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ПАРТИЦИПАТОРНОЕ БЮДЖЕТИРОВАНИЕ: 
СУЩНОСТНЫЕ ХАРАКТЕРИСТИКИ И РОЛЬ 

В ПОЛИТИЧЕСКОЙ СИСТЕМЕ
Аннотация

В настоящей статье рассматриваются отдельные аспекты такого института политического 
участия граждан в контроле над расходованием бюджетных средств, как партиципаторное 
бюджетирование. Предпринимается попытка дать определение термину, обозначив его 
существенные характеристики. Автором рассматривается механика работы партиципа-
торного бюджетирования: с опорой на зарубежную научную литературу описываются 
порядок создания муниципальной бюджетной комиссии и четыре этапа ее деятельности. 
Анализируя вопрос соответствия института партиципаторного бюджетирования нормам 
законодательства, автор приходит к выводу о его соответствии нормативно-правовому ре-
гулированию системы местного самоуправления, однако указывает на отсутствие единой 
методологии внедрения института партиципаторного бюджетирования в России, пред-
лагая исправить это положение посредством принятия трех нормативно-правовых актов.
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РАЗДЕЛ X. ГРАЖДАНСКОЕ ОБЩЕСТВО И МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ

Демократизация государственного 
управления требует обеспече-
ния открытости, прозрачности 

(transparency) процессов управления, 
в т.ч. бюджетного процесса. Помимо 
формального контроля над исполнени-
ем бюджета (административный — со 
стороны Счетной палаты РФ, основной 
функцией которой, в соответствии со 
ст. 101 Конституции РФ, является осу-
ществление контроля за исполнением 
федерального бюджета, и парламент-
ский — со стороны Государственной 
Думы РФ) необходим неформальный 
контроль. Среди последних ранее на-
зывали такие проекты, как «Открытый 
бюджет» КГИ, «Бюджет для граждан» 
Минфина РФ. 

Однако проведенный нами в рам-
ках более широкого исследования 

феномена партиципаторного бюдже-
тирования анализ позволяет говорить 
о недостаточной эффективности пере-
численных проектов — к сожалению, 
они не смогли состояться в качестве 
устойчивых неформальных институтов 
контроля над исполнением бюджета. 
Представляется, что достойным не-
формальным институтом контроля 
может стать партиципаторное бюд-
жетирование (participatory budgeting), 
апробированное и положительно себя 
зарекомендовавшее в мировой практи-
ке за прошедшие 30 лет.

На сегодняшний день ни в поли-
тическом дискурсе, ни в научном не 
существует единого подхода к опре-
делению партиципаторного бюдже-
тирования. М.В. Цуркан определяет 
инициативное бюджетирование как 
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процесс разработки и утверждения и/
или распределения части бюджетных 
средств муниципального образования 
в рамках проектного подхода с приме-
нением форм общественного участия в 
реализации местного самоуправления 
и/или при участии комиссии, состоящей 
из представителей администрации му-
ниципального образования и его насе-
ления [8, с. 152]. Гуляев Г.Ю. определяет 
инициативное бюджетирование как 
форму непосредственной демократии, 
предполагающую участие граждан в 
решениях о выборе приоритетов рас-
ходования бюджетных средств [2, с. 32].

Очевидно, что формирование опре-
деления феномена партиципатор-
ного бюджетирования, вводимого в 
политологический дискурс для его 
единообразного восприятия научным 
сообществом, должно производиться 
на основе определенных критери-
ев. Перечисление последних можно 
встретить в доктрине. Так, профессор 
политологии Парижского универси-
тета И. Синтомер и некоторые другие 
исследователи отмечают [12, с. 39]: 
партиципаторное бюджетирование в 
общем случае предоставляет доступ 
гражданам, не занимающим места в 
представительных (законодательных) 
органах власти, к распределению бюд-
жетных средств. В дополнение к этому 
необходимо добавить пять критериев.

1) Наличие дискуссий по отдельным 
этапам бюджетного процесса, т.к. парти-
ципаторное бюджетирование относится 
к решению вопросов, связанных с рас-
пределением ограниченных ресурсов.

2) Вовлеченность представителей 
администрации муниципалитета или 
округа (при этом важную роль играет 
сопряженность и отлаженность рабо-
ты муниципальной и региональной 
администраций, т.к. конфликты между 
последними могут стать причиной 
закрытия проекта партиципаторного 
бюджетирования).

3) Повторяемость: процесс должен 
повторяться из года в год; в случае, если 
вовлечение граждан является уникаль-

ным событием, назвать это институтом 
гражданского участия невозможно.

4) Наличие разных форм дискуссий, 
обсуждений, организованных в рамках 
особых форматов встреч/форумов, — 
формальное вовлечение жителей 
через классические институты пред-
ставительной демократии не может 
быть отнесено к внедрению практики 
партиципаторного бюджетирования.

5) Установление подотчетности за 
достигаемые результаты.

При этом Министерство финансов 
России устанавливает свой перечень 
критериев, предъявляемых к практи-
кам инициативного бюджетирования, 
на основании которого рассматривает 
заявки субъектов РФ на участие в кон-
курсе на лучшую практику реализации 
инициативного бюджетирования.

1) Непосредственное участие граж-
дан в инициировании проектов.

2) Участие граждан в обсуждении и 
приоритезации выдвинутых предложе-
ний.

3) Конкурсный характер отбора вы-
двинутых проектов.

4) Возможность участия граждан в 
реализации отобранных проектов.

5) Открытый публичный характер 
процедур и общественный контроль за 
реализацией проектов. 

Выходит, что перечисленные при-
знаки дают поверхностное представ-
ление о партиципаторном бюджети-
ровании; более глубокое понимание 
возможно в случае описания механики 
работы (алгоритмов). Вагин В.В. отмеча-
ет, что инициативное бюджетирование 
придерживается принципа «гибкого 
мотивирования» к участию, сложивше-
гося при развитии именно «Бюджета 
для граждан» в субъектах РФ [1, с. 111]. 
Выходит, что при осуществлении ини-
циативного бюджетирования в про-
цесс принятия решений относительно 
расходования бюджета вовлекаются 
граждане соответствующей террито-
рии (региона, муниципалитета) через 
создание бюджетной комиссии, со-
стоящей как из выбранных по жребию 
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горожан. К участию допускаются любые 
совершеннолетние горожане, не явля-
ющиеся муниципальными служащими 
или муниципальными депутатами (про-
изводится отбор от 11 до 30 человек 
основного состава комиссии и столько 
же резервных участников). В комис-
сию также включаются представители 
местной администрации. Каждый член 
комиссии имеет право подать до трех 
инициатив по распределению бюджет-
ных средств в письменном виде.

При этом важно подчеркнуть, что, 
во-первых, создаваемая комиссия не 
дублирует работу представительного 
органа власти — она встраивается в 
процесс решения проблем, с которыми 
по тем или иным причинам недоста-
точно эффективно работает депутат-
ский корпус; во-вторых, применение 
партиципаторного бюджетирования  
интересно с точки зрения политологии, 
политического управления как особый 
случай практического совмещения 
прямой демократии и делиберативной: 
комбинация заключается в том, что в 
рамках прямой демократии каждый 
гражданин имеет право принимать 
участие в распределении средств путем 
выдвижения собственных инициатив 
или участия в голосовании по пред-
ложенным такими же участниками 
проектов, а в рамках делиберативной 
демократии — т.е. непрямого участия — 
любой гражданин вправе делегировать 
свои инициативы лидерам обществен-
ных движений, профсоюзов для их 
лоббирования через формируемые 
бюджетные комиссии, рабочие группы, 
по итогам работы которых принима-
ется решение на основе консенсуса. 
Деятельность же бюджетной комиссии 
может быть разделена на 4 этапа. 

Этап первый — заседания комиссии, 
в ходе которых проводится обсуждение 
городских проблем, на решение кото-
рых могут быть потрачены денежные 
средства. На этом же этапе произво-
дится формулировка и формализация 
предложений (в политологической 
доктрине это именуется артикуляцией 

запросов через институт представи-
тельства). Также представители муни-
ципалитетов проводят консультации о 
сферах компетенции и ответственности 
муниципалитетов, о принципах фор-
мирования муниципального бюджета, 
особенностях его исполнения — полу-
чаемая гражданами в указанных сферах 
информация позволяет уже на этапе 
подготовки проектов отсечь заранее 
неосуществимые по тем или иным при-
чинам проекты.

Второй этап характеризуется вза-
имодействием с администрацией, в 
рамках которого бюджетная комиссия 
получает консультации по реализации 
подготовленных предложений через 
проведение формальных встреч, при-
емов и совещаний. 

Третий этап предполагает отбор про-
ектов, на реализацию которых будут 
направлены бюджетные средства. Как 
правило, от 1 до 10% средств муници-
пального бюджета. Примечателен опыт 
США: с 2001 г. реализуется программа 
инициативного бюджетирования — жи-
тели Бронкса, Бруклина, Квинса и Ман-
хэттена самостоятельно распределяют 
сумму в 1 млн долларов в каждом из 
указанных районов. Указанная сумма 
выделяется членами Городского совета 
Нью-Йорка из средств городского бюд-
жета, не подлежащих направлению на 
покрытие текущих расходов. Проекты 
выбираются путем голосования членов 
бюджетной комиссии. 

На заключительном, четвертом, 
этапе члены комиссии и сотрудники 
местной администрации работают над 
реализацией проекта, действуя в рам-
ках установленной законодательством 
последовательности действий бюджет-
ного процесса. В итоге все описанные 
этапы занимают порядка 9 месяцев.

Общая описанная схема работы 
полностью соответствует действующе-
му законодательству РФ: институт пар-
тиципаторного бюджетирования может 
быть реализован (и был реализован в 
некоторых муниципалитетах России, о 
чем будет упомянуто в дальнейшем) 
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в полном соответствии с Федеральным 
законом «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в 
Российской Федерации».

Так, ч. 1 ст. 3 закрепляет возможность 
использования инициативного бюдже-
тирования для осуществления местного 
самоуправления, т.к. такой способ может 
быть отнесен к «иным формам прямо-
го волеизъявления». Муниципалитет, 
являясь распорядителем бюджета, 
имеет право формирования структуры 
расходов своего бюджета по своему ус-
мотрению. При этом законодательство 
не содержит запретов на привлечение к 
этому процессу жителей города.

 В соответствии с ч. 2 ст. 52 полно-
мочия по составлению, рассмотрению 
проекта местного бюджета, его утверж-
дение, исполнение и контроль за его ис-
полнением переданы органам местного 
самоуправления; следовательно, ис-
пользование института инициативного 
бюджетирования возможно в т.ч. и в 
силу не противоречия правилам, уста-
новленным Бюджетным кодексом РФ. 
Подобная же автономия, в соответствии 
с ч. 1 ст. 53, отведена и в части форми-
рования расходов местных бюджетов.

Помимо полного соответствия рос-
сийскому законодательству необхо-
димо понимать и важность феномена 
инициативного бюджетирования для 
формирования устойчивой полити-
ческой системы в целом. Известный 
теоретик политического управления 
Д. Истон отмечал, что политическая 
система состоит из совокупности пра-
вительственных институтов и по-
литических процессов по властному 
распределению ресурсов [5, с. 19]. Со-
ответственно, феномен партиципатор-
ного бюджетирования, предусматри-
вая участие объектов политического 
управления в распределении ресурсов, 
положительно влияет на устойчивость 
политической системы, т.к. соответству-
ет запросам — «demands» в моделях по-
литической системы, представляемых в 
политологической доктрине [5, с. 23] на 
входе в политическую систему. 

Помимо этого, тезис о положи-
тельном влиянии использования тех-
нологии партиципаторного бюдже-
тирования в придании устойчивости 
политической системе возможно ус-
мотреть в аналитической статье «Пар-
тиципаторный бюджет в Бразилии» 
профессора социологии Федерального 
университета штата Риу-Гранди-ду-Сул 
Лучано Джоэла Луциано Федоцци [11, 
с. 153–156]. Так, исследователь отме-
чает: бюджет — один из результатов 
современного общественного дого-
вора и потому он рассматривается как 
центральный элемент для принятия 
основополагающих политических ре-
шений (хотя это не исчерпывает весь 
спектр решений, влияющих на соци-
альную организацию). Следовательно, 
внедрение подходов партиципаторно-
го бюджетирования есть важный эле-
мент и демократизации политической 
системы, с одной стороны, и придания 
ей дополнительной устойчивости — 
с другой.

Среди преимуществ инициативного 
бюджетирования можно также выделить:
 • дополнение вертикальной структу-

ры управления горизонтальными 
связями;

 • развитие отношений между граж-
данским обществом и местной 
администрацией (примечательно, 
что текущие форматы общения 
между местной властью и горожа-
нами часто сводятся к двум моде-
лям: «жалоба/просьба» и простое 
обвинение — оба этих формата не 
предполагают диалога — внедре-
ние партиципаторных процедур по-
зволяет это исправить, выработать 
новый «язык публичного общения» 
населения и власти [1, с. 110]; ины-
ми словами, обеспечивается канал 
обратной связи, необходимый и 
выгодный в первую очередь чи-
новникам);

 • развитие гражданского сознания, 
так как каждый житель муниципали-
тета получает возможность участия 
в решении вопросов (проблем) мест-
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ного значения (при этом происходит 
вовлечение экономически актив-
ного населения среднего возраста, 
наименее активно участвующего в 
работе институтов представитель-
ной демократии, что прививает 
осознание возможности решения 
проблем местного значения посред-
ством совместных усилий);

 • решение локальных проблем с 
учетом политического устройства и 
структуры доходов муниципальных 
бюджетов (т.е. гибкость применяе-
мых технологий).
В рамках более глубокого исследо-

вания имплементации партиципатор-
ного бюджетирования  автор настоя-
щей статьи приводит характеристику 
четырех вех его развития в России: 
от создания Центра инициативного 
бюджетирования при Научно-иссле-
довательском финансовом институте 
Минфина России до включения ин-
ститута партиципаторного бюджети-
рования  в госпрограмму «Управле-
ние государственными финансами и 
регулирование финансовых рынков» 
с соответствующими показателями 
эффективности внедрения партиципа-
торного бюджетирования  на уровне 
субъектов РФ.

Проведенный в рамках более глубо-
кого исследования анализ нормативно-
правового регулирования показал от-
сутствие единой методики внедрения 
партиципаторного бюджетирования, 
что является проблемным аспектом в 
связи с приводимыми в работе поло-
жительными динамиками показателей 
вовлеченности субъектов в партиципа-
торное бюджетирование и увеличения 
расходов субъектов на проекты парти-
ципаторного бюджетирования (число 
последних — 15 942 ед.).

Учитывая изложенное, представ-
ляется необходимым принять нор-
мативно-правовой акт об основах 
партиципаторного бюджетирования на 
региональном и муниципальном уров-
нях. По состоянию на 11 ноября 2019 г. 
автором настоящей статьи:

 • разработан и представлен в Финансо-
вом университете при Правительстве 
РФ, в Российской академии народ-
ного хозяйства и государственной 
службы при Президенте РФ проект 
федерального закона «Об организа-
ции инициативного бюджетирования 
в Российской Федерации», направ-
ленный на активизацию участия 
жителей муниципальных образова-
ний субъектов РФ в осуществлении 
местного самоуправления и решении 
вопросов местного значения посред-
ством внедрения на территории му-
ниципальных образования института 
инициативного бюджетирования, 
являющегося одним из наиболее 
эффективных из существующих 
сегодня институтов совещательной 
(делиберативной) демократии;

 • ведется разработка проекта По-
становления Правительства РФ 
«Об утверждении дорожной карты 
первого этапа реализации проектов 
инициативного бюджетирования 
в Российской Федерации», предус-
матривающего развитие института 
партиципаторного бюджетирования 
в муниципалитетах с населением от 
250 до 500 тыс. человек;

 • ведется разработка проекта По-
становления Правительства РФ 
«О внесении изменений в государ-
ственную программу РФ «Управле-
ние государственными финансами 
и регулирование финансовых рын-
ков» в части дополнения указанной 
государственной программы по-
казателем «Доля муниципалитетов 
с населением от 250 до 500 тыс. 
человек, утвердивших программу 
(мероприятия) по развитию инициа-
тивного бюджетирования, в общем 
количестве муниципалитетов с на-
селением от 250 до 500 тыс. человек 
в субъекте Российской Федерации».
Принятие указанных нормативно-

правовых актов обеспечит единообраз-
ный подход к внедрению института 
партиципаторного бюджетирования в 
России.
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