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Аннотация 

Концепция электронного правительства но-
сит нормативный характер. Концепция опе-
рационализирована, т.е. сведена к набору 
эмпирических индикаторов, которые могут 
быть собраны государственными органами. 
Нормативный характер концепции проявля-
ется в том, что некоторые из ее утвержде-
ний могут прямо противоречить практике, 
однако продолжают воспроизводиться. Ста-
тья подготовлена в рамках целевого проекта 
УрО РАН № 12-У-6-1004 «Электронное 
правительство как объект теоретического 
моделирования».  

 
Концепция электронного правительства пред-

ставляет собой реакцию государства на вызов мас-
совой компьютеризации. С самого начала она носи-
ла ярко выраженный нормативный характер и пред-
полагала, что следствием внедрения информацион-
ных технологий в государственное управление 
явится его радикальное перестройка. По мнению 
специалистов по электронному правительству, вне-
дрение информационных технологий в идеале 
должно обеспечить переход от традиционных жест-
ких управленческих иерархий к гибким децентрали-
зованным системам, связанным горизонтальными 
связями и оперативно реагирующим на запросы 
граждан.  

Достижение данного идеала мыслится как ре-
зультат серии правильных управленческих решений 
как стратегического, так и тактического уровней. 
При этом социальный и культурный контексты, в 
котором функционируют управленческие органы, 
так же, как особенности политического режима, ко-
торый они обслуживают, последовательно игнори-
руются. Зато исключительное значение приписыва-
ется наличию сформулированной национальной 
стратегии перехода к электронному правительству и 
существованию лидера, имеющего видение гло-
бальных перспектив и способного передать это ви-
дение другим участникам переходного процесса.  

Отсюда же постоянный акцент на лучших прак-
тиках и наиболее удачных решениях. Характерно, 
что попытки проанализировать неудачные решения 

практически отсутствуют, хотя, как показал Р. Хикс, 
до 80% (!) проектов в сфере электронного прави-
тельства либо не приносят ожидаемой отдачи, либо 
приводят к провалу [4].  

Сам Р. Хикс связывает неудачи с разрывом меж-
ду замыслом проекта и реальностью («design-reality 
gap»). Он обращает внимание на то, что в то время 
как многие проекты строятся, исходя из ценностей и 
принципов технологической рациональности, пра-
вительственные учреждения функционируют совсем 
на других ценностных основах [5]. Фактически речь 
идет о несоответствии предлагаемых решений ха-
рактеру политического режима и существующему 
типу административной культуры, т.е. о влиянии на 
переход к электронному правительству факторов, 
обычно выносимых «за скобки».  

Вынесение «за скобки» социальных и политиче-
ских контекстов имеет один явный плюс. Оно по-
зволяет формировать систему унифицированных 
эмпирических индикаторов, которые, с одной сто-
роны, призваны свидетельствовать об успешном 
ответе государства на вызов информационной рево-
люции, а с другой – могут быть собраны государст-
венными органами и представлены в виде офици-
альной отчетности. При этом проделывается не-
сложная процедура, благодаря которой информаци-
онные технологии из средства превращаются в цель: 
повышение эффективности управления отождеств-
ляется со степенью его информатизации [8].  

Иными словами, чем больше органов власти пе-
решло на электронный документооборот, чем боль-
ше услуг переведено в электронный вид и чем 
больше имеется блогов и форумов для сбора мнений 
граждан, тем ближе мы оказываемся к идеалу. Меж-
ду тем переход на электронный документооборот 
может не сопровождаться оптимизацией управлен-
ческих процессов и сохранять в полной неприкосно-
венности существующую ведомственную структуру. 
Электронные услуги могут оказаться невостребо-
ванными (хроническая проблема, с которой сталки-
ваются разработчики электронного правительства во 
всех странах мира), а сбор мнений в электронном 
виде никак не влиять на реальные процессы приня-
тия управленческих решений. Эта проблема при 
разработке системы эмпирических индикаторов, по 
сути, игнорируется. Точнее, предполагается, что 
если все сделать правильно, то количественные из-
менения сами собой приведут к качественному 
скачку.  
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Именно на таких принципах строится «пирамида 
электронного правительства», разработанная Депар-
таментом экономических и социальных вопросов 
ООН (UN DESA) [9]  (см. рис. 1).  

 
Стадия 5. «Сетевое 

государство» - взаимо-
действие с фронт-

офисом, функциони-
рующим на основе ин-

тегрированного  
бэк-офиса. 

 
Стадия 4. «Трансакционная» - переход к 
оказанию государственных услуг полно-

го цикла в режиме  
«24 часа в сутки 7 дней в неделю». 

 
Стадия 3: «Интерактивная» - оказание государст-
венных услуг неполного цикла (отправка заявле-
ний на выдачу документов электронном виде) 

 
Стадия 2: «Повышенная» - создание архивов, размещение 
образцов официальных документов для скачивания и за-

полнения 
 

Стадия 1: Возникновение «электронного правительства» - появ-
ление электронных страниц или официальных сайтов органов 
власти с минимальным набором официальной информации 

 
Рис. 1. Основные стадии «электронного правитель-

ства» по версии UN DESA 
  

Качество электронных услуг определяется экс-
пертами ООН на основе анализа сайтов/портала 
правительства соответствующей страны, а также 
сайтов/порталов министерств, непосредственно от-
вечающих за развитие человеческого капитала: 
здравоохранения, образования, социальной защиты, 
труда и финансов с обязательным учетом того, на 
какой стадии находится данная услуга. Дополни-
тельно рассчитывается индекс электронного уча-
стия, отражающий качество взаимодействия органов 
власти и граждан. Он определяется по трем основ-
ным параметрам: «электронное информирование» 
граждан о действиях власти, «электронное консуль-
тирование», т.е. организацию форумов, дискуссий, 
блогов и других площадок, где граждане и предста-
вители власти могли бы обмениваться мнениями, и  
«электронное принятие решений», т.е. учет итогов 
«электронного консультирования» в процессе при-
нятия решений и информирование граждан о том, 
какие решения были приняты по итогам обсужде-
ния.  

Бросается в глаза, что на завершающей  стадии 
«пирамиды UN DESA» резко меняется основание 
деления. Если первые четыре стадии описывают 
взаимодействие граждан с органами власти, то пятая 
– внутренние преобразование самих органов власти. 
Предполагается, что по мере перехода со стадии на 
стадию возрастает не только качество услуг, но и 
уровень интеграции органов, которые эти услуги 
предоставляют.  

Или, по крайней мере, так должно быть, хотя, 
как были вынуждены признать авторы отчет UN 
DESA 2012 года «поддержание взаимодействия ме-
жду различными [властными] подразделениями – 

это почти всегда тяжелый, если не Геркулесов труд» 
[11, с. 71]. Тем не менее высокий уровень интегра-
ции признается необходимым условием эффектив-
ного развития электронного правительства. Это раз-
витие описывается как переход от разрозненной 
системы органов, каждый из которых выполняет 
собственные функции, к объединенной целостной 
модели («whole-of-government»). Внешним выраже-
нием такой интеграции является единый портал го-
сударственных услуг, с помощью которого гражда-
не могут получить услуги любого уровня, и кото-
рый, кроме того, обеспечивают единую идентифи-
кацию пользователя, возможность отслеживать про-
цесс предоставления услуг и вносить свои замеча-
ния и предложения. Именно такой портал, лучшим 
образцом которого считается портал правительства 
США www.usa.gov, в отчете 2012 года рекомендует-
ся в качестве образца [11, с. 60].  

На самом деле утверждение о том, что единый 
портал предполагает внутреннюю интеграцию, яв-
ляется весьма спорным, о чем свидетельствует, в 
частности, опыт создания и функционирования 
Портала государственных услуг Российской Феде-
рации www.gosuslugi.ru, также получившего высо-
кую оценку в отчете ООН. Именно наличие «очень 
солидного и репрезентативного Портала со ссылка-
ми на все министерства и ведомства и богатым на-
бором технических функций», который обеспечива-
ет точку единого доступа ко всем государственным 
и муниципальным услугам и дает возможность гра-
жданам и организациям получать эти услуги в элек-
тронном виде,  позволило России совершить резкий 
скачок и подняться с 59 места, которое она заняла 
по результатам мониторинга UN DESA 2010 г., на 
27 место в 2012 году [11, с. 39]. 

UN DESA признает, что для успешной интегра-
ции требуются не только технологические, но и по-
литические решения и целая система организацион-
ных изменений, включая новую управленческую 
культуру и философию. Но при этом утверждается, 
что для того, чтобы достичь такого рода изменений, 
достаточно провести разъяснительную работу среди 
сотрудников органов власти и вовлечь их в процес-
сы принятия решений по конкретным вопросам пе-
рехода к электронному правительству. В рейтингах 
UN DESA такого рода работа не фиксируется.  

Существуют и другие модели перехода к элек-
тронному правительству. Так, еще в 2000 году руко-
водитель Таубмановского центра публичной поли-
тики Университета Браун и один из ведущих миро-
вых специалистов по электронному правительству 
Д. Вест выделил четыре основных этапа его по-
строения [12, с. 21]:  

1) Пассивная презентация официальных данных, 
т.е. создание «электронного справочника» о работе 
государственного учреждения, что облегчает потен-
циальное взаимодействие с ним.  

2) Предоставление информации по требованию 
пользователя, включая инструкции по получению 
государственных услуг, правила оформления запро-
сов, их заполнение и отправку в государственное 
учреждение.  

 

Раздел 5. Управление государственными информационными системами
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3) Предоставление государственных услуг в ин-
терактивном режиме, включая получение необхо-
димых документов в электронном виде.  

4) Перевод всех традиционных правительствен-
ных функций в электронный формат. 

Нетрудно заметить, что на заключительном этапе 
опять происходит скачок от предоставления услуг к 
преобразованию всей структуры управления. На 
практике в мониторинге развития электронного пра-
вительства Университета Браун оценивается исклю-
чительно качество официальных сайтов и порталов 
большинства стран мира.  Каждый из ресурсов по-
лучает по четыре балла за наличие следующих ха-
рактеристик: публикаций официальных документов, 
баз данных, аудио- и видео-клипов, наличия версии 
на иностранных языках, отсутствия рекламных объ-
явлений и платы за пользование и предоставление 
информации, доступности для пользователей с ог-
раниченными возможностями (определяется авто-
матически с помощью специально разработанной 
программы), наличия заявлений о защите персо-
нальных данных и защите информации, использова-
ния электронной подписи и возможности оплачи-
вать государственные услуги в электронном виде, 
наличия контактной информации и возможности 
направлять электронным письма и размещать ком-
ментарии, а также возможности персонализации с 
учетом потребностей пользователя. Кроме того, 
учитывается количество услуг, предоставляемых 
через сайт/портал. Максимальная сумма баллов за 
такие услуги составляет 28, что позволяет рассчи-
тывать весь рейтинг исходя из 100 баллов [13, с. 9.].  

Последовательная реализация данной ориента-
ции на идеальный сайт порой приводит к парадок-
сальным результатам. Так, если в рейтинге Универ-
ситета Браун 2007 года на 1 месте находилась Юж-
ная Корея (что хорошо коррелирует с другими рей-
тингами, где Республика Корея регулярно занимает 
лидирующие позиции), то на 39 месте, обогнав 154 
страны мира, оказалась Корея Северная [13, с 13.], 
где, как известно, доступ подавляющего большинст-
ва жителей к Интернету не просто ограничен, но 
прямо запрещен. Высокое место КНДР объяснялось, 
в том числе, тем, что на официальном сайте этого 
государства отсутствовали рекламные объявления и 
широко использовались мультимедийные средства.  

Конечно, случай с Северной Кореей – это скорее 
курьез, показывающий, однако, проблемы, с кото-
рыми сталкиваются и другие организации, зани-
мающиеся оценкой электронного правительства, 
например, такие, как Институт электронного прави-
тельства Университета Васэда (подробнее см. [1]) 
или исследовательская фирма «Capgemini», подго-
тавливающая обзоры для Европейского Союза. Все 
они при оценке исходят из определенных норматив-
ных представлений, т.е. из шкалы, описывающей 
последовательные этапы перехода к электронному 
правительству. По наблюдению Р. Хикса и С. Бай-
лер, построение такого рода моделей является од-
ним из самых популярных направлений деятельно-
сти специалистов в данной сфере, и успело приобре-
сти отчасти схоластический характер [3].  

Любопытной в этой связи выглядит попытка А. 
Охо, Т. Яновски и Э. Эстевес найти ключевые инди-
каторы, которые могли бы эффективно описывать 
процессы перехода к электронному правительству. 
Проведенный ими сравнительный анализ показате-
лей, применяемых в мониторингах (куда, наряду с 
мониторингом UN DESA, вошел мониторинг Уни-
верситета Браун, а также мониторинг лидерства в 
сфере электронного правительства,  который в 2001 
– 2004 годах публиковала консалтинговая компания 
«Accenture») привел их к выводу, что показателями, 
в отношении которых фиксируется наибольший 
разброс значений, позволяющий улавливать страно-
вые различия, являются, с одной стороны, показате-
ли, характеризующие уровень развития инфраструк-
туры и доступности информационных технологий 
(телекоммуникационный индекс UN DESA), а с дру-
гой – показатели наличия услуг полного цикла, а 
также электронного участия. На основе данных 
ключевых индикаторов авторы предложили сфор-
мировать представление об «идеальном электрон-
ном правительстве» (с учетом специфики каждого 
отдельного региона) и строить мониторинг исходя 
из того, насколько каждая из стран приближается к 
данному идеалу [7, с. 9].  

Последнее предложение еще раз подтверждает 
нормативный характер концепции электронного 
правительства, которая стала неотъемлемой частью 
современного глобального этатистского дискурса. 
Она успешно операционализирована, т.е. сведена к 
набору эмпирических индикаторов, которые могут 
быть собраны государственными органами и пред-
ставлены в виде официальной отчетности. Бюрокра-
тический характер операционализации объясняет, в 
частности, почему вопросы эффективности предла-
гаемых в сфере электронного правительства реше-
ний и их адаптации гражданами устойчиво находят-
ся на втором плане (при постоянно повторяемых 
утверждениях, что реформы должны быть ориенти-
рованы на граждан и приводить к повышению их 
влияния на органы управления). Это не значит, что 
такого рода исследования не ведутся. Они ведутся и 
очень активно [см. 2], однако их результаты практи-
чески не учитываются в официальных рейтингах.  

Нормативный характер концепции электронного 
правительства проявляется и в том, что некоторые 
из ее утверждений могут прямо противоречить 
практике, однако продолжают воспроизводиться 
снова и снова. Например, считается, что электрон-
ное правительство приводит к существенной эконо-
мии государственных расходов («more with less»). 
Возможно, так дело и обстоит на этапе применения 
уже внедренного решения (хотя далеко не всегда). 
Однако сам процесс внедрения (и обновления суще-
ствующих систем) обычно является весьма дорого-
стоящим. Не случайно в полном соответствии с тео-
рией диффузии инноваций среди лидеров в сфере 
электронного правительства преобладают развитые 
страны, а объем валового внутреннего продукта яв-
ляется решающим фактором, влияющим на уровень 
развития электронных государственных услуг 
[6, с. 397].  
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Таким образом, переход к электронному прави-
тельству – это достаточно затратный процесс с не 
всегда высокой степенью эффективности, что не 
мешает рассуждать об очевидных экономических 
преимуществах электронного правительства по 
сравнению с традиционным. Понимание ограниче-
ний нормативной концепции электронного прави-
тельства поможет избежать как неоправданных 
ожиданий, так и неожиданных разочарований.  
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E-Government as Normative Construct  
and It’s Limits  

(UN DESA E-Government Survey Case) 
Elena G. Dyakova 

 
As a normative construct e-government means “bet-

ter government” which is capable of destroying tradi-
tional bureaucratic structures and replacing it by flexible 
and transparent administrative units and empowered 
citizens. Construct was operationalized for the conven-
ience of official reporting. Even when some of the 
statements are contrary to the practice they are repeated 
like self-evident truths.  
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