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Аннотация  
Цифровизация государственного управления признана необходимым направлением цифрового развития 
страны. Признано и то, что она невозможна без своевременного выявления и устранения правовых 
ограничений ее проведения.  В статье рассмотрены и оценены возможности использования для решения 
этой задачи существующих нормотворческих и управленческих подходов и механизмов к выявлению и 
устранению правовых ограничений. Предложены рекомендации по развитию механизмов решения этой 
задачи. Статья подготовлена на основе научно-исследовательской работы, выполняемой в рамках 
государственного задания РАНХиГС. 
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Введение 

Цифровизация государственного управления признана необходимым направлением цифрового 
развития страны. Признано и то, что она невозможна без своевременного выявления и устранения 
правовых ограничений ее проведения 

Выявление и устранение правовых ограничений для осуществления цифровизации 
определено в качестве одной из ключевых задач в рамках стратегического планирования развития 
информационного общества в России. 

Стратегия развития информационного общества в Российской Федерации на 2017 - 2030 годы 
предусматривает необходимость обеспечения соответствия нормативно-правового регулирования 
темпам развития цифровой экономики и устранение административных барьеров. Указ 
Президента Российской Федерации от 7 мая 2018 г. № 204 “О национальных целях и стратегических 
задачах развития Российской Федерации на период до 2024 года” (п.11) определяет необходимость 
создания системы правового регулирования цифровой экономики, основанного на гибком подходе 
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в каждой сфере, а также внедрение цифровых технологий и платформенных решений в сферах 
государственного управления и оказания государственных услуг. Основные направления 
деятельности Правительства Российской Федерации на период до 2024 года также содержат 
указанные задачи.  

Решение указанных задач требует снятия правовых ограничений для «оцифровки» функций 
и полномочий органов государственной власти, ключевой целью которой является повышение их 
результативности и их эффективности. 

Несмотря на значительное развитие научных исследований в сфере правового 
регулирования цифровых технологий [12, 13, 16, 17] до настоящего времени не сформирован 
механизм выявления и устранения системных правовых ограничений для внедрения цифровых 
технологий (цифровизации) в государственном управлении. 

В рамках настоящей статьи рассмотрены и оценены возможности использования для 
решения этой задачи существующих нормотворческих и управленческих подходов и механизмов к 
выявлению и устранению правовых ограничений; на основе сравнительно-правовой методологии 
проведен анализ возможностей и текущего состояния выявления правовых ограничений 
цифровизации государственного управления, предложены рекомендации по развитию 
механизмов решения этой задачи. 

1 Определение правовых ограничений цифровизации государственного управления 

В российской юридической науке не сложилось единого понимания правовых ограничений. Под 
ними понимается, в том числе, правовое сдерживание противозаконного деяния [10, c. 142]; 
юридические инструменты, обеспечивающие достижение целей правового регулирования [20, c. 
181-190]; установленные государством законодательные пределы осуществления прав и свобод [8, c. 
236]; пределы разрешенного нормами права вариантов поведения физических и юридических лиц,  
которые носят исключительно временный, пространственный и субъективный характер [2, c. 12-15]. 
При этом целевым ориентиром для ограничения субъективных прав рассматривается, как правило, 
необходимость защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных 
интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства [19, c.104-109]. 

В сфере информационных отношений классификация правовых ограничений 
осуществляется через ограничения прав субъектов на доступ к информации [1, 11]; 
распространение информации [3, 4, 15]; тайну [18, c. 93-97]. А.В. Минбалеев, характеризуя 
ограничения в процессе регулирования цифровых технологий [17], выделяет ограничения, 
связанные с отсутствием понятийного аппарата в сфере регулирования цифровых технологий; 
неопределенность моделей регулирования цифровых технологий; технические ограничения. 

Характеризуя содержание правовых ограничений, в том числе в сфере государственного 
управления, необходимо, на наш взгляд, выделять три их уровня с учетом развития как самих 
информационных технологий, так и возможностей их применения в государственном управлении: 

- ограничения информатизации государственного управления (в том числе, требования о 
«бумажных носителях» документов, о представлении документов в «письменной форме»); 

- ограничения цифровизации (т.е. применения в государственном управлении прорывных 
цифровых технологий, в том числе технологий обработки больших объемов данных, 
искусственного интеллекта, распределенного реестра); 

- ограничения цифровой трансформации государственного управления (изменение 
содержания и способов исполнения задач, функций, организации государственного управления на 
основе использования цифровых технологий) [22, c. 235-247]. 

При этом ключевыми ограничениями для информатизации государственных функций 
являются: сохранение требований «бумажных» носителей и предоставление документов в 
«письменной форме» документов, а также соблюдение сроков и порядка административных 
процедур эпохи «бумажных» носителей. 

Ограничениями для применения прорывных цифровых технологий являются 
неопределенность их правового режима, в том числе ответственности субъектов правоотношений, 
связанных с применением цифровых технологий; императивное определение использование 
конкретных цифровых технологий,  конкретных форм сбора, обработки и анализа информации 
при разработке, принятии, исполнении, мониторинге, контроле и оценки результативности и 
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эффективности управленческих решений; ориентация государственного управления на работу с 
документами, а не с данными [5, c. 86-90]. Специфические ограничения цифровой трансформации 
госуправления  требуют дополнительного исследования.  

В настоящее время развитие правового регулирования цифровых технологий осуществляется 
в рамках реализации документов стратегического планирования (главным образом, национальной 
программы «Цифровая экономика Российской Федерации»), реализации механизма 
«регуляторной гильотины», проведения экспериментов в сфере применения цифровых 
технологий. 

2 Выявление правовых ограничений цифровизации государственного управления в 
рамках разработки и реализации документов стратегического планирования 

В рамках национальной программы «Цифровая экономика Российской Федерации» паспорт 
федерального проекта "Цифровое государственное управление", утвержденный президиумом 
Правительственной комиссии по цифровому развитию, использованию информационных 
технологий для улучшения качества жизни и условий ведения предпринимательской деятельности 
(протокол от 28.05.2019 N 9), предусматривает только устранение ограничения «для вынесения 
нескольких исполнительных документов в форме электронного документа». 

Президиум правительственной комиссии по цифровому развитию 12 марта 2020 г. утвердил 
план-график, который предусматривает внесение изменений в 42 нормативно-правовых акта, 
регламентирующих оказание отдельных государственных услуг, при этом такие изменения 
связаны, как правило, только с предоставлением возможности направления электронных 
документов вместо бумажных, а не с цифровой трансформацией соответствующих 
государственных услуг. 

На наш взгляд, такое ограничение «угла зрения» на выявление и устранение правовых 
ограничений цифровизации государственного управления необоснованно и отодвигает на 
неопределенный срок решение этой задачи в отношении других государственных функций и 
государственного управления в целом. Например, в стороне оказывается задача устранения 
правовых препятствий цифровой трансформации госконтроля. Как представляется, задача 
выявления и устранения правовых ограничений цифровой трансформации государственного 
управления должна решаться не только (и не столько) точечно, но и системно – в отношении всех 
видов государственного управления, всего государственного управления. 

Кроме того, задача выявления и устранения правовых ограничений цифровой 
трансформации государственного управления должна решаться в отношении  не только всех видов 
государственных функций, но и всех этапов управленческого цикла государственного управления 
[6]. 

Еще одним направлением выявления правовых ограничений цифровизации 
государственного управления в рамках разработки и реализации документов стратегического 
планирования является разработка ведомственных программ цифровой трансформации.  

Однако, как  показывает проведенный анализ проекта постановления Правительства 
Российской Федерации «О мерах по обеспечению эффективности мероприятий по использованию 
информационно-коммуникационных технологий в деятельности государственных органов» от 
07.04.2020, указанный проект постановления  ориентирован в большей мере на задачи 
информатизации, а не цифровой трансформации государственного управления и не 
предусматривает специального выявления правовых ограничений для такой трансформации. 

При этом, на наш взгляд, ориентация решения задачи устранения правовых ограничений 
цифровизации госуправления на выявление и устранение только  ограничений только первого 
уровня (ограничений информатизации) сама становится ограничением для системного решения 
этой задачи – для выявления и устранения правовых ограничений освоения государственным 
управлением продвинутых цифровых технологий, в том числе для целей его цифровой 
трансформации (второго и третьего уровней правовых ограничений).  

В настоящее время для качественного выявления правовых ограничений для внедрения и 
применения цифровых технологий в рамках реализации федеральных проектов национальной 
программы «Цифровая экономика Российской Федерации» требуется активизации 
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функционирования ее рабочих групп, а также обеспечения ее взаимодействия с рабочими 
группами по реализации механизма «регуляторной гильотины». 

3 Выявление правовых ограничений цифровизации государственного управления в 
рамках механизма «регуляторной гильотины» 

Выявление и устранение избыточных и обременительных обязательных требований в рамках 
механизма «регуляторной гильотины» в больше мере связано с интересами бизнеса, а не собственно 
государственного управления. Вместе с тем, требования к применению цифровых технологий, и, 
соответственно, правовые ограничения, как правило, носят «сквозной», межотраслевой характер, 
что делает актуальным применение для их выявления и устранения данного механизма. 

В течение 1 полугодия 2020 г. на заседаниях подкомиссии по совершенствованию 
контрольных (надзорных) и разрешительных функций федеральных органов исполнительной 
власти (далее ФОИВ) при Правительственной комиссии по проведению административной 
реформы вопросы изменения обязательных требований к внедрению и применению цифровых 
технологий рассматривались только в рамках 3-х из 16-ти заседаний подкомиссии по 
совершенствованию контрольных (надзорных) и разрешительных функций ФОИВ при 
Правительственной комиссии по проведению административной реформы, что составляет 18,75%. 
Анализ разработанных в рамках механизма «регуляторной гильотины» проектов нормативных 
правовых актов показал, что, например, в отношении лицензирования из 9-ти проектов 
постановлений Правительства РФ, которыми утверждаются новые положения о лицензировании, 
предоставление в форме электронных документов прямо предусматривается только в 2-х (22%), в 7 
(78%) сохраняется предоставление документов и копий документов. 

Одновременно, в 1 квартале 2020 г. на Едином портале проектов НПА  были размещены 
разработанные в рамках реализации механизма «регуляторной гильотины» проекты изменений в 
федеральные законы «О связи»1 и «О персональных данных»2. Как отмечено в заключениях3-4 по 
результатам независимой антикоррупционной экспертизы указанных проектов, указанные 
проекты не соответствуют Методике исполнения плана мероприятий ("Дорожной карты") по 
реализации механизма "регуляторной гильотины", содержат новые требования без 
соответствующей оценки их регулирующего воздействия.  

Данный пример показывает, что формальное переутверждение обязательных требований в 
отношении применения цифровых технологий в рамках механизма «регуляторной гильотины» без 
соответствующей оценки их воздействия не отвечает задаче сокращения избыточных требований, 
в том числе сдерживающих внедрение и применение цифровых технологий. 

4 Выявление правовых ограничений цифровизации государственного управления в 
рамках проводимых в 2020 г. экспериментов 

В докладе РАНХиГС на Гайдаровском форуме 2020 г. отмечено, что разработка предложений по 
изменению нормативных правовых актов (далее НПА) по итогам проведения экспериментов в 1994-
2019 гг. предусматривалась только в 29,1% для федеральных законов, в 33,3% указов Президента РФ, 
в 15,5% постановлений Правительства РФ [7, c. 34]. 

В 2020 г. в Государственную Думу были внесены и рассматривались 3 законопроекта о 
проведении экспериментов, связанных с применением цифровых технологий.  Оценить ход 
выявления правовых ограничений для применения цифровых технологий в рамках данных 
экспериментов можно будет после их завершения. Кроме того, в 2020 г. приняты решения о 
продлении сроков  проведения экспериментов по прослеживаемости импортируемых в Россию 
товаров; по маркировке молочной продукции; по Национальной системе управления данными 
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(НСУД). При этом постановления Правительства РФ, которыми предусматривалось проведение 
указанных экспериментов, не содержали положений о разработке изменений НПА по их итогам. 
Это не предусматривается и при продлении указанных экспериментов. 

Для выявления и устранения правовых ограничений для внедрения и применения цифровых 
технологий в рамках экспериментов целесообразно определение необходимости выявления таких 
ограничений и разработки предложений по их устранению как обязательного условия при 
введении экспериментов. 

5 Выявление правовых ограничений цифровизации государственного управления в 
рамках мониторинга правоприменения в 2020 г. 

План мониторинга правоприменения в Российской Федерации на 2020 год  проведения 
мониторинга в отношении внедрения и применения цифровых технологий не предусматривает.   

Положение о мониторинге правоприменения в Российской Федерации  в настоящее время 
предусматривает возможность проведения мониторинга правоприменения только в плановом 
режиме, либо при наличии соответствующего поручения Президента РФ или Правительства РФ 
без внесения изменений в утвержденный Правительством РФ план мониторинга. 

Методика осуществления мониторинга правоприменения в Российской Федерации,  
предусматривает проведение оперативного мониторинга  в течение первого года действия 
нормативных правовых актов Российской Федерации, выполнения решений Конституционного 
Суда Российской Федерации и постановлений Европейского Суда по правам человека. Кроме того, 
данная методика не ориентирована на выявление правовых ограничений для применения 
цифровых технологий. 

Заключение 

В целом проведенный анализ состояния решения задачи по выявлению и устранению правовых 
ограничений для внедрения применения цифровых технологий в рамках решения вопросов 
повышения качества государственного управления, предполагающих его цифровую 
трансформацию, в отдельных нормотворческих механизмах показал недостаточную активность 
такого выявления (и, соответственно, устранения), что обусловлено отсутствием ориентации 
решения указанных вопросов (механизмов) на такое выявление, а также отсутствием 
соответствующей методологической базы. 

Для устранения указанных недостатков предлагается: 
-  учитывать сформулированные выше общеметодологические требования к решению задачи 

по выявлению и устранению правовых ограничений цифровой трансформации государственного 
управления; 

-  внедрить в существующие нормотворческие механизмы специализированную оценку 
воздействия правового регулирования на развитие цифровых технологий, проект методики 
которой разработан в ЦТГУ ИПЭИ РАНХиГС [7]; 

- обеспечить взаимодействия рабочих групп, функционирующих в рамках федеральных 
проектов национальной программы «Цифровая экономика Российской Федерации» и в рамках 
механизма «регуляторной гильотины», в том числе взаимный обмен информацией о выявленных 
правовых ограничениях для внедрения и применения цифровых технологий для соответствующей 
корректировки как мероприятий в рамках федеральных проектов, так и соответствующих проектов 
НПА, разрабатываемых в рамках механизма «регуляторной гильотины», в том числе для 
обеспечения системной взаимосвязи разрабатываемых проектов НПА в сфере внедрения и 
применения цифровых технологий; 

- внести дополнения в проект постановления Правительства РФ «О мерах по обеспечению 
эффективности мероприятий по использованию информационно-коммуникационных 
технологий в деятельности государственных органов», предусматривающие в отношении планов 
цифровой трансформации определение необходимости выявления правовых ограничений для 
цифровой трансформации отдельных административных процедур или государственных 
функций, а также разработки предложений по их трансформации или устранению; 
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- предусмотреть выполнение задачи выявления правовых ограничений цифровизации 
государственного управления и разработки предложений по их устранению в качестве 
обязательного условия при введении экспериментов в сфере применения цифровых технологий в 
государственном управлении. 
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