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РЕФЕРАТ 
Реализуемый в России программно-целевой подход к формированию и реализации госу-
дарственных и  муниципальных программ несовершенен, он не отличается гибкостью по 
отношению к изменяющимся реалиям. В России в настоящее время возобновляется дис-
куссия о  способах бюджетного программирования и  становится актуальным поиск более 
эффективных способов формирования государственных программ. Одной из потенциаль-
ных возможностей является бюджетирование на «нулевой основе» (zero-based budgeting, 
ZBB), которое позволяет рационально сокращать объемы бюджетных ассигнований на 
государственные программы без потери количества и качества предоставляемых публич-
ных услуг, а  также выявлять причины бюджетных потерь. В  отечественной литературе 
существует пробел в  изучении данного способа государственного программирования. 
В  данной статье восполняется данный пробел, а  также изучается успешный опыт Грузии 
в разработке и применении бюджетирования на «нулевой основе». Опыт Грузии как стра-
ны с  развивающейся экономикой более показателен для России, нежели способы госу-
дарственного программирования, применяемые в  США. Авторы заключают, что сложная 
экономическая ситуация в  стране в  настоящее время является стимулом к  внедрению 
элементов других способов государственного программирования, однако на настоящий 
момент российская бюджетная система не располагает достаточными ресурсами и  го-
товностью к  пересмотру используемых способов государственного программирования 
в  пользу альтернативных, в  частности бюджетирования на «нулевой основе». 
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ABSTRACT
The current approach to formation and realization of public programs that exist in Russia is inef-
fective. It is not flexible to changing environment. There is urgent issue about the methods of 
public programming. The searching of more effective methods of financial programming is of cur-
rent importance in Russia. 

One of the potential possibilities is the zero-based budgeting (ZBB) approach to public program-
ming. This method serves to reduce effectively budgetary allocations on public programs without 
loss of quantity and quality of services provided. Moreover, ZBB identifies the causes of financial 
losses. There is a  gap in the analysis of ZBB in national literature. The purpose of this study is to 
overlap this gap. The successful experience of the development and implementation of the new 
ZBB in Georgia is presented. The experience of Georgia is more indicative for Russia than methods 
of public programming from USA due to the similar level of the economy development.

Authors argue that difficult economic situation in Russia is the incentive to implement new meth-
ods of public programming. However currently Russian economy has not enough resources to 
reconsider methods of public programming and implement new ones in particular zero-based 
budgeting.
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governance, budget programs, budget planning, zero-based budgeting

Введение 

В современном государственном управлении бюджетно-финансовому планированию 
отводится важная роль, поскольку очевидна необходимость эффективного перерас-
пределения бюджетно-финансовых ресурсов страны. Один из методов бюджетно-
финансового планирования  — программирование, которое является важнейшим 
инструментом планирования стратегического развития страны [5, с. 185]. Государ-
ственные программы представляют составную часть государственного экономиче-
ского регулирования [2, с.  36]. В  настоящее время в  России государственные 
программы разрабатываются на основе программно-целевого подхода [2, с.  383].

За последнее десятилетие разработано множество программ социально-эко-
номического развития на федеральном, региональном и местном уровнях. В рос-
сийской практике финансового программирования, как правило, применяется 
прогнозирование от достигнутого, на основе данных за отчетный период. Однако, 
констатирует И. В.  Митрофанова, существующий механизм формирования и  ре-
ализации государственных и  муниципальных программ несовершенен, поскольку 
возникают трудности в  выполнении обязательств по финансированию программ, 
принятых на несколько лет, а  также конфликты и  дублирование ролей при ис-
полнении программ [4, с.  382]. Это, в  свою очередь, влияет на эффективность 
расходования бюджетных ассигнований, выделяемых на реализацию государ-
ственных программ. Т. В. Харитонова и А. С. Евстигнеев также отмечают, что про-
граммно-целевое планирование не отличается гибкостью по отношению к  изме-
няющимся реалиям, поэтому должно быть замещено более эффективными мето-
дами [6, с.  287].

В России возобновляется дискуссия о  способах повышения эффективности бюд-
жетно-финансового программирования. Одной из потенциальных возможностей яв-
ляется бюджетирование на «нулевой основе» (zero-based budgeting, ZBB), которое 
способно справиться с несовершенством существующего механизма формирования 
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и  реализации государственных и  муниципальных программ. В  отечественной лите-
ратуре существует пробел в  изучении данного способа государственного програм-
мирования. Восполнить этот пробел в  определенной мере призвана данная статья.

Данное исследование носит теоретический характер. Его целью является изуче-
ние зарубежного опыта внедрения бюджетирования на «нулевой основе» в область 
государственного управления финансами. Данный способ бюджетирования возник 
и  стал популярным во второй половине ХХ  в. в  США при президенте Дж.  Картере 
[18, с.  324]. Опыт его внедрения отражен в  работе П.  Мур [15]. И  хотя спустя не-
сколько десятилетий этот подход вытеснило бюджетирование, ориентированное 
на результат (БОР), которое в  настоящее время применяется и  в России [3, с.  2], 
такие страны, как Китай и  Грузия, усовершенствовали ZBB [13]. Опыт Грузии по-
казывает успешное внедрение бюджетирования на «нулевой основе» в  практику 
государственного финансового программирования. 

Бюджетирование на «нулевой основе» как разновидность финансового 
программирования

Система бюджетирования на «нулевой основе» получила широкое распространение 
за рубежом, в  частности в  Америке, в  1970–1980-х  гг. в  управлении государствен-
ными программами. В  целом, ZBB  — это подход к  планированию и  принятию ре-
шений, который меняет традиционный бюджетный процесс [19, с.  2]. Данный под-
ход не опирается на бюджет предыдущего года. Иными словами, все бюджетные 
предположения прорабатываются каждый раз заново, с  нуля [8, с.  227].

Бюджетирование на «нулевой основе» позволяет переосмысливать существующие 
программы с  точки зрения их финансовых характеристик и  скорректировать бюд-
жеты согласно существующим реалиям. Преимущество бюджета на «нулевой ос-
нове» заключается в том, что государственный орган, разрабатывающий финансо-
вый бюджет, способен принимать решения о  своевременном перераспределении 
финансовых ресурсов в  нестабильной среде реализации программы, особенно 
когда очевидна будущая неэффективность ранее утвержденного бюджета програм-
мы. В  рамках ZBB есть возможность отказаться от распределения средств на 
малоэффективный проект или программу, как только появится необходимость [9, 
с.  2]. Рассмотрим подробно основные стадии ZBB (рис.  1). 

Первоначально для реализации ZBB внутри государственного учреждения вы-
деляются единицы (центры) управленческих решений  — уровни, на которых при-
нимаются решения по бюджету. Примером единицы управленческих решений яв-
ляется структурное подразделение департамента (комитета, министерства), кото-
рое функционирует в  рамках определенной программы. Поскольку с  точки зрения 
бюджетно-финансовой структуры учреждения центры принятия решений и их про-
екты (программы) мало чем отличаются, то принято считать, что проекты и  про-
граммы, реализуемые управленческими единицами, являются основой ZBB. Затем 
управляющие проектами в  каждой управленческой единице подготавливают де-
тальное описание и измерение всех действий, которые они осуществляют, включая 
информацию о  планах, способствующих достижению целей управленческой еди-
ницы [17, с.  84]. 

Следующий этап — это использование полученной информации для разработки 
нескольких пакетов решений. Пакеты решений представляют собой ряд альтерна-
тивных бюджетов, разработанных для реализации программы. Пакеты решений 
отличаются различным уровнем затрат и  усилий. Для одной программы должно 
быть сформулировано минимум 3 пакета решений. Существует 3 категории пакетов 
решений в зависимости от уровня финансирования (three funding levels) [16, с. 372]: 
•	 базовый пакет решений акцентирует внимание только на фундаментальные по-
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требности потребителей услуг программы и  представляет собой минимальный 
уровень необходимых бюджетно-финансовых ресурсов для того, чтобы программа 
оставалась жизнеспособной. Базовый пакет призван учитывать, как при минималь-
ных бюджетно-финансовых ресурсах можно удовлетворять базовые потребности 
в определенной сфере группы лиц, на которую направлено действие государствен-
ной программы. Возможно создание нескольких базовых пакетов решений (бюд-
жетов), каждый из которых будет акцентировать внимание на различные способы 
достижения минимального уровня финансирования программы [11, с.  9];

•	 пакет решений, основанный на неизменном уровне услуг, описывает траекторию 
развития программы, согласно которой уровень предоставляемых программой 
услуг останется прежним. Возможна разработка различных пакетов решений 
данного вида, которые описывают различные способы достижения такого же 
уровня услуг [11, с.  9];

•	 расширенный пакет решений предполагает увеличение уровня услуг по сравне-
нию с  настоящим уровнем. В  дополнение к  детальной информации о  затратах 
программы, которые необходимы для осуществления новых услуг, пакет решений 
содержит показатели измерения производительности для того, чтобы продемон-
стрировать влияние изменений на уровень услуг. Приветствуется также разра-
ботка нескольких пакетов решений такого вида [11, с.  9]. 
После того как пакеты решений разработаны, они ранжируются на каждом из 

трех уровней финансирования. Приветствуется разработка нескольких пакетов 
решений для каждого уровня бюджетного финансирования, что способствует от-
бору необходимого пакета решения для программы. В  зависимости от сути про-
граммы, изменяются и приоритеты ранжирования пакетов решений. Иными слова-
ми, отбирается лучший вариант бюджета для заданной программы, исходя из 
объективных причин, а  не по личному усмотрению лиц, принимающих решения 
о  распределении бюджетных средств. 

Завершающей стадией является выбор пакета решений, исходя из располагае-
мых финансовых ресурсов. Для этого приоритетные пакеты решений соотносятся 
с  чертой отсечения (cut-off line). Принимается тот пакет решений, который нахо-
дится выше черты отсечения [17, с.  85].

Важным принципом бюджетирования на «нулевой основе является установле-
ние норм, которые препятствуют манипуляции с ранжированием, а именно уста-

Рис.  1. Стадии бюджетирования на «нулевой основе»

И с т о ч н и к: составлено авторами на основе Otten G. L. Zero-based budgeting // Administration 
in Social Work. 1978. Vol.  53. N  4. P.  369–378, Wetherbe  J. C., Montanari  J. R. Zero Based 
Budgeting in the Planning Process  // Strategic Management Journal. 1981. Vol.  2. N  1. P.  1–14.
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новке приоритетов таким образом, чтобы выбирались бюджеты с  наиболее лег-
ким способом финансирования [10, с.  60]. Теория системы бюджетирования на 
«нулевой основе» предполагает наличие выгод и  ограничений подхода в  про-
цессе применения. Преимуществами бюджета на «нулевой основе» являются 
следующие.

Во-первых, данный способ бюджетного финансирования предполагает, что со-
ставители бюджета в  процессе планирования рассматривают каждый аспект бюд-
жета так, словно он является новым, ранее не использовавшимся. Следовательно, 
возможно построение другого  — более эффективного  — способа распределения 
бюджетных ресурсов. 

Во-вторых, бюджет на «нулевой основе» перераспределяет ресурсы в  соответ-
ствии с  запланированными целями и  исходя из желаемых результатов. 

В-третьих, этот способ бюджетирования позволяет ориентироваться не на под-
считанные заранее показатели, а на существующую действительность, что являет-
ся более гибким способом планирования, нежели бюджеты, которые просчитыва-
ются на среднесрочную перспективу. 

В-четвертых, бюджетирование на «нулевой основе» способствует уменьшению 
неэффективности принимаемой программы вследствие своевременной реакции на 
измененные условия среды, области, в  которой реализуется программа. 

В-пятых, процесс разработки бюджета на «нулевой основе» предполагает от 
разработчиков бюджета программы формулировки альтернативных решений, что 
также повышает эффективность разработки [11, с.  10].

Тем не менее, существуют недостатки данного способа составления бюджета 
государственных программ. 

Во-первых, этот способ требует больших временных затрат на разработку. 
Во-вторых, существует опасность того, что краткосрочные планы могут иметь 

приоритет над долгосрочными, поскольку последние менее заметны в  процессе 
планирования. 

В-третьих, из-за того, что бюджеты формируются на новый бюджетный год с ну-
ля, возможны ежегодные конфликты по поводу перераспределения бюджетных 
ресурсов [12, с.  102]. 

Итак, бюджет на «нулевой основе» является способом бюджетно-финансового 
программирования, предполагающим выбор наиболее эффективного пакета ре-
шений по реализации бюджета программы, при этом бюджет предыдущего года 
не принимается как данность. Данное исходное положение дает множество пре-
имуществ при последующей реализации государственных программ. Однако 
данный способ государственного программирования имеет упомянутые недо-
статки, ввиду которых впоследствии для разработки и  утверждения бюджетов 
государственных программ применялось альтернативное бюджетирование, ко-
торое пересматривало меньшее количество программ и  сокращало или увели-
чивало финансирование не более чем на 15%, в то время как ZZB мог сократить 
или увеличить его на 100%1. 

Тем не менее, существуют страны, которые в  современных условиях и  ввиду 
исторически сложившихся обстоятельств усовершенствовали некоторые принципы 
бюджетирования на «нулевой основе» и  снова внедрили данный способ государ-
ственного программирования. К таким странам относятся, например, Китай и Гру-
зия. У  Грузии получилось успешно применить новое бюджетирование на «нулевой 
основе». В  связи с  тем что экономика Грузии более сравнима с  российской, чем 

1  Центры обучения в  области оценки и  результатов CLEAR. Бюджетирование, ориентиро-
ванное на результаты [Электронный ресурс]. URL: http://www.pempal.org/sites/pempal/files/
event/attachments/pb-budgeting-manual_rus.pdf (дата обращения: 16.07.2016). 
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экономика США, так как и  Россия, и  Грузия являются развивающимися странами, 
анализ опыта Грузии представляется нам интересным и  важным. 

Бюджетирование на «нулевой основе»: опыт Грузии

Бюджетирование на «нулевой основе» повторно внедрили в Грузии в 2012 г. после 
перерыва около трех десятилетий. Однако внедрили уже новую версию данного 
способа программирования. Бюджетирование на «нулевой основе», внедренное 
в  Грузии, имеет несколько существенных отличий от подхода, популярного в  эпо-
ху президента Дж. Картера в  США во второй половине прошлого века (табл.  1). 

Т. П.  Лаус изучил предпосылки разработки, внедрения нового бюджетирования 
на «нулевой основе» и  процесс его реализации. В  Грузии не разрабатываются 
пакеты решений для трех уровней финансирования, отсутствует процесс ранжи-
рования пакетов решений и определение границы отсечения приоритетных пакетов 
решений. Вместо разработки пакетов решений детально анализируются предлага-
емые мероприятия государственной программы по отношению к ее цели, установ-
ленным расходным обязательствам и  ожидаемым результатам программы. 

Органы государственной власти Грузии определяют ключевые мероприятия раз-
рабатываемых ими государственных программ и  объясняют, почему программа 
и ее основные мероприятия являются критически важными и необходимыми, а так-
же  — есть ли альтернативные способы предоставления государственных услуг по 
предлагаемой программе. Важным отличием нового подхода является то, что для 
пересмотра мероприятий программы используются различные методы анализа 
эффективности программы. Кроме того, пересмотру подлежит только 10% госу-
дарственных программ [13].

Первоначальная версия бюджетирования на «нулевой основе» базировалась на 
сложной и  уникальной процедуре подготовки бюджета. Новое бюджетирование на 
«нулевой основе» понимается как совокупность усилий, направленных государствен-
ным органом на пересмотр бюджета программы, не отталкиваясь от исторически 
сложившихся оснований принятия решений по бюджету. В  отличие от 1970-х годов 
для пересмотра и разработки бюджета программы не проводится сложная и уникаль-
ная процедура. Иными словами, и  классический подход, и  новый исходят из того, 
что необходимо пересматривать бюджет программ, но при этом новый подход менее 
трудозатратен, поскольку сосредотачивается на пересмотре мероприятий программы 
в  поиске альтернативных, а  не составлении альтернативных вариантов бюджета. 

Новый подход, разработанный в Грузии, концентрируется на анализе эффектив-
ности программы при пересмотре бюджета с  расчетом нахождения дублирования 
мероприятий и  финансовых потерь. По существу, новое бюджетирование на «ну-
левой основе» отражает республиканско-консервативную философию в финансовых 
вопросах [13].

Т. П.  Лаус констатирует, что в  2013  г. в  Грузии 35  государственных программ 
были пересмотрены с  помощью нового бюджетирования на «нулевой основе». 
В  результате сократились бюджетные потери на сумму 8,9  млн долл., что соста-
вило 0,046% государственного бюджета Грузии. С одной стороны, данные резуль-
таты могут показаться скромными. Но с  другой стороны, если посмотреть с  точки 
зрения бюджетных средств, выделяемых на эти 10% государственных программ 
в 2013 г., получается, что бюджетные потери сократились на сумму 595,7 млн долл., 
что составило 1,49% государственного бюджета Грузии. 

По результатам исследования Лауса аналитики в  области государственного 
управления в  Грузии подчеркивают, что использование такого способа финансо-
вого программирования как новое бюджетирование на «нулевой основе» не только 
способствует сохранению бюджетных средств, но и служит для определения аспек-
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тов улучшения финансирования программ даже при увеличивающемся объеме 
выделяемых на них бюджетных ассигнований. 

Для разработки нового бюджетирования на «нулевой основе» применительно 
к российской системе бюджетно-финансового программирования необходимо обо-
значить проблемы, с которыми сталкиваются уровни власти при реализации прин-
ципов бюджетирования, ориентированного на результат. Кроме того, оценить, 
насколько критичен рост бюрократического аппарата, поскольку бюджетирование 
на «нулевой основе» способно привести и  к сокращению числа государственных 
служащих. Иными словами, новое бюджетирование на «нулевой основе» в  России 
должно полагаться на решение ключевых проблем при реализации государственных 
программ. Неизменным останется один принцип  — ежегодный пересмотр финан-
сирования государственных программ. 

Заключение

Опыт Грузии служит вызовом для других стран в области государственного плани-
рования и  программирования. Подход, некогда широко использовавшийся в  раз-
витых странах мира, может быть пересмотрен, усовершенствован и результативен 
в  современных условиях. Новое бюджетирование на «нулевой основе» опирается 
на существующие процедуры оценки эффективности государственных программ, 
а не на сложные процедуры пересмотра бюджета программы. Бюджетирование на 
«нулевой основе» в эпоху президента Дж. Картера было управленческим процессом, 
который был направлен на достижение эффективности и  результативности. 

Новое бюджетирование на «нулевой основе»  — это более идеологически кон-
сервативный подход, нацеленный на сокращение бюджета. Как показывает прак-

Таблица 1
Сравнение классического и  нового вариантов бюджетирования на «нулевой основе»

Критерий сравнения
Классическое бюджетирова-

ние на «нулевой основе» 
(эпоха президента Картера)

Новое бюджетирование  
на «нулевой основе2»  

(опыт Грузии)

Количество государ-
ственных программ, 
подлежащих ежегодно-
му пересмотру

Все 10%

Цель Разработка пакетов реше-
ний

Разработка мероприятий 
программы и  их аналити-
ческое обоснование

Наличие трех уровней 
финансирования

Присутствует Отсутствует

Наличие процесса 
ранжирования

Наличие границы 
отсечения

Наличие методов 
анализа эффективности 
программы

Отсутствует Присутствует

И с т о ч н и к: составлено авторами на основе: Lauth T. P. Zero-Base budgeting redux in Georgia: 
Efficiency or ideology?  // Public Budgeting and Finance. 2014. Vol.  34. N  1. P.  1–17.
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тика Грузии, результаты применения нового подхода ощущаются значительными 
скорее на микроуровне, если рассматривать сокращения с  позиции выделяемых 
бюджетных средств именно на пересматриваемые программы. Тем не менее, объ-
ем сокращенных бюджетных потерь может не иметь особого значения, если ис-
ходить из того, что более важным результатом является бюджетная добросовест-
ность государственных управленцев.

Применяемый программно-целевой метод бюджетирования в  России приводит 
к  трудностям в  выполнении обязательств по финансированию программ, принятых 
на несколько лет, а  также создает конфликты и  дублирование ролей при их испол-
нении. Возникла потребность в  поиске альтернативных способов государственного 
программирования. В  настоящее время в  России применяется бюджетирование, 
ориентированное на результат, как и  в США. Однако по уровню экономического 
развития Россия и  США находятся в  разных категориях  — развитая и  развивающа-
яся страна, соответственно. В  таком ключе опыт Грузии более показателен для 
России. Опыт Грузии показывает, что модернизированное бюджетирование на «ну-
левой основе» может справляться с ограничениями широко используемых способов 
государственного программирования.

На настоящий момент российская бюджетная система не располагает достаточ-
ными ресурсами и  готовностью к  пересмотру используемых способов государ-
ственного программирования в пользу альтернативных, в частности бюджетирова-
ния на «нулевой основе». Во-первых, поскольку в  России отсутствует широкомас-
штабный опыт применения бюджетирования на «нулевой основе», как во многих 
зарубежных странах. Во-вторых, с  2004  г. в  России функционируют принципы 
бюджетирования, ориентированного на результат, что закреплено нормативно и уже 
прочно встроилось в  финансовую систему. Для внедрения новшеств потребуется 
очередная бюджетная реформа. В-третьих, потребуются временные затраты на 
разработку уникального для России нового бюджетирования на «нулевой основе», 
чтобы подход соответствовал реалиям времени и  финансовой системы. 

Тем не менее данный подход мог бы способствовать оптимизации бюджетного 
финансирования государственных программ, как показывает опыт Грузии. Сложная 
экономическая ситуация в  России в  настоящее время является стимулом к  вне-
дрению элементов других способов государственного программирования, которые 
позволяют рационально сокращать объемы бюджетных ассигнований без потери 
количества и  качества предоставляемых услуг, а  также выявлять причины финан-
совых потерь.

Встает вопрос о  том, с  какого уровня финансового программирования целесо-
образнее начать внедрение нового бюджетирования на «нулевой основе». Очевид-
но, что внедрение нового способа программирования на федеральном уровне 
столкнется с  рядом серьезных ограничений, а  именно, с  невозможностью сокра-
щать или пересматривать статьи расходов, которые защищаются законодательно. 
Такое положение характерно, например, для государственных программ в области 
социального обеспечения населения и здравоохранения. Вероятнее всего, учиты-
вая отсутствие российского опыта внедрения бюджетирования на «нулевой осно-
ве», следует начать с  местного уровня власти, отобрав наиболее подходящие 
муниципальные образования для апробации нового метода — бюджетирования на 
«нулевой основе». 
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