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АДМИНИСТРАТИВНОЕ  
И МУНИЦИПАЛЬНОЕ ПРАВО  
И ПРОБЛЕМЫ ИНФОРМАТИЗАЦИИ
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Аннотация. Статья выполнена в рамках НИР «Совершенствование правового регулирования информаци-
онных отношений в системе исполнительной власти». Исследования посвящено совершенствованию со-
временного административного и информационного законодательства, разработку научно обоснованных 
предложений, направленных на правовое регулирование систематизации и кодирования функций и полно-
мочий в системе органов исполнительной власти в условиях развивающегося информационного общества. 
В ходе работы была проанализирована существующая систематизация функций и полномочий в системе 
исполнительной власти в целях оптимизации государственного (муниципального) управления в соответ-
ствующих сферах и качественного улучшения процедур взаимодействия государства, физических и юри-
дических лиц, выявлены достоинства и недостатки опыта ведения и применения классификаторов в об-
ласти управления по таким параметрам как система органов исполнительной власти (ОИВ); по функциям 
ОИВ (ОКУД); классификаторов, реестров и стандартов документирования управленческой информации с 
учетом возможностей ИТ. Основными методами научного исследования в данной работе были анализ и 
синтез. В ходе исследования также использован общенаучный метод и такие приемы, как сравнительно-
правовой метод и системный подход. Основным выводом проведенного исследования является то что в 
условиях информационного государства и межведомственного взаимодействия отдельное использование 
различных классификаторов неэффективно, поэтому они должны создаваться в электронной форме, т.к. 
документарная форма ведения сложных релятивистских связей неудобна и не наглядна, и в обязательном 
порядке иметь матрицы взаимосвязей и соответствия между классификаторами. В конечном счете, пла-
нируется создать единый для всех информационных ресурсов механизм и систему управления изменения-
ми, обеспечивающие соответствие данных о конкретных объектах или субъектах правоотношений и их 
представление строго в объеме потребности.
Ключевые слова: информационные отношения, исполнительная власть, классификация, административ-
ная реформа, качество управления, реестр, регистр, информационное государство, межведомственное 
взаимодействие, стандартизации управленческой информации.
Abstract. The article is prepared within the scientific research work “Improvement of legal regulation of information 
relations in the executive authorities system”. The research focuses on the improvement of the contemporary admin-
istrative and information legislation, the development of scientifically grounded proposals aimed at legal regulation 
of systematization and codification of functions and responsibilities within the system the executive authorities in 
the context of the developing information society. The author analyzes the existing systematization of functions and 
responsibilities within the system of executive authorities for the purpose of optimization of state (local) administra-
tion in related spheres, and improvement of the procedures of interaction between state, physical and legal entities; 
reveals the advantages and shortcomings of classifiers application in the sphere of management according to the pa-
rameters of the system of executive authorities, functions of executive authorities, classifiers, registers and standards 
of documenting managerial information in terms of the resources of information technologies. The main research 
methods are analysis and synthesis. The author also applies the general scientific method, the comparative-legal 
method and the system approach. The author concludes that in the context of the information state and interdepart-
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Одним из ключевых факторов Администра-
тивнои�  реформы, проводимои�  в России� скои�  
Федерации, является повышение качества 

государственного управления. 
В России� скои�  Федерации в настоящее время 

идет планомерная работа по построению инфор-
мационного государства, так в соответствии с По-
становлением Правительства РФ от 15.04.2014 N 
313 «Об утверждении государственнои�  программы 
России� скои�  Федерации «Информационное обще-
ство (2011 – 2020 годы)» основными задачами в 
этои�  сфере являются: развитие сервисов на основе 
информационных технологии�  для упрощения про-
цедур взаимодеи� ствия и коммуникации общества 
и государства; развитие специальных информаци-
онных и информационно-технологических систем 
обеспечения деятельности органов государствен-
нои�  власти.

Планомерныи�  системныи�  переход к информа-
ционному государству, как новои�  форме организа-
ции деятельности власти, использование средств 
межведомственного электронного взаимодеи� -
ствия невозможно без упорядочения деятельности 
ОИВ. Особую роль в этои�  деятельности призваны 
выполнить классификаторы функции�  и полномо-
чии�  органов государственного управления и систе-
ма стандартизации управленческои�  информации и 
документации.

При этом надо учитывать, что стандартизация – 
это деятельность по установлению правил и харак-
теристик в целях их добровольного многократного 
использования, направленная на достижение упо-
рядоченности в сферах производства и обраще-
ния продукции и повышение конкурентоспособ-
ности продукции, работ или услуг. В соответствии 
с Федеральным законом от 27.12.2002 N 184-ФЗ  
«О техническом регулировании» однои�  из целеи�  
стандартизации в России� скои�  Федерации являет-
ся создание систем классификации и кодирова-
ния технико-экономическои�  и социальнои�  инфор-
мации, систем каталогизации продукции (работ, 
услуг), систем обеспечения качества продукции 
(работ, услуг), систем поиска и передачи данных, 
содеи� ствие проведению работ по унификации.

Ю. Н. Старилов, К. В. Давыдов отмечают, что 
главными составляющими процедурнои�  модер-

низации государственного управления являются 
детализированная регламентация администра-
тивных процедур, а так же оптимизация управ-
ленческих процессов, в том числе – сокращение 
количества требуемых от заявителя документов 
(сведении� , информации), устранение избыточных 
административных процедур (деи� ствии� ), сокраще-
ние сроков их исполнения[1]. 

По мнению И.Л. Бачило в настоящии�  период осо-
бую важность приобретает проблема организации 
инфраструктуры органов исполнительнои�  власти 
и системно-функционального анализа организа-
ции деятельности органов исполнительнои�  власти 
с учетом ее профилеи�  и срезов в государственном 
устрои� стве, где исходным базовым параметром яв-
ляются систематизированные и легализованные 
законом функции государственного управления[2]. 

На наш взгляд, большая часть процессов 
управления должна быть формализована, доля 
электронного документооборота между органами 
государственнои�  власти в общем объеме межве-
домственного документооборота постоянно повы-
шается и должна достигнуть 70%. Такие высокие 
показатели не могут быть достигнуты без стан-
дартизации данных, составляющие информацион-
ные ресурсы государства, и информационных про-
цессов в сфере публичного управления, субъектов 
(органов государственнои�  власти и местного само-
управления), участвующих в даннои�  деятельности. 
Такое упорядочение напрямую вытекает из смыс-
ла закона «О техническом регулировании». 

В настоящее время проделана определенная 
работа в сфере стандартизации системы органов 
исполнительнои�  власти, их функции� , а так же упо-
рядочения документированнои�  управленческои�  
информации. Создан ряд классификаторов, рее-
стров и других государственных информационных 
ресурсов, выполняющих роль систематизирован-
ных хранилищ информации. В то же время данным 
ресурсам присущ ряд недостатков, в первую оче-
редь обусловленных тем, что большинство из них 
создавалось по ведомственному принципу и ис-
пользование их в составе единои�  системы инфор-
мационного государства затруднительно. 

Преодолеть информационную разрозненность 
информационных ресурсов призвана Концепция 

mental interaction, separate application of various classifiers is insufficient, therefore they should be created in the 
electronic form, since the paper form of registration of complicated relativistic connections is inconvenient and un-
clear; they should have matrixes of interrelations and correspondence of classifiers. Eventually, it is planned to create 
a single mechanism and a system of management for all information resources, which will provide the correspondence 
of data about particular objects or subjects of legal relations and their provision in the necessary volume. 
Key words: information relations, executive authority, classification, administrative reform, quality of management, 
list, register, information state, interdepartmental interaction, standardization of managerial information, informa-
tion relations, executive, classification, administrative reform, quality of management, registry, register, interagency 
cooperation, standardization management information.
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снованных предложении�  по совершенствованию 
административного и информационного законо-
дательства, в целях правового регулирования си-
стематизации и кодирования функции�  и полно-
мочии�  в системе органов исполнительнои�  власти в 
условиях информационного общества.

Следует учитывать, что систематизация функ-
ции�  и полномочии�  ОИВ происходит не «с нуля», в 
нашеи�  стране уже создана и функционирует опре-
деленная система стандартизации управленческои�  
информации. Проблема заключается в том, что 
даже в имеющихся на настоящии�  момент общерос-
сии� ских классификаторах технико-экономическои�  
и социальнои�  информации прослеживается опре-
деленная ведомственная ориентация при кодиро-
вании тех или иных наименовании� , не говоря уже 
о классификаторах, созданных внутри самих ве-
домств. Преодоление информационнои�  разрознен-
ности информационных ресурсов должно базиро-
ваться на принципе преемственность имеющегося 
кодирования информации и одновременно обеспе-
чить возможности систематизации и кодирования 
информации, предусмотренные Концепциеи� .

 Рассмотрим существующую систему общерос-
сии� ских классификаторов на предмет возможно-
сти использования опыта ведения и применения 
данных информационных ресурсов для улучше-
ния качества взаимодеи� ствия органов публичного 
управления. В соответствии с Перечнем общерос-
сии� ских классификаторов технико-экономическои�  
и социальнои�  информации в социально-экономи-
ческои�  области, утвержденном Постановлением 
Правительства РФ от 10.11.2003 N 677 «Об обще-
россии� ских классификаторах технико-экономи-
ческои�  и социальнои�  информации в социально-
экономическои�  области» (вместе с «Положением 
о разработке, принятии, введении в деи� ствие, ве-
дении и применении общероссии� ских классифи-
каторов технико-экономическои�  и социальнои�  ин-
формации в социально-экономическои�  области»), 
в настоящее время созданы 33 общероссии� ских 
классификатора.

В целях публичного управления из Перечня мо-
гут быть использованы следующие классификаторы: 
1) Общероссии� скии�  классификатор органов го-

сударственнои�  власти и управления (ОКОГУ), 
которыи�  используется при решении следую-
щих основных задач:

• кодирование информации об органах государ-
ственнои�  власти, местного самоуправления в 
информационных системах и ресурсах;

• сопряжение государственных информацион-
ных ресурсов;

• межведомственныи�  информационныи�  обмен;
• проведение сопоставлении�  экономико-стати-

стическои�  информации;

методологии систематизации и кодирования ин-
формации, а также совершенствования и актуали-
зации общероссии� ских классификаторов, реестров 
и информационных ресурсов, утвержде�нная распо-
ряжением Правительства России� скои�  Федерации 
от 10 мая 2014 г. N 793-р. 

Основнои�  целью Концепции является опре-
деление и правовое закрепление основных под-
ходов, правил, методов и способов систематиза-
ции и кодирования информации, направленных 
на улучшение качества взаимодеи� ствия органов 
государственнои�  власти и органов местного само-
управления с физическими и юридическими лица-
ми, а также органов государственнои�  власти и ор-
ганов местного самоуправления между собои� .

На первом этапе реализации Концепции (2014 
– 2015 гг.) в целях создания нормативнои�  правовои�  
базы, регулирующеи�  вопросы систематизации и 
кодирования информации на федеральном уровне, 
предполагается решить следующие задачи: при-
нять нормативныи�  правовои�  акт Правительства 
России� скои�  Федерации и иные нормативные пра-
вовые акты, регулирующие вопросы систематиза-
ции и классификации информации на федераль-
ном уровне; внести соответствующие изменения в 
нормативные правовые акты в связи с принятием 
указанных нормативных правовых актов.

Концепциеи�  предлагается определить и раз-
граничить понятия общероссии� ского классифи-
катора как отдельного вида информационного 
ресурса, а также базовых и производных государ-
ственных информационных ресурсов.

Таким образом, базовыми элементами си-
стематизации функции�  и полномочии�  в системе 
исполнительнои�  власти в целях оптимизации го-
сударственного (муниципального) управления яв-
ляется система общероссии� ских классификаторов, 
которые будут использованы для кодирования 
указанных органов, а так же их функции� , полномо-
чии�  и всеи�  документированнои�  информации, ис-
пользуемои�  в ходе управленческои�  деятельности. 

Совершенствование правового регулирования 
информационных отношении�  в системе исполни-
тельнои�  власти в первую очередь должно быть на-
правлено на принятие новых нормативных право-
вых актов и внесение соответствующих изменении�  
в уже деи� ствующие акты с целью создания взаи-
мосвязаннои�  системы общероссии� ских классифи-
каторов, которые должны упорядочить государ-
ственное и муниципальное управление. 

В Финансовом университете при Правитель-
стве России� скои�  Федерации проводится научно 
– исследовательскои�  работа по теме: «Совершен-
ствование правового регулирования информа-
ционных отношении�  в системе исполнительнои�  
власти», направленная на разработку научно обо-

Административное и муниципальное право и проблемы информатизации
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• обеспечение потребностеи�  в информации об 
органах государственнои�  власти и управления.
Объектами классификации в ОКОГУ являются:

• органы государственнои�  власти России� скои�  
Федерации, другие государственные органы 
России� скои�  Федерации, Центральныи�  банк 
России� скои�  Федерации;

• органы государственнои�  власти субъектов 
России� скои�  Федерации, другие государствен-
ные органы субъектов России� скои�  Федерации;

• органы местного самоуправления, избира-
тельные комиссии муниципальных образова-
нии� .
Для целеи�  государственнои�  статистики в ОКО-

ГУ также включены:
• организации, по которым осуществляется фе-

деральное статистическое наблюдение;
• группировки хозяи� ствующих субъектов и об-

щественных объединении� , используемые для 
официального статистического учета;

• межгосударственные органы управления, об-
разованные странами с участием России� скои�  
Федерации, в том числе в рамках Содружества 
Независимых Государств (СНГ).
Проанализировав данныи�  информацион-

ныи�  ресурс, можно сделать вывод, что имеется 
готовыи�  и апробированныи�  аппарат для класси-
фикации и кодирования информации об органах 
государственнои�  власти и местного самоуправле-
ния, в котором происходит только сопоставление 
наименовании�  органов власти, органов местного 
самоуправления, иных включенных организации�  
с их кодом. 

Код органов получен серии� но-порядковым 
методом кодирования. «Основные положения и по-
рядок проведения работ по разработке, ведению 
и применению общероссии� ских классификаторов. 
ПР 50.1.024-2005», утвержденные Приказом Ро-
стехрегулирования от 14.12.2005 N 311-ст., опре-
деляют серии� но-порядковыи�  метод кодирования 
как метод кодирования, при котором кодом служат 
числа натурального ряда с закреплением отдель-
ных диапазонов (серии� ) этих чисел за объектами 
классификации с одинаковыми признаками. До-
стоинством такого метода является возможность 
расширения перечня кодируемых органов власти 
в базовых и производных государственных инфор-
мационных ресурсах путем добавления новых диа-
пазонов с объектами классификации. 

1) Определенныи�  интерес для использования 
в публичном управлении мог бы представлять 
Общероссии� скии�  классификатор услуг населению 
(ОКУН). 

Классификатор включает, в том числе, код 09 
– услуги правового характера, однако детальное 
рассмотрение показывает, что государственные и 

муниципальные услуги населению в данном клас-
сификаторе не кодируются, а из правовых услуг 
кодированию подверглись только услуги адвока-
туры и государственного нотариата. 

Документ утрачивает силу 1 января 2016 
года в связи с изданием Приказа Росстандарта от 
31.01.2014 N 14-ст. Таким образом, в части совер-
шенствования введения кодирования государ-
ственных и муниципальных услуг использование 
данного Классификатора услуг населению пред-
ставляется нецелесообразным. 

2) Приказ Росстандарта от 31.01.2014 N 14-ст. 
ввел в деи� ствие “ОК 029-2014 (КДЕС Ред. 2). Обще-
россии� скии�  классификатор видов экономическои�  
деятельности”. На первыи�  взгляд документ не име-
ет отношение к теме исследования, однако деталь-
ное его изучение позволяет выявить несколько 
проблемных моментов. В частности кодированию 
подверглись деятельность в области юстиции и 
правосудия (коды группы 84.23.хх), деятельность 
по обеспечению общественного порядка и безопас-
ности, деятельность по обеспечению безопасности 
в чрезвычаи� ных ситуациях (коды группы 84.25.хх), 
деятельность в области обязательного социально-
го обеспечения (коды 84.3х.хх).

Детальное изучение перечня видов экономи-
ческои�  деятельности на примере кода 84.25 позво-
лило сделать вывод, что он включает:
• нормативное правовое регулирование и осу-

ществление государственных мер в области 
пожарнои�  безопасности;

• организацию и осуществление профилактики 
пожаров;

• организацию тушения пожаров и проведение 
аварии� но-спасательных работ;

• осуществление государственного пожарного 
надзора;

• лицензирование деятельности в области по-
жарнои�  безопасности и подтверждение соот-
ветствия продукции и услуг требованиям по-
жарнои�  безопасности;

• охрану от пожаров организации�  и населенных 
пунктов на договорнои�  основе;

• информационное обеспечение пожарнои�  без-
опасности;

• содеи� ствие деятельности добровольных по-
жарных, привлечение населения к обеспече-
нию пожарнои�  безопасности;

• государственныи�  и техническии�  надзор за ма-
ломерными судами и базами (сооружениями) 
для их стоянок, а также за их использованием 
на водных объектах;

• обеспечение безопасности людеи�  на водных 
объектах;

• обеспечение функционирования спасатель-
ных служб и организации�  по предупреждению 
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фицированная система отчетно-статистическои�  
документации (класс форм 06).

Анализируя ОКУД, мы выявили, что в нем от-
сутствуют унифицированные формы докумен-
тов непосредственно связанные с исполнением 
функции�  ОИВ. Например, есть форма «Журнал 
учета приемки (закупки) молока от граждан» но 
нет унифицированного журнала учета обращении�  
граждан, хотя в соответствие с требованиями Фе-
дерального закона от 02.05.2006 N 59-ФЗ "О поряд-
ке рассмотрения обращении�  граждан России� скои�  
Федерации" как письменное обращение граждан, 
так и обращение в электроннои�  форме подлежит 
обязательнои�  регистрации в течение трех днеи�  с 
момента поступления в государственныи�  орган, 
орган местного самоуправления или должностно-
му лицу.

Считаем, что пробел появился в связи с от-
сутствием систематизации и кодирования самих 
функции�  ОИВ. 

Анализ деи� ствующего Перечня общероссии� -
скии�  классификаторов показал, что в настоящее 
время отсутствует ресурс, которыи�  бы мог быть 
использован в качестве базового для кодирования 
функции�  и полномочии�  в системе органов испол-
нительнои�  власти. Совершенствование правово-
го регулирования информационных отношении�  в 
системе исполнительнои�  власти в первую очередь 
должно быть направлено на принятие норматив-
ного правового акта Правительства России� скои�  
Федерации и иных нормативных правовых актов 
по стандартизации функции�  органов государ-
ственнои�  власти.

 Нами предлагается, для устранения данного 
пробела разработать общероссии� скии�  Классифи-
катор полномочии�  государственных и муници-
пальных органов в России� скои�  Федерации. 

Основные наброски структуры данного Клас-
сификатора это:
• Код услуги включающии�  
– классы: функции присущие всем без исклю-

чения ОИВ плюс функции по отдельным ОИВ, 
базовои�  частью кода является код ОГВ в соот-
ветствии с Общероссии� ским классификатором 
органов государственнои�  власти и управления 
(ОКОГУ)

– подклассы и регистрационные номера в со-
ответствии в соответствии с положениями об 
ОГВ и ведомственнои�  документациеи� .

• Наименование услуги, систематизированнои�  
в соответствии со специально разработаннои�  
методикои� .
В условиях информационного государства и 

межведомственного взаимодеи� ствия отдельное 
использование различных классификаторов не-
эффективно, поэтому они должны создаваться в 

и ликвидации чрезвычаи� ных ситуации�  при-
родного и техногенного характера;

• обеспечение безопасности и спасение людеи�  в 
зонах чрезвычаи� ных ситуации�
Сравнив этот перечень с Указом Президента 

РФ от 11.07.2004 N 868 "Вопросы Министерства 
России� скои�  Федерации по делам гражданскои�  обо-
роны, чрезвычаи� ным ситуациям и ликвидации по-
следствии�  стихии� ных бедствии� ", мы видим, что 
под одним кодом почти полностью повторяется 
перечень Основных функции МЧС России, данныи�  
в Указе Президента. 

По нашему мнению недопустимо осущест-
влять кодирование функции ОГВ под одним кодом 
вида экономическои�  деятельности. Для приве-
дения в систему кодирования функции�  и полно-
мочии�  в системе федеральных органов власти не-
обходимо внести изменения во общероссии� ские 
классификаторы, чтобы исключить дублирование 
в различных информационных ресурсах.

3) Общероссии� скии�  классификатор управ-
ленческои�  документации ОКУД предназначен для 
решения следующих задач:
• регистрации форм документов;
• упорядочения информационных потоков в на-

родном хозяи� стве;
• сокращения количества применяемых форм;
• исключения из обращения неунифицирован-

ных форм документов;
• обеспечения учета и систематизации унифи-

цированных форм документов на основе их 
регистрации;

• контроля за составом форм документов и ис-
ключения дублирования информации, приме-
няемои�  в сфере управления;

• рациональнои�  организации контроля за при-
менением унифицированных форм докумен-
тов.
Объектами классификации в ОКУД являют-

ся общероссии� ские (межотраслевые, межведом-
ственные) унифицированные формы документов, 
утверждаемые министерствами (ведомствами) 
России� скои�  Федерации – разработчиками унифи-
цированных систем документации (УСД). 

Органы государственнои�  власти на основе 
Общероссии� ского классификатора создают отрас-
левые (ведомственные) классификаторы при не-
обходимости в эти классификаторы вводятся до-
полнительные классы, для их кодирования должна 
использоваться серия кодов 80 – 99. 

Основная масса управленческои�  документа-
ции к ОКУД это Унифицированная система бан-
ковскои�  документации (класс форм 04), Унифи-
цированная система бухгалтерскои�  финансовои� , 
учетнои�  и отчетнои�  документации организации�  
государственного сектора (класс форм 05) и Уни-

Административное и муниципальное право и проблемы информатизации



258
При цитировании этой статьи ссылка на doi обязательна

©
 N

O
TA

 B
E

N
E

 (О
О

О
 «

Н
Б-

М
ед

иа
»)

 w
w

w
.n

bp
ub

lis
h.

co
m

Административное и муниципальное право 3 (99) • 2016

DOI: 10.7256/1999-2807.2016.3.16082

электроннои�  форме, т.к. документарная форма ве-
дения сложных релятивистских связеи�  неудобна и 
не наглядна, и в обязательном порядке иметь ма-
трицы взаимосвязеи�  и соответствия между клас-
сификаторами. В конечном счете, планируется 
создать единыи�  для всех информационных ресур-
сов механизм и систему управления изменениями, 
обеспечивающие соответствие данных о конкрет-
ных объектах или субъектах правоотношении�  и их 
представление строго в объеме потребности.

Предлагается следующая структура связеи� : 
органу власти ставится в соответствие перечень 
присущих ему функции из общероссии� ского Клас-
сификатора полномочии�  государственных и муни-
ципальных органов в России� скои�  Федерации; соот-
ветственно по каждои�  из выполняемых функции 
существует набор документов в Унифицированнои�  
системе документации. В отдельных случаях и при 
необходимости, когда сведения из общероссии� ского 

Классификатора недостаточны или не могут быть 
использованы, мы считаем допустимым использо-
вание данных из ведомственных классификаторов, 
которые так же должны быть включены в единую 
систему классификации информации. В случае фор-
мирования указанных механизмов в рамках однои�  
системы, пользователями которои�  будут все вла-
дельцы информационных ресурсов, существенно 
сокращаются издержки, которые могут возникнуть 
при реализации аналогичного подхода в каждои�  
отдельнои�  информационнои�  системе. Внедрение 
даннои�  системы классификации повлечет за собои�  
повышение качества государственного управления 
по целому ряду критериев, таких как снятие ду-
блирования функции�  ОГВ, оптимизация структур 
и кадров, сокращение избыточности информации 
и документооборота, минимизация времени вы-
полнения задании� , согласования результирующих 
форм документов и решении� .
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