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В статье рассматривается вопрос распреде-

ления власти между участниками инициативного 
бюджетирования и влияния его асимметрии на 
процесс развития этой формы взаимодействия 
населения с властью. Показано, что совместное 
влияние провалов рынка, государства, граждан-
ского общества и международных организаций 
вследствие асимметрии власти обусловливает 
потребность в более равномерном ее распределе-
нии в целях не только обеспечения гармоничного 
сочетания интересов участников инициативного 
бюджетирования, но и преодоления изъянов их 
функционирования. Анализ практики инициатив-
ного бюджетирования в России выявил шесть ос-
новных проблем, которые являются следствием 
неравномерного распределения власти между его 
участниками. В частности, включение инициатив-
ного бюджетирования в контрактную систему 
приводит к привнесению в него коррупционного 
элемента, а общественность не имеет достаточ-
ных возможностей по его устранению. Сделан вы-
вод о том, что асимметрия распределения власти 
является значимым фактором торможения его 
развития.  Проведен анализ содержания норматив-
ных документов и законодательных актов 

федерального уровня, призванных регулировать 
развитие общественных финансов. Выявлено, что 
вопрос распределения власти между участниками 
процесса инициативного бюджетирования на за-
конодательном уровне проработан недостаточно 
полно. Это свидетельствует о необходимости 
внимательного отношения к политическим аспек-
там инициативного бюджетирования со стороны 
государства с целью повышения его эффективно-
сти. Результаты работы являются обоснованием 
необходимости разработки соответствующих ин-
ституциональных моделей и последующей транс-
формации инициативного бюджетирования с уче-
том требований к распределению власти между 
всеми участниками на основе единых принципов, 
общих ценностей, методов, с учетом российского 
контекста, включающего как спрос на реформы 
(снизу), так и существующие барьеры реформиро-
вания (сверху). 
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The distribution of power in the process of initia-

tive budgeting and the impact of its asymmetry on the 
development of this form of interaction between the cit-
izenry and the government are dealt with in this article. 
It is shown that the joint action of market failures, the 
state, civil society and international organizations ne-
cessitates a symmetrical distribution of power among 
participants in proactive budgeting but also to over-
come the shortcomings of their functioning. An analysis 
of the practice of proactive budgeting in Russia revealed 
six main problems that are the result of an uneven dis-
tribution of power among its participants. Particularly, 
the inclusion of proactive budgeting in the contract sys-
tem leads to the introduction of a corruption element in 
it, and the public does not have sufficient opportunities 
to eliminate it. It is concluded that the asymmetry of the 
distribution of power is a significant factor in inhibiting 
its development. The analysis of the content of regula-
tory documents and legislative acts of the federal level, 

designed to regulate the development of public finance. 
It is revealed that the issue of the distribution of power 
between the participants in the process of proactive 
budgeting at the legislative level is not fully developed. 
This indicates the need for careful attention to the polit-
ical aspects of proactive budgeting by the state in order 
to increase its effectiveness. The results of the work are 
the justification for the need to develop appropriate in-
stitutional models and the subsequent transformation of 
initiative budgeting, taking into account the require-
ments for the distribution of power among all partici-
pants on the basis of common principles, common val-
ues, methods, taking into account the Russian context, 
including both the demand for reforms (from below) 
and existing ones reform barriers (above). 

Keywords: distribution of power, failures, initia-
tive budgeting, public participation, public finance, so-
cial control, citizen involvement, civil society 
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Введение 

Привлечение населения к активному участию 
в бюджетном процессе является одной из важней-
ших задач развития гражданского общества. Про-
блема бюджетирования, нацеленного на резуль-
тат, больше десяти лет находится в фокусе дея-
тельности международных институтов развития 
[1]. Одной из форм такого участия является ини-
циативное бюджетирование, когда государство 
софинансирует инициативные проекты населе-
ния, нацеленные на решение местных задач. Реа-
лизация экономического потенциала населения в 
процессе инициативного бюджетирования в кон-
тексте социокультурного взаимодействия предпо-
лагает преобразование бюджетных отношений 
посредством культуры общественного участия, 
возможности которого показаны в работе [2]. Ана-
лиз результатов первой волны инициативного 
бюджетирования в России, выполненный в работе 
[3], свидетельствует о вновь возросшем интересе 
государства к вовлечению граждан как в бюджет-
ную политику, так и в управление государствен-
ными и муниципальными финансами. Сравнение 
накопленного российского опыта с международ-
ной практикой вовлечения населения в процессы 
бюджетирования [4], особенно в условиях цифро-
визации [5], показывает, что формированию та-
кого института, как инициативное бюджетирова-
ние, препятствует неравномерное распределение 
власти между его участниками. В то же время, в со-
ответствии с социокультурным подходом лич-
ность и общество связываются через систему ин-
ститутов и ценностей, на которые в рамках эволю-
ции социальных отношений отдельные индивиды 
имеют возможность воздействовать на основе их 
свободы воли. 

Целью настоящей работы является анализ 
асимметрии распределения власти между участ-
никами системы инициативного 

бюджетирования, а также ее предпосылок и по-
следствий. 

 
Провалы рынка, государства, граждан-

ского общества и международных организа-
ций как следствие асимметрии власти 
Механизм рынка, порождая проблемы в обла-

сти безопасности, безработицы и социального не-
равенства и в других сферах, приводит к образова-
нию таких провалов как монополия, асимметрия 
информации и внешние эффекты (экстерналии). 

Наличие провалов рынка влечет необходи-
мость вмешательства государства, в процессе дея-
тельности которого формируется патерналист-
ский провал вследствие неэффективности обще-
ственного выбора и иррациональности чиновни-
ков [6]. 

Провалы рынка и государства обусловливают 
потребность в развитии гражданского общества, 
для которого характерны добровольные провалы: 
недостаточности для удовлетворения потребно-
стей, партикуляризма в виде направленности на 
отдельные группы, патернализма в форме прева-
лирования частных интересов над обществен-
ными и дилетантизма вследствие отсутствия про-
фессиональных навыков [7]. Необходимостью пре-
одоления провалов гражданского общества обос-
новывается регулирование его деятельности со 
стороны государства.  

Международные организации участвуют в 
организации содействия государствам в процессе 
выработки мероприятий по нивелированию по-
следствий изъянов рынка, государства и граждан-
ского общества. Однако и для международных ор-
ганизаций также характерны провалы. Деятель-
ность международных межправительственных, 
проправительственных и неправительственных 
организаций, зачастую используемых в качестве 
инструмента реализации политики отдельных 
стран посредством подрыва государственного 
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суверенитета и дестабилизации политической об-
становки в странах-объектах воздействия, иногда 
приводит к возникновению конфликтных ситуа-
ций [8]. В докладе Комитета Сената США по между-
народным отношениям отмечается, что действия 
международных финансовых институтов, в том 
числе и Всемирного банка, часто характеризуются 
коррупцией и концентрацией «на выдаче креди-
тов, а не на достижении конкретных результатов 
развития» [9]. Исследование Дж. Фергюсона пока-
зало, что проекты развития Всемирного банка и 
подобных организаций, игнорируя политический 
и культурный характер конкретной страны, при-
водили к расширению правительственной бюро-
кратии, а не преодолению бедности [10]. Н. Кляйн 
утверждает, что Группа Всемирного банка навязы-
вает кредиты и помощь с несправедливыми усло-
виями, отражающими интересы, финансовую 
мощь и политические доктрины Банка и наиболее 
влиятельных в нем стран [11]. 

Провалы рынка, государства, гражданского 
общества и международных организаций, образу-
емые вследствие асимметрии власти, обусловли-
вают потребность в более равномерном ее распре-
делении в целях не только обеспечения гармонич-
ного сочетания интересов участников инициатив-
ного бюджетирования, но и преодоления изъянов 
их функционирования. 

 
Анализ проблем инициативного бюджети-

рования в России как результат неравномер-
ного распределения власти 

Асимметрия власти обуславливает ряд клю-
чевых проблем в области инициативного бюдже-
тирования. 

1. Смещение ответственности предоставле-
ния общественных благ с государства на граждан. 

Реализация инициативного бюджетирования 
в современной форме свидетельствует о перекла-
дывании обязанности решения вопросов местного 
значения на самих граждан. 

Как справедливо отмечает бывший министр 
экономики РФ А.А. Нечаев, инициативное бюдже-
тирование не является панацеей вследствие нали-
чия системной проблемы дотационности боль-
шинства местных бюджетов, решение которой не-
возможно на основе общественной инициативы 
[12]. 

Как отмечает В.В. Левина «механизмы само-
финансирования не должны заменять средства 
местного бюджета», инициативное бюджетирова-
ние должно использоваться лишь на основе ини-
циатив граждан для финансирования проектов 
развития, а не выживания [13]. Другими словами, 
применение инициативного бюджетирования в 
качестве инструмента финансирования расходов, 
обеспечивающих необходимый минимум («бюд-
жет выживания») недопустимо, поскольку это 

свидетельствует о провале государства. 
2. Недостаточный учет социальных интере-

сов. 
Существующие формы инициативного бюд-

жетирования направлены на удовлетворение ин-
тересов различных субъектов. Так, международ-
ные организации получают вознаграждение за 
консультационные услуги. Федеральное прави-
тельство снижает остроту локальных проблем, 
возлагает на граждан добровольную обязанность 
по финансированию общественной инфраструк-
туры, а также извлекает дополнительные доходы. 
Региональные и местные правительства получают 
дополнительные субсидии, а также электораль-
ный эффект. Бизнес-сообщество позволяет полу-
чить дополнительную прибыль за счет наращива-
ния закупок товаров, работ, услуг в контрактной 
системе. Население решает вопросы местного зна-
чения, но за счет не только уплаченных им нало-
гов, но и повышения финансового бремени в виде 
инициативных платежей. 

Таким образом, в процессе инициативного 
бюджетирования интересы граждан, на удовле-
творение которых в первую очередь предназначен 
этот институт, по факту оказываются второсте-
пенными в результате наличия противоречия 
между его общественным характером и частным 
присвоением результатов функционирования. 
При этом цель повышения эффективности управ-
ления муниципальными финансами оказывается 
вытесненной инкрементализмом, заключаю-
щемся в нарастании новых расходов.  

3. Неравномерное распределение финансо-
вых ресурсов. 

Несмотря на то, что рост стоимости проектов 
инициативного бюджетирования в 2016 году по 
сравнению с 2015 годом составил 284,5%, ее доля 
по отношению к расходам местных бюджетов 
остается незначительной. Так, эта доля в 2015 
году составила менее 0,07%, а в 2016 году – менее 
0,2%. 

Проекты инициативного бюджетирования 
финансируются из различных источников (табл. 
1). 

Представленные данные свидетельствуют о 
значительном росте доли субсидий субъектов РФ 
в финансировании проектов инициативного бюд-
жетирования при одновременном сокращении 
средств местных бюджетов, населения и бизнеса. 

По замечанию А.С. Калгина, «если ресурсы 
распределены относительно равномерно, созда-
ются условия для горизонтального взаимодей-
ствия, если же они сконцентрированы в одной ор-
ганизации, ее переговорная сила значительно 
выше, и это затрудняет взаимовыгодную коопера-
цию» [15]. Вследствие этого отсутствуют финансо-
вые условия равенства всех заинтересованных 
сторон в процессе инициативного 
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бюджетирования, в которых фактически от регио-
нальных властей зависит реализация того или 

иного проекта. 

Таблица 1  
Структура источников финансирования проектов инициативного бюджетирования в 

2015–2016 гг., % 

Параметры финансирования 2015 2016 изменение 
общая стоимость проектов, в т.ч.:  100 100  
объем средств из бюджетов субъектов РФ  57,4 73,4 +27,7 
объем софинансирования из других источников, в т.ч. средств: 42,5 26,6 -37,4 
- федерального бюджета - 0,3 - 
- местных бюджетов 25,7 16,2 -36,7 
- населения 8,6 6,8 -20,3 
- бизнеса 7,6 3,1 -58,8 
- иных  0,7 0,1 -86,3 

Источник: рассчитано автором на основе литературы [14]. 
 

4. Недостаточная степень прозрачности. 
Невысокая открытость проявляется в акцен-

тировании на информации об источниках финан-
сирования инициативного бюджетирования, в то 
время как вопросы о неявных направлениях рас-
пределения средств остаются без достаточного 
внимания.  

Так, федеральное правительство получает 
НДС в размере 18 % от стоимости проектов иници-
ативного бюджетирования, тем самым оно стано-
вится инструментом фискальной централизации 
путем изъятия средств из региональных и мест-
ных бюджетов, а также средством дополнитель-
ного налогообложения граждан и бизнеса. 

Международные и другие организации полу-
чают средства на оплату работ по проведению экс-
пертиз и привлеченных специалистов (консульта-
ционные услуги). Так, по словам представителя 
Всемирного банка И.Е. Шульги, международная 
организация получает 7% от субсидий на проекты 
инициативного бюджетирования на сопровожде-
ние программы его развития [16]. При этом в соот-
ветствии с действующим законодательством на 
деятельность Всемирного банка как международ-
ной организации «не распространяются положе-
ния федерального закона о закупках при размеще-
нии заказа на оказание услуг для государственных 
или муниципальных нужд» [17]. Однако информа-
ция о стоимости подписанного в 2016 году Согла-
шения между Всемирным банком и Министер-
ством финансов РФ не является общедоступной. 

В соответствии с ч. 2 ст. 9 Закона Пермского 
края от 2 июня 2016 г. № 654-ПК «О реализации 
проектов инициативного бюджетирования в 
Пермском крае» расходы на привлечение экспер-
тов и консультантов могут составлять не более 6% 
от общего объема средств на реализацию инициа-
тивного бюджетирования в Пермском крае». 

Кроме того, упускаются из виду издержки, 
связанные с контрактной системой. Так, резуль-
таты исследований показывают, что 

трансакционные издержки в контрактных отно-
шениях в 2014 году составили около 152 млрд. руб, 
или 1,15 % от ВВП РФ [18]. В то время как средние 
издержки закупок на сумму свыше 500 тыс. руб. со-
ставляют 1,1 % от их общей стоимости [19]. 

Приблизительный подсчет по данным на 
2016 год показывает, что непосредственно на реа-
лизацию проектов инициативного бюджетирова-
ния направляется 76,6% от общей стоимости про-
ектов инициативного бюджетирования (по факту 
возможно еще меньше). 

5. Наличие финансовой иллюзии. 
Инициативное бюджетирование содержит 

финансовые иллюзии, образуемые вследствие 
наличия определенных источников государствен-
ных доходов, не наблюдаемых или не полностью 
контролируемых гражданами и распределяемых 
посредством межбюджетных трансфертов, как 
следствие, неосознанностью общественностью тя-
гот изъятия добровольных взносов, повышения 
налогов или отказом от их снижения, за счет кото-
рых было осуществлено увеличение расходования 
средств, поступивших из этих источников [20]. 
Тем самым граждане оказываются неосведомлен-
ными о несении ими основного бремени издержек 
инициативного бюджетирования. 

6. Низкое влияние общественности на за-
купки в условиях коррупционной уязвимости кон-
трактной системы. 

Проекты инициативного бюджетирования 
реализуются через систему закупок товаров, работ 
и услуг, в которой широко распространена корруп-
ция. 

Кроме того, для отечественной контрактной 
системы характерны имитация конкуренции и 
профессионализации, наличие региональных раз-
личий цен, многочисленные нарушения законода-
тельства, значительные бюджетные расходы на ее 
содержание, практика отмены закупок и т.д. [21]. 

Практика обязательного общественного об-
суждения закупок в 2016 году свидетельствует о 
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редких случаях внесения замечаний и предложе-
ний участниками обсуждения, смещении публич-
ных слушаний на ранний этап планирования заку-
пок, недостаточном учете замечаний и предложе-
ний, что нечасто приводит к отменам закупок по 
результатам обсуждения [22].  

На основании проведенного выше анализа 
можно сделать вывод о том, что включение иници-
ативного бюджетирования в контрактную си-
стему приводит к привнесению в него коррупци-
онного элемента, а общественность не имеет до-
статочных возможностей по его устранению. 

Таким образом, представленные проблемы в 
сфере инициативного бюджетирования носят об-
щую природу, характеризующуюся неравномер-
ным распределением власти. Повышение эффек-
тивности инициативного бюджетирования тре-
бует реализации мер, если не по преодолению, то 
по смягчению асимметрии власти. 

 
Учет фактора распределения власти  

в федеральных документах о развитии  
общественных финансов 

Проведем исследование федеральных доку-
ментов по развитию общественных финансов на 
предмет наличия вопросов распределения власти 
в рамках инициативного бюджетирования. 

В Основных направлениях бюджетной, нало-
говой и таможенно-тарифной политики на 2018 
год и на плановый период 2019 и 2020 годов отме-
чается о широкой общественной поддержке как 
принципе бюджетного реформирования, обеспе-
чивающим установление баланса между сокраще-
нием расходов и интересами различных социаль-
ных групп и о вовлечении общественности в про-
цессы обсуждения, принятия, контроля решений в 
качестве условия эффективной реализации бюд-
жетной политики. 

Программа повышения эффективности 
управления общественными (государственными 
и муниципальными) финансами на период до 2018 
года касается проблем независимой оценки с при-
влечением экспертных, научных негосударствен-
ных организаций в целях объективного анализа 
эффективности бюджетных расходов; участия 
граждан в процессах обсуждения проектов норма-
тивных правовых актов, разрабатываемых на ре-
гиональном уровне и принятия решений о распре-
делении бюджетных средств для обеспечения от-
крытости и прозрачности общественных финан-
сов. 

Государственной программа РФ «Управление 
государственными финансами и регулирование 
финансовых рынков» включает подпрограмму 3 

 
1 Реализация Стратегии национальной безопасности РФ 2015 г. 
осуществляется посредством консолидации усилий и ресурсов 
институтов гражданского общества, органов государственной 
власти и местного самоуправления для обеспечения долго-
срочных национальных интересов укрепления национального 

«Обеспечение открытости и прозрачности управ-
ления общественными финансами», в качестве за-
дач которой обозначены «расширение возможно-
стей непосредственного участия гражданского об-
щества в процессах разработки и экспертизы ре-
шений по вопросам управления государствен-
ными финансами, развитие механизма обществен-
ного контроля; развитие практик инициативного 
бюджетирования в Российской Федерации.  

В Концепции развития и регулирования ини-
циативного бюджетирования в РФ выделены ад-
министративно-политические факторы, влияю-
щие на развития инициативного бюджетирова-
ния, которые включают централизацию принятия 
решений о реализации различных долгосрочных 
проектов [23]. При этом акцентируется внимание 
на значении высшего должностного лица субъ-
екта РФ, руководителя финансового органа субъ-
екта РФ и отраслевых органов исполнительной 
власти в процессе развития инициативного бюд-
жетирования. 

В Программе развития инициативного бюд-
жетирования в Российской Федерации отмеча-
ется, что в основе инициативного бюджетирова-
ния находится партисипаторный механизм, кото-
рый базируется на процедуре общественного уча-
стия [24]. Между тем указано, что «возможность 
влиять на процесс распределения бюджетных 
средств для решения наиболее острых проблем, 
волнующих граждан, непосредственное участие в 
процессах обсуждения и реализации проектов – 
ключевые мотивы, обеспечивающие вовлечен-
ность граждан в практики инициативного бюдже-
тирования. Успешность реализации проектов ини-
циативного бюджетирования зависит от того, был 
ли учтен данный мотивационный комплекс. В слу-
чае, если граждане не почувствовали вовлечен-
ность в процесс принятия решения, его эффектив-
ность стремительно уменьшается». Между тем 
возможность влияния на процесс распределения 
финансовых ресурсов в рамках инициативного 
бюджетирования базируется на расстановке поли-
тических сил между его участниками. В то же 
время процесс общественного участия вторичен 
по отношению к распределению власти, по-
скольку граждане могут потерять интерес к ини-
циативному бюджетированию в случае невозмож-
ности влиять на распределение финансовых ре-
сурсов.  

Таким образом, анализ федеральных доку-
ментов свидетельствует о недостаточном внима-
нии к вопросам распределения власти в процессе 
инициативного бюджетирования, что противоре-
чит требованиям национальной безопасности1. А 

согласия, политической и социальной стабильности, развития 
демократических институтов, совершенствования механизмов 
взаимодействия государства и гражданского общества. 
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между тем распределение власти служит в настоя-
щее время основным фактором повышения эф-
фективности государственного управления [25]. 

 
Заключение 

По итогам проведенного исследования отме-
тим следующие результаты: 

1) Уязвимость системы инициативного бюд-
жетирования обусловлена провалами рынка, пра-
вительства, гражданского общества и междуна-
родных организаций, являющимися следствием 
асимметрии власти. 

2) Анализ практики инициативного бюдже-
тирования в России выявил ряд проблем, обуслов-
ленных неравномерным распределением власти. 
Игнорирование вопросов ее асимметрии привело 
к централизованному выбору приоритетного век-
тора развития инициативного бюджетирования в 
форме Программы поддержки местных инициа-
тив. 

3) Исследование федеральных документов о 
развитии общественных финансов показало недо-
статочное внимание со стороны правительства во-
просам распределения власти в процессе развития 
инициативного бюджетирования, что порождает 
проблемы в его функционировании. 

 

Результаты работы являются обоснованием 
необходимости трансформации инициативного бюд-
жетирования с учетом распределения власти на ос-
нове принципов, общих ценностей, методов, спроса на 
реформы, учитывать российский контекст и барьеры 
реформирования, а также включать соответствую-
щие мероприятия. Для осуществления такой транс-
формации необходима разработка соответствующей 
политэкономической модели. Равномерное распреде-
ление власти между участниками является ключевой 
задачей системы инициативного бюджетирования, 
ее решение позволит избежать снижения доверия к 
инициативному бюджетированию со стороны граж-
дан и неэффективного расходования финансовых ре-
сурсов. До тех пор, пока не будут реализованы меро-
приятия по преодолению асимметрии власти, иници-
ативное бюджетирование не сможет стать эффектив-
ным инструментом решения вопросов местного зна-
чения. 
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