
672018; 22(5): 75–87 Университетское управление: практика и анализ / University Management: Practice and Analysis

Федотов А. В. и др. Структурные изменения и трансформация парадигмы

СТРУКТУРНЫЕ ИЗМЕНЕНИЯ И ТРАНСФОРМАЦИЯ ПАРАДИГМЫ 
ГОСУДАРСТВЕННОЙ ПОЛИТИКИ В НЕПРЕРЫВНОМ 

ПРОФЕССИОНАЛЬНОМ ОБРАЗОВАНИИ

А. В. Федотовa, b, С. А. Беляковa , Т. Л. Клячкоa

a Российская Академия народного хозяйства и государственной службы
при Президенте Российской Федерации

Россия, 119571, Москва, пр. Вернадского, 82, стр. 5; fedotovfedotov@gmail.com
b Санкт-Петербургский политехнический университет Петра Великого

Россия, 195251, Санкт-Петербург, ул. Политехническая, 29

Аннотация. В настоящей концептуальной статье на основе анализа статистических данных об изменении средне- 
и долгосрочных потребностей и объемов подготовки кадров в различных подсистемах системы непрерывного 
профессионального образования рассматриваются гипотезы о вероятном развитии системы непрерывного про-
фессионального образования России и концептуальные предложения по обусловленной этими изменениями при-
оритетов государственной политике в сфере непрерывного профессионального образования. Комплексный анализ 
тенденций структурных изменений системы непрерывного профессионального образования отечественными 
исследователями не проводился; данные зарубежной статистики [1] показывают, что аналогичные тенденции про-
явились в развитых странах раньше, чем в России. Причина написания статьи –  привлечение внимания руководи-
телей профессиональных образовательных организаций и органов управления профессиональным образованием 
к проблеме реструктуризации стратегических целей развития образования; идентификация проблемной области, 
актуальной для разработки стратегий развития вузов и сферы профессионального образования. Цели статьи до-
стигаются с помощью анализа макроэкономических показателей потребностей в подготовке кадров по професси-
ональным образовательным программам разного уровня; сопоставления выявленных тенденций с аналогичными 
тенденциями за рубежом. Результаты проведенного исследования показали, что потребность в подготовке кадров 
в системе дополнительного профессионального образования значительно превышает потребности подготовки 
кадров по традиционным образовательным программам профессионального обучения, подготовки специалистов 
среднего звена и высшего образования. Причиной этого является ускорение технического и технологического про-
гресса и объективная неспособность традиционных образовательных программ обеспечить оперативное получение 
специалистами компетенций, соответствующих быстро возникающим потребностям. Следствием этого является 
необходимость пересмотра на уровне государства и работодателей приоритетов в развитии профессионального об-
разования и механизмов его стимулирования. Ограничениями в этом может быть недостаточно институционализи-
рованная система взаимодействия органов управления образованием, работодателей и образовательных организаций.
Ключевые слова: кадры, непрерывное профессиональное образование, дополнительное профессиональное об-
разование, социально-экономическое развитие, приоритеты, государственная образовательная политика, госу-
дарственные программы, потребность, мониторинг, тенденции
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Abstract. This conceptual article is based on the statistical data analysis of the changes in mid- and long-term needs 
and in the scope of personnel training within various systems of lifelong professional education. These data are used to 
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Рис. 1. Структура системы непрерывного профессионального образования
Fig. 1. Structure of the lifelong professional education system
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hypothesize the potential direction of the development of this educational system in Russia and the conceptual priorities 
of the state policies in the area of professional education. The trends related to structural changes in lifelong professional 
education have never been systematically analyzed in Russia. Foreign statistics shows that such trends have first ap-
peared in other developed countries. Therefore, the purpose of this article is to draw government officials’ and heads of 
professional educational institutions’ attention to the importance of restructuring the strategic goals of the educational 
system development, to identify the problem domain of working out the strategies for educational institutions and for the 
development of the professional education sphere. This purpose is achieved through the analysis of the macroeconomic 
parameters showing the need in personnel trained within professional educational programmes of various levels and 
through comparing the identified trends to those in other countries. The results show that the need for training person-
nel through the system of vocational professional education is much higher than that for training within traditional 
programmes of professional and higher education. The reason is the intensification of the technological progress and the 
objective incapability of the traditional educational programmes to provide specialists with competences required by the 
rapidly changing demands. As a result, the government and employers have to reconsider the priorities of professional 
education development and the ways to stimulate it. Still, there can be some limitations driven by weakly institutionalized 
system of interaction within the education management system, among employers and educational institutions.
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непрерывному профессиональному образо-
ванию традиционно относят все уровни про-

фессионального образования (профессиональное 
обучение по образовательным программам подго-
товки рабочих кадров (далее –  профессиональное 
обучение, ПО), обучение по программам подготов-
ки квалифицированных рабочих и специалистов 
среднего звена (далее –  среднее профессиональное 
образование, СПО), подготовку кадров по образо-
вательным программам высшего образования всех 
уровней –  бакалавриат, специалитет, магистрату-
ра, аспирантура (далее –  высшее образование, ВО), 
а также обучение по программам дополнительно-
го профессионального образования (дополнитель-
ные профессиональные программы повышения 
квалификации и профессиональной переподготов-

ки, далее –  дополнительное профессиональное об-
разование, ДПО).

Следовательно, система непрерывного про-
фессионального образования (НПО) может быть 
упрощенно представлена как совокупность подси-
стем, обеспечивающих подготовку кадров по об-
разовательным программам соответствующего 
уровня (рис. 1).

Очевидно, что структура системы непрерыв-
ного профессионального образования и взаимодей-
ствие между ее подсистемами сложнее, но для целей 
настоящей работы (оценить тенденции ее развития 
и вытекающие их них направления изменения при-
оритетов государственной политики в сфере НПО) 
важно выделить основные структурные элемен-
ты системы для анализа показателей их работы.
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Таблица 1
Cреднегодовая потребность в подготовке кадров по данным государственных 

программ Российской Федерации и фактическая подготовка кадров
Table 1

Average annual need in the personnel training according to the government 
programmes in Russian Federation vs. real training

Год
Образовательные программы

ПО СПО ВО ДПО

Среднегодовая потребность в подготовке кадров в соответствии с государственными программами, млн чел.

2013–2020 гг., в среднем за год 0,22 0,0006 0,6 16,8

Фактически подготовлено

2014 г. 0,4 0,45 1,23 3,82

2015 г. 0,37 0,45 1,3 4,3

2016 г.* 0,7 0,47 1,15 5,4

2017 г. 1,0 0,51 0,97 5,9
Источники: [4, 5, 6].

* Отчет о научно-исследовательской работе по теме: Модели и механизмы развития непрерывного профессионального образования 
(промежуточный). М.: РАНХиГС, 2018. 218 с.
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Тенденции изменения показателей работы 
подсистем системы НПО могут быть охарактери-
зованы четырьмя видами показателей:

– данные целеполагающих документов стра-
тегического планирования о необходимых для 
обеспечения социально-экономического развития 
страны потребностях в подготовке кадров по со-
ответствующим образовательным программам;

– данные социологических опросов работни-
ков и работодателей о потребности предприятий 
и работников в получении образования по раз-
личным образовательным программам и объемах 
ресурсов, направляемых на эти цели;

– данные статистической отчетности об объе-
мах подготовки кадров в этих подсистемах и о на-
правляемых на эти цели ресурсах;

– данные иных исследований, прямо или кос-
венно обосновывающих потребности в подготовке 
кадров по различным образовательным програм-
мам и определяющим эти потребности факторам.

Данные целеполагающих документов наи-
более полно и детально представлены в государ-
ственных программах Российской Федерации. 
Детальный анализ показателей подготовки ка-
дров, представленных в этих программах, приве-
ден в [2, 3]. Среднегодовые потребности в кадрах, 
предусмотренные государственными программа-
ми на 2013–2020 гг., и фактические объемы под-
готовки по образовательным программам разного 
уровня приведены в табл. 1.

При этом надо иметь в виду, что только 
около 50 % государственных программ имеют 

разделы, содержащие показатели подготовки 
кадров, поэтому реальная потребность в обу-
чении может быть существенно выше приве-
денных в табл. 1 данных. Видно, что основная 
потребность в кадрах для реализации государ-
ственных программ, обеспечивающих социаль-
но-экономическое развитие страны,  –  потреб-
ность в подготовке по программам ДПО (98,3 % 
от общей потребности в обучении) [3]. Таким 
образом, можно сделать первые выводы о тен-
денциях и необходимой структуре подготовки 
кадров, требующихся для реализации государ-
ственных программ Российской Федерации –  ос-
новную потребность составляют кадры по про-
граммам ДПО.

Как видно из табл. 1, в отличие от других 
подсистем профессионального образования, 
фактическая подготовка кадров по программам 
ДПО в период 2013–2017 гг. (то есть в период 
действия государственных программ) суще-
ственно меньше заявленной в государствен-
ных программах (рис. 2), тогда как подготовка 
кадров по иным образовательным программам 
к концу рассматриваемого периода даже превы-
сила потребности государственных программ.

Из рис. 2 видно, что за 5 лет наблюде-
ний подготовка по программам ДПО выросла 
с 2,41 млн в 2013 г. до 5,9 млн в 2017 г., то есть 
почти в 2,5 раза. Однако общая тенденция не по-
казывает взрывного роста, а скорее, стремится 
к насыщению, что говорит о наличии факторов, 
не позволяющих значительно и быстро увеличить 
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Рис. 2. Фактическая подготовка кадров по программам ДПО в сравнении со среднегодовой 
потребностью на 2013–2020 гг., заявленной в государственных программах

Fig. 2. Real personnel training within the vocational professional education programmes as compared to the 
average annual need for 2013–2020 announced in the governmental programmes
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приросты подготовки по программам ДПО, основ-
ные из этих факторов будут рассмотрены ниже.

Характерно, что тенденция увеличения ро-
ли ДПО в подготовке кадров подтверждается 
как данными по другим странам, так и резуль-
татами социологических исследований, про-
веденных среди российских работников и ра-
ботодателей в 2015–2018 гг. Например, по дан-
ным [1], в 2017 г. около 80 % занятого населения 
в возрасте 25–64 года в странах ОЭСР прошли 
обучение по программам Short-cycle Tertiary, 
которые можно считать сопоставимыми с рос-
сийскими программами ДПО. Аналогичные по-
казатели наблюдались и для стран ЕС (82 %). 
Для сравнения: Прогнозом социально-эконо-
мического развития Российской Федерации 
на 2017 г. и плановый период 2018 и 2019 г. [7] 
предусмотрено, что удельный вес занятого 
населения Российской Федерации в возрасте 
25–65 лет, прошедшего повышение квалифи-
кации и (или) переподготовку, вырастет с 37 % 
в 2015 г. до 52 % в 2019 г. Таким образом, можно 
сделать вывод, что тенденции развития систе-
мы ДПО в Российской Федерации соответству-
ют общемировым, однако уровень развития 
системы ДПО в России существенно отстает 
от стран ЕС и ОЭСР.

Интересно, что в последние годы растет вос-
требованность программ ДПО, что отмечается 
по результатам социологических исследований 

работников и работодателей1. Так, абсолютное 
большинство работодателей (87 %) считает, что 
система ДПО как инструмент повышения ква-
лификации работников способствует развитию 
отрасли, в которой осуществляет деятельность 
их предприятие. При этом для таких направ-
лений деятельности, как энергоэффективность, 
энергосбережение, ядерная энергетика, транс-
портные и космические системы, перспективные 
виды вооружения, данный показатель составил 
92–98 %%. При этом ответы работников в абсо-
лютном большинстве случаев совпадали с мне-
нием работодателей.

Одним из важных показателей, характеризу-
ющих состояние, уровень развития и востребо-
ванность системы ДПО, является показатель пери-
одичности обучения работников по программам 
ДПО. Здесь наблюдается существенная разница 
между требованиями целеполагающих докумен-
тов, мнением работников, работодателей и факти-
ческим состоянием дел, а также дифференциация 
по отраслям 2. Например, средневзвешенная пери-
одичность обучения по программам ДПО (по всем 
отраслям и категориям интервьюируемых) ока-

1 Отчет о научно-исследовательской работе по теме: Модели 
и механизмы развития непрерывного профессионального образо-
вания (промежуточный). М.: РАНХиГС, 2018. 248 с.

 2 Отчет о научно-исследовательской работе по теме: Оценка 
состояния непрерывного образования: мониторинг в контексте при-
оритетных направлений развития экономики России (промежуточ-
ный). М.: РАНХиГС, 2017. 431 с.
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Таблица 2
Оценка ежегодной потребности в обучении по образовательным программам ДПО

Table 2
The annual need in training within the vocational professional education programmes

Категория 
работников

Численность 
по данным 
за 2013 г, 
млн чел.

Периодичность обучения по программам ДПО, 
раз в год

Потребность в обучении по программам ДПО 
в год, млн чел

Макс. Мин. 1 раз 
в 4 года Макс. Мин.

При 
периодичности 
1 раз в 4 года

Все занятые 70,4 1 раз 
в 1,2 года

1 раз 
в 5,5 лет

1 раз 
в 4 года 58,7 12,8 17,6

Работа-
ющие 
по найму

67,0 1 раз 
в 1,2 года

1 раз 
в 5,5 лет

1 раз 
в 4 года 55,8 12,2 16,8
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залась равной 1 раз в 1,2 года. Для ряда отрас-
лей и должностей периодичность установлена 
нормативно и составляет от 1 раза в год до 1 раза 
в 5 лет. Прогнозом социально-экономическо-
го развития на среднесрочную перспективу [7] 
предусмотрено достижение периодичности 1 раз 
в 5,5 лет, а прогнозом социально-экономического 
развития на долгосрочную перспективу –  1 раз 
в 2,3 года [8]. Государственными программами 
Российской Федерации в среднем предусмотрена 
периодичность обучения работников по програм-
мам ДПО 1 раз в 4 года. Различные аналитические 
методы дают периодичность 1 раз в 4 года [9, 10]. 
Исходя из этого, а также из того, что среднегодо-
вая численность занятых в экономике работников 
в 2013 г. составляла 70,4 млн чел., а численность 
работающих по найму составляла 67 млн чел. [11], 
можно примерно оценить потребность в обучении 
по программам ДПО в год (табл. 2).

При сравнении данных табл. 2 с графиком 
на рис. 2 можно сказать, что для удовлетворения 
даже минимальных потребностей в обучении 
по программам ДПО мощности системы ДПО 
должны быть увеличены по крайней мере вдвое. 
Фактически же, с учетом приведенных тенденций 
и зарубежного опыта, логично ожидать принци-
пиального изменения структуры системы НПО 
в сторону резкого увеличения значимости подси-
стемы ДПО и выделяемых на цели ДПО ресурсов.

В целом рост востребованности ДПО обуслов-
лен тем, что технологические инновации играют 
все большую роль в обеспечении устойчивого 
экономического роста, преобразуя деятельность 
по исследованиям и разработкам в области нау-
ки и технологии в более высокую производитель-
ность труда и другие показатели экономического 
роста, разрешая при этом другие экономические 
проблемы, стоящие перед каждым предприятием. 

В общеэкономическом контексте система ДПО 
обеспечивает быструю и регулярную «настройку 
и рост» профессиональных компетенций рабочей 
силы, обеспечивая рост уровня экономического 
развития предприятий и отраслей как следствие 
технических, технологических и организационных 
инноваций. Это, по нашему мнению, подтверждает 
явно наметившуюся тенденцию перемещения зна-
чимости задач по подготовке кадров от подсистем 
ПО, СПО и ВО к подсистеме ДПО, которой тех-
нологически и организационно присуща функция 
оперативного удовлетворения быстро меняющихся 
потребностей сферы производства и сферы заня-
тости по непрерывному профессиональному обу-
чению и профессиональному развитию персонала.

К основным причинам недостаточного раз-
вития системы ДПО в России можно отнести сле-
дующие.

Недостаточная ресурсная база:
 – отсутствие у образовательных организаций 
современного промышленного оборудования, 
используемого для целей обучения;

 – нехватка преподавательских кадров и их не-
достаточная для привлечения в систему ДПО 
квалификации (например, по проведенным 
расчетам3, потребность в педагогических 
кадрах для обучения кадров по образователь-
ным программам ДПО в объемах, предусмо-
тренных государственными программами, 
в 11 раз больше числа преподавателей, ра-
ботавших в системе ДПО в 2013 г., и сопо-
ставимо с численностью профессорско-пре-
подавательского состава в образовательных 
организациях высшего образования);

3 Отчет о научно-исследовательской работе по теме: Оценка 
состояния непрерывного образования: мониторинг в контексте при-
оритетных направлений развития экономики России (промежуточ-
ный). М.: РАНХиГС, 2017. 431 с.
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 – низкий уровень государственных расходов 
на формирование и развитие современной 
системы ДПО, соответствующей требова-
ниям социально-экономического развития 
страны (анализ3 показал, что в 2016 г. рас-
ходы на дополнительное профессиональное 
образование составили 0,0235 % ВВП России, 
что в два раза ниже аналогичного показателя 
стран с низким уровнем дохода и в семь раз 
ниже стран с высоким уровнем дохода).
Недостаточно развитая законодательная 

база, позволяющая институциализировать новые 
формы взаимодействия системы ДПО с работо-
дателями, в том числе в части использования со-
временного оборудования для целей обучения, 
и стимулировать рост объема услуг системы ДПО 
в соответствии с перспективными потребностями.

Совершенствование имеющихся и разработка 
новых образовательных программ и технологий 
для системы ДПО, в частности:

 – разработка специализированных программ 
и технологий для переобучения работников 
возрастной категории старше 50 лет (сейчас 
самой вовлеченной группой в ДПО являются 
работники в возрасте 25–29 лет (41 %) и 30–
39 лет (35 %), более старшие возрастные груп-
пы реже отправляются на обучение в связи 
со стереотипом о трудности усвоения новых 
знаний с возрастом, но ожидаемое повышение 
пенсионного возраста постепенно заставит 
работодателей пересмотреть политику об-
учения персонала, что приведет к дополни-
тельному росту численности обучающихся 
в системе ДПО 4);

 – увеличение доли образовательных программ 
профессиональной переподготовки, дающих 
новые квалификации (по данным, в послед-
ние три года наблюдается повышение спроса 
на образовательные программы ДПО про-
должительностью свыше 72 часов и до 500 
и 1000 часов, образовательные организации 
должны суметь своевременно отреагировать 
на это изменение спроса);

 – развитие образовательных программ, реали-
зуемых с использованием дистанционных об-
разовательных технологий в сфере ДПО (сей-
час доля таких программ растет медленнее, 
чем рынок очных образовательных программ).
Безусловно, можно выделить достаточно 

большой и детализированный перечень причин 

4 Отчет о научно-исследовательской работе по теме: Оценка 
состояния непрерывного образования: мониторинг в контексте при-
оритетных направлений развития экономики России (промежуточ-
ный). М.: РАНХиГС, 2017. 431 с.

недостаточного обеспечения системой ДПО по-
требности в обучении кадров по соответству-
ющим образовательным программам, но даже 
приведенные выше факты свидетельствует о том, 
что без изменения приоритетов государственной 
политики в сфере непрерывного профессиональ-
ного образования кадровое обеспечение социаль-
но-экономического и научно-технологического 
развития находится под угрозой срыва. В составе 
основных мероприятий, направленных на выпол-
нение показателей документов стратегического 
планирования в части кадрового обеспечения со-
циально-экономического и научно-технологиче-
ского развития страны, могло бы, например, быть:

 – восстановление государственного задания 
на обучение по программам ДПО по меньшей 
мере в части обучения по программам ДПО, со-
ответствующим потребностям научно-техноло-
гического и социально-экономического развития 
отраслей экономики и регионов;

 – разработка и институционализация новых 
эффективных механизмов взаимодействия образо-
вательных организаций и ведущих предприятий 
в части подготовки преподавательских кадров для 
перспективных программ ДПО и использования 
современного оборудования этих предприятий 
для целей ДПО;

 – пересмотр нормативов и методик расчета 
финансового обеспечения государственного за-
дания для программ ДПО, соответствующих по-
требностям научно-технологического и социаль-
но-экономического развития;

 – выделение дополнительных ресурсов об-
разовательным организациям для их оснащения 
передовым технологическим оборудованием;

 – кластеризация «зон ответственности» ве-
дущих образовательных организаций в сфере 
ДПО –  институционализация закрепления отрас-
лей за ведущими образовательными организаци-
ями в части обеспечения потребностей в ДПО для 
отраслей;

 – включение в показатели эффективности ра-
боты подведомственных Министерства образова-
ния и науки Российской Федерации образователь-
ных организаций данных об объемах подготовки 
по программам ДПО и соответствии их структу-
ры потребностям научно-технологического и со-
циально-экономического развития отраслей.

Заключение

Проведенный анализ тенденций изменения 
структуры системы непрерывного профессио-
нального образования показал, что российская 
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система НПО развивается в направлении, анало-
гичном направлению развития структуры систем 
НПО стран ОЭСР и ЕС, однако развитие россий-
ской системы НПО значительно отстает от веду-
щих зарубежных стран. Основной тренд разви-
тия –  значительное увеличение спроса на обучение 
по образовательным программам ДПО и много-
кратный по сравнению с существующим рост 
объемов подготовки кадров по программам ДПО. 
Состояние российской системы ДПО в настоя-
щее время не обеспечивает текущие и перспек-
тивные потребности социально-экономического 
и научно-технологического развития страны, что 
повышает риски развития вследствие необеспе-
ченности экономики соответствующими кадрами. 
Полученные по результатам анализа данные по-
зволяют рекомендовать ряд целевых показателей 
развития системы ДПО и мер по их достижению, 
обеспечивающих развитие системы ДПО с уче-
том текущих и перспективных потребностей. 
Реализация этих мер может осуществляться как 
на уровне образовательных организации среднего 
профессионального, высшего и дополнительного 
профессионального образования, так и на уров-
не органов управления разного уровня, имеющих 
в своем ведении перечисленные организации.
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