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Введение к работе
Актуальность темы исследования. В процессе деятельности государства возрастает роль и значение информационных технологий как инструмента формирования управленческих решений, призванного обеспечивать реализацию функций государства, повышать его эффективность.
На государственное управление возлагаются важнейшие функции, обусловленные объективными закономерностями, выполнение которых предопределяет надлежащее функционирование государства: совершение действий и принятие решений, направленных на поддержание эффективной работы органов государственного управления; регулирование отношений, возникающих в процессе осуществления полномочий органов исполнительной власти; совершенствование режима государственной деятельности в форме принятия административных актов; установление соответствия или несоответствия фактического состояния системы государственного управления и ее структуры требуемому стандарту, изучение и оценка результатов общего функционирования государственных органов, а также конкретных действий субъектов управления; информационное обеспечение деятельности органов публичной власти.
Действующее законодательство не во всей полноте отвечает этим задачам. В числе основных его недостатков можно выделить следующие: отставание правового обеспечения от организационного в сфере использования потенциала информационно-коммуникационных технологий в системе государственного управления; отсутствие системности и цельности правового регулирования использования информационных технологий в публичной управленческой деятельности; неопределенность и противоречивость некоторых положений законодательства; отсутствие единой концепции «электронного правительства».
«Электронное правительство» как одно из сложнейших социально-правовых явлений может быть исследовано с различных точек зрения: политической, экономической, организационной. С юридической точки зрения, «электронное правительство» фактически представляет собой совокупность административно-правовых институтов со специфическим содержанием и структурой. Особый интерес представляет изучение его правовой природы, а также процедура подготовки предложений по улучшению направлений его деятельности.
Необходимость изменения законодательства в рассматриваемой области обусловлена постановкой новых государственных задач, реформированием системы государственного управления в Российской Федерации, определением места «электронного правительства» в общей системе реформирования государственного управления.
Более того, «электронное правительство» призвано посредством использования информационно-коммуникационных технологий в деятельности органов исполнительной власти в сочетании с организационными изменениями и новыми методами улучшить качество услуг государственного сектора, а в общем плане привести к формированию в стране системы надлежащего публичного управления, полнейшей реализации в деятельности исполнительных органов публичной власти принципа открытости доступа к информации, усилению общественного контроля за функционированием государственных органов, органов местного самоуправления, деятельностью должностных лиц, государственных и муниципальных служащих.
Несмотря на сложившийся на практике удовлетворительный уровень оказания публичных услуг, граждане Российской Федерации порой весьма критически относятся как к качеству, так и к порядку их предоставления. По данным социологических опросов, качество государственных и муниципальных услуг и формы их предоставления удовлетворяют не более
20 процентов населения1. Такие оценки даются как на федеральном, так и на региональном уровнях. В целях оптимизации механизма предоставления услуг в электронной форме политика государства в области законодательного установления исполнения государственных функций и предоставления услуг должна быть построена на соответствующем современным требованиям комплексном анализе административно-правового регулирования государственных и муниципальных услуг, оказываемых в электронной форме.
Тенденции развития «электронного правительства» в субъектах Российской Федерации позволяют ставить вопрос о необходимости корректировки стратегии и тактики информатизации в целом в сторону большего соответствия их потребностям. Становится очевидной потребность в разработке и принятии организационно-правовых мер, направленных на обеспечение нового качества информационного пространства страны.
Указанные обстоятельства предопределили необходимость проведения системного анализа правовой природы и выявления проблем нормативно-правового регулирования в данной области, а также перспектив ее реформирования.
Степень разработанности темы исследования. Данная тематика является сравнительно новой для науки административного права, поскольку именно в последние годы (во многом в связи с так и не завершившейся в Российской Федерации административной реформой) проявился интерес к феномену «электронного правительства». В настоящее время нельзя утверждать, что мы имеем сложившуюся концепцию «электронного правительства». В существующих исследованиях можно отметить значительный перевес в сторону изучения практических аспектов его
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внедрения, что создаёт определенные ограничения относительно глубины его теоретической проработки. Отдельные аспекты рассматриваемых вопросов изучаются фрагментарно в исследованиях, посвященных иным подходам темы диссертации. Многие специалисты полагают, что все процессы информатизации являются лишь технологическими и не затрагивают организационно-правовых и управленческих проблем. Тема работы была предметом теоретико-прикладного анализа в статьях по смежным проблемам, связанным с формированием и функционированием «электронного правительства». Таким образом, до настоящего времени не сложилось единого, сравнительно полного, внутренне непротиворечивого комплексного научного исследования, посвященного проблеме формирования механизма административно-правового регулирования при создании и функционировании «электронного правительства» в Российской Федерации. Данное исследование является попыткой восполнения указанного пробела.
Объектом исследования является совокупность общественных отношений, возникающих в сфере административно-правового регулирования процессов формирования и функционирования «электронного правительства».
Предметом исследования выступают нормативные правовые акты Российской Федерации; теоретические аспекты науки административного права, раскрывающие правовую сущность «электронного правительства»; практические аспекты реализации концепции «электронного правительства».
Цели и задачи исследования. Цель исследования заключается в разработке теоретических основ создания и функционирования «электронного правительства», соответствующего современным научным представлениям о содержании, юридическом значении и принципах «электронного публичного управления» и сложившимся на практике административно-правовым стандартам предоставления публичных услуг.
Для достижения указанной цели исследования необходимо решить следующие задачи:
1. обосновать административно-правовую концепцию «электронного правительства»; определить понятие и основные признаки «электронного правительства» с позиции современных требований и методологии науки административного права;
2. определить структуру «электронного правительства»;
3. разработать комплекс мер, необходимых для обеспечения эффективности его построения и функционирования;
4. установить и проанализировать принципы «электронного правительства»;
5. выработать основные направления его функционирования;
6. создать надлежащий порядок взаимодействия таких категорий как «модернизация государственного управления», «качество государственной услуги», «качество обслуживания при предоставлении государственной услуги» в контексте формирования «электронного правительства»;
7) выявить основные направления административно-правовой
политики в области организации и деятельности «электронного
правительства»;
8. подготовить предложения и рекомендации по динамичному развитию теоретических представлений в области электронного взаимодействия органов публичной власти и их должностных лиц, улучшению практики предоставления публичных услуг органами исполнительной власти, совершенствованию законодательства об административных процедурах и административных регламентов по предоставлению государственных услуг;
9. изучить нормативные правовые акты (включая законодательство субъектов Российской Федерации), устанавливающие электронный документооборот и регламентирующие как порядок предоставления
государственных и муниципальных услуг, так и процедуры реализации прав граждан на доступ к информации о государственном управлении;
10) выявить проблемы формирования и функционирования «электронного правительства» в Российской Федерации; разработать предложения по улучшения и по совершенствованию административного законодательства, регламентирующего данную сферу управленческих отношений.
Методологической основой исследования являются общенаучные (диалектический материализм, анализ и синтез) и специальные методы познания (метод сравнительного правоведения, формально-логический, системно-структурный, метод толкования, формально-юридический). Использование этих методов в совокупности позволило осуществить всесторонний, комплексный анализ предмета исследования, сделать теоретические обобщения, сформулировать практические рекомендации и выводы. Указанные методы применялись в сочетании с требованиями объективности и всестороннего познания.
Теоретическую основу исследования составили фундаментальные положения науки теории государства и права, административного и информационного права. В работе использованы труды известных российских ученых-теоретиков: С.С. Алексеева, А.Б. Венгерова, Н.А. Власенко, В.В. Ершова, В.Н. Корнева, А.В. Малько, М.Н. Марченко, Н.И. Матузова, В.М. Сырых, А.Ф. Черданцева.
Содержание и результаты исследования базируются на трудах
российских ученых-административистов разных лет: Ю.Е. Аврутина,
А.Б. Агапова, И.Н. Барцица, Д.Н. Бахраха, В.Г. Вишнякова, КВ. Давыдова,
А.А. Демина, В.В. Денисенко, А.С. Дугенца, А.Б. Зеленцова, Н.А. Игнатюка,
Н.М. Казанцева, А.Ф. Килиной, Ю.М. Козлова, Н.М. Конина,
Г.А. Кузьмичевой, Б.П. Курашвили, М.А. Лапиной, Е.Б. Лупарева,
В.М. Манохина, А.В. Мартынова, СИ. Махиной, Ю.И. Мигачева,
А.Ф. Ноздрачева, И.В. Пановой, Л.Л. Попова, О.С. Рогачевой,
Б.В. Российского, Н.Г. Салищевой, Л.А. Сергиенко, П.П. Серкова, Ю.П. Соловей, В.Д. Сорокина, Ю.Н. Старилова, А.И. Стахова, С.С. Студеникина, СВ. Тихомирова, Ю.А. Тихомирова, Т.Я. Хабриевой, С.Д. Хазанова, Н.Ю. Хаманевой, СЕ. Чаннова, В.Е. Чиркина, А.П. Шергина, И.И. Шувалова, Т.В. Щукиной, В.А. Юсупова, а также на трудах ученых в области политологии, информационного права, которые внесли вклад в комплексное изучение темы «электронного правительства»: Р.В. Амелина, И.Л. Бачило, И.Ю. Богдановской, В.К. Голикова, А.П. Голубицкого, А.В. Данилина, В.И. Дрожжинова, С.А. Дятлова, Ю.В. Ирхина, Н.Н. Ковалевой, А.Н. Кулика, А.В. Кузнецова, Д.А. Ловцова, В.Н. Лопатина, М.Ю. Павлютенкова, А.В. Павроза, Ю.Г. Просвирнина, М.М. Рассолова, СИ. Семилетова, Л.В. Сморгунова, Е.М. Стырина, Н.Н. Федосеевой, Ю.Е. Хохлова, А.В. Чугунова, О.Б. Шевчука, А.Н. Юртаева, В.Н. Якимца, Е.А. Яковлевой.
Нормативной основой исследования явились международные правовые акты, Конституция Российской Федерации, федеральные законы, указы Президента Российской Федерации, постановления и распоряжения Правительства Российской Федерации, иные нормативные правовые акты органов государственной власти Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, устанавливающие порядок формирования и функционирования «электронного правительства».
Эмпирическая основа исследования представлена результатами проведенного автором исследования значительного числа правовых актов различного уровня и юридической силы, материалов законотворческой деятельности Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации, подзаконных актов Министерства связи и массовых коммуникаций, а также Правительства Воронежской области, судебной практики. Эмпирическую основу дополняет проведенный анализ интернет-ресурсов, в частности материалов официального сайта государственных услуг - ; сайтов: Минэкономразвития России-
, Минкомсвязи России - ; Президента России - , интернет-портала Правительства Российской Федерации - , Государственной Думы -; официального портала органов власти Воронежской области - .
Научная новизна диссертации заключается в разработке концепции «электронного правительства» на основе комплексного исследования процессов формирования и функционирования «электронного правительства», а также выявления приоритетных направлений правовой политики в данной сфере административно-правовых отношений.
На защиту выносятся следующие основные положения, являющиеся новыми или имеющие элементы научной новизны.
1. Под концепцией «электронного правительства» понимается система взаимосвязанных и взаимообусловленных взглядов, руководящих идей, основополагающих положений, способов понимания процессов формирования и функционирования «электронного правительства» в публичной управленческой деятельности в соответствии с задачами модернизации системы государственного управления. На основании анализа основных проблем в рассматриваемой сфере, учитывая сложившуюся практику применения информационных технологий в управленческих процессах и с целью совершенствования системы государственного управления, повышения качества предоставления государственных услуг, а также результативности и прозрачности работы государственного аппарата в концепции «электронного правительства» следует отразить такие основные элементы, как: цель; задачи; комплекс мер, необходимых для обеспечения эффективности административно-правового регулирования в процессе построения и функционирования «электронного правительства»; принципы его создания; основные направления административно-правовой политики в рассматриваемой области; систему нормативных актов, характеризующих модель «электронного правительства». В результате реализации
административно-правовой политики предполагается достижение высоких результатов и показателей эффективности деятельности органов исполнительной власти, в том числе формирование эффективной системы предоставления публичных услуг на основе использования потенциала информационных технологий.
2. «Электронное правительство» определяется как система
взаимосвязанных и взаимодействующих между собой административно-
правовых институтов (формы и методы публичного управления,
государственная служба, правовые акты управления, административные
процедуры, административные регламенты, электронные административные
регламенты, исполнение государственных функций и предоставление
публичных услуг), входящих в общий механизм административно-правового
регулирования и обеспечивающих как электронное взаимодействие внутри
системы органов исполнительной власти при реализации государственных
функций, так и права, свободы и законные интересы физических лиц и
организаций в сфере предоставления публичных услуг. Особенности
указанной системы следует сформулировать и закрепить нормативными
правовыми актами, а также отразить в принципах организации и
функционирования исполнительной власти, ее органов, деятельности
должностных лиц, государственных служащих.
3. Аргументируется юридическое значение «электронного
правительства» в обеспечении законности деятельности органов
исполнительной власти в области исполнения государственных функций и
предоставления государственных услуг, а также в модернизации системы
публичного управления в целом. При этом указывается, что «электронное
правительство» способствует:
- уменьшению сферы административного усмотрения при осуществлении государственных функций и предоставлении государственных услуг, снижению роли фактора субъективности кадрового
и
персонала в процессе подготовки и принятия административных актов (решений);
- усилению действия принципа оперативности при подготовке и
принятии управленческих решений за счёт использования электронных
информационных ресурсов в режиме реального времени, а также повышению
эффективности административного нормотворчества в целом;
формированию надлежащего уровня прозрачности в процессе предоставления государственных услуг за счёт автоматического извещения получателей услуг или контролирующего органа о процессе их реализации, а также созданию единой системы мониторинга в процессе использования информационных технологий в публичной управленческой деятельности (как наиболее значимого условия эффективности административно-правового регулирования отношений в области публичного управления);
существенному уменьшению бумажного документооборота и переходу на юридически значимый электронный документооборот;
- созданию юридического механизма привлечения к ответственности
должностных лиц органов исполнительной власти за ненадлежащее
соблюдение требований нормативных правовых актов при выполнении
отдельных административных процедур за счёт использования
автоматического контроля за их действиями.
4. Определяется, что структурными элементами «электронного правительства» являются: а) федеральное и региональное административное законодательство, устанавливающее: порядок и процедуры исполнения государственных функций и предоставления государственных услуг; полномочия государственных органов по обеспечению как информационного взаимодействия между ними, так и прав и законных интересов физических лиц и организаций в сфере реализации их административной правосубъектности; правовой режим создания и эксплуатации официальных сайтов государственных органов; обеспечение доступа к информации о деятельности органов исполнительной власти; персонификацию
взаимодействия для работы с персональными данными;
б) межведомственное электронное взаимодействие, обеспечивающее
эффективное функционирование информационных систем, входящих в
состав «электронного правительства»; в) информационные ресурсы
(электронные базы данных, классификаторы, справочники, реестры и
регистры); г) гарантии информационной безопасности «электронного
правительства» (включая электронную подпись).
5. Для обеспечения эффективности административно-правового
регулирования отношений по организации и функционированию
«электронного правительства» предлагается: а) создание адекватного
современным стандартам публичного управления кадрового обеспечения
системы управления «электронным правительством»; б) использование
правовой основы механизмов государственно-частного партнерства как
системы установленных законодательством форм, видов и методов
регулирования отношений между органами публичной власти,
юридическими или физическими лицами, их объединениями;
в) популяризация государственных услуг; г) мониторинг законодательства и
правоприменения при использовании информационного потенциала в
государственном управлении; д) применение системного подхода в процессе
создания «электронного правительства».
6. Сделано предложение о разработке системы требований к
качественным характеристикам процесса оказания государственных услуг,
включающим пять основных элементов, и их закреплении в
административном законодательстве:
- планирование процесса управления качеством предоставляемых
услуг;
установление и распределение полномочий и ответственности органов исполнительной власти за предоставление публичных услуг;
взаимодействие с гражданами как основными потребителями услуг;
- разработка и утверждение соответствующей нормативно-
технической базы;
- оценка и учёт степени удовлетворенности граждан оказываемыми
услугами.
7. Доказывается необходимость разграничения в действующем законодательстве понятий «качество государственной услуги» и «качество обслуживания при предоставлении государственной услуги». Качество государственной услуги, урегулированной нормами административного права, характеризуется, прежде всего, результатом, то есть степенью реализации прав и свобод граждан, обеспечиваемых Конституцией Российской Федерации и иными нормативными правовыми актами. Качество обслуживания при предоставлении государственной услуги характеризуется открытостью информации об услуге, территориальной шаговой доступностью места её получения, минимальным временем ожидания заявителя, комфортностью условий в процессе её оказания.
8. Обосновывается необходимость синхронизации мероприятий государственных программ «Административная реформа» и «Формирование информационного общества». Предложение о возможности объединения их в единую программу не случайно, поскольку в самом общем виде они имели общие цели и задачи. Решение проблем административной реформы и проблем информатизации в целом создают условия интеграции организационных и правовых средств в процессах системы управления. По сути, это однонаправленные силы; следовательно, необходимо усиление внимания к адаптации всех элементов инфраструктуры информатизации к указанным процессам в сфере деятельности органов исполнительной власти.
9. Предлагается при создании и функционировании «электронного
правительства» учитывать положительный опыт субъектов Российской
Федерации, отражающий многообразие условий, подходов и решений для
всего спектра задач «электронного правительства». В субъектах Российской
Федерации реализован комплекс мероприятий, включающих внедрение
модулей системы электронного документооборота, активное развитие открытых информационных ресурсов органов исполнительной власти, подготовку кадрового состава для отрасли информационно-коммуникационных технологий, а также создание системы обучения государственных служащих и граждан.
10. Делается вывод о том, что основным направлением в области совершенствования нормативной базы в сфере организации и функционирования «электронного правительства» является разработка правовых актов, направленных на регулирование электронного документооборота, создание правил использования электронных архивов документов, связанных с исключением обязанности предоставления и хранения бумажных документов. Обосновывается необходимость на законодательном уровне восполнить недостаток нормативных правовых актов, регулирующих взаимодействие участников в процессе построения комплексных межведомственных информационных систем, объединяющих различные уровни органов исполнительной власти.
Теоретическая значимость исследования состоит в том, что результаты проведенного автором теоретико-правового исследования «электронного правительства» могут служить методологической и теоретической базой для дальнейших научно-практических разработок в этой области. Положения диссертации позволяют сформулировать единую правовую концепцию «электронного правительства».
Практическая значимость исследования состоит в том, что основные результаты исследования могут быть использованы в следующих направлениях:
- в нормотворческой деятельности с целью совершенствования законодательства, регулирующего вопросы формирования и функционирования «электронного правительства» в публичной управленческой деятельности;
в процессе преподавания в высших учебных заведениях учебного курса «Административное право», «Информационное право»;
в правоприменительной деятельности при разработке конкретных предложений и рекомендаций, направленных на обеспечение доступа граждан к информации о государственном управлении, а также при предоставлении государственных услуг.
Апробация и внедрение результатов исследования. Диссертация выполнена, обсуждена и одобрена на заседании кафедры административного и муниципального права ФГБОУ ВПО «Воронежский государственный университет».
Основные положения, выводы, предложения и рекомендации, содержащиеся в диссертации, нашли свое отражение в 11 научных публикациях автора в журналах и сборниках общим объемом 5,95 п.л.
Содержащиеся в работе положения были апробированы на научно -практических конференциях: Ежегодной научной конференции преподавателей юридического факультета Воронежского государственного университета (Воронеж, ВГУ, 15 апреля 2013 г.); Международной научной конференции, повещённой 55-летнему юбилею юридического факультета Воронежского государственного университета (Воронеж, ВГУ, 18-19 октября 2013 г.); Всероссийской научно-практической конференции «Общество, право, правосудие» (Воронеж, Российская академия правосудия, 20 ноября 2013 г.); VII Международной научно-практической конференции «Нормативное и индивидуальное в правовом регулировании: вопросы теории и практики» (Москва, Российская академия правосудия, 16-22 апреля 2012 г.); VIII Международной научно-практической конференции «Правовое государство и правосудие: проблемы теории и практики» (Москва, Российская академия правосудия, 15-19 апреля 2013 г.); IX Международной научно-практической конференции «Конкретизация права: проблемы теории и практики» (Москва, Российская академия правосудия, 21-25 апреля 2014 г).
Структура исследования обусловлена целями и задачами, отражающими ее научно-практический характер, и состоит из введения, трех глав, включающих в себя десять параграфов, заключения, списка использованных нормативных правовых актов, литературы и приложений.
Цели «электронного правительства» и способы их достижения
Указанное распоряжение Правительства является центральным документом, лежащим в основе развития и функционирования «электронного правительства» как в Российской Федерации, так и в ее субъектах. Тем не менее, данный нормативный правовой акт, оперируя термином «электронное правительство», во всей полноте не раскрывает его содержания. В этой связи можно сделать вывод о том, что авторы сузили значение данного термина, в самом общем виде распространив его только на оказание государственных услуг и предоставление информации. Остальные направления деятельности органов публичной власти, оказались за рамками официального документа и рассуждений теоретиков.
В настоящее время сложилось множество трактовок такого относительно нового состояния власти и государства в целом как «электронное правительство»1. Предлагаем начать его изучение с разъяснения дефиниции данного явления.
В свою очередь представляется необходимым остановиться на соотношении слов, образующих словосочетание «электронное правительство». В своей статье Кузнецов П.У. совершенно справедливо отмечает, что сам термин «электронное правительство», по существу, является неологизмом, поскольку достаточно сложно дать ему исчерпывающую лингвистическую характеристику. Слова «электронный» и «правительство» никак синтаксически не связываются в силу их существенных смысловых различий. Указанные сочетания являются метонимиями и возникают между разнородными категориями1. По его справедливому утверждению, в самом понятии «электронное правительство» объединены принципиально разные пространства: социальное и физико-техническое. Примечательно, что словосочетания, сформированные в результате метонимии (переименования), приобретают такое лексическое значение, которое явно отличается от смысла составляющих сочетание слов. Кроме того, в семантике таких словообразований могут сочетаться принципиально различные типы значений: как признаковые, так и предметные. Лингвисты указывают на недостаточную изученность типов метонимических связей и возникающих на их основе семантических явлений. Языковедческое толкование появления неологизмов в сфере информационно-коммуникационных технологий представляется вполне допустимым2.
Возвращаясь к определению термина «электронное правительство», важно ещё раз отметить, что в настоящее время в среде правоведов не образовалось единого системного подхода к данному явлению. Главной причиной является тот факт, что определения «электронного правительства» формулируются по разным принципам. Некоторые авторы отдают предпочтение описательным определениям, ориентируясь при этом на происходящие преобразования как в самом обществе, так и в отдельных его структурах в процессе внедрения «электронного правительства». Часть авторов руководствуются лишь практической стороной «электронного правительства», раскрывая различные варианты использования некоторых его инструментов. Есть и иные формулировки, делающие упор на технологические решения, а также нацеленные на максимальную эффективность государственного управления. Любой из этих принципов представляется по-своему убедительным, поскольку отражает различные стороны функционирования «электронного правительства».
В правовой доктрине термин «электронное правительство» интерпретируется учеными следующим образом. Согласно определению И.Л. Бачило, «электронное правительство» представляет собой систему органов и организаций, нацеленных на создание условий, при которых обеспечивается формирование таких параметров Российского государства, при которых оно может рассматриваться как информационное общество1. М.А. Буринов толкует термин «электронное правительство» в широком смысле, указывая на то, что его следует воспринимать в контексте наиболее масштабных реформ государственного управления2. А.В. Коротковым предложена следующая характеристика «электронного правительства»: это государственное управление с использованием информационно-коммуникационных технологий для оказания государственных услуг, совершенствования взаимоотношений с гражданами и организациями, между органами государственной власти, а также внутренних процедур деятельности3. Некоторые авторы утверждают, что сущность «электронного правительства» заключается в оптимизации процедур администрирования на государственном, региональном и муниципальном уровнях. В данную область предлагают с полной уверенностью включать все аспекты, связанные с использованием информационных магистралей в публичной деятельности1.
Выделяют также «радикальную» и «умеренную» школы в истолковании «электронного правительства»2. Приверженцы первого направления считают, что посредством создания «электронного правительства» внутриорганизационные отношения приобретают иной характер, а также происходит трансформация всего комплекса отношений органов государственного управления с гражданами. Сторонники второго направления полагают, что это понятие отражает модернизацию деятельности государственного управления путем применения информационных технологий, что в итоге позволяет повысить его эффективность в предоставлении услуг гражданам. Такого же мнения придерживается Н.Н. Федосеева, предлагая под «электронным правительством» в узком смысле понимать модернизацию органов исполнительной власти3.
Рассуждая о модернизации, под которой в самом общем виде следует понимать усовершенствование в соответствии с современными требованиями для успешного решения поставленных задач, необходимо отметить, что в нашей стране она связывается с высокотехнологичными, наукоёмкими нововведениями, реализация которых не всегда приводит к желаемому прогрессу, поскольку технологическая модернизация может служить лишь средством достижения цели, причём для каждой цели может понадобиться отдельная модернизация.
Принципы «электронного правительства»: понятие, виды, содержание, юридическое значение
Мониторинг законодательства и правоприменения при использовании информационного потенциала в государственном управлении.
Несомненно, важным фактором успешности перехода к «электронному правительству» будет являться институционализация механизмов мониторинга, а также независимой оценки результативности перевода административных процессов оказания электронных государственных услуг и выполнения государственных функций в электронном виде1.
Следует отметить, что за последние двадцать лет в нашей стране фактически создано новое законодательство в рассматриваемой нами предметной области, последующие изменения которого повлекли и изменение самой системы государственного управления. Однако требуется отметить, что при этом до конца не созданы новые эффективные механизмы взаимодействия органов исполнительной власти по исследованию нормативных правовых актов на предмет их качества. Как следствие, наблюдается довольно невысокое качество нормативных правовых актов, наличие дублирующих полномочий в органах публичного управления, неопределенность этих полномочий и иные результаты, демонстрирующие явное несовершенство правовых связей.
По мнению М.Н. Марченко, обществу требуется четкий, простой, ясный и доступный гражданам порядок, предоставляющий высокую степень прозрачности, стабильности и гарантированности всех жизненных процессов, а также оптимальный объем нормативных правовых актов за счет увеличения общности правовых предписаний, оптимального механизма государственного управления с целью устранения дублирования функций органов публичной власти и точного установления объема их компетенции1.
Следует особо подчеркнуть, что от качественности и правильности правоприменения зависит результат административно-правового воздействия2.
«Немыслимо исследовать правоприменение только как юридическое прилагательное к нормативному существительному, поскольку нормотворчество без правоприменения создаёт мертвое право, а, следовательно, это неработающее, некачественное нормотворчество, потому как право, которое не действует, - это по существу не право вовсе. А эффективность правоприменения в значительной степени определяется качеством нормотворчества. Следовательно, только системный анализ опыта правоприменения и правотворчества может раскрыть понимание о наиболее острых точках конфликтов между создаваемыми нормами сознательного, разумного порядка и ускоренными в обществе нормами самопроизвольных, спонтанных порядков. Как раз смягчение и преодоление подобных конфликтов в итоге должно привести к определённым стратегическим результатам в борьбе с такими проблемами нашего общества, как экстремистское правосознание, попытки воздействия на правотворчество и правосудие, коррупция. Именно такие результаты могут обеспечить то, что юристы именуют эффективностью права», - отметил председатель Конституционного Суда Российской Федерации В. Д. Зорькин1.
Отсюда следует, что мониторинг законодательства и правоприменения как раз и выступает одним из механизмов изучения правовых норм на предмет качества и эффективности.
Мониторингу не характерны властвование и подчинение, тем не менее, в процессе управления его данные предоставляют возможность принимать наиболее эффективные управленческие решения, иными словами, его смысловая нагрузка - это информационное взаимодействие2.
Следует подчеркнуть, что использование информационного потенциала в системе государственного управления в некоторой степени является организационной основой мониторинга. Следовательно, в рамках формирования и функционирования «электронного правительства» должны быть созданы организационные и технические условия для организации и проведения всевозможных мониторинговых мероприятий. Среди них: создание различных баз данных, содержащих официальную и неофициальную правовую информацию (нормативные правовые акты, заключения экспертиз, проявившиеся в ходе проведения экспертиз и правоприменения коллизии и предложения, направленные на совершенствование законодательства).
Более того, контроль и мониторинг результатов внедрения информационно-коммуникационных технологий при исполнении государственно-властных полномочий органами исполнительной власти должен опираться на применение модели оценки эффективности деятельности «электронного правительства», содержащей набор определенных целевых показателей.
Важно подчеркнуть, что проведение мониторинга удовлетворенности граждан уровнем доступа к информации, предоставляемой органами исполнительной власти, и вообще к информационно-коммуникационным технологиям даст возможность оценить эффективность и оперативность развития информационного общества и сгладить проявление негативных последствий его развития.
Применение системного подхода в процессе создания «электронного правительства». Ключевую роль этого подхода в процессе исследования сложных объектов подчеркивал Гегель, утверждая, что всякое содержание получает оправдание лишь как момент целого, вне которого оно есть необоснованное предположение или субъективная уверенность1.
Как уже неоднократно подчёркивалось, «электронное правительство» -это особая система, включающая элементы, тесно взаимодействующие между собой. Более того, ни один из этих составляющих нельзя игнорировать. То есть система «электронного правительства» - это некая целостная картина, описывающая текущее положение и взаимодействие всех органов исполнительной власти и их информационных систем на разных уровнях.
«Электронное правительство» и предоставление государственных услуг
Прежде всего, достоверная информация - это такая информация, которая должна быть донесена до пользователя без каких-либо искажений и должна основываться на сведениях, которые содержатся в нормативных правовых актах, официально опубликованных в средствах массовой информации: в различных законах и подзаконных актах, принятых в установленном порядке компетентными органами; в документах, включающих статистические данные; в справках, заключениях, иных документах, удостоверенных должностными лицами; в решениях, постановлениях, определениях и приговорах судов, вступивших в законную силу2.
Целесообразно также обратить внимание еще на одно обстоятельство. Суды высших судебных инстанций совершенно справедливо указывают на то, что информация должна отвечать критериям достоверности3.
Во-вторых, право отказаться от получения информации о деятельности государственных органов. Никто не вправе навязывать указанное право за исключением воли самого получателя. Право отказаться от получения информации гражданином может быть использовано, если в силу каких-либо причин она для него больше не интересна1.
В-третьих, если нет законодательных ограничений на ту или иную информацию, у пользователя появляется право не обосновывать необходимость получения такой информации. Например, Федеральный закон «Об информации, информационных технологиях и о защите информации» содержит норму, в которой закреплено, что органы публичной власти должны обеспечивать доступ к информации о своей деятельности на русском языке, исходя из требований федеральных законов, законов субъектов Российской Федерации и актов органов местного самоуправления. При этом лицо, жаждущее получить доступ к подобной информации, отнюдь не обязано обосновывать необходимость ее получения2. Например, исходя из анализа правоприменительной практики Воронежской области, следует отметить, что суды часто ссылаются и на норму ст. 8 Федерального закона № 8 - ФЗ, (устанавливающую право пользователя информацией не обосновывать необходимость её получения, если доступ к такой информации не ограничен), полагая, что тем самым нарушаются законные права и свободы гражданина либо создаются препятствия к их осуществлению3.
В-четвертых, в случае предположения нарушения права на доступ к информации о деятельности органов публичного управления лицо может обжаловать в определённом законом порядке акты либо действия таких органов. Данное право закреплено Законом РФ от 27 апреля 1993 года № 4866-1 «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан»1. Законодателем определено, что любой гражданин, предполагающий, что неправомерными действиями или решениями органов публичного управления нарушены его права и свободы, может обратиться с жалобой как в суд, так и вышестоящему в порядке подчиненности государственному органу или должностному лицу2.
И последнее, пятое право пользователя информацией - это право требовать возмещения вреда, причиненного нарушением его права на доступ к информации в установленном законом порядке. Это право, несомненно, связано с судебной защитой гражданами своих прав и зачастую неразрывно с ней. Примечателен тот факт, что именно на лице, обратившемся в суд, лежит обязанность доказывания причинения вреда. Ключевое значение при доказывании нанесенного вреда будет играть причинная связь между неправомерным деянием (в данном случае - нарушением права на доступ к информации) и неблагоприятными последствиями, связанными с его причинением1.
Далее следует отметить, что вышеуказанный федеральный закон раскрывает содержание понятий (например, «официальный сайт государственного органа»), используя различные термины. Тем не менее, представляется очевидным, что на практике могут возникнуть некоторые трудности, поскольку законодательством указанные понятия четко не определены.
Думается, что отчасти граждане все же получили первый доступный инструмент самостоятельной оценки и контроля законности и эффективности деятельности исполнительных органов власти.
В 2012 году, по данным проведения ежегодного мониторинга официальных сайтов федеральных органов исполнительной власти, выполненного Фондом свободы информации, информационная открытость официальных сайтов федеральных органов исполнительной власти существенно возросла2.
Однако на пути реализации рассматриваемого закона, конечно же, возникнут определённые сложности. В этой связи отметим: содержание информации, размещенной на официальных сайтах федеральных органов исполнительной власти, только в некоторой части отвечает требованиям нормам действующего законодательства, непосредственно регулирующего доступ к информации о деятельности федеральных органов исполнительной власти, требованиям технических регламентов, предъявляемым к содержанию сайтов1, а также потребностям физических и юридических лиц.
Вторая проблема касается отсутствия единообразия в структуре2 и информационном наполнении3 официальных сайтов российских министерств и ведомств. Зачастую качество и системность навигации по конкретному сайту являются достаточно низкими. Также бессистемно и недостаточно объемно представлена информация о функциях, полномочиях и нормативно-правовой базе. Примечательно, что к сведениям о деятельности федеральных органов исполнительной власти, обязательным для размещения в сети Интернет, отнесена в том числе официальная статистическая информация, составленная и обработанная федеральным органом исполнительной власти, которая неизвестно по каким причинам часто отсутствует.
Основные направления модернизации административного и административного процессуального законодательства, устанавливающего порядок организации и функционирования «электронного правительства»
Информационные проблемы касаются государственной регистрации информационных ресурсов, а также формата и функций государственного регистра. Реализация той или иной стратегии требует автоматизации с учетом выполнения функций хранения так называемой информации об информационных ресурсах. Существенным усовершенствованием стала централизация ведения информационных систем по стандартной терминологии, формам документов, определенным классификаторам и системам обозначений. Тем не менее, оценка сайтов органов исполнительной власти показывает недостаточный уровень качества этого информационного ресурса, что также требует усиления методического обеспечения.
Финансовые проблемы прежде всего связаны со структурой затрат на информатизацию, с необходимостью целевого бюджетирования и совершенствования в этом направлении бюджетной классификации. В целом, затраты предусмотрены на капитальные вложения; приобретение средств вычислительной техники, программных и технических средств; обучение специалистов; эксплуатацию информационных систем. При этом за рамками остаётся приобретение информационных ресурсов, обучение пользователей, затраты на эксплуатацию. Следовательно, требуется доработка бюджетной классификации с точки зрения доходов от информатизации и расходных статей. Также следует отметить необходимость максимально открытого проведения конкурсов на поставку оборудования, программного обеспечения и других работ.
К субъективным проблемам необходимо относить нежелание отказа от устоявшихся практик бумажного делопроизводства. О полноценном внедрении подобной системы говорить еще сложно, поскольку первые лица организации не готовы к ее использованию по многим причинам. А ведь именно они способны в максимальной степени ощутить преимущества, которые дает переход на более эффективный способ работы, и, тем самым, повлиять на мотивацию подчиненных. Следует отметить, что пока отсутствует личная заинтересованность руководителей различных ведомств, рядовые сотрудники легко находят возможности тормозить внедрение системы и убедительно оправдывать ее неэффективность. Преодоление субъективизма со стороны первых лиц достигается путем их вовлечения на стадии постановки задачи по проектированию той или иной системы и ее адаптирования для нужд конкретного органа.
Более того, ещё одна не менее важная проблема связана с неудовлетворительным уровнем квалификации государственных служащих в процессе построения и функционирования «электронного правительства».
В условиях информатизации государственных структур и перехода к электронному документообороту особую значимость приобретает профессиональная подготовка сотрудников органов публичного управления в сфере использования современных информационно-коммуникационных технологий и методика оценки их квалификации. На заседании Президиума Государственного совета Президент в числе поручений обозначил необходимость подготовки и аттестации государственных служащих в области владения компьютерными технологиями
По словам экспертов, в нашей стране существует огромная кадровая проблема в сфере «электронного правительства», поскольку специалистов, погруженных в тематику (консультантов, аналитиков, людей, понимающих предметную область, способных поставить задачу, а не просто программистов), по всей России и её регионам насчитывается немного. Набор таких людей, обладающих специальными познаниями в данной сфере, представляется затруднительным, что в свою очередь значительно снижает эффективность мероприятий по формированию «электронного правительства».
Использование информационно-коммуникационных технологий в органах публичного управления без изменения принципов организации административных процессов не может принести ожидаемых позитивных последствий. В этой связи, за исключением традиционных полномочий, необходимых для исполнения повседневных должностных обязанностей, государственные служащие, вовлеченные в проекты создания «электронного правительства», должны обладать и иными полномочиями в различных областях (гармоничное управление развитием всех звеньев системы «электронного правительства»; моделирование основных административных процессов с целью их анализа, оптимизации и определения информационных потребностей; управление проектами создания и внедрения решений «электронного правительства»; управление рисками и организационными изменениями, связанными с применением в деятельности информационных технологий).
Следует подчеркнуть, что повышение квалификации государственных служащих не направлено на развитие компетенций повышения общей результативности и эффективности деятельности за счет преобразования административных процессов на основе использования потенциала информационно-коммуникационных технологий. Ключевыми причинами подобной ситуации являются:
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