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Аннотация. Мировой тенденцией публичной политики становится вне-

дрение механизмов электронного участия – технологически обусловленных кана-
лов взаимодействия гражданского общества и государства, которые могут вклю-
чать как консультирование органов власти на электронных площадках, так и 
прямое участие в государственном управлении. Несмотря на попытки осмыслить 
данный феномен, наше понимание электронного участия остается ограниченным. 
Данная работа является попыткой обзора исследовательской области с целью 
подчеркнуть, что мы уже знаем об электронном участии и его соотношении с 
традиционными формами. Выявлено наличие факторов, приводящих к низкой 
эффективности как традиционных, так и электронных форм общественного уча-
стия. Офлайн-формы зачастую встречаются с сопротивлением бюрократии и не-
желанием граждан участвовать в общественном контроле. Онлайн-делиберация 
решает часть проблем, однако формирует новые. Сделан вывод о необходимости 
дальнейших исследований в ключе места и соотношения электронного и тради-
ционного общественного участия. 
                                                            

∗ Сунгуров Александр Юрьевич, доктор политических наук, доцент, 
профессор, Национальный исследовательский университет «Высшая школа  
экономики» в Санкт-Петербурге (Санкт-Петербург, Россия), e-mail: 
asungurov@mail.ru; Аркатов Дмитрий Александрович, аспирант, Националь-
ный исследовательский университет «Высшая школа экономики» в Санкт-
Петербурге (Санкт-Петербург, Россия), e-mail: darkatov@hse.ru  

1 Статья подготовлена в рамках проекта «Общественно-консультативные 
советы как институты влияния экспертного сообщества и гражданских организа-
ций на принятия политико-управленческих решений в г. Санкт-Петербурге» 
№ 20-04-007 по конкурсу исследовательских проектов научно-учебных групп 
программы «Научный фонд НИУ ВШЭ» (НУГ). 

© Сунгуров А.Ю., Аркатов Д.А., 2021            DOI: 10.31249/poln/2021.03.03 



Political science (RU), 2021, N 3 
 

 

55

Ключевые слова: общественное участие; электронное участие; публичная 
политика; доверие; проблемы. 

Для цитирования: Сунгуров А.Ю., Аркатов Д.А. Об электронном и традици-
онном общественном участии в современной публичной политике // Политическая 
наука. – 2021. – № 3. – С. 54–71. – DOI: http://www.doi.org/10.31249/poln/2021.03.03 

 
 
В рамках современных подходов к анализу процессов пуб-

личной политики (public policy) большое внимание уделяется раз-
витию различных форм общественного участия в процессах при-
нятия и реализации политико-управленческих решений [Сунгуров, 
2017]. Представители властных структур стремятся к широкому 
вовлечению граждан в политико-управленческий процесс, что 
обусловлено представлением о том, что реализуемые политиче-
ские курсы должны быть легитимными [Archon, 2007]. Включая 
заинтересованные группы в процесс управления, органы власти 
решают проблему с информационной асимметрией, повышают 
качество реализуемой политики и легитимность принятых реше-
ний [Tomor et al., 2019]. 

На фоне падения эффективности старых практик государст-
венного управления и благодаря развитию интернет-технологий 
появляются стимулы для внедрения инновационных практик во-
влечения граждан [Dunleavy, 2005]. Для реализации подобного 
уровня вовлечения государственные органы прибегают к форми-
рованию различных механизмов электронного участия – техноло-
гически обусловленных каналов коммуникации и взаимодействия 
гражданского общества и органов государственной власти и 
управления с целью улучшения качества принимаемых решений 
[Sæbø, Rose, Skiftenes, 2008; Бродовская, Тюков, 2020; Электрон-
ное участие: концептуализация…, 2020]. 

Одни исследователи видят интернет-технологии как путь по 
направлению к реальному участию граждан в деятельности власти, 
к развитию делиберативной демократии [Diamond, 2010; Jho, Song, 
2015], другие проявляют скепсис, отмечая их существенные не-
достатки [Кабанов, 2018]. И электронное, и традиционное общест-
венное участие испытывают как административные проблемы, так 
и проблемы вовлеченности населения [Lichfield, 2005]. 

О традиционном общественном участии мы знаем немного, 
а результаты противоречивы [Marzuki, 2015]. Еще меньше извест-
но об электронном участии [Кабанов, 2018]. Что известно об этих 



Политическая наука, 2021, № 3 
 

 

56

двух формах? С чем сталкивается современное общественное уча-
стие, и как его электронная форма соотносится с традиционными 
каналами? 

Статья не предполагает всеобъемлющего ответа, однако ее 
цель в суммировании того, что мы уже знаем об этих формах уча-
стия граждан, и в попытке обозначить потенциальные направления 
для дальнейших исследований. 

 
 

Общественное участие: взгляды на феномен 
 
Традиционно общественное участие рассматривается через 

призму «лестницы гражданского участия» Ш. Арнштейн, сформу-
лированной еще в 1969 г. [Arnstein, 1969]. Она предполагает клас-
сификацию широкого спектра процедур по своему наполнению – 
от полного неучастия и имитационных мер до граждан, полностью 
управляющих процессом принятия решений. Однако современный 
набор институционализированных форм участия редко затрагивает 
верхние уровни и ограничивается «партнерством» граждан и органов 
власти [Rowe, Frewer, 2013]. Поэтому более адекватной матрицей 
является типология Претти: она в большей степени характеризует 
реальные формы общественного участия (в основном консульти-
рование), а также учитывает фактор все чаще встречающейся  
самомобилизации [Pretty, 1995]. 

Сегодня список формализованных форм общественного уча-
стия не мал, но чаще всего включает публичные слушания или  
локальные референдумы, а также опросы общественного мнения 
[Petts, 1997]. Однако данный список не является закрытым и  
варьируется в страновом разрезе. Так, в России, кроме стандарт-
ных форм, присутствует институт личных обращений [Богданова, 
2014]. Кроме того, в разных государствах встречаются различные 
формы консультативных гражданских советов. 

Общественное участие (в традиционном виде) представляет-
ся исключительно в положительном смысле, где оно должно слу-
жить способом влияния граждан на политики, осуществляемые  
в их отношении [Slocum et al., 1995]. Однако единого мнения в  
литературе о его природе не сложилось. 

Исследователи государственного администрирования пред-
лагают две перспективы. Первая говорит о том, что демократи- 
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ческий и бюрократический процессы в своем корне – противоре-
чащие феномены [Neshkova, Guo, 2012]. Осуществление публич-
ной политики требует профессиональных навыков и знания области. 
Сами граждане, имея возможность участвовать, не готовы тратить 
время и силы на контроль осуществляемых политик и не обладают 
достаточными компетенциями [Stivers, 1990]. Общественное уча-
стие видится слишком бюджетно затратным и тормозящим эффек-
тивное государственное управление. Кроме того, и исследователи, 
и бюрократы сходятся во мнении, что существует больший риск 
превалирования интересов какой-то конкретной группы, нежели 
всей заинтересованной публики. Таким образом, данная перспек-
тива представляет, что любая форма общественного участия и  
качество администрирования имеют негативную зависимость 
[Robbins, Simonsen, Feldman, 2008]. Потому такие распространен-
ные формы участия, как публичные слушания, видятся малоэф-
фективными: их имплементация невыборными властями – зачас-
тую их дань принципу необходимости вовлечения широкой 
публики, нежели стремление к учету рекомендаций. В этой ситуа-
ции и публика, и бюрократы часто довольствуются видимостью 
вовлечения, а общественное участие «проваливается» на манипу-
лятивный уровень [Wiedemann, Femers, 1993]. 

Есть и противоположная точка зрения, иллюстрирующая 
общественное участие в положительном ключе. Предполагается, 
что оно имеет нормативные и инструментальные эффекты: фор-
мирует у общества знания о процессе управления и политиках, 
стимулирует низовую самоорганизацию, существенно улучшает 
качество политики [Sirianni, 2009]. Кроме того, экспертность бю-
рократов и их консультантов ограничена, они не способны пред-
видеть все последствия принятых решений, а «внешние знания» 
представителей общества, как показывают систематические обзо-
ры, действительно способствуют качественным исходам в реали-
зации политик [Beierle, Cayford, 2002]. Однако, как это работает на 
практике? 

 
 
Практика традиционного общественного участия 

 
Российская практика дает некоторое представление о том, с 

чем может сталкиваться общественное участие. Интересным  
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иллюстративным примером общественного участия являются  
российские индивидуальные обращения [Богданова, 2014]. 
К.В. Подъячев считает, что обращения граждан выполняют три 
функции: правозащитную, информационную и коммуникационную. 
Обращения как юридический институт являются одним из средств 
защиты прав граждан. Также они являются для государственного 
аппарата источником сведений о проблемах граждан. Сами обра-
щения могут быть средством коммуникации между государством 
и гражданами, служить своего рода каналом воздействия [Подъя-
чев, 2007]. 

Однако есть и исследования, показывающие ранее отмечен-
ные тенденции: обращения решают проблемы отдельных граждан 
или групп, а не сообществ, а также страдают от формализма, когда 
гражданину дается ответ в установленные законом сроки, а реше-
ния по проблеме не принимается [Кульпина, Прудник, 2010]. 

Во многом такой форме участия политическим руко- 
водством отводится роль низового контроля: сами обращения ред-
ко бывают эффективными с точки зрения решения проблемы  
заявителя, но их содержание анализируется в региональных и фе-
деральных органах власти, где они могут осуществлять контроль 
за эффективностью низовой бюрократии. 

Возможность проведения общественных слушаний в России 
была заложена еще в 1995 г. в рамках № 174-ФЗ. В явном виде 
публичные слушания фигурировали уже в другом Федеральном 
Законе № 131-ФЗ. Полное закрепление институт общественных 
слушаний получил в № 212-ФЗ. Целью общественных слушаний 
является обсуждение актуальной проблемы для данного города 
или региона, которое сопровождается выраженным итогом в виде 
итогового голосования, которое позволяет определить позицию 
участников слушаний по этой проблеме. Общественные слушания 
в своей сути существуют для обеспечения независимого анализа 
проблем управления и решения их с учетом мнения затрагиваемых 
групп [Нездюров, 2008]. 

Тенденции в этой области совпадают с описанными запад-
ными исследователями. Граждане не видят возможностей для 
влияния на институты власти, не принимают коллективных дейст-
вий для влияния на политики [Бондаренко, 2008]. Так как в России 
отсутствует обязательность учета результатов слушаний, создается 
ситуация, когда граждане выступают статистами для органов  
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власти. Бюрократия интерпретирует результаты удобным для нее 
образом. Также невыборные власти воспринимают общественное 
участие как поле консультаций по благоустройству – они видят 
граждан как некомпетентных для распределения бюджетных 
средств или определения приоритетов развития [Фролова, 2016]. 
Проблемы с общественными слушаниями усиливает низкая ин-
формированность граждан о работе органов власти, а также ин-
формационная закрытость системы администрирования [Князева, 
2004]. Нередко, в том числе и в России, бюрократы не питают 
ожиданий от общественного участия, что приводит к превраще-
нию его в имитационное участие по типологии Прети [Timothy, 
1999]. Правда, ранее отмечалось, что существуют и ровно проти-
воположные тенденции, поэтому публичные слушания требуют 
дальнейшего изучения. 

Интересной особенностью в российском контексте обладает 
практика партисипаторного бюджетирования. В изначальной фор-
ме – это возможность для граждан распределять определенную 
часть бюджета одного из уровней по своему усмотрению [Vagin, 
2019]. По критериям лестницы Арнштейн – это высшая форма во-
влечения, предполагающая гражданское управление. Однако в 
своей традиционной форме оно может подвергаться влиянию та-
ких же тенденций, что и публичные слушания. В данном случае – 
это превращение ПБ в соучаствующее проектирование, где граж-
дане по принципу самообложения финансируют свои же проекты, 
либо предлагают их через проектный офис региона, что больше 
напоминает самоорганизацию Претти, нежели гражданский кон-
троль Арнштейн [Вагин, Шаповалова, 2016]. Кроме того, бюро-
кратия создает смежные проекты, которые искажают суть инициа-
тивы и дистанцируют граждан от участия в управлении. 

 
 

Электронное общественное участие:  
основные характеристики 

 
В попытках решить проблемы традиционного общественного 

участия в системе государственного управления стали появляться 
механизмы электронного участия. Мировая практика свидетельст-
вует, что сегодня спектр каналов электронного общественного 
участия широко варьируется от подачи жалоб главам администра-
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тивно-территориальных образований и представителям законода-
тельных органов («электронные приемные») до распределения 
части средств бюджета и определения его статей посредством он-
лайн-дискуссий [Wirtz, Daiser, Binkowska, 2018]. Часто такие кана-
лы являются технологически модифицированными вариантами 
традиционных форм общественного участия, однако их отличает 
одна специфика: они чаще всего создаются для работы по одной 
специфической проблеме [Santamaria-Philco, 2019]. 

Существует две точки зрения на то, какова роль подобных 
каналов в публичной политике [Stratu-Strelet et al., 2021]. С одной 
стороны,  предполагается, что электронное вовлечение лишь уси-
ливает существующие практики общественного участия: исследо-
вания показывают, что отсутствует зависимость между существо-
ванием электронного участия и изменением в количестве 
активных граждан в публичной сфере [Lunat, 2008]. Однако  
известно, что электронное участие привлекает акторов, ранее не 
заинтересованных в участии в политическом процессе либо пред-
ставленных в нем недостаточно [Coleman et al., 2008]. 

Будут ли участвовать граждане в электронным взаимодейст-
вии с публичными организациями, часто зависит от уровня дове-
рия к институтам власти [Lee, Kim, 2018]. Зачастую люди, воспри-
нимающие действующие органы власти как не отвечающие их 
интересам, дистанцируются от политического процесса [Kim, 
2005]. Здесь же наблюдается и обратная зависимость – гражданское 
общество, в котором уровень доверия к существующим институтам 
власти высок, активнее участвуют во взаимодействии с ней и широ-
ко поддерживают технологические инициативы правительств, вы-
ражают желание пользоваться ими [Bélanger, Carter, 2008]. 

Важным аспектом является доверие к технической инфра-
структуре ОГВ – ресурсам электронного участия необходимо быть 
процессуально прозрачными, что позитивно сказывается на степе-
ни вовлечения граждан [Tolbert, Mossberger, 2006]. Какой тип  
доверия первичен при имплементации электронного участия – все 
еще предмет споров. Граждане гораздо легче способны довериться 
функциональным аспектам площадок, чем правительству, обеспе-
чивающему их функционирование [Sweeney, 2008]. 

Риск манипуляций на площадках электронного участия час-
то воспринимается как высокий – он связан не только с манипуля-
циями со стороны власти-оператора, но также касается и защиты 
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данных от несанкционированного доступа со стороны преступни-
ков [Sachs, Schossböck, 2019]. Граждане больше настроены на 
электронное участие, если платформой управляет независимая 
НКО, а ПО базируется на открытом исходном коде [Parycek,  
Rinnerbauer, Schossböck, 2017]. 

На внутристрановую специфику адаптации часто влияют от-
дельные аспекты работы исполнительных органов власти. Гори-
зонтальные взаимосвязи органов власти – на одном уровне управ-
ления (например, субъектном) [Royo, Yetano, Acerete, 2014]. Если 
представители единиц АТД часто обмениваются опытом или  
находятся в прямой конкуренции, это стимулирует развитие  
онлайн-делиберации. И хотя было доказано, что электронное уча-
стие развивается в межстрановой перспективе по другим паттер-
нам, нежели классическая диффузия инновации, внутри госу-
дарств данный механизм является рабочим [Sobaci, Erygit, 2015]. 

Для локального случая показано, что важным фактором ста-
новится то, насколько необходимым считает глава муниципалите-
та внедрение электронного участия. Если он находится в прямом 
контакте с жителями и имеет опыт работы с подобными ИКТ, ка-
чество внедрения электронных площадок растет [Ganapati, 
Reddick, 2014]. Важным фактором является поддержка со стороны 
региональных органов власти, а также нормативно-правовое обес-
печение функционирования инструментов электронного участия 
[Norris, Reddick, 2013]. 

Электронное участие в России во многом повторяет паттер-
ны его развития в других странах. Связь часто носит однонаправ-
ленный характер, что обычно ведет к крайне скромным результа-
там с точки зрения влияния на реализуемые политики [Royo, 
Yetano, 2015]. 

Мониторинговые исследования показывают, что региональ-
ные и муниципальные власти активно внедряют разные типы ка-
налов, включая партисипаторное бюджетирование, однако наибо-
лее функциональными остаются обращения по поводу проблем 
городской инфраструктуры, а также порталы электронных пети-
ций [Кабанов, Панфилов, Чугунов, 2020]. В отличие от западных 
порталов, российские часто носят «гибридный» характер, совме-
щая в себе ресурс открытого бюджета, подачи петиций и получе-
ния информации об актуальных государственных и муниципаль-
ных программах. 
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Стоит отметить, что развитие данных практик в России часто 
является следствием давления федерального центра [Kabanov, Sungu-
rov, 2016]. Элементы e-governance находятся в большой зависимости 
от комплекса факторов, и отсутствие адекватного регламентирования 
и организационной поддержки может приводить к созданию имита-
ционных инструментов: таких, которые создаются для символическо-
го выполнения требований и показателей [Meije, 2015]. 

Кроме того, зачастую удачная имплементация электронного 
участия сопряжена не только с внедрением самой инновации, но и 
с работой с организационной культурой невыборных властей.  
Даже большой спрос на такие ресурсы со стороны представителей 
гражданского общества не приведет к существенным изменениям, 
если представители институтов власти не видят в вовлечении гра-
ждан в процесс управления какой-то пользы [Hofmann, 2014]. По-
этому часто в мониторинговых исследованиях можно видеть вы-
падения заметного процента ресурсов из выборки – информация 
на некоторых из них не обновляется годами, и они дисфункцио-
нальны [Кабанов, Панфилов, Чугунов, 2020]. 

В современной России каналы подачи электронных жалоб 
получили большее развитие за счет возможности быстрого полу-
чения информации о состоянии инфраструктуры города и потен-
циальной повышенной скорости реакции: данные ресурсы часто 
имеют систему отслеживания реакции на обращения, а повторный 
запрос направляется непосредственно ответственному лицу инди-
видуально [Рыбальченко, Чугунов, 2018]. Также, за счет широкой 
интеграции с системами электронного правительства, это позволя-
ет осуществлять быстрый контроль за эффективностью работы 
низовых структур со стороны федерального центра [Lorentzen, 
2013]. Существенным преимуществом электронных жалоб, осо-
бенно на фоне других онлайн-каналов, является четкая правовая 
регламентация – процесс осуществления реагирования на жалобу 
по большей части прозрачен, что вкупе с существованием меха-
низма народного контроля позволяет добиваться определенных 
результатов [Кабанов, Федяшин, Чугунов, 2019]. Существует и тех-
нологический аспект – применение современных технологий анали-
за данных позволяет снизить издержки модерации и быстрее обра-
ботать обращения, что также повышает конечное качество 
государственного управления [Беген, Рыбальченко, Чугунов, 2020]. 
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Однако данные ресурсы проигрывают традиционным по  
обширности использования и доверию со стороны граждан. Люди 
предпочитают личный контакт с представителями власти, а элек-
тронными приемными и петициями пользуются меньше десятой 
части населения [Видясова, Видясов, Тенсина, 2019]. Граждане в 
большей части доверяют правительственным технологиям, а не 
самому правительству, при этом существующие возможности 
электронной делиберации их не привлекают, что вполне соответ-
ствует трендам в других странах [Pérez-Morote, Pontones-Rosa, 
Núñez-Chicharro, 2020].  

Сегодня неотъемлемым элементом института общественного 
участия становятся электронные петиции – системы электронной 
делиберации, предполагающее публичное предоставление пред-
ложений граждан органам власти [Филатова, Чугунов, 2013]. 
Предполагается, что инициатива размещается на портале и должна 
набрать определенный порог голосов при параллельном обсужде-
нии, после которого она будет в обязательном порядке рассмотре-
на специальными комитетами1. Создание таких электронных кана-
лов преследует цель привлечения широкого спектра идей граждан 
к реализации в публичной политике с большим охватом по соци-
альным группам, однако практика показывает серьезные вариации 
по социальным, территориальным и другим признакам [Chugunov, 
Kabanov, Zenchenkova, 2016]. 

Показательным случаем является «Российская общественная 
инициатива». Непосредственно участие в процессе требует серьез-
ных затрат времени на оформление доступа к ЕСИА, голосование 
за инициативу не является анонимным, требуется преодоление 
большого порога голосов. Кроме того, существуют амортизирую-
щие институты в виде комиссий, что снижает вероятность импле-
ментации инициативы до минимума [Кабанов, 2016]. С учетом 
широких территориальных диспропорций, разной плотности насе-
ления и их социоэкономического положения и доступа к ИКТ, ве-
роятность эффективного использования такого ресурса понижает-
ся еще больше [Sedova, 2015]. 

                                                            
1 О рассмотрении общественных инициатив, направленных гражданами 

Российской Федерации с использованием интернет-ресурса «Российская общест-
венная инициатива»: Указ Президента Российской Федерации В.В. Путина от 
4 марта 2013 г. № 183. 
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Это показывает важность корректного институционального 
дизайна при использовании таких платформ [Wright, Street, 2007]. 
Ошибки в определении пропорций голосов, сложные процедуры 
рассмотрения и утверждения инициатив приведут к падению дове-
рия к органам власти и их ресурсам, что делает создание платформ 
электронного участия бессмысленной альтернативой традицион-
ным формам участия [Kim, 2015]. 

Электронным вариантом общественных слушаний являются 
порталы электронных консультаций. Подобные ресурсы позволя-
ют осуществлять онлайн-референдумы по вопросам развития ре-
гионального и городского пространства, выбирая наиболее при-
оритетные направления [Перезолова, 2015]. Здесь появляется 
больше возможностей для имитации: зачастую решения, выноси-
мые на голосования, заранее подготовлены внутри ответственных 
органов власти, а гражданам лишь предлагается выбрать из того 
списка, что им предоставлен [Волошинская, 2016]. Таким образом, 
власти могут решать проблемы, прежде всего интересующие их, а 
не граждан, а кроме того, симулировать их вовлечение в управлен-
ческий процесс и повышать удовлетворение от проводимых поли-
тик [Schlaufer, 2020]. 

 
 

Заключение 
 
Представленный анализ литературы позволяет сделать вы-

вод о наличии различных оценок возможностей как традиционных 
видов общественного участия, так и участия электронного. Важ-
ными аспектами эффективности общественного участия становят-
ся институциональная среда, уровень низовой самоорганизации и 
профессионализм представителей власти, уровень доверия к ним. 
Электронное участие к тому же требует наличия развитой техни-
ческой инфраструктуры, технической грамотности граждан и пра-
вильного дизайна. Участие с помощью интернет-технологий дает 
возможность преодоления традиционных форм взаимодействия 
жителей и власти, но формирует новые диспропорции в возможно-
сти участия в деятельности власти. 

Об электронном участии как институте нам известно немно-
го. Представляется полезным для будущих исследований обратить 
внимание на то, на каком этапе эффективнее всего вовлечение 
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граждан в «гражданский контроль», что обеспечивает необходи-
мую транспарентность процесса и наибольшее повышение заинте-
ресованности граждан и как соотносится внедрение таких иннова-
ций с традиционными формами участия. 
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