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В условиях жесткого внешнего давления и экономических санкций для России важно научиться извле-
кать большую ценность из продолжающейся централизации и роста государственного влияния на экономи-
ку. В рамках работы были исследованы российские нормативно-правовые акты в области стратегического 
планирования, техническая и концептуальная документация на государственные системы, осуществляющие 
информационно-технологическую поддержку стратегического планирования, а также фреймворки больших 
государственных данных и труды российских зарубежных ученых в области выстраивания систем государ-
ственного стратегического планирования в контексте государственного регулирования развития рынка боль-
ших данных. По итогам работы была составлена структура фреймворка государственного стратегического 
управления в контексте больших данных в России, представленная в виде диаграммы, обобщающей и иллю-
стрирующей все высокоуровневые архитектурные строительные блоки. На основе структуры фреймворка 
была разработана модель жизненного цикла развития системы государственного стратегического управле-
ния в России, в рамках которой были сформулированы этапы развития системы стратегического планиро-
вания, основные изменения в процессах и функциях государственного стратегического управления и клю-
чевые приоритеты для каждого этапа. Результаты работы были критически проанализированы на основе 
существующих исследований российских и зарубежных ученых в данной области.
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В Российской Федерации до сих пор 
отсутствует целостная и эффективная си-
стема государственного стратегического 
управления. Так, Афиногенов, Кочемасова и  
Сильвестров (2019) выделили у имеющейся 
системы шесть серьезных недостатков, кото-
рые не позволяют достичь «результативного 
решения стратегических задач социально-
экономического развития» [1, с. 23], а Ев-
стафьева (2019) считает, что «система стра-
тегического планирования так и не была 
сформирована» [2, с. 48]. Вместе с тем 
практика государственного стратегиче-
ского управления в других странах такова, 
что «приоритетное внимание уделяется раз-

витию современных технологий и систем 
сбора, обработки, анализа, представления, 
хранения и передачи информации … в целях 
информационно-аналитической поддержки 
принятия решений и стратегического пла-
нирования» [1, с. 24], то есть для должной 
эффективности важна эффективная ин-
формационно-технологическая поддержка 
процессов государственного стратегическо-
го управления.

Таким образом, несмотря на богатую 
наработанную в СССР практику государ-
ственного стратегического планирования 
и управления, сегодня Российская Федера-
ция по-прежнему остается без эффектив-
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ного стратегического управления, невзирая 
на то, что имеется большое количество вну-
тренних и внешних вызовов, то есть государ-
ственное стратегическое управление в Рос-
сии требует создания своего фреймворка.

Целью работы является разработка мо-
дели жизненного цикла государственной 
системы стратегического управления в Рос-
сии на базе структуры адаптированного 
фреймворка государственного стратегиче-
ского планирования Российской Федерации 
в ракурсе применения больших данных.

Материал и методы исследования
В процессе подготовки публикации 

были отобраны информационные источни-
ки, характеризующие и регламентирующие 
процесс формирования архитектуры нацио-
нальной системы стратегического государ-
ственного управления в Российской Феде-
рации, а именно:

• труды зарубежных ученых на пере-
сечении следующих областей: построение 
и развитие государственной системы управ-
ления большими данными, подходы к по-
строению и архитектура систем государ-
ственного стратегического планирования;

• труды российских ученых в области 
государственного стратегического планиро-
вания и управления;

• нормативно-правовые акты, програм-
мы, проекты, дорожные карты в следующих 
областях: государственное стратегическое 
планирование в России, регулирование 
рынка данных в России;

• описание функциональной архитекту-
ры и архитектуры данных государственных 
информационных систем, обеспечивающих 
функции государственного стратегического 
планирования и управления в России в кон-
тексте больших данных.

На основе анализа нормативно-право-
вых актов и функциональной архитектуры 
государственных информационных систем 
была составлена структура фреймворка 
государственного стратегического управ-
ления в России в ракурсе больших данных, 
включающая в себя следующие слои:

• цели;
• внутренние и внешние действую-

щие лица;
• акты;
• процессы;
• бизнес-сервисы;
• методы и инструменты;
• ключевые и вспомогательные инфор-

мационные системы;
• текущие укрупненные источники дан-

ных и будущие (потоковые), для обработ-
ки которых требуются технологии боль-
ших данных.

Для объединения элементов фреймворка 
в слои использовалось научное обобщение, 
для формирования перечня слоев – архитек-
турный подход (в частности, методические 
подходы к описанию архитектуры органи-
зации, заложенные в архитектурном фрейм-
ворке TOGAF и его нотации Archimate 3.0).

В целом для уточнения структуры 
фреймворка применялись методы анализа 
предметной области, в частности метод ие-
рархии понятий предметной области. 

Пошагово ход исследования можно опи-
сать следующим образом:

• был проведен анализ текущих проблем 
в области цифровой трансформации стра-
тегического планирования и управления 
в России в трудах отечественных исследо-
вателей Афиногенова, Кочемасовой, Силь-
вестрова [1], Евстафьевой [2], Малахова [3];

• была проанализирована государствен-
ная программа «Цифровая экономика» [4];

• далее были проанализированы кон-
цепции развития следующих информацион-
ных систем: ФИССП [5], НСУД [6] и ГАС 
«Управление» [7]. На основании проведен-
ного логического анализа был сделан вывод 
о незавершенности формирования ФИССП 
и об отсутствии интеграции рынка больших 
данных и национальной платформы управ-
ления данными, которая, в свою очередь, 
является инфраструктурным фундаментом 
системы стратегического планирования 
и управления;

• также на основе анализа вышеперечис-
ленных источников был составлен перечень 
уровней, входящих в слой, описывающий 
предметную область с помощью архитек-
турного анализа предприятий, в частности 
подхода TOGAF и адаптированных элемен-
тов его нотации Archimate, которая хорошо 
подходит для высокоуровневого описания 
бизнес-слоя комплексных организаций;

• на основе анализа технической и кон-
цептуальной документации, а также планов 
технологического развития Национальной 
системы управления данными (НСУД) [6], 
государственной автоматизированной си-
стемы «Управление» (ГАС «Управление») 
[7], Федеральной информационной систе-
мы стратегического планирования (ФИССП) 
[5] и прочих решений, поддерживающих 
российскую государственную систему стра-
тегического планирования, был составлен 
перечень ее элементов;

• далее все слои и элементы в них были 
выстроены по слоям и уровням и собраны 
в единую модель, представленную в виде 
диаграммы, на которой источники больших 
данных представлены в общем виде;

• была разработана и предложена мо-
дель жизненного цикла развития системы 
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государственного стратегического управле-
ния в России в контексте больших данных;

• было проведено исследование публика-
ций и официальных документов, содержащих 
описание фреймворков государственно-
го управления большими данными в раз-
ных странах и сделаны ключевые выводы.

Результаты исследования  
и их обсуждение

В целом для уточнения структуры 
фреймворка использовались методы анали-
за предметной области, в частности метод 
иерархии понятий предметной области.

При анализе международного опыта 
управления большими данными на уровне 
государства Аналитический центр при Пра-
вительстве Российской Федерации (2018) 
указывает на то, что для Китайской Народ-
ной Республики характерны «синхрониза-
ция и агрегация информации из различных 
баз данных» [6, с. 5], в то же время 
как для Сингапура характерен «синергети-
ческий эффект от синхронизации системы 
с технологией интернета вещей» [6, с. 5]. 
В том же документе указывается, что среди 
поставщиков данных национальной систе-
мы управления данными (НСУД) отсутствуют 
поставщики потоковых данных [6, с. 8], 
но и здесь же среди источников данных упо-
минаются сырые и неструктурированные 
данные [6, с. 7]. Однако в целом система стра-
тегического планирования прежде всего ори-
ентирована на использование данных госу-
дарственных реестров, баз данных ведомств 
и государственных статистических данных, 
что значительно снижает ее потенциальную 
ценность. Инфраструктурные системы, кото-
рые являются поставщиками данных для Фе-
деральной информационной системы стра-
тегического планирования (ФИС СП) через  
НСУД, также фактически отрезаны от рынка 
больших данных. При этом Шишаев, Вицен-
тий и Куприков (2019) также утверждают, 
что многие зарубежные инициативы в обла-
сти управления государственными больши-
ми данными, в отличие от НСУД, предпола-
гают интеграцию с разнородными источни-
ками данных, в том числе с сенсорными дан-
ными [8, с. 159]. Концептуальные документы 
развития государственной автоматизирован-
ной системы «Управление» и тесно интегри-
рованной с ней ФИС СП свидетельствуют 
о том, что задача внедрения интеллектуаль-
ного анализа данных должна была быть до-
стигнута в рамках первой версии концепту-
альных документов (2011) к 2013 г. [8, с. 39], 
но постепенно была перенесена на конец 
2022 г. [3, с. 5]. При этом в качестве основно-
го метода построения сценариев предлагает-
ся имитационное моделирование, а о машин-

ном обучении и искусственном интеллекте 
упоминается в общих чертах. Кроме того, 
во всех планах развития отсутствует задача 
формирования фреймворка, упорядочиваю-
щего процессы проектирования и разработ-
ки государственных систем, подобно фрейм-
ворку TOGAF, который был разработан с це-
лью оптимизации процессов реализации 
схожих по масштабу и целям государствен-
ных задач. Таким образом, актуальной явля-
ется задача построения структуры такого 
фреймворка, объединяющего основные ар-
тефакты системы стратегического планиро-
вания, а при его построении следует учесть 
запланированную слабость аналитических 
возможностей и отсутствие интеграции с ры-
ночными большими данными.

На основании анализа концептуальных 
документов была разработана обобщен-
ная структура фреймворка стратегического 
планирования, включающая три слоя – ор-
ганизационный слой, слой систем и слой 
данных Первые два слоя были сформирова-
ны на основе концепций [5, 7]. Слой данных 
был описан на основе анализа концепции 
НСУД [6]. На рисунке 1 представлена струк-
тура организационного слоя со всеми эле-
ментами. Серым цветом помечены блоки, 
которых в данный момент нет.

В состав внутренних действующих лиц 
необходимо добавить крупные цифровые 
платформы, такие как мобильные операто-
ры, и брокеров данных.

На рисунке 2 представлена структура 
слоев систем и данных.

В состав слоя ключевых и вспомога-
тельных систем входят:

• Единая информационная система на-
циональной системы управления данными 
(ЕИС НСУД);

• Единая система межведомственного 
электронного взаимодействия (СМЭВ);

• Цифровая аналитическая платформа 
предоставления статистических данных 
(ЦАП);

• Реестр информационных взаимодей-
ствий Федерального реестра государствен-
ных услуг (функций) (ФРГУ);

• Единая система нормативной справоч-
ной информации (ЕС НСИ);

• Подсистемы информационных систем 
участников НСУД;

• информационные системы инфра-
структуры электронного правительства;

• Единая информационная платформа 
национальной платформы управления дан-
ными (ЕИП НСУД).

• ИТ-подрядчиками ФИССП являются 
входящие в госкорпорацию «Ростехноло-
гии» Национальный центр информатизации 
(НИЦ) и ФГАУ НИИ «Восход».
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Рис. 1. Структура организационного слоя

В рамках существующей архитектуры 
системы государственного стратегического 
планирования в качестве входных данных 
не используются большие данные из источ-
ников, лежащих вне контура государствен-
ного управления. При этом ведомственные, 
отраслевые, региональные и муниципаль-
ные информационные системы слабо ис-
пользуют рыночные большие данные.

В слое систем необходимо формиро-
вание универсальной платформы, отве-
чающей за сбор и обработку потоковых 
данных, которая была бы промежуточным 
звеном между управленческими инфор-
мационными системами негосударствен-
ных компаний и ЕИП НСУД. Это могло 
бы дать дополнительные возможности 
по мониторингу эффективности и совер-
шенствованию государственной статисти-
ческой системы.

В слой методов и инструментов добав-
лены методы машинного обучения, которые 
должны обеспечивать эффективность до на-
чала ввода в эксплуатацию сервисов искус-
ственного интеллекта, а в слой данных – 
источники больших, потоковых данных. 
В таблице 1 представлены укрупненные эта-
пы жизненного цикла государственной си-
стемы стратегического управления в России.

С целью выявления актуальности и  прак-
тической значимости разработанной струк-
туры фреймворка и модели жизненного 
цикла был проведен анализ ряда публика-
ций и документов. 

Löfgren, Webster (2020) высказываются 
о необходимости обеспечения безопасно-
сти и транспарентности хранения данных 
и о других проблемах [9, с. 8], которые мо-
гут снизить ценность bigdata-решений в об-
ласти умных городов. 
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Рис. 2. Структура слоев систем и данных фреймворка

Для Российской Федерации данная про-
блема стоит чрезвычайно остро, однако 
формирование НСУД как раз призвано ре-
шить эту проблему. Россия двигается в сто-
рону монополии государства на данные, так 
как обеспечить эффективный мониторинг 
данных, генерируемых в масштабах стра-
ны, только правовыми методами невозмож-
но. Более эффективно параллельно с разви-
тием регулирования создавать собственную 
инфраструктуру, которая, скорее всего, 
окупится, так как сегодня эксклюзивный 
доступ к большим данным является разно-
видностью финансовых активов. Структу-
ра фреймворка отражает роль российского 
государства и как интегратора, и как мега-
брокера данных с элементами монополиз-
ма, что воплощено в таких бизнес-серви-
сах, как краудсорсинг и дата-маркетплейс. 
При этом A. Zaher, A. Laith (2017) в своей 
работе указывают, что «правительствам не-
обходимо составлять эффективные план 
и стратегию, прежде чем предпринимать 

инициативы и начинать проекты по развер-
тыванию bigdata-аналитики» для государ-
ственных целей [10, с. 586].

Если же рассматривать зарубежный 
опыт, то, как свидетельствует работа Penche-
va, Esteve, Mikhaylov (2020), «некоммер-
ческие организации генерируют огромный 
объем данных; тем не менее, они часто вряд 
ли будут использовать его для сбора ценной 
информации или преобразования услуг» 
[11, с. 34]. Иными словами, по крайней мере 
в Британии извлечение финансовой ценно-
сти из данных является прерогативой кор-
пораций, а не государственных структур. 
Комплексный анализ 14 государственных 
инициатив в области BigData по 4 стра-
нам, проведенный G.-H. Kim (2014), также 
свидетельствует о том, что они в основном 
направлены на упрощение доступа к дан-
ным, рост прозрачности и вовлечение граж-
дан в процессы госуправления [12, с. 85], 
но не на извлечение ценности или установ-
ление элементов цифрового монополизма.
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Таблица 1
Жизненный цикл развития государственной системы  

стратегического управления в России

№ 
этапа

Новые данные 
в контуре системы 

стратегического 
управления

Изменения в процессах и функциях  
государственного стратегического  

управления
Ключевые  

приоритеты

I Нет – Государство имеет монополию на данные, 
содержащиеся в контуре госсистем
– Только стратегическое планирование

Стабильная работа НСУД  
и ФИССП

II Нет Новые ML-, data mining и имитационные 
модели для поддержки принятия стратеги-
ческих решений

– Рост ценности от вла-
дения собранными дан-
ными
Повышение зрелости 
государственных инфор-
мационных систем;
– Улучшение метрик ин-
формационной безопас-
ности государственных 
информационных си-
стем

III Данные системоо-
бразующих органи-
заций

– В ФИССП начинает добавляться функци-
онал анализа и контроля;
– количество ML-моделей продолжает расти, 
их состав непрерывно пересматривается;
– разработанные модели периодически ис-
пользуются для поддержки принятия реше-
ний государственного управления в  кон-
тексте оценки влияния альтернативных 
вариантов решений на ключевые показатели 
и метрики государственного управления

Разработка архитектур-
ного фреймворка госу-
дарственного стратеги-
ческого управления

IV Данные от брокеров 
данных

– Количество ML-моделей продолжает расти, 
их состав непрерывно пересматривается;
– Создается специальная цифровая ML-
платформа для управления жизненным ци-
клом и переобучением всех эксплуатируе-
мых моделей;
– Разработанные ML-модели обязательно 
используются для поддержки принятия ре-
шений государственного управления в кон-
тексте оценки влияния альтернативных ва-
риантов решений на ключевые показатели 
и метрики государственного управления

Законодательное регу-
лирование привлечения 
и использования части 
данных брокеров дан-
ных (введение «налога 
на данные»)

V Данные коммерче-
ских организаций

– Разработанные ML-модели обязательно 
используются в процессе подготовки зако-
нопроектов;
– ФИССУ совместно с другими системами 
обеспечивает замкнутый цикл стратегическо-
го государственного управления в России;
– определение новых принципов взаимо-
действия государства и частных компаний

Законодательное регули-
рование использования 
данных организаций

Что касается опыта других стран, 
то  W. Lu (2018) в своей работе указывает, 
что «Китай как развивающаяся страна добил-
ся больших успехов в развитии электрон-
ного правительства за последние два деся-
тилетия» [13, с. 41]. Технологии больших 
данных являются сегодня инфраструктурой 
для сервисов и процессов электронного пра-
вительства. Однако «координация между 
правительственными ведомствами приводит 

к проблемам с эффективностью и ограничи-
вает процессы участия» [13, с. 41] в процессе 
реализации программ развития электронно-
го правительства, что свидетельствует о том, 
что в Китае нет комплексного фреймворка, 
то есть данная работа актуальна не только 
для России: «Основная проблема внедрения 
электронного правительства в Китае – отсут-
ствие хорошо спланированного стратегиче-
ского планирования» [13, с. 43]. 
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Таблица 2
Обзор подходов к государственному управлению большими данными

№ п/п Авторы Область исследования  
Big Data Ключевые выводы

1 Löfgren, Webster Умные города Факторы, затрагивающие ценность BigData-
решений

2
Pencheva,  
Esteve,  
Mikhaylov

Жизненный цикл поли-
тик Big Data в госуправ-
лении

Государственные органы управления обычно 
не рассматривают данные как принадлежащий 
государству актив; необходима четкая полити-
ка в управлении государственными данными

3
Şen, Körük,  
Serper,  
Çalış Uslu

Применение Big Data в  
стратегическом менед-
жменте

Наибольшее значение BigData имеет для си-
муляции моделирования стратегических сце-
нариев

4
Wei Lu Применение Big Data в  

электронном правитель-
стве в Китае

Big Data в Китае используется государствен-
ными органами власти в основном на местном 
уровне – для управления умными городами

5 Shah, Peristeras, 
Magnisalis

Действующие лица в Big 
Data и их взаимосвязь

Пополнение структуры слоя действующих лиц

6
Alfred 
Tat-Kei Ho

Применение технологий 
BigData администрацией 
средних и крупных горо-
дов США

Основные источники Big Data для управле-
ния умными городами – государственные веб-
сервисы, мобильные устройства, сенсоры

7
Gang-Hoon Kim Страновое сравнение 

применения BigData в  
государственном секторе

Исследованы и классифицированы государ-
ственные инициативы Big Data (4 страны, 
14 инициатив)

В работе A.T.-K. Ho (2017) перечисле-
ны источники данных, собираемые и об-
рабатываемые умными городами в США 
[14, с. 2794], что было учтено в слое дан-
ных структуры фреймворка. Şen, Körük, 
Serper, Çalış Uslu (2019) в своей работе обо-
сновывают, что «большие данные можно 
рассматривать как вспомогательный ин-
струмент» стратегического управления» 
[15, с. 7], и «если большие данные исполь-
зуются для сканирования среды / отрасли / 
рынка, они становятся более эффективными 
в контексте стратегического управления» 
[15, c. 7]. Слой действующих лиц был попол-
нен благодаря труду Shah, Peristeras, Mag-
nisalis (2020), которые разработали ролевую 
классификацию участников процессов, за-
трагиваемых Big Data-решениями [16, с. 6]. 
Результаты анализа обобщены в  таблице 2.

Заключение
Разработанная структура фреймворка 

государственного стратегического планиро-
вания в Российской Федерации показывает, 
что Россия движется в сторону ужесточения 
контроля над большими данными и уста-
новки элементов цифрового государствен-
ного монополизма с целью увеличения го-
сударственных дополнительных доходов 
и обеспечения цифрового суверенитета. 
При этом Россия недостаточно использует 
потенциал больших данных в поддержке 
процессов государственного стратегиче-

ского планирования, во многом по причине 
отсутствия должной интеграции между раз-
ными элементами системы стратегическо-
го планирования. Возможный жизненный 
цикл развития системы, представленный 
в статье, продолжает текущие усиливающи-
еся тренды на централизацию.

Статья подготовлена по результатам 
исследований, выполненных за счет бюд-
жетных средств по государственному зада-
нию Финуниверситета.
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