, что также является весьма полезным правилом, которое представляется целесообразным реализовать и в рамках Российской Федерации.

На основе изучения зарубежного опыта можно сделать заключение об отсутствии альтернатив электронным административным регламентам. Формирование целостной системы обязательных для всех ведомств требований в данной области позволяет обеспечить необходимый уровень унификации и интеграции государственной деятельности, и, соответственно, реализовать трансформационный потенциал. 
Как следует из описания зарубежных аналогов ЭАР, разработка эффективных электронных административных регламентов предполагает использование системного подхода путем формулирования стратегии и тактики в конкретной области, глубокий анализ административных процессов (и соответствующих административных регламентов) в целях их модернизации и оптимизации, а также формирование адекватной институциональной структуры. 

Результаты анализа зарубежного опыта были использованы при формировании подходов к разработке российских административных и электронных административных регламентов межведомственного взаимодействия, а также программы мероприятий в области нормативно-правового, методического и организационного обеспечения (см. соответствующие разделы) (раздел 7.2 настоящего документа).   

� Например, постановление Правительства РФ от 7 апреля 2004 г. N 185 Вопросы Министерства Финансов Российской Федерации


� Под зоной (областью) пересечения компетенций понимаются вопросы, требующие совместного принятия решений (согласование); под зоной (областью) соприкосновения компетенций понимаются вопросы, требующие участия (помощи) одного органа (структурного подразделения) в работе другого органа (структурного подразделения), при сохранении за ним права принятия решений и соответствующей ответственности.
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