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 АННОТАЦИЯ  Существующая структура регулирования сферы высшего образования обладает рядом недостатков. Процедуры и критерии проверки 
соблюдения обязательных требований являются необъективными, накопленная информация о подконтрольных объектах не учитывается, новые тех-
нологии, влияющие как на процедуру, так и на результат проверки, не используются.
Главным же дефектом является недостаточное понимание рисков, которые возникают в результате нарушения тех или иных требований. Данная си-
туация, с одной стороны, приводит к тому, что неэффективные и крайне дорогие мероприятия по устранению замечаний влияют на возможность вести 
образовательный процесс. С другой стороны, возникают иллюзии, что необходимым и достаточным условием качественного образования является 
соблюдение всех обязательных требований.
По нашему мнению, изменение системы регулирования высшего образования должно включать в себя, во-первых, принятие риск-ориентированного 
подхода. При этом уровень риска причинения вреда качеству и доступности образования, жизни и здоровью обучаемых должен учитываться как при 
формировании перечня и критериев обязательных требований, так и при выборе объекта проверок.
Во-вторых, необходимо обеспечивать прозрачность и верифицируемость исполнения обязательных требований преимущественно в отношении оценки 
качества образования (OECD, 2018).
Указанные изменения позволят оптимизировать нагрузку как на субъект, так и на объекты контроля, снизить общий уровень рисков для системы выс-
шего образования.

 КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА  Контрольно-надзорная деятельность, снижение административной нагрузки, регулирование сферы высшего образования.
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образовательных программ по направлениям 
и специальностям высшего образования, широ-
кий спектр обязанностей экспертов и уровень 
их квалификации.
В-четвертых, благодаря развитию новых тех-

нологий появилось дистанционное образова-
ние, произошла цифровая трансформация учеб-
но-вспомогательной деятельности. В условиях 
пандемии коронавируса эти процессы интен-
сифицировались. Это позволяет собрать и про-
анализировать данные о деятельности вузов 
и перевести часть проверочных мероприятий 
в дистанционный формат. В таком случае кон-
троль и надзор за сферой образования могут ба-
зироваться на объективных данных.
В-пятых, способ выбора вузов для проверок 

является не совсем эффективным с точки зре-
ния выявления нарушений.

Вуз включается в единый 
план проверок после того, как 
прошел определенный срок1 
с момента проведения по-
следней плановой проверки. 
А внеплановая проверка мо-
жет проводиться в том числе 
на основании обращений и за-
явлений граждан, индивиду-
альных предпринимателей, 
юридических лиц, информа-
ции от органов государствен-
ной власти, органов местного 
самоуправления, из средств 
массовой информации о фак-

тах возникновения угрозы или причинения 
вреда охраняемым законом ценностям и нару-
шений прав потребителей2.
В 2020 году пандемия коронавируса ускори-

ла создание цифровой образовательной среды 
в вузах и привела к временной приостановке 
плановых проверок. Вузы, у которых в этом году 
истекает государственная аккредитация, полу-
чили ее продление еще на год (по данным офи-
циального сайта Федеральной службы по надзо-
ру в сфере образования и науки).
Это приведет к тому, что после восстанов-

ления прежнего режима работы Федеральная 

Проблемы и ограничения
Анализ перечня обязательных требований по-

зволяет выделить проблемы их применения.
Во-первых, обязательные требования к раз-

ным видам контроля частично дублируют друг 
друга. Например, лицензионные требования 
и требования лицензионного контроля пере-
секаются с требованиями федерального госу-
дарственного контроля качества образования 
к материально-технической базе и кадровому 
составу из федеральных государственных обра-
зовательных стандартов (далее — ФГОС).
Во-вторых, невозможно напрямую измерить 

исполнение отдельных обязательных требова-
ний в существующей структуре регулирования. 
Например, в России действуют более тысячи 
ФГОС по направлениям подготовки и специаль-
ностям высшего образования. 
При этом ключевыми явля-
ются требования к тому, как 
выпускники владеют опре-
деленными компетенциями. 
На практике при формальной 
проверке документов, свя-
занных с реализацией обра-
зовательных программ, нель-
зя получить представление 
ни о компетенциях, ни о зна-
ниях обучаемых. При этом 
более 90 % проверок, касаю-
щихся оценки соответствия 
образовательных программ 
ФГОС, выявляют нарушения (по данным Фе-
деральной государственной информационной 
системы «Единый реестр проверок» Генераль-
ной прокуратуры РФ за 2015–2019 гг.).
В-третьих, использование экспертных оце-

нок в процедурах государственного контроля 
и надзора в сфере высшего образования приво-
дит к субъективности при проверке отдельных 
обязательных требований. Например, процеду-
ра аккредитации предполагает привлечение 
экспертов к оценке качества образовательных 
программ. Такая оценка качества не всегда яв-
ляется объективной, учитывая вариативность 

Изменение системы 
регулирования 

высшего образования 
должно включать 
в себя принятие 

риск-ориентированного 
подхода

1 Срок зависит от вида контроля и надзора.

2 В соответствии с Федеральным законом «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении госу-
дарственного контроля (надзора) и муниципального контроля» от 26.12.2008 № 294-ФЗ.
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Например, при проверке лабораторного обору-
дования, опасного для жизни и здоровья уча-
щихся, необходимо использовать презумпцию 
о его неисправности, а при проверке компьюте-
ров — презумпцию об их исправности.
РАНХиГС и Всероссийская академия внешней 

торговли (ВАВТ) проанализировали перечень 
и содержание обязательных требований и вы-
яснили, что некоторые из них нуждаются в из-
менении и уточнении. Из числа обязательных 
требований лицензирования и лицензионного 
контроля должны быть исключены требования, 
находящиеся вне компетенции Федеральной 
службы по надзору в сфере образования и нау-
ки. В частности, должна быть запрещена про-
верка обязательных требований, проверяемых 
при выдаче санитарно-эпидемиологических 
заключений и заключений МЧС, инспектора-
ми и экспертами Федеральной службы по над-
зору в сфере образования и науки. Требования 
к площади помещений образовательных орга-
низаций с учетом формы реализации образова-
тельных программ также могут быть хорошим 
критерием для определения вузов с низким ка-
чеством образования.
Необходимо уточнить требования к квали-

фикации профессорско-преподавательского со-
става (в том числе к уровню и направлению об-
разования). Необходим прозрачный механизм, 
чтобы подтвердить возможность преподавания 
той или иной дисциплины. Механизм должен 
учитывать специальность или направление ба-
зового образования, наличие ученой степени 
и звания, профессиональный опыт.
Требования ФГОС к специальностям и направ-

лениям подготовки должны быть изменены. 
Основными должны стать требования к содер-
жанию дисциплин, включенных в предметное 
ядро направления или специальности, к про-
должительности блоков образовательных про-
грамм и пр. Требования к компетенциям вы-
пускников направлений и специальностей 
не должны носить обязательный характер.
Следует уточнить требования к оформлению 

документов об образовании. Необходимо сфор-
мулировать исчерпывающий перечень требо-
ваний к локальным нормативным актам ор-
ганизации высшего образования. В частности, 

служба по надзору в сфере образования и нау-
ки испытает дополнительную нагрузку, связан-
ную с проведением отложенных проверочных 
мероприятий.

Необходимые решения
Модернизация государственного контроля 

и надзора в сфере высшего образования долж-
на предполагать изменение системы обяза-
тельных требований, объединение по времени 
процедур лицензирования и аккредитации ву-
зов, новые правила организации проверочных 
мероприятий и новый подход к оценке каче-
ства образовательных услуг. Ключевые прин-
ципы изменений:
• административная нагрузка должна быть со-
размерна ожидаемому ущербу от неисполне-
ния обязательных требований;

• частота проверок зависит от вероятности на-
рушения обязательных требований и размера 
ущерба охраняемым законом ценностям;

• соблюдение обязательных требований 
верифицируется;

• формируются четкие рекомендации по при-
оритетам устранения нарушений в услови-
ях бюджетных ограничений образовательных 
организаций (OECD, 2018).
Такие изменения должны стать основой вне-

дрения риск-ориентированного подхода.

Изменение системы
Для снижения административной нагрузки 

целесообразно исключать обязательные требо-
вания, не уменьшающие вероятность неблаго-
приятных событий или размер ущерба от них 
(с учетом расходов на их исполнение и адми-
нистрирование). Контроль и надзор за соблю-
дением оставшихся обязательных требований 
должен быть соразмерен тяжести последствий 
от реализации связанных неблагоприятных со-
бытий (OECD, 2010).
Для каждого обязательного требования долж-

на быть сформулирована презумпция, кото-
рая основана на последствиях его нарушения3. 

3 Репутационные потери вузов в результате проведения проверочных мероприятий необходимо рассматривать отдельно.
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(лицензирование новых направлений подго-
товки или специальностей, лицензирование но-
вого адреса, и т. п.). Во втором случае соответ-
ствующий распорядительный акт формируется 
либо из-за того, что индикаторы риска попа-
ли в критическую область и свидетельствуют 
о высокой вероятности нарушений, либо для 
проверки устранения вузом выявленных ранее 
нарушений.
В подходе к регулированию, который мы пред-

лагаем, возможны четыре варианта результа-
тов прохождения процедуры, предоставляющей 
право на образовательную деятельность и га-
рантирующей качественные образовательные 
услуги (с учетом возможности аккредитации 
по части программ). Первый предполагает, что 
вуз получает право на осуществление образо-
вательной деятельности, качество которой га-
рантирует государство. Во втором варианте вуз 
удовлетворяет всем требованиям лицензиро-
вания и аккредитации для части планируемых 
к реализации образовательных программ. Та-
кой результат прохождения проверочных про-
цедур означает, что качество образовательной 
деятельности государство гарантирует только 

для отдельных образовательных программ. 
В третьем варианте вуз удовлетворяет только 
лицензионным требованиям. В этом случае 
государство не гарантирует качества образо-
вательной деятельности. Четвертый вариант 
означает, что одно или несколько требований 
лицензирования не удовлетворены. Вуз полу-
чает отказ в праве на осуществление образо-
вательной деятельности, но может повторно 
пройти указанную выше процедуру.

требуется перечень самих локальных норма-
тивных актов. Сейчас он является примерным. 
Нужны требования к размещению его на сайте 
организации высшего образования.
Следует также уточнить требования к предо-

ставлению услуг сторонними организациями 
на территории вуза, доопределить требования 
к единой форме предоставления информации 
и ее достоверности, закрепить необходимость 
(но не способ!) обеспечения специальных усло-
вий для лиц с ограниченными возможностя-
ми здоровья.

Лицензирование и аккредитация
Вуз должен получать лицензию на право за-

ниматься образовательной деятельностью 
и свидетельство об аккредитации (если пре-
тендует на него) одновременно. При этом необ-
ходимо одновременно проверять требования 
и к условиям обучения (лицензионные требова-
ния), и к качеству реализуемых вузом образова-
тельных программ (требования аккредитации). 
По результатам проверки возможен вариант, 
в котором вуз одновременно реализует аккре-
дитованные и неаккредитованные программы 
(например, если программа не прошла первич-
ную аккредитацию или федеральный государ-
ственный контроль качества и была исключена 
из свидетельства об аккредитации).
Новые образовательные организации, ко-

торые хотят реализовывать программы про-
фессиональной подготовки в сфере высшего 
образования, должны проходить проверку до-
статочности условий образовательной дея-
тельности один раз. Дальнейший контроль 
и надзор должен осуществляться в рамках не-
прерывного мониторинга индикаторов риска, 
например, по аналогии с австралийским опы-
том (TEQSA, 2013; 2019).
Проверка вуза (выездная, документарная 

и/или удаленная) в зависимости от целей мо-
жет осуществляться по заявлению самого ву-
за либо в соответствии с распорядительным 
актом Федеральной службы по надзору в сфе-
ре образования и науки. В первом случае про-
верочные мероприятия проводятся потому, что 
необходимо откорректировать лицензию или 
свидетельство об аккредитации вуза из-за су-
щественных изменений в деятельности вуза 

Для снижения 
административной нагрузки 
целесообразно исключать 
обязательные требования, 
не снижающие вероятность 
неблагоприятных событий или 
размер ущерба от них
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законодательстве предельных максимальных 
или минимальных значений.
Так, маленькая площадь учебных помеще-

ний при большом количестве обучающихся оч-
но студентов может свидетельствовать о риске 
некачественных образовательных услуг; одна-
ко возможно и другое объяснение данной си-
туации: например, студенты учатся в несколько 
смен (и на это есть соответствующее разреше-
ние). Принципиальным для этого подхода явля-
ется контроль исполнения обязательных требо-
ваний либо напрямую, либо с использованием 
количественного или качественного показате-
ля, косвенно свидетельствующего о вероятно-
сти исполнения (неисполнения) соответствую-
щего обязательного требования.

Второй способ подразумевает анализ наблюда-
емых характеристик деятельности вузов, напря-
мую не связанных с исполнением обязательных 
требований, например, показателей публикаци-
онной активности научно-педагогических ра-
ботников вузов, заработной платы профессор-
ско-преподавательского состава, среднего балла 
ЕГЭ абитуриентов и других. Данный способ 
предполагает использование легко верифициру-
емых показателей, что ускоряет и упрощает про-
цесс проверки, не требует изучения документов 
образовательной организации и проведения до-
полнительных проверочных мероприятий.
Третий способ объединяет два предыдущих 

и предполагает определение критической об-
ласти и мониторинг динамики некоего инте-
грального показателя (характеризующего веро-
ятности рисков по видам контроля и надзора 
в сфере высшего образования, представляюще-
го собой линейную комбинацию индикаторов 

Новые принципы контроля и надзора 
в сфере высшего образования
Риск-ориентированный подход к определе-

нию объектов для проведения проверки дол-
жен включать построение системы управления 
рисками, позволяющей в автоматизированном 
режиме проводить оценку вероятности нару-
шений вузом обязательных требований и при-
нимать решения о необходимости внеплановой 
проверки (Baldwin & Black, 2008; 2012).
При этом плановые и внеплановые проверки 

по заявлениям физических, юридических лиц, 
СМИ и органов государственной власти могут 
быть упразднены без увеличения рисков для 
системы высшего образования.
Новая государственная информационная си-

стема, собирающая массивы данных о вузах 
из различных источников, включая межведом-
ственные реестры информации о выданных 
документах, базы данных вузов и иные источ-
ники (Hampton, 2005), должна предшествовать 
изменению подхода к контрольно-надзорной 
деятельности в сфере высшего образования.
Система индикаторов риска должна быть 

сформирована на основе анализа массивов 
данных о деятельности вузов и информации 
о нарушениях обязательных требований. Не-
которые обязательные требования содержат 
конкретные количественные (например, требо-
вания по количеству зачетных единиц образо-
вательной программы) или качественные (на-
пример, требования по наличию медицинского 
работника и медицинского кабинета) показа-
тели деятельности образовательных организа-
ций высшего образования. Поэтому анализиро-
вать деятельность вузов можно несколькими 
способами. Например, возможно использование 
принципов выборочности, риск-ориентирован-
ности, учета всей доступной информации при 
осуществлении регулирования (OECD Regulatory 
Enforcement and Inspections Toolkit, 2018).
Первый способ предполагает определение 

критических областей и мониторинг динами-
ки отдельных количественных и качественных 
показателей, связанных с исполнением обяза-
тельных требований (закрепленных в них на-
прямую либо опосредованно связанных с их 
исполнением), при условии, что эти показа-
тели могут иметь временное или процентное 
отклонение от зафиксированных в текущем 

В дополнение 
к индикаторам риска 
необходимо введение 
контентных требований 
для образовательных 
программ
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Субъект оценки должен иметь вес в своей пред-
метной области. Подписанные экспертные за-
ключения должны быть доступны всем.
Данный подход можно реализовать в услови-

ях адекватной системы стимулов (в том числе 
экономических) как при выборе экспертов кон-
трольно-надзорным органом, так и при оценке 
их деятельности.
Альтернативой предложенному нами подхо-

ду является развитие доверительных механиз-
мов контроля качества образования. В мировой 
практике профессионально-общественная ак-
кредитация и использование международных 
рейтингов и мониторинговых исследований яв-
ляется распространенным способом проведения 
оценки качества образовательных программ.
Однако использование таких механизмов ак-

кредитации является спорным. С одной сторо-
ны, отказ от формальной проверки документов 
в пользу доверительных механизмов приве-
дет к сокращению нагрузки на Федеральную 
службу по надзору в сфере образования и науки. 
С другой стороны, профессионально-обществен-
ные организации проводят экспертную оценку, 
которая может быть субъективной, а системы 
рейтингов и мониторингов в основном выправ-
ляют дисбаланс информированности среди ву-
зов, абитуриентов, выпускников и работода-
телей, и т. п. (Hazelkorn, 2013). Поэтому данный 
подход в российских условиях не может в пол-
ной степени гарантировать объективность по-
лученного результата.
Часть контрольно-надзорных процедур в об-

ласти оценки качества образовательных про-
грамм должна быть автоматизирована: ис-
пользовать машинный анализ текстов рабочих 
программ дисциплин, образовательных про-
грамм, публикационной активности и цитиро-
вания, анализ видео- и звукозаписей дистан-
ционных лекций и семинаров.

Заключение
Предложенные изменения будут способство-

вать оптимизации нагрузки на контрольно-
надзорный орган в лице Федеральной служ-
бы по надзору в сфере образования и науки 
и на подконтрольные объекты — вузы. В за-
висимости от способа реализации предлагае-
мых изменений можно ожидать повышения 

риска4), определяемого на основе указанных 
выше показателей.
Например, Австралийское независимое на-

циональное агентство по обеспечению каче-
ства и регулированию высшего образования 
(TEQSA) проводит интегральную оценку ри-
ска по образовательной организации путем 
взвешивания значений индикаторов риска 
образовательной организации (показателей 
успеваемости ее студентов, оттока студентов 
из образовательной организации, финансо-
вой устойчивости, соотношения числа студен-
тов и персонала, в т. ч. преподавателей образо-
вательной организации, и др.). Используемые 
веса не раскрываются (подробнее см.: Council 
for Higher Education Accreditation, 2019; Quality 
Assurance and Public Accountability, 2019). 
Выход индикаторов риска в критическую об-

ласть должен не служить основанием для заклю-
чения о наличии нарушений в вузе, а приводить 
к началу проверочных мероприятий соответ-
ствующей образовательной организации (выезд-
ной, документарной или удаленной проверке).

Новый подход к оценке качества 
образования
Новый подход к оценке качества образования 

и прямые измерения должны предполагать, 
во-первых, выделение во ФГОС набора фунда-
ментальных дисциплин, необходимых выпуск-
никам соответствующих направлений и специ-
альностей, и контентных требований по ним.
Во-вторых, целесообразно внедрять прямое 

оценивание знаний. Это предполагает созда-
ние контрольно-измерительных материалов 
для проверочных работ при осуществлении го-
сударственного контроля качества образова-
тельной деятельности.
В-третьих, при аккредитации образовательного 

учреждения необходимо провести экспертизу ка-
чества образования. Экспертиза должна исходить 
из принципов сопоставимого уровня квалифика-
ции субъекта и объекта оценки. Квалификация 
субъекта оценки должна быть не ниже квалифи-
кации профессорско-преподавательского состава. 

4 Коэффициенты линейной комбинации могут определяться оценка-
ми коэффициентов модели вероятности нарушений обязательных 
требований (logit/probit).
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результативности и эффективности кон-
трольно-надзорной деятельности в сфере выс-
шего образования. Во-первых, предлагаемые 
усовершенствования будут способствовать 
изменению числа обязательных требований 
по обеспечению качества образовательной 
деятельности. Преимущественно они будут 
связаны с пересмотром содержания ФГОС 
и уточнением отдельных требований в об-
ласти лицензионного контроля и государ-
ственного контроля качества образования. 
Во-вторых, можно ожидать сокращения числа 
проверок благодаря отказу от плановых прове-
рок и переходу к мониторингу наблюдаемых 
индикаторов риска. Опыт перехода к риск-ори-
ентированному регулированию других кон-
трольно-надзорных органов (в частности, ФНС) 
свидетельствует о возможном сокращении 
числа проверок на 20–30 %. В-третьих, повыше-
ние прозрачности содержания обязательных 
требований и повышение объективности про-
верочных процедур, в том числе отказ от ис-
пользования экспертных оценок соблюдения 
отдельных обязательных требований, будут 
способствовать сокращению числа предпи-
саний, связанных с удовлетворением фор-
мальных требований ФГОС, но не связанных 
напрямую с качеством образовательной дея-
тельности (например, относительно владения 
выпускниками образовательных программ не-
обходимым перечнем компетенций).
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Abstract
The existing structure of higher education regulation has 

a number of significant problems. These include the bias of the 
procedures and criteria used to verify compliance with regulato-
ry requirements, the lack of usage of information about controlled 
objects and limited use of new technologies during control and 
supervision that affect both the verification procedure and its re-
sult. The main drawback is the lack of clarity of understanding of 
the risks that arise as a result of violation of certain requirements, 
which leads to a de facto situation, on the one hand, the equiva-
lence of influence on the ability to conduct the educational pro-
cess of insignificant and extremely expensive measures to elimi-
nate comments, and on the other hand, illusions that a necessary 
and sufficient condition for quality education is compliance with 
all regulation requirements. A change in the system of regula-
tion of higher education, in our opinion, should include, firstly, 
a transition to a risk-based approach, while the level of risk to the 
values protected by law (first of all, the quality of education, its 
accessibility, life and health of students) should be taken into ac-
count both when forming the list of regulatory requirements and 
their criteria, and when choosing the object of inspections, sec-
ondly, ensuring transparency and verifiability of the fulfillment 
of these requirements mainly with regard to assessing the quality 
of education. These changes will optimize the burden on both the 
subject and the objects of control while reducing the overall risk 
level for the higher education system.

Keywords: control and supervision, administrative burden re-
duction, regulation of higher education.
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