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Современные реалии социально-экономического развития, связанные с повсеместным и уско-
ренным внедрением инструментов и методов цифровой экономики, приводят к существенному от-
ставанию и запаздыванию в их освоении и имплементации на местном уровне. Причин для этого 
много: неравномерность развития поселений, бюджетные дисбалансы, нехватка компетентных ка-
дров и человеческого капитала, отсутствие доверительного пространства между ключевыми стейк-
холдерами на территории. Такое положение дел приводит к ситуации, когда большинство проектов 
социально-экономического развития инициируются на национальном и региональном уровнях, что 
явно не способствует зарождению пассионарности граждан. Как результат, огромный по своему по-
тенциалу ресурс местных сообществ граждан остается фактически невостребованным. Актуальным 
становится вопрос поиска современных инструментов развития социального капитала, в контексте 
решения сложных проблем на местном уровне, совместными усилиями органов государственной 
власти и местного самоуправления, населения и бизнес-сообщества. Авторы предлагают развивать 
социальный капитал на муниципальном уровне через поддержку проектов местных инициатив граж-
дан. По мнению авторов, инструментарий инициативного бюджетирования способствует формиро-
ванию доверительного пространства социально-экономического взаимодействия, так необходимого 
в условиях внутренних и внешних вызовов. 

A. A. Vasetsky
Pushkin Leningrad State University, Saint-Petersburg, e-mail: vasetskiyaa@inbox.ru

D. Yu. Ivanov
Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration,  
Saint-Petersburg, e-mail: ivanovnir@gmail.com

V. V. Nikiforov
Department of Local Self-Government, Interethnic and Interfaith Relations,  
Saint-Petersburg, e-mail: 426nikiforov@mail.ru

partIcIpatory budgetIng at the munIcIpal level as  
a resource for the development of the socIal capItal

keywords: local population, participatory budgeting, community-based initiatives, social capital, 
socio-economic development.

Modern realities of socio-economic development often lead to significant delays in the implementa-
tion of the newest digital economy tools and technologies at the local level.Such gaps in the informational 
progress could be caused by uneven development of the communities, lack of competent professionals and 
human capital, unbalanced budgets, lack of trust between the key local stakeholders. As a result, most of 
the socio-economic development projects are initiated at the national and regional level, leaving an enor-



ВЕСТНИК АЛТАЙСКОЙ АКАДЕМИИ ЭКОНОМИКИ И ПРАВА   № 11    202020

ЭКОНОМИЧЕСКИЕ  НАУКИ

mous resource of local communities’ involvement untouched. Therefore, in the context of solving complex 
problems at the local level, the question of public administration, local self-government, population and 
businesss communities joining effort in search of adequate tools for the development of social capital 
becomes very important. The authors propose to use support for the local initiatives, presented by com-
munity members, as a tool for building up social capital at the local level. They suggest that participatory 
budgeting will help the socioeconomic actors to develop mutual trust, necessary to face current domestic 
and international challenges.

введение
Фрэнсис Фукуяма, который внёс 

существенный вклад в развитие тео-
рии социального капитала, определяет 
его как ценности и нормы, позволяю-
щие людям производить коллективные 
действия и объединяться в социаль-
ные группы с целью взаимовыгодного 
сотрудничества. 

Впервые понятие социального ка-
питала, по мнению Ф. Фукуямы, встре-
чается в трудах Л.Дж. ханифана [12, 
c. 18]. В 1916 году ханифан, тогда за-
нимавший пост госинспектора в обра-
зовательной системе штата западная 
Виржиния, опубликовал статью о сель-
ских общинных школах. В этой статье, 
созданной по результатам дискуссии, 
автор обращает внимание на важность 
общественного единства, поддержки об-
разования на селе и развития человека 
как «социального капитала» [13, c. 132]. 
В рамках публикации под понятием со-
циального капитала понимались наибо-
лее значимые нематериальные ценности 
в человеческом быту. 

Пьер бурдье в своей работе 
1986 года «Формы капитала» [9] тер-
мин «социальный капитал» понимал 
как вид социальных связей, ведущих 
к экономической выгоде. В то же вре-
мя его понимание капитала несколько 
отличается от классических представ-
лений на данный счет и сводится к объ-
яснению капитала как системы оценки 
власти и конкуренции.

Конкретизируя понятие «социаль-
ный капитал», бурдье приписывает ему 
вид системы, сформированной из взаи-
моотношений, строящихся на доверии 
и обязательствах и поддерживающихся 
участниками с целью получения выгоды. 
Социальный капитал зависит от полити-
ческой и общекультурной систем госу-
дарства и коррелирует с уровнем его эко-
номического развития. Через социаль-
ный капитал, по мнению бурдье, люди 
получают возможность пользоваться 

материальными ресурсами и входить 
в различные общественные институты. 

Профессор Чикагского университе-
та Дж.С. Коулмэн рассматривает вза-
имосвязь социального и финансового 
капитала, считает, что социальный ка-
питал является условием формирова-
ния ассоциаций, создающих нормы 
общественного поведения на основе 
доверия с целью получения экономи-
ческой выгоды [10]. В одной из своих 
главных работ, «Основы социального 
капитала» [10], исследователь опреде-
ляет данный феномен практически как 
социально-экономическую форму вы-
ражения доверительности.

Профессор гарвардского универси-
тета Роберт Патнэм считает, что соци-
альный капитал зиждется на формах до-
верительности между людьми в струк-
туре общественных отношений [14, 
c. 142]. По его мнению, именно норма-
тивные системы, определенные общи-
ми культурными спецификами, создают 
пространство для сотрудничества, коор-
динации и консолидации и, в конечном 
счете, ведут к экономической выгоде. 
Он обосновывает эффективность соци-
ального капитала в зависимости от того, 
насколько общество консолидировано, 
а его члены впитали групповые уста-
новки, тем самым повысив плотность 
общественных связей. Чем выше плот-
ность общественных связей, тем выше 
уровень социального капитала и тем 
больше выгода, считает Р. Патнэм. 

большая часть указанных авторов от-
носит социальный капитал к нематери-
альным феноменам, призванным решать 
социально-экономические проблемы 
и способствовать развитию общества. 
Несмотря на все внимание к данному 
понятию со стороны такого количества 
исследователей, феномен социального 
капитала в современных реалиях циф-
ровой экономики обнаруживает острую 
дискуссию относительно форм и мето-
дов его развития.
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цель исследования
большинство идей, связанных 

с улучшением качества жизни граждан, 
являются инициативами «сверху». Та-
кое положение дел не учитывает спец-
ифику конкретной территории, выводит 
за скобки местное население и не спо-
собствует формированию доверительно-
го пространства между акторами соци-
ально-экономической деятельности.

Авторский коллектив данной ста-
тьи исследует механизмы поддержки 
органами власти местных инициатив 
граждан через совместное формирова-
ние и продвижение местных проектов, 
которые не только снимают барьеры для 
доверительного взаимодействия граж-
дан, власти и бизнеса, но и приводят 
к динамичному развитию и накоплению 
социального капитала на муниципаль-
ном уровне.

Материал и методы исследования
В настоящее время в ряде субъектов 

Российской Федерации активно реализу-
ется практика участия населения в опре-
делении и выборе проектов, направлен-
ных на решение вопросов местного зна-
чения, финансируемых за счёт средств 
регионального и местного бюджета 
с привлечением средств граждан и биз-
неса, а также в последующем контроле 
за реализацией отобранных проектов – 
инициативное бюджетирование.

На начальном этапе алгоритма ини-
циативного бюджетирования активным 
группам граждан (гражданам) перед 
инициированием проектов следует 
определить основные проблемы муни-
ципального образования, а также виды 
деятельности, требующие развития 
как в краткосрочной, так и долгосроч-
ной перспективе.

Муниципальные образования стал-
киваются с множеством проблем, от сла-
бо развитой инфраструктуры до бедно-
сти населения (безработица, низкие до-
ходы населения) и решить копившиеся 
годами проблемы быстро и эффектив-
но невозможно.

В процессе работы над определением 
основных проблем муниципального об-
разования и подготовкой проекта иници-
аторам желательно определить очеред-
ность решения той или иной проблемы 
(развития видов деятельности), в том 

числе по срокам их реализации, выстро-
ить взаимосвязь между новым проектом 
и проектами, реализованными в преды-
дущие годы или реализованными в рам-
ках других практик-союзников инициа-
тивного бюджетирования, государствен-
ных и муниципальных программ.

Устойчивое социально-экономиче-
ское развитие территории невозможно 
без эффективной системы стратегиче-
ского планирования, включающей в себя 
цели и приоритеты, технологии разра-
ботки стратегии, а также механизмы ее 
реализации [3, c. 25].

При этом, в современных услови-
ях, наиболее эффективным подходом 
в управлении стратегическим развитием 
муниципального образования является 
методология проектного менеджмента, 
предполагающего работу с ограничен-
ными ресурсами (временными, матери-
альными, финансовыми, человеческими), 
уникальными условиями и результатами 
деятельности. Получающийся в результа-
те стратегический документ становится 
совокупностью проектных инициатив, 
работа в рамках которых укладывается 
в общее русло планируемого социально-
экономического развития [5, c. 92].

Указанный подход позволяет ком-
плексно подойти к решению проблем 
муниципального образования, вырабо-
тать соответствующую стратегию раз-
вития территории с участием и в инте-
ресах проживающих граждан.

Имея общее видение развития тер-
ритории муниципального образования, 
гражданам будет легче принимать реше-
ния на этапе определения и выбора ини-
циативных проектов. Следует отметить, 
что зачастую на практике инициативные 
группы граждан при выдвижении про-
ектов не имеют такого объединяющего 
видения и гражданам трудно не толь-
ко определиться при выборе проекта, 
но и сформировать сбалансированное 
представление о будущем развитии тер-
ритории муниципального образования.

результаты исследования
В своей текущей практике поддерж-

ки местных инициатив граждан, субъек-
ты Российской Федерации руководству-
ются следующими критериями:

– непосредственное участие граждан 
в инициировании проектов;
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– участие граждан в обсужде-
нии и приоритизации выдвинутых 
предложений; 

– конкурсный характер отбора вы-
двинутых проектов;

– возможность участия в реализации 
отобранных проектов;

– открытый публичный характер 
процедур и общественный контроль 
за реализацией проектов.

Помимо указанных критериев иници-
ативное бюджетирование это еще и ме-
ханизм определения приоритетов в рас-
ходовании бюджетных средств с участи-
ем инициативных групп граждан.

Инициативное бюджетирование, 
в основном, ассоциируется с осущест-
влением полномочий органов местного 
самоуправления при решении вопросов 
местного значения. Таким образом, уча-
стие граждан в реализации практик ини-
циативного бюджетирования позволяет 
вовлечь их как в процесс принятия реше-
ний по насущным проблемам муници-
пального образования, так и в процесс 
осуществления гражданской инициати-
вы в распределении части бюджетных 
средств [4, c. 111].

Первым критерием инициативно-
го бюджетирования является непо-
средственное участие граждан в ини-
циировании проектов. граждане 
в основном инициируют проекты, содер-
жащие мероприятия, относящиеся к во-
просам местного значения, установлен-
ных статьями 14-16 Федерального закона 
от 6 октября 2003 года № 131-Фз «Об об-
щих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации». 

При анализе выдвинутых проектов 
необходимо руководствоваться следую-
щими критериями оценки:

1. актуальность и социальная зна-
чимость проекта – проект направлен 
на решение наиболее значимой пробле-
мы муниципального образования.

Актуальность проекта должна опре-
деляться в первую очередь гражданами, 
проживающими на территории входя-
щей в состав муниципального образова-
ния. Ни в коем случае нельзя навязывать 
проект населению сверху, в противном 
случае теряется сам смысл инициатив-
ного бюджетирования.

Органам местного самоуправления 
необходимо предоставлять гражданам 

возможность поделиться своим видени-
ем развития территории. Местные вла-
сти обязаны учитывать интересы и ожи-
дания граждан и гарантировать реализа-
цию их проектов.

На практике, часто возникают слу-
чаи, когда органы местного самоуправле-
ния игнорируют интересы и пожелания 
граждан, навязывая им проекты сверху 
или «руками» приближенных к местной 
власти групп граждан (например, мест-
ные власти решают, таким образом, во-
просы по реализации части своих проек-
тов, осуществление которых не получи-
лось закончить в рамках государствен-
ных и муниципальных программ в связи 
с ограниченным финансированием).

Также важным фактором при иници-
ировании проекта является отражение 
в нем интересов широкого круга мест-
ного населения (благополучателей). 
Понятно, что невозможно удовлетво-
рить пожелания всех граждан, но не-
обходимо стремиться учитывать нуж-
ды разных целевых аудиторий местно-
го сообщества.

В процессе инициирования проекта, 
гражданам стоит обращать внимание 
и на возможную перспективу развития 
территории, например, что выполнение 
мероприятий в рамках предложенного 
проекта, в будущем, окажет положитель-
ное воздействие не только на повышение 
уровня и качества жизни местного со-
общества, но и позволит привлечь тури-
стов и другие категории внешних посе-
тителей для посещения муниципального 
образования (один из вариантов – раз-
витие сельского туризма на территории 
муниципального образования).

2. Краткосрочность реализации 
проекта – реализация проекта либо 
одного из этапов проекта должна осу-
ществляться в течение одного финансо-
вого года.

3. Стратегия проекта – проект со-
держит комплекс мероприятий, от-
вечающих стратегии развития терри-
тории муниципального образования 
и имеющий взаимосвязь с ранее реали-
зованными проектами, а также предпо-
лагает дальнейшее развитие проекта.

4. Софинансирование проек-
та – финансовое обеспечение реализа-
ции проекта осуществляется не только 
за счет федерального, регионального 
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и местного бюджета, а также за счет 
обязательного вклада граждан и бизне-
са (юридических лиц, индивидуальных 
предпринимателей) в различных формах 
(финансовый вклад, трудовое участие, 
материально-техническое участие).

5. Социально-экономический эф-
фект – реализация проекта должна обе-
спечивать развитие общественной ин-
фраструктуры, изменение общественно-
го климата и способствовать развитию 
гражданского общества (воспитывать 
ответственность гражданина, преодоле-
ние обеспокоенности граждан тем, что 
к их мнению не прислушиваются мест-
ные власти).

Участие граждан в обсуждении 
и приоритизации выдвинутых предло-
жений, как второй критерий инициа-
тивного бюджетирования, предполагает 
вовлечение в процесс обсуждения и вы-
бора проекта по возможности большего 
количества заинтересованных граждан, 
для удовлетворения нужд которых пла-
нируется реализовывать проект. Про-
цесс определения, согласования и вы-
бора проекта ни в коем случае нельзя 
ограничивать участием целевой (узкой) 
аудиторией местного сообщества.

При принятии решения по при-
оритизации выдвинутых предложений 
и окончательному выбору проекта для 
реализации гражданам необходимо ру-
ководствоваться общим видением раз-
вития территории муниципального об-
разования, актуальностью и социаль-
ной значимостью проекта. Также при 
этом не стоит забывать про чувства 
общности, доверия, соучастия в ре-
шении общественных вопросов и от-
ветственности за предложение и вы-
бор проекта.

Окончательный отбор выдвинутых 
проектов носит конкурсный характер 
(третий критерий инициативного бюд-
жетирования). В практике субъектов 
Российской Федерации используются 
разные механизмы отбора проектов: 
комиссии представителей власти, оч-
ное голосование на собраниях и встре-
чах, интернет-голосование за проекты, 
комиссии граждан, референдум и иные 
механизмы [1, c. 12].

Перечисленные механизмы отбора 
проектов иногда применяются парал-
лельно (например, одновременно прово-

дится очное голосование на собраниях 
граждан и интернет-голосование).

Среди представленных механиз-
мов отбора проектов наиболее вос-
требованным представляется разви-
тие и использование заочных (дис-
танционных) механизмов отбора (на-
пример, интернет-голосования). По-
скольку в настоящее время активное 
развитие и внедрение инструментов 
и методов цифровой экономики затро-
нуло помимо традиционных секторов 
экономики и другие жизненные сферы: 
образование, здравоохранение, ком-
муникацию, цифровая коммуникация 
уже не ограничивается только общени-
ем граждан между собой на форумах 
или в социальных сетях, а переносится 
на общение с государством на электрон-
ные платформы.

Массовый рост взаимодействия граж-
дан и органов государственной власти 
с использованием разнообразных циф-
ровых продуктов и сервисов необходимо 
активно экстраполировать и на муници-
пальный уровень. В сегодняшней рос-
сийской практике деятельность органов 
местного самоуправления по взаимо-
действию с гражданами под средством 
цифровых технологий ограничивается 
в основном информированием населе-
ния, а обратная связь с использованием 
технологических решений, к сожалению 
зачастую отсутствует [2, c. 119].

В связи с вышеизложенным, разви-
тие и использование цифровой комму-
никации на местном уровне сейчас пред-
ставляется более чем актуальным вопро-
сом. Выстраивание органами местного 
самоуправления цифровых отношений 
с гражданами окажет как частный по-
ложительный эффект по увеличению 
степени вовлечения граждан в процесс 
принятия решений по определению, 
согласованию и выбору инициативно-
го проекта, так и общий эффект – со-
кращение цифровой дистанции между 
местной властью и гражданами, предпо-
читающими онлайн общение, во многих 
сферах деятельности.

Несмотря на то, что в практи-
ке некоторых субъектов Российской 
Федерации вполне успешно приме-
няется механизм отбора проектов 
с участием представителей местной вла-
сти, в силу разных причин (низкая плот-
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ность населения и активность местного 
сообщества, отсутствие инициативной 
молодежи и т.д.), на наш взгляд, все-таки 
необходимо увеличивать вовлечение 
в этот процесс местных граждан. Орга-
ны местного самоуправления (предста-
вители региональной власти) в процессе 
отбора инициативных проектов должны 
выполнять функции организаторов ме-
ханизма отбора, выстраивать своего 
рода направляющую линию поведения 
местного сообщества, а окончательное 
решение по выбору проекта оставлять 
за гражданами.

Четвертый критерий инициатив-
ного бюджетирования – возможность 
участия граждан в реализации ото-
бранных проектов, заключающаяся 
в основном в обязательном софинанси-
ровании проектов со стороны граждан 
и бизнеса (юридических лиц, индивиду-
альных предпринимателей). Вклад граж-
дан и бизнеса предусматривает привле-
чение финансовых (денежные средства), 
местных трудовых (участие граждан 
своими силами в реализации проекта) 
и материально-технических (предостав-
ление гражданами техники, инвентаря, 
помещений и т.д. для реализации проек-
та) ресурсов.

значительная же часть финансовых 
средств на реализацию проектов посту-
пает из бюджетов субъектов Российской 
Федерации в форме субсидий, также 
осуществляется софинансирование про-
екта и со стороны местных бюджетов.

Не менее важным критерием ини-
циативного бюджетирования является 
общественный контроль за реализацией 
проектов и открытый публичный харак-
тер всех процедур (пятый критерий).

После окончания процедур выдвиже-
ния, обсуждения и выбора проекта к ре-
ализации деятельность инициативных 
групп граждан (граждан) на этом не за-
вершается. граждане должны иметь воз-
можность осуществлять контроль на за-
вершающей стадии реализации проекта, 
путем посещения объектов и меропри-
ятий в процессе реализации проекта 
исполнителями, участия в составе при-
емочных комиссий. Приложение граж-
данами своих трудовых и материальных 
ресурсов в стадии реализации проекта 
тоже является своего рода контролем, 
но уже другого уровня – самоконтроль.

В целях формирования положитель-
ного общественного климата на тер-
ритории муниципального образования 
и доверия граждан к местной власти все 
этапы указанных процедур необходимо 
освещать в местных средствах инфор-
мации, размещать информацию на офи-
циальных сайтах и страницах в социаль-
ных сетях органов местного самоуправ-
ления, доводить до сведения граждан 
на собраниях и сходах граждан.

выводы
На основании вышесказанного 

мы пришли к выводу, что в современных 
условиях процесс проектирования тер-
риториального развития перестал быть 
сферой исключительной ответственно-
сти местных и региональных властей, 
он требует отражения интересов более 
широкого круга вовлеченных в эту сфе-
ру субъектов. Одним из них является 
местное сообщество – наиболее орга-
низованная и активная часть населения, 
объединенная общей историей, местом 
проживания и интересами в сфере соци-
ально-экономического развития своего 
населенного пункта.

Население, рассматриваемое в ка-
честве местного сообщества, способно 
эффективно взаимодействовать с орга-
нами власти, представителями бизнеса, 
с общественными организациями по во-
просам выработки целей, приоритетов 
и параметров территориального разви-
тия, формируя предпосылки для макси-
мально полного учета мнения жителей, 
как главных благополучателей по ито-
гам реализации целей территориально-
го развития.

Однако, зачастую, население от-
носится к процессам планирования 
уровне территории (в том числе – про-
странственного) равнодушно, вмешива-
ясь в этот процесс a posteiori, работая 
«по отклонениям» и выступая в каче-
стве активного социального субъекта 
в рамках митингов и протестов против 
уплотнительной или внеконтекстной за-
стройки, сноса исторического здания, 
ликвидации сквера или парка. Все это 
в конечном итоге приводит к росту со-
циальной напряженности, росту недове-
рия к местным и региональным властям.

Местной власти, при реализации 
на территории муниципального образо-
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вания принципов инициативного бюд-
жетирования, всегда следует помнить, 
что самый главный жизненный источник 
развития местного сообщества – мест-
ные граждане. Привлекать активных 
представителей местного сообщества 
к определению основных направлений 
(социального, экономического, культур-
ного, экологического) развития – главная 
задача местной власти.

Низкая численность населения от-
дельных поселений, в ряде случаев, 
не позволяет сформировать достаточную 
основу для самостоятельного социаль-
но-экономического развития, является 
причиной неравномерного распределе-
ния расходов местных бюджетов между 
расходами на содержание муниципаль-
ных органов власти и на решение вопро-
сов местного значения и в итоге приво-
дит к апатии и отчужденности населения 
на территории.

Побуждение граждан к выражению 
своей активности в форме инициатив-
ных проектов, поддержка органами вла-
сти и бизнесом таких проектов, позво-
ляет сгладить проблемы неравномерного 
развития территорий и улучшить каче-
ство жизни граждан.

Стоит отметить, что одним из усло-
вий возможности выстраивания диало-
га между региональными и местными 
органами власти и населением являет-

ся доверие. Именно это понятие лежит 
в основе формирования социального 
капитала, к которому стороны инициа-
тивного бюджетирования непременно 
должны обращаться для осуществления 
своих трансакций и, особенно, в случаях 
денонсирования соглашений. 

Создание атмосферы доверия в от-
ношениях между участниками должно 
основываться на взаимных договорных 
обязательствах, и, что самое важное, – 
на гарантированности их выполнения, 
которая должна быть установлена за-
конодательно, посредством различных 
региональных институтов контроля 
и реализации. 

Второе условие формирования среды 
доверия – это постоянное и непрерывное 
взаимодействие между всеми заинтере-
сованными сторонами, так как доверие 
выстраивается из опыта всестороннего 
общения между субъектами того или 
иного дискурса. 

Важно помнить, что развитие прин-
ципов такого вида партнерства как 
инициативное бюджетирование обо-
гащает социальный и человеческий 
капитал, тем самым давая экономике 
региона и страны дополнительное кон-
курентное преимущество в условиях 
сложных глобальных и внутренних 
социально-экономических и полити-
ческих процессов.
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