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АННОТАЦИЯ:
В настоящее время уровень гражданского участия в решении вопросов местного значения в
России остается на низком уровне, что отчасти связано с недостаточным уровнем открыто-
сти и транспарентности органов власти. Новые условия всеобщей цифровизации, изменение
формата взаимодействия с офлайн на онлайн в режиме самоизоляции изменили понимание
принципа транспарентности и открытости власти, вывели ее на качественно новый уровень.
Это обуславливает необходимость изучения понятия транспарентности органов местного са-
моуправления, ее составляющих элементов и проблем, которые препятствуют ее реализации
в условиях цифровой экономики.

В статье рассмотрена эволюция нормативного регулирования реализации процесса
транспарентности и открытости органов власти, определены особенности этих категорий
применительно к органам местного самоуправления. Раскрыта содержательная суть понятия
транспарентности органов местного самоуправления, выделены ее составляющие элемен-
ты (открытость и доступность информации, открытость и инициативность к взаимодействию
органов местного самоуправления с гражданским обществом, достоверность информации,
прозрачность управленческих процессов, общественный контроль), инструменты развития
транспарентности (современные информационно-коммуникационные средства, единые ре-
гламенты (стандарты) предоставления информации о муниципалитете и др.). Выявлены про-
блемы, препятствующие реализации принципа транспарентности органов местного само-
управления в условиях цифровой экономики: недоверие населения к электронным формам
обращения в органы местного самоуправления, отставание цифровизации органов мест-
ного самоуправления от федерального и регионального уровней, невозможность полного
перевода форм взаимодействия с местным сообществом в электронный вид.

Проведенное исследование позволяет определить сущность понятия транспарентности
органов местного самоуправления и обозначить дальнейшие направления исследования в
части разработки концепции транспарентности и механизма ее повышения.
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Введение

Эффективность системы местного само‐
управления в значительной мере зависит от
успешности взаимодействия местного сооб‐
щества и власти, конструктивного содержа‐
тельного диалога, ориентации на совместное
решение проблем местной жизни.

Федеральный закон от 06.10.2003 № 131‐
ФЗ «Об общих принципах организации мест‐
ного самоуправления в Российской Федера‐
ции» определяет местное самоуправление как
«форму осуществления народом своей вла‐
сти, обеспечивающую… самостоятельное и под
свою ответственность решение населением
непосредственно и (или) через органы местно‐
го самоуправления вопросов местного значе‐
ния» [1, ст. 1]. Население, таким образом, яв‐
ляется и источником власти, и конечным по‐
требителем принятых ею решений.

Тем не менее для российской модели мест‐
ного самоуправления характерен низкий уро‐
вень гражданского участия в решении публич‐
ных дел, отчасти связанный с недостаточным
уровнем открытости органов местного само‐
управления, механизмов обратной связи, га‐
рантированных каналов, через которые можно
не только получать информацию о деятельно‐
сти властных структур, но и становиться пол‐
ноценным участником процесса управления
как на стадии принятия решений, так и на ста‐
дии их реализации, мониторинга и контроля.

Организация деятельности граждан в ре‐
шении общественных проблем – не новое со‐
циальное понятие, однако его сущность в на‐
стоящее время трансформировалась в усло‐

виях появления новых каналов взаимодей‐
ствия органов власти и населения. Все ча‐
ще говорят о транспарентности органов мест‐
ного самоуправления, зачастую понимая под
ней информационную открытость власти. Это
обуславливает необходимость изучения поня‐
тия транспарентности органов местного са‐
моуправления, ее составляющих элементов и
проблем, которые препятствуют ее реализа‐
ции в условиях цифровой экономики.

Целью исследования является определе‐
ние понятия и составляющих транспарентно‐
сти органов местного самоуправления, а так‐
же выявление проблем, препятствующих ре‐
ализации принципа транспарентности органов
местного самоуправления в условиях цифро‐
вой экономики.

Методология и методика. В исследова‐
нии авторы в качестве базовых приняли логи‐
ческий и системный подходы, анализ норма‐
тивных правовых актов, статистических дан‐
ных Федеральной службы государственной
статистики, научные труды отечественных и
зарубежных авторов, посвященные организа‐
ционным основам местного самоуправления,
вопросам информатизации государственного и
муниципального управления, стратегического
планирования и управления, принципам ин‐
формационной открытости и участия населе‐
ния в принятии решений органов местного са‐
моуправления.
Имеющиеся исследования в этой области
Фундамент современных исследований

транспарентности органов власти был зало‐
жен Дж. Фитером [2], Д. Беллом [3], Й. Масу‐
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дой [4], A. Тоффлером [5], М. Кастельсом [6]
и др. Базовый пласт исследований в области
развития информационного общества в Рос‐
сии связан с работами А. В. Бахметьева [7],
Т. П. Ворониной [8], И. С. Мелюхина [9] и др.

Новый виток отечественных исследований
транспарентности органов власти в России
связан с Указом Президента РФ от 07.05.2012
№ 601 «Об основных направлениях со‐
вершенствования системы государственного
управления», в котором содержались нормы
об открытости системы управления; нормы до‐
ступности и качества государственных услуг,
вовлечения граждан в обсуждение, принятие
и контроль исполнения государственных ре‐
шений. Среди значимых работ этого периода
можно выделить исследования И. Ю. Бачило
[10], Т. М. Резер [11], Л. К. Терещенко [12] и
др. С 2018 г. количество исследований в обла‐
сти транспарентности органов власти значи‐
тельно выросло в связи с реализацией Наци‐
ональной программы «Цифровая экономика
Российской Федерации» [13; 14].

Отдельные проблемы обеспечения транс‐
парентности власти на местном уровне за‐
трагиваются в работах П. А. Манченко [15],
Д. С. Михеева [16] и др. Однако муниципаль‐
ный уровень транспарентности власти прора‐
ботан в меньшей степени, хотя открытость
именно на уровне муниципалитетов может
дать наиболее значимый результат с точки зре‐
ния мобилизации потенциала муниципальных
образований в целях устойчивого социально‐
экономического развития.

Обсуждение и проблема

Как правило, понятия транспарентности и
открытости власти отождествляются, при этом
второе понятие уже прочно вошло в лексикон
государственного и муниципального управ‐
ления.

Решение о внедрении принципа открытости
органов власти было принято в 2012 году, ко‐
гда Российская Федерация наряду с 47 стра‐
нами вышла с предложением о присоедине‐
нии кмеждународной инициативе Генеральной
Ассамблеи ООН«Партнерство по открытости
государственного управления». Далее проис‐
ходило стремительное развитие данного про‐
цесса как законодательно, так и практически.

В 2012 году идеология открытости орга‐
нов власти закрепилась на законодательном
уровне Указом Президента РФ «Об основных
направлениях совершенствования системы го‐
сударственного управления» [17], в котором
определен целый ряд показателей и меры по
их достижению, включающие в том числе: от‐
крытость системы управления; доступность и
качество государственных услуг; развитие кад‐
рового потенциала государственной граждан‐
ской службы; вовлечение граждан в обсужде‐
ние, принятие и контроль исполнения государ‐
ственных решений.

Для реализации указанной работы в Пра‐
вительстве РФ сформированы структуры От‐
крытого правительства: Правительственная
комиссия по координации деятельности От‐
крытого правительства; Экспертный совет при
Правительстве РФ; Департамент по форми‐
рованию системы Открытого правительства.
Обеспечение программно‐прикладной среды
для внедрения стандартов открытости орга‐
низовано через Проектный офис Открытого
правительства на базе некоммерческого фон‐
да «Аналитический центр „Форум“» [18; 19].
При этом Открытое правительство позици‐
онировалось не как бюрократическая струк‐
тура, а как система принципов, механизмов
и инструментов организации государственного
управления на основе развития форм участия
граждан в управлении, прозрачности и подот‐
четности деятельности органов власти, а также
широкого использования современных инфор‐
мационных технологий и новых средств ком‐
муникации в осуществлении взаимодействия с
гражданами [20].

Указанными структурами разработаны и
утверждены документы по формированию от‐
крытости для федеральных органов исполни‐
тельной власти, разработаны в виде проектов
документы для региональных и муниципаль‐
ных органов власти.

В этот период Правительством РФ утвер‐
ждена Концепция открытости федеральных
органов исполнительной власти, согласно ко‐
торой под открытостью понимается после‐
довательное и неукоснительное соблюдение
при реализации государственных полномочий
и функций следующих принципов: информа‐
ционной открытости, понятности, вовлечен‐
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ности гражданского общества, подотчетности
[21]. Концепция стала основой последующе‐
го «Стандарта открытости» [22], который объ‐
единяет в себе множество других документов.
Условно их можно разделить на три части:
принципы и механизмы открытости; рекомен‐
дации по реализации принципов открытости;
методика мониторинга и оценки результатов
реализации этих принципов.

Для регионов и муниципалитетов мето‐
дология формирования открытости разрабо‐
тана в рамках проекта «Открытый реги‐
он/муниципалитет» и опирается на Типовую
концепцию открытости органов исполнитель‐
ной власти субъектов Российской Федера‐
ции и Методические рекомендации по внедре‐
нию открытого государственного управления в
субъектах РФ.

В проекте Методических рекомендаций по
реализации принципов открытости в органах
местного самоуправления «открытый муници‐
палитет» определяется как реализация прин‐
ципов, механизмов и инструментов открытого
государственного управления в деятельности
органов местного самоуправления [23]. Одна‐
ко на практике полный перенос государствен‐
ных методик для применения на муниципаль‐
ном уровне остается спорным вопросом и не
всегда эффективным.

В целом, некоторые методы федеральных
и региональных органов исполнительной вла‐
сти, касающиеся определения уровня откры‐
тости, способов мониторинга, проведения раз‐
личных социологических опросов могут быть
использованы и в муниципалитетах. Но при‐
рода местного самоуправления отличается от
государственного управления масштабом ре‐
шаемых задач и их спецификой. Одним из
главных отличий местного самоуправления
от государственной власти является наличие
форм непосредственного народовластия, уча‐
стия населения в местном самоуправлении.
Принцип вовлеченности гражданского обще‐
ства на местном уровне намного шире, чем это
определено в федеральных и региональных до‐
кументах.

Следует отметить, что законодательное за‐
крепление открытости власти не является га‐
рантией того, чтофактически между населени‐
ем и органами местного самоуправления вы‐

страивается конструктивный диалог. Откры‐
тость не находится в приоритете при исполне‐
нии своих должностных обязанностей муници‐
пальными служащими. Скорее она восприни‐
мается как дополнительная нагрузка, в связи
с чем реализация каких‐либо мер по повыше‐
нию открытости проходитформально и не име‐
ет должного эффекта. Отсутствие действую‐
щих каналов взаимодействия с органами вла‐
сти, открытости управленческих процессов в
итоге подрывает доверие со стороны населе‐
ния к деятельности органов власти.

В целом, определение открытости органов
местного самоуправления, сформулированное
в вышеуказанных документах, не до конца рас‐
крывает сущность этого понятия. Что касает‐
ся понятия транспарентности, то в официаль‐
ных нормативных актах оно не упоминается.
Анализ отечественных исследований показы‐
вает отсутствие единого понимания данной ка‐
тегории как применительно к органам государ‐
ственной власти, так и к органам местного са‐
моуправления.

В исследовании В. Е. Тесаловской,
Н. П. Советовой, С. В. Аксютиной транспа‐
рентность определяется как система органи‐
зации деятельности и процесса работы орга‐
нов государственной власти и органов мест‐
ного самоуправления, характеризующаяся от‐
крытостью к взаимодействию с гражданским
обществом, прозрачностью процессов прини‐
маемых решений, достоверностью раскрыва‐
емых сведений и доступностью информации
[24]. В работе Г. В. Пызиной под транспарент‐
ностью понимается базовая характеристика
среды политического управления, обеспечи‐
вающая развитие демократии, гражданско‐
го общества путем открытости политической
системы, процедуры принятия политических
решений и общественного контроля над дея‐
тельностью органов власти и управления [25].
Определительными составляющими транспа‐
рентности, по мнению автора, являются глас‐
ность, прозрачность и открытость.

В нашем понимании, транспарентность ор‐
ганов местного самоуправления (МСУ) – это
некая общая характеристика самоуправления,
отражающая наличие эффективных коммуни‐
каций и взаимодействия между органамиМСУ
с одной стороны и населением, бизнесом,
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Рисунок 1 – Ключевые элементы транспарентности органов местного самоуправления

общественными организациями с другой. Тер‐
мин «транспарентность» шире, чем откры‐
тость, поскольку включает в себя не только
раскрытие информации (в том числе на офи‐
циальных сайтах), но и ее полноту, достовер‐
ность, понятность. То есть в случае открыто‐
сти речь идет о количественных характеристи‐
ках информации, то в случае транспарентно‐
сти – о качественных. Ключевые составляю‐
щие понятия транспарентности представлены
на рисунке 1.

Элементами транспарентности органов
местного самоуправления являются:

– открытость и доступность информации –
равный доступ к информации о деятельности
органов местного самоуправления и принима‐
емых решениях в доступной форме для всех
категорий гражданского общества и бизнес‐
сообщества;

– открытость и инициативность к взаимо‐
действию органов местного самоуправления с
гражданским обществом – возможность уча‐
стия субъектов гражданского общества и хо‐
зяйствующих субъектов в процессе принятия
управленческих решений с учетом их мнений

и интересов, создание системы эффективной
обратной связи;

– достоверность информации – опериро‐
вание точной и полной информацией без иска‐
женных и ложных данных;

– прозрачность управленческих процессов
– понятность действий местной власти для на‐
селения;

– общественный контроль – наделение
граждан правами на участие в осуществлении
общественной проверки, анализа и оценки за
деятельностью органов местного самоуправ‐
ления и принимаемыми ими решениями.

Эффективное применение представленных
элементов транспарентности невозможно без
действенных инструментов реализации, кото‐
рые должны использоваться для каждого эле‐
мента.

Современные информационно‐коммуника‐
ционные средства занимают ключевое место
в развитии всех составляющих транспарент‐
ности органов местного самоуправления. Дан‐
ная группа инструментов становится в послед‐
нее время все более актуальна в силу сво‐
ей мобильности и востребованности. К таким
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инструментам можно отнести все автоматизи‐
рованные информационные системы, онлайн‐
платформы взаимодействия органов власти и
общества, социальные сети, информационные
порталы, сайты и т. д.

Еще одним инструментом в реализации
транспарентности необходимо выделить со‐
здание единых регламентов (стандартов)
предоставления информации о муниципали‐
тете. Реализация данного инструмента подра‐
зумевает под собой адаптацию различных све‐
дений о муниципалитете к запросам различ‐
ных групп потенциальных потребителей ин‐
формации для последующего объединения их
в ГИС. Для этого необходимо создать стан‐
дартные формы предоставления информации
для всех организаций, действующих на тер‐
ритории муниципального образования (в том
числе бизнес‐структур, профессиональных и
общественных организаций) в органы местно‐
го самоуправления.

Таким образом, под транспарентностью ор‐
гановМСУ предлагается понимать характери‐
стику двухсторонней коммуникативной среды
взаимодействия органов МСУ и местного об‐
щества, характеризующуюся со стороны орга‐
нов власти информационной открытостью, до‐
ступностью и достоверностью информации об
управленческих процессах, инициативностью
местной власти к развитию форм взаимодей‐
ствия, а со стороны местного сообщества –
уровнем развития общественного контроля.

Проблемы реализации транспарентности
органов местного самоуправления
в условиях цифровой экономики

Цифровизация уже стала реальностью для
значительной части российских муниципаль‐
ных образований, это касается и повсеместно‐
го внедрения электронного документооборо‐
та, активности функционирования «электрон‐
ного муниципалитета», предоставления муни‐
ципальных услуг в электронном виде. Все это
изменило форму открытости органов власти,
переведя ее на качественно новый уровень.
Внедрение режима самоизоляции, ограниче‐
ния передвижения в период коронавирусной
инфекции COVID‐19 сделали онлайн‐формат
основной формой взаимодействия с властью.

Так, например, ежегодно растет количество
обращений населения для получения услуг в

электронном виде: если в 2015 г. всего 18,4%
населения от общей численности населения в
возрасте 15–72 лет получало государствен‐
ные и муниципальные услуги в электронном
виде, то в 2018 г. – 54,5% [26]. По динамике
развития «Электронного Правительства» по‐
зиции России среди 193 стран мира выросли
с 60 до 32 место за 2008–2018 гг. [27]

Более того, цифровизация повлияла на ка‐
налы обратной связи помимо получения услуг
в электронной форме. Во‐первых, все больше
граждан выбирают электронные формы обра‐
щения, в том числе через виртуальные прием‐
ные. Во‐вторых, с каждым годом все больше
муниципальных чиновников, местных депута‐
тов создают страницы в социальных сетях и ис‐
пользуют их как форму взаимодействия с на‐
селением. В‐третьих, создаются виртуальные
общественные группы, обсуждающие пробле‐
мы местного сообщества в социальных сетях.
Ну и, наконец, разработка различных автома‐
тизированных программных комплексов реа‐
гирования на обращения граждан, в том числе
и в социальных сетях.

Примером может служить система «Инци‐
дент‐менеджмент»–федеральный проект но‐
вой автоматизированной системы управления
негативными мнениями в социальных сетях, с
помощью которой в них можно отслеживать
сообщения и реакцию сообществ на действия
властей. Данная система проводит мониторинг
в 5 соцсетях: «Одноклассники», «Instagram»,
«Facebook», «ВКонтакте» и «Twitter». В Рос‐
сии данный проект внедрен с 2018 года в пи‐
лотном режиме в нескольких регионах. Все‐
го за 2019 год увеличилось количество обра‐
батываемых в системе «сигналов»: если в ян‐
варе их было 65 тысяч, то в декабре – уже
160 тысяч. Среднее время ответа сократилось
с 22 часов до 16 часов соответственно. В пи‐
лотных же регионах был введен сокращенный
срок для ответа – 4 часа [28].

Однако существуют ряд институциональ‐
ных и ментальных проблем и ограничений го‐
товности населения и органов власти к инфор‐
мационной открытости. К ним можно отнести
следующее:

1. Недоверие населения к электронным
формам обращения в органы местного само‐
управления. Согласно опросу, по причине от‐
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каза населения от получения государственных
и муниципальных услуг в электронной фор‐
ме в 2018 г. 58,7% опрошенных ответили,
что они предпочитают личный визит и пер‐
сональные контакты, 17,1% отметили отсут‐
ствие необходимых навыков и знаний для это‐
го [26]. Опрос проводился по всем уровням
управления, поэтому, скорее всего, для уров‐
ня местного самоуправления, в особенности
жителей сельских поселений и муниципальных
районов, процент недоверия интернету в об‐
щении с властью еще выше.

2. Отставание уровня цифровизации орга‐
нов местного самоуправления от органов го‐
сударственной власти федерального и регио‐
нального уровней.

Небольшое отставание органов местного
самоуправления наблюдается по всем основ‐
ным средствам информационной открытости
(рис. 2). Безусловно этот разрыв сокращается,
органы местного самоуправления обязаны со‐
здавать сайты, но если рассмотреть официаль‐
ные сайты, например, сельских поселений, то
они довольно часто не заполнены либо не об‐
новляются.

Определенным ограничением отставания
цифровизации муниципального управления
является неготовность муниципальных служа‐
щих к информатизации в силу характеристики
усредненного портрета муниципального слу‐
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Рисунок 2 – Использование информационно‐
коммуникационных технологий в органах власти,

2018 г., в % от общего числа органов государ‐
ственной власти и местного самоуправления

жащего (в 2019 г. средний возраст – 43 го‐
да, в 77,1% случаях это женщины, в сред‐
нем со стажем свыше 15 лет). Эта проблема в
скором времени будет несущественной в силу
смены поколений и обязательностью наличия
информационной грамотности как профессио‐
нальной характеристики муниципального слу‐
жащего.

3. Невозможность полного перевода форм
взаимодействия с местным сообществом в
электронный вид.

СогласноФЗ‐131 кформамнепосредствен‐
ного осуществления населением местного са‐
моуправления и участия населения в осу‐
ществлении местного самоуправления отно‐
сятся местный референдум и муниципальные
выборы (а также голосования по отзыву де‐
путатов и по преобразованию муниципаль‐
ных образований), сходы граждан, правотвор‐
ческие инициативы граждан, территориаль‐
ное общественное самоуправление, публич‐
ные слушания и общественные обсуждения,
собрания и конференции граждан, опросы, об‐
ращения граждан в органов местного само‐
управления.

Если ряд форм вполне обоснованно и без
ущерба можно перевести в онлайн‐формах
(опросы, обращения граждан), то в отноше‐
нии отдельных форм это невозможно. Напри‐
мер, это касается публичных слушаний и об‐
щественных обсуждений, которые итак не по‐
лучили широкого развития в России либо но‐
сят формальный характер. Связано это как с
отсутствием доступных технологий обеспече‐
ния соприсутствия значительного количества
людей для обсуждения нормативных актов,
как со стороны органов местного самоуправ‐
ления, так и населения. Так и с тем, что элек‐
тронная форма публичных слушаний снижает
чувство сопричастности и единения населения
с местным сообществом и возможно даже еще
более формализует формат общения властью
с населением. Как следствие, снижается дове‐
рие населения к органам местного самоуправ‐
ления и принимаемым ими решениям.

В целом развитие элементов транспарент‐
ности органов местного самоуправления спо‐
собствует повышению эффективности управ‐
ления, снижению социальной напряженно‐
сти через соучастие в процессе управления,
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структурированию информационных потоков.
Но необходимо помнить, что транспарент‐
ность (включая открытость) местного само‐
управления приобретает новые особенности в
условиях всеобщей цифровизации и перево‐
да способа общения в условиях самоизоляции

в онлайн‐формат. При этом у местного само‐
управления есть собственныепринципыицен‐
ности, которые необходимо учитывать при по‐
пытках всеобщей цифровизации муниципаль‐
ного управления, не позволяя снижать реаль‐
ную доступность власти для населения.
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ABSTRACT:
At present, the level of civic participation in resolving issues of local importance in Russia re-
mains low. This is partly due to the lack of transparency of government. The new conditions of
universal digitalization, a change in the format of interaction from offline to online in the mode
of self-isolation, have changed the understanding of the principle of transparency of power. This
determines the need to study the concept of transparency of local authorities, its components
and the problems of its implementation.

The article discusses the evolution of normative regulation of the concept of transparency
and openness of public authorities, identifies the features of these categories in relation to local
governments.

The authors formulated the concept of transparency of local governments, highlighted its ele-
ments (openness and accessibility of information, initiative for interaction between local govern-
ments and civil society, reliability of information, transparency of management processes, pub-
lic control), identified transparency development tools (modern information and communication
tools, common regulations (standards) for the provision of information about the municipality,
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etc.). We identified problems that impede the implementation of the principle of transparency of
local governments in the digital economy: the distrust of the population in electronic forms of
appeal to local governments, the lag in digitalization of local governments from the federal and
regional levels, the impossibility of fully converting forms of interaction with the local community
into electronic form.

The study allows us to determine the essence of the concept of transparency of local authorities
and to identify further areas of research in terms of developing the concept of transparency and
the mechanism for increasing it.
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