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Аннотация
Тема. В  процессе  реализации  государственной  политики  в  сфере  образования
в  среднесрочный  период  необходимо  использовать  перспективные  решения  по
совершенствованию правовых основ  и  механизмов  применения  различных  экономических
и  финансовых  инструментов,  позволяющих  ставить  и  решать  приоритетные  задачи  по
модернизации системы образования на всех ее уровнях.
Цели. Определение  приоритетов  государственного  программирования  развития  сферы
образования как важнейшего направления социально-экономической политики государства.
Методология. Проведен анализ  действующих нормативных  правовых актов  федерального
уровня,  обеспечивающих  регулирование  отношений  по  стратегическому  отраслевому
планированию в отрасли образования, а также по обеспечению реализации государственной
политики  в  области  развития  образования.  Были  использованы  методы  формально-
юридического,  сравнительно-правового,  ретроспективного  анализа,  правового  толкования,
методы работы с правовыми базами данных и научными трудами.
Результаты. Выявлены  и  описаны  проблемные  зоны  в  области  правового  регулирования
отношений  по  управлению  реализацией  инструментов  среднесрочного  стратегического
планирования отрасли образования на федеральном уровне. 
Выводы. Действующий  на  федеральном  уровне  программный  документ  стратегического
планирования  в  отрасли  образования  содержит  большое  количество  пробелов
и  противоречий,  требует  всесторонней  доработки  и  корректировки  для  эффективного
обеспечения  поступательного  и  динамичного  преобразования  такой  важной  отрасли
социально-экономического развития России, как образование.
Область  применения. Полученные  результаты  и  выводы  могут  быть  использованы
в  деятельности  федеральных  органов  государственной  власти  при  планировании
мероприятий  по  развитию  законодательства  в  отрасли  образования,  а  также  при
сопровождении государственных программ и мероприятий в сфере развития образования.

© Издательский дом ФИНАНСЫ и КРЕДИТ, 2016

На сегодняшний день вопросы совершенствования
механизмов стратегического менеджмента в сфере
образования  являются  исключительно  важными
и  востребованными.  Прежде  всего  это  связано
с  отсутствием  взаимно  непротиворечивых
и  скоординированных  правовых  механизмов
разработки, реализации и управления реализацией
документов  стратегического  планирования,
программирования  и  прогнозирования
государственной  политики  в  сфере  образования,
с  одной  стороны,  и  документов  программно-
целевого  планирования  и  прогнозирования
развития системы образования – с другой.

Возрастает  потребность  должного  обеспечения
реализации  системных  задач  повышения
эффективности  экономических  и  финансово-
юридических  механизмов  стратегического
управления образованием, в том числе связанных
с  реализацией  федеральных  целевых  программ
и государственных программ Российской Федерации,

развитием современной инфраструктуры системы
дошкольного,  общего,  дополнительного  и
профессионального  образования,  внедрением
новых  организационно-финансовых  механизмов
функционирования  системы  образования,
повышением  доступности  образования  для  всех
граждан, развитием независимой системы оценки
качества  образования,  соответствующей
международным стандартам и требованиям.

Правотворческая и правоприменительная практика
прошлых  лет  показывает,  что  на  федеральном
уровне  далеко  не  всегда  удается  корректно
и  эффективно  планировать  и  реализовывать
действующие  инструменты  и  механизмы
стратегического  менеджмента,  обеспечивающие
масштабные  преобразования,  направленные  на
обучение  и  воспитание  молодого  поколения,  на
распространение  и  внедрение  в  практическую
плоскость  новых  перспективных  инноваций
и стратегических инициатив.
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Основополагающим  нормативным  правовым
актом стратегического планирования в Российской
Федерации  является  Федеральный  закон  от
28.06.2014  №  172-ФЗ  «О  стратегическом
планировании в Российской Федерации» (вступил
в силу 11.07.2014) (далее – Закон о стратегическом
планировании). Данный ФЗ закрепляет в полном,
а не только в отраслевом масштабе (в том числе
в  сфере  образования)  правовые  основы
стратегического планирования [1].

Рассматривая положения Закона о стратегическом
планировании  применительно  к  отраслевому
стратегическому  планированию,  необходимо
отметить  его  основополагающую  роль
в  координации  государственного  стратегического
управления отраслями народного хозяйства России
и  бюджетной  политики,  полномочий  органов
государственной  власти  Российской  Федерации
и  субъектов  Российской  Федерации,  а  также
порядка  их  взаимодействия  с  предприятиями
и организациями, осуществляющими деятельность
в  соответствующих  сферах  социально-
экономической жизни общества [2].

Согласно  ст.  3  Закона,  стратегическое
планирование  представляет  собой  деятельность
участников  стратегического  планирования  по
целеполаганию,  прогнозированию,  планированию
и  программированию  социально-экономического
развития  Российской  Федерации,  ее  субъектов
и  муниципальных  образований,  отраслей
экономики  и  сфер  государственного
и  муниципального  управления,  обеспечения
национальной  безопасности  Российской
Федерации,  направленную  на  решение  задач
устойчивого  социально-экономического  развития
Российской  Федерации,  ее  субъектов
и  муниципальных  образований  и  обеспечение
национальной  безопасности  Российской
Федерации [3].

Н е о бходи м о  о т м е т и т ь ,  ч т о  З а кон ом
о  стратегическом  планировании  к  системе
стратегического  планирования  отнесен  механизм
обеспечения  согласованного  взаимодействия
участников  стратегического  планирования  на
основе  принципов  стратегического планирования
при  осуществлении  разработки  и  реализации
документов  стратегического  планирования  [4],
а  также  мониторинга  и  контроля  реализации
документов  стратегического  планирования  в
рамках  целеполагания,  прогнозирования,
п л а н и р о в а н и я  и  п р о г р а м м и р о в а н и я
с  использованием  нормативно-правового,
информационного,  научно-методического,
финансового и иного ресурсного обеспечения.

Остановимся  более  подробно  на  документах
стратегического  планирования,  которые,
собственно,  и  разрабатываются  в  рамках
целеполагания,  прогнозирования,  планирования
и программирования на федеральном уровне.

Документами  стратегического  планирования,
разрабатываемыми  на  федеральном  уровне  (п. 3
ст. 11  Закона  о  стратегическом  планировании),
являются:

1) документы  стратегического  планирования,
разрабатываемые  в  рамках  целеполагания,
к которым относятся:

– ежегодное  послание  Президента  Российской
Федерации Федеральному Собранию Российской
Федерации;

– стратегия  социально-экономического  развития
Российской Федерации;

– стратегия  научно-технологического  развития
Российской Федерации;

2) документы  стратегического  планирования,
разрабатываемые  в  рамках  целеполагания  по
отраслевому  и  территориальному  принципу,
к которым относятся:

– отраслевые  документы  стратегического
планирования Российской Федерации;

– стратегия  пространственного  развития
Российской Федерации;

– стратегии  социально-экономического  развития
макрорегионов;

3) документы  стратегического  планирования,
разрабатываемые  в  рамках  прогнозирования,
к которым относятся:

– прогноз  научно-технологического  развития
Российской Федерации;

– стратегический прогноз Российской Федерации;

– прогноз  социально-экономического  развития
Российской Федерации на долгосрочный период;

– прогноз  социально-экономического  развития
Российской  Федерации  на  среднесрочный
период;

4) документы  стратегического  планирования,
разрабатываемые  в  рамках  планирования
и программирования, к которым относятся:

– основные  направления  деятельности
Правительства Российской Федерации;
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– государственные  программы  Российской
Федерации.

Исходя  из  указанной  классификации,
государственные  программы  Российской
Федерации  относятся  к  документам,
разрабатываемым  в  рамках  планирования
и  программирования.  Ранее  (исходя  из
терминологии  ст.  3  Закона  о  стратегическом
планировании)  показана  взаимосвязь  документов
целеполагания  (ежегодное  послание  Президента
Российской  Федерации  Федеральному  Собранию
Российской  Федерации,  стратегия  социально-
экономического  развития  Российской  Федерации
и  д р . )  и  д о к ум е н т о в  п л а н и р о в а н и я
и программирования (государственные программы
Российской  Федерации  и  др.).  Как  следует  из
терминологии  ст.  3  Закона,  документы
планирования  и  программирования  выступают
обеспечительным инструментом, направленным на
достижение  целей  и  приоритетов,  содержащихся
в документах целеполагания.

То есть  государственные  программы  Российской
Федерации  должны  находиться  в  едином
взаимосвязанном  и  непротиворечивом  ряду
правовых  актов,  обеспечивающих  реализацию
таких  документов  целеполагания,  как  ежегодные
послания  Президента  Российской  Федерации
Федеральному Собранию Российской Федерации,
стратегии  социально-экономического  развития
Российской  Федерации,  стратегии  научно-
технологического  развития  Российской
Федерации.

Следует  отметить,  что  в  настоящее  время
отсутствуют  такие  документы  стратегического
планирования,  которые  бы  назывались
«Стратегией  социально-экономического  развития
Российской  Федерации»  и  «Стратегией  научно-
технологического  развития  Российской
Федерации».  В  качестве  стратегии  социально-
экономического  развития  Российской  Федерации
на  сегодняшний  день  действует  Концепция
долгосрочного  социально-экономического
развития  Российской  Федерации  на  период  до
2020 г. (утверждена распоряжением Правительства
РФ от 17.11.2008 № 1662-р).

Таким  образом,  имеет  место  тот  факт,  что
Концепция  как  документ  стратегического
целеполагания  федерального  уровня  утверждена
р а с п о р я ж е н и е м  П р а в и т е л ь с т в а  РФ ,
а  государственные  программы  Российской
Федерации,  являющиеся  документами
п р о г р а м м и р о в а н и я  и  в ы п о л н я ю щ и е
обеспечительные  функции  в  отношении

целеполагающих  документов,  утверждены
постановлениями  Правительства  РФ.  То  есть
документы  (на  сегодняшний  день  реализуются
43  государственные  программы  Российской
Федерации)  обеспечительного  характера  по
отношению  к  целеполагающему  документу
утверждены нормативными актами более высокой
юридической  силы  (постановлениями
Правительства  РФ),  чем  сам  документ
целеполагающего  характера  (распоряжением
Правительства РФ). Кроме того, один из основных
документов  целеполагающего  характера
(Стратегия  научно-технологического  развития
Российской  Федерации),  непосредственно
предусмотренных  Законом  о  стратегическом
планировании  и  обязательных  в  рамках
стратегического  планирования,  до  сих  пор
отсутствует  в  правовом  поле,  образуя  пробел
в законодательстве. В настоящее время Стратегия
научно-технологического  развития  Российской
Федерации,  подготовленная  заинтересованными
субъектами  стратегического  целеполагания  при
координации  Минобрнауки  России  и  21  июня
2016 г.  внесенная  как  проект  указа  на
рассмотрение Президенту Российской Федерации,
до настоящего времени не утверждена.

Все  это  говорит  о  том,  что  в  сфере  правового
регулирования  стратегического  планирования,
в  том  числе  в  отрасли  образования,  имеются
определенные  пробелы  и  коллизии  на
общегосударственном и межотраслевом уровнях.

В соответствии с терминологией п. 27 ст. 3 Закона
о  стратегическом  планировании  отраслевым
документом  стратегического  планирования
Российской  Федерации  является  документ,
в котором определены приоритеты, цели и задачи
государственного и муниципального управления и
обеспечения  национальной  безопасности
Российской Федерации, способы их эффективного
достижения  и  решения  в  соответствующей
отрасли  экономики  и  сфере  государственного
и  муниципального  управления  Российской
Федерации,  субъекта  Российской  Федерации,
муниципального образования [5].

Исходя из смысла указанного термина, отраслевым
документом стратегического планирования можно
назвать любой документ (в том числе, например,
Государственную программу Российской Федерации
«Развитие  образования»  на  2013–2020 гг.,
утвержденную постановлением Правительства РФ
от  15.04.2014  №  295),  в  котором  определены
приоритеты,  цели  и  задачи  государственного
управления, способы их достижения и решения в
соответствующей отрасли (сфере).
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В то же время исходя из принятой классификации
ст.  11  Закона  о  стратегическом  планировании
отраслевыми  документами  стратегического
планирования  могут  быть  только  документы,
разрабатываемые  в  рамках  целеполагания  по
отраслевому  и  территориальному  принципу.
Следовательно,  по  классификационным  рамкам
ст. 11  Закона  Государственная  программа
Российской Федерации «Развитие образования» на
2013–2020 гг. не может быть отнесена к таковым,
поскольку  в  ст.  11  она  классифицирована  как
документ  стратегического  планирования,
разрабатываемый  в  рамках  планирования
и программирования.

Возникает еще одна коллизия, причем связанная со
всем  комплексом  правовых  норм  института
стратегического  планирования,  в  частности
коллизия  между  нормами  ст.  3  и  11  Закона
о  стратегическом  планировании.  Более  того,
наличие такой коллизии между нормами одного и
того же нормативного правового акта наибольшей
юридической  силы  (в  данном  случае  Закона
о  стратегическом  планировании)  порождает
пробел  на  уровне  нормативных  правовых  актов
подзаконного  уровня  в  сфере  стратегического
планирования  отрасли  образования,  в  том  числе
и на уровне актов Правительства РФ.

Д е й с т в и т е л ь н о ,  е с л и  и с ходи т ь  и з
классифицирующих  оснований  ст.  11  Закона  о
стратегическом  планировании,  то  необходимо
признать,  что  Государственная  программа
Российской Федерации «Развитие образования» на
2013–2020 гг. не является отраслевым документом
стратегического  планирования.  Но  это  означает,
что  в  отрасли  образования  нет  отраслевых
документов  общеотраслевого  масштаба,  которые
являлись  бы  документами  стратегического
планирования.

Различного рода концепции (например, Концепция
развития  дополнительного  образования  детей,
утвержденная  распоряжением  Правительства  РФ
от 04.09.2014 № 1726-р) или стратегии (например,
Стратегия  развития  воспитания  в  Российской
Федерации  на  период  до  2025  г.,  утвержденная
распоряжением  Правительства  РФ  от  29.05.2015
№ 996-р) или комплексы мер (например, Комплекс
мер, направленных на совершенствование системы
среднего  профессионального  образования  на
2015–2020  гг.,  утвержденный  распоряжением
Правительства РФ от 03.03.2015 № 349-р) не могут
рассматриваться  как  общеотраслевые  документы
стратегического  планирования.  Прежде  всего
потому, что они не определяют приоритеты, цели
и  задачи  государственного  и  муниципального

управления  и  обеспечения  национальной
безопасности  Российской  Федерации,  а  также
способы их эффективного достижения и решения
в  отрасли  образования  в  целом.  Указанные
документы  и  аналогичные  им  определяют
приоритеты,  цели  и  задачи,  способы  их
достижения только в отдельных сферах (отраслях)
(например,  по  отдельным  уровням  образования,
скажем,  по  уровню среднего  профессионального
образования)  или  по  отдельным  подвидам
образования  (например,  по  подвиду
дополнительного образования детей).

Таким  образом,  необходимо  отметить,  что
нормативная  база  стратегического  планирования
в сфере образования на сегодняшний день далека
от  совершенства  и  требует  определенной
корректировки,  в  том  числе  корректировки  на
уровне федерального закона.

При  этом  указанная  нормативная  база  может
использоваться  для  регулирования  отношений,
возникающих  в  связи  с  определением
приоритетов,  целей  и  задач  стратегического
планирования  отрасли,  способов  их  достижения
с  учетом  некоторых допущений  и  восполнением
пробелов  на  основе  применения  аналогии  права
или аналогии закона.

С  учетом  того  что  в  Российской  Федерации
на  сегодняшний  день  действуют  и  успешно
применяются  такие  формы  бюджетного
финансирования  и  государственного
регулирования,  как  программные  инструменты,
механизмом  реализации  которых  выступают
государственные  программы  Российской
Федерации  (на  данный  момент  успешно
реализуются  43  государственные  программы
федерального  уровня),  необходимо  признать,
а  в  последующем  закрепить  законодательно
приоритет государственных программ Российской
Федерации в качестве отраслевых (а в некоторых
случаях  межотраслевых)  документов
стратегического планирования.

Учитывая  разнообразие  общественных
о т н о ш е н и й ,  р е гла м е н т а ц и я  кот о р ы х
осуществляется  посредством  нормативно-
правовых актов программного характера, а также
их  значимость  для  реализации  государственной
политики  в  сфере  экономики  (или  нескольких
смежных  областях),  необходимо  законодательно
(в ст. 28 Закона о стратегическом планировании)
закрепить  обязательность  утверждения
государственных программ Российской Федерации
постановлениями  (а  не  распоряжениями)
Правительства  РФ.  Одновременно  необходимо
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закрепить  в  п.  2  ст. 16  Закона  о  стратегическом
планировании  обязательность  утверждения
документов  стратегического  планирования,
разрабатываемых в рамках целеполагания указами
Президента РФ.

В  данном  случае  необходимо  отметить  еще
и  некую  рассогласованность  норм  Закона
о стратегическом планировании. Так, на основании
п. 4 ст. 18.1 Закона о стратегическом планировании
«стратегия  научно-технологического  развития
Российской  Федерации  является  основой  для
р а з р а б о т к и  о т р а с л е в ы х  д о к ум е н т о в
стратегического планирования  в  области  научно-
технологического  развития,  разрабатываемых  в
рамках целеполагания, государственных программ
Российской  Федерации…»  Однако  данная  норма
противоречит перечню оснований классификации
документов  стратегического  планирования,
установленных  в  ст. 11  этого  же  Закона.
В  частности,  среди  возможных  документов
стратегического  планирования  в  ст.  11  вообще
отсутствует такой вид документа, как «отраслевые
документы  стратегического  планирования,
разрабатываемые  в  рамках  целеполагания».
Существуют  либо  «документы  стратегического
планирования,  разрабатываемые  в  рамках
ц е л е п о л а г а н и я  п о  о т р а с л е в о м у  и
территориальному  принципу»  (пп. 2  п. 3  ст. 11
Закона),  либо  «документы  стратегического
планирования,  разрабатываемые  в  рамках
целеполагания» (пп. 1 п. 3 ст. 11 Закона). То есть
имеет  место  очередная  коллизия  норм  Закона
о стратегическом планировании, причем коллизия
на уровне нормативно-понятийном.

Другой  важный  вывод,  который  следует  из
положений  п.  4  ст.  18.1  Закона,  –  в  связи
с  отсутствием  утвержденной  Стратегии  научно-
технологического развития Российской Федерации
как  «основы  для  разработки…  государственных
программ  Российской  Федерации»,  все
действующие  государственные  программы
разработаны и приняты (а значит, и реализуются)
на  не  постоянной  основе,  и  после  утверждения
вышеназванной  Стратегии  будут  подлежать
переработке. Особенно принципиальный характер
данное  обстоятельство  приобретает  для
государственных  программ  в  таких  отраслях
экономической  деятельности,  как  научная,
технологическая, образовательная.

В  последние  годы  появление  большого  числа
нормативно-правовых  актов  программного
характера в системе российского законодательства
обусловлено  в  первую  очередь  именно
современной  государственной  политикой  [6].

В  программных  документах  стратегического
планирования  отражены  приоритетные
направления государственной политики, а также те
мероприятия,  которые  необходимо  осуществить
для  реализации  данных  направлений,  и  их
ресурсное обеспечение, в том числе не только из
средств федерального бюджета, но и из бюджетов
региональных,  а  также  из  внебюджетных
источников.

Нормативно-правовые  акты  программного
характера,  каковыми  являются  государственные
программы,  по  сути  и  по  форме  представляют
отраслевые  концепции  развития,  стратегии,
доктрины,  которые  раскрывают  цели,  задачи
и  направления  государственной  политики.  Роль
таких актов возрастает в связи с происходящими
в государстве реформами [7].

Программные  документы  не  просто
регламентируют  общественные  отношения
в различных сферах, в них может быть отражена
законодательная  инициатива  принятия  иных
нормативно-правовых  актов.  Некоторые  авторы
отмечают, что «стало традицией готовить проекты
законов  в  рамках  законодательных  планов
и  программ  социально-экономического
развития» [8].

Существует  позиция,  что  начиная  с  2000 г.
складывается ситуация, в которой доктринальные
документы  имеют  характер  не  правовых,
а  политических  актов,  зависящих  от  воли
конкретных лиц государства, а не обусловленных
необходимостью развития общества и государства
[9].  Они  определяют  направления  политики,
принципы и содержание правового регулирования
и влияют на развитие законодательства [10].

Современные  программные  документы
стратегического  планирования  могут  быть  не
только  отраслевыми,  они  способны  выступать
документами  территориального  стратегического
планирования  (например,  Государственная
программа  «Развитие  Северо-Кавказского
федерального  округа»  на  период  до  2025 г.,
утвержденная постановлением Правительства РФ
от 15.04.2015 № 309), могут являться документами
межотраслевого  характера  (например,
Государственная  программа  «Экономическое
развитие  и  инновационная  экономика»  на  2013–
2020 гг.,  утвержденная  постановлением
Правительства РФ от 15.04.2014 № 316).

Поскольку  государственные  программы
Российской  Федерации  не  всегда  однородны
как по сфере регулирования, так и по содержанию
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и  по  видам,  следует  признать,  что  документы
стратегического программирования (государственные
программы) не всегда будут отраслевыми.

Однако  такие  государственные  программы
Российской  Федерации,  как  Государственная
п р о г р а м м а  « Р а з в и т и е  о б р а з о в а н и я »
на  2013–2020 гг.,  «Развитие  авиационной
п р о мы ш л е н н о с т и »  н а  2 0 1 3 – 2 0 2 5  г г.,
«Развитие  фармацевтической  и  медицинской
п р о мы ш л е н н о с т и »  н а  2 0 1 3 – 2 0 2 0  г г.,
«Государственная  программа  развития  сельского
хозяйства  и  регулирования  рынков
сельскохозяйственной  продукции,  сырья
и  продовольствия  на  2013–2020  гг.»  и  многие
другие,  очевидно,  можно  отнести  не  только
к  стратегическим  документам  в  области
планирования  и  программирования,  но
и  к  отраслевым  документам  стратегического
планирования.

Таким образом, принимая данное допущение и ряд
других  аналогий  права,  можно  на  определенный
период восполнить пробел, принимая за отраслевой
документ  стратегического  планирования  в  сфере
образования  Государственную  программу
Российской  Федерации  «Развитие  образования»
на 2013–2020 гг.

В  связи  с  имеющими  место  определенными
противоречиями  в  определении  места  в  системе
права  и  роли  отраслевой  государственной
программы  Российской  Федерации,  каковой
является  Государственная  программа  «Развитие
образования»  на  2013–2020  гг.,  утвержденная
постановлением Правительства РФ от  15.04.2014
№  295  (далее  –  ГПРО),  необходимо  выделить
основные  признаки  данного  документа
стратегического планирования.

1. ГПРО  является  нормативным  правовым  актом
подзаконного  уровня,  по  юридической  силе
равным  с  нормативным  правовым  актом,
утвердившим данный документ.

2. ГПРО  является  нормативно-правовым  актом
программного характера1.

3. ГПРО  является  документом  стратегического
планирования  и  при  этом  относится  как
к  отраслевым  документам  стратегического
планирования,  разрабатываемым  в  рамках
целеполагания  по  отраслевому  принципу,  так
и  к  документам  стратегического  планирования,
разрабатываемым  в  рамках  планирования

1 Токмин С.А. Программные документы как источник права
// Вестник Сибирской академии права, экономики и управления. 2011.
№ 2(3).

и  программирования.  Таким  образом,  ГПРО
занимает  особое  место  и,  соответственно,
выполняет  двойственную  роль  в  стратегическом
целеполагании,  планировании,  прогнозировании
и программировании на общефедеральном уровне.

4. ГПРО  содержит  нормы,  регламентирующие
общественные  отношения  в  сфере  реализации
приоритетных  направлений  государственной
политики [11] в сфере образования.

5. Как  следствие,  ГПРО  представляет  собой  не
только программный, но и политико-программный
документ [12],  поскольку закрепляет в том числе
основные  направления  (задачи)  государственной
политики  в  данной  сфере  деятельности,  а  также
закрепляет  конкретные  мероприятия  (основные
мероприятия  ГПРО)  для  реализации  политики
государства.

6. ГПРО  выступает  документом  среднесрочного
прогнозирования  и  программирования,  единого
среднесрочного  «плана  действий  государства
в  лице  его  уполномоченных  органов
и  должностных  лиц  по  достижению  наиболее
высоких  показателей  общественного  развития
в данном направлении» [10].

7. ГПРО  является  документом  стратегического
п л а н и р о в а н и я  с р а зу  д вух  в и д о в :
п р е д у с м ат р и в а ю щ и м  кон ц е п т уа л ь н о е
планирование  и  решающим  текущие  задачи.
В  первом  случае  в  ГПРО  закреплены  цели,
направления  политики  государства  в  сфере
образования.  В  частности,  паспортом  ГПРО
в  качестве  ее  цели  предусмотрено  обеспечение
высокого  качества  российского  образования
в  соответствии  с  меняющимися  запросами
населения  и  перспективными  задачами  развития
российского  общества  и  экономики;  повышение
эффективности реализации молодежной политики
в  интересах  инновационного  социально
ориентированного развития страны.

Во втором случае в ГПРО определены конкретные
задачи и мероприятия, способы их осуществления,
выполнение которых необходимо для реализации
политики государства [13]. В частности, в рамках
подпрограммы  1  «Развитие  профессионального
образования»  ГПРО  предусмотрено  Основное
мероприятие  1.5  «Повышение  качества
профессионального  образования,  в  том  числе
через  поддержку  интернационализации,  а  также
программ  развития  вузов»,  в  рамках  которого
ведущим  российским  университетам  предписано
реализовать  совместные  образовательные
программы  с  ведущими  зарубежными
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и  российскими  университетами  и  научными
организациями.

8. ГПРО  как  любой  документ  выполняет
различные  функции  –  организационную,
регулятивную, информационную, экономическую,
социальную, политическую и др. [14].

9. ГПРО  содержит  в  своей  структуре  разделы,
отражающие  сущность  и  содержание  ГПРО.
В  частности,  ГПРО  состоит  из  следующих
разделов:

• паспорт  государственной  программы;  паспорта
п о д п р о г р а м м ,  в х о д я щ и х  в  с о с т а в
государственной программы;

• описание приоритетов и целей государственной
политики  в  сфере  образования,  в  том  числе
общие  требования  к  государственной  политике
субъектов  Российской  Федерации  в  сфере
образования;

• общая  характеристика  участия  субъектов
Российской  Федерации  в  реализации
Программы;

• сведения  о  показателях  (индикаторах)
государственной программы и их значениях;

• п е р ече н ь  о с н о в н ы х  м е р о п р и я т и й
Государственной  программы  Российской
Федерации  «Развитие  образования»  на  2013–
2020 гг. и др.

Ст.  12  Закона  о  стратегическом  планировании
предусматривает  обязательную  государственную
регистрацию  документов  стратегического
планирования  в  федеральном  государственном
р е е с т р е  д о кум е н т о в  с т р ате г и ч е с кого
планирования [15].

На  сегодняшний  день  постановлением
Правительства  РФ  от  25.06.2015  №  631
«О  порядке  государственной  регистрации
документов  стратегического  планирования
и ведения федерального государственного реестра
документов  стратегического  планирования»
утверждены  «Правила  государственной
регистрации  документов  стратегического
планирования  и  ведения  федерального
государственного  реестра  документов
стратегического планирования».

В соответствии с п. 3 указанных Правил в целях
ведения  реестра  и  государственной  регистрации
документов  стратегического  планирования
используется  федеральная  информационная

система  стратегического  планирования.
В соответствии  с  постановлением Правительства
РФ  от  27.11.2015  №  1278  «О  федеральной
информационной  системе  стратегического
планирования и внесении изменений в Положение
о  государственной  автоматизированной
информационной  системе  «Управление»  ведение
Реестра  осуществляется  в  государственной
информационной системе «Управление» (далее  –
ГАС «Управление»).

В  рамках  ГАС  «Управление»  создан  указанный
ранее  реестр  документов  стратегического
планирования2. 

Исходя  из  указанного  правила,  Государственная
программа  Российской  Федерации  «Развитие
образования»  на  2013–2020  гг.,  утвержденная
Правительством РФ в 2014 г., также должна быть
зарегистрирована в данном реестре.

Необходимо  отметить,  что  на  данный  момент
времени,  в  реестр  не  внесены  сведения
о  Государственной  программе  Российской
Федерации  «Развитие  образования»  на  2013–
2020 гг.

Данное обстоятельство, с учетом того, что реестр
функционирует  уже  год,  еще  раз  подчеркивает
наличие имеющихся системных сбоев в вопросах
организации  стратегического  планирования
и  нормативного  регулирования  отношений,
возникающих  в  связи  со  стратегическим
планированием.

Государственная  программа  Российской
Федерации  «Развитие  образования»  на  2013–
2020 гг.  состоит  из  пяти  подпрограмм.  В  свою
очередь,  подпрограммы  государственной
программы разделены на основные мероприятия. 

Кроме этого, в состав Государственной программы
Российской Федерации «Развитие образования» на
2013–2020 гг. включены две федеральные целевые
программы  (в  соответствии  с  текстом
действующей  редакции  ГПРО,  с  изменениями
и  дополнениями  от  27.04.2016):  Федеральная
целевая программа развития образования (далее –
ФЦПРО)  на  2011–2015  гг.;  Федеральная  целевая
программа «Русский  язык»  (далее  –  ФЦПРЯ)  на
2011–2015 гг.

Данное  обстоятельство  (включение  в  состав
государственной  программы  двух  федеральных
целевых  программ)  противоречит  Закону
о стратегическом планировании.

2 Государственная автоматизированная информационная система 
«Управление». URL: http://gasu.gov.ru
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Так,  в  п.  3  ст.  28  Закона  о  стратегическом
планировании указывается, что «Государственные
программы  Российской  Федерации  включают
в  себя  подпрограммы,  содержащие  в  том  числе
ведомственные  целевые  программы  и  отдельные
мероприятия  органов  государственной  власти
Российской  Федерации».  Из  содержания  данной
нормы следует, что государственная программа не
может  включать  в  себя  федеральные  целевые
программы,  поскольку  федеральная  целевая
программа  не  является  ни  подпрограммой,  ни
ведомственной целевой программой.

Однако  в  действующем  «Порядке  разработки
и  реализации  федеральных  целевых  программ
и  межгосударственных  целевых  программ,
в  осуществлении  которых  участвует  Российская
Федерация»,  утвержденным  постановлением
Правительства  РФ  от  26.06.1995  № 594
(в редакции от 10.09.2016), в п. 1 установлено, что
« Ц е л е в ы е  п р о г р а м м ы  в к л ю ч а ю т с я
в  государственные  программы  Российской
Федерации».

Аналогично  в  п. 3  Порядка  разработки,
реализации  и  оценки  эффективности
государственных программ Российской Федерации
(утв.  постановлением  Правительства  РФ  от
02.08.2010 № 588) указано, что «Государственная
программа включает в себя федеральные целевые
программы  и  подпрограммы,  содержащие  в  том
числе  ведомственные  целевые  программы
и  отдельные  мероприятия  органов
государственной власти (далее – подпрограммы)».

Таким  образом,  возникает  очередная  коллизия
между  нормой  ст.  28  Закона  о  стратегическом
планировании  и  нормами  подзаконных  актов,
принятых на уровне постановления Правительства
РФ  от  26.06.1995  №  594  «О  реализации
Федерального закона «О поставках продукции для
федеральных  государственных  нужд»  и
постановления  Правительства  РФ  от  02.08.2010
№ 588  «Об  утверждении  Порядка  разработки,
реализации  и  оценки  эффективности
государственных  программ  Российской
Федерации».

Как  известно,  в  случае  обнаружения  коллизии
(противоречия)  между  нормой,  большей  по
юридической  силе  (в  данном  случае  норма
федерального  закона),  и  нормами,  меньшими  по
юридической силе,  применяются нормы большей
силы. При этом норма меньшей юридической силы
не применяется. Но указанная норма п. 1 Порядка
разработки  и  реализации  федеральных  целевых
программ  почему-то  применяется  на  практике

приоритетнее  нормы  ст.  28  Закона
о  стратегическом  планировании  –  вопреки  всем
правилам разрешения правовых коллизий.

Так,  например,  федеральные целевые программы
включены  в  состав  ГПРО  постановлением
Правительства РФ от 15.04.2014 № 295, которым
была  утверждена  Государственная  программа
Российской Федерации «Развитие образования» на
2013–2020 гг.

Следует  отметить,  что  несмотря  на  завершение
реализации  в  2015  г. указанных  в  тексте  ГПРО
двух федеральных целевых программ (ФЦПРО на
2011–2015 гг. и ФЦПРЯ на 2011–2015 гг.), в текст
действующей  редакции  государственной
программы  до  сих  не  внесены  соответствующие
изменения. И это при том, что в государственную
программу  в  2016  г.  уже  трижды  вносились
изменения  –  27  февраля,  14  апреля  и  27  апреля
2016 г. А действующими являются с 2016 г. новые
Федеральная  целевая  программа  развития
образования  на  2016–2020  гг.  и  Федеральная
целевая  программа  «Русский  язык»  на  2016–
2020 гг.  Причем  обе  эти  федеральные  целевые
программы были утверждены задолго до внесения
соответствующих  поправок  в  ГПРО  в  2016  г. –
в мае 2015 г. (постановлением Правительства РФ
от  23.05.2015  №  497  и  от  20.05.2015  № 481
соответственно).

Данное  обстоятельство  лишь  еще  раз
подчеркивает,  что  в  системе  стратегического
планирования  Российской  Федерации
наблюдаются  системные  сбои,  в  том  числе
связанные  с  разобщенностью  норм  разных
правовых  институтов:  стратегического
планирования,  с  одной  стороны,  и  контрактной
системы  в  сфере  закупок  товаров  (работ,  услуг)
для государственных нужд – с другой. При этом
сфера  госзакупок  не  относится  к  сфере
государственного  стратегического  планирования
[16].

Уже самый поверхностный анализ правовых основ
стратегического  планирования  (государственная
программа «Развитие образования» на 2013–2020
гг.  является  документом  стратегического
планирования)  и  правовых  основ  контрактной
системы  в  сфере  закупок  (федеральные  целевые
программы принимаются на основе постановления
Правительства  РФ  от  26.06.1995  № 594,
регулирующего сферу закупок,  и основанного на
законодательстве о закупках для государственных
нужд) показывает, что это – два разных правовых
института.  И  их  совместное  правоприменение
требует  взвешенности  и  учета  правовых
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предписаний  всех  перечисленных  актов,  что  в
такой  ситуации  не  всегда  оправдано,  а  зачастую
даже затруднительно.

При  этом  правовой  институт  стратегического
планирования  является  смежным  правовым
институтом  [17]  и  содержит  нормы  как  отрасли
административного  права,  так  и  отрасли
конституционного  права  России  (на  основании
положения  ст.  2  Закона  о  стратегическом
планировании,  а  именно:  «Правовое
регулирование  стратегического  планирования
основывается  на  Конституции  Российской
Федерации  и  осуществляется  в  соответствии  с
федеральными  конституционными  законами,
настоящим  Федеральным  законом,  другими
федеральными  законами...»).  При  этом  правовой
институт  контрактной  системы  в  сфере  закупок
относится  к  смежным  правовым  институтам,
содержащим нормы отраслей гражданского права
и  финансового  права  (на  основании  положения
ст. 2 Федерального закона от 05.04.2013 № 44-ФЗ
«О контрактной системе в сфере закупок товаров,
работ,  услуг  для  обеспечения  государственных
и  муниципальных  нужд»,  а  именно:
«Законодательство  Российской  Федерации
о контрактной системе в  сфере  закупок  товаров,
работ,  услуг  для  обеспечения  государственных
и  муниципальных  нужд  основывается  на
положениях Конституции Российской Федерации,
Гражданского  кодекса  Российской  Федерации,
Бюджетного  кодекса  Российской  Федерации
и  состоит  из  настоящего  Федерального  закона
и других федеральных законов…»).

Попытка  преодолеть  указанные  ранее  коллизии
между  нормами  правового  института
стратегического планирования и нормой правового
института  контрактной системы в  сфере  закупок
была  предпринята  на  более  раннем  этапе
сосуществования  двух  различных
и  самостоятельных  видов  программных
инструментов  в  отрасли  образования  –
государственной  программы  и  федеральных
целевых программ.

Так,  в  частности,  в  первоначальной  редакции
Государственной  программы  Российской
Федерации  «Развитие  образования»  на  2013–
2020 гг.,  утвержденной  распоряжением
Правительства  РФ  от  15.05.2013  №  792-р
(в  настоящее  время  утратило  силу  в  связи
с принятием постановления Правительства РФ от
15.04.2014  №  295)  две  ранее  указанные
федеральные  целевые  программы  (развития
образования на 2011–2015 гг. и «Русский язык» на

2011–2015 гг.) не были включены в состав ГПРО
наряду  с  подпрограммами,  а  обозначались
в  паспорте  ГПРО  как  «программно-целевые
инструменты  ГПРО»  (см.  паспорт  ГПРО
в  прежней  редакции,  утратившей  силу).
Необходимо сделать вполне обоснованный вывод
о  том,  что  такой  подход  был  более  оправдан  и
позволял  если  не  преодолеть,  то  существенно
сгладить  правовые  коллизии,  которые  в  новой
редакции  ГПРО  (в  редакции  постановления
Правительства РФ от 15.04.2014 № 295) не просто
явно  обозначены,  но  и  вносят  достаточную
проблемность  в  процессы  сосуществования
и взаимодействия двух разных видов нормативных
правовых  документов  программного  характера.
Особенно  остро  эти  сложности  во
взаимосуществовании  и  взаимодействии
проявляются  в  моменты  необходимой
корректировки  (внесения  изменений
и  дополнений)  как  самой  государственной
программы, так и федеральных целевых программ,
а  также  в  выстраивании  механизмов  управления
реализацией  программных  инструментов
в  отрасли  образования,  в  реализации  этих
механизмов,  в  процессе  мониторинга  хода
реализации  и  результативности  (эффективности)
р е а л и з а ц и и  ка ж д о й  и з  п р о г р а м м
(как  государственной  программы,  так
и федеральных целевых программ).

Так, например, в текст ФЦПРО на 2011–2015 гг.,
а  начиная  с  2016  г. –  в  текст  ФЦПРО на  2016–
2020 гг.  вносились  неоднократные  изменения
и дополнения, однако эти изменения и дополнения
не  отражались  в  редакции  Государственной
программы  «Развитие  образования»  на  2013–
2020 гг. Более того, как уже подчеркивалось ранее,
действующая  редакция  ГПРО  до  сих  пор  не
отражает факт прекращения действия ФЦПРО на
2011–2015 гг. и действия ФЦПРО на 2016–2020 гг.

Несмотря  на  существующие  проблемы
и  противоречия,  необходимо  отметить  важность
и  нужность  сохранения  такого  института
п р о г р а м м н о - ц е л е в о го  р е г ули р о в а н и я
государственной  политики  в  сфере  развития
образования,  как  институт  федеральных целевых
программ.  Необходимость  сохранения
и  продолжения  функционирования  такого
института  определена  уже  на  уровне
Федерального  конституционного  закона  от
17.12.1997  №  2-ФКЗ  «О  Правительстве
Российской  Федерации».  Так,  например,  в  ст. 13
Федерального  конституционного  закона
установлено  полномочие  Правительства
Российской  Федерации  по  формированию
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федеральных целевых программ и обеспечению их
реализации.

Кроме того, Государственная программа «Развитие
образования»  на  2013–2020  гг.,  являясь
документом  стратегического  планирования
федерального  уровня,  не  определяет  саму
возможность, а тем более правовые и бюджетные
м е х ан и зм ы  у ч а с т и я  р е г и о н а л ь н ы х
государственных  программ  в  сфере  образования
в  р е а л и з а ц и и  м е р о п р и я т и й  Г П Р О .
В финансировании  реализации  подпрограмм
и основных мероприятий ГПРО участвует только
федеральный  бюджет  Российской  Федерации.
Паспорт  программы и  соответствующие  разделы
(приложения)  ГПРО  не  предполагают
софинансирования  подпрограмм  и  основных
мероприятий госпрограммы из средств бюджетов
субъектов  Российской Федерации или из средств
внебюджетных источников.

Действительно,  в  паспорте  государственной
программы  в  разделе  «Объем  бюджетных
ассигнований  Программы»  указаны  только
параметры бюджетного финансирования только из
средств федерального бюджета.

Аналогичным  образом  в  Приложении  № 4
к  Государственной  программе  «Развитие
образования»  на  2013–2020 гг.  определено
р е с у р с н о е  о б е с п ече н и е  р е а л и з а ц и и
государственной  программы  только  за  счет
бюджетных ассигнований федерального бюджета.
Бюджеты  субъектов  Российской  Федерации,
средства  внебюджетных  ассигнований
к реализации программы не привлекаются.

В  разд.  2  государственной  программы  «Общая
характеристика  участия  субъектов  Российской
Федерации  в  реализации  Программы…,  если
сфера  реализации  Программы  полностью  либо
частично  отнесена  к  предметам  совместного
ведения  Российской  Федерации  и  субъектов
Российской  Федерации»  определяется,  что,
«…поскольку  сфера  образования  является
предметом  совместного  ведения  Российской
Федерации  и  субъектов  Российской  Федерации,
достижение  значений  ряда  показателей
Программы, а также подпрограмм 1–3 Программы
связано  с  деятельностью  субъектов  Российской
Федерации и органов местного самоуправления».
Достижение  же  значений  этих  показателей
Программы и подпрограмм зависит от объемов ее
финансового  обеспечения  и  из  федерального
бюджета,  и  из  консолидированных  бюджетов
субъектов Российской Федерации. При этом никак
не  определен  механизм  участия  региональных

и  местных  бюджетов  в  реализации  даже  тех
подпрограмм,  сфера  которых  отнесена
Федеральным законом № 273-ФЗ «Об образовании
в  Российской  Федерации»  к  предметам  ведения
субъектов  Федерации.  Более  того,  в  разд. 2
государственной  программы  содержится  норма,
практически  исключающая  возможность
координации  мероприятий,  проводимых
регионами  за  счет  собственных  бюджетных
средств,  с  мероприятиями  федерального  уровня:
«В  соответствии  с  законодательством
о разграничении полномочий между различными
уровнями  власти  в  Российской  Федерации
реализация  полномочий  субъектов  Российской
Федерации осуществляется ими самостоятельно за
счет  соответствующих  бюджетов.  Финансовое
обеспечение  мероприятий,  необходимых  для
достижения  целевых  значений  соответствующих
показателей  (индикаторов),  предусматривается
в  консолидированных  бюджетах  субъектов
Российской Федерации».

Исходя из данной логики следует, что механизмом
реализации ГПРО по тем направлениям, которые
отнесены  к  полномочиям  субъектов  Федерации
(а это направления развития общего образования,
включая  дошкольное,  дополнительного
образования,  среднего  профессионального
образования),  является  механизм  предоставления
ц е л е в ы х  с у б с и д и й  н а  р е а л и з а ц и ю
соответствующих  программ  и  проектов
в  субъектах  Российской  Федерации:  «Выделение
субсидий  осуществляется  в  соответствии
с  решениями  Правительства  Российской
Федерации  о  поддержке  комплексных  проектов,
направленных  на  достижение  одного  или
н е с к о л ь к и х  ц е л е в ы х  п о к а з а т е л е й ,
характеризующих  качественные  изменения
в  сфере  дошкольного,  общего  образования,
дополнительного  образования  детей,  среднего
профессионального образования».

Не  предполагая  никаких  совместных  усилий,
скоординированных по времени,  направлениям и
объемам  финансирования  с  регионами  России
(а  здесь  необходимо  отметить,  что  интегральное
суммирующее финансовое воздействие на отрасль
образования  почти  всегда  позволяет  получить
синергетический  эффект),  государственная
программа просто возлагает все ресурсное бремя
на  федеральный  бюджет,  не  прогнозируя  и  не
планируя  результатов  реализации  аналогичных
региональных госпрограмм в отрасли: «В рамках
Программы  предполагается  выделение  средств
федерального  бюджета  субъектам  Российской
Федерации  на  решение  приоритетных  для
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развития отрасли задач. Субсидии из федерального
бюджета  на  обеспечение  мер,  направленных  на
развитие  …  образования,  в  перспективе  могут
выделяться  субъектам  Российской  Федерации  на
конкурсной  основе  в  соответствии  с  принципом
«деньги в обмен на обязательства».

В  то  же  время  анализ  содержания  ФЦПРО  на
2011–2015  гг.,  ФЦПРО  на  2016–2020 гг.
показывает,  что  в  механизмах  реализации  ФЦП
предусмотрено  и  нормативно  урегулировано
участие  региональных  бюджетов  и  финансовых
средств  из  внебюджетных  источников
в реализации мероприятий федерального уровня.
Федеральная  целевая  программа  развития
образования на 2016–2020 гг. предполагает также
распределение  субсидий  в  виде  грантов
юридическим лицам по нескольким программным
мероприятиям,  реализуемым  по  различным
уровням  и  подвидам  образования  (в  том  числе
в  профессиональном,  общем  и  дошкольном,
дополнительном  образовании  детей).  Грантовая
поддержка  юридических  лиц,  осуществляемая
в  рамках  ФЦПРО  на  2016–2020  гг.,  опосредует
привлечение не только средств софинансирования
из внебюджетных источников, но и иных ресурсов
образовательных,  научных,  производственных
организаций  –  кадровых,  технических,
организационных,  инфраструктурных,
технологических, материальных.

В  частности,  паспорт  Федеральной  целевой
программы развития образования на 2016–2020 гг.,
а  также  разд.  IV  ФЦПРО  «Обоснование
ресурсного  обеспечения  Программы»
устанавливают  соответствующие  параметры
финансирования программных мероприятий.

Такое  участие  и  нормативное  определение
механизмов  участия  позволяет  аккумулировать
ресурсы на реализацию совместных с  регионами
приоритетных  проектов,  координируя  общие
усилия для достижения конечных результатов.

Следовательно,  механизм  федеральной  целевой
программы  развития  образования  представляет
собой  увязанный  по  задачам,  субъектам
деятельности,  ресурсам  и  срокам  осуществления
комплекс  необходимых  мер,  обеспечивающих
наиболее  эффективное  решение  системных
проблем  в  системе  образования  Российской
Федерации.

Таким  образом,  необходимость  сохранения
федеральной целевой программы как инструмента
эффективной  реализации  заявленной
государственной  образовательной  политики

одновременно  с  наличием  Государственной
программы «Развитие образования» продиктована
рядом следующих факторов:

– в  первую  очередь  наличием  правовой  основы
в  виде  положений  Федерального
конституционного закона от 17.12.1997 № 2-ФКЗ
«О  Правительстве  Российской  Федерации»
(ст. 13);

– непроработанностью  в  настоящее  время
методического  обеспечения  регионального
участия  в  соисполнении  мероприятий  ГПРО.
В то  же  время  механизм  федеральной  целевой
программы позволяет выполнять в полной мере
необходимые  мероприятия  на  всех  уровнях
системы  образования  (федеральном,
р е г и о н а л ь н о м ,  м у н и ц и п а л ь н ом  и
институциональном),  позволяя  сохранять  и
развивать единое образовательное пространство;

– отнесением  в  соответствии  с  пп.  «е»  ст.  71
Конституции  Российской  Федерации  сферы
образования  к  предметам  совместного  ведения
Российской Федерации и ее субъектов;

– строгим  законодательным  (в  соответствии
с  положениями  ст.  6–9  Федерального  закона
«Об  образовании  в  Российской  Федерации»)
разграничением  полномочий  между  органами
государственной  власти  Российской  Федерации
и  органами  государственной  власти  субъектов
Российской  Федерации,  что  не  позволяет
федеральным  органам,  осуществляющим
полномочия  в  сфере  образования,  вмешиваться
в  компетенцию  региональных  органов  и
наоборот  –  при  решении  задач  модернизации
системы  образования,  в  том  числе  при
планировании  и  программировании  ресурсного
обеспечения  реализации  тех  или  иных
мероприятий  (проектов),  направленных  на
развитие образования.

Однако  Федеральный  закон  «О  стратегическом
планировании  в  Российской  Федерации»
противопос тавляет  общефедеральные
государственные  программы  и  федеральные
целевые  программы  (внося  тем  самым
дополнительную  коллизию  по  отношению
к нормам Федерального конституционного закона
«О Правительстве Российской Федерации»). Закон
о  стратегическом  планировании  не  допускает
совместного  существования  и  реализации
государственных  программ  и  федеральных
целевых программ.  Так,  в  частности,  п.  5  ст. 47
Федерального  закона  от  28.06.2014  №  172-ФЗ
«О  стратегическом  планировании  в  Российской
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