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Основные принципы регионального законодательного пакета «Об образовании лиц 
с ограниченными возможностями здоровья»
 

Интеграция в России пока, к сожалению, не имеет собственной законодательной базы. В ожидании медленного поворота инерционной федеральной системы острота ситуации побуждает к созданию регионального закона, позволяющего решить эту проблему. В создании закона принимали участие большое количество людей из разных регионов России; работа была поддержана на отдельных этапах Фондом Форда и программой «Диалог».

I. Причины «ставки» на регионы

1. Изъяны Федерального закона

Россия провозгласила готовность привести законодательство в соответствие с нормами международного права. Однако вновь возникшее законодательство в этой сфере в значительной мере разошлось с первоначальными намерениями: в нем созданы серьезные препятствия интеграции. Закон «Об образовании» непоследователен: тяга к сегрегации проникает в наше правовое здание «изо всех щелей». Так, например, в п. 1 ст. 5 Закона создан прекрасный зачин:

«1. Гражданам Российской Федерации гарантируется возможность получения образования независимо от пола, расы, национальности, языка, происхождения, места жительства, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным организациям (объединениям), возраста, состояния здоровья, социального, имущественного и должностного положения, наличия судимости».

Однако по мере конкретизации данного положения для детей с ограниченными возможностями здоровья
 эти блестящие намерения ощутимо тускнеют; каждое следующее уточнение трактует Закон все более и более ограничительно. Так, например, в п. 6 этой же статьи «…6. Государство создает гражданам с ограниченными возможностями здоровья условия для получения ими образования, коррекции нарушений развития и социальной адаптации на основе специальных педагогических подходов» «специальные педагогические подходы» могут еще рассматриваться как повышенное внимание к этим детям. Но п. 10 ст. 50 уже не оставляет такой надежды: он не предоставляет детям ограниченными возможностями здоровья права обучаться в общеобразовательном учреждении: «…10. Для детей и подростков c ограниченными возможностями здоровья органы управления образованием создают специальные (коррекционные) образовательные учреждения (классы, группы), обеспечивающие их лечение, воспитание и обучение, социальную адаптацию и интеграцию в общество...»,— что находится уже в явном противоречии и с замыслом Закона (п. 1 ст. 5), и с международным правом.

Выбор, который предоставляется таким детям, вполне прозрачно очерчен во второй и третьей частях данного пункта:
«Категории обучающихся, воспитанников, направляемых в указанные образовательные учреждения, а также содержащихся на полном государственном обеспечении, определяются Правительством Российской Федерации.

Дети и подростки с ограниченными возможностями здоровья направляются в указанные образовательные учреждения органами управления образованием только с согласия родителей (законных представителей) по заключению психолого-медико-педагогической комиссии».

Тем самым налицо сегрегация уже внутри самой системы образования: детям «с отклонениями в развитии» предлагается альтернатива: обучение в «специальных (коррекционных) образовательных учреждениях (классах, группах)» — либо «содержание на полном государственном обеспечении»; об их интегрированном обучении в общеобразовательных школах в обычном классе в законе речь не идет… Получается, что в Законе неоправданным образом конкретизируется лишь одна из предлагаемых в нем возможностей — неинтегративная.  

Базирующаяся на этом печальная практика всем хорошо известна: чиновники «на местах» имеют возможность, игнорируя общую интегративную направленность, интерпретировать приведенные положения Закона дискриминационным образом.

Как показано выше, основные принципы Закона «Об образовании» все же дают возможность осуществлять интеграцию особого ребенка в массовой школе, а тем самым — в нормальной социальной жизни. До изменений, внесенных «законом о монетизации», Закон «Об образовании» включал даже ряд механизмов, на практике способствующих интеграции. Введение в действие Закона № 122-ФЗ вчистую смелó все эти возможности, упразднив государственную поддержку образовательной альтернативы: из закона  оказались исключенными положение о компенсации затрат родителей на обучение детей в негосударственных образовательных учреждениях, а также на образование ребенка в семье. 

Альтернативное образование служило «клапаном», который приоткрывал возможности получения образования перечисленным категориям детей. Теперь же, исключив негосударственный сектор из этой сферы, государство, исходя из правовой парадигмы, взяло на себя всю полноту ответственности за обеспечение образования для любого ребенка. В отсутствие необходимой инфраструктуры такие изменения в законе явились грубой ошибкой со стороны государства и перенапрягают и без того напряденную обстановку в этой области: налицо резкое расхождение между взятыми обязательствами и возможностями их практической реализации.

2. Политика совершенствования законодательства 

 Чтобы не допустить «стихийной» интеграции
 как одного из выражений такого рода социального напряжения, неизбежно придется совершенствовать законодательство — приводить его в соответствие с международным правом. Мы убеждены, что неправильно было бы создавать на федеральном уровне закон для лиц с ограниченными возможностями здоровья отдельно от общего Закона «Об образовании»: попытка общества на «верхнем» уровне разработать отдельные правовые схемы для тех, кто является «особенным», свидетельствует о приверженности такого общества к сегрегации. Правовые нормы, основанные на классификации различий, порождают дифференциацию в социальных отношениях; подобное правовое регулирование является потенциально дискриминационным
. Например, существуют предложения принять отдельные законы или отдельные статьи законов о «слепых», о «колясочниках», об «аутистах» и т. п. Такой подход выглядит чрезвычайно вредным. Описанные в законе категории тем самым будут «вытеснены» в особое правовое «гетто», а те, кто не будут упомянуты — окажутся дискриминированными. Для обеспечения эффективной интеграции необходим «общий» закон как можно более прямого действия, очень продуманный и квалифицированный, охватывающий всех детей без исключения (как воспитывающихся в семье, так и находящихся в интернатах) и препятствующий дискриминационному толкованию каких-либо его положений. 

Острейшая проблема образования лиц с ограниченными возможностями здоровья вынуждает найти быстрое эффективное решение, не дожидаясь поворота федеральной инерционной законотворческой системы относительно образования в целом. Это поставило вопрос о создании регионального закона, который «спас» бы существующее положение. К этому располагает и закон «о монетизации льгот» (ФЗ-122), который перенес основной центр тяжести правового регулирования и финансирования «специального» образования на региональный уровень. Появилась реальная возможность «пробить» гарантии для особых детей на региональном уровне, не дожидаясь медленной реакции федерального центра.

II. Основные принципы предлагаемой модели

Проанализировав собранную за 18 лет работы обширную практику вытеснения таких детей, подростков и молодых людей с нарушениями и особенностями развития из системы образования, мы выделили ряд «узких мест» федерального законодательства и сформулировали механизмы, которые помогут в разрешении этих «узких мест».

1. Закон должен иметь механизм, не позволяющий никакому ребенку, в каком бы состоянии он ни находился и где бы ни воспитывался — в семье или в интернате,— оказаться вне образования из-за отсутствия каких-либо видов образовательных учреждений. Функцией контроля и координации наличия и непрерывности образования ребенка и обеспечения необходимой ему специальной помощи (психолого-педагогического сопровождения) Закон наделяет психолого-медико-педагогические комиссии (ПМПК). Формирование ПМПК из ведущих специалистов-практиков обеспечит повышение профессиональной компетентности членов комиссий.

2. Мы считаем принципиально важным, чтобы действие закона обязательно распространялось на наиболее пораженных сегодня в праве на образование детей, имеющих широкий спектр серьезных психических и психоневрологических проблем, в том числе имеющих сочетание различных нарушений развития (общее число таких детей составляет более 60% всех детей-инвалидов), но не только на них. Серьезную тревогу вызывает у нас и судьба так называемых «пограничных» детей, регулярно сталкивающихся с проблемами в обучении и общении со сверстниками. Их число в разы превышает количество детей-инвалидов. В парадигме предлагаемой модели они смогут интегрироваться в обычных классах общеобразовательных школ.

3. Действие закона должно распространяться и на начальное профессиональное обучение подростков и молодых людей, нуждающихся для его получения в организации специальных условий. В противном случае (как это происходит сейчас) между средним и начальным профессиональным образованием отсутствует преемственность интеграционных возможностей. В результате многие молодые люди остаются без образования и возможности профессиональной реализации и не могут получить необходимых трудовых навыков и включиться в трудовую деятельность.  

4. Механизмы, предлагаемые законом, направлены не на «силовое» введение интеграции, а на заинтересованность и вовлечение педагогов и других специалистов, руководителей образовательных учреждений в решение этой задачи: осуществление интеграция сопровождается системой действенных мер финансовой и организационной поддержки. Директивное введение таких принципов, как интеграция, обычно ведет к их формальному осуществлению (так происходит со многими хорошими начинаниями…). 

5. Принципиальной для нас является возможность организации интеграции в любом общеобразовательном учреждении. Поэтому закон содержит положения, регулирующие порядок взаимодействия учреждения, принявшего решение об организации классов интегрированного обучения, с органом управления образованием. Результатом такого взаимодействия является направление в образовательное учреждение соответствующего финансирования.

6. Закон предлагает механизмы, которые обеспечат образовательную альтернативу, включающую наряду с возможностью обучения в специальном (коррекционном) учреждении возможность интеграции в общеобразовательной школе. Это позволило бы выстроить цепочку постепенно усложняющихся образовательных сред, позволяющих лицам с ограниченными возможностями здоровья в процессе образования беспрепятственно повышать свой образовательный уровень.

7. Закон создает условия для недифференцированного обучения, что повышает возможности специального (коррекционного) образования и ликвидирует его зачастую 

сегрегирующий характер. Исходя из доказанной мировой и отечественной практикой эффективности для развития, образования и социализации лиц с ограниченными возможностями здоровья объединения в одном классе (группе) специального (коррекционного) учреждения лиц с различными нарушениями развития при обучении по образовательной программе одного уровня, Закон вводит возможность такого объединения.

8. Закон минимизирует изолирующие формы получения образования (в том числе, при обучении на дому или в стационаре по состоянию здоровья); они должны обязательно сочетаться с другими формами организации образовательного процесса. Вводятся механизмы, поддерживающие такое сочетание.

9.  Благодаря использованию в законе договорного механизма взаимодействия органов управления образованием с негосударственными образовательными организациями будет быстро и эффективно решена проблема недостаточности инфраструктуры в этой сфере и ликвидирован существующий острый дефицит таких услуг. Вводимый Законом механизм будет способствовать быстрому развитию рынка и росту качества предоставляемых услуг при максимально облегченном контроле за этой деятельностью.

10.  Вариативные возможности предлагаемой законодательной модели и легкость адаптации ее к особенностям региона обеспечиваются продуманной системой подзаконных актов, причем ряд подзаконных актов предлагается в двух вариантах: «либеральном» и «жестком». «Либеральный» или «жесткий» вариант выбирается регионом в зависимости от сохранившейся традиции опоры на крепкое государственное администрирование. 

Так, например, подзаконный акт «Положение об интегрированном обучении» в «либеральном» варианте допускает «заявительное» распространение интеграции в регионе, где нет опасности нехватки интегративных «мест»,— руководители образовательных учреждений в регионах с «рыночной» ориентацией не боятся вводить интеграцию, они инициативны и умеют оценивать риски, легко соглашаясь на разумные из них. «Жесткий» вариант этого подзаконного акта при дефиците мест в классах интегрированного обучения обязывает ближайшее по месту жительства образовательное учреждение организовать такой класс (что, естественно, подкрепляется соответствующим финансированием) и принять на обучение лицо, имеющее соответствующее заключение ПМПК — в этом случае иногда допускается интеграция «сверху».

Вариативность модели выражается также в умелом использовании принципа ИНФЗ в зависимости от предпочтений и традиций региона. Индивидуализированная специальная часть его может вводиться и определяться различным образом: в виде коэффициента к базовому нормативу; в сумме, кратной минимальному размеру оплаты труда (МРОТ) или стоимости прожиточного минимума и пр. Яркий пример умелого использования такого механизма — достижения специального образования в Республике Карелия, взявшей на вооружение финскую модель. В этом регионе образование детей, имеющих проблемы в развитии, в зависимости от тяжести имеющихся проблем и объема необходимой реабилитационной поддержки сопровождается тремя уровнями финансирования. Детям, состояние которых оценивается как «пограничное», присваивается финансирование с коэффициентом «2» по отношению к обычному подушевому нормативу. Для детей с выраженными проблемами этот коэффициент равен «5». Для детей с тяжелыми и сочетанными нарушениями развития он составляет «10». В результате в самом отдаленном и крохотном поселке сегодня обеспечивается образование и реабилитационная поддержка для любого ребенка, независимо от тяжести его состояния.

Предлагаемая модель позволяет регионам гибко определять, в зависимости от их финансовых возможностей, объем понятия «лиц с ограниченными возможностями здоровья». И если дотационный регион поначалу имеет возможность включить в это понятие лишь наиболее социально незащищенные группы (например, инвалидов), постепенно подбираясь к более широкому охвату,—  то «зажиточные» регионы в состоянии распространить это понятие и на «пограничных» детей, обеспечив и им необходимую поддержку.

11.  Одной из ключевых задач законодательства является создание такого механизма финансирования образования лиц с ОВЗ, которое обеспечит возможность реализовать перечисленные выше принципы. Законопроект предлагает гибкие механизмы, позволяющие в перспективе адресно и эффективно направлять средства регионального бюджета в организации, участвующие в образовательном процессе. Это реализуется через введение индивидуального норматива финансирования затрат на обучение лица с ограниченными возможностями здоровья (ИНФЗ); этот механизм полностью соответствует гражданскому законодательству РФ и дополняет существующие нормы федерального и регионального законодательства  в области образования.
По замыслу авторов модели ИНФЗ складывается из двух частей — базового норматива и специального норматива. Базовый норматив идентичен введенному федеральным законом «Об образовании» «подушевому нормативу». Он зависит только от типа/вида образовательного учреждения и этапа образования; на конкретном этапе образования он одинаков для каждого обучающегося (воспитанника) образовательного учреждения данного типа/вида. Специальный норматив значительно более индивидуализирован: он учитывает конкретные проблемы и потребности в помощи у обучающегося с ОВЗ.

III. Перспективы развития модели

Определение объема специального норматива — индивидуализированной части ИНФЗ для конкретного лица — не должно зависеть от произвола чиновников.  Общим  руководством для ПМПК в том, какие именно реабилитационные услуги и технические средства обучения и в каком объеме необходимо обеспечить тому или иному ребенку или молодому человеку с ОВЗ для успешного получения им образования, должны стать «Стандарты объемов специальной помощи»

«Стандарты объемов специальной помощи» — один из ключевых подзаконных актов создаваемого нормативного пакета: от качества этого документа зависит, сможет ли закон стать реальным инструментом интеграции «особых» детей в общей образовательной среде. Такой документ не может быть создан усилиями только юристов; определяющим является участие в работе профессионалов-экспертов.

Самое главное и сложное — это определить такую классификацию лиц с ОВЗ и такой примерный перечень услуг и их стоимости, чтобы с одной стороны не оказаться в «заурегулированной» ситуации, которая не предусматривает какого-либо индивидуального подхода, а с другой стороны — чтобы весь закон не выродился в пустую «декларацию», которая не даст возможности конкретному лицу требовать конкретного уровня поддержки.

Создание «Стандартов специальной помощи» для образования лиц с ограниченными возможностями здоровья является отдельной серьезной задачей, в России пока не решенной. В нашей стране еще не создано нормативного акта, определяющего перечень и объемы психолого-педагогических и медико-социальных услуг, необходимых для обеспечения образования таких лиц в зависимости от их состояния и потенциала развития. Действующие в социальной сфере критерии и руководства опираются на медицинскую, а не социальную модель инвалидности, имеют крайне обобщенный (а потому неточный) характер, а также не содержат объемов различных коррекционных мероприятий, на которых смог бы базироваться расчет финансовых затрат. Наличие такой нормативной базы позволило бы корректно реализовать либеральные модели финансирования, использовать преимущества рыночных механизмов, адекватно спрогнозировать и оптимизировать затраты на образование такого лица, и в целом — сделать образование такого лица действительно эффективным.    

Добавим, что разработка подобного нормативного акта может стать основой для создания, наконец, в будущем «настоящего» «Федерального перечня реабилитационных мероприятий, технических средств реабилитации и услуг, предоставляемых инвалиду бесплатно» — в соответствии с требованиями, которые предъявляют к нему Закон «О социальной защите инвалидов в РФ» и цивилизованные подходы к решению проблем инвалидности. Нынешний «Федеральный перечень…» не соответствует законодательству и в основном не выполняет своих функций: он существует пока в весьма урезанном виде, не включает даже основных направлений реабилитации, перечисленных в Законе; объемы же реабилитационных мероприятий, предоставляемых инвалиду за счет средств федерального бюджета, в нем попросту  отсутствуют. 

Мы надеемся на отклик педагогов, психологов, дефектологов, реабилитологов различного профиля и других специалистов, которые дополнят работу уже имеющейся группы экспертов и включатся в создание такого нормативного документа — на благо российских детей и молодых людей, жаждущих учиться и остро нуждающихся в необходимой для этого поддержке.

_________________

Таким образом, появился текст законопроекта, соответствующий федеральному законодательству, допускающий финансово-экономическую оценку и прогнозирование, легко адаптируемый к специфике региона, готовый к тому, чтобы быть внесенным в законодательные органы власти субъектов общественными организациями или депутатами. Случается так, что на жалобы и требования общественных и правозащитных организаций власти отвечают: «Что Вы конкретно хотите? Какие конкретные изменения в какие акты Вы хотите внести?». Очень часто на это нечего ответить кроме голых деклараций. Сейчас ситуация другая. Нам с вами есть что предложить. У нас есть законопроект. Мы готовы вступить в диалог с властями любого региона на самом высоком профессиональном уровне, как юридическом, так и специальном — социальном, педагогическом, медицинском.

Наш законопроект требует существенных затрат из местного бюджета. Но эти затраты — окупаемы. Мы уверены, что если сейчас потратить деньги на образование, социальную и профессиональную интеграцию, то мы через 10-20 лет мы получим множество полезных и самостоятельных членов общества — вместо множества глубоко инвалидизированных и дезадаптированных граждан, нуждающихся в пожизненной социальной поддержке.

� С проектом законодательного пакета можно ознакомиться на сайте www.osoboedetstvo.ru в разделе «Правовая защита».


� К сожалению, в федеральном законе «Об образовании» в настоящее время применяется именно эта неуклюжая (неграмотная с точки зрения русского языка и некорректная с точки зрения права на образование, сконцентрировавшая, вопреки Саламанкской декларации, внимание на недостатках, а не на потенциальных возможностях таких лиц) формулировка, и мы вынуждены сегодня ею пользоваться. Во всем мире такие лица в образовательном законодательстве определяются как «лица со специальными образовательными потребностями»; нам представляется адекватной также формулировка «лица, нуждающиеся в специальных условиях для получения образования».


� Поток детей «с ограниченными возможностями здоровья», грозящий хлынуть в обычные школы без адекватного финансирования и методической поддержки, обеспечиваемых действующим законодательством, никакой интеграцией не является и приведет к дискредитации идеи интеграции.


� Шинкарева Е. Ю. Право на образование ребенка с ограниченными возможностями и его реализация в Российской Федерации (теоретико-правовой аспект). Дисс. на соиск. уч. ст. канд. юр. наук. Москва, 2007.


� Другой вопрос, что данные коэффициенты зависят от того, насколько «базовый» коэффициент соответствует реальности. Например, наши приблизительные расчеты, исходя из существующих в г. Москве подушевых нормативов, говорят о том, что для реализации положений законопроекта, специальный норматив должен составлять для разных категорий детей с ОВЗ от 5 до 100 базовых подушевых нормативов.
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