Опыт общественно-государственного управления школой накапливается не так быстро, как того хотелось бы. Тем не менее позитивные эффекты есть, и их немало. Оперируя данными нескольких исследований, автор рассматривает перспективы закрепления и развития этих достижений.

Осторожный оптимизм и большое поле для работы

Косарецкий Сергей Геннадьевич, начальник Центра стратегических разработок Академии социального управления Московской области, эксперт Института развития государственно-общественного управления образованием

В конце 2009 г. Институт развития государственно-общественного управления образованием провел серию исследований. Они показали, что в 75% регионов, участников Комплексного проекта модернизации образования (КПМО), советы с управленческими полномочиями созданы во всех школах. В территориях, не участвующих в этом проекте, доля школ, где есть такой орган, составляет в среднем 71%. Исследования включали в себя опросы специалистов региональных и муниципальных органов управления образованием, руководителей школ и членов управляющих советов. Изучались результаты и проблемы расширения общественного участия в управлении образованием. К каким актуальным выводам пришли исследователи? 

Результаты, скорее, положительные

Мнения представителей органов управления образованием различных уровней распределились в целом следующим образом: 45% опрошенных охарактеризовали результаты как «скорее положительные»; 17% — как «очень хорошие», а 33% — как «удовлетворительные». При этом респонденты указали на такие эффекты: 

• повышение «информационной открытости», «прозрачности» системы образования как преодоление корпоративно-профессиональной замкнутости в определении содержания образования, стандартов деятельности и оценке ее результативности; 
• рост интереса и активности родителей, учащихся, представителей общества по отношению к участию в управлении образованием и помощи системе образования; 
• рост доверия общества к системе образования, результатам ее деятельности; улучшение имиджа системы образования;
• повышение ответственности руководителей и педагогов за конечные результаты деятельности. 

Похожую точку зрения высказали и члены управляющих советов. Половина из них считают, что стала понятной и открытой система принятия решений в школе и более доверительными — отношения между администрацией, родительским сообществом, педагогами и учащимися. Их интересы и мнения, как утверждают 42% респондентов этой группы, теперь учитываются больше. А более трети отвечавших уверены в том, что появился орган, способный разрешать ряд тех конфликтов и проблем, из-за которых раньше надо было обращаться в управление образования. 

Наибольший эффект от работы совета члены управляющих советов видят в усилении влияния родителей на жизнь школы: в большей степени это сказалось на повышении качества образования и «создании качественных условий для обучения», а в меньшей — на содержании образования.

Высокую оценку получили действия советов по защите прав и интересов участников образовательного процесса. Многие отвечавшие (21,6%) подчеркнули также, что благодаря работе советов повысилась эффективность расходования внебюджетных и бюджетных средств. 

Исследования выявили некоторые проблемы становления практики общественного участия в управлении. Во-первых, очень короткий срок, в который создавались (прежде всего, в рамках КПМО) управляющие советы. Короткий как для оформления качественной нормативной базы, так и для осмысления представителями общественности, «куда» и «зачем» они вовлекаются. 

Во-вторых, создание советов и формирование их состава осуществлялось в большинстве случаев «сверху», хотя, как правило, при соблюдении установленных процедур. Такой подход явно не способствовал инициативности и активности членов созданных советов. Тем более при объективно невысокой родительской активности. Данные опроса (С.Г. Косарецкий, И.В. Селиверстова, 2008) показали: только 14% родителей подтвердили, что входят в родительский комитет, попечительский или управляющий совет школы, где учится их ребенок; 12,5% отметили лишь то, что у них всегда есть мнение, что и кому (в том числе им самим) нужно сделать для улучшения школы; 44% выбрали ответ: «Интересуюсь общественной жизнью школы постоянно, по возможности стараюсь участвовать, но не всегда получается»; 35% согласились с тем, что их активность ограничивается участием в родительских собраниях. А вот «равнодушных», как оказалось, практически нет: с утверждением «Деятельность школы мне безразлична. Никакого желания что-то менять у меня нет» согласились только 1% опрошенных. Активность родителей различна и по «структуре». Так, 31,7% готовы помогать школе, «если это будет напрямую касаться моего ребенка», а 39,5% могли бы только «иногда» принимать участие в деятельности органов общественного управления школой. 

Причин такого разнородного отношения несколько. Во-первых, это слабо развитые традиции волонтерства. Случается, члены управляющего совета поднимают вопрос об оплате их работы в совете и бывают разочарованы тем, что это не предусмотрено. 

Во-вторых, статус «общественный управляющий» не получил пока необходимого признания в местном сообществе; в международной практике этот статус достаточно престижен. Ситуация однако меняется довольно быстро. Так, в ряде регионов, лидеров развития образовательных учреждений, отмечены прецеденты реального «конкурса на место» в управляющем совете школы. Развивается практика награждения активных участников гособщественного управления. Появляются и первые «истории успеха»: в Карелии и Астраханской области есть примеры, когда председатели управляющих советов становились директорами школ. 

В-третьих, общественность еще мало информирована о функциях и возможностях советов, правах и обязанностях управляющих, не видит отличий от прежних форм школьного самоуправления. Многие управляющие воспроизводят в своей работе подходы, характерные для традиционных школьных советов и родительских комитетов. Не освоив пока заложенную в их модель роль органа стратегического управления, управляющие советы рассматривают в основном второстепенные вопросы деятельности школы (проведение мероприятий, выдвижение на конкурсы и т.д.). Опыт утверждения программ развития школ, образовательных программ, согласования смет встречается нечасто. 

Управление ресурсами: ситуация противоречивая 

Если говорить об участии общественности в управлении ресурсами, то здесь ситуация противоречивая. Администрация школы стремится использовать управляющие советы для сбора родительских средств, решения задач ремонта и закупки оборудования. Советы идут навстречу, но часть из них пытается одновременно реализовать свои полномочия по планированию бюджета и контролю его исполнения. Это вызывает порой болезненную реакцию школьного руководства, полагающего, что советам лучше ограничиться привлечением внебюджетных средств, чем контролировать явно недостаточный бюджет. Корни этого противоречия уходят на муниципальный и региональный уровни. Государство, с одной стороны, заинтересовано разделять с родительским сообществом ответственность за расширение ресурсной базы школы, но при этом периодически инициирует кампании по борьбе с «поборами» и школьными фондами, уже многие годы расписываясь в своей неготовности выстроить цивилизованные отношения в этой сфере. 
Большинство управляющих советов (в регионах КПМО — 100%) реализуют полномочия по участию в принятии решений о распределении стимулирующей части фонда оплаты труда. Надо сказать, что педагоги восприняли это полномочие общественности неоднозначно. Одной из причин напряженности стало использование некачественного инструментария для оценки работы учителя, который многие школы разрабатывали самостоятельно. Другая причина недовольства педагогов — необходимость отчитываться за свою деятельность перед общественностью. Небольшие размеры стимулирующей части ФОТ также ограничивают возможности советов влиять на качество образования через данный инструмент «стимулирования». И все же по мере практической реализации этого полномочия общественности многие страхи и опасения развеялись. В предложенной модели акцент сделан на согласование критериев оценки результативности труда учителей (как проекции «общественного заказа»), а это не создает рисков субъективизма в оценке. Правда, отнюдь не все общественные управляющие оказались готовыми к тому, чтобы оформлять и выполнять тот самый «общественный заказ». И объясняют это тем, что доверяют администрации, себя же считают еще недостаточно компетентными в вопросах содержания и оценки качества образования.

Встречаются примеры, когда нормативно закрепленное полномочие совета реализуется формально. Так, например, в 2008 г. сотрудники прокуратуры Воронежской области обнаружили нарушения в порядке распределения премий учителям. Директор одной из школ Россошанского района якобы согласовал с управляющим советом рейтинговые листы оценки работы учителей. Но, как выяснилось, в действительности согласования не было и решений по выплатам стимулирующего характера совет не принимал. 

Как бы то ни было, треть родителей, по данным опроса, уверена в том, что совет школы, родители и учащиеся должны обязательно участвовать в оценке качества работы учителя; более 40% — в той или иной мере лично готовы к этому. Родители стремятся активнее влиять на жизнь школы и не вполне удовлетворены степенью учета своего мнения. Ведь около половины участников опроса считают, что «имели несколько четких критериев, по которым отбирали одну школу из нескольких» для своего ребенка. Только 9,9% респондентов согласны с утверждением, что «у родителей нет конкретного запроса к школе и системе образования в целом». А 7,6% полагают, что дело обстоит иначе: «государство в стандартах образования и требованиях к условиям обучения в полной мере учитывает пожелания семей». Но есть и совершенно противоположное мнение (27,9% участников), утверждающее, что пожелания родителей «полностью игнорируются государством». Е.Л. Рачевский, директор Центра образования «Царицыно», член Общественной палаты РФ, так комментирует эту ситуацию: «Все большее количество семей воспринимают образование как социальный лифт. Именно поэтому семьи стремятся активно вмешиваться в школьную жизнь, появляется новое в их отношении к школе — делая хорошо всей школе, я делаю хорошо и своему ребенку… Именно в связи с этим возникла социальная потребность в со-управлении школой, и оптимальной апробированной формой стали управляющие советы».

Среди негативных тенденций нельзя не отметить получающую распространение практику использования советов для «защиты» решений школьной администрации и муниципальных органов управления зачастую по вопросам, не входящим в компетенцию УС. Попытки самих управляющих советов участвовать в принятии решений, выходящих за пределы их компетенции, встречаются, но редко. 

Перспективы развития и преодоления барьеров

Таким образом, налицо потребность в сбалансированной и эффективной модели участия общественности в управлении школой. 

Говоря о перспективах развития и о преодолении барьеров, можно назвать следующие факторы, которые будут стимулировать эффективность практики общественного участия в управлении. Актуальным является совершенствование действующего федерального законодательства. Достигнутый на сегодня уровень гособщественного управления образованием не имеет необходимого нормативного правового обеспечения на федеральном уровне.

А.А. Седельников, эксперт Института развития государственно-общественного управления образованием, так характеризует сложившуюся ситуацию: «Создание совета образовательного учреждения с реальными управленческими полномочиями — управляющего совета — путем разделения полномочий между советом и руководителем образовательного учреждения не является для учредителя императивным (строго обязательным) требованием Закона… Действующие подзаконные нормативные правовые акты — Постановления Правительства РФ, утвердившие Типовые положения об образовательных учреждениях, включая и Типовое положение об общеобразовательном учреждении, — также не содержат императивных требований к учредителю о создании органа самоуправления и об обязательном разделении управленческих полномочий между советом и руководителем образовательного учреждения…

Реализация принципа государственно-общественного характера управления на муниципальном и региональном уровнях управления образованием Законом РФ «Об образовании» в действующей редакции никак не регламентирована». 

В настоящее время Институтом развития государственно-общественного управления образованием подготовлены предложения в проект федерального закона «Об образовании», позволяющие в новом Законе обеспечить переход от деклараций о государственно-общественном характере управления образованием к детальным нормативным предписаниям порядка его реализации. 

Фактором развития государственно-общественного управления может стать реализация национальной образовательной инициативы «Наша новая школа». Она предусматривает целый ряд задач, решение которых обеспечивается механизмами общественного участия в управлении и оценке качества. В первую очередь это внедрение новых стандартов образования, предполагающих большую свободу школы в разработке образовательной программы. 

Игорь Реморенко, директор департамента государственной политики в образовании Министерства образования и науки РФ, так оценивает эту перспективу: «В стандартах появились специальные полномочия участников образовательного процесса, в соответствии с которыми предполагается создание школьных советов, куда войдут родители учащихся и будут определять, что из вариативного содержания предпочтительнее для изучения их детьми — это около 20% всего содержания образования для младших классов. Чем старше ступень, тем больше предполагается таких возможностей регулирования».

Национальная инициатива предполагает расширение автономии школы не только в разработке образовательных программ, но и в расходовании финансовых средств, что является предпосылкой для уменьшения масштабов ведомственного контроля и отчетности в пользу общественного контроля и публичной отчетности. Эксперты видят в этом перспективу для управляющих советов. По мнению А.Н. Майорова, управляющие советы начнут полноценно действовать в том случае, если будет обеспечена финансовая самостоятельность руководителя образовательного учреждения. В европейских и американских школах общественное управление продемонстрировало свою эффективность именно в условиях расширения их автономии. 

Наконец, жизнеспособность и эффективность модели управляющих советов и самого принципа государственно-общественного управления определяется в значительной степени системой подготовки общественных управляющих. Опоздание с разворачиванием этих программ лишает нас перспектив на появление в ближайшее время действующих и полезных школе управляющих советов. 

Реализация описанных условий позволит перейти к новой стратегии, суть которой — в трансформировании общественности из «пассивного потребителя» в субъект модернизации образования — ответственного «заказчика» содержания и со-исполнителя (партнера государства) данного заказа. 
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