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ВВЕДЕНИЕ

С начала 2008 г. в Пермском крае началась реализация комплексного проекта модернизации образования (КПМО). В 2008 г. реализация проекта коснулась шести пилотных территорий: Гремячинского,  Большесосновского, Краснокамского,  Осинского, Оханского, Пермского муниципальных районов, образовательные учреждения которых включились в эксперимент, и частично г.Перми (в эксперименте участвует 5 образовательных учреждений). Одним из важнейших направлений проекта является развития общественного участия в управлении образованием.  

Центр гражданского образования и прав человека выступил с инициативой проведения общественной экспертизы развития общественного участия в управлении образованием в пилотных территориях Пермского края, которая была поддержана Министерством образования Пермского края и Уполномоченным по правам человека Пермского края.  

Финансирование проекта осуществляется за счет средств краевого бюджета (проект победил на конкурсе поддержки общественных и гражданских инициатив). 

 Идея общественной экспертизы исходит из того, что развитие образования – чрезвычайно важный общественный интерес, поэтому общественность не должна оставлять его на откуп государственным структурам, она должна принимать активное участие в формулировании этого общественного интереса.

Главная цель общественной экспертизы – выявить риски, возникающие в ходе реализации Комплексного проекта модернизации образования, сформулировать рекомендации органам управления образованием и Администрации Пермского края по поддержке позитивных изменений и минимизации возможных негативных последствий.

Общественная экспертиза включала в себя сбор, изучение и анализ нормативных документов и материалов глубинных социологических исследований. 

Для анализа представлено свыше 145 документов из муниципальных районов. Среди них:

1. Постановления глав муниципальных районов о создании муниципальных общественных советов по образованию, об утверждении составов этого органа, положения о нем.
2.  Планы работы муниципальных общественных советов и Управляющих советов общеобразовательных школ.
3.  Протоколы заседаний муниципальных общественных советов и Управляющих советов общеобразовательных школ.
4.  Приказы руководителей муниципальных органов управления образованием об утверждении составов Управляющих советов в общеобразовательных учреждениях, в том числе о делегировании представителей учредителя в них.
5.  Приказы руководителей муниципальных органов управления образованием об утверждении Примерного положения об управляющем совете общеобразовательного учреждения.
6.  Приказы руководителей муниципальных органов управления о создании муниципального общественного совета; о создании рабочей группы по организации в муниципальном образовании органа государственно-общественного управления; о реализации КПМО в общеобразовательных учреждениях.
7. Уставы и изменения в уставы образовательных учреждений.
8.  Положения об Управляющих советах образовательных учреждений.
9.  Регламенты Управляющего совета МОУ 

10. Положения о порядке выборов членов Управляющего совета МОУ

11. Положения о кооптации членов Управляющего совета МОУ

12. Приказы руководителей образовательных учреждений об утверждении составов Управляющих советов и об утверждении Положения о порядке создания и организации деятельности Управляющего совета 

13. Приказы руководителей образовательных учреждений о формировании рабочей группы по созданию Управляющего совета 

14. Ходатайства руководителей образовательных учреждений начальнику управления образования района об утверждении состава Управляющего совета.
15. Нормативные акты, принятые Управляющими советами образовательных учреждений (Режим работы образовательного учреждения, договор об обучении ученика в общеобразовательной школе, Положение о внешнем виде учеников).
16. протоколы родительских собраний и  выписки из решения собраний  трудовых коллективов об избрании членов Управляющего совета. 

17. Нормативные акты, регулирующие переход на новую систему оплаты труда работников образовательных учреждений (Постановление глав муниципальных районов о внедрении новой системы оплаты труда в общеобразовательных учреждениях, Положения о распределении стимулирующей части ФОТ педагогических работников, приказы директоров школ о создании рабочей группы для подготовки доклада о распределении стимулирующей части заработной платы педагогам; о введении новой системы оплаты труда педагогических работников, об  утверждении стимулирующих выплатах педагогическим работникам, о создании комиссии по подведению итогов результативности труда педагогических работников и распределения стимулирующей части ФОТ, протоколы заседания Управляющего совета по распределению стимулирующей части оплаты труда).   

Социологические замеры включали в себя проведение фокус-групп с членами управляющих советов и глубинных интервью с директорами школ и руководителями органов управления образованием. Всего проведено 14 фокус-групп (по одной в каждой пилотной территории с членами управляющих советов – родителями и членами управляющих советов – педагогами) и 20 глубинных интервью (в каждой пилотной территории – по одному с представителями органов управления образованием и по два – с директорами школ). 

Общественными экспертами выступали: проф. А.Б. Суслов (ПГПУ, директор «Центра гражданского образования и прав человека», д.и.н.), проф. А.С. Прутченков (АПК РФ, д.п.н.), проф. Т.Г.Новикова (АПК РФ, д.п.н.), доцент Н.В.Новикова (ПГПУ, к.ю.н.).

На завершающем этапе экспертизы, 9 декабря 2008 г. проведены общественные слушания с участием руководителей органов управления образованием, членов управляющих советов пилотных территорий и общественности.

Проведение общественных слушаний позволило скорректировать рекомендации по совершенствованию нормативно-правовой базы и практик развития общественного участия в управлении образованием и поднять интерес общественности к проблеме. 
Есть основания считать, что общественная экспертиза, в целом, будет способствовать достижению нового качества регионального образования за счет развития государственно-общественного управления в рамках КПМО.
НОРМАТИВНЫЕ ДОКУМЕНТЫ, РЕГУЛИРУЮЩИЕ ГОСУДАРСТВЕННО-ОБЩЕСТВЕННЫЕ ФОРМЫ УПРАВЛЕНИЯ СИСТЕМОЙ ОБРАЗОВАНИЯ И ОБРАЗОВАТЕЛЬНЫМИ УЧРЕЖДЕНИЯМИ 
В ПЕРМСКОМ КРАЕ

Актуальность становления и развития государственно-общественного управления отечественным образованием продиктована не только процессами демократизации нашего государства, но и переосмыслением сущности образования, его роли в жизни конкретной личности, общества и государства на современном этапе развития России. В связи с этим возникает вопрос о том, каким образом и в каких пределах общество может оказывать влияние на политику государства в сфере образования, осуществлять контроль за деятельностью государственных и муниципальных образовательных учреждений, а также насколько оно готово разделить ответственность с государством за существование и развитие системы образования. В настоящее время во многих регионах, в том числе и Пермском крае, началась активная нормотворческая  работа, закрепляющая статус государственно-общественных институтов управления образованием, их формы, задачи деятельности, функции и основные полномочия.  

 В Пермском крае на уровне программных документов о социально-экономическом развитии региона заложен механизм гражданского запроса и государственного заказа при формировании и реализации государственной политики в сфере образования.  

Так, Постановлением Законодательного Собрания Пермской области и Законодательного Собрания КПАО от 22.06.2006 N 27 «О концепции программы социально-экономического развития Пермского края в 2006-2010 годах и на период до 2015 года» система образования рассматривается как базовый стратегический ресурс, от которого зависит качество жизни в Пермском крае, его инвестиционная привлекательность и устойчивое развитие (п.4.2.2). Законодатель в числе основных приоритетов в области образования в Пермском крае устанавливает развитие институтов государственно-общественного управления образовательной системой.

Проявлением государственно-общественного характера управления развитием образования, где органы государственной власти и гражданское общество оформили реальные отношения социального партнерства в сфере образования, можно  признать и Постановление Законодательного Собрания Пермской области и Законодательного Собрания КПАО от 20.04.2006 N 17 «О концепции целевой программы «Развитие системы образования Пермского края на 2006-2010 годы».
В соответствии с ч.5 ст.4 Закона Пермской области от 12.07.2001 N 1641-282 (ред. от 12.05.2006, с изм. от 26.12.2007) «Об образовании в Пермской области» в систему образования региона включены общественные и государственно-общественные объединения, осуществляющие деятельность в области образования. В ст. 22 закона установлено, что управление образованием в Пермской области строится на основе сочетания государственных (федеральных и областных), муниципальных и общественных начал при развитии самоуправления и автономности образовательных учреждений. 

Реализуя принцип государственно-общественного управления системой образования, в Пермском крае при государственном органе исполнительной власти, осуществляющим функции по управлению системой образования в Пермском крае, действует коллегия Министерства образования Пермского края, созданная приказом Министерства образования Пермского края от 28.12.2006 N 65 (ред. от 07.06.2008). Это постоянно действующий совещательный орган, в состав которого  включены представители органов государственной власти, Пермского края,  муниципальных органов управления образованием, государственно-общественных органов управления образованием всех уровней, образовательных и научных учреждений, предприятий, общественных организаций. 

Необходимо отметить, что впервые в истории развития региональной системы образования определено одно из важнейших направлений общественного участия  в управлении системой образования. Это участие родительских и профессиональных сообществ, организаций и объединений в процессе государственной оценки качества образования на всех уровнях системы образования, утвержденное Приказом Министерства образования Пермского края от 07.04.2008 N СЭД-26-01-04-10 «Об утверждении положения о системе оценки качества образования». В приказе закреплено понятие общественной экспертизы качества образования и ее основных задач, а также основных функций общественных институтов в реализации  этого направления деятельности государственных органов власти. К сожалению, приказ не устанавливает характер юридических последствий появления общественных форм участия в оценке качества образования. Общественные  заключения и оценки носят только рекомендательный характер, что, на наш взгляд,  снижает их значение. 

Кроме того, министерством образования Пермского края разработан ряд рекомендаций, касающихся деятельности муниципальных органов общественно-государственного управления образованием и управляющих советов образовательных учреждений.

Таким образом, на региональном уровне заложены основы развития государственно-общественных механизмов управления системой образования, без которых невозможно осуществить поставленные правительством РФ задачи модернизации российского образования.

 Активизировалась в указанном направлении и работа муниципальных органов власти. В ряде территорий Пермского края утверждены программы развития образования на основе создания механизмов взаимодействия государственно-общественных институтов. В некоторых районах Пермского края созданы государственно-общественные органы по развитию образования при муниципальных органах власти. 

В некоторых территориях созданы и успешно функционируют общественные объединения, нацеленные на совместное решении актуальных задач и проблем образования. Однако часто (но не всегда) эти общественные объединения не обладают официальным юридическим статусом, поскольку неясно, кем они созданы, каковы их функции и компетенции, на каком основании и в каких направлениях они осуществляют свою деятельность. 
В ряде пилотных территорий при органах управления образованием созданы общественные советы по образованию, утверждены  соответствующие положения о них (в соответствии с постановлениями глав муниципальных районов или приказом начальника управления образованием). 

В состав общественных советов при муниципальных органах власти входят, как правило, представители земских собраний, администрации района, управления образования района, делегированные от общеобразовательных учреждений председатели управляющих советов муниципальных образовательных учреждений; представители научной, культурной, деловой общественности и другие. 

Интересен и перспективен опыт включения в состав муниципального общественного Совета по развитию образования делегированных от общеобразовательных учреждений председателей управляющих советов муниципальных образовательных учреждений, а также кооптированных представителей общественности (научной, культурной, деловой и др.).

Заметим, что в ряде Положений не совсем ясны процедуры формирования общественного Совета муниципального уровня. В одном случае общественный совет формируется в составе председателя, его заместителя, секретаря и членов общественного Совета. Председатель общественного Совета, его заместитель и секретарь избираются из состава Общественного совета. Кандидатуры в состав общественного Совета (граждане), получившие предложения войти в состав Общественного совета, в течение десяти дней письменно уведомляют начальника управления образованием о своем согласии либо об отказе войти в состав Общественного совета.

В другом Положении перечисляется какие представители входят в состав совета, сколько их и кто их утверждает.

Вывод очевиден – следует более детально прописать процедуры формирования состава муниципального совета, взяв за основу уже хорошо проработанные материалы для управляющего совета общеобразовательного учреждения.

Из анализа представленных положений об общественных советах при муниципальных органах управления образованием следует, что каждая территория устанавливает для себя  определенные задачи, ради которых созданы такие  структуры. 

Например, основной задачей Общественного совета по образованию в одном из районов является «содействие муниципальным органам власти  в подготовке предложений, обеспечивающих принятие оптимальных решений по развитию образованием, устойчивого управления и реализации государственной политики в сфере образования»; в другом районе – «принятие согласованных решений по вопросам местного значения в вопросах общего образования и инициирования рассмотрения указанных вопросов в органы местного самоуправления и органы управления муниципальных образовательных учреждений».

 В третьем районе в числе задач «определение основных направлений развития муниципальной системы образования», «содействие созданию и деятельности образовательных объединений …», «развитие форм участия общественности в управлении образованием, в оценке качества образования в формах общественного наблюдения, общественной экспертизы, участия представителей общественности в процедурах лицензирования и аккредитации общеобразовательных учреждений, аттестации педагогических кадров», «содействие открытости и публичности в деятельности образова​тельных учреждений...» и т.д.

Задачи деятельности Общественного совета еще одного пилотного района содержательно отличаются от задач, перечисленных выше. Многие из них носят, скорее педагогический, а не управленческий характер. Например:


«участие в разработке предложений по дальнейшему развитию образования с учетом новейших достижений науки и техники, передового педагогического  отечественного и зарубежного опыта, развития экономики и культуры»;


«содействие в формировании эффективной системы развития педагогики сотрудничества в целях защиты интересов обучающихся»;


«привлечение родительской общественности к активному участию в жизни школы, организации внешкольной и внеклассной работы, а также в воспитательной работе по месту жительства обучающихся»; 


«содействие в развитии ученического самоуправления»;


«содействие в реализации  воспитательных задач по патриотическому воспитанию, пропаганде здорового образа жизни, профилактике правонарушений среди несовершеннолетних, укреплению и повышению роли общественного воспитания детей и подростков, снижению уровня детской и подростковой преступности, алкоголизма, наркомании» и т.д.

По мнению части экспертов, опыт следует обобщать и распространять не только на территории Пермского края, но в Российской Федерации, особенно в отношении развития ученического и родительского самоуправления, содействия в реализации воспитательных задач, то есть непосредственного включения данного муниципального совета в решение конкретных образовательных задач, а не просто "общее руководство" образованием.
Наибольший интерес вызывает вопрос не столько о задачах, сколько о полномочиях и о правах общественных советов по образованию при  муниципальных органах управления образованием, поскольку они именно они определяют юридический статус государственно-общественного органа в сфере образования. Рассмотрим три положения об общественных советах в трех различных муниципальных районах.

В одном случае совет осуществляет следующие полномочия: 

- проводит экспертизу проектов нормативных правовых актов, разрабатываемых управлением образованием; 

- рассматривает инициативы общественности в области образования; 

- разрабатывает меры по реализации образовательными учреждениями законов РФ, Пермского края, постановлений и распоряжений Правительства РФ и Пермского края, муниципальных правовых актов органов местного самоуправления в сфере образования,

- распределяет фонд стимулирования руководителей общеобразовательных учреждений; 

- разрабатывает предложения по развитию общего и дополнительного образования на территории … муниципального района с учетом экономики и культуры, наличия ресурсов; 

- содействует повышению социального статуса педагогов и руководителей.

Во втором случае к основным полномочиям Общественного совета относятся:

- согласование программы развития муниципальной системы образования;

- утверждение ежегодного публичного отчета о состоянии и результатах развития муниципальной системы образования и представление его общественности…;

- разработка мероприятий и программ содействия общественности, общественным объединениям и благотворительным организациям в создании здоровых и безопасных условий обучения и воспитания в муниципальных образовательных учреждениях;

- организация общественного наблюдения и общественной экспертизы
деятельности муниципальных образовательных учреждений, обеспечение участия представителей общественности в процедурах лицензирования и аккредитации образовательных учреждений, аттестации педагогических кадров;

- рассмотрение предложений граждан о деятельности муниципальной
системы образования, жалоб и заявлений о действиях (бездействии)
руководителей муниципальных образовательных учреждений и (или) органа управления образования, влекущих нарушение прав участников образовательного процесса.

В третьем случае Совет полномочен:
- рассматривать вопросы общего образования, входящие в компетенцию органов местного самоуправления и органов управления образования и представлять свои рекомендации по ним;

- рассматривать проекты муниципальных правовых актов, содержащих планы и программы, влияющие на организацию предоставления общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования;

- рассматривать предоставляемые в Совет проекты развития муниципальной системы образования и проводить их экспертизу;

- согласовывать муниципальный правовой акт о порядке стимулирования руководителей муниципальных общеобразовательных учреждений;

- обсуждать вопросы создания, реорганизации и ликвидации муниципальных общеобразовательных учреждений;

- участвовать в решении спорных вопросов о роспуске действующих составов управляющих советов муниципальных общеобразовательных учреждений.

К сожалению, ни в одном из представленных для анализа положений об общественном совете не закреплены права этого органа, что, на наш взгляд, обедняет его статус и его реальную управленческую компетенцию.

В некоторых случаях налицо несоответствие названия органа муниципального уровня и его реальных полномочий. Например, в Положение о муниципальном управляющем совете мы видим, что он создается в целях принятия согласованных решений по вопросам местного значения в вопросах общего образования и инициирования рассмотрения указанных вопросов в органы местного самоуправления и органы управления муниципальных образовательных учреждений и далее, что Совет является совещательным коллегиальным органом управления образования администрации муниципального района.

При внимательном рассмотрении полномочий Совета (это описанный несколькими абзацами выше третий пример определения полномочий) не остается сомнений, что это совещательный орган, а не управляющий совет! И это неплохо, его надо только назвать совещательным – общественным советом по развитию образования.

При анализе нормативных актов муниципальных органов власти обнаружился еще один недостаток, связанный с дублированием нормотворческих функций. Например, в одном из районов решения о создании муниципального управляющего совета и об утверждении Положения о совете и его составе приняты в соответствии с приказом начальника управления образованием администрации муниципального района, а затем - Постановлением главы муниципального района. При этом содержание этих документов полностью совпадает. 

Анализ документов показывает, что общественные Советы на муниципальном уровне могут осуществлять следующие основные функции:

- аккумуляция инициатив общественности в сфере образования и трансляция их органам управления образованием;

- оказание помощи органам управления образованием в организации мероприятий, способствующих развитию творчества учащихся, научно-методической работы преподавателей, просвещению родителей;

- проведение негосударственной экспертизы проектов нормативных актов, касающихся вопросов  образования;

- организация открытого педагогическое взаимодействия с родительской общественностью через Интернет и средства массовой информации;       

- формирование баз данных о лучших родительских общественных организациях для распространения их опыта работы;

- разработка предложений для местных исполнительных органов по вопросам обучения и воспитания детей;

- подготовка предложений по оказанию практической помощи родительским общественным объединениям по имеющимся проблемам;

- участие в определении критериев стимулирующих надбавок руководителям ОУ.

В настоящее время в данном виде это еще не в полной мере органы с властными полномочиями (как управляющие советы общеобразовательных учреждений), но они уже могут существенно влиять на политику органов муниципального самоуправления в сфере образования. 

В одном из районов полномочия муниципального общественного Совета по развитию образования более реальные и имеют ярко выраженные властные признаки. Например, к полномочиям Совета отнесены «согласование программы развития муниципальной системы образования», «утверждение ежегодного публичного отчета о состоянии и результатах развития муниципальной системы образования и представление его общественности … муниципального района», «рассмотрение предложений граждан о деятельности муниципальной системы образования, жалоб и заявлений о действиях (бездействии) руководителей муниципальных образовательных учреждений и (или) органа управления образования, влекущих нарушение прав участников образовательного процесса, содействие гражданам в восстановлении нарушенных прав в сфере образования», «ходатайство о расторжении трудового договора с руководителем муниципального образовательного учреждения при наличии оснований» и другие.
Данное направление требует правовой институционализации и закрепления в региональной  нормативной базе. При этом требуется предварительная апробация нескольких моделей с широкой общественной экспертизой и анализом полученных результатов.

В основном существующие муниципальные советы - это совещательные органы. Но сама идея создавать систему государственно-общественного управления образованием начинает реализовываться.

Это направление необходимо развивать и дальше, поскольку в российском образовании должна появиться целостная система органов государственно-общественного управления образованием от образовательного учреждения до федерального уровня. Следовательно, должны формироваться муниципальные советы по развитию образования (в перспективе муниципально-общественные советы управления образованием).

Целый ряд нормативных актов, принятых органами управления образования в муниципальных районах Пермского края, направлен на развитие государственно-общественных механизмов управления общеобразовательными учреждениями. В большей части это приказы начальников управления образованием администраций муниципальных районов об утверждении составов Управляющих советов в общеобразовательных учреждениях, об утверждении Примерного положения об управляющем совете общеобразовательного учреждения, о реализации КПМО в общеобразовательных учреждениях; о создании рабочей группы по организации в муниципальном образовании органа государственно-общественного управления и другие. 

В целом следует отметить, что из представленных нормативных документов и материалов проведенных собеседований складывается впечатление, что работа по реализации одного из ведущих направлений Модернизации российского образования и Федеральной целевой программы развития образования до 2010 г. - внедрение моделей государственно-общественного управления образовательными учреждениями в целях развития институтов общественного участия в  образовательной деятельности и повышения открытости и инвестиционной привлекательности сферы образования – в пилотных территориях ведется достаточно активно. В Уставы подавляющего большинства образовательных учреждений уже внесены необходимые поправки, отражающие реализацию принципа государственно-общественного управления  образованием, а также подготовлены, приняты и утверждены соответствующие локальные акты: «Положения об управляющем совете» и другие, изданы соответствующие приказы, проведено и продолжается систематическое обучение членов управляющих советов всех категорий.

При анализе документов и сложившейся практики выявлен интересный и перспективных опыт, накопленный в ряде образовательных учреждений.

Например, в некоторых ОУ выборы членов Управляющего Совета назначаются, как правило, на воскресенье (при 5-дневной учебной неделе - на субботу или воскресенье), либо на время после окончания занятий в общеобразовательном учреждении. Это позволяет, с одной стороны, обеспечить максимальному числу граждан возможности для выражения своего мнения в ходе выборов членов совета, с другой стороны - провести диагностику готовности общественности, прежде всего родительской, к участию в деятельности создаваемого управляющего совета. 

В одной из школ Положение об Управляющем совете после принятия согласовывается с профсоюзной организацией школы. Такое подключение общественной организации, защищающей интересы профессионального сообщества педагогов и работников школы, к процессу создания управляющего совета, и в дальнейшем к его активной деятельности, несомненно, может только повысить авторитет данного органа управления.

Можно назвать конструктивной зафиксированное в одном из Положений предложение считать создаваемый управляющий совет «лидирующим органом среди всех остальных органов самоуправления образовательного учреждения». Такая позиция подчеркивает важнейшую мысль о том, что при создании и работе управляющего совета в каждом образовательном учреждении роль уже существующих органов самоуправления (педагогический совет, ученический совет, родительский комитет и т.д.) не только не сокращается, но и усиливается, а создаваемый управляющий совет становится именно лидером, координирующим деятельность всех остальных органов самоуправления, давая возможности каждому из них формулировать свои требования и в дальнейшем через своих представителей в составе управляющего совета находить взаимно согласованные решения.

Весьма продуктивна предложенная в Примерном положении об управляющем совете одного из пилотных районов классификация компетенций управляющего совета по уровню властных полномочий, которая нашла отражение в ряде положений ОУ района. 

Приводим выдержку из такого Положения.

«3.2. Совет имеет полномочия и осуществляет функции, зафиксированные в   уставе общеобразовательного учреждения;

3.2.1.
Рассматривает и согласовывает:

- режим занятий обучающихся, в том числе продолжительность учебной недели (пятидневная или шестидневная), время начала и окончания занятий;

3.2.1.1. Утверждает:
- программу развития школы;

- введение (отмену) единой формы одежды для обучающихся Учреждения в период занятий;

- Положение "О порядке и условиях распределения стимулирующей части фонда оплаты труда работников общеобразовательного учреждения", в том числе, по представлению Учредителя, определяет долю выплат стимулирующего характера из стимулирующей части фонда оплаты труда Учреждения для директора и его заместителей на основании Положения "О распределении стимулирующей части фонда оплаты труда руководителей образовательных учреждений муниципального образования".

3.2.2.
Заслушивает и утверждает ежегодный публичный доклад (отчет) Директора по итогам учебного и финансового года; публичный доклад подписывается совместно председателем Совета и Директором;

3.2.3.Представляет ежегодный публичный доклад (отчет) Учредителю и общественности;

3.2.4.
Согласовывает по представлению руководителя школы:

- смету расходования средств, полученных из иных внебюджетных источников;

- компонент учебного плана ("школьный компонент");

- введение новых методик образовательного процесса и образовательных технологий;

3.2.5.
Вносит руководителю предложения по вопросам:

а)
материально-технического обеспечения и оснащения образовательного процесса, оборудования помещений (в пределах выделяемых средств);

б)
создания необходимых условий для питания, медицинского обслуживания школьников;

в)
организации промежуточной и итоговой аттестации учащихся;

г)
мероприятий по охране и укреплению здоровья школьников;

д)
развития воспитательной работы.

3.2.6. Регулярно информирует участников образовательного процесса о своей деятельности и принимаемых решениях.

3.2.7. Рассматривает другие вопросы, отнесенные к компетенции Совета уставом школы».

Такой четкий порядок систематизации компетенций позволяет видеть реальные полномочия Управляющего совета по каждой сфере деятельности образовательного учреждения, а также сразу ориентирует человека, который знакомится с полномочиями членов Управляющего совета, с его основными компетенциями, что позволяет в полной мере представить круг вопросов, по которым он может обращаться в данный орган управления образовательным учреждением. 

В ряде школ приняты регламенты деятельности управляющего совета. Многие из них позволяют с самого начала организовать его четкую и слаженную работу на основе имеющегося регулирующего документа. Такую практику следует распространить на все образовательные учреждения, где уже созданы управляющие советы, так как в противном случае существенно повышается вероятность серьезных сбоев, связанных с организационной неразберихой. Это особенно важно в связи с тем, что значительная часть членов вновь создаваемых управляющих советов не имеет навыков организаторской работы, о чем свидетельствует практика деятельности таких советов в целом ряде субъектов Российской Федерации. Наличие определенного регламента вносит необходимый порядок с первых дней работы, поэтому сам процесс заседаний управляющего совета, опирающегося на уже имеющийся регламент, становится обучающим процессом, что крайне важно в первые годы становления данного социального механизма.
Вместе с тем, анализ локальных нормативных актов и содержания проведенных интервью позволил выявить определенные недостатки в реализации данного направления модернизации российского образования – усиление общественного участия и внедрение моделей государственно-общественного управления образовательными учреждениями.

В числе важнейших объективных трудностей, возникших перед образовательными учреждениями при разработке локальных нормативных актов следует назвать недостаточное осмысление природы управленческих полномочий Управляющего совета. Попробуем с этим разобраться подробнее.

Необходимо отметить, что пунктом 2 статьи 35 Закона РФ «Об образовании» и пунктом 68 Типового положения об общеобразовательном учреждении, утвержденного Постановлением Правительства РФ от 19.03.2001 N 196 (ред. от 18.08.2008) провозглашен принцип единоначалия и самоуправления образовательным учреждением. 

Уточним некоторые позиции по поводу указанного принципа, поскольку в настоящее время в Пермском крае, особенно в тех муниципальных районах, которые начали реализацию комплексного проекта модернизации образования, повсеместно создаются Управляющие советы школ, гимназий, детских садов. 

Под управлением государственным и муниципальным образовательным учреждением принято понимать сознательное целенаправленное воздействие учредителя, руководителя и органов самоуправления государственного или муниципального образовательного учреждения на деятельность такого учреждения, осуществляемое с целью направить ее на достижение результатов, определенных законодательством об образовании и уставом данного учреждения
.

Принцип единоначалия в управлении предполагает, что во главе таких учреждений стоит прошедший соответствующую аттестацию руководитель (заведующий, директор, ректор т.п.), назначаемый учредителем, либо избираемый коллективом образовательного учреждения. Именно такой руководитель осуществляет непосредственное управление государственным или муниципальным образовательным учреждением, решает текущие вопросы, возникающие в процессе деятельности такого учреждения, несет перед учредителем ответственность за результаты своей деятельности и деятельности образовательного учреждения. 

Принцип самоуправления состоит в том, что члены коллектива государственного или муниципального образовательного учреждения принимают участие в управлении его деятельностью, самостоятельно решают вопросы локального значения, представляют интересы той или иной группы участников образовательного процесса в иных органах управления учреждением. Самоуправление в государственном или муниципальном образовательном учреждении может быть непосредственным, когда в решении наиболее принципиальных вопросов принимают участие все участники образовательного процесса (собрание, конференция) или опосредованным, когда работники государственного или муниципального образовательного учреждения выражают свою волю через специально созданные представительные органы (различного рода советы, комитеты и т.д.).

Закон об образовании устанавливает следующие формы самоуправления в образовательном учреждении: совет образовательного учреждения, попечительский совет, общее собрание, педагогический совет, ученый совет и другие. Таким образом, перечень форм является открытым, что дает право образовательному учреждению самостоятельно определить иные органы самоуправления. 

В государственном или муниципальном образовательном учреждении может одновременно функционировать несколько органов самоуправления, каждый из которых имеет собственную компетенцию, определяемую целью его формирования. Порядок выборов представительных органов самоуправления образовательного учреждения и их компетенция должны быть определены в  уставе образовательного учреждения.

Разграничение полномочий между представительными органами самоуправления образовательного учреждения и единоличным исполнительным органом образовательного учреждения определяется уставом данного учреждения.

Возникает закономерный вопрос: появившиеся в образовательных учреждениях Управляющие советы – это органы самоуправления или коллегиальные органы управления учреждением? 

Для этого проанализируем Уставы образовательных учреждений, дополнения к Уставам и Положения об Управляющих советах (всего 56 документов), представленные шестью пилотными муниципальными районами.  

В большинстве Уставов Управляющий совет назван коллегиальным органом управления, реализующим принцип государственно-общественного характера управления образованием. В то же время, в некоторых Уставах этот орган назван  органом самоуправления. При этом в тех учреждениях, где действует Управляющий совет как коллегиальный орган управления, решение о его создании принимает учредитель, представитель учредителя входит в состав совета, а также в состав совета вводятся представители местной общественности, не являющиеся непосредственными участниками образовательного процесса, но желающие оказать содействие его развитию. В некоторых случаях, где Управляющий совет является органом самоуправления нами не найдено принципиальных отличий от советов учреждений, действовавших до внедрения комплексного проекта модернизации образования. То есть фактически изменилось только название совета, но ни его суть. 

Не случайно в целом ряде уставов принцип государственно-общественного управления по-прежнему лишь декларирован, а в тексте устава – в разделе «управление образовательным учреждением» указывается только уже существовавший совет школы, который не имел и имеет властных управляющих функций. Возникает естественный вопрос – что принципиально изменилось в данном уставе при его доработке и перерегистрации в системе управления образовательным учреждением, если школьный совет не получил властных полномочий.

Распространена и противоположная ошибка, связанная с тем, что в ряде уставов общеобразовательных учреждений очень подробно, практически слово в слово повторяются основные статьи Положения об Управляющем совете. 

Это не следует делать, чтобы избежать дублирования основных положений. Исходя из требований Закона РФ «Об образовании» (пп.7 п.1 ст. 13) в этом разделе устава необходимо указать только правомочия учредителя в части формирования и роспуска управляющего совета; структуру органов управления, включающую в качестве «формы самоуправления» управляющий совет; порядок формирования управляющего совета; компетенцию управляющего совета; порядок организации деятельности управляющего совета.

Указание компетенции, процедур формирования и организации деятельности управляющего совета может быть осуществлено по одному из двух вариантов:

Вариант 1:  В уставе определяются только основополагающие положения об управляющем совете с одновременной отсылкой к детальному "Положению об управляющем совете школы", принимаемому в виде локального акта. 

Вариант 2:  В уставе дается полное детальное изложение компетенции, процедур выборов, назначения, кооптации, деятельности, состава и функций комитетов (комиссий) управляющего совета. При этом изложение может быть настолько подробным, что отпадает надобность в принятии специального локального акта "Положение об управляющем  совете". 

Оба варианта имеют свои преимущества и недостатки.  Но каждое образовательное учреждение должно само выбрать один из вариантов, а промежуточный, при котором в тексте устава и "Положения …" повторяется один и  тот же текст нецелесообразно.

В большинстве изученных «Положений об Управляющем совете» нарушена логика изложения материалов, например, тем, что состав совета определяется после разделов "Формирование совета", "Председатель совета" и т.д. Рекомендуемая последовательность разделов "Положения об управляющем совете общеобразовательного учреждения": 1.Общие положения; 2. Компетенция Совета; 3. Состав и формирование Совета; 4. Председатель Совета, заместитель Председателя Совета, секретарь Совета; 5. Организация работы Совета; 6. Комиссии Совета; 7. Права, обязанности и ответственность членов Совета. 

Разумеется, допускается определенная адаптация и "авторский подход", но при этом важно выдержать общую логику представления данного органа управления образовательным учреждением, которая позволяет последовательно раскрывать представление о данном органе управления образовательным учреждением.

Если же обратиться к анализу полномочий Управляющих советов, то иногда происходит «копирование» полномочий с Примерного положения района, в котором находится  образовательное учреждение. По-видимому, большинство образовательных учреждений воспринимают рекомендации учредителей,  утвердивших Примерные положения об Управляющих советах, как догму. Это также свидетельствует о недостаточном внимании членов Советов к проработке положений.

Подчеркнем, Положение об Управляющем совете – это локальный акт, который может быть изменен, дополнен и принят учреждением самостоятельно в зависимости от потребностей учреждения, стоящих перед ним задач, сложившихся традиций,  степени развитости правового пространства и  демократии (п.13 ст. 35 Закона РФ «Об образовании»). Необходимо соблюдать только одно правило: нормы локального акта не должны противоречить действующему законодательству об образовании, а также Уставу учреждения.  

Не имея возможности подробно проанализировать каждый  локальный нормативный акт, постараемся представить лишь наиболее устойчивые компетенции Управляющих советов и классифицировать их на три группы.  

1. В большинстве рассмотренных случаев Управляющие советы утверждают:

- годовой календарный учебный график по согласованию с Учредителем; 

- режим занятий обучающихся, в том числе продолжительность учебной недели (пятидневная или шестидневная), время начала и окончания занятий; 

- программу развития Учреждения; 

- введение (отмену) единой формы одежды для обучающихся Учреждения в период занятий; 

- Положение  о порядке и условиях распределения стимулирующей части фонда оплаты труда работников общеобразовательного учреждения.

2. Управляющие советы согласовывают:

- по представлению руководителя общеобразовательного учреждения бюджетную заявку, смету расходования бюджетных средств;

- положение о порядке оказания общеобразовательным учреждением дополнительных, в том числе платных, образовательных услуг;

- план повышения квалификации педагогических работников общеобразовательного учреждения;

- положение о порядке текущего контроля и промежуточной аттестации обучающихся;

- выбор учебников из числа рекомендованных (допущенных) Министерством образования и науки Российской Федерации;

- школьный компонент государственного образовательного стандарта общего образования;

- профили обучения.

3. Иные полномочия Управляющих советов:

- принимает устав школы, изменения и дополнения к нему;

- принимает решение об исключении учащегося из Учреждения;

- ежегодно, два раза в год (по итогам учебного (июнь) и финансового (декабрь) года) представляет учредителю и общественности публичный доклад о состоянии дел в общеобразовательном учреждении и размещает его на сайте общеобразовательного учреждения;

- осуществляет контроль за соблюдением здоровых и безопасных условий обучения, воспитания и труда в школе, принимает меры к их улучшению;
- при наличии оснований ходатайствует перед директором школы о расторжении трудового договора с работниками школы;

- дает рекомендации директору школы по вопросам заключения коллективного договора;

- рассматривает жалобы и заявления обучающихся, родителей
(законных представителей) на действия (бездействие) педагогических и
административных работников школы;

- содействует привлечению внебюджетных средств для обеспечения текущей деятельности и развития школы;

- содействует развитию  самоуправления и деятельности  общественных организаций. 

Отметим, что все Управляющие советы наделены полномочиями по распределению стимулирующей части оплаты труда работников образовательных учреждений. Кроме того, из представленных для анализа протоколов заседаний Управляющих советов следует, что они с первых дней своей работы утверждают критерии стимулирующей части оплаты труда педагогических работников, положения об оплате труда, положения о распределении стимулирующей части ФОТ. 

Таким образом, представлен достаточно широкий спектр функций Управляющих советов. Определенные Положениями правовые нормы советов действительно нацеливают их выполнять на локальном уровне властные полномочиями. Решения Управляющего совета носят обязательный характер для всех участников образовательного процесса, в том числе и для органов самоуправления, действующих в учреждении (педагогический совет, совет старшеклассников, родительские комитета и другие). 

Недоработки положений могут, в частности, усматриваться в том, что многие полномочия носят «размытый» характер и непонятно, какой из органов  управления учреждением принимает окончательное решение по тому или иному вопросу. 

Например, «Совет рассматривает и рекомендует для утверждения программу (план) развития общеобразовательного учреждения, направления и приоритеты развития общеобразовательного учреждения (по представлению руководителя общеобразовательного учреждения)»; «Совет рекомендует для утверждения по согласованию с органами местного самоуправления годовой календарный учебный график»; «Совет рекомендует для утверждения размер стимулирующей части заработной платы педагогических работников». В этих случаях непонятно, какому органу рекомендуются для утверждения документы. 

Не совсем понятна и такая формулировка: «Совет участвует в принятии решения о введении (отмене) единой формы одежды для участников образовательного процесса». 

Еще один пример. В Положении записано, что Управляющий совет «Поддерживает общественные инициативы по совершенствованию и развитию обучения и воспитания молодежи, творческие поиски педагогических работников в организации опытно-эксперементальной работы». Помимо неопределенности, заметим, что подобные полномочия целесообразнее иметь органу педагогического самоуправления.

Компетенции (полномочия) Управляющего совета должны быть выражены недвусмысленно и содержать в себе указание на конкретное действие, имеющее юридическое значение для управления учреждением. Это могут быть формулировки «утверждает», «согласовывает», «вносит предложения», «решает». Таких формулировок полномочий, как «заслушивает», «рассматривает», «участвует» желательно избегать в нормотворческой практике образовательных учреждений и учредителя.  

Вызывает недоумение такая компетенция, установленная в нескольких Положениях об Управляющих советах, как внесение изменений и дополнений в Устав. Это грубая нормотворческая ошибка. Принятие устава, изменений и дополнений к нему должен осуществлять один орган. Не может принимать устав, например, общешкольная  конференция, а изменения и дополнения части устава – Управляющий совет. Тем более, незаконной является норма о том, что Управляющий совет утверждает изменения и дополнения в Устав. Утверждать Устав, изменения и дополнения к нему вправе только учредитель. 

Во многих образовательных учреждениях значительно ограничили компетенции управляющего совета, при этом оставив само понятие "управляющий", но по сути превращая данный орган в совещательный, консультирующий, вспомогательный. 

Например, в некоторых школах в компетенцию управляющего совета включают пункт «Рассматривает и рекомендует для утверждения программу (план) развития общеобразовательного учреждения, направления и приоритеты развития общеобразовательного учреждения (по представлению руководителя общеобразовательного учреждения)». И так по многим другим пунктам. Почти все пункты раздела «Компетенции» – только «рассматривает и согласовывает», а положения о принятии решений и их утверждении практически отсутствуют.  

Но все же Управляющий совет во многом УТВЕРЖДАЕТ – иначе он остается совещательным органом, а не управляющим.

Для наглядности приводим сравнительную таблицу.
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	3.4. Рассматривает и согласовывает  режим работы общеобразовательного учреждения, в том числе продолжительность учебной недели (пятидневная или шестидневная), время начала и окончания занятий, показатели результатов общего образования, укрепления здоровья и обеспечения прав, обучающихся в общеобразовательном учреждении; участвует в принятии решения о введении (отмене) единой формы одежды для участников образовательного процесса,

3.5. Рассматривает и рекомендует для утверждения по согласованию с органами местного самоуправления годовой календарный учебный график;

	
	3.3. Выделяет представителей из числа членов Управляющего Совета, не являющихся работниками общеобразовательного учреждения, для участия в работе комиссий по лицензированию и аккредитации данного общеобразовательного учреждения в качестве наблюдателей;

	2.1.6. Принимает решение об исключении обучающегося из Школы (решение об исключении детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей -законных представителей, принимается с согласия органов опеки и попечительства);
	3.18. Принимает решения об исключении учащихся из Учреждения



	2.1.7. Рассматривает жалобы и заявления обучающихся, родителей (законных представителей) на действия (бездействие) педагогических и административных работников Школы;
	

	
	3.6. Участвует в стимулировании труда педагогических работников общеобразовательного учреждения;

3.7. Рассматривает и рекомендует для утверждения размер стимулирующей части заработной платы педагогических работников;

	2.1.8. Содействует привлечению внебюджетных средств, деятельности Попечительского совета Школы;
	3.8. Содействует привлечению внебюджетных средств для обеспечения деятельности и развития общеобразовательного учреждения;

	2.1.9. Согласовывает по представлению директора Школы бюджетные заявки, сметы доходов и расходов бюджетных и внебюджетных средств Школы;


	3.11. Согласовывает по представлению руководителя общеобразовательного учреждения бюджетную заявку, смету расходования бюджетных средств, положение о порядке оказания общеобразовательным учреждением дополнительных, в том числе платных, образовательных услуг; 

	2.1.10. Дает согласие на сдачу в аренду Школой в установленном порядке закрепленных за ней объектов собственности;
	3.12. Согласовывает решение о сдаче в аренду общеобразовательным учреждением закрепленных за ним объектов собственности;

	2.1.11. Заслушивает отчет директора Школы по итогам учебного и финансового года;


	3.9. Рассматривает и утверждает отчет руководителя общеобразовательного учреждения (публичный доклад)  по итогам учебного и финансового года;

	2.1.12. Осуществляет контроль за соблюдением здоровых и безопасных условий обучения, воспитания и труда в Школе, принимает меры к их улучшению;
	

	2.1.13. Дает рекомендации директору Школы по вопросам заключения коллективного договора;
	

	2.1.14. Ходатайствует при наличии оснований перед директором Школы о расторжении трудового договора с работниками Школы; 
	

	2.1.15. Ежегодно не позднее 1 ноября представляет учредителю и общественности доклад о состоянии дел в Школе;
	3.13. Ежегодно, два раза в год (по итогам учебного (июнь) и финансового (декабрь) года) представляет учредителю и общественности публичный доклад о состоянии дел в общеобразовательном учреждении и размещает его на сайте общеобразовательного учреждения.

	
	3.10. Рассматривает и согласовывает план повышения квалификации педагогических работников общеобразовательного учреждения, положение о порядке текущего контроля и промежуточной аттестации обучающихся;

	
	3.9. Рассматривает и согласовывает  Положение о порядке текущего контроля и промежуточной аттестации обучающихся;

	
	3.12. Обсуждает вопросы укрепления и развития материально-технической базы образовательного учреждения в соответствии с современными требованиями к организации образовательного процесса.

	
	3.13. Обсуждает введение профильной и предпрофильной подготовки обучающихся в соответствии с Уставом и приложением к лицензии.

	
	3.15. Поддерживает общественные инициативы по совершенствованию и развитию  обучения и воспитания молодежи, творческие поиски педагогических работников в организации опытно-эксперементальной работы.

	
	3.16. Представляет учредителю кандидатуру для назначения на должность руководителя общеобразовательного учреждения кандидата.


Разумеется, компетенции конкретного управляющего совета - это дело самого образовательного учреждения и его учредителя. Но при всем разнообразии – главное – властные исключительные и совместные с директором управленческие полномочия, дающие право принимать решения, обязательные для выполнения. 

В части нормативных документов полномочия или компетенции названы функциями Совета. Но это иной правовой статус, поскольку функции могут быть выделены, а вот процедура реализации этих функций и ответственность за их реализацию – кем принимаются решения, с кем согласовываются - не ясно.

Есть нормы, ориентирующие на прямое нарушение процедуры: «решения Совета принятые в пределах его компетенции в соответствии с законодательством Российской Федерации в области образования и утвержденные приказом по общеобразовательному учреждению, обязательны для органов самоуправления и всех членов коллектива». Спрашивается, почему решения Управляющего совета должны еще утверждаться приказом директора школы? 

Вывод: нужно четко распределить компетенции и дать право совету принимать самостоятельные решения. 

Очевидно, в определенных случаях решения совета согласовываются с директором образовательного учреждения, например, по распределению стимулирующей части фонда оплаты труда. Разумеется, есть более широкий круг вопросов «совместной компетенции», когда по представлению директора решения согласовывает (утверждает Управляющий совет) или наоборот – решение по представлению Управляющего совета согласовывается с директором. Но это особые случаи, которые должны быть зафиксированы в Уставе образовательного учреждения и специально прописаны в «Положении об Управляющем совете».

Настораживает и тот факт, что локальные акты в образовательных учреждениях, такие как Положение об управляющем совете, Положение о кооптации членов Управляющего совета, Положение о выборах управляющего совета и другие, принимаются то общим собранием родителей, то общим собранием трудового коллектива, то педагогическим советом. Утверждаются то руководителем учреждения, то (!) председателем управляющего совета и даже согласовываются председателем профсоюзного комитета. 

Для того, чтобы ответить на вопрос, какой орган имеет право принимать подобного рода локальные акты, необходимо обратиться к Уставу учреждения и действовать в строгом соответствии с ним. Скорее всего, этот вопрос должен решать тот орган, который наделен полномочиями по принятию Устава, изменений и дополнений к нему, поскольку меняется сущность и структура управления учреждением. Это может быть общая конференция или собрание, на котором представлены интересы всех  участников образовательного процесса (педагогических работников, иных работников, администрации, родителей и учащихся).

Не сложилась в Пермском крае и единая процедура по утверждению составов управляющих советов. В большинстве образовательных учреждений состав совета утверждается приказом руководителя образовательного учреждения, о чем свидетельствуют представленные для анализа документы. В ряде муниципальных районов состав управляющего совета утверждает учредитель, что представляется вполне логичным, поскольку Управляющий совет наделяется управленческими функциями и несет ответственность наряду с руководителем учреждения за принимаемые решения. Правда, во многих приказах указаны только фамилии членов управляющего совета, поэтому непонятно, кем они являются. 

Еще одним недостатком в некоторых локальных актах можно отметить        отсутствие норм о том, кто может быть председателем Управляющего совета. А также встретилась формулировка о том, что председателем Управляющего совета может быть избран любой его член. Трудно представить, как в этом случае будет руководить Советом образовательного учреждения учащийся или представитель учредителя.

 В ряде Положений ОУ содержится принципиально важная норма, не позволяющая родителям учащихся, работающих в данной школе войти в состав Совета по квоте от родителей. В ряде ОУ подобной нормы не предусмотрено, что позволяет сформировать УС, большинство которого является работниками ОУ. Такое положение несет серьезные риски возобладания интересов педколлектива над интересами учащихся и родителей, несамостоятельности УС вследствие зависимости подчиненных директору и т.п.

Определенное сомнение вызывает предусмотренная Положением об Управляющем совете одной из школ «ежегодная ротация – не менее третьи членов совета». Спрашивается, зачем так часто менять состав управляющего совета? А если члены этого совета работают успешно и есть желание работать дальше? Скорее всего, данное положение необходимо подкорректировать, например, добавив слова «при необходимости».

В Положении одного ОУ содержится совершенно недемократичная норма: «Председатель по согласованию с руководством может досрочно вывести любого члена совета из его состава или заменить весь состав при бездействии или превышении установленной компетенции». Во-первых, председателю предоставлено право исключать других членов Совета, избранных коллективом, а не назначенных председателем. Во-вторых, согласование с руководством означает очевидную несамостоятельность Совета.

В некоторых приказах небрежно интерпретируются даже верно оформленные нормативные документы. Например приказ по школе предусматривает: «Ввести в действие с 26.06.2008 г. следующие локальные акты учреждения:

1.1. Положение об Управляющем Совете Муниципального общеобразовательного учреждения …

1.2. Качественные показатели результативности труда педагогических работников МОУ...

1.3. Положение о стимулирующем поощрении работников МОУ…». 

Стоит подпись директора школы. По всем трем пунктам директор превысил свои полномочия, так как Положение о совете утверждает учредитель, качественные показатели согласовываются с управляющим советом, Положение о стимулировании также согласовывается с управляющим советом.

В Положениях и Уставах имеется целый ряд неточностей в формулировках, случаев невнимательности при заимствованиях. Например, процедура кооптации иногда называется «доизбранием». В Положение об УС МОУ начальная школа – детский сад попадает пункт об участии старшеклассников, хотя ясно, что в данном образовательном учреждении такие дети не обучаются. И т.п.

В некотором роде уникальным (в смысле полного отсутствия представления о форме и значении  юридического документа) является решение совета одного из муниципальных образовательных учреждений об утверждении  Положения об Управляющем совете. Положение  состоит  всего из 5 пунктов. Приведем их дословно:

«1.Помогать управляющему аппарату школы-сад в распределении финансовых средств.

2.Помогать в распределении стимулирующей части ФОТ.

3. Принимать участие в ревизионных проверках учреждения.

4. Посещать и оценивать работу педагогов, обслуживающего персонала.

5. Принимать участие в мероприятиях учреждения :

а) в праздниках

б) в хозяйственной деятельности

в) в культурном досуге».

И это все положение об управляющем совете! Из нескольких предложений. Нужно серьезно работать над повышением культуры оформления деловой документации. Если так будет оформляться решение совета, особенно по финансово-экономическим вопросам, то неизбежны соответствующие, как правило, негативные, юридические последствия.

Конечно, этот пример является исключением из правил, но, как показывает практика, образовательные учреждения не всегда соблюдают правила нормотворческой техники, сущность и значение правовых норм. Поэтому предстоит еще большая работа по развитию и совершенствованию нормативных правовых актов, регулирующих общественные отношения в сфере образования, в том числе по установлению социального партнерства и по внедрению общественных механизмов управления системой образования. 

Подводя итог можно отметить, что на сегодняшний день имеется нормативная база, позволяющая развивать общественное участие в управлении образованием. Все респонденты свидетельствуют о том, что в пилотных территориях во всех ОУ имеется  нормативная база для осуществления деятельности УС: утверждены Положения об УС, внесены соответствующие изменения в Уставы и т.п. Некоторые респонденты прямо заявляют, что на данном этапе принятых нормативных документов достаточно. На этой базе уже можно работать. Практика покажет, нужно ли что-либо менять. С таким подходом в целом нельзя не согласиться. 

ПРАКТИКА РАЗВИТИЯ ОБЩЕСТВЕННОГО УЧАСТИЯ В УПРАВЛЕНИИ ОБРАЗОВАНИЕМ В ПИЛОТНЫХ ТЕРРИТОРИЯХ ПЕРМСКОГО КРАЯ
В течение последнего года в пилотных территориях, где отрабатывается КПМО, произошел прорыв в развитии общественного участия в управлении образованием. Сегодня это, может быть, еще не осмыслено. Однако изменения произошли сущностные. Главное: в образовательных учреждениях повсеместно появились органы государственно-общественного управления с властными полномочиями. При всем несовершенстве нормативной базы, можно констатировать, что правовые основы для вовлечения общественности в управление образованием имеются. Сейчас главное – освоение управляющими советами имеющихся полномочий, практическое участие в управлении теми или иными процессами в школе.
Обнадеживает, что большинство респондентов (родителей, педагогов, директоров школ) считает, что Управляющий Совет как особый орган управления школой может стать серьезным ресурсом, в повышении эффективности в управлении школой, в повышении качества образования.

Многие педагоги готовы видеть в УС орган, который может изменить положение дел к лучшему: «Управляющий совет и создан для того, чтобы изменить вот такое отношение к школе (имеется в виду потребительское, безответственное отношение родителей)», 

Один из руководителей управлений образованием заявил: «Стала прозрачной, открытой деятельность администрации образовательных учреждений; все стали понимать, какие деньги кому и за что стали платить».  

Хотя некоторые педагоги и родители настроены весьма скептически. Не один раз приходилось слышать: «как директор скажет – так и будет».

Ряд респондентов отмечает, что развитие управляющих советов в частности, стимулирует активность родителей и педагогов.

Рост активности членов управляющих советов – это факт. Уровень этой активности на сегодняшний день можно оценивать как сравнительно высокий (в соотношением с «вчерашним днем»), но недостаточный. Некоторые респонденты считают, что необходимо материальное стимулирование (небольшая оплата труда и т.п.). По-видимому, эта мысль приходит как естественная людям, которые понимают, что стимулирование членов УС необходимо, но о иных видах стимулирования, кроме оплаты труда, они просто не задумываются. Заметим, что идею материального стимулирования за работу в УС разделяют далеко не все, некоторые категорически против. Другое дело, что они затрудняются сформулировать, каким образом стимулировать труд общественных управляющих. Все это означает, что этот серьезный вопрос следует поставить на повестку дня при организации обучения членов УС и обязательно при организации коллективной работы и интерактивного взаимодействия. 

Несмотря на недостаточное осмысление полномочий управляющих советов их участники, вопреки расхожему преставлению о безотвественности некомпетентных общественных управляющих приходят к осознанию реальной ответственности за судьбы своих коллег, детей, школы. 
При обсуждении на фокус-группах полномочий управляющих советов часто вставал вопрос об ответственности членов УС за принятые решения. При этом действительно часто учителя и родители склонны были говорить о безответственности Совета за принятые решения. Однако не все так однозначно. Многие члены советов ответственность уже ощутили, в первую очередь, ответственность моральную: «Как не ответственность, когда ты решаешь судьбу человека, это, например, ночи не спишь, когда вот эту же зарплату распределяешь, а потом ведь на тебя смотрят. Ты участвовал в этом, ты сказал свое слово какое-то или не сказал?» 

Все это обнадеживает, дает возможность надеяться на постепенное реальное включение общественных управляющих в управление образованием.
Обнадеживает и достаточная «включенность» в развитие государственно-общественного управления образованием муниципальных управлений образованием. Анализ интервью с директорами школ и руководителями управлений образованием позволяет заключить, что большая часть муниципальных управлений образованием внимательно следит за развитием этого направления, имеются кураторы, которые изучают работу школ, консультируют директоров по подготовке локальных нормативных актов, публичных отчетов и т.п. Директора в этом взаимодействии видят в большей степени не контроль, а помощь.

Администрирование как фактор развития общественного участия в управлении образованием

Вряд ли можно отрицать тот факт, что без использования административного ресурса управляющих советов было бы на порядок меньше и полномочия, которыми они обладают, были бы значительно уже. Другой вопрос: оценивать случившееся как вред или как благо? И еще важнее: что следует делать сейчас, учитывая нынешнюю ситуацию?  

Со слов респондентов из разных территорий ясно, что органы управления образованием, стремясь в срок выполнить обязательства по КПМО, оказали сильный нажим на только что созданные Управляющие советы в первую очередь через администрацию школ. 

Характерны слова одного из опрошенных директоров школ о том, что одним из условий участия школ района в КПМО было «внедрение органов общественного управления в обязательном порядке».

Стремление к быстрому решению проблемы создания локальных нормативных актов, регламентирующих работу управляющих советов, привело к тому, что процедура принятия локальных нормативных актов, по словам многих респондентов, была «не совсем» демократичной. Чаще всего директор предлагал принять тот или иной документ, родители и педагоги с ними знакомились в короткий срок, иногда вносили незначительные поправки и принимали. В большей части случаев серьезной проработки нормативных документов участниками образовательного процесса не было.

Из ответов респондентов следует, что лишь в единичных случаях (один случай на несколько школ) отдельные родители участвовали в разработке нормативных документов (как правило, юристы).

При такой процедуре получение положительного результата (создание управляющих советов) одновременно дает отрицательный результат: закрепляется привычка к действию по указке сверху и нигилистическое отношение к правовым процедурам без которых не существует демократия. 
Не случайно ряд учителей воспринял внедрение управляющих советов как «дополнительную нагрузку». При этом многие учителя сетуют: «мы работаем за спасибо», «отдачи-то никакой нет», цель КПМО – «последние соки из учительниц… выжать» и т.п. 

Интервью позволили выяснить, что спешка привела и к прямому подлогу. Один из директоров поведал, что директива о создании управляющих советов пришла в школу через четыре дня после перевыборов Совета школы, существовавшего ранее. При таких обстоятельствах «членов собрали, … объяснили ситуацию, и мы его просто плавно перевели в Управляющий Совет» (необходимые поправки внесли в Устав «задним числом»). Вряд ли стоит драматизировать этот случай. Однако, этот пример наглядно показывает нашу общую приверженность к имитациям ради благих целей, что очевидно наносит ущерб демократическим процедурам.

Сильное давление было оказано при утверждении Управляющими советами критериев распределения стимулирующей части оплаты труда. Это давление было связано с требованием утвердить эти критерии в чрезмерно короткие сроки, а также в навязывании разработанных министерством критериев с минимальным добавлением своих. Представители УС некоторых школ утверждают, что от них потребовали утвердить критерии за сутки! 

Родители высказывают свое неудовлетворение: «Сначала сами решают, а потом уже выносят и говорят, что все равно, вы многое не знаете, …и вам остается утвердить, потому что сроки выходят». Им вторят учителя: «когда нам разбалловку эту давали, сколько мы просили: ну как можно завести три года учительнице отвечать после выпуска за ребенка? И что? К нам кто-то прислушался? Оказалось, что у нас учитель отвечает за тридцать судеб в классе, так ведь? И никто не прислушался. Это так и осталось», «Нам велено было: вот этот пункт ни в коем случае не убирать, другие можно, а вот этот нельзя, потому что Министерство образования велело его завести».
Именно поэтому учителя прямо говорят: «это опять игры в демократию, то есть попытка вроде бы привлечь снизу какое-то мнение народа, но оно навязано сверху. И поэтому никакого, мне кажется, результата тут ожидать положительного не приходится. То есть это пятое колесо», «тогда и надо называть не Управляющий совет, а совещательный орган при директоре» и т.п.
Очевидно, что административный нажим оказывался из благих побуждений: обеспечить наличие нормативной базы для работы советов, создать сами советы, получить от советов санкцию на проведение ряда ключевых для реализации КПМО мероприятий. Однако очевидно и то, что администрирование в таком деле подрывает устои общественного управления образованием: изначально подталкивает неопытных членов УС к формализму, душит инициативу, закладывает стереотип бесправия в принятии управленческих решений (в пределах возможных компетенций), формирует у них привычку к ожиданию распоряжений «сверху». Такое положение дел укрепляет давно сложившуюся у наших сограждан ментальную установку: «от нас ничего не зависит» и тем самым разрушает важнейший мотив участия в управлении ОУ учителей, учащихся и родителей: возможность изменить школу к лучшему в их субъективном понимании. Это нас отбрасывает к прошлому привычному состоянию, когда участники образовательного процесса рассматривались только как добровольные помощники в организации ремонтов, досуговых мероприятий и т.п. Но не как источник самостоятельных властных решений (в пределах утвержденных компетенций). При сохранении такого положения родители, очевидно, не захотят быть объектом для манипуляций, у них не будет интереса отдавать свои силы школьному соуправлению. Педагоги будут по-прежнему бессильно разводить руками: «несознательные родители не идут в школу», «учащиеся не проявляют инициативу» и т.п.
Ряд членов УС считает, что у них должно быть больше инициативы, не должно оказываться давления «сверху».

Один из руководителей управлений образованием высказался вполне определенно: если голос членов УС не будет услышан, если решения на уровне города, края будут приниматься без учета их мнения, «тогда все это окажется очередной фикцией, чего очень опасаются родители, очень опасаются родители и мы, естественно, тоже».

Знают ли общественные управляющие с какой стороны подходить к управлению школой?
Складывается впечатление, что наличие документов о созданных управляющих советах, принятие ими положений о распределении стимулирующей части оплаты труда, списки участников ряда семинаров для общественных управляющих создают у сотрудников органов управления образованием впечатление, что управляющие советы в основном знают, что им делать, что существующие каналы информирования в целом адекватны задачам информирования общества о комплексном проекте модернизации образования. 
Информация полученная непосредственно от членов управляющих советов (педагогов и родителей) во всех пилотных территориях свидетельствует о том, что проблема гораздо сложнее, чем это может казаться. Один из педагогов в ходе фокус-группы заметил: «у меня такое ощущение, что министерство образования живет в своем мире, а общество существует в своем мире». Анализ интервью показывает, что уровень знания и осмысления возможностей управляющих советов их членами значительно ниже, чем о нем думают сотрудники управлений образованием. И «пропускные способности» каналов передачи информации значительно слабее, чем требуется.
Начнем с последнего. Многие респонденты заявляют о наличии в их школах сайтов, на которых размещена информация об управляющих советах, их деятельности и т.п. Правда часть участников фокус-групп говорила о том, что далеко не все родители могут пользоваться Интернетом. Особенно в сельской местности: «мы живем в селе и родители единички только могут зайти на сайт».
Некоторые респонденты говорят о том, что информация имеется на стендах (при этом не уточняется характер такой информации: действительно ли речь идет о возможностях участия в управлении школой). Последующий диалог, как правило, убеждал в том, что, если даже такая информация есть, то она не усвоена. 
В некоторый школах имеются школьные газеты, которые помещают информацию о работе управляющих советов. Для городских школ, которые могут привлечь средства на выпуск своей газеты, такой канал передачи информации может быть весьма эффективным.

Кроме того, по словам участников фокус-группы одного из районов, информация об управляющих советов иногда появляется в их районной газете. 

Члены управляющих советов сельских ОУ говорят об использовании такой формы информирования как личные беседы, т.к. на селе личные контакты наиболее простой и действенный способ информирования. «Неужели я не найду своих 43 родителя и не увижу их в селе?», - говорит одна из участниц фокус-группы. Кроме того, в ряде районов использовалась такая форма как сельские сходы. Судя по мнению респондентов, эта форма весьма эффективна. В одном из районов начальник управления образования лично побывал во всех населенных пунктах, где есть школы на сходах, где разъяснял вопросы КПМО и создания управляющих советов. Судя по всему, для сельской местности это действительно довольно эффективный канал информирования.
Подавляющее большинство респондентов свидетельствуют о том, что для информирования родителей о возможностях общественного управления используются родительские собрания.

Один член управляющего совета – учитель, рассказал, что в их школе используется такая форма информирования, как круглые столы.

Тем не менее, многие члены управляющих советов прямо говорят о том, что они слабо информированы о своих возможностях участвовать в управлении школой: «Три строчки, голод один. Информации практически никакой нет».

Если верить словам родителей, в некоторых школах о возможностях Управляющих советов ничего не говорилось даже на школьных собраниях. В ряде мест не существует каналов передачи информации родителям помимо школьных собраний и встреч с педагогами.

Несколько респондентов из одного района рассказали, что их два раза собирали на учебу вместе с директорами школ района. Но, по их мнению, этого мало. Они высказали пожелание, чтобы собирали членов управляющих советов для обмена опытом.

Кроме того, вполне резонные предложения родителей по выстраиванию новых информационных каналов иногда наталкиваются на нежелание школьной администрации действовать либо на недопонимание ей смысла проблемы. Например, в одной из школ на предложение родителей создать на школьном сайте доступный для них электронный журнал для просмотра оценок учащихся администрация ответила отказом, мотивируя это обеспечением конфиденциальности подобных сведений. Комментируя эту ситуацию, следует заметить, что не может быть секретом любая информация, которая непосредственно затрагивает интересы человека. В рассматриваемом случае получение информации об оценках учащегося является непосредственным интересом и учащегося и его родителей, она должна быть доступна. В частности классный журнал не может быть закрытым документом. В то же время информацию об оценках других учащихся можно рассматривать как конфиденциальную, затрагивающую их частную жизнь. Эта информация не должна быть доступна для всех. Напротив, ее доступность является нарушением права на частную жизнь. Тем не менее, последнее не должно мешать родителям конкретного учащегося знакомится с оценками их ребенка. С технической стороны проблема обеспечения доступа только к этим данным не является сложной (пароли и т.п.). Было бы желание решить эту проблему.

Подавляющее большинство респондентов: педагогов, родителей, директоров школ считают, что им необходимо обучение по вопросам общественного управления. Кроме того, многие считают важным чтобы в результате обучения члены управляющих советов лучше понимали важнейшие вопросы организации школьной жизни: финансы, систему образования и т.д.  Многие сходятся на том, что в первую очередь необходимо обучение председателей управляющих советов. 
Необходимость обучения ощущают и те, кто побывал на обучающих семинарах. «У нас председатель Управляющего Совета ездил на курсы, в Оханске, когда проходил семинар, и в Пермь он ездил, - рассказывает один из директоров ОУ. - Он вначале приехал загоревшийся вроде, а пока с новой системой оплаты труда … мы вносили то одно, то другое, то третье, как бы охлынул… Он говорит, когда на курсах был, говорили все хорошо и красиво. А на самом деле, говорит, я не знаю, как это все можно применить на деле».

Кроме того, как справедливо заметил один из руководителей управлений образованием, при организации обучения общественных управляющих необходимо учесть их запросы, понять, что они  сами хотели бы узнать, чему хотели бы научиться. 

У некоторых родителей проскальзывает желание влиять на выбор педагогов, но они не знают, как это сделать. 

Вопрос о моделях разрешения конфликтных ситуаций в рамках управляющих советов для подавляющего большинства участников фокус-групп не актуализирован, по-видимому, потому, что опыт работы весьма мал и с реальными конфликтами интересов членов управляющих советов им еще не приходилось сталкиваться.

Многие респонденты высказывали претензии к отсутствию прозрачности выделения средств школам. Многим не понятно на какой основе эти средства выделяются. Много опасению вызывает подушевая система при учете 1) некомплекта учащихся, 2) надомного обучения, 3) наличии учителей-заочников, 4) коррекционное обучение, 5) содержание непедагогического персонала и т.д.

Члены управляющих советов прямо говорят, что плохо представляют как действовать. «Мы не знаем многого. Мы не знаем простейших вещей… от составления плана и до того, как довести этот план да ума. Или до конца года дойти с этим планом». -  С этим высказыванием одного из родителей корреллируют высказывания многих участников фокус-групп.

Заметим, пока речь шла лишь о субъективном восприятии членами управляющих советов собственных знаний о своей деятельности общественных управляющих. И эта самооценка неутешительная: неудовлетворенность членов управляющих советов уровнем своего понимания роли общественного управляющего крайне высока. Экспертный анализ уровня осмысления респондентами - членами управляющих советов стоящих перед ними задач и имеющихся возможностей тем более удручает. 
Подавляющее большинство членов управляющих советов (как родителей, так и педагогов) не представляет на что направлен КПМО, не знает его основных направлений (хотя информированность педагогов в целом все же больше, чем родителей). Связь развития общественного участия в управлении образованием с другими направлениями КПМО (после обозначения их ведущим), как правило, усматривается только в участии в распределении стимулирующей части зарплаты.

Подавляющее большинство членов управляющих советов пока не представляет какими  реальными полномочиями они могут обладать. Об этом свидетельствуют ответы ряда респондентов, которые либо прямо заявляют о таком непонимании, либо затрудняются в определении полномочий управляющих советов, либо относят к полномочиям управляющих советов функции, которые свойственны администрации ОУ или органам школьного самоуправления. 
К тому же выводу приводит изучение отдельных планов работы управляющих советов. Например, обсуждением вопроса о подготовке новогоднего праздника или награждением семей в День родителя, скорее, должны заниматься родительские комитеты, органы ученического самоуправления, попечительские советы и т.п., а не управляющие советы. Вопросы «О предварительных  итогах I четверти 2007-2008 учебного года (1 – 9 классы)», «Выявление потребности школы в учебниках на 2009-2010 уч.год», «Выполнение предписаний Роспотребнадзора и Пожнодзора», «Работа по профилактике правонарушений, с неблагополучными семьями, с  учащиеся «группы риска» и т.п. – это проблематика производственных совещаний, но не управляющих советов, являющегося органом общественно-государственного управления, решающего стратегические проблемы.
Многие члены управляющих советов не могут осознать зачем им распределять баллы стимулирующей части оплаты труда. Некоторые не считают необходимым брать на себя такие полномочия. Одна из родительниц прямо сказала: «я считаю, что управлению образованием необходимо определить стоимость одного балла… чтобы это было везде одинаково».
Более того, ряд директоров ОУ не считает, что УС должен обладать достаточно серьезными управленческими полномочиями. Так, один из директоров заявил: «Управляющий Совет пытается вникнуть в вопросы, в которых он вообще не компетентен. Это распределение нагрузки, допустим, это управление школой…». В ряде случаев педагоги, в том числе директора, заявляют о невозможности определения критериев распределения стимулирующей части оплаты труда членами Советов, поскольку они некомпетентны. Таким образом, налицо консервативный подход к возможности внешнего влияния на школу. По существу, он отрицает самостоятельность общественного управления, сводить его к добровольной помощи родителей и учащихся в выполнении педколлективом своей рутинной работы.

При этом некоторым руководителям муниципальных управлений образованием кажется, что члены управляющих советов уже достаточно ознакомлены с возможностями своего влияния на управление школой. Например, один из руководителей прямо говорит: «я считаю, что на сегодняшний день нет таких людей, которые бы не имели представления зачем они в управляющем совете и что такое управляющий совет». Наш анализ показывает, что это иллюзия. Замечу, что сами руководители районных управлений образованием, слава Богу, достаточно глубоко понимают анализируемое направление КПМО. Но, к сожалению, достаточно глубокий уровень осмысления проблем общественного участия в управлении образованием характерен только для них и отдельных директоров школ. Этого, безусловно, недостаточно. 
Один из начальников управлений образованием подчеркнул: «Сегодня не требовать надо от директоров согласовывать все с управляющими советами, а нужно как можно больше информировать общественных управляющих о том, какие они права имеют и каковы механизмы реализации этих прав».

Тот же руководитель заострил вопрос о том, за чей счет обучать общественных управляющих, если мы говорим о системе обучения: за средства ОУ? Муниципалитета? Региона? О системе повышения квалификации педагогов думаем, а о системе повышения квалификации общественных управляющих, требующей средств, не говорим. Действительно, без решения важнейшей проблемы выделения средств на обучение общественных управляющих проблема решена не будет. 
Таким образом, экспертиза позволила отчетливо обозначить в качестве важнейших проблем создание системы обучения общественных управляющих и налаживание каналов информирования общественности об опыте и возможностях включения в управление образованием.  

Формы информирования могут быть самые разные. Положительно, что участники интервью в ближайшей перспективе готовы к внедрению некоторых новшеств в распространении информации. Один из руководителей управлений образованием поделился идеей в сфере информирования участников образовательного процесса, которую он хотел бы в будущем претворить в жизнь. «Я хочу на сайте Управления образования открыть форум по поводу обсуждения проблем школ и детских садов... чем хорош форум? Тем, что там можно под ником находиться. Там не обязательно свою фамилию указывать… И буду предлагать управляющим советам на сайтах школ тоже открыть такие форумы, где члены управляющих советов там могут обсуждать между собой те или иные проблемы». Представляется, что работа таких форумов была бы весьма полезна для обмена опытом.

Самоуправление и соуправление
Многие члены управляющих советов не задумывались о соотношении самоуправления и соуправления. Очевидно, что многие из них не представляют ни чем одно отличается от другого, ни возможностей того и другого. О понимании возможностей соуправления членами управляющих советов мы уже говорили ранее. Вкратце остановимся на понимании функций самоуправления поскольку развитое школьное самоуправление, безусловно, будет способствовать действительному развитию государственно-общественного управления. И наоборот, отсутствие традиций реального (не декоративного) самоуправления будет серьезно тормозить освоение управляющими советами управленческих полномочий. 
К сожалению, в достаточно большой части образовательных учреждений самоуправление декоративно, в большей степени связано с организацией досуга участников образовательного процесса.
Работа органов родительского самоуправления, как правило, ограничивается сбором денег на нужды класса (школы) и организацией классных (иногда школьных) досуговых мероприятий. Иногда они могут решать такой второстепенный вопрос организации школьной жизни, как введение школьной формы. Заметим, что участие в решении этого, конечно, не ключевого вопроса, уже является шагом к включению в реальное управление ОУ.
Ученическое самоуправление в большей части школ сводится к участию школьников в организации собственного досуга. В некоторых школах ряд элементов самоуправления сводится к выполнению детьми части функций педагогов (что при рациональной организации может быть совсем неплохо). Хотя можно говорить о том, что в некоторых школах есть элементы реального включения. 
В некоторых школах проводятся дни самоуправления, которые в некоторых школах сводятся к игре, в некоторых школах учащиеся проводят вместо педагогов занятия (например, рейды по выявлению явившихся без школьной формы и т.п.). При этом степень участия педагогов в подготовке таких занятий разная. Есть основания считать, что такие занятия имеют, скорее, отрицательный эффект, чем положительный, так как у детей по объективным причинам отсутствуют необходимые для столь сложного труда компетенции. В результате большая часть учащихся недополучает знания, а у проводивших занятие появляется либо чувство неудовлетворенности, либо упрощенное представление об учительском труде.

Педагогическое самоуправление можно во многом считать фикцией. Существующие во всех ОУ педсоветы сочетают функции производственной планерки и совещания при директоре. 

О связи развития общественного участия в управлении 
образованием с другими направлениями комплексного 
проекта модернизации образования

Одной из важнейших особенностей комплексного проекта модернизации образования является его системность. Это сильная сторона проекта, позволяющая модернизировать именно систему образования. При этом необходимо заметить, что характерной чертой системы является взаимосвязь элементов. Изменение одного элемента с необходимостью влечет за собой изменение других элементов. Управление системными изменениями предполагает постоянное отслеживание взаимосвязей для сохранения целостности.

Экспертный анализ полученных материалов показывает, что в нашем случае системность прослеживается весьма слабо. Продемонстрируем это на примере изучения связи исследуемого направления с некоторыми другими. 

Начнем с того, о чем больше всего говорят, что больше всего волнует людей – с вопроса о влиянии управляющих советов на распределение стимулирующей части оплаты труда.
Симптоматично, что в ходе одной из фокус-групп педагоги, члены управляющих советов одного из районов, прямо заявили, что на сегодняшний день это влияние отсутствует. «Управляющий Совет как таковой силы не имеет в распределении финансовых средств. Все равно всем потоком на сегодняшний день руководит руководитель учреждения», - подчеркнула одна из участниц фокус-группы. Максимум влияния – советы директору. 

Может быть, дело в непонимании респондентов смысла НСОТ? Замысла введения НСОТ респонденты, конечно, не понимают (что тоже симптоматично), но они понимают главное: во-первых, те надбавки, которые сейчас распределяются стимулом эффективной работы не являются, во-вторых, члены управляющих советов в реальности мало что могли сделать, чтобы всерьез повлиять на стимулирование: принятие большей части критериев было предрешено, членам советов было сказано, что они не могут отказаться. 
Изучение положений и приказов о распределении стимулирующих надбавок и ответов респондентов показывает, что многообразие и казенность принимаемых критериев, а также нежелание лишать кого-либо из членов педагогического коллектива стимулирующих надбавок, на практике привело к тому, что надбавки получили почти все педагоги, а разрыв в доплатах, чаще всего, был не столь значителен, что существенно обесценило выставляемые баллы.

Все это практически обессмысливает деятельность управляющих советов в данной сфере и снижает мотивацию к участию в работе управляющего совета (зачем напрягаться, если возможность влиять минимальна). Кроме того, навязывание критериев извне порождает протест и нежелание становиться объектом манипуляций. 

Ответы респондентов дают понять, что в разных районах и разных школах даже в жестких рамках принятых на вооружение разработок министерства образования, по-разному подошли к решению вопроса. В ряде школ УС только утвердили критерии для распределения стимулирующих надбавок, а в ряде школ утверждали надбавки конкретным педагогам. В одном районе в школах УС утверждали критерии, а баллы педагогам ставит комиссия (работники школы). Заметим, что утверждение надбавок конкретным педагогам управляющими советами, на наш взгляд, может привести к негативным последствиям: склоки в коллективе, обвинения в некомпетентности и т.п.
Следует обратить самое пристальное внимание на то, что для ряда малокомплектных школ, в реальности становится невозможно использовать стимулирующую часть, т.к. руководители ОУ, не имея возможности обеспечить оклады учителям в базовой части, берут недостающие средства из стимулирующей. Об этой реальности говорят как руководители управлений образованием, так и педагоги. В такой ситуации управляющие советы оказывается в положении, когда нечего или почти нечего распределять. Следовательно, никакого влияния члены управляющих советов оказать в таком случае не могут. Как отмечает один из руководителей управления образованием, «когда говорят, что новая отраслевая система оплаты труда заточена на стимулирование учителя по результату, то это не совсем правда, потому что она заточена как раз на количественные показатели, а не на качественные». 

Весьма болезненным является вопрос об определении стимулирующих надбавок директорам ОУ. Очевидно, что УС не смогут подойти к рассмотрению вопроса объективно. Поэтому имеет смысл предоставить возможность Советам при муниципальных управлениях образованием определять критерии стимулирования, а утверждение надбавок конкретным директорам а, возможно, и их заместителям, по этим критериям следует закрепить за учредителем. 

Теперь обратим внимание на связь исследуемого направления с достижением нового качества образования. Кстати, не лишним будет заметить, что, обсуждая смысл стимулирования педагогов, родители часто высказывали мнение о том, что доплачивать педагогам следовало бы за качество обучения, хотя последнее понималось респондентами весьма абстрактно. 

Важно подчеркнуть мнение ряда педагогов, высказанное на фокус-группах. Они считают, что надо сменить подход к определению качества образования: в частности, невозможно говорить о результатах работы педагога на основе результатов ЕГЭ и получаемых учащимися отметок.

Ряд респондентов отмечают, что критерии, заложенные министерством как стимулирующие, совсем не работают на качество образования с точки зрения обучения и воспитания учащихся. Скорее, наоборот. Например, один из директоров говорит: «Если я не съезжу на курсы, как предметник, то я получу минимум заработной платы… Поэтому учителя сегодня, порой, одурев от этого, бросаются на курсы», при этом «мы забываем о самом главном – мы забываем учить детей». Много нареканий педагогов вызвал такой критерий стимулирования за качество, как отсутствие правонарушителей и наркоманов среди выпускников школы.   
Очевидно, что на качество образования, во-первых, не может влиять ни количество пройденных педагогом курсов, ни отметки как таковые. Качество должно измеряться прежде всего достижениями учащегося. Во-вторых, это по-новому воспринимаемое качество должно формулироваться в образовательных программах педагогов и школ. И оплата за выполнение этих образовательных программ должна входить как в базовую, так и в стимулирующую часть. 
В любом случае очевидно, что проработке взаимосвязей направлений КПМО на экспертном уровне не было уделено должного внимания. А это является насущной необходимостью. Без серьезного обсуждения «стыковок» направлений КПМО проект не может быть системным, а, следовательно, будет обречен на неудачу. 
Как отметил один из руководителей управлений образованием заметил: «необходимо не устройство всяких там родительских открытых собраний … а серьезное обсуждение вместе с представителями родительской общественности … границ полномочий и ответственности УС, администраций ОУ, муниципальных и региональных органов управления образованием». Добавим от себя, что в рамках этого разговора должен быть и разговор о взаимосвязях развития общественного участия в управлении образованием с другими направлениями КПМО.
Избранные места из дискуссии
на общественных слушаниях

( Р.А.Кассина, зам. министра образования Пермского края: развитие общественного управления в образовании – это задача, которая нами была поставлена независимо от вступления в КПМО… Мы за КПМО, потому что это полностью соответствует нашим подходам к развитию образования в территории.

( П.В.Миков, Уполномоченный по правам ребенка в Пермском крае: Я все больше склоняюсь к мысли, что на этом этапе важнее создать форму, и потом постепенно наполнять ее содержанием. Формально Советы школ, существовали … надо им придать некий новый импульс для развития и придать реальные управленческие функции. … Судя по обращениям в адрес Уполномоченного, наиболее сложно идет согласование двух таких направлений КПМО как развитие сети ОУ и развитие государственно-общественного управления в образовании. За 2008 год в наш адрес поступило более 40 обращений с проблемами, связанными с реорганизацией или ликвидацией образовательных учреждений. … А развитие сети напрямую увязано с переходом на нормативно-подушевое финансирование. И в этом плане как никогда необходимо вести очень кропотливую разъяснительную работу, общественные слушания, публичные сходы граждан и т.п.     

( С.А.Минеева, ведущий методолог Западно-Уральского научного центра: Необходим выход родителей, учителей, директоров на понимание современного качества образования. Пока, мы в этом направлении не поработаем, у них будет оставаться неудовлетворенность современным реформированием образования. .. Поэтому в нашей «дорожной карте» необходимо увеличить время на осмысление этого и обучение этому пониманию.

( В.П.Факторович, начальник управления образованием Пермского района: Я хотел бы подвергнуть сомнению тезис, о том, что главное – создать управляющий совет, а потом … подумаем о содержании его деятельности... ученическое самоуправление не случилось у нас по той самой причине, что мы его сначала оформляли и оформляем до сих пор, а вот о наполнении содержанием этой формы никто не думал.  Управляющие советы, на мой, возможно, пессимистичный взгляд, ждет примерно такая же судьба. 

Пора бы уже государству договориться с обществом по поводу образования, по поводу разграничения полномочий... Возникает вопрос: родитель, ученик, педагог, входящие в УС, его полномочия заканчиваются стенами школы? Влиять на политику муниципалитета или региона он может? У него эти полномочия есть? Где они прописаны? … Где возможности полномочия общественности влиять на ситуацию, когда чиновники должны в срок подать план развития сети, так как это заявлено Министерством там вверху в качестве тех обязательств, которые они взяли на себя. Кто спросил общественность: эти ли обязательства надо брать министерству образования или другие? 

( Т.Г.Новикова, профессор Академии повышения квалификации РФ (г.Москва): Подписывал документ Министр образования, а решение принималось губернатором. И решение было одно, безумно жесткое:... «деньги в обмен на обязательства»… Но со следующего года все в обязательном порядке УЖЕ БЕЗ ДЕНЕГ будут выполнять все направления. Скажите, пожалуйста, в лучшей ли ситуации они окажутся? При этом есть реальная сила у общественности… Например, Вы прекрасно знаете, что в сельской местности школу не смогут никогда закрыть, если сельский сход против, даже если в школе будет один учащийся. Не это ли сила? 

( В.П.Факторович, начальник управления образованием Пермского района:  Если мы всерьез говорим о гражданском обществе, то мы должны понимать, что мы его, как всегда, создаем сверху вниз… А если мы всерьез, тогда нужно государству и муниципалитетам себя ограничивать в тех или иных решениях, которые мы принимаем. И согласовывать эти решения… 

( С.А.Денисова, председатель Пермского городского родительского Совета: Сейчас в городе Перми уже начался обмен опытом Управляющих советов. Но нужен обмен опытом не только на уровне города, но и муниципалитета, края, России. В КПМО 30 с лишним регионов, там многое наработано …но мы ведь не знаем ни о чем! Но было бы интересно пообщаться с такими же людьми: «А что у вас? А чем занимаются родители в Управляющем совете? А как у вас это происходит?» Когда этот обмен опытом пойдет на уровне России, тогда и развитие гражданского общества у нас будет. Тогда родители начнут понимать, как относиться к «спущенному сверху». Хотя я удивляюсь: я принимала участие в рабочей группе Министерства по разработке критериев распределения стимулирующей части оплаты труда. Везде писалось «рекомендуемые». Но почему же вы жалуетесь на давление, а когда принимали, не встали и не сказали: «Мы против, мы не будем это принимать!».  

Основные предложения по совершенствованию 
нормативно-правовой документации и практик 
развития общественного участия в управлении системой образования и образовательными 
учреждениями

1. Продолжить работу над формированием органов государственно-общественного управления образованием на муниципальном уровне, придавая им больший объем властных полномочий. 

2. Обратить самое пристальное внимание на юридически грамотное оформление вновь создаваемых управляющих советов в полном соответствии с уже имеющейся нормативной базой.

3. Провести дополнительную юридическую экспертизу уже утвержденных нормативных документов созданных управляющих советов.

4. Создать систему обучение членов управляющих советов  с использованием региональных и муниципальных программ. 

Заметим, что речь идет именно о создании системы, а не о серии семинаров. Обучение должно вестись постоянно, охватывая всех членов управляющих советов, учитывая их постоянную ротацию (особенно родителей и учащихся), по специальным программам для различных категорий: директоров, педагогов, родителей, учащихся.

5. Включить обучение общественных управляющих в систему повышения квалификации работников образования.
6. Отладить систему информирования общественности о модернизации образования, включающую в себя ряд информационных каналов (ОУ, СМИ, Интернет, местное сообщество и т.п.).

7. Проработать на экспертном уровне и организовать широкое обсуждение взаимосвязей направлений КПМО.
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Пермская городская общественная организация «Центр гражданского образования и прав человека» учреждена 3 февраля 2003 г. Миссия Центра - просвещение и воспитание населения, прежде всего, молодежи в духе идей толерантности, ненасилия, миротворчества, уважения к правам человека, идеалам демократии и гуманизма.

Реализация образовательных инициатив началась значительно раньше – в 1997 г. в рамках программы «Школа прав человека» пермского «Мемориала». 

Создание возможностей для обучения правам человека в школах является приоритетом Центра гражданского образования и прав человека. Для его реализации ежегодно проводятся обучающие семинары для педагогов «Права человека: теория и методика преподавания в школе» в которых могут принять участие все заинтересованные педагоги г.Перми и ряда районов края, изданы учебно-методический комплекс по преподаванию прав человека (методическое пособие для учителя, книга для чтения и дидактические материалы для учащихся 9-11 классов), комплект брошюр по правам ребенка (для подростков, для родителей, для социальных педагогов) и другие издания, организованы методические консультации. 

Просветительские программы Центра ориентированы не только на педагогов, но и на учащихся, их родителей, на студентов, на активистов некоммерческих организаций, на сотрудников милиции. Для учащихся старших классов ежегодно организуются олимпиады по правам человека в г.Перми, дебаты по актуальным общественным проблемам и конкурсы сочинений «У меня есть права». Для студентов проводятся спецкурсы и организуются дебаты по актуальным проблемам гражданского образования. Одно из направлений деятельности – повышение эффективности органов родительского самоуправления и соуправления. Кроме того, Центр в течение нескольких лет реализует программу, нацеленную на создание основ системы обучения правам человека в учебных центрах милиции.

Значимые общественные результаты принесло проведение мониторинга соблюдения прав человека в школах Пермской области в 2003-2004 и 2004-2005 уч. гг. 

Центр координирует свою деятельность с родственными просветительскими организациями, в частности, активно участвует в работе Общественного совета по гражданскому образованию при департаменте образования Пермской области, в Экспертном совете по гражданскому образованию и образованию в сфере прав человека при комитете по образованию Государственной Думы РФ.

[image: image2.wmf][image: image3.wmf]Подробную информацию о деятельности и изданиях Центра можно получить на его Интернет сайте – http:// www.cgo.perm.ru. 
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� Комментарий к Закону Российской Федерации «Об образовании» / под ред. В.И. Шкатуллы. – М., Издательская группа "Юристъ", 1998. 
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