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ОБЩЕЕ И ОСОБЕННОЕ В РАЗВИТИИ КРЫМА:
ПРИКЛАДНОЙ АСПЕКТ (ЧАСТЬ II)

THE GENERALAND PARTICULAR IN THE DEVELOPMENT OF CRIMEA:
APPLIEDASPECT (PART II)

Опыт реализации крымской ФЦП выявил системные отклонения в сроках работ и потери неосвоенных средств.
Анализ публикаций и исполнение российских ФЦП указывает на общность симптомов, нечёткость контроля и ответствен-
ности, сложности оценки эффективности вложения бюджетных средств и другие проблемы. Многие неудачи в реализа-
ции крымской ФЦП имеют общую природу с другими регионами страны (всеобщее) и указывает на необходимость
разработки новой методологии, основанной на синтезе организационных доминант научного управления в условиях
крымского региона (особенное).

На основе общего и особенного в реализации ФЦП, а также представленных ранее теоретических аспектов (первая
часть) в работе нашли отражение прикладные вопросы, предложения и рекомендации по формированию (воссозданию)
системы регионального управления. На основе этого построены и определены: условия и предпосылки формирования
системы и инструментов управления; графическая модель формированию системы регионального управления; органи-
зационно-экономическое обеспечение и сбалансирование потребностей с возможностями региона.

Предложенные модели и подходы формируют и активизируют основные методологические принципы и функции
управления, которые на основе экономических закономерностей определяют исходные положения, руководящие идеи,
отношения и требования к системе управления, конкретизируют методы, формы и приёмы регионального управления,
способствующие эффективной реализации ФЦП.

Ключевые слова: федеральные целевые программы, общее и особенное, принципы и функции, формирование, инст-
рументы управления, сбалансированное планирование.

The experience of realizing the Crimean Federal Target Programs (FTP) has revealed the system deviations in the terms of
work and loss of the pending disbursements. The analysis of the publications and performance of the Russian FTP shows the
commonness of symptoms, vagueness of control and responsibility, efficiency estimation difficulties of budget means investment
and other problems. Many failures in realizing the Crimean FTP have common nature with country’s other regions (the general)
and point to the necessity of working out a new methodology based on the synthesis of the organized dominants of the scientific
management under the conditions of the Crimean region (the particular).

On the basis of the general and particular in realizing the FTP, and also on the basis of the previously submitted theoretical
aspects (the first part) in the work there have found the reflection the applied questions, offers and recommendations on forming
(recreation) the system of the regional management. On the basis of this there are built and defined: the conditions and prerequisites
of forming the system and tools of management; the graphic model on forming the system of the regional management; organizational
and economic provision and balancing the needs with the possibilities of the region.

The offered models and approaches form and activate the main methodological principles and functions of the management,
which on the basis of the economic regularities define the starting points, ruling ideas, relations and demands for the management
system, concretize the methods, forms and technics of the regional management, promoting the effective realizations of the FTP.

Keywords: Federal Target Programs, the general and particular, principles and functions, forming, tools of management,
balanced planning.

ВВЕДЕНИЕ
Необходимость ускоренного социально-экономического развития крымского региона подтвержда-

ется действующими ФЦП [1], Законом об «Особой экономической зоне Республики Крым и Севасто-
поля [2] и направлены на ликвидации отставания от уровня и темпов развития российских регионов.

В соответствии с ФЦП Крыма предусматривалась его финансирование в объёме 680 млрд рублей —
это невиданная и поистине исторически небывалая сумма для региона, которой следовало умело рас-
порядиться. Объём и составляющие параметры программы неоднократно пересматривались и на де-
кабрь 2017 г. общий объём финансирования программы был увеличен и составил 825,4 млрд руб. [3].
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На эти средства необходимо было построить и ввести в эксплуатацию около 600 объектов различного
назначения.

Однако уже в начале реализации программы (за 2015 и 2016 гг.) были замечены отклонения от
контрольных сроков на ряде объектов ФЦП. Перенос сроков ввода объектов эксплуатацию обернулся
потерей неосвоенных финансовых средств в размере 215 млн рублей в 2015 и около 265 млн руб. — в
2016 гг. [4]. По состоянию на 15 января 2018 г. выявлено отставание от план-графика по 215 объектам [5].
Анализ реализации ряда российских ФЦП за последние годы также показал недоиспользование финан-
совых средств и срывы сроков работ [6] Лишь половина ФЦП была признана эффективной. Об этом
заявил премьер-министр Дмитрий Медведев на совещании о ходе выполнения ФЦП и реализации феде-
ральной адресной инвестиционной программы в 2017 г. [7].

Анализ ряда исследований и публикаций по формированию и результативности реализации ФЦП
показывает, что авторы большинства работ [8–13],1 хотя и рассматривают качество обеспечения эффек-
тивности реализации бюджетных средств, но, по мнению П.А. Жданчикова [14], далеко не всегда со-
держат необходимые расчеты эффективности. Такое положение «в итоге приводит к ослаблению конт-
роля за ходом реализации программ и невозможности получения объективной оценки достигнутых
результатов» [14, с. 26]. Близки к такой оценке исследователи Д.П. Карпова и С.И. Карандасов [13],
которые указывают на недостаточное обоснование объектов финансирования и нечёткость контроля и
ответственности. Это, по их мнению, приводит, с одной стороны, к неоправданному увеличению бюд-
жетных расходов, а с другой, — затрудняют планируемую и итоговую оценку эффективности вложе-
ния бюджетных средств.

Экономист Р.Н. Хасанов [12] считает, что ожидаемые результаты многих целевых программ сфор-
мулированы без четких критериев и индикаторов оценки их достижения, тогда как Т.П. Ярошенко уже
представляет ФЦП как инструмент бюджетирования, ориентированного на результат. При этом в работе [15]
автором предлагается построение рейтинга из пяти базовых коэффициентов с определением их весов с
помощью экспертизы, хотя выбор самих коэффициентов осуществляется субъективно

Т.В. Бутова, Д.А. Кузьмина, М.С. Цыплакова в работе [16], а также А.Г. Сорокина [17] рассматри-
вают особенности проблем формирования и реализации ФЦП с точки зрения возможных путей улуч-
шения политики государством в данной области. Более углублённо рассматриваются различные аспекты
результативности долгосрочных целевых программ исследователи Т.А. Алабина и Н.С. Макарова [12],
однако процессам практической реализации программ на основе эффективного управления должного
внимания не уделено.

Резюмируя приведенный анализ (в т. ч. первую часть работы) данной проблемы приведём мнение
М.И. Яндиева [18, с. 30] исследователя из МГУ. Он обосновывает и считает неверным разработку
общей единой оценки (всеобщего) ФЦП в силу специфичности и отличия каждой (особенного), кото-
рые проявляются на практике, и необходимо оценивать на выходе при управлении бюджетом и самой
программой, с чем нельзя не согласиться.

ПОСТАНОВКА ЗАДАЧИ
Таким образом, можно заключить, что система программно-целевого программирования пока не

совершенна. Важнейшими нерешенными вопросами остаются задачи её практической реализации, на-
чиная от целеполагания, контроля промежуточных и конечного результатов расходования бюджетных
средств, ответственности конкретных лиц, а главное, — отсутствие адекватной системы управления.

Действительно, анализ имеющихся трудов показывает, что в содержании многих целевых программ
экономического и социального развития регионов России находят отражение взаимосвязи и сходство
методов, явлений и средств, а также определенная повторяемость объединяющих их характеристик,
диктуемых общим единым Порядком [19]. Выработка общих положений каждой ФЦП дополняются
особенными характеристиками (параметрами), показывающих, как, каким образом данный объект от-
личается от иных разработок. Такое построение ФЦП базируется на системном подходе и характеризу-
ется как часть и целое в методологии научного познания. Теорией и практикой регионального управле-
ния пока не выработаны результативные приёмы и методы эффективной реализации ФЦП развития реги-
онов. Поэтому цель настоящего исследования целесообразно сформулировать следующим образом: на
основе общего и особенного в реализации целевых государственных программ создать условия и
разработать методы по совершенствованию управления реализацией ФЦП на примере Республики Крым.

Для достижения указанной цели необходимо решить следующие задачи:
1) выполнить анализ прикладных аспектов общего и особенного в реализации ФЦП;
2) определить и выработать условия, предпосылки, а также эффективные приёмы управления реали-

зацией целевых программ;

1 Данная сентенция излагается с учётом анализа публикаций по данной проблеме в работе «Общее и особенное в развитии
Крыма: теоретический аспект (I часть)», представленной нами в журнале «Научный вестник: финансы, банки, инвестиции». —
2018. — № 2 (43). — С. 126–134.
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3) разработать предложения и рекомендации по формированию и реализации целевых программ на
примере Республики Крым.

Объектом исследования являются процессы разработки и реализации федеральных целевых про-
грамм регионального развития. Предметом — теоретико-методологические и прикладные инструменты
управления результативностью федеральных целевых программ в решении общих и специфических
социально-экономических проблем Крымского региона.

РЕЗУЛЬТАТЫ
Стержневой доминантой, не имеющей альтернатив в новых экономических условиях, является, по

сути, единственным направлением и одновременно рычагом развития всех сфер и отраслей Крыма,
становится программно-целевого планирование. ФЦП, разрабатываемые в России, являются важней-
шим инструментом решения проблем регионов и отраслей страны в проведении её социально-экономи-
ческой политики. Ядром программно-целевого подхода являются разнообразные программы развития
различных типов и уровней со своими приоритетами, целями и ориентирами направленных структур-
ных изменений. Такие изменения должны базироваться на росте диверсификации производства всей
экономики Крыма.

Сущность общего в анализе эффективности реализации ФЦП через совокупность атрибутивных
признаков, не позволяет полностью раскрыть показатели деятельности отдельных составляющих цело-
стной системы. Поэтому необходимо исходить из признания единства не только общих принципов, но и
особенностей реализации ФЦП с определёнными связанными свойствами системных структур. Целе-
вые программы в регионах это всегда особенные способы и методы организации разрешения проблем,
отражающие специфические интересы местного сообщества, субъекта и объекта управления. Общее,
как сущность может выступать в виде идеи или подхода, которая через особенное приобретает единую
целевую направленность решение поставленной проблемы [20, с. 208–209].

Успешное развитие регионов — это в первую очередь территориальное развитие, императивом кото-
рого выступает наличие должной инфраструктуры. Это обстоятельство мотивирует смещение акцентов
приоритета в сторону совершенствования структуры хозяйствования крымского региона, совпадаю-
щее с общероссийскими решениями задач по устранению неравномерности социально-экономическо-
го развития России. Обеспечение территориального развития Крыма в российских условиях должно
базироваться на использовании проверенных в теории и на практике эффективных методов воздей-
ствия на экономику. Зарубежный опыт стран Европейского союза, Японии и других стран мира [21], а
также России показывает, что программно-целевой подход может стать эффективным инструментом в
решении задач макроэкономической и социальной политики [22].

Каждая программа социально-экономического развития, являясь инструментом и комплексной си-
стемой регулирования и управления этим развитием, может характеризоваться одновременно несколь-
кими признаками, например, такими, как:

 территориальная принадлежность;
 масштабность и характер возникновения проблем;
 функционально-отраслевая ориентация и локализация;
 содержание и продолжительность решаемых задач.
 соответствие целевой программы ключевым направлениям стратегии социально-экономического

развития региона;
 соответствие содержания программы предъявляемым к ней унифицированным требованиям [19; 23];
 уровень достижения целевых индикаторов и показателей, а также оценка эффективности реализа-

ции программы.
Выделение указанных и других признаков программ развития облегчает возможность выявления

имеющихся закономерностей формирования программных мероприятий (например, кластеризации),
отображают сущность проблем и общие недостатки их реализации. Недостатки (а возможно и законо-
мерности) могут иметь классификационные признаки, характеризующие как объекты программ, так и
особенности разработки проектов мероприятий и планов управления ими.

Спецификой программ социально-экономического развития объектов любого масштаба является,
как правило, то обстоятельство, что ФЦП базируется на долгосрочных прогнозах, связанных со стра-
тегией регионального развития и является особой формой хозяйственной деятельности с предельной
концентрацией ресурсов.

В экономической литературе существуют несколько подходов и методов к проблемам устойчивого
развития объектов с различными критериями и ограничениями в зависимости от целей исследований.
Наиболее часто на мезо- и макроуровнях применяют антропоцентрический подход с ограниченной ем-
костью, связанный с устойчивостью экологической системы. Не умаляя значимости экологического
мышления, следует также отметить экономическую, социальную и территориальную роль, которую
играет регион в производстве необходимого продукта для населения. В этом случае регион можно
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рассматривать как объект управления в виде корпорации, обеспечивающий общественные потребности
и как воспроизводственную систему с определёнными социально-экономическими, инновационными
и экологическими особенностями.

Способность к развитию составляет одно из всеобщих свойств материи и сознания, которым обла-
дают все экономические объекты. Экономическая система обладает динамической устойчивостью раз-
вития, если происходит рост запланированных параметров в пределах допускаемых отклонений на
основе непрерывных структурных изменений [24].

Любые события, происходящие в экономике, отраслях и в отдельных её объектах при определённой
их повторяемости и неизменности условий являются основанием для предсказания подобного события
в будущем. Так, принцип научной обоснованности управления базируется на научном предвидении в
сочетании с предпринимательским видением, является основой прогрессивных эволюционных преоб-
разований и изменений в организации управления на базе применения научных методов и подходов,
включая упомянутую ранее эквифинальность, как вариативную рациональность (эффективность) дос-
тижения поставленной цели [25].

Устойчивость развития такого объекта как регион определяется не только качеством реализуемой
программы, плана, но и способностью системы управления чутко реагировать на отклонения и измене-
ния, т.е. приспособляемостью (принцип адаптивности) [26]. Управление должно быть не только устой-
чивым, но и гибким, динамичным, т.е. обладать гомеостазом. Активизация адаптивности происходит за
счёт совершенствования коммуникационных связей, расширения функциональности субъекта управ-
ления (функции прогнозирования), инновационного, стратегического и упреждающего управления [24].

Важным элементом синтезируемого методологического подхода является принцип внешнего до-
полнения, который базируется на программировании и математическом моделировании. Функциониро-
вание межотраслевых региональных процессов отличаются большой сложностью в моделировании.
Поэтому целью внешних дополнений (конкуренты или конкуренция, формирование запасов и резер-
вов, отбор и подбор персонала и т. п.) может быть корректировка разработанной модели на основе
итераций, что позволяет адекватно отражать сложившуюся ситуацию [25; 26].

Развитие экономической науки на этой основе в определенной степени дает гарантию управляемым
системам от крупных экономических просчётов и неприятностей. Таким образом, экономическая тео-
рия на основе общих и специфических законов позволяет построить максимально реалистичные про-
гнозные сценарии, а искусство конструирования ситуаций и управленческое мастерство — выбрать
наиболее рациональное или эффективное решение на основе формализации.

Детерминированность современных экономических процессов позволяет не только моделировать
устойчивое развитие, но и налагает обязательность полноты использования всех одиннадцати функций
управления [24] с доминированием прогнозирования в реализации системы управления.

Экономика как наука в настоящее время имеет в своём арсенале как качественные, так и количе-
ственные зависимости. Экономика как количественная наука подтверждается множеством статисти-
ческих данных, значительным числом формул, цифр, диаграмм и таблиц, которыми насыщена соответ-
ствующая литература и диссертации [27, с. 27]. В то же время экономика пока остается гуманитарной
наукой с качественными критериями, связанными с людьми и социальными проблемами [27, с. 70].
Отсюда вполне объяснимо вытекает научный предмет исследования далеко не всегда имеющий опреде-
лённые зависимости и количественные характеристики в предлагаемых моделях и рекомендациях.

Таким образом, современная экономика, наряду с использованием количественных методов, мате-
матического инструментария вполне в состоянии успешно работать с социальными объектами и про-
цессами на качественном уровне, что наглядно отображает своеобразную диалектику количественного
и качественного исследования и эксперимента.

Приведенные обстоятельства актуализируют необходимость перехода к новой парадигме управле-
ния устойчивым развитием региональной системы, которая должна базироваться на методологии, ос-
нованной на синтезе известных экономических законов и принципов, а также детерминантах экономи-
ческих процессов устойчивого развития.

Региональные системы России характеризуются территориально-географическим многообразием,
направлениями и условиями деятельности, где производство, распределение продукции и развитие уп-
равления проявляются различным образом. Следовательно, каждая система управления должна обла-
дать соответствующим разнообразием, то есть субъект управления должен быть не менее разнообразен
(структурно-связевая и поведенческая вариативные составляющие), чем управляемый объект (закон У.
Эшби) [29].

Реализация ФЦП осуществляется в соответствии с годовыми финансовыми планами, содержащими
перечень объектов, исполнителей и социально значимых мероприятий. Эти планы могут дополняться
отдельными поручениями Президента и Правительства РФ, а также «дорожными картами» с указанием
сроков исполнения [19, п. 28]. В план включаются объекты, имеющие утвержденную проектно-смет-
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ную документации (ПСД) и успешно прошедшие установленную Законом экспертизу. Основанием для
включения в план являются, договоры, контракты на закупку и поставку продукции, заключаемых
государственным заказчиком ФЦП со всеми исполнителями строек и объектов [23, п. 32]. Финансиро-
вание объектов и мероприятий ФЦП осуществляется на основе оформленных бюджетных заявок и
титульных списков [23, с. 410].

Самым сложным периодом в реализации ФЦП, как показывает практика, является подготовитель-
ный этап, связанный с формированием условий и предпосылок, а также с проведением проектно-
изыскательских работ на объектах и разработкой ПСД, подбором исполнителей и организационно-эко-
номическими процедурами официального характера. Именно эти, в основном, причины являются са-
мыми главными в нарушении (отставании) сроков реализации искомой ФЦП и ряде других государ-
ственных программ в Крыму. При этом главным недостатком в реализации ФЦП все-таки является
неполное освоение выделенных финансовых средств.

Примечательным является факт того, что значительная часть проектов и сметной документации нуж-
дается в корректировке и по сегодняшний день. Вопросы зонирования территорий, перенос различных
коммуникаций, проведение торгов, контракты с подрядчиками и экспертиза проектов по многим объектам
не решены до сих пор.

Многие отобранные ранее подрядчики не оправдали ожиданий. Некоторые заведомо заходили в
Крым для реализации мошеннических схем и воровства бюджетных ресурсов. Другие заезжие «под-
рядчики», не имея базы, ни техники, ни работников, полагали вместе с подрядом взять крымские ком-
пании в субподряд, которые в свою очередь, брали другие фирмы в субподряд, следующие субсуб-
подрядчики берут ещё раз в субсубсубподряд — и так до пяти уровней [4]. В декабре 2017 г. крымское
руководство, понимая, что неиспользованные финансовые средства (около 6 млрд из 52 млрд руб.),
могут вернуться в федеральный бюджет, заставляли генподрядчиков брать авансы на производство
СМР [30].

По мнению вице-премьера республики В.Г. Нахлупина (нынешнего ответственного за реализацию
ФЦП), кроме «субъективных» существуют и «объективные» причины в отставании от графика строи-
тельства: «Подрядчики с материковой России, к сожалению, не имеют возможности перебазировать
сюда силы и средства — краны, автотранспорт, спецтехнику. Получив проекты, они надеялись взять
технику в аренду, но Крым — это грандиозная стройка и недостаток технических средств привел к
критическим срокам исполнения проектов» [31].

По словам В.Г. Нахлупина, крымские власти подали около 20 исков в отношении компаний, срыва-
ющих запроектированные сроки ФЦП [31]. К другим не менее «объективным» аспектам крымского
чиновника являются, «правила использования субсидий 2015-2016 года, согласно которым неосвоен-
ные деньги подлежали списанию, а также отсутствие межотраслевого взаимодействия между муници-
пальными органами власти и главными распорядителями бюджетных средств» [32]. Получается, что
руководство республики, система регионального управления и лично вице-премьер не в состоянии
навести порядок с местными органами власти и устранить разбалансированность потребностей в мате-
риалах технике и трудовых ресурсах с возможностями их покрытии, приведшие к срыву производства
строительно-монтажных работ (СМР), неосвоенным средствам и их возвратом в госбюджет.

Если учесть, что первый транш по реализации ФЦП поступил в казначейство Крыма только 5-го
октября 2015 г., можно констатировать, что подготовительный период вместо запланированных шести
месяцев 2014 г. «прирос» по времени еще на 9 месяцев из 2015 года. За это время можно было решить
буквально все возможные проблемы подготовительного периода: изысканиями, проектированием, эк-
спертизой, балансировкой всех видов ресурсов с источниками их покрытия, распределением СМР.

Федеральная целевая программа развития Республики Крым была утверждена 11 августа 2014 г. [1].
Начало её реализации первоначально было намечено на январь 2015 г. Остаток 2014 года предусматри-
валось посвятить подготовительным, в первую очередь проектным работам, организационно-техничес-
ким требованиям, документационному обеспечению, выбору подрядчиков на производство СМР и т. п.
Однако уже в начале реализации программы (за 2015 и 2016 гг.) были замечены отклонения от конт-
рольных сроков на ряде объектов ФЦП. Срывы и нарушения объяснялись потерей времени на выбор
подрядчиков, перепроектированием, экспертизой проектов и иными работами подготовительного пери-
ода, что показало управленческую несостоятельность руководства и привело к увольнению ряда чи-
новников во главе с бывшим вице-премьером, ответственного за реализацию ФЦП. Перенос сроков
ввода объектов эксплуатацию обернулся потерей неосвоенных финансовых средств в размере 215 млн
рублей в 2015 и около 265 млн руб. — в 2016 гг. [4]. Неосвоенные средства были возвращены в
бюджет. Аналогичная ситуация наблюдалась и в прошлом, 2017 году.

Частые срывы и нарушения графиков работ за трёхлетний период реализации ФЦП в Крыму показа-
ли неэффективность системы регионального управления [28]. Так, например, на 15 мая 2017 г. отстава-
ние ФЦП от плана составило 80 %, при которых из 150 объектов в зоне риска зафиксировано 120, а 18



168
Научный вестник: Финансы, банки, инвестиции - 2018 - №3

Василенко В.А. Общее и особенное в развитии Крыма: прикладной аспект (Часть II)

объектов выпали из графика [33]. Председатель Счетной палаты Т.А. Голикова в июне 2017 г. отметила,
что отсутствие эффективной системы регионального управления является основной причиной тяжёло-
го положения дел с реализацией ФЦП [28].

По состоянию на 15 января 2018 г. в соответствии с планом-графиком необходимо было заключить
контракты на проектирование по 364 объектам (с нарастающим итогом), фактически контракты заклю-
чены по 344 объектам. Кроме того следовало получить заключения государственной экспертизы по 325
объектам, тогда как положительные заключения получены по 275, из которых работы начаты по 215
объектам [5]. Проведенный анализ плана-графика выявил отставание по 215 объектам. Существует
опасность очередного срыва плана и недоиспользованию финансовых средств, столь необходимых в
других секторах экономики (например, в социальной сфере).

Проблема недоиспользования бюджетных ассигнований, как показал анализ, существует в других
регионах РФ, что негативно влияет на реализацию ФЦП. Например, можно привести ситуацию с недо-
использованием финансовых средств по объектам, где ведется наблюдение Росстатом в разрезе феде-
ральных округов в 2010 г. (табл. 1) [34].

Таблица 1. Использование бюджетных ассигнований по ФЦП РФ *
Фактически использовано за счет
всех источников финансированияФедеральный

округ

Лимит
ассигнований за

счет всех
источников

Лимит
государственных

инвестиций на год млн. рублей в % от лимита на год

Центральный 200 000,50 198 902,80 15 676,40 7,8
Северо-Западный 75 947,60 69 218,00 11 518,70 15,2
Уральский 5 078,10 4 717,10 933,4 18,4
Сибирский 20 908,40 20 555,20 3 696,90 17,7
Дальневосточный 96 994,50 85 776,10 14 264,80 14,7
Южный 95 380,90 85 162,00 9 835,30 10,3
Северо-Кавказский 8 360,00 8350,8 1 914,20 22,9
Приволжский 21 875,10 20 329,80 2 318,20 10,6

* Официальный сайт Министерства экономического развития РФ

По мнению аналитиков Минэкономразвития «…лимит средств, предусмотренных на финансирова-
ние строек и объектов федеральной адресной инвестиционной программы, выше среднего по России,
использован в Северо-Кавказском (22,9%), Уральском (18,4%), Сибирском (17,7%), Северо-Запад-
ном (15,2%) и Дальневосточном (14,7%) федеральных округах. В то же время, в Приволжском (10,6%),
Южном (10,3%) и Центральном (7,8%) федеральных округах освоение бюджетных инвестиций ниже
среднего [34].

Подводя некоторые предварительные итоги рассмотренного материала, представляющего собой те-
оретические и праксеологические подходы, можно сделать некоторые предварительные выводы. Они в
определённой степени корреспондируются с мнениями [34], которые целесообразно отразить под орга-
низационно-управленческим углом зрения как императива успешной реализации рассмотренных выше
теоретических аспектов и практических задач ФЦП.

Анализ показывает, что многие неудачи в реализации крымской ФЦП имеют общую природу с други-
ми регионами страны и указывает на необходимость разработки новой методологии, основанной на син-
тезе организационных доминант научного управления. Только на основе чёткой, сбалансированной орга-
низации работ и компетентного управления необходимо решать задачи устойчивого развития регионов с
наименьшими издержками на основе отраслевых и межотраслевых приоритетов развития Крыма.

Очевидно, можно согласиться с мнениями общего, изложенного в работе [34], где сказано о
необходимости разработки ФЦП строго в соответствии с «Концепцией долгосрочного социально-
экономического развития России до 2020 года» [35] и утвержденным Порядком [19], которые феде-
ральным ведомствам будет предложено исходя из поставленных целей. При этом предполагается
резко сократить число ответственных министерств с «документальной доработкой положений, устра-
няющих бюрократизм».

Представленный краткий анализ реализации ФЦП показал, что многие исследователи не без основа-
ний уделяют первостепенное внимание обеспечению эффективности реализации бюджетных расходов.
Однако при этом далеко не все замечают недостаточное обоснование объёмов финансирования объек-
тов, в том числе случаи неоправданного завышения их сметной стоимости, способствующее злоупот-
реблениям даже при строгом контроле расходования бюджетных расходов. Отсюда следует, что реали-
зация программно-целевого бюджетирования объектов целевой программы должна иметь соответствую-
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щий инструментарий: а) предварительной (на стадии формирования); б) последующей (на стадии экс-
пертизы) и в) фактической оценки расходов бюджета.

Разрабатываемые ФЦП, а также государственные региональные программы (подпрограммы) на их
основе необходимо формировать по принципу проектного управления. Проектное управление при раз-
работке программы позволяет точнее оценить программу на предмет её жизнеспособности, практичес-
кой реализуемости и эффективности, обеспеченности и достижимости поставленных целей. Более того,
представляется разумным проверять важнейшие цели уже сформированной программы на предмет
прогнозирования их возможной достижимости в местах реализации, как это делается, например, при
эффективном менеджменте на передовых предприятиях.

Программы общеотраслевого и территориального развития любого ранга, включая ФЦП, должны
иметь такие количественные индикаторы проектного управления, которые формируют и активизируют
основные методологические принципы и функции управления на всех этапах инвестиционного цикла.
Эти целевые индикаторы, их количество и предельные значения должны в совокупности отражать каж-
дую из целей программных мероприятий. В условиях проектного подхода на основе приоритетности
стратегических целей формируется взаимосвязанная совокупность показателей результативности целе-
вой программы. Однако в специфических программах, например, коммерческой направленности будет
естественным ставить на первое место эффективность не только использования бюджетных средств, но
и финансовой результативности решений, отдельных мероприятий, этапов и конечных результатов.

Существовали и продолжают оставаться сложности в своевременном запуске процесса реализации
проектов ФЦП в виду провала подготовительных работ по всем составляющим. Главным среди них
является инженерно техническая подготовка, территорий, производства и его обеспечения по направ-
лениям: ПСД и её экспертизе, инженерным изысканиям, проведения подрядных торгов (конкурсов),
заключения договоров и представления титульных списков строек, с предварительным балансом (по-
требность –покрытие) на начальной стадии и всех видов ресурсов по общей мощности подрядчиков и
её составляющими на весь период строительства.

Требует гибкости и уточнения методика проведения подрядных торгов (конкурсов), а также откры-
тия финансирования вновь начинаемых строек за счет средств федерального бюджета и бюджетов дру-
гих уровней (смешанное финансирование) [34]. При этом необходимо решить вопрос правомерности
методики, направленной не на букву бюрократа, а рационализм с минимизацией времени осуществле-
ния торгов. Одновременно следует усилить контроль за проведением подрядных торгов (конкурсов) на
предмет дееспособности подрядчиков и их производственного потенциала видам, сложности и специ-
ализации принимаемых строительно-монтажных работ (СМР).

Нельзя допускать включение в титульные списки объектов, не обеспеченных ПСД и прошедших
государственную экспертизу, сосредоточив ресурсы на пусковых, приоритетных и переходящих стройках
в строгом соответствии с утверждёнными титульными списками.

Становится более очевидным применение аудита разных форм и уровней поэтапной реализации ФЦП.
Регулярный аудит расходования бюджетных средств широко используется во многих странах и являет-
ся надежным инструментом повышения качества и эффективности государственных расходов при реа-
лизации ФЦП. Другой, не менее важной доминантой поэтапного аудита является возможность своевре-
менно выявлять и диагностировать отклонения от тренда (графика работ), а также проблемы, возника-
ющие в процессе реализации ФЦП [24].

Немаловажное значение имеет введение многоуровневой ответственности государственных служа-
щих, включая местные органы власти (МОВ) — муниципалитетов за неэффективное использование
бюджетных средств ФЦП соответствующих их компетенции. С этой целью следует разработать регла-
ментирующие документы и инструменты оценки показателей и эффективности целевых индикаторов
промежуточных результатов и итоговой деятельности органов государственной власти на местах.

Как видно из изложенных общих предложений (положений) модернизации ФЦП их природа, в
своем большинстве, исходит из категории особенного, выявленного пока ещё не из полного анализа
разработки и реализации Крыма на сегодняшний день. И хотя, окончательные итоги подводить и делать
выводы пока преждевременно, уже сегодня можно кое-что предложить и для Крыма с точки зрения
возможных корректирующих действий по завершению ФЦП, совершенствованию имеющихся подхо-
дов к региональному управлению.

Развитие управления только тогда, когда орган управления, будет, по меньшей мере, адекватен уп-
равляемой системе. Управление S1, как явление, в своем развитии должно опережать прогрессивную
трансформацию объекта управления S во времени. Только в этом случае можно говорить об успешно-
сти его развития (рис. 1).

Приведенные ранее деструктивные факторы и отставания в реализации крымской ФЦП объясняются
слабостью и неэффективной системой регионального управления, при которой объект управления раз-
вивается быстрее (опережает) субъект управление. Такое состояние отношений субъект-объект по-
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Зона кризиса
управления

Логистическая кривая
производства S

Кривая процесса
управления S1

Точка опасности
кризиса А

Рис. 1. Вариант возможной потери ус-
тойчивости управления (Составлено автором)

зволяет говорить о качественной потере взаимодействия
между ними и наступления опасного кризисного разба-
лансированного состояния системы управления, требу-
ющей, по сути, её воссоздания. Чтобы её составляющие
в первую очередь все функции управления (одиннадцать,
а не пять — шесть, как учит американская школа) зара-
ботали в полную силу. Необходимы также другие ком-
поненты и движущая сила (инструменты) системы уп-
равления на основе её законов и закономерностей, спо-
собствующих набирающему силу опережающего управ-
ления. Восстановление функций опережающего управ-
ления будет способствовать не только эффективной реа-
лизации ФЦП, но всей политике регионального управ-
ления, а также реализации задач стратегического разви-
тия Республики Крым (рис. 2).

Критерии
эффективности

Виды управления

Подходы к
управлению

Информационное
обеспечение

Методы
управления
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управления

Функции
управления

Средства
управления Форма управленияОрганизационная

структура

Кадры управления
Субъект

управления

Объект
управления

ЦЕЛЬ

Рис. 2. Формирование системы и инструментов управления (Составлено автором)

Приведенный рис. 2 следует рассматривать вместе с рис. 3.
Воссоздание системы управления невозможно без четкой деятельности (особенности, принципы,

условия, нормативы), набора и сочетания методов и инструментов. Передовые теории, концепции и
методы научного управления конструируют деятельность (субъект, объект, предмет, подходы, формы,
средства, методы, результат). В любой методологии принципиально важна временнбя структура дея-
тельности во времени и пространстве (этап, фаза, стадия деятельности) адекватной каждому этапу и
процессу (см. рис. 3).

Анализ показал, что самым сложным периодом в реализации ФЦП, является этап подготовки усло-
вий, связанный с проектно-изыскательских работ и разработкой ПСД, подбором исполнителей и орга-
низационно-экономическими процедурами официального характера. Вопросы документационного обес-
печения проекта принято на основе балансового подхода в соответствии с государственными требова-
ниями в сфере реализации ФЦП (рис. 4).

Сам регион (руководство) выступает в качестве субъекта управления в пределах компетенции, оп-
ределенной законами о разграничении полномочий между субъектами РФ и центром. Здесь пересека-
ются интересы различных слоев местного населения и международных сообществ, проблемы развития
инфраструктуры, мощные бизнес-структуры и мелкие хозяйственные единицы региона, решаются эко-
логические проблемы, сталкиваются и разрешаются противоречия между государством, регионом и
муниципальными органами власти. Поэтому анализ официального статуса вероятных подрядчиков, их
дееспособности и производственных возможностей (см. рис. 4) позволяет принять к выполнению тот
объем работ, который они в состоянии освоить и передать в виде готовой продукции заказчикам в
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Рис. 3. Методология формированию системы регионального управления (Составлено автором)

установленный срок. Этот результат достижим при наличии соответствующей мощности и реальными
источниками покрытия их потребностей необходимыми ресурсами. При этом власти РК и ответствен-
ные исполнители, соисполнители и участники ФЦП несут персональную ответственность за эффектив-
ность реализации программы, выполнение целевых индикаторов и показателей, а также достоверность
информации на портале государственных ФЦП.

ВЫВОДЫ
ФЦП доказали свою способность эффективно решать проблемы регионов России на основе выб-

ранных приоритетов и конкретных целевых индикаторов стратегического и среднесрочного плана. Глав-
ной особенностью ФЦП является концентрация региональных ресурсов и усилий на выбранном направ-
лении развития объекта программы и прозрачность порядка финансирования и реализации выполнения
программы по всем её этапам.

Выработанные общие характеристики каждой программы, как правило, дополняются особенными
параметрами, показывающие специфику того, как, каким образом данный объект отличается от иных
разработок. Такое построение ФЦП базируется на системном подходе и характеризуется как часть и
целое в методологии научного познания. В то же время, диалектика познания указывает на необходи-
мость выявления и анализа особенных условий данного экономического явления, на основе которых
проявляются общие категории.

Одним из эффективных механизмов достижения поставленных целей является методология поша-
гового формирования системы управления и его подсистем, которая представляет собой совокупность
целей, методов, принципов и инструментов, направленных на единство решений, инфраструктурных,
территориальных, социально-экономических и экологических проблем региона. На основе этого пост-
роены и определены: условия и предпосылки формирования системы и инструментов управления; гра-



172
Научный вестник: Финансы, банки, инвестиции - 2018 - №3

Василенко В.А. Общее и особенное в развитии Крыма: прикладной аспект (Часть II)

О Б Ъ ЕК Т Ы  Р Е А Л И З А Ц И И Ф Ц П  Н А
О Ч Е Р Е Д Н О Й  Ф И Н А Н С О В Ы Й  Г О Д

Формирование перечня
объектов по приоритетам 1-6

ОТВЕТСТВЕННЫЙ
ИСПОЛНИТЕЛЬ ФЦП

ДИРЕКЦИЯ ПО
УПРАВЛЕНИЮ ФЦП

П Л А Н  Р Е А Л И З А Ц И И  Ф Ц П  П О
П А С П О Р Т У

ГОСУДАРСТВЕННЫЙ
ЗАКАЗЧИК — КООРДИНАТОР

ПРОГРАММЫ

Формирование проекта
титульных списков

(приоритет 1-6)

Анализ и подбор возможных
подрядчиков

Заключение
государственных

контрактов с
подрядчиками

Заключение контрактов с
проектными институтами

на разработку ПСД

Выдача (получение) заданий
на разработку ПСД

Разработка ПСД в
соответствии с контрактом

Передача (приёмка)
разработанной ПСД

Проведение экспертизы ПСД

Согласование ПСД между
заказчиками и подрядчиками

Анализ полномочий
подрядчиков в

соответствующих сферах

Мониторинг и контроль исполнения
государственного бюджета Отчет о результатах реализации плана

Оформление
бюджетных заявок на

финансирование

Согласование ПСД между
заказчиком и подрядчиком

Анализ подрядчиков
и их производственного

потенциала

Определение потребностей
в основных ресурсах

по укрупненной
номенклатуре

Инженерные изыскания и
инженерно-техническое
обеспечение территорий

Проект годовой
программы

работ

Определение
возможностей покрытия
потребностей в ресурсах Балансировка

Балансировка

Утверждение
титульных списков
и программы работ

Рис. 4. Общее организационно-экономическое обеспечение и сбалансирование потребностей с воз-
можностями региона в рамках ФЦП (Составлено автором)

фическая модель формированию системы регионального управления; организационно-экономическое
обеспечение и сбалансирование потребностей с возможностями региона в рамках ФЦП.

Предложенные модели и подходы формируют и активизируют основные методологические принци-
пы и функции управления, которые на основе экономических закономерностей определяют исходные
положения, руководящие идеи, отношения и требования к системе управления, конкретизируют мето-
ды, формы и приёмы регионального управления, способствующие эффективной реализации ФЦП.
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