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Введение 

Важным условием обеспечения социально-экономического развития и безопасности государства является наличие в органах государственной власти и органах местного самоуправления полной, достоверной и актуальной информации о гражданах Российской Федерации, зарегистрированных по месту жительства или месту пребывания на территории Российской Федерации, а также об иностранных гражданах или лицах без гражданства, временно пребывающих и временно или постоянно проживающих в Российской Федерации.

Персональные данные указанных лиц необходимы органам государственной власти и органам местного самоуправления для обеспечения адресности и эффективности государственной социальной поддержки, собираемости налогов в бюджеты всех уровней и их рационального распределения, проведения основных структурных реформ, обеспечения общественной безопасности и охраны порядка, контроля миграционных процессов, противодействия терроризму, повышения эффективности работы органов государственной власти в чрезвычайных ситуациях, а также обеспечения и защиты конституционных прав и свобод граждан.

Персональный учет населения в том или ином виде ведется в большинстве стран мира и обеспечивает возможность решения широкого спектра задач. 

Действующая в настоящее время в Российской Федерации государственная система учета населения формировалась в условиях отсутствия единой нормативной правовой базы, а также нескоординированности и несогласованности создания автоматизированных систем учета между собой.

В связи с этим, по нашему мнению, имеется ряд задач, которые необходимо решить:

неполный охват населения любой из существующих автоматизированных систем учета;

низкий уровень автоматизации органов государственной власти, органов местного самоуправления, государственных и муниципальных организаций, осуществляющих сбор и хранение персональных данных;

недоступность персональных данных, размещаемых в отдельных автоматизированных системах учета, для заинтересованных органов государственной власти на межведомственном уровне и, как следствие, дублирование бюджетных расходов по сбору уже имеющихся в других ведомствах и организациях персональных данных;

невозможность сопоставления и анализа персональных данных из различных автоматизированных систем учета для получения полной, достоверной и актуальной информации о населении;

сложность обеспечения оперативного обмена персональными данными между отдельными автоматизированными системами учета, имеющими различную структуру хранения персональных данных;

отсутствие единого механизма однозначного установления соответствия персональных данных, размещаемых в различных автоматизированных системах учета, конкретному физическому лицу в любой момент времени.

Исходя из изложенного нам представляется необходимым обеспечить единый порядок сбора и использования персональных данных, а также создать систему персонального учета на основе интеграции автоматизированных систем учета в рамках единого информационного пространства.

Система персонального учета населения Российской Федерации (далее - система персонального учета) - это система взаимодействия органов государственной власти, органов местного самоуправления, государственных и муниципальных организаций по обмену персональными данными о гражданах Российской Федерации, иностранных гражданах или лицах без гражданства, временно пребывающих и временно или постоянно проживающих в Российской Федерации (далее - граждане), на основе современных информационных технологий в рамках обеспечения конституционных прав граждан, а также предоставления услуг населению в соответствии с законодательством Российской Федерации.

По нашему мнению, создание системы персонального учета населения в Российской Федерации позволит обеспечить органы государственной власти и местного самоуправления актуальной и достоверной информацией о населении, постоянно или временно проживающем на территории Российской Федерации.

Кроме того, информацией о зарегистрированном населении могут быть обеспечены также организации, занимающиеся учетом отдельных категорий населения, такие как Пенсионный фонд Российской Федерации, Фонд социального страхования Российской Федерации, Федеральный фонд обязательного медицинского страхования.

Система персонального учета населения позволит интегрировать базы данных по учету отдельных категорий населения, обеспечить эффективный автоматизированный информационный обмен в сфере учета населения, улучшить информационное обслуживание населения и сократить потери времени при обращении граждан в органы государственной власти и местного самоуправления.

Мы полагаем, что наступило время решать поставленные самой жизнью вышеуказанные задачи. В этой связи нам представляется необходимым внедрение на современном этапе развития нашего общества возможностей для однозначного установления соответствия персональных данных, размещаемых в различных автоматизированных системах учета, и принадлежащих конкретному человеку, в том числе за счет введение единого идентификатора персональных данных.

Необходимо создать систему учета населения, содержащую актуальные первичные идентификационные данные граждан, а также интегрировать и обеспечить взаимодействие различных автоматизированных систем учета, обеспечивающих сбор, обработку и хранение персональных данных в электронном виде.

Кроме того, по нашему мнению следует обеспечить доступ к персональным данным, размещаемым в автоматизированных системах учета, заинтересованных органов государственной власти, органов местного самоуправления, государственных и муниципальных организаций на межведомственном уровне, а также обеспечить порядок предоставления информационных услуг населению. При этом в основе указанного взаимодействия должны быть соответствующие регламентами.

В данной работе нами предпринята попытка рассмотреть вопросы, связанные с необходимостью решения поставленных выше задач по созданию системы персонального учета населения Российской Федерации, в основе которой лежит  учет опыта различных органов государственной власти, государственных и муниципальных организаций по созданию автоматизированных систем учета.

Мы исследовали вопросы и практические проблемы, связанные с осуществлением персонального учета населения в Российской Федерации; проведении анализа существующих систем учета населения в мире и в Российской Федерации и разработка предложений, направленных на повышение эффективности учета населения в нашей стране, а также повышение эффективности использования бюджетных средств.

Мы взяли для исследования автоматизированные системы учета населения, существующие в настоящий момент в Российской Федерации.

Предметом исследования выступает совокупность организационно-экономических механизмов и инструментов, применяемых для повышения эффективности учета населения. Также  рассмотрен перечень персональных данных, которые используются на современном этапе развития в различных базах данных.

Методологическую основу исследования составляют общенаучные принципы познания экономических явлений, системный подход к решению поставленных задач с использованием методов сравнения и анализа.

В качестве информационной базы для анализа использовались материалы и документы, регулирующие процесс создания и функционирования различных систем учета населения. Использованы официальные данные Минэкономразвития России, Минфина России, Мининформсвязи России, Федерального казначейства,  Федеральной службы государственной статистики.

Новое в работе заключается в  комплексном исследовании вопросов места и роли персонального учета населения в нашей стране, практических проблем совершенствования системы персонального учета населения, в том числе в части повышения эффективности использования бюджетных средств, направляемых на создание и ведение соответствующих автоматизированных систем.

Первая глава. Международный опыт создания систем персонального учета населения

В зарубежных странах накоплен значительный опыт в области построения систем персонального учета населения, и в данной главе мы проведем анализ создания различных систем учета населения в других иностранных государствах. 

Указанный опыт создания систем персонального учета населения свидетельствует о стремлении органов власти к оперативному учету граждан, постоянно проживающих в пределах конкретного государства. По оценкам специалистов Статистического бюро Организации Объединенных Наций, системы учета населения функционируют почти в 60 странах, т.е. в каждой третьей стране мира. 

В данной работе мы рассмотрели опыт создания систем персонального учета населения в таких странах, как: Финляндия, США, Швеция, Франция, Ирландия, Австрия, Литва, Эстония, Венгрия, Болгария. 

Выбор стран обусловлен необходимостью учета имеющегося опыта в государствах с различным уровнем экономического развития, численностью населения, административно-территориальным устройством. 

1.1. Основные функции систем персонального учета населения в зарубежных странах

Системы персонального учета населения являются в целом ряде стран важнейшим элементом государственных информационных систем. Проведенный нами анализ систем учета населения за границей показал, что они обеспечивают государство актуальной информацией о населении, проживающем в стране, при этом немаловажную роль играет учет такого фактора, как территориальное размещение населения. 

Зарубежный опыт показывает, что основным назначением систем персонального учета населения является удовлетворение потребностей общества в базовой информации о населении:

- информации, идентифицирующей личность (имя, персональный идентификационный номер, национальность и др.);

- семейных отношениях (брачные связи, дети и др.);

- местах проживания (место постоянной регистрации, место временной регистрации и др.).

К основным функциям систем персонального учета в зарубежных странах относятся:

- составление статистических отчетов;

- обеспечение информацией органов управления для составления различных программ, бюджетов, обеспечения, планирования в области здравоохранения, образования, пенсионного обеспечения, для целей налогообложения, социального страхования;

- установление личности;

- составления списков избирателей;

- составление списков призывников для военной службы;

- наведение справок службами охраны правопорядка и судебными органами и др.;

- обслуживание населения при выдаче различных документов и справок.

В этом смысле системы персонального учета населения являются важным средством реализации прав и обязанностей граждан. Регистрация гражданина в системе персонального учета населения, место этой регистрации являются важными условиями реализации многих прав и обязанностей, в том числе права на социальное пособие на детей, уплата налогов и др. 

При этом в целом ряде стран, в частности, в Финляндии, реализуются информационные системы, включающие взаимосвязанный набор так называемых базовых регистров о таких основных элементах государства, как:

- граждане;

- хозяйствующие субъекты (компании, корпорации, фонды и пр.);

- здания;

- земельные ресурсы.

На примере Финляндии нами была выделена следующая  информация о гражданах: 

1. Персональная информация:

- уникальный идентификационный номер; 

- настоящее и предыдущие фамилия, имя, отчество; 

- дата рождения; 

- место рождения (магистрат); 

- фамилия, имя, отчество супруга, детей, родителей; 

- место жительство (текущее и предыдущие); 

- гражданство; 

- родной язык; 

- профессия; 

- место работы; 

- дата смерти. 

2. Информация о местах проживания: 

- адрес квартиры; 

- тип владения (аренда и др.); 

- общая площадь; 

- жилая площадь; 

- количество комнат и тип кухни; 

- инженерные коммуникации. 

В Соединенных Штатах Америки существует проект «Е-Vital», который  предусматривает разработку и внедрение единой технологии, обеспечивающей сбор, обработку, анализ и распространение данных в электронном виде об актах изменения гражданского состояния граждан США, а также единой процедуры взаимодействия органов власти разных уровней между собой. В рамках проекта предоставляется возможность интерактивного доступа в режиме реального времени федеральных, региональных и местных органов власти к соответствующим данным. 

Основной задачей проекта является обеспечение эффективной и прозрачной идентификации личности граждан. Ключевым направлением реализации проекта является разработка общих методических и технологических принципов и стандартов обеспечения соответствующего учета, создание типового стандартизованного инструментария для решения задач учета и идентификации населения на всех уровнях управления. 

Проведенный нами анализ ситуации по данному направлению показал, что реализация таких систем может дать существенный экономический эффект для экономики США. Так, полномасштабная реализация проекта «Е-Vital» позволяет получать ежегодно экономию в десятки и сотни миллионов долларов США за счет обнаружения случаев мошенничества, а также в связи с сокращением числа ошибочных социальных выплат. Указанный факт подчеркивается в официальных отчетах, касающихся внедрения данной системы в США.

Кроме того, это позволяет уменьшить стоимость и время, которое требуется, чтобы проверить необходимую информацию, при этом снижаются затраты, необходимые для проведения контрольных и проверочных мероприятий, устраняется самый трудоемкий бумажный процесс, а также уменьшаются затраты времени для того, чтобы получить номер социального обеспечения (SSN). Внедрением данной системы в США занимается Управление социального обеспечения (SSA).

Использование систем персонального учета населения избавляет граждан от необходимости многократного информирования государственных органов о наступлении тех или иных событий в своей жизни, например, смены места жительства. 

Перечень данных о лицах в системах персонального учета зависит от возможности получать точную и своевременную информацию об изменениях, включенных в реестр признаков. В связи с этим многие системы персонального учета содержат определенный минимум необходимых и своевременно актуализируемых показателей. При этом возможности по сбору дополнительных сведений расширяются по мере создания отраслевых подсистем, содержащих другие аспекты персональной информации, а также при внедрении процедур межведомственного информационного обмена.

Проведенный нами анализ показал, что в системах персонального учета населения различных стран фиксируются следующие элементы информации:

- уникальный идентификационный номер;

- настоящие и предыдущие фамилия, имя и отчество;

- дата рождения;

- место рождения;

- место жительства (текущее и предыдущие) с полным адресом;

- гражданский статус;

- фамилия и имя родителей, приемных родителей, супругов, детей, опекунов детей;

- уникальные идентификационные номера родителей, детей и супругов;

- национальность и гражданство;

- для иммигрантов - страна прибытия;

- родной язык;

- профессия;

- страна пребывания и дата выезда в случае нахождения гражданина за рубежом на постоянное место жительства;

- дата эмиграции или смерти;

- место смерти;

- номера свидетельства о рождении и свидетельства о смерти;

- место захоронения для умерших.

В дополнение к сказанному следует отметить, что, например в Венгрии, в системе хранится также фотография и образец подписи гражданина.

Таким образом, мы можем сделать вывод о том, что используемые в мировой практике системы персонального учета населения направлены на получение информации о численности, составе, социально-демографических характеристиках жителей той или иной страны, которые постоянно изменяются вследствие рождений, смертей, смены места жительства, браков, разводов, получения образования и ряда других.

Вместе с тем ведение соответствующих систем учета населения зависит от числа собираемых событий (рождение, смерть, миграция и др.) и числа включаемых признаков (имя, пол, идентификационный номер и др.). 

Создание указанных систем позволяет осуществлять реализацию государственной политики, регулирование и планирование деятельности органов власти, а также иметь комплексную и обобщенную информацию о населении страны. Системы учета населения в различных странах используются в основном в целях обеспечения безопасности, повышения качества и удобства услуг, которые государство предоставляет населению, а также для эффективного выполнения контрольно-надзорных функций. При этом немаловажную роль играет уменьшение стоимости и времени, затрачиваемых на проверку необходимой информации. Кроме того, внедрение современных технологий при создании систем учета населения в зарубежных странах позволяет снизить объемы трудоемкого бумажного процесса.

Особо нам бы хотелось отметить, что помимо вышеуказанных плюсов для государства, создание и внедрение таких систем непосредственно облегчает жизнь простым гражданам этих стран: снижается необходимость частного информирования многочисленных государственных органов о наступлении тех или иных событий в своей жизни (например, смена места жительства). 

1.2. Идентификационные номера граждан

Проведенное нами изучение опыта зарубежных стран показало, что практически все успешные проекты создания национальных систем учета населения основаны на использовании уникального идентификационного номера, который присваивается каждому гражданину. В большинстве стран основным элементом персонального учета является наличие у каждого лица индивидуального идентификационного номера, который присваивается, в частности, в момент регистрации рождения. 

Указанный идентификационный номер содержит в закодированном виде сведения об индивидуальных и не изменяющихся со временем признаках конкретного лица (дата рождения, пол, место рождения, и др.). Идентификационный номер используется во всех документах, получаемых человеком на протяжении его жизни и позволяет обеспечить интеграцию данных о физическом лице из разных информационных систем.

Уникальный идентификационный номер используется в сферах налогообложения, государственного страхования, образовании, выдачи водительских прав и гражданских паспортов. В основном уникальный идентификационный номер присваивается при регистрации рождения человека.

Системы формирования таких идентификационных номеров отличаются в различных странах, в том числе иногда значительно.

В Финляндии уникальный идентификационный код гражданина состоит из 10 цифр: | А | А | В | В | С | С | D | D | D | E |:

- первые две (AA) - обозначают день рождения;

- вторые две (BB) – месяц рождения;

- третьи две (CC)– год рождения;

- далее три цифры (DDD) обозначают индивидуальный код гражданина;

- последняя цифра (E) является контрольной.

В Швеции номер также состоит из десяти цифр:

| E | E | F | F | H | H | K | K | K | M |. 

На примере Швеции следует особенно подчеркнуть, что используемая в настоящее время форма идентификационного номера гражданина утверждена в еще 1967 году и включает в себя:

- первые две (EE) – год рождения;

- вторые две (FF) – месяц рождения;

- следующие две (HH) – день рождения;

- следующие три цифры (KKK) – номер рождения;

- последняя цифра (M) – контрольная.

Так, например, номером рождения является число от 001 до 999, нечетное для мужчин, четное для женщин. Указанное число генерируется случайным образом и используется для обеспечения раздельного учета граждан, родившихся в один день. Между датой рождения и номером родившегося используются "тире", которое заменяется на "плюс" по достижению гражданином ста лет. 

Контрольная цифра введена в 1967 году, рассчитывается автоматически по определенному алгоритму на основе полной даты рождения и номера рождения. Она используется для контроля корректности номера в целях исключения ошибок при его передаче.

Например, во Франции уникальный идентификационный номер уже состоит из 13 цифр: | A | B | B | C | C | D | D | D | D | D | E | E | E |:

- первая цифра (A) – пол;

- следующие две цифры (BB) – год рождения;

- следующие две цифры (CC) – месяц рождения;

- следующие пять цифр или символов (DDDDD) обозначают место рождения;

- следующие три цифры (EEE) – порядковый номер, обеспечивающий возможность учета граждан, родившихся в одном месте в одно время.

Кроме того, дополнительно используются две контрольные цифры, определяемые в соответствии с определенной методикой.

В Болгарии используется Единый Гражданский Номер. Он состоит из 11 цифр и имеет следующую структуру | G | G | F | F | H | H | K | K | K | K | K |:

- первые две цифры (GG) указывают на год рождения;

- две последующие (FF) – месяц рождения;

- две следующие (HH) – дата (число) рождения;

- остальные (KKKKK) означают порядковый номер в регистре.

В Австрии каждый житель получает 12-значный индивидуальный номер, который присваивается автоматизированной системой | X | X | X | X | X | X | X | X | X | X | X | X |. При этом указанный номер не несет в себе закодированных данных, в отличие от номера социального страхования, в котором кодируется дата рождения.

В Литве, как и в Болгарии, персональный номер состоит из 11 цифр: | A | B | B | C | C | D | D | E | E | E | F |

- первая (A) обозначает пол и столетие рождения;

- две следующие (BB) – год рождения;

- две следующих (CC) – месяц рождения;

- две следующие (DD) – день рождения;

- три следующих (EEE) – номер рождения для граждан, родившихся в один день;

- последняя цифра (F) выполняет контрольную функцию и рассчитывается по определенному алгоритму.

В Эстонии используется также формат персонального идентификатора, состоящий из 11 цифр:

| K | M | M | N | N | O | O | P | P | P | Q |:

- первая цифра (K) означает столетие, в котором родился гражданин, и его пол (например, 3 – мужчина, родившийся с 1900 г. по 1999 г., 4 – женщина, родившаяся с 1900 г. по 1999 г.);

- вторая и третья цифры (MM) – две последние цифры года рождения;

- четвертая и пятая цифра (NN) – номер месяца, когда родился гражданин;

- шестая и седьмая цифры (OO) – день рождения;

- восьмая, девятая и десятая цифры (PPP) – последовательный номер в списке родившихся в этот день;

- одиннадцатая цифра (Q) – контрольная.

Таким образом, выше представленная нами информация о персональных идентификаторах показывает, что в большинстве стран идентификационный номер в том или ином виде содержит информацию о дате рождения, поле гражданина, а также  контрольную цифру (или цифры). 

В некоторых странах этот номер содержит также информацию о месте рождения. Вместе с тем даже несмотря на одинаковое количество цифр (например, Болгария, Литва, Эстония – 11 цифр) в таком номере, каждая страна закладывает свою последовательность и информацию по каждой цифре. Кроме того, проведенный нами анализ на примерах этих стран позволяет сделать вывод об отсутствии непосредственной связи между количеством цифр в номере и размером страны или степенью ее социально-экономического развития.

Также мы можем выделить наличие во многих странах четких нормативных документов, описывающих сферы использования уникального идентификатора. В частности, даются рекомендации для граждан и ведомств по защите номера от несанкционированного использования. Особое внимание уделяется тому, что номер как таковой не используется в качестве инструмента идентификации личности. Для этого используются дополнительные механизмы.

Так, в Ирландии в соответствии с Законом «О социальной Защите населения» от 1998 г. гражданам присваивается Персональный Номер Государственных Услуг (PPS – Personal Public Service Number). Этот номер заменил использовавшиеся ранее номер налогоплательщика и номер социального страхования. В 1992 г. в Ирландии была введена концепция Идентификатора Социальных Сервисов, который состоит из PPS и связанных с ним идентификационных данных. PPS рассматривается как основной инструмент реализации принципов электронного правительства и предоставления интегрированных услуг.

Таким образом, проведенное нами исследование мирового опыта показало, что  каждому человеку присваивается уникальный личный номер, который является координирующим звеном и позволяет соединить характеристики одного лица с другими лицами, а также с информацией различных административных систем  об этом лице. При этом идентификационный номер содержит в закодированном виде сведения об индивидуальных и не изменяющихся со временем признаках конкретного лица (например, дата рождения, пол, место рождения).

Кроме того, использование единого идентификатора персональных данных обеспечивает возможность однозначного установления соответствия персональных данных, размещаемых в различных системах учета, конкретному физическому лицу.

1.3. Архитектура систем персонального учета населения в зарубежных странах

Проведенный нами анализ показывает, что практически во всех странах, реализовавших проекты создания систем персонального учета населения, система представляет собой взаимосвязанную комбинацию подходов построения по централизованному и распределенному принципу.

Так, центральные хранилища данных имеют определенные связи с местными регистрами населения и с информационными системами других ведомств, таких как налоговые службы, службы социального страхования и пенсионного обеспечения, статистические службы, службы земельного кадастра, службы регистрации прав собственности, министерство внутренних дел, министерство обороны, министерства по чрезвычайным ситуациям, избирательные комиссии и др.

В Швеции местные регистры населения (Local Population Registers) поддерживаются местными налоговыми офисами и обеспечивают учет населения, проживающего в рамках определенной территории. Центральный справочный регистр (Central Reference Register) поддерживается Государственным налоговым управлением и обеспечивает учет уникальных идентификационных номеров, присваиваемых гражданам в местных налоговых офисах. Регистр уведомления (Notification Register) поддерживается Государственным налоговым управлением и объединяет всю информацию из местных регистров населения для обеспечения доступа к соответствующим данным заинтересованных ведомств, организаций и граждан. Он обновляется на ежедневной основе через загрузку данных из местных регистров, при этом обеспечивает возможность поиска любой информации и формирования различных выборок граждан по определенным полям.

На рисунке 1 представлена система персонального учета в Швеции.
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В рамках указанной системы возможные следующие случаи организации доступа к Регистру нотификации: 

- в случае ведения организацией или органом власти собственного регистра, содержащего информацию из регистра населения, он интегрируется с Регистром нотификации и обновление этой информации производится в автоматизированном режиме на регулярной основе по мере внесения изменений; 

- возможность получения обновления информации о населении по специальному запросу;

- терминальный доступ непосредственно к самому Регистру, обеспечивающий возможность непосредственной работы с ним (поиска, формирования выборок и др.); 

- возможность организации доступа к данным Регистра из прикладных приложений и информационных систем. 

Полагаем возможным отметить, что с учетом перехода обязанности ведения регистрации населения Швеции в 1991 г. от церкви к налоговой службе, в стране помимо Государственного налогового управления представляющего собой центральный аппарат существовало 10 региональных налоговых управлений и 116 местных налоговых отделений, которые в сою очередь являются местными регистрационными органами населения. В 1997 г. регистрацией населения занимались 614 сотрудников, которые были заняты целый день. Всего на цели регистрации было затрачено 381 млн. шв. крон (9 шв. крон = 1 евро, 7,74 шв. крон = 1 доллар США).

По данным на 2000 г. в Швеции проживало почти 9 млн. человек. Ежегодно налоговые отделения выдают около 1,8 млн. свидетельств о регистрации и рассматривают примерно 2 млн. дел, связанных с регистрацией. Примерно половина из них связана с изменением места жительства. так в 1998 г. было зарегистрировано 92 тыс. рождений, 41 тыс. браков, 29 тыс. разводов, 96 тыс. смертей. При этом особо следует отметить, что другим учреждениям ежегодно направляются примерно 2,6 млн. уведомлений о соответствующих изменениях данных реестра.

Следует особо отметить, что порядок получения информации из Регистра регламентируется условиями заключаемых договоров между Государственным налоговым управлением и потребителями, при этом доступ к Регистру предоставляется на платной основе за исключением случаев, предусмотренных нормативными актами правительства.

Основными пользователями регистра являются: 1) Шведское статистическое управление (Statistics Sweden), 2) Государственное полицейское управление (The National Police Board), 3) Государственное управление социального страхования (The National Social Insurance Board), 4) Администрация государственной и военной службы (The National Service Administration), 5) Служба кадастрового учета земли и объектов недвижимости (The National Land Survey), 6) Государственная транспортная и дорожная администрация (The National Road Administration), 7) Шведское иммиграционное управление (The Swedish Immigration Board), а также отдельные муниципалитеты.

Основные пользователи регистра в Швеции представлены на рисунке 2.
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Для получения доступа к данным Регистров проводится процедура авторизации. Существуют следующие уровни авторизации: системный администратор, директор налогового офиса, руководство офиса, исполнители и прочие пользователи. Организация доступа к системе осуществляется через специальную карту авторизации, содержащую меняющийся код доступа. 

Обычные пользователи имеют возможность доступа через специальные терминалы к информации о фамилии, имени и адресе зарегистрированных граждан. В случае необходимости получения дополнительной информации требуется обращение к сотрудникам налоговых офисов. Все изменения в местных регистрах и электронном журнале записываются в отдельном протоколе для контроля действий пользователей. В конце каждого рабочего дня соответствующий протокол и электронный журнал копируются на носитель и помещаются в специальную защищенную от пожара и несанкционированного доступа комнату.

В этой связи нам хотелось бы отметить, что в Швеции наиболее развита автоматизированная обработка различных данных. Как это было видно на примере системы учета населения, обновление системы осуществляется на ежедневной основе. При этом на ежедневной основе осуществляется также подведение итогов по операциям, касающимся доходов и расходов бюджета страны. Указанное положение вещей говорит о колоссальном уровне автоматизации всех процессов в стране и минимуме бумажной работы. 

Попробуем рассмотреть также систему учета населения в Финляндии. Единый регистр формируемый в рамках указанной системы, основан на использовании 60 локальных регистров. Создаваемая информационная система тесно связана с распространением персональных электронных карт граждан, основанных на использовании уникального идентификационного номера. Электронная карта гражданина является официальным документом, удостоверяющим его личность, а также служит для идентификации и организации расчетов по предоставляемым государственным услугам.

Относительно небольшая численность и высокий технологический уровень позволили создать в Финляндии систему регистров, позволяющую получать необходимые данные, можно сказать, в реальном режиме времени. 

За счет открытости центральной базы данных для магистратов на местах, наличию постоянного доступа и обратной связи, магистрат, а также любое заинтересованное лицо или ведомство получает основную информацию о гражданине в любом районе страны. В этой системе Центр регистрации населения накапливает и систематизирует информацию, магистрат, обладая достаточной степенью автономии от центральных органов, исправляет и дополняет единую базу данных и является основным ее пользователем.

Проведенное нами исследование опыт создания системы учета населения в Швеции и Финляндии показывает, что опыт указанных стран был бы очень полезен при создании аналогичной системы и в нашей стране. Вместе с тем для Российской Федерации достижение указанного уровня в ближайшей перспективе труднодостижимо. Это в первую очередь связано с тем, что указанные страны по количеству населения  значительно уступают России. Кроме того, имеются различия в размерах стран, наличии нескольких часовых поясов и самое главное отсутствие необходимой инфраструктуры в Российской Федерации для внедрения современных автоматизированных систем учета населения в каждом уголке нашей страны. Указанная ситуации создает основные проблемы в своевременном получении актуализированной информации о населении.

На примере Австрии мы можем отметить, что информация, размещаемая в регистре, обновляется в режиме реального времени. Муниципалитетам предоставлена возможность вносить соответствующие данные напрямую в федеральный регистр. Администрирование и поддержка регистра обеспечивается Министерством внутренних дел Австрии. Информация, размещаемая в регистре, предоставляется по запросам организаций и частных лиц в интерактивном режиме через портал или по почте на коммерческой основе.

В Литве Регистр населения создавался начиная с 1992 года. В 1999 году существовал в виде централизованной базы данных, при этом продолжалась работа по созданию региональных регистров и регистров  крупных городов, таких как Каунас и Шауляй. Указанные регистры должны были содержать часть информации центрального регистра и обмениваться с ним данными.

В США исторически отсутствовала централизованная система регистрации населения, несмотря на наличие единого номера социального страхования. Проект "Е-Vital", реализуемый в рамках инициативы "электронного правительства" США, должен создать единообразный процесс, в рамках которого информация о рождении и смерти граждан может анализироваться, обрабатываться, собираться и проверяться. Создание системы "Е-Vital" тесно связано с проблемой идентификации личности в США. Реализуемая стратегия заключается в том, чтобы не полагаться на один способ идентификации личности, а использовать несколько, в зависимости от целей.

Как показал проведенный нами анализ, в США существует Управление социального обеспечения (SSA), которое ведет непосредственно правительственный проект. Указанная работа направлена на облегчение проведения проверок жизненной статистики, такой как информация о рождении. "E-Vital" должен уменьшить стоимость и время, которое требуется, чтобы проверить и такую информацию. "E-Vital" также способствует уменьшению затрат ресурсов, необходимых для проведения данных проверок, устранению трудоемкого бумажного процесса и уменьшению или устранять дополнительных затрат времени со стороны родителей, которые должны ждать, чтобы получить номер Социального обеспечения (SSN).

При этом мы должны помнить о том, что когда SSA получает просьбу о проверке SSN происходит проверка соответствия информации, включенной в запрос, название (имя), дата рождения, и т.д., информации, содержащейся  в базах данных и отчетах по этому SSN. 

Вопросы идентификации личности решаются за счет помощи федерального правительства штатам с точки зрения обеспечения большей надежности выдаваемых идентификационных документов (водительских прав, паспортов и т.д.), а также за счет использования биометрических и криптографических технологий. 

В реализацию проекта "Е-Vital" повлиял тот факт, что до 11 сентября 2001 только 12 штатов использовали он-лайновую Систему Проверки Номера Социального Страхования (SSOLV - Social Security Online Verification System). На конец 2003 г. уже 24 штата использовали SSOLV. В рамках указанной системы SSOLV существует два режима доступа:

- в режиме реального времени;

- пакетная обработка запросов с ответом в течении 24-48 часов.

В процессе использования SSOLV были выявлены отдельные проблемы, в том числе следующие:  

- система не смогла справиться с  ростом числа подключений;

- стоимость использования системы оказалась очень высокой, превысив сотни миллионов долларов США.

Стратегия создания "Е-Vital" состоит в том, чтобы, имея централизованные базы данных с базовой информацией о гражданах, обеспечить условия для децентрализованного внедрения систем регистрации актов гражданского состояния (рождения, смерти) различными штатами от различных поставщиков, при условии соблюдения общих стандартов и требований. Это основано на тщательном централизованном анализе и специфицировании требований, описании бизнес-процессов и архитектуры системы.

К преимуществам указанного подхода мы можем отнести:

- значительное уменьшение времени и затрат на внедрение (денежных средств, людских ресурсов);

- стандартные требования к поставщикам решений;

- большую вероятность успеха на национальном уровне в целом за счет распределения рисков, распространения экспертизы и положительного опыта, улучшения качества данных, лучшей совместимости;

- обеспечение больших возможностей с точки зрения финансирования работ;

- возможность поэтапного внедрения;

- постепенные обновления (up-grades) и простота модификации;

- удовлетворение различных потребностей каждого штата.

Так была разработана национальная Модель Системы Электронной Регистрации Актов гражданского состояния, различные модели сценариев использования. На этой основе была построена уточненная модель данных (RIM – Refined Information Model) для всех основных электронных сообщений, связанных с «жизненными эпизодами» гражданина в формате XML.

Кроме того, с 1997 года Управление социального обеспечения (SSA) осуществляет совместно с Американской Ассоциацией Администраторов Автомашин (AAMVA) проверки SSN с учетом потребностей государственных департаментов Автомашин (DMVs). Так диалоговое обслуживание позволяет DMVs запросить проверку SSN от SSA при обработке заявления для лицензии водителя.  Программное обеспечение направляет запрос к SSA, где информация, которая была введена DMV, должна быть сравнена с информацией, размещенной в базе SSA. Запросы получены SSA возвращаются через 1 секунду или меньше для 93 процентов от этих сделок. 

Если базы данных SSA указывают, что индивидуум, просящий лицензию водителя умирает, об этом сообщается DMV и отмечается, что есть проблема с сопоставлением информации. В дополнение к указанному диалоговому обслуживанию DMV может направлять большое количество запросов по лицензиям водителей в SSA непосредственно для проверки.  

Проведенный нами анализ показал, что 34 штата вступили в соглашения, чтобы использовать диалоговое обслуживание. При этом 22 штата используют диалоговый процесс проверки, 4 штата начали проверять их программное обеспечение с SSA, 9 штатов имеют соглашения, но еще не начали проверять. В 2003 финансовом году было обработано более чем 6 миллионов запросов от DMVs, а с расширением и улучшением выполнения работ число запросов, обработанных в 2004 году увеличилось приблизительно до  20 миллионов. При этом стоимость одной сделки составляет 3,4 центов. Таким образом, указанное  обслуживания со стороны SSA способствует быстрому осуществлению работ и гарантирует, что меньшее количество людей будет способно получить лицензии водителя с мошеннической документацией.

На основании проведенного нами анализа ситуации, сложившейся, в частности в США по созданию системы "Е-Vital",  мы можем отметить положительные моменты при внедрении указанных систем, а также полезность американского опыта при создании системы учета населения в нашей стране. 

Это в первую очередь связано с тем, что по численности населения и размерам страны США ближе в Российской Федерации. Кроме того, в США также существуют несколько часовых поясов. Вместе с тем уровень развития соответствующей инфраструктуры и полнота ее охвата всей территории России создают основные трудности по созданию аналогичной системы. Также мы можем констатировать высокий уровень финансовых затрат на создание аналогичной системы в нашей стране, который не сопоставим с США.

Анализируя вышеприведенный зарубежный опыт мы можем сделать следующие выводы о преимуществах и недостатках отдельных вариантов систем учета населения. 

Централизованная система позволяет быстро реагировать на запросы пользователей и обеспечивает высокую степень защиты данных от несанкционированного доступа. При этом мы отмечаем существующие проблемы с поддержанием актуализированной информации, технологические проблемы сопоставимости данных, сложности выявления ошибок, а также сложность обработки больших массивов информации. В этой связи, как нами уже отмечалось выше, создание централизованной системы  осуществимо в странах с небольшой численностью населения (например, в Финляндии на момент создания системы численность населения не превышала 5 млн. человек).

Распределенная система учета населения, по нашему мнению,  позволяет получить высокую степень актуальности данных, ориентирована на выполнение отдельных функций, может быть распространена по всей стране или отдельным регионам. При этом для данной системы характерна низкая скорость реакции на запросы пользователей, низкая устойчивость к сбоям за счет доступа к базам данных, а также значительные затраты на создание системы за счет необходимости обеспечения каналов связи.

С учетом  всего вышеизложенного, мы можем сделать вывод о том, что в чистом виде ни централизованная, на распределенная система не являются эффективными и не подходят к использованию в Российской Федерации. Для нашей страны было бы целесообразно использование комбинированного варианта, который позволит сохранить достоинства разных централизованной и распределенной систем и уменьшить их недостатки.

1.4. Структура систем персонального учета населения в зарубежных странах

Особого внимания заслуживает рассмотрение такого аспекта создания систем учета населения как орган или организация, ответственная за функционирование соответствующих систем.

Проведенный нами анализ мирового опыта показывает, что в зарубежных странах обычно официальным органом, отвечающим за централизованное руководство системой персонального учета, является ведомство центрального правительства. В разных странах это может быть Министерство внутренних дел, Министерство юстиции, национальное управление гражданской регистрации, Министерство финансов, налоговые службы и другие органы власти, решающие конкретные прикладные задачи.

Так, в Швеции до 1 июля 1991 года учет населения Швеции вела Шведская церковь. В 1991 году функция учета и регистрации населения была передана Государственному налоговому управлению (National Tax Board), которое входит в состав Министерства финансов и имеет 10 региональных управлений (regional tax authorities) и 116 местных налоговых офисов (tax office). По состоянию на конец 1997 года в штате налоговых органов более 600 сотрудников на постоянной основе обеспечивало регистрацию населения и поддержку регистров. Местный налоговый офис ведет регистр населения, проживающего на территории, относящейся к ведению данного офиса, и отвечает за сбор, проверку корректности и внесение в регистр соответствующей информации. В структуру местного регистра могут быть включены дополнительные поля по решению местного налогового офиса. 

Информация в местные налоговые офисы предоставляется непосредственно самим гражданином, органами власти, организациями (больницами и др.). Родители обязаны в течение месяца предоставить информацию о факте и дате рождения ребенка и его имени в случае его рождения не в больнице. В случае изменения адреса гражданин также обязан уведомить местный налоговый офис или почтовую службу в течение недели. При этом в случае нарушения данных правил и непредоставления соответствующей информации по запросу на гражданина налагается штраф. 

Вся остальная информация, размещаемая в регистрах, предоставляется службами регистрации брака, судами – в случае развода, решении об усыновлении или установлении опекунства, больницами – о факте рождения и смерти, а также похоронными конторами – о месте захоронения. Местные регистры поддерживают учет изменений всех полей записей регистра. Вся поступающая информация первоначально фиксируется и учитывается в специальном журнале (day book) и ежедневно вносится в местный регистр. Регистры интегрированы с кадастрами адресов и объектов недвижимости, поддерживаемыми почтовой службой и службой кадастров (National Land Survey). 

В  Швеции налоговые ведомства, отвечающие за персональный учет населения, ежегодно выдают 1,8 млн. сертификатов, регистрируя примерно 2 млн. актов гражданского состояния. Из них примерно половина связана с изменением адреса места жительства, 92000 записей о рождении, 41000 регистраций браков, 29000 разводов, 96000 смертей (цифры за 1998 г.). Это приводит к созданию примерно 2,6 млн. уведомлений об изменениях, ежегодно пересылаемых в другие ведомства и организации.

Например, в Финляндии учет населения ведется Центром регистрации населения (Population Register Center). Центр основан в 1969 г. как самостоятельное подразделение Министерства внутренних дел (Ministry Of The Interior) и в настоящее время включает 37 региональных офисов, ответственных за сбор информации на местах и обновление центрального регистра населения. Центр также отвечает за формирование и поддержку информационной системы регистрации населения (Population Information System). 

По состоянию на конец 2001 года Центр включал более 100 человек, а региональные офисы более 800 человек. В начале 70-х система регистрации населения была переведена на информационные технологии и стала централизованной. С начала 80-х годов в соответствующую информационную систему были включены данные об объектах жилого и нежилого фонда. Доступ к данным регистров, в том числе заинтересованных органов государственной власти, осуществляется на платной основе. Так, по итогам 2001 года доходы Центра от предоставления доступа к регистру составили 8,4 млн. евро, из которых 4,3 млн. – доходы от органов власти. Расходы на поддержу регистра составили 13,2 млн. евро в год.

В Финляндии информация в соответствующую систему предоставляется гражданами и организациями. Граждане в соответствии с принятым законодательством отвечают только за предоставление информации в случае изменения места своего жительства.

Учреждения в сфере здравоохранения отвечают за предоставление информации о фактах рождения и смерти, суды – о случаях разводов, установления опекунства или усыновления, приходы – о браках, именах новорожденных, магистраты – об изменении имен, иммиграционное управление – о гражданстве, жилищные инспекции – об объектах жилого и нежилого фонда, а службы недвижимости – о статусе их использования. В Финляндии с населением в 5,2 млн. человек из реестров граждан, зданий (2,6 млн.), хозяйствующих субъектов (0,2 млн.), земли (2,4 млн.) было переслано 3 млн. единиц информации.

Во Франции с 1982 года учет населения ведется государственным Институтом статистики и экономических исследований (INSEE). Институт обеспечивает ведение национального идентификационного списка физических лиц (repertoire national d’identification des personnes physiques - RNIPP) с использованием автоматизированной системы учета. Указанная система существует с 1971 г. и обеспечивает хранение данных о гражданах с 1891 г. рождения. Учету подлежат граждане, родившиеся на территории метрополии и заморских департаментов (Французской Гвиане и др.), а также дети граждан Франции, родившиеся за рубежом.

Сведения предоставляются в региональные отделения Института органами, регистрирующими акты рождения и другие акты гражданского состояния, а также миграционной службой. Конфиденциальность персональных данных, размещаемых в списке, контролируется Национальной комиссией по информатике, а также вышестоящими органами.

В Австрии в 2001 г. в соответствии с принятым законом инициирован проект по созданию единого федерального регистра учета населения (Zentrales Melderegister, или ZMR). В 2003 г. на основе данных переписи населения соответствующая информационная система была запущена в промышленную эксплуатацию. Стоимость создания соответствующего программно-аппаратного комплекса и его полное техническое оснащение составила более 7,7 млн. долларов США.  До введения единого регистра учет граждан обеспечивался полицейскими управлениями. В настоящее время соответствующая функция передана муниципальным администрациям, при этом администрирование и поддержка регистра обеспечивается Министерством внутренних дел Австрии. ZMR используется для решения целого ряда задач, в том числе  определения списков для голосования, планирования и распределения социальной помощи, составления списков военнообязанных и др.

В Литве с 2000 года учет населения, ранее осуществляемый департаментом статистики Правительства Литвы, передан созданному в составе Министерства внутренних дел Управлению по регистрации населения. Управление по регистрации населения включает региональные службы, ответственные за администрирование Регистра населения на местах.

Данные регистра доступны департаменту статистики и департаменту информационных технологий и коммуникаций Правительства Литвы, службе государственного земельного кадастра и регистра, министерству обороны, государственному фонду социального страхования, государственной налоговой инспекции, центральному ипотечному институту, Каунасскому окружному суду, национальному бюро по трансплантации органов, а также муниципалитетам и предприятиям.

Данные, включаемые в регистр населения, обрабатываются и хранятся в единой базе. Сведения, включаемые в состав регистра, формируются департаментом миграции, службами, обеспечивающими учет населения по месту жительства, а также службами, обеспечивающими регистрацию актов изменения гражданского состояния. Соответствующие данные хранятся в профильных информационных системах и направляются в регистр населения ежедневно. Предусматривается также обеспечение интеграции профильных информационных систем и регистра в целях организации автоматизированного обновления записей в случае изменения персональных данных.  Управление классификаторами базы данных и ее администрирование осуществляется на центральном уровне.

Учет населения в Венгрии обеспечивает Центральный офис по регистрации населения и выборам (Central Registration and Elections Office). Он был создан в  1995 году в виде самостоятельного подразделения, финансируемого за счет средств Министерства внутренних дел. Основной задачей офиса является обеспечение регистрации персональных данных и адресов граждан Венгрии, а также организация и проведение выборов в органы власти.

Информационная система Венгрии является территориально распределенной, предоставляет возможность для ведения местных и региональных регистров, а также обеспечивает их взаимосвязь между собой. При этом она включает центральную консолидированную базу. Система регистрации действует на трех уровнях. На местном уровне (более 1000 местных образований) обеспечивается поддержка регистра проживающего на данной территории населения, в электронном или бумажном виде ответственными нотариусами, а также предоставление этих данных и информации об их изменении на региональный уровень. 

На региональном уровне администрации обеспечивают контроль за ведением местных регистров, их обработку, перевод их в электронный вид и свод в рамках единого регистра населения региона, а также обеспечивают их последующее представление на центральный уровень. На центральном уровне обеспечивается сбор и консолидация региональных регистров, ведение центральной базы, а также базы персональных идентификационных электронных карт. Обновление данных в центральной базе осуществляется на регулярной еженедельной основе. На центральном уровне реализована возможность организации доступа к регистру и предоставления информационных сервисов по работе с ним заинтересованным органам власти, организациям и частным лицам. За год офис реализует более 40 млн. запросов к базе.

В Ирландии за электронную систему персонального учета населения отвечает Главное Регистрационное Управление (General Register Office). Система официально введена в эксплуатацию 7 октября 2003 года. Указанный проект реализуется в сотрудничестве с Департаментом по вопросам семьи и социальной защиты (Department of Social and Family Affairs) и Департаментом здравоохранения и детства (Department of Health and Children). Модернизация процессов регистрации событий, связанных с жизнью граждан, оценивается в 9-10 млн. евро, что включает затраты на разработку и обновление сетевой инфраструктуры и аппаратного обеспечения в 80 региональных офисах по всей стране.

Таким образом, проведенный нами анализ показывает наличие в той или иной стране официального органа или организации, которые отвечают за систему учета населения. Вместе с тем, по нашему мнению, создание или передача полномочий одному из существующих министерств или ведомств может превратить систему в узковедомственную, а также увеличит риски и нагрузку на соответствующий орган. 

Мы можем отметить, что передача функций по администрированию системы отдельной коммерческой организации повышает риск несанкционированного доступа к конфиденциальной информации, сложность осуществления государственного контроля информации и ее движения, а также низкий уровень ответственности за систему.

1.5. Нормативное регулирование систем персонального учета

Как показывает проведенный нами анализ зарубежного опыта, создание и эффективное функционирование системы персонального учета возможно на основании закона. Законом устанавливается структура системы, функции и полномочия официальных органов, ответственных за ее ведение, обязанности официальных лиц, определяется круг информации, объем, порядок и процедуры межведомственного информационного обмена.

Также в законе закрепляются обязательности населения о необходимости сообщать сведения для поддержания регистра в актуальном состоянии, а также обязательства официальных органов по соблюдению конфиденциальности персональных данных и ответственность за ее несоблюдение.

Так, в Швеции порядок регистрации граждан регулируется следующей нормативной правовой базой: 

- Законом о регистрации населения (Population Registration Act), принятым в 1991 году. В законе содержатся определение "регистрации населения", процедуры ее проведения, полномочия и функции ответственных органов, ответственность граждан за предоставление информации, а также регламентируется порядок обращения с персональными данными и конфиденциальной информацией персонального характера. 

- Законом о регистрах населения (Population Registers Act), принятым также в 1991 году. Указанным законом устанавливается перечень и назначение регистров населения, определяется структура и поля записей регистров, а также порядок организации доступа заинтересованных организаций и частных лиц. 

- Законом о регистре нотификации (Notification Register Act), принятым в 1995 году. 

Кроме того, мы выделили, что регистрация населения также регламентируется законами о вступлении в брак и смене имени. При этом доступ к местным регистрам обеспечивается всем гражданам на основании Закона о свободе прессы и Закона о персональной информации.

В Финляндии нормативно-правовая основа включает: 

- Закон об информации о населении (Population Information Act), принятый в 1993 году. 

- Закон о персональной информации (Personal Data Act), принятый в 1999 году. В соответствии с законом запрещается вносить в систему регистрации населения информацию, которая может нанести ущерб личности. К ней относится информация о расовом или этническом происхождении, политических, религиозных убеждениях, принадлежности к профсоюзным объединениям и обществам, положении, совершении преступлений, состоянии здоровья, сексуальной ориентации.

В Литве Регистр населения был создан в соответствии с Законом о Регистре населения, принятым в 1992 г. В Законе определено, что за ведение Регистра отвечает Департамент статистики Правительства Литвы.

В Венгрии регистр персональных данных и адресов был создан в соответствии с Законом LXVI от 1992 года «О регистрации персональных данных и адресов граждан». Основной целью регистра является обеспечение идентификации личности граждан в интересах органов власти. 

Субъектами регистрации являются: 

- венгерские граждане, проживающие в Венгрии; 

- венгерские граждане, проживающие за рубежом, сделавшие соответствующий запрос; 

- иностранные граждане, иммигрировавшие в Венгрию и признанные беженцами.

На центральном уровне реализована возможность организации доступа к регистру и предоставления информационных услуг заинтересованным органам власти, организациям и частным лицам. За год регистрируется более 40 млн. запросов к базе.

В Ирландии присвоение гражданам уникального идентификатора (PPS – Personal Public Service Number) осуществляется в соответствии с Законом о Социальной Защите населения от 1998 года. Законы в области социальной защиты устанавливают правила, в соответствии с которыми различные государственные ведомства могут обмениваться между собой информацией с использованием PPS. Определенные ограничения накладывает Закон о защите данных от 1998 года.

Имеется целый ряд других нормативных актов, которые регулируют передачу или раскрытие персональных данных в таких областях, как здравоохранение, образование, пенсионное обеспечение, иммиграционный контроль, судопроизводство.

Проведенный нами анализ международного опыта показал, что для создания и эффективного функционирования систем учета населения необходимо принятие закона, который устанавливает структуру системы, функции официальных органов, ответственных за ее ведение. Кроме того, законом определяется круг сообщаемой информации, закрепляется обязательность для населения сообщать необходимые сведения для поддержания системы в актуализированному состоянии.

При этом особую актуальность приобретает вопрос о необходимости определения межведомственного взаимодействия и обмена данными в соответствии с электронными административными регламентами.

Таким образом, по итогам рассмотрения и обобщения нами международного опыта создания различных систем учета населения мы можем сделать следующие основные выводы по данному вопросу. 

Системы персонального учета населения созданы и успешно функционируют во многих развитых и развивающихся странах мира. Они используются в основном в целях обеспечения безопасности, повышения качества и удобства услуг, которые государство предоставляет населению, а также для эффективного выполнения контрольно-надзорных функций. Во отдельных странах создание такого рода систем по сути заменяет перепись населения (Швеция, Финляндия). 

Мы можем выделить, что основными источниками данных для систем персонального учета за рубежом являются службы, ответственные за регистрацию событий естественного жизненного цикла человека и миграции населения. В основе функционирования указанных систем персонального учета в зарубежных странах лежат такие задачи как обеспечение информацией органов управления для составления различных программ, бюджетов, для целей налогообложения, социального страхования и обеспечения, здравоохранения, установления личности, составления списков избирателей, призывников для военной службы, и др., а также обслуживание населения при выдаче различных документов и справок.

Мы должны особо выделить тот факт, что системы персонального учета в разных странах существуют как в централизованном, так и в распределенном виде. Централизованная система имеет сеть местных учреждений по регистрации населения. Данные собираются на региональном уровне и регулярно пересылаются в центральную базу данных. Распределенная система не предусматривает централизованного хранения данных о населении. Предусматривается обмен информацией между существующими сетями (хранилищами) органов власти, осуществляющих определенные государственные функции. Распределенная система может функционировать также на уровне штата, провинции, округа, муниципалитета.

Сопровождение систем персонального учета населения обеспечивается на основе единых, прозрачных и стандартизованных процедур. Системы могут включать информацию о гражданах страны или всем населении страны, включая иммигрантов, не получивших гражданство или лиц временно проживающих на ее территории. 

Проведенный нами анализ показал, что в большинстве стран основной компонентой систем персонального учета является наличие у каждого лица индивидуального идентификационного номера, который присваивается, например, в момент регистрации рождения. В целях координации и осуществления работ по обеспечению учета населения, сопровождению и поддержке систем персонального учета населения создаются подразделения в структуре органов власти страны или отдельно. 

Вместе с тем мы можем отметить, что создание или передача полномочий одному из существующих министерств или ведомств может превратить систему в узковедомственную, а также увеличит риск и нагрузку на соответствующий орган. Передача же  функций по администрированию системы отдельной коммерческой организации повышает риск несанкционированного доступа к конфиденциальной информации, сложность осуществления государственного контроля информации и ее движения, а также низкий уровень ответственности за систему.

Особо мы должны отметить, что создание и функционирование систем персонального учета населения, порядок организации доступа к персональным данным и вопросы использования персональных данных должны регламентироваться законодательно. Кроме того, для организации доступа населения к персональным данным через государственные информационные системы необходима разработка и принятие специальных методических и технических стандартов. 

Проведенное нами изучение международного опыта учета населения позволяет выделить системы учета населения в Швеции и в США. Вместе с тем, по нашему мнению, для Российской Федерации в чистом виде ни централизованная, ни распределенная система не являются эффективными. Для нашей страны было бы целесообразно использование комбинированного варианта, который позволит сохранить достоинства централизованной и распределенной систем и уменьшить их недостатки. 

Кроме того, мы полагаем, что создание системы учета населения в Российской Федерации требует соответствующего развития инфраструктуры, информационно-коммуникационных технологий. Только комплексный подход к решению данной задачи, по нашему мнению, позволит осуществить полный охват населения, повысить уровень автоматизации органов государственной власти и создаст возможности для получения актуализированной информации о населении страны.

Вторая глава. Некоторые пути создания системы персонального учета населения в Российской Федерации

2.1. История формирования систем учета населения в Российской Федерации

В данной главе мы рассмотрим историю формирования различных систем учета населения в нашей стране. В этой связи мы должны отметить, что уже в 90-х годах прошлого столетия в  Российской Федерации предпринимались первые попытки в данном направлении.

Так задача создания общегосударственной автоматизированной системы учета населения и официальных документов, удостоверяющих личность граждан впервые была определена в Постановлении Совета Министров – Правительства Российской Федерации от 23 декабря 1993 года № 1319 [1]. Ответственность за создание указанной системы и выполнение необходимых работ была возложена на МВД России.

В отдельных регионах страны и, в частности, в г. Москве, во исполнение указанного постановления Правительства были приняты соответствующие решения, в рамках которых делались попытки внедрения отдельных региональных систем учета населения. Распоряжением Мэра г. Москвы от 28 сентября 1998 г. № 989-РМ [2]в городе Москве была создана Автоматизированная система ГУВД г. Москвы по учету населения Москвы и Московской области (АСУН ГУВД г. Москвы).

Финансирование работ по первичному вводу учетных данных АСУН ГУВД г. Москвы обеспечивалось за счет средств, предусмотренных по смете расходов Вычислительного центра коллективного пользования ГУВД г. Москвы на 1998 год. Кроме того, при разработке программы внедрения и развития указанной системы в 1999 году в качестве источников финансирования учитывались, в том числе следующие:

- городской бюджет за счет и в пределах средств по статье "Фундаментальные исследования и содействие научно - техническому прогрессу";

- средства внебюджетных фондов финансовых ресурсов районов и административных округов, подлежащие расходованию в соответствии с положениями о внебюджетном фонде финансовых ресурсов района и административного округа г. Москвы, утвержденными постановлениями Московской городской Думы от 13 ноября 1996 г. № 105 [3] и № 104 [4];

- средства, предусмотренные на реализацию инвестиционной программы;

- средства жилищно - эксплуатационных организаций (ДЕЗ, РЭУ и др.) для оснащения автоматизированных рабочих мест паспортных столов названных учреждений.

В дальнейшем после утверждения указанной программы Департаменту экономической политики и развития г. Москвы поручалось предусматривать в планах работ по информатизации на 1999 год соответствующие работы по внедрению и развитию АСУН ГУВД. 

Вместе с тем мы должны отметить, что более подробная информация об источниках финансирования создания региональных систем учета в открытом доступе отсутствует, что не позволяет в полной мере оценить финансовые затраты на создание указанных региональных систем учета отдельных категорий населения. По нашему мнению, это в свою очередь является одним из препятствий на пути использования передового опыта в направлении создания систем учета населения, накопленного отдельными субъектами Российской Федерации, а также не гарантирует того, что допущенные ошибки и возникшие проблемы в отдельных субъектах не будут повторены в дальнейшем другими субъектами Российской Федерации или на уровне Российской Федерации в целом.

Отсутствие своевременной и достоверной финансовой информации  о реальном положении дел и осуществленных затратах по наиболее важным вопросам социально-экономического развития страны и, в частности по вопросу создания систем учета населения, позволяет нам сделать вывод о необходимости осуществления сквозного контроля начиная от федерального уровня и заканчивая региональными и муниципальными уровнями власти. 

По нашему мнению, это позволит  рассмотреть вопросы решения важных задач, степень достижения конкретных результатов, а также повысить результативность бюджетных расходов и оптимизировать управление бюджетными средствами на всех уровнях бюджетной системы Российской Федерации.

Мы может отметить, что в дальнейшем работа по созданию системы учета населения была возложена на Комитет при Президенте Российской Федерации по политике информатизации.  В соответствии с решениями Правительства Российской Федерации, и в частности, постановлением Правительства Российской Федерации от 30 декабря 1994 года № 1454 [5] Комитет был определен государственным заказчиком федеральной целевой программы. 

Ниже нами приведен порядок принятия основных решений по созданию системы учета населения в Российской Федерации представлен в таб. 1.

Таблица 1

	Год
	Название системы
	Ответственный за создание

	1993
	Общегосударственная система учета населения и официальных документов, удостоверяющих личность граждан
	МВД России

	1994
	ФЦП "Общегосударственная автоматизированная система учета лиц, проживающих в Российской Федерации и временно пребывающих на ее территории и официальных документов, удостоверяющих их личность"
	Комитет при Президенте Российской Федерации по политике информатизации

	1999
	Государственный регистр населения
	Минтруд России

	2000
	Государственный регистр населения
	Минсвязи России


Предусматривалось, что данная автоматизированная система под названием «Персона» будет являться межведомственной и позволит обеспечить информационное взаимодействие действующих и создаваемых автоматизированных систем учета различных категорий населения. При этом в основе указанной системы должен был лежать государственный регистр населения. 

Вместе с тем дальнейшая разработка указанного регистра населения в соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 24 мая 1994 года № 1016 [6] была поручена уже Госкомстату России. 

Однако он не был доведен до логического завершения. Проект федеральной целевой программы был подготовлен, согласован с заинтересованными федеральными органами исполнительной власти, прошел государственную экспертизу и в 1995 году представлен в Правительство Российской Федерации. В силу ряда причин, в том числе и финансовых, федеральная целевая программа к нашему сожалению  не была утверждена.

Позднее работа была вновь продолжена. В 1999 году с инициативой создания регистра населения в Российской Федерации вышел Минтруд России. По мнению министерства и на наш взгляд создание регистра позволило бы повысить уровень социальной защиты населения Российской Федерации и усилить ее адресность.

Распоряжением Правительства Российской Федерации от 14 апреля 1999 года № 583-р [7] Минтруду России было поручено подготовить проект федерального закона «О государственном регистре населения Российской Федерации», предусматривающий введение единого персонифицированного учета социального страхования граждан, и разработать проект концепции создания автоматизированной системы «Государственный регистр населения». 

К этому времени в различных министерствах и ведомствах уже создавались отдельные автоматизированные системы, направленные на решение узковедомственных задач. Мы отмечаем, что технические решения автоматизированной системы «Государственный регистр населения» необходимо было бы взаимоувязать с техническими решениями автоматизированных систем заинтересованных федеральных органов исполнительной власти и организаций, что к нашему сожалению не было сделано.

Распоряжением Правительства Российской Федерации от 2 октября 1999 года № 1546-р [8] был образован Координационный совет по указанным вопросам. На первом заседании Координационного совета в декабре 1999 года были рассмотрены два проекта концепции создания автоматизированной системы «Государственный регистр населения», представленные Минтрудом России и Минсвязи России. 

В дальнейшем в соответствии с распоряжением Правительства Российской Федерации от 2 марта 2000 года № 323-р [9] последующие работы по проекту концепции создания автоматизированной системы «Государственный регистр населения» были поручены Минсвязи России, а Минтруд России продолжил работу над проектом федерального закона о государственном регистре населения Российской Федерации.

В этой связи мы можем отметить, что сложность проблемы создания регистра населения, наличие различных ведомственных подходов к ее реализации не позволили в тот период довести до принятия и утверждения проект федерального закона и проект концепции.  

Только в начале 2002 года было продолжена работа по данному направлению, а координатором работ было определено Минсвязи России. Так Постановлением Правительства Российской Федерации от 28 января 2002 года № 65 [10] была утверждена Федеральная целевая программа «Электронная Россия (2002-2010 годы)», одним из мероприятий указанной программы являлась разработка и реализация в 2002 - 2003 годах опытного проекта создания региональных подсистем автоматизированной системы «Государственный регистр населения». 

На разработку и реализацию опытного проекта создания в субъектах Российской Федерации региональных подсистем автоматизированной системы "Государственный регистр населения" в 2002-2003 гг. предусматривалось выделение финансовых средств в объеме 300 млн. рублей, в том числе общие затраты в 2002 году - 84 млн. рублей. В результате планировалось создать региональные подсистемы в субъектах Российской Федерации с учетом проводимых работ по паспортизации граждан, а также проверить правильность технических решений и оценить эффективность системы государственного регистра населения. 

Во исполнение положений Федерального закона "О федеральном бюджете на 2003 год" [11] распоряжением Правительства Российской Федерации от 21 января 2003 г. № 81-р [12] в рамках перечня строек и объектов для федеральных государственных нужд на 2003 год, финансируемых за счет государственных капитальных вложений, предусмотренных Федеральной адресной инвестиционной программой на 2003 год, Минсвязи России выделялись средства в размере 3,2 млн. рублей на оснащение программно-техническими комплексами служб ведения автоматизированной системы «Государственный регистр населения» муниципального уровня, 20 административных образований субъектов Российской Федерации.

В 2004 г. Федеральному агентству по информационным технологиям, в соответствии с распоряжением Правительства Российской Федерации от 13 января 2004 г. № 37-р [13], были выделены государственные капитальные вложения на создание интегрированной информационной и телекоммуникационной инфраструктуры, на построение единой государственной защищенной информационно-коммуникационной сети в ряде регионов Российской Федерации в размере 12,0 млн. рублей, а также на оснащение программно-техническими комплексами служб ведения автоматизированной системы «Государственный регистр населения» муниципального уровня – 5,0 млн. рублей.

Распоряжением Правительства Российской Федерации от 7 февраля 2005 г. № 131-р [14] на создание информационной   системы персонального учета населения Российской Федерации на базе государственного регистра  населения на федеральном уровне в 2005 г. были предусмотрены государственные капитальные вложения в размере 20,0 млн. рублей. Указанные расходы были предусмотрены в рамках программной части ФЦП "Электронная Россия (2002-2010 годы)" для  Росинформтехнологий и были явно недостаточны.

На 2006 год распоряжением Правительства Российской Федерации от 7 февраля 2006 г. № 140-р [15] предусмотрены средства на приобретение оборудования для ввода в эксплуатацию элементов системы персонального учета населения в субъектах Российской Федерации – 40 млн. рублей.

Таким образом, на основании вышеизложенного мы можем сделать вывод о том, что в Российской Федерации неоднократно предпринимались попытки создать единую систему персонального учета населения. Однако в силу различных походов заинтересованных органов исполнительной власти указанная система не была создана. При этом государством предусматривались в 2003 – 2006 гг. государственные капитальные вложение на внедрение указанной системы и пилотных проектов в отдельных субъектах Российской Федерации в размере более 80,2 млн. рублей. Основные расходы в рамках указанной федеральной целевой программы приведены нами в приложении 1.

Вместе с тем, мы можем отметить, что  указанные финансовые вложения из средств федерального бюджета носили разовый характер, так как внедрение указанных систем было единичное и не покрывало всю территорию Российской Федерации. В этой связи в отдельных регионах указанная система в той или иной степени сформирована, однако в большинстве регионов она отсутствует.

Мы может также отметить, что действующее законодательство Российской Федерации определяло основные направления действий по вопросам создания систем учета населения.

Так, в соответствии со статьей 2 Федерального закона от 20 февраля 1995 г. № 24-ФЗ [16] информация о гражданах (персональные данные) представляет собой сведения о фактах, событиях и обстоятельствах жизни гражданина, позволяющие идентифицировать его личность. При этом на основании Указа Президента Российской Федерации от 6 марта 1997 г. № 188 [17] персональные данные являлись сведениями конфиденциального характера.

Для обеспечения систематизации информации при сборе, обработке и использовании различного рода персональных данных о гражданах в Российской Федерации используется Общероссийский классификатор информации о населении (ОКИН). ОКИН был утвержден постановлением Госстандарта России от 31 июля 1995 г. № 412 [18], и входит в состав Единой системы классификации и кодирования технико-экономической и социальной информации Российской Федерации.

Указанный классификатор используется министерствами и ведомствами, предприятиями, учреждениями и организациями всех форм собственности при сборе и анализе демографической, социальной и экономической информации о населении, при решении задач учета, анализа и подготовки кадров.

Общероссийский классификатор информации о населении состоит из фасетов, которые можно использовать независимо друг от друга при решении различных задач. Количество фасетов и их содержание определены на основе анализа реквизитов, содержащихся в формах документов, входящих в общероссийские унифицированные системы документации, а также в формах документов, предназначенных для переписи населения и других единовременных обследований населения. При разработке ОКИН использован Общесоюзный классификатор технико-экономических и социальных показателей.

Государственные органы и ведомства руководствуется классификатором при формировании различных баз данных в рамках различного учета и регистрации граждан.

В качестве примера, можно привести некоторые фасеты классификатора, содержащие базовые реквизиты персональной информации о гражданине:

- пол;

- гражданство;

- национальность;

- место жительства;

- состояние в браке;

- отношение к военной службе;

· образование и др.

Таким образом мы можем отметить следующее. В Российской Федерации уже с 1995 г. существовал общероссийский классификатор информации о населении, которым руководствовались министерства и ведомства при создании отдельных ведомственных  баз данных.

Вместе с тем история данного вопроса в Российской Федерации позволяет нам говорить об отсутствие единого подхода при создании системы учета населения, а также частую смену ответственных исполнителей по данному направлению. Это привело к тому, что в настоящее время в Российской Федерации существуют отдельные ведомственные системы учета, которые решают узконаправленные задачи и зачастую дублируют  друг друга при сборе информации, которая позволяет идентифицировать личность, что в свою очередь приводит к нерациональному и неэффективному использованию государственных средств.

2.2. Отдельные системы учета населения в Российской Федерации 

В данном разделе мы попробуем рассмотреть отдельные системы учета населения в нашей стране более подробно. В настоящее время в Российской Федерации существует значительное количество разнообразных баз данных, содержащих персональную информацию. Учет населения осуществляется на основе персональных данных о гражданах, идентификационных номеров и документов, удостоверяющих личность.

Так, учет населения ведется различными органами государственной власти (Минобороны России, МВД России, Минздравсоцразвития России, ФНС России, ЦИК России), организациями федерального уровня (Пенсионный фонд Российской Федерации, Фонд социального страхования Российской Федерации, Федеральный фонд обязательного медицинского страхования), а также органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления. 

В целях повышения эффективности сбора персональных данных и их использования созданы различные автоматизированные информационные системы учета населения, в том числе на федеральном и муниципальном уровнях.

В основном, персональный учет населения на федеральном уровне ведется на основании процедур регистрации в рамках решаемых различными министерствами и ведомствами задач. Мы выделяем следующие основные процедуры регистрации:

1. Регистрация органами внутренних дел и органами местного самоуправления населения по месту жительства и пребывания.

2. Регистрация муниципальными образованиями, воинскими частями, дипломатическими представительствами и консульскими учреждениями избирателей.

3. Постановка налоговыми органами налогоплательщиков на учет.

4. Воинский учет территориальными органами Министерства обороны Российской Федерации призывных и мобилизационных людских ресурсов.

5. Регистрация территориальными органами Пенсионного фонда Российской Федерации застрахованных лиц в системе обязательного государственного пенсионного страхования.

6. Регистрация органами Фонда социального страхования Российской Федерации населения, нуждающегося в социальной защите и состоящего на учете в органах занятости, а также населения, застрахованного в системе обязательного социального страхования, включая страхование от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний.

7. Регистрация территориальными Фондами обязательного медицинского страхования населения в системе обязательного медицинского страхования.

Таким образом мы можем сделать вывод  о том, что в настоящее время в Российской Федерации существуют различные ведомственные системы учета населения, которые решают узковедомственные задачи. 

Данные системы введены в действие в соответствии с нормативными правовыми актами, регламентирующими сферы, относящиеся к ведению различных органов власти и, в основном, правовые основы и принципы организации такого учета заложены в федеральных законах. При этом порядок ведения персонального учета населения в отдельных случаях устанавливается подзаконными нормативными правовыми актами, и в частности, актами Правительства Российской Федерации, а также внутриведомственными документами. 

Вместе с тем следует отметить, что имеется несовершенство нормативной правовой базы, регламентирующей вопросы сбора, хранения и использования персональной информации в различных автоматизированных системах.

Финансовые затраты на создание отдельных вышеуказанных систем регистрации населения приведены в приложении 2. Рассмотрим подробнее вышеуказанные системы и их особенности.

Регистрация органами внутренних дел и органами местного самоуправления населения по месту жительства и пребывания

В первую очередь мы должны отметить, что единая общероссийская база данных, в которой бы содержались персональные данные, у МВД России отсутствует. Однако, на региональном уровне существует "Автоматизированная информационная система адресно-справочное бюро" (далее - АИС АСБ), которая внедрена в более чем 25 субъектах Российской Федерации. В остальных регионах ведутся картотечные учеты.

Сбор персональных данных  в рамках МВД России (ГУВД и УВД субъектов Российской Федерации) осуществляется в процессе выполнения возложенных на эти органы функций, в соответствии с Законом "О милиции" [19], Уголовно-процессуальным кодексом [20], Федеральным законом "Об оперативно-розыскной деятельности" [21].

Особенно необходимо отметить, что формирование АИС АСБ осуществляется на основании персональных данных, получаемых органами внутренних дел при регистрации граждан по месту временного пребывания или по месту жительства. Это связано с тем, что  в соответствии со статьей 3 Закона Российской Федерации "О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации" [22] в  целях обеспечения необходимых условий для реализации гражданином Российской Федерации его прав и свобод, а также исполнения им обязанностей перед другими гражданами, государством и обществом вводится регистрационный учет граждан Российской Федерации по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации.

Кроме того, Правительством Российской Федерации были установлены правила регистрации и снятия граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации, а также перечень должностных лиц, ответственных за регистрацию, что предусмотрено  Постановлением Правительства Российской Федерации "Об утверждении Правил регистрации и снятия граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации и перечня должностных лиц, ответственных за регистрацию" [23]. 

Так, в соответствии с данным постановлением формы заявлений свидетельств и иных документов, удостоверяющих регистрацию граждан по месту пребывания или по месту жительства, а также соответствующих штампов, устанавливаются МВД России. При этом, формы статистического учета, порядок обращения документов между органами регистрационного учета и органами статистического учета устанавливаются МВД России по согласованию с Росстатом.

Кроме того, приказом МВД России от 23 октября 1995 г. № 393 [24] определен порядок оформления органами внутренних дел регистрационного учета регистрации и снятия граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации (регистрационный учет).

Органами регистрации учета в городах, поселках, сельских населенных пунктах, закрытых военных городках, а также в населенных пунктах, расположенных в пограничной зоне или закрытых административно - территориальных образованиях, в которых имеются органы внутренних дел, являются органы внутренних дел. В остальных населенных пунктах - органы местного самоуправления. При этом в системе органов внутренних дел функции регистрационного учета граждан осуществляет паспортно - визовая служба. 

В этой связи следует отметить, что указанное положение вещей не в полной мере позволяет получить своевременные и актуализированные персональные данные в рамках указанной системы учета населения. Это в первую очередь связано с тем, что при отсутствии в населенных пунктах органов внутренних дел, учетом по сути занимается другая структура – органы местного самоуправления, что приводит к конфликту интересов. 

Кроме того, за счет неполного охвата отдаленных населенных пунктов нашей страны современными информационными технологиями, невозможен быстрый обмен данными и их уточнение, а в рамках картотечного учета также имеется ряд сложностей со своевременной передачей и обновлением данных.

Помимо этого МВД России персональные данные собираются и в рамках другого направления. Так, в соответствии с Федеральным законом "О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию" [25] и приказом МВД России от 26 мая 1997 г. № 310 [26] установлены требования для оформления паспорта гражданина Российской Федерации, которые отражены на рисунке 4.

В рамках регистрационного учета происходит сбор соответствующей информации, которая предусматривает в том числе следующие персональные данные, которые показаны на рисунке 3. 
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Следует отметить, что при оформлении паспорта для пребывания за границей гражданин, достигший 18-летнего возраста, представляет свидетельства о рождении его детей, не достигших 14-летнего возраста, их копии, а также вкладыши, свидетельствующие о принадлежности к гражданству Российской Федерации, выданные к свидетельству о рождении и их копии (в случаях, если заявитель просит выдать им паспорта или внести сведения о них в свой паспорт).

Рисунок 4
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Кроме того, сбор персональных сведений отдельных категорий граждан ведется органами МВД России для ведения дактилоскопических карт в рамках обязательной дактилоскопической регистрации. Это определено Федеральным законом "О государственной дактилоскопической регистрации в Российской Федерации" [27].

По данному вопросу совместным приказом МВД РФ, МЧС РФ, Минобороны РФ, МНС РФ, Минюста РФ, ГТК РФ, СВР РФ, ФСВТ РФ, ФСЖВ РФ, ФМС РФ, ФСБ РФ, ФСНП РФ, ФСО РФ, ФПС РФ и ФАПСИ [28] утверждено Положение о порядке формирования и ведения информационного массива, создаваемого в процессе проведения государственной дактилоскопической регистрации

Указанное Положение определяет общий порядок формирования и ведения информационного массива, создаваемого в процессе проведения государственной дактилоскопической регистрации, единые подходы к технологии получения дактилоскопической информации, разработке нормативной правовой базы. 

Массив, создаваемый в процессе проведения государственной дактилоскопической регистрации, предназначен для решения задач, представленных на рисунке 5.
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Создаваемый информационный массив включает в себя дактилоскопические массивы, которые самостоятельно формируются и ведутся федеральными органами исполнительной власти. 

Вместе с тем мы можем отметить тот факт, что несмотря на общий порядок формирования и ведения информационного массива, создаваемого в процессе проведения государственной дактилоскопической регистрации, каждая служба сама ведет свою базу данных. При этом на практике достичь совместимости информационных технологий в отдельных службах с технологией, принятой в органах внутренних дел не всегда удается. Это не позволяет говорить об единой информационной системе учета по данному направлению. Кроме того, в рамках формирования информационного массива по дактилоскопической регистрации нельзя также говорить о полном покрытии всего населения нашей страны. Это в большей степени является узконаправленной базой данных, хотя и совместно с другими министерствами и ведомствами.

Сбор персональных данных также осуществляется в соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации от 31 июля 1998 г. № 880 [29].

Проведем анализ финансовых аспектов, связанных с регистрацией органами внутренних дел. В рамках Федеральной целевой программы "Электронная Россия (2002-2010 годы)" [10] выделялись указанные средства. Основные расходы приведены в приложении 3.

Так в 2003 г. на оснащение программно-техническими комплексами паспортно-визовой и информационной службы МВД России были предусмотрены государственные капитальные вложения в размере  4,1 млн. рублей. В 2004 г. на основании распоряжения Правительства Российской Федерации [13] на подключение к ведомственной информационно-коммуникационной системе МВД России территориальных подразделений ГИБДД выделялось 30,0 млн. рублей, на подключение подразделений милиции г. Санкт-Петербурга к сети ГУВД г. Санкт-Петербурга и Ленинградской области – 15,0 млн. рублей.

На создание  информационной системы обеспечения деятельности ГИБДД МВД России по учету транспортных средств в 2005 г. в соответствии с распоряжением Правительства Российской Федерации [14] государственные капитальные вложения составили 10,0 млн. рублей, а на приобретение оборудования и создание программно-технического комплекса специализированной информационной системы "Правоохранительный портал" – 37,0 млн. рублей.

В 2006 г. в соответствии с распоряжением Правительства Российской Федерации [15] на приобретение оборудования для развития специализированной системы "Правовой портал" предусмотрено 24,5 млн. рублей.

Таким образом, по итогам рассмотрения нами указанного вопроса, можно отметить, что в рамках МВД России обеспечивается сбор и обработка персональной информации о человеке. 

При этом мы может выделить даже внутри МВД России несколько отдельных информационных систем, которые по сути получают одну и ту же информацию о человеке, но осуществляются различными службами министерства. 

Также мы можем отметить такой факт, что в рамках указанного учета населения орган, производящий первичный сбор информации для однозначной идентификации, использует определенный набор данных, которые, в основном, содержатся в документе, удостоверяющем личность. Это позволяет нам сделать вывод о дублировании функций внутри одного министерства, в частности МВД России. Кроме того, при сборе информации о человеке совместно с другими службами (дактилоскопический учет) не удается осуществить полный охват населения страны с учетом имеющихся ограничений в законодательстве. 

Регистрация избирателей
Другим направлением учета населения является регистрация избирателей. Система ГАС "Выборы" предназначена для обеспечения избирательных прав граждан и осуществляет использование персональных данных о гражданах для формирования и учета списков зарегистрированных избирателей. 

Проведенный нами анализ позволяет говорить о том, что правовое положение государственной автоматизированной системы "Выборы" определено Федеральным законом "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации" [30], которым установлена обязательность регистрации всех граждан, обладающих активным избирательным правом, а также Федеральным законом "О Государственной автоматизированной системе Российской Федерации "Выборы" [31].

Следует отметить, что перечень персональных данных и иной конфиденциальной информации, обрабатываемой в комплексах средств автоматизации Государственной автоматизированной системы "Выборы" и Инструкция по организации доступа к ним, утверждены постановлением Центральной избирательной комиссии Российской Федерации [32].

В рамках указанного учета населения мы можем обратить внимание на тот факт, что информационные ресурсы ГАС "Выборы", содержащие персональные данные, независимо от уровня и способа их формирования являются федеральными информационными ресурсами. 

Информационные ресурсы ГАС "Выборы", содержащие персональные данные, формируются, хранятся и используются в условиях конфиденциальности в порядке, установленном Федеральным законом о ГАС "Выборы", иными федеральными законами, нормативными правовыми актами Центральной избирательной комиссии Российской Федерации. 

Персональные данные, обрабатываемые в Государственной автоматизированной системе Российской Федерации "Выборы",  представлены на рисунке 6.
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Так, информационные ресурсы ГАС "Выборы", не содержащие персональных данных и сформированные за счет средств федерального бюджета, являются федеральными информационными ресурсами. 

К федеральным информационным ресурсам относятся также информационные ресурсы ГАС "Выборы", не содержащие персональных данных и сформированные за счет средств федерального бюджета и средств бюджета субъекта Российской Федерации при проведении выборов в федеральные органы государственной власти и референдума Российской Федерации. 

Таблица 2

	Год
	Сумма, тыс. рублей

	2000
	324 780,6 [33]

	2001
	571 970,5 [34]

	2002
	883 852,9 [35]

	2003
	1 310 010,5 [36]

	2004
	598 007,0 [37]

	2005
	1 404 917,2 [38]

	2006
	1 521 525,3 [39]

	Всего
	6 615 064,0


Проведенным нами анализ позволяет отметить, что государством в рамках федерального бюджета на очередной финансовый год предусматриваются средства для ГАС "Выборы". 

При этом объемы средств на развитие и функционирование ГАС "Выборы", повышение правовой культуры избирателей, обучение организаторов федеральных выборов за 2000 – 2006 г. составили более 6,6 млрд. рублей и представлены в таблице 2.

Подводя итоги рассмотрения указанной системы учета населения мы можем отметить, что и в рамках осуществления процедуры регистрации избирателей осуществляется сбор персональных данных. При этом процедура и правовой режим информационных ресурсов предусмотрены соответствующими федеральными законами и актами ЦИК России. 

Рассмотрение финансового аспекта данной системы позволяет говорить о том, что годовые объемы средств на развитие и функционирование ГАС "Выборы" ежегодно увеличиваются, причем указанные расходы на 2006 год превышают аналогичные за 2000 год более чем в 4,6 раза. 

Вместе с тем, по нашему мнению, указанная система не полной мере осуществляет охват всего населения нашей страны и по сути является узконаправленной  и созданной для решения отдельных задач, связанных с обеспечением избирательных прав граждан. Кроме того, за счет имеющихся ограничений доступ к указанной системе строго регламентирован.

Постановка налоговыми органами налогоплательщиков на учет

Ниже мы рассмотрим учет налогоплательщиков в нашей стране. В целях проведения налогового контроля, в соответствии с Налоговым кодексом Российской Федерации - частью первой [40] и частью второй [41] (далее – Налоговый кодекс Российской Федерации), налогоплательщики - физические лица - подлежат постановке на учет в налоговых органах по месту жительства, а также по месту нахождения принадлежащего им недвижимого имущества и транспортных средств.

Постановка на учет индивидуального предпринимателя в налоговом органе по месту нахождения или по месту жительства осуществляется на основании сведений единого государственного реестра индивидуальных предпринимателей, в порядке, установленном Правительством Российской Федерации.

В соответствии с положениями Налогового кодекса Российской Федерации каждому налогоплательщику присваивается единый по всем видам налогов и сборов, и на всей территории Российской Федерации идентификационный номер налогоплательщика. При этом каждый налогоплательщик указывает свой идентификационный номер в подаваемых в налоговый орган декларации, отчете, заявлении или ином документе, а также в иных случаях, предусмотренных законодательством. Налоговый орган указывает идентификационный номер налогоплательщика во всех направляемых ему уведомлениях.

При постановке на учет физических лиц в состав сведений об указанных лицах включаются их персональные данные, которые представлены на рисунке 7.
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Приказом МНС России [42] были  утверждены Порядок и условия присвоения, применения, а также изменения идентификационного номера налогоплательщика и форм документов, используемых при постановке на учет, снятии с учета юридических и физических лиц.

Структура идентификационного номера налогоплательщика (ИНН) представляет собой для физического лица - двенадцатизначный цифровой код: 

| N | N | N | N | X | X | X | X | X | X | C | С |

Идентификационный номер налогоплательщика (ИНН) формируется как цифровой код, состоящий из последовательности цифр, характеризующих слева направо следующее:

- код налогового органа, который присвоил идентификационный номер налогоплательщика (ИНН), (NNNN);

- собственно порядковый номер записи о лице в территориальном разделе единого государственного реестра налогоплательщиков налогового органа, осуществившего постановку на учет - 6 знаков (ХХХХХХ);

- контрольное число, рассчитанное по специальному алгоритму, установленному Министерством Российской Федерации по налогам и сборам - 2 знака (СС).

Присвоенный физическому лицу идентификационный номер налогоплательщика (ИНН) не подлежит изменению, за исключением случаев внесения изменений в нормативные правовые акты Российской Федерации либо изменения его структуры, не может быть повторно присвоен другому физическому лицу.

В случае обнаружения физического лица более одного идентификационного номера налогоплательщика (ИНН), только один из них признается действительным, остальные - недействительными. При этом идентификационные номера налогоплательщиков (ИНН), признанные недействительными, размещаются на Web-сайтах управлений МНС России по субъектам Российской Федерации.

На основе данных учета федеральный орган исполнительной власти, уполномоченный по контролю и надзору в области налогов и сборов (ФНС России), ведет Единый государственный реестр налогоплательщиков в порядке, установленном Правительством Российской Федерации. Собственником реестра является Российская Федерация.  Федеральная налоговая служба осуществляет организационное и методическое руководство по формированию и ведению реестра.

Следует отметить, что постановлением Правительства Российской Федерации "О совершенствовании процедур государственной регистрации и постановки на учет юридических лиц и индивидуальных предпринимателей" [43] утверждены Правила ведения Единого государственного реестра налогоплательщиков. Указанные Правила регулируют отношения, возникающие при формировании и использовании информационных ресурсов, определяют порядок ведения Единого государственного реестра налогоплательщиков. 

Реестр, включающий в себя государственные базы данных учета налогоплательщиков, ведется Федеральной налоговой службой и ее территориальными органами на основе единых методологических и программно-технологических принципов и документированной информации, поступающей в эти органы и содержит сведения об организациях и физических лицах, поставленных на учет. 

Ведение реестра включает в себя внесение в него сведений, их обновление при изменении данных об организациях и физических лицах и исключение из реестра сведений о лицах, снятых с учета в предусмотренных законодательством Российской Федерации случаях. При этом сведения, исключенные из реестра, хранятся в архиве. Особо следует отметить, что состав показателей государственных баз данных реестра определяется Федеральной налоговой службой. 

Сведения, содержащиеся в реестре, предоставляются пользователям по запросам, составленным в произвольной форме, или в порядке, установленном соглашением сторон. 

При отсутствии в реестре сведений о конкретной организации или физическом лице либо при отсутствии возможности определить конкретное лицо на основании информации, содержащейся в запросе, налоговым органом предоставляется справка об отсутствии запрашиваемой информации.

Порядок получения пользователями сведений, содержащихся в реестре (указание места, времени, ответственных должностных лиц и необходимых процедур), определяется соответствующим налоговым органом, который представлен на рисунке 8.
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Сведения, содержащиеся в реестре, могут предоставляются на платной основе следующим организациям и физическим лицам:

- организациям и физическим лицам - при обращении в налоговый орган за повторной выдачей свидетельства о постановке на учет в налоговом органе в случае его утраты. Размер платы в этом случае составляет 200 рублей, а размер платы за срочную выдачу указанного свидетельства - 400 рублей;

- организациям и физическим лицам - при обращении с запросом об идентификационном номере налогоплательщика и коде причины постановки на учет. Размер платы в этом случае составляет 100 рублей, а размер платы за срочную выдачу указанной информации - 200 рублей.

При этом срок предоставления указанных сведений составляет не более 5 дней со дня получения запроса, а срочное предоставление информации осуществляется не позднее рабочего дня, следующего за днем получения запроса.

Следует отметить, что ежегодно в составе федерального бюджета на очередной финансовый год предусматриваются доходы в виде платы за предоставление информации по Единому государственному реестру налогоплательщиков. За период с 2000 г. и с учетом 2006 года указанные доходы превысят 176 млн. рублей. 

Таким образом, мы можем в данном случае говорить о том, что оказание услуг по предоставлению информации по Единому государственному реестру налогоплательщиков позволяет частично компенсировать затраты по созданию информационной системы и ее ведению. Вместе с тем, следует отметить, что в соответствии с бюджетным законодательством указанные доходы непосредственно не привязываются к налоговой службе и в полном объеме поступают в федеральный бюджет.

В приложении к Правилам ведения Единого государственного реестра налогоплательщиков, утвержденным Постановлением Правительства Российской Федерации [43], установлены перечни сведений, включаемых в Единый государственный реестр налогоплательщиков. 

В частности,  можно выделить следующие сведения, представляемые:

органами, осуществляющими государственную регистрацию индивидуальных предпринимателей;

органами и организациями, осуществляющими регистрацию физических лиц по месту жительства;

органами, которые производят государственную регистрацию актов гражданского состояния;

органами, осуществляющими выдачу и замену документов, удостоверяющих личность гражданина Российской Федерации на территории Российской Федерации.

С учетом вышеизложенного мы можем отметить, что и единый государственный реестр налогоплательщиков не в полной мере покрывает все население Российской Федерации. Вместе с тем в качестве положительных моментов указанной системы можно выделить, что в рамках формирования и использования Единого государственного реестра налогоплательщиков помимо нормативно определенного перечня персональных данных подлежащих сбору и обработке также определен порядок осуществления взаимодействие с другими органами и организациями, осуществляющими учет населения в рамках решаемых ими задач. Это позволяет непосредственно осуществлять актуализацию персональных данных, способствует выявлению неточностей и фактов, оказывающих существенное влияние на достоверность баз данных.

Вместе с тем, по нашему мнению, в данном случае фактически происходит дублирование функций различных органов, так как указанные организации, производящие первичный сбор информации, вынуждены в целях однозначной идентификации использовать документ, удостоверяющий личность, в основном паспорт. 

Кроме того, мы можем отметить, что существует такая проблема как  несовместимость баз данных. В различных информационных системах учета населения используются различные форматы представления данных, собственные классификаторы и словари. Данная ситуация приводит к усложнению информационного взаимодействия в автоматизированном режиме и требует разработки специальных средств автоматического перекодирования.

Воинский учет территориальными органами Министерства обороны Российской Федерации призывных и мобилизационных людских ресурсов

Сбор персональных данных о военнослужащих, и гражданах, подлежащих призыву на военную службу (военнообязанных), осуществляется территориальными органами Министерства обороны Российской Федерации и Министерства здравоохранения  Российской Федерации в соответствии Федеральными законами "Об обороне" [44] и Федеральным законом "О воинской обязанности и военной службе" [45], а также Указом Президента Российской Федерации "Об утверждении Положения о военных комиссариатах"[46], Постановлением Правительства Российской Федерации от 25 декабря 1998 г. № 1541 [47], Приказами соответствующих федеральных органов исполнительной власти [48]. 

В соответствие с Федеральным законом "О воинской обязанности и военной службе" определяется порядок воинского учета граждан. Сбор, хранение, использование и распространение сведений, содержащихся в документах воинского учета, осуществляются в соответствии с федеральным законом. Постановлением Правительства Российской Федерации от 25 декабря 1998 г. № 1541  определено, что воинский учет представляет собой государственную систему учета и анализа имеющихся в стране призывных и мобилизационных людских ресурсов. 

Функционирование системы воинского учета обеспечивается Министерством обороны Российской Федерации, Министерством внутренних дел Российской Федерации, Службой внешней разведки Российской Федерации, органами Федеральной службы безопасности Российской Федерации, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления и организациями независимо от организационно-правовой формы. 

Основными документами, на основании которых осуществляется первичный воинский учет граждан, являются:

для граждан, пребывающих в запасе, - военный билет (временное удостоверение, выданное взамен военного билета);

для граждан, подлежащих призыву на военную службу, - удостоверение гражданина, подлежащего призыву на военную службу.

Воинский учет граждан осуществляется военными комиссариатами районов, городов без районного деления и иных муниципальных (административно-территориальных) образований  по месту их жительства. В населенных пунктах, где нет военных комиссариатов, первичный воинский учет граждан осуществляется органами местного самоуправления.

Документы воинского учета содержат следующие сведения о гражданине, в том числе представленные на рисунке 9.

Организации ведут воинский учет граждан, пребывающих в запасе, и граждан, подлежащих призыву на военную службу, в соответствии с настоящим Положением.
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Военные комиссариаты совместно с ответственными за военно-учетную работу должностными лицами органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления осуществляют плановые проверки организаций по вопросам ведения воинского учета.

Также в структуре органов Министерства обороны Российской Федерации существует база данных, содержащая определенные персональные сведения об офицерах Вооруженных Сил Российской Федерации – "Автоматизированная система персонального учета офицеров Вооруженных Сил Российской Федерации". Документы, регламентирующие указанную систему отнесены соответствующими нормативами Министерства обороны Российской Федерации к государственной тайне.

Рассмотрение данной системы учета позволяет нам говорить о том, что в рамках осуществления воинского учета также происходит сбор и обработка персональных данных о населении. 

Вместе с тем, мы можем отметить, что указанный учет также не покрывает большинство населения Российской Федерации, а только ту часть которая является военнообязанной. Кроме того, нормативными актами не в полной мере предусмотрена доступность персональных данных для других заинтересованных органов государственной власти на межведомственном уровне, что не позволяет в полной мере получить актуализированные данные, которые были бы сопоставимы  с другими базами данных.

Регистрация территориальными органами Пенсионного фонда Российской Федерации застрахованных лиц в системе обязательного государственного пенсионного страхования
Ниже нами рассмотрена система индивидуального (персонифицированного) учета, созданная Пенсионным Фондом Российской Федерации с целью формирования информационной базы для реализации и совершенствования пенсионного законодательства Российской Федерации, а также для назначения трудовых пенсий на основе страхового стажа застрахованных лиц и их страховых взносов.

Федеральный закон "Об индивидуальном (персонифицированном) учете в системе обязательного пенсионного страхования" [49] устанавливает правовую основу и принципы организации индивидуального (персонифицированного) учета сведений о гражданах, на которых распространяется действие законодательства Российской Федерации об обязательном пенсионном страховании.

Индивидуальный (персонифицированный) учет представляет собой организацию и ведение учета сведений о каждом застрахованном лице для реализации пенсионных прав в соответствии с законодательством Российской Федерации. Органом, осуществляющим индивидуальный (персонифицированный) учет в системе обязательного пенсионного страхования, является Пенсионный фонд Российской Федерации.

Одним из принципов учета является использования сведений о застрахованных лицах, которыми располагают органы Пенсионного фонда Российской Федерации, исключительно для целей пенсионного обеспечения.

На территории Российской Федерации на каждое застрахованное лицо Пенсионный фонд Российской Федерации открывает индивидуальный лицевой счет с постоянным страховым номером. Индивидуальный лицевой счет застрахованного лица состоит из общей, специальной и профессиональной частей (разделов).

Индивидуальный лицевой счет застрахованного лица хранится в Пенсионном фонде Российской Федерации в течение всей жизни застрахованного лица, а после его смерти - в течение срока, предусмотренного порядком хранения пенсионных дел.

В случае смерти застрахованного лица сведения о его смерти передаются в течение одного месяца со дня регистрации смерти соответствующим органом записи актов гражданского состояния в тот орган Пенсионного фонда Российской Федерации, где зарегистрирован в качестве страхователя орган государственной власти субъекта Российской Федерации, образовавший орган записи актов гражданского состояния. Указанные сведения передаются по форме, определяемой Пенсионным фондом Российской Федерации.

В общей части индивидуального лицевого счета застрахованного лица указываются в частности следующие персональные данные, приведенные на рисунке 10.
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Сведения, содержащиеся в индивидуальных лицевых счетах застрахованных лиц, относятся к категории конфиденциальной информации в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Постановлением Правительства Российской Федерации от 15 марта 1997 г. № 318 [50] утверждена Инструкция о порядке ведения индивидуального (персонифицированного) учета сведений о застрахованных лицах для целей обязательного пенсионного страхования. 

В соответствии с данным нормативным правовым актом, каждое застрахованное лицо должно быть зарегистрировано в системе обязательного пенсионного страхования. Регистрация застрахованного лица предусматривает открытие лицевого счета на застрахованное лицо с выдачей ему страхового свидетельства.

Организация персонифицированного учета включает в себя:

- регистрацию застрахованных лиц;

- сбор сведений о страховом стаже, заработной плате и доходе, начисленных, уплаченных и поступивших страховых взносах за застрахованных лиц за период работы после регистрации и внесение их в лицевые счета;

- сбор сведений о включаемых в трудовой (страховой) стаж периодах работы и (или) иной деятельности, которые приобретены застрахованными лицами до их регистрации в системе обязательного пенсионного страхования, и внесение их в лицевые счета;

- информационное обеспечение процесса установления и корректировки размера трудовых пенсий.

Индивидуальные сведения о застрахованных лицах представляются страхователями и органами записи актов гражданского состояния в письменной или электронной форме в соответствии с утвержденными инструкциями.

Формы документов первичной регистрации информации при сборе персональных данных в системе государственного пенсионного страхования и инструкция по их заполнению утверждены Постановлением Правления Пенсионного фонда Российской Федерации от 21 октября 2002 г. № 122п [51] .


Попробуем рассмотреть основные этапы развития указанной системы персонифицированного учета. Проведенный нами анализ позволяет говорить о том, что создание системы персонифицированного учета в рамках Закона Российской Федерации "Об индивидуальном (персонифицированном) учете в системе государственного пенсионного страхования" осуществлялось начиная с 1996 года, когда в 5 административно-территориальных единицах субъектов Российской Федерации были внедрены пилотные проекты. 

В последующие годы осуществлялось оснащение регионов техническими средствами, создавалась организационно-штатная структура и подготовка специалистов, а  также непосредственно мероприятия по организации учета.


В 1997 г. в процесс регистрации в системе государственного пенсионного страхования было включено более 30 млн. работающих в 59 субъектах Российской Федерации. Суммарные расходы на создание инфраструктуры и осуществление мероприятий по организации персонифицированного учета для целей государственного пенсионного страхования, а также поддержание автоматизированной системы фонда составили 51,84 млрд. рублей в 1996 г. [52] и 134,15 млрд. рублей – в 1997 году [53].


Затраты государства на указанную систему предусматривались бюджетом Пенсионного фонда Российской Федерации на соответствующий финансовый год и с 1998 г. по 2006 г. включительно составили более 19,9 млрд. рублей и представлены в таблице 3. 

Таблица 3

	Год
	Сумма, тыс. рублей

	1998
	410 050,0 [54]

	1999
	554 820,0 [55]

	2000
	1 546 220,0 [56]

	2001
	1 152 540,0 [57]

	2002
	1 641 090,0 [58]

	2003
	2 138 600,0 [59]

	2004
	3 130 000,0 [60]

	2005
	4 069 000,0

	2006
	5 289 700,0

	Всего
	19 932 020,0


Проведенный нами анализ указанных расходов позволил выделить следующие направления:

создание инфраструктуры и осуществление мероприятий по организации персонифицированного учета для целей государственного пенсионного страхования;

материально-техническое обеспечение индивидуального (персонифицированного) учета застрахованных лиц;

модернизация автоматизированных информационных систем фонда.

На 31 декабря 2004 г. в информационной базе персонифицированного учета открыто 122,4 млн. индивидуальных лицевых счетов застрахованных лиц.

Рассматривая указанные расходы мы должны отметить, что расходы на ведение персонифицированного учета в 2005 - 2006 гг. получены расчетным путем. Это связано с тем, что начиная с 2005 г. Пенсионный фонд Российской Федерации при подготовке своего бюджета на очередной финансовый год не раскрывает данные затраты. В этой связи расходы на информационную систему были увеличены в среднем на 30% по сравнению с 2004 г. (по аналогии с предыдущими годами).

Подводя итог рассмотрения указанной системы учета населения мы можем говорить о том, что в рамках индивидуального (персонифицированного) учета в системе обязательного пенсионного страхования также используются персональные данные о населении. 

К одной из положительных сторон системы мы можем отнести широкий охват указанной системой населения Российской Федерации. Кроме того, в рамках формирования системы обязательного государственного пенсионного страхования была создана одна из самых современных автоматизированных систем учета населения, расходы на материально-техническое оснащение и модернизацию которой предусматриваются ежегодно в рамках формирования бюджета Пенсионного фонда Российской Федерации.

Вместе с тем мы должны отметить тот факт, что использование сведений о застрахованных лицах, которыми располагают органы Пенсионного фонда Российской Федерации, возможно исключительно для целей пенсионного обеспечения. Это, по нашему мнению, в свою очередь уменьшает доступность персональных данных для других заинтересованных органов государственной власти на межведомственном уровне. 

Регистрация органами Фонда социального страхования Российской Федерации населения, нуждающегося в социальной защите и состоящего на учете в органах занятости, а также населения, застрахованного в системе обязательного социального страхования, включая страхование от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний
Во исполнение статьи 6 Федерального закона "Об обязательном социальном страховании от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний" [61] Фондом социального страхования Российской Федерации определен Порядок организации работы исполнительных органов Фонда социального страхования Российской Федерации по регистрации юридических лиц в качестве страхователей на основании сведений, содержащихся в Едином государственном реестре юридических лиц. Указанный порядок был утвержден  постановлением Фонда социального страхования Российской Федерации [62]. 

Физические лица регистрируются в качестве страхователей в региональном отделении Фонда (филиале регионального отделения Фонда) по месту жительства.  При этом физические лица одновременно с регистрацией в качестве страхователей по обязательному социальному страхованию от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний учитываются в качестве страхователей по обязательному социальному страхованию.

На основе имеющихся данных о страхователях региональные отделения Фонда (филиалы региональных отделений Фонда) ведут реестры страхователей по обязательному социальному страхованию от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний и обязательному социальному страхованию.

Ведение реестров страхователей осуществляется средствами единой интегрированной информационной системы "Соцстрах". В реестры включаются данные по каждому страхователю - физическому лицу и обособленным подразделениям юридических лиц.

При регистрации страхователю присваивается регистрационный номер, который указывается в Извещении о регистрации. Регистрационный номер присваивается страхователю при его первой регистрации и в дальнейшем не изменяется.

Регистрационный номер страхователя | Х | Х | Х | Х | Y | Y | Y | Y | Y | Y | - физического лица формируется как цифровой код, состоящий из десяти цифр, характеризующих слева направо следующее:

код филиала регионального отделения Фонда, зарегистрировавшего страхователя (осуществляющего взаимодействие с данным страхователем), либо код регионального отделения Фонда (при отсутствии филиалов) - 4 знака;

уникальный порядковый номер страхователя в реестре регионального отделения Фонда (филиала регионального отделения Фонда), осуществляющего регистрацию страхователя, - 6 знаков.

Кроме регистрационного номера, страхователю присваивается код подчиненности, указывающий на филиал регионального отделения Фонда (региональное отделение Фонда), в котором страхователь зарегистрирован (который осуществляет взаимодействие с данным страхователем) в текущий момент. Указанный код формируется как цифровой код, состоящий из пяти цифр, характеризующих слева направо следующее:

код филиала регионального отделения Фонда, зарегистрировавшего страхователя (осуществляющего взаимодействие с данным страхователем), либо код регионального отделения Фонда (при отсутствии филиалов) - 4 знака;

символ причины регистрации - пятый знак, имеющий следующие значения:

2 - регистрация юридического лица в качестве страхователя по месту нахождения обособленного подразделения;

3 - регистрация физического лица в качестве страхователя.

В рамках рассмотрения указанной системы мы должны отметить, что на межведомственном уровне существует Порядок информационного взаимодействия территориальных регистрирующих (налоговых) органов и исполнительных органов Фонда социального страхования Российской Федерации при государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей в электронном виде. Указанный порядок  утвержден приказом МНС РФ и Фонда социального страхования Российской Федерации [63].

Анализ расходов государства на указанную систему учета населения позволяет нам говорить о том, что в рамках бюджета Фонда социального страхования Российской Федерации на очередной финансовый год осуществлялось финансирование расходов по страхованию и ведению единой информационной системы.

В рамках проведения указанных работ государством выделялись соответствующие ассигнования. При этом осуществлялось финансирование расходов, связанных с предварительной регистрацией страхователей, учетом лиц, которым должно быть предоставлено право на получение обеспечения по страхованию, а также с организационной работой по подготовке осуществления обязательного страхования от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний в соответствии с Федеральным законом "Об обязательном социальном страховании от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний". 

Объем выделяемых средств представлен в таблице 4.

Таблица 4

	Год
	Сумма, тыс. рублей

	1998
	9 900,0 [64]

	1999
	314 300,0 [65]

	2000
	247 300,0 [66]

	2001
	437 700,0 [67]

	2002
	511 800,0 [68]

	2003
	122 700,0 [69]

	2004
	148 100,0 [70]

	2005
	881 000,0 [71]

	2006
	973 650,6 [72]

	Всего
	3 646 450,6


Кроме того,  средства направлялись на организацию и ведение единой информационной системы социального страхования и обязательного страхования от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний.

Таким образом, мы можем говорить о том, что в системе социального страхования также существует сбор персональных данных о населении. При этом в качестве положительного момента следует отметить наличие межведомственного взаимодействия между Фондом социального страхования Российской Федерации и ФНС России с целью актуализации информационных баз данных. 

При этом начиная с 1999 года и по 2006 г. включительно расходы на приобретение и модернизацию оборудования для единой интегрированной системы обязательного социального страхования и обязательного социального страхования от несчастных случаев, а также ведение указанной системы превысят 3,64 млрд. рублей

Регистрация территориальными фондами обязательного медицинского страхования населения в системе обязательного медицинского страхования
Закон Российской Федерации "О медицинском страховании граждан в Российской Федерации" [73] определяет правовые, экономические и организационные основы медицинского страхования населения в Российской Федерации. 

Обязательное медицинское страхование является составной частью государственного социального страхования и обеспечивает всем гражданам Российской Федерации равные возможности в получении медицинской и лекарственной помощи, предоставляемой за счет средств обязательного медицинского страхования в объеме и на условиях, соответствующих программам обязательного медицинского страхования.

Регистрация страхователей при обязательном медицинском страховании осуществляется в территориальных фондах обязательного медицинского страхования. 

Порядок регистрации страхователей в территориальном фонде обязательного медицинского страхования и форма свидетельства о регистрации страхователя устанавливаются Правительством Российской Федерации.

Следует отметить, что Постановлением Верховного Совета Российской Федерации от 24 февраля 1993 г. № 4543-1 [74] предусмотрены положения, в соответствии с которыми учет страховых взносов в Федеральный и территориальные фонды обязательного медицинского страхования осуществляется Федеральным и территориальными фондами обязательного медицинского страхования совместно с органами ФНС России. 

При этом плательщики страховых взносов подлежат обязательной регистрации в территориальных фондах обязательного медицинского страхования в порядке, предусмотренном налоговым законодательством.

Соблюдение конфиденциальности сведений, полученных органами обязательного медицинского страхования, регулируется Приказом ФФОМС [75] и Методическими рекомендациями ФФОМС "Обеспечение права граждан на соблюдение конфиденциальности информации о факте обращения за медицинской помощью и связанных с этим сведениях, информированное добровольное согласие на медицинское вмешательство и отказ от него", утвержденными 27 октября 1999 года.

Затраты государства на данную систему, начиная с 2000 г. и по 2006 г. включительно, составляют более 360 млн. рублей и представлены в таблице 5. 

Таблица 5

	Год
	Сумма, тыс. рублей

	1998
	29 500,0 [76]

	1999
	40 000,0 [77]

	2000
	37 600,0 [78]

	2001
	40 000,0 [79]

	2002
	38 900,0 [80]

	2003
	39 700,0 [81]

	2004
	40 000,0 [82]

	2005
	46 000,0 [83]

	2006
	49 200,0 [84]

	Всего
	360 900,0


Рассматривая создание указанной системы учета мы должны отметить, что государством предусматривалось финансирование расходов на создание информационной системы обязательного медицинского страхования в рамках бюджета Федерального фонда обязательного медицинского страхования на очередной финансовый год.

Проведенный нами анализ позволяет говорить о том, что в рамках указанных работ осуществлялась компьютеризация системы обязательного медицинского страхования, совершенствование информационного пространства системы обязательного медицинского страхования, путем интеграции  в т.ч. вычислительных центров Минздравсоцразвития России и фонда в единую информационную систему, а также  совершенствование единого информационного пространства системы. 

Также сбор персональных данных осуществляют органы опеки и попечительства. 

Федеральный закон "О государственном банке данных о детях, оставшихся без попечения родителей" [85] и Постановление Правительства Российской Федерации от 4 апреля 2002 г. № 217 [86] устанавливают правовое положение информационной системы, содержащей персональные данные указанной категории населения. 

Порядок организации работы по ведению государственного банка данных о детях, оставшихся без попечения родителей, утвержден приказом Министерства образования Российской Федерации [87].

Законом определено, что для формирования банка данных о детях органы опеки и попечительства обязаны предоставлять оператору банка данных сведения о каждом ребенке, оставшемся без попечения родителей и не устроенном на воспитание в семью по месту его фактического нахождения. В соответствии с данным нормативным актом в анкету ребенка для занесения в банк данных включается следующая информация:

- фамилия, имя, отчество, пол, дата и место рождения, гражданство, место жительства или место нахождения ребенка, оставшегося без попечения родителей;

- приметы ребенка, оставшегося без попечения родителей (рост, вес, цвет глаз, волос и другие приметы);

- состояние здоровья ребенка, оставшегося без попечения родителей, его физическое и умственное развитие;

- особенности характера ребенка, оставшегося без попечения родителей (общительный, замкнутый и другие особенности);

- этническое происхождение ребенка, оставшегося без попечения родителей;

- причины отсутствия родительского попечения над ребенком;

- фамилии, имена, отчества, даты рождения, гражданство, принадлежность к определенной религии и культуре (при возможности указания такой информации), состояние здоровья (при наличии документального подтверждения такой информации), место жительства и (или) место пребывания родителей либо единственного родителя ребенка, оставшегося без попечения родителей.

В соответствии с Основами законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан [88] информация о факте обращения за медицинской помощью, состоянии здоровья гражданина, диагнозе его заболевания и иные сведения, полученные при его обследовании и лечении, составляют врачебную тайну. Гражданину должна быть подтверждена гарантия конфиденциальности передаваемых им сведений Не допускается разглашение сведений, составляющих врачебную тайну, лицами, которым они стали известны при обучении, исполнении профессиональных, служебных и иных обязанностей.

Также сбор определенных сведений о гражданах предусмотрен  Приказом Минздрава СССР [89]. В соответствии с Инструкцией о порядке учета ежегодной диспансеризации всего населения" учет обслуживаемого (проживающего на территории, прикрепленной к лечебно-профилактическому учреждению) населения (взрослого и детского) проводится территориальными поликлиниками и амбулаториями (самостоятельными и входящими в состав больниц) по каждому территориальному терапевтическому (педиатрическому) и приписному участку отдельно.

Персональный учет обслуживаемого населения территориальные учреждения здравоохранения: поликлиники (поликлинические отделения), амбулатории, фельдшерско-акушерские пункты проводят силами медицинского персонала путем уточнения данных на обращающихся в эти учреждения лиц, а также при патронажных обходах детского населения. Полученные сведения сверяются с данными ДЭЗ, ЖЭК, сельских советов и в последующем систематически, не реже одного раза в год, а детей - два раза в год, уточняются.

На основе персонального учета на каждого человека, проживающего на территории, обслуживаемой учреждением здравоохранения, заполняется "Карта учета диспансеризации" ф. № 131/у-86 вне зависимости от того, получает ли он лечебно-профилактическую помощь в данном учреждении или нет.

Указанная карта включает в себя персональные данные, представленные на рисунке 11.
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При этом мы можем отметить, что записи в карте могут быть использованы только непосредственно в лечебно-профилактическом учреждении при планировании и организации диспансеризации и составлении отчетов установленной формы.

Каких-либо автоматизированных информационных систем, содержащих персональные сведения учета граждан в системе здравоохранения в соответствии с указанными выше нормативными актами нет.

Другие системы сбора персональных данных 

Помимо выше рассмотренных нами систем учета населения, сбор персональных данных также осуществляется и по другим основаниям. Так, в соответствии с Федеральным законом "О Всероссийской переписи населения" [90] сбор персональных данных о населении проводился в рамках всероссийской переписи населения.

Однако мы должны отметить тот факт, что материалы "Всероссийской переписи населения 2002 года" не могут рассматриваться как информационный ресурс для создания системы персонального учета населения Российской Федерации, так как в соответствии со статьей 8 закона "сведения о населении, содержащиеся в переписных листах, являются конфиденциальной информацией, не подлежат разглашению (распространению) и используются в целях формирования соответствующих федеральных информационных ресурсов". 

Кроме того, создаваемая в настоящее время база первичных данных переписи населения является неперсонифицированной.

Особо мы должны отметить, что сбор сведений о населении при переписи осуществляется путем опроса без использования документов, удостоверяющих личность человека, по состоянию на дату проведения переписи населения и в дальнейшем они не могут быть актуализированы, что не отвечает принципам создания и ведения системы персонального учета населения.

2.3. Проблемы, связанные с ведением персонального учета населения в Российской Федерации

Рассмотрение нами вышеприведенных систем учета населения позволило выявить следующее. Различные нормативные правовые акты регламентируют отдельные вопросы регистрационного учета населения, но не решают задачи создания целостной системы персонального учета населения в Российской Федерации, которая позволила бы обеспечить эффективное взаимодействие существующих информационных ресурсов. Системы сбора и хранения персональных данных, созданные в различных федеральных органах исполнительной власти разобщены, несогласованны.

Таким образом, мы можем отметить, что существующая нормативно-правовая база в области систем сбора, распространения и использования персональных данных населения позволяет нам выявить следующие проблемы:

1. Дублирование отдельных показателей, собираемых различными ведомствами. Так, орган, производящий первичный сбор информации, вынужден в целях однозначной идентификации заносить определенный набор данных, содержащийся в документе, представленном гражданином в качестве удостоверения личности. Остальные собираемые персональные данные являются информацией, необходимой для реализации социально–экономических задач и других функций, возложенных на конкретный государственный орган.

2. Несовместимость баз данных. В различных информационных системах учета населения мы отмечаем использование различных форматов представления данных, собственные классификаторы и словари. Данная ситуация, по нашему мнению,  приводит к усложнению информационного взаимодействия в автоматизированном режиме и требует разработки специальных средств автоматического перекодирования.

3. Невозможность однозначного соотнесения записей о физическом лице. Указанный вывод мы можем сделать из несовместимости баз данных различных ведомств, что может привести к ошибочным решениям при оказании конкретных услуг гражданам, а также при разработке и реализации социально-экономической политики органами государственной власти и местного самоуправления.

4. Невозможность полного охвата всех групп населения, подлежащих обязательному учету, по тем ли иным основаниям. По нашему мнению, отсутствует эффективное межведомственное информационное взаимодействие, что связано как с реализацией соответствующих функций министерств и ведомств, так и необходимостью решения широкого круга задач, связанных с проведением социально-экономической политики и оказания услуг гражданам.

5. Неэффективность использования средств бюджетов всех уровней, направляемых на нужды государственного управления, что связано с дублированием различными органами функций в области сбора персональных данных. 

Так, с 2000 г. затраты на финансирование работ по информационным система в рамках ГАС "Выборы" составили 6,6 млрд. рублей, пенсионного обеспечения – более 18,97 млрд. рублей, социального страхования - более 3,32 млрд. рублей, обязательного медицинского страхования – более 0,29 млрд. рублей. Всего за указанный период на вышеперечисленные системы учета населения государством было выделено более 29,98 млрд. рублей, что даже по самым скромным расчетам превышает 1,1 млрд. долларов США (на 1 июля 2006 г. 1 доллар США= 26,9423 рублей). 

6. Неразвитость учета и регистрации граждан других государств и лиц без гражданства, проживающих на территории России, что связано, по нашему мнению, с отсутствием оперативного и достоверного учета беженцев, мигрантов, переселенцев, иностранных рабочих и других категорий населения.

7. Несовместимость программно-технических платформ различных систем учета населения, что предполагает дополнительные сложности при автоматизированном обмене информации.

8. Несовершенство и противоречивость нормативной правовой базы, регламентирующей вопросы сбора, хранения, использования, распространения и уничтожения персональной информации.

9. Отсутствие стандартизированных общероссийских систем справочников и классификаторов, использующихся при формировании персональных данных.

Вышеуказанные проблемы, по нашему мнению, являются серьезным сдерживающим фактором в процессе реформирования государства в части качественного и эффективного обслуживания населения. Вместе с тем при создании системы персонального учета населения нам необходимо учесть уже имеющийся опыт построения объединенных систем учета населения.

По нашему мнению ни одна из существующих в настоящее время в Российской Федерации автоматизированных систем учета не отвечает всем требованиям, которые предъявляются к системе персонального учета населения. 

Это в частности касается неполного охвата населения, низкого уровня автоматизации, невозможности своевременного получения полной, достоверной и актуальной информации о населении. Вместе с тем мы можем выделить автоматизированные системы Пенсионного фонда Российской Федерации и ФНС России. Каждая из них имеет свои преимущества и недостатки, при этом указанные системы в наибольшей степени отвечают потребностям государства в настоящий момент. Это связано как с широтой охвата населения страны, так и со степенью автоматизации и использования современных информационно -коммуникационных технологий, а также с возможностью осуществления взаимодействия с другими органами и организациями, осуществляющими учет населения в рамках решаемых ими задач. Это, по нашему мнению, позволяет непосредственно осуществлять актуализацию персональных данных, способствует выявлению неточностей и фактов, оказывающих существенное влияние на достоверность баз данных.

Исходя из изложенного, нам представляется важным обеспечить единый порядок сбора и использования персональных данных, а также создать систему персонального учета на основе интеграции автоматизированных систем учета в рамках единого информационного пространства.

Третья глава. Обоснование необходимости создания системы персонального учета населения

Рассмотренная выше ситуация в области ведения учета населения в Российской Федерации позволила нам сделать вывод об отсутствии единой системы учета. Это в свою очередь обуславливает низкую эффективность информационного взаимодействия населения с органами государственной власти и местного самоуправления, межведомственного взаимодействия органов государственной власти и местного самоуправления, хозяйствующих субъектов с органами государственной власти и местного самоуправления в части персональной информации.

В этой связи, по нашему мнению, снижается эффективность деятельности государства по предоставлению различных услуг гражданам. При этом необходимо отметить, что в то же время для решения задач, стоящих перед государством, существует необходимость комплексного подхода в использовании персональных данных о населении.

Все это делает необходимым разработку единой системы персонального учета населения, обеспечивающей интеграцию существующих элементов и базирующейся на универсальном идентификаторе персональных данных, охватывающем все слои населения.

Такая система обеспечит возможность существенного расширения спектра решаемых задач, облегчит доступ к различным услугам для граждан, снизит затраты государственных органов и организаций по оказанию различных услуг гражданам.

3.1. Основные цели и задачи системы персонального учета 

По нашему мнению, система персонального учета населения Российской Федерации должна представлять собой систему взаимодействия органов государственной власти, органов местного самоуправления, государственных и муниципальных организаций по обмену персональными данными о гражданах Российской Федерации, иностранных гражданах или лицах без гражданства, временно пребывающих и временно или постоянно проживающих в Российской Федерации, на основе современных информационных технологий в рамках обеспечения конституционных прав граждан, а также предоставления услуг населению в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Система персонального учета должна создаваться в целях повышения эффективности:

защиты конституционных прав и свобод граждан;

реализации государственной политики и нормативно-правового регулирования, планирования деятельности органов государственной власти и контроля ее результативности на основе анализа комплексной и обобщенной информации о составе населения;

выполнения органами государственной власти контрольно-надзорных, а также правоприменительных функций, включая предоставление услуг населению.

В этой связи для достижения данных целей система учета населения Российской Федерации, по нашему мнению, должна предусматривать, в том числе:

единый идентификатор персональных данных,  обеспечивающий возможность однозначной идентификации записей о физическом лице в различных автоматизированных системах учета населения;

информационное взаимодействие ведомственных систем учета отдельных категорий населения, а также обеспечение их доступности на межведомственном уровне заинтересованным органам власти в соответствии с действующим законодательством, регламентами и нормами его реализации;

механизмы предоставления информационных услуг и организации информационного обслуживания населения и заинтересованных организаций;

использование имеющегося опыта органов государственной власти по построению ведомственных распределенных информационных систем учета населения.

Таким образом, создание системы персонального учета населения позволит решить задачи, направленные на повышение эффективности государственной социально-экономической политики, и задачи, связанные с повышением эффективности системы предоставления государством услуг населению.

При этом хотелось бы обратить внимание на тот факт, что за счет создания системы персонального учета населения и обеспечения в рамках нее доступа уполномоченных органов власти к данным о населении возможно проведение анализа развития территорий в целях формирования социально-экономической политики государства, в том числе по следующим направлениям:

проведение государственной региональной политики в части мониторинга и планирования социально-экономического развития субъектов Российской Федерации и муниципальных образований (на основе данных, характеризующих уровень бедности, социальные возможности населения разных регионов);

планирование и реализация мероприятий по социальной защите и охране здоровья населения, проведение политики в области создания и поддержания социальной инфраструктуры в сфере образования, здравоохранения и др. (строительство (реконструкция) школ, детских садов, лечебных учреждений).

Также учет показателей естественного движения населения на основе достоверных и актуализированных персональных данных позволит прогнозировать демографические процессы, что будет способствовать выработке мер государственной политики в этой области. Обеспечение учета временных и постоянных иммигрантов в рамках системы и доступа к этим данным уполномоченных органов власти позволит осуществлять эффективную государственную миграционную политику.

Обеспечение эффективного контроля за экономической деятельностью граждан в рамках системы персонального учета позволит проводить взвешенную и сбалансированную фискальную политику, совершенствовать системы сбора налогов и распределения доходов бюджета, повысить эффективность мер в области борьбы с коррупцией и экономическими преступлениями.

Создание системы и обеспечение учета граждан позволит составить достоверные списки избирателей, сформировать списки призывников для военкоматов, а также более эффективно решать задачи социального обеспечения, трудоустройства, образования и охраны здоровья граждан.

Обеспечение мотивированного доступа к персональным данным населения правоохранительных органов позволит повысить эффективность проводимых ими оперативно-розыскных мероприятий. 

3.2. Повышение эффективности системы предоставления государством услуг населению

В рамках данного направления предстоит решить  задачи, направленные в том числе на:

1. Упрощение различных административных процедур взаимодействия органов власти и граждан. В первую очередь это касается упрощения процедур, связанных с выдачей гражданам различных документов. 

Таким образом, можно сказать, что в рамках решения поставленной задачи будет осуществлено реформирование системы государственного управления и повышение ее эффективности. Будут улучшены качество и доступность государственных услуг за счет повышения эффективности взаимодействия органов исполнительной власти и гражданского общества, а также прозрачности деятельности органов исполнительной власти. Кроме того, решению данной задачи будут способствовать разработка и внедрение стандартов государственных услуг, предоставляемых органами исполнительной власти, а также административных регламентов в органах исполнительной власти.

По сути будет ограничено вмешательство государства в экономическую деятельность субъектов предпринимательства, в том числе за счет снижения избыточного государственного регулирования, а также повышена  эффективность деятельности органов исполнительной власти.

За счет создания системы персонального учета населения и  обеспечения в рамках нее доступа уполномоченных органов власти к данным, хранящимся к информационных системах других ведомств будет устранена необходимость самостоятельного сбора гражданином разного рода справок.

В свою очередь это позволит повысить эффективность взаимодействия органов исполнительной власти и гражданского общества, а также прозрачность деятельности органов исполнительной власти.

Для этого будут разработаны и внедрены стандарты государственных услуг, предоставляемые органами исполнительной власти, административные регламенты в органах исполнительной власти, оптимизировано функционирование органов исполнительной власти и введены механизмы противодействия коррупции в сферах деятельности органов исполнительной власти.

2. Создание эффективной системы, позволяющей осуществлять адресную помощь гражданам. В частности, это относится к: 

медицинскому страхованию;

помощи малоимущим гражданам, за счет учета данных, касающихся уровня доходов граждан; 

предоставлению пособий на обучение;

предоставлению пособий по безработице;

пенсионному обеспечению.

3.2.1. Принципы формирования системы персонального учета населения

При создании системы персонального учета нами предлагается использование следующих принципов:

децентрализованный характер системы персонального учета;

использование существующих автоматизированных систем учета, создание и сопровождение которых обеспечивается органами государственной власти, органами местного самоуправления, государственными и муниципальными организациями самостоятельно;

отсутствие необходимости в кардинальном изменении действующих процедур сбора и обработки персональных данных в органах государственной власти, органах местного самоуправления, государственных и муниципальных организациях в рамках выполнения закрепленных за ними функций;

доступ к персональным данным и работа с ними на основании существующих и разрабатываемых регламентов;

учет и регистрация всех действий с персональными данными, производимых пользователями системы персонального учета;

организация взаимодействия и информационного обмена автоматизированных систем учета между собой в рамках системы персонального учета на основе общих методических и технологических принципов и стандартов;

использование гармонизированных классификаторов и справочников во всех автоматизированных системах учета;

обязательное использование идентификатора персональных данных в подключаемых к системе персонального учета автоматизированных системах учета;

создание механизмов обеспечения соответствия идентификаторов персональных данных внутрисистемным идентификаторам учета населения для созданных автоматизированных систем учета;

однократное присвоение идентификатора персональных данных при первичном вводе идентификационных данных в систему персонального учета при рождении ребенка, при обращении физического лица в органы власти, в случае получения российского гражданства иностранным гражданином или лицом без гражданства, в случае регистрации иностранных граждан или лиц без гражданства по месту пребывания на территории Российской Федерации в соответствии с законодательством Российской Федерации;

формирование идентификатора персональных данных в соответствии с определенным алгоритмом в виде алфавитно-цифровой последовательности фиксированной длины;

обеспечение поддержки непротиворечивости идентификаторов персональных данных и первичных идентификационных персональных данных в процессе взаимодействия автоматизированных систем учета между собой;

возможность подключения автоматизированных систем учета на основе единой процедуры;

обеспечение первоначального информационного наполнения и актуализации автоматизированных систем учета, подключаемых к системе персонального учета, ведомствами, в ведении которых находятся указанные системы;

развитие сервисов и информационного наполнения системы персонального учета, создание в ее рамках новых автоматизированных систем учета по результатам оценки затрат и возможного социально-экономического эффекта от их реализации;

создание системы персонального учета с учетом существующей информационно-технологической инфраструктуры органов государственной власти, органов местного самоуправления, государственных и муниципальных организаций, осуществляющих в рамках возложенных на них функций сбор и использование персональных данных;

защита персональных данных в соответствии с законодательством Российской Федерации и требованиями по обеспечению информационной безопасности;

хранение персональных данных в электронном виде в автоматизированных системах учета по месту их возникновения.

3.2.2. Процесс функционирования системы персонального учета населения

Система персонального учета должна представлять собой территориально распределенную информационную систему, функционирующую на федеральном, региональном и муниципальном уровнях и обеспечивающую взаимодействие автоматизированных систем учета органов государственной власти, органов местного самоуправления, государственных и муниципальных организаций в части сбора, хранения, передачи и использования персональных данных граждан.

Для обеспечения взаимодействия автоматизированных систем учета в рамках системы персонального учета, а также контроля обмена данными между ними создаются интеграционные компоненты системы персонального учета, которые настраиваются в каждом конкретном случае в зависимости от прогнозируемых объемов загрузки, требований по обеспечению производительности и информационной безопасности взаимодействия.

На федеральном и региональном уровнях создаются также репозитории, обеспечивающие авторизацию и маршрутизацию информационных запросов пользователей, гарантированную доставку персональных данных различных автоматизированных систем учета до пользователя, актуализацию содержащихся в них данных на основе утверждаемых регламентов взаимодействия.

Указанные репозитории могут включать:

государственный регистр населения, содержащий идентификаторы персональных данных и соответствующие им первичные идентификационные данные;

метабазу с размещенными в ней сведениями о наличии персональных данных в автоматизированных системах учета на всех уровнях, условиях и процедурах доступа к ним, способах и функциональных возможностях взаимодействия между собой;

систему исполнения запросов населения для получения персональных данных в рамках системы персонального учета в соответствии с административными регламентами, утверждаемыми нормативными правовыми актами;

единую систему классификаторов и справочников.

Кроме того, в репозитории федерального уровня осуществляется хранение всех идентификаторов персональных данных с соответствующими им первичными идентификационными данными.

При построении системы персонального учета для надежной идентификации личности кроме идентификатора персональных данных в государственный регистр населения предполагается включение первичных идентификационных данных (фамилия, имя, отчество, дата рождения, место рождения, пол). 

Их подготовка и ввод в государственный регистр населения будут осуществляться из автоматизированных систем учета, содержащих первичные идентификационные данные. Количество региональных компонентов системы персонального учета может быть меньше общего числа субъектов Российской Федерации в зависимости от наличия и уровня развития в конкретном регионе информационно-технологической и телекоммуникационной инфраструктуры.

На муниципальном уровне создаются интеграционные компоненты взаимодействия с системой персонального учета в муниципальных автоматизированных системах учета.

Взаимодействие автоматизированных систем учета осуществляется на основе единых форматов обмена данными с учетом требований по обеспечению информационной безопасности.

Доступ населения, сотрудников органов государственной власти, органов местного самоуправления, государственных и муниципальных организаций к персональным данным в системе персонального учета осуществляется в рамках регламентов, разрабатываемых в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Для подготовки аналитических и обобщенных данных о населении разрабатываются отдельные регламенты.

Состав пользователей системы персонального учета и соответствующие регламенты доступа к ней, а также порядок предоставления информационных услуг на ее основе определяются в порядке, установленном законодательством Российской Федерации.

Пользователями системы персонального учета могут стать:

на федеральном уровне - федеральные органы исполнительной власти, уполномоченные государственные организации, осуществляющие в рамках выполнения возложенных на них функций использование персональных данных;

на региональном уровне - органы государственной власти субъектов Российской Федерации, территориальные органы федеральных органов исполнительной власти, в компетенцию которых входит учет населения, а также ведомства и уполномоченные государственные организации, оказывающие в установленном порядке услуги по предоставлению персональных данных организациям и населению;

на муниципальном уровне - органы местного самоуправления, территориальные подразделения органов государственной власти;

население - в части доступа к своим персональным данным.

Для обеспечения доступа к системе персонального учета должна быть предусмотрена процедура авторизации пользователей в соответствии с требованиями обеспечения информационной безопасности.

Система персонального учета населения, по нашему мнению,  должна функционировать как единая система, обеспечивающая эффективный информационный обмен между органами государственной власти по вопросам учета населения. 

При построении системы должны учитываться два возможных варианта предоставления услуг органами государственной власти гражданам:

1. Получение услуги через обращение гражданина в орган государственной власти.

2. Получения услуги гражданином непосредственно через обращение к системе персонального учета.

В первом случае для получения услуги гражданин обращается в орган государственной власти с заявлением о предоставлении услуги. Государственный служащий производит авторизацию в системе, вводит необходимые данные гражданина и запускает соответствующий электронный административный регламент предоставления услуги. 

В ходе выполнения указанного регламента система может запрашивать дополнительные данные, инициировать запросы к другим государственным служащим  органов государственной власти, а также организовывать обмен информацией между ними согласно формализованному описанию, хранящемуся в электронных административных регламентах. 

По нашему мнению, использование соответствующих электронных административных регламентов должно обеспечить формализацию работы  служащего, уменьшить возможности злоупотребления служебным положением, а также предупредить ошибочные действия.

Также гражданин может получать некоторые услуги, обращаясь непосредственно к системе персонального учета населения. Для обеспечения такой возможности должны быть предусмотрены механизмы авторизации граждан в системе, обеспечивающие необходимый уровень безопасности.

Гражданин, пройдя авторизацию в системе, получает список доступных для выполнения соответствующим регламентом (услуг) и может выбрать один из них для выполнения. После введения в систему  необходимых для запуска параметров и начнется выполнение электронного административного регламента. В процессе работы будут  инициированы обращения к соответствующим информационным системам, осуществлен сбор и обработка необходимых данных и предоставление информации гражданину.

Процесс выполнения некоторых электронных административных регламентов может быть длительным во времени, так как выполнение задачи требует взаимодействия государственных служащих разных ведомств. Пользователь, запустив электронный административный регламент, может покинуть систему и в последующем заходить в систему и проверять статус выполнения своего запроса. При выполнении услуги пользователь сможет посмотреть результаты выполнения своего запроса.

С учетом вышеизложенного хотелось бы остановиться на следующем аспекте. Использование регламентов исполнения государственных функций и регламентов предоставления государственных услуг позволяет определить сроки и последовательность действий (административные процедуры) федерального органа исполнительной власти, порядок взаимодействия между его структурными подразделениями и должностными лицами, а также его взаимодействия с другими федеральными органами исполнительной власти и организациями.

При этом мы можем отметить тот факт, что регламенты исполнения государственных функций и регламенты предоставления государственных услуг должны разрабатываться федеральными органами исполнительной власти в соответствующих сферах. Это позволит по нашему мнению охватить не только вопросы персонального учета населения, но затронуть широкий спектр деятельности.

Кроме того, разработка регламента по предоставлению той или иной услуги должна осуществляться исходя из требований к качеству и доступности услуг, устанавливаемых стандартами государственных услуг. 

Немаловажную роль в данном вопросе играет тот факт, что финансирование расходов, связанных с порядком разработки регламентов исполнения государственных функций и регламентов предоставления государственных услуг будет осуществляется за счет средств, предусмотренных в федеральном бюджете на руководство и управление в сфере установленных функций соответствующим федеральным органам исполнительной власти.

3.2.3. Архитектура системы персонального учета населения

В настоящее время в отдельных субъектах Российской Федерации существуют информационные системы учета населения как федерального, так и муниципального уровня. Большинство систем органов государственной власти поддерживает консолидацию информации о гражданах на региональном уровне и обеспечивает  ее достоверность. 

Создание данных информационных систем происходило независимо друг от друга. В этой связи все федеральные системы являются автономными, а муниципальные функционируют только на уровне своего региона. 

Необходимые взаимодействия осуществляются государственными служащими в соответствии с внутренними регламентами органов государственной власти, а в ряде случаев взаимодействие органов государственной власти осуществляется путем почтовых отправлений. 

Таким образом, на сегодняшний день в каждом регионе имеется ряд разрозненных информационных систем, выполняющих функции учета населения применительно к нуждам отдельных органов государственной власти. Исходя из этого, по нашему мнению, следует обеспечить их интеграцию друг с другом. 

В результате для построения системы персонального учета населения необходимо решить следующие задачи:

осуществление интеграции различных информационных систем региона;

осуществление интеграции информационных систем региона с системами других регионов.

В рамках решения этой задачи предполагается наличие одного репозитория федерального уровня и репозиториев регионального уровня в количестве, соответствующем  числу субъектов Российской Федерации. 

На этапе создания технической модели функционирования системы персонального учета населения следует оптимально использовать существующие организационные, финансовые, технологические, телекоммуникационные  возможностей создания и функционирования системы. 

Репозиторий федерального уровня создается для осуществления межрегиональной интеграции. Для этих целей в репозитории федерального уровня ведутся база идентификаторов персональных данных и базы данных состояний и событий для каждого, отдельно взятого идентификатора персональных данных, со ссылками на базы данных репозиториев регионального уровня. 

Кроме того, репозиторий федерального уровня будет осуществлять авторизацию и маршрутизацию запросов при информационном взаимодействии репозиториев регионального уровня.

Репозиторий регионального уровня служит для обеспечения интеграции тематических информационных систем на уровне региона, и содержит информацию о порядке доступа к персональным данным гражданина в различных тематических информационных системах и базах данных всех региональных уровней.

Основной целью данного разделения является реализация принципа децентрализации хранения, что позволит уменьшить риск несанкционированного доступа ко всем персональным данным при осуществлении  различных типов транзакций.

Таким образом, по нашему мнению, имея одни лишь данные, хранящиеся на федеральном уровне, нельзя получить связанной и конкретной информации о владельце идентификатора персональных данных вне системы персонального учета населения. Любое информационное взаимодействие в системе персонального учета населения осуществляется только в рамках исполнения электронных административных регламентов, только авторизованными пользователями и только поименно, что исключает возможность несанкционированного доступа к личным данным пользователя.

Для обеспечения актуальности информации в тематических системах регионального уровня поддерживаются регламенты взаимодействия, через которые осуществляется обмен данными и поддержка региональных баз данных в актуальном состоянии.

В целях минимизации затрат на решение задач интеграции целесообразно разработать единую архитектуру системы, а также разработать механизмы и единые стандарты информационного взаимодействия, осуществляемого как на уровне региона, так и на межрегиональном уровне. 

В репозитории регионального уровня, по нашему мнению,  регистрируются информационные системы органов государственной власти и местного самоуправления данного региона. Данные информационные системы представляют собой тематические базы данных органов власти регионального уровня, содержащие в том или ином виде персональные данные населения (ЗАГСы, службы ПВС, ЖКХ, военкоматы и др.).

Базы данных в свою очередь аккумулируют в себе информацию соответствующих тематических баз данных нижнего (муниципального) уровня в соответствии с установленным регламентом информационного обмена. 

Необходимость создания таких "промежуточных" тематических баз данных на уровне региона обусловлена невозможностью, в ряде случаев, обеспечения прямого доступа к базам данных на муниципальном уровне из-за неудовлетворительного качества каналов связи и другими причинами, которые ведут к недопустимой длительности выполнения электронных административных регламентов.

Создание детального описания физической архитектуры и технической реализации возможно только на этапах проектирования системы. Поэтому в нашей работе основной акцент сделан на описании укрупненной логической архитектуры системы. Основное внимание при разработке  технической реализации системы необходимо уделить использованию наиболее современных инструментов, обеспечивающих решение всей совокупности указанных технических задач.

3.2.4. Требования к техническому обеспечению региона  и информационных систем 

В данном разделе мы попробуем описать примерный укрупненный порядок действий для развертывания репозитория регионального уровня в новом регионе и интеграции с тематическими информационными системами и ведомствами регионального уровня, а также уделим особое внимание вопросу подключения к системе персонального учета ведомственных информационных систем.

По нашему мнению, требования  по интеграции можно  разделить на две части:

требования к техническому обеспечению  региона;

требования к техническому обеспечению подключаемых региональных тематических информационных систем органов государственной власти и местного самоуправления.

Для интеграции с системой предстоит обеспечить выполнение следующих требований:

наличие скоростного канала связи, соединяющего репозитории регионального и федерального уровня;

наличие репозитория регионального уровня, разработанного при создании системы персонального учета населения;

каждая подключаемая тематическая база данных должна быть обеспечена необходимой информацией, и в ней должны быть настроены протоколы соединений.

При этом, по нашему мнению, региональная информационная система для обеспечения интеграции с репозиторием регионального уровня должна отвечать следующим требованиям:

наличие информационной системы или базы данных на федеральном или региональном уровне у соответствующего органа государственной власти, подключаемого к системе; 

тематическая информационная система должна обеспечивать целостность и достоверность данных в своей региональной базе данных и при необходимости синхронизацию ее содержимого с базами данных нижестоящего уровня;

наличие связи между каждой региональной ведомственной (тематической) информационной системой или базой данных и репозиторием регионального уровня, в частности, через зашифрованные каналы сетей общественного доступа; 

оснащение каждой подключаемой к системе персонального учета населения информационной системы модулями интеграции, обеспечивающими унифицированный доступ к их данным. 

Модули интеграции должны быть разработаны для каждой подключаемой региональной тематической информационной системы согласно предоставленным спецификациям. Спецификации на модули создаются на этапе разработки репозитория регионального уровня, соответственно, данные модули интеграции должны находиться в режиме постоянного доступа (on-line) и быть готовы к обработке авторизованных запросов, поступающих от репозитория регионального уровня.

В случае невозможности создания модуля интеграции с соответствующей ведомственной информационной системой необходимо рассмотреть вариант модернизации используемой информационной системы.

Разработка спецификаций на модули интеграции и форматы описания информации о системе должна проводиться на основе анализа существующих тематических информационных систем с учетом технологии их построения и исходя из используемых стандартов информационного взаимодействия. Предложенное решение по организации информационного обмена должно основываться на принципе минимизации затрат на модернизацию тематических информационных систем и обеспечивать гибкость и соответствующий технологический уровень. 

При наличии каналов связи, обеспечивающих непрерывный доступ (on-line), и  соответствующих Web-интерфейсов, возможно подключение к репозиторию регионального уровня информационных систем и баз данных служб муниципального уровня. Это, в первую очередь, касается информационных систем и баз данных ЗАГСов, ПВС, ЖКХ, военкоматов.

В этой связи, по нашему мнению, особое внимание следует уделить вопросу защиты персональных данных. Указанная защита должна обеспечиваться на всех уровнях в соответствии с категорийностью информации, использующая современные методы защиты информации.

Логическая структура базы данных должна проектироваться с учетом реализации функции по разграничению доступа к данным. Комплексы функциональных задач должны обеспечивать возможность формирования условий разграничения доступа с учетом требований к функциям. Средства защиты информации от несанкционированного доступа должны обеспечивать:

автоматизированное формирование соответствующих видов реакции на обнаруживаемые программными средствами попытки нарушения условий разграничения прав доступа;

контроль доступа к ПЭВМ, каталогам, файлам, логическим дискам в соответствии с условиями разграничения прав доступа;

регистрацию входа/выхода пользователей в систему, обращений к защищаемым ресурсам и фактов несанкционированного доступа;

контроль целостности программных средств защиты.

По нашему мнению, степень защиты каналов связи должна определяться в зависимости от моделей угроз на этапе проектирования.

В целях создания нормативной базы для развития и функционирования системы персонального учета населения необходимо регламентировать общественные отношения, связанные с:

статусом и функционированием баз персональных данных;

формированием и законодательным закреплением перечня персональных данных, однозначно идентифицирующих физическое лицо;

введением категории "идентификатор персональных данных" физического лица;

определением объема полномочий пользователей системы;

защитой персональных данных;

взаимодействия государственных органов и граждан по собору и передаче данных.

3.3. Организация создания, обеспечения функционирования и развития системы персонального учета населения

В данном разделе попробуем рассмотреть вопросы, касающиеся функционирования системы персонального учета населения в нашей стране.

Система персонального учета населения является системой национального масштаба, охватывает органы власти и местного самоуправления, в деятельности которых используется первичная или агрегированная персональная информация о населении.

Таким образом, в целях создания институциональных основ функционирования данной системы, по нашему мнению, необходимо:

определить основные направления развития системы персонального учета;

разработать план мероприятий по реализации системы персонального учета и предложения об объемах финансирования соответствующих работ;

определить схему и порядок взаимодействия органов государственной власти, органов местного самоуправления, государственных и муниципальных организаций по формированию, развитию и использованию системы персонального учета;

разработать проекты нормативных правовых актов по формированию системы персонального учета и использованию персональных данных;

разработать нормативные методические документы, стандарты и регламенты в сфере организации информационного обмена и взаимодействия автоматизированных систем учета.
По нашему мнению, функционирование компонентов системы персонального учета на федеральном и региональном уровнях должно обеспечивать:

актуализацию сведений, размещаемых в компонентах системы персонального учета на федеральном и региональном уровнях;

доступ к системе персонального учета на федеральном и региональном уровнях органов государственной власти, населения и организаций в соответствии с утверждаемыми регламентами;

интеграцию и информационное взаимодействие федеральных, региональных и муниципальных автоматизированных систем учета;

информационную безопасность, техническую поддержку и техническое обслуживание компонентов системы персонального учета, создаваемых на федеральном и региональном уровнях.

По нашему мнению, с учетом имеющегося мирового опыта функционирования аналогичных систем учета населения, формирование и ведение технологических элементов системы персонального учета на федеральном уровне (репозиторий федерального уровня и модулей информационного взаимодействия с федеральными информационными системами учета) было бы целесообразно возложить на федеральный орган исполнительной власти. При этом следует обеспечить:

актуализацию сведений размещаемых в репозитории федерального уровня;

организацию доступа к репозиторию федерального уровня органов власти, населения и организаций в соответствии с утвержденным регламентом;

интеграцию и информационное взаимодействие федеральных и муниципальных систем учета населения;

информационную безопасность, техническую поддержку и техническое обслуживание репозитория федерального уровня.

Особое внимание также должно быть уделено контролю исполнения нормативных правовых актов, регулирующих процедуры создания системы персонального учета и использования персональной информации. В этой связи актуальность приобретают следующие задачи:

технический аудит проектов по построению элементов системы;

контроль соответствия включенных в систему персонального учета населения информационных систем органов государственной власти и местного самоуправления общим требованиям, принципам, стандартам, правилам и регламентам функционирования.

Формирование и ведение технологических элементов системы персонального учета на региональном уровне (репозиториев регионального уровня и модулей информационного взаимодействия с региональными информационными системами учета) было бы целесообразно возложить на органы власти субъектов, которые должны обеспечить:

актуализацию сведений, размещаемых в репозитории регионального уровня;

организацию доступа к репозиторию регионального уровня органов власти, населения и организаций в соответствии с утвержденными регламентами;

интеграцию и информационное взаимодействие региональных и муниципальных систем учета населения;

информационную безопасность, техническую поддержку и техническое обслуживание репозитория регионального уровня.

При этом, по нашему мнению, распределение указанных выше полномочий, функций, ответственности и взаимодействия должно быть определено на этапе формирования нормативной правовой базы системы персонального учета населения. Организация работ по созданию системы персонального учета населения, а также обеспечение взаимодействия заинтересованных федеральных органов государственной власти и органов власти субъектов Российской Федерации должна осуществляется назначаемым Правительством Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти.

По нашему мнению, при построении системы персонального учета различными информационными системами, произойдет упрощение процедур сбора первичной информации о населении, появится возможность унификации и упрощения форм документов, содержащих информацию о населении, собираемую в целях пополнения ведомственных информационных систем. 

С учетом глобальности решаемой задачи система персонального учета населения должна создаваться за счет средств федерального бюджета Российской Федерации, бюджетов субъектов Российской Федерации, а также внебюджетных источников.

3.4. Финансово-экономическое обоснование создания системы персонального учета населения Российской Федерации 

При подготовке финансово-экономического обоснования создания системы персонального учета населения мы попробовали определить общие рамки затрат, необходимых для такой системы и рассмотрели различные аспекты, связанные с созданием указанной системы. 

Расчет произведен по таким направлениям как: 

а) затраты на оплату труда;

б) затраты на разработку научно-методических и нормативных правовых и нормативно-технических документов;

в) затраты на проведение проектных работ;

г) затраты на мероприятия по развертыванию программно-технических и телекоммуникационных средств;

д) затраты на первоначальный ввод персональных данных;

е) затраты на обучение и подготовку кадров.

Вместе с тем мы хотели бы отметить, что представленные расходы носят укрупненный характер и могут в действительности отличаться, в том числе для отдельных регионов.

а) Ниже представлены расчеты по указанным финансовым затратам. Особое внимание нами было уделено определению затрат на оплату труда сотрудников, которые будут заниматься указанной системой. 

Здесь в первую очередь мы можем выделить следующие аспекты. С учетом специфики системы персонального учета населения и важности обеспечения защиты сведений, содержащихся в ней, по нашему мнению, оплата труда сотрудников должна находиться на определенном уровне, который позволил бы обеспечить сохранность сведений на всех уровнях системы учета населения, и, в частности, в репозиториях как федерального, так и регионального уровня.

В основе определения указанных затрат на оплату труда лежит статус работников, которые будут заниматься системой учета населения и ее ведением. Существуют определенные требования к заработной плате федеральных государственных гражданских служащих и работников бюджетной сферы, при этом заработная плата бюджетников небольшая. 

Оплата труда бюджетников зависит от минимального размера оплаты труда. В соответствии с решениями Правительства Российской Федерации [91] с 1 мая 2006 г. установлена тарифная ставка (оклад) первого разряда Единой тарифной сетки по оплате труда работников федеральных государственных учреждений в размере 1100 рублей.

В соответствии с утвержденным размером межразрядного коэффициента (4,5) наибольший оклад (оклад руководителя) составит 1100*4,5=4950 рублей, и, соответственно для остальных сотрудников еще ниже). По нашему мнению указанный размер оклада будет недостаточным для работников, занятых управлением системой персонального учета населения.

При проведении расчета заработной платы мы исходили из того факта, что на федеральном уровне работники органа управления федерального уровня должны быть сопоставимы по оплате труда с федеральным гражданским служащим на уровне федерального министерства.

Мы принимаем, что на обеспечение работы системы на федеральном уровне управления требуется 45 человек (Nфу). Затраты на одного сотрудника принимаются следующие: среднемесячная заработная плата 30 тыс. рублей (Зпфу),  единый социальный налог – 26% (ЕСН), накладные и прочие расходы в размере 100% от фонда оплаты труда (НР).

Таким образом в год на одного сотрудника приходится:

ЗПфу1=((Зпфу+Зпфу*ЕСН)+НР)*Т, где Т- период (год)

 (30+30*0,26)*2*12=907,2 тыс. рублей в год.

На всех сотрудников федерального уровня управления в целом  - соответственно ЗПфу=ЗПфу1*Nфу 

907,2*45=40 824 тыс. рублей в год.

Затраты на оплату труда на региональном уровне управления рассчитаны исходя из следующих параметров. Как нами было сказано выше, репозитории регионального уровня должны быть в каждом субъекте Российской Федерации. Для расчета мы используем 89 (СФ) субъектов Российской Федерации (при это указанные расходы могут быть снижены за счет происходящего в настоящее время в Российской Федерации процесса укрупнения отдельных территорий за счет объединения нескольких субъектов в один).

В одном регионе, по нашему мнению, для управления потребуется 5 человек (Np). Для расчета затрат на оплату труда мы исходим из следующего: среднемесячная заработная плата одного сотрудника -  20 тыс. рублей (Зпр), единый социальный налог – 26%, накладные и прочие расходы в размере 100% от фонда оплаты труда.

Таким образом, на одного сотрудника приходится:

ЗПр1=((Зпр+Зпр*ЕСН)+НР)*Т, где Т- период (год)

(20+20*0,26)*2*12=604,8 тыс. рублей в год.

На региональный орган управления в целом ЗПр=ЗПр1*Nр

604,8*5=3 024 тыс. рублей в год.

На все региональные органы управления соответственно  ЗПрсф=ЗПр*СФ

3 024*89=269 136 тыс. рублей в год.

Затраты на оплату труда на местном уровне управления рассчитаны следующим образом. За основу при расчете мы взяли данные Всероссийской переписи населения 2002 года. Всего в Российской Федерации по данным указанной переписи: 1866 районов, 1098 городов, 330 городских районов (округов) и 1842 поселка городского типа. Итого 5136. С учетом того, что ситуация с 2002 года изменилась, примем для расчета 5500 органов управления на местном уровне (МУ).

В каждом районе вопросами ведения персонального учета населения должен по нашему мнению заниматься один человек. Для расчета затрат на оплату труда мы исходим из следующего: среднемесячная заработная плата 10 тыс. рублей (Зпму), единый социальный налог – 26%, накладные и прочие расходы в размере 100% от фонда оплаты труда.

Таким образом, на одного сотрудника районного уровня управления приходится 

ЗПму1=((Зпму+Зпму*ЕСН)+НР)*Т, где Т- период (год)

(10+10*0,26)*2*12=302,4 тыс. рублей в год.

На все районы соответственно  ЗПМУ=Зпму1*МУ

302,4*5500=1 663 200,0 тыс. рублей в год. 

Таким образом, по нашим расчетам, на затраты на оплату труда для работников системы персонального учета населения на всех уровнях управления (федеральном, региональном и местном) составят около 2 млрд. рублей в год (40,8+269,1+1663,2=1973,1 млн. рублей).

б) При проведении расчета затрат на разработку научно-методических и нормативных правовых и нормативно-технических документов  мы исходили из следующих положений. Затраты на указанную работу включают в себе затраты на разработку научно-методических, нормативных правовых и нормативно-технических документов, которые необходимы при создании системы персонального учета населения Российской Федерации.

При проведении расчета мы учли такие факты, как наличие определенных наработок в различных проектных и научных организациях в области научно-методического обеспечения по созданию различных автоматизированных систем учета населения, которые уже созданы. 

Затраты на проведение указанной работы рассчитывались нами следующим образом: среднемесячная заработная плата одного сотрудника составила 25 тыс. рублей(Зпни), единый социальный налог – 26%, накладные и прочие расходы в размере 100% от фонда оплаты труда.

Таким образом, затраты на одного сотрудника в год составили 

Зпни1=((Зпни+Зпни*ЕСН)+НР)*Т, где Т- период (год)

(25+25*0,26)*2*12= 756 тыс. рублей. 

Общая трудоемкость выполнения работы, по нашему мнению, оценивается в 500 человеко-лет (Р). В этой связи общие затраты на проведение указанной работы составят

ЗНИ=Зпни1*Р

 756*500=378 000,0 тыс. рублей.

в) По нашему мнению, затраты на проведение проектных работ должны включать в себя затраты на системное проектирование, на разработку технических заданий на создание системы, на разработку типовых проектных решений, проведение аттестации различных модулей и подсистем.

Кроме того, мы должны учесть затраты на разработку рабочих проектов для субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, а также создание репозитория федерального уровня.

Особое внимание при этом должно быть уделено затратам на разработку типовых проектных решений по обеспечению информационного взаимодействия системы персонального учета населения с различными автоматизированными системами на федеральном, региональном и местном уровнях.

При определении указанных затрат нами были взяты за основу затраты на проведение проектных работ по созданию государственного регистра населения (Згрн), скорректированные на инфдекс-дефлятор (К), который соответствует индексу изменения потребительских цен на товары (работы, услуги) в Российской Федерации. 

Соответствующими приказами Минэкономразвития России установлены коэффициенты-дефляторы, соответствующие индексу изменения потребительских цен на товары (работы, услуги) в Российской Федерации соответственно на 2004 год - 1,133 [92], на 2005 год – 1,104 [93] и на 2006 год – 1,132 [94].

Таким образом, указанные затраты составят

Зппр=Згрн*К04*К05*К06

 386,3*1,133*1,104*1,132=547 млн. рублей.

г) Затраты на мероприятия по развертыванию программно-технических и телекоммуникационных средств включают в себя затраты на закупку программно-технических средств и затраты на монтажные и пусконаладочные работы.

При рассмотрении указанных затрат нами также были взяты за основу затраты, связанные с созданием государственного регистра населения. В основе данных затрат лежат данные предпроектных спецификаций программно-технических средств, которые были разработаны при реализации опытных проектов в субъектах Российской Федерации.

Вместе с тем следует отметить, что состав, характеристики и количество необходимых программно-технических средств для различных регионов может значительно отличаться, что в свою очередь, по нашему мнению, зависит от численности населения того или иного субъекта или муниципалитета и, соответственно, от объемов информации, которая будут храниться и передаваться.

  Расчет стоимости указанных программно-технических средств осуществлялся с учетом того, что в основе расчета "лежал" среднестатистический субъект страны, в котором по нашему мнению население составляет до 2 млн. человек.

Кроме того, при определении затрат нами учитывался факт проведения оснащения программно-техническими средствами администраций субъектов Российской Федерации, районных подразделений, а также подразделений паспортно-визовой службы, органов ЗАГС, ЖЭО.

С учетом изложенного затраты на обеспечение программно-техническими средствами органа регионального уровня управления составляют 1600*1,133*1,104*1,132=2265,5 тыс. рублей на один объект (с учетом ранее рассмотренных коэффициентов –дефляторов). 

Всего для 89 субъектов потребуется 2265,5*89=201 629,5 тыс. рублей.

На федеральном уровне потребуется 97000*1,133*1,104*1,132=137 346,4 тыс. рублей.

На муниципальный уровень потребуется 300*1,133*1,104*1,132=424,7 тыс. рублей. Всего по Российской Федерации потрачено 424,7*5500=2 335 850,0 тыс. рублей.

Информационно-телекоммуникационная система на регион 6000*1,133*1,104*1,132=8 495,6 тыс. рублей. Всего потребуется 8495,6*89=756 108,4 тыс. рублей

Таким образом, общие затраты на программно-техническое обеспечение составят 201,6+137,3+2335,8+756,1=3 430,8 млн. рублей.

Затраты на монтажные и пусконаладочные работы принимаются в объеме 20% от стоимости технических средств, что составляет 686,16 млн. рублей.

всего затраты на развертывание программно-технических и телекоммуникационных средств системы составят  4 116,9 млн. рублей.

д) Затраты на первоначальный ввод персональных данных рассчитаны исходя из следующих положений: затраты на ввод данных об одном человеке – 2,5 рубля, количество человек, персональные данные о которых необходимо ввести при первоначальном вводе, - 145 млн. человек.

Таким образом, затраты на первоначальный ввод данных составят 362,5 млн. рублей. Вместе с тем указанные затраты не включают в себя информацию о гражданах в различных автоматизированных системах. По нашему мнению, целесообразно введение указанной информации и последующая координация с другими базами данных. Кроме того, первоначальный ввод данных позволит осуществить введение актуализированой информации и не потребует дальнейшей проверки и контроля, что позволит в дальнейшем исключить затраты по конвертации информации различных баз данных  на единую систему.

е) Затраты на обучение и подготовку кадров по нашему мнению необходимы для эксплуатации системы персонального учета на региональном и муниципальном уровне.

В данном случае нами предусматривается 445 человек (89*5) на региональном и 5,5 тысяч человек на муниципальном уровне. При этом требования к специалистам на муниципальном уровне не очень высокие, поэтому стоимость обучения одного специалистов составит 1,5 тыс. рублей, что в итоге дает 8 250,0 тыс. рублей.

На региональном уровне предусматривается, что человек должен иметь специальную подготовку в области вычислительной техники и организации баз данных. Стоимость обучения одного специалиста составляет 5 тыс. рублей, и затраты всего составят   2 225,0 тыс. рублей.

Таким образом полные затраты на обучение и подготовку кадров составят 10,475 млн. рублей.

Всего, по нашему мнению, на создание указанной системы потребуется около 5,4 млрд. рублей. При этом в указанную сумму не включены затраты на оплату труда сотрудников, которые оставляют около 2 млрд. рублей в год.

В этой связи следует отметить, что в ряде регионов Российской Федерации уже идут работы по пилотному внедрению указанной системы. Так в Республике Чувашия, Ленинградской обл., г. Магнитогорске и ряде других уже осуществляется отработка отдельных положений создания системы персонального учета. При этом, помимо финансирования из федерального бюджета привлекается софинансирование со стороны самих регионов. 

По информации Минэкономразвития России, в 2005 году по 9 субъектам Российской Федерации (Республики Калмыкия, Мордовия, Чувашия, Кабардино-Балкарская Республика, Приморский край, Нижегородская, Томская, Астраханская и Тверская области) выделялось 47,9 млн. рублей за счет федерального бюджета и 83 млн. рублей за счет региональных средств, что в итоге составляет 130,9 млн. рублей в год.

В рамках такого взаимодействия  между Минэкономразвития России и субъектом Российской Федерации заключается соглашение о взаимодействии в области реализации программных мероприятий ФЦП "Электронная Россия (2002-2010 годы)".

Таким образом, подводя итоги проведенного нами расчета, на создание системы персонального учета населения потребуется от 5,4 млрд. рублей. При этом указанный расчет носит приблизительный характер и соответственно может измениться в зависимости от отдельных деталей. По нашему мнению, источники и механизмы финансирования создания  и функционирования системы персонального учета населения могут быть следующие. 

Базовым источником финансирования создания и функционирования системы персонального учета населения должны являться средства федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации, получателями которых являются учреждения – участники системы персонального учета населения.

Поскольку основным источником актуализации информации в системе являются паспортно-визовая и миграционная службы органов внутренних дел, органы ЗАГС, паспортные столы ЖЭО и другие организации муниципального уровня, то финансовые затраты на создание системы должны дополнительно учитывать их оснащение программно-техническими средствами.

Подробное описание финансовых затрат, источников финансирования, ресурсного обеспечения проекта по этапам реализации должно быть проведено на этапе формирования требований к системе, уточнения концепции.

3.5. Оценка экономической и социальной эффективности создания системы персонального учета населения

В данному разделе попробуем рассмотреть положительные аспекты от создания системы персонального учета населения. Создание такой системы, по нашему мнению, будет способствовать:

улучшению качества и доступности государственных услуг;

повышению эффективности обработки и администрирования персональных данных;

уменьшению избыточного государственного регулирования;

повышению эффективности деятельности органов исполнительной власти;

эффективному обмену информацией в электронном виде;

обеспечению более эффективной защиты персональной информации;

поддержанию и совершенствованию системы работы с персональной информацией.

В конечном итоге будет достигнуто повышение эффективности деятельности органов государственной власти и местного самоуправления, связанной с ведением учета населения.

Оценка эффекта от внедрения системы персонального учета населения должна учитывать качественную и количественную составляющие, при этом роль качественной составляющей для такого типа проектов более существенна, чем роль количественной.

3.5.1. Качественный эффект от создания системы персонального учета населения

По нашему мнению, качественный эффект от создания системы выражается в повышении эффективности деятельности органов государственной власти и местного самоуправления, направленной на обеспечение реализации гражданами своих конституционных прав и выполнения конституционных обязанностей, в том числе:

упрощение процедур получения услуг от органов государственной власти и местного самоуправления;

получение органами власти комплексной и актуализированной информации о социально-демографической структуре и составе населения;

повышение прозрачности деятельности органов власти, снижении ресурсных затрат и сокращении сроков реализации отдельных процедур и мероприятий;

разработка и внедрение стандартов государственных услуг, предоставляемых органами исполнительной власти,  упорядочить и конкретизировать обязательства органов исполнительной власти перед обществом;

разработка административных регламентов в органах исполнительной власти;

повышении эффективности выполнения различных функций федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации;

оптимизация функционирования органов исполнительной власти и введение механизмов противодействия коррупции в сферах деятельности органов исполнительной власти;

повышении эффективности реализации миграционной и демографической политики;

повышении эффективности государственной политики в сфере социально-экономического развития и обеспечения национальной безопасности;

модернизация системы информационного обеспечения органов исполнительной власти;

Система персонального учета населения  создаст информационно-аналитическую основу для повышения качества социально-экономических и политических решений, принимаемых органами государственной власти и местного самоуправления. 

Обоснованность приведенных оценок подтверждается аналитическими данными по эксплуатации компонент системы, реализующих межведомственное взаимодействие на основе информационно-коммуникационных технологий в отдельных субъектах Российской Федерации. 

3.5.2. Количественный эффект от создания системы персонального учета населения

Экономический эффект от создания системы персонального учета населения складывается из экономии средств населения и экономии бюджетных средств, при этом обе составляющие, по нашему мнению,  взаимосвязанны между собой.

Реализация проекта обеспечит экономию средств пенсионных фондов, фондов медицинского и социального страхования за счет перехода к адресному предоставлению помощи и сокращения необоснованных выплат гражданам. 

Создание системы позволит усовершенствовать учет налогоплательщиков - физических лиц, обеспечить экономию бюджетных средств при проведении социально-демографические исследований и переписей населения, а также повысит эффективность и снизит стоимость проведения выборных кампаний за счет внедрения информационно-коммуникационных технологий учета избирателей.

Количественный эффект определяется экономией на затратах, в частности связанных с:

обеспечением межведомственного взаимодействия в целях организации ведения учета населения при отсутствии целостной системы; 

дублированием действий различных органов власти при сборе, хранении и использовании персональной информации; 

получением населением разнообразных справок в различных органах власти и др.

Следует отметить, что общий количественный эффект, который выражается в многократном снижении вышеуказанных затрат, оценить не представляется возможным. При этом примерная оценка снижения отдельных затрат показывает следующее.

Создание системы персонального учета населения позволит снизить издержки, связанные с выдачей гражданам различных справок в органах власти. 

Анализ данных управлений записи актов гражданского состояния администраций ряда субъектов Российской Федерации показал, что в среднем в 2003 году количество зарегистрированных актов гражданского состояния составляло, по отношению к общей численности населения, величину в 4,3% - 4,4%, т.е. на каждые 22 – 23 человека фиксировался хотя бы один акт гражданского состояния (рождения, смерти, брака, развода, установления отцовства, усыновления, перемены ФИО). При этом каждый случай регистрации акта гражданского состояния сопровождается получением справки. 

Таким образом, исходя из общей численности населения Российской Федерации, составляющей на начало 2004 года около 144,6 млн. человек, общее количество справок, выдаваемых органами ЗАГС в целом по России составляет порядка 6,36 млн. человек

При этом подразумевается, что система персонального учета будет охватывать информацию от не менее 20 органов государственной власти, осуществляющих процедуры регистрации и выдающих справки населению примерно в таких же объемах. Таким образом, количество справок, выдаваемых в год органами государственной власти населению составит около 127,2 млн. (6,36 млн. * 20). 

В среднем получение одной справки требуется около 2 часов времени, исходя из следующих затрат:

времени проезда к месту выдачи справки и обратно;

времени на ожидании в очереди;

времени на заполнение и исправление записей в бланках.

Таким образом, совокупное время, потраченное населением на получение справки от органов государственной власти, составляет в год около 254,4 млн. часов (127,2 млн. * 2 часа). При этом следует учитывать, что получение справок происходит в рабочее время. 

Учитывая, что численность занятых в экономике в Российской Федерации составляет 64,7 млн. чел. (44,7% от общей численности населения страны), примерное количество рабочего времени, затрачиваемое на получение справок, занятыми в экономике, составляет 113,7 млн. часов в год (254,4 млн. часов * 0,447).  

По данным Федеральной службы государственной статистики, общий объем ВВП страны за 2003 год составил 13243 млрд. рублей. Исходя из фонда рабочего времени 250 дней (2000 часов) в год, суммарное количество рабочего времени занятых в экономике Российской Федерации составляет 129,3 млрд. часов (64,7 млн. чел. * 2000 часов). В результате в среднем производительность ВВП составляет 102,4 рублей за 1 рабочий час. 

Таким образом при нынешних затратах рабочего времени на получение справок занятыми в экономике (113,7 млн. часов в год) потери ВВП составляют порядка 11,6 млрд. рублей в год (113,7 млн. часов * 102,4 рублей).

С учетом предположения, что введение системы персонального учета населения позволит уменьшить количество выдаваемых справок хотя бы в 2 раза, то экономия ВВП в масштабах страны составит 5,8 млрд. рублей в год. 

При этом следует учитывать, что указанная сумма не включает накладных расходов на выписывание одной справки, проведение копировальных работ. С учетом стоимости бумаги, амортизации копировального оборудования и заработной платы обслуживающего персонала, осуществляющего копировальные работы, совокупная экономия при снижении количества выдаваемых справок в 2 раза может достичь 0,5 – 1 млрд. рублей в год.  

Таким образом, как показывают расчеты, далеко не полный экономический эффект от создания системы персонального учета населения составит порядка 6,5 млрд. рублей экономии в год. При этом фактические показатели экономии могут достигать величины 10 млрд. рублей в год. 

Заключение

Подводя итоги рассмотрения настоящей работы международного опыта создания систем учета населения считаем необходимым отметить следующие положения.

В мировой практике существуют различные системы учета населения, которые имеют свои особенности для отдельных государств. Используемые системы учета направлены на получение различной информации о населении, в том числе о численности, составе, социально-демографических характеристиках жителей той или иной страны, которые постоянно изменяются вследствие рождений, смертей, смены места жительства, браков, разводов, получения образования и ряда других.

Мы можем выделить, что основными источниками данных для систем персонального учета за рубежом являются службы, ответственные за регистрацию событий естественного жизненного цикла человека и миграции населения. В основе функционирования указанных систем персонального учета в зарубежных странах лежат такие задачи как обеспечение информацией органов управления для составления различных программ, бюджетов, для целей налогообложения, социального страхования и обеспечения, здравоохранения, установления личности, составления списков избирателей, призывников для военной службы, и др., а также обслуживание населения при выдаче различных документов и справок.

Изучение мирового опыта показало, что создание различных систем учета населения позволяет осуществлять реализацию государственной политики, регулирование и планирование деятельности органов власти, а также иметь комплексную и обобщенную информацию о населении страны. 

Данные системы используются в основном в целях обеспечения безопасности, повышения качества и удобства услуг, которые государство предоставляет населению, а также для эффективного выполнения контрольно-надзорных функций. При этом немаловажную роль играет уменьшение стоимости и времени, затрачиваемых на проверку необходимой информации. Кроме того, внедрение современных технологий при создании систем учета населения в зарубежных странах позволяет снизить объемы трудоемкого бумажного процесса.

При этом помимо плюсов для государства, создание и внедрение таких систем непосредственно облегчает жизнь простым гражданам. В частности, снижается необходимость частного информирования многочисленных государственных органов о наступлении тех или иных событий в своей жизни (например, смена места жительства). 

В целом, в мире существует практика, когда каждому человеку присваивается уникальный личный номер, который позволяет соединить характеристики одного лица с другими лицами, а также с информацией различных административных систем  об этом лице. При этом идентификационный номер содержит в закодированном виде сведения об индивидуальных и не изменяющихся со временем признаках конкретного лица (например, дата рождения, пол, место рождения).

Но главная особенность состоит в том, что использование единого идентификатора персональных данных обеспечивает возможность однозначного установления соответствия персональных данных, размещаемых в различных системах учета, конкретному физическому лицу.

Проведенный нами анализ ситуации, сложившейся с использованием в других странах систем учета населения, позволяет отметить положительные моменты, которые можно использовать в нашей стране при внедрении аналогичной системы учета. 

В этой связи, с одной стороны полезен опыт США: США, по численности населения и размерам страны ближе в Российской Федерации. Кроме того, в США также существуют несколько часовых поясов. Вместе с тем, с другой стороны, уровень развития соответствующей инфраструктуры в России и полнота охвата ею всей территории  создают основные трудности по созданию аналогичной системы в нашей стране. Также мы можем должны отметить несопоставимый уровень затрат на создание системы в Российской Федерации и США.

Изучение зарубежного опыта позволило нам  выделить несколько видов систем учета населения, в частности, централизованную и распределительную. 

Централизованная система позволяет быстро реагировать на запросы пользователей и обеспечивает высокую степень защиты данных от несанкционированного доступа. Вместе с тем, мы отмечаем существующие проблемы с поддержанием актуализированной информации, технологические проблемы сопоставимости данных, сложности выявления ошибок, а также сложность обработки больших массивов информации. В этой связи, как нами уже отмечалось выше, создание централизованной системы  осуществимо в странах с небольшой численностью населения (например, в Финляндии на момент создания системы численность населения не превышала 5 млн. человек).

Распределенная система учета населения, по нашему мнению,  позволяет получить высокую степень актуальности данных, ориентирована на выполнение отдельных функций, может быть распространена по всей стране или отдельным регионам. При этом для данной системы характерна низкая скорость реакции на запросы пользователей, низкая устойчивость к сбоям за счет доступа к базам данных, а также значительные затраты на создание системы за счет необходимости обеспечения каналов связи.

Анализ вышеуказанных преимуществ и недостатков позволил нам сделать вывод о том, что в чистом виде ни централизованная, на распределенная система не являются эффективными и не подходят к использованию в Российской Федерации. Для нашей страны было бы целесообразно использование комбинированного варианта, который позволит сохранить достоинства разных централизованной и распределенной систем и уменьшить их недостатки.

Изучение международного опыта позволило нам выявить тот факт, что в той или иной стране существует официальный орган или организация, которые отвечают за систему учета населения. Вместе с тем, по нашему мнению, создание или передача полномочий одному из существующих министерств или ведомств в нашей стране может превратить систему в узковедомственную, а также увеличит риски и нагрузку на соответствующий орган. При этом, по нашему мнению, передача функций по администрированию системы отдельной коммерческой организации повышает риск несанкционированного доступа к конфиденциальной информации, усложняет осуществление государственного контроля информации и ее движения, а также снижает уровень ответственности за систему.

Проведенный нами анализ международного опыта также показал, что для создания и эффективного функционирования систем учета населения необходимо принятие закона, который устанавливал бы структуру системы, функции официальных органов, ответственных за ее ведение. При этом особую актуальность приобретает вопрос о необходимости определения межведомственного взаимодействия и обмена данными в соответствии с электронными административными регламентами.

Кроме того, мы полагаем, что создание системы учета населения в Российской Федерации требует соответствующего развития инфраструктуры, информационно-коммуникационных технологий. Только комплексный подход к решению данной задачи, по нашему мнению, позволит осуществить полный охват населения, повысить уровень автоматизации органов государственной власти и создаст возможности для получения актуализированной информации о населении страны.

В работе нами были рассмотрены попытки создания различных систем учета населения в Российской Федерации. Проведенный анализ показал отсутствие единого подхода при создании системы учета населения, а также частую смену ответственных исполнителей по данному направлению. Это привело к тому, что в нашей стране существуют отдельные ведомственные системы учета, которые решают узконаправленные задачи и зачастую дублируют  друг друга при сборе информации, что в свою очередь приводит к нерациональному и неэффективному использованию государственных средств.

Различные ведомственные системы учета населения, существующие в стране, были введены в действие в соответствии с нормативными правовыми актами, регламентирующими сферы, относящиеся к ведению различных органов власти и, в основном, правовые основы и принципы организации такого учета заложены в федеральных законах. При этом в отдельных случаях порядок ведения персонального учета населения устанавливается подзаконными нормативными правовыми актами, и в частности, актами Правительства Российской Федерации, а также внутриведомственными документами. Вместе с тем имеется несовершенство нормативной правовой базы, регламентирующей вопросы сбора, хранения и использования персональной информации.

Рассмотрение отдельных автоматизированных систем  позволило нам получить следующие выводы. Даже внутри отдельных систем учета (МВД России) существует несколько отдельных информационных систем, которые по сути получают одну и ту же информацию о человеке, но осуществляются различными службами министерства. Это приводит к дублированию функций внутри министерства. Кроме того, при сборе информации не удается осуществить полный охват населения страны с учетом имеющихся ограничений в законодательстве.

В рамках осуществления процедуры регистрации избирателей также осуществляется сбор персональных данных,  а процедура и правовой режим указанных ресурсов определены федеральными законами и актами ЦИК России. 

Финансовые затраты государства на развитие и функционирование ГАС "Выборы" ежегодно увеличиваются и на 2006 год превышают аналогичные за 2000 год более чем в 4,6 раза. Вместе с тем, по нашему мнению, указанная система не полной мере осуществляет охват всего населения нашей страны и по сути является узконаправленной  и созданной для решения отдельных задач, связанных с обеспечением избирательных прав граждан. Кроме того, за счет имеющихся ограничений доступ к указанной системе строго регламентирован.

Единый государственный реестр налогоплательщиков также не в полной мере покрывает все население Российской Федерации. Вместе с тем в качестве положительных моментов указанной системы можно выделить осуществления взаимодействие с другими органами и организациями, осуществляющими учет населения. Это позволяет непосредственно осуществлять актуализацию персональных данных, способствует выявлению неточностей и фактов, оказывающих существенное влияние на достоверность баз данных.

Вместе с тем, по нашему мнению, и в данной автоматизированной системе фактически происходит дублирование функций различных органов, так как указанные организации, производящие первичный сбор информации, вынуждены в целях однозначной идентификации использовать документ, удостоверяющий личность, в основном паспорт. 

Отдельного внимания заслуживает факт существования несовместимости баз данных. В различных информационных системах учета населения используются различные форматы представления данных, собственные классификаторы и словари. Данная ситуация приводит к усложнению информационного взаимодействия в автоматизированном режиме и требует разработки специальных средств.

При воинском учете также не покрывается большинство населения Российской Федерации, а только та часть, которая является военнообязанной. Нормативными актами не в полной мере предусмотрена доступность персональных данных для других заинтересованных органов государственной власти на межведомственном уровне, что не позволяет в полной мере получить актуализированные данные, которые были бы сопоставимы  с другими базами данных.

В рамках индивидуального (персонифицированного) учета в системе обязательного пенсионного страхования также используются персональные данные о населении. 

К одной из положительных сторон системы мы можем отнести широкий охват указанной системой населения Российской Федерации и наличие одной из самых современных автоматизированных систем учета населения, расходы на материально-техническое оснащение и модернизацию которой предусматриваются ежегодно в рамках формирования бюджета Пенсионного фонда Российской Федерации.

Вместе с тем мы должны отметить тот факт, что использование сведений о застрахованных лицах, которыми располагают органы Пенсионного фонда Российской Федерации, возможно исключительно для целей пенсионного обеспечения. Это, по нашему мнению, в свою очередь уменьшает доступность персональных данных для других заинтересованных органов государственной власти на межведомственном уровне.

В системе социального страхования также существует сбор персональных данных о населении. При этом особо хотелось бы подчеркнуть наличие межведомственного взаимодействия между Фондом социального страхования Российской Федерации и ФНС России с целью актуализации информационных баз данных. 

Кроме того, существует информационная система обязательного медицинского страхования, финансовые затраты на которую предусматриваются в рамках бюджета Федерального фонда обязательного медицинского страхования на очередной финансовый год.

По нашему мнению ни одна из существующих в настоящее время в Российской Федерации автоматизированных систем учета не отвечает всем требованиям, которые предъявляются к системе персонального учета населения. 

Это в частности касается неполного охвата населения, низкого уровня автоматизации, невозможности своевременного получения полной, достоверной и актуальной информации о населении. Вместе с тем мы можем выделить автоматизированные системы Пенсионного фонда Российской Федерации и ФНС России. Каждая из них имеет свои преимущества и недостатки, при этом указанные системы в наибольшей степени отвечают потребностям государства в настоящий момент. Это связано как с широтой охвата населения страны, так и со степенью автоматизации и использования современных информационно-коммуникационных технологий, а также с возможностью осуществления взаимодействия с другими органами и организациями, осуществляющими учет населения в рамках решаемых ими задач. Это, по нашему мнению, позволяет непосредственно осуществлять актуализацию персональных данных, способствует выявлению неточностей и фактов, оказывающих существенное влияние на достоверность баз данных.

Исходя из изложенного, нам представляется важным обеспечить единый порядок сбора и использования персональных данных, а также создать систему персонального учета на основе интеграции автоматизированных систем учета в рамках единого информационного пространства, который рассмотрен в третьей главе.

Обеспечение учета временных и постоянных иммигрантов в рамках системы и доступа к этим данным уполномоченных органов власти позволит осуществлять эффективную государственную миграционную политику.

Учет показателей естественного движения населения на основе достоверных и актуализированных персональных данных позволит прогнозировать демографические процессы, что будет способствовать выработке мер государственной политики в этой области. 

Обеспечение эффективного контроля за экономической деятельностью граждан в рамках системы персонального учета позволит проводить взвешенную и сбалансированную фискальную политику, совершенствовать системы сбора налогов и распределения доходов бюджета, повысить эффективность мер в области борьбы с коррупцией и экономическими преступлениями.

Создание системы и обеспечение учета граждан позволит составить достоверные списки избирателей, сформировать списки призывников для военкоматов, а также более эффективно решать задачи социального обеспечения, трудоустройства, образования и охраны здоровья граждан.

Обеспечение мотивированного доступа к персональным данным населения правоохранительных органов позволит повысить эффективность проводимых ими оперативно-розыскных мероприятий. По нашему мнению, проведение эффективной социально-экономической политики возможно лишь при наличии оперативной, полной и достоверной информации о населении Российской Федерации.

Таким образом, создание системы персонального учета населения в Российской Федерации позволит обеспечить органы государственной власти, местного самоуправления и организации, занимающиеся учетом отдельных категорий населения, актуальной и достоверной информацией о населении, постоянно или временно проживающем на территории Российской Федерации.

Это в свою очередь позволит охватить все население Российской Федерации и использовать указанную информацию для достоверной и качественной подготовки прогнозов социально-экономического развития Российской Федерации на краткосрочную и среднесрочную перспективу, подготовки и исполнения федеральных законов о федеральном бюджете Российской Федерации на очередной год.

За счет внедрения указанной системы будут упрощены процедуры получения услуг от органов государственной власти и местного самоуправления, повышена прозрачность деятельности органов власти, снижены ресурсные затраты и сокращены сроки реализации отдельных процедур и мероприятий.

Кроме того, будут разработаны и внедрены стандарты государственных услуг, предоставляемых органами исполнительной власти,  упорядочены и конкретизированы обязательства органов исполнительной власти перед обществом,  разработаны административные регламенты в органах исполнительной власти.

Система персонального учета населения позволит интегрировать базы данных по учету отдельных категорий населения, обеспечить эффективный автоматизированный информационный обмен в сфере учета населения, улучшить информационное обслуживание населения и сократить потери времени при обращении граждан в органы государственной власти и местного самоуправления.

Будет повышена эффективность выполнения различных функций федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, а также  оптимизировано функционирование органов исполнительной власти и введены механизмы противодействия коррупции в сферах деятельности органов исполнительной власти.
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