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Содержание мероприятий Национального проекта «Цифро- 
вое государственное управление» предполагает внедрение циф-
ровых технологий и платформенных решений в сферах госу-
дарственного управления и оказания государственных услуг 
населению и представителям бизнеса. Если провести краткий 
анализ планируемых на ближайшие годы мероприятий, то мож-
но увидеть, какое большое значение придается проблеме со-
вершенствования государственного управления на разных его 
уровнях. В этих целях предполагается создание и внедрение на-
циональной системы управления данными на базе единых функ-
циональных и технических требований к информационным 
системам национальной системы управления данными, единых 
требований к управлению данными и их жизненным циклом,  
и взаимного соответствия и нормализации данных в информа-
ционных ресурсах государственных органов власти.

Для этих целей, согласно паспорту проекта, необходимо орга-
низовать межведомственное взаимодействие и обмен данными,  
в том числе нормативной справочной информацией, на базе сис-
темы межведомственного электронного взаимодействия и единой  
системы нормативной справочной информации.

Остро стоит задача внедрить межведомственный юридически 
значимый электронный документооборот с применением элек-
тронной подписи, базирующийся на единых инфраструктурных, 
технологических и методологических решениях. Для этого пред-
полагается решить задачу соответствия данных, используемых 
при межведомственном электронном взаимодействии в госу-
дарственных информационных системах, обеспечить единство  
форматов и состава метаданных, автоматизировать процессы 
межведомственного взаимодействия при оказании государ-
ственных услуг и исполнения функций федеральными органа-
ми исполнительной власти. При этом должна быть обеспечена 
возможность долгосрочного архивного хранения электронных 
документов с сохранением их юридической значимости для фе-
деральных и региональных органов государственной власти.

Предисловие
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Предисловие

Особое внимание проект уделяет вопросам взаимодействия 
граждан и организаций с государством. Доля взаимодействий граж- 
дан и коммерческих организаций с государственными (муници-
пальными) органами и бюджетными учреждениями, осуществля-
емых в цифровом виде, в 2024 г. составит, согласно прогнозу, 70%. 

Приведенные сведения далеко не полностью охватывают со-
держание всех разделов паспорта данного национального проек-
та. Однако даже на их основе можно осознать исключительное 
значение вопросов взаимодействия органов государственного 
управления в процессе реализации основных функций. С учетом 
того, что в настоящее время главным инструментом такого взаи-
модействия является документ, следует обратить особое внима-
ние на вопросы управления документацией как неотъемлемой 
части мер по реализации проекта. При этом следует отметить два 
направления работы по цифровизации управления документами: 
а) переход на электронный документооборот; б) управление на 
основе данных. Очевидно, что эти два направления также при-
званы взаимодействовать между собой, причем по логике вещей, 
расширение сферы применения управления на основе данных 
должно привести к уменьшению объемов документооборота. Од-
нако не только эта задача является актуальной при рассмотрении 
вопросов в сфере управления документами.

Предлагаемое издание раскрывает некоторые наиболее акту-
альные, на наш взгляд, проблемы, обеспечивающие управление 
документами в условиях современной трансформации государст-
венного управления в рамках проекта «Цифровая экономика 
Российской Федерации». В первую очередь речь идет о станов-
лении и развитии государственной политики в информацион-
ной сфере в целом и в сфере управления документами, организа- 
ционных и правовых возможностях ее реализации в современ-
ных условиях. Одним из направлений государственной поли-
тики является нормативно-правовое регулирование управления  
документами. Состоянию регламентации управления документа-
ми, возникающим правовым коллизиям, особенно в сфере терми-
нологического аппарата, посвящена отдельная глава монографии. 
Учитывая важность развития проекта «электронное правитель-
ство», как основы для возможности оказания государственных  
и муниципальных услуг гражданам и организациям в электрон-
ной форме, в работе подробно рассмотрен также вопрос о норма-
тивно-правовом обеспечении оказания этих услуг в электронном 
виде и документационном обеспечении этой деятельности.
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Предисловие

Цифровизация различных сторон жизни общества порождает 
значительный рост электронных документов. Возникнув в конце 
прошлого века, они все в больших объемах создаются в органах 
государственного управления, в других организациях, исполь-
зуются при взаимодействии граждан, общества и государства. 
Современные теоретические подходы к изучению электронных 
документов и особенности их использования в практической  
деятельности изложены в данной монографии.

Управление электронными документами в условиях циф-
ровой экономики невозможно без использования современных 
информационных систем. Методологические основы осущест-
вления управления документами содержатся в международных 
стандартах по управлению документами, большинство из кото-
рых приняты в качестве российских национальных стандартов. 
Их положения относительно работы с электронными докумен-
тами с применением информационных систем стали предметом 
внимания авторов монографии. В работе показано, что представ-
ляет собой рынок автоматизированных систем электронного  
документооборота (далее – СЭД), какие функции могут реали-
зовать современные СЭД и каковы перспективы их развития.

Очевидно, что информационно-документационное развитие 
в условиях цифровой экономики будет носить весьма ограни-
ченный характер, если не будет решена проблема долговремен-
ного хранения электронных документов в архиве. Эта задача 
сегодня является одной из наиболее актуальных при переходе 
на электронный документооборот, поэтому ее решению в моно-
графии отведено значительное место.

Издание выполнено авторским коллективом кафедры авто-
матизированных систем документационного обеспечения управ- 
ления ИАИ РГГУ под общей редакцией заведующего кафедрой 
доктора исторических наук, профессора М.В. Ларина. Разделы 
1–3 главы 1 и глава 3 написаны М.В. Лариным; раздел 4 главы 1 
и глава 2 подготовлены канд. ист. наук, доцентом В.Ф. Янковой; 
главы 4 и 6 подготовлены канд. ист. наук, доцентом Н.Г. Суров-
цевой; автором главы 5 является канд. ист. наук, доцент Е.В. Те-
рентьева.

Издание адресовано всем, кто интересуется современными 
тенденциями управления документами в цифровой экономике, 
и может быть использовано в преподавании различных дисцип-
лин информационно-документационного профиля.
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Глава 1

Государственная политика  
управления документами 

в цифровой экономике

Государственная политика управления документами опреде-
ляется реальными условиями современного информационного 
общества. Известно, что государственная политика – это сово-
купность целей, задач, приоритетов, принципов, стратегических 
программ и плановых мероприятий, которые разрабатываются 
и реализуются органами государственной или муниципальной 
власти, с привлечением институтов гражданского общества. 
Она является средством, позволяющим государству достичь  
определенных целей в конкретной области, используя право-
вые, экономические, административные и иные методы и сред-
ства воздействия, опираясь на ресурсы, имеющиеся в его рас-
поряжении. Анализ показывает, что государственная политика  
в сфере управления документами складывается из трех состав-
ляющих частей: совершенствование государственного управ-
ления, информатизация общества и цифровизация экономики,  
а также разработка стратегии управления документами в сис-
теме государственного делопроизводства и архивного дела. Все  
три названные составные части государственной политики тес-
но связаны между собой и обуславливают направления и содер-
жание их развития. Вместе с тем надо признать, что вопросы 
управления информацией и документами настолько прочно пе-
реплетены между собой как в теоретических исследованиях, так 
и в практической деятельности организаций, что в научном пла-
не их очень трудно рассматривать изолированно друг от друга.  
Тем не менее попытаемся выделить наиболее характерные черты 
государственной политики информатизации и управления до-
кументами.
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Глава 1

Государственная информационная политика

Начнем с более подробного рассмотрения вопросов государ-
ственной информационной политики общества в парадигме  
цифровизации экономики. Структура государственной политики 
в сфере информации включает в себя следующие направления:

– �нормативно-правовое обеспечение конституционного права 
граждан на доступ к информации;

– �формирование государственных информационных ресурсов;
– �регулирование процессов развития информационной среды;
– обеспечение информационной безопасности;
– �научно-методическое обеспечение государственной инфор-

мационной политики.
Концепция государственной информационной политики 

была разработана коллективом ученых еще в 1998 г.1 Несмотря 
на то что концепция не имела официального статуса, она впер-
вые после провозглашения российской государственности кон-
кретизировала и уточнила основные направления деятельности 
органов государственной власти и управления по становлению 
информационного общества в России, формированию единого 
информационного пространства страны и ее вхождению в миро-
вое информационное сообщество. Было сформулировано офи-
циальное определение понятия государственной информацион-
ной политики Российской Федерации как совокупность целей, 
отражающих национальные интересы России в информацион-
ной сфере, стратегических направлений их достижения (задач) 
и систему мер, их реализующих2. Концепция была призвана 
сыграть роль организующего и координирующего документа,  
представляющего основу для подготовки государственной про-
граммы вхождения России в информационное общество. В кон- 
цепции было провозглашено, что целью государственной по-
литики в сфере информации является качественное изменение 
информационной среды, переход к информационно открытому 
обществу и информационной открытости деятельности органов 
государственной власти. В этих целях необходимо было наладить 
постоянное информационное взаимодействие между властью  
и обществом, создать открытое информационное пространство, 
без которого невозможно формирование и развитие гражданско-
го общества.

Фундаментом государственной политики в сфере информа-
ционного и документационного обеспечения управления в Рос- 
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Государственная политика управления документами...

сийской Федерации является нормативная правовая база.  
Основным правовым актом, определяющим современную го-
сударственную политику и права граждан России в сфере ин-
формации, является Конституция Российской Федерации. В ч. 4  
ст. 29 этого важнейшего документа зафиксировано положение 
о том, что каждый имеет право свободно искать, получать, пе-
редавать, производить и распространять информацию любым 
законным способом. В развитие конституционных норм в Рос-
сийской Федерации на законодательном уровне закреплены ос-
новы государственной политики по отношению к информации  
и документированной информации. Ее реализация регулирова-
лась первоначально Федеральным законом «Об информации,  
информатизации и защите информации»3. Этот закон впервые 
определял правовой режим документирования информации,  
право собственности на отдельные документы и отдельные мас-
сивы документов в информационных системах, категории ин-
формации по уровню доступа к ней, порядок правовой защиты 
информации. Он установил также ответственность органов госу-
дарственной власти, организаций и их должностных лиц за пра-
вонарушения при работе с документированной информацией.

Данный правовой акт регулировал отношения, возникающие 
в трех основных сферах:

– �при формировании и использовании информационных ре-
сурсов на основе создания, сбора, обработки, накопления, 
хранения, поиска, распространения и предоставления пот-
ребителю документированной информации;

– �при создании и использовании информационных техноло-
гий и средств их обеспечения;

– �при защите информации, прав субъектов, участвующих в ин- 
формационных процессах и информатизации.

Этот законодательный акт впервые сформулировал обязан-
ности государства в сфере формирования информационных 
ресурсов и информатизации, выраженные в основных направ-
лениях государственной политики по этим вопросам, увязав ее 
с решением стратегических и оперативных задач социального  
и экономического развития Российской Федерации.

Кроме этого, данный закон урегулировал порядок доступа  
к информационным ресурсам, вопросы разработки и производ-
ства информационных систем, технологий и средств их обеспе-
чения, порядок сертификации и лицензирования деятельности 
по формированию и использованию информационных ресур-
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сов, меры защиты информации и прав субъектов в области ин-
форматизации.

В 2006 г. была принята новая редакция закона. Он получил 
иное название: «Об информации, информационных технологиях 
и о защите информации»4. Продолжая традиции, заложенные в 
первом законе об информации, новый закон закрепил основные 
принципы правового регулирования отношений в сфере инфор-
мации, информационных технологий и защиты информации:

1) �свобода поиска, получения, передачи, производства и рас-
пространения информации любым законным способом;

2) �установление ограничений доступа к информации только 
федеральными законами;

3) �открытость информации о деятельности государственных 
органов и органов местного самоуправления и свободный 
доступ к такой информации, кроме случаев, установлен-
ных федеральными законами;

4) �равноправие языков народов Российской Федерации при 
создании информационных систем и их эксплуатации;

5) �обеспечение безопасности Российской Федерации при со-
здании информационных систем, их эксплуатации и защи-
те содержащейся в них информации;

6) �достоверность информации и своевременность ее предо-
ставления;

7) �неприкосновенность частной жизни, недопустимость сбо-
ра, хранения, использования и распространения информа-
ции о частной жизни лица без его согласия;

8) �недопустимость установления нормативными правовыми 
актами каких-либо преимуществ применения одних ин-
формационных технологий перед другими, если только 
обязательность применения определенных информацион-
ных технологий для создания и эксплуатации государст-
венных информационных систем не установлена феде-
ральными законами. 

Исходя из данных принципов, закон установил характерис-
тики информации как объекта правовых отношений:

1. Информация может являться объектом публичных, граж-
данских и иных правовых отношений. Информация может сво-
бодно использоваться любым лицом и передаваться одним ли-
цом другому лицу, если федеральными законами не установле-
ны ограничения доступа к информации либо иные требования  
к порядку ее предоставления или распространения.
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2. Информация в зависимости от категории доступа к ней 
подразделяется на общедоступную информацию, а также на ин-
формацию, доступ к которой ограничен федеральными закона-
ми (информация ограниченного доступа).

3. Информация в зависимости от порядка ее предоставления 
или распространения подразделяется на:

1) информацию, свободно распространяемую;
2) �информацию, предоставляемую по соглашению лиц, уча-

ствующих в соответствующих отношениях;
3) �информацию, которая в соответствии с федеральными за-

конами подлежит предоставлению или распространению;
4) �информацию, распространение которой в Российской Фе-

дерации ограничивается или запрещается.

В тексте закона установлены виды информации в зависимос-
ти от ее содержания или обладателя, сформулированы нормы, 
обеспечивающие права и ограничения на доступ к информации, 
требования к распространению информации или предоставле-
нию информации. В развитие закона в последние годы внесены 
нормы, регулирующие правоотношения, касающиеся распро-
странения информации в сети «Интернет», например:

– �статья 10.1. Обязанности организатора распространения 
информации в сети «Интернет» (введена Федеральным за-
коном от 05.05.2014 № 97-ФЗ); 

– �статья 10.3. Обязанности оператора поисковой системы 
(введена Федеральным законом от 13.07.2015 № 264-ФЗ). 

В законе уделено самое серьезное внимание государственно-
му регулированию в сфере применения информационных тех-
нологий и государственному регулированию в сфере использо-
вания российских программ для электронных вычислительных 
машин и баз данных с учетом политики импортозамещения. 
Законом установлены нормы, касающиеся организации и функ-
ционирования информационных систем разного уровня. Зако-
нодатель выделил следующие виды информационных систем:

1) �государственные информационные системы – федеральные  
информационные системы и региональные информаци-
онные системы, созданные на основании соответственно 
федеральных законов, законов субъектов Российской Фе-
дерации, на основании правовых актов государственных 
органов;
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2) �муниципальные информационные системы, созданные на 
основании решения органа местного самоуправления;

3) иные информационные системы.
Государственные информационные системы создаются в це-

лях реализации полномочий государственных органов и обес-
печения обмена информацией между этими органами, а также 
в иных установленных федеральными законами целях. Кроме 
этого, закон определяет правовой режим применения информа-
ционных технологий в целях идентификации граждан Россий-
ской Федерации, правила использования информационно-те-
лекоммуникационных сетей, устанавливает порядок правовой 
защиты информации. Закон предусматривает также ответствен-
ность органов государственной власти, организаций и их долж-
ностных лиц за правонарушения при работе с информацией.

Информационное законодательство представлено также 
Федеральным законом «Об электронной подписи». Этот закон 
вводит нормы в области использования электронных подписей 
при совершении гражданско-правовых сделок, оказании государ- 
ственных и муниципальных услуг, исполнении государствен-
ных и муниципальных функций, а также при совершении любых 
юридически значимых действий. Важно, что закон устанавлива-
ет условия признания электронных документов, подписанных 
электронной подписью, равнозначными документам на бумаж-
ном носителе, подписанным собственноручной подписью. В нем 
установлены виды электронных подписей, основные принципы 
их применения в условиях межведомственного электронного 
взаимодействия.

Итак, несмотря на некоторые пробелы в нормативной базе в 
сфере информационно-документационного обеспечения управ-
ления, мы сегодня можем считать ее сформированной. И это яв-
ляется главным условием успешной реализации государственной 
политики в сфере информации. Однако достижение целей в ин-
формационной политике должно опираться на использование ад-
министративных и иных методов при использовании определен-
ных ресурсов. Методы и ресурсы, необходимые для реализации 
государственной политики в информационной сфере, раскрыты 
в ряде государственных программ.

Первым документом, направленным на реализацию государст-
венной политики по созданию информационного общества, 
была федеральная целевая программа «Электронная Россия  
(2002–2010 годы)»5. В программе были определены основные 
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положения информатизации, намечены пути ее реализации. 
Вместе с тем слабым местом в программе оказался механизм 
управления и координации деятельности многочисленных го-
сударственных заказчиков, что, в конце концов, сказалось на ее 
эффективности. Это привело через пять лет к радикальному пе-
ресмотру содержания ФЦП «Электронная Россия» и принятию 
в 2006 г. новой редакции этой программы. Основными целями 
программы были намечены:

– �организация межведомственного информационного взаи-
модействия, доступ граждан к информации для реализации 
своих конституционных прав; 

– �обеспечение защиты и безопасности данных, используемых 
для целей государственного управления;

– �повышение оперативности предоставления государствен-
ных услуг;

– �внедрение единых стандартов обслуживания населения 
при предоставлении государственных услуг по принципу 
«одного окна»;

– �придание официального статуса электронным формам вза-
имодействия.

Важно отметить, что основным результатом выполнения этой 
программы стало создание инфраструктуры для формирования 
и развития информационного общества. Задачи же его постро-
ения призвана решить следующая государственная программа 
«Информационное общество (2011–2020 годы)», в которой оп-
ределены глобальные задачи информатизации, а также вопросы 
интеграции государственной политики России с международ-
ными задачами построения информационного общества6.

Программа состоит из четырех подпрограмм:
– �информационно-телекоммуникационная инфраструктура 

информационного общества и услуги, оказываемые на ее 
основе;

– информационная среда;
– безопасность в информационном обществе;
– информационное государство.
Для определения приоритетов государственной политики  

в сфере информационно-документационного обеспечения уп-
равления наибольший интерес представляет подпрограмма «ин-
формационное государство», предусматривающая: 

– �повышение качества предоставления государственных ус-
луг путем их перевода в электронный вид;
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– �развитие сервисов на основе информационных технологий 
для упрощения процедур взаимодействия и коммуникации 
общества и государства;

– �развитие специальных информационных и информацион-
но-технологических систем обеспечения деятельности ор-
ганов государственной власти;

– �создание и развитие электронных сервисов в области здраво-
охранения, образования, науки и культуры, в иных сферах;

– �распространение лучшей практики информационного об-
щества на уровне субъектов Российской Федерации

Решению этих задач должно быть подчинено построение 
системы информационно-документационного обеспечения уп-
равления в органах государственного управления, в том числе 
связанных с функционированием электронного правительства 
и электронных документов в системе управления, автоматизи-
рованных систем управления информацией и документацией  
и инструментов, обеспечивающих их внедрение и использова-
ние, а также современной методологии информационного ме-
неджмента, обеспечивающей управление системами электрон-
ного документооборота в организациях любых организационно-
правовых форм и в любых отраслях деятельности.

Последовательность в формировании государственной ин-
формационной политики подтверждают два программных до-
кумента, принятых в стране в последние годы. Это прежде всего 
Стратегия развития информационного общества в Российской 
Федерации на 2017–2030 годы7. Стратегия определяет цели, 
задачи и меры по реализации внутренней и внешней политики 
Российской Федерации в сфере применения информационных  
и коммуникационных технологий, направленные на развитие 
информационного общества, формирование национальной 
цифровой экономики, обеспечение национальных интересов  
и реализацию стратегических национальных приоритетов, в том 
числе продвижение проектов по внедрению электронного доку-
ментооборота в организациях, создание условий для повышения 
доверия к электронным документам, осуществление в электрон-
ной форме идентификации и аутентификации участников пра-
воотношений.

Другим важнейшим ориентиром развития является Феде-
ральный проект «Нормативное регулирование цифровой сре-
ды»8, принятый в развитие Стратегии развития информацион-
ного общества. Реализация этого проекта осуществляется в со- 
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ответствии с целями, задачами, направлениями, объемами и 
сроками реализации основных мер государственной политики 
Российской Федерации по созданию необходимых условий для 
развития цифровой экономики Российской Федерации. В доку-
ментах проекта особо подчеркнуто, что данные в цифровой фор-
ме являются ключевым фактором производства во всех сферах 
социально-экономической деятельности. Реализация проекта 
должна привести к повышению конкурентоспособности страны 
и качества жизни граждан, обеспечить экономический рост и за-
щиту национального суверенитета. Таким образом, Россия в ос-
новном сформировала государственную информационную поли-
тику в ближайшей перспективе. В то же время государственная 
политика в сфере управления документами и, соответственно, 
в области делопроизводства и архивного дела только начинает 
формироваться.

Государственная политика  
в сфере управления документами

Анализируя вопросы разработки государственной политики 
в сфере управления документами, обратимся к современной ис-
тории российского делопроизводства. По нашему мнению, без 
этого экскурса невозможно объективно представить процесс 
формирования государственной политики. С исторической точ-
ки зрения, можно выделить три этапа в развитии современного 
отечественного делопроизводства. Первый этап охватил период 
с 1991 г. вплоть до административной реформы 2004 г., а второй 
начался с момента проведения реформы и продолжался до сере-
дины 2016 г. Третий, современный этап начался с момента пере-
хода Федерального архивного агентства в ведение Президента 
Российской Федерации.

Важно подчеркнуть, что постсоветская Россия не отменила 
советские нормативные документы в сфере делопроизводства, 
обеспечив тем самым историческую преемственность и сохра-
нив базис для дальнейшего нормотворчества и формирования 
государственной политики управления документами. Однако  
в полной мере воспользоваться этими преимуществами в первые 
годы становления российской государственности не удалось. 
Переформатирование конституционных основ государства, 
изменение законодательства, полная трансформация системы 
управления выдвинули на первый план кардинальные вопросы 
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построения нового государственного аппарата, автоматически 
оставляя задачи управления документами и делопроизводства 
на заднем плане. Во многом трудности с разработкой государст-
венной политики управления документами были связаны с час-
тыми преобразованиями органа управления архивным делом, 
который нес ответственность за государственное делопроиз-
водство, и изменениями его статуса.

Как известно, в 1992 г. был создан Комитет по делам архивов 
(Роскомархив) при Правительстве Российской Федерации как 
правопреемник органов управления архивным делом СССР9. 
Роскомархив был назван федеральным органом государствен-
ного управления, осуществляющим государственную политику  
в области архивного дела.  Но уже в 1994 г. Роскомархив был пре-
образован в Государственную архивную службу России (Росар-
хив). Этот федеральный орган исполнительной власти находил-
ся одновременно в ведении Президента Российской Федерации 
и Правительства Российской Федерации10. В тот период глав-
ной задачей Росархива являлось обеспечение государственного 
регулирования развития архивного дела и научно-технического 
прогресса в этой области, осуществление межотраслевой коор-
динации деятельности государственных и ведомственных ар-
хивов, контроль за соблюдением законодательства  Российской 
Федерации в области архивного дела. Одновременно Росархив 
должен был осуществлять организационно-методическое руко-
водство деятельностью ведомственных архивов и организацией 
документов в делопроизводстве министерств и ведомств и раз-
витие вместе с ними Единой государственной системы дело-
производства и УСОРД. Но в тот период эти задачи оказались 
невыполнимыми.

Следует заметить, что задачи и функции Росархива в сфере 
делопроизводства постепенно менялись11. Согласно Положению 
о Федеральной архивной службе России 1998 г., в число ее задач 
входило развитие и совершенствование совместно с федераль-
ными органами государственной власти и органами государст-
венной власти субъектов Российской Федерации,  архивного 
дела и делопроизводства. По инерции в число задач службы 
были включены развитие и совершенствование государствен-
ной системы делопроизводства и унифицированных систем 
документации. Для выполнения поставленных задач архивная 
служба наделялась функциями организационно-методического  
руководства и контроля за работой региональных архивных 
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служб и ведомственных архивов, за организацией документов  
в делопроизводстве федеральных органов государственной 
власти. Кроме того, Росархив участвовал в  развитии сети ве-
домственных архивов и организации их работы; имел право 
проверки выполнения организациями независимо от их ведомс-
твенной подчиненности требований законодательства в облас-
ти архивного дела и делопроизводства. На Росархив возлага-
лась задача организации повышения квалификации работников 
подведомственных организаций, а также работников архивов 
и делопроизводственных подразделений федеральных органов 
государственной власти. Чтобы реализовать указанные задачи 
и функции, Федеральная архивная служба России была наде-
лена соответствующими полномочиями. Несмотря на системно 
сформулированные функциональные задачи, цельную госу-
дарственную политику в отношении делопроизводства силами 
Росархива выстроить в полной мере не удалось.

При этом анализ задач и функций государственной архивной 
службы обнаруживает устойчивую тенденцию к их изменению 
и сужению на протяжении последних десятилетий. Особенно 
ярко это проявляется в сравнении с советским периодом. Так, 
если в 1980 г. архивные органы наделялись конкретной задачей 
организационно-методического руководства организацией до-
кументов в государственном делопроизводстве, то в положениях  
о Росархиве 1992 и 1994 гг. эта задача приобретает форму ко-
ординации, а с 1998 г. превращается в достаточно абстрактную 
задачу «развития и совершенствования». Положение о ГАУ при 
Совете министров СССР 1980 г. функционально выделяло за-
дачи архивного ведомства, связанные с делопроизводством, а во 
всех положениях об архивной службе России 1990-х гг. задачи  
в сфере делопроизводства формулируются «в пакете» с архив-
ным делом. 

Интересно проследить, как развивалось законодательство, 
регулирующее делопроизводство. Учитывая тот факт, что Рос-
архив с 1992 г. был уполномочен осуществлять регулирование 
делопроизводства в стране, логично было бы отразить это по-
ложение в архивном законодательстве. Но в принятых в 1993 г.  
Основах законодательства об Архивном фонде Российской Фе-
дерации и архивах12 термин «делопроизводство» даже не упоми-
нается. Основы законодательства регулировали лишь архивную 
стадию жизненного цикла документов и не распространялись  
на сферу оперативной деятельности. Гораздо более значимым 
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для делопроизводства оказался Федеральный закон «Об ин-
формации, информатизации и защите информации»13. Факти-
чески данный законодательный акт заложил основы для даль-
нейшего более детального нормативного регулирования дело-
производства. В условиях, когда нормативное регулирование  
в сфере делопроизводства фактически отсутствовало, этот закон 
сыграл важнейшую фундаментальную роль в правовом обес-
печении управления документами в Российской Федерации. 
Закон определил правовой режим документирования информа-
ции, разграничил право собственности на отдельные документы 
и отдельные массивы документов в информационных системах, 
выделил категории информации по уровню доступа к ней, уста-
новил порядок правовой защиты информации. Важно отметить, 
что в законе были сформулированы меры ответственности ор-
ганов государственной власти, организаций и должностных лиц  
за правонарушения при работе с документированной информа-
цией. В законе впервые даны дефиниции ряда терминов и опре-
делений, имеющих отношение к документированной информа-
ции. Их законодательное оформление помогло формированию 
терминологического единства на поле информации и докумен-
тации. Для сферы документационного обеспечения управления 
(делопроизводства) закон установил правовой режим докумен-
тирования информации и зафиксировал формулировку ряда 
основных понятий, порядок документирования информации  
и перевода ее в информационные ресурсы, установил ответ-
ственность государственных органов за решение этих вопросов, 
обозначил состав обязательных видов документов для любых 
организаций − юридических лиц. 

Дальнейших шагов в направлении законодательного решения 
вопросов делопроизводства и выработки государственной поли-
тики на федеральном уровне в полном объеме так и не последо-
вало, хотя попытки этого все-таки предпринимались. Например, 
распоряжением Президента Российской Федерации № 85-рп  
от 5 февраля 1993 г. Росархиву совместно с Госстандартом Рос-
сии поручалось в I квартале 1993 г. внести в Администрацию 
Президента Российской Федерации предложения о разработке 
и внедрении единой системы документационного обеспечения 
центральных органов федеральной исполнительной власти14. 
Однако эта задача так и не была решена. 

Хорошо известно, что в 2002 г. постановлением Правитель-
ства Российской Федерации была принята Федеральная целевая 
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программа «Электронная Россия (2002–2010 годы)»15, а в 2004 г. – 
Концепция использования информационных технологий в дея-
тельности федеральных органов исполнительной власти до 
2010 г.16 Результатом реализации этих документов должно было 
стать создание электронного правительства с мощной инфор-
мационно-коммуникационной инфраструктурой, способной 
осуществлять межведомственное электронное взаимодействие. 
Поставленные задачи открывали новый этап использования ин-
формационных технологий, нацеленный на интеграцию инфор-
мационных систем и создание общего информационного про-
странства, реализацию межведомственного электронного доку-
ментооборота. Однако их решение на практике наталкивалось 
на барьеры, обусловленные слабым развитием законодательства 
в этой сфере. 

Еще в 1992 г. специалистами ВНИИДАД была дана оценка 
состояния  документационного обеспечения управления в Рос-
сийской Федерации и  сформулированы предложения относи-
тельно первоочередных мер, которые необходимо было принять 
для проведения реформы документационного обеспечения уп-
равления17. Прежде всего была обоснована необходимость раз-
работки и принятия закона о документации и определены на-
правления развития нормативной правовой базы документаци-
онного обеспечения управления. Но только в конце 1990-х годов  
ВНИИДАД совместно с сектором информационного права Инс-
титута государства и права РАН, при активном участии руково-
дителя сектора И.Л. Бачило, подготовил проект Федерального 
закона «О документационном обеспечении управления». Этот 
закон должен был заложить основы государственной политики 
в сфере управления документацией, установить единые право-
вые основы документирования, организации работы с докумен-
тами и их хранения с использованием новых информационных 
технологий18. 

В проекте закона были сформулированы основные задачи 
и функции, полномочия федерального органа исполнительной 
власти в области архивного дела, который, согласно проекту, на-
делялся функциями координации и контроля документацион-
ного обеспечения управления в Российской Федерации. Одна-
ко данная законодательная инициатива не получила поддержки  
со стороны органов законодательной власти. Принятие закона 
о документационном обеспечении управления было признано 
нецелесообразным.
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В связи с этим важнейшим нормативным правовым актом 
того периода стала Типовая инструкция по делопроизводству 
в министерствах и ведомствах Российской Федерации19. Типо-
вая инструкция устанавливала общие требования к документи-
рованию управленческой деятельности и организации работы 
с документами в министерствах и ведомствах Российской Фе-
дерации, их территориальных органах в субъектах Российской 
Федерации и подведомственных организациях. Это был первый 
нормативный правовой акт, регулирующий российское дело-
производство. В 2000 г. была утверждена новая редакция этого 
документа20. Ее положения охватывали все этапы жизненного 
цикла документа. Инструкция способствовала установлению 
общих требований к функционированию служб документаци-
онного обеспечения управления, унификации форм и методов 
работы с документами.

Таким образом, на первом этапе развития государственного  
делопроизводства наблюдались попытки возрождения форм  
и методов организации делопроизводства, присущих советскому 
периоду истории, направленные на воссоздание единой государ-
ственной системы документационного обеспечения управления 
и закрепление ее в виде государственной политики. Однако при 
этом четко была осознана необходимость ее построения на осно-
ве современных информационно-коммуникационных техноло-
гий и с учетом особенностей российской государственности. 

Второй этап формирования государственной политики и раз-
вития государственного делопроизводства в Российской Федера-
ции начался в 2004 г. В результате административной реформы 
Росархив был преобразован в Федеральное архивное агентство и, 
потеряв статус самостоятельного органа исполнительной власти, 
перешел в ведение Министерства культуры РФ21. Безусловно, 
этот переход негативно сказался и на состоянии государственно-
го делопроизводства, которое фактически оказалось без регули-
рования на федеральном уровне. В соответствии с новым стату-
сом объем задач и функций Росархива значительно сократился. 
Федеральное архивное агентство стало осуществлять в основном 
функции по оказанию государственных услуг, управлению феде-
ральным имуществом в сфере архивного дела.

Из нового положения о Росархиве, утвержденном постанов-
лением Правительства Российской Федерации от 17 июня 2004 г.  
№ 290, были исключены даже минимальные полномочия, тра-
диционно включавшиеся в предыдущие положения и связанные  
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с формированием государственной политики22. В сфере делоп-
роизводства за агентством сохранилась лишь функция согласо-
вания перечней документов, образующихся в процессе деятель-
ности федеральных органов государственной власти и подве-
домственных им организаций, с указанием сроков их хранения, 
а также примерных номенклатур дел, инструкций по делопро-
изводству федеральных органов государственной власти. Для 
налаживания эффективного управления документами в стране 
этого было явно недостаточно. При этом следует заметить, что 
ни один федеральный орган исполнительной власти, включая 
прежде всего Министерство культуры Российской Федерации, 
не был наделен функциями регулятора государственного делоп-
роизводства.

Сложилась уникальная ситуация, когда объективные пот-
ребности государственного управления требовали упорядоче-
ния документационного обеспечения, внедрения электронного 
документооборота, электронных документов, а отвечать за реа-
лизацию этих задач в стране было некому. В этих условиях, не 
имея должных полномочий, Росархив был вынужден де-факто 
выполнять больший объем полномочий в сфере государствен-
ного делопроизводства, чем это было зафиксировано в положе-
нии о Федеральном архивном агентстве. При этом значитель-
но усилилась роль ВНИИДАД, на который фактически была 
возложена миссия научно-методической поддержки всех ме-
роприятий по организации единого порядка государственного 
делопроизводства в стране. Причем в начале периода следует 
отметить ухудшение правовых условий, в которых приходилось  
реализовывать упомянутые мероприятия. Для упорядочения 
взаимоотношений между федеральными органами исполнитель-
ной власти как по вертикали, так и по горизонтали (внутри уп-
равленческих блоков) правительством Российской Федерации  
в 2004–2005 гг. были утверждены типовые регламенты, в которых 
помимо порядка взаимодействия и организации деятельности 
федеральных органов закреплялись и отдельные принципы орга-
низации делопроизводства23.

В результате произошедших изменений возникла необходи-
мость актуализировать действующую инструкцию по делопроиз-
водству в федеральных органах исполнительной власти24. Поэто-
му была разработана новая Типовая инструкция по делопроиз-
водству в федеральных органах исполнительной власти, которая 
была утверждена приказом Минкультуры России25. Из новой 



26

Глава 1

инструкции были исключены положения и нормы, установлен-
ные типовыми регламентами.

Большие надежды ученых и специалистов на улучшение по-
ложения в сфере управления документами и формирования но-
вой государственной политики связывались с принятием нового  
Федерального закона «Об архивном деле в Российской Феде-
рации» в 2004 г. Однако, как и в предыдущем законодательном 
акте, в тексте нового закона не нашлось места вопросам дело- 
производства. Также в нем не были отражены актуальные воп-
росы внедрения электронных документов, которые в результа-
те реализации Федеральной целевой программы «Электронная  
Россия»26 все активнее вторгались в делопроизводство и архив-
ное дело. С учетом работы по созданию электронного правитель-
ства электронный документ стал реальностью современного госу- 
дарственного управления27. Именно по этой причине научным 
сообществом было предложено подготовить и принять закон об 
электронном документе.

В его подготовке принимали участие ученые и специалисты 
ВНИИДАД, а также Института государства и права РАН. Сов-
местными усилиями удалось обосновать актуальность закона  
и необходимость формирования правового механизма доверия 
к электронному документу. В законопроекте, наряду с другими 
нормами, также предусматривались требования к обеспечению 
сохранности электронных документов, условия, при которых 
электронные документы получали юридическую силу, а также 
определялись требования по защите электронных документов 
от несанкционированного доступа.

Законопроект был призван регулировать особенности ис-
пользования электронных документов гражданами и юридичес-
кими лицами Российской Федерации, устанавливать основные 
требования, предъявляемые к электронным документам, а так-
же определять правовое положение электронных документов  
в системе документооборота28. 

Проект закона был представлен в Государственную думу  
в апреле 2005 г., но попытки его продвижения были окончатель-
но остановлены в 2011г. в соответствии с решением Комитета 
по информационной политике, информационным технологиям 
и связи. На таком решении сказалось и то обстоятельство, что 
с момента, когда проект закона был впервые предложен к рас-
смотрению, изменилась нормативная база в сфере работы с ин-
формацией и документацией (был принят Федеральный закон 
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от 27.07.2006 № 149-ФЗ «Об информации, информационных 
технологиях и о защите информации»)29.

Но принятие закона «Об информации, информационных 
технологиях и о защите информации» не слишком улучшило 
ситуацию в сфере делопроизводства. Лишь в самый последний 
момент в текст закона удалось включить положения, касающи-
еся правового положения документированной информации. 
Законом была установлена норма о том, что в федеральных ор-
ганах исполнительной власти документирование информации 
осуществляется в порядке, устанавливаемом Правительством 
Российской Федерации. Правила делопроизводства и докумен-
тооборота, установленные государственными органами, органами 
местного самоуправления, должны соответствовать требованиям, 
установленным Правительством Российской Федерации в части 
делопроизводства и документооборота для федеральных органов 
исполнительной власти. Именно эта норма закона и позволила 
впоследствии изменить ситуацию в государственном делопро-
изводстве в лучшую сторону. Для регулирования электронного 
документооборота важный смысл имело положение закона о том, 
что согласно законодательству или по соглашению сторон могут 
быть установлены требования к документированию информа-
ции. Фактически это положение открывало путь к полноправ-
ному внедрению в делопроизводство электронных документов. 
Несмотря на определенную витиеватость формулировки, закон 
дал возможность применения электронных документов в целях 
заключения гражданско-правовых договоров или оформления 
иных правоотношений, а также установил порядок обмена ин-
формацией в форме электронных документов при осуществле-
нии полномочий органов государственной власти и органов 
местного самоуправления (введена Федеральным законом от  
13 июля 2015 г. № 263-ФЗ). Нормы закона устанавливают, что:

– �органы государственной власти, органы местного самоуп-
равления, а также организации, осуществляющие в соот-
ветствии с федеральными законами отдельные публичные 
полномочия, в пределах своих полномочий обязаны пре-
доставлять по выбору граждан (физических лиц) и орга-
низаций информацию в форме электронных документов, 
подписанных усиленной квалифицированной электронной 
подписью, и (или) документов на бумажном носителе, за 
исключением случаев, если иной порядок предоставления 
такой информации установлен федеральными законами 
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или иными нормативными правовыми актами Российской 
Федерации, регулирующими правоотношения в установ-
ленной сфере деятельности;

– �информация, необходимая для осуществления полномочий 
органов государственной власти и органов местного само-
управления, организаций, осуществляющих в соответствии 
с федеральными законами отдельные публичные полномо-
чия, может быть представлена гражданами (физическими 
лицами) и организациями в органы государственной власти, 
органы местного самоуправления, в организации, осущест-
вляющие в соответствии с федеральными законами отдель-
ные публичные полномочия, в форме электронных доку-
ментов, подписанных электронной подписью, если иное не 
установлено федеральными законами, регулирующими пра-
воотношения в установленной сфере деятельности;

– �требования к осуществлению взаимодействия в электрон-
ной форме граждан (физических лиц) и организаций с ор-
ганами государственной власти, органами местного само-
управления, с организациями, осуществляющими в соот-
ветствии с федеральными законами отдельные публичные 
полномочия, и порядок такого взаимодействия устанавли-
ваются Правительством Российской Федерации в соответ-
ствии с Федеральным законом от 6 апреля 2011 г. № 63-ФЗ  
«Об электронной подписи». 

Таким образом, закон Российской Федерации «Об инфор-
мации, информационных технологиях и защите информации» 
содержит ряд важнейших основополагающих положений для 
документационного обеспечения управления, которые могли  
бы послужить фундаментом для формирования государствен-
ной политики управления документами.

Для выполнения норм закона в 2009 г. были разработаны и ут-
верждены правила делопроизводства в федеральных органах ис-
полнительной власти30. Эти правила и их последующие редакции 
сыграли значительную роль в налаживании государственного  
делопроизводства, так как они установили единый порядок де-
лопроизводства на федеральном уровне. Сам факт создания 
нормативного документа по делопроизводству для федеральных 
органов исполнительной власти был весьма значимым событи-
ем, ибо на столь высоком уровне нормативный акт по делопро-
изводству был принят впервые в истории. С принятием правил 
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был совершен переход от типовой инструкции по делопро-
изводству для федеральных органов исполнительной власти  
к документу более высокого нормативного статуса. Появилась 
возможность регулировать процессы работы с документами на 
основе утвержденных на федеральном уровне правил делопро-
изводства. В правилах впервые был выделен раздел, содержа-
щий особенности работы с электронными документами. Фак-
тически правила делопроизводства стали современной единой 
государственной системой делопроизводства, то есть основным 
нормативным правовым актом, регламентирующим документи-
рование и документооборот в федеральных органах исполни-
тельной власти, в том числе и в части электронных документов.

Правила как нормативный правовой акт, устанавливающий 
единые требования к организации работы служб документаци-
онного обеспечения, а также к созданию, обработке, хранению 
и использованию управленческих документов в деятельности 
федеральных органов исполнительной власти, сыграли положи-
тельную роль для формирования единообразной системы рабо-
ты с документами в стране и стали фундаментом для выработки 
государственной политики управления документами. 

Кроме этого, в целях внедрения системы межведомственного 
электронного документооборота (МЭДО) Правительство Рос-
сийской Федерации 22 сентября 2009 г. утвердило Положение 
о системе межведомственного электронного документооборота, 
а затем в 2010 г. и Единую систему межведомственного инфор-
мационного взаимодействия31. Перечень федеральных норма-
тивных документов данного направления в декабре 2014 г. был 
дополнен Правилами обмена документами в электронном виде 
при организации информационного взаимодействия 32.

С принятием Правил делопроизводства стала очевидной 
необходимость в нормативном документе, регламентирующем 
работу архива организации и устанавливающем требования  
к хранению документов в архиве организации. В 2010 г. началась  
работа над новыми правилами работы архивов организаций. 
Разработанные при ведущей роли ВНИИДАД «Правила орга- 
низации хранения, комплектования, учета и использования до-
кументов Архивного фонда Российской Федерации и других 
архивных документов в органах государственной власти, орга-
нах местного самоуправления и организациях»33, были приняты 
Росархивом и Министерством культуры России в 2015 г. Кроме  
своего основного назначения, этот нормативный документ  
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призван обеспечить преемственность требований к управлению 
документами на всех этапах его жизненного цикла с момента 
включения документа в документальный фонд организации и до 
передачи его на хранение в государственный (муниципальный) 
архив или уничтожения по истечении срока хранения.

В правилах впервые отражены положения по хранению, ком-
плектованию, учету и использованию электронных документов. 
Принятие данных Правил имеет большое значение для обеспе-
чения единых требований к организации работы с документами 
на всех этапах его жизненного цикла, начиная с создания и закан-
чивая хранением в государственном (муниципальном) архиве. 
Таким образом, было завершено формирование целостной совре-
менной нормативной правовой базы по управлению документа-
ми, в том числе электронными, в делопроизводстве и организа-
ции их хранения в архивах организаций. Ее терминологическая 
составляющая была закреплена в новом ГОСТ Р 7.0.8-2013 «Сис-
тема стандартов по информации, библиотечному и издательско-
му делу. Делопроизводство и архивное дело. Термины и опреде-
ления»34, который был принят в 2013 г. взамен ГОСТ Р 51141-98. 
Новый стандарт отразил произошедшие за пятнадцать лет ка-
чественные изменения в профессиональной терминосистеме. 

Вместе с тем следует отметить, что в целом развитие норма-
тивной и методической базы делопроизводства, особенно в сфере 
управления электронными документами, не носило системного 
характера. Еще в 2011 г. в целях внедрения электронных доку-
ментов в практику работы федеральных органов исполнитель-
ной власти и развития системы межведомственного электрон-
ного документооборота Правительство Российской Федерации 
утвердило план мероприятий по переходу федеральных органов 
исполнительной власти на безбумажный документооборот35.
Однако отсутствие федерального органа исполнительной влас-
ти, уполномоченного в вопросах регулирования делопроиз-
водства и управления документами на единой методологичес-
кой базе затрудняло решение задачи выработки эффективной 
государственной политики. В результате задачи электронно-
го документооборота решались в основном на ведомственном 
уровне. В то же время государство испытывало большие труд-
ности в организации межведомственного документооборота как 
по горизонтали, так и по вертикали управления.

Новый этап развития государственного делопроизводства  
в стране начался с переходом Росархива согласно Указу Прези-
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дента России от 22 июня 2016 г. № 293 в ведение Президента 
Российской Федерации36. Росархив стал федеральным органом 
исполнительной власти, осуществляющим функции по выра-
ботке и реализации государственной политики и нормативно-
правовому регулированию в сфере архивного дела и делопро-
изводства. Несмотря на правовой статус агентства, Росархив 
вернул себе право законодательной инициативы по вопросам 
своей компетенции, а также получил полномочия по разработке  
и утверждению основных нормативных актов, относящихся к ус- 
тановленной сфере деятельности, включая государственное де-
лопроизводство, в том числе и с использованием электронного 
документооборота.

На Росархив возложена задача ведения мониторинга процес-
сов документообразования и объемов документооборота в го- 
сударственных органах в целях совершенствования системы  
управления документами. Расширены функции Росархива по 
ведению научно-исследовательской и методической работы 
подведомственных организаций в сфере архивного дела и дело-
производства; в сфере повышения квалификации работников 
подведомственных организаций, а также работников архивов  
и подразделений делопроизводства государственных органов; 
по разработке, внедрению и сопровождению отраслевых и меж-
отраслевых информационных систем. Изменение задач и функ-
ций Росархива в сфере государственного делопроизводства уже 
дало первые результаты. Разработаны Примерная инструкция 
по делопроизводству в государственных организациях, ГОСТ  
Р 7.0.97-2016 «Национальный стандарт Российской Федерации. 
Система стандартов по информации, библиотечному и издатель-
скому делу. Организационно-распорядительная документация. 
Требования к оформлению документов»37. Выполнена уникаль-
ная разработка типовых функциональных требований к сис-
темам электронного документооборота и системам хранения 
электронных документов в архивах государственных органов38. 
Завершена подготовка новых правил делопроизводства для го-
сударственных органов и органов местного самоуправления39.

Таким образом, можно сделать вывод о том, что Росархив на-
делен полномочиями по государственному регулированию ар-
хивного дела и делопроизводства в нашей стране в необходимом 
объеме. Неотложная задача, которая, по нашему мнению, стоит 
перед этим федеральным органом в соответствии с Положением 
о нем, – выработка и реализация полноценной Государственной 
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политики в сфере архивного дела и делопроизводства, учиты-
вающей основные положения Стратегии развития информаци-
онного общества в Российской Федерации на 2017–2030 годы,  
и правительственной программы «Цифровая экономика Рос-
сийской Федерации»40. С его разработкой должен начаться но-
вый этап развития государственного делопроизводства – этап 
глобального перехода к цифровым инструментам управления 
документами.

Совершенствование законодательства  
в сфере управления документами

В соответствии с новыми задачами принят план деятельности 
Росархива на 2017–2022 гг.41, в котором подчеркнуто, что основ-
ной целью его деятельности является достижение российскими 
архивами уровня, отвечающего потребностям и нуждам совре-
менного информационного общества. В план включена сложная 
многокомпонентная задача «сформировать нормативную базу 
работы с электронными документами в делопроизводстве, в ар-
хивах органов государственной власти и органов местного са-
моуправления, а также разработать порядок подготовки и пере-
дачи в государственные и муниципальные архивы документов 
Архивного фонда Российской Федерации, созданных в форме 
электронных документов»42. 

Представляется, что для решения вышеназванного комплекса 
задач назрела необходимость глубокого реформирования архив-
ного законодательства. Методологической базой такой рефор-
мы выступают Стратегия развития информационного общества 
в Российской Федерации на 2017–2030 гг. и государственная 
программа «Цифровая экономика Российской Федерации»43. 
Важнейшей задачей программы является разработка изменений 
в нормативные правовые акты в целях формирования как базо-
вых понятий («электронный документ», «электронный архив»  
и другие, обеспечивающие формирование единой цифровой 
среды доверия), так и институтов цифровой экономики. В соот-
ветствии с планом мероприятий по направлению «Нормативное 
регулирование» программы «Цифровая экономика» Росархиву,  
ряду министерств и ведомств поручено внести изменения в Феде-
ральные законы «Об архивном деле в Российской Федерации»44, 
«Об обязательном экземпляре документов»45, «Об информации, 
информационных технологиях и о защите информации» и иные 
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нормативные правовые акты в части уточнения понятия элек-
тронного документа, определения процедур его хранения и ис- 
пользования. Поэтому предстоит ускорить подготовку полноцен-
ной нормативной правовой базы, регламентирующей создание, 
хранение и использование электронных документов в процессе 
делопроизводства и архивах. 

Федеральный закон от 22 декабря 2004 г. № 125-ФЗ «Об ар-
хивном деле в Российской Федерации» показал устойчивость 
конструкции и работоспособность большинства положений  
и норм. Однако с момента его принятия произошли серьезные  
изменения в жизни страны, законодательной и нормативной 
базе, государственном устройстве. 

Переход Федерального архивного агентства в ведение Пре-
зидента Российской Федерации – это не просто формальное по-
вышение статуса. Речь идет о значительном изменении задач и 
функций архивного органа в государстве. Именно поэтому, на 
наш взгляд, произошедшие изменения должны быть закрепле-
ны на законодательном уровне. Представляется, что в закон «Об 
архивном деле в Российской Федерации» следует включить 
нормативные положения о формировании и реализации госу-
дарственной политики в сфере делопроизводства. Так, в связи 
с повышением статуса и изменением задач и функций Росархи-
ва в Федеральный закон № 125-ФЗ следует включить положе-
ния о формировании и реализации государственной политики 
в сфере делопроизводства. С учетом этого данный закон мог бы 
получить новое название, например, «Об архивном деле и орга-
низации делопроизводства в Российской Федерации». 

Не лишним представляется и изучение опыта применения 
аналогичного закона Республики Беларусь, в котором в общей 
форме сформулированы полномочия республиканского органа 
государственного управления в сфере архивного дела и делопро-
изводства46. Например, в статье «Организация и ведение делоп-
роизводства» данного закона зафиксировано, что этот орган «ус-
танавливает общие требования к документированию и организа-
ции работы с документами, разрабатывает правовые акты в сфере 
делопроизводства». Здесь же закреплена обязанность государст-
венных органов, иных организаций и индивидуальных пред-
принимателей соблюдать установленные нормы и требования, 
предъявляемые к порядку оформления документов, их обработке 
и хранению. Подобная правовая норма была бы актуальной для 
отечественной практики, особенно с учетом негативного опыта 
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1990-х гг., когда государство практически полностью отказалось 
от регулирования столь существенного элемента государствен-
ного механизма, как управление документами, и не закрепило 
эту функцию ни за одним федеральным органом. 

Существенным дополнением архивного закона могло бы 
стать включение в него понятия «документальный фонд Рос-
сийской Федерации». Понятие «документальный фонд» впер-
вые было применено к отдельной организации в ходе разработки 
проектов законов о документации, документационном обеспече-
нии управления и др. (в настоящее время оно закреплено в Пра-
вилах делопроизводства в федеральных органах исполнитель-
ной власти 2009 г.47, в терминологическом словаре и ГОСТе48, 
а также в п. 2.1. Правил организации хранения, комплектования, 
учета и использования документов Архивного фонда Российской 
Федерации и других архивных документов в органах государст-
венной власти, органах местного самоуправления и организациях 
(далее – Правила 2015 г.). Исходя из этого, совокупность доку-
ментов, образующихся в процессе деятельности органов госу-
дарственного управления и подведомственных им организаций, а 
также в процессе деятельности других организаций, может соста-
вить Документальный фонд Российской Федерации. 

Введение этого понятия в закон наряду с понятием Архив-
ного фонда Российской Федерации позволит законодательно  
регулировать весь жизненный цикл документов от момента их 
создания в делопроизводстве до выделения к уничтожению или 
перехода в категорию архивных документов на единой право-
вой основе. Кроме того, такая норма закона позволила бы четче 
обозначить границы ответственности архивистов и специалистов 
служб делопроизводства за свои сферы деятельности и комп-
лексы документации. В одном случае это комплекс оперативной 
делопроизводственной документации, а в другом – архивных до-
кументов. В настоящее время они фактически не разграничены,  
поэтому на практике возникают определенные трудности с ор-
ганизацией хранения делопроизводственной документации,  
не подлежащей передаче в архив организации, тем более что 
сегодня во многих органах государственной власти архив в том 
понимании, как это заложено в Федеральном законе № 125-ФЗ, 
отсутствует. Данное обстоятельство еще больше затрудняет раз-
граничение делопроизводственного и архивного хранения.

Введение понятия «документальный фонд Российской Фе-
дерации» могло бы способствовать регулированию вопросов уп-
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равления документами и их хранения в тех организациях, кото-
рые сегодня не обязаны руководствоваться Правилами 2015 г.,  
поскольку не входят в списки источников комплектования  
архивов.

Проблема перехода документа из оперативной делопроиз-
водственной документации в категорию архивной особенно 
четко проявилась при подготовке Методических рекомендаций  
по применению Правил 2015 г.49 Примененная разработчиками 
рекомендаций методика показала, что процесс экспертизы 
ценности документа (ключевой при признании его архивным) 
практически представляет собой совокупность отдельных видов 
работ, которые весьма условно можно назвать экспертизой. На-
чинаясь в делопроизводстве с составления номенклатуры дел, 
он завершается утверждением годовых разделов описей дел, со-
ставленных на основе описей дел структурных подразделений, 
по которым документы передаются в архив организации. То есть 
либо все процедуры проводятся, когда документы еще находятся  
в делопроизводстве и идет работа только с описями дел, либо 
они попадают в архив, еще не став официально архивными.

Эта коллизия во многом объясняется нечеткостью терми-
нологии Федерального закона № 125-ФЗ. В нем встречаются 
понятия «документ», «архивный документ», «документ Архив-
ного фонда Российской Федерации», а определение документа 
отсутствует, хотя в ряде статей это понятие представлено опос-
редованно. Например, в п. 6 ст. 6 указано, что «экспертизе цен-
ности документов подлежат все документы на носителях любого 
вида, находящиеся в федеральной собственности, собственнос-
ти субъекта Российской Федерации или муниципальной собст-
венности. До проведения в установленном порядке экспертизы  
ценности документов уничтожение документов запрещается»50. 
При этом неясно отличие документа от архивного документа, 
ведь последний, согласно ст. 3 закона, – это «материальный но-
ситель с зафиксированной на нем информацией, который имеет 
реквизиты, позволяющие его идентифицировать, и подлежит 
хранению в силу значимости указанных носителя и информа-
ции для граждан, общества и государства»51. Под это определе-
ние подпадают фактически все делопроизводственные докумен-
ты, но можно ли проводить экспертизу ценности документов, 
если инструментом является Перечень типовых управленческих 
архивных документов, образующихся в процессе деятельности 
государственных органов, органов местного самоуправления  
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и организаций, с указанием сроков хранения? Именно поэтому 
требуется разграничить делопроизводственные документы и ар-
хивные документы. Ранее в архивном деле существовало четкое 
определение архивного документа как документа, хранящегося 
в архиве52. Сегодня необходимо внести ясность в этот процесс.

Разграничение между делопроизводственными и архивны-
ми документами особенно важно в связи с массовым притоком 
электронной документации, обеспечить методически правиль-
ное текущее хранение которой по ряду причин труднее, чем 
бумажной. При этом в современных условиях возникает уни-
кальная возможность регулирования делопроизводства и ар-
хивного дела на единой методологической основе. Примером 
служит разработка специалистами ВНИИ документоведения 
и архивного дела Типовых функциональных требований к сис-
темам электронного документооборота и системам хранения 
электронных документов в архивах государственных органов53. 
В проекте этого нормативного документа впервые предпринята 
попытка не только четко разделить сферы регулирования про-
цессов оперативной работы с документами в делопроизводстве 
и процессов их архивного хранения, но и найти стыковочные 
решения, позволяющие управлять процедурами перевода части 
делопроизводственной электронной документации в статус ар-
хивных документов. Но не только этот вопрос требует внимания 
ученых и специалистов.

Согласно «дорожной карте», сформулированной в целях реа-
лизации положений программы «Цифровая экономика», в 2018 г.  
должны быть обеспечены условия внедрения информационных 
технологий при совершении юридических значимых действий 
и разработаны предложения по устранению действующих ог-
раничений и формированию основных понятий и институтов, 
определяющих в том числе принципы безбумажного взаимо-
действия, использования электронного документа, электронно-
го дубликата документа, электронного архива и т. п.; особеннос-
ти оформления трудовых отношений в цифровой экономике,  
в том числе в части перехода на безбумажное взаимодействие  
работников и работодателей (введение электронного формата 
заключения трудового договора, оптимизация иных «бумаж-
ных» обязанностей работодателя); создание правовых условий 
для формирования единой цифровой среды доверия. Плани-
руется обеспечить ведомственный и межведомственный элек-
тронный документооборот (МЭДО) с применением электрон-
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ной подписи. В 2019 г. предполагается установить единые тре-
бова-ния по автоматизации ведомственного документооборота 
на базе СЭД, включая архивное хранение документов в органах 
власти. Уже в 2020 г. все федеральные, региональные и муници-
пальные органы власти должны использовать МЭДО, а к 2025 г. 
долю ведомственного и межведомственного электронного доку-
ментооборота предстоит довести до 90%. 

Таким образом, в документообороте как внутри организаций, 
так и в межведомственном обмене следует ожидать доминиро-
вания электронных документов. Однако действующее законо-
дательство лишь фрагментарно регулирует эти вопросы. Фе-
деральный закон № 125-ФЗ лишь в самой общей форме в ст. 5, 
раскрывающей состав Архивного фонда Российской Федерации, 
упоминает электронные документы. Это означает, что долговре-
менное архивное хранение электронных документов в нашей 
стране нормами права в полной мере пока не обеспечено. Види-
мо, поэтому в программе «Цифровая экономика» указывается на 
необходимость законодательного решения проблем, связанных 
с уточнением понятия электронного документа, определением 
процедур хранения этих документов, использования и хранения 
«электронного дубликата (электронного образа) документа».  
Заметим, что уточнение понятия электронного документа неиз-
бежно потребует обновления термина «архивный документ». 

Вряд ли можно применить к современным хранилищам дан-
ных эквивалент «материального носителя, который имеет рек-
визиты, позволяющие его идентифицировать, и подлежит хра-
нению». Очевидно, что данная дефиниция не отражает в полной 
мере понимание природы электронного архивного документа, 
а сам закон в целом не содержит необходимого и достаточного 
объема норм, регулирующих функционирование электронных 
документов в делопроизводстве и архивном деле.

Отметим, что в докладе заместителя руководителя Росархива  
О.В. Наумова на заседании Совета по архивному делу в  Ялте 
сделана попытка дать определение электронного архивного до-
кумента для включения в упомянутый закон: «электронный ар-
хивный документ – документированная информация, представ-
ленная в электронной форме на материальном носителе (мате-
риальных носителях) с возможностью его (их) изменения или 
замены, которая имеет метаданные (реквизиты), позволяющие 
ее идентифицировать, и подлежит хранению в силу значимости  
указанной информации для граждан, общества и государства»54.
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По мнению О.В. Наумова, ключевое отличие электронного 
архивного документа от «традиционного» – отказ от неразрыв-
ной связи между содержащейся в нем информацией и конкрет-
ным физическим носителем. Однако возможность замены но-
сителя информации, которая, согласно этой позиции, отличает 
электронный архивный документ от традиционного документа, 
связана не столько с его свойствами, сколько с технологией обес-
печения сохранности электронных документов в архиве и вряд 
ли нуждается в закреплении на уровне понятийного аппарата. 
Да и в целом не вполне ясно, чем вызвана необходимость в таком 
определении и как оно поможет избежать трудностей при работе 
с электронными документами. Думается, что методологически 
правильной была бы модернизация понятия «архивный доку-
мент» в направлении его универсальности.

В любом случае следует рассматривать архивный электрон-
ный документ как частный случай, видовое понятие от «архив-
ного документа». Только в этом случае мы поставим архивный 
электронный документ в рамки действующего архивного зако-
нодательства и других нормативных актов, что является важ-
нейшим требованием теории и практики архивного дела. Таким 
образом, очевидно, что закон в целом не содержит необходимого 
и достаточного объема норм, регулирующих функционирование 
электронных документов в делопроизводстве и архивном деле. 
Фактически это означает необходимость решительного обнов-
ления закона об архивном деле, поскольку в современном виде 
он не соответствует курсу государства на всестороннее приме-
нение цифровых технологий и обеспечения взаимодействия 
различных информационных систем, поддерживающий жиз-
ненный цикл документа. В целях реализации стратегии разви-
тия информационного общества и курса на построение в стране  
цифровой экономики следует разработать концептуальный план  
действий с выделением приоритетных задач, этапов и конкрет-
ных результатов по рассматриваемым вопросам. Потребуются 
интеграция усилий ученых и специалистов разных областей 
знания, усиление роли общественной экспертизы, широкое пуб-
личное обсуждение стратегических и тактических мероприятий 
в сфере делопроизводства и архивного дела.
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Стратегия цифрового развития  
управления документами

Нормативными документами, определяющими стратегию 
информационного (цифрового) развития являются:

– �Указ Президента Российской Федерации от 9 мая 2017 г. 
№ 203 «О Стратегии развития информационного общества 
в Российской Федерации на 2017–2030 годы»55;

– �Указ Президента Российской Федерации от 7 мая 2018 г. 
№ 204 «О национальных целях и стратегических задачах 
развития Российской Федерации на период до 2024 года»56;

– �План мероприятий по направлению «Нормативное регули-
рование» (утв. Правительственной комиссией по исполь-
зованию информационных технологий для улучшения 
качества жизни и условий ведения предпринимательской 
деятельности, протокол от 18 декабря 2017 г. № 2)57;

– �Национальная программа «Цифровая экономика Россий-
ской Федерации» (утв. протоколом заседания президиума 
Совета при Президенте Российской Федерации по страте-
гическому развитию и национальным проектам58 от 4 июня 
2019 г. № 7)59;

– �Постановление Правительства Российской Федерации от 
2 марта 2019 г. № 234 «О системе управления реализацией 
национальной программы “Цифровая экономика Россий-
ской Федерации” (вместе с Положением о системе управ-
ления реализацией национальной программы “Цифровая 
экономика Российской Федерации”)»60;

– �Федеральный проект «Нормативное регулирование циф-
ровой среды» (утв. президиумом Правительственной ко-
миссии по цифровому развитию, использованию инфор-
мационных технологий для улучшения качества жизни и 
условий ведения предпринимательской деятельности, про-
токол от 28 мая 2019 г. № 9)61.

В состав Национальной программы «Цифровая экономика 
Российской Федерации» входят федеральные проекты, утверж-
денные протоколом заседания президиума Правительственной 
комиссии по цифровому развитию, использованию информаци-
онных технологий для улучшения качества жизни и условий ве-
дения предпринимательской деятельности от 28 мая 2019 г. № 9:

«Нормативное регулирование цифровой среды»;
«Кадры для цифровой экономики»;
«Информационная инфраструктура»;
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«Информационная безопасность»;
«Цифровые технологии»;
«Цифровое государственное управление».

В Стратегии развития информационного общества в Россий-
ской Федерации на 2017–2030 годы, утвержденной Указом Пре-
зидента Российской Федерации от 9 мая 2017 г. № 20362 (далее – 
Стратегия развития информационного общества), отмечается, 
что за период, прошедший с момента утверждения Президен-
том Российской Федерации предыдущей Стратегии63 в Россий-
ской Федерации сформировалось информационное общество, 
основанное на интенсивном использовании органами государст-
венной власти Российской Федерации, бизнесом и гражданами 
информационных и коммуникационных технологий. За прошед- 
ший период стали реальностью электронные средства массовой  
информации, информационные системы, социальные сети, до-
ступ к которым осуществляется с использованием сети Интернет. 
Пользователями российского сегмента сети Интернет в 2016 г.  
стали более 80 млн человек. В Российской Федерации создана 
система предоставления государственных и муниципальных ус-
луг в электронной форме, к которой подключено более 34 млн 
россиян. Граждане имеют возможность направлять в электрон-
ной форме индивидуальные и коллективные обращения в госу-
дарственные органы и органы местного самоуправления.

С 2014 г. осуществляется подключение населенных пунктов  
с населением от 250 до 500 человек к сети Интернет, в результате 
чего 5 млн граждан России, проживающих почти в 14 тыс. таких 
малонаселенных пунктов, получают доступ к сети Интернет.

Информационные и коммуникационные технологии оказы-
вают существенное влияние на развитие традиционных отрас-
лей экономики. Объем реализации товаров и услуг россиянам  
с использованием сети Интернет в 2015 г. достиг эквивалента 
2,3% валового внутреннего продукта и имеет тенденцию к росту.

Стратегией развития информационного общества отмечается, 
что развитие технологий сбора и анализа данных, обмена ими, 
управления производственными процессами осуществляется на 
основе внедрения когнитивных технологий, их конвергенции с 
нано- и биотехнологиями. Значительное увеличение объема дан-
ных, источниками и средствами распространения которых яв-
ляются промышленные и социальные объекты, различные элек-
тронные устройства, приводит к формированию новых техно- 
логий, повсеместное применение которых будет способство-
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вать развитию нового этапа экономики – цифровой экономики 
и образованию ее экосистемы. Отмечается, что главный способ 
обеспечения эффективности цифровой экономики – внедрение 
технологии обработки данных, что позволит уменьшить затраты 
при производстве товаров и оказании услуг.

Стратегией развития информационного общества провозгла-
шена цель на создание условий для формирования в Российс-
кой Федерации общества знаний.

Стратегия развития информационного общества основыва-
ется на принципах:

– �обеспечение прав граждан на доступ к информации;
– �обеспечение свободы выбора средств получения знаний 

при работе с информацией;
– �сохранение традиционных и привычных для граждан (от-

личных от цифровых) форм получения товаров и услуг;
– �приоритет традиционных российских духовно-нравствен-

ных ценностей и соблюдение основанных на этих ценнос-
тях норм поведения при использовании информационных 
и коммуникационных технологий;

– �обеспечение законности и разумной достаточности при 
сборе, накоплении и распространении информации о граж-
данах и организациях;

– �обеспечение государственной защиты интересов российс-
ких граждан в информационной сфере.

Формирование в Российской Федерации цифровой эконо-
мики рассматривается в Стратегии развития информационного 
общества в числе национальных интересов наряду с развитием 
человеческого потенциала, обеспечения безопасности граждан 
и государства, повышением роли России в мировом гуманитар-
ном и культурном пространстве, повышением эффективности 
государственного управления и др.

Развитие нового экономического уклада на основе формиро-
вания пространства знаний и предоставления доступа к нему, со-
вершенствования механизмов распространения знаний, их при-
менения на практике в интересах личности, общества и государс-
тва предусматривает изменения во всех сферах жизни общества 
и, прежде всего, в сфере законодательного регулирования.

Значимым изменением, отражающим новый тип отношений 
людей в информационном обществе, является введение в Граж-
данский кодекс Российской Федерации понятия цифровые 
права, расширение понятия письменная форма сделки и ряд 
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других64. Эти изменения вступили в силу с 1 октября 2019 г. 
и применяются к отношениям, возникшим, начиная с этой даты. 
Целью этих изменений является закрепление базовых положе-
ний для регулирования рынка новых «цифровых» объектов эко-
номических отношений (в частности, криптовалюты), а также  
для совершения и исполнения сделок в цифровой среде65.

В соответствии со статьей 141.1 «Цифровые права» Граж-
данского кодекса Российской Федерации цифровыми правами 
«признаются названные в таком качестве в законе обязатель-
ственные и иные права, содержание и условия осуществления 
которых определяются в соответствии с правилами информа-
ционной системы, отвечающей установленным законом призна-
кам. Осуществление, распоряжение, в том числе передача, залог, 
обременение цифрового права другими способами или ограни-
чение распоряжения цифровым правом возможны только в ин-
формационной системе без обращения к третьему лицу»66.

Обладателем цифрового права признается лицо, которое в со-
ответствии с правилами информационной системы имеет воз-
можность распоряжаться этим правом. В случаях и по основа-
ниям, которые предусмотрены законом, обладателем цифрово-
го права признается иное лицо67. В соответствии с введенной 
в российское законодательство нормой цифровые права пред-
ставляют собой обязательственные и иные права, содержание и 
условия реализации которых определяются правилами инфор-
мационной системы. Иначе говоря, выражение воли с помощью 
электронных или других технических средств приравнивается  
к простой письменной сделке (речь идет о сделках, совершае-
мых с помощью заполнения электронной формы или отправки 
смс, электронной доверенности, электронного бюллетеня для 
голосования и др.).

Следует отметить, что в Российской Федерации понятие 
цифровых прав рассматривается исключительно в рамках эко-
номической сферы и за ее пределы не выходит, в то время как 
за рубежом цифровые права рассматриваются широко – как 
возможность использовать в повседневной жизни информаци-
онно-коммуникационные технологии, сеть Интернет, электрон-
ные СМИ и иные информационные ресурсы и предоставляемые 
ими возможности.



43

Государственная политика управления документами...

Наряду с введением понятия цифровые права внесены из-
менения в статью 160 Гражданского кодекса Российской Фе-
дерации, в результате которых расширено понятие письменной 
формы сделки. До внесения изменений в законодательство по-
нятие письменной формы сделки связывалось исключительно 
с документами на бумажном носителе, в действующей редакции 
этой статьи «сделка в письменной форме должна быть соверше-
на путем составления документа, выражающего ее содержание  
и подписанного лицом или лицами, совершающими сделку, либо 
должным образом уполномоченными ими лицами. Письменная 
форма сделки считается соблюденной также в случае совершения 
лицом сделки с помощью электронных либо иных технических 
средств, позволяющих воспроизвести на материальном носите-
ле в неизменном виде содержание сделки, при этом требование 
о наличии подписи считается выполненным, если использован 
любой способ, позволяющий достоверно определить лицо, выра-
зившее волю. Законом, иными правовыми актами и соглашением 
сторон может быть предусмотрен специальный способ достовер-
ного определения лица, выразившего волю»68.

Из приведенных положений следует, что сделка может за-
ключаться в любой форме, в том числе совершенной с помощью 
электронных либо иных технических средств при условии соб-
людения указанных требований.

Гражданский кодекс Российской Федерации п. 2 ст. 434 до-
полнен положением о форме договора: он может быть заключен 
в письменной форме путем составления одного электронного 
документа, подписанного сторонами69.

Новые положения введены в Гражданский кодекс в отно-
шении договоров номинального счета и договоров страхова-
ния. Данные договоры считаются заключенными в письменной 
форме путем составления одного документа (в том числе элект-
ронного), подписанного сторонами, или обмена электронными 
документами либо иными данными. В закон введено отдельное 
правило для договоров номинального счета, согласно которому 
в таких договорах в обязательном порядке должна быть указа-
на дата заключения договора, если он составлен в виде одного  
документа70.

Гражданский кодекс расширил способы голосования на 
собраниях юридических лиц, проводимых в заочной форме. 
Изменения связаны с введением голосования с помощью элек-
тронных или других технических средств71 (законодательством 
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для хозяйственных обществ ранее уже была предусмотрена воз-
можность голосования путем заполнения электронной формы 
бюллетеня на сайте в сети Интернет, если это предусмотрено 
Уставом общества). 

Еще одно изменение связано с введением так называемых 
самоисполняемых сделок («смарт-контрактов»)72, при осущест-
влении которых обязательства исполняются автоматически,  
без совершения какого-либо волевого акта, но с применением 
информационных технологий. Безусловным преимуществом 
таких сделок является их прозрачность благодаря возможности 
отслеживать стадии исполнения «смарт-контракта» в режиме 
реального времени, высокая скорость работы. Примером подоб-
ной сделки может быть автоматическое списание со счета опре-
коммунальных услуг, Интернета, услуг мобильной связи делен-
ной суммы, указанной в соглашении, например при оплате и др.

Новой статьей Гражданского кодекса Российской Федера-
ции является статья 783.1, которой введена конструкция дого-
вора об оказании услуг по предоставлению информации, явля-
ющегося разновидностью договора возмездного оказания услуг. 
Данный вид договора фактически легализует сбор и обработку 
значительных массивов обезличенной информации (big data). 
Договор об оказании услуг по предоставлению информации мо-
жет содержать обязанность одной из сторон или обеих сторон не 
совершать в течение определенного времени действий, в резуль-
тате которых информация может быть раскрыта третьим лицам.

Изменения, внесенные в Гражданский кодекс Федеральным 
законом от 18 марта 2019 г. № 34-ФЗ, являются первым шагом 
в направлении законодательного закрепления цифровой эконо-
мики. И хотя эти изменения не решают всех проблем, но они со-
здают основу для разработки и принятия федеральных законов, 
иных нормативных правовых актов, которыми будут регулиро-
ваться отдельные организационные, технические, технологи-
ческие вопросы цифровой экономики, что сделает гражданский 
оборот более гибким и отвечающим запросам времени. Развитие 
нормативной базы управления документами в цифровой эконо-
мике является одним из ключевых элементов государственной 
политики в сфере управления документами.
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Развитие нормативной базы  
управления документами в цифровой  

экономике

Основы нормативного регулирования управления 
информацией и документацией 

Нормативное регулирование – деятельность общества, на-
правленная на создание и реализацию различного рода правил 
(норм) поведения людей в целях упорядочения их отношений 
и достижения стабильности в обществе. Нормативное правовое 
регулирование осуществляется путем создания норм права – 
системы особых правил, регулирующих значимые для общества 
сферы деятельности и обеспечиваемых авторитетом и силой го-
сударственной власти.

Нормы, регулирующие процессы управления информацией 
и документами, составляют область права, называемую инфор-
мационным правом. Информационное право – система охра- 
няемых силой государства социальных норм и отношений, воз-
никающих при осуществлении процессов сбора, обработки, 
накопления, хранения, поиска, распространения, потребления, 
уничтожения информации.

Нормы права закрепляются в особой категории документов –  
нормативных правовых актах, издаваемых органами государст-
венной власти и предназначенных для всеобщего применения 
или применения широким кругом организаций и лиц.

Нормативный правовой акт – это письменный официальный 
документ, принятый (изданный) в определенной форме пра-
вотворческим органом в пределах его компетенции и направ-
ленный на установление, изменение и отмену правовых норм1. 
Под правовой нормой принято понимать общеобязательное го-
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сударственное предписание постоянного или временного харак-
тера, рассчитанное на многократное применение.

Нормативным правовым актом может быть как постоянно  
действующий, так и временный акт, рассчитанный на четко 
установленный срок, определяемый конкретной датой или на-
ступлением того или иного события.

Норма права характеризуется вполне определенными при-
знаками:

1) �неоднократность применения (норма права действует пос-
тоянно и рассчитана на реализацию всякий раз, когда на-
лицо обстоятельства, предусмотренные данной нормой);

2) �неперсонифицированность (норма права распространяет 
свое действие не на конкретных лиц (субъектов), а, как 
правило, на широкий круг лиц, органов, организаций, объ-
единенных каким-то общим признаком).

Основанием для классификации нормативных правовых 
актов является их юридическая сила. Под юридической силой 
понимается свойство акта порождать определенные правовые 
последствия. Юридическая сила акта указывает на место акта  
в системе правовых актов и зависит от положения и компетенции  
органа, издавшего нормативный правовой акт.

Характерной особенностью системы нормативных правовых 
актов является ее иерархическое строение, в котором акты боль-
шей юридической силы занимают верхние места в иерархии нор-
мативных правовых актов, а акты меньшей юридической силы 
находятся в соподчиненности с актами, имеющими большую 
юридическую силу. Вследствие этого можно говорить о верхо-
венстве одних нормативных правовых актов над другими. 

Кроме того, юридическая сила нормативного правового акта 
зависит от места издавшего его органа в системе органов госу-
дарственной власти и его компетенции (полномочий). В соот-
ветствии с этим акты вышестоящих органов обладают большей 
юридической силой, чем акты подведомственных им органов.

В соответствии с юридической силой нормативные правовые 
акты подразделяются на законы (законы Российской Федера-
ции и законы субъектов Российской Федерации) и иные норма-
тивные правовые акты, международные договоры и соглашения, 
внутригосударственные договоры.

Законы Российской Федерации – нормативные правовые 
акты, принимаемые путем референдума или законодательным 
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органом Российской Федерации и регулирующие наиболее зна-
чимые общественные отношения.

Законы Российской Федерации принимаются в виде:
– �законов Российской Федерации о поправках к Конститу-

ции Российской Федерации;
– федеральных конституционных законов;
– федеральных законов, в том числе кодексов.
Высшую юридическую силу имеет Конституция Российской 

Федерации, принятая всенародным голосованием. Являясь зако-
ном, Конституция Российской Федерации составляет правовую 
основу законодательства Российской Федерации. Все остальные 
законы и иные правовые акты Российской Федерации не должны 
противоречить Конституции Российской Федерации.

Федеральные конституционные законы не могут противоре-
чить Конституции Российской Федерации. Федеральные зако-
ны не могут противоречить не только Конституции Российской 
Федерации, но и федеральным конституционным законам.

К числу законов относятся также конституции республик, 
входящих в состав Российской Федерации, уставы иных субъ-
ектов Российской Федерации, а также законы, принимаемые 
законодательными органами субъектов Российской Федерации.

Кроме законодательных актов в состав нормативной базы 
входят иные нормативные правовые акты, которые также на-
зывают подзаконными актами. Подзаконные акты – это норма-
тивные правовые акты, издаваемые на основе и во исполнение 
законов. Они могут конкретизировать нормы, установленные 
законами, толковать их или устанавливать новые нормы, но при 
этом должны соответствовать законам и не должны им проти-
воречить. Подзаконные акты являются средством реализации 
законодательных норм.

Подзаконные акты также различаются юридической силой, 
с этой точки зрения они подразделяются на несколько групп  
в зависимости от компетенции (полномочий) органа, издавшего 
нормативный правовой акт. Система подзаконных актов также 
имеет иерархическую структуру

Они, в свою очередь, также подразделяются на несколько  
видов в зависимости от положения и компетенции органа, из-
давшего подзаконный акт, и также имеют иерархическую струк-
туру, включающую:

– акты Президента Российской Федерации;
– акты Правительства Российской Федерации;
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– акты федеральных органов исполнительной власти;
– �акты органов государственной власти субъектов Российс-

кой Федерации (также имеют иерархическую структуру);
– акты органов местного самоуправления. 

Верхний уровень в иерархии нормативных правовых актов 
занимают акты Президента Российской Федерации. Президент 
Российской Федерации в соответствии с Конституцией Рос-
сийской Федерации издает указы и распоряжения. Норматив-
ные правовые акты Президента Российской Федерации прини-
маются, как правило, в форме указов.

Акты Правительства Российской Федерации принимаются  
в форме постановлений и распоряжений, которые не должны 
противоречить Конституции Российской Федерации, законам 
Российской Федерации, актам Президента Российской Федера-
ции. Акты Правительства Российской Федерации имеют боль-
шую силу по отношению к актам федеральных органов испол-
нительной власти и актам местных органов. Нормативные пра-
вовые акты Правительства принимаются, как правило, в форме 
постановлений.

Акты федеральных органов исполнительной власти (так на-
зываемые ведомственные акты) издаются на основе и во испол-
нение Конституции Российской Федерации, законов Российской 
Федерации, указов Президента Российской Федерации и поста-
новлений Правительства Российской Федерации. 

Подзаконные акты субъектов Российской Федерации имеют 
свою иерархическую структуру и распространяются на все лица 
и иные субъекты права, находящиеся на территории соответству-
ющего субъекта Российской Федерации.

К категории нормативных правовых актов относятся также 
международные договоры и внутригосударственные договоры.

Международный договор – нормативный правовой акт, регу-
лирующий отношения Российской Федерации с иностранным 
государством или международной организацией. Международ-
ные договоры Российской Федерации в соответствии с Консти-
туцией Российской Федерации являются составной частью ее 
правовой системы. Если международным договором Российской 
Федерации установлены иные правила, чем предусмотренные  
законом, то применяются правила международного договора.

Внутригосударственный договор – нормативный правовой 
акт, регулирующий отношения между Российской Федерацией  
и субъектами Российской Федерации, а также между различными  
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субъектами Российской Федерации по вопросам, представля-
ющим взаимный интерес (например, разграничение предметов 
ведения и полномочий между Российской Федерации и субъек-
тами Российской Федерации, совместная экономическая, куль-
турная или иная деятельность).

Базовым законом в информационной сфере является Феде-
ральный закон от 27.07.2006 № 149-ФЗ «Об информации, ин-
формационных технологиях и о защите информации»2 (далее – 
Закон об информации), который регулирует отношения, возни-
кающие при:

1) �осуществлении права на поиск, получение, передачу, про-
изводство и распространение информации;

2) применении информационных технологий;
3) обеспечении защиты информации.
Наряду с Законом об информации в состав нормативной 

базы в сфере информации и управления документами входят 
федеральные законы от 06.04.2011 № 63-ФЗ «Об электронной 
подписи»3; от 09.02.2009 № 8-ФЗ «Об обеспечении доступа к 
информации о деятельности государственных органов и орга-
нов местного самоуправления»4; от 27.07.2010 №  210-ФЗ «Об 
организации предоставления государственных и муниципаль-
ных услуг»5; Федеральный закон от 02.05.2006 № 59-ФЗ «О по-
рядке рассмотрения обращений граждан в Российской Федера-
ции»6; от 22.10.2004 № 125-ФЗ «Об архивном деле в Российской 
Федерации»7. 

Кроме указанных федеральных законов в состав норматив-
ной базы в сфере информации и управления документами вхо-
дят федеральные законы, в том числе кодексы, регулирующие 
отдельные сферы деятельности или деятельность организаций 
определенного типа, если ими устанавливаются нормы в отно-
шении информационного и документационного обеспечения  
в регулируемых сферах деятельности или организациях опре- 
деленного типа, например Гражданский кодекс Российской 
Федерации, федеральные законы от 06.12.2011 № 402-ФЗ  
«О бухгалтерском учете», от 26.12.1995 № 208-ФЗ «Об акци-
онерных обществах», от 07.07.2003 № 126-ФЗ «О связи», от 
13 июля 2015 г. № 218-ФЗ «О государственной регистрации не-
движимости» и другие федеральные законы.

В целях реализации норм, установленных законодательными 
актами в сфере информации и управления документами, изда- 
ются иные нормативные правовые акты, среди которых значи-
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тельный корпус составляют указы Президента Российской Фе-
дерации, постановления Правительства Российской Федерации, 
а также нормативные правовые акты федеральных органов ис-
полнительной власти, уполномоченных в сферах развития и при-
менения информационных технологий, архивного дела и дело- 
производства, предоставления государственных и муниципаль-
ных услуг, защиты информации, а именно: Министерство циф-
рового развития, связи и массовых коммуникаций Российской 
Федерации, Министерство экономического развития Российс-
кой Федерации, Федеральное архивное агентство8, Федеральная 
служба безопасности и др.9 

Нормативными правовыми актами Президента Российской 
Федерации, Правительства Российской Федерации и федераль-
ных органов исполнительной власти (далее – НПА) регулиру-
ется деятельность в следующих сферах информационно-доку-
ментационной деятельности:

– стратегия информационного (цифрового) развития;
– понятийный аппарат в сфере управления документами;
– управление жизненным циклом документа;
– �организация работы с отдельными категориями документов 

(обращениями граждан, запросами граждан о предоставле-
нии информации о деятельности органа власти, запросами 
(заявлениями) о предоставлении государственных или му-
ниципальных услуг и др.);

– �информационно-коммуникационные технологии и их при-
менение в управлении документами, в т. ч. применение 
различных видов связи, ведомственного и межведомствен-
ного электронного документооборота, применение элект- 
ронной почты;

– �предоставление государственных и муниципальных услуг, 
в том числе в электронном виде;

– �организация архивного хранения документов, в том числе 
электронных; 

– �информационная безопасность и защита информации и дру-
гие вопросы.

Современное состояние понятийного аппарата  
в сфере управления документами

Понятийный аппарат любой научной дисциплины – часть 
ее теории. Именно понятийный аппарат позволяет специалис-
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там говорить на одном языке, объясняя суть явлений и процессов 
исследуемой области. По сути, именно в понятийном аппарате 
отражается наше представление об изучаемом объекте, по поня-
тийному аппарату можно судить об уровне наших знаний и пред-
ставлений о сущности изучаемых процессов и явлений. По этой 
причине в любой сфере научных исследований большое внима-
ние уделяется понятийно-категориальному аппарату, и любой 
ученый всегда стремится к тому, чтобы, с одной стороны, ис-
пользуемый им понятийный аппарат представлял собой логично  
выстроенную систему, а с другой – чтобы результаты его иссле-
дований, расширяя знания и представления о предметной об-
ласти, способствовали развитию понятийного аппарата. 

Уделять внимание развитию понятийного аппарата особен-
но важно в случаях, когда речь идет о новых, активно развива- 
ющихся направлениях исследований. Именно к такого рода  
исследованиям относятся исследования в сфере управления 
документами на любых носителях и в любой форме в условиях 
цифровой трансформации экономики.

Понятийный аппарат в сфере управления документами фор-
мируется в процессе научно-исследовательской и прикладной 
деятельности и закрепляется в национальных стандартах и тер-
минологических словарях. Понятийный аппарат, необходимый 
для регулирования гражданско-правовых и иных отношений, 
включается в федеральные законы и нормативные правовые 
акты Правительства Российской Федерации. 

Центральным понятием в сфере управления документами 
является понятие документ. Понятиями, связанными с данным 
понятием как родовым, являются понятия официальный доку-
мент, электронный документ, архивный документ, электронный 
архивный документ и др.

Определение понятия документ дают Федеральный закон от 
29 декабря 1994 г. № 77-ФЗ «Об обязательном экземпляре до-
кументов» и Правила делопроизводства в федеральных органах 
исполнительной власти10, стандарты и словари.

Закон «Об обязательном экземпляре документов» определяет 
документ как «материальный носитель с зафиксированной на нем 
в любой форме информацией в виде текста, звукозаписи, изоб-
ражения и (или) их сочетания, который имеет реквизиты, позво-
ляющие его идентифицировать, и предназначен для передачи во 
времени и в пространстве в целях общественного использования 
и хранения». И хотя сферой действия закона «Об обязательном 
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экземпляре документов» является информационно-библиотеч-
ная деятельность и, как сказано в самом законе, закон не распро-
страняется на архивные документы (материалы)… электронные 
документы, распространяемые исключительно с использовани-
ем информационно-телекоммуникационных сетей; управлен-
ческую и техническую документацию (формуляры, инструкции 
по эксплуатации, бланочную продукцию, альбомы форм учет-
ной и отчетной документации), данное определение понятия 
документ, во-первых, является единственным законодатель-
но закрепленным определением этого понятия, во-вторых, оно 
вполне может применяться к управленческой и иной докумен-
тации, поскольку содержит в себе все основные признаки доку-
мента: материальный носитель с зафиксированной на нем ин-
формацией; независимость от способа фиксации (запись в виде 
текста, аудиозапись и др.); наличие реквизитов, служащих для 
идентификации носителя (так в определении); цель создания 
документа – «для передачи во времени и в пространстве в целях 
общественного использования и хранения». Единственное воз-
ражение против данного определения – назначение реквизитов 
документа: их роль в документе – идентификация информации, 
зафиксированной на материальном носителе, идентификация 
самого документа либо идентификация делового контекста,  
в котором создавался документ, но не идентификация самого 
носителя.

Правила делопроизводства в федеральных органах исполни-
тельной власти определяют документ как «официальный доку-
мент, созданный государственным органом, органом местного 
самоуправления, юридическим или физическим лицом, оформ-
ленный в установленном порядке и включенный в документо-
оборот федерального органа исполнительной власти». Как сле-
дует из данного определения, документами являются только 
официальные документы, следовательно, документы личного 
происхождения из категории документов исключаются. Такое 
сужение понятия документ безосновательно в связи с тем, что 
документы личного происхождения (личная переписка, днев-
ники, мемуары (воспоминания) обладают всеми признаками 
документа: создаются для фиксации информации для передачи 
ее во времени и пространстве, имеют реквизиты (как минимум, 
данные об авторе и/или времени создания документа). Кроме 
того, в данном определении выделен такой признак документа,  
как включенность в документооборот федерального органа ис-
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полнительной власти. Данный признак также ограничивает по-
нятие только теми документами, которые включаются в доку-
ментооборот федерального органа исполнительной власти.

Учитывая сказанное, рассматривать данное определение по-
нятия документ как универсальное определение не представля-
ется возможным. 

Определение понятия документ содержится также в на-
циональных стандартах, в том числе разработанных на базе 
стандартов Международной организации по стандартизации 
(International Organization for Standardization (ISO, ИСО). Как 
установлено законодательством Российской Федерации в сфере 
технического регулирования и стандартизации, национальные 
стандарты применяются добровольно, вместе с тем Федеральный  
закон «О стандартизации в Российской Федерации» устанавли-
вает, что «применение национального стандарта является обяза-
тельным для изготовителя и (или) исполнителя в случае публич-
ного заявления о соответствии продукции национальному стан-
дарту, в том числе в случае применения обозначения националь-
ного стандарта в маркировке, в эксплуатационной или иной доку-
ментации, и (или) маркировки продукции знаком национальной 
системы стандартизации»11. Согласно этому положению, в случае 
добровольно принятого организацией решения о применении 
стандарта или стандартов по управлению документами и ссылки 
на соответствующие стандарты, например в локальном норма-
тивном акте (например, инструкции по делопроизводству), такой 
стандарт (стандарты) становится для организации обязательным. 
В связи с этим мы вправе относить национальные стандарты к 
нормативной базе в сфере управления документами.

Национальные стандарты по управлению документами дают 
нам следующие определения понятия документ:

– �ГОСТ Р 7.0.8-2013: «документ: Зафиксированная на носи-
теле информация с реквизитами, позволяющими ее иден-
тифицировать»12;

– �ГОСТ Р ИСО 30300-2015: «документ(ы) (record(s): Доку-
ментированная информация, созданная, полученная и со-
храняемая организацией или частным лицом в качестве до-
казательства и актива организации или частного лица для 
подтверждения правовых обязательств или определенной 
деятельности»13 (в стандарте отмечается, что в данном зна-
чении термин record(s) используется в сфере управления 
документами);
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– �ГОСТ Р ИСО 15489-1-2019: «документы (records): Доку-
ментированная информация, созданная, полученная и со-
храняемая организацией или частным лицом в качестве 
доказательства (см. 3.10) и актива для подтверждения пра-
вовых обязательств или деловой транзакции (см. 3.18)»14.

Определения понятия документ в ГОСТ Р ИСО 30300-2015 
и ГОСТ Р ИСО 15489-1-2019, по сути, идентичны по содержа-
нию. Различия состоят лишь в том, что в определении стандарта 
15489 имеются отсылки к двум понятиям, используемым в оп-
ределении – понятиям доказательство и транзакция. Оба поня-
тия в стандарте имеют определения: «доказательство (evidence): 
Документация о транзакции (деловой операции)»; «транзакция 
(transaction): Наименьшая единица рабочего процесса обмена 
информацией и/или другими ресурсами между двумя или более 
участниками или системами». 

В ГОСТ Р 7.0.8-9-2013 в основу определения понятия до-
кумент положен структурно-функциональный признак доку-
мента: наличие реквизитов, служащих целям идентификации 
документированной информации, а ГОСТ Р ИСО 30300-2015  
и ГОСТ Р ИСО 15489-1-2019 определяют понятие документ 
исходя из его назначения: создается и сохраняется в качестве 
доказательства и актива для подтверждения правовых обяза-
тельств или деловой транзакции.

Сопоставляя определения понятия документ, данные Феде-
ральным законом «Об обязательном экземпляре документов»  
и национальными стандартами, мы можем сделать вывод о том, 
что они принципиально не противоречат друг другу, а различия 
в понимании документа обусловлены тем, что в основу опреде-
лений положены различные признаки документа. Федеральный 
закон «Об обязательном экземпляре документов» в своем оп-
ределении понятия документ объединяет структурно-функци-
ональные признаки документа (способ фиксации информации  
и наличие реквизитов) и его целевое назначение (для передачи 
во времени и в пространстве в целях общественного использова-
ния и хранения), в то время как определения понятия документ 
в национальных стандартах основываются на одном из призна-
ков: в одном случае – структурно-функциональном (ГОСТ Р 
7.0.8-2013), в другом – признаком целевого назначения доку-
мента (ГОСТ Р ИСО 30300-2015 и 15489-1. С понятием доку-
мент тесно связано понятие документированной информации 
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как одной из составляющей документа (наряду с материальным 
носителем). Определение этого понятия дает Закон об инфор-
мации: «документированная информация – зафиксированная на 
материальном носителе путем документирования информация 
с реквизитами, позволяющими определить такую информацию 
или в установленных законодательством Российской Федера-
ции случаях ее материальный носитель»15. Фактически данное 
определение соответствует понятию документ, поскольку в оп-
ределении выделены признаки, соответствующие именно доку-
менту (эти признаки уже были нами рассмотрены выше в связи 
с анализом определений понятия документ): фиксированность 
информации на материальном носителе, реквизиты, идентифи-
цирующие информацию и носитель, на котором она зафикси-
рована. Определение понятия документированная информация 
логичнее было бы соотнести с понятием документ, причем в 
этом случае в определении была бы «исправлена» отмеченная 
выше ошибка в определении этого понятия в законе «Об обя-
зательном экземпляре документов», где реквизиты отнесены к 
элементам, идентифицирующим только носитель, а не инфор-
мацию документа.

Но если определение документированной информации в За-
коне об информации по сути своей соответствует понятию до-
кумент, то каким образом в таком случае можно определить 
именно понятие документированная информация? Представ-
ляется, что данное понятие следует соотносить исключительно  
с содержательной стороной документа, а именно с информаци-
ей, составляющей содержание (контент) документа.

Понятие документ выступает в качестве родового поня-
тия по отношению к понятию электронный документ, которое 
в условиях цифровой экономики приобретает особое значение. 
Определение данного понятия также дает Закон об информа-
ции (термином электронный документ закон был дополнен 
в 2010 г.): «электронный документ – документированная ин-
формация, представленная в электронной форме, то есть  
в виде, пригодном для восприятия человеком с использова-
нием электронных вычислительных машин, а также для пере-
дачи по информационно-телекоммуникационным сетям или 
обработки в информационных системах»16. В основу данного 
определения положен важнейший признак электронного доку-
мента – его цифровая природа. Анализируя это определение, 
следует отметить два положения:
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1) �понятие электронный документ определяется через поня-
тие документированная информация, что безусловно явля-
ется серьезным логическим нарушением, а именно нару-
шением родовидовых связей, а так как Закон об информа-
ции не определяет общего (родового) понятия «документ» 
(в действующей редакции закона имеется только понятие 
документированная информация – «зафиксированная на 
материальном носителе путем документирования инфор-
мация с реквизитами, позволяющими определить такую 
информацию, или в установленных законодательством 
Российской Федерации случаях ее материальный носи-
тель»), понятие электронный документ определяется не 
через ближайшее родовое понятие документ, как того тре-
буют правила построения определений, а через понятие 
документированная информация, что и приводит к нару-
шению родовидовых связей между понятиями;

2) �в определении в качестве основного признака, отличаю-
щего электронный документ от документа на бумажном 
носителе, назван признак – способ (форма) представ-
ления информации («документированная информация, 
представленная в электронной форме»). Таким образом,  
согласно данному определению, к электронным докумен-
там в равной мере относятся и собственно электронные до-
кументы («рожденные цифровыми»), и электронные ко-
пии документов (оцифрованные документы на бумажном 
носителе). В этом смысле приведенное выше положение 
Правил делопроизводства в федеральных органах испол-
нительной власти, объединяющее в понятие электронный 
документ электронные документы, созданные цифровы-
ми, и электронные копии документов, не противоречит оп-
ределению, данному в Законе об информации, что, однако, 
не способствует прояснению сути этих понятий.

Так ли важно различать эти объекты и закреплять эти разли-
чия в понятийном аппарате? Безусловно, важно. Прежде всего 
для определения того, какой экземпляр документа должен быть 
объектом долговременного (постоянного) хранения, что особен-
но важно, если документы организации являются документами 
Архивного фонда Российской Федерации. 

Учитывая сказанное, понятие электронный документ, на 
наш взгляд, следует определять как документ, созданный в циф-
ровой форме. Подчеркнем, что родовым понятием, с которым 
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связано понятие электронного документа, выступает понятие  
«документ», а не «документированная информация». 

Определение электронного документа как документа, со-
зданного в цифровой форме, выступает в качестве родового 
понятия по отношению к понятию электронный архивный до-
кумент. ГОСТ Р 7.0.8-2013 определяет понятие архивный до-
кумент как «документ, сохраняемый или подлежащий сохра-
нению в силу его значимости для граждан, общества, государс-
тва»17. Можно сказать, что электронный архивный документ – 
это электронный документ (т. е. документ, созданный в цифро-
вой форме), сохраняемый или подлежащий сохранению в силу 
его значимости для граждан, общества, государства. Посколь-
ку в определении этого понятия фактически воспроизведены  
определения терминов электронный документ и архивный 
документ, понятие электронный архивный документ можно 
отнести к так называемым дефинитивным понятиям (к дефи-
нитивным относятся понятия, не требующие определения).  
Действительно, если мы определили понятия электронный доку-
мент и архивный документ, нам не нужно определять понятие 
электронный архивный документ, так как его определение скла-
дывается из определений, составляющих его понятий.

Представляется, что на данном этапе развития теории и прак-
тики управления электронными документами данные определе-
ния достаточно полно отражают наши знания и представления 
об электронных документах и позволяют решать большую часть 
прикладных задач. Но представления об электронном документе 
как объекте исследования не остаются неизменными, они посто-
янно углубляются. Кроме того, при решении прикладных задач 
может потребоваться отразить в определении рассматриваемых 
понятий дополнительные признаки, например признаки, свя-
занные с особенностями структуры электронного документа, его 
функций и др. Например, если мы будем рассматривать элек-
тронные архивные документы с точки зрения технологий их 
долговременного хранения, возможно, потребуется отразить  
в определении понятия те особенности, признаки или свойства, 
без которых невозможно долговременное хранение электрон-
ных документов в архиве, например конвертацию этих докумен-
тов в новые форматы и/или миграцию на новые носители, защи-
ту от вредоносных компьютерных программ и др. В этом случае 
определение электронного архивного документа необходимо 
будет дополнить технологическим признаком, в результате мы  
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получим электронный архивный документ – электронный доку-
мент, аутентичность, достоверность, целостность и пригодность 
для использования которого на протяжении всего срока его  
долговременного хранения обеспечиваются программно-техни-
ческими средствами.

Требования аутентичности, достоверности, целостности и 
пригодности для использования, которым должен отвечать элект-
ронный документ, установлены ГОСТ Р ИСО 154891-200718. 
Эти требования обеспечиваются той информационной систе-
мой, в которую включены электронные документы и которая 
осуществляет управление ими. Важно, что аутентичность, до-
стоверность, целостность и пригодность для использования 
должны поддерживаться на протяжении всего жизненного цик-
ла документа как в информационной системе, обеспечивающей 
управление электронными документами в делопроизводстве, 
так и при передаче электронных документов на хранение в ар-
хив, где указанные свойства электронных документов должны 
поддерживаться системой хранения электронных архивных  
документов.

При решении прикладных задач может возникнуть потреб-
ность отразить в определении понятий электронный документ, 
электронный архивный документ иные признаки, а это означает, 
что мы должны хорошо представлять себе специфику электрон-
ного документа, а точнее, должны выявить и определить призна-
ки сходства или различия между документами, создаваемыми на 
бумажном носителе, и электронными документами. 

Понятийный аппарат в сфере управления документами актив-
но развивается, он закрепляется в законодательных и иных нор-
мативных правовых актах, что свидетельствует о развитии самой 
предметной области, нашем восприятии и понимании этих про-
цессов. Важно при осмыслении новых понятий учитывать уже 
имеющийся понятийный аппарат, чтобы введение новых поня-
тий не нарушало смысловых связей внутри уже существующего 
понятийного аппарата и способствовало повышению его систем-
ности.

Наряду с понятиями документ, электронный документ зако-
нодательные, иные нормативные правовые акты, национальные 
стандарты определяют понятие управление документами и по-
нятия, относящиеся к процессам управления электронными до-
кументами. Это такие понятия, как ввод документов в систему, 
регистрация, классификация, индексирование, конвертирование,  
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миграция, доступ к документам, уничтожение документов и др. 
Процессы создания, хранения, использования документов в опе- 
ративной деятельности организаций регулируются норматив-
ными актами разного уровня.

Нормативное регулирование  
процессов создания, хранения,  

использования  документов  
в оперативной деятельности организаций

Нормативное регулирование процессов создания, хранения, 
использования документов в оперативной деятельности органи-
заций, получившее развитие в последние 10–15 лет, было выз-
вано, прежде всего, необходимостью внедрения ведомственного 
и межведомственного документооборота, перехода на безбумаж-
ный документооборот, развития электронного правительства  
в части реализации оказания электронных услуг. 

Современное законодательство в сфере информации и доку-
ментации устанавливает комплекс требований к процессам уп-
равления различными комплексами документов, включая тре-
бования к электронным документам, создаваемым в различных 
сферах деятельности. Эти требования устанавливаются как к от-
дельным процессам управления, так и к регламентации жизнен-
ного цикла документа в целом.

Наибольшее внимание в нормативном регулировании от- 
дельных процессов управления документами уделено докумен-
тированию деятельности. В этой части можно выделить комплекс 
основополагающих требований (например требования, относя- 
щиеся к наименованиям видов создаваемых документов, их 
назначению, составу реквизитов и др.), которые распространя-
ются на все группы документов, независимо от их физических 
характеристик, то есть от вида носителя.

Соблюдение установленных требований к документирова-
нию важно и с точки зрения доказательной силы документа.  
В ряде случаев законодательные акты прямо подчеркивают 
это. Например, в статье 75 Арбитражного процессуального ко-
декса Российской Федерации19 указывается, что письменными 
доказательствами являются содержащие сведения об обстоя-
тельствах, имеющих значение для дела, договоры, акты, справ-
ки, деловая корреспонденция, иные документы, выполненные  
в форме цифровой, графической записи или иным способом,  
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позволяющим установить достоверность документа. Докумен-
ты, полученные посредством факсимильной, электронной или 
иной связи, а также документы, подписанные электронной циф-
ровой подписью или иным аналогом собственноручной подписи, 
допускаются в качестве письменных доказательств в случаях  
и в порядке, которые установлены федеральным законом, иным 
нормативным правовым актом или договором. Документы, пред-
ставляемые в арбитражный суд и подтверждающие совершение 
юридически значимых действий, должны соответствовать требо-
ваниям, установленным для данного вида документов. 

Аналогичные правила установлены и другими законода-
тельными актами Российской Федерации. Таким образом, при 
рассмотрении судебных дел оценивается, прежде всего, соот-
ветствие представленных в качестве доказательства документов 
правилам, установленным для данного вида документов.

Устанавливая требования к документированию деятельности, 
законодательные и иные нормативные правовые акты устанав-
ливают также общие принципы создания, получения, обработки, 
хранения и использования документов в деятельности органов 
власти, государственных и негосударственных организаций.

Общие требования к составу документации и ее оформле-
нию содержит Конституция Российской Федерации, Граж-
данский кодекс Российской Федерации, законы Российской 
Федерации, устанавливающие порядок деятельности органов 
государственной власти и органов местного самоуправления 
(например Федеральный конституционный закон от 17 декабря  
1997 г. № 2-ФЗК «О Правительстве Российской Федерации»20, 
Федеральные законы от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих 
принципах организации законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации»21; от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации», от 02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рас-
смотрения обращений граждан в Российской Федерации»22).

Отдельные положения, определяющие порядок документи-
рования деятельности государственных органов, органов мест-
ного самоуправления, государственных и негосударственных 
организаций, содержатся в федеральных законах от 27 июля 
2006 г. № 149-ФЗ «Об информации, информационных техно-
логиях и о защите информации», от 06.04.2011 № 63-ФЗ «Об 
электронной подписи».
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Положения, определяющие виды создаваемых документов, 
их структуру, требования к оформлению, содержатся в законо-
дательных и иных нормативных правовых актах, устанавлива-
ющих порядок деятельности органов власти, государственных 
и негосударственных организаций или порядок осуществления 
отдельных видов деятельности, например федеральные законы 
от 26 декабря 1995 г. № 208-ФЗ «Об акционерных обществах», 
от 8 февраля 1998 г. № 14-ФЗ «Об обществах с ограниченной от-
ветственностью», от 6 декабря 2011 г. № 402-ФЗ «О бухгалтер-
ском учете», Трудовой кодекс Российской Федерации, Налого-
вый кодекс Российской Федерации, постановления Правитель-
ства Российской Федерации от 13 августа 1997 г. № 1009 «Об 
утверждении Правил подготовки нормативных правовых актов 
федеральных органов исполнительной власти и их государст-
венной регистрации», от 19 января 2005 г. № 30 «О типовом 
регламенте взаимодействия федеральных органов исполнитель-
ной власти», от 28 июля 2005 г. № 452 «О типовом регламенте 
внутренней организации федеральных органов исполнительной 
власти», от 16 мая 2011 г. № 373 «О разработке и утверждении 
административных регламентов исполнения государственных 
функций и административных регламентов предоставления го-
сударственных услуг» и другие. 

Важное место в федеральном законодательстве занимают нор-
мы, устанавливающие требования к подготовке и оформлению 
правовых актов, издаваемых федеральными органами государст-
венной власти: законов, правовых актов палат Федерального 
Собрания, Президента Российской Федерации и Правительства 
Российской Федерации, международных. Эти вопросы нашли 
отражение в федеральных законах: от 14 июня 1994 г. № 5-ФЗ  
«О порядке опубликования и вступления в силу федеральных 
конституционных законов, федеральных законов, актов палат 
Федерального Собрания», от 15 июля 1995 г. № 101-ФЗ «О меж-
дународных договорах Российской Федерации», от 4 марта 1998 г.  
№ 33-ФЗ «О порядке принятия и вступления в силу поправок  
к Конституции Российской Федерации» и др. 

Требования к нормативным актам, издаваемым федеральны-
ми органами государственной власти, содержатся также в ука-
зах Президента Российской Федерации: от 2 мая 1996 г. № 638 
«О порядке подготовки проектов указов, распоряжений Пре-
зидента Российской Федерации, предусматривающих приня-
тие постановлений, распоряжений Правительства Российской  
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Федерации», от 23 мая 1996 г. № 763 «О порядке опубликования 
и вступления в силу актов Президента Российской Федерации, 
Правительства Российской Федерации и нормативных право-
вых актов федеральных органов исполнительной власти». 

Порядок подготовки нормативных правовых актов (поста-
новлений, приказов, правил, инструкций и положений, изда-
ваемым федеральными органами исполнительной власти (ми-
нистерствами, службами, агентствами) определяют Правила 
подготовки нормативных правовых актов федеральных органов 
исполнительной власти и их государственной регистрации, ут-
вержденные постановлением Правительства Российской Феде-
рации от 13 августа 1997 г. № 1009. 

В законодательстве субъектов Российской Федерации также 
содержатся требования к оформлению законов и иных норма-
тивных актов, издаваемых органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации (например, Закон города 
Москвы от 14 декабря 2001 г. № 70 «О законах города Москвы и 
постановлениях Московской городской Думы»).

В законодательстве содержатся нормы, определяющие пра-
вила оформления различных групп документов. Так, основные 
правила заключения, изменения и расторжения гражданско-
правовых договоров, а также их оформления изложены в Граж-
данском кодексе Российской Федерации. В частности, установ-
лено, что договор может быть заключен в любой форме, предус-
мотренной для совершения сделок, если законом для договоров 
данного вида не установлена определенная форма… Договор в 
письменной форме может быть заключен путем составления од-
ного документа (в том числе электронного), подписанного сто-
ронами, или обмена письмами, телеграммами, электронными 
документами либо иными данными»23 (в соответствии с прави-
лами второго абзаца пункта 1 статьи 160 Гражданского кодекса 
Российской Федерации, устанавливающими, что письменная 
форма сделки считается соблюденной также в случае соверше-
ния лицом сделки с помощью электронных либо иных техничес-
ких средств, позволяющих воспроизвести на материальном но-
сителе в неизменном виде содержание сделки, при этом требова-
ние о наличии подписи считается выполненным, если использо-
ван любой способ, позволяющий достоверно определить лицо, 
выразившее волю, при этом законом, иными правовыми актами 
и соглашением сторон может быть предусмотрен специальный 
способ достоверного определения лица, выразившего волю).
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Значительную часть официальной документации составляет 
документация, используемая при реализации функций управ-
ления. Управленческая документация имеет универсальный ха-
рактер и создается в деятельности всех органов государственной 
власти, органов местного самоуправления, государственных и 
негосударственных организаций. Управленческая документация 
подразделяется на отдельные системы – совокупности докумен-
тов, взаимосвязанных по признакам происхождения, назначения, 
вида, сферы деятельности, единых требований к их оформлению. 
Единые правила оформления организационно-распорядитель-
ных документов установлены ГОСТ Р 7.8.97-201624. Стандарт 
устанавливает состав реквизитов, применяемых при оформлении 
организационно-распорядительных документов, правила оформ-
ления реквизитов, требования к построению бланков документов. 

На основании положений стандарта организации разраба-
тывают инструкции по делопроизводству, иные нормативные  
и методические документы.

Состав документов и унифицированные формы докумен-
тов устанавливаются унифицированными системами доку-
ментации (УСД). УСД – это совокупность взаимоувязанных 
унифицированных форм документов, обеспечивающих доку-
ментированное представление данных в определенных видах 
экономической деятельности. УСД разрабатываются на госу-
дарственном уровне, отраслевом (ведомственном), отдельными 
организациями. УСД являются результатом унификации доку-
ментов, применяемых в определенной сфере деятельности, по 
составу документов и форме. Любая УСД – совокупность уни-
фицированных форм документов, инструктивных и методичес-
ких документов по их применению25. 

Унифицированная форма документа – совокупность рекви-
зитов, установленных в соответствии с решаемыми в данном 
виде экономической деятельности задачами и расположенных 
в определенном порядке на носителе информации. В соответст-
вии со статусом УСД, в состав которых они входят, унифици-
рованные формы документов имеют статус общегосударствен-
ных, отраслевых (ведомственных) или унифицированных форм 
документов организаций. Общегосударственные УСД разра-
батываются федеральными органами исполнительной власти,  
государственными внебюджетными фондами и включают уни-
фицированные формы документов, обязательные для примене-
ния в установленной сфере деятельности. Унифицированные 
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формы документов, входящие в состав УСД, разрабатываются в 
соответствии с едиными требованиями и по единым правилам. 
Унифицированные формы документов УСД разработаны с уче-
том обработки их средствами компьютерной техники в инфор-
мационных системах. 

Первым нормативным документом, в котором были после-
довательно изложены основные принципы и порядок работы  
с электронными документами в делопроизводстве на протяже-
нии их жизненного цикла, явились Правила делопроизводства 
в федеральных органах исполнительной власти (далее – Прави-
ла делопроизводства 2009 г.)26, сыгравшие важную роль в нор-
мативном регулировании управления документами в делопро-
изводстве. Разработка Правил делопроизводства 2009 г. была 
предпринята в соответствии с пунктом 2 статьи 11 Федераль-
ного закона «Об информации, информационных технологиях  
и о защите информации» от 27 июля 2007 г. № 149-ФЗ, в ко-
торой говорилось о том, что «в федеральных органах исполни-
тельной власти документирование информации осуществля-
ется в порядке, устанавливаемом Правительством Российской 
Федерации. Правила делопроизводства и документооборота, 
установленные иными государственными органами, органами 
местного самоуправления в пределах их компетенции, должны 
соответствовать требованиям, установленным Правительством 
Российской Федерации в части делопроизводства и документо-
оборота для федеральных органов исполнительной власти».

Правила делопроизводства 2009 г. основывались на поло-
жениях федеральных законов в сфере информации и доку-
ментации, иных нормативных правовых актах, регулирующих 
деятельность федеральных органов исполнительной власти в 
части документирования деятельности и организации работы с 
документами. 

Новым и принципиально важным разделом Правил делоп-
роизводства 2009 г. на момент их утверждения был раздел VI, 
в котором были изложены особенности организации работы  
с электронными документами27. Электронные документы вы-
полняют в управленческой деятельности те же функции, что 
и документы на бумажном носителе, но организация работы 
с ними имеет ряд особенностей, обусловленных самой природой 
этих документов. Анализируя содержание Правил 2009 г., мож-
но выделить основные особенности электронных документов, 
применяемых в управлении:



71

Развитие нормативной базы управления документами...

1)  �электронные документы, используемые в управленческой 
деятельности, представлены электронными документами, 
созданными в электронной форме (без предварительного 
документирования на бумажном носителе) и электрон-
ными копиями документов28, созданными в результате 
оцифровки (сканирования) документа-подлинника на 
бумажном носителе)29. Это обстоятельство чрезвычайно 
важно для организации последующей работы с электрон-
ными документами: электронный документ, не имеющий 
оригинала на бумажном носителе, является подлинником 
документа (из этого следует, что именно электронный до-
кумент должен храниться в течение установленного вре-
мени), а электронная копия документа, имеющая ориги-
нал на бумаге, – это то, что должно сохраняться до тех пор, 
пока есть потребность в использовании этой электронной 
версии документа, в данном случае подлинник – это доку-
мент на бумажном носителе;

2)  �электронные документы создаются, обрабатываются, хра-
нятся в процессе их оперативного использования в ин- 
формационной системе организации (системе электрон-
ного документооборота (СЭД) или иной системе). Это 
положение является принципиальным, поскольку именно 
система, в которой создан электронный документ или в ко-
торую он включен, поступив извне, поддерживает управле-
ние аутентичными, достоверными, целостными и пригод-
ными для использования документами. Требования к ин-
формационным системам электронного документооборота 
установлены приказом Минкомсвязи России30. Документ 
определяет минимальный набор функций, которые долж-
на выполнять СЭД, а также условия управления докумен-
тами, в том числе служебной информации ограниченного 
распространения;

3)  �электронные документы с момента их создания и до за-
вершения их жизненного цикла неразрывно связаны с ме-
таданными31, посредством которых обеспечиваются все 
процессы управления электронными документами, вклю-
чая размещение документа в СЭД, обеспечение доступа 
к документу, поддержание статуса документа, контроль 
за доступом к документу и др. Метаданные электронного 
документа, обеспечивающие управление документом на 
протяжении всего его жизненного цикла, представлены 



72

Глава 2

несколькими группами. Описание метаданных электрон-
ного документа, их классификацию и основные требова-
ния к ним устанавливает ГОСТ Р ИСО 234081-1-200832. 
Каждый электронный документ, включенный в информа-
ционную систему, связан с электронной регистрационной 
карточкой (РК), в поля которой включаются сведения  
о документе, обеспечивающие в дальнейшем обработку 
документов, контроль за ними и их использование. Дан-
ные, которые вносятся в поля РК, составляют реквизит-
ную часть метаданных33. Из сказанного следует, что элект-
ронный документ – это не только содержание (контент), 
но и его метаданные, формируемые в информационной 
системе и находящиеся в ней. Это важно для последующе-
го хранения электронного документа: храниться должно 
все, что относится к документу и составляет в совокупнос-
ти документ, включая метаданные документа;

4) �электронный документ непосредственно не воспринима-
ется человеком, для его восприятия необходимо его пред-
ставление (визуализация) в человекочитаемой форме на 
экране монитора или в виде распечатки на бумаге. В свя-
зи с этим, говоря об электронном документе, мы должны 
различать различные его состояния: электронный (цифро-
вой) документ, включенный в СЭД, и электронный доку-
мент, полученный в результате визуализации электронно-
го (цифрового) документа; 

5) �способом обеспечения юридической значимости электрон- 
ного документа является подписание документа электрон- 
ной подписью. Эта норма установлена Федеральным за-
коном от 27 июля 2006 г. № 149-ФЗ «Об информации, 
информационных технологиях и о защите информации». 
Закон определяет условия, при которых электронный до-
кумент признается равнозначным документу на бумажном  
носителе (ст. 11, п. 4): «В целях заключения гражданско-
правовых договоров или оформления иных правоотноше-
ний, в которых участвуют лица, обменивающиеся электрон-
ными сообщениями, обмен электронными сообщениями, 
каждое из которых подписано электронной подписью или 
иным аналогом собственноручной подписи отправителя  
такого сообщения, в порядке, установленном федеральны-
ми законами, иными нормативными правовыми актами или 
соглашением сторон, рассматривается как обмен докумен-
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тами». Виды электронных подписей, порядок и условия 
их применения устанавливает Федеральный закон от 6 ап-
реля 2011 г. № 63-ФЗ «Об электронной подписи». Элек-
тронная подпись в соответствии с законом (ст. 2, п. 2) – это 
«информация в электронной форме, которая присоедине-
на к другой информации в электронной форме (подписы-
ваемой информации) или иным образом связана с такой 
информацией и которая используется для определения 
лица, подписывающего информацию»34.

Основные положения об организации работы с электронны-
ми документами в делопроизводстве, установленные Правилами  
делопроизводства 2009 г., состояли в следующем: 

1)  �для создания электронных документов и организации ра-
боты с ними используется СЭД;

2)  �при создании электронных документов используются те 
же реквизиты, что и при оформлении документов на бу-
мажном носителе; иначе говоря, электронный документ 
создается по общим правилам делопроизводства;

3)  �в целях перехода на безбумажный документооборот во 
внутренней деятельности35 органом власти разрабатывает-
ся Перечень документов, создание, хранение и использова-
ние которых может осуществляться исключительно в фор-
ме электронных документов, который утверждается руко-
водителем органа власти по согласованию с Росархивом 
(перечни разрабатываются органами власти в соответствии 
с разработанными Росархивом Рекомендациями по под-
готовке федеральными органами исполнительной власти 
перечней документов, создание, хранение и использование 
которых должно осуществляться в форме электронных до-
кументов при организации внутренней деятельности (утв. 
приказом Росархива от 29.04.2011 № 32)36. Этот подход мо-
жет использоваться и другими организациями при при-
нятии решения о переходе на электронный безбумажный 
документооборот. В этом случае перечень документов, 
создаваемых исключительно в электронной форме, будет 
служить правовой основой для отказа от создания доку-
ментов, включенных в перечень, на бумажном носителе37;

4)  �организация работы с электронными документами (прием,  
отправка, включение в СЭД и др.) входит в зону ответст-
венности службы делопроизводства организации;
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5)  �при включении электронного документа в СЭД в систе-
му включаются регистрационно-учетные данные о доку-
менте, составляющие часть метаданных, обеспечивающих 
идентификацию документа, его размещение в системе, 
последующий поиск. Эти метаданные должны сопро-
вождать документ на протяжении всего его жизненного 
цикла; в приложении в Правилам делопроизводства дан 
Перечень обязательных сведений о документах, использу-
емых в целях учета и поиска документов в СЭД федераль-
ных органов исполнительной власти; 

6)  �электронные документы включаются в дела (электронные 
дела) в соответствии с номенклатурой дел, в которой про-
ставляется отметка (это можно делать в графе «Примеча-
ния» номенклатуры дел) о том, что дело ведется в элек-
тронном виде. 

При формировании дел с электронными документами следу-
ет учитывать, что электронный документ может иметь различ-
ную структуру: это может быть документ, представленный од-
ним файлом определенного формата, это может быть документ, 
представленный несколькими файлами (основной документ и 
приложения к нему, причем основной документ и приложения 
могут быть файлами разных форматов записи). Кроме того, если 
документ был подписан электронной подписью, значит в состав 
электронного документа войдут файл (файлы) электронной 
подписи (подписей), а также файлы, подтверждающие положи-
тельный результат проверки электронной подписи. Учитывая 
это, каждый электронный документ со всем его содержимым 
при включении его в состав электронного дела должен вклю-
чаться в отдельную папку38. Таким образом, для организации 
текущего хранения электронных документов в соответствую-
щей информационной системе должны формироваться на ос-
новании номенклатуры дел организации электронные дела, в 
которые должны включаться папки (контейнеры) электронных 
документов.

Для систематизации папок (контейнеров) электронных до-
кументов внутри дела следует использовать те же признаки за-
ведения дел, которые используются для описания состава и со-
держания дел с документами на бумажном носителе.

В настоящее время Правила делопроизводства 2009 г. ут-
ратили силу в связи с утверждением Федеральным архивным 
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агентством Правил делопроизводства в государственных орга-
нах, органах местного самоуправления (далее – Правила дело- 
производства 2019 г.)39. Утверждение нового нормативного доку-
мента было вызвано тем, что с 2016 г. нормативное регулирова-
ние процессов создания, хранения, использования документов 
в оперативной деятельности организаций осуществляется феде- 
ральным органом исполнительной власти, уполномоченным 
в сфере архивного дела и делопроизводства – Федеральным 
архивным агентством (Росархивом). В соответствии с новым 
положением Росархив является федеральным органом испол-
нительной власти, осуществляющим функции по выработке  
и реализации государственной политики и нормативно-правово-
му регулированию в сфере архивного дела и делопроизводства,  
а также по контролю, оказанию государственных услуг и управ-
лению федеральным имуществом в этой сфере40.

Положением о Росархиве определены его полномочия, к ко-
торым, в частности, отнесены разработка и утверждение: 

− �правил делопроизводства в государственных органах, орга-
нах местного самоуправления;

− �типовых функциональных требований к системам элек-
тронного документооборота и системам хранения элект-
ронных документов в архивах государственных органов;

− �примерной инструкции по делопроизводству в государст-
венных организациях;

− �перечней типовых архивных документов с указанием сро-
ков их хранения, в том числе перечень типовых управлен-
ческих архивных документов, образующихся в процессе 
деятельности государственных органов, органов местного 
самоуправления, организаций, с указанием сроков их хра-
нения и перечень типовых архивных документов, образую-
щихся в научно-технической и производственной деятель-
ности организаций, с указанием сроков их хранения и др. 
вопросы41.

Кроме Правил делопроизводства 2019 г., приказом Росархи-
ва в 2018 г. была утверждена Примерная инструкция по делоп-
роизводству в государственных организациях42.

Правила делопроизводства 2019  г. разработаны в соответ-
ствии с Законом об информации (в ред. 2017 г.), устанавливаю-
щим следующую норму: «2. В государственных органах, орга-
нах местного самоуправления документирование информации 
осуществляется в соответствии с правилами делопроизводства, 
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установленными уполномоченным федеральным органом ис-
полнительной власти в сфере архивного дела и делопроизвод-
ства»43.

Особенности разработки данного нормативного документа, 
цели и задачи этого документа изложены в ряде публикаций44.

Сфера действия Правил делопроизводства 2019 г. по сравне-
нию с Правилами делопроизводства 2009 г. расширена: правила  
распространяется на федеральные органы государственной влас-
ти, иные федеральные государственные органы, органы госу-
дарственной власти и иные государственные органы субъектов 
Российской Федерации, органы местного самоуправления45.

Правила делопроизводства 2019 г. разработаны в целях рег-
ламентации на единой правовой основе правил подготовки до-
кументов, технологий работы с ними, организации текущего 
хранения документов независимо от вида носителя и подготов-
ки документов к передаче в архив государственного органа, ор-
гана местного самоуправления.

Установлено, что на основе Правил делопроизводства 2019 г. 
в государственных органах, органах местного самоуправления 
разрабатывают инструкцию по делопроизводству, утверждае-
мую правовым актом государственного органа, органа местного 
самоуправления после ее согласования в следующем порядке:

– �федеральный орган государственной власти, иной феде-
ральный государственный орган – с уполномоченным фе-
деральным органом исполнительной власти в сфере архив-
ного дела и делопроизводства (Росархивом);

– �орган государственной власти и иной государственный ор-
ган субъекта Российской Федерации, орган местного само-
управления – с уполномоченным органом исполнительной 
власти субъекта Российской Федерации в сфере архивного 
дела или государственным (муниципальным) архивом в со-
ответствии с предоставленными ему полномочиями.

Важным положением Правил делопроизводства 2019 г. явля-
ется положение о том, что в органах исполнительной власти субъ-
ектов Российской Федерации, органах местного самоуправления, 
использующих единую систему электронного документооборота, 
может применяться инструкция по делопроизводству, устанав-
ливающая единый порядок делопроизводства в органах исполни-
тельной власти субъектов Российской Федерации и/или органах 
местного самоуправления. 
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В отличие от Правил делопроизводства 2009 г. новые правила 
не содержат отдельного раздела, устанавливающего особенности 
управления электронными документами в делопроизводстве, эти 
положения содержатся во всех разделах нормативного документа 
в соответствии с жизненным циклом электронного документа.

Разделом II «Документирование управленческой деятельнос-
ти» устанавливается, что состав документов, образующихся в дея- 
тельности государственного органа, органа местного самоуправ-
ления, определяется его полномочиями, кругом выполняемых 
государственных функций и предоставляемых государственных 
услуг, порядком разрешения вопросов, объемом и характером 
взаимосвязей с иными государственными органами, органами 
местного самоуправления, организациями, гражданами. 

В процессе реализации государственных (муниципальных) 
функций и предоставления государственных (муниципальных) 
услуг в государственном органе, органе местного самоуправ-
ления создаются документы на бумажном носителе, электрон-
ные документы и электронные копии документов, полученные  
в результате оцифровки (сканирования) документов на бумаж-
ном носителе. Отмечается, что СЭД, используемые в федераль-
ных органах исполнительной власти, должны соответствовать 
функциональным требованиям, установленным уполномочен-
ным федеральным органом исполнительной власти в сфере архи-
вного дела и делопроизводства46.

Правилами делопроизводства 2019  г. устанавливается, что 
документы государственного органа, органа местного самоуп- 
равления могут создаваться и храниться исключительно в фор-
ме электронных документов вне зависимости от сроков их хра-
нения, если хранение их в форме электронных документов пре-
дусмотрено законодательными актами Российской Федерации 
или нормативными правовыми актами уполномоченного фе-
дерального органа исполнительной власти в сфере архивного 
дела и делопроизводства47. Включена в Правила делопроизвод-
ства 2019 г. и норма, установленная еще в 2011 г. и включенная  
в Правила делопроизводства 2009  г.: перечень видов докумен-
тов, образующихся в процессе деятельности федеральных орга-
нов исполнительной власти, создание, хранение и использова-
ние которых должно осуществляться в форме электронных до-
кументов при организации внутренней деятельности, подлежит 
согласованию с федеральным органом исполнительной власти, 
уполномоченным в сфере архивного дела и делопроизводства48.
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В разделе «Документирование управленческой деятельнос-
ти» Правил делопроизводства 2019 г. устанавливается49:

– �электронные шаблоны (унифицированные формы) доку-
ментов, используемые при создании электронных доку-
ментов, по составу реквизитов должны быть идентичны 
документам на бумажном носителе, при этом оформление 
реквизитов документов в документах на бумажном носи-
теле и при подготовке электронных документов должно  
соответствовать ГОСТ  Р  7.0.97-201650 (это положение – 
соответствие ГОСТ Р 7.0.97-2016 – относится как к блан-
кам документов, так и к составу реквизитов и правилам 
их оформления, а также, если речь идет о документах на 
бумажном носителе, – порядку их расположения на листе 
бумаги А4);

– �согласование проектов документов в государственном 
органе, органе местного самоуправления может осущест-
вляться в системе электронного документооборота, в этом 
случае особенности согласования и организация дальней-
шей работы с документом зависят от срока хранения доку-
мента: проект документа, имеющего длительный срок хра-
нения и  подлежащего подписанию (утверждению) и пос-
ледующему хранению на бумажном носителе, в случае его 
согласования в СЭД помещается на хранение в дело вместе 
с листом согласования, составляющим его неотъемлемую 
часть (лист согласования, распечатанный из СЭД, должен 
содержать сведения о дате его формирования и наименова-
нии системы, в которой проводилось электронное согласо-
вание); 

– �подготовленные, оформленные и согласованные проекты 
документов подписываются (утверждаются) руководи-
телем государственного органа, органа местного самоуп-
равления или иным уполномоченным им должностным 
лицом; документы на бумажном носителе подписываются 
собственноручной подписью руководителя государствен-
ного органа, органа местного самоуправления или иного 
уполномоченного им должностного лица, электронные 
документы, направляемые в государственные органы 
и  органы местного самоуправления, подписываются уси-
ленной квалифицированной электронной подписью долж-
ностного лица государственного органа, органа местного 
самоуправления, порядок применения которой установлен  
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Федеральным законом от 11 апреля 2011 г. № 63-ФЗ «Об 
электронной подписи» и иными нормативными правовы-
ми актами Российской Федерации�; в Правилах делопро-
изводства 2019 г. отмечается, что в СЭД государственного 
органа, органа местного самоуправления могут использо-
ваться способы подтверждения действий с электронны-
ми документами, при которых используются иные виды  
электронных подписей в соответствии с Федеральным за-
коном от 11 апреля 2011 г. № 63-ФЗ.

В разделе III «Организация документооборота» рассмат-
риваются основные этапы документооборота документов на 
бумажном носителе и особенности работы с электронными до-
кументами, в частности особенности включения документов в 
СЭД, предварительное рассмотрение документов, рассмотрение 
документов руководством, формирование поручений по доку-
ментам, доведение документов до исполнителей и др.

Устанавливается, в частности, что электронный документо-
оборот государственного органа, органа местного самоуправле-
ния осуществляется с использованием СЭД, а информационные 
системы, обеспечивающие работу с отдельными комплексами 
документов, должны быть интегрированы с СЭД в целях реа-
лизации функции отбора электронных документов временных 
(свыше 10 лет) и постоянного сроков хранения для передачи на 
хранение в архив государственного органа, органа местного са-
моуправления, а также выделения к уничтожению документов, 
сроки хранения которых истекли.

Вопросам управления документами в системе электронного 
документооборота посвящен раздел IV Правил делопроизвод-
ства 2019 г. В разделе устанавливаются обязательные сведения 
о входящих, исходящих, внутренних документах, обращениях 
граждан, включаемые в СЭД52. 

Например, Правилами делопроизводства предусмотрено, что 
при включении в СЭД входящих документов, их регистрации, 
рассмотрении и исполнении в ЭРК вносятся следующие сведе-
ния о документе:

1)  �наименование государственного органа, органа местного 
самоуправления,  организации (корреспондента);

2)  наименование вида документа53;
3)  дата документа;
4)  регистрационный номер документа;
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  5) фамилия и инициалы лица, подписавшего документ;
  6) дата поступления документа;
  7) входящий регистрационный номер;
  8) способ доставки документа;
  9) заголовок к тексту (краткое содержание документа);
10) количество листов основного документа;
11) �отметка о приложении (количество приложений, общее 

количество листов приложений);
12) �сведения о связанных документах (наименование вида 

документа, дата, регистрационный номер, тип связи);
13) �резолюция (исполнитель (исполнители), поручение,  

должностное лицо, давшее поручение, дата формирова-
ния поручения);

14) срок исполнения документа;
15) индекс дела по номенклатуре дел;
16) сведения о переадресации документа;
17) отметка о контроле;
18) гриф ограничения доступа к документу;
19) сведения об электронной подписи;
20) результат проверки электронной подписи54;
21) электронный адрес корреспондента;
22) �ссылки на файл поступившего документа и файл (фай-

лы) приложения (приложений) к документу.

В Правилах делопроизводства 2019 г. устанавливается, что:
– �при включении документов и проектов документов в СЭД, 

а также при включении сведений в ЭРК в процессе жизнен-
ного цикла документа исполнители должны создавать свя-
зи документа (проекта документа) с другими документами 
и пунктами поручений;

– �в целях размещения документов в СЭД, поиска документов, 
ведения справочной работы по документам используются 
классификаторы и справочники: корреспондентов, видов 
документов, структурных подразделений государственного 
органа, органа местного самоуправления, должностных лиц 
государственного органа, органа местного самоуправления, 
исполнителей по документам; тематический (вопросов де-
ятельности), номенклатура дел государственного органа, 
органа местного самоуправления, сроков исполнения, резо-
люций (поручений), электронных адресов постоянных кор-
респондентов, шаблонов бланков документов и шаблонов 
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документов, типов связей с другими документами (связан-
ными документами).

В Разделе VI Правил делопроизводства 2019 г. о документаль-
ном фонде государственного органа, органа местного самоуправ-
ления содержатся положения о формировании электронных дел, 
в том числе так называемых гибридных дел; о подготовке элек-
тронных документов к передаче в архив государственного органа, 
органа местного самоуправления. 

Правилами установлено:
– �электронные документы после их исполнения или отправ-

ки подлежат хранению в течение сроков, предусмотренных 
для аналогичных документов на бумажном носителе;

– �электронные документы независимо от их объема включа-
ются в одно электронное дело без разделения на тома. 

Если документы дела представлены на бумажном носителе  
и в форме электронных документов («гибридное дело»), доку-
менты на бумажном носителе подлежат оцифровке и включению 
в электронное дело. В дело, которое ведется на бумажном но-
сителе, как предусмотрено Правилами делопроизводства, вклю- 
чаются только документы, созданные (поступившие) на бумаж-
ном носителе. В номенклатуре дел электронное дело и дело на 
бумажном носителе отражаются как два тома, имеющие один за-
головок, индекс и срок хранения.

Порядок подготовки электронных документов к передаче в 
архив государственного органа, органа местного самоуправле-
ния предусматривает:

– �конвертацию текстовых электронных документов в формат 
архивного хранения (PDF/A-1), если электронный доку-
мент был создан или включен в систему в ином формате;

– �формирование описей электронных дел структурных под-
разделений;

– �формирование в информационной системе государствен-
ного органа, органа местного самоуправления контейнеров 
электронных документов, включающих контент и метадан-
ные электронного документа, файлы электронных подпи-
сей, визуализированную копию текстового электронного 
документа в формате PDF/A-1;

– �формирование в информационной системе государствен-
ного органа, органа местного самоуправления электронных 
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дел, являющихся совокупностью контейнеров электронных 
документов или контейнером электронного документа;

– �миграцию электронных документов на физически обособ-
ленные материальные носители, если документы переда-
ются в архив государственного органа, органа местного са-
моуправления не по информационно-коммуникационным 
каналам;

– �проверку воспроизводимости электронных документов;
– �проверку электронных документов на наличие вредонос-

ных компьютерных программ;
– �формирование транспортного контейнера, содержащего 

электронные дела, включенные в опись электронных дел, 
документов структурного подразделения (опись дел посто-
янного хранения, временных (свыше 10 лет) сроков хране-
ния, дел по личному составу).

Еще один нормативный документ, утвержденный Федераль-
ным архивным агентством – Примерная инструкция по дело-
производству в государственных организациях (далее – При-
мерная инструкция)55. Понятие государственная организация 
в отечественном законодательстве не определено. На практике 
это понятие употребляется применительно к организациям раз-
личных организационно-правовых форм, основным признаком 
которых является государственная собственность на имущество 
организации. С этой точки зрения к государственным следует 
относить:

– �государственные унитарные предприятия, представленные 
предприятиями двух видов:

– �унитарные предприятия, основанные на праве хозяйствен-
ного ведения: федеральное государственное предприятие и 
государственное предприятие субъекта Российской Феде-
рации;

– �унитарные предприятия, основанные на праве оперативно-
го управления: федеральное казенное предприятие, казен-
ное предприятие субъекта Российской Федерации;

– �федеральные бюджетные учреждения, бюджетные учреж-
дения субъектов Российской Федерации (создаваемые для 
осуществления полномочий в сферах науки, образования, 
здравоохранения, культуры, социальной защиты, занятос-
ти населения, физической культуры и спорта, а также в 
иных сферах); 
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– государственные корпорации;
– военные организации;
– �государственные внебюджетные фонды: Пенсионный фонд 

Российской Федерации, Фонд социального страхования 
Российской Федерации, Федеральный фонд обязательного 
медицинского страхования; 

– �хозяйственные общества (акционерные компании), преоб-
ладающая доля акций которых находится в собственности 
государства.

Примерная инструкция разработана в целях совершенство-
вания делопроизводства и повышения эффективности работы  
с документами независимо от вида носителя (бумажного и элек-
тронного) путем регламентации правил:

– подготовки документов, 
– технологий работы с ними, 
– �организации их текущего хранения и подготовки к переда-

че в архив организации. 
Анализу положений этого документа посвящен ряд публика- 

ций56. Положения Примерной инструкции охватывают весь жиз-
ненный цикл документа в организации от создания документа 
или его поступления в организацию до завершения работы с ним 
и передачей на хранение в архив организации и/или уничтожени-
ем по истечении срока хранения и относятся как к документам на 
бумажном носителе, так и к электронным документам.

Информационно-документационное обеспечение  
предоставления государственных  

и муниципальных услуг

В настоящее время в Российской Федерации, как и во мно-
гих других странах, созданы и функционируют новые формы 
взаимодействия государственных органов и органов местного 
самоуправления с гражданами и организациями, называемые 
в совокупности электронным правительством. Электронное 
правительство (англ. e-Government) – способ предоставления 
государственными органами и органами местного самоуправ-
ления информации и определенного набора государственных 
и муниципальных услуг гражданам, государственным и него-
сударственным организациям, другим государственным орга-
нам и органам местного самоуправления, при котором личное 
(вербальное) взаимодействие между государством и заявителем 
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минимизировано, а информационные технологии используются 
максимально полно.

Как следует из определения, под электронным правительством 
понимается форма организации деятельности государственных 
органов, органов местного самоуправления, обеспечивающая за 
счет широкого применения информационно-коммуникационных 
технологий качественно новый уровень оперативности и удоб-
ства получения гражданами и организациями государственных 
услуг и информации о деятельности государственных органов, 
органов местного самоуправления. 

Электронное правительство базируется на распределенной  
информационно-телекоммуникационной инфраструктуре (инф-
раструктура электронного правительства), развернутой в масш-
табах государства. Ядром электронного правительства является 
система межведомственного электронного взаимодействия – сис-
тема электронного документооборота, основанная на автоматиза-
ции всей совокупности управленческих процессов в масштабах 
страны и служащая цели существенного повышения эффектив-
ности государственного управления и снижения издержек соци-
альных коммуникаций для каждого члена общества.

Создание электронного правительства – это поэтапное по-
строение общегосударственной распределенной системы обще-
ственного управления, реализующей решение полного спектра 
задач, связанных с управлением документами и процессами их 
обработки. В этом смысле электронное правительство является 
частью мероприятий по построению цифровой экономики.

Изучению проблем построения электронного правительства 
посвящен ряд исследований, в которых рассматриваются теоре-
тические и практические вопросы формирования электронного 
правительства, зарубежный и международный опыт создания 
механизмов предоставления государственных и муниципаль-
ных услуг, в том числе в электронном виде, проблемы и перс-
пективы развития электронного правительства57. Особое место 
в этом ряду занимают работы Дрожжинова В.И., внесшего боль-
шой вклад в формирование и развитие методологии построения 
электронного правительства58.

Реализация мероприятий по созданию электронного прави-
тельства началась в 2002 г. с принятием федеральной целевой 
программы «Электронная Россия (2002–2010 годы)», однако 
первый этап создания электронного правительства не принес 
реальных результатов из-за примененного на этом этапе так 
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называемого технократического подхода, в результате чего фе-
деральная целевая программа «Электронная Россия» была до-
срочно прекращена в 2006 г. К числу ошибок, допущенных на 
начальном этапе создания электронного правительства, относят:

– �перевод традиционных государственных и муниципальных 
услуг в электронный вид без проведения серьезного анализа 
их эффективности (типичный пример: попытки реализовать 
электронный документооборот по модели бумажного доку-
ментооборота);

– �отставание процессов нормативного регулирования, отмены 
неэффективных и устаревших нормативных документов, 
разработку новых нормативных правовых актов;

– �преимущественное внимание к развитию ИКТ-инфра-
структуры;

– �преимущественно бюджетное финансирование и создание 
рабочих групп в составе государственных служащих без 
привлечения представителей научного сообщества, бизнеса, 
общественных организаций. 

Такой подход к автоматизации государственных услуг при 
несомненном повышении удобства их использования граждана-
ми и организациями в итоге существенно не улучшает деловой 
климат и не меняет содержание взаимодействующих между со-
бой субъектов. В процессе оказания ряда государственных ус-
луг, ввиду невозможности нормативно отменить традиционный  
«бумажный» документооборот, происходит дублирование тра-
диционного и бумажного документооборота, что ведет к повы-
шению бюджетных затрат на поддержку обоих процессов и вы-
зывает у экспертов вопросы об экономической эффективности  
и государственной целесообразности такого подхода к их авто-
матизации.

Новый этап развития электронного правительства был по-
ложен Стратегией развития информационного общества в Рос-
сийской Федерации, принятой в 2008 г.59, и Концепцией форми-
рования в Российской Федерации электронного правительства  
до 2010 г.60 

Стратегия развития информационного общества определила 
основные направления развития информационного общества в 
России на период до 2015 г., в том числе достижение большей 
открытости деятельности органов власти и внедрение электрон-
ного правительства. 
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Концепция формирования в Российской Федерации элект-
ронного правительства до 2010 г. в качестве приоритетного  
направления в развитии электронного правительства опреде-
лила предоставление государственных и муниципальных услуг  
в электронной форме. 

В концепции «Электронного правительства» были названы 
основные направления и этапы формирования в России элек-
тронного правительства. В качестве целей формирования элек-
тронного правительства в концепции были определены:

–  �повышение качества и доступности предоставляемых орга-
низациям и гражданам государственных услуг, упрощение 
процедуры и сокращения сроков их оказания, снижение ад-
министративных издержек со стороны граждан и организа-
ций, связанных с получением государственных услуг, а также 
внедрение единых стандартов обслуживания граждан;

–  �повышение открытости информации о деятельности орга-
нов государственной власти и расширение возможности 
доступа к ней и непосредственного участия организаций, 
граждан и институтов гражданского общества в процеду-
рах формирования и экспертизы решений, принимаемых 
на всех уровнях государственного управления;

–  �повышение качества административно-управленческих 
процессов;

–  �совершенствование системы информационно-аналитичес-
кого обеспечения принимаемых решений на всех уровнях 
государственного управления, обеспечение оперативности 
и полноты контроля результативности деятельности орга- 
нов государственной власти и обеспечение требуемого 
уровня информационной безопасности электронного пра-
вительства при его функционировании.

Для реализации поставленных целей Концепция предусмат-
ривала:

–  �развитие и широкое применение в деятельности органов 
государственной власти средств обеспечения удаленного 
доступа организаций и граждан к информации о деятель-
ности органов государственной власти, основанных на ис-
пользовании современных информационно-коммуника-
ционных технологий;

–  �предоставление государственных услуг с использованием 
многофункциональных центров и сети Интернет на основе  
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создания единой инфраструктуры обеспечения межве-
домственного автоматизированного информационного 
взаимодействия и взаимодействия органов государствен-
ной власти с организациями и гражданами;

–  �создание защищенной системы межведомственного элек-
тронного документооборота;

–  �внедрение ведомственных информационных систем плани-
рования и управленческой отчетности в рамках создания 
единой государственной системы контроля результатив-
ности деятельности органов государственной власти по 
обеспечению социально-экономического развития Россий-
ской Федерации;

–  �формирование нормативной правовой базы, регламентиру-
ющей порядок и процедуры сбора, хранения и предостав-
ления сведений, содержащихся в государственных инфор-
мационных системах, обмена информацией в электронной 
форме между государственными органами, организациями 
и гражданами, а также контроль за использованием госу-
дарственных информационных систем.

Одной из самых важных задач в создании электронного пра-
вительства стало формирование необходимой нормативной 
базы, без создания которой невозможно было бы организовать 
электронное взаимодействие государственных органов, органов 
местного самоуправления, граждан и организаций. 

В настоящее время нормативную правовую базу электронного 
правительства составляют федеральные законы, документы стра-
тегического планирования, иные нормативные правовые акты, 
муниципальные нормативные акты. Основу нормативной базы 
электронного правительства составляют федеральные законы 
от 27 июля 2006 г. № 149-ФЗ «Об информации, информацион-
ных технологиях и о защите информации», от 9 февраля 2009 г. 
№ 8-ФЗ «Об обеспечении доступа к информации о деятельности 
государственных органов и органов местного самоуправления»; 
от 27 июля 2010 г. № 210-ФЗ «Об организации предоставления 
государственных и муниципальных услуг», от 27 июля 2006 г.  
№ 152-ФЗ «О персональных данных», от 6 апреля 2011 г. № 63-ФЗ  
«Об электронной подписи»; постановление Правительства Рос-
сийской Федерации от 15 апреля 2014 г. № 313 (ред. от 30.11.2019) 
«Об утверждении государственной программы Российской Фе-
дерации «Информационное общество»61 и ряд других.
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Одним из первых федеральных законов, призванных обеспе-
чить прозрачность государственного управления и открытость 
информации о деятельности государственных органов и органов 
местного самоуправления, стал Федеральный закон от 9 фев-
раля 2009 г. № 8-ФЗ «Об обеспечении доступа к информации  
о деятельности государственных органов и органов местного 
самоуправления»62. Закон предусматривал использование сети 
Интернет для размещения государственными органами, орга-
нами местного самоуправления информации о своей деятель-
ности. Законом возложена обязанность на государственные ор-
ганы, органы местного самоуправления создания официальных 
сайтов для размещения общедоступной информации о своей де-
ятельности, а также обязанность указания адресов электронной 
почты, по которым пользователем мог быть направлен запрос  
и получена запрашиваемая информация.

Основная цель закона – обеспечение открытости деятель-
ности государственных органов и органов местного самоуправ-
ления, активное использование информационных технологий, 
объективное информирование граждан и структур гражданско-
го общества о деятельности государственных органов и органов 
местного самоуправления. 

Следующим шагом в нормативном регулировании электрон-
ного правительства стал Федеральный закон от 27 июля 2010 г. 
№ 210-ФЗ «Об организации предоставления государственных 
и муниципальных услуг»63. Под предоставлением государствен-
ных и муниципальных услуг в электронном виде закон понимает  
предоставление государственных и муниципальных услуг с ис-
пользованием информационно-телекоммуникационных тех-
но-логий, в том числе с использованием Единого портала госу-
дарственных и муниципальных услуг, многофункциональных 
центров, универсальной электронной карты и других средств, 
включая осуществление электронного взаимодействия между 
органами управления, организациями и гражданами. 

Важную роль в повышении качества предоставления госу-
дарственных и муниципальных услуг сыграло введение тем же 
законом понятия одного окна. Предоставление государственных 
и муниципальных услуг по принципу «одного окна» представ-
ляет собой административный механизм, который обеспечивает 
обращение граждан за получением любой государственной ус-
луги в одно учреждение, к одному специалисту, заполняя одну 
форму заявления и предоставляя один необходимый состав 
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документов. Далее все необходимые согласования между госу-
дарственными органами в процессе исполнения запроса гражда-
нина осуществляются без его участия.  

Федеральный закон «Об организации предоставления госу-
дарственных и муниципальных услуг» коснулся многих сфер де-
ятельности, что потребовало внести изменения в регулирующие 
их законодательные акты. Одновременно с принятием Федераль-
ного закона «Об организации предоставления государственных 
и  муниципальных услуг» был принят Федеральный закон от 
27.07.2010 № 227-ФЗ «О внесении изменений в отдельные зако-
нодательные акты Российской Федерации в связи с принятием 
Федерального закона «Об организации предоставления госу-
дарственных и муниципальных услуг». Изменения коснулись 
целого ряда законов, в том числе федеральных законов «Об ар- 
хивном деле в Российской Федерации»64, «О порядке рассмотре-
ния обращений граждан Российской Федерации»65, «Об инфор-
мации, информационных технологиях и о защите информации»66. 
Внесенные изменения дали возможность гражданам и организа-
циям обращаться в государственные органы и органы местного 
самоуправления, направляя электронные обращения по инфор-
мационно-телекоммуникационным каналам. Изменения, внесен-
ные в Закон «Об архивном деле», предоставляют право на доступ 
к архивным документам в электронном виде. 

Закон «Об организации предоставления государственных  
и муниципальных услуг» закрепил возможность подачи запросов 
(заявлений) гражданами и организациями в письменной (бумаж-
ной или электронной) форме в многофункциональном центре 
предоставления государственных и муниципальных услуг, а так-
же с использованием информационно-телекоммуникационных 
сетей общего пользования, в том числе через официальный сайт 
государственного органа, органа местного самоуправления, пре-
доставляющих государственную или муниципальную услугу или 
Единый портал государственных и муниципальных услуг

Новый этап развития электронного правительства связан  
с принятием и реализацией государственной программы «Ин-
формационное общество», утвержденой постановлением Пра-
вительства Российской Федерации от 15 апреля 2014 г. № 31367. 

В соответствии с программой «Информационное общество» 
основными целями развития отрасли информационных техно-
логий являются повышение качества жизни граждан, развитие 
экономической, социально-политической и культурной сфер 
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жизни общества, а также совершенствование системы государст- 
венного управления. 

Задачи программы сформулированы следующим образом:
– �создание на всей территории Российской Федерации сов-

ременной информационной и телекоммуникационной ин-
фраструктуры; 

– �достижение опережающего роста российского рынка ин-
формационных и телекоммуникационных технологий по 
отношению к общемировому уровню; 

– �принципиальный рост качества и доступности услуг почто-
вой связи, создание спектра новых услуг для населения на 
всей территории страны на базе почтовых отделений; 

– �существенное сокращение транзакционных издержек в эко-
номике за счет стандартизации процессов, среды взаимо-
действия и внедрения информационных и телекоммуника-
ционных технологий; 

– �высокое качество предоставления государственных услуг  
в электронном виде, осуществление большинства юридичес-
ки значимых действий в электронном виде; 

– �обеспечение прав и основных свобод человека, в том числе 
права каждого человека на информацию; 

– �развитие социальной самоорганизации и социального  
партнерства власти, бизнеса и общественности на основе 
использования информационных технологий; 

– �сокращение «цифрового неравенства» субъектов Россий-
ской Федерации, предупреждение изолированности от- 
дельных граждан и социальных групп; 

– �развитие сервисов на основе информационных и телеком-
муникационных технологий в сферах культуры, образова-
ния и здравоохранения; 

– �предоставление возможности осуществления трудовой  
деятельности дистанционно и содействие самозанятости; 

– �достижение технологической независимости Российской 
Федерации в отрасли информационных и телекоммуника-
ционных технологий.

В результате развития электронного правительства, по дан-
ным Росстата, в 2014 г. 35,2% граждан (в 2015 г. ожидалось 40%), 
обращавшихся за получением государственных и муниципаль-
ных услуг, воспользовались механизмом получения услуг в элект-
ронной форме, что превысило данные 2013 г. почти на 5 % (30,8%  
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в 2013 г.), а также превысило контрольное значение программы 
«Информационное общество (2011–2020 годы)» на 2014 г. (со-
ставляло 35%). 

По результатам мониторинга Минэкономразвития России 
уровень удовлетворенности граждан качеством предоставления 
услуг растет и достиг в 2014 г. 81,2% (доля граждан, оценивших 
качество предоставления государственных и муниципальных 
услуг как «очень хорошо» и «скорее хорошо»; на «очень хорошо» 
оценили это качество 28,4% пользователей). При этом уровень 
удовлетворенности электронными услугами, предоставленны-
ми через Единый портал государственных и муниципальных 
услуг и официальные веб-сайты федеральных органов власти, 
выше и составляет соответственно 87,5% и 84,7% от количества 
граждан, воспользовавшихся ими.

Постановление Правительства Российской Федерации от  
26 марта 2016 г. №  236 «О требованиях к предоставлению  
в электронной форме государственных и муниципальных ус-
луг»68 определило требования к предоставлению федеральными 
органами исполнительной власти, органами государственных  
внебюджетных фондов, Государственной корпорацией по атом-
ной энергии «Росатом» и Государственной корпорацией по кос-
мической деятельности «Роскосмос», а также органами государс-
твенной власти субъектов Российской Федерации и органами 
местного самоуправления государственных и муниципальных 
услуг в электронной форме.  

Установленный срок выполнения требований – 1 июля 2017 г.,  
а в субъектах Российской Федерации – до конца 2018 г.

Постановлением предусматривается, что при предоставлении 
услуг в электронной форме посредством федеральной государст-
венной информационной системы Единый портал государствен-
ных и муниципальных услуг (функций), порталов государствен-
ных и муниципальных услуг субъектов Российской Федерации, 
а также официальных сайтов государственных органов и органов 
местного самоуправления заявителю обеспечивается: 

а) �получение информации о порядке и сроках предоставле-
ния услуги; 

б) �запись на прием в орган (организацию), многофункцио-
нальный центр предоставления государственных и муни-
ципальных услуг для подачи запроса о предоставлении 
услуги; 

в) формирование запроса; 
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г) �прием и регистрация органом (организацией) запроса и иных 
документов, необходимых для предоставления услуги; 

д) �оплата государственной пошлины за предоставление услуг 
и уплата иных платежей, взимаемых в соответствии с зако-
нодательством Российской Федерации; 

е) получение результата предоставления услуги;  
ж) получение сведений о ходе выполнения запроса; 
з) �осуществление оценки качества предоставления услуги; 
и) �досудебное (внесудебное) обжалование решений и дейст-

вий (бездействия) органа (организации), должностного 
лица органа (организации) либо государственного или 
муниципального служащего. 

Состав действий, которые заявитель вправе совершить  
в электронной форме при получении услуги с использованием 
единого портала и официальных сайтов определяется в адми-
нистративном регламенте предоставления услуги. В админист-
ративный регламент предоставления услуги включаются состав, 
последовательность и сроки выполнения действий в электрон-
ной форме, а также требования к порядку их выполнения. При 
этом информация о государственных и муниципальных услу-
гах, порядке и сроках предоставления услуг должна включать-
ся в государственную информационную систему Федеральный 
реестр государственных и муниципальных услуг (функций)  
и размещаться на едином портале, региональных порталах услуг, 
официальных сайтах государственных органов и органов мест-
ного самоуправления. Информация об услугах предоставляется 
заявителю бесплатно. 

Постановлением установлена недопустимость отказа в прие-
ме запроса и иных документов, необходимых для предоставления 
услуги, а также отказа в предоставлении услуги в случае, если 
запрос и документы, необходимые для предоставления услуги, 
поданы в соответствии с информацией о сроках и порядке пре-
доставления услуги, опубликованной на едином портале госу- 
дарственных услуг, региональных порталах услуг и официальных 
сайтах государственных органов, органов местного самоуправле-
ния. Доступ к информации о сроках и порядке предоставления 
услуги осуществляется без выполнения заявителем каких-либо 
требований, в том числе без использования программного обес-
печения, установка которого на технические средства заявителя 
требует заключения лицензионного или иного соглашения с пра-
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вообладателем программного обеспечения, предусматриваю-
щего взимание платы, регистрацию или авторизацию заявителя 
или предоставление им персональных данных. 

Постановление определяет порядок организации записи за-
явителей на прием в орган (организацию) или многофункцио-
нальный центр, обеспечивающий устранение бюрократических 
препятствий и устанавливающий порядок документирования 
этих действий в процессе получения государственной или му-
ниципальной услуги. 

Предоставление самой услуги начинается с момента приема 
и регистрации органом (организацией) электронных докумен-
тов, необходимых для предоставления услуги, а также получе-
ния в установленном порядке информации об оплате услуги 
заявителем, за исключением случая, если для начала процедуры 
предоставления услуги в соответствии с законодательством тре-
буется личное присутствие заявителя или его законного пред-
ставителя. Оплата услуг осуществляется заявителем с исполь-
зованием единого портала государственных услуг, региональ-
ных порталов услуг или официальных сайтов государственных 
органов, органов местного самоуправления по предварительно 
заполненным реквизитам. 

В результате предоставления государственной или муници-
пальной услуги заявителю обеспечивается (по его выбору) воз-
можность получения: 

а) �электронного документа, подписанного уполномоченным 
должностным лицом с использованием усиленной квали-
фицированной электронной подписи; 

б) �документа на бумажном носителе, подтверждающего со-
держание электронного документа, направленного орга-
ном (организацией), в многофункциональном центре; 

в) �информации из государственных информационных сис-
тем в случаях, предусмотренных законодательством Рос-
сийской Федерации. 

В постановлении важное значение придается оценке качест-
ва предоставления государственных и муниципальных услуг в 
соответствии с Правилами оценки гражданами эффективности 
деятельности руководителей территориальных органов феде-
ральных органов исполнительной власти (их структурных под-
разделений), утвержденными постановлением Правительства 
Российской Федерации от 12 декабря 2012 г. № 128469. 
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Итоги функционирования электронного правительства по 
состоянию на 2016 г. отражены в Системном проекте электрон-
ного правительства Российской Федерации «Электронное пра-
вительство 2020», подготовленном Минкомсвязи России (да-
лее – Системный проект)70. В данном документе, в частности, 
отмечается, что в Российской Федерации созданы и действуют 
основные инфраструктурные компоненты электронного прави-
тельства, обеспечивающие перевод государственных и муници-
пальных услуг в электронную форму: 

– �единый портал государственных и муниципальных услуг 
(ЕПГУ) и региональные порталы государственных и му-
ниципальных услуг (РПГУ), действующие почти во всех 
субъектах Российской Федерации;

– �официальные вебсайты и порталы органов государствен-
ной власти и местного самоуправления в сети Интернет, 
мобильные приложения, инфоматы; 

– �единая система идентификации и аутентификации (ЕСИА),  
что позволяет пользоваться одним идентификатором для 
доступа к электронным государственным и муниципаль-
ным услугам различных поставщиков, в том числе через 
разные каналы; 

– �единая система межведомственного электронного взаимо-
действия (СМЭВ), обеспечивающая взаимодействие орга-
нов государственной власти и органов местного самоуправ-
ления в процессе оказания государственных услуг, предо-
ставляемых в электронной форме; 

– �государственная информационная система о государствен-
ных и муниципальных платежах, позволяющая физичес-
ким и юридическим лицам получать информацию о своих 
обязательствах перед бюджетом Российской Федерации 
по принципу «единого (одного) окна» и осуществляющая 
учет платежей и начислений при предоставлении услуг 
(ГИС ГМП); 

– �федеральный реестр государственных и муниципальных 
услуг (функций), который включает сведения обо всех го-
сударственных и муниципальных услугах (ФРГУ); 

– �информационно-аналитическая система мониторинга ка-
чества государственных услуг, которая предоставляет дос-
туп к агрегированной информации по оценке качества пре-
доставления государственных и муниципальных услуг;
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– �многофункциональные центры предоставления государ-
ственных и муниципальных услуг и иные точки доступа  
к получению государственных и муниципальных услуг с 
учетом реальных потребностей и особенностей разных ка-
тегорий пользователей.

Функционирование всех перечисленных компонентов элек-
тронного правительства регулируется нормативными правовы-
ми актами. Например, организация функционирования Едино-
го портала государственных и муниципальных услуг опреде-
лена постановлениями Правительства Российской Федерации  
от 8 июня 2011 г. № 451 «Об утверждении Положения об ин-
фраструктуре, обеспечивающей информационно-технологичес-
кое взаимодействие информационных систем, используемых 
для предоставления государственных и муниципальных услуг  
в электронной форме», от 24 октября 2011 г. № 861 «О федераль-
ных государственных информационных системах, обеспечива-
ющих предоставление в электронной форме государственных  
и муниципальных услуг (осуществление функций)» и др. 

Функционирование системы межведомственного электрон-
ного взаимодействия (СМЭВ) регулируется постановлениями 
Правительства Российской Федерации от 8 сентября 2010 г.  
№ 697 «О единой системе межведомственного электронного вза-
имодействия», от 25.12.2014 № 1494 «Об утверждении Правил 
обмена документами в электронном виде при организации ин-
формационного взаимодействия».

Функционирование Единой системы идентификации и ау-
тентификации (ЕСИА) поддерживается рядом нормативных 
документов: постановления Правительства Российской Феде-
рации от 28 ноября 2011 г. № 977 «О федеральной государствен-
ной информационной системе “Единая система идентификации 
и аутентификации в инфраструктуре, обеспечивающей инфор-
мационно-технологическое взаимодействие информационных 
систем, используемых для предоставления государственных и 
муниципальных услуг в электронной форме”, от 10 июля 2013 г.  
№ 584 «Об использовании федеральной государственной ин-
формационной системы “Единая система идентификации и ау-
тентификации в инфраструктуре, обеспечивающей информаци-
онно-технологическое взаимодействие информационных сис-
тем, используемых для предоставления государственных и му-
ниципальных услуг в электронной форме”», от 14 июля 2018 г.  
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№ 820 «Об установлении требований к проведению идентифика-
ции гражданина Российской Федерации государственными орга-
нами и организациями, осуществляющими размещение в элект- 
ронной форме в единой системе идентификации и аутентифика-
ции сведений, необходимых для регистрации гражданина Рос-
сийской Федерации в указанной системе, и иных сведений, пре-
дусмотренных федеральными законами, а также размещающи-
ми сведения в единой информационной системе персональных 
данных, обеспечивающей обработку, включая сбор и хранение 
биометрических персональных данных, их проверку и передачу 
информации о степени их соответствия предоставленным био-
метрическим персональным данным гражданина Российской 
Федерации».

С развитием электронного правительства расширяется сфе-
ра юридически значимого электронного взаимодействия, что 
подтверждается, с одной стороны, расширением сферы исполь-
зования усиленной квалифицированной электронной подписи 
(УКЭП), с другой – реализацией механизма идентификации 
и аутентификации заявителей (граждан и организаций) с по-
мощью простой электронной подписи при обращении за полу-
чением государственных и муниципальных услуг через ЕПГУ.  
В инфраструктуре электронного правительства создана и функ-
ционирует информационная система Головного удостоверяю-
щего центра, обеспечивающая применение электронной подписи 
в Российской Федерации и предоставляющая сервисы доверия 
в части использования электронных документов, мониторин-
га качества услуг удостоверяющих центров. Реализован меха-
низм кросс-сертификации71 и выдачи корневых сертификатов 
для удостоверяющих центров. Применение электронной под-
писи при обращении к сервисам электронного правительства  
регулируется рядом нормативных правовых актов Правительст-
ва Российской Федерации72.

В Системном проекте отмечается73, что в Российской Феде-
рации наблюдается быстрый (а по отдельным группам взрыв-
ной) рост предоставления государственных и муниципальных 
услуг в электронной форме. Через ЕПГУ за 2015 г. было заказа-
но 49,8 млн федеральных и около 1 млн региональных электрон-
ных услуг, что почти в три раза больше, чем в 2014 г. В 2016 г.  
(по состоянию на 01.10.2016) количество заказанных услуг  
через ЕПГУ составило уже более 220 млн. 
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К СМЭВ подключены все базовые государственные инфор-
мационные ресурсы и около 12 тыс. организаций, участвующих 
в предоставлении государственных и муниципальных услуг, 
ведется работа по использованию СМЭВ в процессах осущест-
вления государственных функций. Число транзакций в СМЭВ 
также растет: 1,8 млрд в 2013 г., 4,3 млрд в 2014 г., 7 млрд в 2015 г.  
и в 2016 г. (по состоянию на 01.10.2016 г.) – 7,2 млрд.

Благодаря активному внедрению инструментов электронного 
правительства на федеральном и региональных уровнях в 2012 г.  
впервые можно было наблюдать быстрое повышение позиции 
России в рейтинге стран по композитному индексу развития 
электронного правительства ООН74 – с 59-го места в 2010 г. 
на 27-е в 2012 г. и сохранила это место в 2014 г. 

Высокие темпы роста в 2008–2010 годах телекоммуникаци-
онных показателей, прежде всего проникновения сети Интер-
нет, позволили России подняться по индексу телекоммуника-
ционной инфраструктуры с 63-го места в 2010 г. на 30-е в 2012 г.  
В последующие годы темпы роста показателей телекоммуника-
ционной инфраструктуры в стране снизились, и в 2016 г. Россия 
спустилась на 38-е место, что сказалось на месте в общем рей-
тинге по индексу развития электронного правительства. 

Отмечается, что снижение темпов роста телекоммуникацион-
ных показателей связано как с общей экономической ситуацией, 
так и с недостаточной реализацией мер по снижению цифрового 
неравенства в России. Свой вклад в снижение места в рейтинге по 
индексу телекоммуникационной инфраструктуры внесло и изме-
нение методики измерения числа абонентов сотовой связи, при ко-
торой в последние годы учитываются только активные абоненты. 

Рост места в рейтинге по индексу онлайновых услуг был так-
же стремителен (с 68-го места в 2010 г. на 37-е в 2012 г. и на 27-е  
в 2014 г.), что было вызвано переводом услуг в электронную 
форму и созданием ЕПГУ, а также развитием сайтов государст-
венных органов, органов местного самоуправления и повыше-
нием открытости их деятельности, однако в 2016 г. Россия опус-
тилась с 27-го на 38-е место по индексу онлайновых услуг.

В связи с этим в Системном проекте отмечается ряд серьезных 
недостатков в функционировании электронного правительства:

–  �организационно-технические проблемы;
–  �проблемы реализации действующих документов страте-

гического планирования (в части развития электронного 
правительства);
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–  �проблемы нормативного регулирования.
Авторы Системного проекта видят решение указанных проб-

лем в следующем75:
–  �расширение функционала единого личного кабинета (ЕЛК); 
–  �реализация механизма взаимодействия каналов предо-

ставления услуг, при котором заказ, контроль хода выпол-
нения и получение результата услуг может осуществлять-
ся с использованием различных каналов доступа (омника-
нальность); 

–  �предоставление электронных услуг на всей территории 
Российской Федерации вне зависимости от постоянной 
регистрации по месту жительства гражданина; 

–  �интеграция информационных систем многофункциональ-
ных центров предоставления государственных и муници-
пальных услуг с автоматизированными системами орга-
нов власти (организаций), предоставляющих услуги, ор-
ганизаций, участвующих в предоставлении услуг, а также  
с ЕПГУ; 

–  �обеспечение возможности упреждающего информирова-
ния граждан об их правах на получение государственных 
услуг (проактивная модель), а также реализации механиз-
ма комплексного получения электронных услуг по жиз-
ненным ситуациям; 

–  �сокращение числа документов, которые пользователь дол-
жен предоставлять лично при получении услуги;

–  �развитие нормативной базы, регулирующей формы элект-
ронной идентификации и аутентификации личности граж- 
дан Российской Федерации при их взаимодействии с госу-
дарственными и негосударственными организациями;

–  �модернизация действующего нормативного регулирования 
развития порталов государственных и муниципальных ус-
луг и сайтов органов власти в сторону интеграции их в еди-
ную сервисно-навигационную систему для предоставления 
гражданам и предпринимателям максимально удобного  
доступа к услугам и сервисам государства через Интернет;

–  �формирование нормативной базы предоставления комп-
лексных услуг (по жизненным и деловым ситуациям); 

–  �создание нормативной базы перевода части услуг в режим 
автоматического предоставления с согласия пользователя,  
при условии информирования гражданина о наличии  
у него права на получение государственных услуг, в том 
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числе в связи с изменением жизненной ситуации;
–  �внесение изменений в действующую нормативную базу в 

связи с необходимостью установления приоритета элек-
тронного документа перед бумажным, а данных – перед 
документом, включая определение порядка придания 
юридической силы не только электронным документам, но  
и данным, используемым в государственных и муници-
пальных информационных системах, что, по мнению ав-
торов Системного проекта, позволит сократить государс-
твенный документооборот;

–  �законодательное закрепление права заявителей на подачу 
заявлений на оказание государственных и муниципальных 
услуг в устной форме, определение порядка реализации 
данного права, включая голосовую идентификацию и ау-
тентификацию.

Отмечается также, что недостаточное внимание уделяется 
развитию ИКТ-компетенций государственных и муниципаль-
ных служащих, уровень компьютерной грамотности которых,  
а также мотивация к обучению использования информаци-
онных технологий остаются достаточно низкими. По данным 
Росстата, в 2014 г. только 5,7% государственных гражданских  
и муниципальных служащих, получивших дополнительное про-
фессиональное образование, прошли обучение по направлению 
«информационно-аналитическое», включающему получение зна-
ний и навыков в сфере ИКТ76.

С другой стороны, отмечается, что обеспечить требуемый  
рост показателей развития электронного правительства невоз-
можно только за счет повышения качества электронных серви-
сов (по актуальным данным Росстата, полностью удовлетворены 
качеством предоставления государственных и муниципальных 
услуг в электронной форме 61,7% граждан и 31,2% организаций), 
в связи с чем необходимо проведение регулярных мероприятий 
федерального и регионального уровня по информированию 
граждан и популяризации электронных услуг, сервисов, порта-
лов и инструментов их получения, созданию условий для прио-
ритетного использования электронных документов. 

С учетом сложившейся экономической ситуации единствен- 
но возможным направлением развития электронного правитель- 
ства авторами Системного проекта рассматривается так назы-
ваемый трансформационный сценарий развития электронного 
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правительства, который, с одной стороны, позволит запустить 
необходимые модернизационные процессы, а с другой – не 
потребует избыточных затрат со стороны государства, граждан  
и организаций. 

Трансформационный сценарий предполагает переход элект-
ронного правительства от ориентации на ведомственные про-
цессы к ориентации на пользователя, а в области управления 
развитием электронного правительства – внедрение современ-
ных управленческих подходов, включая архитектурный77. 

Реализация трансформационного сценария предполагает: 
– �комплексное развитие законодательной базы, затрагиваю-

щее широкий спектр вопросов, включая унификацию при-
менения информационно-коммуникационных технологий 
на всех уровнях и во всех ветвях власти, использование ме-
ханизмов государственно-частного и муниципально-част-
ного партнерства при реализации проектов электронного 
правительства, снижение барьеров для гражданско-право-
вых отношений в электронном виде; 

– �применение современных методов управления: общую ко-
ординацию проектов информатизации в рамках развития 
электронного правительства, включая методы управления 
качеством, мониторинга ключевых показателей эффектив-
ности, активное гражданское участие в государственном 
управлении; 

– �развитие сервисов электронного правительства, в том чис- 
ле реализация комплексных государственных и муници-
пальных услуг, связанных с жизненными ситуациями, 
обеспечение возможности применения современного ме-
неджмента знаний, интеллектуальных технологий, мобиль-
ных сервисов; 

– �выделение и централизованное развитие совместно исполь-
зуемых сервисов и данных электронного правительства, 
включая базовый набор инструментов, интеллектуальных 
технологий, базовых информационных ресурсов для всех 
категорий пользователей; 

– �непрерывное повышение уровня компьютерной, медиа-  
и информационной грамотности пользователей электрон-
ного правительства, в том числе за счет организации соот-
ветствующего дистанционного обучения, усиление моти-
вации к использованию возможностей электронного пра-
вительства; 
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– �развитие инфраструктуры доступа всех категорий пользо-
вателей к электронному правительству, включая решение 
проблемы информационного (цифрового) неравенства для 
удаленных и труднодоступных местностей. 

Наряду с формулированием направлений развития элек-
тронного правительства в рамках трансформационного сцена-
рия авторами отмечаются риски, с которыми может столкнуться 
реализация данного проекта. В частности, это:

– �вероятность сохранения межведомственных барьеров 
вследствие большого количества участников различных 
уровней (федерального, регионального, муниципального);

– �территориальная специфика, конфликты интересов, несо-
гласованность понятийного аппарата;

– �отсутствие методик разработки административных регла-
ментов оказания государственных (муниципальных) услуг 
в электронном виде, полноценно учитывающей требования 
автоматизации;

– �неготовность ИКТ-инфраструктуры некоторых регионов 
или муниципалитетов к подключению к общим системам 
предоставления услуг в электронном виде, включая ис-
пользование базовых информационных ресурсов;

– �медленное развитие организационной культуры в органах 
государственной власти и местного самоуправления;

– �глобальный сбой инфраструктуры электронного прави-
тельства, в том числе связанный с последствиями природ-
ных и техногенных катастроф.

Несмотря на наличие достаточно серьезных рисков, пред-
полагается, что в результате реализации трансформационного  
сценария к 2020 г. электронное правительство Российской Фе-
дерации выйдет на качественно новый уровень, соответствую-
щий инновационным вызовам.

Основные контуры реализации трансформационного сце-
нарий развития электронного правительства определены Фе-
деральным проектом «Цифровое государственное управление» 
национальной программы «Цифровая экономика российской 
Федерации»78, которым, в частности, предусмотрена задача 
06.01.001, сформулированная следующим образом: «Разработаны  
и утверждены требования к целевому состоянию и определено 
целевое состояние цифровой трансформации приоритетных 
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массовых социально значимых, в том числе разрешительных 
государственных и муниципальных услуг, в том числе сгруппи-
рованных по жизненным ситуациям, в соответствии с утверж-
денным перечнем услуг и сервисов».

Установлено, что цифровая трансформация и оптимизация 
государственных и муниципальных услуг будет базироваться на 
следующих принципах:

– �в государстве нет физических документов, кроме удостове-
рения личности гражданина (в данном случае под физичес-
кими документами понимаются документы, подтверждаю-
щие права и законные интересы граждан);

– �запрет на запрос у граждан информации, которая имеется 
в распоряжении государства, все необходимые документы 
запрашиваются из электронных реестров органов власти;

– �принцип комплексного подхода к решению жизненных 
ситуаций заявителей посредством суперсервисов;

– �минимизация участия чиновников в принятии решений по 
оказанию услуг, перевод услуг в режим online;

– �омниканальность взаимодействия с использованием лю-
бых удобных пользователю инструментов обращения за 
услугами (мобильные устройства, соцсети, сайты, банков-
ские приложения, e-mail);

– �проактивное предоставление услуг на основании измене-
ния статусов граждан в ведомственных реестрах;

– �исключение бумажных носителей в процессах оказания  
услуг, межведомственного взаимодействия и документо-
оборота между органами власти.

В настоящее время мероприятия по цифровой трансформа-
ции государственных и муниципальных услуг в рамках решения 
данной задачи проводятся по двум направлениям: комплексное 
решение жизненных ситуаций граждан и бизнеса (суперсерви-
сы) и цифровая трансформация приоритетных государствен-
ных и муниципальных услуг (моносервисы).

В целях реализации мероприятий, предусмотренных Феде-
ральным проектом «Цифровое государственное управление», 
на заседании президиума Правительственной комиссии по циф-
ровому развитию, использованию информационных техноло-
гий для улучшения качества жизни и условий ведения предпри-
нимательской деятельности 28 марта 2019 г. были одобрены и 
утверждены:
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– �положение о рабочих группах подкомиссии Правитель-
ственной комиссии по цифровому развитию, использо-
ванию информационных технологий для улучшения ка-
чества жизни и условий ведения предпринимательской 
деятельности по реализации первоочередных жизненных 
ситуаций (суперсервисов);

– �типовой план деятельности рабочих групп при подкомис-
сии Правительственной комиссии по цифровому разви-
тию, использованию информационных технологий для 
улучшения качества жизни и условий ведения предприни-
мательской деятельности по реализации первоочередных 
жизненных ситуаций (суперсервисов);

– �перечень суперсервисов, ответственные ведомства и руко-
водители рабочих групп по реализации суперсервисов;

– �перечень государственных услуг, включаемых в план опти-
мизации в 2019 г.;

– �матрица оценки цифровой зрелости государственных и му-
ниципальных услуг;

– �типовая форма дорожной карты оптимизации государст-
венных и муниципальных услуг на основе расширенного 
использования информационных технологий;

– �типовые целевые показатели оптимизации государствен-
ных и муниципальных услуг на основе расширенного ис-
пользования информационных технологий.

29 марта 2019 г. правительственной комиссией по цифрово-
му развитию, использованию информационных технологий для 
улучшения качества жизни и условий ведения предпринима-
тельской деятельности утвержден список из 25 суперсервисов 
(ранее этот перечень включал около 200 отдельных услуг феде-
рального, регионального и муниципального уровней).

На 2019 г. запланированы следующие мероприятия:
– �до июля 2019 г. разработать и утвердить на Президиуме 

правительственной комиссии целевые состояния и дорож-
ные карты оптимизации и цифровой трансформации при-
оритетных услуг и суперсервисов;

– �обеспечить проектирование ведомственных и государст-
венных информационных систем и подготовить изменения 
в нормативные правовые акты, позволяющие достичь це-
левое состояние оптимизации и цифровой трансформации 
государственных услуг в 2020 г.
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Электронные документы  
в цифровой экономике

Теоретические аспекты 
Электронный документ как явление информационного об-

щества существует уже достаточно продолжительное время. Од-
нако исследование теоретических вопросов сущности, свойств и 
признаков электронного документа и практических решений по 
его применению еще далеки от завершения. Очередным поводом 
актуализировать теоретические аспекты изучения электронного 
документа стало принятие программы «Цифровая экономика  
в Российской Федерации». К настоящему времени ученым и спе-
циалистам удалось достаточно далеко продвинуться по пути те-
оретических исследований и разработки практических решений, 
касающихся работы архивов с электронной (цифровой) докумен-
тацией. Однако накопленного опыта пока еще недостает для ис-
черпывающего ответа на поставленные практикой вопросы. 

За прошедшую четверть века активного изучения электрон-
ных документов накоплена достаточно обширная историогра-
фия по данной теме как в нашей стране, так и за рубежом. Как 
известно, термин «электронный документ» начал наиболее ак-
тивно использоваться в России с конца 1990-х гг. в связи с со-
зданием и широким использованием в управлении современных 
информационно-коммуникационных технологий и информа-
ционных систем. В первую очередь началось изучение понятия 
электронного документа, его свойств, признаков и функций1. 
В ряде исследований были затронуты правовые вопросы функ-
ционирования электронных документов, касающиеся прежде 
всего их юридического статуса2. Важным аспектом проблемы 
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представляется вопрос о новых атрибутах, сопровождающих 
жизненный цикл подобного документа – речь идет о метаданных 
и форматах электронных документов, изучаемых учеными и спе-
циалистами3. В ряде исследований были предприняты усилия по 
комплексному представлению научно-методических решений  
в сфере электронных документов4, в том числе и обобщение за-
рубежного опыта5. Однако уверенного ответа на ключевой воп-
рос о пригодности электронного документа в качестве надежного 
транслятора документальной памяти на протяжении длительных 
исторических периодов в настоящее время пока не найдено. 

На наш взгляд, первая проблема фундаментального харак- 
тера – это проблема терминологии и понятийного аппарата. 
Подходы к ее решению, которые наблюдаются в нашей стране, 
можно сравнить с легендарными попытками возведения вави-
лонской башни. Каждый из участников этого процесса строит 
«свою» вавилонскую башню, не учитывая ни общего замысла, 
ни языка других «строителей». Казалось бы, с учетом значения 
информационных технологий в современном мире, в условиях 
реализации программы «Электронная Россия» и концепции 
электронного правительства принятый в 2006 г. федеральный 
закон «Об информации, информационных технологиях и защи-
те информации» должен был четко сформулировать термино-
логию электронного документа и электронного документообо-
рота. Однако как раз эти понятия в законе не получили правово-
го решения. Недаром И.Л. Бачило, крупнейший ученый в сфере 
информационного права, очень низко оценила значение этого 
закона для регулирования процессов документирования, ввиду 
отсутствия терминов «документ» и «электронный документ»,  
а также правовых норм, в которых были бы определены формы 
носителя информации, содержание документа и его юридичес-
кая сила6. Эти нормы пришлось вводить в закон в процессе его 
актуализации.

Несмотря на то что в 2010 г. федеральный закон был дополнен  
определением электронного документа как «документирован- 
ной информации, представленной в электронной форме, т. е.  
в виде, пригодном для восприятия человеком с использованием 
электронных вычислительных машин, а также для передачи по 
информационно-телекоммуникационным сетям или обработки 
в информационных системах»7, ясности он не добавил. Данное 
определение подчеркивает аспекты документа лишь как средст-
ва коммуникации, как объекта для передачи документирован-



114

Глава 3

ной информации по разным видам информационных телеком-
муникационных сетей или систем. К сожалению, с точки зре-
ния архивоведения и документоведения в этом определении не 
говорится ни о требованиях к его содержанию (аутентичность, 
подлинность, целостность), ни о юридическом статусе докумен-
та. Это является серьезным недостатком данного определения  
и затрудняет его полноценное применение в делопроизводстве 
и архивном деле. Дальнейший анализ определения электронного 
документа из действующего закона об информации показывает, 
что законодатели понимают под электронным документом доку-
ментированную информацию, представленную в электронной 
форме, т. е. в этом определении законодатель выделяет «элек-
тронную форму» документа.  В другом нормативном акте – «Пра-
вилах обмена документами в электронном виде при организации 
информационного взаимодействия» – появляется «документ  
в электронном виде» как структурированная совокупность дан-
ных, обрабатываемая с использованием информационных техно-
логий и представляющая собой установленный набор реквизи-
тов, включая реквизиты, содержащие регистрационные данные 
документа и усиленную квалифицированную электронную под-
пись8. В этом контексте возникает вопрос, является ли «доку-
мент в электронном виде» электронным документом? Идет ли 
речь в нормативных актах федерального уровня об одном и том 
же предмете, или же о разных? С такой же ситуацией мы столк-
немся в определении электронного документа в ряде националь-
ных стандартов9.

Не случайно мы наблюдаем понятийную разноголосицу  
в ведомственных нормативных актах, в которых заходит речь 
об электронных документах. По мере внедрения информацион-
ных технологий понятие «электронный документ» стало широко  
использоваться во многих законодательных и отраслевых нор-
мативных правовых актах. При этом можно увидеть, что в одних  
ведомствах термин «электронный документ» используется в 
регламентированном законом «Об информации…» аспекте, а в 
других – как информация, представленная в электронной фор-
ме, подписанная электронной подписью, т. е. в соответствии 
со статьей 6 Федерального закона «Об электронной подписи». 
Напомним, что в этой статье зафиксировано положение о том, 
что «информация в электронной форме, подписанная квалифи-
цированной электронной подписью, признается электронным 
документом, равнозначным документу на бумажном носителе, 
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подписанному собственноручной подписью». Несмотря на то 
что в этой статье термин «электронный документ» не закреплен, 
однако именно она послужила основой для формулирования по-
нятия «электронный документ» законодателем при регламента-
ции государственных и муниципальных услуг и реализации про-
цессов межведомственного электронного взаимодействия.

Приходится с сожалением констатировать, что при разработке 
нормативных актов, касающихся электронных документов, про-
фессиональные требования со стороны ученых и специалистов 
в сфере управления документами либо не учитываются, либо 
подгоняются под удобную для разработчиков схему. Ученые- 
документоведы однозначно считают, что суть электронного до- 
кумента должна определяться через ближайшее родовое поня-
тие «документ», а не через понятие «документированная инфор-
мация»10. 

Но, как бы парадоксально ни звучало, в России пока не сфор-
мулировано законодательного определения понятия «документ». 
В действующим законе «Об информации…» есть термин доку-
ментированная информация, но понятие документ отсутствует. 
Документированная информация – это один из важнейших эле-
ментов «документа» как предмета и объекта документоведения, 
но не тождественное ему понятие. Определение документа из 
смежного законодательства (ФЗ «Об обязательном экземпляре 
документов» от 29.12.1994 №77-ФЗ) распространять на сферу 
делопроизводства не вполне корректно, поскольку данный закон 
не касается архивных и делопроизводственных документов11. 
В связи с этим можно сделать недвусмысленный вывод о том, 
что без четкого формулирования понятия «документ» сложно 
говорить о таком же четком понимании электронного документа.  

В отсутствие законодательно установленной дефиниции до-
кумента и с учетом потребности практики в ее формулирова-
нии вполне естественно предпринимаются попытки восполнить 
данный пробел со стороны ученых и специалистов. Существует 
целый ряд определений документа в локальных нормативных 
актах, стандартах, в работах ученых-документоведов и архивис-
тов, представителей других отраслей знания. Не первый год ре-
шением терминологических проблем электронного документа 
занимается рабочая группа, организованная в процессе испол-
нения «дорожной карты» Национального проекта «Цифровая 
экономика». В целях исполнения положений Национального 
проекта «Цифровая экономика» были созданы рабочие группы  
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исполнителей по разным направлениям проекта, в том числе и по 
спектру проблем электронного документа. Примечательно, что 
работа этой группы, сформированной из представителей разных 
областей знаний, подразумевает поиск ответов на теоретические 
вопросы, начиная с понятийного аппарата. Сразу заметим, что 
данные вопросы нельзя вульгарно сводить, как это делают от- 
дельные специалисты, только лишь к поиску устраивающего всех 
определения электронного документа. Безусловно, как и в клас-
сическом документоведении, должны быть исследованы сущнос-
тные характеристики, функции, признаки и свойства электрон- 
ного документа. Однако существенного продвижения вперед  
и результатов работы группы пока не достигнуто.

Проблема, на наш взгляд, заключается в том, что электрон-
ный документ используется в самых разных сферах професси-
ональной деятельности, для каждой из которых имеют значение 
свои особенные характеристики, которые авторы и пытаются 
включить в определяемое понятие. Для делопроизводства – это 
обеспечение юридически значимого электронного документо-
оборота, для архивного дела – долговременное хранение, для 
информационных технологий – структурирование данных, для 
юриспруденции – возможность использования в качестве дока-
зательства и др. Наиболее разумным выходом из сложившейся 
ситуации, с нашей точки зрения, является привязка определения 
электронного документа к конкретной сфере профессиональ-
ной деятельности. Например, стандарт Российской Федера-
ции ГОСТ Р 52292-2004 «Информационная технология (ИТ). 
Электронный обмен информацией. Термины и определения» 
трактует «электронный документ» следующим образом: «Элек- 
тронный документ; ЭлД: Форма представления документа в виде 
множества взаимосвязанных реализаций в электронной среде  
и соответствующих им взаимосвязанных реализаций в циф-
ровой среде». С точки зрения специалиста – информатика: это  
определение вполне адекватно передает технико-технологичес-
кую специфику электронного документа. С другой стороны, 
данное определение не воспринимается ни документоведами, ни  
архивистами как относящееся к их профессиональной сфере. 

Поэтому следует сделать вывод о том, что установление еди-
ного понятия документа (электронного документа) в законах, 
регулирующих разные сферы социально-экономической жизни,  
в международных и национальных стандартах из различных 
профессиональных областей практически невозможно, да и,  
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скорее всего, такие попытки не приведут к нужному и устраива-
ющему все заинтересованные стороны результату. И надо пони-
мать объективные причины этого, связанные, прежде всего, с тем 
обстоятельством, что каждая предметная область отраслей науч-
ного знания формирует свою специальную терминосистему для 
практической деятельности конкретных специалистов (дело-
производителей, архивистов, библиотекарей, IT-специалистов, 
юристов, менеджеров и пр.). При таком разнообразии подходов 
к дефинированию термина «документ» дать непротиворечивое 
и научно обоснованное определение электронного документа 
представляется непростой задачей. 

В данном случае принципиально важно, чтобы понятие «элек-
тронный документ» одинаково воспринимали специалисты по 
управлению документами и архивисты. На наш взгляд, наиболее 
адекватным представляется понимание электронного документа 
как документа, информация которого представлена в цифровой 
форме12. 

Вопрос об определении электронного документа приобретает 
дополнительную актуальность еще и потому, что наряду с этим 
термином активно используется термин «цифровой документ». 
В связи с этим возникает вопрос о том, насколько значима в на-
учном аспекте эта проблема? Что стоит за употреблением этих 
терминов, всего лишь синонимия? Или действительно цифровой 
документ отличается от электронного документа? Что касается 
цифрового документа, то во многом его применение обусловле-
но данью современным трендам (цифровая экономика). Однако 
возникает справедливый вопрос: а только ли ради моды исполь-
зуется это словосочетание? Не скрывается ли за ним зарождение 
нового понятия? Эта проблема требует серьезного теоретичес-
кого осмысления.

В многоязычной базе данных архивной терминологии при-
водятся термины «электронный документ» (electronic record)  
и «цифровой документ» (digital record)13. Хотя они и позицио-
нируются как два самостоятельных термина, фактически оп-
ределяются одинаково: информация, которая была включена  
в систему, обеспечивающую хранение документов и работу  
с ними в автоматизированной системе, и которая требует ис-
пользования системы, чтобы сделать ее понятной человеку.

В российском законодательстве не применяется термин «циф- 
ровой документ», однако достаточно часто используются слова 
«электронно-цифровой» и «оцифрованный». Во всех случаях  
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использование слова «цифровой» связывается с технической 
стороной бытования документа в информационной системе, где 
он представлен в виде последовательности чисел (0-1), в двоич-
ной системе. 

Это утверждение может быть подкреплено изучением меж-
дународных стандартов, содержащих термины «электронный 
документ» и «цифровой документ». В стандартах, которые свя-
заны с управлением документами, используется общее понятие 
«документ», так как для формирования методологии управ-
ления документами носитель не имеет решающего значения.  
Как только в стандартах речь заходит о технических аспектах, 
обеспечивающих отдельные процессы управления документа-
ми в информационных системах, появляется термин «цифро-
вой документ». Проблема соотношения понятий «электронный 
документ» и «цифровой документ», с точки зрения научной 
дисциплины «документоведение», требует дальнейшего изу-
чения. На наш взгляд, вполне оправданным в данном случае 
представляется обращение к философским аспектам теории 
информации.

Как известно, практически все взгляды на сущность инфор-
мации группируются вокруг двух основных подходов: атрибу-
тивного и функционального14. Согласно сторонникам атрибу-
тивной концепции, информация – неотъемлемое внутреннее 
свойство всех материальных объектов, она содержится во всех 
без исключения элементах и системах материального мира. 
Познавательный процесс в этом случае представляет собой де-
кодирование информации, которая содержится в предметах ре-
ального мира. Сторонники функциональной концепции исходят 
из неразрывной связи информации с управлением, с функцио-
нированием самоорганизующихся, самоуправляемых систем. 
Исходя из вышеназванных концепций, можно предположить, 
что понятие цифрового документа лучше укладывается в суть 
атрибутивной концепции, а электронный документ может вы-
ступать как объект функциональной концепции. Иначе говоря, 
понятие «цифровой» характеризует внутреннюю организацию 
документа, а понятие «электронный» указывает на принадлеж-
ность документа к информационной системе, благодаря которой 
он может принимать вид (форму), доступный для человеческого 
восприятия. Разумеется, данное предположение пока можно на-
звать научной гипотезой, требующей дальнейшей специальной 
разработки.
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Этот ряд примеров можно было бы продолжить. Исходя из 
этого, можно сделать вывод, что в настоящее время не сущест-
вует однозначного понимания природы электронного докумен-
та, что создает известные трудности в определении ценности  
электронных документов как трансляторов документальной 
памяти.

Учитывая это обстоятельство, поиск непротиворечивого на-
учного термина, определяющего электронный документ и уст-
раивающего в равной степени представителей различных от-
раслей знания и специалистов разнородных сфер деятельности, 
представляется малоперспективным занятием. Нам кажется, 
что в данной ситуации приоритетным направлением исследо-
ваний является выделение и идентификация документальных 
объектов, которые можно объединить общим понятием «элект-
ронные документы», т. е. документы, информация которых пред- 
ставлена в электронной (цифровой) форме. 

С учетом этого сделаем попытку очертить круг электрон-
ных документов. По нашему мнению, можно обозначить четыре  
основные группы электронных документов. Первую и основ-
ную группу составляют электронные документы, весь жизнен-
ный цикл которых протекает в электронном виде. Вторую – 
цифровые копии бумажных и других аналоговых документов. 
К третьей группе целесообразно отнести базы данных, кото-
рые в ряде случаев могут быть объектами архивного хранения  
(реестры, списки, кадастры). В основанной на управлении  
с помощью данных и использующих технологии блокчейна 
цифровой экономике они привлекают особое внимание. Чет-
вертая группа – это сообщения электронной почты, мобильной 
связи, веб-документы Интернета, социальных сетей, сайтов, 
контент которых также можно расценивать как своеобразные 
электронные документы.

Безусловно, необходимо более глубоко исследовать с пози-
ций классического архивоведения вопросы архивного хранения 
современных информационных ресурсов. Только после всесто-
роннего научного анализа и теоретического обоснования можно 
будет сделать выводы о целесообразности и методах хранения  
в архивах не только традиционных архивных документов, вклю-
чая электронные документы, но и документированной информа-
ции в виде данных, записей15, баз данных, сжатого контента из 
документов. Такого рода нововведения должны быть закрепле-
ны в законодательстве и соответствующих правилах работы.
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Практика применения электронных документов 
в цифровой экономике

Очевидно, что самым объемным информационным массивом 
является делопроизводственная документация. Делопроизводст-
во государственных и иных организаций представляет собой до-
статочно хорошо отлаженный и регулируемый процесс, который 
опирается на прочную нормативную базу, подготовленные кад-
ры и системы автоматизации документооборота. В отношении 
электронных документов как части делопроизводственной до-
кументации возникает два основных вопроса. Первый вопрос –  
как отобрать из общего массива те электронные документы,  
которые отвечают принципам аутентичности, целостности, дос-
товерности и пригодности для использования на всех этапах 
жизненного цикла, и второй вопрос – какими методами и инст-
рументами необходимо пользоваться, чтобы провести эксперти-
зу ценности таких электронных документов для передачи их на 
архивное хранение. 

На наш взгляд, к группе документов, изначально созданных  
в цифровом виде, можно применять установившиеся правила  
и методы архивной работы в полном объеме. Но при этом следу-
ет учесть технико-технологические особенности работы с элек-
тронными документами исходя из их специфики. Вторую группу 
электронных документов составляют цифровые копии бумаж-
ных и других аналоговых документов. Несмотря на возражения 
отдельных ученых16, считаем, что эта категория должна быть от-
несена к электронным документам, поскольку их информация 
также представлена в цифровом виде. Копия документа пред-
ставляет собой реальный объект документооборота и участвует 
в нем наряду с подлинником по установленным нормативными 
актами правилам и инструкциям. Рассматривая эту категорию 
документов, отметим ряд особенностей использования в дело-
производстве и архивном деле электронных копий.

 Прежде всего при наличии подлинников, копии (за редким 
исключением) не передаются на архивное хранение. Век копии 
недолог, он определяется сроками практической потребности 
в ней для оперативного делопроизводства. Как правило, после 
завершения жизненного цикла документа в делопроизводстве 
практическая надобность в копиях документов отпадает, и они  
в большинстве случаев после этого подлежат уничтожению.  
В отдельных случаях, при наличии хорошо организованной  
информационной системы, массив копий документов в элект-
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ронном виде может быть передан в архив для организации ин-
формационно-справочной работы. В этом случае функция 
трансляции документальной памяти сохраняется за электрон-
ной копией в полном объеме в течение сроков хранения в дан-
ном архиве подлинника документа. Таким образом, электронные 
копии аналоговых документов в определенных обстоятельствах 
могут сохраняться так же, как и электронные документы первой 
группы. 

В связи с этим нельзя обойти вниманием появление нового 
понятия «замещающее сканирование». Этот «термин» возник  
в ходе работы одной из проектных групп по программе «Цифро-
вая экономика». Под замещающим сканированием предлагается 
понимать создание заверенных электронных копий аналоговых 
документов с последующим уничтожением оригиналов (под-
линников). Предложение весьма спорное с многих точек зрения. 
Во-первых, непонятно, чем авторов данного предложения не 
устроил термин «электронная копия», который вполне может 
быть использован в качестве альтернативы. Во-вторых, в состав 
термина включена определенная технология, что противоре-
чит общепринятым канонам терминообразования. По аналогии 
можно выстроить ряд подобных «терминов»: замещающее фо-
тографирование, замещающее ксерокопирование, замещающее 
клонирование и др. Такой подход противоречит всем научным 
принципам как документоведения, так и архивоведения. В-тре-
тьих, какие экономические расчеты положены в основу данного 
предложения? На какие категории документов по срокам хране-
ния предполагается распространить «замещающее сканирова-
ние»? Если на документы со сроками хранения до 5 лет, то это 
просто напрасно потраченные средства. Массовое сканирование 
документов с истекающими сроками хранения приведет к нане-
сению финансового ущерба бюджету организации.  Какой смысл 
сначала создавать документы на бумаге, а потом переводить их  
в электронный вид?

По нашему убеждению, в этой ситуации гораздо разумнее 
было бы вернуться к исполнению нормативных актов прави-
тельства начала 2010-х гг., в которых была поставлена задача  
перехода на электронное документирование и электронный до-
кументооборот органов государственного управления. В то вре- 
мя поставленная задача решалась системно, продуманно и пос-
ледовательно. Прежде всего правительством были утверждены  
Правила делопроизводства в федеральных органах исполнитель-
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ной власти, в которых впервые электронные документы получи-
ли юридический статус полноправного объекта документообо-
рота наряду с документами на бумажной основе17. Правительст-
во утвердило план перехода к электронному документообороту, 
который, к сожалению, из-за нереальных сроков исполнения  
в полном объеме выполнить не удалось18. Однако при этом 
удалось реализовать, хотя и не в полном объеме, создание феде-
ральными органами исполнительной власти перечней докумен-
тов, которые должны были создаваться и участвовать в доку-
ментообороте исключительно в электронном виде19. Был орга-
низован постоянный мониторинг объемов документооборота  
федеральных органов исполнительной власти, важным исследу-
емым показателем которого был рост числа электронных доку-
ментов в делопроизводстве20. 

Таким образом, если бы вышеуказанные задачи решались  
в полном объеме и последовательно, то сегодня не было бы необ-
ходимости обращаться к сомнительным новациям в виде «заме-
щающего сканирования», внедрения «электронных дубликатов» 
документов и т.п. Переход к электронному документированию  
и электронному документообороту делает излишними дорого-
стоящие и сложные манипуляции с документами для решения 
элементарных задач их сохранения в установленные законом 
сроки. 

В цифровой экономике предполагается расширение приме-
нения робототехнических устройств и систем искусственного 
интеллекта. Ими создается громадный массив документов. Эти  
документы, создаваемые без участия человека в информацион-
ных системах или автоматическими устройствами, образно го-
воря, «роботизированная» – документация, остается совершенно 
без внимания со стороны документоведов и архивистов. В то же 
время, по мнению специалистов, документы и сообщения, автома-
тически генерируемые информационными системами, в скором 
времени будут доминировать по объему в организациях цифро-
вой экономики21. Думается, что определенная часть таких доку-
ментов из банковских, платежных, почтовых, информационных  
и других подобного рода систем заслуживает рассмотрения как 
новая категория документоведения. Следовало бы поразмыш-
лять о проведении экспертизы ценности подобных документов 
как возможных объектов архивного хранения.

Надо признать, что хранение архивных электронных доку-
ментов в современных условиях сопряжено с рядом препятст-
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вий. Например, М.П. Бобылева совершенно обоснованно отме-
тила радикальное усложнение задач архивов в связи с необхо-
димостью долговременного хранения электронных документов, 
поскольку для этого следует сформировать доверенную среду, 
обеспечить непрерывность ее функционирования, информа-
ционную безопасность, защиту информации, а также подде-
рживать в актуальном состоянии комплекс программно-техни-
ческих средств22. Комплекс программно-технических средств 
должен обеспечивать процедуры миграции и конвертирования 
электронных документов. Информационные системы, которые 
будут использоваться архивом для обеспечения процессов хра-
нения, комплектования, использования электронных докумен-
тов должны постоянно актуализироваться и эволюционировать 
вслед за развитием информационных технологий. Упование на 
то, что для хранения архивных электронных документов можно 
создать уникальные носители информации и разработать «веч-
ные» форматы хранения, не оправдывает себя. В этом ожидании 
можно потерять многие файлы ценных документов. 

Добавим, что для долговременного хранения электронных 
документов следует позаботиться и о надежности носителей  
и хранилищ информации, создать и постоянно поддерживать 
физико-технические и санитарно-гигиенические условия хране-
ния архивных электронных документов, предусмотреть системы 
аварийного электропитания и защиты от природных катаклиз-
мов. Если для хранения документов на бумажной основе мож-
но приспособить, в общем-то, любое помещение, то для хране-
ния архивных электронных документов необходимо помещение  
с особыми характеристиками, которые далеко не каждая орга-
низация может обеспечить. Кроме того, в процессе архивного 
хранения документов необходимо обеспечить решение ряда 
технико-технологических вопросов (форматы, электронная 
подпись, импортозамещение программного обеспечения, мигра-
ция и конвертирование и др.), которые хотя и не являются прин-
ципиально новыми, но в условиях конкретного архива требуют 
особого внимания. На это указывают современные публикации 
ряда авторов23.

Основные организационно-технические решения по отно-
шению к электронным архивным документам представлены  
в Правилах организации хранения, комплектования, учета и ис- 
пользования документов Архивного фонда Российской Федера-
ции и других архивных документов в органах государственной  
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власти, органах местного самоуправления и организациях24 
2015 г. В Правилах было впервые сформулировано современное 
понимание электронных документов и изложены требования по 
их хранению, комплектованию, учету и использованию. Соглас-
но правилам, в архиве должны быть созданы соответствующие 
условия для хранения и работы с электронными документами. 
Установлен формат хранения текстовых электронных докумен-
тов – PDF/A. Правила закрепили установленный международ-
ным стандартом и утвержденный постановлением правитель-
ства контейнерный метод передачи электронных документов на 
архивное хранение. Согласно правилам, в контейнер включается 
сам электронный документ в оригинальном формате, его копия  
в формате PDF/А и файлы метаданных, в том числе файлы  
электронных подписей, которые сопровождали данный документ  
в течение его жизненного цикла. Такой контейнер при поступ-
лении в архив легко может быть преобразован из транспортного  
в контейнер хранения электронного документа.

Правилами была закреплена процедура формирования еди-
ницы хранения – электронного дела по номенклатуре дел в виде 
или совокупности контейнеров документов или одного контей-
нера (документа). При этом в момент передачи дел на хранение 
в государственный архив архивисты могли оперировать контей-
нерами электронных документов, передавая их в установленном 
порядке на государственное хранение уже в форматах архивно-
го хранения, применив требуемые процедуры конвертирования  
и миграции электронных документов. Следует добавить, что это 
положение закреплено Правилами делопроизводства в госу-
дарственных органах, органах местного самоуправления25: при 
подготовке электронных документов, отобранных к передаче  
в архив государственного органа, органа местного самоуправле-
ния, выполняются основные процедуры работы с документами, 
предусмотренные Правилами 2015 г. Таким образом, при разра-
ботке новой редакции Правил делопроизводства была обеспече-
на их преемственность и совместимость с положениями Правил 
2015 г.

В мае 2020 г. Росархивом были утверждены Правила органи-
зации хранения, комплектования, учета и использования доку-
ментов Архивного фонда Российской Федерации и других архив-
ных документов в государственных и муниципальных архивах, 
музеях и библиотеках, научных организациях26 (далее – Прави-
ла 2020 г.). Обеспечена ли преемственность положений Правил 
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2015 г. новыми Правилами 2020 г., регулирующими работу госу-
дарственных и муниципальных архивов? В пункте 37.13 Правил 
2020 г. указывается, что архив ведет прием на хранение элек-
тронных документов в соответствии с порядком, установленным 
федеральным органом исполнительной власти в сфере архив- 
ного дела и делопроизводства по описям электронных дел, доку-
ментов.

Основанием для такого решения составители Правил назва-
ли п. 7 Положения о Росархиве27, которым установлено, что этот 
орган издает нормативные правовые акты, определяющие по-
рядок использования архивных документов в государственных  
и муниципальных архивах, а также иные нормативные правовые 
акты по вопросам, относящимся к установленной сфере деятель-
ности, за исключением нормативных правовых актов по вопро-
сам, правовое регулирование которых осуществляется исклю-
чительно федеральными конституционными законами, феде-
ральными законами, актами Президента Российской Федерации  
и Правительства Российской Федерации. Поскольку до насто-
ящего времени вышеназванный порядок не разработан, можно 
сделать вывод о том, что в новых основополагающих Правилах 
работы государственных архивов 2020 г. кардинальный вопрос 
о формах и методах приема на хранение электронных докумен-
тов просто обойден разработчиками. Остается предположить, 
что нормы, касающиеся приема на хранение в государственные  
и муниципальные архивы электронных документов, в ближай-
шее время будут разработаны.

В то же время в других разделах Правил вопросы работы  
с электронными архивными документами отражены, хотя и 
фрагментарно. Из текста Правил 2020 г. можно заключить, что 
основной способ хранения электронных документов предпола- 
гает использование «физически обособленных носителей» в упа- 
ковке, рекомендованной их производителем. К сожалению, пра-
вила не указывают, какие носители входят в это понятие и ка-
кие из них (дискета, жесткий диск, компакт-диск, флеш-память 
и др.) являются предпочтительными как более надежные. Такая 
неопределенность может привести к тому, что спустя какое-то 
время по разным причинам могут возникнуть сложности с вос-
произведением информации, зафиксированной на таких носи-
телях. В Рекомендациях ВНИИДАД по комплектованию, уче-
ту и организации хранения электронных архивных документов  
в государственных и муниципальных архивах 2013 г. указыва-
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лось, что моральное и физическое устаревание устройств счи-
тывания и записи информации составляет 10–15 лет, после чего 
следует их быстрое вытеснение из производства.

Моральное устаревание носителей информации представ-
ляется неизбежным, поскольку достижения в технологиях хра-
нения постоянно изменяют способы физического хранения 
электронных документов (происходят, например, изменения в 
технологии записи, в интерфейсах оборудования/программного  
обеспечения дисковых приводов), изменяются способ физичес-
кого представления потока битов, лежащего в основе докумен-
тированной информации (например, использование кодов с кор- 
рекцией ошибок) и конструктивные параметры носителей. Как 
следствие, со временем более старые носители информации ста-
новятся несовместимыми с появившимися позднее носителями 
и оборудованием. Эти технологические изменения нужно учи-
тывать при организации долговременного хранения электрон-
ных документов. Такие выводы были сделаны семь лет назад, 
когда информационно-техническая база архивов не была доста-
точно развитой.

По нашему мнению, более правильной была бы ориентация 
архивов на использование в целях хранения электронных доку-
ментов, поступающих на постоянное хранение из источников 
комплектования, в информационной системе архива (серверное 
хранение), разработанной с учетом Типовых функциональных 
требований к ним. В пункте 7.1 Правил 2020 г. изложены нормы, 
которые включают в себя возможность хранения электронных 
документов в информационной системе архива – на собственном 
оборудовании архива или в федеральном и (или) региональном 
хранилище электронных документов. Поскольку в тексте правил 
и в других нормативных актах Росархива не определено поня-
тие федерального и (или) регионального хранилища электрон-
ных документов, а также не дано правовой основы внеархивного 
хранения документов Архивного фонда Российской Федерации, 
такое решение представляется по меньшей мере преждевремен-
ным и необоснованным.

Больше того, в тексте Правил далее упоминается возможность 
применения облачных технологий: «7.3. Нормативные условия 
хранения электронных документов в информационной системе 
архива обеспечиваются: резервным копированием электронных 
документов, в том числе при применении облачных технологий, 
и их конвертацией в современные форматы». Логически очень 
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сложно объяснить основания появления этой записи в правилах, 
еще труднее выполнить ее на практике. Таким образом, можно  
заключить, что вопросы хранения электронных документов  
в Правилах 2020 г. представлены фрагментарно и несистемно, 
часть из них нуждается в дополнительных разъяснениях. Напри-
мер, в разделе «Особенности учета электронных документов» 
предписывается учитывать основной и рабочий экземпляры  
в описи под одним порядковым номером. Как это сделать прак-
тически, непонятно. Не вполне обоснованной представляется  
и норма о том, что «к описи электронных дел, документов при-
лагаются реестры документов электронного дела, в которых 
указываются файлы, составляющие электронные документы, 
даты и время их последнего изменения, объем в байтах, фор-
маты файлов». При существующем порядке описи и реестры  
к ним следует утверждать в бумажном виде в трех экземплярах, 
дополнительно требуется электронная копия описи в формате, 
согласованном с архивом. При среднем объеме одного дела в сто 
документов можно представить, что количество страниц описи  
с реестрами значительно увеличится. Вероятно, было бы уместно 
сделать примечание о том, что эти реестры прилагаются к описи 
в электронном виде или включаются в ее электронную копию.

В целом, сравнивая полноту освещения работы с электронны-
ми документами в действующих нормативных актах Росархива, 
следует сделать вывод о том, что новые Правила 2020 г. не спо-
собствуют созданию полноценной нормативной базы по орга-
низации архивного хранения электронных документов, которая 
прослеживалась в Правилах организации хранения, комплек-
тования, учета и использования документов Архивного фонда 
Российской Федерации и других архивных документов в орга-
нах государственной власти, органах местного самоуправления 
и организациях 2015 г. и в Правилах делопроизводства в госу-
дарственных органах, органах местного самоуправления 2019 г. 
Грамотное и всеобъемлющее формулирование норм необходимо 
государственным и муниципальным архивам, ждущим от феде-
рального органа исполнительной власти в сфере архивного дела 
и делопроизводства полноценного регулирования в этой сфере 
деятельности. 

Таким образом, практическое применение электронных до-
кументов представляет собой достаточно сложную и дорогосто-
ящую процедуру, требующую создания в организации соответ-
ствующей инфраструктуры, наличия и постоянного обновления 
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информационных технологий, высококвалифицированного пер- 
сонала. Поскольку создание и, самое главное, эксплуатация ин-
формационных систем, обеспечивающих функции архивного 
хранения, для отдельной организации может оказаться очень 
дорогостоящим проектом, можно предложить взять на себя за-
дачи хранения электронных документов на принципах аутсор-
синга государственным (муниципальным) архивам. При этом 
собственником электронных документов по-прежнему, до на-
ступления установленного срока передачи их на государствен-
ное хранение, будет являться организация-фондообразователь. 
Для Российской Федерации этот вопрос является актуальным  
в связи с началом реализации проекта по созданию Центра хра-
нения электронных документов (ЦХЭД)28. Создание ЦХЭД тре-
бует глубокой проработки не только технологических решений 
его реализации, но и теоретико-методологических основ хране-
ния, комплектования, учета и использования электронных доку-
ментов29. Особенностью хранящегося в информационной систе-
ме ЦХЭД документального массива будет являться то, что в его 
составе предполагается хранить не только электронные доку-
менты, изначально созданные в форме электронных, но и элект- 
ронные документы, созданные в результате оцифровки доку-
ментов, подлинники которых созданы на бумажном носителе.

Однако это решение еще далеко от своей практической реа-
лизации. Как показывает практика, совместить интересы специ-
алистов в сфере информатизации и интересы архивистов зачас-
тую бывает чрезвычайно сложно. Перечисленные выше задачи 
предполагается решить в рамках национальной программы 
«Цифровая экономика Российской Федерации» Исполнителя-
ми проекта предполагается создание информационной системы 
«Платформа ЦХЭД», которая призвана обеспечить централизо-
ванный прием и хранение электронных архивных документов  
и справочно-поисковых средств к ним в Центре хранения элект-
ронных документов. Тем самым будет обеспечена возможность 
федеральным органам государственной власти организовать 
доступ к электронным архивным документам, а гражданам  
Российской Федерации даст возможность поиска и просмотра 
электронных архивных документов посредством использования 
сети Интернет30.
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Глава 4

Международные стандарты 
 как методологическая основа  

управления документами

Развитие СЭД осуществляется в Российской Федерации 
уже четверть века. За это время накоплен значительный опыт 
проектирования и внедрения данных систем, однако вопрос  
о том, каким же именно требованиям должны отвечать эти сис-
темы, каков необходимый и достаточный состав этих требова-
ний, а что является дополнительными опциями или связано 
лишь со способом реализации той или иной функции долгое 
время был за пределами изучения российских специалистов  
в сфере работы с документами. Эмпирический опыт, накоплен-
ный российскими разработчиками СЭД, не дает ответ на этот 
вопрос. Для его решения мы считаем целесообразным обра-
титься к международным стандартам в сфере управления доку-
ментами, большинство из которых приняты в качестве нацио-
нальных стандартов Российской Федерации. В первую очередь 
обозначим эти стандарты:

– �ГОСТ Р ИСО 15489-1-2019 СИБИД. Информация и доку-
ментация. Управление документами. Часть 1. Понятия и при-
нципы (ISO 15489-1:2016, Information and documentation –  
Records management – Part 1: Concepts and principles). Утв. 
приказом Росстандарта от 26.03.2019 № 101-ст (далее – 
стандарт 15489);

– �ГОСТ Р ИСО 7.0.101-2018/ISO 30301:2011 СИБИД. Инфор-
мация и документация. Системы управления документами. 
Требования (ISO 30301:2011, Information and documenta-
tion – Management system for records – Requirements). Утв. 
приказом Росстандарта от 30.01.2018 № 34-ст (далее – стан-
дарт 30301);
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– �ГОСТ Р ИСО 30300-2015 СИБИД. Информация и доку- 
ментация. Системы управления документами. Основные  
положения и словарь (ISO 30300:2011, Information and do-
cumentation – Management systems for records – Fundamentals 
and vocabulary). Утв. приказом Федерального агентства  
по техническому регулированию и метрологии от 09.12.2015 
№ 2123-ст. (далее – стандарт 30300);

– �ГОСТ Р ИСО 13008-2015 Информация и документация. 
Процессы конверсии и миграции электронных докумен-
тов (ISO 13008:2012 Information and documentation – Digital 
records conversion and migration process). Утв. приказом Фе-
дерального агентства по техническому регулированию и мет- 
рологии от 21 июля 2015 г. № 924-ст (далее – стандарт 13008);

– �ГОСТ Р ИСО 23081-1-2008 СИБИД. Процессы управления 
документами. Метаданные для документов. Часть 1. Прин-
ципы (ISO 23081-1:2006 Information and documentation – 
Records management processes – Metadata for records – Part 1: 
Principles. Утв. приказом Федерального агентства по техни-
ческому регулированию и метрологии от 13 ноября 2008 г.  
№ 310-ст (далее – стандарт 23081).

Указанные стандарты определяют основные подходы к управ-
лению документами. Практически все они разработаны на базе 
Технического комитета (ТК) 191 «Научно-техническая инфор-
мация, библиотечное и издательское дело», который является 
профильным комитетом для группы стандартов по управлению 
документами и зеркальным Техническому комитету 46 Между-
народной организации по стандартизации ISO «Информация и 
документация». Исключение составляет стандарт 13008, разра-
ботчиком которого является компания «Электронные офисные 
системы». Кроме данного стандарта компания подготовила еще 
целый ряд национальных стандартов1 на основе технических от-
четов ТК 46 ISO. В качестве технических отчетов ISO публикует 
те документы, которые в ходе работы над ними так и не были при-
няты в качестве международных стандартов, что несколько сни-
жает актуальность и универсальность их применения. 

Управление документами на основе стандарта 
ГОСТ Р ИСО 15489-1-2019

Стандарт вводится в действие с 1 января 2020 г. взамен дейст-
вующего ГОСТ Р ИСО 15489-1-2007. Новый стандарт подготов-
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лен с учетом многолетней практики апробации первой редакции 
стандарта, который был не только первым российским стандар-
том в данной области, но и первым стандартом, разработанным на 
основе международного стандарта. Он заслуженно позициониру-
ется как флагманский стандарт по управлению документами и в 
значительной степени способствует развитию теории и практики 
управления документами во всем мире.

В первую очередь следует обратить внимание на то обстоя-
тельство, что предметом регулирования в данном стандарте, как  
и в предыдущей его редакции, является управление документами,  
которое может осуществляться в полной мере только с исполь-
зованием информационной системы. При этом разработчики 
стандарта не упоминают термин «электронный документ», под-
черкивая универсальность положений стандарта, их независи-
мость от той технологической среды, в которой функционируют 
документы. Кроме того, разработчики констатируют, что в раз-
ных средах (электронной и бумажной) требуются различные под-
ходы к внедрению средств управления документами, процессов 
и систем. Именно поэтому новый стандарт не содержит раздела 
о методологии проектирования и внедрения информационных 
систем, обеспечивающих управление документами. В стандарте 
не представлены подробные рекомендации по его внедрению для 
конкретных условий, в которых происходит создание, ввод в сис-
тему и управление документами. В нем определены лишь ключе-
вые понятия и установлены принципы высшего уровня, на основе 
которых могут быть разработаны процессы, средства и системы 
управления документами в любой среде. В этом смысле стандарт 
является основополагающим и сохраняет свои позиции флагман-
ского стандарта в сфере управления документами.

Вместе с тем в стандарте подчеркивается, что документы все 
чаще создаются и хранятся в цифровой среде и это открывает ряд 
новых возможностей для использования документов. Цифровая 
среда также обеспечивает большую гибкость в отношении внед-
рения средств управления документами как внутри систем, так и 
при взаимодействии между ними. Больше того, цифровая среда 
порождает новые модели ведения деловой деятельности, что не-
избежно расширяет круг ответственности в отношении докумен-
тов: происходит преодоление традиционных границ организаций 
и юрисдикций. 

Информационная система, которая обеспечивает управление 
документами и доступ к ним в течение времени, в стандарте обоз-
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начена термином «документная система» (records system). В пер-
вом издании стандарта 15489 для этого понятия использовался 
термин «система управления документами». Следует признать, 
что первый эквивалент был более удачным, однако замена рус-
скоязычного эквивалента произошла еще в период разработки 
стандарта 303002. Дело в том, что в этом стандарте присутствуют 
два термина:

Система  
управления 
документами 
(management system 
for records)

– �система управления организацией  
в отношении документов;

– �система управления (менеджмента),  
обеспечивающая процессы создания,  
обработки, хранения и использования  
документов организации на протяжении  
их жизненного цикла

Документная  
система  
(records system)

– �информационная система, обеспечиваю-
щая включение документов в систему, уп-
равление документами и доступ к ним  
в течение времени

Как видим, понятие «система управления документами» 
в тексте стандарта 30300 не тождественно информационно-ком-
муникационной системе, обеспечивающей функции электронно-
го документооборота (СЭД). В этом случае речь идет о реализа-
ции в рамках системы управления основных функций менедж-
мента (планирование, организация, регулирование, контроль) по 
отношению к документам. Нельзя отождествлять ее с СЭД. Экви-
валентом информационной системы в стандарте 30300 выступает 
термин «документная система». Это информационная система, 
обеспечивающая управление документами и доступ к ним в тече-
ние установленного периода времени. Управление документами 
обеспечивается при одновременной реализации управленческих 
решений и информационных технологий. Это наглядно видно на 
схеме, отражающей взаимосвязь понятий, относящихся к системе 
управления документами стандарта 30300 (см. рис. 1).

Следует отметить, что управление документами перестало 
пониматься упрощенно, как технологический процесс, как сово-
купность технологических операций информационной системы 
(включение документа в систему, классифицирование, обеспече-
ние доступа, отбор и передача и др. процессы). В сфере управле-
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ния документами появилось информационное взаимодействие и 
участник взаимодействия. При этом участниками обмена инфор-
мацией могут быть и информационные системы, а участниками 
взаимодействия (агентами) могут считаться технологические 
инструменты, такие как программные приложения, если они вы-
полняют операции с документами. Это подтверждает возмож-
ности более высокого развития уровня автоматизации документ-
ных систем, позволяющего создавать, передавать или выполнять 
другие работы с документами без непосредственного участия  
человека, что является результатом внедрения роботизирован-
ных технологий в процессы работы с документами.

Отдельный раздел стандарта посвящен документам и их ха-
рактеристикам. В стандарте подчеркивается, что документы яв-
ляются одновременно предметом и средством управленческого 
труда, свидетельством деловой деятельности и информационны-
ми активами, которые могут быть использованы для принятия 
управленческих решений.

Любой информацией, независимо от ее структуры или формы, 
можно управлять как документом. Имеется в виду информация  
в виде документа, совокупности данных или других типов цифро-

Рис. 1. �Схема взаимосвязи понятий, относящихся к системам 
управления документами

система (3.4.5)

система управления 
(3.4.1)

система управления 
документами (3.4.2)

документная система 
(3.4.4)

управление документами 
(3.4.3)

А.3.4 
�Родо-видовая связь

А.3.4
Партитивная  

связь
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вой информации или информация на традиционных носителях, 
которую создают, вводят в систему и которой управляют в про-
цессе деловой деятельности. 

При этом для создания электронных документов участники  
процесса создания документа должны быть авторизованы и иден-
тифицированы с помощью информационной системы, и сведения 
об этом должны быть сохранены. Таким образом, наличие проце-
дуры идентификации и авторизации является обязательным ус-
ловием создания документа в информационной системе. 

Для обеспечения аутентичности, достоверности, целостности 
и пригодности для использования документа информационная 
система должна сохранять значительное количество сведений  
о документе или связанных с документом. Это необходимо, чтобы 
можно было подтвердить, что все процессы и процедуры, проис-
ходящие с документом, были реализованы уполномоченными на 
то участниками (агентами) и в соответствии с установленными  
в регламентирующих документах требованиями. Эти сведения 
называются метаданными документов.

Стандарт 15489 содержит только самые общие подходы к оп-
ределению метаданных и их характеристике, поскольку имеется  
отдельный стандарт ISO 23081 по управлению метаданными. 
Метаданные документов должны обеспечивать пригодность до-
кументов для использования, предоставляя информацию, кото-
рая может потребоваться для их поиска и извлечения, например 
разного рода идентификаторы, сведения о формате или информа-
цию о сроках хранения. 

В стандарте все метаданные документа подразделяются на две 
группы:

1)  �метаданные документа, которые устанавливаются или при-
сваиваются документу в момент создания или при вводе 
его в систему и не изменяются. Это метаданные ввода до-
кументов в систему;

2)  �метаданные о действиях в отношении документа и о других 
событиях в период его существования, включая задейст-
вованных агентов. Это метаданные процесса управления 
документом. Они накапливаются на протяжении всего вре-
мени, пока обеспечивается управление документом, его ис-
пользование, и документируют историю документа.

Метаданные представлены в стандарте как средство управле-
ния документами в информационной системе; их состав (схема 
метаданных) должен быть определен на этапе проектирования  
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и внедрения системы на основе анализа тех деловых процессов, 
которые реализуются в организации. Они должны быть опреде-
лены для выполнения следующих задач:

a) идентификация и поиск документов;
b) �связь документов с изменяющимися бизнес-правилами, по-

литикой, законами и другими требованиями, регулирующи-
ми ведение бизнеса и создание и управление документами;

c) �связь документов с агентами, а также их доступом и права-
ми в отношении документов;

d) связь документов с деловой деятельностью; 
e) �отслеживание процессов, относящихся к документам, таких 

как изменение правил доступа или перемещение докумен-
тов в новые системы.

Стандарт рекомендует управлять метаданными документа, 
как и самим документом, поскольку они должны быть защище-
ны от утраты или несанкционированного удаления и сохранены 
либо уничтожены в соответствии с требованиями, определенны-
ми на основе анализа деловых процессов.

Как мы уже говорили выше, управление документами осу-
ществляется с использованием документных систем. Они могут 
быть разработаны специально для управления документами или 
могут быть системами, предназначенными для других деловых 
процессов, адаптированных таким образом, чтобы они также под-
держивали создание, ввод в систему и управление документами. 
Больше того, документные системы должны быть способны уп-
равлять документами, созданными с использованием различных 
технологий, используемых в деловой сфере, к которой они от-
носятся, что еще раз подчеркивает универсальность положений 
стандарта в отношении управления бумажными и электронными 
документами.

Наряду с традиционными характеристиками документных 
систем (безопасность, надежность, соответствие установленным 
требованиям, комплексность, системность) новый стандарт обра- 
щает отдельное внимание на необходимость обеспечения совмес-
тимости документных систем для поддержки взаимодействия  
с другими системами. Они должны обеспечивать гибкий подход 
к использованию средств управления документами, готовности 
к технологическим или организационным изменениям, связан-
ным с модернизацией информационной системы или админист-
ративной реструктуризацией. Это очень важные характеристики  
систем, без которых развитие межведомственного документообо-
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рота становится чрезвычайно затруднительным и все преимуще-
ства электронных документов и электронного документооборота 
сводятся на нет. Кроме того, значительный рост электронных до-
кументов в СЭД делает актуальной задачу передачи части этих 
документов в другую информационную систему, обеспечиваю-
щую их архивное хранение, осуществить которую в условиях не-
совместимости систем и отсутствия возможности их модерниза-
ции становится невозможно.

Управление документами с применением документных ин-
формационных систем предполагает использование средств 
управления документами в системе, которые являются специ-
альными инструментами, обеспечивающими реализацию и под-
тверждение выполнения всех процессов работы с документами.  
В стандарте в качестве средств управления документами рассмат-
риваются:

– схемы метаданных документов;
– схемы классификации рабочих процессов;
– правила доступа;
– �правила, определяющие порядок отбора и передачи доку-

ментов на хранение или уничтожение.
Схемы метаданных могут относиться к различным объектам. 

Ключевыми объектами для управления документами являются:
a) документы и их совокупности;
b) �агенты, включая отдельных лиц организации, технологии,  

а также деловые и документные системы;
c) функции, деятельность, операции или рабочие процессы;
d) �законы и другие требования, регулирующие ведение бизне-

са, а также процессы создания и управления документами;
e) �взаимосвязи между субъектами и совокупностями доку-

ментов. 
В управлении документами в отношении каждого объекта мо-

гут использоваться шесть классов метаданных:
1) �идентификация – информация для идентификации объекта;
2) �описание – информация для определения характера объекта;
3) �использование – информация, которая способствует теку-

щему и долгосрочному использованию объекта;
4) �план событий – информация, используемая для управления 

объектом, такая как информация о передаче на хранение или 
уничтожение;



140

Глава 4

5) �история событий – информация, документирующая про-
шедшие события как в отношении объекта, так и в отноше-
нии метаданных;

6) �связь – информация, описывающая взаимосвязь между 
объектом и другими объектами.

Учитывая актуальность совместимости документных систем и 
необходимость передачи метаданных из одной системы в другую, 
схемы метаданных документов должны быть отражены в форма-
тах, которые обеспечивают возможность взаимодействия между 
системами, обмен информацией, миграцию и процессы передачи. 
Обычно таким форматом является язык разметки XML.

Схемы классификации рабочих процессов – это инструмен-
ты для обеспечения связи документов с контекстом их создания. 
Разработка схем классификации рабочих процессов, примени-
мых к документам, должна основываться на анализе функций, 
видов деятельности и рабочих процессов. Стандарт не рекомен-
дует выстраивать их на основе организационной структуры, что-
бы информационная система оставалась устойчивой к организа-
ционным изменениям. 

Правила доступа зависят от типа участников взаимодействия, 
деловой деятельности и документов. Уровни доступа могут быть 
назначены каждому из этих объектов, однако они должны приме-
няться, по меньшей мере, в отношении к документу и участнику. 
Правила доступа могут изменяться с течением времени в связи  
с изменением нормативно-правовой среды, деловой деятельности 
и ожиданий делового сообщества. Следовательно, правила досту-
па должны на регулярной основе отслеживаться и обновляться, а 
документные системы должны быть разработаны таким образом, 
чтобы обеспечить возможность пересмотра прав доступа.

Для эффективного управления документами с применением 
информационных систем необходимо разработать правила от-
бора и передачи документов. Ответственность за разработку та-
ких правил должна определяться законодательным актом, либо 
инструкцией или другим нормативным документом организа-
ции. В некоторых правовых условиях подготовка правил должна 
включать утверждение внешним органом или регулятором. В пра- 
вилах должны быть определены группы или классы документов 
с одинаковыми сроками хранения и единым порядком действия 
по отбору и передаче документов на последующее хранение или 
уничтожение. 
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Одним из наиболее важных разделов стандарта является раз-
дел, регламентирующий процессы создания, ввода в систему и уп- 
равления документами. Стандарт определяет следующий состав 
этих процессов:

a) создание документов;
b) ввод документов в систему;
c) классификация и индексирование;
d) управление доступом;
e) хранение документов;
f) использование;
g) миграция или конвертирование;
h) отбор, передача документов на хранение или уничтожение.
Коротко эти процессы можно описать следующим образом.
Документы могут быть созданы или получены и введены в сис-

тему. Создание документов должно включать в себя создание 
контента и метаданных, которые фиксируют обстоятельства их 
создания. 

Ввод документов в систему включает в себя присвоение уни-
кального идентификатора (либо машиночитаемого, либо воспри-
нимаемого человеком), ввод или создание идентифицирующих 
метаданных о документе в момент его ввода в систему и созда-
ние взаимосвязи между документом и другими документами, 
агентами или деловыми операциями. С момента ввода документа  
в документную систему метаданные о действиях, совершаемых 
с документом, или о его использовании, должны непрерывно на-
капливаться.

Одновременно с вводом документа в систему должны быть 
осуществлены действия по его классифицированию, которые 
включают в себя привязку документа к документируемой деловой 
деятельности на соответствующем уровне (например, к функции, 
действию или рабочему процессу).

Документные системы должны быть разработаны таким обра-
зом, чтобы предоставить или ограничить доступ к документам для 
агентов, индивидуально или в совокупности для реализации всех 
процедур по использованию документов. Документы, независимо 
от формата или носителя, должны храниться таким образом, чтобы 
была обеспечена защита от несанкционированного доступа, изме-
нения, утраты или уничтожения, включая кражи и катастрофы. 

Метаданные документов должны включать информацию  
о хранении. Обеспечение сохранности документов происходит
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за счет процессов миграции и конвертирования документов, кото-
рые могут быть обусловлены выводом системы из эксплуатации, 
переводом с традиционного носителя в цифровой формат (оциф-
ровка). 

Документы и метаданные должны храниться в течение уста-
новленных сроков хранения, указанных в правилах, определяю-
щих порядок отбора и передачи документов на последующее 
хранение или уничтожение. Документные системы должны быть 
разработаны с учетом возможности выполнения действий по от-
бору и передаче документов на хранение или уничтожение.

Таким образом, стандарт 15489 содержит основные методоло-
гические принципы, позволяющие обеспечить управление доку-
ментами в организации. К ним относятся следующие положения 
стандарта:

– �любой информацией, независимо от формы и средства со-
здания, можно и нужно управлять как документом;

– �управление документами осуществляется с использованием 
документной системы, как созданной специально для управ-
ления документами, так и предназначенной для других де-
ловых процессов, но адаптированных для создания, ввода в 
систему и управления документами;

– �создание и хранение документов в цифровой среде открыва-
ет новые возможности для их использования и обеспечивает 
большую гибкость в отношении внедрения средств управле-
ния документами как внутри систем, так и при взаимодейс-
твии между ними; 

– �создание и управление документами в документной системе 
предполагает использование различных категорий метадан-
ных и средств управления документами;

– �управление документами включает в документной системе 
ряд процессов: создание документов и ввод их в систему, 
классифицирование, управление доступом для выполнения 
различных управленческих функций, обеспечение их хране-
ния в документной системе, в том числе с использованием 
процедур миграции и конвертирования, отбор и передачу на 
последующее хранение.

Стандарт 15489 содержит еще целый ряд положений относи-
тельно организационных решений по управлению документами, 
контроля за реализацией этой функции в системе управления  
и др.3 
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Во многом положения данного стандарта были отражены  
и детализированы в стандартах 30300 и 30301, опубликованных 
несколько раньше действующего стандарта 15489.

Интеграция системы  
управления организацией и управления документами 

на основе стандартов серии 30300

Напомним, что стандарты 30300 и 30301 после своей разра-
ботки и принятия пополнили ряд стандартов ИСО на системы 
менеджмента, в которые входят всем известные системы менедж-
мента качества (стандарты серии 9000), экологической безопас-
ности (стандарты серии 14000), информационной безопасности 
(стандарты серии 27000) и др. В соответствии со структурой 
стандартов любой системы менеджмента ИСО стандарты сис-
темы управления документами предполагают, прежде всего, 
наличие отдельного терминологического стандарта, стандарта, 
содержащего основные требования к системе, а также стандарта, 
позволяющего осуществлять постоянные улучшения деятель-
ности в сфере, регулируемой стандартом. 

Мы уже отмечали выше, что понятие «система управления 
документами (СУД)» в тексте стандартов серии 30300 нетож-
дественно информационно-коммуникационной системе, обес-
печивающей функции электронного документооборота. Речь 
идет, прежде всего, о ее принадлежности к сфере управления 
(менеджмента), о реализации в рамках этой системы (СУД) ос- 
новных функций менеджмента (планирование, организация, 
регулирование, контроль) по отношению к документам. Нельзя 
отождествлять ее с СЭД. Аналогом СЭД в стандартах серии 
30300 выступает понятие «документная система» – информа-
ционная система, обеспечивающая управление документами  
и доступ к ним в течение установленного периода времени.

Наличие двух компонентов в методологии стандартов серии 
30300 (управления документами и систем менеджмента) обус-
ловило их структуру и целевую аудиторию. Отправным пунктом 
здесь является взаимосвязь системы управления документами  
с системой управления организации в целом и другими система-
ми менеджмента. 

Именно поэтому эти стандарты ориентированы на более ши-
рокий спектр задач, обеспечивающих управление документами: 
разработку локальных нормативных документов в данной сфере,  
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распределение и закрепление ответственности за выполнение 
требований, требования к квалификации сотрудников, наконец, 
роль руководителя организации во внедрении такой системы уп-
равления и контроле за ее функционированием. 

Связь стандартов серии 30300 с системами менеджмента, 
особенности системы управления документами как системы ме-
неджмента обуславливают и понимание процессного подхода  
как одного из основных принципов применения СУД. В стандар-
те 30300 оно несколько отличается от известной трактовки про-
цессного подхода в стандартах ИСО серии 9000, где необходимо 
рассматривать деятельность организации как совокупность про-
цессов. В стандарте 30300 определяется не столько процессный 
подход, сколько необходимость применения требований СУД  
ко всем процессам организации, в которые интегрированы созда-
ние документов и отдельные виды деятельности4. Стандарты се-
рии 30300 предполагают, что процессы уже определены, создание 
документов должно быть в них интегрировано и к ним должны 
применяться требования СУД. 

Несмотря на то что стандарты серии 30300, как и другие 
международные стандарты в области управления документами, 
ориентированы на работу с документами вне зависимости от 
типа носителя, то есть как с бумажными, так и с электронными,  
в пространстве электронного взаимодействия (электронная ад- 
министрация, электронное правительство, электронное управ-
ление, электронная коммерция и др.) процессы управления 
документами становятся все более автоматизированными и ре-
ализуются с применением автоматизированных документных 
систем.

Важно отметить, как понимается в стандарте необходимость 
соответствия документных систем установленным требованиям. 
Системы не только должны соответствовать требованиям регу-
лирующей среды на момент их создания и внедрения, но и иметь 
возможность быть настроены для выполнения всех требований, 
возникающих в процессе осуществления текущей деятельности 
организации. То есть еще при создании документной системы 
должны быть заложены возможности для ее развития в соот-
ветствии с новыми требованиями, возникающими как в связи  
с процессами внутренней деятельности организации, так и тре-
бованиями нормативно-правовой базы. Кроме того, должна 
быть обеспечена возможность проверки системы на соответс-
твие установленным требованиям.
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Данные положения устанавливают к документным системам 
базовые и достаточно общие требования как функционирующим 
инструментам управления документами, однако какие именно 
функции они должны осуществлять, чтобы обеспечить создание 
документов и управление ими? Автоматизированные документ-
ные системы должны соответствовать также функциональным 
требованиям, которые установлены стандартом 30301. Данное 
положение зафиксировано в тексте стандарта5. Чтобы лучше по-
нять эти требования, обратимся к схеме стандарта 30300, отража-
ющей взаимосвязи понятий, относящихся к процессам управле-
ния документами (рис. 2). 

Рис. 2. Понятия, относящиеся к процессам управления документами

классификация (3.3.2)

индексация (3.3.7)

уничтожение (3.3.4)

перемещение (3.3.12)

конвертация,  
конвертирование (3.3.3)

миграция (3.3.8)

документ  
(3.3.6)

прослеживаемость 
документооборота  

(3.3.11)

регистрация  
(3.3.10)

доступ (3.3.1)

отбор  
и передача  

(3.3.5)

обеспечение  
сохранности 

(3.3.9)

Партитивная  
связь

А.3.3
Односторонняя  

связь
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Попытаемся «прочитать» данную схему. Документ, созданный 
или полученный, должен быть включен в систему. Включение  
документа в систему обеспечивается при его регистрации. В свою 
очередь регистрация обеспечивается при наличии одновременно 
двух условий: наличии классификационной схемы, обеспечива-
ющей размещение документа в системе, и присвоении докумен-
ту уникального идентификационного номера – индексирования. 
После того как документ включен в систему, все дальнейшие  
операции, связанные с управлением документом, реализуются 
пользователями через регламентацию доступа к документу. 

Передача документа может рассматриваться только как дей-
ствие относительно системы: документ либо уничтожается, 
либо передается в иную информационную систему, например 
систему архивного хранения. Во всех случаях до перемещения 
должен быть осуществлен отбор документов. 

Для всех документов, включенных в данную систему, долж-
на быть обеспечена их сохранность, которая в случае появления 
рисков по утрате пригодности документов для использования 
предполагает проведение мероприятий по их конвертированию и 
миграции. При этом для всех действий, которые были произве-
дены с документом в системе, должны создаваться метаданные, 
обеспечивающие прослеживаемость этих действий и доказатель-
ство того, что данные действия были выполнены в то время, когда 
они должны быть выполнены, и тем лицом, которое имеет на это 
право. В этом случае будет обеспечена аутентичность документа.

Данное описание практически дословно воспроизводит описа-
ние процессов управления документами, закрепленное в стандар-
те 15489.

С нашей точки зрения данная методология как нельзя лучше 
может быть использована для определения функциональных тре-
бований к системам электронного документооборота, поскольку 
отражает базовые технологии управления информационными ре-
сурсами для любой системы:

– включение в систему;
– управление в системе, обусловленное спецификой задач, ко-

торые решаются в рамках данной информационной системы;
– хранение в системе;
– передача в другую систему или уничтожение.
Используя данный подход, мы можем выстроить основные 

процессы по управлению документами не только линейно в рам-
ках протяженности жизненного цикла документа, а как комплекс 
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базовых технологий по управлению документами в информаци-
онной системе. В таком случае совокупность этих процессов бу-
дет выглядеть так, как это представлено на рис. 3. Стандарт 30301 
развивает требования к документным системам, которые в общем 
виде представлены в стандарте 30300. Он не только рекомендует 
выделить процессы по созданию и управлению документами, оп-
ределить, каким образом необходимо осуществлять эти процессы 
в системах, но и раскрывает отдельные процедуры управления 
документами, которые должны быть реализованы в организации 
в рамках документных систем. Состав этих процессов, а также не-
обходимые инструменты их реализации приведены в Приложе-
нии А стандарта 30301.

Рис. 3. Схема процессов управления документами в СЭД

3.1.  Классификация

3.2.  Индексация

6.2.1.  �Выделение  
к уничтожению

6.2.2.  �Подготовка  
к передаче в архив 
организации

6.1.  �Конвертация,  
миграция

6.2.  �Экспертиза  
ценности

4.  �Контроль  
исполнения

вх., внутр. исх.

5.  �Перемещение 
(отправка)

1.1.  Прием
1.2.  Превичная обработка
1.3.  Проверка эл. подписи

1. Получение

3. Регистрация

6. Хранение

2.1.  Проект
2.2.  Подписание
2.3.  Согласование
2.4.  Утверждение

2. Создание
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Разработчики стандарта выделяют два укрупненных процес-
са, которые должны быть реализованы в документных систе- 
мах – это создание документов (А1) и управление и контроль 
(А2). В рамках каждого из них должны быть реализованы кон-
кретные процедуры, которые и определяют функциональные 
требования к документным системам (см. табл. 1).

Таблица 1

Процессы управления документами и инструменты управления

Процесс Средства управления документами

А.1. Создание

А.1.1. Определение  
того, какие документы, 
когда и каким образом  
должны быть  
созданы и введены  
в систему для каждого  
делового процесса

На основании решения о том, какие  
документы вводятся в систему,  
необходимо создать достоверные  
документы. При этом следует  
на этом этапе определить  
и зафиксировать в системе на этапе  
создания срок хранения документов  
на основе номенклатуры дел и связи  
между документами

A.1.2. Определение  
содержания, контекста  
и информации  
об управлении  
(метаданных), которые 
должны являться  
частью документов

Необходимо определить и включить  
в систему информацию, необходимую  
для идентификации документов, включая 
идентификацию структурного подразде-
ления организации, ответственного  
за указанные документы, а также точки 
(моменты), в которых контекстуальная  
информация вводится или добавляется  
в документы

A.1.3. Определение 
формы и структуры  
документов

Создание электронных шаблонов бланков 
документов

A.1.4. Определение  
соответствующих  
технологий для создания  
и введения документов  
в систему

Определение состава документов,  
создание которых будет осуществляться 
только в электронном виде

А.2. Управление и контроль

А.2.1. Определение,  
какая контрольная

Управление документами строится  
на основе метаданных, которые
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информация (метадан-
ные) должна быть  
создана в рамках  
документных процессов 
и каким образом она 
будет связана с доку-
ментами и управляема  
в течение времени

подтверждают все действия, производи-
мые с документами:
– �регистрация документов путем  

присвоения уникального идентифика-
тора в момент введения в систему;

– �классификация на основе схемы  
группирования (классификации)  
документов, отражающих природу,  
количество и сложность рабочих  
процессов организации;

– �фиксация в метаданных истории  
событий, происходящих с документом, 
и обеспечение ее сохранности в течение 
времени хранения документов,  
с которыми она связана

А.2.2. Определение  
правил и условий  
для использования 
документов в течение 
времени

Должны быть установлены и внедрены 
правила доступа с определением прав  
доступа как к самим документам,  
так и к документным системам

А.2.3. Обеспечение  
сохранности  
документов, пригодных  
для пользования

Средства обеспечения сохранности/ 
хранения документов должны соответст-
вовать установленным стандартам  
для носителей информации и технологий, 
применяемых для обеспечения сохран-
ности документов, пригодности их для 
использования в течение установленного 
периода времени. Обеспечение сохран-
ности включает снятие кодировок  
(снятие грифа секретности или ограниче-
ния использования)

А.2.4. Установление 
правил отбора  
и передачи документов 
на хранение  
или уничтожение

Должны быть разработаны процедуры  
для проведения анализа документов и 
принятия решений об отборе и передаче на 
последующее хранение или уничтожение 
документов каждого рабочего процесса.
Процедуры по перемещению документов 
или уничтожению их должны реализо-
вываться с сохранением контрольной 
информации. Информацию об удаленных 
документах следует сохранять

Таким образом, стандарт 15489 и стандарты серии 30300 поз-
воляют сформировать общий универсальных подход к построе-
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нию документных систем вне зависимости от того, в какой сфере 
деятельности используются данные документные системы. В ос-
нове этого подхода лежит управление документами как деятель-
ность по созданию, использованию, хранению и уничтожению 
документов в организациях, осуществляющих деловую деятель-
ность планомерно и эффективно, в целях доказательства прове-
дения деловых (управленческих) операций. Осуществление этой 
деятельности целесообразно с использованием документных сис-
тем, обеспечивающих создание документов, управление докумен-
тами и доступ к ним в течение установленного периода времени 
(срока хранения). Требования к составу процессов и инструмен-
там их реализации должны быть обязательно включены в состав 
функциональных требований к подобным системам, каковой  
и является система электронного документооборота. Вместе с тем 
данные общие требования должны быть дополнены теми требо-
ваниями, которые обусловлены особенностями национальной 
нормативной правовой базы, а также определяются спецификой 
работы с документами в конкретной организации.

Следует, однако, отметить, что в настоящее время междуна-
родный стандарт ISO 30300 претерпевает существенную транс-
формацию. Очевидно, это связано с тем, что стандарты серии 
30300 не оправдали себя в качестве стандартов на системы ме-
неджмента, необходимым условием которых является сертифи-
кация на соответствие требованиям этих стандартов. Неслучай-
но в Российской Федерации Всероссийский научно-исследова-
тельский институт сертификации (ВНИИС), подведомственное 
предприятие Росстандарта, пренебрег методологией управления 
документами и осуществил перевод и регистрацию стандарта ISO 
30301 в следующем виде: ГОСТ Р ИСО 30301-2014 Информация 
и документация. Системы менеджмента записей. Требования.  
Но в такой редакции этот стандарт оказался никому не нуж-
ным, и никой сертификации по управлению записями, конечно 
не осуществлялось. Тем более что первый терминологический  
стандарт этого семейства ВНИИС даже не переводил, понимая 
очевидность, неспособность ориентироваться в чуждой ему сфе-
ре профессиональной деятельности – сфере управления доку-
ментами. Результатом такой политики Росстандарта стало то, 
что национальный стандарт 30301, подготовленный профильным  
ТК 191, не мог быть утвержден под таким же номером, что и меж-
дународный, и получил номер 7.0.101-2018. С другой стороны, 
следует отметить, что и в международной практике случаи серти-
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фикации на соответствие требованиям стандарта 30301 практи-
чески отсутствуют. 

В результате в 2018 г. в ТК 46 ISO была начата процедура пе-
ресмотра стандарта 30300. В результате данный стандарт полу-
чил другое название: Information and documentation – Records 
management – Core concepts and vocabulary (Информация и до-
кументация, Управление документами. Основные понятия и сло-
варь).

По результатам голосования, которое завершилось 11 декабря 
2019 г., Российская Федерация оказалась единственным членом 
ТК 46, выступившим против принятия стандарта 30300 в данной 
редакции, мотивируя это тем, что стандарт утратил свой прежний 
статус в системе управления и превратился в рядовой отраслевой 
терминологический стандарт. В связи с этим перспективы приме-
нения в нашей стране стандартов серии 30300 становятся весьма 
туманными.

Метаданные документов и управление ими 
в информационных системах

Как мы обозначили в самом начале данной главы, помимо ос-
новополагающих стандартов в сфере управления документами, 
каковым является стандарт 15489 и до настоящего времени были 
стандарты серии 30300, следует остановиться еще на некоторых 
стандартах, напрямую связанных с развитием управления доку-
ментами в условиях внедрения информационных систем.

В первую очередь следует остановиться на стандарте 23081  
по управлению метаданными. Этот стандарт, принятый еще  
в 2008 г., гармонизирован еще с первой версией стандарта 15489. 
В нем также выделяются две группы метаданных: метаданные, 
образующиеся в момент ввода документа в систему и после ввода, 
а также описываются метаданные, связанные с отдельными про-
цессами управления документами, и другие метаданные, которые 
требуются для поддержки стандарта 15489.

Следует помнить, что поскольку в 2016 г. был принят новый 
международный стандарт ISO 15489, обновления потребовал и 
международный стандарт ISO 23081. Последний был также пере-
смотрен в 2017 г. Обновления российского национального стан-
дарта по управлению метаданными пока не последовало, поэто-
му целесообразно рассмотреть именно международный стандарт 
ISO 23081 2017 г.
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Как и в предыдущей версии, стандарт ISO 23081 разделяет 
метаданные документов на различные категории в зависимос-
ти от их классификации по разным основаниям. В самом общем 
виде в рамках жизненного цикла документа часть метаданных 
устанавливается при создании документа или вводе его в сис-
тему и не изменяется. Эти метаданные называют метаданными 
ввода документов в систему. Другие метаданные накапливаются 
на протяжении всего времени, пока обеспечивается управление 
документом и его использование. Они называются метаданными 
процессов управления документами6.

В рамках этих двух групп метаданные могут быть разделены 
еще на ряд категорий, связанных с теми процессами, которые ре-
ализуются в рамках документной системы. Так частью метадан-
ных ввода являются регистрационные данные документа. При 
регистрации документа создаются, как минимум, следующие ме- 
таданные: уникальный идентификатор (им может быть регист-
рационный номер документа в информационной системе); дата 
и время регистрации; заголовок (краткое содержание докумен-
та); автор (лицо или организация), отправитель или получатель. 
При вводе в систему документ также связывается с описательной 
информацией о контексте его создания, содержании и структуре 
документа и с другими взаимосвязанными документами.

В зависимости от цели создания метаданные могут быть раз-
делены на:

– �метаданные, обеспечивающие идентификацию документа;
– �метаданные, обеспечивающие классификацию и индексиро-

вание документов;
– метаданные, обеспечивающие доступ к документам;
– метаданные, обеспечивающие поиск документов в системе;
– метаданные, обеспечивающие сохранность документа, и др.
В зависимости от значения для управления документами 

метаданные могут быть неизменяемые и изменяемые. 
В зависимости от способа создания могут быть ручные, авто-

матизированные и автоматические.
В зависимости от средств создания могут быть системными  

и операционными. 
Следует помнить, что, во-первых, метаданные всегда связаны 

с документом, во-вторых, они также связаны с документной сис-
темой, которая обеспечивает управление этими документами, 
в-третьих, метаданные могут использоваться для управления  
не только электронными, но и бумажными документами.
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Классификационная модель метаданных, используемых в сфе- 
ре управления документами, может быть достаточно полно пред-
ставлена на основе двух стандартов:

– �ISO 15489-1:2016, Information and documentation – Records 
management – Рart 1: Concepts and principles; 

– �ISO 23081-1:2017 Information and documentation – Records 
management processes – Metadata for records – Part 1: Prin-
ciples. 

Метаданные об управлении документами включают следую-
щие группы метаданных:

– �метаданные, содержащие информацию о деловом контексте 
операций, проводимых в электронной форме;

– �метаданные для обеспечения сохранности документов свя-
заны с обеспечением доступа к документам, безопасностью 
документной системы, миграцией и конвертированием;

– метаданные для описания информационного ресурса;
– метаданные для информационного поиска;
– метаданные по управлению правами доступа;
– метаданные, необходимые для подтверждения подлинности 

документа вне информационной системы при передаче или об-
мене между различными информационными системами, в том 
числе архивными.

Современный уровень развития и внедрения информацион-
ных технологий ставит новые задачи в сфере управления доку-
ментами, обусловленными необходимостью интеграции различ-
ных документных систем для создания единой информационной 
инфраструктуры организации.  Сегодня возникает задача пере-
дачи электронных документов из автоматизированных докумен-
тных систем, обеспечивающих управление документами, в ин- 
формационные системы, обеспечивающие архивное хранение 
этих документов. На пути ее решения одним из принципиальных 
является вопрос о составе метаданных, которые должны быть  
переданы из одной документной системы в другую. Это необхо-
димо для достижения их информационной совместимости.

Трудность реализации этого процесса заключается в том, что 
схема классификации и размещения документов в архиве, обес-
печивающая их хранение, отличается от делопроизводственной. 
Если мы проанализируем состав сведений о документе, кото-
рые используются в делопроизводстве и в архиве, то становится 
очевидным, что совпадающих метаданных очень мало. Из вы-
шеперечисленных метаданных документов в описи архивных 
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дел включаются индекс дела по номенклатуре дел, дата (крайние 
даты) документов, а также заголовок дела. В архиве описание на 
уровне документа в полной мере может быть реализовано только 
в системах, обеспечивающих интеллектуальный поиск.

Как мы уже сказали выше, сложившаяся ситуация обуслов-
лена разным уровнем глубины схем систематизации документов 
в делопроизводстве и в архиве. В делопроизводстве метаданные 
формируются для документа, а при передаче документов на хра-
нение в архив описание осуществляется на уровне дела, поэтому 
совпадение метаданных оказывается минимальным.

Однако перспективы передачи на архивное хранение элек-
тронных документов способствуют преодолению этого проти-
воречия. Они создают возможность для углубления архивной 
схемы систематизации с уровня дела на уровень документа. Это 
обеспечит описание архивного документа в архивной документ-
ной системе на единых принципах.

Примечательно, что вопрос о составе метаданных в делопро-
изводственных и архивных системах нашел отражение и в новой 
редакции ISO 23081-1:2017. В пункте 7.4 «Метаданные для опи-
сания ресурса» говорится, что описание документов, переданных 
на архивное хранение, является одной из первоочередных облас-
тей использования метаданных. В стандарте отмечается сущест-
венное сходство в составе метаданных, созданных в момент вво-
да документа в систему, фиксирующих содержание документа, 
с метаданными, необходимыми для идентификации архивных 
документов. Однако набор описательных метаданных, применя-
емых для архивных целей, обычно шире, чем стандартный набор 
описательных метаданных в сфере управления документами,  
и может включать в себя другие элементы, такие как, например, 
контекстуальные метаданные. Поэтому рекомендуется создавать 
и использовать функциональные возможности систем для мигра-
ции метаданных между системами управления документов и сис-
темами управления архивами организации.

В этих условиях вопрос об определении состава метаданных, 
которые должны быть переданы из СЭД в системы архивного 
хранения электронных документов, становится самым актуаль-
ным.

Метаданными, как и документами, следует управлять.
В управлении метаданными можно выделить две области:
a) �создание, ввод и управление метаданными об управлении 

документами;
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b) �создание, внедрение, поддержка и управление правилами, 
регулирующими эти процессы и структуры, которые соот-
ветствуют им в схеме метаданных.

В зависимости от нужд и требований организации метаданные 
об управлении метаданными допускается применять на различ-
ных уровнях: 

a) к отдельным документам,
b) к совокупностям документов,
c) к целым системам документов.
При этом если одни элементы метаданных (например, на-

звание) должны применяться к каждому документу в системе,  
то другие допускается применять на уровне комплексов докумен-
тов, а не к отдельному документу.

Создание и применение метаданных к документам может  
и должно происходить на протяжении всего жизненного цикла 
документа.

Многие метаданные необходимо создавать одновременно 
с вводом документов, их регистрацией и классификацией, как 
описано в стандарте 15489, подразделах 9.2 (создание докумен-
тов), 9.3 (ввод документов в систему), 9.4 (классификация и ин-
дексирование документов) и 9.5 (управление доступом). Они 
определяют документ в момент ввода, фиксируя его в деловом 
контексте и обеспечивая процессы управления.

Создание и ввод метаданных должны продолжаться и после 
создания документов. Метаданные необходимо обновлять по 
мере того, как документы, участвующие в операциях, становятся  
связанными с другими документами; меняются потребности уп-
равления; системы управления документами передаются от од-
ной организации другой. Метаданные должны отражать эти из-
менившиеся обстоятельства.

Специалисты по управлению документами должны иденти-
фицировать, какие метаданные необходимо создавать и вводить 
при создании и поддержке документов. Процесс образования 
метаданных в момент создания документов должен контроли-
роваться и документироваться. По возможности такие процессы 
должны быть автоматизированы.

Метаданные о создании или изменении метаданных о доку-
менте также необходимо определять и хранить. Они будут под-
держивать надлежащую и содержательную документацию об из-
менениях, произведенных в метаданных.
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Доступ к метаданным должен быть ограничен уполномочен-
ными лицами и регламентироваться утвержденными правилами 
и политикой. На местах должны быть обеспечены меры безопас-
ности и должна быть разработана схема классификации досту-
па. Уполномоченным лицам также следует определить правила 
по совместимости различных систем метаданных об управлении 
документами с целью обеспечения обмена и поиска документов 
разными информационными системами, организациями или ор-
ганами власти.

Необходимо, чтобы существовал механизм отслеживания и 
документирования доступа, использования документов и любых 
изменений или дополнений, произведенных в метаданных.

При принятии решений о способах хранения метаданных 
следует принимать во внимание постоянную связь между мета-
данными и документами, к которым они относятся. Метадан-
ные допускается хранить вместе с документами и/или отдельно 
в базе(ах) данных. На принятие решения о том, каким образом 
будут храниться метаданные, могут влиять такие критерии, как 
уровень затрат, результативность и эффективность. 

Процесс управления метаданными продолжается до тех пор, 
пока существуют документы и их комплексы. Мы уже говорили 
выше, что для сохранения значимых, надежных и пригодных для 
использования документов необходимо по мере надобности до-
бавлять новые метаданные. Эта операция реализуется, например, 
когда функции одной организации и соответствующие части ее 
системы управления документами передают другой. В результате 
этого процесса может проводиться адаптация имеющихся схем 
метаданных к требованиям организации-получателя.

Для организации и поддержки метаданных стандарт 23081 ре-
комендует использовать схему метаданных. Схемы метаданных – 
это классификационные схемы, с помощью которых метаданные 
структурируются для того, чтобы упростить и сделать осмыслен-
ными взаимосвязи между их элементами. 

Схемы метаданных описывают объекты, их элементы и их 
взаимосвязи. Схемы также поддерживают описание структур 
документа (например, с помощью языков разметки, таких как 
XML). Они важны для управления базами данных, которые 
содержат такую описательную информацию. Структуры мета-
данных и элементы метаданных, из которых они состоят, могут 
быть в дальнейшем определены с помощью схем кодирования. 
Схемы кодирования определяют значения и синтаксис элемен-
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используют  
в управлении

та метаданных. Для разработки схем кодирования могут быть 
использованы определенные инструменты для управления до-
кументами, установленные в стандарте 15489: схемы класси-
фикации рабочих процессов, правила доступа, правила отбора  
и передачи документов.

Возможности таких схем позволяют:
a) �обеспечивать интегрированное и согласованное управления 

метаданными;
b) �предоставлять возможности для взаимодействия путем со-

гласованного преобразования различных наборов метадан-
ных;

c) отражать взаимосвязи элементов и их семантики;
d) �управлять отношениями между элементами метаданных  

и свойственной им семантики;
e) �обеспечивать и поддерживать согласованность информаци-

онных систем (например, систем управления документами);
f) �обеспечивать модульное развитие, установление (запуск) 

или прекращение (разрыв) связей информационных систем;
g) �обеспечивать основы для развития информационных сис-

тем и/или баз данных.
Стандарт 23081 в первую очередь призван обеспечить под- 

держку тех типов метаданных, которые упоминаются в стандарте 
15489 (см. рис. 4).

Рис. 4. Схема основных типов метаданных и их взаимосвязи
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Далее стандарт описывает метаданные, создаваемые как в мо-
мент ввода документа в систему, так и после него, о документах, 
о правилах и полномочиях ведения деловых операций, об участ-
никах взаимодействия (агентах), непосредственно о процессах 
деловых операций и о процессах управления документами.

Новый стандарт 23081 обращает внимание на огромное зна-
чение метаданных для формирования документальной памяти. 
По мнению разработчиков стандарта, можно выделить несколь-
ко слоев метаданных, область применения которых постоянно 
расширяется, в зависимости от того, насколько широко исполь-
зуются и распространяются документы. Документами управ-
ляют системы, эти системы управляются организациями, а эти 
организации являются частью окружающей среды (деловой 
сектор, правительство, общество). На каждом из этих уровней 
метаданные должны обеспечивать достаточную информацию  
о документах для того, чтобы они стали понятными и доступными  
для заинтересованных лиц.

Со временем первоначальная окружающая среда изменится 
или исчезнет, а интеллектуальное языковое общение, а также зна-
ния будут развиваться. Эти изменения потребуют перевода пер-
воначального контекста создания документов в новую среду. Это 
будет осуществляться с помощью метаданных. Через какое-то  
время эту деятельность будут осуществлять лица в организаци-
ях-преемниках, не присутствовавшие в момент создания доку-
ментов.

Через какое-то время все документы и их метаданные будут 
пригодны для использования только в том случае, если своевре-
менно будут проведены процедуры по их миграции и конверти-
рованию, поэтому считаем целесообразным рассмотреть также 
стандарт 13008, посвященный управлению этими процессами.

Конвертация (конвертирование)  
и миграция электронных документов

Конвертирование и миграции рассматриваются на сегодняш-
ний день как наиболее распространенные способы обеспечения 
долговременной сохранности аутентичных, целостных и пригод-
ных для использования документов. Стандарт 13008 дает реко-
мендации по проведению конверсии электронных документов из 
одного формата в другой и миграции документов из одной аппа-
ратной и/или программной конфигурации в другую. При этом 
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электронные документы могут находиться в специальном храни-
лище, либо активно использоваться в оперативной деятельности. 

Он содержит соответствующие требования в плане управле-
ния документами, а также описывает организационные аспекты  
и порядок работ для выполнения процессов конверсии и мигра-
ции, вопросы технологического планирования и использования 
мер контроля за ходом выполнения процессов. Описанные в стан-
дарте процедуры не охватывают в полной мере такие темы, как: 

– �системы резервного копирования;
– �обеспечение долговременной сохранности электронных до-

кументов; 
– �функциональные возможности доверенных электронных 

хранилищ;
– �процесс конверсии материалов из аналоговых в электрон-

ные и из электронных в аналоговые форматы.
Прежде чем приступить к выполнению конверсии или мигра-

ции, нужно, чтобы лица, отвечающие за выполнение этого процес- 
са, были ознакомлены с требованиями по управлению докумен-
тами. 

Решение провести конверсию или миграцию электронных до-
кументов организация может принять на основе разных причин. 
Главным образом это происходит потому, что сроки хранения 
некоторых документов могут оказаться более длительными, чем 
сроки службы программных приложений и носителей инфор-
мации, и это вынуждает организации проводить конверсию или 
миграцию своих документов, пока поддерживающие их системы 
все еще сохраняют работоспособность. Организации также могут 
проводить конверсию или миграцию документов в опережаю-
щем порядке, исходя из особенностей оперативной деятельнос-
ти, связанных с объемами документов, условиями доступа к ним, 
эффективностью хранения, деловыми и технологическими цик-
лами; или же в связи с организационными изменениями (такими, 
как слияние и поглощение). 

Проведение конверсии и миграции электронных докумен-
тов является достаточно затратным в финансовом отношении  
и трудоемким процессом, поэтому организация должна в пер-
вую очередь оценить риски, связанных с управлением электрон-
ными документами:

1) �возможность оспаривания достоверности электронных до-
кументов вследствие проблем, с которыми можно столк-
нуться на протяжении их жизненного цикла;
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2) �утрата документов, в том числе в результате потери доступа 
к документам или их несанкционированного уничтожения.

Последствия измеряются по масштабам потерь, которые орга-
низация или ее клиенты могут понести в случае, если достовер-
ность документов не удастся подтвердить, или же в случае утраты 
или несанкционированного уничтожения документов.

Конверсия и миграция могут быть проведены как силами спе-
циалистов самой организации, так и с привлечением внешних 
специалистов. Для принятия организационного решения о спо-
собе их проведения необходимо оценить следующие факторы:

– �наличие у сотрудников организации навыков и компетен-
ций, опыта и знаний, необходимых для проведения конвер-
сии и миграции;

– �наличие кадровых и технических ресурсов на весь период 
выполнения работ;

– �наличие необходимого оборудования для выполнения кон-
версии и миграции;

– �возможные ограничения по финансовым и временным ре-
сурсам для проведения конверсии и миграции;

– �способность сотрудников организации обеспечивать или 
контролировать качество работ по проведению конверсии и 
миграции;

– �наличие у организации сотрудников, обладающих опытом и 
знаниями для валидации операций, выполняемых в рамках 
конверсии и миграции;

– �принятие решения о том, кто из сотрудников или подразде-
лений организации будет принимать решения о том, когда 
нужно проводить конверсию или миграцию и о направлении 
их реализации.

Сама процедура проведения конверсии и миграции требует 
значительной подготовительной работы. В первую очередь, эта 
деятельность должна быть регламентирована на уровне локаль-
ных нормативных актов организации. Эти документы должны 
описывать требования к проведению всех основных этапов про-
ведения конверсии и миграции:

– планирование, 
– тестирование,
– собственно конверсия и/или миграция,
– валидация,
– окончательное утверждение итогов (sign-off),
– документирование.
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Рассмотрим основные мероприятия, выполнение которых 
необходимо осуществлять на каждом этапе проведения работ по 
конвертированию и миграции электронных документов.

Планирование проведения конвертирования  
и миграции

На этом этапе необходимо в первую очередь изучить доку-
менты, конвертирование или миграция которых планируется,  
и место и значение этих документов в деятельности организации. 
В ходе изучения следует определить, каков срок их хранения, ус-
тановлен ли он, нужны ли данные документы сотрудникам орга-
низации в оперативной работе. Следует выявить взаимосвязан-
ные документы и определить, не будут ли существующие связи 
или ссылки нарушены вследствие конверсии или миграции. 
Нужно ввести меры, обеспечивающие защиту таких связей в ходе 
конверсии или миграции.

Кроме того, важно понимать, насколько особенности визу-
ального представления электронного документа важны для по-
нимания его смысла (принимая во внимание такие факторы, как 
форматирование, цвета, шрифты и т. д.). Если визуальное пред-
ставление существенно для понимания смысла, то план проведе-
ния конверсии и миграции должен предусматривать меры по его 
сохранению. По завершении конверсии или миграции следует 
задокументировать все изменения в визуальном представлении 
документа.

После этого необходимо сформировать четкое представление 
о работе, которую предстоит проделать, следует создать модель 
того целевого состояния, в которое желательно перевести доку- 
менты в результате конверсии или миграции. При этом возмож-
но проведение определенных исследований с целью сделать пра-
вильный выбор формата (в случае конверсии) или носителя ин-
формации (в случае миграции).

После того как определены текущее состояние исходных до-
кументов и желаемое целевое состояние документов после кон-
версии/миграции, следует выбрать или разработать метод кон-
версии/миграции документов из текущего состояния в целевое, 
одновременно выбрав или разработав соответствующие инстру- 
менты и/или программное обеспечение, необходимые для до-
стижения целей конверсии или миграции. Выбранный метод 
необходимо протестировать, так же как и метод проведения ва-
лидации результатов конверсии или миграции.
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После чего следует спланировать ресурсное обеспечение про-
цессов и состав формируемой документации, которая будет под-
тверждать выполненные процедуры.

Тестирование
Тестирование процессов конверсии и миграции следует про-

водить с использованием подборки копий документов. В случае 
возникновения проблем не следует предпринимать никаких не-
обратимых действий.

Следует выполнить тестовую конверсию в соответствии с пла-
ном. Основное внимание при анализе результатов теста следует 
обратить на то, были ли достигнуты ожидаемые результаты. Если 
тест признан успешным, то отчет о его результатах становится 
частью контекста для подлежащих конверсии или миграции до-
кументов, поскольку он документирует ключевое событие в ходе 
жизненного цикла этих документов. Такие отчеты следует сохра-
нять, по крайней мере, до тех пор, пока не истекут сроки хране-
ния всех соответствующих конвертированных/мигрированных 
документов, либо в течение срока хранения, установленного за-
конодательством для подобных отчетов. Если по итогам теста 
ожидаемый результат не был достигнут удовлетворительным об-
разом, то отчет следует сохранить для целей документирования 
пересмотра ожидаемого результата либо изменений в стратегии.

Конверсия /миграция документов
Следует приобрести и настроить оборудование и программное 

обеспечение, необходимые для проведения конверсии или мигра-
ции в соответствии с планом. 

Все электронные документы существуют в информационной 
системе в виде объектов данных. Очень важно, чтобы все обра-
зующие документ объекты данных (компоненты) были иденти-
фицированы и собраны вместе при выполнении конверсии или 
миграции.

После проведения действий по выполнению конвертирования 
или миграции необходимо выполнять проверку качества с тем, 
чтобы выявлять непреднамеренные ошибки, способные повли-
ять на целостность данных в ходе процесса конверсии/миграции.  
Такая проверка должна идти непрерывно на протяжении все-
го процесса с выполнением окончательной проверки в конце. 
Контролировать качество можно посредством использования 
контрольных сумм, вычисляемых для каждого файла данных, 
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алгоритмов хеширования или системных журналов, в которых 
протоколируются все операции по передаче файлов.

Все выявленные ошибки должны быть исправлены. Для этой 
цели возможно проведение согласования (сверки) данных, внесе-
ние исправлений в ручном режиме или же повторное проведение 
операции до тех пор, пока результаты не станут соответствовать 
запланированному целевому состоянию.

Валидация
Целью процесса валидации является проверка успешнос-

ти выполнения конверсии/миграции электронных документов 
с тем, чтобы третьи стороны в достаточной степени могли быть 
уверены в сохранении документами аутентичности, надежности, 
целостности и пригодности к использованию.

При выполнении процедур конверсии или миграции следует 
позаботиться о том, чтобы исходные файлы не удалялись до тех 
пор, пока не будет проведена проверка результатов, а также вы-
полнены все соответствующие законодательно-нормативные тре-
бования и требования, установленные политиками организации.

Следует разработать методологию сравнения контента, кон-
текста и структуры исходных и конвертированных/мигриро-
ванных документов с целью выявления и исправления проблем 
и валидации результатов. Исходные документы могут быть 
уничтожены только после завершения валидации и устранения 
всех выявленных проблем, при этом все решения такого рода 
должны быть санкционированными и документироваться. 

Окончательное  
утверждение итогов

По результатам проведения валидации необходимо подгото-
вить отчет, в который следует включить следующие сведения: 

– что было сделано и какие результаты были получены;
– все вопросы, потребовавшие особого внимания;
– выполнялась ли процедура валидации;
– краткое описание всей созданной документации;
– сведения о месте хранения документации по валидации;
– �сроки хранения документации по конверсии/миграции и ва-

лидации.
После окончания процедуры валидации следует обновить 

описательную информацию, относящуюся к идентификации до-
кумента, его контенту, контексту и структуре.
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Документирование
Все действия, выполняемые в ходе конверсии или миграции, 

следует документировать, обеспечивая тем самым наличие у орга-
низации полных, доступных и аутентичных документов на протя-
жении всего установленного для них срока хранения. Такая доку-
ментация должна подтверждать, что были конвертированы/миг-
рированы все документы, в том числе те, что были созданы во вре-
мя выполнения процедур конверсии/миграции.Следует убедиться 
и задокументировать, что при использовании в деловых процессах 
файлов нового формата будут получены результаты, совпадаю-
щие с теми, что получаются при использовании файлов первона-
чального формата в тех же или похожих деловых процессах.

Следует задокументировать с указанием причин все характе-
ристики и особенности документов, которые не будут конверти-
рованы в новый формат или мигрированы в новую систему.

Для целей документирования процессов конверсии и мигра-
ции важнейшую роль играют метаданные, отражающие историю 
событий (event history metadata). В ходе конверсии/миграции 
существующие метаданные по истории событий следует мигри-
ровать вместе с документом для того, чтобы иметь возможность 
утверждать об аутентичности документа. В ходе каждого процес-
са конверсии или миграции необходимо создавать метаданные 
по истории событий для каждого отдельного конвертированного 
или мигрированного документа.

В ходе конверсии/миграции должны поддерживаться задо-
кументированные в метаданных взаимосвязи. Особое внимание 
нужно обратить на следующие взаимосвязи:

– �внутренние взаимосвязи, то есть взаимосвязи внутри элек-
тронного объекта;

– функциональные взаимосвязи;
– �агрегационные взаимосвязи (например, между документа-

ми, помещаемыми в одни и те же дела или папки);
– �структурные взаимосвязи (например, между документами 

и создавшими их лицами или деловыми подразделениями);
– �системные взаимосвязи между документами и инструмен-

тами управления, такими как деловые классификационные 
схемы, перечни с указанием сроков хранения, меры конт-
роля и управления доступом и безопасности, должностные 
обязанности (эти инструменты управления содержат кон-
текстуальную информацию, помогающую правильно понять 
смысл документа).
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Документы могут неоднократно проходить конверсию и миг-
рацию, и в ходе каждой конверсии или миграции должен быть 
создан свой собственный набор данных об истории событий. В 
этом случае объемы связанных с документами метаданных будут 
экспоненциально расти в связи с необходимостью документи-
ровать каждую конверсию и/или миграцию, которую эти доку-
менты проходят. Аутентичность, надежность, целостность и при-
годность к использованию документов зависят от адекватности 
каждого из последовательно формируемых наборов метаданных 
по истории событий.

Изучение международного опыта управления документами 
на основе стандартов ISO, большинство из которых приняты в 
качестве национальных стандартов Российской Федерации по 
управлению документами, свидетельствует о достаточной про-
работанности методологических подходов к реализации этой 
деятельности. В стандартах содержатся как общие организаци-
онные решения, высокоуровневые требования, так и описания 
конкретных процессов в сфере управления документами, обес-
печивающими их аутентичность, целостность и пригодность для 
использования.

Примечания
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Основные тенденции развития  
систем электронного документооборота  

в цифровой экономике

Обзор рынка СЭД/ЕСМ-систем
Современный этап социально-экономического развития на-

шего общества характеризуется масштабной цифровой транс-
формацией, направленной на решение стратегических задач  
в сфере государственного управления. Цифровая трансформа-
ция связана с полномасштабным применением различных видов 
информационных систем и информационных ресурсов, пред-
полагающих массовое использование электронных документов  
и систем электронного документооборота, и систем, обеспечиваю-
щих управление документами в иных сферах деятельности. При-
менение такого рода систем представляется одним из наиболее 
эффективных механизмов комплексного решения задач повыше-
ния эффективности управления информацией и документацией. 
Информационное общество – общество, в котором информация 
и уровень ее применения и доступности кардинальным образом 
влияют на экономические и социокультурные условия жизни 
граждан1. 

Ученые считают, что в информационном обществе компьюте-
ризация предоставляет гражданам доступ к надежным источни-
кам информации, избавляет их от рутинной работы, обеспечивает 
высокий уровень автоматизации обработки информации в про-
изводственной и социальной сферах. По этой причине движущей 
силой развития общества должно стать производство информа-
ционного, а не материального продукта. Материальный же про-
дукт станет более информационно емким, что означает увеличе-
ние доли нововведений, дизайна и маркетинга в его стоимости2. 
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В условиях комплексной информатизации и цифровизации 
всех отраслей экономики страны при внедрении СЭД необходимо 
учитывать ряд существенных факторов, которые приводят к изме-
нению задач и методологических подходов к внедрению систем. 
Заявленные в основных стратегических документах по развитию 
цифровой экономики в Российской Федерации3 направления на 
создание устойчивой и безопасной информационно-телекоммуни- 
кационной инфраструктуры высокоскоростной передачи, обработ- 
ки и хранения больших объемов данных, доступной для всех орга-
низаций и граждан, использование преимущественно отечествен-
ного программного обеспечения должны учитываться при выра-
ботке планов реализации проектов на уровне организации. В этих 
условиях существенному изменению подвергаются требования  
к системам электронного документооборота (СЭД), которые те-
перь рассматриваются как более комплексные решения, позволя-
ющие не только обеспечить автоматизацию основных операций 
делопроизводства и документооборота, но и выполнение всех ос-
новных бизнес-процессов при использовании единого информа-
ционного пространства организации, с учетом необходимости ин-
теграции с различными внешними информационными системами.

За период, прошедший со времени разработки первых авто-
матизированных систем документационного обеспечения, про-
изошли серьезные социально-экономические и технологические 
изменения, что повлияло и на требования к системам. От авто-
матизации простейших функций рабочих мест (называвшихся 
АРМ) сотрудников делопроизводственных служб, включавших 
поначалу функции регистрации, учета документов и контроля за 
их исполнением, постепенно происходила трансформация, свя-
занная с наращиванием и усложнением функционала вслед за по-
явлением новых задач для пользователей систем и усложнением 
информационного взаимодействия как внутри организации, так 
и с внешней средой. Увеличение объемов обрабатываемой ин-
формации неизбежно приводит к необходимости масштабирова-
ния системы, а появление новых технологических возможностей 
дает дополнительные удобные возможности для пользователей, 
такие, например, как удаленный доступ, интуитивно понятный 
интерфейс, быстрый поиск документов и масса других. Услож-
нение видов деятельности и процессный подход к управлению, 
связанные с внедрением Системы менеджмента качества (СМК), 
привели к появлению автоматизированных систем, ориентиро-
ванных на автоматизацию бизнес-процессов. 
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Применение СЭД является комплексной задачей и требует 
комплексного подхода к внедрению систем и их использованию4. 

Современные СЭД обеспечивают возможности автомати-
зации корпоративной работы с информацией и документами  
с учетом специфики организаций различных отраслей и секто-
ров экономики. Существенным является тот факт, что пользо-
вателями СЭД сегодня являются не только специалисты в сфере  
делопроизводства и секретари руководителей, но все работники 
организации, работающие с документами, включая руководителей  
разного уровня и специалистов структурных подразделений. 

Российский рынок автоматизированных систем документа-
ционного обеспечения управления начал складываться в 1990-х 
годах. К настоящему времени определены основные предста-
вители рынка – разработчики систем и наиболее популярные 
продукты. По данным различных источников, специалисты 
положительно оценивают перспективы развития российского  
ИТ-рынка в целом и рынка СЭД/ECM-систем в частности, 
особенно в связи с развитием цифровой экономики. По оценке 
TAdviser5, в последние годы сохраняется положительная дина-
мика российского рынка СЭД/ECM-систем. Аналитики отме-
чают, что отечественная отрасль СЭД прошла колоссальный 
путь от систем для простой автоматизации делопроизводства до 
конкурентных на мировом уровне решений класса ЕСМ.

ECM (Enterprise Content Management) – в переводе звучит 
как «управление корпоративными информационными ресурса-
ми (содержанием, наполнением, контентом)». Это понятие не-
сколько шире, чем СЭД. Под ECM-системой понимают набор 
технологий, инструментов и методов, используемых для сбо-
ра, управления, накопления, хранения и доставки информации 
(контента) всем потребителям внутри организации. 

По оценке TAdviser по итогам 2018 г., российский рынок 
СЭД/ECM-систем увеличился примерно на 5%, что несколь-
ко ниже прогнозированных ранее. Объем рынка составил  
до  48,5 млрд рублей. Росту рынка способствуют не только ре-
шения в сфере импортозамещения, но и реальная потребность 
бизнеса в более функциональных и масштабируемых платфор-
мах, на которых возможно оперативно разработать системы уп-
равления различными бизнес-процессами и создать уникальные 
решения под специфические требования. 

По данным TAdviser, большинство компаний по  итогам  
2017 г. продемонстрировали рост показателей. При этом более 
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половины участников рейтинга показали рост выше средних по-
казателей рынка.

Рис. 5. Динамика российского рынка СЭД/ЕСМ-систем

По данным TAdviser, у некоторых участников рынка сни-
зилась выручка от СЭД/ECM-проектов: «Логика Бизнеса», 
«Крок», «АйДи – Технологии управления», «Корус Консалтинг» 
и «Первая форма». Однако в то же время уверенный рост про-
демонстрировала, например, компания ЭОС, российский разра-
ботчик СЭД/ECM-систем, занявший в рейтинге вторую строч-
ку. Выручка ЭОС по итогам 2018 года увеличилась на 44,6%  
и достигла 1,2 млрд руб. Положительная динамика, значитель-
но опережающая рынок, зафиксирована также у отечественных 
вендоров Directum (+37,6%), WSS-Consulting (+71,5%), «Син-
теллект», Haulmont(+27,2%), Galantis (+76,5%) и российского 
представителя вендора из Германии SER Group  (+704,4%), не-
давно вышедшего на российский рынок. 

Лидеры рынка СЭД/ЕСМ систем, то есть наиболее попу-
лярные системы, за период с 2005 по 2018 г. представлены  
в табл. 26.
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Таблица 2
Рейтинг СЭД/ЕСМ по количеству реализованных продуктов

за период наблюдений с 2005 по 2018 г.

№ Название продукта Количество проектов
1 Directum 801
2 Elma 607
3 DocsVision 537
4 Дело (ЭОС) 458
5 Тезис (Haulmont) 244
6 1С: Документооборот. 8 197
7 Microsoft SharePoint 136
8 NauDoc (Naumen) 111
9 Е1 Евфрат (Cognitive 

Technologies)
87

10 Visary (Визари АИС) 87

Половина всех проектов, информация о которых доступна на 
TAdviser.ru, приходится на 5 отечественных систем – Directum, 
Elma, Docsvision, «Дело» и «Тезис».

Распределение проектов внедрения СЭД/ЕСМ систем по от-
раслям представлено на рис. 67.

Рис. 6. Доли проектов СЭД/ЕСМ по отраслям 
(по данным ТАdviser)
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с 2005 г. по декабрь 2018 г.
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Аналитики рынка отмечают постепенное изменение пот-
ребностей заказчиков от традиционного восприятия СЭД как 
средства решения задач классического делопроизводства, в на-
правление более сложных и комплексных задач, включая специа-
лизированный функционал. Например: решения для управления 
претензионно-исковой работой, архивы первичной бухгалтерс-
кой документации, управление технологическим архивом доку-
ментов материально-технического обслуживания. 

Многие крупные компании ставят цели по централизации 
разрозненных СЭД и отдельных приложений в единые центра-
лизованно управляемые комплексные системы. Это приводит 
к существенному повышению требований к масштабированию 
системы как по количеству пользователей, так и по объему доку-
ментов и процессов. 

По оценке TAdviser, по результатам 2019 г. рост рынка со-
ставил около 7%, а его объем не превысил 52 млрд руб. В связи 
с курсом на импортозамещение отмечается стабильный спрос  
на российское ПО, в том числе со стороны крупных компаний.  
По словам К. Истомина, исполнительного директора Directum, 
импортозамещение охватывает не только госорганы, но и круп-
ный бизнес. Санкции и связанные с ними случаи отключения 
компаний от поддержки западных вендоров повышают приори-
тет российского ПО для заказчиков. Крупные организации, осо-
бенно госкорпорации, постепенно переходят к внедрению оте-
чественных систем, прошедших необходимую сертификацию.

Рост доверия к СЭД способствует тому, что все больше за-
казчиков готовы автоматизировать не только внутренние про-
цессы документооборота, но и процессы обмена юридически 
значимыми документами со своими контрагентами. Заказчи-
ки начинают понимать, что автоматизация процессов обмена  
электронным контентом позволяет им экономить время и ре-
сурсы на ручной обработке документации, ее согласовании  
и передаче. Освободившееся время сотрудников они могут на-
править на решение других задач, способствующих повышению 
эффективности бизнеса.

Участники рынка отмечают растущую популярность проек-
тов создания электронных архивов. При внедрении такого ар-
хива заказчик получает единую базу для хранения всех бумаг  
и корпоративных данных, удобно структурированную для по-
иска документов, имеющую разграничение прав доступа в соот-
ветствии с распределением полномочий между сотрудниками.
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По  мнению А. Пермякова, R&D-директора Directum, тренд 
создания систем долговременного хранения документов интен-
сивно развивается в связи с новыми инициативами Росархива.  
Он отмечает, что организация эффективного юридически значи-
мого электронного документооборота напрямую связана с раз- 
витием таких систем. Они позволяют организовать архивное 
хранение электронных документов, применять к ним правила 
архивного делопроизводства, использовать необходимые инст-
рументы для сохранения юридической значимости и гарантиро-
ванного уничтожения документов.

Еще одна тенденция рынка – платформенный подход при вы-
боре ЕСМ-решений. Чтобы не начинать каждый раз разработку 
заново, нужно работать с универсальным инструментом, своего 
рода ECM-конструктором (платформой), с помощью которого 
можно конфигурировать и вводить в эксплуатацию требуемую 
бизнес-функциональность.

С данными TAdviser по оценке отечественного рынка СЭД/
ECM совпадают в целом и оценки экспертов – представителей 
отрасли. Практически все сходятся во мнении, что это очень 
перспективное направление. На продолжающийся рост рынка  
в этом сегменте положительно влияет как общее восстановле-
ние экономики, так и отдельные факторы, связанные, в част-
ности, с выбранным на государственном уровне курсом на циф-
ровую экономику, импортозамещение, в том числе в области 
информационных технологий, повышение мобильности и стре-
мительное развитие новых технологий.

Например, директор по маркетингу компании «Электронные 
офисные системы» (ЭОС) Е. Иванова отмечает, что в 2017 г.  
рост и оживление рынка, повышение активности со стороны по-
тенциальных клиентов и развитие проектов в регионах. Элект-
ронный документооборот, оказание госуслуг в электронном 
виде, развитие порталов – все эти направления фактически яв-
ляются элементами цифровой экономики, и в нашей стране эти 
технологии вполне соответствуют мировым. Курс на цифровую 
экономику непременно повлечет за собой дальнейшие измене-
ния: лавинообразный рост объемов и разновидностей цифровой 
информации, вовлечение всех работников в интенсивные элек-
тронные коммуникации, оцифровка документов на бумажном 
носителе и активизация сопутствующих деловых процессов.  
И СЭД будут вынуждены учитывать все эти тенденции.
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Функции СЭД

Основные функции наиболее известных систем, которые 
пользуются популярностью на российском рынке и приняты в 
качестве основных продуктов для автоматизации работы с доку-
ментами во многих организациях, несмотря на их часто довольно 
существенные различия, можно признать типовыми, что связано 
со стандартными этапами жизненного цикла для большинства 
управленческих документов и регламентированными процесса-
ми делопроизводства. 

В соответствии с ГОСТ Р ИСО 15489-1-2019 СЭД должна 
обладать функциональными характеристиками, позволяющими 
выполнять и поддерживать процессы управления документами.

Функциональная модель бизнес-процессов электронного до-
кументооборота приводится в Отчете по НИР «Архивоведчес-
кие и документоведческие функциональные требования к ин- 
формационным системам, обеспечивающим электронный доку-
ментооборот в процессе внутренней деятельности федеральных 
органов исполнительной власти»8. В данной модели выделены 
следующие основные процессы и операции, подлежащие авто-
матизации в системах.

1. Создание подлинника (оригинала) электронного документа
– регистрация и учет проекта документа;
– �оповещение о поступлении проекта документа для ознаком-

ления, рассмотрения,  согласования и подписания (утверж-
дения);

– �регистрация и учет сопутствующих материалов (замечаний, 
писем, обсуждений, резолюций, ссылочной и обосновываю-
щей информации и документов и др.);

– �формирование связанной структуры проекта документа, 
его версий, а также сопутствующих и вспомогательных ма-
териалов;

– редактирование проекта документа и учет его версий; 
– �рассмотрение, согласование и подписание (утверждение) 

проекта документа; формирование подлинника электрон-
ного документа.

2. Публикация подлинника электронного документа
– регистрация подлинника электронного документа;
– установление взаимных ссылок для связанных документов;
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– беспечение доступа к подлиннику электронного документа;
– �размещение оригинала электронного документа в соот-

ветствии с классификационными схемами;
– �оповещение о поступлении нового документа для ознаком-

ления и исполнения;
– �предоставление возможностей многопользовательского до-

ступа к подлинника электронного документа, включая по-
иск и просмотр;

– учет обращений к подлиннику электронного документа.

3. Исполнение документа 
– передача документа на исполнение;
– контроль хода исполнения документа;
– учет результатов исполнения документа;
– передача документа на текущее хранение. 

4. Хранение документов
– формирование и ведение номенклатуры дел;
– прием документа на хранение;
– контроль сроков хранения;
– �передача на хранение в архив организации или выделение к 

уничтожению в связи с истечением срока хранения (выбы-
тие документа);

– �формирование и составление описей дел для постоянного и 
долговременного хранения.

Отметим, что перечисленные процессы и операции являются 
типичными и общими для различных СЭД. Однако разработ-
чики по-разному решают задачи обеспечения удобства работы 
пользователей с документами и информацией и полноты реали-
зуемых функций.

Для создания СЭД разработчики, системные интеграторы 
и специалисты по управленческому консалтингу, как правило, 
реально оценивают сложность реализации проектов электрон-
ного управленческого документооборота. В их взаимодействии 
с практиками-управленцами в организациях накапливается уни-
кальный опыт внедрения новых технологий, включая как при-
меры «лучших практик», так и не вполне удачных (по разным 
причинам) проектов9.

Для обеспечения соответствия требованиям пользователей 
при организации документооборота СЭД обеспечивают выпол-
нение следующих основных функций.
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Создание проекта документа 
На стадии проекта документа проводится подготовка и фор-

мирование текста, структуры и формы документа. Для подготов-
ки проекта документа могут быть использованы электронные 
шаблоны документов (типовые формы), что позволяет повысить 
эффективность подготовки проекта документа. В подготовке 
проекта документа могут участвовать специалисты различных 
подразделений организации или, при технологической возмож-
ности, различных организаций. 

Согласование проекта документа 
Согласование – один из наиболее трудоемких этапов подго-

товки документа при традиционном документообороте, который 
в СЭД решается достаточно просто. Согласование может быть 
реализовано двумя вариантами: последовательно (когда доку-
мент направляется должностным лицам, участвующим в согла-
совании, поочередно (последовательно) или параллельно (доку-
мент направляется всем одновременно). В случае, если кто-то из 
согласовывающих должностных лиц отказывает в согласовании 
документа, в соответствии с настройкой системы документ ав-
томатически возвращается обратно исполнителю на доработку. 
В СЭД заранее могут быть выставлены сроки согласования по 
конкретным видам документов.

Управление версиями документов 
В СЭД поддерживается функция отслеживание версий до-

кумента, что является удобным при подготовке сложных доку-
ментов, когда может возникнуть необходимость просмотреть 
предыдущий вариант проекта документа и соответствующих за-
мечаний должностных лиц.

Применение электронной подписи,  
юридически значимый документооборот 
Применение электронной подписи дает возможность обеспе-

чить юридическую силу электронного документа и тем самым 
реализовывать безбумажный документооборот (юридически 
значимый электронный документооборот), при котором не про-
изводится распечатывание документов на бумажный носитель, 
весь жизненный цикл документа обеспечивается только в элек-
тронной форме.

Регистрация документов 
Во всех без исключения СЭД реализована возможность ре-

гистрации/учета документов. Все включаемые в систему доку-
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менты автоматически учитываются, следовательно, могут быть 
идентифицированы и найдены в поисковой базе по различным 
критериям поиска. При регистрации система присваивает до-
кументу регистрационный индекс (номер) (автоматически или 
при необходимости в ручном режиме) и проверяет документ на 
повторяемость (уникальность), что при условии правильной ор-
ганизации процесса позволяет исключить дублирование инфор-
мации в системе.

Сканирование бумажных документов 
В условиях бумажно-безбумажной технологии документо-

оборота большая часть подлинников документов существует на 
бумажных носителях, что приводит к необходимости использо-
вать технологию сканирования, а при больших объемах – поточ-
ного сканирования, которая позволяет обеспечить включение 
всех документов в систему и обеспечить адекватную замену тра-
диционной бумажной методики и дополнительные преимущест-
ва электронного документооборота.

Маршрутизация потоков документов и информации
Маршрутизация – это организация движения документов 

между подразделениями и должностными лицами с учетом рас-
пределения прав доступа пользователей к документам. В СЭД 
реализуется два основных варианта организации маршрутов дви-
жения потоков документов и информации: жесткий (маршрут 
движения документа прописан заранее, подходит для типовых 
рутинных документов, позволяет ускорить работу с документа-
ми) и свободный (маршрут может быть определен в индивиду-
альном порядке должностным лицом, имеющим на это права).

Вынесение резолюций по документам  
В СЭД реализованы различные удобные формы вынесения 

резолюций (указаний по исполнению) документов. Резолюция 
может быть выбрана из соответствующего справочника системы, 
включающего типовые, часто встречающиеся варианты. При на-
личии у организации разветвленной иерархической структуры 
используются «подчиненные» («дочерние») резолюции.

Контроль исполнения документов и поручений 
Реализация контроля исполнения документов и поручений 

руководства (резолюций) в СЭД связана с возможностями ис-
пользования сведений о документах, заносимых в систему при 
их регистрации, фиксации резолюций и отметок о ходе исполне-
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ния в регистрационных формах, составляющих основу форми-
руемых в процессе контроля картотек, информационных баз и 
банков контрольных данных.

Формирование отчетов
Для систематизации и анализа данных используются различ-

ные формы отчетов (справок), в том числе по исполнению доку-
ментов, которые могут быть сформированы по различным кри-
териям. При формировании отчетов можно конкретизировать 
выборку данных, например:

– по исполнителям,
– по структурным подразделениям,
– по видам документов, определив интересующий период, 

виды документов, автора и исполнителя документа.
В СЭД могут быть заложены формы стандартных для дело-

производства отчетов и предусматриваться возможность фор-
мирования отчетов по критериям, установленных конкретными 
пользователями.

Поддержание различных форматов файлов  
СЭД поддерживает работу с файлами различных форматов от 

текстовых до графических. Основными форматами для работы с 
документами являются текстовые форматы doc, rtf, графические 
форматы PDF, TIFF и др. С учетом специфики деятельности ор-
ганизации, видов документов и используемых технологий могут 
быть предъявлены дополнительные требования к перечню фор-
матов для работы с информацией в СЭД.

Групповая работа пользователей  
В СЭД поддерживается возможность групповой работы, что 

подразумевает возможность одновременного разграниченного 
доступа к одному документу и выполнения различных действий 
нескольких пользователей параллельно. Это дает возможность 
существенного ускорения работы с документами.

Защита информации 
Для защиты информации в СЭД применяются три группы 

методов: организационные, аппаратные и программные, что в 
совокупности дает возможность обеспечить защиту информа-
ции на высоком уровне. Снижению рисков при работе в СЭД 
способствуют грамотные действия пользователей и администра-
торов сети. К таким действиям относятся, в том числе, приме-
нение специального лицензионного программного обеспечения, 
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обеспечения резервного копирования данных, разграничение 
прав пользователей по работе в системе и др. Вопросы защиты 
информации, особенно в последнее время с возрастанием тех-
нологических возможностей и все большей информационной 
глобализацией, становятся все более актуальными, поэтому раз-
работчики систем, вслед за требованиями заказчиков, считают 
задачи обеспечения безопасности информации одним из при-
оритетных направлений совершенствования СЭД.

Протоколирование действий в системе
Действия пользователей в СЭД протоколируются (фиксиру-

ются), что дает возможность отследить выполнение конкретным 
пользователем его действий по конкретному документу с указа-
нием даты и времени их выполнения. Эта возможность делает 
прозрачной работу в системе, обеспечивает подконтрольность 
выполняемых действий, что в свою очередь способствует более 
ответственному отношению работников к своим функциям.

Поиск информации и документов в системе 
В СЭД реализованы различные возможности поиска инфор-

мации и документов, например по реквизитам, по ключевым 
словам, по исполнителю, по должностному лицу, подписавше-
му документ, по дате, по периодам и др. Это обеспечивает воз-
можность существенного сокращения времени для поиска тре-
буемой информации. Кроме того, обеспечивается возможность 
поиска «связанных» документов (документ-запрос – документ-
ответ и др.).

Ведение справочников системы 
Для корректной работы СЭД необходимо обеспечить форми-

рование и поддержание в актуальном состоянии справочной ин-
формации (справочников), необходимой для организации элек-
тронного документооборота, в том числе следующей:

– справочник структурных подразделений;
– справочник должностей;
– справочник должностных лиц;
– справочник адресатов;
– номенклатура дел; 
– справочник видов документов и др.
Справочники позволяют формировать структурированные 

данные, которые используются для работы пользователей путем  
выбора из предлагаемых вариантов, что дает единообразие и уни-
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фикацию информации и значительно облегчает работу пользо-
вателей.

Совершенствование СЭД при выполнении перечисленных вы- 
ше основных функций по работе с документами направлено, в ос- 
новном, на оптимизацию пользовательского интерфейса, в резуль-
тате чего обеспечивается более удобная и эффективная работа со-
трудников, совершенствование программно-технической состав-
ляющей, позволяющей повысить быстродействие системы и т. п.

Помимо основных функций, выполнение которых обеспечи-
вают все СЭД, существует ряд дополнительных, которые орга-
низации-заказчики выбирают в качестве дополнительных в за- 
висимости от специфики их деятельности, отраслевой принад-
лежности или других причин.

К дополнительным функциональным возможностям СЭД/
ЕСМ могут быть отнесены:

Работа с обращениями граждан 
Функционал по работе с обращениями граждан востребован 

органами власти и организациями, которые по роду своей дея-
тельности работают с обращениями граждан. Работа с обраще-
ниями граждан имеет свою специфику, требует жесткого учета 
и контроля сроков исполнения и качества подготовки ответов. 
Пользователям СЭД разработчики предлагают дополнительные 
возможности по совершенствованию модулей работы с обраще-
ниями граждан, в частности возможности мониторинга и анализа  
данных.

Работа с договорами
Договорная работа представляет собой довольно специфи-

ческий вид работы с документами, отличающийся от класси-
ческого управленческого делопроизводства. Данная функция 
(отдельный модуль в СЭД) востребована организациями, для 
которых актуальны вопросы повышения эффективности дого-
ворной работы за счет упорядочения всего цикла работы с дого-
вором, включая подготовку проекта, оформление, согласование, 
подписание, учет документов, образующихся в ходе исполнения 
договора, и его исполнение или прекращение.

Работа с контрагентами 
Взаимодействие с контрагентами, включая формирование па-

кета необходимых документов путем передачи юридически зна-
чимых (подписанных электронной подписью) электронных до-
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кументов контрагентам через коммуникационные каналы связи. 
Удобные средства учета, сбора информации и контроля работы 
с контрагентами10.

Планировщик работы пользователя 
Планирование работы пользователя представляет собой 

обычно довольно удобный функционал системы, позволяющий 
визуально средствами системы отобразить ключевые события, 
запланировать совещания, переговоры, собеседования; вести 
базу контактов; получать напоминания о предстоящем событии. 
Все это позволяет повысить эффективность деятельности поль-
зователей системы.

Организация совещаний
В общем виде функция позволяет обеспечить классический 

цикл подготовки коллегиального мероприятия с возможностью 
рассылки информации участникам, подготовки повестки дня, со-
гласования необходимых документов, бронирования помещения 
для проведения мероприятия, оформления протокола, обеспече-
ния контроля исполнения принятых на совещании решений.

Электронный архив 
Электронный архив – это отдельная функция (модуль систе-

мы, или отдельная система), которая решается в различных СЭД 
по-разному. В общем виде функционал электронного архива 
призван обеспечить работу с электронными документами, закон-
ченными делопроизводством. 

Автоматизация бизнес-процессов, workflow 
Данная функция может быть использована для формирова-

ния в СЭД возможностей по удобной работе пользователей в рам- 
ках любых упорядоченных и структурированных бизнес-процес-
сов организации, с учетом задействованных должностных лиц, 
сроков согласования, подписания, исполнения документов про-
цесса, оформляемых в ходе работы документов (применяются 
соответствующие электронные шаблоны форм), определяются 
маршруты движения документов и информации по процессу  
и др. ключевые данные. 

�Графическое отображение  
маршрутов движения документов
Применение средств визуализации для построения маршру-

тов движения документов и информации представляет собой 
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дополнительную удобную функцию для пользователей, позво-
ляющую наглядно представить схему документопотока, сделав 
ее наиболее оптимальной.

�Работа с персоналом,  
включая функции самообслуживания
Функционал системы, обеспечивающий выполнение задач 

управления персоналом, включая возможности взаимодействия 
пользователя с коллегами, построение графика работы, отсле-
живание (мониторинг) результатов деятельности, планирование 
карьеры, самообслуживание (возможность подавать и запраши-
вать информацию и документы из других подразделений) и др.

Работа со специфическими видами документации 
�(финансовыми документами,  
документации по закупкам и др.) 
Обеспечивает возможность комплексной работы с разнооб-

разными специфическими документами и процедурами. В со-
ответствии с потребностями заказчиков в СЭД появляются и 
другие специализированные решения, например, для управле-
ния претензионно-исковой работой, архивы первичной бухгал-
терской документации, управление технологическим архивом 
документов материально-технического обслуживания. Подоб-
ные расширенные требования к платформе СЭД, ранее бывшие 
штучными, сейчас становятся типовыми практически в  любом 
крупном проекте. К платформе СЭД предъявляются соответст-
вующие требования – наличие средств управления процессами; 
средства Low-code разработки (Low-code – концепция, предпо-
лагающая возможность модификации, развития и адаптации 
системы в ходе эксплуатации с минимумом кодирования и мак-
симумом визуальной разработки); интеграция с операторами 
ЭДО и поддержка работы со структурированными документами. 
Этот функционал присутствовал в передовых платформах СЭД 
и раньше, но в последнее время начал использоваться в проектах 
массово.

Аналитика
Разработчики программного обеспечения активно занимают-

ся вопросами разработки приложений с применением возмож-
ностей составления отчетов с графическими средствами визуа-
лизации данных мониторинга. Например, уже сейчас предлагают 
возможности использования «блоков аналитики» СЭД11.
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Такие модули системы в сочетании со средствами визуальной 
аналитики позволяют повысить эффективность восприятия ин-
формации, за счет удобства ее представления, что положительно 
сказывается на принятии управленческих решений.

Считается, что каждые пять лет происходит трансформация 
существенных требований к системам, которые неизбежно при-
водят к необходимости модернизации СЭД. Специалисты отрас-
ли выделяют несколько основных направлений развития СЭД/
ЕСМ-систем.

Расширение функционала, или дальнейшее совершенствова-
ние уже существующей функциональности СЭД. Специалисты 
связывают это направление с разработкой и внедрением новых 
бизнес-подсистем, интегрированных с системами, поддерживаю-
щими основные деловые процессы организации:

– ERP, CRM, SCM и др. для коммерческих организаций;
– �МФЦ, ССТУ, МЭДО, СМЭВ, ЕСИА, Порталы ФОИВ, 

РОИВ.
Комплексный подход к управлению документами: обеспече-

ние возможностей системной работы со всеми видами и форма-
ми документов организации, включая электронные документы, 
архивные копии в бумажной и электронной форме, на основе 
ГОСТ Р ИСО 30300-2015 и ГОСТ Р ИСО 7.0.101-2018/ИСО 
3030112.

Рис. 7. Блок аналитики в СЭД

СТАТИСТИК ПО ДОГОВОРНЫМ ДОКУМЕНТАМ
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3802



183

Основные тенденции развития...

«Умная» СЭД: предполагается применение искусственного 
интеллекта (ИИ) и машинного обучения, широкое использова-
ние систем аналитической обработки информации в сочетании 
со средствами визуализации данных, что позволит значительно 
повысить эффективность работы. Применение возможностей 
интеллектуализации систем при подготовке проектов норматив-
ных документов (информирование о необходимости внесения 
поправок в действующие документы в случае изменения связан-
ных внутренних и внешних нормативных документов, исключе-
ние дублирования в нормативных документах и др).

Более полная автоматизация операций, относящихся к ру-
тинным (автоматическое заполнение РКК и маршрутизации 
документов, автоматическое вынесение резолюций по типовым 
документам, категоризация документов; наложение штампов  
с последующей регистрацией документа; создание форм для вне- 
сения основных реквизитов регистрационной карточки с после-
дующей автоматической генерацией файла проекта документа, 
созданием и запуском маршрута согласования).

Единые политики сканирования и распознавания документов 
для любых внешних по отношению к СЭД приложений, которые 
вызывают этот сервис при необходимости сканирования и рас-
познавания документов.

Единые политики печати документов для всех сотрудников 
организации (выделение «паразитной» печати и ее запрет (запрет  
кнопки печать для определенных видов документов), специаль-
ный формат *.pdf , не позволяющий распечатывать документ, ис-
пользование двухсторонней печати).

Социальность: сопряжение СЭД с информационными систе-
мами типа «Активный гражданин», «Мой город», что дает воз-
можность удобной и быстрой регистрации поступающих из этих 
систем обращений и документов в СЭД и в дальнейшем обеспе-
чивается весь возможный функционал по обработке, исполне-
нию, контролю и информированию инициатора обращения.

Сопряжение СЭД с корпоративными мессенджерами (серви-
са для обмена сообщениями, звонков, видеовызовов и передачи 
файлов и др.): дает возможность использовать преимущества 
осуществления коммуникаций между сотрудниками в удобной 
и привычной им форме для осуществления взаимодействия  
по рабочим вопросам.

Сопряжение с системами, осуществляющими мониторинг  
основных социальных сетей по отзывам граждан, и предостав-
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ление ответственным сотрудникам организации возможности 
оперативно и своевременно реагировать в этих сетях (группах), 
размещая официальные комментарии.

Повышение скорости трансформации существующих и раз-
работки новых модулей СЭД для оперативной реакции на изме-
нение бизнес-среды. 

Развитие возможностей инструментов для повышения ско-
рости создания новых приложений на базе уже существующих 
модулей и сервисов СЭД. Развитие средств интеграции для 
обеспечения возможностей «бесшовной» интеграции между 
различными системами или модулями. Широкие возможности 
по интеграции для доступа к дополнительной информации, вза-
имодействия со смежными информационными системами (MS 
Outlook, SAP, 1С, ССТУ, МЭДО, СМЭВ, ЕСИА и др.), создание 
Единой информационной платформы электронного документо-
оборота государственных органов.

Технологическая трансформация на уровне базового прог-
раммного обеспечения: завершение перехода на импортонезави-
симые платформы и компоненты.

Повышение устойчивости работы СЭД и мониторинг ее со-
стояния. 

Повышение защищенности СЭД: в этом направлении специа-
листы ставят следующие задачи: 

– идентификация и аутентификация;
– управление правами доступа; 
– регистрация событий; 
– �целостность информации и ПО средств защиты информации;
– очистка внешней памяти.
По мнению экспертов, для повышения защищенности СЭД 

перспективным представляется также использование биометри-
ческой аутентификации пользователей. Технология биометри-
ческой аутентификации активно развивается и в будущем может 
быть успешно интегрирована в СЭД13.

Персонализация рабочего места: предоставление пользовате- 
лям широких возможностей удобной и простой настройки ин-
терфейса системы с учетом индивидуальных потребностей и вку- 
совых предпочтений. Удобный, эргономичный, интерактивный 
и индивидуально настраиваемый интерфейс – важная состав-
ляющая современной информационной технологии, особенно  
с учетом того, что пользователи работают в СЭД на протяжении 
всего рабочего дня. Рабочее место пользователя (личный кабинет  
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в системе) индивидуально настраивается также по набору функ-
ционала (функционально ориентированные рабочие места)  
и другим параметрам (в том числе видам документов (шабло-
нам), методологии организации повседневной работы и др.). 
Таким образом, персонализация рассматривается как средство 
повышения комфорта в работе и личной эффективности поль-
зователя.

Мобильность: разработка и применение удобных и полно-
функциональных мобильных приложений, учитывающих тре-
бования различных категорий пользователей. В целом все тре-
бования к основной СЭД равнозначно относятся и к мобильной 
версии системы. Однако для мобильного приложения есть и 
специфические требования к интерфейсу: с одной стороны, он 
не должен сильно отличаться от основного интерфейса системы,  
с другой стороны, мобильные устройства имеют гораздо меньшие 
габариты, поэтому удобство работы является принципиальным 
моментом. Мобильные версии СЭД всех ведущих разработчиков 
рассчитаны для работы на различных платформах и обеспечи-
вают возможности работы с документами и информацией раз-
личных групп пользователей в рамках их функционала. Объемы 
спроса на использование мобильных версий СЭД возрастают, что 
связано с постоянным ускорением информационных потоков. 
При этом направления развития, указанные для СЭД в целом, 
учитываются и при совершенствовании мобильных приложений 
системы – они становятся более удобными и функциональными 
наряду с повышением уровня информационной защищенности.

Блокчейн: инновационное направление, которое применяться, 
в том числе, для обеспечения юридической значимости доку-
ментов при долговременном хранении. Уже сейчас существуют 
решения по анализу рисков при заключении договоров: семан-
тический анализ текста, анализ контрагентов по открытым дан-
ным, анализ истории взаимоотношений. Технология позволяет 
создавать системы класса ECM для защищенного обмена доку-
ментами вне организации на базе распределенной электронной 
подписи. Без использования единого центра доверия, который 
проще скомпрометировать. Потенциально это может помочь 
наладить доверительный обмен информацией между большим 
количеством организаций, которые изначально друг другу не до-
веряют, даже жестко конкурируют, но вместе с тем вынуждены 
обмениваться информацией друг с другом.
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В комментариях экспертов можно увидеть и другие варианты 
применения инновационных технологий для совершенствова-
ния СЭД/ЕСМ-систем, которые не входят в классический набор 
инструментария современных систем, но могут быть в дальней-
шем использованы. К ним относятся:

– чат-боты и мессенджеры (чат-бот – программа, которая 
имитирует реальный разговор с пользователем), позволяющие 
общаться с помощью текстовых или аудио-сообщений на сайтах, 
в мессенджерах, мобильных приложениях или по телефону14. 
Чат-боты и мессенджеры используются для взаимодействия  
с СЭД в части систем формирования поручений, напоминания 
и уведомления, уточнения статуса документа или поручения, 
поиска информации, создания запросов и отправки сообщений 
удобство доступа к информации и скорость ее обработки уже 
сейчас формируют требования к решениям, которые строятся  
на технологиях, считающихся инновационными; 

– распознавание голоса – интеграция с системами голосово-
го ввода информации и распознавания голоса даст возможность 
сокращения времени на ввод информации. Например, руководи-
тель может использовать эту технологию для постановки задач 
для подчиненных;

– геотеггинг – возможность определения местоположения 
объекта; может быть использован в условиях мобильности СЭД 
для определения местонахождения сотрудника, позволит опти-
мизировать выдачу заданий и повысить управляемость. 

Можно констатировать, что построение цифровой эконо-
мики, одним из требований которой является более активное 
использование современных информационных технологий, не 
может обойти сферу информационно-документационного обес-
печения управления. Это приводит к трансформации требова-
ний к СЭД/ЕСМ-системам, что в свою очередь порождает новые 
интересные разработки в этой области. 

С учетом того, что СЭД реально становятся частью более об-
щей системы, включая внешнюю среду, все больше внимания 
требуется уделять возможностям построения единого информа-
ционного пространства для обеспечения «бесшовного» взаимо-
действия, с одной стороны, а с другой – глобальным вопросам 
эффективного обеспечения защищенности данных. С учетом 
возможностей применения искусственного интеллекта, «умных»  
технологий, СЭД постепенно трансформируются, получая до-
полнительные функции и возможности, которые в перспективе 
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позволят вывести работу с информацией и документами на бо-
лее высокий уровень. Изменения одинаково затрагивают СЭД, 
применяемые во всех секторах экономики, где ставятся задачи 
повышения эффективности управления деятельностью, включая 
государственное управление и негосударственные организации.

Стоит отметить, что ускоренное развитие информацион-
но-коммуникационных технологий приводит к серьезному со-
кращению периода обновляемости программно-технических 
средств. Версии продуктов быстро устаревают и сменяют друг 
друга, что требует постоянного внимания и со стороны разработ-
чиков и со стороны заказчиков – пользователей СЭД.

Реализовать задачи, поставленные для перехода к цифровой 
экономике, без применения современных СЭД / ЕСМ-систем 
не представляется возможным. Тенденции развития СЭД соот-
ветствуют общим тенденциям социально-экономического и тех-
нологического развития общества.
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Разработка информационных систем,  
обеспечивающих долговременное  

хранение электронных документов

Зарубежный опыт  
создания информационных систем  

долговременного хранения электронных документов

Зарубежный опыт управления документами на протяжении 
десятилетий был предметом исследования российских специа-
листов в области документоведения и архивного дела. Первые 
обобщающие труды в данном направлении стали появляться  
в конце прошлого века1. Однако наибольший интерес зарубежный 
и международный опыт управления документами стал вызывать  
в начале XXI в. в связи с бурным развитием информационных тех-
нологий и их внедрением в государственное управление. Созда-
ние и развитие электронного правительства, которое невозмож-
но без использования информационных систем и обеспечения 
электронного взаимодействия органов государственной власти, 
органов местного самоуправления между собой, с организациями  
и гражданами, способствовало активному обмену опытом, апро-
бации и решению новых задач государственного управления  
в условиях функционирования электронного правительства.

В сфере организации работы с документами в управлении 
и архивах такой площадкой для обмена опытом на протяже-
нии последних двух десятилетий была Международная научно-
практическая конференция «Документация в информационном 
обществе», материалы которой содержат большое количество  
публикаций зарубежных и российских авторов. В последние годы 
наиболее актуальные вопросы управления документами в ус-
ловиях цифровизации информационного пространства стали 
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предметом обсуждения на новой Международной научно-прак-
тической конференции «Управление документами в цифровой 
экономике», которая проводится на базе Российского государст-
венного гуманитарного университета.

Сегодня изучением зарубежного опыта управления докумен- 
тами занимается целый ряд российских ученых и специалистов. 
Зарубежный опыт управления документами в рамках концеп-
ции информационного менеджмента был представлен в рабо- 
те М.В. Ларина. Под его руководством в 2013 г. был подготовлен  
развернутый аналитический обзор о зарубежном опыте управ-
ления электронными документами и организации их хранения2, 
содержащий обширный справочный материал относительно 
нормативного регулирования и организации управления доку-
ментами в странах Европы, Америки, Азии, странах СНГ. Осо-
бенное внимание в последние годы М.В. Ларин уделяет изуче-
нию опыта Германии, Великобритании, Швеции3. На начальном 
этапе изучение методологии управления документами на основе 
международных стандартов было представлено в работах  
О.И. Рыскова и О.Ю. Митченко, в последние годы опыт США 
изучает О.В. Каплина4. Отдельные статьи об опыте зарубежных 
стран по управлению документами были подготовлены В.Ф. Ян-
ковой5, Н.Г. Суровцевой6.

Обращает на себя внимание тот факт, что в последние годы  
в сфере управления документами все большую актуальность 
приобретают вопросы не оперативной работы с документами,  
а долговременного хранения электронных документов. Эта  
проблема является актуальной как в Российской Федерации, 
так и во многих зарубежных странах.

Становится понятно, что переход на электронный документо- 
оборот в полной мере невозможен, если архивы не будут при-
нимать на хранение электронные документы, обеспечивать их 
аутентичность, сохранность, достоверность и пригодность для ис- 
пользования в архиве.

Сегодня разработка государственных информационных сис-
тем хранения электронных документов является задачей номер 
один. На этом пути отдельные страны находятся на разном уров-
не осмысления и решения этой проблемы. По этой причине 
целесообразно обратиться к опыту зарубежных стран, имеющих 
более развитую инфраструктуру для использования современ-
ных информационных технологий и реализующих проекты по 
долговременному хранению электронных документов. К числу 
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таких стран относятся в первую очередь США и страны Евро-
союза, которые успешно продвигаются в развитии проекта 
«электронное правительство» и значительно раньше Российс-
кой Федерации приступили к решению задачи по обеспечению 
долговременного хранения управленческих электронных доку-
ментов. В большинстве случаев данная задача обозначается ими  
на национальном уровне и закрепляется в соответствующих 
документах.

В Стратегическом плане Национального архива США 
(NARA) с 2014–2018 годы прием, хранение электронных доку-
ментов и обеспечение их доступности рассматриваются как один 
из вызовов современной цифровой эпохи, как одно из основных 
условий успешной деятельности архива. Проблема управления 
документами и государственного делопроизводства в целом под-
нимается на высшем государственном уровне в США не впер-
вые. В 2011 г. Президент США Барак Обама издал специальный 
меморандум «Управление государственными документами»,  
в котором была выдвинута задача всем федеральным агентс-
твам к 2019 г. перейти в максимальной степени на электронный 
документооборот, в том числе и для документов с постоянным 
сроком хранения. Для решения этой задачи NARA было необ-
ходимо пересмотреть свое руководство по передаче на архивное 
хранение электронных документов постоянного срока хранения 
и регулярно обновлять требования к его реализации7. С этой 
целью 24 августа 2012 г. Административно-бюджетное управле-
ние Администрации Президента США и Национальный архив 
США (NARA) издали совместный меморандум для руководи-
телей административных управлений и агентств по управлению 
правительственными документами8. Первая часть этого доку-
мента адресована федеральным органам исполнительной власти 
(агентствам). В ней определены основные цели и контрольные 
сроки выполнения ряда требований, основным из которых явля-
ется переход на электронное делопроизводство. Сегодня нацио-
нальный архив США хранит около семисот терабайт (ТВ) элек-
тронных документов, из которых за время президентского срока 
Буша было получено 79 ТВ, а за время президентства Обамы – 
250 ТВ, что свидетельствует о значительной интенсификации 
процесса передачи в архив электронных документов9.

Чтобы помочь федеральным органам исполнительной власти 
в достижении этих целей, Национальный архив США в 2017 г. 
разработал «Универсальные требования к управлению электрон-
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ными документами» (Universal Electronic Records Management 
Requirements, UERM10), представляющие собой упрощенный 
набор высокоуровневых программных и функциональных тре-
бований для управления электронными документами во всех 
федеральных органах исполнительно власти (см. рис. 8). Требо-
вания предназначены организациям, сотрудникам федеральных 
агентств, а также вендорам для определения наиболее эффек-
тивных инструментов или сервисов управления электронными 
документами. При определении требований в Universal ERM 
Requirements были определены четыре основных фазы жизнен-
ного цикла документа в информационной системе: ввод доку-
мента в систему, поддержание пригодности к использованию  
в системе и использование, отбор для передачи на хранение или 
уничтожение, передача.

Рис. 8. Универсальные требования к управлению 
электронными документами Национального архива США.  
Вкладка «Требования к жизненному циклу документов»

Каждой фазе жизненного цикла документа соответствует  
набор метаданных, которые должны принадлежать одной из 
шести категорий: 
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– �идентичность – информация для идентификации документа; 
– �описание – информация для определения характера доку-

мента; 
– �использование – информация, которая облегчает текущее  

и долгосрочное использование документа; 
– �план мероприятий – информация, используемая для управ-

ления документом (информация о передаче на хранение 
или уничтожении); 

– �история событий – информация, документирующая про-
шедшие события как в отношении документа, так и в отно-
шении метаданных; 

– �связь – информация, описывающая взаимосвязи документа 
с другими документами.

Система должна обеспечивать создание отчетов для дальней-
шего анализа и демонстрации эффективного контроля за управ-
лением документами при соблюдении всех требований.

Данный документ интересен еще и тем, что он определяет тре-
бования к форматам, в которых должны передаваться на хране-
ние документы. При этом состав передаваемых документов весь-
ма разнообразен: от текстовых управленческих документов до 
веб-документов. Типы документов, их определения и предпоч-
тительные форматы для передачи представлены в таблице 3.

Таблица 3

Форматы передачи документов на архивное хранение

Тип документа Определение Предпочтительные  
форматы передачи

Офисные  
приложения 
(Desktop 
Applications)

К Приложениям Desktop  
относятся документы,  
созданные Microsoft  
Office, Adobe или другим 
программным обеспече-
нием Office Management, 
таким как Google или 
Apple, которые будут  
находиться в системе  
управления электронными 
документами (ERMS). 
Эти документы будут уп-
равляться в СЭД  
на протяжении всего  
их жизненного цикла

1) �для текстовых  
документов  
предпочтительные  
форматы файлов:  
(1) ASCII Text, (2)  
Unicode Text,  
(3) ODF, (4) PDF /  
A-1 и (5) PDF /А-2;  
Приемлемыми  
форматами файлов  
являются (1) PDF,  
(2) DOCX и (3) DOC;
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2) �предпочтительными  
форматами файлов  
для документов- 
презентаций  
являются (1) ODP  
и (2) PDF / A-1;  
(1) PPT, (2) PPTX  
и (3) PDF / A-2

Электронные 
сообщения 
(Electronic 
Messages)

К электронным 
сообщениям относятся 
сообщения электронной 
почты, мгновенные 
сообщения, сообщения 
чата, текстовые 
сообщения и сообщения 
голосовой почты, 
которые соответствуют 
определению  
федеральных документов

1) �предпочтительными  
форматами файлов  
для документов  
электронной почты  
являются (1) EML  
и (2) MBOX;  
приемлемыми  
форматами файлов  
являются (1) XML  
и (2) MSG;

2) �предпочтительными  
форматами файлов  
для группы  
документов  
электронной почты  
являются (1) PST  
и (2) MBOX

Веб-сайты 
(Websites)

К веб-сайтам относятся 
(1) документы веб-контен-
та, которые отображают 
информацию, представ-
ленную на веб-сайте, и (2) 
административные доку-
менты веб-сайта,  
которые свидетельствуют 
об управлении и функ-
ционировании веб-сайта. 
Примеры документов веб-
сайта: содержимое веб-
страницы, динамичный 
контент, сценарии, список 
URL-адресов, на которые 
ссылаются гиперссылки, 
документы  
о дизайне сайтов и т. д.

Допустимыми  
форматами файлов  
для веб-документов  
являются: (1) WARC  
и (2) ARC.
Все составные части  
документов веб- 
контента постоянного  
срока хранения,  
включая изображения,  
аудио, видео и другие  
проприетарные  
форматы, должны  
передаваться таким  
образом, чтобы  
поддерживать все  
исходные ссылки,  
функциональность  
и целостность данных.

Веб-документы  
с динамичным  
контентом, такие
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как календари или базы  
данных, должны  
передаваться  
в приемлемом формате  
или быть доступными  
в качестве статических.
При передаче в NARA  
веб-документы должны  
содержать все  
внутренние и всю  
управленческую  
информацию  
из протокола

Цифровые 
медиа  
(Digital Media) 
фото

К Digital Media (фото) 
относится фотодокумен-
ты, которые соответствуют 
определению федеральных 
документов.  
Эти документы также 
должны быть в правиль-
ных форматах файлов, со-
ответствующих инструк-
циям по передаче NARA

1) �предпочтительными  
форматами файлов  
фотодокументов  
являются (1) TIFF;  
приемлемыми  
форматами файлов  
являются: (1) JFIF  
с сжатием JPEG,  
(2) DNG, (3) PNG  
и (4) JP2;

2) �предпочтительными  
форматами файлов  
для отсканированных  
текстовых докумен- 
тов являются:  
(1) TIFF, (2) JP2,  
(3) PNG и (4) PDF 
/ A;  
(1) JFIF с сжатием  
JPEG, (2) GIF  
и (3) PDF / A-2. 
Для отсканирован- 
ных текстовых  
документов двух- 
цветные изображе- 
ния должны  
быть переданы  
с разрешением 300– 
600 ppi, причем  
предпочтительнее  
600 ppi; 

Серую шкалу необхо- 
димо сканировать  
с разрешением 300–
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400 ppi, предпочти- 
тельно 400 ppi;  
Цвет должен  
сканироваться  
при 300–400 ppi,  
при этом предпочти- 
тельным является 
400 ppi; 
3) �предпочтительными  

форматами файлов  
для электронных  
плакатов  
(Digital Poster)  
являются: (1) TIFF,  
(2) JP2, (3) PNG  
и (4) PDF / A;  
приемлемыми  
форматами файлов  
являются (1) JFIF  
с сжатием JPEG  
и (2) GIF

Цифровые 
медиа (Digital 
Media) аудио

К Digital Media (аудио) 
относится аудио докумен-
ты, которые соответствуют 
определению федеральных 
документов. Эти докумен-
ты также должны быть 
в правильных форматах 
файлов, соответствующих 
инструкциям по передаче 
NARA

Агентства должны  
передавать электронные  
аудио документы  
в NARA в следующих  
форматах файлов:  
предпочтительными  
форматами файлов  
являются: (1) BWF  
и (2) FLAC; прием- 
лемыми форматами  
файлов являются:  
(1) AIFF, (2) MP3  
и (3) Wave

Цифровые 
медиа (Digital 
Media) видео

К Digital Media (видео) 
относится видеодокумен-
ты, которые соответствуют 
определению федеральных 
документов.  
Эти документы также 
должны быть в правиль-
ных форматах файлов,  
соответствующих  
инструкциям по передаче 
NARA

1) �предпочтительными  
форматами файлов  
для электронных  
кинодокументов  
являются (1) DPX

2) �допустимые форматы  
файлов для элект- 
ронных видео- 
документов являются:  
(1) AVI, (2) MOV,  
(3) WMV,  
(4) MPEG 4,  
(5) MPEG2, (6) MXF
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Базы данных 
(Databases)

К базам данных  
относятся структуриро-
ванные репозитории  
индексированной  
информации, которые  
позволяют получать,  
анализировать  
и выводить информацию. 

Базы данных должны 
соответствовать опреде-
лению федеральных до-
кументов и должны быть 
в правильных форматах 
файлов, соответствующих 
инструкциям по передаче 
NARA

1) �предпочтительными  
форматами файлов  
для документов  
структурированных  
данных являются:  
(1) CSV, (2) ODS,  
(3) текст ASCII,  
(4) JSON и (5) XML;  
приемлемыми  
форматами файлов  
являются:  
(1) MS Excel  
Office Open XML,  
(2) XLS  
и (3) EBCDIC  
(imminent  
transfer format).

Файлы данных или базы  
данных должны быть  
переданы в виде  
однородных файлов  
или прямоугольных  
таблиц. Все документы  
базы данных или строки  
в реляционной базе  
данных должны иметь  
одинаковый логический  
формат. Каждый эле-
мент данных в докумен-
те должен содержать  
только одно значение  
данных и каждый  
документ не должен  
содержать повторяю- 
щихся групп элементов  
данных.
Структурированные  
данные должны быть  
переданы вместе  
со связанными файлами, 
необходимыми  
для проверки достовер- 
ности данных, таких  
как DTD, схемы  
или словари данных
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Инженер-
ные чертежи 
(Engineering 
Drawings)

К техническим  
(инженерным) чертежам 
относятся чертежи,  
используемые  
для передачи всей  
необходимой информа-
ции, которая необходима 
производителю для  
изготовления компонен-
та. Документы должны 
соответствовать опреде-
лению федеральных до-
кументов и должны быть  
в правильных форматах 
файлов, соответствую-
щих инструкциям  
по передаче NARA

Предпочтительными  
форматами файлов  
для документов CAD  
являются (1) X3D и  
(2) STEP; приемлемыми  
форматами файлов  
являются: (1) PDF / E,  
(2) U3D и (3) PRC

Геопростран-
ственные 
документы 
(Geospatial 
records)

Предпочтительными  
форматами файлов  
для геопространствен-
ных документов  
являются (1) Geo TIFF, 
(2) GML, (3) TIGER  
и (4) KML; 
приемлемыми  
форматами файлов  
являются: (1) VPF,  
(2) ESRI ARC / INFO, 
TerraGo Geospatial PDF,  
(3) Shapefile ESRI  
и (4) SDTS (imminent 
transfer format).

Все рекомендуемые форматы передачи электронных докумен-
тов в НАРА были определены еще в 2014 г. и закреплены в NARA 
Bulletin 2014-04, Appendix A: Table of File Formats. По крайней 
мере именно этот документ указывают в качестве источника раз-
работчики Universal ERM Requirements. Примечательно, что  
в данных Требованиях текстовые документы, созданные в офис-
ных приложениях Microsoft Office, рассматриваются отдельно от 
отсканированных электронных документов, которые позицио-
нируются как вариант фотодокумента, то есть как изображение.  
И если для первых рекомендуется формат PDF/A-1, то для изоб-
ражений этот формат даже не упоминается.
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Еще одним аспектом, на который следует обратить внимание, 
говоря о формирование условий для полного перехода на элек-
тронный документооборот и подготовки электронных докумен-
тов для передачи на архивное хранение, является осознание того, 
что электронные документы должны быть подготовлены к этой 
передаче еще в системах оперативной работы с документами. То 
есть необходимо обеспечить такую подготовку в СЭД (ERMS), а 
следовательно, и доработать их функционально в ряде случаев.

В 2018 г. Национальным архивом США была издана «Ини-
циатива по модернизации управления электронными докумен-
тами в федеральных органах власти» (Federal Electronic Records 
Modernization Initiative, FERMI). FERMI нацелена на то, чтобы 
оказать поддержку федеральным органам власти с приобретени-
ем соответствующих их потребностям решений и услуг для уп-
равления электронными документами и тем самым способство-
вать скорейшему их переходу на электронный документооборот.

Совместно с группами заинтересованных сторон NARA раз-
работал Федеральную интегрированную концепцию управле-
ния электронными документами (Electronic Records Management 
Federal Integrated Business Framework, ERM-FIBF), которая 
позиционируется в качестве типовой концепции, определяющей 
ключевые функции, действия и возможности, необходимые феде-
ральным органам власти для управления электронными докумен-
тами. Таким образом, был проведен целый ряд работ с федераль-
ными органами власти в целях подготовки их инфраструктуры 
и создания условий для перехода на электронный документообо-
рот и создания условий для передачи электронных документов на 
архивное хранение. 

На сегодняшний день курс NARA определяет Стратегичес-
кий план на 2018–2022 годы11. В отличие от предыдущих данный 
документ содержит целый ряд конкретных целевых показателей, 
касающихся различных аспектов работы с электронными доку-
ментами, как изначально созданными в электронном виде, так  
и оцифрованными. В качестве одного из показателей определено, 
что к 31 декабря 2022 г. NARA (в максимально возможной степе-
ни) больше не будет принимать на хранение документы посто-
янного или временного срока хранения в аналоговых форматах, 
а будет принимать документы только в электронном формате 
и вместе с соответствующими метаданными. Предполагается, 
что начиная с 1 января 2023 г. передача всех документов с пос-
тоянным сроком хранения с обеспечением их юридической зна-
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чимости должна будет производиться в электронном виде, вне 
зависимости от того, были ли документы изначально созданы  
в электронном виде или нет. После установленного срока феде-
ральные агентства будут обязаны оцифровать документы посто-
янного срока хранения до передачи в Национальный архив.

Для реализации этой задачи была разработана информаци-
онная система «Архив электронных документов» (Electronic 
Records Archives, ERA). Разработка системы ERA началась еще 
в 2000-х гг. Поэтапный ввод в эксплуатацию осуществлялся  
в период с 2007 по 2012 г. Несмотря на то что основная разра-
ботка ERA завершилась в 2011 г., архитектура системы архива 
электронных документов продолжает совершенствоваться вслед 
за развитием технологий и необходимостью развития ее функци-
ональных задач. Сегодня с помощью информационной системы 
ERA федеральные агентства могут составлять описи докумен-
тов с указанием сроков хранения, представлять данные описи 
в NARA для утверждения, передавать документы постоянного 
срока хранения в Национальный архив, в том числе и электрон-
ные документы в хранилище электронных документов ERA.

В «Руководстве пользователям агентства по работе с систе-
мой Архива электронных документов ERA» подробно описаны 
процессы создания и внесения изменений в перечни документов  
с указанием сроков хранения. Для того чтобы начать использовать 
информационную систему ERA, в федеральном органе власти  
назначается ответственное лицо, которое будет иметь возмож- 
ность доступа в «Менеджер учетных записей ERA» (ERA Account  
Manager), который, в свою очередь, отвечает за определение 
круга должностных лиц федерального агентства, имеющих 
доступ к ERA и выполняющих различные функции в системе. 
Система ERA предоставляет пять различных ролей, которые 
могут быть назначены каждому пользователю в зависимости от 
его должностной функции:

– �составитель описей документов (Records Scheduler), данная 
роль должна быть назначена пользователям, которые будут 
составлять перечни документов с указанием сроков хране-
ния и передавать их должностному лицу на согласование;

– �должностное лицо с правом согласования (Certifying Offi-
cial), эта роль должна назначаться пользователю, решение 
которого означает, что агентство официально представляет 
опись документов с указанием сроков хранения в NARA для 
рассмотрения и утверждения;
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– �должностное лицо, отвечающее за передачу документов 
(Transferring Official), данная роль должна быть назначена 
пользователям, которые будут создавать запросы на переда-
чу документов и направлять их официальному уполномо-
ченному лицу федерального агентства;

– �должностное лицо, отвечающее за передачу документов в 
электронной форме (Electronic Transfer Staff), данная роль 
назначается пользователям, которые будут формировать 
и передавать электронные документы в ERA с помощью 
метода электронной передачи;

– �официальное уполномоченное лицо агентства (Agency Ap-
proving Official). На данную роль назначается сотрудник, ко- 
торый имеет полномочия на физическую и юридическую пе-
редачу документов на хранение в NARA от имени агентства.

Данные роли могут быть присвоены одному должностному 
лицу, одинаковые роли могут быть у нескольких должностных 
лиц.

Процесс передачи электронных документов из федерального 
агентства в NARA сопровождается созданием целого ряда форм 
в системе ERA, которые формируются как уполномоченными 
должностными лицами, так и автоматически в системе после 
наступления определенного события. Чтобы начать данный про-
цесс, должностное лицо, отвечающее за передачу документов 
(Transferring Official), создает электронный «Запрос на переда-
чу» (Transfer Requests-TR) в системе электронного архива ERA. 
После согласования запроса с NARA может быть начат физичес-
кий процесс передачи.

Следует иметь в виду, что данный запрос не формируется 
стихийно по желанию федерального агентства. Еще до переда-
чи в системе ERA специальным уполномоченным должност-
ным лицом (Records Scheduler) федерального агентства создает-
ся перечень документов с указанием сроков хранения (Records 
Schedules-RS), состоящий из отдельных единиц (Records Sched-
ule Items-RSI). Единица перечня документов – это конкретный 
элемент, описанный в перечне, определяющий серию документов 
и их расположение. Данное описание очень напоминает опись 
дел, документов, которая традиционно создается при передаче 
документов на архивное хранение.

После того как перечень документов постоянного срока хра-
нения, предназначенный для передачи в NARA, утверждается, 
ERA автоматически создает первоначальный план передачи, в 
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соответствии с которым федеральные агентства и формируют 
вышеупомянутый «Запрос на передачу».

По результатам передачи для каждой формы «Запрос на 
передачу» автоматически формируется соответствующая форма 
«Результаты процесса передачи» (Transfer Processing Results-
TPR). Она позволяет документировать возможные проблемы, 
обнаруженные при обработке и проверке документов в ходе 
передачи. Агентства могут просматривать форму «Результаты 
процесса передачи», связанную с их запросом на передачу, но 
при этом не могут вносить в нее никаких изменений.

После того как «Запрос на передачу» переходит в статус 
«Физическое хранение принято», системой ERA автоматически 
создается форма «Инструмент юридической передачи» (Legal 
Transfer Instrument-LTI). Данная форма необходима для фор-
мальной передачи юридических прав на хранение документов  
в NARA. Ее статус «Приняты юридические права» означает, что 
процесс перемещения документов завершен12.

Хранение электронных документов в Национальном архиве 
США имеет ряд преимуществ для федеральных органов власти. 
Главным среди них является то, что NARA берет на себя ответст- 
венность за выполнение законодательных требований к хране-
нию электронных документов:

– �создание и сохранение мастер-копии и резервной копии 
документов;

– �соблюдение установленных экологических стандартов;
– �ежегодную статистическую выборку для выявления потери 

данных;
– �миграцию документов на технологически современные 

носители, чтобы избежать потери вследствие разрушения 
носителя или устаревания технологий.

Для обеспечения доступа к электронным документам, пере-
данным на хранение, NARA проверяет полученные файлы дан-
ных и другие электронные документы и работает с агентствами 
для устранения любых несоответствий. По запросу сотрудника 
агентства предоставляется одна копия любого из электронных 
файлов, который был передан в NARA. По мере необходимости 
Национальный архив может дополнить документацию, создан-
ную агентством. 

Следует отметить, что современное «Руководство пользова-
телям агентства по работе с системой Архива электронных доку-
ментов ERA»13 свидетельствует о том, что система ориентирована 
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не столько на работу с электронными документами, сколько на 
автоматизацию процесса управления передачей документов в 
NARA. Формы, обеспечивающие процесс передачи, имеют уни-
версальный характер. Например, в форме «Запрос на передачу» 
в той части, которая содержит информацию о документах, имеет-
ся раздел, отражающий типы документов (см. рис. 9), в том числе 
по типу носителя.

Передача документов сопровождается составлением опи-
сей, документы формируются в условные дела (серии). Все это 
свидетельствует о том, что передача электронных документов 
выстраивается на тех же методологических подходах, что и пере-
дача документов на бумажных носителях, сохраняется класси-
фикационная схема архивного хранения документов.

В перспективе ERA подразумевает создание архивной систе-
мы для электронных документов «архивов будущего», позволя-
ющих обеспечивать доступ, сохранность и обработку электрон-
ных документов, независимо от типа носителя и программного 
обеспечения. Планируется, что система ERA будет осущест-
влять управление документацией в более чем 500 федеральных 
ведомствах США, принимать от них электронные документы 
независимо от форматов, программного и аппаратного обеспе-
чения, в которых они были созданы.

В Великобритании для реализации задач хранения электрон- 
ных документов разработан стратегический план «Архивы вдох-
новляют: планы и приоритеты Национального архива Велико-
британии на 2015–2019 гг.»14. План состоит из пяти основных 
направлений, первое из которых посвящено проведению экс-
пертной оценки документов и исследований, необходимых для 
ведения и совершенствования делопроизводства в правительст-

Рис. 9. Типы документов, передаваемых в NARA

  Paper Documents

  Paper Publications

  Microfilm / Microfiche

  Electronic Records

  Photograhs

  Posters

  Maps and Charts

  Arch / Eng Drawings

  Motion / sound / Video

  Other (specify)

9. PHYSICAL FORMS
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венных учреждениях. В январе 2017 г. Национальные Архивы  
Великобритании опубликовали свою новую «Электронную стра- 
тегию», в которой обозначили цель стать новым инновационным 
электронным архивом, фундаментально переосмысливающим 
архивную практику, начиная с основополагающих принципов. 
Такой инновационный электронный архив должен обеспечить 
долговременную сохранность созданных государственными 
органами электронных документов любых видов, а не только тех, 
что были созданы в нескольких широко распространенных фор-
матах15.

На идеологию этого плана повлияла модель континуума  
документов, рассматривающая документы как архивные с мо-
мента их создания. Именно поэтому Национальный архив Ве- 
ликобритании позиционирует себя активным участником 
обсуждения новых информационных систем, с тем чтобы о воп-
росах сохранности электронных документов начинали задумы-
ваться как можно раньше.

Задача отбора и сохранения в архиве электронных докумен-
тов правительственных учреждений была признана приоритет-
ной Национальным архивом еще несколько лет назад. Для этого 
в архиве была создана автоматизированная информационная 
система «Открытый архив. Информационная система». Пере-
дача документов в эту систему планировалась по защищенным 
коммуникационным каналам из правительственных учреждений 
в оригинальных форматах. Национальный архив предполагает 
хранить архивные документы в тех форматах, в каких они были 
созданы в правительственных учреждениях. Технология пере-
дачи электронных документов в Национальный архив включает  
в себя следующие этапы: отбор электронных документов для 
передачи в архив, подготовка электронных документов к пере-
даче на основе специального программного обеспечения, переда-
ча по каналам связи (как исключение – на обособленных (съем-
ных) носителях), карантин, проверка принятых электронных 
документов, включение в информационный массив, создание 
резервной копии информационного массива, обеспечение поис-
ка и доступа. В соответствии с выбранной концепцией, электрон-
ные документы организованы в архиве в отдельный информа- 
ционный массив.

Одной из ключевых проблем в реализации этой концепции 
Национального архива Великобритании стала необходимость 
изменения действующей правовой нормы: документы должны 
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храниться в архивах правительственных учреждений без права 
доступа к ним широкой публики в течение 30 лет. В то время как 
архивные электронные документы предполагалось передавать  
в базы данных Национального архива уже через 3 года после  
их завершения в делопроизводстве.

Также, как и во всем мире, стратегическая цель Правительства 
Великобритании – переход к документообороту в электронном 
виде. В настоящее время около 95% всей документации прави-
тельственных учреждений создается в электронном виде, однако 
наиболее важные документы создаются и подписываются руко-
водителями различного уровня на бумаге. Создана защищенная 
правительственная телекоммуникационная сеть, по которой 
осуществляется электронный документооборот между различ-
ными правительственными учреждениями. В условиях отсутс-
твия типового решения для автоматизации делопроизводства  
в правительственных учреждениях специалисты Великобрита-
нии столкнулись с проблемами, аналогичные которым имеют 
место и в Российской Федерации: отсутствие интеграционных 
решений в информатизации служб делопроизводства, архива  
и информационных подразделений государственных органов. 

Вопросами передачи на постоянное хранение электронных 
документов занимаются и в Евросоюзе. Проект E-ARK (European 
Archival Records and Knowledge Preservation) основан и финан-
сируется Европейской комиссией в рамках Программы поддерж-
ки информационных и коммуникационных технологий, вклю-
ченной в Программу по конкурентоспособности и инновациям. 
Цель проекта – обеспечение эффективного делопроизводства, 
связанного с тремя основными видами архивной деятельности, 
а именно: комплектованием, хранением и возможностью пов-
торного использования архивной информации. Проект E-ARK –  
это трехлетняя многонациональная научно-исследовательская 
работа, осуществление которой было реализовано в период  
с 1 февраля 2014 г. по 31 января 2017 г.16

Основной задачей проекта является создание общеевропейс-
кой методологии архивного хранения электронных документов 
на основе существующей национальной и международной прак-
тики. Методология тестировалась в нескольких пилотных проек-
тах. Помимо архивов в него вошли университеты, министерства, 
фонды, государственные учреждения. Конечной целью проек-
та является разработка общеевропейской инфраструктуры для  
долгосрочного хранения архивных электронных документов 
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с учетом различий в законодательстве и традициях отдельных 
стран. В основе этой методологии лежит создание восьми рабо-
чих пакетов (WP), каждый из которых обеспечивает организа-
ционные и технологические функции и задачи, взаимосвязан-
ные между собой. Важное значение в рамках данного проекта 
для понимания методологии архивного хранения электронных 
документов имеют три из них. Рабочий пакет 3 (WP3) «Пере-
дача документов в архив», который включает экспортирование 
документов и их метаданных из исходных систем, подготовлен-
ных для передачи и приема в архивохранилища. Для этого созда-
ется так называемый SIP-пакет (Submission Information Pack-
age). Рабочий пакет 4 (WP4) «Архивное хранение документов» 
включает создание AIP-пакета (Archival Information Package) 
для долгосрочного хранения электронных документов. И нако-
нец, рабочий пакет 5 (WP5) «Обеспечение доступа к архивным 
документам» определяет состав DIP-пакета (Dissemination Infor-
mation Package) для обеспечения доступа пользователей к архив-
ным документам. Разработка общеевропейских спецификаций  
к этим трем пакетам является задачей проекта E-ARK. 

Данная методология построена на модели Open Archival 
Information System (OAIS), разработанной Комитетом по систе-
мам обработки космических данных NASA для систем хранения 
данных в электронной форме. Эта модель оказалась полезной не 
только для космического агентства, но и для других организаций и 
учреждений, нуждающихся в решении задач долговременного хра-
нения цифровых данных. Поэтому на ее основе в 2003 г. был раз-
работан и принят международный стандарт. Сейчас действует 
ISO 14721-2012 Space data and information transfer systems – Open 
archival information system (OAIS) – Reference model (Космичес-
кие системы передачи данных и информации. Открытая архивная 
информационная система. Эталонная модель). В общем виде 
функциональные модули этой системы представлены на рис. 10.

Ведущие страны мира используют эту модель для разработки  
национальных информационных систем долговременного хра-
нения электронных документов. Наглядный пример исполь-
зования этой методологии демонстрируют не только США, но 
отдельные европейские государства, наиболее активно в этом 
участвуют страны Северной Европы: Финляндия, Швеция, Гер-
мания, Нидерланды.

До 2008 г. в архивaх Швеции хранились только аналоговые 
документы. Они внесены в описи, доступны для поиска через 
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шведскую архивную систему Klara. Их сканирование ведется с 
учетом потребностей государства, т. е. оцифровываются наибо-
лее востребoванные документы и в незначительном объеме. 
Доступ к системе Klara, в которой находятся описи фондов, воз-
можен для исследователей при личном посещении Националь-
ного архива или областных архивов.

Сегодня в Национальном архиве Швеции создан Единый 
цифровой архив. В соответствии с требованиями Национально-
го архива электронные архивные документы передаются туда в 
формате PDF/А, к документу добавляются архивные метадан-
ные в формате ХМL. Более подробно модель формирования 
Архивного информационного пакета (Archival Information Pack-
age, AIP-пакет), который условно можно назвать «архивным 
контейнером», представлена на рис. 11.

Из данной схемы видно, что объектом для создания такого 
контейнера может быть как цифровой документ, так и документ 
на традиционных физических носителях. Архивный контейнер 
включает контент и метаданные (описание). В свою очередь кон-
тент должен состоять из документа и его визуализированного 
образа, отражающего информацию о структуре документа и поз-
воляющего обеспечить семантический поиск информации.

В Финляндии Службой Национального архива разработа-
ны требования для финских систем управления электронными  

Рис. 10. ОАИС. Функциональные модули
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документами (известные как Sähke, Sähke2). Требования опре-
деляют, какие метаданные и функции необходимы для систем 
управления электронными документами. Требования Sähke были 
впервые опубликованы в 2005 г. и усовершенствованы в 2008 г. 
Если государственные и муниципальные учреждения пожелают 
хранить документы постоянного срока хранения только в элек-
тронной форме, то им необходимо будет выполнять требования  
к системам управления электронными документами Sähke, по-

Рис. 11. Архивный Информационный Пакет (AIP-пакет)
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лучить разрешение Службы Национального архива на хранение 
документов в электронном виде17. Кроме того, в требованиях 
Sähke также определяются способы передачи электронных доку-
ментов на постоянное хранение из учреждения в Национальный 
архив. Описание данных и их передача в Национальные архивы 
осуществляются с помощью стандартизированных структур сда-
точных информационных ZIP-папок и метаданных. Дополни-
тельная документация, касающаяся контекста, происхождения 
данных, системы управления базами данных (СУБД), моделей 
данных, правил обработки и рекомендаций по удобству исполь-
зования, также сохраняется в формате PDF. Вопрос о том, какую 
документацию следует включать в ZIP-папку, решается для каж-
дого случая отдельно.

Национальные архивы разработали в рамках SÄHKE2 струк-
туру ZIP-папок с целью обеспечить передачу в единой структуре 
документов из различных электронных систем управления до-
кументами в свою службу обеспечения долговременной сохран-
ности. SÄHKE2-структура также используется при передаче  
баз данных и данных реестров. Такой подход обеспечивает пере-
дачу всех материалов в Национальный архив Финляндии, в еди-
ной структуре с однотипными метаданными.

В 2017 г. Государственный совет Финляндии принял реше-
ние об организации хранения документов органов государствен-
ной власти только в электронном виде, а также об оцифровке  
документов государственных органов, которая в полную силу 
развернется с середины 2020 г. В дальнейшем Национальный 
архив станет принимать на постоянное хранение документы 
органов государственного управления только в электронном 
виде. Вступившие с 2017 г. в силу изменения архивного законо-
дательства позволяют Национальному архиву уничтожать ана-
логовые материалы после оцифровки. При этом в течение 2019 г.  
Национальный архив предполагает разработать критерии, на 
основании которых будут определены особо ценные, имеющие 
культурно-историческое значение документы. В этом случае они, 
несмотря на оцифровку, должны храниться и на традицион-
ных носителях. Уничтожение значительной части документов  
на традиционных носителях после массовой оцифровки не про-
водилось ни в одном архиве мира.

С 2018 г. Национальный архив предлагает государственным 
органам услугу по хранению электронных документов. В этом 
случае заключается договор с передающей организацией по обес-
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печению хранения и использования перемещенных сведений.  
В услугу входит интерфейс передачи данных, с помощью кото-
рого контейнеры с материалами перемещаются на хранение  
в Национальный архив. Техническое обеспечение этой услу-
ги выстраивается на базе общей системы длительного хране-
ния информации (“PAS-järjestelmä”) для организаций, ответст-
венных за сохранение культурного наследия и находящихся в 
ведении Министерства образования и культуры Финляндии. 
Задачей данной системы является обеспечение хранения кон-
тейнеров с материалами. В архиве проводится проверка качества, 
формируются так называемые METS-контейнеры, подходящие 
для постоянного хранения, а метаданные материалов поступа-
ют в базу архивных данных Национального архива. Процесс 
полностью автоматизирован. Передающая организация может 
следить за ним и получить автоматическое подтверждение о его 
успешном завершении. Доступ пользователей к этим докумен-
там может быть обеспечен только через отдельную электронную 
службу, которая обеспечивает возможные ограничения, связан-
ные с использованием документов организаций18.

Политика Национального архива по электронному хранению 
основывается на миграции основного информационного содер-
жания. Обязанностью государственного органа является подго-
товка электронного документа в соответствии с требованиями 
для их постоянного хранения. За последующие миграции от-
ветственность будет нести Национальный архив.

В ФРГ стремительный рост количества электронных доку-
ментов приводит к тому, что в федеральных организациях на 
серверах и в системах управления документами хранят огромное 
количество данных, которые активно не используются. Соглас-
но требованиям, данные федеральных организаций, вышедшие 
из активного употребления, должны храниться в организации 
от пяти до тридцати лет. Таким образом, федеральные органи-
зации должны обеспечить надежное хранение своих материалов, 
которые можно будет использовать по истечении 30 лет. В то же 
время Федеральный архив не в состоянии одновременно обра-
батывать такое количество электронных документов и форматов 
по истечении 30 лет.

По этой причине в ФРГ для федеральных организаций созда-
ется цифровой промежуточный архив19, концепция которого 
разрабатывалась с 2011 г. Структура промежуточного архива 
представлена на рис. 12.
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Интерфейс доступа: 
– �получение пакета представления информации (SIP) из сис-

тем по управлению электронными документами и создание 
пакета архивной информации в формате XML (XAIP) в со-
ответствии со стандартом Британского института стандар-
тов TR-ESOR (т. е. «безопасный»);

– �извлечение метаданных из пакета XAIP и ввод их в базу 
данных;

– �обеспечение работы всех функций, касающихся хранения 
документов;

– �реимпортирование пакета XAIP и перемещение первона-
чального пакета SIP в системы по управлению электронны-
ми документами;

Модули обеспечения безопасности:
– ArchiSig Module – модуль идентификации;
– ArchiSafe Module – модуль сохранности;
– Crypto Module – крипто модуль;

Рис. 12. Структура цифрового промежуточного архива ФРГ
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Хранение:
– �данный модуль также основан на модели OAIS;
– �федеральные организации создают Пакет представления 

информации (SIP), включая основные данные в сжатом 
файле и метаданные в файле на языке XML;

– �пакет посылается через безопасную сеть в Интерфейс досту-
па цифрового промежуточного архива;

– �пакет представления информации преобразуется в пакет 
XAIP, метаданные извлекаются в базу данных для проведе-
ния исследований;

– �после проверок и легализации пакет XAIP сохраняется;
– �федеральная организация получает идентификацию этого 

пакета XAIP20.

Во Франции был запущен проект межведомственной системы 
архивного хранения электронных документов VITAM (Valeurs 
Immatérielles Transférées aux Archives pour Mémoire – Нема-
териальные ценности, переданные в архивы для сохранения 
памяти). VITAM нацелен на развитие модульной программной 
платформы для текущего и промежуточного хранения в ми- 
нистерствах. На этой платформе будут развиваться системы 
архивного хранения в министерствах, адаптированные к их пот-
ребностям и специфике. Она будет также служить базой для 
развития программного обеспечения для постоянного хранения 
электронных документов, в научных целях, в Национальном ар-
хиве и в архивах Министерств обороны и иностранных дел21.

Описание зарубежного опыта решения задачи архивного хра-
нения электронных документов можно было бы продолжать. 
Следует отметить, что в основном он сосредоточен на странах 
Европы и США, однако решением этой проблемы занимаются  
и ведущие страны Азиатско-Тихоокеанского региона, однако по- 
лучение сведений относительно используемых ими решений 
затруднено из-за языкового барьера. Тем интереснее опыт Ки-
тайской Народной Республики в этой сфере. В первую очередь 
следует отметить, что в КНР, согласно требованию Государс-
твенного архивного управления, действует дуальный принцип  
архивного хранения важных электронных документов: докумен-
ты хранятся в архиве и на бумажном, и на электронном носи-
телях. Пилотный проект по переходу к архивному хранению 
электронных документов без дублирования их на бумажных 
носителях был реализован в провинции Чжэцзян22.
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Подготовка документов осуществляется в информационной 
системе электронного правительства провинции, где документы  
и их метаданные комплектуются согласно установленным требо-
ваниям, архивируются в zip-пакеты, а их надежность и сохран-
ность обеспечивается с помощью технологии хеширования  
и электронной подписи. Эта работа производится в автомати-
ческом режиме, после чего документы передаются в единую 
платформу управления документами для передачи в архив, где 
осуществляется проверка качества полученных zip-пакетов 
документов и фиксация их в качестве архивного документа.

В Китае с 2012 г. электронные документы на законодатель-
ном уровне были признаны в качестве доказательства в уголов-
ных и гражданских процессах, что потребовало использования 
технических мер для обеспечения достоверности электронных 
документов. В качестве одного из таких инструментов в КНР 
используется метка времени (timestamp). С 2018 г. использова-
ние метки времени для обеспечения достоверности электрон-
ных документов было закреплено на законодательном уровне.  
В провинции Чжэцзян метка времени применяется с 2015 г. Она 
проставляется в автоматическом режиме в системе электронного 
правительства на все документы, подлежащие передаче на пос-
тоянное хранение в архив. Однако данное средство используется 
не всеми архивами КНР ввиду отсутствия доверия к поставщи-
кам услуги, поэтому архивная отрасль КНР занимается вопро-
сом создания собственного удостоверяющего центра для оказа-
ния данного вида услуг23.

Изучение зарубежного опыта свидетельствует о наличии 
общей тенденции чрезвычайной актуальности поиска реше-
ний для создания надежных информационных систем, обеспе-
чивающих долговременное хранение достоверных целостных, 
аутентичных и пригодных для использования электронных до-
кументов, создающихся в деятельности органов государствен-
ной власти. Большинство стран используют для построения этой  
системы модель OAIS. Ряд стран (США, Германия) при созда-
нии такой системы используют создание промежуточного храни- 
лища с целью снять с органов власти дополнительную нагруз-
ку по обеспечению сохранности электронных документов. На 
основании данного опыта можно выделить ряд общих подхо-
дов, используемых при решении проблемы архивного хранения  
электронных документов, которые носят как технологический, 
так и организационный характер:
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– �необходимость подготовки электронных документов в ин-
формационных системах управления документами для 
передачи на архивное хранение;

– �формирование контейнера (пакета, папки) электронного 
документа для передачи на архивное хранении;

– �создание архивного контейнера электронного документа 
для обеспечения его сохранности в архиве;

– �использование технологии хеширования и проставления 
метки времени для подтверждения достоверности элек-
тронного документа в архиве;

– �необходимость внесения изменений в законодательные  
и другие нормативные правовые акты для создания условий 
по передаче на архивное хранение и обеспечения долговре-
менного хранения электронных документов.

Применение этих подходов должно найти отражение и в пред-
лагаемой концепции Центра хранения электронных документов 
(ЦХЭД), разработка которой ведется сейчас в Российской Феде-
рации.

Российский опыт разработки систем хранения  
электронных документов

В российской практике опыт архивного хранения электрон-
ных документов очень невелик. Несмотря на то что практически 
во всех федеральных и региональных государственных архивах 
существуют информационные системы, они не решают зада-
чи принятия на хранение от органов государственной власти 
и обеспечения сохранности электронных документов. Однако 
актуальность проблемы уже не позволяет откладывать ее реше-
ние. Поэтому в последние годы в различных субъектах Российс-
кой Федерации начались работы по созданию информационной 
системы хранения архивных электронных документов.

Одной из первых на этот путь встала Ростовская область. 
Еще в 2016 г. для решения задач интеграции архивов в систе-
му электронного правительства, создания условий для работы 
с электронными документами, передаваемыми на постоянное 
хранение из органов государственной власти и организаций, и 
расширения оказания государственными и муниципальными 
архивами информационных услуг в электронном виде в облас-
ти приступили к созданию единого комплекса информационных 
систем электронного документооборота и архивного хранения. 
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В состав комплекса входят помимо СЭД Автоматизированная 
система промежуточного (ведомственные архивы, архивы пред-
приятий и организаций и т. п.) хранения и Автоматизирован-
ная система государственного архивного хранения. Разработкой 
данного проекта занимается компания «Электронные офисные 
системы»24. 

Для передачи электронных документов из системы электронно-
го документооборота в систему архивного хранения в СЭД произ-
водится отбор документов, подлежащих передаче в архив органи-
зации, и создание контейнера электронного документа, в который 
входит собственно электронный документ, состоящий из кон-
тента (файлов с текстом документа и приложений к нему), фай-
лов электронных подписей (при наличии), файла с метаданными,  
и визуализированная копия текста документа в формате PDF/A. 
Для обеспечения контроля целостности контейнер подписывает-
ся усиленной квалифицированной электронной подписью. Перед 
приемом на хранение контейнер попадает в зону карантина, где 
проверяется его состав, структура, корректность наименования  
и целостность файлов, а также осуществляется антивирусная про-
верка и проверка УКЭП данного контейнера. В контейнер можно 
помещать как один, так и несколько документов.

Обеспечение надежного хранения электронных документов 
и их метаданных в системе хранения электронных документов 
достигается в том числе благодаря наличию не менее двух изо-
лированных хранилищ электронных документов (эталонного 
и рабочего). Эталонное хранилище предназначено для хране-
ния и обеспечения использования (выдачи) эталонных (основ-
ных) экземпляров электронных документов. Данные эталонно-
го хранилища не подлежат никаким изменениям. Для придания 
этим документам статуса подлинника может использоваться так 
называемый реестр подлинников – перечень записей об элек-
тронных документах, хранящихся в системе архивного хранения 
и наделенных статусом подлинника.

Рабочее хранилище предназначено для хранения рабочих 
экземпляров электронных документов, с которыми осущест-
вляется работа через интерфейсы системы архивного хранения 
сотрудниками архива и другими пользователями. Рабочее хра-
нилище в любой момент может быть восстановлено из данных 
эталонного хранилища. Графически эта модель передачи и раз-
мещения архивных электронных документов в системе архивно-
го хранения представлена на рис. 13.
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Сохранность электронного документа в системе хранения 
предполагает обеспечение его целостности и неизменяемости  
в течение длительного промежутка времени. Одним из механиз-
мов контроля целостности электронных документов является 
расчет контрольных сумм с использованием сертифицирован-
ных алгоритмов и их сравнение на протяжении всего периода 
хранения электронных документов, которое должно регулярно 
производиться в фоновом режиме. Контроль целостности элект-
ронных документов в системе архивного хранения заключается 
в выполнении ряда операций:

Рис. 13. Схема передачи электронных документов 
из СЭД в СХЭД
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– �формирование репрезентативной выборки электронных 
документов из всех, находящихся на хранении в системе;

– �расчет контрольных сумм для электронных документов, 
включенных в выборку;

– �проверка соответствия контрольных сумм для электронных 
документов, включенных в выборку при приеме этих доку-
ментов на архивное хранение и в рамках текущей проверки 
целостности.

Результаты этой проверки и сравнения должны протоколи-
роваться.

В настоящее время данный проект запущен в пилотном ре-
жиме. Следует отметить, что разработка данной системы хране-
ния электронных документов позиционировалась как инструмент 
обеспечения хранения электронных документов на уровне орга-
низации, то есть как ведомственное хранение. Однако заложен-
ные в ней алгоритмы передачи из системы оперативной работы  
с документами в систему, обеспечивающую хранение электрон-
ных документов в соответствии с задачами архивного хранения, 
могут быть использованы и для государственных архивов.

В настоящее время проект реализации системы хранения 
электронных документов Ростовской области на базе програм-
много продукта компании ЭОС «Архивное дело» является наи- 
более продвинутым и хорошо представленным, однако и другие 
субъекты Российской Федерации находятся в активном поиске 
решений, которые позволят им обеспечить архивное хранение 
электронных документов.

В Свердловской области, как и во многих других регионах 
Российской Федерации, автоматизация работы государственных 
архивов и органов управления архивным делом началась в нача-
ле 2000-х годов. В 2006 г. функционировали четыре программных 
комплекса регионального значения («НСА – Архивные справоч-
ники», «ОСД – обеспечение сохранности документов», «ЭПК –  
экспертно-проверочная комиссия», «УПП – учет плановых пока-
зателей архивных учреждений»). Они обеспечивали реализацию 
отдельных функций и задач архивов и органа управления. Вско-
ре стала очевидна необходимость создания единой системы для 
решения задач, поэтому с 2011 г. была внедрена автоматизирован-
ная система поиска, хранения и управления документами Архив-
ного фонда Свердловской области (АИПС), которая обеспечива-
ла потоковое сканирование и ввод в систему электронных копий 
архивных документов, их распознавание и атрибутирование,  
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использование научно-справочного аппарата в электронном ви- 
де, просмотр документов в читальном зале государственного ар- 
хива, перевод в электронный вид, оказание государственных ус- 
луг. Ядром системы являлось электронное хранилище, построен-
ное на основе программного обеспечения Xerox DocuShare, кото-
рое предназначено для устройства промышленных хранилищ 
электронных документов и наделено следующими функциями: 
хранение и управление документами и данными, классифициро- 
вание документов, полнотекстовый и атрибутивный поиск, средст-
ва просмотра документа, разграничение прав доступа25. Комплек-
тование архива электронными документами из СЭД органов госу-
дарственной власти Свердловской области не осуществлялось. 
Архитектура системы АИПС представлена на рис. 14. 

Рис. 14. Логическая архитектура АИПС Свердловской области
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Такая модель функционирования так называемого «Элек-
тронного архива» является типичной для государственных архи-
вов в субъектах Российской Федерации. Основными пробле-
мами, препятствующими эффективному функционированию 
такой АИС, являются: снижение быстродействия при увеличе-
нии количества пользователей и объектов в АИС, при загруз-
ке «тяжелых» файлов, негибкость системы для модернизации, 
интеграции с другими системами и, самое главное, отсутствие 
возможности интеграции с СЭД. В результате была произведе-
на корректировка задач с целью организовать единое докумен-
тационное пространство и обеспечить ведение делопроизводства  
и хранения электронных документов в электронной среде, реа- 
лизовать единый механизм автоматизированной работы с доку-
ментами при подготовке их к передаче на хранение в архив,  
обеспечить предоставление удаленного доступа к архивным 
документам и информационно-поисковым системам к ним и реа-
лизовать государственную политику импортозамещения в сфере 
информационных технологий.

В 2018 г. начата работа над проектом создания единой авто-
матизированной системы «Архив электронных документов 
Свердловской области». Ключевыми задачами создания АИС 
являются: создание единого информационного пространства 
для Управления архивами Свердловской области и областных 
государственных архивов, формирование электронного инфор-
мационного ресурса описей дел и архивных фондов областных 
государственных архивов, обеспечение доступа к электронному 
ресурсу описей дел через сеть Интернет, автоматизация работы 
читальных залов областных государственных архивов и перевод 
в электронный вид государственных услуг, оказываемых Управ-
лением архивами Свердловской области и областными госу- 
дарственными архивами. Функциональная модель системы 
представлена на рис. 15.

В Новосибирской области функционирует информационная 
система «Электронный архив Новосибирской области», кото-
рый предназначен для использования в электронном виде науч-
но-справочного аппарата, хранения и использования архивных 
документов и организации и автоматизации внутренних работ 
работников архивов26. В систему включены следующие модули:

– �модуль «Электронный каталог фондов», интегрированный 
с программным комплексом «Архивный фонд»;
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– �модуль «Классификатор» содержит Единый классифи-
катор документной информации Архивного фонда Рос-
сийской Федерации (ЕКДИ), классификационную схему 
организаций – источников комплектования, справочники 
каждого модуля «Электронного архива Новосибирской 
области»;

Рис. 15. Функциональная модель
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– �модуль «Организации – источники комплектования» со- 
держит данные о каждой организации, состоянии архив-
ного фонда и работах, проведенных с ним;

– �модуль «Протоколы ЭПК» позволяет вести реестр прото-
колов с их полным описанием;

– �модули «Автоматизированный контроль исполнения зап-
росов», «Исполнение тематических запросов» охватывают 
весь цикл работ с запросами социально-правового и темати-
ческого характера, обеспечивают создание архивных спра-
вок и их отправку в органы ПФР по защищенным каналам 
связи;

– �модули «Фотодокументы», «Фонотека», «Видеодокументы»,  
«Картографические документы», «Метрические книги» 
обеспечивают работу с соответствующими типами оцифро-
ванных документов.

В систему входит еще ряд функциональных модулей, наибо-
лее интересным из них для нас является модуль «Решения 
органов власти», который реализует задачи сканирования соот-
ветствующих документов, их полного описания, многокрите-
риального поиска, ведения статистического учета. Так в архиве 
обеспечена работа с наиболее востребованными документами 
органов государственной власти. 

Для решения проблемы хранения электронных докумен-
тов в Новосибирской области планируется совершенствовать 
не вышеописанную систему электронного архива, а развивать 
систему электронного делопроизводства и документооборота 
(СЭДД) CompanyMedia. Реализация этого проекта долж-
на быть осуществлена за счет создания дополнительного моду-
ля «Архив организации», призванного решить задачи передачи 
электронных документов из системы делопроизводства в сис-
тему архивного хранения электронных документов и обеспече-
ния их сохранности до момента передачи на хранение в госу- 
дарственный архив. СЭДД обеспечивает документооборот Адми- 
нистрации Правительства и губернатора Новосибирской об-
ласти, участниками СЭДД являются также 30 исполнитель-
ных органов государственной власти Новосибирской области  
(16 министерств, 3 департамента, 7 управлений и 4 инспекции).

Для изучения отечественной практики решения проблемы 
долговременного хранения электронных документов целесооб-
разно обратиться также к опыту Республики Татарстан. Этот 
регион имеет ряд особенностей в развитии электронного доку-
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ментооборота и практики использования электронных доку-
ментов. Встав в числе первых на путь массового и активного 
использования электронных документов при межведомствен-
ном взаимодействии, Татарстан уже в 2009 г. перешел на единую 
межведомственную систему электронного документооборота 
(ЕМСЭД). К системе подключены все министерства, ведомства, 
муниципалитеты, государственные и муниципальные организа-
ции, ряд коммерческих организаций республики. В данной сис-
теме храниться документы этих организаций, в том числе под-
писанные УКЭП. Однако данная система обеспечивает текущее 
хранение только части документов органов власти, другая часть 
хранится в различных информационных системах государствен-
ных органов27. 

В условиях перехода на электронный документооборот глав-
ной задачей в Республике Татарстан стало создание единого 
комплекса информационных систем электронного документо-
оборота и архивного хранения, предусматривающего передачу 
электронных документов, законченных делопроизводством и за- 
веренных электронной подписью из СЭД в программный ком-
плекс «Архив организации», а оттуда в информационную сис-
тему государственного архива. В 2016 г. в рамках ЕМСЭД нача-
лась разработка модуля «Архив организации».  Данный проект 
позволил автоматизировать традиционный подход подготовки 
документов к передаче на хранение в архив организации. Он дает 
возможность составления номенклатуры дел в электронном виде, 
автоматического формирования в дела электронных документов, 
хранящихся в ЕМСЭД. По результатам экспертизы ценности 
формируются соответствующие акты и описи электронных дел. 
По истечении сроков временного хранения документы передают-
ся из структурных подразделений организаций в модуль «Архив 
организации» посредством ЕМСЭД28.

Одновременно с 2016 г. началась разработка Единой архив-
ной информационной системы Республики Татарстан, которая 
позволила автоматизировать деятельность всех архивных учреж-
дений региона на базе единой платформы. В системе реализова-
на интеграция с Единым порталом госуслуг и МФЦ. С 2018 г. 
начался прием на хранение электронных документов организа-
ций – источников комплектования из ЕМСЭД РТ в ЕАИС по 
защищенным каналам связи. Передаче электронных документов 
предшествует передача и согласование соответствующей описи 
дел, документов, которые осуществляются в электронном виде. 
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При передаче электронного документа на архивное хранение 
передается файл документа в формате PDF, метаданные доку-
мента, файл с резолюциями к документу в формате PDF (при 
наличии), электронная подпись документа и файл дополнитель-
ных материалов к документу29.

Проблема в обеспечении архивного хранения электронных 
документов с неменьшей остротой наблюдается и в органах госу-
дарственной власти и других организациях. Еще в 2017 г. Цент-
робанк разработал Концепцию хранения и использования элект-
ронных документов с обеспечением их юридической силы для 
финансового рынка30. В данной концепции представлены основ-
ные подходы к обеспечению передачи электронных документов 
на долговременное хранение с обеспечением их юридической 
силы. Основой этих подходов являются следующие принципы:

– �для обеспечения долговременного хранения электронные 
документы должны быть переданы из системы, обеспечи-
вающей их оперативное хранение, в специализированную 
информационную систему;

– �для передачи на долговременное хранение в системе опе-
ративного хранения создается архивная единица хранения, 
включающая электронный документ, УКЭП и метаданные;

– �действительность электронной подписи проверяется на мо-
мент подписания электронного документа, результат про-
верки фиксируется в метаданных при принятии электрон-
ного документа на хранение;

– �соответствие принадлежности документа его метаданным 
и проверка этого соответствия на всем периоде хранения 
документа обеспечивается путем подписания документа  
и его метаданных технологической электронной подписью;

– �перед прекращением срока действия сертификата техноло-
гической электронной подписи должны быть сформирова-
ны метаданные о результате проверки текущей технологи-
ческой электронной подписи, после этого документ должен 
быть подписан новой технологической электронной под-
писью;

– �при выдаче электронного документа по запросу, его целост-
ность после проверки цепочки метаданных и самого доку-
мента заверяется УКЭП организации (хранилища).

В концепции также отмечается, что важным вопросом при 
совершении всех вышеупомянутых процедур является метка вре-
мени, простановка и проверка которой целесообразна с исполь-
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зованием централизованной системы единого времени или по- 
средством информационной системы головного удостоверяюще-
го центра.

Таким образом, в Российской Федерации в течение послед- 
них 2–3 лет предпринимаются реальные попытки создать ин-
формационную систему, обеспечивающую хранение электрон-
ных документов в соответствии с принципами архивного хране-
ния. Одной из приоритетных задач является задача обеспечения 
возможности передачи электронных документов из систем элек-
тронного документооборота или других информационных сис-
тем, функционирующих в органах власти, в информационную 
систему, обеспечивающую их архивное хранение по информа-
ционно-коммуникационным каналам связи. Возможность такой 
передачи значительно ускорила бы процесс перехода на безбу-
мажный электронный документооборот в органах государствен-
ной власти и позволила создать архивы электронных докумен-
тов. На сегодняшний день говорить о реальном опыте архивного 
хранения электронных архивных документов еще не приходится. 
Следует обратить внимание, что действующие в архивах инфор-
мационные системы обеспечивают работу с электронными копи-
ями архивных документов. Поэтому вопрос об обеспечении 
юридической значимости электронных документов в условиях 
архивного хранения не был актуальным. Отсутствие правовых 
условий для передачи на хранение в архив электронных доку-
ментов, подписанных усиленной квалифицированной электрон-
ной подписью, также способствовало тому, что вопрос об обес-
печении юридической значимости и достоверности электронных 
документов в архиве практически не обсуждался.
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