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В статье дано определение инициативного бюджетирования — российской версии широко извест-
ного за рубежом партисипаторного бюджетирования, появившимся в конце 1980-х гг. в г. Порту-Алегри 
(Бразилия). Появление практики партисипаторного бюджетирования стало ответом на необходимость со-
вместной работы граждан и представителей власти в решении городских проблем. Успешный опыт г. Пор-
ту-Алегри сначала начал тиражироваться внутри Бразилии, а потом и в других странах Латинской Аме-
рики. Впоследствии партисипаторное бюджетирование стало активно распространяться по всему миру. 
В России наиболее распространенной практикой инициативного бюджетирования является программа 
поддержки местных инициатив, которая была запущена в Ставропольском крае, продемонстрировав воз-
можности фактического вовлечения граждан в решение вопросов местного значения и улучшение по-
средством этого качества диалога между властью и населением, повышения удовлетворенности граждан 
процедурами местного самоуправления и доверия к ним. В работе представлен опыт участия Алтайско-
го края в практике инициативного бюджетирования, которое рассмотрено авторами в контексте совре-
менных концепций региональных исследований и формирования стратегий территориального развития.
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The article defines initiative budgeting — the Russian version of the participatory budgeting method widely 
known abroad, which appeared in the late 1980s in Porto Alegre (Brazil). The emergence of participatory 
budgeting was a response to the need for citizens and government representatives to work together in solving 
urban problems. The successful experience of Porto Alegre first began to be replicated in Brazil, and then in other 
Latin American countries. As a result, participatory budgeting began to spread around the world. In Russia, the 
most common practice of initiative budgeting was the program for supporting local initiatives, which was launched 
in the Stavropol territory, demonstrating the possibility of actually involving citizens in solving local issues and 
improving the quality of the dialogue between the government and the population, increasing citizens «satisfaction 
with local government procedures and trust in them. The paper presents the experience of participation of the 
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Altai territory in the practice of initiative budgeting, which is considered by the authors in the context of modern 
concepts of regional research and formation of strategies for territorial development.
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Постановка проблемы и актуальность ра-
боты. Становление института местного са-
моуправления в России, как показала мно-

голетняя практика, происходит с большим трудом. 
Несмотря на многочисленные поправки к Закону 
о местном самоуправлении № 131-ФЗ, кардиналь-
ных подвижек во внедрении названного институ-
та, на наш взгляд, не происходит.

Очевидно, на пути становления местного са-
моуправления существует ряд труднопреодолимых 
барьеров. В числе ключевых, бесспорно, — сла-
бая экономическая база местного самоуправле-
ния, затрудняющая работу муниципальных вла-
стей. Но не меньшую значимость, на наш взгляд, 
имеет и низкая вовлеченность населения в реше-
ние насущных вопросов развития своих террито-
рий, проявляющаяся в недостаточном его участии 
в процессах инициирования и реализации мест-
ных инициатив.

Заметим, что Законом о местном самоуправ-
лении предусмотрен ряд механизмов привлечения 
населения к управлению территорией. В их чис-
ле: проведение референдума, публичных слуша-
ний и опроса граждан, организация муниципаль-
ных выборов, назначение голосования по вопросам 
изменения границ муниципального образования, 
проведение схода или собрания граждан, назна-
чение старосты сельского населенного пункта 
по представлению схода граждан и др.

Отличительная черта названных механиз-
мов — кратковременность, буквально разовый 
характер участия населения в управлении тер-
риторией. Не вдаваясь в оценку эффективности 
упомянутых выше механизмов — этому посвяще-
ны сотни научных статей, — обратим свое внима-
ние на сравнительно новые (в России их «возраст» 
не превышает 13 лет) и до настоящего времени на-
ходящиеся в стадии становления механизмы гра-
жданско-государственного партнерства в целях 
привлечения населения к управлению и развитию 
своих территорий на более длительной, по сравне-
нию с вышеупомянутыми механизмами, основе; 
в частности, бюджетных решений (инициативно-
му бюджетированию).

Под инициативным бюджетированием пони-
мается совокупность практик вовлечения граждан 
в бюджетный процесс, объединенных общей идео-
логией гражданского участия, а также сфера госу-

дарственного и муниципального регулирования 
участия населения в определении и выборе про-
ектов, финансируемых за счет расходов бюджета, 
и последующем контроле за реализацией отобран-
ных проектов [6, с. 2].

В условиях высокоцентрализованной систе-
мы межбюджетных отношений в Российской Фе-
дерации значительная часть финансовых ресурсов 
аккумулируется на федеральном и региональном 
уровнях. Большинство муниципальных образова-
ний в России в значительной степени дотационны 
и имеют ограниченные возможности для развития 
общественной инфраструктуры и решения насущ-
ных проблем.

Данная ситуация усугубляется заметными 
различиями в социально-экономической ситуа-
ции между городскими и сельскими поселениями. 
Не случайно именно в аграрных регионах пробле-
мы с качеством и доступностью объектов, которые 
обеспечивают потребности населения в социаль-
но значимых услугах (товарах), встречаются го-
раздо чаще. Централизованные государственные 
программы зачастую не решают их, поскольку ори-
ентированы на более крупные инфраструктурные 
объекты национального и регионального значения.

Существующий на сегодняшний день институт 
местного самоуправления не в полной мере пред-
ставляет интересы населения, несмотря на зако-
нодательно установленные процедуры избрания 
представительного органа власти. По этой причине 
многие насущные проблемы населения остаются 
нерешенными. Выход из данной ситуации видится 
во внедрении государственно-гражданского парт-
нерства — совокупности форм взаимодействия 
государства и граждан для решения обществен-
но значимых задач на взаимовыгодных условиях, 
чем и обусловлена актуальность исследования.

Наглядным примером эффективного внедре-
ния государственно-гражданского партнерства 
в нашей стране является реализация Программы 
поддержки местных инициатив (далее — ППМИ). 
В основу ППМИ заложен механизм непосредствен-
ного вовлечения населения в решение вопросов 
местного значения, который выглядит следующим 
образом. Проекты, направленные на решение прио-
ритетных местных проблем, определяются прямым 
голосованием на общих собраниях граждан посе-
лений, участвующих в Программе. Инициативные 
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группы, отобранные на общих собраниях, совмест-
но с местными администрациями формируют заяв-
ки на участие в конкурсе регионального уровня. Та-
ким образом, непосредственное участие граждан:

— обеспечивает высокую осведомленность 
населения о целях Программы, ее задачах 
и механизмах;

— способствует переосмыслению роли гра-
ждан в развитии муниципального образо-
вания;

— укрепляет доверие к существующим меха-
низмам местного самоуправления.

Отбор поступивших проектов осуществляется 
конкурсной комиссией на основе нормативно за-
крепленных критериев. По итогам конкурса побе-
дившие проекты, доля которых варьируется от 60 
до 80 % от поступивших заявок [7, с. 432], получа-
ют право на софинансирование из регионально-
го бюджета. Важно отметить, что критерии отбора 
не создают сдерживающих факторов, а напротив, 
мотивируют муниципальные власти и население 
на активизацию совместных усилий для увеличе-
ния шансов на победу в конкурсе и получение фи-
нансирования.

Софинансирование проекта местным сообще-
ством является важным условием участия в ППМИ. 
Фактический уровень привлеченного софинанси-
рования со стороны населения и юридических лиц 
отражает степень значимости проблемы, на реше-
ние которой направлен отобранный проект, дове-
рия населения к Программе [11, с. 19].

С учетом сказанного выше, цель настоящей 
статьи — раскрыть сложившиеся в мировой и оте-
чественной практике подходы к инициативному 
бюджетированию, в частности одной из его прак-
тик — Программы поддержки местных инициа-
тив, осмыслить опыт гражданско-государственного 
партнерства в Алтайском крае в этом направлении.

Инициативное бюджетирование: истори-
ческий контекст. Инициативное бюджетирова-
ние — это российская версия широко известного 
за рубежом партисипаторного бюджетирования 
(от англ. participate — участвовать), участие гра-
ждан в бюджетных решениях, которое появилось 
в конце 1980-х гг. в Бразилии. Появление практи-
ки партисипаторного бюджетирования стало отве-
том на необходимость совместной работы граждан 
и представителей власти в решении городских про-
блем. Возникновение партисипаторного бюджети-
рования стало возможным благодаря сочетанию 
таких факторов, как политическая воля новой вла-
сти, ее стремление к демократизации и наличие 
поддержки снизу, со стороны граждан, желающих 
изменить ситуацию в своих поселениях.

Плацдармом для реализации первого крупного 
эксперимента по партисипаторному бюджетирова-

нию стал город-миллионник Порту-Алегри, столи-
ца самого южного штата Бразилии Риу-Гранди-ду-
Сул. Именно этот важнейший административный 
центр региона и принято считать отправной точ-
кой истории партисипаторного бюджетирования.

Поскольку опыт г. Порту-Алегри оказался 
успешным, он начал тиражироваться. Сначала это 
происходило внутри Бразилии, затем было перене-
сено в другие страны Латинской Америки. В 1996 г. 
на конференции UN Habitat в Стамбуле партиси-
паторное бюджетирование получило признание 
на международном уровне как одна из лучших со-
циальных практик. Последующие годы были озна-
менованы активным распространением практики 
по разным странам [1, с. 7].

В России наиболее распространенной прак-
тикой инициативного бюджетирования является 
программа поддержки местных инициатив (да-
лее — ППМИ), которая имеет не столь давнюю 
историю. Программа была запущена в 2007 г. 
в Ставропольском крае, опыт которого продемон-
стрировал возможности фактического вовлече-
ния граждан в решение вопросов местного зна-
чения и улучшение посредством этого качества 
диалога между властью и населением, повышения 
удовлетворенности граждан процедурами мест-
ного самоуправления и доверия к ним. Данный 
аспект, связанный с возможностью улучшения 
диалога между населением и властью через во-
влечение граждан в принятие решений, впослед-
ствии оказался привлекательным и для других 
субъектов Российской Федерации. Так, начиная 
с 2010 г. ППМИ реализуется в Кировской области, 
с 2013 г. — в Тверской области, а в 2017 г. програм-
ма насчитывала уже 25 региональных практик, ис-
пользующих методику ППМИ [6, с. 79].

Переломным в развитии программы стали 
2015–2016 гг. Начиная с 2015 г. Министерством 
финансов Российской Федерации в рамках направ-
ления повышения открытости управления госу-
дарственными и муниципальными финансами 
оказывается поддержка развития практик инициа-
тивного бюджетирования в субъектах Российской 
Федерации, наибольшее влияние на формирование 
которых оказала именно ППМИ.

В основу программы заложен механизм не-
посредственного вовлечения населения в реше-
ние вопросов местного значения, который выгля-
дит следующим образом. Проекты, направленные 
на решение приоритетных местных проблем, опре-
деляются прямым голосованием на общих собра-
ниях граждан поселений, участвующих в ППМИ. 
Инициативные группы, отобранные на общих со-
браниях, совместно с местными администрация-
ми формируют заявки на участие в конкурсе ре-
гионального уровня. Отбор поступивших проектов 
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осуществляется конкурсной комиссией на основе 
нормативно закрепленных критериев.

Программа стимулирует развитие объектов 
общественной инфраструктуры городских и сель-
ских поселений, тогда как привлечение граждан 
к участию в отборе и реализации проектов, а также 
их софинансированию, формирует заинтересован-
ность и ответственность населения за результаты 
принятых им решений, росту доверия к существую-
щим механизмам местного самоуправления [11, 
с. 15].

Примечательно, что большинство проек-
тов по развитию объектов общественной инфра-
структуры в рамках Программы имеют неболь-
шие масштабы и ориентированы на реставрацию 
и переоснащение, а не на строительные работы. 
Типология проектов отражает высокую потреб-
ность граждан в территориальном благоустрой-
стве и улучшении инфраструктуры местного уров-
ня (в первую очередь дорог, систем водоснабжения, 
образовательных и культурных учреждений).

Таким образом, на протяжении более 10 лет 
Программа стимулирует развитие объектов обще-
ственной инфраструктуры муниципальных образо-
ваний, тогда как привлечение граждан к участию 
в отборе и реализации проектов, а также их софи-
нансированию, формирует заинтересованность 
и ответственность населения за результаты приня-
тых им решений, росту доверия к существующим 
механизмам местного самоуправления [6, с. 39].

Инициативное бюджетирование в контек-
сте современных концепций региональных ис-
следований и формирования стратегий терри-
ториального развития. Рассмотрение местного 
сообщества как фактора развития территориаль-
ных систем тесно связано с использованием в ре-
гиональных исследованиях парадигмы эндоген-
ного экономического роста. Таковы, к примеру, 
исследования в региональной науке периода 1977–
1989 гг., анализирующие региональное развитие 
с позиций эволюционной парадигмы (концепции 
самоорганизации общественных систем). В по-
следующие годы опора на концепцию местного 
сообщества, социального капитала, социальной 
укорененности для развития региональных иссле-
дований как теоретической основы региональной 
политики получила еще большее распространение 
[8, с. 21–22].

Участие граждан в решении вопросов мест-
ного значения как составляющая инициативного 
бюджетирования является необходимым атрибу-
том одной из наиболее современных концепций 
формирования территориальных стратегий — ко-
гнитивным подходом.

Как отмечается в научной литературе, когни-
тивный подход впервые был упомянут в докладе 

о мировом развитии Всемирного банка «Мышле-
ние, общество и поведение» (2015 г.) [4]. Суть это-
го подхода, по мнению Д. П. Фролова и И. А. Соловь-
евой, состоит в следующем:

— социально-экономическое развитие терри-
тории главным образом зависит от направ-
ленности поведения населения;

— стратегия развития территории рассматри-
вается как комплекс стимулов для различ-
ных групп населения;

— принятие людьми решений о реагировании 
на заложенные в стратегии стимулы явля-
ется ограниченно рациональным процес-
сом, в значительной степени базирующим-
ся на эмоциях, стереотипах и социальных 
нормах;

— экономическое пространство террито-
рии рассматривается как среда, влияющая 
на принятие людьми хозяйственных реше-
ний;

— изменение поведения разных групп населе-
ния требует трансформации моделей мыш-
ления (представлений и убеждений) и со-
циальных норм;

— основной акцент в стратегическом управле-
нии территорией следует сделать на «мяг-
ких» направляющих, «подталкивающих» 
на принятие решений разными группами 
населения;

— ключевыми методами влияния на приня-
тие решений являются открытые коммуни-
кации, социальные сети и неформальные 
нормы [10, с. 37].

Д. Фролов и И. Соколова считают, что исполь-
зование когнитивного подхода к формированию 
стратегий территориального развития позволит 
преодолеть переживаемый сегодня кризисный пе-
риод в стратегическом управлении, прежде все-
го, за счет снижения консерватизма и пассивности 
гражданского общества.

Следует отметить, что идея вовлечения гра-
ждан в управление развитием территории в про-
цессе стратегирования получит широкое рас-
пространение, однако используемые при этом 
инструменты различны. Наиболее часто предлага-
ется в качестве такого инструмента использовать 
опросы населения [5, с. 618].

Практика поддержки местных инициатив 
в Алтайском крае. В Алтайском крае ППМИ дей-
ствует с 2016 г. При этом фактическая реализация 
проектов началась в 2017 г. Нормативным доку-
ментом, регулирующим данную практику в регио-
не, является государственная программа «Создание 
условий для устойчивого исполнения бюджетов му-
ниципальных образований и повышения эффек-
тивности бюджетных расходов в Алтайском крае», 
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утвержденная постановлением Администрации 
Алтайского края от 31.12.2013 № 722 [9]. Государ-
ственная программа предусматривает выделение 
субсидии муниципальным образованиям на реа-
лизацию проектов развития (создания) обществен-
ной инфраструктуры, основанных на инициативах 
граждан, а также регламентирует правила ее предо-
ставления. Так, участвовать в ППМИ в Алтайском 
крае могут сельские населенные пункты, в том чис-
ле входящие в состав городских округов.

Особое внимание к проблемам развития сель-
ских территорий объясняется административны-
ми и географическими особенностями региона. Ал-
тайский край имеет значительную протяженность 
и удаленность населенных пунктов друг от друга. 
Общая численность населения составляет 2 384,8 
тыс. человек, при этом 44,0 % составляет сельское 
население (1 049,2 тыс. человек). Край занимает 
3-е место в Российской Федерации по числу муни-
ципальных образований поселенческого уровня. 
В этой связи программу инициативного бюджети-
рования было решено сфокусировать на поддерж-
ке сельских территорий края [3, с. 36].

Эффективность реализации ППМИ в Алтай-
ском крае косвенно подтверждается возросшим ин-
тересом органов местного самоуправления и жи-
телей сельских населённых пунктов к практике. 
В 2018 г. на конкурс от 50 муниципальных районов 
и трех городских округов Алтайского края была по-
дана 231 заявка, что в 2,2 раза превышает уровень 
2017 г. [2, с. 10].

В целом за 2017–2018 гг. в ППМИ приняли 
участие 51 муниципальный район и 3 городских 
округа. Количество благополучателей составило 
247 тыс. человек, объем финансирования — 231,4 
млн руб., в том числе средства краевого бюджета — 
141,7 млн руб., из которых 99,5 млн руб. — софи-
нансирование 165 проектов в 2018 г.:

— объекты культуры — 46 проектов;
— спортивные объекты — 24 проекта;
— водоснабжение — 20 проектов;
— детские площадки — 33 проекта;
— мемориалы славы — 11 проектов;
— места отдыха — 9 проектов;
— дороги — 9 проектов;
— другие — 13 проектов.
Все вышеперечисленные проекты направлены 

на развитие объектов общественной инфраструкту-
ры и выбраны жителями в качестве приоритетных. 
Финансовое участие со стороны муниципально-

го образования в реализации каждого из проектов 
составило не менее 10 % общей стоимости, населе-
ния — 5 %. Размер выделяемой из краевого бюдже-
та субсидии на поддержку одного проекта не пре-
вышал 0,7 млн руб.

В 2019 г. поддержка местных инициатив оста-
ётся одним из актуальных направлений. На конкурс 
2019 г. подано 285 заявок от 52 муниципальных 
районов и двух городских округов, что превыша-
ет уровень 2018 г. в 1,2 раза, а уровень 2017 г. — 
в 2,7 раза. По итогам заседания конкурсной комис-
сии 213 проектов были признаны победителями, 
что в 1,3 раза больше, чем в 2018 г. Победившие 
проекты планируется реализовать в 49 муници-
пальных районах и двух городских округах. Доля 
проектов-победителей в общем объеме получен-
ных заявок ежегодно остается на одном уровне 
(70–80 %).

Для жителей наиболее востребованными про-
ектами в 2019 г., выявленными путем голосования 
на итоговых собраниях, являются:

— детские площадки — 27 %;
— объекты культуры — 23 %;
— спортивные объекты — 16 %;
— водоснабжение — 7 %;
— дороги — 7 %;
— места захоронения — 7 %;
— освещение — 6 %;
— места отдыха и объекты благоустройства — 

4 %.
Общая стоимость реализации проектов соста-

вит 187,7 млн руб., в том числе средства краевого 
бюджета — 127,3 млн руб. (68 %), местных бюдже-
тов — 35 млн руб. (19 %), населения — 15,4 млн руб. 
(8 %), юридических лиц — 10 млн руб. (5 %). Коли-
чество благополучателей оценивается в 189 тыс. че-
ловек, а средняя стоимость одного проекта — 881 
тыс. руб. [2, с. 12].

Подводя итоги статьи, отметим, что механизм 
государственно-гражданского партнерства в рам-
ках реализации ППМИ в России и Алтайском крае 
представляет, на наш взгляд, интерес для дальней-
шего изучения как с позиции повышения эффек-
тивности управления государственными и муни-
ципальными финансами, так и с позиции развития 
местного самоуправления и требует необходимо-
сти научного осмысления проблем, возникающих 
в процессе формирования и реализации Програм-
мы, а также выработки путей ее дальнейшего со-
вершенствования.
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