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1. Введение
Предложения по направлениям работ над электронными административными регламентами на федеральном уровне в Российской Федерации и обзор международного опыта реализации электронных административных регламентов в органах исполнительной власти (далее Предложения) подготовлены  в рамках работы по реализации федеральной целевой программы «Электронная Россия (2002 – 2010 годы)». 

Одна из основных предпосылок, используемых в Предложениях, состоит в том, что информация, описывающая государственные услуги и административные процессы и регламенты, может быть стандартизирована. Как государственные ведомства, так и потребители услуг государственных ведомств могут получить существенные преимущества от стандартизации форматов описания государственных услуг и административных процессов. Государственные ведомства будут иметь общую структуру для описания всех своих регламентов и услуг, что упростит процессы разработки государственных информационных систем и управления государственной информацией, обеспечивая при этом лучшую совместимость и взаимодействие с другими ведомствами. С другой стороны, пользователям будет проще ориентироваться и осуществлять он-лайн навигацию в большом наборе различных государственных услуг.

Основная концепция данного документа состоит в том, что практическая  реализация концепции «электронных административных регламентов» заключается в проектировании и создании архитектуры «электронного правительства», а не в выборе конкретных используемых технологий (обеспечивающих, например, электронный документооборот или автоматизацию деловых процедур). 

Предложения содержат анализ и обобщение зарубежного опыта и рекомендаций аналитических компаний в области автоматизации административных процессов и регламентов в органах государственной власти. Приведены необходимые определения (представлены в глоссарии в Приложении 1), а также примеры типовых административных процессов и технологий, которые необходимы для реализации административных регламентов в электронной форме (изложены в Приложении 2). На этой основе даны рекомендации о направлениях работ, которые представляется целесообразным выполнять на федеральном межведомственном уровне. 

Документ разработан экспертной группой «Автоматизация и внедрение электронного административного регламента».

2. Список сокращений

	Сокращение
	

	АР
	Административный регламент 

	ГИР
	Государственный информационный ресурс

	ИС ЭАР
	Исполняющая система электронных административных регламентов

	ОГИР
	Объединенные государственные информационные ресурсы

	СЭДО
	Система электронного документооборота 

	ФОИВ
	Федеральные органы исполнительной власти

	ГПУ
	Государственная публичная услуга

	ГАУ
	Государственная административная услуга

	ЭАР
	Электронный административный регламент


3. Понятие «электронного административного регламента» 

Модернизация исполнения государственных функций предполагает разработку административных регламентов и электронных административных регламентов.

При этом в Проекте закона «Об административных регламентах в исполнительных органах государственной власти в Российской Федерации» под административным регламентом понимается система обязательных требований к административным процессам, к составляющим их действиям и решениям, их последовательности. В свою очередь под административным процессом понимается действие или совокупность действий (решений) исполнительного органа государственной власти, их 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.

Под электронным административным регламентом, правовой статус которого закрепляется обычным административным регламентом (П.1)*, понимается электронная форма административного регламента (форма реализации административных регламентов с помощью информационно-коммуникационных технологий), используемая для выполнения, анализа и контроля управленческих действий и процедур, обеспечивающих принятие исполнительным органом государственной власти управленческого решения и/или оказание государственной услуги в электронной форме.

Электронная форма реализации административных регламентов создает возможности долгосрочного качественного улучшения исполнения функций и государственных услуг, снижает операционные издержки, сокращает время принятия решений, обеспечивает их большую информационную обоснованность. Реализация концепции электронного административного регламента позволит производить поэтапную последовательную автоматизацию процессов оказания государственных услуг, включая полное исключение участия представителей государственной власти в отдельных простейших процессах.

Реализацию электронных административных регламентов необходимо рассматривать в тесной взаимосвязи с предоставлением государственных услуг (П.1) (гражданам, хозяйствующим субъектам и другим ведомствам) в электронной форме. Административные регламенты являются основой для создания как показателей результативности деятельности органов власти, так и для разработки стандартов предоставляемых государством публичных услуг.
Достижение целевых параметров (показателей) становится задачей органов власти, подразделений и должностных лиц. Эти целевые показатели обеспечиваются в результате  исполнения административно-управленческих процессов, обеспеченных необходимыми ресурсами. Регламенты связывают воедино цели, функции, процессы с ресурсами (кадровыми, финансовыми, информационными), детально определяют порядок исполнения функций и предоставления государственных услуг, а также порядок целеполагания, контроля исполнения, устанавливают режим открытости информации. Регламенты задают «шкалу» качества исполнения функций. Это крайне важно для государственных органов, у которых нет объективных рыночных измерителей результативности.

Электронная форма наделяет административные регламенты возможностью получения оперативных данных обо всех предусмотренных действиях, процедурах и стадиях их выполнения, сроках, вариантах возможных решений, форм представления результата с указанием должностных лиц - исполнителей. Реализация регламентов в электронной форме станет условием обеспечения совместимости содержания и форматов отчетности, средств поддержки стратегического и оперативного управления, методов бюджетирования, управления персоналом, финансами, логистикой.

Электронные административные регламенты:

 обеспечивают прозрачность правил и процедур и тем самым расширяют горизонт «административного видения», возможности планирования, контроля и оценки деятельности для руководителя ведомства и исполнительной власти в целом;

 фиксируют и позволяют анализировать деятельность государственных органов и их подразделений;

 персонифицируют ответственность в системе исполнения решений;

 минимизируют расходы на поиск информации и позволяют оперативно генерировать необходимую информацию.

При реализации электронных административных регламентов органа исполнительной власти должны учитываться следующие аспекты:

 последовательность действий и решений, необходимых для осуществления публичной функции и оказания государственной услуги;

 перечень структурных подразделений и должностных лиц, ответственных за совершение действия или принятие решения;

 разрешенные варианты действий и решений и формализованные  критерии выбора одного из  вариантов;

 сроки совершения действий и принятия решений, максимальное время осуществления публичной функции и оказания услуги;

 нормативы использования ресурсов, необходимых для совершения действия или принятия решения;

 формы и порядок  контроля за совершением действий и принятием  решений  в ходе осуществления  публичной функции;

 исчерпывающий перечень и  шаблоны документов, необходимых для осуществления публичной функции и создаваемых в процессе осуществления публичной функции или оказания услуги, порядок их регистрации (учета);

 способ получения заинтересованными лицами информации о ходе осуществления публичной функции и оказания государственной услуги.

Создание стандартов государственных услуг (нормативных требований к их качеству и порядку предоставления) является условием формирования административных регламентов и их реализации в электронной форме. Инвентаризация и стандартизация государственных услуг, сведение их в единый реестр, позволит оптимизировать государственные функции и услуги по объему и качеству.

Работа по стандартам и регламентам должна быть увязана с развитием методов результативного управления, разработкой систем показателей деятельности органов исполнительной власти.

4. Руководящие принципы реализации электронных административных регламентов

Подходы к архитектуре систем, реализующих административные регламенты, и выбранные технологические решения должны быть открытыми и гибкими, чтобы обеспечить их многократное использование и интеграцию с различными ведомствами.

Ниже приведены несколько базовых принципов, которыми следует руководствоваться во всех решениях, касающихся технологий реализации ЭАР. Практическая реализация этих принципов раскрывается в дальнейшем.

4.1. Федеративная или централизованно-децентрализованная модель

Одним из центральных принципов реализации ЭАР должна быть федеративная или централизованно-децентрализованная модель.

Модель предполагает децентрализованную реализацию ЭАР различными государственными министерствами, агентствами и ведомствами при централизованной разработке методик описания, анализа и оптимизации административных регламентов и процессов и при централизованном создании базовых технологических компонент и систем, обеспечивающих общие, повторяющиеся для большинства ведомств функции исполнения административных регламентов.

Различные государственные ведомства будут продолжать отвечать за реализацию своих административных процессов и работу с соответствующими данными. Процессы реализации регламентов и услуг будут контролироваться, отслеживаться и управляться непосредственно ведомствами. Т.е. непосредственно ведомства будут владельцами информации и процессов (П.1) и будут ответственными за актуальность и точность информации. 

Интеграция и повторное использование технологий и решений будет достигаться через идентификацию и реализацию общих принципов проектирования административных регламентов и процессов и создание ограниченного набора общих для большого количества ведомств базовых технологических компонент, использование которых уменьшит дублирование в создании систем и обеспечит их многократное использование.

В настоящее время с технической точки зрения федеральные ведомства имеют достаточную технологическую основу и ИТ-инфраструктуру для реализации электронных административных регламентов (сети, компьютеры и т.д.). Необходимо более четко определиться по прикладным системам поддержки административных регламентов и услуг. При этом потребуется два типа таких систем на федеральном уровне: 

 системы, обеспечивающие базовые компоненты (например, общий сервер электронных форм документов, общие сервисы безопасности, каталоги с информацией о государственных служащих, платформа для оплаты государственных услуг и т.д.);

 прикладные системы, специфические для реализации конкретных административных регламентов и услуг.

Прикладные системы большей частью состоят из компонент, настроенных под реализацию конкретного процесса и услуги и, таким образом, должны, как правило, быть реализованы на уровне отдельного ведомства. В противоположность этому базовые компоненты могут быть использованы аналогичными или похожими способами для реализации большого количества процессов и услуг. Они покрывают специфическую функциональность в общей форме и поэтому обеспечивают широкую область реализации своих полезных свойств.

4.2. Доступ пользователей к услугам в результате реализации административных регламентов

Государственные услуги будут предоставляться через различные каналы доступа, включая личное посещение государственного ведомства, центры телефонного обслуживания, «электронные киоски», сети общего пользования, в зависимости от предпочтений и возможностей конечных потребителей. Одна из основных задач – поддержка формата «единого окна» государственных услуг на технологическом уровне. Поэтому многоуровневая архитектура систем реализации административных регламентов должна обеспечивать отделение уровня презентации информации от уровня реализации бизнес-логики и уровня хранения данных.

Технологии должны быть масштабируемыми и гибкими, чтобы обеспечить новые каналы доступа в будущем.

4.3. Использование существующих технологических решений 

Существующие промышленно разработанные, проверенные государственные прикладные системы, общефедеральные и ведомственные, должны максимально использоваться при реализации электронных административных регламентов.

В случае инвестиций в новые технологии и системы одним из определяющих факторов при принятии решения должна являться возможность их интеграции с другими системами, обеспечивающими реализацию административных процессов и предоставление государственных услуг.

Для достижения интеграции систем реализации электронных административных регламентов на федеральном уровне и на различных уровнях государственного управления, систем предоставления государственных услуг в условиях, когда за реализацию регламентов и государственных услуг отвечают соответствующие ведомства, средством координации могут быть только:

· хорошо определенная техническая архитектура;
· общие методики;

· общие форматы и схемы данных.

Двумя «крайними точками» этой архитектуры являются интерфейсы предоставления государственных услуг через множественные каналы доступа, с одной стороны, и обеспечивающие эти услуги регламенты и процессы, с другой.

5. Основные задачи, связанные с реализацией электронных административных регламентов

Таким образом, ключевыми аспектами, которые должны быть рассмотрены в связи с ЭАР, являются:

· моделирование административных процессов;

· моделирование данных, используемых при реализации процессов и регламентов;

· разработка базовых технологических компонентю

Под моделированием процессов понимается методическое описание административных процессов в целом или определенных этапов этих процессов с целью:

· создания различными ведомствами аналогичных или сравнимых по своей архитектуре и проектировочным принципам прикладных систем, реализующим ЭАР, даже в условиях их независимой разработки;

· обеспечения возможностей по повторному использованию процессов и систем.

Под моделированием данных понимается методическое, стандартизованное описание данных, которые используются в рамках государственных административных процессов и прикладных систем с целью:

· обеспечения совместимости систем, включая те системы, которые будут создаваться в будущем;

· обеспечения возможностей по повторному использованию процессов и систем.

Общие, базовые технологические компоненты, которые должны создаваться и использоваться централизованно, должны отбираться на основе анализа типовых моделей административных процессов и регламентов и на основе такого критерия, как частота их использования. 

6. Организационные аспекты описания, оптимизации и реализации административных процессов и регламентов 

Создание систем, обеспечивающих реализацию электронных административных регламентов, должно основываться на целостном подходе к описанию деятельности государственного ведомства. Это подразумевает учет двух фундаментальных элементов: организационных структур и моделей самих прикладных систем. Кроме этого, требования к системам, соответствующие ограничения, выполняемые действия и правила обработки данных должны быть основаны на таком целостном взгляде на деятельность государственного ведомства. Это включает определение процедур, их правил, а также акторов (основных действующих лиц) и их ролей в административных процессах.

Все государственные услуги и электронные административные регламенты должны быть описаны в форме технических моделей процессов. Это означает, что должны быть рассмотрены все шаги процесса от начала и до конца, например от момента получения запроса от пользователя (гражданина, хозяйствующего субъекта или другого ведомства) и до момента, например, оплаты предоставления услуги.

На начальных этапах разработки эти модели процессов могут носить достаточно общую, абстрактную форму.

Любые новые предложения, связанные с определением новых процессов и регламентов, должны рассматриваться с учетом:

· возможностей повторного использования;

· простоты;

· возможности описания на основе других, ранее описанных процессов.

7. Оптимизация процессов

Успешная реализация ЭАР предполагает определенные действия по изменению и оптимизации самих административных процессов. Существующие правила, процессы и структуры должны быть адаптированы и улучшены. В противном случае, электронная форма реализации регламентов будет обладать теми же фундаментальными проблемами, которые характерны для традиционных процессов выполнения работ, не основанных на интенсивном применении информационных технологий и систем.

Следующие меры должны быть предприняты еще до создания информационных систем обеспечения ЭАР:

· упрощение процессов и процедур;

· дерегулирование;

· уменьшение длительности цепочек рабочих шагов процессов;

· уменьшение точек контактов между различными пользователями процессов;

· максимальное исключение итераций;

· уменьшение цикла реализации и «времени ожидания» выполнения очередных шагов.

8. Категоризация и типы административных регламентов и процессов

Классификация и категоризация государственных услуг, процессов и регламентов обеспечивают возможность расстановки приоритетов в практической реализации проектов создания ЭАР и оценки уровня достигнутого.

Схема классификации определяется выбранными критериями. Критерии определяют те существенные характеристики регламентов и процедур, которые определяют их попадание в ту или иную категорию. Классификация позволяет осуществить:

 получение общей основы и языка, позволяющих уменьшить вероятность различных трактовок и непонимания между различными участниками проектов в области электронного правительства;
 расстановку приоритетов реализации и дальнейший выбор конкретных государственных процедур и регламентов внутри каждого класса для практической реализации в режиме он-лайн;
 определение ценности (а значит, возможности сравнения) различных услуг, регламентов и процедур;
 диалог между политическим, функциональным руководством государственного ведомства и специалистами по ИКТ;
 определение типа технологий, которые потребуются для обеспечения государственных процессов со стороны ИТ.
На федеральном уровне при выработке плана реализации всей инициативы создания электронных административных регламентов и «электронного правительства» в целом целесообразно иметь схему категоризации услуг и функций, которая бы обеспечивала помощь в группировании аналогичных процессов и услуг, оценке бюджетных затрат, оценке затрат усилий на реализацию, выработке конкретных планов. 

Различные страны используют для этого разные схемы категоризации. Например, Справочная Модель Описания Бизнеса федерального правительства, которая является частью Федеральной Архитектуры США, является такой схемой категоризации.

В качестве примера в Приложении 2 описана схема категоризации административных регламентов и процессов по содержанию, принятая в Германии.

8.1. Категоризация административных регламентов и процессов с точки зрения степени формализуемости

Далеко не все административные регламенты и процессы являются хорошо структурированными и формализуемыми. Это важно, поскольку типы регламентов определяют различные категории технологий, которые потребуются на ведомственном и межведомственном уровне для их реализации.

С точки зрения степени формализуемости государственные процессы и регламенты могут быть классифицированы на следующие 4 категории:

 Рутинные и хорошо структурированные стандартные процессы. Этот тип государственных процессов и регламентов очень похож на бизнес-процессы, характерные для коммерческих организаций: они характеризуются высокой степенью повторяемости и формализованности (например, выдача паспорта). Некоторые из них могут быть полностью автоматизированы и участие человека сведено к минимуму;
 Индивидуализированные процессы. Они соответствуют ситуациям, для которых характерна определенная исключительность. Например, заключение брака ранее официально разрешенного возраста. Такие процессы требуют гораздо большего интерактивного взаимодействия с пользователями (гражданами) и большего внимания со стороны ответственных государственных служащих;

 Переговорные процессы. Эти процессы характеризуются высокой степенью информационного обмена между вовлеченными сторонами (гражданами, государственными служащими, ведомствами), позиции которых на вопрос, проблему могут различаться. Для этих процессов характерен сложный, глубокий анализ обстоятельств и интерпретация результатов. Примерами являются процессы предоставления гражданства или выдача разрешения на строительство здания;

 Слабо структурированные процессы. Примерами таких процессов является процесс выработки законов и другие демократические процедуры.

Категоризация на четыре базовых типа государственных процессов демонстрирует, что далеко не всегда можно разработать полные модели процессов и потоков работ (workflow) (особенно это касается последних трех типов процессов).

Для слабо структурированных процессов в большей степени важны такие технологии, как технологии коллективной работы, технологии управления знаниями, технологии поиска информации и т.д.

9. Обобщенный административный регламент

Анализ типового, обобщенного административного процесса позволяет выявить общие для многих регламентов и процессов характеристики и на этой основе идентифицировать те общие, базовые компоненты и сервисы, которые целесообразно реализовать централизованно. Любой административный регламент и процесс может быть разбит (декомпозирован) на отдельные подпроцессы, операции и микрооперации:

· Процесс разбивается на подпроцессы. Подпроцесс – это процесс, для которого могут быть четко обозначены границы, а также элементы (информация), которые имеют место на входе и выходе;

· Подпроцессы разбиваются до уровня отдельных операций (actions), последовательность выполнения которых составляет процесс. С каждой операцией связаны определенные акторы (действующие лица, такие как государственные служащие, граждане или информационные системы);

· Операции могут быть разбиты на последовательность микро-операций.
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Эта логика представлена на рисунке ниже.

Рис.1. Услуги, Регламенты (процессы), подпроцессы и операции.

Эта простая модель может быть использована в качестве основы для разработки и анализа различных типов административных регламентов.

В Приложении 2 рассмотрен типичный регламент, обеспечивающий процесс предоставления некоторой государственной услуги гражданину. 

Анализ такого модельного административного регламента показывает, какой широкий спектр технологий требуется для полной его реализации в электронной форме. Вот только некоторые из них:

· ведомственный портал;

· управление контентом;

· системы управления отношениями с клиентами (гражданами) – CRM;

· технологии, обеспечивающие множественность электронных каналов предоставления услуг;

· технологии интеграции информационных систем;

· системы поддержки заполнения и работы с электронными формами;

· управление процессами и workflow;

· управление электронными документами;

· технологии электронной почты;

· технологии поддержки групповой и совместной работы;

· цифровые архивы;

· системы управления электронными записями (записи – это электронные документы, на хранение которых накладываются определенные, в том числе юридические обязательства по порядку и сроку их хранения);

· системы гарантированной пересылки электронных сообщений внутри и между ведомствами;

· бухгалтерские и ERP-системы;

· подсистемы регистрации и авторизации граждан на получение услуг в электронной форме;

· технологии цифровой подписи;

Этот простой анализ еще раз показывает, что задача реализации электронных административных регламентов, это, по сути дела, задача проектирования и создания всей архитектуры информационных технологий отдельных ведомств, либо «электронного правительства» в целом, если мы рассматриваем проблему на федеральном межведомственном уровне.
10. Типы общих базовых технологических компонент, которые могут потребоваться для реализации электронных административных регламентов

Приведенный выше анализ процесса реализации административного регламента и связанное с этим выделение подпроцессов, операций и правил может использоваться для идентификации функциональных модулей или, иначе, базовых сервисов или компонент, которые, при определенных условиях могут использоваться самыми различными ведомствами для реализации различных административных регламентов в электронной форме.

Многие страны пошли по пути централизованного создания таких компонент, в частности, Германия, Великобритания. 

Потенциальные преимущества и возможности использования этих общих компонент (сервисов) зависят от двух факторов:

· качества выполнения анализа административных процессов и регламентов;

· выбранной архитектуры реализации соответствующих систем.

В рамках анализа  общих компонент можно выделить:

· централизованно спроектированные, но внедряемые локально базовые (общие) компоненты;

· централизованно спроектированные и централизованно внедряемые базовые компоненты.

Можно выделить несколько групп общих, базовых компонент, необходимость которых очевидна из приведенного выше анализа модельного административного процесса.

10.1. Пользовательский интерфейс

Эти базовые компоненты обеспечивают функции доступа к ведомственным системам реализации электронных административных регламентов и предоставления услуг. В частности, они должны обеспечивать стандартный пользовательский интерфейс, который легко запомнить и использовать, а также функции управления пользователями и ролями, аутентификации и регистрации на получение определенных государственных услуг и доступа к регламентам.

Примерами таких компонент, которые могут рассматриваться в качестве кандидатов на общие сервисы, являются:

· Сервис правительственного (ведомственного) портала. Это могут быть такие централизованные сервисы, как выполнение полнотекстового поиска, доступ к разделам портала для различных ведомств в целях его информационного наполнения и т.д.;

· Сервис управления контентом. Это может быть система, обеспечивающая единство процессов создания и обновления информации для порталов и сайтов государственных ведомств в среде Интернет и Интранет, что обеспечит необходимую стандартизацию в процессах публикации и внешнем виде документов, таких как пресс-релизы, тексты выступлений официальных лиц, интервью, фотографии и т.д.;

· Сервис электронных форм документов. Этот сервис может обеспечивать доступ к электронным версиям всех государственных форм документов для граждан, бизнеса и ведомств в формате, например, HTML или PDF. Сервис может обеспечивать реализацию всех шагов работы с формами по их заполнению, подписыванию, шифрованию и отправке в электронной форме на последующую обработку.
10.2. Компоненты, обеспечивающие механизм исполнения регламентов

Анализ типичных административных регламентов и электронных форм их реализации позволяет идентифицировать некоторые общие, часто использующиеся компоненты, которые обеспечивают реализацию логики повторяющихся и часто встречающихся подпроцессов в рамках административных регламентов. Эти единожды, централизованно созданные компоненты могут впоследствии использоваться и эксплуатироваться централизованно в интересах всех ведомств, либо повторно использоваться различными ведомствами в рамках своих систем реализации электронных административных регламентов.

Примером таких компонент, которые могут рассматриваться в качестве кандидатов на общие сервисы, является платформа для электронных платежей. Этот сервис может реализовывать все функции по сбору платежей и оплате государственных услуг, используемые многими другими информационными системами различных ведомств.
10.3. Интеграционные и инфраструктурные компоненты

Концепция общих или базовых компонент (сервисов) предполагает разработку определенных модулей систем (сервисов) и сетевых компонент, которые обеспечивают стандартные средства коммуникаций между другими базовыми компонентами и системами предоставления государственных услуг и реализации административных регламентов.

 Примерами таких компонент, которые могут рассматриваться в качестве кандидатов на общие сервисы, являются:

· Единая защищенная телекоммуникационная среда для государственных нужд;

· Сервисы идентификации, аутентификации и авторизации. Это может быть единый сервис, который обеспечивает возможность, например, регистрации и авторизации граждан и хозяйствующих субъектов на получение государственных услуг, независимо от того, какие ведомства их оказывают и какие информационные системы вовлечены в процесс их предоставления.

· Сервисы каталогов. Этот сервис может обеспечивать, например, единый, основанный на стандарте X.500 каталог с адресной информацией, телефонами, адресами электронной почты и т.д. в интересах всех государственных ведомств.

· Сервис безопасности данных. Этот сервис, например, может предоставлять общие интерфейсы для реализации безопасного, контролируемого (в смысле мониторинга и аудита) и конфиденциального информационного обмена как между гражданами и бизнесом с государством, так и ведомств между собой. Например, этот сервис может быть реализован в форме виртуального почтового офиса, который обеспечивает шифрование и дешифрование электронных сообщений, проверку и генерацию цифровой подписи, аутентификацию на основе различных идентификационных данных, простановку на электронных документах «штампов» со временем наступления тех или иных событий, проверку сообщений на наличие вирусов.

Еще один класс общих сервисов - это системы, которые обеспечивают реализацию стандартных административных процессов и регламентов и которые могут разрабатываться централизованно в интересах большого количества ведомств и органов власти. Это тип общих сервисов, который получил в Германии название «один на всех» (“One for all”).

Примерами такого типа компонент, которые могут рассматриваться в качестве кандидатов на общие сервисы, являются:

· Системы электронных закупок. Эта система может обеспечивать все этапы процесса закупок продуктов и услуг в интересах ведомств с обеспечением реализации всех необходимых правил и законов;

· Финансовые и бухгалтерские системы;

· Сервис поиска кандидатов на работу. Этот сервис может обеспечивать в стандартной форме информацию с описание должностных обязанностей, возможностей карьерного роста, вакансиях и т.д.;

· Системы управления персоналом;
· Системы обучения персонала;
· Сервисы подготовки законодательных решений и регулятивных документов. Этот сервис может быть создан в интересах всех ведомств, обладающих правом законодательной инициативы или принятия соответствующих решений и реализовывать такие функции, как единые форматы документов, стандартные процедуры согласования, принятие решений и резолюций и т.д.
11. Стандарты данных для реализации электронных административных регламентов и услуг

Целостное и полное определение административных регламентов и процессов требует общих определений для элементов данных, которые используются внутри ведомств при обмене информацией между различными процессами и системами и в процессе межведомственного информационного обмена. 

Необходимы общие определения структуры, грамматики, семантики данных. С учетом того, что многие ведомства, на самом деле, работают с одними и теми же информационными объектами (например, «налоговая декларация», «гражданин», «законопроект», «постановление» и пр.), то общие для всех федеральных ведомств (а также региональных и местных органов власти) определения и стандарты в области данных принесут существенную экономию в разработке систем, обеспечат последующую их интеграцию и информационный обмен.

Принимая во внимание большое количество заинтересованных ведомств и организаций, процесс выработки соглашений об общих государственных схемах, используемых для описания информации, является достаточно сложным.

Тем не менее, многие страны (Великобритания, Германия, Дания) успешно идут по пути создания соответствующих экспертных групп и единых государственных репозиториев согласованных XML-схем документов.

Работа по разработке единых государственных стандартов на данные, используемые в рамках ЭАР и процессов предоставления государственных услуг, должна вестись на двух уровнях:

· Каталог стандартных государственных данных. Этот каталог должен описывать стандартные элементы и типы данных, которые будут используются при создании согласованных XML-схем государственных документов и сообщений, а также в стандартных моделях описания административных регламентов и услуг. Например, на этом уровне должны согласовываться стандартные наименования тегов в XML-документах и типы данных, используемые для таких элементов, как фамилия, имя или отчество гражданина, дата подачи документа, и пр. 

· Каталог стандартных XML-схем государственных документов и сообщений. Этот каталог должен включать согласованные XML-схемы на документы и сообщения, используемые в процессе реализации ведомствами ЭАР и в процессе межведомственного информационного обмена.

Помимо стандартизации информации и документов на основе XML нужны необходимы государства в области стандартизации описания данных, т.е. стандарты на метаданные. В самом кратком виде, метаданные – это краткое описание содержимого информации. Примером инициативы в этой области является стандарт e-GMS (UK Government Metadata Standard), принятый в Великобритании.

Метаданные имеют важное значение для обеспечения эффективности поиска информации (на портале), описания слабоструктурированной информации (документов), создания архивов с записями электронных документов. 

Многие страны взяли за основу так называемое «Дублинское ядро», включающее 15 элементов описания информации, например: 

· заголовок;

· автор или создатель;

· тема и ключевые слова;

· описание;

· публикатор;

· другие контрибуторы;

· дата;

· тип ресурса;

· формат;

· идентификатор ресурса;

· источник;

· язык;

· связи;

· область (coverage);

· управление правами.

Помимо самих элементов в «Дублинском ядре» имеются так называемые уточнения элементов, например: «Дата создания», «Дата публикации», «Дата окончания действия» и пр.

Страны могут не только использовать это ядро, но и добавлять к нему любые дополнительные элементы, которые они считают необходимыми.

Кроме того, первым инструментом при поиске информации, как правило, является просмотр категорий. Поэтому в рамках инициатив разработки стандартов на государственные метаданные определяются стандарты на список категорий (инструмент первичного поиска без использования ключевых слов).

12. Межведомственный подход и межведомственные электронные административные регламенты

Страны с федеративным устройством, такие как Россия (это подтверждает и опыт таких стран как Германия, США), сталкиваются с существенными проблемами при реализации «электронного правительства» вообще и интегрированных электронных государственных услуг и процессов, в частности. Различные государственные ведомства, региональные и местные органы власти в существенной степени самостоятельны в принятии решений, в том числе, в части реализации информационных систем, что делает невозможной и нецелесообразной централизованную разработку систем электронных административных регламентов для нужд различных ведомств, регионального и местного уровней власти. В этой связи, в рамках реализации электронных административных регламентов задача состоит в обеспечении на федеральном уровне условий для кооперации, координации и совместного использования общих элементов сетевой инфраструктуры и общих, базовых технологических компонент. 

Для обеспечения интегрированных государственных услуг, в основе которых лежат межведомственные административные регламенты, а также для реализации межведомственных административных регламентов при сохранении индивидуальной ответственности отдельных ведомств, необходимы элементы общей технологической инфраструктуры.

Эта общая инфраструктура должна учитывать разнообразие, сложность, различные уровни развития, наличие унаследованных систем, которые имеются в отдельных ведомствах и на различных уровнях государственного управления.

 Таким образом, в целях реализации межведомственных ЭАР необходимо:

· создание общей инфраструктуры интеграционного программного обеспечения промежуточного слоя (middlware), которая обеспечит интеграцию таких разнообразных ведомственных систем и должна, в частности, обладать такими функциональными возможностями:

· возможность взаимодействия и использования функционала существующих систем;

· отслеживание, контроль административных транзакций и процессов;

· обеспечение должного уровня безопасности;

· общая основа в форме единых каталогов;

· работа в принципиально распределенной среде;

· масштабируемость и надежность;

· независимость от сетевых и аппаратных платформ, операционных систем, используемых в ведомствах баз данных;

· возможность обрабатывать и реализовывать транзакции и рабочие процессы (workflow) в асинхронном режиме и в режиме реального времени.

· разработка единых методик описания и моделирования административных регламентов и процессов

· разработка единых стандартов на элементы данных, которые используются большинством ведомств и различными уровнями органов власти

Основными барьерами в межведомственной интеграции процессов, систем и услуг являются не технические проблемы, а юридические, политические, организационные и процедурные. Поэтому жесткое навязывание единой технологии, внедрение решений по указанию сверху всегда встречает сопротивление ведомств и органов власти регионального и местного уровней.

Целесообразным в данной ситуации является использование федеративных подходов, когда ведомства и регионы наряду со своими собственными технологическими решениями, используют некоторые общие сервисы (базовые компоненты), единую инфраструктуру, обеспечивающую информационный обмен между ведомственными системами, и электронные сообщения и документы согласованных XML-форматов.

Этот подход обеспечивает быструю реализацию общих для правительства соответствующего   уровня процессов без необходимости отдельным ведомствам отказываться от своих имеющихся систем и необходимости менять их на новые системы, разрабатываемые централизованно. Это также уменьшает требования, которые предъявляются к государственным служащим и ИТ-специалистам с точки зрения необходимости понимания в деталях общей картины всех государственных информационных систем для реализации административных процессов и государственных сервисов в электронной форме.

Большое количество стран на национальном уровне пошли именно по этому пути и создали соответствующую основу архитектуры интеграции в форме инфраструктуры, для которой используются в разных странах такие понятия, как «правительственный шлюз» (Великобритания, Чехия, Болгария Румыния), Брокер Государственный Сервисов (PSB – Public Services Broker) в Ирландии и т.д. По большому счету, все эти решения основываются на принципах сервисной шины (в терминологии сервис-ориентированной архитектуры), на использовании интеграционного ПО пересылки сообщений (MOM – Message Oriented Middleware), согласованных схемах XML-сообщений.
13. Общие архитектурные решения в области создания систем электронных административных регламентов

Невозможно в деталях описать архитектуру информационных систем, которые будут использоваться сотнями различных государственных ведомств для поддержки исполнения электронных административных регламентов. Однако, есть несколько основополагающих элементов и требований к архитектуре, использование которых обеспечит в среднесрочной и долгосрочной перспективе колоссальные преимущества с точки зрения совместимости систем, их гибкости, взаимозаменяемости модулей систем, возможностей использования централизованных, общих сервисов, высокой степени независимости от конкретных технологических решений и поставщиков.

13.1. Компонентная разработка и сервис-ориентированная архитектура систем реализации ЭАР

Компонентная разработка систем реализации ЭАР создает основу для создания систем из набора компонент, для которых возможно повторное использование. Это потенциально дает ряд ощутимых преимуществ в масштабах государства:

· более быстрая разработка систем;

· уменьшение стоимости систем;

· более высокое качество;

· менее сложная структура систем;

· современная, гибкая архитектура.

Государство в целом и системы поддержки реализации ЭАР совершенно соответствуют принципам компонентной разработки в силу масштабов, количества близких по своей логике процессов и систем различных ведомств, имеющимся циклам разработки.

Практика использования принципов компонентной разработки тесно связана с концепцией сервис-ориентированной архитектуры информационных систем, которая также совершенно подходит для реализации ЭАР. При этом компоненты систем реализуются в качестве так называемых сервисов.

Под сервис-ориентированной архитектурой понимается подход к проектированию прикладных информационных систем, который руководствуется следующими принципами:

· явное отделение бизнес-логики прикладной системы от логики презентации информации

· реализация бизнес-логики прикладной системы в виде некоторого количества программных модулей (сервисов), которые доступны извне (пользователям и другим модулям) чаще всего в режиме «запрос-ответ» через четко определенные формальные интерфейсы доступа

· при этом «потребитель услуги», который может быть прикладной системой или другим сервисом, может вызвать сервис через интерфейсы, используя соответствующие коммуникационные механизмы.

И хотя принципы сервис-ориентированной архитектуры создания информационных систем не обязательно предполагают использование технологий Web-сервисов (XML, WSDL, UDDI и т.д.), связь между этими двумя направлениями в развитии информационных технологий является достаточно тесной.

Существует ряд факторов, которые способствуют использованию сервис-ориентированной архитектуры при проектировании государственных информационных систем, в том числе и систем реализации ЭАР:

· участие и кооперация большого количества организационных структур и информационных систем;

· независимая, автономная реализация государственных информационных систем, несмотря на видимую жесткость государственной вертикали власти;

· большое количество «продолжительных транзакций» (long-running transactions) в процессе предоставления электронных государственных услуг и взаимодействия государственных информационных систем;

· «свободное связывание» информационных систем, когда одна информационная система ведомства должна продолжать работу, не дожидаясь моментального ответа от другой системы;

· потребность государства описывать функционал систем и получать доступ к этому функционалу в технологически нейтральной, стандартной форме;

· необходимость многократного использования функционала информационных систем различными государственными организациями в рамках целостной архитектуры «электронного правительства»;

· связь между государственными информационными системами с использованием не всегда надежных каналов связи;

· возможность организации взаимодействия информационных систем внутри ведомства и между ведомствами на уровне «сервисов», которые одна система предоставляет некоторый сервис другой.

В этих условиях практика создания монолитных прикладных информационных систем уступает место децентрализованным подходам. Сервис-ориентированный подход предполагает, что отдельные сервисы (распределенные прикладные системы, такие, например, как системы электронного управления документами) функционируют автономно, и у них отсутствует единая операционная среда. Эти сервисы связаны между собой коммуникационными каналами, и сервис-ориентированная модель исходит из того, что существуют проблемы с надежностью коммуникаций, доступностью различных сервисов и ошибки в типе передаваемых данных.

Чтобы в таких условиях обеспечить целостность систем, сервис-ориентированный подход использует различные технологии, которые адекватны для асинхронных взаимодействий и связанных с этим проблемных ситуаций. Это такие технологии, как асинхронная пересылка сообщений между системами, транзакции и продолжительные транзакции (long-running transactions), среда гарантированной доставки сообщений и т.д.

При этом основное внимание в разработке информационных систем переносится с проектирования и написания программного кода отдельных систем на моделирование бизнес-процессов, разработку целостной архитектуры, оценку, приобретение и интеграцию компонент и готовых систем. Это ведет к следующим существенным изменениям.

Первое фундаментальное изменение процесса создания информационных систем состоит в том, что эти системы начинают рассматриваться как набор множества сервисов. Весь процесс должен быть построен вокруг этой концепции и должен обеспечивать средства создания новых прикладных систем как сервисов, открытия функционала уже имеющихся в организациях, так называемых унаследованных систем, для доступа к ним как сервисам извне и идентификации сервисов в имеющихся на рынке готовых «коробочных» продуктах.

Вторая область существенного изменения в процессе проектирования информационных систем связана с архитектурой. Этому посвящен следующий подраздел.

13.2. Четырехуровневая архитектура систем реализации ЭАР

Практическая реализация описанных выше принципов компонентной разработки и сервис-ориентированной архитектуры может быть обеспечена через реализацию систем поддержки ЭАР с использованием многоуровневой архитектуры. В частности, предлагается четырехуровневая модель государственных прикладных систем, включающая следующие уровни:

· клиент;

· презентационный уровень;

· промежуточный уровень (включая компоненты, реализующие бизнес-логику процессов и интеграцию);

· бэк-енд (системы заднего плана, унаследованные системы).

Аналогичные архитектурные принципы приняты многими странами в качестве стандартных подходов при создании систем «электронного правительства» (например, Германия).

Клиентский уровень обеспечивает различные каналы доступа (Web-доступ, Мобильный доступ, доступ для внешних систем). Презентационный уровень отвечает за представление информации и взаимодействие систем с различными клиентами. Промежуточный слой является основным с точки зрения реализации логики приложений и интеграции с другими компонентами систем. В том числе, этот уровень отвечает за использование государственными информационными системами ведомств централизованно созданных и поддерживаемых базовых компонент. Уровень бэк-енда обеспечивает средства хранения данных. Этот уровень включает функциональность операционных систем, баз данных, а также специфических приложений, таких как ERP-системы, унаследованные системы.

Модель представлена на рисунке ниже.
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Рис.2. Эталонная модель архитектуры систем реализации ЭАР

13.3. Язык описания логики бизнес-процессов

Стек стандартов, связанных с Web-сервисами, включает в себя не только XML и такие стандарты как SOAP, WSDL, UDDI, описывающие интерфейсы взаимодействия между Web-сервисами, но и использующий синтаксис XML язык описания бизнес-процессов.  

Одна из тенденций состоит в том, что наиболее передовые продукты класса систем управления бизнес-процессами (BPM), которые могут использоваться на уровне промежуточного слоя описанной выше архитектуры систем реализации ЭАР, не только используют XML как формат обмена данными, но также используют синтаксис языка XML для описания бизнес-логики и контроля маршрутов и потоков прохождения сообщений и документов. В частности, ряд поставщиков разработали язык Business Process Execution Language for Web Services (BPEL), который в настоящее время принят в качестве стандартного XML-языка описания бизнес-процессов. В результате, новые приложения будет еще легче интегрировать в общие бизнес-процессы, а сама логика бизнес-процессов может быть легко доступна для модификации.

Это также дает возможность создания репозитория стандартных, многократно используемых государственных бизнес-процессов, что лежит в основе электронных административных регламентов.

Еще одна тенденция состоит в том, что прикладные системы все в большей и больше степени реализуются в виде компонентов, так называемых Web-сервисов, функциональные возможности которых доступны для пользователей и других приложений по сети Интернет/интранет. 

В этом плане комбинация систем управления бизнес-процессами (BPM) и технологий Web-сервисов является важной при реализации систем автоматизации административных регламентов. Системы BPM обеспечивают выполнение потоков работ как цепочек взаимосвязанных сервисов, «склеивая» вместе сервисы в единые бизнес-процессы.

Язык Business Process Execution Language for Web Services (BPEL) позволяет задавать структуру и поведение набора Web-сервисов, которые совместно реализуют некоторое решение, основанное на скоординированном выполнении последовательности работ.

14. Методики описания административных регламентов и электронных административных регламентов

Современные подходы по проектированию информационных систем состоят в том, что сначала создается архитектура, которая описывает модель бизнес-функциональности и поведения прикладной системы, независимо от технических деталей реализации. Эта разработка должна вестись в контексте всей архитектуры информационных технологий организации. На основе этой независящей от платформы реализации модели, может быть разработана одна или несколько специфических для конкретной платформы реализации моделей, в зависимости от того, какая платформа используется и поддерживается организацией. На основе этих специфических для конкретной платформы моделей разрабатывается код конкретной прикладной системы, такой, например, как система документооборота.

Этот подход не определяет то, какие языки разработки, операционные системы или программное обеспечение промежуточного слоя будут использоваться на практике. Наоборот, упор делается на описании того, как прикладные системы организованы с точки зрения процессов, и как они интегрированы между собой. После того, как эти высокоуровневые связи определены, могут использоваться соответствующие средства для разработки приложения с использованием конкретных языков и ПО промежуточного слоя. Это процесс, который позволяет сократить цикл разработки ИТ-систем, в то же время, давая гибкость и возможность быстрого внесения изменений.

Этот подход соответствует принципу Архитектуры, Основанной на Моделях (MDA – Model Driven Architecture), который пропагандируется организацией Object Management Group (OMG), в которую входит большинство мировых производителей информационных технологий.

Такой подход к проектированию информационных систем объективно соответствует интересам государства в целом и отдельных государственных ведомств. У государственных ведомств и государства в целом появляется возможность независимого описания своей архитектуры государственных функций (бизнес-архитектуры), накапливания экспертизы в этой области, создания все большего количества моделей государственных процессов и услуг, и дает больше свободы в плане выбора конкретных прикладных систем, которые реализуют эти услуги и процессы.

В контексте моделирования электронных государственных услуг и административных процессов в отрасли получил, в частности, широкое распространение стандарт моделирования организационно-технических систем, которые интенсивно используют в своей реализации программное обеспечение – Унифицированный Язык Моделирования (UML – Unified Modeling Language). Этот язык, например, используется для описания государственных услуг и процессов в рамках Архитектуры Межведомственного Взаимодействия Великобритании e-GIF.

Важным аспектом является использование единой методики и набора моделей, которые бы использовались сначала для описания различных, в том числе связанные между собой бизнес-процессов на уровне описания функциональной (бизнес-архитектуры) организаций, а затем и для моделирования функциональных возможностей прикладных систем, обеспечивающих реализацию административных и бизнес-процессов.
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Рис.3. Процесс проектирования прикладных систем, основанный на использовании моделей.

Подробную методику описания государственных услуг и административных процессов с можно найти в Методиках Разработки Электронных Государственных Услуг Великобритании (e-SDF - e-Services Development Framework) [1].

Основными элементами этой методики являются:

· единые правила описания функциональных требований к системам, реализующим административные процессы и государственные услуги (например, с использованием сценариев использования, диаграмм деятельности, диаграмм последовательности);

· общая информационная модель, используемая для описания процессов предоставления услуг;

· методики проектирования электронных сообщений, которые используются в процессе предоставления государственной услуги и реализации соответствующих административных процессов.

Большое внимание методикам описания административных процессов уделяется в «Руководстве по электронному правительству» (E-Government Manual), принятому в Германии [2].

В книге [3] дан достаточно подробный обзор используемых в Великобритании и Германии методик описания административных регламентов и государственных услуг.

15. Критерий наличия медиаразрывов при реализации электронных административных регламентов

В настоящее время в ведомствах в целом имеется достаточная технологическая основа для реализации электронных административных процессов и регламентов. Однако имеет место проблема, которая заключается в наличии так называемых медиа-разрывов, когда, несмотря на широкое распространение систем электронного управления документами и других информационных систем, как внутри ведомств, так и на уровне межведомственного обмена существует необходимость преобразования бумажных документов в цифровую форму, электронных документов – в бумажные документы, повторного ввода одних и тех же данных.

Проблема медиа-разрыва настолько важна, что она, например, используется в качестве одного из критериев степени автоматизации государственных процессов в классификации правительственных услуг немецкой программы BundOnline 2005.  

Поэтому при проектировании систем реализации ЭАР, как ведомственных, так и межведомственных, предлагается рассматривать наличие или отсутствие медиа-разрывов качестве одного из ключевых критериев качества и полноты решения проблемы автоматизации административных регламентов.

16. Проблема цифровых архивов и управления записями

Как показывает практика, вопрос создания архива записей электронных документов по мере движения в сторону все более широкого использования в государственных ведомствах информационных технологий, электронных документов представляет собой такую проблему, которая еще до конца не осознана в России.

По некоторым оценкам в зарубежных странах объем информации, которую государственные ведомства хранят в электронной форме, увеличивается на 50% ежегодно.

Работа государственных ведомств традиционно основана на использовании документов, как основных единиц хранения информации и информационного обмена. При этом у государства и государственных ведомств есть определенные правила по работе с документами и обязанности, связанные с их хранением, которые устанавливаются законами и иными нормативными актами. При этом часто возникают обязательства хранения не только последних версий документов, но и их предыдущих редакций с информацией об их авторах и датах внесения изменений. Обязательства по срокам хранения могут достигать десятков и даже сотен лет. 

По мере постепенного, неизбежного перехода на электронные формы обеспечения работы государственных ведомств и реализации административных процедур остро возникнет задача применения аналогичных строгих правил в отношении электронных документов, что получило название управление записями. Перечисленные выше очень кратко проблемы делают очевидным то, что это достаточно сложная техническая задача.

Гарантированные сроки хранения информации на большинстве магнитных носителей непродолжительны, в том числе в сравнении с требованиями государства по хранению существенной части информации и документов. Кроме того, смена технологий в области аппаратного и программного обеспечения может привести к тому, что со временем ряд архивных данных невозможно будет прочитать с технической точки зрения.

В связи с вышеизложенным, одна из проблем, которая требует серьезного рассмотрения, это проблема принятия государственных методик и рекомендаций в области управления электронными записями и архивами.

17. Центр компетенции по административным регламентам и процессам

Как уже отмечалось, реализация ЭАР требует предварительной оптимизации соответствующих бизнес-процессов. В этой связи представляется целесообразным создание на базе одного из федеральных ведомств или академических заведений центра компетенции по административным регламентам и процессам, который сможет обеспечивать ведомствам поддержку в проектах оптимизации административных процессов и регламентов, а также предоставлять нейтральные с точки зрения технологий реализации консультационные услуги, связанные с внедрением соответствующих систем.

Аналогичный центр, например, создан федеральным правительством Германии на базе Федерального Административного Управления (Federal Office of Administration).

В результате создания данного центра планируется достижение следующих целей в интересах государственных ведомств:

· ориентированная на интересы заказчика, профессиональная поддержка ведомств;

· стандартизация процессов предоставления государственных услуг и реализации административных регламентов;

· передача экспертизы в ведомства в процессе совместной работы над проектами;

· разработка эффективных схем реализации административных процессов;

· координированные, оптимальные технические решения  в области автоматизации административных процессов.

Центр компетенции должен предоставлять следующие услуги:

1. Подготовка предварительных рабочих предложений по внедрению систем автоматизации административных процессов и регламентов;

2. Помощь в подготовке контрактов на выполнение анализа процессов;

3. Поддержка на этапе внедрения систем;

4. Разработка модельных процессов на основе выбранных услуг с использованием общих базовых компонент, создаваемых на федеральном уровне;

5. Связанные с конкретными проектами информационные мероприятия и семинары;

6. Разработка стандартного набора инструментальных средств, методик и концепций в области анализа и оптимизации процессов, а также методик внедрения соответствующих информационных систем;

7. Накопление положительного опыта и примеров.

18. Выводы и рекомендации

Рисунок ниже отображает основные стандарты и методики, разработка которых необходима на федеральном уровне для успешной реализации электронных административных регламентов, электронных государственных услуг и для всей инициативы «электронного правительства» в целом в Российской Федерации.
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Рис.4. Структура необходимых стандартов и методик для внедрения ЭАР.

18.1. Основные выводы

1. Процессы реализации электронных административных регламентов необходимо рассматривать в контексте всей инициативы «электронного правительства» и принципов предоставления государственных услуг в электронной форме;

2. Практическая  реализация идеи «электронных административных регламентов» состоит не в выборе конкретных технологий, а в проектировании и создании всей архитектуры информационных технологий отдельных ведомств и «электронного правительства» в целом на федеральном уровне;

3. Инициатива реализации электронных административных регламентов должна использовать федеративные, централизованно-децентрализованные методы создания архитектуры и реализации соответствующих систем. Децентрализация заключается в том, что ответственность за создание и эксплуатацию соответствующих систем будут нести непосредственно ведомства, региональные и местные органы власти. При этом координация и интеграция этих процессов обеспечивается через механизмы разработки единых архитектурных принципов, единых методик описания административных регламентов и процессов, единых стандартов на используемые схемы данных.

18.2. Основные рекомендации:

1. Создать рабочую группу по разработке единых методик описания административных процессов и регламентов с учетом их дальнейшей реализации на основе использования информационных технологий. Положить в основу этой методики международно принятые промышленные стандарты описания функциональных требований к информационным системам;

2. Создать рабочую группу и механизмы централизованной разработки государственных стандартов на данные и информацию, используемую в процессе предоставления государственных услуг, реализации административных регламентов и межведомственном взаимодействии. В основе этих работ должно быть использование открытых стандартов XML. Эта рабочая группа должна инициировать процессы принятия общих государственных XML-схем документов, стандартов на метаданные и стандартов на «категории правительственной информации»;

3. Организовать работу по идентификации перечня общих (базовых) технологических компонент, обеспечивающих реализацию элементов инфраструктуры электронных административных регламентов, которые должны создаваться и эксплуатироваться централизованно в интересах большинства федеральных ведомств;

4. Создать рабочую группу по вопросам создания цифровых архивов и управления электронными записями, разработке стандартов и рекомендаций в соответствующей области;

5. Разработать единые рекомендации по архитектуре систем реализации электронных административных регламентов (например, четырехуровневая архитектура) и соответствующим технологическим стандартам. Проводить эти работы в контексте разработки Единой Федеральной Архитектуры;

6. Создать центр компетенции по административным регламентам и процессам;

7. Организовать и ускорить процессы разработки единой архитектуры «электронного правительства». Процессы реализации административных регламентов и электронных административных регламентов необходимо рассматривать как часть Архитектуры государственных функций (бизнес-архитектуры) единой архитектуры «электронного правительства». Стандарты качества реализации административных регламентов должны описываться как часть Справочной модели показателей эффективности в рамках единой архитектуры.
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Приложение 1 (Глоссарий)

	Термин
	Определение

	Раздел 1. Административные регламенты и услуги

	Федеральные органы исполнительной власти (ФОИВ)
	Федеральные министерства, федеральные службы, федеральные агентства

	Административный регламент
	Система предписаний, определяющих последовательность действий и решений для органов исполнительной власти, их подразделений и должностных лиц,  устанавливающих условия, порядок, критерии, показатели и иные элементы осуществления указанных действий и принятия решений.

Нормативный правовой акт, устанавливающий обязательные требования к показателям, содержанию, порядку совершения, качеству управленческих действий, процедур и процессов, обеспечивающие эффективную реализацию государственных функций исполнительным органом государственной власти в пределах его компетенции в интересах государства, граждан и юридических лиц.


	Административно-управленческий процесс

	Упорядоченное множество действий (работ, операций, взаимодействий) государственного органа, которые выполняются для достижения заданной цели, задачи, программы, оказания услуги или их части для получения желаемого конечного результата (результата, установленного стандартом). Административно-управленческие процессы оканчиваются государственными услугами и являются основными объектами регламентации.

	Процесс

	Совокупность взаимосвязанных или взаимодействующих видов деятельности, преобразующих входы в выходы.  

ПРИМЕЧАНИЕ 1. Входы в процесс обычно являются выходами других процессов.

ПРИМЕЧАНИЕ 2. Процессы в организации обычно планируются и проводятся в управляемых условиях с целью добавления ценности. 

Под процессом понимается совокупность действий, которая характеризуется следующими атрибутами:

Наличие специфической цели

Выполнение действий группами людей при участии других объектов (формальные правила, информационные технологии, какие-то физические устройства)

Роли

Операции (шаги) и последовательность их выполнения (workflow): выполнение операций в форме совместной работы и скоординированных шагов

Ответственность

Требуемые и используемые ресурсы

Вход и выход процесса (данные и информация, продукты)

Поток информации

Выполнение действий над какими-то объектами (физическими и абстрактными)

	Процессный подход
	систематическая идентификация и менеджмент процессов, применяемых в организации, и, в особенности, взаимодействия между такими процессами.

ГОСТ Р ИСО 9001-2001: Применение в организации системы процессов наряду с их идентификацией и взаимодействием, а также менеджмент процессов могут считаться «процессным подходом».

ISO 9001:2000(E): The application of a system of processes within an organization, together with the identification and interactions of these processes, and their management, can be referred to as the “process approach”  

	Регламент
	совокупность правил, определяющих и регулирующих процесс деятельности государственного органа, учреждения, организации.

	
	

	Регламентирование
	жесткий способ организационного воздействия, заключающийся в разработке и введении в действие организационных положений, обязательных для исполнения. 

	Регламентное управление
	метод управления, при котором руководитель разрабатывает конечные цели управления и ограничения по параметрам и ресурсам. 

	Регламент взаимодействия ФОИВ
	совокупность правил, форматов определяющих и регулирующих процесс взаимодействия ФОИВ в процессе выполнения возложенных на них функций

	Объединенные  государственные информационные ресурсы 
	Государственные информационные ресурсы, обеспечивающие в результате объединения новое качество информации

	Электронное правительство
	использование информационных и коммуникационных технологий для повышения эффективности, экономичности и прозрачности правительства и возможности общественного контроля над ним


	Электронные административные регламенты 


	инструменты автоматизации деловых процессов органов исполнительной власти на основе их административных регламентов и современных информационно-коммуникационных технологий.

	Раздел 2. Государственные услуги

	Государственная услуга
	Нормативно закрепленные формы взаимодействия (как добровольные, так и принудительные) государственного органа с внешними клиентами (гражданами, юридическими лицами) и с другими государственными органами, имеющие конечный измеримый результат. 

	Государственная публичная услуга 
	Государственные услуги, направленные на внешних (по отношению к государству) клиентов, называются государственными публичными услугами. Государственные публичные услуги могут носить принудительный характер, налагая обязанность физических или юридических лиц вступить во взаимодействие по определенному поводу с государственным органом для того, чтобы избежать санкций или иных негативных последствий.

	Государственная административная услуга 
	Государственные услуги, направленные на другие государственные и муниципальные органы, называются государственными административными услугами. К таким услугам относится подготовка документов для государственных органов, согласование, представительство. 

	Реестр (перечень) государственных услуг
	Свод государственных услуг, включающий их наименование и основные характеристики и основания для возникновения. В нормативно-правовом акте, регулирующем статус реестра (перечня), устанавливаются основные требования к реестру, порядок его ведения и изменения. Регистрация услуги в реестре (перечне) означает наложение на орган исполнительной власти обязательства разработать её стандарт. Внесение изменений в реестр государственных услуг производится на основе принятых нормативно-правовых актов. Реестр государственных услуг должен соответствовать реестру расходных бюджетных обязательства.

	Сложная услуга
	Предоставление нескольких простых услуг (не подлежащих дальнейшей декомпозиции без потери эффекта или результата) получение одной из которых a priori означает соответствие заявителя требованиям, для выявления которых обязательно предоставление других простых услуг.

	Простая услуга
	Однократное взаимодействие клиента с властным органом по получению государственной услуги.

	Стандарт

	Документ, в котором в целях добровольного многократного использования устанавливаются характеристики продукции, правила осуществления и характеристики процессов производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации, выполнения работ или оказания услуг. Стандарт также может содержать требования к терминологии, символике, упаковке, маркировке или этикеткам и правилам их нанесения.

	Стандартизация

	Деятельность по установлению правил и характеристик в целях их добровольного многократного использования, направленная на достижение упорядоченности в сферах производства и обращения продукции и повышение конкурентоспособности продукции, работ или услуг.

	Стандарт государственной услуги
	Нормативный правовой акт, содержащий совокупность требований к процессу взаимодействия органа власти (должностных лиц) с гражданами и организациями. Стандарт может содержать санкции за недостижение государственным органом установленных в нем качественных и количественных параметров услуги.

	Стандарт обслуживания 
	Требования к процессу взаимодействия между органом власти и его клиентами на промежуточных этапах предоставления государственной услуги (на этапах, когда не возникает конечного эффекта или результата услуги). Стандарты обслуживания могут быть включены в стандарт государственной услуги.

	
	

	Раздел 3. Документооборот

	Документ
 (документированная информация)
	Зафиксированная на материальном носителе информация с реквизитами, позволяющими ее идентифицировать.

	Электронный документ
	Информация, представленная в форме набора состояний элементов электронной вычислительной техники, иных электронных средств обработки, хранения и передачи информации, могущая быть преобразованной в форму, пригодную для однозначного восприятия человеком, и имеющая атрибуты для идентификации документа. 

	Документооборот
	Движение документов в организации с момента их создания или получения до завершения их исполнения и передачи в архив.

	Документооборот ФОИВ

	Движение документов в федеральных органах исполнительной власти с момента их создания или получения до завершения исполнения или отправки образует документооборот.

Порядок прохождения документов и операции, производимые с ними в федеральных органах исполнительной власти, регламентируются инструкцией по делопроизводству, табелем унифицированных форм документов, положениями о структурных подразделениях и должностными инструкциями их работникам.

	Электронный документооборот

	совокупность процессов создания, обработки, отправления, передачи, получения, хранения, использования и уничтожения электронных документов в стандартизованной форме, выполняющихся с применением проверки целостности данных, и, в случае необходимости, с подтверждением факта получения таких документов. 

	Межведомственный электронный документооборот
	электронный обмен деловыми документами между автоматизированными системами различных ведомств (компаний) в стандартизованной форме. 

	Система электронного документооборота 
	

	Абонент системы электронного документооборота
	Абонент системы (АС) - юридическое или физическое лицо, включенное в систему электронного документооборота.

	Раздел 4. Информация, Информатизация, Защита информации


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

	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.

	Информационные процессы*
	процессы сбора, обработки, накопления, хранения, поиска и распространения информации.

	Информационная система*
	организационно упорядоченная совокупность документов (массивов документов) и информационных технологий, в том числе с использованием средств вычислительной техники и связи, реализующих информационные процессы.

	Информационные ресурсы*
	отдельные документы и отдельные массивы документов, документы и массивы документов в информационных системах (библиотеках, архивах, фондах, банках данных, других информационных системах).

	Конфиденциальная информация*
	документированная информация, доступ к которой ограничивается в соответствии с законодательством Российской Федерации.

	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.

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

	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.

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

	Информационные услуги
	действия субъектов (собственников и владельцев) по обеспечению пользователей информационными продуктами.

услуга, ориентированные на удовлетворение информационных потребностей пользователей путем предоставления информационных продуктов.

	
	

	Информационная безопасность
	состояние информации, информационных ресурсов и информационных систем, при котором с требуемой вероятностью обеспечивается защита информации (данных) от утечки, хищения, утраты, несанкционированного уничтожения, искажения, модификации (подделки), копирования и блокирования.

	
	


Комментарии к определениям понятий

	Термин
	Комментарий к определению

	Регламент
	Понятие регламента в законодательстве не держится. 

Приводим два варианта определения:

Регламент - это свод процедурных правил определенного вида деятельности, устанавливающих порядок ведения заседания, собрания, сессии.
  

Регламент - совокупность правил, определяющих и регулирующих порядок деятельности государственного органа, учреждения, организации.

Пример. Регламент Счетной палаты РФ (СП РФ) определяет:

· внутренние вопросы деятельности СП РФ;

· распределение обязанностей между аудиторами; 

· функции и взаимодействие структурных подразделений аппарата СП РФ;

· порядок ведения дел, подготовки и проведения мероприятий контрольной и иной деятельности.

	Система электронного документооборота
	В официальных документах понятие определено для ПФР с аббревиатурой СЭД:

Система электронного документооборота ПФР (СЭД ПФР) - обмен сведениями о лицах, предметах, фактах, событиях и процессах, представляемых в электронном виде с использованием вычислительной техники, телекоммуникационных систем и сертифицированных ФАПСИ средств криптографической защиты информации.


	Электронный документооборот
	Федеральные Законы и ведомственные акты, так или иначе предусматривающие электронный документооборот: 

· Типовая инструкция по делопроизводству в федеральных органах исполнительной власти. Утверждена Приказом Федеральной архивной службы  России от 27.11.2000 N 68 (ст. 6.1.3.):
При применении в федеральных органах исполнительной власти электронного документооборота службой ДОУ совместно со службой автоматизации разрабатываются маршруты движения документов. Использование маршрутов позволяет определить последовательность операций, производимых с документом, и путь его движения уже на начальном этапе подготовки проекта или при поступлении документа в федеральные органы исполнительной власти.
· ФЗ "Об электронной цифровой подписи"

· Приказ МНС РФ от 10.12.02 №БГ-3-32/705 "Об организации и функционировании системы предоставления налоговой декларации и бухгалтерской отчетности в электронном виде по телекоммуникационным каналам связи"

· Положение ЦБ РФ №20-П от 12.03.98 г. "Обмен электронными документами между ЦБ РФ и кредитными организациями"

	ЭАР
	– это описание целостной последовательности действий в электронном виде, формируемое на основании законодательных или иных нормативных документов. Описание ЭАР может содержать действия, исполняемые автоматически или при участии оператора. Описание ЭАР может содержать ссылки на другие ЭАР.


Приложение 2 (Примеры)

П.2.1 Категоризация административных регламентов и процессов по содержанию 

Приведем схему, принятую в Германии. Федеральное правительство Германии идентифицировало около 400 услуг.

Предложенная в Германии классификация учитывает два критерия:

 Первый критерий - «Глубина» покрытия услугой «цепочки создания добавочной стоимости»: информационная услуга – коммуникации – транзакции. Это хорошо известная и широко используемая схема. При этом оценивается, что примерно одна треть услуг и административных процессов носит, в основном, информационный характер, однако, во многих случаях эти услуги включают некоторый дополнительный функционал помимо простой публикации информации на Web. Еще одна треть – это процедуры обработки различных заявлений, которые в общем случае требуют реализации сложных процессов и регламентов и содержат компоненты выполнения транзакций .
 Второй критерий - Содержание услуги
С точки зрения содержания услуги выделяются 8 типов услуг и административных процессов федерального правительства:

 Тип 1: Сбор, обработка и предоставление общей и специализированной информации
 Тип 2: Консультирование

 Тип 3: Подготовка политических решений или законов

 Тип 4: Взаимодействие между ведомствами
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Тип 5: Общие процедуры обработки заявлений, поступающих в государственные ведомства 
Рис.П.1. Классификация типов услуг, наложенная на ось создания «добавочной стоимости».
 Тип 6: Процедуры оказания содействия и помощи (promotion). Имеется в виду предоставление различных форм финансовой помощи, грантов студентам, грантов на научные исследования и т.д.

 Тип 7: Реализация процедур закупок: Объявление тендеров и реализация закупочных процедур

 Тип 8: Реализация функций надзора и контроля со стороны государственных ведомств (проверки и пр.)
П.2.2 Регламент, обеспечивающий процесс предоставления государственной услуги гражданину

В качестве предусловия для получения услуги, гражданин, во-первых, должен иметь возможность получения детальной информации о ней. После этого должно быть оформлено и предоставлено заявление на получения услуги. Только после этого начинает реализовываться непосредственно административный процесс.

Заявление поступает по тому или иному каналу взаимодействия в государственное ведомство и попадает к ответственному служащему. Может потребоваться получение информации и комментариев от некоторых других подразделений внутри ведомства или других государственных ведомств и агентств. Как отмечалось выше, сам этот административный процесс может быть предварительно оптимизирован или модифицирован еще до этапа создания соответствующих информационных систем.

Обработка конкретного заявления на получение услуги завершается принятием определенного решения. Информация о принятом решении, возможно, должна быть вновь послана в другие подразделения и ведомства.

Наконец, принятое решение или, например, подготовленный документ или справка, должны быть определенным образом переданы заявителю. Если это решение соответствует предоставленному заявлению и ожиданиям заявителя, то процесс завершается. При этом может потребоваться этап оплаты услуги.

В качестве последней операции или шага может быть выполнена пересылка всей необходимой информации в обычный и электронный архив. 

 При четкой формализации всех этапов этого административного регламента у ведомства и государства в целом появляется возможность контроля всех этапов административного процесса и контроля связанных с ним расходов бюджетных средств и финансовых потоков.

В том случае, когда заявитель не согласен с вынесенным решением, то в соответствии с действующими законами или нормативными актами у заявителя может иметься возможность подачи жалобы в какую-либо иную инстанцию или, например, возможность обжалования решения в судебном порядке.

Этот процесс условно показан на рисунке ниже.
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Рис.П.2. Операции и шаги выполнения административного процесса и регламента

Каждый этап административного процесса (подпроцесс) предполагает выполнение  некоторых конкретных операций. В выполнении этих операций вовлечены определенные роли, которые связаны с различными акторами. Например, подпроцесс подачи заявления включает операции заполнения заявления, его подачи, пересылки и получения заявления ведомством.

Роль заявителя, как правило, при этом выполняется гражданином или хозяйствующим субъектом. В государственном ведомстве канцелярия (традиционная или электронный «виртуальный» почтовый офис), получает заявление и передает его ответственному служащему. Ответственный служащий, в свою очередь, посылает подтверждение о получении заявления.

По аналогии с этим подпроцессом, другие подпроцессы всего административного регламента в целом также характеризуются своими операциями и ролями, которые представлены в таблице ниже.

Подпроцессы, операции и роли в рамках административного процесса (регламента).

	Подпроцесс
	Операции
	Роли

	Информирование
	· Предоставление информации

· Подача запроса на информацию
	· Заинтересованные граждане

· Служащие, отвечающие за предоставление информации, контент на ведомственном сайте

	Подача заявления
	· Заполнение заявления

· Пересылка (подача) заявления

· Получение и регистрация заявления
	· Заявитель

· Канцелярия или электронный почтовый офис

· Ответственный служащий

	Обработка заявления
	· Изучение существа вопроса

· Запрос на получение дополнительной информации

· Предоставление информации
	· Ответственный служащий

· Руководитель

· Заявитель

· Канцелярия или электронный почтовый офис

· Другие ответственные служащие

	Предоставление комментариев или мнения
	· Оценка информации
	· Ответственный служащий

· Руководитель

· Другие ответственные служащие

	Принятие решения
	· Подготовка текста решения

· Выполнение решения
	· Ответственный служащий

· Руководитель

· Заявитель

· Канцелярия или электронный почтовый офис

	Получение оплаты административного сбора
	· Получение оплаты
	· Плательщик

· Касса или бухгалтерия

	Предоставление пособия или другие выплаты
	· Выплата
	· Получатель средств

· Касса или бухгалтерия

	Контроль расходования средств
	· Изучение дела

· Подача запроса на информацию

· Предоставление информации
	· Ответственный служащий

· Руководитель

· Заявитель и/или плательщик

· Канцелярия или электронный почтовый офис

· Другие ответственные служащие

	Архивирование
	· Передача информации и документов в архив
	· Ответственный служащий

· Архивная служба

	Связь с другими административными процессами
	· Пересылка данных
	· Заявитель

· Ответственный служащий

· Другие ведомства и ответственные служащие


Очевидно, не все административные процессы обязательно будут содержать все перечисленные в таблице подпроцессы и операции. С другой стороны, некоторые конкретные административные регламенты могут потребовать многократного повторения перечисленных выше подпроцессов и операций в рамках отработки одного дела.
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* Здесь и далее: определение термина представлено в Приложении 1


� ГОСТ Р ИСО 9000:2001. п. 3.4.1


� http://www1.worldbank.org/publicsector/egov/definition.htm


� ФЗ "О техническом регулировании". Статья 2. N 184-ФЗ от 27.12.2002


� ФЗ "О техническом регулировании". Статьи 2 и 11. N 184-ФЗ от 27.12.2002


� ФЗ «Об информации, информатизации и защите информации». N 24-ФЗ от 20.02.1995


� Типовая инструкция по делопроизводству в федеральных органах исполнительной власти. Утверждена Приказом Федеральной архивной службы  России от 27.11.2000 N 68 (ст. 6.1.1. и 6.1.2)


� См. Комментарии к понятиям и определениям


� Все термины и определения раздела, отмеченные знаком «*»  приведены в соответствии с ФЗ «Об информации, информатизации и защите информации». N 24-ФЗ от 20.02.1995


� Формулировка из комментария к Конституции РФ (под ред. Окунькова).  Комментарий не является нормативно-правовым актом и не имеет обязательной юридической силы.


� Регламент регистрации и подключения юридических и физических лиц к СЭДО Пенсионного фонда Российской Федерации. Утверждено Постановлением Правления ПФР от 26.01.2001 N 15.
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