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Аннотация. Исследуются особенности правового регулирования института 

местного самоуправления в условиях проводимой государственной политики, 
направленной на цифровую трансформацию публичного управления. Особое 
внимание уделяется вопросу проработки внедрения индивидуальных подходов 
цифровизации сельских поселений. Предлагается авторское видение правовой 
регламентации проводимых трансформационных процессов цифровизации орга-
нов местного самоуправления, а также обоснование необходимости концептуа-
лизации положений цифровой трансформации местного самоуправления как са-
мостоятельной государственной политики. 

Ключевые слова: публичная власть, цифровая трансформация, органы мест-
ного самоуправления, сельские поселения, концепция 
 
Источник финансирования: исследование выполнено за счет средств гранта 
Российского научного фонда № 23-28-01252, https://rscf.ru/project/23-28-01252/, 
финансирование осуществляется через организацию ФГБОУ ВО «Государствен-
ный университет управления». 
 
Для цитирования: Липчанская М.А., Шиндина А.В. Особенности цифровой 
трансформации сельских муниципалитетов: конституционно-правовое исследо-
вание // Вестник Томского государственного университета. Право. 2025. № 55. 
С. 66–77. doi: 10.17223/22253513/55/6 

 
Original article 
doi: 10.17223/22253513/55/6 

 
Features of digital transformation of rural municipalities:  

a constitutional and legal study 
 

Maria A. Lipchanskaya1, Anna V. Shindina2 
 

1 Russian State University of Justice, Moscow, Russian Federation, lipchan_maria@mail.ru 
2 Saratov State Law Academy, Saratov, Russian Federation, a.v.shindina@yandex.ru 

 
Abstract. The study of the features of the legal regulation of the institute of local 

self–government in the context of the active introduction and development of digital 
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technologies is not just an urgent research topic, but a state-required task facing modern 
scientists for the qualitative implementation of the stated state policy. Given that Russia 
is a historically agrarian state, one of the tasks is to find optimal ways of digitalization 
in rural municipalities. We suggest examining the successes achieved in this matter, as 
well as identifying the risks that, in our opinion, may make the realization of this am-
bition questionable. 

In modern legal science, a position has been formed according to which the terms 
"digitalization" and "digital transformation" are not identical. Digitalization is distin-
guished by the fact that it is a process of introducing and using existing and new tech-
nologies. If we talk about "digital transformation", the main distinguishing feature is 
that it covers a wider range of changes related to the use of digital technologies, since 
it focuses on a comprehensive, strategic transformation of processes in order to adapt 
to changing conditions and use digital opportunities to create new values and achieve 
competitive advantage. 

In the course of the research, the correlation of similar but not identical concepts in 
the field of digital transformation was carried out and the categorical and conceptual 
apparatus was built. Reasoned conclusions on the organizational and technological 
readiness of municipalities in the Russian Federation for digitalization are presented, 
the causes are identified and criteria for determining and overcoming the digital ine-
quality of municipalities are proposed.  

The reasons for the independent study of the digital transformation of rural settle-
ments are highlighted. The main trends, as well as objective and subjective potential 
problems hindering the introduction of digital technologies into the activities of munic-
ipal authorities in the Russian Federation, which must be taken into account in regula-
tory design at the municipal level, are shown. 

A set of conclusions and proposals on strategic planning of digitalization and digital 
transformation processes at the municipal level is presented, taking into account the 
peculiarities of rural development, which are seen in the adoption of an independent 
concept of "Smart Village".  

A proposal has been formulated aimed at preparing a special strategic planning pro-
gram document that ensures the digitalization of the economy and management, which 
will set out the justified stages of implementing the digital municipal agriculture man-
agement platform. The main blocks of the specified document are highlighted. 

Keywords: public power, digital transformation, local governments, rural settle-
ments, concept 
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Государственная политика, направленная на интеграцию современных 

цифровых технологий, ориентирована не только на государственное и му-
ниципальное управление, но и затрагивает повседневную жизнь граждан, 
проживающих на всей территории Российской Федерации. Значимость дан-
ного процесса для государственного развития и создания комфортных усло-
вий жизни признается и констатируется в Указе Президента РФ от 
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07.05.2024 № 309, где «цифровая трансформация управления определена в 
качестве национальной цели развития России вплоть до 2036 года»1.  

Обозначая указанную тематику и понимая масштаб производимых госу-
дарственных трансформационных процессов, считаем необходимым сузить 
предмет исследования, а именно сосредоточить первоочередное внимание 
на вопросах местного самоуправления на территориях сельских муниципа-
литетов. Стоит отметить, что важность цифровизации местного самоуправ-
ления подчёркнута Президентом в послании Федеральному Собранию 
2021 г., в котором весьма чётко обозначены и время, с которого начинается 
массовая цифровизации муниципалитетов, и масштаб ее интеграции в при-
вычную систему взаимодействия государства с гражданами на местном 
уровне: «Уже через три года абсолютное большинство государственных и 
муниципальных услуг должно предоставляться гражданам России дистан-
ционно в режиме 24 часа в сутки семь дней в неделю, то есть на постоянной 
основе»2. Получается, данная амбициозная задача должна быть выполнена 
в текущем 2024 г. Цифровая трансформация местного самоуправления, 
включая сельские муниципалитеты, видится наиболее актуальной в про-
цессе цифровизации публичного управления и системы оказания услуг. 
Сложно не согласиться с тем, что именно органы муниципальной власти яв-
ляются первым «звеном» во взаимоотношениях государства и общества и, 
если не будет выстроено эффективное взаимодействие на местном уровне, 
то весьма сложным видится ее качественная реализация на региональном и 
федеральном уровнях, хотя процессы цифровой трансформации начались в 
Российской Федерации с системы государственного управления. 

Беря во внимание, что Россия – исторически аграрное государство, одной 
из задач видится поиск оптимальных путей цифровизации в сельских муни-
ципалитетах. Предлагаем изучить достигнутые успехи в данном вопросе, а 
также обозначить риски, из-за которых, по нашему мнению, воплощение 
данной амбиции может быть под вопросом. В рамках статистической 
наглядности приведем данные по числу муниципальных образований по 
субъектам Российской Федерации на 1 января 2023 г. (без учета статистиче-
ской информации по Донецкой Народной Республике (ДНР), Луганской 
Народной Республике (ЛНР), Запорожской и Херсонской областям), подго-
товленной Федеральной службой государственной статистики3:  

                                         
1 Указ Президента РФ от 07.05.2024 № 309 «О национальных целях развития Россий-

ской Федерации на период до 2030 года и на перспективу до 2036 года» // Российская 
газета. 11.05.2024. № 100.  

2 Послание Президента РФ Федеральному Собранию от 21 апреля 2021 года. URL: 
http://kremlin.ru/events/president/news/65418 (дата обращения: 08.03.2024). 

3 Число муниципальных образований по субъектам Российской Федерации на 1 ян-
варя 2023 года. URL: https://www.google.com/url?sa=i&url=https%3A%2F%2Fross-
tat.gov.ru%2Fstorage%2Fmediabank%2F1-adm-2023.xlsx&psig=AOvVaw183_jKnNEQQ8 
lDMs7gVaMY&ust=1721291402552000&source=images&cd=vfe&opi=89978449&ved= 
0CAQQn5wMahcKEwj4qICp1K2HAxUAAAAAHQAAAAAQBA (дата обращения: 
17.07.2024).  
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Приведенная статистика свидетельствует о том, что сельские поселения 

превалируют над городскими, а именно количество сельских поселений 
больше городских в 12 раз. Таким образом, государственная политика, 
направленная на цифровую трансформацию муниципалитетов, должна ори-
ентироваться на качественную интеграцию сельских органов местного са-
моуправления и сельского населения в проводимые трансформационные 
процессы. Как известно, национальные проекты Российской Федерации 
предполагают до 100% охвата домохозяйств широкополосным Интернетом 
к 2024 г. Вместе с тем в сельской местности актуальность этого вопроса не 
снята, а лишь дополнена проблемой компьютерной и цифровой грамотности 
проживающих в сельской местности лиц. Программой «Цифровая эконо-
мика Российской Федерации» [1, с. 81] регламентированы требования для 
муниципальных образований по вопросам цифровизации, но проводимые 
исследования свидетельствуют о том, что в настоящее время только 10% 
муниципальных образований отвечают установленным в законодательстве 
Российской Федерации требованиям по уровню цифровизации. Описанная 
ситуация наглядно демонстрирует потребность в системном и последова-
тельном решении проблем цифровой трансформации сельских муниципали-
тетов по двуединой траектории: во-первых, оснащение органов местного са-
моуправления, муниципальных хозяйств современными технологиями и 
программами, во-вторых, вовлечение в обучение цифровой грамотности и в 
активное использование цифровых технологий муниципальных служащих 
и население. 

Стоит отметить, что вопросы, связанные с применением современных 
технологий, уже длительное время являются предметом активных научных 
дискуссий и в России, и за рубежом [2. С. 228]. Как верно отметили Т.Я. Ха-
бриева и Н.Н. Черногор «цифровизация способна, в полной мере, изменить 
общественную жизнь, при этом пределы и вектор таких изменений на дан-
ный момент не ясны до конца» [3. С. 89]. Цифровой подход в государствен-
ном управлении не был применен эпизодически и одномоментно, он плано-
мерно и довольно закономерно развивался и максимально входил как в дея-
тельность государства, так и в жизнь граждан. Процесс механизации государ-
ственной работы предшествовал проводимым в настоящее время процессам 
цифровизации, смысловое наполнение которых весьма широко и может трак-
товаться по-разному. Например, по мнению Т.Ю. Кудрявцевой и К.С. Кожи-
ной, цифровизация определяется как использование цифровых технологий и 
данных для достижения каких-либо позитивных целей [4. С. 150]. 
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В настоящее время в правовой науке сформировалась позиция, согласно 
которой термины «цифровизация» и «цифровая трансформация» не иден-
тичны. Цифровизацию отличает то, что она является процессом внедрения 
и использования имеющихся и новых технологий. Если говорить о «цифро-
вой трансформации», то главным отличительным признаком будет то, что 
она охватывает более широкий спектр изменений, связанных с примене-
нием цифровых технологий, поскольку ориентирована на комплексное, 
стратегическое преобразование процессов с целью адаптации к изменяю-
щимся условиям и использование цифровых возможностей для создания но-
вых ценностей и достижения конкурентного преимущества. Согласимся с 
Г.А. Чмут, давшим следующее определение цифровой трансформации – 
«это комплексный процесс изменения организаций, отраслей и общества в 
целом, связанный с преобразованием системы управления и взаимодействия 
в целях адаптации к изменяющимся условиям, основанный на использова-
нии существующих и внедрении новых цифровых технологий» [5. С. 35].  

Разумеется, мы не идеализируем цифровую трансформацию управления, 
осознаем амбивалентность цифровизации формирования и детальности ор-
ганов местного самоуправления, муниципального хозяйства и иных процес-
сов в сфере местного самоуправления. Однако хотим высказать убеждение, 
что, во-первых, внедрение в общественную жизнь инновационных систем и 
технологий становится нормой, а не абстрактным желанием, во-вторых, за-
дача ученых и практиков минимизировать риски и повысить положитель-
ный эффект от цифровой трансформации управления, в том числе и муни-
ципального уровня. 

Особое значение в осуществлении цифровой трансформации местного 
самоуправления относится к вопросам ее правового регламентирования. 
И именно этот вопрос является одним из самых острых и дискуссионных. 
Если «отталкиваться» от документов, отражающих векторы реализации гос-
ударственной политики по имплементации цифровизации в публичное 
управление, то увидим следующую закономерность ее правового регламен-
тирования1: в настоящее время наибольшее значение в правовом регламен-
тировании трансформационных процессов отдается актам стратегического 

                                         
1 Например, к таковым можно отнести: Указ Президента РФ от 09.05.2017 № 203  

«О Стратегии развития информационного общества в Российской Федерации на 2017–
2030 годы»; Указ Президента РФ от 05.12.2016 № 646 «Об утверждении Доктрины ин-
формационной безопасности Российской Федерации»; Указ Президента РФ от 07.05.2024 
№ 309 «О национальных целях развития Российской Федерации на период до 2030 года и 
на перспективу до 2036 года»; Постановление Правительства РФ от 02.03.2019 № 234  
«О системе управления реализацией национальной программы «Цифровая экономика Рос-
сийской Федерации» (вместе с «Положением о системе управления реализацией нацио-
нальной программы “Цифровая экономика Российской Федерации”»); Распоряжение Пра-
вительства Российской Федерации от 28 июля 2017 г. № 1632-р об утверждении программы 
«Цифровая экономика Российской Федерации»; Распоряжение Правительства РФ от 
01.10.2021 № 2765-р об утверждении «Единого плана по достижению национальных целей 
развития Российской Федерации на период до 2024 года и на плановый период до 
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планирования. Указанное выглядит весьма противоречиво, так как не соот-
ветствует логике государственной политики по скорости и срочности реа-
лизации цифровизации, так как принятие актов стратегического планирова-
ния ознаменовывает лишь начало процесса, а государством 2024 г. обозна-
чен уже как определенный «рубеж» проводимых трансформационных про-
цессов в сфере цифровизации, в том числе на местном уровне.  

Кроме того, проведенный лексический анализ актов стратегического 
планирования, которые так или иначе распространяются на деятельность 
органов местного самоуправления, показал, что они не только не содержат 
отдельных подходов, направленных на цифровизацию сельских муниципа-
литетов, но даже лексически термины, связанные с муниципалитетами, 
сельскими поселениями и т.п., встречаются в них крайне редко. Например, 
в Указе Президента от 07.05.2024 № 309 «О национальных целях развития 
Российской Федерации на период до 2030 года и на перспективу до 
2036 года» 15 раз упоминаются «муниципальные услуги», «муниципальные 
органы», но только в контексте с «органами государственной власти» или 
«государственными услугами». Аналогичная тенденция прослеживается и в 
Указе Президента РФ от 09.05.2017 № 203 «О Стратегии развития информа-
ционного общества в Российской Федерации на 2017–2030 годы», в котором 
органы местного самоуправления упоминаются 3 раза, но не как самостоя-
тельная «единица», а как некая общая конструкция с органами государ-
ственной власти.  

Нельзя не упомянуть Приказ Минстроя России от 25.12.2020 № 866/пр 
«Об утверждении Концепции проекта цифровизации городского хозяйства 
“Умный город”, который сконцентрирован непосредственно на мероприя-
тиях по внедрению цифровых технологий на уровне муниципального обра-
зования. Однако, и это следует уже из названия Концепции, усилия государ-
ства направлены на формирование «умного города», а отнюдь не «умного 
села». Это отмечают и большинство исследователей, констатируя, что го-
рода – пока единственная площадка для реализации цифрового потенциала, 
называя города «полигонами» для внедрения инноваций [6. С. 199].  

В связи с этим представляется обоснованным утверждать, что приведен-
ные примеры не свидетельствуют о выработке методик и механизмов про-
ведения отдельной цифровой трансформации муниципалитетов, в том числе 
в сельских и отдаленных местностях, но позволяют определить основные 
направления происходящих трансформационных процессов в государствен-
ном секторе и на муниципальном уровне:  

– формирование подходов в становлении глобальной цифровой эконо-
мики в следующих отраслях: электронная торговля, сельское хозяйство, ло-
гистика; 

– создание баз данных в трансформируемых сферах общества;  

                                         
2030 года»; Приказ Минстроя России от 25.12.2020 № 866/пр «Об утверждении Концепции 
проекта цифровизации городского хозяйства «Умный город».  
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– предоставление государственных и муниципальных услуг в электрон-
ном дистанционном формате как единственный из возможных способов по-
лучения подобного рода услуг;  

– платформизация заявленных процессов и услуг путем развития мо-
бильных приложений. 

Мы считаем, что адекватное правовое регламентирование цифровой 
трансформации в сельских муниципалитетах обязано учитывать особенно-
сти организации местного самоуправления на данных территориях, их ре-
сурсный потенциал, постепенно расширения арсенал императивных регуля-
торов. Стоит отметить, что дифференциация подходов регламентации циф-
ровой трансформации государственного и местного управления была 
удачно показана Т.Я. Хабриевой. «В настоящее время, – отмечает она, – од-
новременно существуют стратегии жесткого всеобъемлющего государ-
ственного регулирования соответствующих отношений и потребность прак-
тики в гибких регуляторах» [7]. Указанная казуичность в полной мере отра-
жает реальную картину действий для муниципалитета: с одной стороны, 
государство предпринимает попытки регламентации процессов цифровой 
трансформации местного самоуправления, с другой – полное отсутствие ин-
дивидуальной проработки интеграции муниципальных органов власти и 
населения в проводимые процессы цифровизации, что нельзя признать вер-
ным. Учитывая специфику муниципального состава Российской Федера-
ции, мы склонны считать, что единым документом практически невозможно 
качественно регламентировать цифровую трансформацию в системе пуб-
личного управления. В данной ситуации вполне обоснованной видится по-
зиция В.В. Ершова: «Можно прогнозировать, что в ближайшем будущем 
возрастет значение казуального регулирования, будут особенно востребо-
ваны подзаконное правотворчество и механизм имплементации судебных 
решений в законодательство» [8. С. 200]. Представляется, что именно такой 
подход следует апробировать при правовом регулировании и подготовки 
документов стратегически-прогнозного характера в сфере цифровой транс-
формации местного самоуправления.  

Следующей проблемой при проведении цифровизации муниципалитетов 
стоит признать наличие цифрового неравенства, наиболее выраженного на 
уровне отдаленных и малочисленных сельских поселений. Цифровое нера-
венство свойственно и для работы самих органов местного самоуправления, 
которые сталкиваются с такими вопросами, как нехватка высококвалифици-
рованного персонала, ввиду отсутствия привлекательности отдаленных 
местностей для молодых граждан; сложность прокладывания сетей для про-
ведения устойчивого интернет-соединения в сложно доступных местностях; 
нехватка финансирования для обновления парка техники органов местного 
самоуправления и технологий ввиду финансового неравенства «город – 
село»; первостепенная интеграция цифровых программ в систему государ-
ственных органов, без ориентации на «отстающие» органы местного 
уровня. Стоит отметить, что данная проблема неоднократно обсуждалась и 
критиковалась в публично-правовой науке [9–12]. 
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Мы считаем, что для успешной системной цифровой трансформации 
публичного управления необходимо уделять внимание специфике цифро-
вой трансформации местного самоуправления, находить реперные точки в 
сельских муниципалитетах для внедрения цифровых платформ и развития 
цифровых форм участия населения в решении вопросов местного значения, 
которыми могут стать: инновационные формы участия граждан в делах 
местного сообщества, создание уникальных цифровых каналов связи орга-
нов местного самоуправления с жителями, а также IQ-агросектора [13, 14]. 
Представляется, что именно общность интересов и ведение совместной де-
ятельности могут стать основой для вовлечения жителей в решение местных 
вопросов посредством инновационных каналов связи. 

Ранее мы уже высказывались о том, что по аналогии с умным городом 
перспективным видится создание «умного села», в основу которого можно 
определить умное сельское хозяйство, выражающееся в следующих «сель-
ских» цифровых технологиях: введение прототипов беспилотников в сель-
ском хозяйстве, модернизация систем и средств энергообеспечения села, 
цифровизация домохозяйств, технологический контроль и дистанционное 
управление локальными контроллерами. Кроме того, приобретение селом 
«умного» статуса позволит расширить сферы удаленной трудовой деятель-
ности, привлечь квалифицированные кадры в условия жизни вне городского 
трафика, что будет позитивным изменением и для города [15. С. 10]. 

Одновременно понимая сложность современных проводимых государ-
ственных процессов, направленных на принятие актов стратегического пла-
нирования [16–22], считаем возможным инициировать предложение, 
направленное на подготовку специального программного документа страте-
гического планирования, нацеленного на цифровизацию экономики и 
управления, в котором будут закреплены обоснованные этапы внедрения 
платформы цифрового муниципального управления сельским хозяйством.  

Основными блоками концепции могут стать:  
– повышение на основе внедрения цифровых технологий конкурентоспо-

собности муниципалитетов для постоянного проживания граждан на уровне 
(или выше) городов (с учетом благоприятного экологического состояния); 

– формирование эффективной системы управления муниципалитетом (с 
учетом дифференцированного подхода для вида муниципальных образова-
ний); 

– создание самостоятельных цифровых платформ участия граждан в 
управлении муниципалитетами с учетом вопросов малочисленных незасе-
лённых пунктов; 

– формирование конкурентоспособного отечественного агропромыш-
ленного комплекса в условиях импортозамещения;  

– нивелирование цифрового неравенства как граждан, так и органов 
местного самоуправления; 

– развитие транспортной доступности муниципалитетов с использова-
нием цифровых платформ; 
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– развитие культурной и исторической самобытности муниципалитетов 
с использованием современных цифровых технологий. 

Считаем, что предложенные направления Концепции развития местного 
самоуправления в условиях цифровой трансформации и управления «по-
движны» и могут претерпевать изменения в рамках научных дискуссий. 
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