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Технологии вовлечения граждан в бюджетный процесс на муниципальном уровне 
на примере проектов партиципаторного бюджетирования 

в российских муниципалитетах 
 
Проект партиципаторного бюджетирования реализуется Европейским университетом в 
Санкт-Петербурге при поддержке Комитета гражданских инициатив с 2013 года. В на-
стоящий момент программы ПБ идут в 9 городах и городских поселениях в трех регионах 
России: Ленинградской, Вологодской и Кировской областях. 
 
Суть проекта – социальный эксперимент, который подразумевает распределение части 
бюджетных средств муниципального образования при помощи комиссии, состоящей из 
горожан и представителей администрации. Члены комиссии набираются жребием из чис-
ла горожан, которые выражают желание участвовать в проекте. Партиципаторное бюдже-
тирование (далее – ПБ) позволяет улучшить и оптимизировать механизм принятия адми-
нистративных решений, поскольку обеспечивает прямую связь горожан и администрации. 
Процедура ПБ обеспечивает большую открытость идущей в администрации работы. Не 
только члены бюджетной комиссии, но и прочие горожане получают возможность узнать, 
как и почему принимаются те или иные решения. ПБ дает возможность не только жителям 
города стать более квалифицированными участниками городского планирования, но и ад-
министрации получить доступ к мнениям и соображениям горожан. Таким образом, ПБ 
позволяет продвинуться в решении проблемы открытости, гражданского участия и ин-
формированности горожан. 
 
В частности, процесс ПБ включает в себя следующие составляющие: 
 

1. Обсуждение непосредственно финансовой составляющей – бюджета (в большинст-
ве случаев – его специально определенной части, выносимой на публичное обсуж-
дение);  

2. Участие в муниципальном управлении (в части проектирования и подачи бюджет-
ных заявок);  

3. Определенную процедуру групповой работы горожан (ПБ не может ограничивать-
ся одним собранием, поскольку на нем не могут быть рассмотрены все мнения сто-
рон; кроме того, обсуждение идет параллельно с процессом обучения горожан, ко-
торый позволяет горожанам предлагать и принимать взвешенные инициативы);  

4. Делиберативные процедуры в виде специальных встреч, форумов или обучения 
(для предоставления гражданам информации о принципах расходования бюджет-
ных средств и т.д.);  

5. Необходимое подведение отчетности о расходовании бюджета, выносимого на об-
суждение по модели ПБ. 

 
Таким образом, основными чертами ПБ, которые необходимо соблюдать для успешного 
функционирования программы на протяжении нескольких лет, являются: 
 

1. Регулярность. Ключевая характеристика. Комиссия ПБ должна собираться каж-
дый год, и ротация состава должна быть обязательным требованием. Обоснование 
этого очевидно – каждый горожанин должен иметь возможность заявить о своих 
инициативах и быть избранным в бюджетную комиссию. 

2. Популярность. Необходимо, чтобы проекты расходования средств, выносимые на 
обсуждение комиссии, затрагивали интересы как можно большего числа горожан. 
Очень важным является также и требование доступности заседаний комиссии и их 
информационной открытости. 
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3. Доверие горожан. Необходимо также, чтобы проекты, реализованные комиссией 
на выделенные из бюджета средства, были выполнены в срок и в полном объеме, 
для того, чтобы доверие горожан к программе не было подорвано. Кроме того, не-
обходимо, чтобы не только члены комиссии ПБ, но и все заинтересованные горо-
жане получили доступ к обучающей составляющей ПБ. Это позволит повысить как 
грамотность горожан, так и их гражданскую активность. 

 
Можно разграничить три больших этапа в процессе ПБ: 
 

1. Рекрутинг и медиа: набор участников программы ПБ. Задача администрации – 
привлечение как можно большего количества участников. Для первого года опти-
мальное количество участников оценивается в 100 чел., в дальнейшем количество 
должно увеличиваться пропорционально. В случаях более 500 чел. рекомендуется 
рассмотреть иные способы отбора жителей, нежели жеребьевка.  

2. Отбор участников и заседания бюджетной комиссии. Задача администрации – 
обеспечить условия для выдвижения, обсуждения и выбора инициатив на реализа-
цию в рамках проекта ПБ. Оптимальное количество инициатив не ограничивается 
и зависит от объема распределяемых средств.  

3. Формирование бюджетных заявок. Задача администрации – на материалах инициа-
тив обеспечить формирование бюджетных заявок и их рассмотрение на различных 
уровнях (комиссиях внутри администрации и заседаниях городских советов депу-
татов). Рекомендуется привлечение членов бюджетных комиссий к работе над 
бюджетными заявками, в формате Рабочих групп или индивидуальных консульта-
ций. 

 
Задачи проекта 
 
Задачи проекта ПБ можно суммировать следующим образом: 
 

1. Показать, что применение ПБ в российских условиях возможно, т.е. не противоре-
чит российскому законодательству: Бюджетному кодексу РФ, ФЗ-131 «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», ФЗ-
94 «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг 
для государственных и муниципальных нужд». 

2. Разработать и ввести методику, позволяющую стабильно набирать горожан, же-
лающих участвовать в городской программе ПБ. 

3. Разработать и ввести методику, сопровождающую выдвижение, отбор и принятие 
инициатив горожан, которые впоследствии будут реализованы в рамках бюджетно-
го процесса. 

4. Выстроить работу жителей с администрацией таким образом, чтобы решения при-
нимались максимально эффективно, с минимальными затратами времени. 

5. Таким образом, суть введения ПБ в выбранных городах – отработка комплекса ме-
тодик, позволяющих выполнить эти задачи. Технически эти методики описываются 
задачами, связанными с созданием и функционированием в городах бюджетной 
комиссии. Бюджетная комиссия – временно действующая (в рамках цикла ПБ) ко-
миссия, которая объединяет горожан, отобранных жребием. Члены бюджетной ко-
миссии получают право на выдвижение собственных инициатив по расходованию 
бюджетных средств в рамках проекта. 

 
Таким образом, цели проекта изначально определялись как просветительские: необходимо 
было создать работающую структуру, в рамках которой участники процесса (и горожане, 
и администрация) получали возможность для упорядоченного диалога по насущным го-
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родским вопросам и эта же структура одновременно должна работать на образование обе-
их сторон. Образовательная функция проекта – одна из самых важных, поскольку в про-
цессе его реализации выяснилось, что существует базовый набор знаний о городском 
управлении, который необходимо осветить для горожан-участников в целях их включения 
в бюджетный процесс. Без этого набора знаний обсуждать бюджетные инициативы в 
рамках города становится бессмысленным. 
 
Схема реализации проекта 
 
Порядок реализации проектов ПБ в различных городах схож и в обобщенном виде выгля-
дит таким образом: 

 
В этой схеме представлены основные этапы проекта по двум блокам – административно-
му (то есть, работе бюджетной комиссии и рабочей группы по реализации проекта) и бюд-
жетному (этапы прохождения инициатив горожан по бюджетному процессу). Как видно, 
процесс ПБ никоим образом не меняет бюджетный процесс сам по себе, а встраивается в 
уже существующие процедуры. 
 
В процессе работы над проектом каждой мэрии или городской администрации была пре-
доставлена свобода действий по реализации проекта (хотя в целом вышеприведенная схе-
ма в той или иной мере соблюдалась), однако заседания бюджетной комиссии были орга-
низованы по единой модели, отступления от которой не приветствуются. Это было необ-
ходимо для успешной организации диалога между горожанами и представителями адми-
нистрации. 
 
 
 
 

Административный блок Бюджетный блок 

Медиа-стратегия и набор 
Срок выполнения: март 
Задача: оповещение жителей, популяризация програм-
мы, набор жителей в бюджетную комиссию. 

Мес. 

Фев. 

Март 

Апр. 

Май 

Июнь 

Июль 

Авг. 

Сент. 

Окт. 

Нояб. 

Жеребьевка в комиссию 
Срок выполнения: конец марта – начало апреля 

Заседания комиссии 
Срок выполнения: апрель-май (1-2 раза в неделю) 
Задача: выполнение задач проекта; выработка общего 
решения комиссии по расходованию средств; обучение 
членов комиссии. 

Свободные средства бюджета 
Срок выполнения: февраль (решение принято) 
Задача: предоставить средства бюджета на распределе-
ние бюджетной комиссией 

Бюджеты профильных комитетов 
Срок выполнения: июнь-сентябрь 
Задача: подготовка бюджетной заявки от профильного 
комитета, в которой содержатся выдвинутые инициати-
вы членов бюджетной комиссии 

Заседания Рабочей группы 
Срок выполнения: июнь-октябрь 
Задача: согласование проектов внутри администрации; 
сопровождение и обсуждение деталей проектных смет 
и документации, координация деятельности различных 
отделов и комитетов для включения инициатив в про-
ект бюджета города. 

Проект бюджета города на будущий год 
Срок выполнения: октябрь-ноябрь 

 

Принятие бюджета / Исполнение бюджета 
Срок выполнения: ноябрь-декабрь / следующий год 

 

Принятие бюджетной заявки 
Срок выполнения: октябрь-ноябрь 
Задача: принятие к исполнению в проекте бюджета на 
будущий год. 
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Рекрутинг 
 
Рекрутинг населения в бюджетную комиссию – важная составляющая предварительных 
работ по проекту. От эффективности проведенного рекрутинга зависит представитель-
ность создаваемой бюджетной комиссии, внимание городского сообщества к проекту и 
интерес прессы, обеспечивающий представление всех этапов проекта на местном и регио-
нальном уровне. 
 
Цель рекрутинга – привлечение широких слоев граждан, чтобы создаваемая бюджетная 
комиссия состояла не только из активистов, которые обычно живо реагируют на любые 
общественные инициативы администрации. Таким образом, рекрутинг должен использо-
вать максимально полно такие каналы получения информации, которые охватывают все 
городское население. На пилотном этапе проекта особое внимание уделялось тем жителям 
города, которые вовлечены в какую-либо гражданскую активность, но не являются «акти-
вистами» в общепринятом значении этого слова (для которых эта деятельность является 
профессиональной и которые включенными во взаимодействие с администрацией). Это 
обусловлено двумя особенностями. Первая: традиционно низкий уровень доверия жите-
лей города к власти, вторая – низкий уровень гражданской активности. Поэтому на пилот-
ном этапе, пытаясь вовлечь в проект как можно больше горожан, в первую очередь, сле-
дует опираться на тех, кто, так или иначе, связан с некоторой неформальной гражданской 
активностью. Такой подход на стадии экспериментальной апробации технологии умень-
шает риск того, что участвовать в проекте будут исключительно активисты, Таким обра-
зом, на пилотном этапе проекта, не исключая широкой PR компании, которая направлена 
на все слои городского населения, особое внимание следует уделять тем группам горожан, 
для которых гражданский активизм не стал профессией, но осознается как потребность. 
 
Целевая группа рекрутинга – граждане, изъявившие желание поучаствовать в решении 
городских проблем. Желание участвовать является основным критерием отбора, посколь-
ку жеребьевка и последующее включение в бюджетную комиссию проводится только 
среди тех, кто заявил о своем желании, заполнив заявку. 
 
Рекрутинг включает в себя следующие элементы: 
 

1. Составление медиа-плана распространения информации о проекте, работу с регио-
нальными СМИ – газетами, Интернет-изданиями, радио и телевидением. Необхо-
дима кооперация с пресс-центром администрации для координации работ и наибо-
лее полного распространения информации о проекте в релевантных местных СМИ.  

2. Работа с пресс-центром администрации. Создание специальных веб-страниц, по-
священных проекту, на сайте местной администрации и размещение актуальной 
информации на них.  

3. Распространение информации о проекте на городских Интернет-форумах и в соци-
альных сетях: создание группы, посвященной проекту, рассылка приглашений и 
писем потенциальным участникам проекта.  

4. Организация приема заявок на участие в проекте. Создание центра по приему зая-
вок, объединяющего в своем составе: «горячую линию» (доступный местный теле-
фонный номер), факс, электронный адрес, веб-страницу для приема заявок в он-
лайн-форме.  

5. Проведение презентаций с целью дополнительного информирования (раздача ин-
формационных материалов, просьбы о привлечении заинтересованных друзей и 
знакомых с целью создания эффекта «снежного кома»); интервью в СМИ (радио и 
телевидение).  
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Изложенные пункты описывают модель рекрутинга в целом, однако в каждом городе воз-
можна корректировка модели с целью повышения ее эффективности. Ресурсами для кор-
ректировки могут выступать: 
 

1. Имеющиеся институты гражданского общества – Городские общественные советы, 
отделения Общественной палаты, различные ассоциации и объединения, для кото-
рых есть возможность прислать приглашения;  

2. Имеющиеся контакты жителей, обращавшихся в течение предшествующего года с 
различными проблемами в: а) администрацию (поиск контактов осуществляется 
через интернет-приемную, регистрируемые обращения приемной администрации, 
каналы соответствующего комитета или отдела по работе с населением); б) прессу 
(поиск контактов осуществляется в имеющихся базах данных местной прессы по 
обращениям граждан). 

 
Бюджетная комиссия 
 
Формальная цель бюджетной комиссии, прописанная в проекте ПБ – сформировать кол-
лективную бюджетную заявку (или несколько заявок) на распределение выделенных 
бюджетных средств. Подобная заявка (или, по крайней мере, ее прототип) – один из важ-
ных результатов деятельности бюджетной комиссии. Однако нельзя сказать, что заседа-
ния комиссии преследуют только эту цель. Прежде всего, комиссия – это и есть искомое 
упорядоченное пространство коммуникации: горожан между собой и горожан с админи-
страцией. Отсюда требование, чтобы это пространство было организовано специальным 
образом, для того чтобы исключить неконструктивные формы ведения диалога. Также об-
суждение должно укладываться в определенные временные рамки – решение должно быть 
принято к обозначенному в плане-проекте сроку. И, разумеется, принятое решение долж-
но быть легитимным в глазах всех без исключения членов комиссии. 
 
Для этого необходимо принимать решение по определенным правилам, оговоренным за-
ранее – регламенту заседаний бюджетной комиссии. Ответственность за это лежит на 
модераторе, который должен выстроить порядок заседаний таким образом, чтобы помочь 
членам комиссии принять взвешенное решение в четкие временные сроки. 
 
Формы заседаний бюджетной комиссии 
 
Основные формы заседаний таковы: 
 

1. Групповое обсуждение – главная форма организации заседаний. В ней регламент 
применяется в полном объеме. Обязательно присутствие модератора заседаний и 
координатора проекта.  

2. Лекция (финансовая составляющая). Лектор должен быть определен комитетом 
финансов.  В ходе лекции возможны отступления от регламента, в части вопросов к 
лектору. Допускается участие аудитории. Модератор является ведущим лекции, 
имеет право лишения слова и определения порядка вопросов.  

3. Видеолекция. Регулируется регламентом в полном объеме. Занятие ведет модера-
тор. Присутствие координатора не обязательно.  

4. Консультации с представителями администрации. Представители администрации 
приглашаются на заседания комиссии с несколькими целями:  

 Предоставление экспертного мнения по вопросам сфер ответственности му-
ниципалитета и распределения обязанностей между комитетами и отделами 
мэрии, консультации по поводу подачи заявок в комитеты и формирования 
бюджетной заявки;  
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 Работа с предложениями жителей – оценка и предложения по доработке зая-
вок;  

 Контроль за работой бюджетной комиссии.  
 
При этом изначальные предложения жителей должны быть приоритетом при обсуждении 
– нельзя запретить администрациям городов продвигать собственные идеи, однако это 
сразу же воспринимается членами комиссии как попытка навязать свой способ распреде-
ления средств. 
 
Этапы проведения заседаний: общая методика 
 
Заседаний бюджетной комиссии проходят в специально отведенном месте по регламенту, 
при этом важно особым образом упорядочить пространство коммуникации. Помещение, 
нужное для работы членов комиссии, должно быть моделью «общего пространства», ко-
торое предполагает и делает возможным равенство участников. Такое пространство слу-
жит двум целям. Первая: изменить привычный формат взаимодействия власти и жителей. 
Вторая – предоставить жителям возможность обсудить волнующие их городские проблем 
и подумать о возможных способах их решения. 
 

 
Помещения, соответствующие целям проекта, лучше всего найти в городских библиоте-
ках. Эти помещения могут быть достаточно большими, мебель в них можно двигать, что 
позволит разделить каждое из них на две зоны: рабочих и неформальных обсуждений. Ра-
бочая зона должна быть организована следующим образом: стулья для членов комиссии 
ПБ должны быть поставлены в круг; на тех встречах, когда к работе комиссии подключа-
ются сотрудники администрации, они также садятся в общий круг. Основная часть рабо-
чих обсуждений проходит в кругу и занимает полтора-два часа (время каждого обсужде-
ния). 
 
Взаимодействие в пространствах такого типа окажется непривычным для членов комис-
сии ПБ, поскольку у большинства жителей нет опыта такого взаимодействия друг с дру-
гом, целью которого было бы обсуждение и решение городских проблем. Опыта работы в 
пространстве, организованном таким образом, как правило, нет и у сотрудников админи-
страции. 
 
Этап 1. Семинары бюджетной комиссии (отдельные, 1-3 семинара). 
 
На первых заседаниях происходит знакомство, объяснение правил групповой работы, 
предварительное обсуждение проблем и сбор инициатив. Как правило, члены комиссии 
начинают видеть друг в друге коллег по работе тогда, когда все получают шанс выска-
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заться по поводу волнующих их городских проблем и предложить свои решения. В этот 
же этап входит сбор предварительных предложений в письменной форме и их публикация. 
После этого формируются первые коалиции участников (как правило, по типологии вы-
двинутых городских проблем или по возможным вариантам их решения, это происходит в 
том случае, если предложенное одним из членов комиссии решение позволяет решить 
сразу несколько заявленных проблем). 
 
Этап 2. Семинары бюджетной комиссии (лекции экспертов, 1-2 семинара). 
 
После первых собраний проходят лекции экспертов, на которых члены комиссии получа-
ют возможность ознакомиться со спецификой городского планирования, финансов, бюд-
жетного процесса и т.д. Главное условие, которому должны следовать лекторы – строить 
занятия на основе предварительных инициатив членов комиссии, выделив из них те, что 
могут каким-либо образом быть объединены (по способу реализации, тематической бли-
зости, доступности и т.п.). 
 
Этап 3. Экспертиза: оценка предварительных инициатив 
 
Предварительные инициативы собираются и передаются на рассмотрение администрации. 
В администрации они распределяются по структурным подразделениям (комитетам и от-
делам), в компетенции которых находится выполнение этих инициатив. Изначальное ус-
ловие: каждая инициатива, если она не была отвергнута на предварительных семинарах 
самими участниками, должна быть рассмотрена и подкреплена формальным ответом в 
письменном виде от соответствующего комитета. Рекомендуются также личные встречи с 
представителями структурных подразделений администрации. 
 
Этап 4. Выбор направления (по возможности, 1 семинар). 
 
После образовательного этапа участники комиссии еще раз редактируют свои инициативы, 
и на одном семинаре происходит выбор дальнейшего направления работы. Инициативы 
членов комиссии группируются по тематике (благоустройство, спорт, дорожное строи-
тельство, безопасность и т.п.). По возможности, объединение осуществляется модерато-
ром на основе последней версии инициатив, однако, если члены комиссии не согласны с 
предложенным модератором распределением, они предлагают свой вариант. Члены ко-
миссии могут выбрать от одного до трех приоритетных направлений (инициатив). Выбор 
направления осуществляется прямым голосованием. 
 
Этап 5. Семинары бюджетной комиссии (совместные, 1-2 семинара). 
  
После выбора направлений происходят совместные заседания с представителями про-
фильных комитетов администрации, которые консультируют членов комиссии. Каждому 
из членов комиссии предоставляется возможность задать интересующие их вопросы, свя-
занные с реализацией выбранных инициатив. 
 
Этап 6. Голосование, формирование проекта и выбор представителей в Рабочую группу 
(1 семинар). 
 
На последнем заседании члены бюджетной комиссии обязаны определиться с формой 
предварительного проекта или проектов в рамках выбранного направления (или несколь-
ких направлений). Окончательно утверждаются способы реализации проекта. Происходит 
выбор трех членов комиссии, которые дальше вместе с сотрудниками администрации бу-
дут работать над его реализацией. Выбор происходит по принципу: один/два члена комис-
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сии, инициативы которых принадлежат к выбранному направлению, один член комиссии, 
инициатива которого осталась за рамками выбранного направления. Кандидаты предла-
гаются модератором на основе оценки деятельности членов комиссии за период ее работы 
(предварительно модератор согласовывает с выбранными им членами комиссии их воз-
можности и желание участвовать в дальнейшие работе). Кандидатуры утверждаются про-
стым голосованием. В том случае, если члены комиссии ПБ не согласны с предложенны-
ми кандидатурами, они могут выдвинуть свои. В этом случае утверждение также прохо-
дить путем простого голосования. На этом же заседании происходит выбор и утверждение 
общественных координаторов для информационного обеспечения проекта (основная сфе-
ра их работы – ведение и модерирование страницы проекта в интернете). Выбор и утвер-
ждение осуществляются по тем же принципам, что и выбор в Рабочую группу. 
 
Рабочая группа и работа с администрацией 
 
Структура и устройство городской администрации таковы, что представители разных 
подразделений редко работают совместно, поскольку ответственны за разные аспекты 
жизни города, которые, на первый взгляд, не связаны друг с другом. Однако проекты, вы-
бираемые членами бюджетной комиссии, как правило, требуют взаимодействия именно 
тех сотрудников подразделений мэрии, которые обычно не работали вместе. Во время 
рабочих совещаний, на которых они вынуждены были общаться друг с другом, 
выяснилась одна интересная особенность. Представители подразделений зачастую не 
могли не просто договориться друг с другом, в сущности, они друг друга не понимали.  
 
Повседневная деятельность подразделений администрации устроена так, что она не тре-
бует общего представления о городе (так, сотрудники, отвечающие за озеленение, не обя-
заны интересоваться деятельностью спортивного департамента). Соответственно, у них 
нет общего языка «говорения» о городе. Единственный язык, который был понятен всем 
присутствующим – финансовый. Финансист играл роль переводчика, без его содействия 
коммуникация была бы, если не невозможна вообще, то крайне затруднена. Таким обра-
зом, позиции «горожанина» (как оптики, через которую различим город и его проблемы) 
зачастую нет не только у жителей города, но и у городской администрации. И если при 
работе с жителями города, единственный речевой жанр, на который можно опереться, это 
жанр бытовой (и, возможно, конфликтной) коммуникации друг с другом по поводу обще-
го городского пространства, то, при работе с сотрудниками администрации, следует учи-
тывать, что единственный эффективный способ коммуникации – при привлечении коми-
тета финансов. 
 
Это незнание представляет одну из самых больших проблем в работе администраций пи-
лотных городов, поскольку планы одного департамента зачастую противоречат планам 
другого, и иногда это выясняется только в тот момент, когда планы уже начали реализо-
вывать. В этом смысле проект ПБ чрезвычайно полезен администрации, поскольку чинов-
ники различных подразделений мэрии вынуждены начать работать не только со своими 
сотрудниками. Такая работа (например, необходимость составить карту муниципальных 
территорий) позволяет избежать многих нестыковок и недочетов в работе администрации, 
которые часто представляются как неизбежные. 
 
Таким образом, можно сказать, что возможности выработать оптику «горожанина» и язык, 
на котором жители города и сотрудники администрации могут говорить друг с другом о 
городе, вместе решать его проблемы и обсуждать развитие, сегодня нет. Комиссии ПБ 
можно считать способом, который такую возможность дает. Совместная работа горожан и 
администрации позволяет администрации осознать город как единство и общее простран-
ство, «сшить» его. Работа в проекте предполагает совместную работу представителей раз-
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ных департаментов и получение нового опыта и знаний не только горожанами, но и чи-
новниками. Кроме того, эта работа заставляет чиновников прояснять и объяснять горожа-
нам логику принятия административных решений, а горожанам – после того, как они по-
лучают возможность ознакомиться с принципами составления бюджета и административ-
ного планирования – стать полноправными участниками и создателями общего городско-
го пространства. 
 


