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ИНИЦИАТИВНОЕ БЮДЖЕТИРОВАНИЕ

Финансовый механизм 
инициативного бюджетирования  
в Российской Федерации

Аннотация
Инициативное (партисипаторное) бюджетирование является одной из наиболее активно развива-
ющихся форм общественного участия в бюджетном процессе. Реализуемые на территории Рос-
сийской Федерации практики инициативного бюджетирования существенно различаются между 
собой, что позволяет говорить о необходимости дополнительного изучения их финансового ме-
ханизма. Авторами обобщены особенности финансового механизма при реализации различных 
практик инициативного бюджетирования, выделены и охарактеризованы элементы, связанные  
с реализацией проектов инициативного бюджетирования, сопровождением практик инициативного 
бюджетирования, обслуживанием (содержанием) объектов, созданных в результате реализации 
таких практик.
Также в статье систематизированы проблемы, возникающие в процессе финансирования различ-
ных практик инициативного бюджетирования, и предложены направления их решения.
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ВВЕДЕНИЕ

Уходящее десятилетие ознаменовано различными мировыми трендами в финансовых от-
ношениях, одним из которых выступает существенный рост общественного участия в раз-
личных сферах деятельности публичных органов власти. Инициативное (партисипаторное) 
бюджетирование (далее — ИБ) — одна из наиболее успешных форм общественного уча-
стия в бюджетном процессе, посредством которого происходит тесное взаимодействие 
органов власти и граждан в тех вопросах, которые традиционно считались полномочиями 
первых. Эффективность данных практик привела к их широкому распространению в раз-
личных государствах. Активный, а иногда и хаотичный рост практик инициативного бюд-
жетирования, а также их разнообразие делает затруднительным подсчет их количества  
в мире. Тем не менее проведенные исследования показали, что если в 2010 г. количество  
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практик ИБ насчитывало от 795 до 1470 в мире [Sintomer Y. et al., 2012], то в 2018 г. —  
от 7059 до 7671, из них в Европе — 3452, в Латинской Америке и на Карибах — от 2438 
до 2700, в Азии — от 734 до 875, в Африке — от 350 до 400, в Северной Америке — от 75 
до 80 [Dias N., Júlio S., 2018].

Бурное развитие инициативного бюджетирования в мире привело к всестороннему 
изучению этого феномена. Оно настолько многогранно, что вызывает интерес у социоло-
гов, политологов, психологов, юристов, урбанистов, экономистов и представителей других  
научных направлений. Теоретические и практические модели общественного участия  
в бюджетном процессе очень разнообразны [Федосов В. А., 2017]. ИБ можно рассматри-
вать как способ оптимизации общественных благ и общественных затрат [Морунова Г. В.,  
2016]. С нашей точки зрения, важным аспектом, который может повлиять на перспективы 
развития ИБ как положительно, так и отрицательно, является его финансовый механизм. 
Если он не будет прозрачным и понятным для участников бюджетного процесса, граждан 
и организаций, то это может привести, с одной стороны, к противодействию органов вла-
сти, а с другой стороны, к утрате самого важного элемента такого рода практик — доверия 
граждан.

С организационной точки зрения значимым фактором успеха практики инициативного 
бюджетирования является участие руководителя финансового органа соответствующего 
публично-правового образования в ее запуске и реализации [Вагин В.  В. и др., 2017,  
с. 107].

Инициативное бюджетирование в мире ассоциируется в основном с осуществлени-
ем полномочий органов местного самоуправления. В Российской Федерации аналогич-
ная ситуация, но фактически финансирование проектов ИБ из местных бюджетов не так  
значительно, и за период 2015–2017 гг. его удельный вес уменьшился (рис. 1).

Рисунок 1
Финансирование проектов инициативного бюджетирования  

в Российской Федерации за 2015–2017 гг., млн руб. /  
Participatory budgeting projects financing  

in the Russian Federation in 2015–2017, million RUB
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Источники: составлено авторами на основе данных: Лавров А. М. Основные итоги и направления развития 
инициативного бюджетирования в России. Московский финансовый форум, 2018 (http://www.nifi.ru/images/
FILES/NEWS/2018/MFF2018/IB_070918/RUS/1/7.-Lavrov.pdf); Доклад о лучшей практике развития инициа-
тивного бюджетирования в субъектах Российской Федерации и муниципальных образованиях / Министер-
ство финансов Российской Федерации, 2018 (https://www.minfin.ru/common/upload/library/2018/08/main/
IB_2018.pdf).
Sources: compiled by authors based on data: http://www.nifi.ru/images/FILES/NEWS/2018/MFF2018/IB_070918/ 
RUS/1/7.-Lavrov.pdf; https://www.minfin.ru/common/upload/library/2018/08/main/IB_2018.pdf.
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В 2017 г. доля финансирования проектов ИБ из местных бюджетов составила 13,3  %  
и сократилась по сравнению с 2015 г. практически в два раза, а доля внебюджетного  
финансирования (население, юридические лица и иные формы) сократилась до 7,8 %, 
или более чем в два раза. Это происходило на фоне общего роста финансирования проек-
тов ИБ, особенно за счет средств федерального и региональных бюджетов, доля которых  
в 2017 г. достигла около 79 %. Стоимость одного проекта колебалась за рассматривае-
мый период и в 2017 г. составила 910 тыс. руб.

Основой любой практики ИБ является партисипаторный механизм — комплекс  
действий, выстроенных на основании последовательных процедур непосредственного 
участия граждан и предпринимательского сообщества в развитии общественной инфра-
структуры1.

АНАЛИЗ ЭЛЕМЕНТОВ  
ФИНАНСОВОГО МЕХАНИЗМА ИБ

В статье проанализирован финансовый механизм инициативного бюджетирования, вклю-
чающий в себя в том числе следующие элементы:

1)	 реализация проектов ИБ;
2)	 сопровождение практик ИБ;
3)	 обслуживание (содержание) объектов, созданных в результате реализации прак-

тик ИБ.
Рассмотрим более подробно каждый из этих элементов расходов.

Реализация проектов ИБ

Финансовый механизм реализации проектов зависит от множества факторов, важней-
шими из которых являются следующие:

—	 уровень бюджетной системы, из которого финансируется практика инициативного 
бюджетирования;

—	 наличие софинансирования проектов со стороны других бюджетов бюджетной  
системы, граждан и организаций.

Уровень бюджетной системы
В Российской Федерации практически все практики инициативного бюджетирования, 

за исключением «Твоего бюджета» в Санкт-Петербурге, реализуются на местном уровне. 
Но как мы уже видели на рис. 1, основная часть денежных средств поступает из феде-
рального и региональных бюджетов, что позволяет сделать вывод об инициаторе данных 
практик и его роли в принятии решений.

Тем не менее в Российской Федерации существуют практики, когда финансирова-
ние осуществляется только из одного бюджета — местного или регионального, например  
в Сосновом Бору Ленинградской области (рис. 2) и в Санкт-Петербурге (рис. 3).

В Санкт-Петербурге финансирование практики «Твой бюджет» осуществляется из реги-
онального бюджета. Но часть инициатив граждан связана с полномочиями муниципаль-
ных образований. В том случае если муниципалитеты готовы брать на себя реализацию 
инициатив, из бюджета Санкт-Петербурга может быть предоставлена субсидия в местный 
бюджет на выполнение соответствующего проекта. Кроме того, в отдельные проекты 
вкладывали денежные средства организации.

1	 Круглый стол на тему «Инициативное бюджетирование как механизм поддержки местных инициатив  
и участия населения в решении вопросов местного значения» / Государственная дума Федерального собра-
ния Российской Федерации.  URL: http://www.komitet4.km.duma.gov.ru/upload/site28/8._REKOMENDACII_ 
KRUGLOGO_STOLA_proekt.docx.
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Рисунок 2
Финансовый механизм практики «Я планирую бюджет»  

в Сосновом Бору Ленинградской области /  
Financial mechanism of the practice “I plan the budget”  

in Sosnovy Bor of the Leningrad Region

Местный бюджет

ПРОЕКТЫ

Источник: составлено авторами / Sources: compiled by authors.
Рисунок 3

Финансовый механизм практики «Твой бюджет» в Санкт-Петербурге /  
Financial mechanism of the practice “Your budget” in St. Petersburg

Местный бюджет

Юр. лица (индивидуальные предприниматели)

Субсидия

ПРОЕКТЫ

Бюджет субъекта РФ

Источник: составлено авторами / Sources: compiled by authors.

Например, в 2016 г. победила инициатива по организации пункта обогрева для бездо-
мных в холодное время года. При ее реализации размер бюджетных ассигнований со-
ставил 1830 тыс. руб., также поступили денежные средства от благотворительного фонда 
в размере 418 тыс. руб. и коммерческой организации в размере 150 тыс. руб.

Наличие софинансирования
Значительная часть практик инициативного бюджетирования в Российской Федерации 

реализуется с применением софинансирования из следующих источников:
—	 другие бюджеты бюджетной системы;
—	 граждане;
—	 юридические лица и индивидуальные предприниматели.
Софинансирование проектов инициативного бюджетирования в Российской Федера-

ции развито в большей степени, чем за рубежом [Cabannes Y., 2018, с. 16]. Наиболее  
типичным примером софинансирования является Программа поддержки местных иници-
атив (далее — ППМИ), которая инициируются субъектами Российской Федерации. Субси-
дии из бюджетов субъектов РФ передаются в муниципальные бюджеты, которые участвуют  
в софинансировании проектов на основании соглашений, заключаемых между регио-
нальным органом исполнительной власти и муниципальными образованиями в соответ-
ствии с порядком, установленным нормативно-правовым актом субъекта Российской 
Федерации. В редких случаях получателями бюджетных ассигнований становятся неком-
мерческие организации, например, в Воронежской области это ассоциация «Совет муни-
ципальных образований Воронежской области», которая обеспечивает конкурсные про-
цедуры. Софинансирование из других источников также поступает в местные бюджеты 
[Шульга И., Сухова А., 2016, с. 11; Вагин В. В., Шаповалова Н. А., 2018, с. 115].
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Таким образом, финансирование проектов осуществляется в основном за счет средств 
бюджетов субъектов Российской Федерации, но их софинансируют местные бюджеты, 
граждане и организации. Кроме того, граждане и организации имеют право осуществлять 
вклады в неденежной форме (рис. 4).

Рисунок 4
Финансовый механизм ППМИ / Financial mechanism of LISP
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Источник: составлено авторами / Sources: compiled by authors.

Финансирование проектов инициативного бюджетирования осуществляется и из феде-
рального бюджета. Финансовый механизм приоритетного проекта «Формирование ком-
фортной городской среды» представлен на рис. 5.

Рисунок 5
Финансовый механизм приоритетного проекта  

«Формирование комфортной городской среды» /  
Financial mechanism of the priority project  

“Formation of comfortable urban environment”
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Бюджет субъекта РФ

Источник: составлено авторами / Sources: compiled by authors.

Денежные средства выделяются из федерального бюджета регионам в форме субсидий  
в соответствии с условиями проекта, которые включают необходимость принятия субъек-
тами Российской Федерации (муниципальными образованиями) программ формирова-
ния современной городской среды. Также в данной практике могут участвовать граждане 
и организации посредством денежного и (или) трудового участия.

По данной практике за период 2017–2020 гг. должно быть выделено 124 110 млрд 
руб., в том числе из федерального бюджета — 85 101 млрд руб., из консолидированных 
бюджетов субъектов Российской Федерации — 39 009 млрд руб.
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Похожий механизм софинансирования предусмотрен по грантовой поддержке местных 
инициатив граждан в сельских поселениях2. Инициатором выступает Минсельхоз России, 
субсидии выделяются из федерального бюджета, также предусматривается софинансиро-
вание со стороны местных бюджетов, граждан и организаций (рис. 6).

Рисунок 6
Финансовый механизм грантовой поддержки  

местных инициатив граждан в сельских поселениях /  
Financial mechanism of grant support of citizens local initiatives in rural settlements
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ПРОЕКТЫ

Бюджет субъекта РФ

Источник: составлено авторами / Sources: compiled by authors.

Софинансирование практик инициативного бюджетирования ставит перед органами 
власти ряд задач, важнейшей из которых является привлечение внебюджетных средств, 
но эта задача не единственная. По мнению экспертов [Шульга И. Е. и др., 2017, с. 46],  
есть даже более важная задача — настройка оптимальной мотивации участников  
программы, заключающаяся в следующем:

—	 решение наиболее острых проблем — софинансирование со стороны граждан воз-
можно в том случае, если проблема требует безотлагательного решения;

—	 осознание причастности к деятельности по развитию территории;
—	 возникающее у граждан чувство «совладельцев» позволяет обеспечить лучшую  

сохранность создаваемого или восстанавливаемого объекта инфраструктуры после  
завершения работ и его более эффективную эксплуатацию.

Сопровождение практик ИБ

В целом все расходы на сопровождение практик инициативного бюджетирования рассчитать 
достаточно проблематично. Часть из них просчитывается точно (назовем их прямыми затра-
тами), другие можно определить только приблизительно (назовем их косвенными затратами).

К прямым затратам можно отнести:
—	 расходы по контракту с консультантами на сопровождение практики инициативного  

бюджетирования (как правило, консультанты привлекаются через государственные  
(муниципальные) закупки);

—	 заработную плату и начисления на выплаты по оплате труда специально нанятого 
персонала органов власти, который занимается этой сферой деятельности;

2	 Постановление Правительства РФ от 14.07.2012 № 717 «О Государственной программе развития сельского 
хозяйства и регулирования рынков сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия».
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—	 материальные расходы, которые можно однозначно отнести к организации прак-
тики (материально-техническое обеспечение текущей деятельности).

К косвенным затратам можно отнести:
—	 заработную плату уже работающих сотрудников, на которых помимо их основной 

работы возложены обязанности сопровождать практику инициативного бюджетирования;
—	 материальные расходы, которые нельзя однозначно отнести к организации практики 

инициативного бюджетирования, т. к. они пересекаются с другими направлениями деятель-
ности органов власти (материально-техническое обеспечение текущей деятельности).

Внедрение практики инициативного бюджетирования предваряют длительные сове-
щания органов власти по обсуждению организации данного процесса, дизайна практики, 
финансирования и других важных вопросов. А далее необходимо постоянное ее сопрово-
ждение в процессе реализации. Все эти расходы также относятся к косвенным.

Публично-правовые образования используют два основных варианта кадровой орга-
низации практики инициативного бюджетирования:

—	 посредством своих сотрудников (уже работающих или специально нанятых);
—	 привлечение консультантов.
И та и другая схемы имеют свои положительные стороны и недостатки, если их рассма-

тривать с точки зрения органов власти (табл. 1).
Таблица 1

Положительные эффекты вариантов кадровой организации  
практики инициативного бюджетирования /  

Positive effects of personnel organization options of participatory budgeting practice

Показатель Консультанты Сотрудники публично-правового образования
Положительные 
эффекты

—	 знают методику внедрения и 
реализации практики ИБ
—	 обладают опытом реализации 
практик ИБ, знают возможные 
«подводные камни»
—	 умеют общаться с гражданами 
на одном с ними языке

—	 знают специфику работы органов власти
—	 знают порядок межведомственного взаимодействия
—	 знают порядок согласования инициатив
—	 расходы на заработную плату сотрудников ниже, чем 
расходы на консультантов
—	 не требуется разрабатывать алгоритм 
финансирования их деятельности

Источник: составлено авторами / Sources: compiled by authors.

В 2016 г. сопровождение практик инициативного бюджетирования было обеспечено  
в 17 субъектах Российской Федерации — всего 165 консультантов и специалистов регио-
нальных органов исполнительной власти участвовали в этой работе [Вагин В. В., Шапова-
лова Н. А., 2018, с. 117]. Часть публично-правовых образований применяет смешанный 
вариант кадровой организации. Например, на первоначальном этапе запуска практики 
ИБ приглашают консультантов, а далее реализуют ее своими силами. С учетом того, что 
почти все методики практик инициативного бюджетирования находятся в общем доступе, 
некоторые публично-правовые образования предварительно дорабатывают их под свой 
формат и запускают практику ИБ без привлечения консультантов.

Обслуживание (содержание) объектов, созданных в результате реализации практик ИБ

Если проект инициативного бюджетирования предполагает инвестиции в форме капиталь-
ных вложений в объекты государственной (муниципальной) собственности, то в последу-
ющем их содержание дополнительным бременем ложится на соответствующие органы 
власти. Эти расходы, как правило, не учитываются в проектах инициативного бюджетиро-
вания и увеличивают последующую нагрузку на бюджеты.

Данный вид расходов практически по всем проектам можно рассчитать достаточно 
точно. Другой вопрос, что органы власти не ведут по ним отдельную статистику.
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Проблемы финансирования практик ИБ

Существующее разнообразие практик инициативного бюджетирования в Российской  
Федерации порождает такое же большое количество проблем при их финансировании, 
которые можно систематизировать следующим образом.

1	  Финансирование практики инициативного бюджетирования из бюджетов выше-
стоящих уровней бюджетной системы.

Несмотря на то что в большинстве практик ИБ проекты связаны с полномочиями му-
ниципальных образований и реализуются на местном уровне, основная часть денежных 
средств выделяется из федерального и региональных бюджетов. Возможно, такой подход 
оправдан в текущее время с целью стимулирования развития инициативного бюджетиро-
вания на местном уровне, но он имеет ряд рисков. Несмотря на наличие программных 
документов, никто не может гарантировать, что через какой-либо период времени феде-
ральные и (или) региональные органы власти не прекратят или не уменьшат финансиро-
вание данных практик, а органы местного самоуправления смогут реализовать их или 
подобные им уже за счет собственных финансовых ресурсов. Кроме того, понимание, 
что органы государственной власти могут выделять денежные средства на выполнение 
полномочий муниципалитетов, ведет к развитию иждивенческих настроений у органов 
местного самоуправления.

2.	 Сбор денег публично-правовым образованием при софинансировании.
Например, при реализации практик, основанных на методическом подходе, применя-

емом в Программе поддержки местных инициатив, наиболее распространенным вариан-
том является ситуация, когда для получения денежных средств из регионального бюджета 
муниципальное образование берет на себя обязательства софинансирования проекта,  
а также пытается привлечь денежные средства от граждан и организаций в соответству-
ющих долях.

Вопрос софинансирования со стороны муниципального образования не является 
сложным, если:

—	 отбор проектов (а соответственно, и муниципальных образований, которые будут их 
реализовывать) осуществляется в одном финансовом году, а реализация — в следующем. 
В таком случае бюджетные ассигнования включаются в бюджет на соответствующий  
финансовый год;

—	 отбор проектов и их реализация осуществляется в одном финансовом году, и муни-
ципальное образование уже заложило денежные средства на их реализацию в бюджет, 
т. к. субъект Российской Федерации гарантирует каждому муниципальному образованию 
получение субсидии при выполнении требуемых конкурсом условий. То есть фактически 
идет конкурс между проектами не в рамках региона, а в рамках муниципального образо-
вания. Если в муниципальном образовании ни один проект не признан победителем, то 
запланированные бюджетные ассигнования можно перераспределить на другие статьи  
в течение финансового года.

Если же отбор проектов и их реализация осуществляются в одном финансовом году,  
а муниципальное образование не заложило на эти цели денежные средства в бюджет, то 
в случае признания победителем какого-либо проекта в текущем финансовом году можно  
денежные средства на его реализацию запланировать через поправку в бюджет.

Софинансирование со стороны граждан и организаций — гораздо более проблемный 
вопрос. При участии в конкурсе проектов данные субъекты, как правило, обещают про-
финансировать их в определенном объеме в случае победы. Однако это не является га-
рантией реального перечисления денежных средств в местный бюджет. Поэтому, если 
тот или иной проект выигрывает конкурс, муниципальное образование сталкивается  
с необходимостью в короткие сроки обеспечить поступление денежных средств в бюджет 
в соответствующем объеме. Иногда это сложно сделать, учитывая временной лаг между  
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объявлением конкурса и его завершением, возможные финансовые трудности как у граж-
дан, так и у организаций или возникшее у них нежелание участвовать в финансировании 
проекта по тем или иным причинам (например, в связи с изменением сути проекта).

Другой вариант — это сбор денежных средств до начала конкурсного отбора. В этом 
случае муниципальное образование может гарантировать наличие денежных средств от 
граждан и организаций еще до признания проекта победителем, но данный подход имеет 
очень существенный негативный эффект. В том случае, если проект не выигрывает, не-
обходимо будет вернуть деньги, а сделать это еще сложнее, чем собрать их, в особенности 
в ситуации с гражданами.

Поэтому перед муниципалитетами стоит дилемма, которая не имеет однозначно удач-
ного решения, — участвовать в конкурсе, привлекая деньги у граждан и организаций  
без гарантии их поступления в полном объеме, или привлекать деньги заранее, учитывая, 
что в случае проигрыша их придется перечислять обратно.

Еще более сложной представляется оценка неденежных вкладов — каких-либо матери-
альных объектов или трудового участия. Оценка неденежных вкладов требует разработки 
соответствующей методики, которая должна учесть все возможные варианты, что пред-
ставляется достаточно проблематичным.

3.	 Расходы на поддержание созданных объектов.
Мы уже рассматривали данный вид расходов. Несмотря на то что просчитать их можно 

достаточно точно, органы государственной власти после реализации проектов инициатив-
ного бюджетирования не ведут учет этих расходов.

Нельзя рассматривать данные расходы как однозначно отрицательный эффект, так как 
ряд объектов создается не полностью за счет денежных средств самого публично-пра-
вового образования. Он функционирует, влияя на уровень удовлетворенности граждан  
решением вопросов местного значения. Но при реализации практик инициативного бюд-
жетирования нужно учитывать данные расходы, если стоит задача комплексной оценки 
всех эффектов.

4.	 Существенная доля расходов на сопровождение практик инициативного бюджети-
рования по отношению к общему объему финансирования.

Данная проблема особенно остро проявляется на начальных этапах развития инициа-
тивного бюджетирования в публично-правовом образовании. Решение — развитие прак-
тики и ее масштабирование. Тогда удельный вес расходов на сопровождение практики 
ИБ в общем объеме расходов на нее будет снижаться.

5.	 Возможное понижение оценки результатов деятельности муниципальных образо-
ваний, получающих субсидии из вышестоящих бюджетов, в ходе мониторинга качества 
управления муниципальными финансами. Как правило, методики оценки включают по-
казатель, связанный с получением трансфертов из вышестоящих бюджетов. Если муни-
ципальные образования получают субсидии на финансирование проектов инициативного 
бюджетирования, то их общая оценка ухудшается.

В таком случае желательно внести изменения в методику оценки качества управле-
ния муниципальными финансами, которые не приводили бы к снижению показателей  
муниципальных образований.

ВЫВОДЫ И ПРЕДЛОЖЕНИЯ

Инициативное бюджетирование развивается в Российской Федерации быстрыми темпа-
ми. Имеющиеся проблемы финансирования практик ИБ требуют решения, но не являют-
ся непреодолимыми. С нашей точки зрения, на данном этапе уместно финансирование 
проектов инициативного бюджетирования из бюджетов вышестоящего уровня, но в по-
следующем муниципальные образования должны переходить к финансированию про-
ектов из своего бюджета. Это упростит финансовый механизм ИБ и снизит зависимость  
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реализации проектов вследствие изменений политической ситуации в регионах и на  
федеральном уровне. В этом случае с учетом расходов на сопровождение практик ини-
циативного бюджетирования и расходов на обслуживание (содержание) созданных объ-
ектов, а также с использованием механизма софинансирования финансовый механизм 
на местном уровне будет выглядеть следующим образом (рис. 7).

Рисунок 7

Финансовый механизм инициативного бюджетирования на местном уровне / 
Financial mechanism of the participatory budgeting at the local level

Местный бюджет ОрганизацииГраждане

Вклад в неденежной форме Вклад в неденежной формеПРОЕКТЫ

Сопровождение практики Обслуживание (содержание)
созданных объектов

Источник: составлено авторами / Sources: compiled by authors.

Также важный аспект — условие предоставления денежных средств на реализацию проектов 
инициативного бюджетирования на конкурсной основе, чтобы участники данного процесса, 
генерирующие идеи, находились в конкурентной среде и были мотивированы продвигать  
и развивать свой проект, осуществлять его сопровождение после реализации.

Развитие инициативного бюджетирования имеет большие перспективы в Российской 
Федерации. Настройка финансового механизма практик ИБ, более полное понимание его 
сущности и возможных вариантов совершенствования будет способствовать повышению 
эффективности данных отношений.
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