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Аннотация: В настоящее время регламентация государственных процессов ориентируется на стратегиро-
ванный концептуальный подход, выражающийся в принятии таких важнейших документированных актов, 
как концепции, направленных на системное, комплексное и последовательное развитие многих сфер общества 
и государства, включая публичное управление на муниципальном уровне. Цель – рассмотреть необходимость 
разработки Концепции развития местного самоуправления в условиях цифровой трансформации на основе 
теоретических обобщений и практики конституционно-правового регулирования. Проанализированы виды 
и предметная определенность актов государственного стратегического планирования, определено место кон-
цепций в указанной системе. Показаны иерархическая соподчиненность и соотношение актов стратегического 
планирования в сфере цифровизации управления в целом и местного самоуправления в частности. Выявлены 
перспективные цели и предложены генеральные направления развития местного самоуправления с учетом 
внедрения цифровых технологий: цифровизация отечественного агропромышленного комплекса; нивели-
рование цифрового неравенства; ликвидация диспропорций финансового и ресурсного обеспечения мелких 
и средних муниципальных образований при использовании цифровых систем и инновационных технологий. 
Авторами изучены современные подходы нормотворческой работы, складывающиеся по вопросам принятия 
концепций устойчивого развития, которые в настоящее время становятся основой регулирующего воздей-
ствия в вопросах развития местного самоуправления и в цифровой среде. В результате были обозначены 
проблемные вопросы современной цифровой трансформации муниципального управления и предложены 
возможные траектории развития цифровых платформ на уровне местного самоуправления.
Ключевые слова: конституционная система власти, государственная стратегия, концепция развития, органы 
местного самоуправления, нормотворчество, цифровая трансформация
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Abstract: State processes are currently regulated by conceptual strategizing, which means they rely on concepts 
of systematic, integrated, and consistent development in social and state spheres, e.g., municipal public administration. 
This research used theoretical generalizations, as well as constitutional and legal practice, to rationalize the need 
for a developmental concept of local government in the context of digital transformation. Acts of state strategic 
planning were classified according to subject and concept. Digitalization of management and local governance was 
described from the perspective of hierarchical subordination and strategic planning acts. The list of prospective goals 
and directions in the digital development of local government included: digitalizing the domestic agro-industrial 
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complex; leveling the existing digital inequality; improving the financing of small and medium municipalities using 
digital systems and innovative technologies. The authors reviewed best foreign practices and modern approaches 
to standardization in the sphere of sustainable development concepts, which direct the regulation of local government 
development in the digital environment. They revealed some problematic issues of modern digital transformation 
of municipal government and prospective trajectories for local digital platforms. 
Keywords: constitutional system of government, state strategy, development concept, local governments,  
rule-making, digital transformation
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Введение

1 О стратегическом планировании в РФ. ФЗ № 172-ФЗ от 28.06.2014 (ред. от 17.02.2023). СПС КонсультантПлюс.

В XXI в. турбулентные процессы в геополитике и эко-
номике, масштабное объективное формирование 
цифрового общества актуализируют потребность 
в выработке концепций устойчивого развития, 
которые «становятся парадигмой и национального, 
и между народного развития с одновременным 
поиском институтов – механизмов регулирующего 
воздействия» [1, с. 247]. Правовым инструментом 
достижения комплексных конституционных целей 
устойчивого развития является согласованная научно- 
обоснованная система государ ственного стратегиче-
ского планирования [2, с. 302]. Такая система должна 
выстраиваться в том числе в отношении внедре-
ния и использования цифровых технологий на всех 
уровнях единой системы публичной власти, включая  
местное самоуправление. 

В настоящее время регламентация государствен-
ных процессов ориентируется на стратегированный 
концептуальный подход, выражающийся в принятии 
таких важнейших документированных актов, как кон-
цепции, направленных на системное, комплексное 
и последовательное развитие многих сфер общества 
и государства, включая публичное управление на муни-
ципальном уровне. 

Систематизация актов государственного планиро-
вания, некоторая их правовая иерархия и предмет-
ная определенность представлены в Федеральном 
законе № 172-ФЗ от 28.06.2014 «О стратегическом 
планировании»1. Анализ названного федерального 
закона показывает, что данный акт избегает указа-
ние на вид, форму и предметную определенность 
актов государственного планирования, оставляя это 
на усмотрение уполномоченных органов, он лишь 
указывает предназначение следующих правовых 
актов: целеполагание, планирование, прогнози-
рование и т. д. Эта проблема неоднократно обсу-
ждалась и критиковалась в публично- правовой 
науке [3, с. 81; 4, с. 21; 5, с. 26; 6]. Следует отметить, 

что концепция как самостоятельный правовой акт  
стратегического государственного планирования также 
не упоминается в федеральном законе «О страте-
гическом планировании». Тем не менее в гумани-
тарной науке и законо творчестве термин концеп-
ция используется достаточно широко и не является 
новым. Существует мнение, что концепция как само-
стоятельный правовой акт – это система взглядов 
и представлений, сформулированных и утвержден-
ных уполномоченным субъектом по конкретному 
направлению общественно- политической жизни, 
облеченная в соответствующую форму [7, с. 63]. 
ФЗ № 172-ФЗ от 28.06.2014 «О стратегическом плани-
ровании», формулируя в ст. 3 основные понятия и тер-
мины, интерпретирует документы стратегического 
планирования иначе, понимая под ними докумен-
тированную информацию, имеющую директивный 
характер и утверждаемую правовыми актами. Такую 
трактовку сложно признать удачной по несколь-
ким причинам. Во-первых, она не вносит ясность 
и предметную определенность в многочисленные 
виды документированной информации стратегиче-
ского планирования. Во-вторых, размывает границы 
форм данной документированной информации, остав-
ляет за пределами разъяснение об иерархии доку-
ментов стратегического планирования. В-третьих, 
не нашел должного разрешения вопрос о полномочиях 
органов публичной власти по подготовке и утверж-
дению документа стратегического планирования 
под конкретным названием (например, стратегия,  
концепция, проект, дорожная карта и т. д.). 

В связи с этим статья представляет собой попытку 
аккумулировать суждения авторов относительно  
природы концепции как самостоятельного доку-
мента стратегического планирования и на основе 
этого предложить основные направления Концеп-
ции развития местного самоуправления в условиях  
цифрового общества.
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Методы и материалы

2 Единый план по достижению национальных целей развития РФ на период до 2024 г. и на плановый период до 2030 г. Утв. распоря-
жением Правительства РФ № 2765-р от 01.10.2021 (с изм. от 24.12.2021). СПС КонсультантПлюс.
3 Национальные проекты России. Список нацпроектов РФ. URL: https://национальныепроекты.рф/projects (дата обращения: 08.03.2024).
4 О национальных целях развития РФ на период до 2030 г. Указ Президента РФ № 474 от 21.07.2020. СПС КонсультантПлюс.

Работа основана на анализе источников российского 
права, в частности документов государственного 
стратегического планирования, а также практичес-
ких материалов российского и зарубежного права 
в сфере цифровизации местного самоуправления. 
Методологической основой выступают признанные 
общенаучные и частно-научные методы познания, 
используемые в юридической науке. Применены 
методы анализа и синтеза, юридической компа-
ративистики, формально-логический и юридико- 
догматический методы. Выводы опираются на данные 
научных исследований в области доктринального пони-
мания и апробацию цифровых технологий в системе 
местного самоуправления.

Результаты
Происходящие в РФ трансформационные процессы 
нормативного регламентирования публичного управ-
ления базируются на нескольких принципах:

1. Стратегирование, т. е. построение акта (доку-
мента) стратегического планирования со сформиро-
ванным целеполаганием конечного результата (напри-
мер, распоряжением Правительства РФ № 2765-р  
от 01.10.2021 утвержден «Единый план по достиже-
нию национальных целей развития РФ на период 
до 2024 г. и на плановый период до 2030 г.», в котором 
предусмотрено достижение конкретного результата – 
«увеличение доли массовых социально значимых услуг, 
доступных в электронном виде, до 95 процентов»2).

2. Постановка долгосрочных задач развития (все 
реализуемые национальные проекты3 имеют долго-
срочный срок действия, который пролонгируется 
практической реализацией, т. к. поставленные задачи 
интегрируются как в деятельность органов государ-
ственной власти, так и в общественную деятельность 
на перманентной основе).

3. Иерархическая соподчиненность и комплекс-
ная взаимообусловленность актов, обоснованная 
в ФЗ «О стратегическом планировании в РФ». Иными 
словами, применяется комплексный подход в постро-
ении системы нормативных правовых актов плани-
рования: государственная стратегия – концепции 
и доктрины – национальные программы и проекты. 
Указанный ФЗ выделяет три группы документов стра-
тегического планирования: документы целеполагания; 
документы планирования и программирования; доку-
менты прогнозирования. При этом, как уже отмеча-
лось, закон не конкретизирует форму и предметную 
определенность данных правовых актов.

Содержательно «стратегическое планирование 
представляет собой выбор основных долго срочных 
приоритетов социально-экономического развития 
и обеспечения национальной безопасности» [8, с. 63]. 
Справедливо считать, что центральное место среди 
актов целе полагания, т. е. документов первого уровня 
в системе стратегического планирования, зани-
мают указы Президента РФ о национальных целях 
развития. Например, Указ Президента РФ № 474  
от 21.07.2020 «О национальных целях развития РФ  
на период до 2030 г.»4.

Стоит отметить, что в настоящее время сформи-
ровался довольно широкий понятийный аппарат, 
используемый в правовом регулировании перспектив-
ных и инновационных направлений государственного 
и общественного развития. Так, стратегия, концепция, 
доктрина, основы государственной политики, нацио-
нальная программа, национальный проект, федеральный 
проект, стратегические направления [9–12] служат 
формой выражения трансформационных правовых 
актов. Однако до настоящего времени среди ученых 
государствоведов и правоприменителей нет единства 
мнений о соотношении и предметной определенно-
сти перечисленных правовых актов.

До принятия ФЗ «О стратегическом планировании» 
законодательно закрепленной терминологии, затра-
гивающей государственную деятельность по опреде-
лению целей развития, не было, и зачастую наиме-
нование того или иного документа, направленного 
на стратегическое планирование, носило релевантные 
наименования. Теперь же в ст. 3 указанного федераль-
ного закона даются определения каждого из пере-
численных видов деятельности по стратегическому 
планированию и предпринята попытка определить 
содержание этих документов.

В понимании Н. И. Маланыча, стратегия, имея 
под собой значение для всего государства, является 
«системой норм, охватывающих, в соответствии 
с Конституцией РФ, механизмы целеполагания, мони-
торинга и анализа, прогнозирования и планирования 
развития законодательства в определенной укруп-
ненной сфере общественных отношений» [13, с. 24]. 
Кроме того, И. С. Гуменюк считает, что в основе такого 
подхода заложена методика, применяемая при под-
готовке Конституции РФ, конечно же, не с точки 
зрения ее высшей юридической силы (что безусловно), 
а с точки зрения правового прогнозирования, страте-
гирования и построения сбалансированных моделей 
правоотношений [14, с. 40], т. к. нормы Конституции 
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имеют стратегический характер, не только регла-
ментируют уже имеющиеся общественные отноше-
ния, а на самом высоком уровне формируют некий 
задел, к которому стоит стремиться (например, 
введенные изменения в отношении традицион-
ных семейных ценностей, вопросов делимитации,  
демаркации и т. п.)5. 

Т. Я. Хабриева объектами стратегий называет 
общественные отношения в сфере государственного  
устройства, важнейшие элементы экономического 
и политического устройства, понимание личности 
и реализацию основных прав и свобод [15, с. 19]. 
Субъектами стратегий, с точки зрения В. В. Киреева 
и В. И. Майорова, выступают Президент, Правительство, 
двухпалатный Парламент и органы государственной 
власти субъектов (в пределах их полномочий) [16, с. 68]. 
Указанное мнение было высказано в 2017 г. В связи 
с включением местного самоуправления в единую 
систему публичной власти в результате конституци-
онных поправок 2020 г.6 логично предположить, что 
органы местного самоуправления являются полно-
ценными субъектами современной государственной 
стратегии.

Интересна позиция В. А. Григорьевой, которая отме-
чает, что формами государственной стратегии приме-
нительно к развитию законодательства выступают кон-
цепции и конституционные доктрины [17]. Получается, 
что стратегия не рассматривается ей как самостоятель-
ный правовой акт, а трактуется лишь как направление 
развития, что является ошибочным и подтверждается 
сложившейся нормотворческой практикой в РФ.

Второй уровень актов стратегического плани-
рования представлен документами планирования 
и программирования, которые могут приниматься 
в форме национальных проектов и программ [18]. 
В идеальной правовой конструкции они выступают 
взаимообусловленными структурными элементами 
государственной стратегии, обеспечивают единство 
и эффективность ее реализации. Данные правовые 
акты обладают рядом особенностей: 

• имеют индивидуальный (узкий) предмет регламен-
тирования (например, нацпроекты «Демография», 
«Образование», «Семья и дети» и др.); 

• выражают максимальную концентрацию государ-
ственных усилий для решения конкретной задачи;

• обеспечивают вовлеченность органов исполни-
тельной власти для ускорения принятия управ-
ленческих решений.

5 Конституция РФ. Принята всенародным голосованием 12.12.1993 с изменениями, одобренными в ходе общероссийского голосования 
01.07.2020. СПС КонсультантПлюс.
6 Там же.
7 Национальная программа «Цифровая экономика РФ». URL: https://digital.gov.ru/ru/activity/directions/858/ (дата обращения: 03.03.2024).
8 Об утверждении Концепции проекта цифровизации городского хозяйства «Умный город». Приказ Минстроя России № 866/пр  
от 25.12.2020. СПС КонсультантПлюс.

Одним из основных векторов развития современ-
ного российского государства можно обозначить его 
заинтересованность в обеспечении эффективного 
взаимодействия органов власти и общества с учетом 
вызовов цифровой трансформации, интеграции техно-
логий искусственного интеллекта и цифровой эконо-
мики [19, р. 760]. Между тем новая концепция постро-
ения единой системы публичной власти (с особым 
вниманием к органам местного само управления) 
требует проработки особого механизма, позволяю-
щего муниципалитетам участвовать в реализуемых 
государственных проектах наравне с иными игроками.

Современная государственная политика цифро-
визации публичного управления, выраженная в доку-
ментах стратегического планирования, не избегает 
формулировки целей и задач для муниципального 
уровня публичной власти. Национальная программа 
«Цифровая экономика РФ»7 в своей структуре имеет 
направление «Цифровое государственное управле-
ние», предполагающее мероприятия, ориентиро-
ванные на ускорение цифровой трансформации 
именно муниципалитетов. Дополнительно прика-
зом Минстроя России утверждена Концепция проекта 
цифровизации городского хозяйства «Умный город», 
среди целей которого имеется «стимуляция измене-
ний любой экосистемы жизнедеятельности человека, 
прежде всего на уровне российских муниципальных 
образований»8.

Но несмотря на использование в названии про-
ектов муниципально-правовых терминов, эффек-
тивная реализация запланированных мероприятий 
на уровне местного самоуправления ставится под обо-
снованное сомнение. Как отмечает А. И. Соколова, 
«Государственный сектор, генерируя более 80 % всех 
доходов российского рынка IT, играет ведущую роль 
в политическом определении выгодных территорий 
для его реализации» [20, с. 756]. Кроме того, автор 
замечает, что «в РФ невозможно воплотить проект 
"Умный город" на территории ни одного муници-
пального образования без государственного решения 
и финансового участия, в первую очередь, в силу 
дотационности местных бюджетов, которых не хватит 
на полноценный "технический рывок", привлечение 
IT-специалистов» [20, с. 756]. Иными словами, практи-
ческая реализация Концепции «Умный город» зависит 
от политической государственной воли и финансового 
государственного обеспечения как минимум на стар-
товом этапе [21; 22]. С этим сложно не согласиться.
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Анализ документов стратегического планирования, 
в том числе и в вопросах цифровизации, позволяет 
указать на то, что вопросы развитии муниципалитета 
требуют особого рассмотрения. Поэтому считаем 
возможным предложить разработку отдельного акта, 
носящего стратегированный характер и направленный 
на систематизацию и продвижение цифровизации 
органов местного самоуправления. Беря во внимание 
опыт реализации программы «Умный город», счи-
таем обоснованным предложить разработку подоб-
ной концепции с детальной дифференцированной 
проработкой критериев трансформационных процес-
сов, в частности, с избирательным использованием 
адаптированного зарубежного опыта.

Проанализировав концепцию цифровой транс-
формации местного самоуправления, полагаем, что 
на уровне государственных документов стратегиче-
ского планирования и государственного целеполагания 
стоит закрепить следующие генеральные направления 
развития местного самоуправления:

– Цифровизация и внедрение информационных техно-
логий в процессы управления жизнедеятельностью насе-
ления муниципального образования. Рассуждая о новой 
интерпретации принципов местного само управления, 
М. П. Ряшин и В. В. Таболин обоснованно отмечают, 
что «механизмы информатизации процессов приня-
тия решений и управления экономикой, системой 
коммунального хозяйства на муниципальном уровне 
позволяют объективировать, обеспечить надежность 
и безопасность их функционирования» [23, с. 46]. 
Несмотря на то что на конституционном и законо-
дательном уровне не закрепляется принцип безо-
пасности жизнедеятельности населения муници-
пального образования, представляется логичным 
включить его в концепцию цифровой трансформации.  
При этом можно согласиться с мнением Л. Л. Грищенко, 
что под надежностью жизнеобеспечения следует 
понимать способность населенного пункта выпол-
нять свое предназначение в повседневных условиях,  
при возникновении угроз и опасностей природного, 
техногенного и военного характера [24, с. 11]. 

– Цифровизация отечественного агропромышлен-
ного комплекса. Актуальность такого направления 
обусловлена слабой проработкой системы цифрового 
сельского хозяйства в нашей стране. Хотя в ряде стран 
документирование в стратегических актах этапов внед-
рения цифрового компонента в современное сельское 
хозяйство используется давно. Более того, цифровая 
трансформация признается на высшем конституци-
онном уровне. Например, в п. 1 ст. 40 Конституции 

9 Конституция Индии. URL: https://legalns.com/download/books/cons/india.pdf (дата обращения: 08.03.2024).
10 Закон о Панчаяты. URL: https://studfile.net/preview/1667810/page:13 (дата обращения: 08.03.2024).
11 Росстат: почти треть домохозяйств не имеет доступа к Интернету. Коммерсантъ. 15.07.2021. URL: https://www.kommersant.ru/
doc/4900915 (дата обращения: 08.03.2024).

Индии закреплено: «Государство организует сель-
ские Панчаяты и наделяет их такими полномочиями 
и властью, которые необходимы для их функцио-
нирования в качестве самоуправляющихся единиц 
с учетом технологического прорыва и одновременному 
возвращению к традиционным основам индийской 
цивилизации»9. Часть IX Закона о Панчаяты преду-
сматривает следующую обязательность для муни-
ципалитета: подключение сельских районов к сетям 
высокоскоростного Интернета, развитие безопасной 
и стабильной цифровой инфраструктуры, предо-
ставление государственных услуг в цифровом виде 
и всеобщая цифровая грамотность10. Стоит обратить 
внимание на то, что цифровизация государствен-
ного управления в Индии сформирована с приори-
тетным развитием сельских территорий [25, с. 177].  
На наш взгляд, указанный опыт свидетельствует 
о логичности и обоснованности наших предложений. 

В этой связи считаем целесообразным подготовку 
специального программного акта стратегического 
планирования, направленного на цифровизацию 
экономики и управления, в котором будут закреплены 
обоснованные этапы внедрения платформы цифрового 
муниципального управления сельским хозяйством.

– Нивелирования цифрового неравенства. В настоя-
щее время стоит признать наличие цифрового нера-
венства, наиболее выраженного на уровне отдаленных  
и малочисленных сельских поселений. Так, согласно 
данным Росстата, доступа к Интернету нет у 28,6 % 
российских домохозяйств, причинами которого служат: 
низкий уровень жизни населения и отсутствие долж-
ных знаний в вопросах государственной поддержки 
в этой области. Кроме того, 38,3 % семей в России 
живут без какой-либо персональной электронно- 
вычислительной машины. Мобильного телефона 
нет у 1,4 % домохозяйств11. Цифровое неравенство 
свойственно и для работы самих органов местного 
само управления, которые сталкиваются с такими 
вопросами, как нехватка высоко квалифицированного 
персонала ввиду отсутствия привлекательности отда-
ленных местностей для молодых граждан; слож-
ность прокладывания сетей для проведения устой-
чивого интернет- соединения в сложно доступных 
местностях; нехватка финансирования для обнов-
ления парка техники органов местного самоуправ-
ления из-за финансового неравенства город – село; 
первостепенная интеграция программ государ-
ственного управления для современных органов 
и образований без ориентации на отстающие органы  
местного уровня.

https://www.kommersant.ru/doc/4900915
https://www.kommersant.ru/doc/4900915
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– Ликвидация неравенства финансового обеспе­
чения мелких муниципальных образований в целях  
развития цифрового потенциала. По мнению 
И. В. Рукавишниковой, финансовыми ресурсами, 
необходимыми для полномасштабной реализации 
стратегии цифрового муниципалитета, обладают 
только крупные города. Большинство муниципальных 
образований являются дотационными и не имеют воз-
можности направить свободные средства на развитие 
обозначенной сферы12. Мнению, представленному 
выше, сложно противоречить. Так, по данным резуль-
татов мониторинга исполнения местных бюджетов  
и межбюджетных отношений в субъектах РФ на регио-
нальном и муниципальном уровнях за 2022 г., подго-
товленных Министерством финансов РФ, подавляющее 
большинство (93,6 %) муниципальных образований 
выступают получателями дотаций13.

Стоит отметить, что важность цифровизации мест-
ного самоуправления подчеркнута Президентом 
в послании Федеральному Собранию 2021 г., в кото-
ром весьма четко обозначены и время, с которого 
начинается массовая цифровизации государственных 
процессов, и масштаб ее интеграции в привычную 
систему взаимодействия государства с гражданами 
на местном уровне: «Уже через три года абсолютное 
большинство государственных и муниципальных 
услуг должно предоставляться гражданам России 
дистанционно в режиме 24 часа в сутки семь дней 
в неделю, т. е. на постоянной основе»14. Получается, 
что эта амбициозная задача должна быть выполнена 
в текущем 2024 г.

Заключение
Перечисленные генеральные направления развития 
местного самоуправления представляется логичным 
детализировать в самостоятельном правовом акте, 
который может называться «Концепция развития 
местного самоуправления в условиях цифровой транс-
формации управления». Она бы не только закрепила 
основные идеи и взгляды на данный процесс, отразила 
сформулированные критерии такой цифровой транс-
формации, но и зафиксировала алгоритм их дости-
жения. Основными блоками концепции могут стать: 

• повышение на основе внедрения цифровых техно-
логий конкурентоспособности муниципалитетов 
для постоянного проживания граждан на уровне 
(или выше) городов (с учетом благоприятного 
экологического состояния);

12 Цифровизация местного самоуправления. Совет муниципальных образований Краснодарского края. URL: https://www.smokk.ru/about/
smokk-news/4415.html (дата обращения: 08.04.2024).
13 Мониторинг исполнения местных бюджетов и межбюджетных отношений в субъектах РФ на региональном и муниципальном 
уровнях за 2022 г. URL: https://minfin.gov.ru/common/upload/library/2023/06/main/Rezultaty_monitoringa_mestnykh_budzhetov.pdf (дата 
обращения: 08.03.2024).
14 Послание Президента Федеральному Собранию. Послание Президента РФ Федеральному Собранию от 21.04.2021. СПС КонсультантПлюс.

• формирование эффективной системы управления 
муниципалитетом;

• создание уникальных цифровых платформ уча-
стия граждан в управлении муниципалитетами 
с учетом вопросов малочисленных незаселенных 
пунктов;

• формирование конкурентоспособного отечествен-
ного агропромышленного комплекса в условиях 
импортозамещения; 

• нивелирование цифрового неравенства как граж-
дан, так и органов местного самоуправления;

• развитие транспортной доступности муниципа-
литетов с использованием цифровых платформ;

• развитие уникальной культурной и исторической 
самобытности муниципалитетов с использова-
нием современных цифровых технологий.

Считаем, что предложенные направления Кон-
цепции развития местного самоуправления в усло-
виях цифровой трансформации и управления под-
вижны и могут претерпевать изменения в рамках  
научных дискуссий.
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