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Анализируются основные направления совершенствования законодательства в сфере информатизации на примере земельного администрирования. Отмечаются недостатки отечественного информационного права и предлагаются пути их преодоления.

The article analyzes the main directions for legislation enhancement in informatics sphere on the example of land administration. The article marks the drawbacks of the domestic information legislation and proposes the ways of their overcoming.
Термин «земельное администрирование» (land administration) определен ООН и Международной федерацией землеустроителей (FIG) в 1999 году следующим образом: «Земельное администрирование – процесс определения, записи и распределения информации о владении, стоимости и использовании недвижимых вещей в рамках проводимой в стране земельной политики». 

Современное земельное администрирование тесно связано c информационными технологиями. В Беларуси последние являются основой деятельности государственной системы государственной регистрации недвижимости, прав на нее и сделок с ней, массовой оценки недвижимости. Единый государственный регистр недвижимости, прав на него и сделок с ним (ЕГРНИ) с 2008 года ведется исключительно в цифровой форме. В 2009 году постановлением Совета Министров Республики Беларусь он был отнесен к базовому ресурсу государства. В рамках земельного администрирования оказывается множество е-услуг. Эти услуги доступны в Интернете через порталы gzk.nca.by (выписки из ЕГРНИ), oz.nca.by (электронные документы ЕГРНИ), pr.nca.by (реестр цен государственного земельного кадастра), vl.nca.by (регистр стоимости государственного земельного кадастра). С 2006 года действует система предоставления электронных документов в отношении недвижимости нотариусам, местным исполнительным органам, банкам для оказания услуг гражданам и бизнесу в режиме «одно окно». 
С 2008 года информационные технологии земельного администрирования интегрированы в общегосударственную автоматизированную информационную систему, которую можно рассматривать как прототип отечественного 
Е-правительства. В результате е-услуги земельного администрирования доступны с единого портала электронных услуг www.portal.gov.by. Электронное земельное администрирование стало частью Е-правительства.
Информационные технологии земельного администрирования, реализуемые ими бизнес-процессы и сервисы в значительной степени зависят от правил, изложенных в нормативных правовых актах. Во-первых, часть 
е-услуг относится к административным процедурам, которые регулируются специальным законом, указами Президента Республики Беларусь и постановлениями Совета Министров Республики Беларусь. Во-вторых, часть информационных услуг осуществляется в порядке государственной регистрации недвижимости и прав на нее. Эти услуги регулируются Законом о государственной регистрации недвижимости, прав на него и сделок с ним с 2003 года. и почти полусотней нормативных правовых актов Государственного комитета по имуществу Республики Беларусь. В-третьих, часть е-услуг оказывается в форме электронных документов. Эта часть регулируется законодательством об электронных документах и электронной цифровой подписи. В-четвертых, земельное администрирование формирует объект налогообложения, который называется «кадастровая стоимость», что регулируется налоговым законодательством, и др. 
Широкое внедрение информационных технологий и сильная их зависимость в рассматриваемой сфере от права, в том числе информационного, позволяют утверждать, что сегодня успехи электронного земельного администрирования существенно зависят от успешного развития законодательства. В связи с этим представляют интерес два вопроса: кто может развивать это законодательство, и по каким направлениям оно должно развиваться?
Развитие законодательства вообще всегда связывают со специалистами в области права. Развитие информационного права в последнее время связывают с Министерством связи и информатизации Республики Беларусь, которое является заказчиком работ по созданию Е-правительства. Представляется, что ни те, ни другие не могут предложить инновации в законодательстве в сфере информатизации. Это хорошо могут сделать только те специалисты, которые осуществляют реинжиниринг бизнес-процессов при переходе от бумажных технологий к информационным. То есть специалисты, которые предлагают 
IT-решения в проблемной области. Такое предположение касается не только сферы земельного администрирования. 

Основные направления совершенствования законодательства в связи с реинжинирингом деловых процессов в той или иной сфере можно подразделить на две группы: общие и специфические. 

Общие направления – совершенствование законодательства в сфере оказания электронных услуг гражданам и бизнесу, то есть в сфере 
Е-правительства, независимо от конкретной проблемной области. Рассмотрим некоторые из них.
Цифровые архивы для граждан и бизнеса. Граждане, а в ряде случаев и организации не имеют возможности хранения электронных документов или документов в электронной форме. Необходим нормативный правовой акт, предусматривающий право и возможность хранения электронных документов и документов в электронной форме у самих граждан и организаций или в каком-то корпоративном архиве. Например, в архиве электронных документов общегосударственной автоматизированной информационной системы. Виртуальный личный сейф должен стать инструментом, позволяющим гражданам или организациям хранить электронные документы или документы в электронной форме, а также предоставлять доступ к ним органам власти, коммерческим организациям, третьим лицам для проверки наличия у гражданина или организации определенных юридически значимых статусов. Например, через единый портал государственных электронных услуг гражданам и организациям.

Реквизиты электронных документов. В отечественном законодательстве отсутствуют правовые нормы, предписывающие синхронизацию локальных часов, участвующих во взаимодействии информационных систем или предоставлении доверенного эталонного времени одной из систем. Данный недостаток отражается на надежности таких реквизитов электронных данных и документов, как дата и время. Необходим нормативный правовой акт, предписывающий службу предоставления доверенного эталонного времени, обеспечивающий высоконадежную и доступную синхронизацию во времени локальных часов, участвующих во взаимодействии информационных систем, в том числе служб третьей доверенной стороны
Ответчик за оказание электронных услуг ненадлежащего качества и иных ущербов. Сегодня не определены основной должник и лица, несущие субсидиарную ответственность в случае нанесения ущербов субъектам правоотношений при оказании электронных услуг ненадлежащего качества или иных ущербов. Например, материального ущерба от разглашения защищаемой информации; морального, материального ущерба личности от разглашения персональных данных; ущерба от несвоевременного поступления информации заявителям; ущерба при невозможности выполнения обязательств перед третьей стороной и др. Причиненный ущерб может квалифицироваться как состав преступления, предусмотренный уголовным правом, или сопоставляться с рисками утраты, предусмотренными гражданским, административным или хозяйственным правом. Представляется, что все юридически значимые действия, включая фиксацию юридических фактов, предоставление справок и выписок и тому подобное, совершаемые автоматически или автоматизировано с помощью информационных систем, должны совершаться от имени конкретного должностного лица, которое несет персональную ответственность за наступающие последствия. 

Ответственность за целостность информационных ресурсов, интегрированных в Е-правительство. Отечественным законодательством не определены нормы правовых последствий нарушения целостности информации в государственных информационных ресурсах. Данный недостаток является причиной оказания услуг ненадлежащего качества и навязывания ложной информации. Уровень целостности данных в государственных информационных ресурсах должен нормироваться техническим нормативным правовым актом, содержащим технические нормативы обеспечения целостности. Целостность данных государственных информационных ресурсов должна гарантироваться единой системой управления качеством данных. Нормативно следует обеспечить абсолютную (полную) целостность информации во всех государственных информационных ресурсах, которая наиболее часто используется для поиска данных, а именно идентификационных сведений в отношении субъектов гражданского права и адресов. Из законодательства должны быть известны правовые последствия снижения целостности ниже нормативных значений. 
Учет юридически значимых фактов для административных процедур, исполняемых информационными системами. Законодательство об административных процедурах в достаточной степени не рассчитано на регулирование отношений, возникающих при осуществлении административных процедур с использованием информационно-коммуникационных технологий. Это сдерживает развитие государственных электронных услуг в рамках административных процедур. Реализация разрешительных полномочий всегда сопровождается деятельностью по учету юридически значимых фактов. Нормативными актами должна учитываться специфика реализации в электронном виде разрешительных полномочий. В частности, порядка установления факта подачи и принятия заявления и пакета документов; факта рассмотрения и принятия решения, включая отказ; факта выдачи документа, подтверждающего получение/подтверждение юридическим или физическим лицом статуса или права; факта предоставления информации из государственной информационной системы. Как следствие, действие административных процедур тесно связано с реализацией учетных полномочий по формированию, ведению, обработке юридически значимых фактов и сведений в соответствующих базах данных.

Признание юридической значимости баз данных, с использованием которых государством оказываются электронные услуги гражданам и бизнесу. Удивительно, но до сих пор отсутствуют правовые критерии признания баз данных юридически значимыми. Все без исключения базы данных не являются электронными документами. Необходимо установить правовые критерии признания баз данных юридически значимыми информационными ресурсами.  

Ответственность за повреждения электронных документов. В отечественном законодательстве отсутствует ответственность за умышленное уничтожение электронных документов, за неправомерное изменение содержания записей баз данных, используемых для получения юридически значимых документов. Необходимо предусмотреть ответственность за умышленное уничтожение электронных документов или их реквизитов, обеспечивающих качество юридической значимости электронного документа, а также за неправомерное изменение записей баз данных.

Перевод бумажных документов в цифровую форму. Значительная часть унаследованных правоустанавливающих и правоподтверждающих документов существует в бумажном виде. Для их перевода в электронный вид требуются технологические (сканирование, распознавание и другое) и организационно-правовые процедуры, сохраняющие качество их юридической значимости. Необходимо разработать и закрепить законодательно порядок осуществления третьей независимой стороной процедур перевода документов из традиционной бумажной формы в электронную и наоборот, в том числе в случаях, когда документ изначально был создан и существовал до момента перевода исключительно в электронной форме. 

Третьи доверенные лица. В случаях, когда это не противоречит законодательству, должны быть предусмотрены возможности опосредованного (через законного представителя) получения государственных услуг для граждан, которые не могут реализовать свое право получения услуги самостоятельно. Необходимо закрепить на уровне закона возможность заверения эквивалентности бумажных и электронных копий документов по месту работы или проживания, органами государственной власти, а также гражданином или организацией самостоятельно (механизм ответственного декларирования гражданином определенных юридических фактов). Нужно законодательно закрепить формы заверения (ответственного декларирования) эквивалентности бумажных и электронных копий документов, допустимые в зависимости от правового содержания документов. 
Специфические направления – совершенствование законодательства для конкретной проблемной области. Например, для сфер земельного администрирования можно отметить такие цели реформы законодательства, которые направлены на регулирование порядка совершения трансграничных сделок в электронной форме и электронного нотариата; на государственную регистрацию на основе электронных документов, представленных третьими доверенными лицами; на снижение ассиметрии информации у государственных органов и инвесторов и др. 

Известны хорошие зарубежные аналоги специфических направлений реформы законодательства. Приведем несколько примеров. 
Отечественное законодательство однозначно определяет монополию государственных регистраторов на осуществление регистрационных действий. В то же время во многих странах благодаря возможностям IT-технологий и реинжинирингу административных процедур е-государственная регистрация в отношении недвижимости выполняется также авторизованными лицами. Так, в Италии государственную регистрацию создания, изменения, прекращения земельных участков через портал Агентства территорий выполняют сертифицированные землеустроители. В Голландии государственную регистрацию ограничений прав пользования осуществляют муниципалитеты и некоторые государственные органы (охраны памятников, управления водными ресурсами). В Швеции е-государственную регистрацию ипотеки осуществляют уполномоченные лица из состава банковских служащих.

В Грузии (первое место среди 184 стран в рейтинге Всемирного банка по разделу «Регистрация собственности») электронные документы для государственной регистрации после реформы законодательства за своей электронной цифровой подписью могут представлять третьи доверенные лица. Ими могут быть специальные офисы общественных услуг, аккредитованные риелторы, банки, страховые компании и даже почта. Может показаться невероятным, но офисы по государственной недвижимости обезлюдели.
Специфические направления реинжиниринга деловых процессов и соответствующего изменения законодательства стали предметом исследований в диссертациях на соискание ученой степени доктора наук. В частности, для Беларуси представляет интерес диссертация М.Васькович на соискание ученой степени доктора наук, успешно защищенная в Королевском технологическом университете Швеции [1]. В работе исследованы деловые процессы и законодательство в сфере земельного администрирования и рынка недвижимости в трех странах – Словении, Беларуси и Швеции. На этой основе сформированы рекомендации, в том числе относительно законодательства в сфере информатизации, которые ведут к повышению инвестиционной привлекательности страны, уменьшению транзакционной стоимости, повышению прозрачности рынка недвижимости и снижению предпосылок к коррупции. 
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