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Большинство министерств и ве-
домств, региональных органов госу-
дарственной власти успешно реша-
ют вопросы организации внутриве-
домственного взаимодействия с ис-
пользованием современных инфор-
мационных технологий. В то же вре-
мя налаживание межведомственно-
го взаимодействия идет медленнее,
чем хотелось бы, и, как следствие,
возникают большие трудности в ре-
ализации различных программ «эле-
ктронного правительства».

В концепции формирования в
Российской Федерации «электрон-
ного правительства» до 2010 года
подчеркивается, что «результаты
внедрения информационно-комму-
никационных технологий в органах
государственной власти в настоящее
время носят преимущественно внут-

риведомственный характер, что не
позволяет значительно улучшить
межведомственное взаимодействие и
повысить качество государственных
услуг, предоставляемых гражданам»
[1]. При этом в «Основных направле-
ниях деятельности Правительства
Российской Федерации на период до
2012 года» запланировано, что доля
электронного документооборота
между органами государственной
власти к 2010 году в общем объеме
документооборота должна составить
30%, а к 2012 году – 60% [2].

Для успешного выполнения
этих планов необходимо уточнить
цели и задачи организации межве-
домственного взаимодействия и оп-
ределиться с практическими подхо-
дами к его реализации в российских
органах государственной власти.

ЗАДАЧИ МЕЖВЕДОМСТВЕН-
НОГО ВЗАИМОДЕЙСТВИЯ
В число основных задач, которые
должны решаться в процессе меж-

ведомственного взаимодействия,
входят:
■ повышение эффективности ра-

боты государственной машины,
скорости и качества принимае-
мых решений в условиях, когда
объемы документопотоков воз-
растают, а ресурсов на их обра-
ботку выделяется недостаточно;

■ решение задач «электронного
правительства», в т.ч. оказание
государственных услуг бизнесу и
населению.
В то же время такие широко раз-

рекламированные «цели внедре-
ния», как экономия бумаги, сниже-
ние расходов на документооборот,
экономия на персонале – не более
чем мифы электронного межведом-
ственного документооборота. Зару-
бежный и отечественный опыт по-
казывает, что в реальной практике
этого практически никогда не про-
исходит. Электронный документо-
оборот – дорогое удовольствие, и
затраты на него должны окупаться
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иметь ситуативную динамику и
лишь их систематизация, ком-
плексный анализ способны дать
полную картину состояния бизнеса
и эффективности его государствен-
ной поддержки. Но даже постоян-
ное отслеживание этих факторов и
реагирование на них не обязатель-
но помогут выполнению задач по-
вышения результативности госу-
дарственной поддержки малого
бизнеса. Ведь государственная под-
держка носит не только экономиче-
ский, но и во многом социально-по-
литический характер. Поэтому, на
наш взгляд, аддитивный метод не-
обходимо дополнять сценарным
методом, позволяющим в разверну-
той форме демонстрировать воз-
можные варианты, анализировать и

сравнивать их в целях выбора наи-
более реальных и благоприятных. 

В рамках сценарного метода воз-
можно использование многих фак-
торов, характеризующих государст-
венную поддержку. Прежде всего
речь идет о выработке и применении
единых для всей России принципов
организации малого предпринима-
тельства. Не менее важна разработка
реальных сценариев борьбы с кор-
рупцией и бюрократизмом. Значи-
мое место должно быть отведено вы-
явлению возможных вариантов рас-
пределения полномочий между го-
сударственными органами феде-
рального и регионального уровней.
Далее нужны выработка и совер-
шенствование избирательной нало-
говой политики по отношению к

различным категориям населения,
занятым малым и средним бизне-
сом. Наконец, чрезвычайно важна
многовариантность привлечения
малых предприятий в инновацион-
ную сферу экономики России.

В целом же использование показа-
телей оценки эффективности эконо-
мической деятельности в рамках скла-
дывающейся и совершенствующейся
системы поддержки малого бизнеса
способствует формированию социаль-
ного слоя эффективных предприни-
мателей. Устраняются администра-
тивные барьеры, облегчается доступ
предпринимателей к финансовым ре-
сурсам, снижается налоговое бремя,
укрепляется морально-нравственной
авторитет бизнеса. Экономика России
прочнее встает на рыночные рельсы.



в первую очередь за счет повыше-
ния эффективности основной дело-
вой активности организации.

Кроме того, следует иметь в ви-
ду, что мы (как и остальной мир)
переходим с традиционного бумаж-
ного не на чисто электронный, а на
смешанный документооборот. Хотя
сфера использования бумажных
документов будет со временем со-
кращаться, есть области, в которых
широкое использование электрон-
ных документов – дело отдаленно-
го будущего. Более того, появляют-
ся новые области применения бу-
мажных документов (например со-
здание резервных копий важней-
ших документов в человеко-читае-
мом виде, в целях обеспечения не-
прерывности деловой деятельности
в условиях чрезвычайных проис-
шествий и катастроф).

ОСОБЕННОСТИ ТЕКУЩЕЙ
СИТУАЦИИ
Проблема межведомственного эле-
ктронного документооборота не
столько техническая, сколько орга-
низационная и правовая. Оценивая
текущую ситуацию, можно выде-
лить несколько ее особенностей.

Аппараты управления вплотную
подошли к широкомасштабному ис-
пользованию юридически значимых
электронных документов в рамках
смешанного документооборота. Это-
го давно уже хочет бизнес, к этому
готов ряд наиболее продвинутых ми-
нистерств и ведомств, и – что очень
важно – к этому уже готовы суды.

Проблемой является «лоскут-
ная» законодательная и норматив-
ная база, нехватка методических ма-
териалов и стандартов. В то же вре-
мя те, кто хочет делать дело, а не ис-
кать оправдания своему бездейст-
вию, умеют работать в таких услови-
ях, закрывая «дыры» федерального
законодательства на других уровнях
– региональном, местном за – счет
разработки внутренних норматив-
ных документов организации. Не-
хватку «официальных» стандартов
и методических материалов можно
компенсировать за счет использова-
ния зарубежных стандартов и руко-
водств, методических материалов

других ведомств и организаций. По-
скольку в настоящее время приме-
нение стандартов – дело доброволь-
ное, то фактически их статус не осо-
бенно выше статуса любых других
методических материалов.

Приходится учитывать «цифро-
вое неравенство» федеральных ве-
домств, регионов и т.д. В системе
государственной службы есть лиде-
ры, уже использующие самые со-
временные технологии, и аутсайде-
ры – министерства и агентства, до
сих пор работающие исключитель-
но в рамках традиционного бумаж-
ного документооборота. При этом
нужно иметь в виду – это же наблю-
дается и в других странах, включая
США. Следствием подобного «ци-
фрового неравенства» является то,
что нереально предложить государ-
ственным органам какое-то одно
решение. Все равно придется ис-
пользовать и «стыковать» между
собой несколько вариантов, в том
числе и чисто бумажный традици-
онный документооборот. Эта про-
блема осознана в ряде регионов (на-
пример в Москве) и учитывается
при разработке законодательно-
нормативной базы.

Роль лидеров часто играют субъ-
екты, которые перестали «огляды-
ваться» на федеральную власть и ре-
шают электронные проблемы свои-
ми силами – и у них это весьма не-
плохо получается. К сожалению,
почти неизбежно такая ситуация
приведет к нестыковке решений,
разработанных в отдельных регио-
нах. Хорошей иллюстрацией служит
сложившееся положение с социаль-
ными картами – используемые раз-
личными регионами системы несо-
вместимы не только технически, но
и на концептуальном уровне.

Проблема обеспечения долговре-
менной сохранности юридически
значимых электронных документов
до сих пор не решена. Архивное за-
конодательство России, в отличие от
большинства стран мира, предусма-
тривает длительное ведомственное
хранение электронных документов
– такое же, как и для бумажных до-
кументов. К сожалению, в отличие
от последних электронные физичес-

ки и морально устаревают за 5-7 лет.
Без соответствующей нормативной
базы не имеет смысла поднимать во-
прос о какой-либо ответственности
ведомств за их несохранение.

Следующая особенность связа-
на с кадровой проблемой. Она ста-
новится только острее. Выпускае-
мые вузами специалисты в области
делопроизводства, архивного дела
и государственного управления по-
ка что не готовы в полной мере к ра-
боте с электронными документами.
На практике приходится привле-
кать ИТ-специалистов, в срочном
порядке обучая их основам управ-
ления документами.

Вторая сторона кадровой про-
блемы – уровень оплаты. У нас уже
сложился рынок труда, и приобрес-
ти по заниженным ценам высоко-
квалифицированных специалистов
для работы в государственных орга-
нах невозможно. Хуже того, идет от-
ток лучших специалистов из госу-
дарственного сектора в частный.

«ЛОСКУТНАЯ» ЗАКОНОДА-
ТЕЛЬНАЯ И НОРМАТИВНАЯ
БАЗА
Состояние законодательно-норма-
тивной и методической базы в Рос-
сии в целом оставляет желать луч-
шего. Во-первых, потому, что законы
и нормативные акты федерального
уровня не охватывают весь круг во-
просов, которые необходимо регла-
ментировать. Во-вторых, отсутству-
ют правила работы с электронными
документами, государственные тре-
бования к Системе электронного до-
кументооборота (СЭД), не созданы
федеральные электронные архивы.
На федеральном уровне проблема
разработки законодательно-норма-
тивной базы и методических мате-
риалов стоит особенно остро. Конеч-
но, мы считаем, что в нормативных
актах федерального уровня в той
или иной степени регламентируют-
ся работа с электронными докумен-
тами, но эта процедура обычно име-
ет «лоскутный» вид. Понятно, что
разработка новых нормативных до-
кументов, затрагивающих вопросы
использования современных техно-
логий в органах государственной
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власти, требует больших усилий.
Именно поэтому при разработке
проектов нормативных документов
необходимо сотрудничество всех за-
интересованных сторон. Формы та-
кого сотрудничества могут вклю-
чать публичное обсуждение проек-
тов нормативных документов, созда-
ние рабочих групп по разработке
проектов наиболее востребованных
документов. Специалистам не хва-
тает методических рекомендаций по
работе с электронными документа-
ми. Собственные стандарты почти
не разрабатываются, а международ-
ные переводятся мало и плохо.

ЛИДИРУЮЩАЯ РОЛЬ 
РЕГИОНОВ
На сегодняшний день лидирующую
роль в вопросах эффективного внед-
рения «электронных правительств»,
межведомственного электронного
взаимодействия и использования
электронных документов в государ-
ственном управлении играют регио-
ны. Их законодательная и норматив-
ная база по вопросам электронного
государственного управления и ис-
пользования электронных докумен-
тов значительно опережает феде-
ральную. Есть примеры, когда на
уровне региона создаются системы
государственного электронного до-
кументооборота, а также ведутся
масштабные проекты по переводу
бумажных архивов в электронные.

Показательна в этом плане орга-
низация документооборота между
органами исполнительной власти
Тюменской области [3]. Общая
конфигурация  строится по  следу-
ющим правилам:
■ во всех структурах установлены

системы документооборота од-
ного производителя, что позво-
ляет обеспечить информацион-
ную совместимость и информа-
ционное взаимодействие;

■ внутренний документооборот ис-
полнительных органов государ-
ственной власти области ведется
самостоятельно и независимо, в
собственных СЭД ведомств.
Документооборот между органа-

ми власти можно разделить на сле-
дующие документопотоки: запрос

информации (исходящие письма в
государственные органы исполни-
тельной власти Тюменской облас-
ти); рассылка распоряжений и по-
становлений губернатора и прави-
тельства Тюменской области; испол-
нение документов согласно резолю-
ции высшего руководителя (входя-
щих документов, распоряжений, по-
становлений губернатора или пра-
вительства Тюменской области); пе-
редача обращений граждан из аппа-
рата губернатора в орган исполни-
тельной власти.

Заслуживает внимания проект
организации документооборота
между органами исполнительной
власти Республики Карелия [4]. Си-
стема продумывается таким обра-
зом, чтобы обеспечить не только эф-
фективную оперативную работу, но
и архивное хранение электронных
документов, с последующей переда-
чей в государственный архив.

Среди федеральных ведомств
есть лидеры, которые очень эффек-
тивно используют современные ин-
формационные технологии для вы-
полнения возложенных на них функ-
ций. Здесь создана полноценная нор-
мативная база, которая постоянно со-
вершенствуется; сформирована охва-
тывающая всю страну информацион-
ная инфраструктура – на федераль-
ном, региональном и местном уров-
нях; налажено внутриведомственное
взаимодействие, взаимодействие с
рядом других ведомств, с организа-
циями и гражданами; успешно реша-
ются вопросы создания ведомствен-
ных электронных архивов.

Хорошим отечественным при-
мером организации межведомст-
венного взаимодействия целого ря-
да государственных органов в мас-
штабах всей страны и решения воз-
никающих при этом проблем явля-
ется взаимодействие соответствую-
щих ведомств с Федеральной нало-
говой службой (ФНС) России.

Межведомственное взаимодейст-
вие органов государственной власти,
организаций и физических лиц с
ФНС строится на основании поло-
жений ст. 85 и 86 Налогового кодек-
са, где перечислены все, кто обязан
направлять в ФНС информацию для

ведения Единого государственного
реестра налогоплательщиков [5].

МЕТОДЫ ИНФОРМАЦИОН-
НОГО ВЗАИМОДЕЙСТВИЯ
ОРГАНОВ ГОСУДАРСТВЕН-
НОЙ ВЛАСТИ
Рассматривая различные варианты
обеспечения межведомственного
взаимодействия, выделяют две ос-
новных стратегии – централизован-
ное и децентрализованное взаимо-
действие. В первом варианте назна-
чается ведомство, ответственное за
взаимодействие, либо создается цен-
тральный координирующий орган.
Остальные организации, как прави-
ло, «принуждаются к сотрудничест-
ву» при помощи законодательных и
нормативных актов. При децентра-
лизованном подходе ведомства до-
говариваются между собой, а воз-
действие центра обычно ограничи-
вается разработкой технических
стандартов взаимодействия. У каж-
дого из этих подходов есть свои до-
стоинства и недостатки, и государст-
венные органы и организации во
всем мире сочетают обе стратегии,
но в различной степени.

Существует целый ряд методов,
позволяющих организовать межве-
домственный обмен электронной
информацией. В России наметился
явный крен в сторону использова-
ния закрытых каналов связи и доку-
ментов, подписанных либо заверен-
ных Электронной цифровой подпи-
сью (ЭЦП). Однако существуют и
другие возможности: использование
открытых каналов связи, альтерна-
тивных средств аутентификации, за-
полнение форм на веб-сайтах, пере-
сылка носителей информации и т.д.

Закрытые каналы, ЭЦП и т.п. –
это достаточно дорогие, трудоемкие
технологии, применение которых
оправдано далеко не всегда. Не слу-
чайно во многих зарубежных стра-
нах они используются только в срав-
нительно узкой сфере – в первую
очередь, при работе с документами,
содержащими секретную и конфи-
денциальную информацию. Не
столь уж сложно найти подходящие
технические средства и решения. Го-
раздо сложнее решить юридические
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и организационные вопросы инфор-
мационного взаимодействия. 

Еще одна острейшая проблема –
передача информации и документов
из одних информационных систем,
используемых в органах государст-
венной власти, в другие. Отсутствие
обязательных требований к форма-
там для передачи документов и их
метаданных приводит к тому, что
приходится многократно вручную
вводить одни и те же реквизиты до-
кументов, что не только делает рабо-
ту более трудоемкой, но и увеличи-
вает число ошибок.

Для решения проблемы межве-
домственного взаимодействия необ-
ходимо в первую очередь:
■ доработать законодательство,

включая законы об ЭЦП и об ар-
хивном деле, при этом следует
соблюдать технологическую ней-
тральность законодательных и
нормативных правовых актов;

■ в полной мере использовать опыт
передовых ведомств и регионов, а
также зарубежный опыт;

■ максимально применять уже
имеющиеся информационные
ресурсы и широкий спектр тех-

нологий для организации инфор-
мационных контактов;

■ не сводить задачу электронного
взаимодействия к переписке пер-
вых лиц, а, наоборот, ставить во-
прос о том, чтобы широко делеги-
ровать руководителям среднего
звена и исполнителям право вес-
ти внешнюю переписку в преде-
лах их компетенции. 
Межведомственное взаимодей-

ствие способно дать наибольшую от-
дачу тогда, когда оно организуется
на всех структурных и «географиче-
ских» уровнях, когда информацией
начинают обмениваться ведомст-
венные информационные системы.
В связи с этим необходимо проду-
мать вопрос, как заинтересовать ве-
домства в том, чтобы вкладывать
усилия в организацию межведомст-
венного взаимодействия.
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