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Аннотация. Тема вовлечения институтов гражданского общества в бюджетный процесс в части определения отдельных направлений расходования бюджетных средств приобретает все большую актуальность. Практика участия граждан в бюджетных решениях, известная за рубежом как партисипаторное бюджетирование в России получила название инициативного бюджетирования. В данной статье рассмотрены теоретические аспекты развития инициативного бюджетирования в Российской Федерации. Как правило, инициатива граждан в рамках реализации практик инициативного бюджетирования, направлена на решение местных вопросов, связанных  с состоянием и развитием объектов социальной инфраструктуры. 
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За последнее время в Российской Федерации реализовано несколько различных проектов в рамках государственной политики «Открытого бюджета», направленных на повышение открытости и прозрачности бюджетной информации. Согласно индексу открытости бюджета (Open Budget Survey) Международного бюджетного партнерства (International Budget Partnership), который оценивает ключевые параметры национальных бюджетных систем мира, в 2017 г. Россия заняла 15 место среди 102 стран мира [6].
Одной из наиболее важных задач «Открытого бюджета» является вовлечение институтов гражданского общества в бюджетный процесс в части определения отдельных направлений расходования бюджетных средств, что в свою очередь «автоматически приводит к росту заинтересованности общественности (не только бюджетополучателей) в бюджетной информации, повышает эффективность форм предоставления информации, но самое главное – создает сопричастность граждан решению насущных проблем» [2, с. 118]. В этой связи наиболее действенным инструментом вовлечения граждан в бюджетный процесс на региональном и местном уровнях власти следует назвать партисипаторное бюджетирование (ПБ). В Российской Федерации распространение партисипаторного бюджетирования получило название инициативного бюджетирования (ИБ) в силу значительного числа его особенностей.
Партисипаторное бюджетирование как практика, предполагающая участие граждан в решениях о выборе приоритетов расходования бюджетных средств муниципалитета появилась в 1989 г. в городе Порту-Алегри (Бразилия). В Российской Федерации развитие практик участия граждан началось в 2007 г. с запуском Программы поддержки местных инициатив Всемирного банка, направленной на развитие муниципальной инфраструктуры. Целью данного исследования является попытка выявить основные особенности развития инициативного бюджетирования в России и определить актуальные задачи на ближайшую перспективу. 
Зарубежные авторы выделяют по меньшей мере пять критериев, выступающих неотъемлемыми чертами проектов ПБ:  акцент на обсуждение бюджетных вопросов, обязательность участия представителей местной власти, серийный, повторяющийся на протяжении ряда лет процесс реализации, публичное общественное обсуждение с участием граждан, организация публичной отчетности [1, с. 8–9]. Инициативное бюджетирование как российская версия партисипаторного бюджетирования имеет свои отличительные особенности. К ним можно отнести: распределение бюджетных средств исключительно на основе инициатив[footnoteRef:1] граждан, разнообразие практик, встроенность в бюджетный процесс на региональном и местном уровнях, участие граждан в реализации проектов, привлечение софинансирования со стороны граждан и бизнеса [3, с. 105].  [1:  Инициатива – (от лат. initium – начало) – почин, начинание, принятие человеком самостоятельного решения, форма проявления его общественной активности [8, с. 447].] 

Таким образом, опора на инициативу граждан является одной из отличительных особенностей инициативного бюджетирования в России, при этом, практика показывает, что большинство местных инициатив граждан, выдвигающихся в ходе реализации практик ИБ, направлено на решение вопросов, связанных с состоянием и развитием объектов социальной инфраструктуры. 
Вместе с тем, необходимо отметить, что в Российской Федерации до сих пор на законодательном уровне не закреплено понятие «инициативное бюджетирование». Анализируя существующие подходы к определению данного понятия в научной среде, можно отметить, что имеются попытки дать оригинальные определения рассматриваемого термина (табл. 1), но принципиальных отличий между ними не наблюдается. Определение ИБ, предлагаемое руководителем Центра инициативного бюджетирования Научно-исследовательского финансового института Минфина России В.В. Вагиным на данном этапе является основополагающим и при необходимости используется в официальных документах.

Таблица 1. Подходы к определению понятия «инициативное бюджетирование»
	Автор
	Определение

	Вагин В.В.
	Совокупность разнообразных, основанных на гражданской инициативе практик по решению вопросов местного значения при непосредственном участии граждан в определении и выборе объектов расходования бюджетных средств, а также при последующем контроле за реализацией отобранных проектов [2, с. 118; 3, с. 105].

	Чулков А.С.
	Участие граждан в планировании и распределении бюджетных средств муниципалитета, призванное расширить рамки участия населения в бюджетном процессе путем созыва специальных комиссий [10, с. 11].

	Цуркан М.В.
	Процесс разработки и утверждения и/или распределения части бюджетных средств муниципального образования в рамках проектного подхода с применением форм общественного участия в реализации местного самоуправления и/или при участии комиссии, состоящей из представителей администрации муниципального образования и его населения [9, с. 152].

	Колесник Е.А.
	В широком смысле представляет собой непосредственное участие граждан в бюджетном процессе, в узком – разнообразие практики или социальных технологий по решению вопросов местного значения на основе инициатив жителей в отношении расходования части бюджетных средств [7, с. 12].



	 Координатором развития инициативного бюджетирования в России выступает Министерство финансов Российской Федерации. По его инициативе в 2016 – 2017 годах были приняты ряд важных решений и документов (табл. 2), регулирующих вопросы развития ИБ, что обеспечило значительное внимание к механизмам и практикам вовлечения граждан в бюджетные решения, а также способствовало появлению региональных программ инициативного бюджетирования.

Таблица 2. Основные решения и документы, регулирующие вопросы развития инициативного бюджетирования в РФ
	Наименование 
	Цель 

	Проект Минфина России и Всемирного банка «Развитие инициативного бюджетирования в субъектах
Российской Федерации в 2016-2018 гг.» от 07.04.2016 г. (продлен до декабря 2020 г.) 
	Поддержка, развитие и распространение практик инициативного бюджетирования в России


	Концепция развития и регулирования инициативного бюджетирования в Российской Федерации (одобрена на заседании Рабочей группы Минфина России по развитию проекта «Бюджет для граждан» (протокол № 1 от 27.04.2016 г.))
	Создание теоретического фундамента для разработки программ развития и регулирования инициативного бюджетирования в РФ и субъектах РФ

	Программа развития инициативного бюджетирования в Российской Федерации на среднесрочный период (одобрена на заседании Правительственной комиссии по координации деятельности открытого правительства (протокол № 6 от 20.12.2017 г.))
	Определение состава мер государственного регулирования и комплекса мероприятий по созданию условий для развития инициативного бюджетирования в РФ

	Источник: составлено автором.



В конце 2018 года 68 субъектов РФ в разной степени были вовлечены в процесс развития инициативного бюджетирования. Общее количество реализованных проектов инициативного бюджетирования в 2018 году выросло почти на 3 тыс. и составило 18 725 (в 2016 году – 9 260, в 2017 году – 15 942) [5, с. 12–13]. Как видно из таблицы 3, общая стоимость реализованных в 2018 году проектов составила около 19,3 млрд. рублей, что превосходит показатель 2017 года почти на 5 млрд. рублей. Более чем на 2,5 млрд. рублей вырос объем бюджетных ассигнований, направленных на реализацию проектов из бюджетов субъектов Российской Федерации – в 2018 году он составил 10,5 млрд. рублей.
Здесь необходимо обратить внимание ещё на одну особенность ИБ в России, в силу разных причин партисипаторные практики получили развитие преимущественно на региональном уровне, в отличие от опыта ПБ других стран. Однако, по мнению специалистов, при определенной поддержке со стороны субъектов РФ муниципальное измерение имеет самостоятельный потенциал, особенно в административных центрах регионов и в финасово благополучных городах субъектов РФ [4, с. 18].

Таблица 3. Динамика показателей финансового обеспечения проектов инициативного бюджетирования в 2015 – 2018 годах, млн. руб.
	Параметры
	2015
	2016
	2017
	2018

	Общая стоимость проектов ИБ
	2 395,0
	6 995,6
	14 501,7
	19 314,3

	Общий объем расходов бюджетов всех уровней, в том числе:
	1 990,7
	6 291,9
	13 372,4
	17 371,2

	расходы бюджетов субъектов РФ
	1 375,8
	5 132,6
	7 678,9
	10 499,3

	расходы бюджетов муниципалитетов
	614,9
	1 137,0
	1 910,9
	2 964,6

	Общий объем внебюджетного финансирования (средства населения, юрлиц, иные формы)
	404,3
	703,7
	1 129,3
	1 943,1

	Источник: [5, с. 12].



В 2018 году самые востребованные проекты были связаны с дорогами – 15,1%, эти проекты традиционно лидируют в общем рейтинге проектов. Вторыми по востребованности стали «Места массового отдыха населения и объекты организации благоустройства» – 9,4%. Кроме дорог и благоустройства наиболее актуальными для граждан были проблемы водоснабжения – 8,5%, уличного освещения – 8,4% и благоустройства дворов – 8,4%, детские игровые площадки – 7,8%, проекты в сфере культуры, библиотечного дела, ремонт домов культуры – 7,7%, образовательные проекты – 5,6% [5, с. 14].  Как видим, все проекты носят социальный характер и направлены на решение вопросов в области дорожного хозяйства, благоустройства территорий, ЖКХ, в социально-культурной сфере и проч.
В последние годы, практики участия граждан в решении вопросов местного значения в Российской Федерации приобретают широкий размах. Объяснением этому феномену являются особенности государственного участия и регулирования процесса вовлечения граждан в бюджетные решения. В 2018 – 2019 гг. вопросы развития ИБ вошли в ключевые документы Правительства РФ (табл. 4). 

Таблица 4. Развитие инициативного бюджетирования в документах Правительства РФ
	Наименование документа
	Раздел документа
	Цели и задачи 

	Основные направления деятельности Правительства Российской Федерации до конца 2024 года от 29 сентября 2018 года

	Подраздел 5 . Сбалансированное региональное развитие
Подраздел 6 . Повышение качества государственного управления

	Документ закрепил необходимость участия граждан в решении вопросов местного значения и обучения механизмам и практикам инициативного бюджетирования  

	Государственная программа Министерства финансов Российской Федерации «Управление 
государственными 
финансами и регулирование финансовых рынков», (утверждена постановлением Правительства Российской Федерации от 15 апреля 2014 г. № 320)
 

	Подпрограмма 1 «Обеспечение долгосрочной устойчивости федерального бюджета и повышение эффективности управления общественными финансами».
(Постановление Правительства Российской Федерации от 29.03.2019 № 370 «О внесении изменений в государственную программу Российской Федерации «Управление государственными финансами и регулирование финансовых рынков»»)
	Одним из показателей оценки реализации государственной программы (показатель1.4 подпрограммы 1) является количество субъектов РФ, утвердивших в составе нормативных правовых актов программы (мероприятия) реализации на их территории инициативного бюджетирования
 
 

	Концепция повышения эффективности бюджетных расходов в 2019 - 2024 годах (утверждена распоряжением Правительства Российской Федерации от 31 января 2019 г. № 117-р)
	Раздел IX. Обеспечение подотчетности (подконтрольности) бюджетных расходов
	В документе сформулированы задачи дальнейшего развития практик инициативного бюджетирования в субъектах Российской Федерации и муниципальных образованиях


	Источник: составлено автором.



В настоящее время законодательное оформление проходит включение механизма инициативного бюджетирования в Бюджетный кодекс Российской Федерации и Федеральный закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Принятие этих законопроектов должно определить основы инициативного бюджетирования в составе федерального законодательства и повлечь за собой системные изменения в реализации ИБ на местном уровне.
Таким образом, подводя итоги исследования теоретических аспектов развития ИБ в РФ, можно выделить несколько особенностей, отличающих его от ПБ за рубежом:
- опора на инициативу граждан, которая выражается в изначальном инициировании проектов гражданами, направленных на решение вопросов местного значения, их софинасировании со стороны граждан и участии граждан в реализации проектов на всех этапах;
- преимущественное развитие практик инициативного бюджетирования на региональном уровне (количество муниципальных, в т.ч. городских практик незначительное);
- активное участие государственных органов власти и органов власти субъектов РФ в развитии ИБ, заключающееся в принятии основополагающих документов, направленных на развитие ИБ и регулирующих данный процесс. 
Актуальной задачей в рамках развития ИБ на ближайшую перспективу является законодательное утверждение основ ИБ на федеральном уровне. На наш взгляд, именно отсутствие  федерального законодательства в сфере инициативного бюджетирования является одной из причин сдерживания его развития в ряде субъектов РФ. Принятие поправок в ключевые федеральные законы позволит решать задачи, сформулированные в Программе развития инициативного бюджетирования в РФ на среднесрочную перспективу. 
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Sharov V.V.

INITIATIVE BUDGETING IN RUSSIA: 
FEATURES AND CHALLENGES OF DEVELOPMENT

Annotation. The topic of involvement of civil society institutions in the budget process in terms of determining certain areas of budget spending is becoming more and more relevant. The practice of citizens ' participation in budget decisions, known abroad as participatory budgeting, is called initiative budgeting in Russia. This article discusses the theoretical aspects of the development of initiative budgeting in the Russian Federation. As a rule, the citizens ' initiative within the framework of implementing the practices of initiative budgeting is aimed at solving local issues related to the state and development of social infrastructure facilities.
Key words: participatory budgeting, initiative budgeting, citizens ' initiative, social infrastructure.
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