ГЛАВА   II.   СОВРЕМЕННАЯ  ПРАКТИКА   УЧАСТИЯ  ОБЩЕСТВЕННОСТИ   В УПРАВЛЕНИИ ОБРАЗОВАНИЕМ (90-Е ГОДЫ XX – НАЧАЛО XXI ВВ.)
§   II.1.   Современный   зарубежный   опыт   общественного   участия   в   управлении образованием
Управление системами образования – одна из самых актуальных и обсуждаемых проблем во всем мире, так как она имеет прямое отношение к качеству и эффективности деятельности  образовательных  учреждений.  Из  литературы  и  активно  развиваемого сегодня  практического  обмена  опытом  с  зарубежными  коллегами  можно  почерпнуть значительные сведения по мировой истории и практике данного вопроса.

Однако, отечественный исследователь, опирающийся на особенности зарубежных образовательных систем, в той или иной степени использующих схемы общественного участия, при выборе аргументов должен соблюдать крайнюю осторожность. Необходимо иметь в  виду, что адекватное понимание  этих систем и особенностей затруднено как контекстным
различием
парадигм
общественного
сознания,
исторического
опыта, социального устройства и традиций, так и элементарными сложностями перевода.

История  развития  национальных  систем  образования  свидетельствует  о  том,  что конкретная  организация,  конкретные  формы  и  методы  управления  образованием  во многом зависят от особенностей политических, экономических и культурных традиций от специфики государственного устройства и права, современного и ретроспективного.

Ряд   авторов   отмечает,   что   различия   между   странами   –   даже,   казалось   бы, исторически единого европейского культурного пространства – настолько велики, что конкретное положение, формально тождественное, на первый взгляд, в законодательстве различных стран, в действительности может нести принципиально различную смысловую нагрузку. «Чистое сравнение систем, структур, учебных планов или также статей закона и специальных понятий может ввести в заблуждение, – пишет Р. Моррис. – Исторические, конституционные и социальные различия между странами настолько велики, что подобия и противоположности, которые мы можем сначала предполагать, в действительности не имеют места» [29, c.207]. «Среди исследователей образовательного права в настоящее время существует консенсус в отношении того, что систематическое сравнение правовых систем наталкиваются на социокультурные границы» [17], – замечает и Ф. Рюдигер Ях.

Кроме
этого,
обзор

зарубежных
и
отечественных
источников
затруднен неоднократно подчеркивавшейся нами комплексностью образовательной проблематики. За одной и той же дискуссионной проблемой (например, за требованием автономии для школы, – темой, являющейся одной из центральных) могут скрываться самые разные мотивационные и содержательные обоснования. К ним относятся соображения экономии ограниченных  бюджетных  средств  (проблема  экономической  эффективности  школы, сокращение

бюджетного
финансирования),

попытка
снять
ответственность
за педагогические  неудачи  системы  образования  с  политических  партий  или  органов управления и перенести ответственность на уровень отдельной школы. Это может быть чисто идеологическое требование свободы в условиях демократического общества или попытка  улучшить  качество  образования  через  введение  в  образование  рыночных механизмов.  Наконец,  за  требованием  автономии  могут  стоять  чисто  педагогические проблемы,  связанные  с  мотивацией  и  заинтересованностью  учителей,  ситуативным характером педагогической деятельности и т.д. Все эти мотивы, ведущие, в конечном счете, к требованию автономии школы, имеют в каждом конкретном случае различную подоплеку,   и,   соответственно,   реакция   образовательной   общественности   на   идею автономии, а также на конкретные формы ее реализации, находящие свое выражение в законах, будут тоже различными. Не зная этой подоплеки, нельзя правильно оценить ту или иную тенденцию, ту или иную идею и, следовательно, занять адекватную позицию по отношению к ней [200].

Соответственно,
одной
из
задач
современных
отечественных
обзоров
и исследований зарубежного опыта, с целью его наиболее эффективного использования, должно  быть  выявление  структурных  единиц  и  системных  взаимосвязей,  в  рамках которых эти единицы могут быть правильно поняты. Только в этом случае мы можем адекватно отнестись к накопленному опыту и текущей зарубежной дискуссии по вопросам образования.

В этой связи, обращаясь к современному зарубежному опыту общественного участия в управлении образованием, мы считаем необходимым начать с обзора общих принципов местного самоуправления в мировой практике.

Современная мировая теория государства и права подчеркивает, что самоуправление предполагает  совпадение  субъекта  и  объекта  управления,  другими  словами  –  участие граждан в решении всех касающихся их вопросов [37]. Разнообразие практик местного самоуправления сегодня определяют следующие теории, сформировавшиеся в основном еще в XIX в.:

- теория свободной общины;

- общественно-хозяйственная теория управления;

- государственная теория [185].

Основа теории свободной общины – представление о естественном и неотчуждаемом праве общины заведовать своими делами, заимствованное из бельгийского права. Эта теория  подчеркивает,  что  исторически  первична  именно  община,  а  не  государство. Подчеркивается,
что
собственные
дела
общин
отличны
по
своей
сути
от
дел государственных, что государственные органы не вправе вмешиваться в них, а должны лишь следить за тем, чтобы община не выходила из пределов своей компетенции.

Обосновывая
главный
признак
местного
самоуправления,
общественно- хозяйственная  теория  управления  на  первый  план  выдвигает  не  естественные  права общины, а негосударственную, преимущественно хозяйственную природу деятельности органов   местного   самоуправления.   Самоуправление,   согласно   этой   теории,   –   это заведование делами местного хозяйства.

В
рамках
государственной
теории
самоуправления,
выдвинутой
немецкими правоведами, местное самоуправление представляет форму организации государственного управления на низовом уровне. Полномочия в области местного самоуправления даны государством,   имеют   источником   государственную   власть.   Однако   в   отличие   от центрального государственного управления, местное самоуправление осуществляется не правительственными
чиновниками,

а
местными
жителями,
заинтересованными
в результате местного самоуправления [206].

Популярность любой из этих теорий в каждой стране зависит от множества причин исторического
и
национального
характера,
от
общей
демократической
или автократической направленности политической системы.

Все муниципальные институты стран мира по типам организации самоуправления можно объединить в три группы: англосаксонскую, континентальную (французскую) и смешанную.
 Континентальный
тип
используется
во
 Франции,
Италии,
  Бельгии, Голландии,
Испании,
Португалии;
 англосаксонский
тип
применяется
в
США, Великобритании, Канаде, Австралии, Новой Зеландии. На их основе организуется третий тип – смешанный, присущий системам самоуправления Германии, Австрии, Японии.

Все  три  типа  обладают  общими  чертами.  Местные  органы  власти  наделяются собственной компетенцией, состав которой представлен четырьмя основными видами дел или полномочий:

1)
финансово-экономические
полномочия,
главными
из
которых
 являются самостоятельное
формирование,

утверждение

и
исполнение
местного
бюджета, планирование и регулирование местной хозяйственной деятельности;

2)
коммунальное
обслуживание
населения,
охрана
окружающей
среды,
развитие транспорта и регулирование дорожного движения, санитария и т.д.;

5)  в  социальной  сфере:  строительство  дешевого  жилья  для  бедноты,  школ,  больниц,

библиотек;

4) установление правил поведения в общественных местах, местная полиция [295, 82, 84,

86, 95].

С точки зрения происхождения полномочий, составляющих компетенцию, выделяют дела обязательные, факультативные (добровольные) и делегированные (порученные).

Обязательные дела – вопросы, которым придается общегосударственное значение и которые   должны   исполняться   в   обязательном   порядке   (водоснабжение,   транспорт, общественная безопасность, здравоохранение, содержание и уборка улиц, опорожнение мусорных ящиков и т. д.). Объем факультативных дел обычно обусловлен финансовыми возможностями  местных  властей,  а  по  своему  содержанию  они  обычно  охватывают дополнительные социальные услуги, предоставляемые населению, либо услуги, связанные с культурными мероприятиями.

Общая
тенденция
во
многих
  странах
заключается

в

расширении
объема обязательных  и  порученных  дел,  что  отражает  возрастающую  интеграцию  местных органов  власти  в  государственный  механизм,  их  приспособление  к  решению,  прежде всего,
задач

общегосударственного
значения.

Например,
в

Германии
такие
дела составляют в настоящее время 80–90% от общего объема задач, решаемых местными органами [86]. Аналогичным образом в Финляндии установленные законом обязанности составляют приблизительно 75% всего объема дел коммун [150, c.15-16].

Наряду с общими выделенные типы устройства самоуправления характеризуются специфическими признаками.

Для
обозначения
местного
самоуправления
в
 законодательстве
стран, придерживающихся англосаксонского типа муниципальных институтов, принят термин, который можно перевести как «местное правительство» (local government), указывающий на  местный  характер  деятельности  как  один  из  основных  критериев  отграничения  от государственных
органов
власти.
  Местные
органы
власти

рассматриваются своеобразными «агентами» центральных ведомств, оказывающими услуги населению в соответствии
с
общенациональными
стандартами
 и
 под
общенациональным руководством.

Англосаксонскому типу свойственны следующие черты:

-  высокая  степень  автономии  местного  самоуправления,  выборность,  контроль прежде всего со стороны населения; отсутствие на местах специальных государственных уполномоченных, контролирующих органы местного самоуправления;

-  отсутствие  местных  администраций  (органов  государственной  власти  местного уровня).

Основными
чертами
функционирования
местного
самоуправления

континентального (французского) типа являются:

-
сочетание
местного
самоуправления
и
местных
администраций
(органов государственной власти местного уровня), выборности и назначаемости; определенная иерархия системы управления, в которой местное самоуправление является нижестоящим звеном по сравнению с вышестоящим государственным;

-
ограниченная
автономия
местного
самоуправления;
наличие
на
местах специальных   государственных   уполномоченных,   контролирующих   органы   местного самоуправления.

В Германии, Австрии, Японии, в некоторых постсоциалистических и развивающихся странах действуют смешанные модели, вобравшие в себя разные черты англосаксонской и континентальной.  Сегодня  наблюдается  тенденция  к  сближению  моделей  местного самоуправления:   сравнивая   англосаксонскую   и   континентальную   модели   местного самоуправления, следует иметь в виду, что в демократически развитых странах различия между  этими  двумя  моделями  не  носят  принципиального  характера.  Их  современная форма,
во
многом
являющаяся
результатом
проведенных
реформ
местного

самоуправления,   позволяет   говорить   об   определенном   сближении   некогда   весьма отличных муниципальных систем.

В современном мире общим вектором развития является поощрение инициативы «с мест»
при
сохранении
единого
правового
пространства.
Именно
это
позволяет

«наращивать» конкурентоспособность страны в целом, развивая разнообразие отдельных ее
частей,
поддерживая
местное
самоуправление,
ориентируясь
на
культурную самобытность  и  экономические  особенности  регионов.  «Федерализм  основывается  на любви  к  сложному,  в  отличие  от  упрощенчества,  характерного  для  тоталитарного мышления», – гласит один из принципов федерализма, выдвинутых в 1947 г. на Конгрессе в Монтре [247].

Таким
образом,
вышеперечисленные
принципы
местного
муниципального самоуправления  определили  внешние  организационные  форматы,  в  рамках  которых развивались  системы  управления  образованием  и  средней  школой,  а  содержательное наполнение этого процесса было связано с развитием педагогической науки, наделением сферы образования новыми социальными функциями и постановкой перед ней новых задач.

В  1960-е  годы  в  мире  происходит  скачок  в  развитии  педагогики  как  научной дисциплины.
Внешним
образом
«бум»
проявился
в
беспрецедентном
росте педагогической  историографии  на  Западе  и  в  Японии,  в  создании  международных  и национальных обществ историков педагогики [13],  в  основании новых периодических изданий – журналов, бюллетеней, альманахов, серий [21]. Как никогда, усилился интерес к  методологии  и  истории  педагогики.  Несоизмеримо  со  всем  предыдущим  периодом возросло число источниковедческих публикаций, сборников и серий публикаций самых разных документов и материалов [9].

В настоящее время общее число публикаций по проблемам качества образования исчисляется тысячами. В России, в частности, только в 2001 г. проведено 74 научных и научно-практических конференций, посвященных вопросам качества образования. Они прошли  в  37  городах,  в  46  классических  и  педагогических  университетах,  в  27 технологических и отраслевых вузах [193, c.42-45].

В   целом,   все   это   является   внешним   проявлением   переосмысления   функций историко-педагогического
знания,
трансформации
его
научного
и
 практического потенциала. Такие изменения происходят потому, что в «послеспутниковую» эпоху, как ее называют западные педагоги [20, c.283], в условиях резко обострившегося кризиса образовательных
систем

понадобилась
существенно

большая,

чем
прежде, предсказательная сила педагогической теории.

Основной проблемой, обсуждаемой в литературе, стало то, что традиционная модель государственной школы, с ее заранее определенным каноном предметов, системой оценок и управления, оказывается не в  состоянии справиться с задачами, которые выдвигает перед ней сложный мир современной цивилизации. Влияние школы, дающей формальное образование,
оказалось
наглядно
меньшим,
нежели
влияние
среды; институциализированные формы воспитания не достигали ожидаемых целей. Наглядной стала  ситуация,  описанная  еще  в  начале  ХХ  века  знаменитым  американским  этно- социологом Маргарет Мид: «младшие учатся не только у старших, но, в значительной мере,  младшие  учатся  у  сверстников  и,  более  того,  старшие  вынуждены  учиться  у младших, потому что младшие зачастую лучше адаптируются к реалиям»[27, 33].

Стало очевидным, с одной стороны, что целенаправленное воздействие на личность в ходе ее формирования неэффективно без строго определенного согласования его со всем ходом  ее  становления,  а  с  другой,  что  дистанция  между  школой,  как  институтом,  и социальной  средой,  а,  точнее,  правильно  формализованной  ее  частью  –  обществом, должна быть сокращена. Для коррекции воспитания как целеположенной деятельности общества
неотложно
понадобились
знания
об
общем
процессе
социализации,
о действительном месте в нем формального образования и воспитания, а для повышения

эффективности
образования
как
института
были
актуализированы
вопросы общественного участия.

Под
«современной
цивилизацией»
или
«современным
развитием
общества» понимался целый комплекс перемен, который только в аспекте образования может быть описан с самых разных позиций: новые требования государства к системе образования, изменение  запросов  «мира  труда»  к  «миру  науки»,  проблема  адаптации  к  постоянно изменяющимся условиям, переосмысление отношений индивида, общества, государства и т.п.

На
первый
план
выступили
предсказательные
функции
научного
знания:

«Понимание  современности  в  свете  приведших  к  ней  тенденций  дает  возможность  с известной  степенью  точности  предсказать  вероятность  будущего  и  на  основе  этого избирать альтернативы, приводящие к совершенствованию практики» [3, c.85]. Историки стали непременными участниками комитетов по разработке новых реформ воспитания и образования,  по  подготовке  рекомендаций  для  родителей  и  для  всех  вовлеченных  в воспитательную работу с людьми самого разного возраста.

В  конце  ХХ  в.  кризис  традиционных  систем  образования,  как  формализованных институтов передачи готовых знаний от одного поколения к другому обнажился с еще большей остротой. Централизованные системы образования в Германии, Англии, России с жесткой  вертикалью  подчинения  с  соответствующим  набором  учебных  технологий  и методик, с определенными структурами управления учреждениями образования перестали справляться с требованиями, предъявляемыми обществом. Также и американская система муниципального
образования
с
очень
слабым
государственным
регулированием поставила страну в тупик.

Кроме того, в последней четверти ХХ в. в странах Западной Европы и Америки произошли  значительные  изменения  в  области  общественного  устройства  в  пользу среднего  класса.  Они  стали  еще  одним  толчком  к  развитию  дискуссии  по  поводу отношений  между  государственными  и  различными  типами  негосударственных  форм финансирования  образования  для  реализации  права  на  получение  различных  форм  и уровней образования (лозунг «Равные возможности для всех, но не равные результаты»)

[297, c. 35-42].

В этом плане после бурного развития в 1960-70-х годах и последовавшего за ними относительного затишья начала 1980-х годов в развитых странах Запада сегодня вновь интенсивно разгорелись дискуссии в области образовательной политики. Международные сравнительные исследования учебных достижений учащихся ТИММС и особенно ПИЗА, с  одной  стороны,  способствовали  росту  общественного  и  политического  интереса  к проблемам образования, с другой, являлись его выражением. С конца 90-х гг. в рамках европейской
интеграции
начали
проводиться
систематические
сравнительные исследования  систем  образования  европейских  стран,  что  нашло  свое  выражение  в многочисленных публикациях – статьях и монографиях – на эту тему [17]. В них можно обнаружить  детальный  анализ  и  оценку  всей  совокупности  проблем  современного образования, которые обсуждаются и у нас в стране.

Было признано, что начавшийся в XX в. и ускоряющийся в XXI в.  процесс перехода мирового  сообщества  к  обществу  знаний,  подразумевающий  формирование  единого мирового научно-образовательного и коммуникационного пространства занимает одно из наиболее значимых мест в ряду благоприятных тенденций мирового развития. Наличие такого
интегрирующего
фактора
является

тем
более
важным
в
условиях
слабо предсказуемой трансформации геополитического расклада, включающей в себя, с одной стороны,  отказ  от  идеологемы  «многополюсного  мира»,  формирование  новых  точек напряженности,  развитие  мирового  псевдоконфессионального  терроризма,  а  с  другой, достижение  предельного  темпа  мирового  развития,  обусловленного  ограниченностью энергетических
и
других
ресурсов,
опасностью
обострения

экологических, демографических и других кризисов глобального масштаба.

Все  развитые  образовательные  системы  начала  XXI  в.  имеют  три  особенности: особое
внимание
к
состоянию
школьного
образования,
возникновение
новой интегрирующей  специализации  –  междисциплинарного  образования,  акмеологический подход  к  подготовке  специалистов  на  высших  этапах  вузовского  и  послевузовского образования.
Преодолевается
технократический
перекос
и,

с
другой
стороны, идеологическая ангажированность гуманитарного образования. При всем разнообразии традиций, форм и подходов к образованию в разных странах выработалась единая точка зрения, что без внутрисистемной и междисциплинарной интеграции образование в любой стране сталкивается с трудно преодолимыми, а подчас и тупиковыми ситуациями [108].

При формализации межгосударственных отношений в форме договоров, соглашений и т.д. все чаще оговариваются так называемые академические обмены. Европу охватил болонский процесс, и даже такие государства азиатско-тихоокеанского региона (АТР), как Китай,  Япония  и  Республика  Корея  вынуждены  становиться  на  путь  академической открытости и преодоления языковых и других барьеров в науке и образовании.

Все
это
доказывает
развитие
осознания
специфической
интегрирующей
и стабилизирующей миссии образования, не только в национальном, но и в общемировом масштабе.   При   этом   очевидно,   что   сами   по   себе   новые   технологии   (Интернет, быстродействующие ЭВМ, массив новых открытий и т.д.) являются не причиной, а лишь фоном содержательного перехода к обществу знаний.

В мире произошло осознание, что экономические успехи государств определяются их системами образования, образованностью граждан, подготовленной на всех уровнях рабочей  силой,  что  привело  к  переоценке  роли  и  места  образования  в  обществе,  к пересмотру миссии образования. Это осознание связано с тем, что наиболее эффективным фактором   производства   становится   человеческий   капитал.   Традиционные   факторы производства
(земля,
сырье,
финансово-промышленный
капитал)
трактуются
как

«играющие  огромную  роль,  но  ограниченные  и  сокращающиеся»;  человеческий  же капитал понимается как увеличивающийся и «формируемый», он определяется пределами возможностей человека как субъекта образования и носителя «картины мира» [245].

Таким образом, в постиндустриальной экономике система образования становится приоритетной  производственной  отраслью.  В  силу  этого  смена  этапов  цивилизации диктует  необходимость  смены  парадигмы  образования:  на  смену  поддерживающего образования должно прийти инновационное образование.

При  этом,  если  интеграции  науки  и  образования  противостоит  специализация, теряющая функциональный смысл «разделения труда» и чреватая дезинтеграцией, когда не
учитывается

новый
уровень

информационных
 связей

и

коммуникаций, обеспечивающих
 технологические
 и

 психологические
возможности

современного образовательного  пространства,  то  взаимодействию  и  взаимопроникновению  структур гражданского   общества   и   системы   образования   мешает   традиционная   закрытость последней,
еще
в
  середине
ХХ
в.

одинаково
характерная
для
тоталитарных
и демократических стран.

Таким образом, если геополитической миссией мирового научно-образовательного пространства  является  обеспечение  достойного  вхождения  образования  и  науки  всех стран мира в разрешение мировых (общечеловеческих) проблем путем пространственной интеграции усилий по преодолению всего спектра глобальных проблем и противоречий, то  на  национальном  уровне  миссией  образования  является  обеспечение  государств человеческими
ресурсами,
достаточными
для
эффективного
участия
в
мировой конкуренции.

При  этом  «вертикальная»  межуровневая  и  межпредметная  интеграция  науки  и образования  в  каждой  стране  может  мобилизовать  свои  возможности,  определить собственные цели и потребности в научной и образовательной сфере в связи с реальными возможностями и ресурсами «человеческого капитала» и с установкой на достойную роль в мировом образовательном пространстве.

Одним
из
основных
выводов,

к
которым
 пришло
большинство

участников продолжительной дискуссии по всему комплексу обсуждаемых проблем, стал отказ от государственной школы, как ведущей парадигмы школьной политики и выдвижение на передний план идеи гражданской школы, т.е. школы, понимаемой как орган и институт гражданского общества. Франк Рюдигер Ях формулирует это в сжатом виде так: «Только граждански понятая школа, в которой родители и учителя на основе общих основных убеждений в рамках обязательных для всего общества целевых установок формируют определенную  педагогическую  программу,  в  состоянии  соответствовать  требованиям образования,

ориентированного
на
ценности
и
учебные
 достижения
в
условиях плюралистического  общества»  [17].  Собственно  говоря,  все  сводится  к  раскрытию  и анализу того, что следует понимать под такой гражданской школой и как конкретно эта идея может осуществляться и уже осуществляется в своих основных элементах в ряде европейских  стран,  какова  общая  тенденция  в  политике  образования,  находящая  свое выражение и в положениях закона.

Обобщая все сказанное выше, можно заметить, что, несмотря на все существующее многообразие национальных систем образования, в области управления образованием в зависимости  от  того,  как  распределены  полномочия  принимать  решения,  исторически сформировались две модели: централизованная и децентрализованная.

Централизованная  модель  предполагает  концентрацию  прав  принятия  решений, сосредоточение  властных  полномочий  на  верхнем  уровне  управления.  Такая  модель управления (с некоторой передачей полномочий от центра местным властям) характерна для Италии, Испании, Греции, Португалии, Люксембурга, Франции.

Децентрализованная модель управления образованием предполагает передачу или делегирование  ответственности  за  принятие  ряда  решений,  а  значит,  и  делегирование соответствующих этой ответственности прав на нижние уровни управления (например, в США). Активный сдвиг в сторону децентрализованной модели управления образованием наблюдался в мире в последнюю четверть ХХ века (например, в Испании).

Подводя
итог,
можно
выделить

шесть
основных
моментов
в
подходе
к децентрализации, наблюдаемых в европейских странах. Это рассредоточение власти среди социальных  партнеров,  региональная  передача  власти,  региональная  деконцентрация, локализация,  институциональная  автономия,  маркетизация.  Так  региональная  модель управления характерна для Австрии, Германии, Бельгии. Местный контроль в управлении системой
образования
осуществляется
в
Дании,
Финляндии,
Швеции,
  Ирландии. Институциональная автономия характерна для образовательных систем Нидерландов и Великобритании.

Новая, а точнее новейшая, волна реформирования системы школьного образования в США и странах Европы началась в середине 80-х годов, что совпало по времени с острым кризисом конкурентоспособности национальных компаний.

Наиболее
высокими
темпами,
иногда
преодолевая
серьезное
сопротивление значительных  групп  населения,  реформировалось  английское  образование.  Сегодня, несмотря  на  то,  что  реформы  не  закончены,  опыт  Великобритании  можно  считать наиболее  развитым  и  апробированным,  поэтому  необходимо  более  подробное  его рассмотрение.

В центре общественных и политических дебатов в Великобритании, касающихся системы  образования,  начиная  с  детских  дошкольных  учреждений  и  кончая  высшей школой,  находятся  три  темы:  стандарт  и  качество  предоставляемого  образования, столкновение  между  индивидуальным  выбором  и  общественной  гарантией  качества, взаимоотношения
между
центральными,
местными
и
институциональными управляющими структурами.

Бесплатный доступ к среднему образованию для всей молодежи в Великобритании, как  и  в  большинстве  европейских  стран,  был  введен  после  Второй  мировой  войны. Управление  образовательной  системой,  за  исключением  университетов,  и  основная

ответственность за ее функционирование были возложены на местные органы власти. На практике
в
среднем
образовании
существовала
двухуровневая
система.
Средние классические школы за счет проведения отбора учащихся по более строгим критериям добились более высокого статуса, чем средние «современные» школы.

С 60-х годов лейбористская партия начала проводить политику единого школьного обучения. Однако государственный надзор за сферой образования в Великобритании был слаб,   и   рекомендациям   следовали   не   все.   Общенациональная   учебная   программа отсутствовала, школы могли самостоятельно принимать решения относительно учебной программы.  Местные  органы  отвечали  за  образование  в  своем  районе  и  располагали большой свободой в области принятия решений по таким вопросам, как структура школ и их финансирование.

Основным  законодательным  актом,  повлиявшим  на  структуру  образовательной системы  и  управление  ею,  стал  Закон  о  реформе  образовательной  системы  1988  г. Правительство взяло на себя полномочия в сфере образования, которыми ранее были наделены местные органы, и одновременно с этим делегировало школам полномочия по решению   текущих   вопросов   управления   персоналом   и   финансами.   Были   созданы механизм и финансовые стимулы выхода школ из-под контроля местных органов власти и их перехода в ведение центрального органа управления [46].

До
1988

г.
 местные
органы
  управления   образованием
принимали
решения, контролировали и управляли практически всеми статьями бюджета учебных заведений, в то время как директора и руководство самих школ имели мало (или вовсе не имели) таких возможностей.

 Теперь
финансирование
образовательной
системы
осуществляется частично

из
 общенационального,

частично

из
местного

бюджета.

Подавляющее большинство   школ   финансируются   местными   управлениями   образования,   которые перечисляют
им
средства.
 Эти
средства
образуются
частично
за
  счет

доходов Казначейства  и  общенациональных  налогов,  а  частично  за  счет  местных  налогов («коммунальный налог»).

Ежегодно  правительство  рассчитывает  в  масштабе  всей  страны  сумму  средств, которую каждый местный орган власти должен будет потратить на образование и на все другие услуги местного уровня. Каждый местный орган власти в Англии и Уэльсе должен иметь  программу  распределения  бюджетных  средств  между  отдельными  школами  в рамках  системы  LMS.  После   составления  программы  местным  органом  власти   и проведения консультаций программа должна представляться на одобрение правительству. Несмотря  на  то,  что  программы  и  суммы  финансирования  различаются,  они  должны соответствовать особым требованиям, где основной упор делается на разработку формулы финансирования для всех школ, чтобы впоследствии выделить как можно большую долю средств непосредственно школам, которые смогут самостоятельно принимать решения в области финансирования.

По  некоторым  статьям  школы  не  могут  расходовать  средства  самостоятельно.  В число
таких
статей
входят
 капиталовложения,

затраты,
связанные
с
особыми потребностями,

и
некоторые
статьи,
финансируемые
напрямую
центром.

 Однако обязательным
 условием
является
передача
не
менее
85%
бюджетных

средств непосредственно в конкретные школы [18].

Важно, что руководящий орган каждой школы имеет право самостоятельно решать, как
потратить
свой
бюджет   на   удовлетворение
потребностей
школы.
Например, самостоятельно устанавливается численность преподавательского и прочего персонала. Руководящий орган отдельно взятой начальной, средней или специальной школы может перераспределять средства между различными статьями бюджета по своему усмотрению.

Органы  общественного  управления  школой  были  созданы  законом  в  1986  г. Полномочия
органов
управления
ограничивались
назначением
директора
и совещательными функциями в отношении содержания образования. В период с 1993 по
1998 г. органы общественного управления пользовались правом получать финансирование

напрямую от государства. Однако череда конфликтов с местными органами управления образованием вынудила правительство аннулировать это полномочие.

С  2002  г.  наиболее  успешным  органам  управления  школой  разрешено  брать ответственность за деятельность не одной школы, а нескольких.

В общественный Управляющий совет, имеющийся сегодня практически в каждой английской  школе,  входят  представители  родителей,  учителей  (избираемые  своими группами), директор, представители местных органов управления. Состав Совета от 15 до

20 человек, в зависимости от размера учебного заведения. Совет выбирает председателя, которым  не  может  быть  директор  или  учитель.  Совет  утверждает  в  должности  всех учителей,  хотя  непосредственно  подбирает  в  педагогический  состав  учителей  обычно директор. Фактически Совет выступает в роли работодателя для педагогического состава школы.

Управляющий Совет школы отвечает за распределение школьного бюджета1. Совет отвечает  за  расстановку  приоритетов  при  расходовании  средств,  он  решает,  сколько учителей назначить, сколько набрать других сотрудников, какую технику купить, сколько книг приобрести, какие средства выделить на ремонт и поддержание школьного здания в нормальном  состоянии.  Он  отвечает  за  учебную  программу  школы  (за  пределами времени, отводимого на исполнение обязательного национального учебного плана, может распоряжаться оставшимися часами) и устанавливает правила школьной жизни (правила поведения  учащихся,  введение  или  отмену  школьной  формы).  Он  может  фактически являться   владельцем   школьного   здания,   отвечать   за   привлечение   большей   части капитальных инвестиций.

Работу  Совета  контролирует  общественность.  Раз  в  год  члены  Совета  обязаны публиковать  годовой  отчет  о  деятельности  школы,  куда  включаются,  в  том  числе,  и результаты
образовательного
тестирования,
показанные
школой.
Вслед
за
этим организуется  общешкольное  собрание,  на  котором  родители  учеников  могут  задавать

вопросы  по  существу  подготовленного  доклада.  Основываясь  на  имеющихся  данных,

Совет задает количественные показатели будущего обучения детей и состояния школы, ищет пути совершенствования этих показателей. Планируемые показатели (цели) также публикуются.

Большинство видов деятельности Совета проводится при непосредственном участии директора, который, что естественно, обладает одним из наиболее влиятельных голосов в формировании школьной политики.

Местные власти непосредственно не управляют жизнью школы, но они проводят мониторинг   успеваемости   учреждения   и   контролируют   со   своей   стороны   расход финансов.

Делегирование полномочий школам – фактически, перевод их на самоуправление, в автономный  и  самостоятельный  режим  –  происходит  лишь  при  выполнении  ими некоторых  условий.  Если  управление  школой  неэффективно,  если  имеются  случаи коррупции  или  академические  показатели  школы  неадекватны  и  вызывают  жалобы родителей,  то  местные  власти  имеют  право  и  должны  вмешаться.  Эти  властные полномочия оформлены законом.

Самая  мягкая  форма  вмешательства  –  это  письменное  предупреждение,  которое посылается
директору
школы   и
органу
школьного
управления
(Совету).
В
нем сообщается,  какие  действия  школа  должна  предпринять  по  коррекции  сложившейся ситуации. В крайнем случае, власти могут даже отобрать у школы бюджет или поменять органы управления. Но всякий раз, когда они решают вмешаться в деятельность школы, они должны доказательно обосновать свое вмешательство [200, c.25-27].. В целом, в этом случае можно говорить о подлинных органах самоуправления.

1  Имеется в виду, что реализуется подушевое финансирование, при этом в расчет берутся, помимо числа

Таким образом, благодаря тому, что решения принимаются на местах, директора и работники школ в большей степени участвуют в управлении собственной деятельностью, школа в достаточной степени обеспечена финансами, можно сказать, что школы сами отвечают за свою судьбу. При этом они еще и подотчетны общественности, что делает их позицию более ответственной. Школы в значительной мере зависят от личных качеств непосредственных руководителей, а высокопрофессиональные кадры имеются не везде. Граждане,
входящие
в
состав
школьного
Управляющего
совета,
несут
большую ответственность, но работают фактически волонтерами, что снижает мотивацию.

Рассматривая зарубежный опыт, нам хотелось бы особо выделить испанский пример радикальной,  но,  тем  не  менее,  успешной  трансформации  и  системы  образования,  и государственного  управления  в  целом,  так  как  историческое  развитие  наших  стран позволяет провести целый ряд параллелей.

Географическое  положение  России  и  Испании  на  перекрестке  между  Западом  и Востоком предопределило их роль пограничных застав, а процессы колонизации (Сибирь в одном случае, и Америка в другом) на долгое время сделали их империями. Такое прошлое и сейчас влияет на национальную психологию и политическую культуру [296, c.193].  Для  русской  и  испанской  культур  характерна  постоянная  напряженная  борьба между «всемирной отзывчивостью» и сохранением традиционности, между европеистами и сторонниками самобытного пути развития. «Европа и мы» – такая постановка проблемы нехарактерна для немца или француза, но для русского и испанца она типична [52, c.14]. В русском и испанском характере присутствуют идеи национальной исключительности и самодостаточности,  и  избранности,  и  мессианства,  и  утопизма,  и  максимализма.  В политическом  строе  наших  стран,  менталитете  населения  причудливо  переплетаются элементы  западной  и  восточной  культур,  сложился  своего  рода  «западно-восточный» синтез [52, c.16-17].

Вместе  с  тем  Россия и  Испания  –  страны  среднего уровня  и  догоняющего  типа развития, в которых государство играло повышенную роль в национальной интеграции, доминировали авторитарно-бюрократические методы управления, существовали слабые демократические  традиции.  Обе  страны  пережили  периоды  потрясений,  революций, гражданских войн. Сходство состоит и в том, что наши страны – многонациональные государства, постоянно решавшие сложные вопросы взаимоотношений между центром и регионами, а также между этнически разнородными общностями.

В конце ХХ века обе страны с разрывом в десять лет (Испания в 1975 г., Россия в

1985 г.) вступили на путь масштабной социально-политической трансформации, главным содержанием которой стал переход от тоталитарного режима к демократии.

Испания   добилась   на   этом   пути   внушительных   успехов,   создав   стабильную политическую  систему  представительной  демократии,  восстановив  после  длительной изоляции свое место в Европе. На смену многовековой культуре конфронтации пришла культура  диалога  и  компромиссов.  Испанский  путь  перехода  к  демократии  признан специалистами  эталонным  [66],  что  делает  необходимым  внимательное  рассмотрение такого  опыта,  конечно,  с  учетом  его  специфики:  билингвизм,  широкие  автономии, отсутствие всеобщего образования ранее и т.п.

Образовательная проблематика концентрируется в Испании вокруг трех процессов:

- финансирование образовательной системы и ее реформирования;

- гарантия всеобщего и качественного среднего образования;

- децентрализация образования.

Модернизация  образовательной  системы,  как  и  других  сфер  жизни,  началась  в Испании в конце 60-х годов ХХ в. Однако глубинный характер реформы, тесно связанные с
демократизацией
всей
политической
системы
(государственного
образования, гарантирующего на деле всеобщее среднее образование; налоговой реформы, способной обеспечить  финансирование  массовой  системы  образования,  сравнимой  по  качеству  с системами  других  европейских  стран;  политической  децентрализации,  закрепляющей

экономическое,  социальное  и  культурное  многообразие  Испании),  приняли  лишь  при переходе   к  демократии.   Основной   отличительной   национальной   чертой   последней является   признание   внутреннего   многообразия,   политической   и   административной децентрализации, в том числе и в сфере образования.

Поворотным пунктом образовательной политики страны стали Соглашения Монклоа

1977   г.,   подписанные   всеми   демократическими   партиями,   которые   участвовали   в подготовке новой Конституции, и статья 27 испанской Конституции 1978 г. [215]

Здесь выделяются три аспекта: 1) признание права на образование в качестве одного из основополагающих прав, которые должны гарантироваться государством, 2) другие основополагающие права, связанные с образованием, 3) разделение полномочий в сфере образования между Центральной администрацией и Автономными сообществами.

Первый  период,  последовавший  за  диктатурой,  характеризовался,  в  основном,

следующими чертами:

- демократизация доступа к образованию (государственное бесплатное образование,

строительство школ, определение условий участия социальных партнеров в образовании);
- отсутствие изменений в условиях работы преподавательского персонала;

- экономические ограничения (неравномерность поддержки со стороны государства);
- институционализация спроса на образование.

Решение  представить  населению  право  на  образование  вызвало  бурное  развитие образовательной системы, сопровождавшееся реальным полным охватом населения этой системой в период обязательного обучения, увеличением численности учащихся в сфере необязательного среднего общего, профессионального и высшего образования.

Сегодня   в   Испании   право   на   образование   гарантируется   государством   через государственные   и   частные   учебные   заведения,   соглашающиеся   обеспечивать   эту общественную  функцию  (90%  частных  учебных  заведений),  что  дает  им  право  на государственное финансирование.

Финансирование образования в Испании является смешанным государственным и частным, однако основная часть затрат берет на себя государственный бюджет, из средств которого оплачиваются все расходы государственных учебных заведений и значительная часть расходов (приблизительно 80%) частных учебных заведений. Кроме того, свыше

90% студентов учатся в государственных университетах, затраты которых более чем на

80% финансируются за счет государственных средств.

В условиях государства, состоящего из автономных регионов (в Испании целый ряд регионов – Каталония, Галиция, страна Басков – имеют ярко выраженную историческую, культурную,
лингвистическую
и
социальную
индивидуальность,
а
также
опыт автономного  существования  в  1930-х  годов  [213,  c.46]),  общие  законы,  принимаемые испанским  Парламентом  и  действующие  во  всех  регионах,  являются  «рамочными», регламентирующими   разделение   полномочий   между   центральным   государственным аппаратом   и   регионами   в   каждом   конкретном   случае   (законодательство   в   сфере образования рассматривает также другие уровни децентрализации, в частности, уровень учебного заведения). При этом Испания – многоязыковое государство, где испанский язык на разных территориях сосуществует с тремя региональными: галицийским, баскским, каталонским. Все четыре языка являются официальными языками каждой территории.

Основные инструменты контроля качества образования – органы участия, Высшая инспекция
и
Институт
оценки
и
качества
образования.
Помимо
центральных политических органов, таких как Парламент (принятые им законы действуют на всей территории Испании), испанская центральная администрация располагает:

-
центральными
органами
участия
и
консультативными
органами
в
сфере образования,   они   являются   промежуточными   между   центральной   государственной администрацией и децентрализованными организациями;

-  центральными  техническими  службами,  которым  поручена  оценка  и  контроль сферы образования на всей территории Испании.

Центральными органами участия и консультативными органами в сфере образования являются:

- Государственный образовательный совет;

- Генеральный совет профессионального обучения;

- Совет университетов;

Во  всех  этих  органах,  возглавляемых  Министерством  образования,  представлены

Автономные сообщества и общественные организации.

Помимо
этих
органов
участия
и
консультативных
органов,
центральная администрация  (Министерство  образования  и  науки)  располагает  двумя  техническими инструментами  отслеживания  и  контроля  всей  испанской  образовательной  системы: Национальный  институт  оценки  эффективности  и  качества  образования  и  Высшая инспекция образования.

Процесс децентрализации в сфере образования заключается, в основном, в передаче Автономным сообществам соответствующих полномочий и ресурсов для их реализации (человеческих, эксплуатационных, материальных и прочих).

Сегодня  7  из  17  Автономных  сообществ  фактически  взяли  на  себя  полную ответственность в сфере образования. Министерство образования и культуры продолжает осуществлять  административное  управление  образованием  в  остальных  Автономных сообществах [7]. При этом ряд функций передан советам образовательных учреждений. В Испании  Consejo  eskolar  del  centro  инспектирует  и  управляет  школьной  жизнью.  Он обеспечивает активное участие всей школьной общины и выбирает руководителя школы

[200, c.20].

В Испании отмечается рост связей между предприятиями и учебными заведениями, обусловленный  технологическими  изменениями  и  глобализацией  экономики.  С  точки зрения производственных результатов, учебные заведения выпускают «полуфабрикаты», окончательная же подготовка должна осуществляться на рабочем месте в сотрудничестве с предприятиями. Интерес для предприятий состоит в том, что окончательная доработка этой  «продукции»  (то  есть  рабочей  силы),  как  и  ее  переподготовка  (непрерывное повышение   квалификации),   является   простой   и   недорогостоящей   в   силу   хорошей начальной
подготовки.
Гарантировать
удовлетворение
этих
требований
–
задача профессионального образования. Наиболее интенсивно учебные заведения и предприятия сотрудничают  на  заключительном  этапе,  когда  речь  идет  о  получении  практических навыков по полученной специальности, а также в случае переподготовки.

Фактически,  в  основном,  инициатива  здесь  принадлежала  государству,  которое создавало юридическую структуру, делавшую такое сотрудничество возможным или даже обязательным.
Например,
при
введении
целевого
налога,
направляемого
на финансирование

профессиональной
подготовки
и

непрерывного
повышения квалификации,  или  же  при  введении  обязательной  производственной  практики  на предприятиях в период начальной профессиональной подготовки [215].

Резюмируя, можно сказать следующее. На протяжении последних 25 лет Испания также  переживала  сложности  переходного  периода,  оказавшие  глубокое  влияние  на механизмы финансирования и управления образовательной системой. Основная роль в решении проблем образовательной сферы принадлежала государству: появление гарантии всеобщего  среднего  образования;  проведение  налоговой  реформы  для  обеспечения финансирования   системы   массового   школьного   обучения   и   взаимодействия   его   с производством,  признание  экономического,  социального  и  культурного  многообразия регионов.

При
этом
центральными
задачами
модернизации
испанской
образовательной системы, так  же, как и в России, остаются: финансирование образовательной системы и ее реформирования; гарантия всеобщего и качественного образования; децентрализация образования.

Финансирование образования и улучшение его качества обеспечивались в начале переходного  периода  за  счет  чрезвычайных  фондов,  созданных  в  рамках  соглашений Монклоа,
однако
регулярное
финансирование
образования,
как
и
других
услуг социальной сферы, требовало проведения коренной налоговой реформы.

Общим для России и Испании является и процесс децентрализации управления в образовательной  сфере,  требующей  соответствующих  механизмов  регулирования.  При этом  основополагающим  принципом  децентрализации  в  Испании  является  высокая степень ее регулирования.

И в Испании и в России мы имеем дело не с некими законченными моделями и формами, а со стадиями процесса: реформы продолжаются в обеих странах. Эти процессы отличаются друг от друга по смыслу, направленности и контексту. Россия заявила себя как федеративное государство, и в стране развиваются процессы федерализации. Испания создает модель децентрализации и регионализации.

В Испании имело место редкое в истории совпадение объективных и субъективных обстоятельств, благоприятных для перехода к демократии и ее упрочения. Среди них экономический  бум  60-70-х  годов  и  формирование  многочисленного  среднего  класса, ориентирующегося  на  западноевропейские  образцы,  стремление  миллионов  испанцев избежать радикальных экспериментов по образцу 30-х годов и сдвиг к центру ведущих политических
организаций,
умение
их
лидеров
подняться
над
узкопартийными амбициями и пойти навстречу друг другу по пути национального примирения,

В России, как и во многих других странах «третьей волны» демократизации, такого удачного совпадения благоприятных условий для перехода к демократии не существовало изначально. Более того, в ходе разворачивающихся в мире глобализации и европейской интеграции, различия между Испанией и Россией становятся все более ощутимыми. В Испании
консолидирована
демократия,
создана
более
эффективная
и конкурентоспособная экономика, которая намного сильнее втянута в общеевропейское развитие, что если и не решает большинства проблем, то, несомненно, сглаживает их остроту.

При
всем
этом
сопоставительный
анализ

российского
и
 испанского демократического
транзита
весьма
полезен.
 Такой
анализ
позволяет
увидеть
те ограничители  и  возможности,  которые  не  видны,  если  изучаешь  только  внутреннюю ситуацию. Таким образом, рассмотрение испанской модели становления и консолидации демократии, а также опыта других зарубежных стран (в первую очередь, Великобритании, Франции и США) остается для нас в известной степени способом самопознания.

Еще  одним  ярким  примером  реформирования  системы  образования  и  развития принципов гражданской школы является Франция.

С  точки  зрения  Б.Л.  Вульфсона  [78,  79],  на  протяжении  двух  последних  веков Франция (яркий пример континентального типа самоуправления) являлась классическим образцом
страны
со
строго
централизованной
и
административно

единообразной системой

образования.
Создание
государственных
учебных
заведений,
их финансирование, учебные планы и программы, режим в школе, прием, перемещение и увольнение  педагогического  персонала  –  все  детально  регламентировалось  законами, правительственными  декретами,  циркулярами  центрального  ведомства  просвещения  и контролировалось чиновниками, которые к тому же осуществляли надзор и за частными учебными заведениями.

Но  с  середины  80-х  годов  во  Франции  идет  процесс  децентрализации  системы управления образованием, проводимый в рамках реформы государственного управления, связанной с введением новой территориально-административной единицы – региона, и передачи части полномочий местным органам власти.

В   сфере   народного   образования   эта   передача   полномочий   основывалась   на следующих принципах:

- разные типы учебных заведений переходили в подчинение тех или иных органов территориального  управления:  начальные  школы  –  в  подчинение  коммун,  коллежи  – департаментов, а лицеи – регионов;

-
каждая
 территориально-административная
единица
получила
в
отношении подчиненных ей учебных заведений одинаковый пакет полномочий: решение вопросов о строительстве
учебных
заведений,
их
реконструкции,

капитальном

ремонте, оборудовании  и  текущей  деятельности.  Это  является  новшеством  для  регионов  и департаментов, которые отныне финансируют функционирование коллежей и лицеев;

- передача полномочий имела свои пределы: так, государство по-прежнему брало на себя   некоторые   педагогические   расходы,   в   его   компетенции   оставались   вопросы управления кадрами и регламентирование учебного процесса.

Передача полномочий местным органам управления осуществлялась, как правило, по принципу  их  разделения.  Например,  государство  оставило  за  собой  право  участия  в решении  вопросов  планирования  и  строительства  школ.  Точно  так  же  оно  может участвовать в организации текущей деятельности лицеев и коллежей [139]. Кроме того, постановлениями  министерства  определяются  учебные  программы,  количество  часов преподавания,  условия  выдачи  дипломов,  визируется  выделение  некоторых  средств, необходимых  для  открытия  и  текущей  деятельности  начальных  школ,  приобретения школьного оборудования и пособий.

Законы  о  децентрализации  были  приняты  с  целью  укрепить  местные  органы самоуправления   и   передать   им   полномочия,   которые   до   сих   пор   принадлежали центральным  властям.  Ожидалось,  что  это  обеспечит  больше  демократии  (принятие решения на местах) и эффективности (прямой диалог между тем, кто ставит проблему, и тем, кто решает ее или способствует ее решению).

Процесс  децентрализации  сопровождался  процессом  перераспределения  функций: многие  административные  вопросы  стали  решаться  не  центральными,  а  местными службами. Было значительно расширено поле для инициативы местной администрации, хотя при этом и приходилось учитывать различия между органами самоуправления, в частности границы их компетентности.

Министерство  и  учебные  округа  во  Франции,  действуя  через  свои  структуры  и опираясь на консультативные органы, объединяют различные виды обучения и дипломы в некий  «ансамбль»,  который,  по  замыслу  его  создателей,  обладает  согласованностью частей.
Они
утверждают
учебные
программы,
организуют
экзамены,
определяют экзаменационные предметы и выдают дипломы. Они же на базе перспективных планов профобучения,  разработанных  администрацией  региона,  определяют  педагогическую структуру каждого учебного заведения и утверждают его штаты.

Учитель,
который
сам
выбирает   методику
преподавания,
остается
в
классе полновластным «хозяином», но действует под надзором школьной инспекции.

Участие  современной  французской  школы  как  административного  учреждения  в организации учебного процесса заключается, главным образом, в том, что она составляет расписание  уроков  и  следит  за  его  соблюдением,  а  также  обеспечивает  материально- техническую сторону обучения. Кроме того, учебное заведение непосредственно связано со  всем,  что  составляет  школьную  жизнь.  И,  наконец,  закон  предусматривает,  что школьное  обучение может по  инициативе  учебных  заведений  включать  в  себя  циклы профобучения  на  предприятиях  и  в  других  организациях.  На  практике  школа  может обращаться  то  к  центральным,  то  к  местным  инстанциям,  т.е.  ее  стратегические возможности   расширены.   Целью   этой   самостоятельности   является,   прежде   всего, сочетание местных интересов с национальными.

Роль директора определяется его статусом руководителя государственного заведения и  главного  распорядителя.  Являясь  представителем  государственной  власти  в  школе, директор несет административную и финансовую ответственность за ее деятельность.

Административный  или  Управляющий  совет  коллежа  или  лицея  (или  Школьная конференция
для
элементарной
и
начальной
ступени)
–
это
совещательный коллегиальный орган, в котором равным количеством голосов представлены три стороны

– местные выборные представители власти и администрация школы, преподаватели и технический персонал, учащиеся и их родители. Председателем является директор школы.

Совет не только выполняет консультативную функцию, но и правомочен принимать решения.  Он  утверждает  правила  внутреннего  распорядка  с  тем,  чтобы  в  школе соблюдались принципы светскости, плюрализма, терпимости и уважения к окружающим, постепенного  приучения  школьников  к  самостоятельности.  Совет  утверждает  бюджет школы  и  определяет  условия  использования  ее  педагогической  самостоятельности, осуществляемой   в   рамках   национальных   приоритетов   и   в   соответствии   с   ними. Разрабатывая проект учебного заведения, учитывающий социальное окружение, состав учащихся,
 практикуемые
методы

обучения,
имеющиеся
средства
и
оптимальные методики,
совет
формулирует
цели
и
контролирует
действия,
направленные
на эффективное
профессиональное

 ориентирование
учащихся,
снижение

процента второгодничества, совершенствование технического обучения и т.д. Все решения совета передаются  представителям  государства,  местной  администрации  и  учебного  округа, чтобы те могли контролировать его деятельность. Изучение работы административных советов выявило, что в целом результаты их деятельности весьма скромные. Чаще всего советы  только  регистрируют  решения,  обсужденные  или  принятые  без  их  участия. Неясным остается вопрос о том, кто должен председательствовать на этих советах, хотя Министерство

образования
и

решило

его
в
 пользу

директора

школы.
 В сельскохозяйственных  школах  административные  советы  выбирают  председателя  из числа своих членов.

В то же время директор остается в курсе всего, что происходит в школе, а поскольку он  является  полномочным  представителем  государства,  административный  совет  не может лишить его данных ему полномочий. Наконец, в такой ситуации директор обязан информировать
председателя
совета
о
положении
вещей
и
таким
образом формализировать имеющиеся у него сведения и информацию о школьных делах [45, c.66-

75].
Важнейшим  инструментом  государственного  управления  системой  образования  в соседних   Нидерландах   является   система   финансирования.   Школы   поощряются   за поддержание перспективных тенденций, таких, к примеру, как увеличение числа девушек, изучающих  точные  науки;  рост  числа  женщин  в  школьном  руководстве,  поддержка самостоятельного  образования.  Либо  школы  наказываются,  например,  за  то,  что  они подолгу держат учеников.

Бюджет,  полагающийся  для  системы  образования,  перераспределяется  с  целью высвобождения дополнительных средств на инновации. Таким образом, государственное управление  смещается  с  точных  предписаний  по  организации  школьного  процесса  на предоставление средств на развитие тенденций, укрепляющих позиции государства. Для контроля за соблюдением правил и законодательных актов существуют инспекции, но их роль  изменяется  с  изменением  позиции  властей.  Сейчас  контролю  уделяется  намного меньше  внимания,  а  больше  –  развитию  тенденции  к  «самоэволюции»  и  повышению качества образования.

В Нидерландах существует три управленческих органа регулирующих деятельность средней  школы:  правление,  дирекция  и  совещательный  совет.  Школа  управляется правлением, отвечающим за финансы, кадры и педагогические программы; выполнение многочисленных
финансовых
обязательств;
сохранение
вида
образования:
набор персонала, включая дирекцию; работу с совещательным советом.

Отношения  между  правлением  и  дирекцией  могут  быть  самыми  различными  и зависят  от  исторически  сложившейся  ситуации,  преподавательских  и  организаторских принципов  школы  и  других  факторов:  например,  расположения,  амбиций  дирекции  и

личных качеств персонала. Количество членов дирекции в одной школе до недавнего времени определялось законодательством, теперь школам предоставлено больше свободы.

Совещательный совет – законодательный орган, контролирующий Правление. Он состоит из выборных членов из числа персонала, родителей и учащихся. В его регламенте определено, для каких решений правления необходима рекомендация или даже решение Совещательного
совета.
Если
правление
игнорирует
рекомендации,
совет
вправе обратиться в арбитражную комиссию. В свою очередь, правление, не получив согласия Совещательного совета, может обратиться с апелляцией [69, c.75-80].

На практике правления все более удаляются от конкретной деятельности, занимаясь своими основными обязанностями, т.е. определением направлений. Все более серьезными органами становятся совещательные советы. И правление и дирекция начинают понимать, что удачное сотрудничество с ними приносит много пользы.

В  последние  годы  значительно  изменяется  роль  дирекции.  Власти  занимаются глобальными  вопросами,  а  все  практические  действия,  как,  например,  организация преподавания,   использование   персонала,   вкладывание   средств,   осуществляются   на школьном  уровне.  Именно  дирекция  выслушивает  и  анализирует  мнения  различных людей, чтобы принять правильное решение. Но члены дирекции, таким образом, чаще других  должны  вести  переговоры,  искать  компромиссы.  Они  должны  по-настоящему осуществлять управление. Это пока еще поняли не все директора, многие из них все еще находятся  в  поиске  стиля  управления,  соответствующего  новой  ситуации.  При  этом важной
проблемой
являются
взаимоотношения
между
директором,
несущим
всю ответственность, и другими членами дирекции, отвечающими за какой-либо сектор или какую-либо область, например, управление кадрами.

Система общего и специального образования в странах Северной Европы (Швеция, Дания,   Исландия,   Норвегия,   Финляндия)   имеет   немало   общих   черт.   Среди   них: благоприятный
экономический
фон,
большое
влияние,

оказываемое
на
работу общеобразовательных
и
специальных
 школ
местными
коммунальными

властями, несущими   почти   половину   расходов   на   их   содержание.   Создаваемые   из   членов муниципалитета  школьные  советы  играют  весьма  существенную  роль  в  организации учебно-воспитательной  деятельности,  руководствуясь  при  этом,  понятно,  местными нуждами и возможностями.

Начальный этап образовательных реформ в данном регионе пришелся на 60-е годы.

Школьные
реформаторы
сконцентрировали
усилия
на
интеграции
народной
и

«промежуточных» школ в учебные заведения одного типа, в котором занимались бы все дети, начиная с семилетнего возраста, –

«единую», «основную» общеобразовательную школу с продолжительностью обучения в девять лет (Швеция) или десять лет (Дания). Первые шесть лет учащиеся занимаются по одинаковой для всех программе, а затем в учебный
план
включаются
так
 называемые
«выборочные
дисциплины», предопределяющие

возможности

получения
общего
начального

и
среднего профессионального образования. Главная установка состояла в том, чтобы отодвинуть границу  окончательного  размежевания  детей  по  «прикладному»  и  «академическому» направлениям  общешкольного  образования  на  более  поздний  этап.  С  этой  целью перестраивались содержание, методы и организация обучения.

Но  такая  инициатива  породила  острейшие  социальные  и  собственно  школьные конфликты. Выбор отделений многопрофильной гимназической школы - «академических» или «профессиональных» – в соответствии с оценками, полученными ранее, оказывается исключительно   сложной   и   противоречивой   процедурой.   Планы   учащегося   и   его родителей часто не совпадают с требованиями того или иного отделения гимназии. Для большинства выпускников основной школы «академическое» отделение, а, следовательно, и последующее поступление в высшие учебные заведения, оказались недоступными [271, c.59-62].

Швеция одной из первых среди западноевропейских стран вышла на современный путь радикальных школьных реформ, открыв новый этап реформирования. Изменения затронули прежде всего массовую обязательную школу.

Специфика  школьных  и  внешкольных  учреждений  в  стране,  как  и  в  регионе,  в целом, обусловлена характером финансирования и управления. Около половины налогов с физических лиц являются
коммунальными. Поступления от них идут в основном на местные нужды, и поэтому роль коммунальных властей в судьбах школ весьма велика.

В 1990-х годах в Швеции на парламентском и правительственном уровнях принят ряд постановлений, модифицирующих существовавшую до последнего времени систему управления школой. Их ядром стала передача внешних управленческих, контролирующих функций   (традиционно,   в   отличие   от   многих   других   стран,   весьма   жестких)   за деятельностью учебных заведений под эгиду коммунальных властей. Сегодня они несут основные расходы по их материальному обеспечению, а государство оплачивает лишь труд директоров и учителей. При этом, обучение, учебные пособия, питание в школе, транспортировка детей, их медицинское обслуживание бесплатны.

На
парламентском
уровне
формулируются
общие
цели
образования;
на правительственном   через  Управление  школами  разрабатываются  учебные  планы  и программы, общеметодические рекомендации. Контроль же за их реализацией целиком возлагается на местные власти. Непосредственное руководство учебными заведениями осуществляют школьные Управления коммун. Однако местные запросы и инициативы зависят  и  от  «спущенных  свыше»  документов,  регламентирующих  учебный  процесс, содержание и методы повседневной работы школы и ее персонала.

Основа
образовательной
системы
Швеции
–
массовая
обязательная
школа. Специализация обучения, начинающаяся в старших (7-9 классах), осуществляется за счет выборных  дисциплин  и  альтернативных  курсов  математики  и  иностранных  языков. Преподавание выборных дисциплин организуется в том случае, когда каждую из них избирает не менее пяти учеников.

Предметом острейшей (в политическом, теоретическом и особенно в прикладном аспектах) конфронтации на всех уровнях остается как раз организация учебного процесса в   старших   (7-9   классах)   обязательной   школы.   Это   увязывается,   прежде   всего,   с возможностями
продолжать
образование
в
многопрофильной,
так
называемой, гимназической школе.

Разброс в уровне подготовки выпускников обязательной школы был и остается очень значительным, так как на протяжении семи лет обучения в ней отметки – текущие и годовые   –   не   выставляются.   Родители   уведомляются   лишь   об   экстраординарных отклонениях  в  учебе  и  поведении  детей.  Только  в  старших  (7-9  классах)  выводятся семестровые оценки.

Государственные
документы
регламентируют
работу
как
массовой,
так
и гимназической  школ.  Они  определяют  работу  школы  и  ее  персонала,  относящуюся  к организации,  целям,  задачам  и методам  преподавания  отдельных учебных дисциплин. Однако решения по многим важным вопросам принимаются на местах.

Непосредственно руководит школами Школьное Управление коммуны. Совместно с депутатами местного самоуправления оно разрабатывает и утверждает рабочий план для всех учебных заведений, функционирующих в пределах данной коммуны. Составляется он,  как  правило,  на  три  года  на  основе  тщательного  изучения  возможностей  школ, запросов  родителей  в  отношении  перспектив  общего  и  специального  образования. Учитываются также и возможности близкого и дальнего трудоустройства выпускников. План, а в нем сформулированы цели, задачи, перспективы отдельных школ, является, по сути, программой развития учебной работы [270, c.70-77].

На протяжении последних десятилетий Швеция обеспечила весьма существенное, количественное  и  качественное,  продвижение  в  школьном  деле.  Вместе  с  тем  и центральные
и
местные
власти
отдают
себе
отчет
в
том,
насколько
сложным,

противоречивым   остается   процесс   включения   учащейся   молодежи   в   современное сообщество взрослых. Именно поэтому нынешняя массовая школа (и не только в Швеции) обретает новые социальные качества.

Ряд  характерных  и  уникальных  черт,  требующих  отдельного  описания,  имеет система управления образованием США. Интерес к ней в значительной степени должен быть обусловлен для отечественного исследователя и практика тем, что вся современная система  управления  России  развивается  с  активным  использованием  американского опыта,   основанного   на   принятии   управленческих   решений   в   условиях   рыночных отношений.

Система образования в Соединенных Штатах включает в себя три основных уровня: начальное  образование,  среднее  образование  и  высшее  образование.  В  большинстве штатов   в   образовательную   программу   также   входят   профессионально-техническое обучение, образование для взрослых, школы или курсы для особых категорий детей и детские сады.

На уровне начального и среднего образования родители могут выбирать для своего ребенка и менять местные бесплатные государственные школы или частные платные, организационные  структуры  и  учебные  планы  которых,  несмотря  на  разные  системы управления, во многом совпадают.

Основной целью начальной школы является общее интеллектуальное и социальное развитие ребенка от 6 до 12, или 15, лет. Учебный план варьируется в зависимости от организации  и  образовательных  целей  различных  школ  и  общин.  Более  или  менее традиционная  программа  состоит  в  обучении  основам  предмета.  В  7,  8  и  9  классах большое значение приобретают советы по профориентации, поскольку именно на этой стадии учащиеся начинают планировать свою будущую карьеру. В 9-12 классах половину предметов учащиеся обычно выбирают сами.

Кроме  основных  предметов  большинство  школьных  систем  может  предложить выбор курсов трех уровней – академического (подготовка к поступлению в колледж), профессионального (подготовка специалистов для сельскохозяйственного производства, бизнеса, экономики домашнего хозяйства, промышленного производства и строительства) и общего (вводные курсы, оценивающие различные профессии и ремесла).

Оценки  учащимся  ставятся  в  зависимости  от  результатов  контрольных  работ, проводимых  в  течение  года  с  определенной  периодичностью,  участия  в  обсуждении различных тем на уроках и выполнения ряда устных и письменных заданий. Во многих школах в конце учебного года проводятся экзамены, причем экзаменационные требования разрабатываются на местном уровне. В некоторых штатах, например, в штате Нью-Йорк, экзамены  в  школах  носят  централизованный  характер.  Экзаменационные  требования составляются Департаментом образования штата.

Школьники,  собирающиеся  поступать  в  колледж,  еще  учась  в  последних  двух классах средней школы, сдают вступительные экзамены, проводимые частной Службой тестирования и Программой тестирования. Эти экзамены предназначены, прежде всего, для   того,   чтобы   выявлять   способности   учащихся   и   определять   их   склонность   к гуманитарным  или  точным  наукам,  а  не  оценивать  глубину  знаний  тестируемых.  На основе результатов тестирования, оценочных табелей за старшие классы средней школы и рекомендаций учителей учащиеся школ принимаются в колледж.

В  целом,  образовательная  система  США  чрезвычайно  разнообразна,  по  любым показателям: абсолютное ли это число учебных заведений, количество учащихся, объем расходов,  процент  ВВП,  или  роль,  которую  она  играет  в  американском  обществе. Например, в США есть около 4000 колледжей и университетов, присуждающих ученую степень,  среди  них  1700  государственных,  а  2300  частных,  большинство  из  которых являются
частными
некоммерческими.
Кроме
того,
есть
около
400
вузов,
не присваивающих ученую степень, являющихся частными коммерческими [30].

Министерство образования с ежегодным бюджетом свыше 29 миллиардов долларов контролирует почти 200 отдельных программ и обеспечивает федеральные фонды штатам и местным органам для образования слабых детей, помощи инвалидам и финансирования более высокого образования молодых американцев [201].

Однако   министерство   фактически   не   обладает   ни   ключевой   управленческой информацией,
ни
 мощными
рычагами
воздействия:
система
  образования

США децентрализована
и
диверсифицирована,
что
затрудняет
проведение
единой государственной политики. Образование не упоминается в федеральной Конституции, оно находится  в  ведении  штатов  [110],  в  Конституциях  которых  одним  из  ключевых обязательств  Администраций  штатов  является  обеспечение  образования.  Наибольшая финансовая  нагрузка  при  финансировании  школ  приходится  на  местные  школьные округа. Роль федеральных властей мала, в этом США уникальны.

В последние годы явно наметилась тенденция усиления влияния федеральной власти на проводимую образовательную политику. В то время, когда в российском образовании последних лет шел процесс передачи полномочий и ответственности за предоставление общего среднего образования с федерального на уровень регионов и муниципалитетов, в американском образовании наблюдался обратный процесс. Это связано с выдвинутым лозунгом, что образование – предмет национальной безопасности. Одним из проявлений этой тенденции является развернутая с 70-х годов общественная борьба (реализуемая в соответствии с североамериканскими традициями через серию судов) за справедливое финансирование, связанная с разницей финансирования школ на различных территориях и с введением федеральных стандартов в этой сфере [128, c.234-248].

Еще   один   актуальный   вопрос,   выносимый   сегодня   на   уровень   федеральной политики, – это обеспечение всем детям, вне зависимости от того, в каком штате или школьном
округе
они
живут,
равных
возможностей
в
получении
качественного образования.

То есть, на первый взгляд, можно было бы предположить, что это близкий и нам вопрос перераспределения финансовых ресурсов от богатых муниципалитетов (школьных округов) к более бедным. Однако, и это пример акцентированной нами выше проблемы

«перевода», т.е. необходимости учета контекста национальной специфики, в США эта проблема  особенно  обострена  для  школ  крупных  американских  городов,  где  живет большое  количество  небелого  населения  с  низким  достатком.  Взаимосвязь  оценок учащегося и его происхождения (этнический статус, семейный доход) выросла в условиях экономических изменений, поставивших благосостояние индивида в прямую зависимость от  его  образовательного  уровня,  в  серьезную  проблему.  Для  решения  этой  проблемы предпринимаются попытки внедрения системы федеральных ваучеров (средств, которые ребенок «приносит» в учебное заведение), позволяющих учащимся переходить в школы, дающие лучшее образование.

В сфере общественного участия, в последние годы в  США образовательная система была
перестроена
следующим
  образом:
руководители
 школ
получили
широкие полномочия,
позволявшие
им
определять

практически
все
аспекты
деятельности возглавляемых учреждений; контроль же за руководителями и влияние на политику школ заинтересованные   стороны   должны   были   осуществлять   через   институт   Правления школами (School Governance). Для этого была разработана и принята соответствующая законодательная база, и в школах были образованы Советы школ. Аналогичная идея была реализована  в  Англии,  но  с  существенным  отличием:  здесь  государство,  стимулируя создание Управляющих школьных советов, в значительно меньшей мере «устранилось» из системы школьного образования, оставив за собой функцию контроля и фасилитации изменений» [12].

В целом, судя по публикациям, в американском обществе, хотя и с другим вектором, чем  в  России,  идет  поиск  путей  оптимизации  системы  государственно-общественного управления образованием и общепризнанного рецепта до сих пор нет [48, c.93-94].

Как показывает анализ, наиболее распространенной формой общественного участия в зарубежной средней, профессиональной и высшей школе является создание различного вида  общественных  советов  (Советы,  Комитеты,  Форумы,  Комиссии,  Конференции, которые
могут
быть
управляющими,
попечительскими,
доверительными, содействующими, согласительными и т.п.) при образовательных учреждениях.

При всем разнообразии форм, все они обладают двумя признаками. Во-первых, в их состав входят представители общественности (родители учеников, сотрудники школы, представители  местных  сообществ).  Во-вторых,  школьные  советы  могут  принимать решения, касающиеся деятельности школы, т. е. имеют управленческие полномочия [304].

Такие  школьные  советы  представляют  собой  институт  общественного  участия  в управлении  школой.  Они  являются  общественной  составляющей  в  административно- государственной  управленческой  модели  или,  применяя  терминологию  российского законодательства, обеспечивают реализацию нормы о демократическом, государственно- общественном характере управления образованием.

Институт школьных советов в различных странах особенно динамично развивается с начала 1990-х годов. Общая тенденция их развития – переход «от консультирования и содействия  к  принятию  решений»  [268].  Это  означает,  что  кардинальные  изменения претерпевает   сам   институт   школы.   Этатистская   (тотально-государственническая)   и административная модели школы в современном мире постепенно трансформируются в школу гражданского общества [200, c.5].

Практика  деятельности  таких  подлинно  демократических  органов  соуправления, характерных для всех развитых европейских стран, достаточно многообразна и имеет свои национально-государственные особенности. Наиболее общими тенденциями являются, на наш взгляд, следующие:

1.
Работники
учреждений
образования
отнесены
к
категории
государственных служащих, им гарантирована стабильная зарплата, пенсия, страховка и т. п., в связи с чем  они  не  нуждаются  во  внебюджетном  стимулировании.  Они  объединены  в профессиональные  союзы  (профсоюз  руководителей,  профсоюз  преподавателей, профсоюз уборщиков и т.п.), которые жестко контролируют соблюдение трудовых и коллективных контрактов.

2.
Права, полномочия и ответственность общественных органов регламентируются в основном
законами,
принятыми
на
уровне
республики,
земли,
штата, муниципалитета.

3.
Членами таких советов могут быть как педагогические работники, так и другие лица,

но только те, кто прошел процедуру выборов.

4.
Численность советов варьируется от 3 до 24 человек; председателем совета всегда избирается владелец значимого имущественного комплекса, часто это руководитель учебного заведения.

5.
Все
в
большей
степени
в
центр
совместной
деятельности
педагогических коллективов и общественности выдвигаются вопросы воспитания.

Еще в 1972 г. Федеральный Конституционный суд ФРГ в своем решении определил участие  родителей  и  учителей  «в  воспитании  личности  ребенка  как  равноправное партнерство».
Тем
не
менее,
родительские
комитеты
не
могут
непосредственно вмешиваться в учебно-воспитательный процесс.

Большинство советов имеют много общих признаков, гораздо более существенных, чем  различия  по  составу  и  функциям.  Как  правило,  они  обладают  весьма  широкими полномочиями,
включают
представителей
педагогического
и
вспомогательного персонала,

администрацию,

родителей
обучающихся,
самих
обучающихся
и представителей общественности своей территории [8]. Хотя директор образовательного учреждения и избирается членом такого совета, но председателем является представитель местного
органа
самоуправления,
либо
 представитель
 юридического
владельца имущественного комплекса образовательного учреждения.

Анализ   практической   деятельности   позволяет   выделить   четыре   приоритетные сферы:
выработка
миссии;
определение
правил,
общих
 для
всех
  учащихся, преподавателей
и
 других
сотрудников;
  академические
вопросы;
управление материальными ресурсами [130].

По сути, советы являются одновременно институтом и организацией социального партнерства.   Последнее,   как   известно,   может   продуктивно   развиваться   только   на законодательной основе, когда четко и однозначно определены компетенции, взаимные права, обязанности и ответственность сторон в социально-экономических отношениях. Эти  права  и  обязанности,  юридически  оформленные,  охраняемые  и  поддерживаемые правительствами на регионально-территориальном уровне, – важный фактор реализации социальных и экономических интересов различных субъектов.

Необходимость  соблюдения  договаривающимися  сторонами  принятых  на  себя обязательств,  неотвратимость  материальной,  административной  или  даже  уголовной ответственности за их нарушение позволят, по нашему мнению, разрешить или смягчить остроту   возникающих   в   обществе   конфликтов,   а   региональной   и   муниципальной экономике  развиваться  в  интересах  всего  общества  и  каждого  его  члена.  Достичь консенсуса между сторонами можно только в плоскости правового поля.

В   предлагаемом   кратком   экскурсе   мы   не   ставили   задачу   в   полном   объеме представить имеющийся зарубежный опыт. Тем не менее, было необходимо указать на ряд конструктивных компонентов из его числа, которые целесообразно адаптировать к современным  российским  условиям.  Уроки  истории  и  анализ  зарубежного  опыта, безусловно,  важны  при  проведении  отечественных  реформ.  Однако,  при  этом  важно избегать ошибок, наиболее типичными из которых являются следующие:

-
Говоря об общественном участии в управлении образованием, как части местного
самоуправления,
неправомерно
отождествлять
местное управление и местное самоуправление.

-
Во
многих
странах
для
организации
управления
территориями применяют сложные механизмы, сочетающие органы государственной администрации  местного  уровня  (местные  администрации)  и  органы, избираемые
  населением,
  т.е.
собственно
органы
местного самоуправления.

-
Упоминавшиеся   выше   сложности   перевода   с   иностранных   языков приводят  к  неправомерному  отождествлению  форм  регулирования  и контроля
за
действиями
местных
администраций
со
стороны вышестоящих

государственных
органов
с
государственным регулированием и контролем местного самоуправления.

Опыт   отдельных   европейских   государств,   имеющих   длительную   самобытную историю и яркую национальную специфику, в отечественной историографии зачастую отождествляется  с  «европейским»  или  даже  «зарубежным»  опытом  в  целом.  На  наш взгляд, нельзя сказать, что наиболее известный в России опыт Великобритании или США является
доминирующем
во
всем
мире,
или
хотя
бы
в
Европе,
и
является репрезентативным с точки зрения развития местного самоуправления и общественного участия в управлении образованием. Зачастую, исторические пережитки (особенно они ярко проявлены в Испании и  Франции) воспринимаются обозревателями как сущностные черты местного самоуправления.

Внимание исследователей часто акцентируется на ограничениях автономии местного самоуправления,
при
этом
не
учитывается
общий
контекст
наличия
свободы предпринимательства, развитых рыночных механизмов, сильного гражданского общества.

В  завершение  обзора  отметим:  сегодня  общая  тенденция  в  развитии  школьных систем в Европе и США очевидна – будущее видится в гражданской школе, которой предоставляется
значительная
мера
автономии.
Обоснование
легитимности
этого направления развития происходит по трем основным линиям: правовой, экономической и

педагогической.   Правовая   связана   с   идеей   гражданского   общества   и   демократии, основывается на традиционных правах и свободах. Экономическое либерально-рыночное обоснование рассматривает школу как предприятие сферы услуг и ожидает от автономной школы  усиления  ориентации  на  реальные  потребности  граждан  (потребителей),  хотя большинство  авторов  отклоняют  идею  обеспечения  школы  только  за  счет  «продажи товара под названием образование». И, наконец, педагогическая стратегия аргументации видит  в  разгосударствлении  школы  и  предоставлении  школе  свободы  условие  для ответственной  работы  учителей,  координации  усилий  между  школой  и  родительским домом.

Очевидно, что во всех перечисленных развитых странах новейшие образовательные реформы  были  успешны,  если  проводились  государственной  властью  совместно  с обществом.

Развитие
образования
как
 эффективной
открытой
общественно- государственной
системы
основывается
 на
  распределении

ответственности
между субъектами
образовательной
политики
и
на
повышении

 роли
всех
участников образовательного процесса.

Наряду  с  выявленными  общими  тенденциями,  безусловно,  значимым  является  и разнообразие конкретных путей, которыми различные государства идут к современной гражданской школе.

§  II.2.  Современные  представления  о  государственно-общественном  управлении образованием в России
Понятие  государственно-общественного  характера  управления  с  самого  начала предполагает рассмотрение этого принципа государственной образовательной политики в более  широком   социальном   контексте   взаимоотношений   –   между   государством  и гражданским обществом.

В  российских  условиях  обращение  к  этому  широкому  контексту,  к  понятиям  о государстве, гражданском обществе, о их взаимодействиях и отношениях представляется особенно актуальным в силу нескольких обстоятельств [286, c.13-18]:

1.   Современная Россия переживает период перехода от всевластия государства и почти полного огосударствления всей общественной жизни к становлению гражданского общества.

2.   Становление  гражданского  общества  в  России  происходит  весьма  непросто. Длительный период почти всесторонней зависимости людей от государственной политики и практики прочно вошел в менталитет россиян. В сознании многих граждан государство и  общество,  государство  и  народ,  государство  и  страна  до  сих  пор  не  разделены. Рассмотрение государства как некоего института, нанимаемого гражданским обществом для решения ряда общих проблем (вполне аксиоматичное для либерального сознания), и вовсе является пока очень мало распространенным в нашей стране.

3.   Во
многих
странах
развитое
гражданское
общество
зачастую
выступает оппонентом государству, пытающемуся расширить сферу своего властного влияния за счет общественных интересов. В российских же обстоятельствах государство, если оно действительно хочет стать демократическим и правовым, как это провозглашено во всех базовых документах, начиная с Конституции страны, вынуждено само выращивать себе оппонента в лице гражданского общества. В этих условиях одновременно и очень важно, и  очень  сложно  установить  оптимальный  баланс,  равновесие  между  государством  и гражданским

обществом,
стремясь
к
идеалу
сильного
правового
государства
и высокоразвитого, ответственного гражданского общества.

4.   В
  системе

образования

встреча
государственных
ведомств

с
обществом происходит  непосредственно  и  каждодневно,  в  массовых  масштабах  и  в  далеких  от мирной  идиллии  проявлениях,  что  делает  сферу  образования  одним  из  важнейших пространств поиска оптимальных взаимоотношений и взаимодействий государственного и  общественного  начал.  Одновременно  система  образования  является  потенциально наиболее
мощным
институтом
и

инструментом
  выращивания
будущих

активных субъектов гражданского общества, и от ее политики и практики во многом зависят темпы и
векторы
развития
   гражданского

общества
в
 стране.
Именно
в
школе
может складываться
(или

 не
складываться)
первый
опыт
гражданского

 поведения
и самосознания.

5.   В этих условиях всем сторонам, участвующим в государственном управлении образованием,  важно  осознавать,  что  речь  в  данном  случае  идет  не  просто  о  новой идеологии  и  технологии  внутришкольного  правления,  а  о  вкладе  в  решение  большой общенародной задачи развития России как свободной и сильной страны свободных и ответственных граждан. Итак, с одной стороны, система образования объективно зависит от расстановки сил в обществе и существующих отношений власти и общества, а с другой стороны,  создает  условия  для  изменения  этих  отношений  в  пользу  развития  нового поколения настоящих граждан.

Попробуем   сформировать
некоторое
обобщенное
представление
о
нынешней ситуации в области становления государственно-общественного управления образованием в  нашей  стране,  существующих  здесь  нерешенных  вопросах  и  задачах,  соотнести проблемы  государственно-общественного  управления  в  сфере  образования  с  более широким социальным контекстом отношений государства и гражданского общества.

Что  такое  гражданское  общество  в  самом  общем  понимании  и  в  контексте современных
идейных
полемик?
Во-первых,
необходимо
уточнить,
что
понятие

«гражданское
общество»
не
укладывается
в
понятийный
ряд
политологии:

«демократическое
общество»,
«социалистическое
общество»,
«капиталистическое общество» и пр. Это – определенный срез общественной жизни. Точнее, следовало бы говорить  о  гражданской  сфере  общества,  наряду  с  политической  и  экономической сферами. «Гражданское общество» – это сфера неполитических (негосударственных, в смысле
государством
не
контролируемых,
государству
не

подотчетных)
и неэкономических отношений.

Во-вторых,  «гражданское  общество»  –  это  сфера  обнаружения  и  взаимодействия разнообразных интересов. Наличие гражданского общества – знак плюрализма.

В-третьих,  это  общество,  в  котором  положен  предел  всевластию  государства. Государство здесь в лице своих высших политических руководителей, государственных чиновников и государственных институтов ответственно (в смысле подотчетности) перед обществом.

В-четвертых,  это  общество,  в  котором  конституционно  оформлено  полноправие каждого  гражданина  (независимо  от  его  социальной,  этнической  и  конфессиональной принадлежности), гарантированное институтами государственной власти.

В-пятых,
это
общество,
в
котором
граждане
имеют
возможность
реально воздействовать  на  социальные  процессы  и  тем  самым  разделять  ответственность  за происходящее в обществе.

Однако и перечисления этих характеристик недостаточно для прояснения природы гражданского  общества.  Его  сущность  раскрывается  через  описание  и  объяснение механизмов
его

функционирования,

а
также

тех
нормативных

и
ценностных представлений,

которые
выступают

для

его
членов
   основными
поведенческими ориентирами.

Одним
из

важных
механизмов

 гражданского
общества
являются инициативы  граждан  –  индивидуальные  или  групповые.  Собственно  говоря,  граждане реализуют  свое  гражданство,  то  есть  статус  членства  в  гражданском  обществе,  через независимое,   активное   и   ответственное   участие   в   общественном   процессе:   через включение граждан в управление обществом и государством.

Гражданское  общество  –  это  тот  срез  общественной  жизни,  который  задается деятельностью
и
отношениями
людей
как
суверенных,
инициативных
и самоорганизующихся граждан.

Действенность  гражданского  общества  обеспечивается  системой  неполитических институтов,  к  которым  следует  отнести  общественные  (гражданские)  объединения, средства
массовой
информации,
местные
 органы
самоуправления,
независимые университеты, церковь, профсоюзы, различные формы общественной кооперации и др. Все они выполняют роль противовесов как государственной власти, так и разного рода социальным
образованиям
корпоративного,
кланового,
узко-группового
характера. Однако основным инструментом, ограничивающим государственную власть, выступает система права, закрепленного в конституции и законодательстве.

Очевидно, что сегодняшней системой образования эксплуатируется значительный и все  еще  актуальный  опыт  государственного  управления  этой  системой  и  в  гораздо меньшей  степени  исторически  полузабытый  опыт  участия  общественности  в  жизни образования. В чем заключается особенность общественной составляющей управления и почему  ее  использование  необходимо  в  системе  образования?  Обозначим  несколько важных позиций:

- общественное управление – это сфера взаимодействия людей, заинтересованных в деятельности системы образования;

- социум определяет социальный статус управления образованием, образует общий фон его жизнедеятельности;

- общественность выступает источником ресурсов развития системы образования;

- в социуме находятся партнеры, необходимые для решения образовательных задач;

- успешные отношения государственного и общественного управления строятся на основе открытости, полноты и достоверности информации, взаимопонимания и доверия;

- эти   отношения   благоприятно   влияют   на   повышение   качества   образования,

развитие социальных, адаптивных умений школьников.

Таким  образом,  общественное  управление  можно  рассматривать  как  компонент системы  образования,  оно  является  важным  фактором  ее  развития.  Вместе  с  тем, заявленная   позиция   обусловливает   противоречие   между   необходимостью,   с   одной стороны,
построения
государственно-общественной
системы
управления
в муниципальной  системе  образования,  а  с  другой,  отсутствием  достаточного  опыта  и механизмов решения этой задачи.

На  современном  этапе  в  России  существуют  разные  стратегии  взаимоотношения государства  и  общества  в  управлении  системой  образования.  Первая  стратегия  – либерально-гуманистическая
–

предлагает
максимально
индивидуализировать образование,  подчинив  его  задачам  удовлетворения  запросов  конкретной  личности  и обеспеченных
групп
 населения
за

счет
предоставления
дополнительных
платных образовательных   услуг.
Вторая   –

охранительно-государственная
–
настаивает   на максимальном сохранении высокого уровня общего среднего массового образования с опорой  на  единые  для  всех  образовательные  стандарты.  Третья  –  социокультурного развития  –  предполагает  при  безусловной  поддержке  существующего  уровня  общего среднего образования, как важнейшего условия развития современных форм организации труда,
поддержку
инновационных

проектов

и
образовательных
инициатив, обеспечивающих прорыв к новому общественному укладу в России.

На   первый   взгляд   кажется,   что   можно   выстроить   единый   процесс   развития российского образования на основе взаимодополнения указанных выше трех стратегий. Однако,  как  справедливо  считают  В.  Слободчиков  и  Ю.  Громыко  [248,  c.6],  все  три стратегии без специальной процедуры и правил согласования будут взаимно отрицать друг друга. В то же время реализация каждой из этих стратегий в отдельности имеет серьезные негативные последствия.

Первая стратегия управления образованием приведет сначала к росту вариативности методов,
форм
организации,
типов
образовательных
программ,
а
затем
к

«инновационному беспределу» и разрыву единого образовательного пространства. При реализации  второй  стратегии  будет  установлено  унифицированное  образовательное пространство,
охраняемое
и
регулируемое
государственно-бюрократическими структурами власти. При главенстве третьей стратегии сначала возникнут принципиально новые  структуры  содержания  образования,  развернутся  проекты  по  разработке  новой технологии учебной деятельности, а затем возникнет «катастрофический» разрыв между процессами  воспроизводства  существующей  практики  образования  и  процессами  его развития.

Следовательно,   одна   из   главных   задач   развития   российского   образования   – выработать стратегию управления системой образования, основываясь на согласовании и учете интересов как государства, так и граждан, т.е. на конвенциальном принципе.

Естественно,  в  процессе  решения  проблем  образования  изменяются  отношения между
государственными
институтами
и

обществом,
как
в
плане

постановки образовательных задач, так и в плане их решения. Не вовлекая сегодня представителей негосударственного  сектора,  а  также  представителей  различных  сфер  общественной жизни,  таких,  как  СМИ,  сфера  здравоохранения  и  др.,  в  постановку,  осмысление  и решение

образовательных

задач,
невозможно
решить

 проблемы
оптимизации существующих
образовательных
сетей,
введения

реалистичного

государственного образовательного
стандарта,

повышения

эффективности

образовательных
услуг, интенсивной подготовки кадров для новых видов деятельности. Как справедливо пишет П.Г. Щедровицкий, «никакие задачи не могут быть продуктивно решены без учета тех
процессов,   которые   идут   в   сопредельных   секторах,   не   могут   быть   решены   вне продуктивного взаимоотношения школы и общества» [306, c.31].

Именно
в
точке
соприкосновения
государства,
образования
и
общества выстраивается образовательная политика на основе общенациональной системы целей, приоритетов и ценностей.

В  советское  время,  которое  сегодня  принято  приводить  для  сравнения,  школа, выполняя  государственный  план,  занималась  образованием  будущих  граждан  единого советского государства на основе единой образовательной программы. В гражданском обществе школа, как учреждение образования, может решать образовательные задачи не только в рамках базисного плана, но и в интересах (и даже по заказу) любого из секторов гражданского  общества.  В  последние  годы  социальное  партнерство  стало  активно развиваться в сфере образования. Наилучшим образом идее социального партнерства в системе образования отвечает концепция общественно-ориентированного образования.

Мировое движение общественно-ориентированного образования началось в США в

30-е годов XX в. с сотрудничества предпринимателя Чарльза Стюарта Мота и Фрэнка Мэнли,  преподавателя  физкультуры  из  школы  Хэдли  в  г.  Флинт,  штат  Мичиган.  У промышленника   и   учителя   сложилось   единое   мнение   о   том,   что   может   сделать сообщество для школы и что школа для сообщества [155, c.38-40].

Как видно из первой главы, активное развитие идеи общественно-ориентированного образования в России впервые получили в XIX в., когда создавалось земское движение. Возникали земские школы, вокруг которых формировалось сообщество заинтересованных в просвещении народа людей. У этих школ были свои попечители и благотворители, способствовавшие
жизнедеятельности
образовательных
учреждений
для
народа. Примерно такие же процессы наблюдались и в небольших городах Америки, где школа и церковь  становились  центрами  общественной  жизни.  В  дореволюционной  России  в женских и мужских гимназиях существовали попечительские советы. Во второй половине XX  в.  советская  школа  работала  как  центр  воспитательной  работы  в  микрорайоне. И.В. Гревцова отмечает: «Если заглянуть в историю русского образования, мы видим, что именно школа в России всегда являлась интеллектуальным и культурным центром для окружающего  населения.  Именно  в  школу  шли  люди  за  получением  информации,  за знаниями, за помощью» [99, c.65-69].

Впервые
об
общественно-ориентированном
образовании,
как
о
философской концепции образования в России, заговорили в 1997 г.  Этому предшествовало создание Красноярского  Центра  «Сотрудничество  на  местном  уровне»  в  ноябре  1996  г.  по инициативе  активистов  американской  некоммерческой  организации  ЕСНО,  сибирских педагогов и активистов некоммерческого сектора Сибири, главной целью которых стало развитие  гражданской  активности  на  местном  уровне  через  развитие  общественно- активных школ [62, c.47-52].

Модель общественно-активной школы (ОАШ), как школы, реализующей концепцию общественно-ориентированного  образования,  разработана  на  основе  изучения  опыта существующего мирового движения общественно-активных школ и российских традиций в системе образования.

В  1997-1998  гг.  Центром  «Сотрудничество»  была  реализована  первая  программа подготовки  кадров  для  общественно-активных  школ.  В  1999-2000  гг.  в  обществе развернулась дискуссия об общественной составляющей в образовании, и модель ОАШ стала  востребована  и  за  пределами  Сибири.  В  декабре  1999  г.  сотрудниками  Центра

«Сотрудничество»
модель
ОАШ
была
представлена
в
Экономическом
Совете

Министерства образования (МО) РФ и получила одобрение.

Сейчас   движение   общественно-активных   школ   в   России   находится   в   стадии активного развития, в него включается все больше школ, которые принимают концепцию общественно-ориентированного   образования,   готовы   стать   ресурсным   центром   для развития сообщества [62, c.51].

Движение  общественно-активных  школ  развивается  и  в  Самарском  регионе.  По проекту развития общественно-активных школ работают образовательные учреждения г. Самары, г. Тольятти, Самарской области.

Интерес  к  социальному  партнерству,  к  одному  из  основополагающих  элементов государственно-общественного  управления  образованием,  проявившийся  в  последние годы, как со стороны ученых-обществоведов, так и со стороны практиков управления развитием муниципальных образований, обусловлен значительным потенциалом данного феномена,  который  с  успехом  может  быть  использован  для  стратегического  развития территорий.
Использование
технологий
социального
партнерства
открывает дополнительные   возможности   привлечения   инвестиций   в   развитие   муниципальных образований, активизации человеческих ресурсов, укрепления социальной стабильности и реализации интересов всех социальных субъектов местного социума.

В самом общем виде понятие о государственно-общественном характере управления образованием
выстраивается

через

противопоставление

 предшествующему
чисто государственному  управлению.  В  этом  случае  рабочее  определение  государственно- общественного

управления
может
звучать
следующим
образом.

Государственно- общественное управление образованием – это управление, в котором представлены две взаимодействующие  составляющие,  два  начала,  два  рода  субъектов,  а  именно  – субъекты
государственной
 и

общественной
природы.

Такое
определение

дает необходимую точку отсчета для дальнейшего осмысления, но в то же время оставляет ряд нерешенных вопросов.

Вот некоторые из них:

1. Как можно говорить о государственно-общественном управлении образованием на уровне муниципального образования и общеобразовательного учреждения, если известно, что по Конституции РФ государственными являются только органы власти и управления федерального и регионального уровней?

2. Какие субъекты следует относить к государственной, и какие к общественной составляющей управления в образовании?

3. Могут ли какие-то должностные лица и органы выступать в разных ситуациях и в разное время и в роли представителей государственной составляющей управления, и в роли его общественной составляющей?

4. Какой смысл вкладывается в словосочетание «управление школой/образованием»,
входящее в термин «государственно-общественное управление»?

5.
Как
понятие
«государственно-общественное
управление
образованием»

соотносится
с
такими,
например,
понятиями
образовательного
менеджмента,
как

«управление  персоналом»,  «управление  финансами»,  «управление  образовательными процессами», «целевое управление» и т.п.?

Попытаемся ответить на эти вопросы.

Если трактовать термин «государственно-общественное управление» буквально, то очевидно, что при действующем в нашей стране законодательстве такое управление не простирается
дальше
образовательной
системы
региона
–
субъекта
Российской Федерации, и, соответственно, не может быть характерно для уровня муниципальных систем  образования  и  общеобразовательных  учреждений,  подавляющее  большинство которых находится в муниципальной собственности и в муниципальном подчинении. Но такая трактовка должна быть признана слишком формальной.

Более верной и точной представляется другая точка зрения: когда мы говорим о

«государственной»
составляющей
управления
образованием,
мы
имеем
в
виду составляющую,  связанную  не  только  с  государственным  статусом  соответствующих субъектов  и  органов  управления,  но  и  с  их  принадлежностью  к  публичной  власти,  к властной вертикали, с осуществлением определенных установленных государством или его образовательным ведомством полномочий.

Более
широкая
точка
зрения
предполагает
некоторые
практически
важные следствия:

1. Поскольку властная вертикаль в той или иной форме существует на всех уровнях образовательной системы, государственно-общественный характер управления может и должен  охватывать  все  эти  уровни.  С  этой  точки  зрения,  не  только  руководители муниципальных  органов  управления  образованием  и  руководители  образовательных учреждений, но и рядовые работники образования (не имеющие, как известно, в нашей стране
статуса
государственных
или
муниципальных
служащих)
относятся
к государственной (властной, ведомственной) составляющей управления и олицетворяют именно ее.

2.  Поскольку  наиболее  массовое,  повседневное  и  наиболее  реальное,  зримое, конкретное  взаимодействие  государственных  и  общественных  субъектов  управления осуществляется  на  уровне  общеобразовательных  учреждений,  то  наиболее  значимым является развитие такого характера управления именно в школах.

3. На всех уровнях системы образования, от федерального до школьного, решаются свои
специфические
задачи
управления;

существуют

разные

формы
субъектов государственно-общественного
 управления
и
разные
формы
их
деятельности
и взаимодействия.

Итак,
государственно-общественный
характер
управления
образованием
как принцип государственной политики в сфере образования должен пронизывать все уровни образовательной системы, создавая новые условия жизнедеятельности образовательных учреждений и всех групп участников образовательного процесса.

Значение  слова  «общественность»,  на  первый  взгляд,  представляется  достаточно ясным: кажется, что к общественности принадлежат все люди, народ, население страны. В то же время, если отнестись к этому слову с точки зрения ранее описанных представлений о гражданском обществе, становится ясно, что не всегда можно поставить знак равенства между общественностью и всем населением. Видимо, точнее понимать общественность как активную, инициативную, ответственную, осознавшую свои интересы (в том числе в области образования) и готовую к отстаиванию их в законном порядке, часть населения, граждан в неформальном значении этого слова.

Чтобы быть услышанной и получить реальную возможность влиять на образование и управление
образованием,
общественность
должна
быть
определенным

образом структурированной,
организованной,
способной
выступать

в
качестве
субъекта равноправного диалога с государством и профессионалами от образования.

Общественность, имеющая отношение к сфере образования, может иметь разную степень зрелости и субъектности. Поэтому одной из важнейших задач на пути к созданию системы
государственно-общественного
управления
общим
образованием
можно обозначить  с  известной  долей  шутки  переход  от  общественности  «с  ограниченной ответственностью» к ответственной и активной общественности.

Общественность,  связанная  с  образованием,  может  быть  с  определенной  долей условности разделена на профессиональную и непрофессиональную.

С точки зрения такой классификации, к профессиональной общественности будут относиться
работники
сферы
образования,
создающие
свои
профессиональные объединения,  сообщества,  ассоциации.  Надо  отметить,  что  в  развитых  странах  такие педагогические ассоциации обладают очень высоким влиянием на систему образования, вообще, и, в частности, на оценку профессиональной деятельности своих коллег. Кстати, в некоторых  отраслях,  близких  к  образованию,  например,  в  здравоохранении,  говоря  о государственно-общественном  характере  управления  отраслью,  подразумевают  именно сотрудничество  государственных  и  других  властных  структур  с  профессиональными объединениями медиков (тем самым, не имея в виду участие в управлении медициной пациентов и их родственников).

Надо   сказать,   что   существует   определенная   взаимосвязь   между   участием   в управлении школой непрофессиональной общественности и развитием профессиональных сообществ
самих
педагогов.
По-видимому,
эти

тенденции

являются взаимоусиливающими,
 и,
следовательно,
заслуживают
поддержки
со
 стороны вышестоящих субъектов управления образованием.

Мы
считаем
особенно
важным
не
упускать
из
вида
профессиональную общественность сферы образования еще и потому, что очень часто, произнося слова об общественности в образовании, по умолчанию имеют в виду только непрофессиональную общественность,  потребителей  образовательных  услуг  и  продуктов,  прежде  всего  – родителей.

Профессиональная общественность сферы образования в лице своих объединений может  во  многих  случаях  противостоять  государственной  составляющей  управления, часто   склонной   к   консерватизму   и   поддержанию   существующего   положения   дел (которым  легче  управлять),  отстаивать  интересы  педагогов  и  учащихся,  продвигая различные инновационные идеи и инициативы.

Но
если
отвлечься
от
отношений
между
 руководителями

 школы,
как работодателями, и педагогами и другими работниками образовательного учреждения, весь постоянный профессиональный коллектив школы может рассматриваться как носитель государственной   политики   в   сфере   образования,   иначе   говоря,   как   представитель государственной составляющей управления по отношению к внешкольной, в частности, – родительской общественности. Так что на поставленный нами выше вопрос: «Могут ли какие-то должностные лица и органы выступать в разных ситуациях и в разное время и в роли
представителей
государственной
  составляющей

управления,

и

деятелей
 его общественной  составляющей?»,  мы  отвечаем  положительно.  Ассоциации  директоров образовательных

учреждений,
 т.е.

представителей

  государственной,
властной, профессиональной  составляющей  управления,  как  это  ни  парадоксально,  являются общественными
 объединениями,

которые
 могут
в
отношениях

с

вышестоящими субъектами   управления
предлагать
свои
подходы   и
 решения
образовательных
и управленческих проблем.

Помимо  деления  общественности,  так  или  иначе  связанной  с  образованием,  на профессиональную  и  непрофессиональную,  можно  также  условно  разделить  ее  на

«внутриотраслевую»  и  «внеотраслевую»  (внеобразовательную).  В  этом  случае  удается выделить более близкий к школе круг общественных структур, прямо и тесно связанных со школой, и более отдаленный круг потенциальных партнеров системы образования из других секторов общественной жизни.

Завершая краткую классификацию общественности в образовании, подчеркнем, что очень распространенными ошибками сегодня являются, с одной стороны, сведение всей образовательной  общественности  к  какой-то  одной  из  ее  составляющих,  а  с  другой стороны,  сведение  всей  школьной  общественности  лишь  к  той  ее  части,  которая представлена
в
выборных
общественных
органах
соуправления
школой
и самоуправления.

На  самом  деле,  успешное  развитие  государственно-общественного  управления требует,  во-первых,  вовлечения  всех  групп  общественности  в  сотрудничество  при управлении школами, а во-вторых, Советы общеобразовательных учреждений, которые, как  нам  представляется,  в  скором  времени  станут  главными  органами  общественного управления
общеобразовательными
учреждениями,
не
исчерпывают
школьной непрофессиональной общественности, а скорее являются посредниками между школой и всей, пока мало организованной и неактивной, общественностью.

Анализ многих современных дискуссий о государственно-общественном управлении образованием
позволяет
зафиксировать
разные
смыслы,
которые
участники
этих дискуссий вкладывают в само понятие государственно-общественного управления.

В одних случаях к государственно-общественному характеру управления подходят несколько расширительно, относя к нему любые проявления участия негосударственных структур и субъектов в решении задач школы. Не сбрасывая со счетов данное толкование государственно-общественного  управления,  следует  в  то  же  время  заметить,  что  при таком понимании может возникнуть ощущение, что мы «ломимся в открытую дверь», так как некоторое участие общественности (например, родителей и базовых предприятий) имело место и в советское время. Поэтому становится не совсем понятно, за что нам предлагают бороться.
В  других  случаях,  говоря  о  государственно-общественном  управлении  школой,

стараются  более  точно  и  ответственно  подойти  к  входящему  в  это  понятие  термину

«управление».  Наука  об  управлении  достаточно  четко  отличает  его  от  любых  других видов деятельности, связывает его с ответственностью за постановку и достижение целей социальной
организации
(в
том
числе
школы)
  и
выдвигает
в
качестве
весьма существенного   признака   управления   реальное   участие   в   подготовке,   принятии   и реализации,  управленческих  решений  относительно  объекта  управления,  что,  в  свою очередь,
связано
с
определенными
властными
полномочиями.
 При
таком,

более профессиональном и точном понимании управления, приходится признать, что далеко не все формы участия общественности в школьных делах относятся к управлению школой.

Нынешний  этап  становления  государственно-общественного  управления  школой связан именно с осмыслением необходимости предоставления общественности реальных функций и полномочий в этом процессе. Заметим в то же время, что это не делает менее важными другие формы сотрудничества общественности со школой. Более того, развитие неуправленческих форм сотрудничества школы и общественности является необходимой предпосылкой  постепенного  вовлечения  общественности  в  решение  управленческих задач; без такого опыта стать полноценными и полноправными субъектами эффективного управления школой общественники, скорее всего, не смогут.

Разница рассмотренных нами пониманий государственно-общественного управления образованием  может  показаться  незначительной  и  сводящейся  к  обсуждению  мало полезных тонкостей в определении понятий. Между тем за этими пониманиями стоят две абсолютно разные практические позиции общественных субъектов.

Занимая  первую  позицию,  мы,  в  принципе,  оставляем  в  неприкосновенности исторически сложившуюся в нашей стране культурную модель школы, в которой явно и непреложно господствует фигура директора, а любые коллегиальные органы управления не имеют серьезного значения.

Занимая
вторую
позицию,
мы
объективно
начинаем
решать
исторически чрезвычайно сложную и трудоемкую задачу смены господствующей модели школы на более  демократическую,  в  которой  администрация  школы  реально  делит  властные полномочия с общественными организациями. Эта задача тем более сложна потому, что до настоящего времени многие деятели системы образования и многие общественники еще
не
осознали
радикальности

и
 судьбоносности
предлагаемых
 Концепцией модернизации   российского   образования   перемен   в   области   открытости   школы   и общественного участия в управлении образованием.

Для становления государственно-общественного управления образованием немалое значение имеет определение места и роли понятия о таком управлении в системе других категорий.
Часто
приходится
слышать,
как
словосочетание
«государственно- общественное  управление»  употребляется  «через  запятую»  с  терминами  «управление персоналом», «управление материально-технической базой школы» и т.д.

С научной точки зрения, такое понимание является ошибочным и некорректным. Если
управление
персоналом,
материально-технической
базой
или
контингентами учащихся  –  это  функциональные  подсистемы  управления  школой,  то  государственно- общественное управление – это особый принцип системы управления школой (и не только школой), особое свойство (качество) управления, особый тип управления. Это понятие,

конечно, никак не отрицает важности функциональных подсистем управления, но стоит в совершенно ином логическом ряду.

Для лучшего понимания статуса государственно-общественного управления школой стоит обратиться к аналогиям в политической науке. В теории есть такое понятие, как

«образ  правления»  (близкое  к  понятию  «политический  строй  общества»).  Так  вот, государственно-общественное управление образованием (как и чисто государственное) – это общий принцип и образ не столько текущего повседневного управления школой, а именно  принцип  и  образ  правления.  Он  означает,  что  система общего  образования  и школа принципиально строятся как такая система, которой управляют и государственные, и   общественные   силы.   Разница   между   чисто   государственным   и   государственно- общественным управлением в этом плане сопоставима с разницей между монархией и республикой.

Модернизация
системы
управления
образованием
предполагает
изменение соотношения долевого участия государства и общества в управлении. Попытки привлечь общественность  к  управлению  в  истории  российского  образования  предпринимались неоднократно,  однако,  постепенно  роль  общественности  в  этой  сфере  снижалась  до минимума. Согласимся с Н.В. Акинфиевой, увидевшей причину такого положения в том, что государственно-общественное управление невозможно без становления и развития государственно-общественных отношений и их взаимодействия. Представим понимание терминов «отношения», «взаимодействие» и «управление» в контексте государственно- общественного управления.

Государственно-общественные
образовательные
отношения
(ГООО)
–
это отношения   между   группами   людей   и   (или)   государственными   и   общественными организациями,  их  представляющими  и  объединяющими,  принимающими  участие  в создании, распределении и потреблении образовательных услуг.

Государственно-общественное взаимодействие (ГООВ) – форма ГООО, в которой реализуются действия каждого из партнеров, характеризуемых общностью в понимании ситуации, смысла действий, солидарностью и согласием.

Взаимодействия   (как   взаимная   деятельность)   возможны   только   при   условии солидарности и согласия, при их отсутствии могут быть отношения, но они будут носить характер оппозиционных, антагонистических.

В  ходе  реформирования  образования  представляют  интерес  все  отношения,  но особенно важно увеличение доли тех отношений, которые приведут к взаимодействию (отношения
могут
существовать
и
без
каких-либо
результатов,
как
сейчас),
а взаимодействия обязательно приведут к результативной деятельности.

Под  государственно-общественным  предлагается  понимать  такое  управление,  в котором сочетается деятельность субъектов государственной и общественной природы.

Очевидно,
что
государственно-общественное
управление
не
 составляет арифметическую
 сумму

государственных
и
общественных
структур
управления образованием,  а  представляет  собой  систему,  основанную  на  добровольном  принятии государством и гражданами определенных обязательств в управлении образованием.

Именно поэтому можно утверждать, что государственно-общественное управление образованием  –  это  один  из  видов  взаимодействия  государства  и  общества,  функция которого  заключается  в  обеспечении  реализации  и  удовлетворении  образовательных потребностей общества и его подсистем. Всю широту и многообразие образовательных потребностей общества могут удовлетворить только взаимодействия государственных и общественных  систем.  Очевидно,  что  и  управление  таким  взаимодействием  должно носить государственно-общественный характер.

Соподчиненность описанных выше понятий представлена схемой.

Схема № 1
Не все из существующих отношений могут привести к взаимодействию, поэтому область  пересечения  отношений  и  взаимодействия  меньше,  чем  область  отношений; аналогичное
положение
характерно
и
для
взаимодействия
и
управления
этим взаимодействием. Для оптимального процесса становления государственно-общественных отношений характерна наибольшая область совпадения (в идеале – площадь всех трех областей совпадает).

В  отношения  и  особенно  во  взаимодействие  включаются  лица  или  группы  лиц, заинтересованные   в   решении   того   или
иного   вопроса.   Рассмотрим   соотношение заинтересованных сторон как потенциальных участников ГООО и ГООВ подробнее.

Заинтересованные
стороны

представлены

несколькими

категориями: благополучатели
(бенефициарии),
стейкхолдеры2.
Последние,
в
свою
очередь, дифференцируются на создателей, распространителей и потребителей образовательных услуг.  Стейкхолдеры  могут  выступать  и  в  роли  благополучателей  при  определенных условиях.

Создатели   –   это   категория   стейкхолдеров,   заинтересованных   в   разработке   и построении  образовательного  процесса,  в  подготовке  необходимого  персонала  и  в

создании материально-технической базы.

Распространители – эта группа, сосредоточенная на вопросе об уровне принятия решений о распространении образовательных услуг. Эти решения затрагивают вопросы доступности образования и сам учебный процесс (в т.ч. оценку успеваемости как его составную часть). Утверждаются решения о том, кого будут принимать, и кого будут держать в школе. Учебный процесс сам по себе требует, чтобы решения принимались главным  образом  учителями  при  разной  степени  косвенного  контроля  со  стороны администрации. В эту группу входят родительские советы, представители учителей (т.е. профсоюзы),
администрации
образовательных
учреждений,
другие
руководители, компетенция   которых   ограничивается   решениями   о   принятии   официального   курса обучения   (начальники   органов   управления   при   администрациях   муниципалитетов, работники министерства образования на областном и федеральном уровнях).

Пользователи – основной интерес этой группы заинтересованных сторон состоит в том,  какое  практическое  применение  могут  найти  результаты  учебы.  Образование преобразует  человека,  дает  ему  новые  знания,  навыки,  ценности.  Эти  преобразования могут принести пользу  и самим преобразованным, и тем, кто получает выгоду  от их образованности.   Учащиеся   и   родители   могут   использовать   полученные   знания   и аттестаты для того, чтобы расширить возможности учащегося в дальнейшей жизни (в т.ч. повысить  качество  его  жизни).  Работодатели  надеются,  что  образованные  работники будут  более  производительными,  т.е.  увеличат  прибыль.  Церковь  рассчитывает,  что образование поддерживает морально-этическую систему. Главный интерес этой группы – потребительская ценность образования. Их больше волнует то, насколько образование отвечает их целям, чем специфические вопросы самой системы образования.

2 От англ. Stakeholders – держатели акций

Обычно создатели занимаются отбором литературы, опираясь, например, на такие критерии, как качество ее производства и доступность изложения. Пользователи же более склонны  к  тому,  чтобы  опираться  на  критерии,  касающиеся  собственно  содержания. Работодателям не столь важно, сколько часов тратится на данный предмет, их больше интересует, обладают ли выпускники необходимыми трудовыми навыками.

Очевидно, что отдельные лица могут одновременно выступать в нескольких группах стейкхолдеров
(будучи
одновременно
родителем,
учителем,
предпринимателем). Большинство  потребителей  образовательных  услуг  входят  одновременно  и  в  число бенефициариев. Приведем примеры некоторых категории с описанием группы интересов.

С   учетом   соподчиненности   понятий   (иерархии)   изменения   в   государственно- общественных
отношениях
неизбежно
приведут
к
изменениям
в
государственно- общественных взаимодействиях и далее – к модернизации государственно-общественного управления.  Поэтому  изменение  сущности  ГООО  является  необходимым  условием стабильного   результата   реформирования   системы   управления   на   основе   создания государственно-общественного управления.

Определяя цели и задачи государственно-общественного управления, сошлемся на

В.И. Бочкарева [59, c.9-13].

- Целью
государственно-общественного
управления
образованием
является оптимальное сочетание государственных и общественных начал в интересах человека, социума и власти.

Содержание государственно-общественного управления составляет деятельность его субъектов по двум направлениям:

- обеспечение  функционирования  образовательной  сферы:  участие  в  подготовке, принятии  и  реализации  нормативно-правовой  базы;  взаимодействие  государственных органов и  общественных объединений и организаций, способствующих гармонизации, гуманизации  и  гражданско-правовому  закреплению разнообразных  организационных  и организационно-правовых
форм
взаимоотношений
участников
образовательного процесса; привлечение в образование сил и средств юридических и физических лиц;

- развитие
системы
образования;
разработка
и
реализация

соответствующих программ,   в   том
числе
 направленных

на
его
модернизацию;
совершенствование содержания,  форм  и  методов  образовательной  деятельности;  подготовка,  принятие  и введение в действие нормативных документов по мерам стимулирования деятельности учреждений образования и органов управления им; разработка, принятие и реализация мер  стимулирования  труда  педагогов,  учебной,  трудовой  и  общественно  полезной деятельности  обучающихся,  деятельности  родителей  в  интересах  сферы  образования; выявление резервов улучшения качества образования и приведение их в действие и др.).

Итак,
в

понимании

сущности
государственно-общественного
 управления
 в образовании

целесообразно

различать
  явления

новых,
  более
демократических
и партисипативных
 отношений,

взаимодействий
между
государством,
гражданским обществом  и  образованием,  участия  этих  сторон  в  решении  различных  вопросов образования,

  с
одной
стороны,
и
  собственно
управленческие
 аспекты
этих взаимодействий,  связанные  с  возможностью  ответственно  и  результативно  влиять  на образовательную
 политику,


принятие

управленческих

решений,
участвовать
 в выполнении именно управленческих (а не образовательных и ресурсообеспечивающих) функций, с другой стороны.

Если
не
сводить
государственное
начало
к
формально-терминологическому пониманию,  ограничивающему  его  только  федеральным  и  региональным  уровнями,  а понимать   его   как   начало,   связанное   с   осуществлением   властных   полномочий   и реализацией государственной политики, как уполномоченное и вертикальное начало в управлении, можно констатировать, что эта составляющая представлена на всех уровнях образования: от школы до федерального уровня.

Складывается
представление
о
том,
что
«пропорции»
участия
различных составляющих в образовании и управлении образованием не могут быть заданы раз и навсегда  и  что  баланс  между  ними  носит,  и  должен  носить,  подвижный  характер. Соглашаясь  с  тем,  что  сейчас  более  точно  говорить  о  переходе  к  государственно- общественному  характеру управления, необходимо констатировать, что уже сегодня в ряде
вопросов
и
 областей
возможно
и
 желательно

управление
общественно- государственное,  предполагающее  более  высокую  долю  и  лидерство  общественного участия.  Поведение  органов  управления  образованием  в  условиях  постепенного  роста общественной   составляющей   образования   и   управления   им   может   строиться   как совместно-разделенная деятельность: максимум поддержки и помощи в становлении при готовности
предоставить
полномочия,
  ответственность
и
  ресурсы
по   мере
этого становления.

Переходя  от  общего  принципа  правления  к  реальным  процессам  руководства школой,  мы  можем  характеризовать  как  особый  тип  государственно-общественное управление. Поскольку понятие о типе и качестве управления совсем недавно вошло в научный обиход, остановимся на нем более подробно.

Главным
системообразующим

признаком
государственно-общественного управления является смешанный состав его субъектов и тяготеющий к равноправному партнерству
 характер
их
взаимодействия.
При
этом
  государственно-общественное управление
может
иметь
 и
другие
важные
качества,
например,
быть
целевым, демократичным, системным, опережающим, активным, созидательным.

Следует
признать,
что
в
 приведенной
схеме
признаки
государственного
и общественного начал в управлении показаны как бы в чистом виде, по доминирующим особенностям, они несколько заострены, и в итоге общественное начало в целом выглядит несколько более привлекательным. В то же время важно осознавать, что в решении целого ряда
вопросов
общественное
действие
оказывается

менее
 эффективным,
чем государственное. Кроме того, государственное участие в большей мере поддерживается законом
и
правами
собственности,
поэтому
 вопрос

о

передаче
общественности определенных функций и полномочий должен рассматриваться и решаться не огульно, а с учетом конкретных возможностей и ситуаций.

Иными
словами,
даже
если
наши
демократические
ценностные
ориентации нацеливают нас на приоритетность общественного начала в управлении школой, мы ни в коем  случае  не  должны  упускать  из  вида  другой  приоритет  –  реальное  качество  и эффективность внутришкольного управления, его способность лучше решать школьные задачи в интересах всех участников образовательного процесса. Важно также осознать, что в отечественных условиях мы не случайно говорим о государственно-общественном, а не об общественно-государственном характере управления школой.

В
организационную
структуру
государственно-общественного
управления образованием включаются органы государственной власти и местного самоуправления; федеральные и региональные, а также местные органы управления образованием, органы управления  образовательными  учреждениями;   органы   общественного  управления   и самоуправления всех уровней.

Если  говорить  о  соотношении  государственной  и  общественной  составляющих  в управлении
 образованием,
то
отметим,
что
идеи
государственно-общественного управления закреплены в Законе «Об образовании»: среди принципов государственной политики
выделен
демократический,
 государственно-общественный
характер управления3.

3
Установлению
государственно-общественного
характера
управления
способствуют
и
письмо Министерства  образования  РФ  «Об  активизации  процессов  создания  и  функционирования  советов общеобразовательных  учреждений»,  и  ряд  практических  шагов  Минобразования  России:  разработка

национальной доктрины образования, концепции структуры и содержания общего среднего образования,

создание федерального координационного совета по общему образованию, заседание коллегии «О практике

По
сути,
действующее
законодательство
обозначило
единое
пространство активности как для государственной, так и для общественной составляющей управления, включающее   сферы   формирования   образовательной   политики,   законотворчества
в области  образования,  определения  содержания  образования,  материально-технического обеспечения образовательного процесса.

Однако  содержание  деятельности  государственных  чиновников  и  представителей общественности
в
этом
   пространстве
 будет
различным.
К
примеру,
содержание управленческой  деятельности  руководителя  школы  включает:  организацию  учебного процесса, внеурочной и внешкольной воспитательной работы, адаптивно-коррекционную и
профилактическую
деятельность,
правовое
регулирование
взаимоотношений обучающихся,  их  родителей  и  педагогов,  обеспечение  необходимых  психологических, бытовых  и  санитарно-гигиенических условий,  осуществление  единичных  и  системных нововведений.

В структуре же общественного управления деятельностью школы вышеназванные функции будут выглядеть иначе. Так, к целям органов общественного самоуправления школы относится реализация образовательных потребностей и интересов учащихся, их родителей
и

 педагогов.
А
 содержанием
школьного

самоуправления
будут: законотворческая
деятельность
(разработка,
 принятие

и
реализация
«законов»
и локальных

актов,
регламентирующих

работу
 школы);

 совершенствование образовательного  процесса  (выявление  резервов  улучшения  работы  школы,  выработка предложений по их реализации, принятие и использование механизмов стимулирования общественной

деятельности

школьных
 работников,
учащихся

и
   их

родителей); привлечение

в
  помощь
школе

сил
и
средств
юридических
и

физических
лиц; гармонизация и гуманизация взаимоотношений участников образовательного процесса; представление и защита интересов школы; соуправленческая деятельность, выявление и обмен  мнениями  участников  образовательного  процесса;  организация  их  участия  в выработке и принятии управленческих решений [59, c.11].

В итоге государственно-общественное управление образованием можно представить как интеграцию трех направлений работы:

-  демократизация  деятельности  органов  государственной  власти  и  управления образованием;

-
развитие
самоуправляющихся
ассоциаций
участников
 образовательной деятельности
(профессиональных
ассоциаций
педагогов,
органов
ученического
и родительского самоуправления всех уровней);
-
организация
общественных
органов
управления
образованием,
в
которых представлены все слои населения.

Характерными чертами нового опыта осуществления государственно-общественного управления   образованием   и   социального   партнерства   с   участием   образования   на региональном, муниципальном и школьном уровнях являются:

-
переосмысление
субъектами
образования
значения
общественности
для образования и управления им, рассмотрение общественности не как помехи в работе и не только как источника дополнительных ресурсов или корректора управленческих ошибок профессионалов,  а  как  равноправного  субъекта  и  партнера,  имеющего  собственные интересы и право их отстаивать;

- развитие практики изучения реальных ожиданий и потребностей населения в сфере образования, начало диалога с заказчиками и потенциальными инвесторами по поводу ассортимента,
доступности
и
качества
предоставляемых
образовательных
услуг, комфортности и безопасности образовательной среды;

формирования   социального   партнерства   учреждений   начального   профессионального   образования   и

предприятий различных форм собственности» и др.

- поиск конкретных форм вовлечения общественности в решение образовательных проблем (попечительские советы, фонды, координационные советы, профессиональные ассоциации, муниципальные и школьные стратегические команды и т.п.).

В то же время приходится констатировать, что гражданское общество в России в настоящее   время   еще   недостаточно   организовано   и   институционализировано.   Это является реальным препятствием для включения представителей гражданского общества (местных сообществ) в активное и ответственное партнерство с властью в деле развития образования и управления образованием.

К  тому  же  развитие  государственно-общественного  управления  в  образовании связано с рядом ограничений и рисков, многие из которых обусловлены сложившимися стереотипами в сознании субъектов образования и представителей социума.

Среди таких рисков выделяются:

-
инерция
этатистски-патерналистского

мышления:
стремление
политических руководителей и государственных чиновников к построению вертикально-иерархических отношений  с  лицами  и  организациями,  представляющими  гражданское  общество  и местные
сообщества,
к
рассмотрению
их
всего
лишь
 как
агентов
проведения государственной политики;

-  восприятие  политическими  руководителями  и  государственными  чиновниками гражданского общества как «общественности», т.е. отрицание за гражданским обществом способности к самоорганизации и целенаправленной деятельности в сфере образования;

-
неструктурированное,
недифференцированное
и
неадресное
понимание общественности субъектами образования;

- опасность понимания политического решения о возвращении государства в школу и  придании  общеобразовательным  школам  статуса  государственных  как  сигнала  о свертывании  демократических  преобразований  и  «неактуальности»  с  этого  момента развития общественного участия в образовании и связей образования с общественностью;

опасность понимания развития государственно-общественного взаимодействия как усиления  одной  из  сторон  в  интересах  другой  или  как  нового  перераспределения нынешних  функций  управления  (в  то  время  как  речь  идет  о  полном  использовании возможностей
и
резервов   каждой
из
сторон,
связей
между
ними
для   развития образовательного и управленческого потенциала).

Модернизация системы управления образованием предполагает создание гибкой и эффективной
системы
государственно-общественного
управления
на
федеральном, региональном  и  муниципальном  уровнях,  а  также  в  образовательных  учреждениях. Система должна быть направлена на формирование норм образовательной деятельности и условий для реализации потенциала в развитии образования.

Выполнить  эту  задачу  можно  при  условии,  что  государственно-общественное управление будет рассматриваться не как пирамидальная иерархическая конструкция, а как горизонтальная система взаимосвязей и сфер ответственности.
Таким образом, если расширить методологические рамки нашего исследования до социальных  теорий  общего  порядка,  то  можно  утверждать,  что  прежние  принципы построения системы управления народным образованием укладывались в действовавшие в  разные  периоды  истории  институциональные  парадигмы.  Этот  тезис,  по  нашему мнению, применим, как к земской школе XIX – начала XX в., с ее динамичной историей взаимодействия государства и общества и с постепенно развивающимися полномочиями общественного участия,  так  и  к  советской  школе  с  ее раз  и  навсегда  закрепленными полномочиями  государственных  органов  и  нишей  общественных  и  профессиональных организаций.

Идущее  сегодня  проектирование  новой  общественно-государственной  системы,

соответственно  адаптирующейся  к  новым  внешним  условиям,  можно  рассматривать  с

точки  зрения  теории  сетей4,  когда  система  образования  рассматривается  как  некое образовательное  поле,  на  котором  равноправными  действующими  субъектами  могут выступать как частные лица (педагог, родитель, ребенок, сельчанин, директор библиотеки и  т.д.),  так  и  социальные  институции  (образовательные  учреждения,  Клуб  любителей книги, Союз попечителей, ООО «АБВГД» и пр.)

Объединение  граждан  и  государства  на  основе  общих  интересов  есть  новые социальные   отношения,   влияющие   на   формирование   современной   образовательной политики.

Образовательная политика, по мнению А.И. Адамского, – это система отношений между
государством
и
гражданами,
это
отношения
между
государственными институтами,
государственными
ресурсами,
государственными

интересами
и потребностями и образовательными и жизненными интересами и потребностями граждан

[43].
Следует подчеркнуть, что речь идет не о структуре руководства, предполагающей отношения между государством и системой образования, а именно об образовательной политике, которая определяет доступность качественного и современного образования для каждого гражданина.

Отношения
между
гражданами
и
государственными
образовательными институциями могут реализовываться через общественные образовательные объединения, состоящие  не  из  профессионалов  (у  них  есть  собственные  формы  общественного взаимодействия),  а  из  граждан:  родителей,  общественных  деятелей,  представителей местного  самоуправления,  бизнеса,  которые  представляют  общество  в   социальном договоре с государством.

В управлении образованием это означает:

-  каждой  школой  управляет  созданный  гражданами  (местным  сообществом  или родителями) совет школы или попечительский совет школы;

- между гражданами и образовательным учреждением отношения строятся на основе образовательного договора, который в любом случае сильнее ведомственной инструкции;

- между образовательным учреждением и его учредителем отношения строятся на основе учредительного договора, и в случае его невыполнения представитель учредителя, подписавший договор, уходит со своего поста;

- образовательная программа и бюджет школы согласуются с общественным органом управления школы.

В экономике образования это означает:

-
законодательное
принятие
норматива
государственного
финансирования
в образовании;

вхождение  государства  в  состав  учредителя  школы  и  выплата  заработной  платы учителям из федерального бюджета;

4   Анализ  «социальных  сетей»  стал  развиваться  в  сравнительно  неформализованном  виде  на  основе структурных  исследований  известного  антрополога  Ред-клифф-Брауна.  Начиная  с  30-х  годов,  многие антропологи,  социологи  и  социальные  психологи  стали  пользоваться  его  и  широко  применять  его

«тканевые»  метафоры.  Из  этих  научных  метафор,  предназначенных  для  анализа  «переплетения»  или

«перекрещивания»  межличностных  связей,  посредством  которых  организуются  социальные  действия, впоследствии  возникли  концепции  «клик».  Направление,  изучавшее  «клики»,  «кластеры»  или  «блоки», получило свое развитие в Гарвардском университете в 30-х и 40-х годах (Л. Уорнер, Э Мейо и др.). Анализ социальных  сетей  –  частная  социоаналитическая  теория,  развивающаяся  преимущественно  в  рамках экономической  социологии.  Теория  социальных  сетей  успешно  применялась  для  анализа  различных аспектов российской социальной реальности. См., например, Temkina A. (1996). Russia in Transition: The Case  of  New  Collective  Actors  and  New  Collective  Actions.  Helsinki:  Kikimora  Publications;  Стерлин  А., Ардишвили А. Предпринимательские сети – новая  форма организации межфирменного взаимодействия // МЭ и МО. 1991. № 4 и др.

-  базовой  экономической  единицей  в  образовании  становится  бюджет  учебного заведения,
согласованный
с
общественным
органом
управления,
закрепленный
в учредительном договоре учебного заведения с местным или федеральным органом власти;

-
бюджет
учебного
заведения
рассчитывается
на
основе
законодательно закрепленного норматива финансирования и согласования образовательных потребностей граждан и финансовых возможностей учредителя и самих граждан;

-  на  федеральном,  региональном  и  местном  уровне  как  первоочередная  задача рассматривается
создание
экономических
условий
выгодности
попечительства
и благотворительности в области образования;

-  необходимость  перехода  от  оплаты  дополнительных  образовательных  услуг каждым
к
покрытию
дополнительных
расходов
за
счет
попечительства
и благотворительности [44, c.11-16].

Институциализация
государственно-общественного
управления
образованием осуществляется  через   различные   модели   и   формы   деятельности,   соответствующие территориальным социально-экономическим условиям.

Система государственно-общественного управления образованием включает в себя: всех
участников
образовательного

процесса,
их
органы
управления
и
органы государственного

управления
образованием;

нормативно-правовую

базу, регламентирующую деятельность субъектов государственно-общественного управления образованием; процедуры и механизмы их взаимодействия.

Признаками  государственно-общественного  управления  образованием  являются: наличие государственной структуры управления образованием, в которой каждый субъект управления

наделен
конкретными
полномочиями
и
ответственностью;
наличие общественной  структуры  управления  образованием,  все  субъекты  которой  наделены реальными  полномочиями  и  вытекающей  из  них  ответственностью;  согласованное  и взаимно
принятое
 распределение

полномочий
  и

ответственности
   между государственными и общественными субъектами управления образованием на всех его уровнях; принятая органами государственного и общественного управления образованием система разрешения возникающих между ними противоречий и конфликтов.

Важную  роль  в  процессе  становления  и  развития  государственно-общественного управления образованием призваны сыграть принципы, под которыми понимаются те его основания, которые определяют не только главные направления, систему деятельности, цели,
задачи,
содержание,
оргструктуру,
формы
и
методы,
но
и
отношения, складывающиеся между его участниками.

К основным государственно-общественного управления общим образованием можно отнести следующие принципы:

-
независимость
и
паритетность
органов
государственного
и
общественного управления образованием;

-  законность,  предполагающая  неукоснительное  следование  органов  управления Конституции  России,  ее  законам,  другим  нормативным  правовым  актам;  правовая обоснованность  притязаний  участников  образовательной  деятельности  на  участие  в государственно-общественном  управлении  сферой  общего  образования,  как  на  уровне общеобразовательного
учреждения,
так
и
на
муниципальном,
региональном
и федеральном уровнях;

-
комплексное
использование
экономических,
кадровых,
организационных, информационных и иных ресурсов государства и общества субъектами государственно- общественного управления образованием;

-  целевая  направленность  деятельности  субъектов  государственно-общественного управления
образованием
на
реализацию
потребностей
и
интересов
участников образовательного процесса, общества и государства;

-  открытость  и  гласность,  в  соответствии  с  которыми  деятельность  субъектов государственно-общественного управления образованием открыта  для всех участников образовательного процесса и обеспечивается получением ими необходимой информации;

-  свобода  и  самодеятельность,  означающие  возможность  каждого  субъекта  и  к государственно-общественного
управления
свободно
выбирать
методы
и
средства осуществления управленческой деятельности и проявлять при этом активность;

-
согласованное
распределение
полномочий
и
сфер
ответственности
между государственными  и  общественными  органами  управления  образованием  на  каждом уровне и этапе функционирования и развития;

-  наделение  полномочиями  органов  управления  образованием  в  государственной вертикали  сверху  вниз,  в  общественной  –  снизу  вверх;  цивилизованное  разрешение конфликтов  и  противоречий  между  государственными  и  общественными  органами управления
на
каждом
уровне
образования
через
общепринятые
согласительные механизмы и процедуры.

Рассмотрим подробнее цели и возможности институционализации государственно- общественного управления образованием. В организационную структуру государственно- общественного
управления
образованием
России
входят:

 органы
  исполнительной государственной власти, Президент Российской Федерации, Правительство Российской Федерации,
главы
администраций
субъектов
 РФ,

органы
 законодательной государственной власти – Федеральное собрание РФ, законодательные органы субъектов РФ, органы местного самоуправления, государственные органы управления образованием (Министерство  образования  РФ,  органы  управления  образованием  субъектов  РФ)  и местные (районные, городские) органы управления образованием, общественные органы управления
 образованием:

Всероссийский
 съезд

(конференция)
участников образовательного  процесса  и  избранный  им  (ею)  приоритет  по  образованию  РФ; региональные съезды (конференции) участников образовательного процесса и избранные ими
республиканские,
краевые,
областные,
окружные,

Московский
 и
Санкт- Петербургский   городские   советы   по   образованию;   районные   и   городские   съезды (конференции)  участников  образовательного  процесса  и  избранные  ими  районные  и городские советы по образованию, руководители образовательных учреждений и советы образовательных

учреждений,

избранные

общими
собраниями
(конференциями) участников образовательного процесса.

Наряду   со   специфическими   методами   деятельности   органов   государственного управления  образованием  (приказ,  распоряжение,  требование,  утверждение,  методы поощрения,
наказания
и
ответственности)
 и
органов
общественного
управления образованием
(общественное
 поручение,
общественное
мнение,

общественного поручительства,  общественной  экспертизы  и  др.)  у  них  могут  быть  и  общие  методы государственно-общественного
управления
образованием.
Среди
них
 –
методы управленческого  цикла,  педагогической  инструментовки  конкретного  дела,  личного примера,   авансированного   доверия,   позитивного   стимулирования,   просьбы,   совета, предложения и др.

В  государственно-общественном  управлении  образованием  могут  использоваться такие  формы,  как  заседания,  конференции,  «круглые  столы»,  отчеты,  самоотчеты, обсуждение проектов управленческих решений и нормативно-правовых документов и др. Очевидно, что наилучшие результаты принесет оптимальное сочетание методов и форм управленческой
деятельности
субъектов
государственно-общественного
управления, максимально  учитывающих  конкретные  условия  функционирования  образовательных систем и учреждений.

С  учетом  содержащейся  в  Законе  РФ  «Об  образовании»  компетенции  органов государственной власти и управления образованием определяются полномочия субъектов государственно-общественного управления образованием на всех уровнях.

Так,  если  к  полномочиям  руководителя  образовательного  учреждения  отнести подбор,  прием  на  работу  и  расстановку  кадров,  установление  надбавок  и  доплат  к должностным  окладам  работников учреждения,  порядка  и  размеров их  премирования, разработку  и  принятие  правил  внутреннего  распорядка  образовательного  учреждения, осуществление
 текущего
контроля
 успеваемости

и
промежуточной
аттестации обучающихся и др. (ст.32), то среди предлагаемых полномочий совета образовательного учреждения можно предложить следующие: установление режима работы учреждения, порядка приема, перевода и выпуска учащихся из школы; утверждение Положения об оплате дополнительного труда работников учреждения; принятие решения по вопросам аренды зданий и оборудования образовательного учреждения; создание и использование в интересах  образовательного  учреждения  фонда  его  развития;  изучение  и  реализация потребностей  участников  образовательного  учреждения;  общественный  контроль  за расходованием
бюджетных

средств;
контроль
за
своевременным
предоставлением отдельным  категориям  обучающихся  дополнительных  льгот  и  видов  материального обеспечения, предусмотренных законодательством; контроль за работой подразделений организаций общественного питания и медицинских учреждений; разработка положений об   органах   школьного   самоуправления,   кодексов   прав   и   обязанностей   педагогов, учащихся и их родителей и вынесение их на утверждение общешкольной конференции (собрания); заслушивание информации директора школы и др.

Логично к полномочиям муниципального органа управления образованием отнести: планирование,  организацию,  регулирование  и  контроль  деятельности  образовательных учреждений (по поручению органов местного самоуправления); обеспечение гражданам, проживающим

на
соответствующих

территориях,
возможности

выбора общеобразовательного
учреждения;
назначение
руководителей
 муниципальных образовательных  учреждений  (если  иное  не  предусмотрено  уставом  образовательного учреждения);
контроль

условий
аренды
зданий,
 помещений
и
иных
объектов собственности образовательными учреждениями и др. (ст.31).

В этом случае возможные полномочия муниципального Общественного совета по образованию могут включать: контроль реализации конституционных прав граждан на образование  и участие  в  управлении  образовательными учреждениями;  общественную оценку
рациональности
использования
выделяемых
ресурсов
на
 образование; организацию
общественного
обсуждения
 и
экспертизы
   готовящихся
и
принятых нормативно-правовых актов в области муниципального образования; разработку проектов решений   для   органов   муниципального   самоуправления   по   актуальным   проблемам муниципального образования; участие в изыскании дополнительных средств на нужды образования; координация деятельности органов общественного управления, знакомства их членов с проблемами государственно-общественного управления образованием и др.

Таким
же
 образом
осуществляется

 определение
полномочий

субъектов государственно-общественного
 управления

образованием
  на
региональном
и Федеральном

уровнях:
если
компетенция
 государственных
органов

управления региональным образованием содержатся в ст. 29 Закона, а федеральным образованием – в ст.  28,  то  к  определенным  выше  полномочиям  общественных  органов  добавляются организация  обсуждения  проектов  и  программ  развития  региональной  (федеральной) образовательной
системы,
разработка
документов,
направленных
на
  развитее общественного управления образованием и др.

Выделим
критерии
оценки
эффективности
государственно-общественного управления образованием: 1) вклад субъектов государственно-общественного управления образованием   в   улучшение   условий   функционирования   образовательного   процесса (финансовое  обеспечение;  оснащенность  нормативно-правовой  базой;  информационное обеспечение участников образовательного процесса); 2) вклад субъектов государственно- общественного   управления   образованием   в   улучшение   состояния   образовательного процесса (реализация прав членов образовательного процесса на участие в управлении

образовательным

учреждением;
гармонизация
взаимоотношений

участников образовательного
процесса;
качество
учебного
процесса;
качество
внеурочной
и внешкольной воспитательной работы); 3) вклад субъектов государственно-общественного управления образованием в улучшение результатов образовательного процесса (уровень знаний,  умений  и  навыков  учащихся;  уровень  гражданского  воспитания  учащихся; готовность учащихся к началу трудовой деятельности и продолжению профессионального образования).

Поскольку  образование  всегда  оставалось  государственно-общественным  делом, школа  всегда  тем  или  иным  образом  выполняла  функцию  организатора  и  лидера сотрудничества   с   семьей,   с   обществом   по   вопросам   образования   и   воспитания. Применительно к сегодняшней реальности такое сотрудничество должно выглядеть как закрепленное  в  предусмотренных  действующим  законодательством  организационно- правовых
формах
социальное
партнерство
между
государством,
его
местными структурами  и  двумя  негосударственными  секторами  социума  –  негосударственной экономикой  и  гражданским  обществом.  Выстраивание  школой  системы  социального партнерства  –  это  создание  внутри  и  вокруг  школы  новой  социальной  реальности, обучающей и воспитывающей не только учеников, но и всех участников образовательного процесса, а также формирование общественно активной школы и местных социальных сообществ.

Методология выстраивания на базе школы системы государственно-общественного сотрудничества  заключается  в  проектировании,  организации  и  развитии  необходимых организационно-правовых структур внутри и вне школы, разработка и освоение процедур их  успешного  функционирования.  Выстраиваемая  система  изначально  должна  быть нацелена  на  обучение  личности  гражданскому  действию  и  навыкам  общественной самоорганизации внутри социальных групп и местных сообществ, на воспитание у нее ценностей,  стимулов  и  стандартов  гражданственности,  патриотизма,  на  воспитание позитивно ориентированной общественной активности, благотворительности и социально ответственной инициативы.

Управление,  в  этих  целях  организованное  и  нацеленное  на  образовательный  и воспитательный
процессы,
по
   необходимости
должно
быть

государственно- общественным   управлением   на   всех   его   уровнях   и   стадиях.   Организационные   и организационно-правовые  формы  государственно-общественного  управления  должны стать
стержневым
элементом
всех
создаваемых

в
рамках
решаемой
задачи организационных структур и всей системы в целом.

Проявляя общественную активность, школа, как социальный институт образования и воспитания  подрастающего  поколения,  не  выходит  за  пределы  своей  миссии.  Она достигает
поставленных
целей,
прежде
всего,
через
обучение,
просветительство, формирование практических навыков и умений, необходимых стимулов и ценностей у всех  непосредственных  участников  образовательного  процесса  и  у  всех  вовлеченных членов
местного
сообщества
через
организационные
 процедуры

и
мероприятия. Гражданское  обучение  и  гражданско-патриотическое  воспитание  в  школе,  в  первую очередь, должны быть направлены на учеников школы и, в качестве поддерживающей стратегии, на других непосредственных участников образовательного процесса, а далее на местное сообщество.

Система
такого
гражданского

и
  правового
обучения
  и
воспитания
должна развиваться вовне школы за счет организационного и функционального включения в нее возможно

большей
части

представителей
местного
  сообщества,
структурных подразделений, учреждений и служб органов местного самоуправления, коммерческих организаций,
социальных
групп
и

самоорганизованных
социальных

сообществ (некоммерческих,  общественных  организаций),  оказывая  обучающее  и  воспитательное воздействие на всех участников процесса и создавая не только внутри, но и вокруг школы реальное
единое
образовательное

 и

воспитательное
пространство
гражданской

инициативы   и   общественной
деятельности.   В   этой   системе   реальные   проблемы, связанные с образованием, другие социально-экономические местные проблемы должны стать  «наглядными  пособиями»  и  практическим  материалом  для  обучения  и  развития гражданской,  общественной  активности  учеников,  их  родителей  и  педагогов,  других вовлекаемых  членов  местного  сообщества.  На  этом  материале  необходимо  учиться  и учить всех участников реально работать в местном сообществе, активно влиять на него, решать кроме проблем образования и другие местные проблемы. Расширяя круг задач и решаемых  социальных  проблем  в  качестве  обучающего  практического  материала  из списка  реальных  проблем  местного,  окружающего  школу  сообщества,  такая  система развивается в систему местного государственно-общественного социального партнерства. Центром  такой  организационной  системы  государственно-общественного  управления делами местного сообщества и ее организующим элементом становится школа. При этом расширяются  ее  возможности  по  привлечению  внебюджетных  финансовых  средств  и иных
дополнительных
ресурсов
как
  на
нужды
образования
–
попечительство общественности,
так
и
 на
развитие
организационных
структур

самого
местного сообщества – попечительство школы над развитием местного сообщества.

Именно  такую  образовательную  и  воспитательную  задачу  способна  поставить сегодня школа, которая должна научиться решать ее через выстраивание реальной среды, системы  и  структур  социального  партнерства  и  попечительства,  по  необходимости включающей окружающий  школу  социум, все его три сектора, задавая развитие этой тенденции  до  уровня  местного  сообщества.  Тем  самым  школа  предоставит  своим ученикам   возможность   вырасти   в   социальном   пространстве   нового   типа   и   стать активными
и
дееспособными
гражданами,
благодаря
которым
может
состояться гражданское общество в России.

Совершив
такое
масштабное
гражданское
действо,
школа
 реально
поможет постепенному разрешению и многих проблем народного образования, построив институт общественного  попечительства,  и,  реально  изменившись  сама,  весомо  повлияет  на осознание
государством
и
обществом
важности
образования
для
стабильности государства и социально-экономического развития общества.

Государственно-общественный  диалог  и  сотрудничество  должны  складываться  в системе
российского
местного
самоуправления,
которое
является
по

своей
сути пограничным слоем и связующим звеном между государством и гражданским обществом. Будучи  организационно-правовым  полем  для  выстраивания  социального  партнерства между   государственной   властью   и   обществом,   местное   самоуправление   оказывает определяющее влияние на содержание, форму и успехи такого партнерства. Нацелить сегодня  органы  местного  самоуправления  на  организацию  развивающего  влияния  на местное  сообщество  через  социально  активную  муниципальную  общеобразовательную школу  –  значит,  включить  местное  самоуправление  в  процессы  воспитания  нового гражданина

и
созидания
российского
гражданского
 общества.

Лидирующей организационной структурой этого процесса по необходимости должно стать городское (районное)
управление
(отдел)
 образования,
потому
что

именно

муниципальные администрации   являются   учредителями   общеобразовательных   учреждений   и   несут соответствующие этой роли права и обязанности через свои структурные подразделения – городские, районные управления, отделы образования.

Развитие государственно-общественного управления в регионах зависит от уровня взаимодействия органов управления образованием с профессионально-педагогическими организациями
и
объединениями,
коммерческими
структурами
и
общественными организациями. Создание механизмов и форм такого взаимодействия – необходимый шаг в
деле
построения
целостной
системы
государственно-общественного
управления образованием на региональном уровне.

Вариативные организационные и организационно-правовые формы государственно-

общественного
управления
муниципальными
общеобразовательными
учреждениями

должны
стать
фундаментом
всех
создаваемых
в
рамках
решаемой
задачи организационных  структур  и  всей  муниципальной  (районной,  городской,  районной  в городе) системы государственно-общественного партнерства в целом.

На
этапе

проектирования

  и
создания
модели

государственно-общественного управления образованием на муниципальном (районном, городском, районном в городе) уровне главными задачами общественной составляющей, формируемой на базе тех видов и  форм,  в  которых  она  наличествует  на  данный  момент  в  общеобразовательных учреждениях,  должны  быть  совместное  с  муниципальным  управлением  образования планирование,  организация,  стимулирование  и  поддержка  процессов  формирования механизмов

 государственно-общественного

управления
муниципальными общеобразовательными  учреждениями,  а  также  организационно-правовое  включение создаваемых
в

общеобразовательных

школах
 новых
вариативных

  структур государственно-общественного
 управления

в
  общую
  муниципальную
(районную, городскую, районную в городе) систему. Задачей городского и районного управления образованием
 должна

стать

также
организация

и

стимулирование

процессов распространения в городе и в районе эффективных организационно-правовых моделей государственно-общественного
управления
   муниципальными

общеобразовательными учреждениями  с  помощью  подготовки,  переподготовки  и  повышения  квалификации кадров  образовательных  учреждений,  других  участников  образовательного  процесса, представителей местного сообщества, включаемых в процесс. Эта задача решается на базе школ  –  городских  экспериментальных  базовых  площадок,  успешно  моделирующих  и развивающих
формы
государственно-общественного

управления
 образованием
и воспитанием,  формы  государственно-общественного  социального  партнерства  в  деле попечительства.

Целью создания муниципальной (районной, городской, районной в городе) системы государственно-общественного управления образованием и воспитанием подрастающего поколения должна стать поддержка процессов выстраивания школами на муниципальном уровне  внутри  и  вокруг  себя  единого  обучающего  и  воспитывающего  пространства, пространства
социального
партнерства,
гражданской
инициативы
и
общественной самоорганизации,
включающей
кроме
 учеников
школы
и
других
участников образовательного процесса, других представителей местного сообщества.

В современной литературе нашли отражение следующие модели государственно-

общественного управления образовательными учреждениями.

Первый

вариант
модели
государственно-общественного

управления образовательным  учреждением.  Педагогический  коллектив,  администрация  школы  и родительский актив разрабатывают концепцию юридического закрепления партнерства с родителями  в  виде  индивидуальных  или  коллективных  (по  классам)  договоров  о совместной
образовательной

и
воспитательной
деятельности
(договор

простого товарищества, Гл. 55 ГК РФ). Текст договора предусматривает обязательства родителей и в  вопросах  семейного  воспитания,  непосредственное  участие  родителей  в  школьных мероприятиях   (родительское   собрание,   работа   органов   школьного   самоуправления, воспитательные и просветительские внеурочные мероприятия с учениками и др.), а также процедуры подведения  итогов  совместной  образовательной  деятельности  и  сближение образовательных и воспитательных стандартов школы и семьи. Концепция договорных отношений, текст договора о совместной образовательной деятельности обсуждаются с родителями  на  классных  родительских  собраниях  и  принимаются  на  общешкольной конференции   родителей   и   педагогов.   Договоры   о   совместной   образовательной   и воспитательной
 деятельности
 подписываются
родителями
в
классах.
Мониторинг выполнения  договоров  производится  регулярно,  в  оговоренные  сроки  на  классных родительских собраниях.

Второй
вариант
модели
государственно-общественного
управления образовательным
учреждением.
Администрация
школы
и
родительский
актив

разрабатывает   концепцию,   структуру,   порядок   функционирования   трехсекционного Совета школы, включающего представителей педагогического коллектива, родительской общественности и учеников старших классов и предлагает для обсуждения родителям и старшеклассникам.  На  общешкольной  конференции  родителей  и  педагогов  избирают представителей  в  две  из  трех  секций.  На  конференции  старшеклассников  избирают  в Совет школы представителей учеников.

Совет школы разрабатывает и принимает программу работы и участия в управлении образовательным  процессом,  а  также  программу  обучения  членов  Совета  навыкам общественной работы, ее эффективной организации. Отчет о работе Совета и выборы нового
состава
Совета
происходят
в
дальнейшем
на
ежегодной
общешкольной конференции  педагогов,  родителей  и  старшеклассников.  Эта  конференция  становится постоянным фактором школьной жизни.

Администрация, педагогический коллектив, Совет школы разрабатывают концепцию и структуру общешкольной детской, молодежной общественной организации, имеющей три возрастные ступени и структурные подразделения в каждом классе. Целью такой общественной  организации  является  формирование,  закрепление  и  развитие  у  детей практических  навыков  гражданско-правового  оформления  своих  взаимоотношений  в процессе общественной самоорганизации и коллективной работы по достижению общих социальных  целей,  а  также  формирование  гражданских  и  патриотических  ценностей, потребностей  в  проявлении  гражданской  инициативы,  стимулов  к  добровольчеству, социальной  активности,  благотворительности.  Задачей  старшей  ступени  организации является  также  выдвижение  и  участие  в  выборах  представителей  старшеклассников  в Совет школы.

После
обсуждения
в   ученических
коллективах,
изучения
всех
замечаний
и предложений от учеников, проводятся организационные и учредительные мероприятия по созданию общешкольной детской, молодежной общественной организации (на начальном этапе  без  образования  юридического  лица),  выборы  руководящих  органов  на  всех ступенях  и  во  всех  структурах.  Принимается  Устав  и  Программа  общей  работы организации, каждой ее ступени, а также разрабатывается и осуществляется программа обучения  актива  организации  методам  и  навыкам  общественной  работы,  управления общественной организацией, ее структурными подразделениями.

Параллельно
происходит
гражданско-правовое
оформление
 совместной деятельности учеников по интересам и конкретным направлениям в виде общественных организаций  детей  и  молодежи  на  базе  действующих  и  вновь  образуемых  кружков, студий,  секций,  клубов  и  т.п.  В  работе  ученических  организаций  принимают  участие взрослые
–
родители,
педагоги,

другие
представители
местного
сообщества. Общешкольная детско-молодежная общественная организация выступает по отношению к ним как ассоциирующая и, иногда, как учреждающая. Через общешкольную ученическую организацию  выстраивается  социальное  партнерство  с  комитетом  по  делам  молодежи местной администрации.

На  базе  выпускных  классов  с  привлечением  недавних  выпускников  учреждается общественная организация «Клуб выпускников школы» для их дальнейшего участия в школьной жизни, в работе школьных организаций, для использования их развивающегося интеллектуального  и  образовательного  потенциала,  социального  статуса  (бизнесмены, ответственные работники, профессионалы в различных областях, депутаты и работники администраций и т.п.) в целях развития школы и местного сообщества.

Третий
вариант
модели

государственно-общественного
 управления образовательным
учреждением.
Учрежденный
родителями
и
педагогами благотворительный  общественный  Фонд  попечительства  над  школой  разрабатывает концепцию активизации своей работы в местном сообществе, переходит от использования исключительно   родительских   пожертвований   к   привлечению   новых   внебюджетных ресурсов,  к  включению  в  благотворительность  большего  круга  лиц  и  организаций.

Происходит  организационное  развитие  Фонда  –  создание  различных  общественных комиссий,
рабочих
групп
по
выполнению
благотворительных
программ ресурсообеспечения школы и по вовлечению в благотворительную деятельность новых членов местного сообщества. Организуется обучение актива Фонда методам и навыкам некоммерческой деятельности – управление НКО, социальный маркетинг, развитие связей с общественностью, фандрайзинг, экономическая деятельность НКО и др. Проводится кампания поиска и привлечения в попечители социально ответственных руководителей коммерческих  и  иных  организаций.  Разрабатываются  и  выполняются  совместные  с общешкольной
детской/молодежной
 общественной
 организацией
социальные
и благотворительные программы, направленные на развитие школы, на развитие местного сообщества, на благотворительность.

Попечительский Совет общественного фонда школы совместно с Советом школы и правлением

детской,
молодежной
общешкольной

общественной
   организации разрабатывают и претворяют в жизнь совместную программу развивающего влияния на окружающее школу сообщество и выстраивания внешкольных структур общественной самоорганизации местных социальных групп под решение конкретных местных проблем и задач – благоустройство территории школы и микрорайона, социальная взаимопомощь, организация культурного досуга, профилактика правонарушений, спорт и здоровый образ жизни, творческая самодеятельность и др. В сотрудничестве с местной администрацией ведется пропаганда идей и ценностей общественной самоорганизации населения по месту жительства для самостоятельного, под свою ответственность, решения местных проблем, проводятся
консультации
и

лектории

о

порядке
организации
и
возможностях кондоминиумов, различных форм органов товариществ с ограниченной ответственностью (ТОС) по месту жительства. На базе школы проводятся собрания инициативных групп по организации  в  микрорайоне  органов  ТОС.  Члены  детской,  молодежной  школьной общественной

организации

в

качестве

добровольцев

распространяют
печатную информацию инициативной группы среди жителей микрорайона.

Вышеперечисленные  организационно-правовые  и  организационные  формы  могут варьироваться,
применяться
школами
в
комплексе
и
фрагментами,
создаваться параллельно или поочередно.

Модель государственно-общественного партнерства в управлении образованием и в формировании местного сообщества на уровне города, района, района в городе может выглядеть
следующим

образом.
Управление
   образованием
разрабатывает
общую концепцию

городской
(районной,

районной
в   городе)
структуры   государственно- общественного  управления  образованием  и  воспитанием  подрастающего  поколения, включающую  в  перспективе  все  школы  города  (района,  района  в  городе)  и  всех участников образовательного процесса через представительство в органах муниципальной структуры  соответствующих  вариативных  организационных  структур  государственно- общественного

 управления
  общеобразовательных
 учреждений.

Концепция муниципальной
структуры
государственно-общественного

управления
образованием принимается

на

конференции
родителей
и
  педагогов
 данного
административно- территориального образования.

Управление
  образованием

формирует
 путем
представительства
от
школ общественный Совет образования, в который делегируются (в соответствующие секции) все представители участников образовательного процесса – педагоги, родители из числа членов
органов
 самоуправления

  школ,
старшеклассники

из
числа

ученического самоуправления
или
органов
управления
школьными
детскими,
молодежными общественными организациями. Совет работает совместно с управлением образованием в качестве   проектной   группы   на   этапе   формирования   государственно-общественного управления образованием в городе, в районе, в районе города.

Управление образованием и общественный Совет совместно с комитетом по делам молодежи местной администрации разрабатывают концепцию и структуру общегородской

детской, молодежной общественной организации, имеющей три возрастные ступени и структурные
 подразделения
в

каждой
школе,
   классе.
  Задачей
старшей
ступени организации
является
также

выдвижение
и
участие
в
выборах
представителей старшеклассников в Советы школ и далее – в соответствующую секцию муниципального общественного Совета.

В  рамках  процесса  формирования  местной  детской,  молодежной  общественной организации  происходит  организационно-правовая  кооперация  действующих  на  базе школ различных детских клубов, секций, организаций по направлениям их деятельности в целях  обмена  опытом  работы,  расширения  тематических  коммуникаций,  объединения ресурсов и работы в целевых совместных проектах и программах. Могут быть вовлечены учреждения дополнительного образования, а также клубы и объединения, работающие под патронажем комитета по делам молодежи местной администрации.

На базе выпускных классов, а также с использованием созданных школьных «Клубов выпускников» учреждается общественная организация «Клуб выпускников школ города (района, района в городе)» для дальнейшего участия выпускников в школьной жизни, в работе школьных организаций, других школьных органов государственно-общественного управления, и в общественном попечительстве об образовании.

Существующие школьные благотворительные попечительские общественные фонды создают  объединение  школьных  благотворительных  общественных  фондов  (и  других НКО на базе школ) – благотворительный фонд попечительства об образовании города (района,  района  в  городе).  В  соучредители  приглашаются  хозяйствующие  субъекты различных
форм

собственности.
Правление
городского
фонда

формируется
из представителей
правлений
школьных

фондов,
представителей

  педколлективов, объединений  участников  образовательного  процесса,  представителей  учредителей.  В попечительский   совет   фонда   приглашаются   руководители   местной   администрации, уважаемые общественностью граждане, представители учредителей, депутаты различных уровней. Задачами фонда должны стать привлечение дополнительных финансовых и иных ресурсов на развитие образования, которые затруднительно привлечь через общественные фонды  школ.  Например,  привлечение  грантов  иностранных  грантодателей,  получение муниципального или государственного регионального социального заказа. Такой фонд способен привлечь добровольную помощь и благотворительные пожертвования крупных, средних  и  мелких  предприятий  и  организаций.  Средства   фонда  используются  на программы
 развития
образования

в
различных
  учреждениях
и
формирования самоорганизации местных сообществ на конкурсной основе в виде программы грантов по разделам и номинациям.

Попечительский совет и правление общественного попечительского фонда города (района,  района  в  городе)  совместно  с  городским  (районным,  районным  в  городе) управлением образования и правлением детской, молодежной общественной организации разрабатывают  и  претворяют  в  жизнь  совместную  программу  развивающего  влияния общественно-активных школ района на окружающее местное сообщество и выстраивания внешкольных структур общественной самоорганизации местных социальных групп под решение
конкретных
 местных
проблем

и

задач.
В
сотрудничестве
с
местной администрацией
 и

жилищно-коммунальными

службами
 ведется
   работа
по стимулированию  населения  к  созданию  товарищества  собственников  жилья  (ТСЖ), различных
форм

ТОС.
Осуществляется

на
конкурсной
основе
ресурсная
  и информационная
поддержка
процессов
формирования
 органов
территориального общественного самоуправления и иных форм местной общественной самоорганизации.

Создается
и
постоянно
действует
городской
информационно-методический
и ресурсный центр, использующий всю информацию о работе созданных общественных структур для обучения кадров педагогов, родителей, представителей местного сообщества с
целью
распространения

модели
государственно-общественного
управления образовательным процессом и процессами выстраивания государственно-общественного

социального партнерства и попечительства на местном уровне на базе муниципальной школы.

Итак,
рассмотрев
общие
вопросы
государственно-общественного
управления образованием, мы можем сделать некоторые общие выводы.

Принцип
государственно-общественного
характера
управления
образованием предполагает активное включение местного самоуправления и общественных структур в создание  гражданского  общества  и  воспитание  нового  гражданина.  Образовательные институты,  в  особенности  школы,  в  силу  ряда  обстоятельств  являются  ключевой площадкой
для
формирования
пространства
 взаимодействия
различных
секторов общества: государственного, общественного, коммерческого.

Несмотря
на
то,

что

понятие
«государственно-общественное

управление образованием» стало общеупотребительным, его однозначного понимания до сих пор не существует. В теории образования и практике управления встречаются многочисленные трактовки   и   разработанные   на   их   основании   стратегии   реформирования   системы образования.  Необходимо  отметить,  что  одна  из  главных  задач  развития  российского образования
сегодня,
–
выработать
стратегию
управления
  системой
образования, основываясь на согласовании и учете интересов как государства, так и граждан, т.е. на конвенциальном

принципе.
Однозначным
является
то,
что
именно

в
точке соприкосновения  государства,  образования  и  общества  выстраивается  образовательная политика на основе общенациональной системы целей, приоритетов и ценностей. Целью государственно-общественного

 управления
 образованием
 является
оптимальное сочетание  государственных  и  общественных  начал  в  интересах  человека,  социума  и власти.

В настоящее время в Российской Федерации существует четыре уровня структуры управления   образованием:   федеральный,   региональный,   муниципальный   и   уровень образовательного
учреждения.
Передача
основной
части
вопросов
управления образованием
на

региональный

и
муниципальный
 уровни

в
целом
отражает закономерности   развития   современного   общества   с   естественными   тенденциями   к децентрализации управления во всех отраслях и развитию самоуправления.

Основой
построения
образовательной
политики
должно
стать
социальное партнерство. В последние годы оно стало активно развиваться в сфере образования. На наш взгляд, наилучшим образом идее социального партнерства в системе образования отвечает концепция общественно-ориентированного образования. Концепция социального партнерства  обладает  значительным  потенциалом,  в  том  числе,  и  для  стратегических целей развития территорий.

В существующей литературе к настоящему моменту представлен как исторический, так, частично, и новый опыт осуществления государственно-общественного управления образованием  и  социального  партнерства  с  участием  образовательных  структур  на региональном, муниципальном и школьном уровнях.

Реализация принципов государственно-общественного управления образованием на каждой конкретной территории при сохранении общей стратегической линии способно привести к складыванию региональных моделей управления. В любом случае, «доли» участия  государственной  и  общественной  составляющих  не  могут  быть  определены однозначно, с точностью «до десятых долей процента», и навсегда – соотношение между ними будет иметь некоторый «люфт».

В ситуации, обусловленной объективными обстоятельствами подвижности баланса этих двух элементов в системе образования, неизбежно формирование ряда механизмов взаимодействия, имеющих территориальные особенности.

§  II.3.  Нормативно-правовое  обеспечение  общественного  участия  в  управлении образованием в РФ
За
время
развития
системы
отечественного
образования
в
условиях

новой российской
действительности
произошло
становление
государственных
органов управления   образованием   субъектов   Российской   Федерации   и   органов   управления образованием муниципальных образований в составе субъектов Российской Федерации в качестве принципиально новых по способу своей организации институций.

В советское время данная сфера регулировалась приказом министра просвещения СССР «Об утверждении типовых штатов районных и городских (городов, не имеющих районного деления) отделов (управлений) народного образования исполкомов районных, городских  Советов  народных  депутатов».  Этот  документ  жестко  определял  структуру соподчинения, номенклатуру должностей и порядок исчисления количества инспекторов по отдельным направлениям деятельности.

Правовые   основы,   на   которых   осуществляется   процесс   управления   системой образования, в новейший период получили значительное и динамичное развитие: 10 июля

1992 г. Президент Российской Федерации подписал Закон «Об образовании», 12 декабря

1993  г.  на  Всенародном  референдуме  была  принята  новая  Конституция  Российской Федерации, две статьи которой (43 и 44.1) прямо связаны с правом на образование и свободой преподавания, 22 августа 1996 г. появился Федеральный закон «О высшем и послевузовском  профессиональном  образовании».  Всего  за  последнее  десятилетие  в России принято около 40 федеральных законов, так или иначе касающихся правового регулирования отношений в сфере образования. В Общеправовой классификатор отраслей законодательства в качестве самостоятельной рубрики включено «Законодательство об образовании»
(индекс
190.000.000),
в
литературе
ставится
вопрос
о
разработке Образовательного кодекса Российской Федерации.

Нормотворческая   деятельность   Российского   государства   в   сфере   образования требует сегодня всестороннего теоретического осмысления. В этой связи можно говорить о формировании новой комплексной предметно-ориентированной  отрасли российского права – образовательном праве и обеспечивающей ее развитие юридической науке, а в перспективе – об учебной дисциплине «Образовательное право».

Рассматривая  нормативно-правовое  поле  в сфере образования,  необходимо также понимать, что фактически с 12 декабря 1993 г. начался новый этап развития местного самоуправления. Новая Конституция Российской Федерации закрепила в качестве нормы

«самостоятельное
решение
населением
вопросов
местного
значения,
владение,

пользование и распоряжение муниципальной собственностью» (ст.130). При этом п. 6 ст.

29 Закона Российской Федерации «Об образовании» в редакции Федерального закона от

13  января  1996  г.  №  12-ФЗ  закрепил  тот  факт,  что  «формирование  государственных органов  управления  образованием  и  руководство  ими  относится  к  ведению  субъекта Российской Федерации». В свою очередь ст. 8, 14, и 17 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» установили, что
структуры
органов
местного
самоуправления
определяются
населением самостоятельно,  а  порядок  их  формирования,  компетенция,  вопросы  организации  и деятельности  определяются  уставами  муниципальных  образований  в  соответствии  с законами субъектов Российской Федерации.

Таким образом, каждый субъект Российской Федерации и каждое муниципальное образование начали формировать в сфере своей ответственности такие системы органов управления  образованием,  которые  представлялись  им  наиболее  соответствующими целям  и  задачам  функционирования  и  развития  этой  сферы  на  данной  территории. Помимо этого, региональные органы управления образованием неоднократно меняли свое наименование  и  структуру  в  связи  с  подобными  изменениями,  происходившими  с федеральными  органами  управления  образованием,  а  часть  муниципальных  органов

управления  образованием  испытывала  деформацию  основывающуюся  на  все  большем отклонении местного законодательства от федерального.

В последние годы пошел обратный процесс: приведение местного законодательства в соответствие с федеральным. Однако во многих субъектах Российской Федерации уже появилось различное число органов управления образованием (от 1 до 3) и очевидно, что все это усиливало проблематичность координации их деятельности в субъекте Федерации и сложность  взаимодействия с ними федерального министерства.

Дополнительная  сложность  возникла  и  на  муниципальном  уровне:  в  больших городах, как известно, существует районное деление, и районные отделы образования в таком   случае   образуются   в   еще   один   –   субмуниципальный   –   орган  управления. Существенно различие и в «статусах» региональных органов управления образованием. Все республики в составе Российской Федерации имеют министерства. Но министерства имеют и ряд других субъектов Федерации.

В настоящее время региональные органы управления образованием оказываются в противоречивой ситуации. С одной стороны, они являются проводниками федеральной образовательной  политики  и  в  этом  качестве  могут  трактоваться  как  субфедеральные органы государственной исполнительной власти. Но в то же время они выступают как представители интересов субъектов Российской Федерации, что создает неразрешенное до конца внутреннее противоречие в части разделения компетенций и полномочий.

Особого внимания заслуживает сама общеобразовательная школа, становящаяся в настоящее время основной единицей образовательного пространства России. Фактически перед нами уже не просто образовательное учреждение, реализующее «спущенную» ему сверху
строго регламентированную образовательную и воспитательную программу, а

«точка   роста»   собственной   культурно-образовательной   и   социальной   политики   по отношению к социуму, дети которого посещают эту школу. Речь идет о практическом утверждении  в  России  принципа  субсидиарности,  предполагающего  реальное  участие муниципальной  школы  в  делах  местного  сообщества  и  местного  сообщества  в  делах школы.   Это   означает,   что   школа   в   известной   степени   сама   становится   органом управления, беря на себя ряд функций, прежде ей совершенно несвойственных [53].

На
этом
уровне
система
образования
самым
непосредственным
образом соприкасается  с  социумом  и  начинает  решать  задачи,  вытекающие  не  только  из собственно   образовательной   проблематики,   но   и   из   интересов   населения   данной территории – особенно если эта территория многонациональна, поликультурна и т.д.

Наличие столь пестрой, стихийно сложившейся полиморфной структуры придает современной  системе  управления  образованием  в  Российской  Федерации  ряд  черт, требующих  специального  осмысления  с  точки  зрения  государственных  целей  и  задач образования и эффективности их достижения. Нужен всесторонний анализ, который, ни в коем случае не ущемляя законных прав государственной власти, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, показал бы руководителям всех ветвей власти сильные и слабые стороны сложившейся ситуации и стимулировал бы их к принятию решений  по  возможному   совершенствованию  системы  управления  образовательной сферы.

Задачей данного раздела является рассмотрение всей системы нормативно-правового регулирования управления системой образования, в том числе в аспекте общественного участия  в управлении образованием.

Согласно
 «классическим»
определениям
управление
представляет
 собой обособленную
организационную

деятельность,
необходимую

для
того,
чтобы управляемый объект в своей деятельности достиг целей, которые перед ним поставлены

[290]. Управляемым объектом является система образования, и управлять, следовательно,

нужно как системой в целом, так и ее составными частями.

Управление как вид деятельности носит выраженный целевой характер и для своего осуществления нуждается в наличии сформулированной цели.

Принятые в последние годы документы, направленные на развитие и модернизацию системы образования, в качестве обязательного раздела содержат формулировки целей и задач, стоящих перед системой образования.

В  этой  связи  следует  отметить,  что  еще  в  1987  г.  были  определены  основные направления

[203]
развития
самой
системы
управления
образованием
с
целью обеспечения динамичного развития и высокого качества образования, его многообразия и ориентации
на
удовлетворение
запросов
личности,
общества
и
государства.
В действительности,  в  тот  момент  необходимо  было  создавать  систему  государственно- общественного  управления,  гарантирующую  эффективное  функционирование  системы образования, сохранение образовательного потенциала в условиях резкого ограничения ресурсного потенциала.

Федеральная  программа  развития  образования  [289]  главной  целью  определяет

«развитие   системы   образования   в   интересах   формирования   гармонично   развитой, социально
активной,
творческой
личности
и
в
качестве
одного
из
факторов экономического  и  социального  прогресса  в  обществе  на  основе  провозглашенного Российской  Федерацией  приоритета  образования».  При  реализации  Программы  перед органами власти, обществом, системой образования ставятся цели, общая направленность которых  определяет  вектор  развития  системы  образования,  главными  направлениями которого  могут  считаться  доступность  образования,  его  качество  и  эффективность использования системой образования выделяемых ей ресурсов.

В  числе  прочих  была  поставлена  задача  обеспечения  развития  общественной составляющей

 системы
управления.
Обращаясь
к
нормативному
регулированию рассматриваемых  отношений,  нельзя  обойти  вниманием  общую  структуру  управления образованием

в
Российской
Федерации.
Структура
  управления

 образованием сформирована

 по

линейно-функциональной

схеме,

сочетающей

вертикальную организацию
управления

(распределение
административного
ведения
  по
уровням управления) с распределением функций по уровням управления.

В соответствии со статьей 8 Закона Российской Федерации «Об образовании» [72]

cистема образования представляет собой совокупность взаимодействующих:

-  преемственных  образовательных  программ  и  государственных  образовательных стандартов различного уровня и направленности;

-
сети
реализующих
их
образовательных
учреждений
независимо
от
их организационно-правовых форм, типов и видов;

-   органов   управления   образованием   и   подведомственных   им   учреждений   и организаций;

-  объединений  юридических  лиц,  общественных  и  государственно-общественных объединений, осуществляющих деятельность в области образования5.

Органы управления образованием являются одним из четырех взаимодействующих между собой элементов (звеньев) системы образования.

В  Российской  Федерации  могут  создаваться  и  действовать  как  государственные (федеральные   и   субъектов   Российской   Федерации),   так   и   муниципальные   органы управления

образованием.
При
этом

следует
отметить,

что
негосударственные образовательные учреждения стоят в структуре управления обособленно, поскольку не входят
в
административное

ведение
государственных
и
муниципальных
органов управления.  По  отношению  к  этим  образовательным  учреждениям  государственные  и (или) муниципальные органы осуществляют так называемое функциональное управление, то есть реализуют отдельные функции управления.

Обращаясь непосредственно к актам, регулирующим управленческие отношения в сфере образования, необходимо выделить ряд ключевых моментов.

Федеральное
законодательство
выделяет
два
уровня
нормативно-правового
5  Данный абзац введен Федеральным законом от 18.07.2005 № 92-ФЗ «О внесении изменений в Закон

регулирования отношений в сфере образования: федеральный и региональный.

В   свою   очередь,   как   федеральное,   так   и   региональное   законодательство   об образовании включают законодательные и иные нормативные правовые акты.

Федеральные законы в области образования принимаются для того, чтобы:

- разграничить компетенцию и ответственность в области образования федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления;

-
регулировать
в

рамках
установленной

федеральной
компетенции
вопросы отношений
в
области
образования,
которые
должны
решаться
одинаково
всеми субъектами  Российской  Федерации  (и  в  этой  части  федеральные  законы  в  области образования являются законами прямого действия и применяются на всей территории Российской Федерации);
-
вводить
общие
установочные
нормы
по
вопросам,
которые
относятся
к компетенции   субъектов   Российской   Федерации   и   в   соответствии   с   которыми   те осуществляют собственное правовое регулирование в области образования.

Субъекты  Российской  Федерации  в  соответствии  со  своей  компетенцией  могут принимать  в  области  образования  законы  и  иные  нормативные  правовые  акты,  не противоречащие федеральным законам в области образования. Более того, законодатель устанавливает, что региональные законы и иные нормативные правовые акты в области образования не могут ограничивать права физических и юридических лиц по сравнению с законодательством Российской Федерации в области образования.

На
федеральном
уровне
законодательная
основа
правового
регулирования отношений в сфере образования представлена:

- Конституцией Российской Федерации [233];

- Законом Российской Федерации «Об образовании»;

-
Федеральным
законом
«О
высшем
и
послевузовском
профессиональном образовании» [255];

-  иными  «профильными»  федеральными  законами,  т.е.  законами, принятыми  для регулирования отношений, складывающихся исключительно в области образования;

-  «непрофильными»  законами,  содержащими  отдельные  нормы,  регулирующие отношения в сфере образования;

- подзаконными нормативными правовыми актами, регулирующими отношения в сфере образования.

В  статье  43  Конституции  Российской  Федерации  закрепляется  право  каждого  на образование. Наряду со статьей 43 отдельные положения, регулирующие отношения в образовании, содержатся и в других статьях Основного закона Российской Федерации: так, в статье 72 (пункт 1) общие вопросы образования отнесены к совместному ведению Российской Федерации и субъектов Российской Федерации; в статье 114 устанавливается, что   Правительство   Российской   Федерации   обеспечивает   проведение   в   Российской Федерации единой государственной политики в области образования.

К  2006  г.  основополагающим  законодательным  актом,  регулирующим  правовые отношения
в
области
образования,
остается
Закон
Российской
Федерации
«Об образовании».

Данный Закон регулирует систему  общественных отношений, складывающихся в образовании,

под
которым
законодатель
понимает
«целенаправленный
процесс воспитания
и

обучения
человека,
общества,
государства,
сопровождающийся констатацией  достижения  гражданином  (обучающимся)  установленных  государством образовательных уровней (образовательных цензов)». Закон регулирует взаимоотношения различных субъектов образовательной деятельности, отдельные его нормы посвящены правовому  регулированию  отношений  управления  образованием.  В  названном  Законе регламентируются вопросы, общие для всех элементов и уровней системы образования в Российской Федерации.

Федеральный закон «О высшем и послевузовском профессиональном образовании», принятый  через  четыре  года  после  появления  базового  закона  –  Закона  Российской Федерации «Об образовании», – развил, конкретизировал и уточнил основные положения Закона
об
  образовании
применительно
к
сфере
высшего
и
 послевузовского профессионального образования. Федеральный закон о высшем образовании регулирует различные
виды
общественных
 отношений,

связанных
с
получением
высшего профессионального
  образования,
с
обучением

  в
аспирантуре
и
докторантуре,
с присвоением ученых званий и присуждением ученых степеней и т.д.

В   системе   актов   российского   законодательства,   регулирующих   отношения   в образовании,
наряду
с
указанными
 выше
Законами
присутствуют
и
другие законодательные
акты,

принятые
для
регулирования
отношений,
складывающихся исключительно в сфере образования: Федеральный закон «Об утверждении Федеральной программы развития образования», Федеральный закон «Об исключительном праве на поступление в учреждения среднего профессионального и высшего профессионального образования  выпускников  школ,  пострадавших  от  землетрясения  в  Охинском  районе Сахалинской области» [251].

«Непрофильные» законы, содержащие правовые нормы, которыми регулируются в сфере  образования,  занимают  особое  место  в  механизме  правового  регулирования отношений в этой области. Большое количество таких законов, их «разнокалиберность» (в одних законах содержится одна-две статьи по образовательной проблематике, в других – целые
главы),
частые
случаи
столкновений
норм
таких
законов
с
нормами, содержащимися в «профильных» законах об образовании, – все это и ряд других причин делают весьма актуальной задачу систематизации законодательства в сфере образования.

Всю  многочисленность  «непрофильных»  законов  можно  попытаться  разделить,  с известной долей условности, на следующие группы:

а) федеральные законы, в которых регламентируются общие вопросы организации образования  в  Российской  Федерации  (например,  Закон  «О  науке  и  государственной научно-технической политике» [255]);

б)  федеральные  законы,  в  которых  содержатся  нормы  о  специальных  видах (направлениях) образования (например, гигиеническое воспитание и обучение – Закон «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения» [261]; военное образование и военная подготовка – Закон «О статусе военнослужащих» [259] и др.);

в) федеральные законы, в которых устанавливаются различные льготы участникам образовательных
отношений
(например,
Закон
«О
социальной
защите
граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС»

[71], Закон «О дополнительных гарантиях по социальной поддержке детей-сирот и детей,

оставшихся без попечения родителей» [257] и др.);

г)  федеральные  законы,  регулирующие  трудовые  отношения  и  определяющие порядок  социального  обеспечения  субъектов  образовательных  отношений  (например, Закон «О порядке установления размеров стипендий и социальных выплат в Российской Федерации» [264], Трудовой кодекс Российской Федерации [265]);

д) федеральные законы, регулирующие отношения в сфере экономики, финансов, собственности

 и

организационно-правовых

форм
 образовательных
учреждений, регулирующие  возможности  участия  общественности  (общественных  организаций)  в сфере  образования  (например,  акты,  содержащие  общие  нормы:  Гражданский  кодекс Российской
Федерации
[249],

Налоговый

кодекс
Российской

Федерации

[263], Бюджетный

кодекс
Российской

Федерации

[260];
Закон

«О
некоммерческих организациях»  [254]  –  в  части  многообразия  организационно-правовых  форм  участия социальных   партнеров   в   управлении   профессиональным   образованием;   Закон   «Об общественных
объединениях»
[250]
–
в
части
 правового
регулирования
участия образовательных
учреждений
в

общественной

деятельности,

Федеральный
 закон

«О профессиональных  союзах,  их  правах  и  гарантиях  деятельности»  [254]  –  в  части

правового
регулирования
 создания
союзов

работников
на
основе
 общности профессиональной
деятельности
–
  профсоюз
преподавателей;
–
профсоюз администраторов  образования  и  т.п.;  Федеральный  закон  «О  свободе  совести  и  о религиозных  объединениях»  [258]  в  части  правового  регулирования  взаимоотношений между
государственным
образовательным
учреждением

и
 негосударственной религиозной конфессией; Закон «О благотворительной деятельности и благотворительных организациях»  [252]  в  части  правового  регулирования  привлечения  внебюджетных инвестиций в образование).

Необходимо  также  учитывать,  что  кроме  законов  существует  огромный  пласт подзаконных
 нормативных

правовых
актов,
регулирующих

отношения
в

сфере образования (Указы Президента Российской Федерации, Постановления Правительства Российской
Федерации,
нормативные
правовые
акты
федеральных

органов исполнительной   власти),   которые   могут   быть   целиком   посвящены   регулированию образования, либо содержать отдельные положения, регулирующие некоторые отношения в этой сфере.

Многочисленные   законы   и   иные   нормативные   правовые   акты,   принимаемые субъектами Российской Федерации с целью регулирования отношений, возникающих в сфере
образования,
по
предмету
правового
регулирования
могут
так
же
быть классифицированы в несколько групп:

1.
Региональные
законы,
регулирующие
общие
вопросы
образовательной деятельности, в основу которых субъектами Российской Федерации положен Закон РФ
«Об образовании».

2.
Законы
субъекта

Российской
Федерации,
касающиеся
общих
вопросов образовательной  деятельности,  регулирование  которых  на  федеральном  уровне,  по мнению

регионального
законодателя,
 явно
недостаточно
для

успешного
ее осуществления.

3.
Региональные
законы,
регулирующие
экономические
отношения
в
сфере образовательной деятельности. Значительное количество законов и иных нормативных правовых
актов
этой
  группы
 связано
с
установлением
льгот
образовательным учреждениям,  а  также  предприятиям  и  организациям, оказывающим  поддержку  сфере образования. В этой группе особо выделяется подгруппа законов и нормативных актов, определяющих  специфику  отношений  собственности,  связанных  с  образовательными учреждениями.

4. Региональные законы, регулирующие трудовые, социальные и иные отношения работников
образовательных
учреждений,
регулируемых
субъектами
Российской Федерации.

5.  Региональные  законы  и  иные  нормативные  правовые  акты,  устанавливающие правовой и социальный статус детей и подростков, предусматривающие законодательные меры помощи отдельным категориям учащихся и студентов в период их обучения.

6.  Региональные  законы  и  иные  нормативные  правовые  акты,  осуществляющие правовое регулирование деятельности образовательных учреждений в сферах, смежных с образовательной.

7. Региональные законы, с помощью которых обеспечивается комплексный подход к решению

проблем
образования
и
воспитания
 молодежи,
организуется

работа
с несовершеннолетними
правонарушителями,
трудными
подростками,
регулируются вопросы
трудоустройства
молодежи,
вопросы
социальной
и
трудовой
адаптации учащихся и выпускников образовательных учреждений и т.д.

В контексте рассматриваемого вопроса нельзя не обойти вниманием и полномочия органов местного самоуправления как в сфере управления образованием, так и в области образования.

В  целом,  правовое  поле,  в  котором  в  настоящее  время  осуществляется  процесс управления
системой
образования,
задано
Законом
Российской
Федерации
«Об
образовании»,   а   также   Федеральным   законом   №   154-ФЗ   «Об   общих   принципах организации

местного
самоуправления
в
Российской

Федерации»

[253], устанавливающим,   что   структуры   органов   местного   самоуправления   определяются населением
самостоятельно,
а
порядок
их

формирования,
компетенция,
вопросы организации  и  деятельности  определяются  уставами  муниципальных  образований  в соответствии с законами субъектов Российской Федерации.

Принятие
нового
 Федерального
 закона
№

131-ФЗ
 «Об
общих

принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» [266] является одним из этапов   административной   реформы.   Целями   данного   этапа   являются:   обеспечение политической  и  экономической  самостоятельности  муниципальных  органов  власти  в решении вопросов местного значения; повышение ответственности должностных лиц и органов местного самоуправления за надлежащее исполнение полномочий в рамках их компетенции; усиление государственного контроля за законностью и соблюдением прав и свобод
граждан.
Для
достижения
этих

целей
предпринята
попытка
значительно модифицировать


существующую

территориальную
организацию


местного самоуправления, четко разграничить полномочия и предметы ведения между субъектами РФ  и  муниципальными  образованиями  (а  также  распределить  полномочия  внутри системы местного самоуправления), создать основы правового регулирования отношений в
рамках
бюджетного

финансирования
расходных
полномочий
 органов

местного самоуправления и отдельных государственных полномочий, осуществляемых органами местного самоуправления

Федеральный закон  № 131-ФЗ  в статьях  15 и 16 устанавливает, что к  вопросам местного значения муниципального района и городского округа относятся: организация общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования по основным общеобразовательным программам, за исключением полномочий  по  финансовому  обеспечению  образовательного  процесса,  отнесенных  к полномочиям
органов
государственной
власти
субъектов
Российской
Федерации; организация дополнительного образования и общедоступного бесплатного дошкольного образования; организация отдыха детей в каникулярное время.

Таким  образом,  указанные  статьи  устанавливают,  что  все  полномочия  органов местного
самоуправления
в
образовательной
сфере,
определенные
действующим законодательством   Российской   Федерации,   должны   осуществлять   органы   местного самоуправления муниципального района и городского округа. Обращает на себя внимание то,  что  новый  Федеральный  закон  №  131-ФЗ  исключает  из  круга  вопросов  местного значения, решаемых муниципальными районами и городскими округами, организацию профессионального образования.

В этой связи необходимо отметить, что согласно пункту 2 статьи 26.3 Федерального закона  «Об  общих  принципах  организации  законодательных  (представительных)  и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» [262] предоставление начального и среднего профессионального образования (за исключением образования,   получаемого   в   федеральных   образовательных   учреждениях,   перечень которых утверждается Правительством Российской Федерации) отнесено к полномочиям органов
государственной
власти
субъекта
Российской
Федерации
по
предметам совместного ведения, осуществляемым данными органами самостоятельно за счет средств бюджета субъекта Российской Федерации (за исключением субвенций из федерального бюджета).

Закон  Российской  Федерации  «Об  образовании»  в  статье  31  устанавливает,  что органы местного самоуправления ответственны за:

- реализацию права граждан на получение начального общего, основного общего и среднего (полного) общего образования;

-
ежегодную
публикацию
среднестатистических
показателей
о
соответствии федеральным и местным требованиям условий осуществления образовательного процесса в специальных учреждениях, расположенных на подведомственных им территориях.

К
исключительной
компетенции
в
области
образования
органов
местного самоуправления относятся:

-  планирование,  организация,  регулирование  и  контроль  деятельности  местных (муниципальных)  органов  управления  образованием  и  образовательных  учреждений  в целях осуществления государственной политики в области образования;

-
формирование
местных
бюджетов
в
части
расходов
на
образование
и соответствующих
фондов
развития
образования,
разработка
и

принятие
местных нормативов финансирования системы образования;

-
обеспечение
гражданам,
проживающим
на
соответствующих
территориях,

возможности выбора общеобразовательного учреждения;

- регулирование в пределах своей компетенции отношений собственности в системе образования;

-
создание,
реорганизация
и
ликвидация
муниципальных
образовательных учреждений;

-
создание
и
ликвидация
местных
(муниципальных)
органов
управления образованием и (или) самоуправляемых школьных округов, определение их структуры и полномочий, назначение и увольнение по согласованию с государственными органами управления образованием руководителей местных органов управления образованием;

-  назначение  руководителей  муниципальных  образовательных  учреждений,  если иное   не   предусмотрено   типовыми   положениями   об   образовательных   учреждениях соответствующих форм и видов или решением органа местного самоуправления;

- строительство зданий и сооружений муниципальных образовательных учреждений,

обустройство прилегающих к ним территорий;

-  контроль  условий  аренды  зданий,  помещений  и  иных  объектов  собственности образовательными учреждениями;

- использование государственных и муниципальных образовательных учреждений,

объектов культуры и спорта в интересах образования;

-
установление
дополнительных
налогов
и
льгот,
стимулирующих
развитие образования;

- учет детей, подлежащих обязательному обучению в образовательных учреждениях,

реализующих программы основного общего образования.

Органы
местного
самоуправления
имеют
право
дополнительно
использовать собственные  материальные  и  финансовые  ресурсы  для осуществления  переданных  им государственных полномочий по обеспечению государственных гарантий прав граждан на получение  общедоступного  и  бесплатного  общего  образования  в  случаях  и  порядке, которые предусмотрены уставом муниципального образования.

Разграничение  компетенции  в  области  образования  между  органами  местного самоуправления регулируется в порядке, установленном Уставом (Положением) органов местного самоуправления.

Полномочия по финансовому обеспечению образовательного процесса, отнесенные к полномочиям органов государственной власти субъектов РФ, определены в ст. 29 Закона

«Об образовании».

Необходимо отметить, что Федеральный закон № 154-ФЗ с 8 октября 2003 года по 31 декабря 2008 г. применяется в части, не противоречащей положениям Главы 12 нового Федерального
закона
№
131-ФЗ
«Об
общих
принципах
организации
местного самоуправления в Российской Федерации», и утрачивает силу с 1 января 2009 г.

Как
было
показано
выше,
органы
муниципальной
власти
самостоятельно принимают решения о создании муниципального органа управления образованием. Однако, в настоящее время не разработан механизм его взаимодействия с другими

муниципальными
структурами,
государственными
и
общественными
органами управления
образованием,
отсутствует
законодательно

установленный
механизм управления.

Несовершенна

правовая
основа
учредительства

и

собственности образовательных  учреждений.  Отношения  между  учредителем  и  образовательным учреждением определяются договором (учредительный договор). За учреждением в целях  обеспечения  образовательной  деятельности  в  соответствии  с  его  уставом учредитель
закрепляет
объекты
  недвижимости
(землю,
здания,

сооружения, оборудование,
а
также
другое

необходимое

имущество

потребительского, социального, культурного и иного назначения), принадлежащие учредителю. Но в законодательных актах, соглашениях недостаточно четко разграничены полномочия и права собственности внутри региональных систем образования.

Явно  просматривается  вертикаль  в  отношениях  собственности:  учредитель  – образовательное  учреждение.  Но  не  создана  горизонталь  в  этих  отношениях  на региональном
и
местном
уровнях.
В
реальной
же
практике
горизонтальные отношения
собственности
  образовательных
учреждений
уже
 существуют
в различных  формах  (региональный  учебный  округ,  региональный  образовательный комплекс и др.).

Отсутствие
механизма
отношений
собственности
отражается
на
организации финансирования   системы   образования:   нет   четкости   в   правах   и   обязанностях   по финансированию  участников  образовательного  процесса  из  источников  федерального, регионального, муниципального уровня и уровня образовательного учреждения.

Актуальными остаются вопросы легитимности различных общественных ассоциаций и профессиональных
объединений,
определения
их
роли
в
управленческой
системе, механизма  их  взаимодействия  с  государственными  органами  исполнительной  власти  и управления  образованием.

В последние годы в систему управления образованием активно «вписываются» различные  общественные  структуры:  Российский  Союз  ректоров,  региональные  и отраслевые  Советы  ректоров,   региональные   и   отраслевые   Советы   директоров ссузов,  региональные  учебные  округа  (центры),  профессиональные  объединения  и ассоциации;  на  уровне  образовательных  учреждений  –  попечительские  советы, родительские комитеты и т.д. и т.п. Это свидетельство активного включения общества в процесс
управления
образованием,
утверждения
государственно-общественной системы управления.

Деятельность
этих
структур
как

государственно-общественных
органов управления  регламентируется  положениями  и  уставами,  которые  согласуются  с органами
исполнительной
власти
субъектов
Федерации,
Министерством образования и науки Российской Федерации.

Правовой  основой  управления  образованием  являются  Конституция  Российской Федерации (ст.72), Конституции и Уставы субъектов Федерации, Федеративный договор, международные  акты  (Всеобщая  декларация  прав  человека,  Европейская  конвенция  о защите   прав   человека   и   основных   свобод,   Конвенция   о   правах   ребенка   и   др.), Федеральные
законы,
указы
и
распоряжения
Президента
Российской
Федерации, постановления  и  распоряжения  Правительства  Российской  Федерации,  положения  об органах   управления   образованием,   типовые   положения   и   уставы   образовательных учреждений.

Статья 72 Конституции РФ относит вопросы образования к совместному ведению Российской
Федерации
и
ее
субъектов,
что
означает,
как
совместные
действия федеральных и региональных органов, так и их распределенную ответственность. Объем и пределы их полномочий и ответственности установлены в Законе РФ «Об образовании».

Как мы говорили выше, Федеральные законы являются законами прямого действия и применяются  на  всей  территории  России,  вводят   общие  установочные   нормы  по
вопросам,  которые  относятся  к  компетенции  субъектов  Российской  Федерации  и,  в соответствии с которыми последние осуществляют собственное правовое регулирование. Субъекты Федерации могут принимать в области образования законы и иные нормативно- правовые  акты,  не  противоречащие  Федеральным  законам.  К  сожалению,  полномочия субъектов  Федерации  в  данной  области  определяются  по  «остаточному»
принципу. Проблема
неопределенности
«совместных»
предметов
ведения
в
какой-то
мере разрешалась заключением соглашений о разграничении полномочий и предметов ведения в области образования.

С
юридической
точки
зрения,
в
целях
повышения
статуса
общественных объединений  и  их  роли  в  управлении  образованием  представляется  необходимым разработать новые положения и нормативные правовые акты, предусмотрев в них:

- необходимость придания им статуса юридического лица;

-
механизм
взаимодействия
с
органами
исполнительной
власти
субъектов

Федерации;

-
механизм
взаимодействия
с
Министерством
общего
и
профессионального образования РФ;

- механизм взаимодействия с органами управления образованием регионов;

- механизм взаимодействия с образовательными учреждениями.

Следует отметить, что первый шаг в создании законодательной базы регулирования отношений  общественного управления  образованием уже  сделан. В  Закон Российской Федерации   «Об   образовании»   (статья   8)   внесены   изменения,   предусматривающие возможность
осуществления
участия

 общественных
организаций
(объединений юридических
 лиц,
общественных
и

государственно-общественных
 объединений, осуществляющих деятельность в области образования) в системе и во взаимодействии с другими
субъектами

образовательной
деятельности
(образовательных

учреждений независимо от их организационно-правовых форм, типов и видов и органов управления образованием и подведомственных им учреждений и организаций).

Фундаментальное  положение  о  правовом  статусе  государственно-общественных объединений содержит федеральный закон «Об общественных объединениях» от 19 мая

1995 г. № 82-ФЗ (с последующим изменениями и дополнениями) [250].

В  статье  51  названного  Федерального  закона  «Об  общественных  объединениях, созданных  с  участием  государства»  говорится:  «Впредь,  до  принятия  федеральных законов
о
государственно-общественных
объединениях,
указанные
объединения создаются и осуществляют свои деятельность в соответствии с нормативно-правовыми актами органов власти».
Следовательно, до принятия Федерального закона об государственно-общественных и (или) общественно-государственных объединениях
в сфере образования их создание полностью зависит от доброй воли  государственной власти.

Однако, если Федеральный закон «О высшем и послевузовском профессиональном образовании»  от  22  августа  1996  г.  №  125-ФЗ  (с  последующими  изменениям  и дополнениями)   [255]   включает  в   структуру   «системы  высшего   и   послевузовского профессионального
образования»
   общественные
и
государственно-общественные объединения (творческие союзы,
профессиональные ассоциации, общества, научные и методические советы и иные объединения) (ст. 4) и  содержит  специальную статью  15
«Общественные  организации  и  государственно-общественные  объединения  в  системе высшего
послевузовского
профессионального
образования»,
то
в
сфере
среднего образования эта часть правового поля менее детализирована.

Вместе с тем, на уровне основного звена системы образования – образовательного учреждения – общественное управление довольно хорошо развито.

Именно образовательное учреждение осуществляет образовательный процесс и для этого ему предоставлены большие права, пределы его компетенции довольно широки. Детальное описание компетенции образовательного учреждения дано в статье 32 Закона

РФ  «Об  образовании».  Обобщив  положения  указанной  статьи,  можно  сказать,  что формально  образовательное  учреждение  самостоятельно  практически  во  всех  сферах своей деятельности, включая управление и финансирование.

Можно
считать,
что
термин
«самостоятельно»
обозначает
возможность осуществления той или иной уставной деятельности, «ни с кем не согласовывая и без разрешения   какого-либо   органа   управления»,   при   условии,   что   это   не   нарушает законодательных или иных нормативных правовых актов, принятых соответствующими органами в пределах их компетенции.

Управление
государственными
и
муниципальными
образовательными учреждениями осуществляется в соответствии с действующим законодательством и его уставом.  Оно  строится  на  сочетании  принципов  единоначалия  и  самоуправления.  В каждом  учебном  заведении  существуют  два  полюса  управления:  Совет,  как  форма самоуправления,  и  руководитель  (директор,  ректор),  как  форма  единоначалия.  Совет принимает решения по общим, наиболее важным вопросам функционирования учебного заведения. Руководитель принимает решения по конкретной реализации решений Совета, а также по другим вопросам, которыми Совет не занимается. Разграничение полномочий между Советом образовательного учреждения и руководителем определяются уставом.

Руководство
  негосударственным

образовательным

учреждением
осуществляет непосредственно
его
учредитель
или
  по
его
поручению
Попечительский
совет, формируемый учредителем. Правомочия Попечительского совета и схема внутреннего управления   негосударственным   образовательным   учреждением,   а   также   процедура назначения или выборов руководителя образовательного учреждения и его полномочия определяются  учредителем  этого  образовательного  учреждения  по  согласованию  с педагогическим
 коллективом
и

фиксируются
в
уставе
негосударственного образовательного учреждения.

Формами
самоуправления
(общественного
управления)

образовательного учреждения
могут
являться
Совет,
Попечительский
совет,
Общее
собрание, Педагогический совет и др. Порядок функционирования Советов регулируется уставом образовательного  учреждения.  Важным  условием  развития  самоуправления  в  сфере образования является привлечение коллектива к управлению учебным заведением с целью максимально  возможного  использования  кадрового  потенциала  для  развития учебного процесса, определения стратегических направления развития.

Таким  образом,  представляется  значимым  отметить  следующее.  Основываясь  на системном анализе, при всестороннем рассмотрении образовательного законодательства Российской Федерации, можно сделать вывод о том, что на современном этапе развития остались без внимания законодателей следующие важные неурегулированные моменты:

1. Наблюдается низкая практическая эффективность ряда норм о государственных гарантиях
прав
граждан
в
области
образования,
о
процедуре
лицензирования образовательной деятельности, об управлении системой образования.

2. Отсутствуют четкие механизмы, определяющие ответственность за неисполнение соответствующих законов.

3. Отсутствие механизма участия в управлении образованием и непосредственного участия  в  самой  системе  функционирования  образовательного  процесса  объединений юридических
лиц,
общественных
и
государственно-общественных
объединений, осуществляющих деятельность в области образования.

Вышеуказанные,
далеко
не
полные
факты,
 подтверждают
необходимость постоянного
совершенствования,
 периодической
корректировки
 действующего законодательства в области образования, его соотнесения с реалиями жизни.

Одновременно  с  этим  для  урегулирования  принципиальных  вопросов  в  области образования, касающихся всей его системы, необходимо ускорить разработку следующих законопроектов на уровне федеральных законов: «О Национальной доктрине развития образования»,
«О
государственном
образовательном
стандарте
основного
общего

образования»,
«О
государственной

аттестации
образовательных
учреждений»,
«О федеральных нормативах финансирования образовательных учреждений», «О начальном профессиональном
 образовании»,
«Об
общем

образовании»,
 «О
дошкольном образовании», «О дополнительном образовании».

Рассматривая проводимую законотворческую деятельность в области образования с точки  зрения  ее  организации,  следует  признать,  что  в  принципе  эта  работа  не  имеет достаточно
системного
характера.
Изначально

новое
законодательство
в
области образования   (Закон   Российской   Федерации   «Об   образовании»)   формировалось   без наличия утвержденной государственной стратегии развития образования. Нередко законы разрабатываются  под  давлением  ситуации,  что  предопределяет  хаотичность  развития образовательного права и непредсказуемость развития ситуации в системе образования России. Совершенствование законодательства в области образования должно протекать в едином  русле  государственной   стратегии  по  формированию   законодательной  базы образования.

Большинство
законодателей
и

специалистов,
осуществляющих практическую деятельность по развитию образовательного законодательства, признают необходимость наличия у государства стратегии развития этой сферы.

Таким образом, в августе 1999 г. правительственная комиссия представила проект Национальной
доктрины
образования
на
Всероссийское
совещание
работников образования, которое состоялось в январе 2000 г., и получила единогласную поддержку со стороны участников совещания.

В   разработке   доктрины   принимали   участие   представители   исполнительной   и законодательной ветвей власти, профсоюзы работников народного образования и науки, Российская Академия образования, Российский Союз ректоров, большая часть научного и образовательного сообщества.

4  октября  2000  г.  Постановлением  Правительства  Российской  Федерации  была одобрена
Национальная
доктрина

образования

[221],
которая

признана основополагающим
государственным
документом,
устанавливающим
приоритет образования   в   государственной   политике,   стратегию   и   основные   направления   его развития.  Доктрина  определяет  цели  воспитания  и  обучения,  пути  их  достижения посредством государственной политики в области образования, ожидаемые результаты развития системы образования на период до 2025 года.

Основные  цели  Национальной  доктрины  образования  в  Российской  Федерации заключаются в следующем:

-
доктрина
отражает
интересы
граждан
многонационального
российского государства и призвана создать в стране условия для всеобщего образования, обеспечить реальное равенство прав граждан и возможность каждому  повышать образовательный уровень в течение всей жизни;

- доктрина определяет основные направления совершенствования законодательства в области образования и является основой для разработки программ развития образования;

- принятие нормативных актов, противоречащих доктрине, в том числе снижающих уровень гарантий прав граждан в области образования и уровень его финансирования, не допускается;

- расширение участия общества в управлении образованием;

-   открытость   системы   образования   и   учебных   заведений   для   общественного контроля.

Вместе  с  тем  Национальная  доктрина  была  принята  Правительством  Российской Федерации не в той редакции, которую предложили члены рабочей группы из состава депутатов
Государственной
думы
и
специалистов

Министерства
образования,
 из содержания

фактически
исключены
 важнейшие
ее
 конкретные

положения
по финансированию
системы
   образования,
пенсионному
обеспечению
  и
социальной поддержке учащихся, студентов и преподавателей.

Одновременно  в  целях  совершенствования  Национальной  доктрины,  созданной  в

результате многолетней работы с участием самого широкого круга заинтересованных лиц и организаций, Государственная дума РФ приступила к подготовке  законопроекта «О Национальной доктрине образования Российской Федерации». По мнению большинства специалистов, в области развития законодательной базы образования данная доктрина должна   утверждаться
на   уровне
Федерального
закона,
что   позволит
во
многом скоординировать и систематизировать законотворческую деятельность, осуществляемую разными субъектами и группами законодательной инициативы.

29  декабря  2001  г.  распоряжением  правительства  №1756-р  [265]  была  принята

«Концепция
  модернизации
 российского
образования
на
период
до
2010
года», развивающая  положения  Национальной  доктрины  и  Концепции  программы  «Развитие государственно-общественного
управления

системой
   управления
  образованием
на принципах
федерализма»
(приказ
Министерства
общего
и
профессионального образования РФ от 25.02.98 г. № 515).

В  разделе  1.4.  «Цели  и  основные  задачи  модернизации  образования»  Концепция определяет: «Цель модернизации образования состоит в создании механизма устойчивого развития системы образования», – и предлагает для достижения указанной цели решить в первоочередном  порядке,  в  качестве  приоритетной  задачу  развития  образования  «как открытой
государственно-общественной
 системы
на
основе
распределения ответственности между субъектами образовательной политики и повышения роли всех участников
  образовательного
процесса
–
обучающегося,
педагога,
родителя, образовательного учреждения».

Для
обеспечения
государственных
гарантий
доступности
качественного образования,
Концепция
в
качестве
важной
организационно-педагогической
меры выделяет  восстановление  на  современной  технической  основе  учета  детей  школьного возраста и создание государственно-общественной системы обеспечения обязательного основного общего образования, мониторинга и его реализации (раздел 2.1).

В целях создания необходимых условий достижения нового современного качества общего образования в соответствии с Концепцией планируется «создать
эффективную государственно-общественную
систему
экспертизы
и
контроля
качества
учебной литературы» (раздел 2.2.).

Большое значение для темы нашего исследования имеет раздел 2.6. «Управление развитием  образования  на  основе  распределения  ответственности  между  субъектами образовательной политики». «В процессе модернизации образования, – говорится в этом разделе  Концепции,
–  предстоит обеспечить,  во-первых,  открытость  образования  как государственно-общественной системы и, во-вторых, переход от патерналистской модели к модели взаимной ответственности в сфере образования, к усилению роли всех субъектов образовательной политики и их взаимодействия».

В связи с этим «необходимо расширить участие общества в выработке, принятии и реализации правовых и управленческих решений в образовании». Этот процесс должен обеспечиваться  как  соответствующей  нормативно-правовой  базой,  так  и  реальными механизмами действенного общественного участия в развитии образования».

Согласно Концепции, «планируется в установленном порядке закрепить правовой статус попечительского совета образовательного учреждения, обеспечивающий участие совета
в
формировании
перечня
платных
образовательных
услуг,
оказываемых учреждением  сверх  соответствующих  образовательных  программ  и  государственных образовательных
стандартов,
определении

направлений
профориентационной деятельности,  решении  кадровых  вопросов,  организации  общественного  контроля  за расходованием внебюджетных средств учреждения и др.».

С  учетом  накопившегося  опыта  по  разработке  проектов  федеральных  законов  в области
образования
со
стороны
законодателей
предлагается
еще
один
способ формирования правовой базы в виде разработки и принятия Образовательного кодекса РФ.  Данный  способ  является  затруднительным  в  связи  с  невозможностью  создания

всесторонне
проработанного
 Кодекса
 при
отсутствии
достаточно
развитой законодательной
базы,
т.е.
наличия
Федеральных
законов,
обеспечивающих регулирование большей части правоотношений в области образования.

При  формировании  образовательного  права  законодатель  обязан  учитывать,  что реальное влияние образования возрастает пропорционально росту культурного и научно- технического потенциала общества. Таким образом, возрастающая роль образования в жизни
общества
и
личности
является
одним
из
базовых
факторов
развития образовательного права.

Законодателям всех уровней в современной ситуации необходимо уделять особое внимание созданию достаточно полной законодательной базы образования, что является одним из основных условий развития нашего общества.

Появившиеся в последний период на федеральном уровне   законы и нормативные правовые акты признают необходимость создания государственно-общественной системы управления  отечественным  образованием.  Однако,  на  региональном  и  муниципальном уровнях  эти  положения  не  развиваются  и,  более  того,  даже  не  дублируются  через постановку адекватных целей и задач.

Кроме  того,  анализ  законодательной,  правовой  базы  системы  образования  и  ее управления
выявляет
множество
противоречий,
рассогласованности
в
нормах юридических актов. Управление образованием на муниципальном уровне в настоящее время нуждается в уточнении правовой составляющей механизма. На этом уровне сегодня действует ряд законов, противоречащих друг другу.

Также в условиях низкого уровня развития правовой культуры и правового сознания, с одной стороны, и высоко-динамичного развития образовательного права в России, с другой  стороны,  особенно  актуальным  становиться  научное  и  кадровое  обеспечение, включение
образовательного
права
в
учебные
планы
соответствующих
вузов
и факультетов, в Государственный образовательный стандарт высшего профессионального образования по направлению и специальности «Юриспруденция», а также в номенклатуру специальностей научных работников.

Таким
образом,
в
настоящее
 время,

с
точки
зрения

нормативного
и организационного
регулирования,
на
первый
 план
выступают
задачи
не
только устранения  разногласий  в  юридических  нормах,  но  и  формирования  оптимального перечня  функций  органов  управления  образованием  различной  компетенции  по  всей

«управленческой вертикали», формирования четкой типологии подсистем, существующих в нашем образовательном пространстве, а так же кадрового обеспечения этого процесса с целью построения в итоге адекватной и эффективной модели управления.

Как мы уже отмечали, в современном мире общей тенденцией является поощрение инициативы  «с  мест»  при  сохранении  единого  правового  пространства.  Именно  это позволяет «наращивать» конкурентоспособность страны в целом, развивая разнообразие отдельных ее частей, поддерживая местное самоуправление, ориентируясь на культурную самобытность и экономические особенности регионов.

Это  в  полной  мене  относится  и  к  сфере  образования,  где  с  конца  ХХ  века традиционные
системы
управления

с
жесткой

вертикалью

подчинения
и
с соответствующим
набором
учебных
технологий
и

методик,
с

консервативными структурами   государственного   управления   учреждениями   перестали   справляться   с требованиями, предъявляемыми обществом.

Реакцией  на  такой  кризис  стала  продолжительная  дискуссия  о  содержании  и принципах управления системами образования, большинство участников которой в итоге пришли  к  выводу  о  необходимости  отказа  от  государственной  школы  как  ведущей парадигмы  школьной  политики  и  переходу  к
гражданской  школе,  понимаемой  как институт гражданского общества.

Несмотря  на  все  многообразие  национальных  образовательных  систем  Европы  и

США  и  путей,  которыми  производится  их  реформирование,  везде  общей  тенденцией

образовательной политики становиться развитие общественной составляющей управления образовательными
учреждениями

через
формирование
гражданской

школы
со значительной
степенью

автономии.

Обоснование
легитимности
этого
направления развития
происходит
по
трем
основным
линиям:
правовой,
  экономической
  и педагогической.

Наиболее распространенной формой общественного участия в зарубежной средней, профессиональной и высшей школе является создание различного вида советов (Советы, Комитеты, Форумы, Комиссии, Конференции и т.п.) при образовательных учреждениях. Институт  школьных  советов  в  различных  странах  особенно  динамично  развивается  с начала 1990-х годов. Общая тенденция их развития – это переход «от консультирования и содействия
к
принятию
решений».
Это
означает,
что
кардинальные
изменения претерпевает  сам  институт  школы:  этатистская  и  административная  модель  школы  в современном мире трансформируется в школу гражданского общества.

Необходимость реформирования образования России в рамках системной реформы социальной  сферы  была  обусловлена  изменениями  в  государственно-политическом  и социально-экономическом устройстве, связанным с:

- обновлением и укреплением российской государственности;

- демократизацией общественной жизни;

- переходом на рыночные механизмы экономического развития и преобразованием форм собственности;

- децентрализацией управления;

-  усилением  роли  субъектов  Федерации  и  местного  самоуправления  в  решении социальных, экономических и административных вопросов;

- интеграцией России в мировое политическое, экономическое и социокультурное пространство.

Основными  направлениями  реформирования  системы  управления  образованием стали:

- расширение автономии учреждений образования с одновременным повышением их ответственности за конечные результаты деятельности;

-  уточнение  компетенции,  полномочий  и  ответственности  органов  управления образованием всех уровней и обеспечение их эффективного взаимодействия;

-  переход  от  распределительного  и  директивного  к  регулирующему  управлению системой образования;

- развитие общественно-государственных форм управления образованием.

В настоящее время в Российской Федерации существует четыре уровня структуры управления   образованием:   федеральный,   региональный,   муниципальный   и   уровень образовательного
учреждения.
Передача
основной
части
вопросов
управления образованием
на

региональный

и
муниципальный
 уровни

в
целом
отражает закономерности   развития   современного   общества   с   естественными   тенденциями   к децентрализации во всех отраслях и развитию самоуправления.

В  свою  очередь,  принципы  государственно-общественного  характера  управления образованием
предполагают
активное
включение
местного
самоуправления
и общественных   структур   в   создание   гражданского   общества   и   воспитание   нового гражданина. При этом образовательные институты являются ключевой площадкой для формирования пространства взаимодействия социальных партнеров.

Одной  из  главных  задач  развития  российского  образования  сегодня  остается выработка стратегии управления системой образования, основанной на конвенциальном принципе.  Основой  построения  образовательной  политики  должно  стать  социальное партнерство. На наш взгляд, наилучшим образом идее социального партнерства в системе образования отвечает концепция общественно-ориентированного образования.

Несмотря
на
то,
что
понятие
государственно-общественное
управление образованием стало общеупотребительным, его однозначного понимания до сих пор не
существует. В теории образования и практике управления встречаются многочисленные трактовки и разработанные на их основе стратегии реформирования системы образования. В существующей литературе к настоящему моменту представлен как исторический, так, частично,   и   новый   опыт   осуществления   государственно-общественного   управления образованием  и  социального  партнерства  с  участием  образования  на  региональном, муниципальном и школьном уровнях.

Реализация принципов государственно-общественного управления образованием в каждой конкретной территории при сохранении общей стратегической линии способно привести к формировании специфических региональных моделей управления.

Важнейшим  шагом
в  развитии  государственной  политики  в  образовании  стали Закон   Российской   Федерации   «Об   образовании»,   Федеральный   закон   Российской Федерации  «О  высшем  и  послевузовском  профессиональном  образовании»  и  другие основополагающие законодательные акты, которые зафиксировали и объявили позицию государства по отношению к системе образования, заключающуюся в:

- поддержке процессов саморазвития в системе;

- контроле качества образования;

-   стремлении   минимизировать   государственное   вмешательство   в   деятельность учебных заведений.

С точки зрения развития системы образования это обозначило следующее:

- Предоставление образовательным учреждениям широких прав, превращение их, формально, в автономные организации. Под автономией учебного заведения в Законе понимается  его  самостоятельность  в  подборе  и  расстановке  кадров,  осуществлении учебной,  научной,  финансово-хозяйственной  и  иной  деятельности  в  соответствии  с законодательством
и
уставом,
утвержденным
в
установленном
законодательством порядке.

-  Разделение  сфер  ответственности  учебных  заведений  и  органов  управления. Учебное заведение несет ответственность за свою деятельность (регламентированную им самим же утвержденным уставом) перед личностью, обществом и государством. Контроль за соответствием деятельности учебного заведения целям, предусмотренным его уставом, осуществляют в пределах своей компетенции учредитель (учредители) и государственный орган   управления   образованием,   выдавший   лицензию   на   ведение   образовательной деятельности.

Практическая  реализация  законодательных  положений  90-х  годов  совмещается  с обычным
процессом
последовательного
усиления
централизованной
составляющей управления  и,  на  этой  основе,  «размывания»  принципа  автономии.  Это  нашло  свое отражение в ряде законодательных актов, в частности:

-  гражданский  кодекс  определил  несколько  иные  отношения  собственности  для учреждений,  отнеся  доходы,  полученные  учреждением  с  использованием  имущества учредителя, к собственности учредителя;

- бюджетный кодекс установил несколько (если не сказать - совсем) иной режим распоряжения  бюджетными  и  внебюджетными  средствами,  введя  новую  бюджетную классификацию, бюджетную роспись, определив целевой характер использования средств как соответствие сметным назначениям, установил для внебюджетных средств такой же режим, как и для бюджетных;

- Правительство Российской Федерации установило единую систему оплаты труда работников  бюджетной  сферы,  не  всегда  обеспечивая  ее  исполнение  необходимым финансированием;

-
налоговое
законодательство
определило
режим
налогообложения
учебных заведений, не реализовав при этом в полном объеме принцип их освобождения от уплаты налогов.

Эти
положения,
на
наш
взгляд,
свидетельствуют
об
отсутствии
единства государственной политики по отношению к системе образования.

В
целом
необходимо
отметить,
что

бурное
развитие
законодательства
об образовании
в
  постсоветский
период

создало
предпосылки
  для
формирования образовательного  права  как  самостоятельной  отрасли  российской  правовой  системы. Образовательное право можно определить как отрасль российского права, регулирующую общественные  отношения,  связанные  с  поступлением  в  образовательное  учреждение, обучением  в  нем  и  выпуском  из  него,  а  также  отношения,  связанные  с  получением образования  в  семье,  самообразования  и  экстерната.  Это  основные,  или  базовые, образовательные

отношения,

их

суть
 –
реализация
конституционного
права
 на образование.

Кроме
базовых
образовательных
отношений
существуют
образовательные отношения  –  сателлиты.  Это  общественные  отношения,  урегулированные  правовыми нормами,
обслуживающие
основные
образовательные

правоотношения,
исходя
из провозглашенной   в   законе   приоритетности   сферы   образования   для   государства   и общества.

Базовые образовательные отношения и сателлиты образуют предмет регулирования образовательного права в широком смысле слова, для которого законодатель использует своеобразное сочетание различных правовых средств – методов правового регулирования.

Управление образованием нуждается в отладке правовой составляющей механизма. Кроме того, для развития образовательного права в России необходимо его научное и кадровое обеспечение.

Многомерность отечественного образовательного пространства, его территориально- географические, социально-экономические, этнокультурные, демографические и другие характеристики не допускают принятия универсальных структур и штатных расписаний органов  управления,  годных  к  использованию  в  любых,  даже  формально  однотипных случаях.

