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Аннотация. Введение. С конца XX – начала XXI в. все сферы социального управления, в том 
числе публичного, испытывают серьезное влияние современных цифровых технологий, 
которые, с одной стороны, создают новые возможности для повышения эффективности 
управленческой деятельности, с другой – несут определенные риски, потенциально про-
воцируя цифровое неравенство. В статье представлен анализ предпосылок и причин циф-
рового неравенства муниципальных образований. Выявлены и обобщены критерии тако-
го неравенства. Сделана попытка выяснить отношение органов местного самоуправления 
и граждан, проживающих и цифровом локдауне, к цифровой трансформации публичного 
управления и местного хозяйства. Высказаны предложения по нивелированию цифрово-
го неравенства муниципалитетов. Теоретический анализ. Несмотря на то что проблема 
цифрового неравенства находится в фокусе внимания исследователей уже свыше 20 лет, 
не существует универсальной интерпретации этого феномена в теоретическом аспекте, от-
сутствуют единые параметры ее измерения, не выработан алгоритм преодоления. Отме-
чается, что подходы к пониманию цифрового неравенства и его последствий претерпели 
серьезные изменения: от беспрепятственного доступа к сети Интернет до запроса чело-
века на пользование цифровыми ресурсами, в том числе и в сфере местного самоуправ-
ления. Эмпирический анализ. Проведен анализ нормативно-правового регулирования 
цифровой трансформации, в результате которого сделан вывод, что в настоящее время 
преобладает гибкое или «мягкое» правовое регулирование цифровизации публичного 
управления. Указывается, что специального федерального закона, регламентирующего 
процесс цифровой трансформации в системе публичного управления и, соответственно, 
в системе местного самоуправления в Российской Федерации, не принято. Проанализи-
рованы критерии по оцениванию цифрового неравенства российских субъектов, возмож-
ность и целесообразность их масштабирования на уровень местного самоуправления. 
Результаты. Показано, что на уровне местного самоуправления цифровое неравенство 
является актуальной проблемой, имеющей комплексный технологический, социально-
экономический, социокультурный и правовой характер. Доказано, что произошла транс-
формация сути и понимания цифрового неравенства: от проблемы доступа к цифровым 
технологиям до обеспечения равных условий реализации гражданами своих конституци-
онных прав посредством таких технологий, в том числе права на местное самоуправление. 
Высказано предложение о специальном программном подходе преодоления цифрового 
неравенства муниципальных образований. 
Ключевые слова: конституционная система власти, публичная власть, местное самоуправ-
ление, цифровая трансформация, цифровое неравенство, муниципальные образования
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Введение

Конституция Российской Федерации как 
документ, обладающий высшей юридической 
силой, возглавляющий иерархию норматив-
но-правовых актов, закрепляет социальные, 
экономические, политико-правовые ценности, 
определяет стратегические ориентиры и при-
оритеты развития страны. Закон о поправке к 
Конституции РФ от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О 
совершенствовании регулирования отдельных 
вопросов организации и функционирования 
публичной власти» конституировал ряд новых 
положений в сфере цифровизации, роли и места 

местного самоуправления в конституционной 
системе власти. Нельзя не замечать, что цифро-
вая трансформация провоцирует перед системой 
публичного управления и обществом в целом 
серьезные вызовы, среди которых цифровое не-
равенство граждан, муниципальных образова-
ний, субъектов Российской Федерации занимает 
одну из ведущих позиций. Объективной научной 
проработки требует не только понятие цифро-
вого неравенства, его критерии, но и выявление 
комплекса причин и последствий различного 
уровня готовности населения и органов публич-
ной власти к внедрению и использованию новых 
цифровых технологий.
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Abstract. Introduction. Since the end of the 20th and beginning of the 21st centuries, all areas of social management, including public manage-
ment, have been seriously infl uenced by modern digital technologies, which, on the one hand, create new opportunities to increase the effi  ciency 
of management activities; on the other hand, they pose certain risks, potentially provoking digital inequality. The article presents an analysis 
of the prerequisites and causes of digital inequality in municipalities. The criteria for such inequality are identifi ed and generalized. An attempt 
was made to fi nd out the attitude of local governments and citizens, living under digital lockdown, towards the digital transformation of public 
administration and local economy. Proposals have been made to level the digital divide in municipalities. Theoretical analysis. The problem of 
digital inequality has been the focus of attention of researchers for over 20 years. However, the scientifi c discourse on digital inequality is still 
fragmented: there is no universal interpretation of this phenomenon in the theoretical aspect; there are no uniform parameters for measuring 
it, and no algorithm for overcoming it has been developed. It is noted that approaches to understanding digital inequality and its consequences 
have undergone major changes: from unhindered access to the Internet to a person’s request to use digital resources, including those in the fi eld 
of local government. Empirical analysis. The analysis of the legal regulation of digital transformation was carried out. As a result, it was concluded 
that fl exible or “soft” legal regulation of the digitalization of public administration currently prevails. It is indicated that a special federal law 
regulating the process of digital transformation in the public administration system and in the local government system, respectively, has not 
been adopted in the Russian Federation. The criteria for assessing the digital inequality of Russian subjects, the possibility and feasibility of scal-
ing them to the level of local government were analyzed. Results. Based on the results of the study, it is shown that at the local government level, 
digital inequality is an urgent problem that has a complex technological, socio-economic, socio-cultural and legal nature. It has been proven that 
there has been a transformation in the essence and understanding of digital inequality: from the problem of access to digital technologies to 
ensuring equal conditions for citizens to exercise their constitutional rights through such technologies, including the right to local self-government. 
A proposal for a special program approach has been made to overcome the digital divide in municipalities.
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Теоретический анализ

Следует отметить, что проблема цифрового 
неравенства находится в фокусе внимания ис-
следователей уже свыше 20 лет и не теряет своей 
актуальности. В англоязычных публикациях 
используются более жесткие термины, такие как 
«цифровой разрыв», «цифровой раскол» (digital 
divide, digital inequality, digital gap). Тем не ме-
нее, как отмечают авторы статьи «Модель трех 
уровней цифрового неравенства: современные 
возможности и ограничения», за два десятиле-
тия подходы к пониманию цифрового разрыва 
претерпели видимые изменения [1, с. 41], с чем 
нельзя не согласиться.

В своей статье А. А. Гладкова, В. З. Гари-
фуллин и Рагнедда Массимо представляют под-
робный анализ эволюционирования понимания 
и интерпретации цифрового неравенства: от 
преимущественно географического характера, 
когда «идея раскола фокусировалась в основном 
вокруг неравномерного доступа к Интернету 
и цифровым технологиям в разных странах 
и регионах мира», до трактования цифрового 
неравенства как проблемы не только техноло-
гического, но и социального характера, когда 
«акцент сместился на многомерный характер 
цифрового неравенства, имеющего сложную 
природу и оказывающего непосредственное 
влияние на развитие общества» [1, с. 43]. 
Ссылаясь на классический труд П. Норриса 
«Цифровое неравенство: гражданское участие, 
информационная бедность и Интернет», авторы 
доказывают, что с начала XX в. цифровизация 
приобретает новые смыслы, проявляется ее ам-
бивалентность, поскольку поднимался вопрос 
о том, «будет ли Интернет … увеличивать или 
уменьшать расколы социального характера…» 
[2, с. 192].

Действительно, в современных условиях 
цифровое неравенство не ограничивается до-
ступом к информационно-коммуникативным 
технологиям. Важно научно обосновать взаи-
мообусловленность цифрового неравенства и 
различных индивидуальных и специальных 
статусов личности. Эта мысль не претендует на 
уникальность. Подобные исследования уже про-
водились. Например, в научных работах выявле-
ны и доказаны корреляции между возрастным, 
гендерным факторами [3, с. 8; 4, с. 237], уровнем 
образования и доходов, личной мотивации поль-
зователей, с одной стороны, и уровнем доступа к 
цифровым технологиям, а также спецификой их 
использования для профессиональных и личных 

целей – с другой [5, с. 19–21; 6, с. 116; 7, с. 11]. 
Приведенные данные смещают фокус проблемы 
цифрового неравенства исключительно с техно-
логической и финансовой основы на социальный 
фарватер [8, с. 168]. Это означает, что при условии 
наличия примерно равного доступа граждан к 
информационным технологиям востребован-
ность последних может существенно отличаться. 

Именно в этой связи актуализируется про-
блема выявления причин цифрового неравен-
ства не только на уровне субъектов Российской 
Федерации, но и на более приближенном к 
населению уровне – в муниципальных образо-
ваниях [9, с. 176]. Конечно, цифровая дифферен-
циация российских субъектов детерминирована 
цифровым неравенством входящих в их состав 
муниципальных образований, но для более 
ясной картины не только масштабов цифрового 
разрыва, но и степени вовлеченности и мотиви-
рованности органов местного самоуправления 
и проживающего там населения целесообразно 
выявлять и обосновывать, критериально из-
мерять цифровое неравенство муниципальных 
образований, цифровые компетенции муници-
пальных служащих, наличие и доступ к ИКТ 
жителей муниципалитетов и, что не менее важ-
но, навыки пользования этими технологиями.

Эмпирический анализ

Как ранее отмечалось, конституционные 
поправки 2020 года предусмотрели дополнение 
пп. «и», ст. 71 Конституции РФ положением о 
том, что к предметам исключительного ведения 
РФ относятся информационные технологии. 
С одной стороны, есть позиция, что «оптималь-
ный баланс в разграничении предметов ведения 
и полномочий в данной области может быть 
достигнут только в случае федерального при-
оритета в решении принципиальных вопросов 
регулирования искусственного интеллекта и 
цифровых технологий» [10, с. 78]. Несомненно, 
определенные основания для такого вывода име-
ются. С другой стороны, федеративный характер 
государственного устройства, дополненный раз-
личиями экономического, социокультурного и 
этнического характера, заставляет задуматься 
об адекватном разграничении полномочий и, 
соответственно, правовом регулировании ис-
пользования цифровых технологий. 

В настоящее время преобладает гибкое или 
«мягкое» правовое регулирование цифровизации 
публичного управления и иных сфер обществен-
ной жизни. Следует обратить внимание на то, что 
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специального федерального закона, регламен-
тирующего процесс цифровой трансформации, 
в системе публичного управления в Российской 
Федерации не принято. Да и, наверное, в нем 
нет необходимости. Хотя среди отечественных 
ученых бытует мнение, что «отвечая на вызовы 
современного мира, законодатель продуцирует 
все новое количество нормативных правовых ак-
тов, что приводит к сложности (а то и невозмож-
ности) отслеживания всех связей внутри массива 
правовой информации, непониманию смысла 
норм даже самими законотворцами, снижению 
качества законодательных актов» [11, с. 27]. 
С одной стороны, с этим сложно не согласиться, 
но с другой – цифровизация является трансгра-
ничным явлением и непроизвольно детермини-
рует «проникновение цифровых норм» во все 
большее количество отраслевых нормативных 
правовых актов. В этом заключается глобальная 
сложность правового нормирования цифровиза-
ции и/или цифровой трансформации привычных 
экономических, социальных, политических, 
управленческих и иных процессов.

Спецификой Российской Федерации явля-
ется регламентирование цифровизации управ-
ления актами государственного стратегического 
планирования и правовыми актами федеральных 
органов исполнительной власти, иными слова-
ми, доминирует гибкое правое регулирование 
процессов цифровизации, в том числе и в сфере 
управления. Как известно, отдельных программ-
ных документов, посвященных формированию 
цифрового муниципалитета, в настоящее время 
также не принято. Правовое регламентирование 
цифровой трансформации в России в настоящее 
время осуществляется по следующему сце-
нарию. Основным программным документом 
является Указ Президента РФ от 09.05.2017 
№ 203 «О Стратегии развития информационного 
общества в Российской Федерации на 2017–2030 
годы», в развитие которого принята националь-
ная программа «Цифровая экономика Россий-
ской Федерации» [12]. Данная программа в своей 
структуре содержит направление «Цифровое 
государственное управление», в рамках которого 
запланирована работа по созданию комплек-
са системных мер, нацеленных на ускорение 
цифровой трансформации муниципалитетов 
по ключевым позициям, в том числе в сфере 
предоставления муниципальных услуг, развития 
информационной инфраструктуры в муници-
пальных учреждениях, внедрения цифровых 
платформ инвентаризации, учета и контроля 
энергоресурсов и имущественных комплексов 
муниципалитетов. 

Представляется, что «осторожность» и 
«мягкость» нормирования цифровой транс-
формации местного самоуправления во многом 
обусловлена цифровым неравенством муници-
пальных образований, а также проживающего 
в них населения. 

В настоящее время проводятся достаточно 
серьезные исследования по выявлению и оцени-
ванию цифрового неравенства российских субъ-
ектов [13, 14]. Обратимся к некоторым из них. 

Интересным представляются исследования 
способов измерения цифровой трансформации 
регионов и критерии, на основе которых осу-
ществляется их рейтингование. Нельзя не ска-
зать, что измерение цифровой трансформации 
регионов началось не так давно и было спрово-
цировано пандемией, повлекшей вынужденное 
стремительное увеличение числа государствен-
ных и муниципальных услуг, предоставляемых 
дистанционно, а также цифровых каналов ком-
муникации в сфере публичного управления, ре-
ализации прав и свобод человека и гражданина.

Первый рейтинг цифровой трансформации 
был представлен Правительством РФ в конце 
2021 г. [15]. Через год обновленный рейтинг по-
казал серьезные отличия от предыдущего [16]. 
Весьма интересно, что подсчету подвергается 
и деятельность так называемых руководителей 
цифровой трансформации регионов [17].

Совершенствуются и критерии, по которым 
ранжируются субъекты Российской Федерации, 
и руководители органов власти в сфере раз-
вития цифровизации публичного управления 
и экономики. Так, до 2023 г. данная методика 
аккумулировала семь критериев: уровень циф-
ровой зрелости региона, наличие платформы 
обратной связи с гражданами и бизнесом, эф-
фективность мер поддержки IT-отрасли, уровни 
информационной безопасности, эксплуатации 
системы межведомственного электронного 
взаимодействия, импортонезависимости ПО, 
перевода массовых социально значимых услуг 
в электронный вид. 

С 2023 г. расчет такого рейтинга усложнился 
и будет рассчитываться по 12 количественно 
оцениваемым показателям:

– цифровая зрелость по пяти отраслям (здра-
воохранение, образование, городское хозяйство 
и строительство, общественный транспорт, го-
сударственное управление);

– группа из шести показателей, характери-
зующих цифровизацию госуслуг;

– оценка количества исполнительных до-
кументов, направляемых мировыми судьями 
субъекта РФ в ФССП России в электронном виде;
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– доля оформления медицинских сви-
детельств о рождении в форме электронного 
документа в медицинских организациях госу-
дарственной и муниципальной систем здраво-
охранения;

– уровень импортонезависимости программ-
ного обеспечения;

– эксплуатация СМЭВ;
– меры поддержки IT-отрасли, в том числе 

льготная ипотека для IT-специалистов;
– «госпаблики»;
– внедрение платформы обратной связи;
– качество обращений в службу технической 

поддержки Единой информационной системы 
управления кадровым составом государственной 
гражданской службы РФ;

– информационная безопасность;
– размещение кадастровых номеров объ-

ектов недвижимости, являющихся объектами 
адресации, в привязке к их адресам в государ-
ственном адресном реестре [18].

Признавая мотивационную важность вве-
дения рейтинга, не будем более подробно оце-
нивать методику его определения, а обратимся 
к проблеме цифровизации муниципальных об-
разований с иной стороны – с позиции населения. 
Проведенные социологические исследования 
показывают, что цифровой разрыв в муници-
пальных образованиях связан с потребностями 
и запросами жителей. Представляется обосно-
ванным вывод, сделанный исследователями 
«Сколково» в 2020 г.: «…органам управления и 
лидерам регионов нужно формировать цифровой 
спрос у населения и навыки грамотного исполь-
зования достижений цифровизации. Отдельное 
направление – создание инновационной среды с 
творческой составляющей и улучшение качества 
человеческого капитала» [19]. Действительно, 
проблема цифровизации местного самоуправ-
ления и преодоление цифрового неравенства на 
муниципальном уровне нельзя ограничивать 
технологическими причинами, необходимо фор-
мировать общество, готовое пользоваться этими 
ресурсами. Поскольку цифровое неравенство на 
муниципальном уровне – многомерное и много-
факторное явление, представляется обоснован-
ным разработка специального программного 
подхода и правового регулирования, отличных 
от аналогичных программ и норм, направленных 
на цифровизацию государственного управления.

Результаты

Несмотря на широкий спектр мер феде-
рального и регионального характера по пре-

одолению цифрового неравенства как на уровне 
субъектов Российской Федерации, так и на 
уровне местного самоуправления, цифровое 
неравенство по-прежнему является для России 
актуальной проблемой, имеющей комплексный 
технологический, социально-экономический, со-
циокультурный и правовой характер. Произошла 
трансформация сути и понимания цифрового 
неравенства: от проблемы доступа к цифровым 
технологиям до обеспечения равных условий 
реализации гражданами своих конституционных 
прав посредством таких технологий.

Федеративный характер Российского госу-
дарства, обусловленный масштабом террито-
рии, мультинациональным и полиэтническим 
составом российского общества и другими фак-
торами, дифференциация субъектов Российской 
Федерации по экономическим, инфраструктур-
ным и кадровым ресурсам, по сути, стали объ-
ективными причинами цифрового неравенства 
муниципальных образований, которое следует 
признать многомерным и многофакторным 
явлением, требующим специального про-
граммного подхода и правового регулирования, 
отличных от аналогичных программ и норм, 
направленных на цифровизацию государствен-
ного управления.
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