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04 марта 2013 

Система образования требует от Фемиды решения задачи на логику, в которой известны все условия, но загадкой остается главный вопрос: кто должен обеспечить школьника учебниками?

Тема бесплатного доступного образования споткнулась на ровной дороге. Школы в своем большинстве оказались неспособны в полном, стопроцентном объеме обеспечить учеников бесплатными казенными учебниками. 

В процесс закупа учебной литературы вместе с бюджетами всех уровней и родительскими кошельками оказались втянуты прокуратура и судебная система, готовые создать прецедент для серьезного реформирования механизмов обеспечения государственных гарантий в сфере бесплатного образования.

Театр абсурда
Количество судебных решений в пользу законных требований родителей о бесплатном образовании детей растет в геометрической прогрессии. С точки зрения действующей нормативной базы и суды, и прокуратура поступают идеально - требуют от директоров выполнения и Конституции, и закона «Об образовании», и даже ФГОС всех уровней, где черным по белому закреплено право на доступное, качественное и, самое главное, бесплатное образование. 
Закон есть закон, в нем написано «бесплатно», и потребитель - родитель, ребенок - его читает однозначно. «Обеспечение гарантий на получение общедоступного и бесплатного общего образования за счет субвенций в размере, необходимом для реализации общеобразовательных программ, в части финансирования расходов на оплату труда работников, расходов на учебники и учебные пособия, технические средства», как сказано в статье 29 действующего закона «Об образовании», полностью находится на совести субъекта Федерации, его органа исполнительной власти - департамента, министерства или главного управления образования.
В то же время образовательное учреждение, согласно статье 32 закона, несет ответственность за «реализацию не в полном объеме образовательных программ в соответствии с учебным планом и графиком учебного процесса». 

«Статья 29 закона «Об образовании» говорит про расходные обязательства, то есть не про то, кто пополняет фонды, а про то, кто платит за пополнение библиотечного фонда. К расходным обязательствам субъекта относятся расходы на фонд оплаты труда и расходы на приобретение учебников и учебных пособий. Мы считаем, что наши расходные обязательства мы выполняем в полной мере, - говорит начальник юридического отдела регионального Минобрнауки Елена ЮРКОВА. - Если напрямую отвечать на вопрос: «Кто отвечает за наполнение фондов?», то с точки зрения закона - образовательное учреждение. Его компетенциями являются укомплектованность библиотечного фонда учебниками и материально-техническое обеспечение образовательного процесса».

Финансовые потоки на приобретение учебников сегодня идут тремя руслами. С 2012 года наиболее объемными стали средства, направленные в рамках модернизации. Только за прошедший год на пополнение библиотечных фондов было израсходовано 186,7 млн рублей. В течение ближайших семи месяцев планируется потратить еще 183 млн. Помимо федеральных средств, традиционно на обновление фондов предусматриваются средства в областном бюджете. По данным министерства образования - порядка 40-50 млн рублей ежегодно.
Основным и регулярным источником финансирования остаются субвенции региональной казны на «обеспечение государственных гарантий», то есть тех условий, которые прописаны в законе «Об образовании». Областным законодательством установлено, что на учебные расходы выделяется сумма, равная 1/35 от базового фонда оплаты труда. По действующим с 2011 года нормативам в абсолютных цифрах объем средств, выделяемых ежегодно на одного условного ученика, варьируется от 430 рублей в начальном звене, идущем по ФГОС, до 565 рублей в старшем звене.
Крупная школа, примерно на тысячу детей, в год может получить около 450 тысяч рублей. За вычетом ежемесячной компенсации, например, 70 учителям в размере 100 рублей на приобретение методичек, школьной казне остается около 360 тысяч рублей. Если изъять расходы на прочие учебные нужды, непосредственно на приобретение учебников остается довольно мизерный объем средств. 

Суммарно, подчеркивают в министерстве образования, за счет государственных вливаний библиотечные фонды обновляются на половину реальной потребности. Для полной обеспеченности всех без исключения учеников Челябинской области требуется около 1,5 млрд рублей. Для сравнения: такая же сумма нужна, чтобы построить 2-3 детских сада или 1-2 школы.
Очевидно, что количество учеников, а следовательно, и учебников в любой школе является величиной переменной. И если сегодня в параллели обучается три класса, то в следующем году их число может увеличиться до пяти, и в библиотечном фонде может образоваться пустота, заполнять которую зачастую приходится за счет родителей. Без полного комплекта, указанного в учебном плане, школу просто могут закрыть еще до наступления 1 сентября. Открывать или нет учебный год, решает учредитель - муниципальное управление образования, которое, кстати, является еще одним законным участником закупа учебников.
«Организация предоставления общедоступного и бесплатного общего образования относится к компетенции органа местного самоуправления. Если он видит, что трех источников недостаточно и в школе нет средств на приобретение учебников, муниципалитет имеет право выделить средства, - поясняет Елена ЮРКОВА. - Заставить районную и городскую власть мы не в силах».

Большинство муниципалитетов сегодня считаются дотационными и, как правило, весьма ограничены в расходах. Помимо приобретения учебников, в сфере образования перед начальниками управлений, главами городов и районов стоят более важные задачи - начиная от содержания зданий в «современных условиях» по тепло-, водо-, электроснабжению, заканчивая устранением предписаний надзорных ведомств. Потому и кивают в сторону субъекта Федерации - министерства образования, ссылаясь на закон и пустую местную казну. Более того, как пояснили в Минобрнауки, ведомство уже привлекали в качестве соответчика по «делу учебников», но суд первой инстанции отклонил исковое заявление о привлечении министерства в качестве ответчика, хотя в настоящее время это решение обжалуется в областном суде.

Интересный прецедент произошел в сентябре этого года в Забайкальском крае. Иск прокуратуры против директора местной школы закончился судебным требованием к региональному министерству финансов. Фемида обязала краевое правительство выделить средства на приобретение недостающих учебников, потому что действующие нормативы субвенций на учебные расходы не соответствуют реальным ценам.

«За формирование фондов школьных библиотек отвечает руководитель образовательного учреждения. И здесь директора не всегда эти учебные расходы тратят рационально, куда надо (хотя они имеют на это право), - говорит начальник управления общего и специального (коррекционного) образования областного министерства образования Елена ТЮРИНА. - Муниципалитет тоже может помогать школам с приобретением учебников, но сколько бы судебных исков ни было, крайним остается руководитель образовательного учреждения».
Абсурдность ситуации в том, что выше «головы» финансирования директор прыгнуть не может. Когда ребенок остается без учебника, родитель (это его законное право) идет в прокуратуру. Когда директор убеждает родителя помочь в приобретении учебников, родитель идет в прокуратуру. Если директор откажется от других забот, например, устранения предписаний, в прокуратуру пойдет надзорное ведомство. Вот и оказывается директор школы перед классической дилеммой - «тварь я дрожащая или право имею». 

Нет радости печальнее на свете
Одним из «маяков», на которые сегодня ориентируются на всех уровнях образования, в прокуратуре и судах стали стандарты нового поколения, их тотальное внедрение в начальной школе и частичное - в средней. В приказах федерального Минобрнауки о внедрении ФГОС однозначно сказано, что школы и ученики должны быть укомплектованы учебниками.

Заявления ряда чиновников о том, что все первоклашки «нового поколения» будут обеспечены бесплатными учебниками, в некоторых образовательных учреждениях стали причиной конфликтов и разбирательств. Реестр необходимых учебников был подан весной, а окончательные списки «новобранцев» сформировались только осенью. В тех учреждениях, где число школьников выросло, часть родителей пришлось убеждать в необходимости приобретения учебников за свой счет.

«А родители - ни много ни мало - спросили у прокуратуры: «Почему по телевизору говорят одно, а директор школы - другое, и не обеспечивает учебниками?» Последовали рейды прокуратуры с подсчетами, с проверкой документов, исследованием судьбы родителя - почему именно он пожаловался, - поясняет Ольга ПЕТРОВА. - В том классе, откуда пожаловался родитель, мы закупали учебники, которых даже не было в списке, предоставленном министерством образования».

Так, например, произошло с учебником ПЕТЕРСОН по математике. «Благодаря» изменениям в федеральном перечне учебников он перекочевал из одной образовательной линии в другую, и хотя, с точки зрения учителя, эта программа более продуктивна, подобное смешение разных авторов стандартами запрещено.
Еще более «забавный» случай произошел в одной из школ Челябинска. Состоятельные родители одного из учеников неоднократно делали существенный подарок школе - приобретали комплекты учебников для первоклашек. Когда министерство объявило о том, что все первоклашки, вступающие в стандарты нового поколения, будут обеспечены бесплатными учебниками, они, естественно, воздержались от благотворительной помощи. И директор оказалась у разбитого корыта - она была вынуждена уговаривать родителей первоклассников, оставшихся без школьного комплекта, приобрести учебники, потому что вновь идти к меценатам было стыдно и неудобно. Аналогичные истории есть и с рядом предприятий, которые, видя бедственное положение школ, готовы им помогать, но раз есть заявление по телевизору, то у них возникает вполне естественная реакция подождать с очередным денежным траншем.

Чехарда с учебниками по стандартам нового поколения, скорее всего, будет и в 5-х классах. С переходом на ФГОС им потребуются новые учебники с соответствующим грифом. Ежегодно государству придется покупать некое количество новой литературы, в то время как в библиотеках останутся пылиться учебники для пятиклашек, но по прежней программе. 

Изначалили
Сюрпризом для школ и родителей стал особый вид учебной литературы, разрешенный федеральным перечнем и массово закупленный в ряд школ. Обозначенная как «учебник», книга, по сути, должна использоваться как рабочая тетрадь: в ней предусмотрены учебные задания, выполняя которые ребенку приходится рисовать, писать прямо на страницах этого учебника и даже вырезать их. 

По действующим санитарным нормам, учебные издания нового поколения - учебник-тетрадь, индивидуальная рабочая тетрадь, книга для самостоятельной работы учащихся, альбом-задачник, тетрадь для творческих заданий и т. п. - следует относить к практикумам. По законодательству, субъектам Федерации, в чьи обязанности входит приобретение учебной литературы, подобные практикумы, равно как и рабочие тетради, контурные карты и другие расходные, одноразовые пособия, покупать запрещено. И не исключено, что если вал обращений родителей, которых сегодня заставляют покупать новые учебники вместо законно испорченных, докатится до прокуратуры, то покупателю в лице министерства образования придется искать весомые доказательства своей невиновности.
По действующему законодательству, ведомству запрещено покупать учебники, которых нет в федеральном перечне учебников, за счет средств бюджета. Более того, если ребенок «испортил» учебник, потому что заданием было «велено» написать-нарисовать-вырезать, то родители имеют полное право отказаться покупать для школы новый учебник вместо «испорченного». Но если ребенок по собственной инициативе совершил ряд «вандальных» действий по отношению к учебнику, то родителю, скорее всего, придется возмещать ущерб. Однако все упирается в отсутствие каких-либо критериев испорченности учебника - после каких «травм» родитель должен заменить книгу, а после каких повреждений, условно, внести средства на ее ремонт. 

Корешковый синдром
По текущему состоянию цен стоимость полного комплекта - учебники, рабочие тетради, контурные карты - варьируется, в среднем, от 3 700 рублей в начальном и среднем звеньях до 5 500 рублей в старшем. И это еще не предел, потому что в зависимости от учебной линии и издательства стоимость комплекта может расти.

«Повышение стоимости учебников зависит от производителей бумаги и полиграфических услуг. Они повышают цены каждый год примерно на 10 %, поэтому и у нас стоимость учебников увеличивается», - рассказал директор по региональному развитию издательства «АкадемКнига» Юрий ЯСТРЕБОВ. 

Львиную долю в суммарной стоимости комплекта занимают учебники. Цена учебника начинается на отметке в 200 рублей и порой зашкаливает за 500. При этом качество самих томов, не оглядываясь на содержание, оставляет желать лучшего. Обложки учебников выполнены из мягкого картона, более подверженного механическим повреждениям, производители экономят на качественном переплете и так далее. С другой стороны, отношение детей к книге перестало быть бережным. Тома перестали упаковывать в обложки, на страницах все чаще появляются самописные заметки, решения и иные ремарки. В итоге установленный срок жизни учебника 5 лет фактически сокращается. 
«Давайте возьмем для сравнения две книги - учебники 2005-го и 2009 годов по физике - одного издательства, одного автора, - рассказывает заведующая библиотекой школы № 68 Марина ЗОЛОТОВА. - Учебники пятого года прошиты, как положено, обложка в пленке. Дети пытались нарисовать что-то, и не получилось, по нему еще можно заниматься. Но его переиздали, и по программе некоторых тем нет. И вот учебник 2009 года - он весь развалился, и поскольку в учебниках можно писать, его дети почеркали».

Еще одной больной мозолью, на которую регулярно ступают школы, становятся игры с федеральным перечнем учебников. История знает немало примеров, когда на следующий год из списка исчезают книги, закупленные накануне почти на всю параллель или когда в перечне рекомендуется учебник иного года издания. 

«Перечень учебников постоянно расширяется, но это вопрос к федералам. Раньше каждое издательство специализировалось на конкретных предметах, но года три назад потребовали законченность линий и системности. Издательства напечатали огромное количество учебников, не все из которых соответствуют нашим пожеланиям, - рассказывает Елена ТЮРИНА. - Но, как правило, учебники, которые пользуются популярностью, переходят из года в год. Более того, если учебник в какой-то момент исчезает из федерального списка, ученик должен доучиться по этой линии».
Постоянное переиздание учебников становится головной болью для учителей и учеников. Страницы, задания и темы в учебниках разных годов изданий могут серьезно различаться между собой, а учителям приходится вместо объяснения нового материала пояснять, где кому взять домашнее задание. 

«Сейчас очень много интересных учебников, находок, и радует, что издательства более активно работают по методическому обеспечению. Так называемый методический шлейф - методические пособия, рабочие тетради, разработки, цифровые образовательные ресурсы - сегодня значительно увеличивается, и, конечно, это привлекает учителей, - говорит Елена ТЮРИНА. - Но директора в условиях дефицита кадров зачастую идут на поводу у новых специалистов, поступая не по-хозяйски, меняя линии. Они не понимают, что затем может прийти еще один учитель, который тоже захочет учить детей по «своей» линии».

Персональную ответственность в школе за содержание библиотечного фонда несет библиотекарь. За хождение по мукам в среднем по Челябинской области он получает около 7 тысяч рублей: ставка и стимулирующие выплаты. Большинство сельских библиотекарей работают на полставки, и, соответственно, их заработная плата едва превышает 5 тысяч рублей. Для сравнения: прожиточный минимум в Челябинской области сегодня составляет 6 149 рублей.

Негласно часть библиотекарей сегодня нашли подработку в виде так называемого «агентского вознаграждения» от приобретения учебной литературы. В зависимости от книготорговой компании процент от выручки может варьироваться от 1 до 30 %. И если посчитать, что на комплектацию параллели классов в среднем тратится несколько сотен тысяч рублей, выгода очевидна. С точки зрения закона, подобный заработок называется агентским вознаграждением, с позиции морали - и волки сыты, и овцы целы. 

Последние квалификационные характеристики, выпущенные федеральным Минздравсоцразвития, открыли должность педагога-библиотекаря, предложив остальные штрихи набросать самостоятельно. Но четких разъяснений по этой должности до сих пор нет: сколько часов должен вести библиотекарь на ставку, что станет доминирующей частью - ведение уроков или фондов, какой педагогу-библиотекарю положен отпуск, приравнять его базовый оклад к учительскому или нет. И таких вопросов, загоняющих директора и бухгалтерию в тупик, предостаточно.
Мосье, же не манж па сис жур
Все органы управления образования в один голос говорят о том, что родители были, есть и будут источниками софинансирования приобретения учебной литературы. 

«На вопрос, могут ли привлекаться родительские средства, отвечу: «Могут». Но это должно быть добровольно, открыто, прозрачно и понятно родителям, - заявила Елена ТЮРИНА. - Обращений много, потому что директора заставляют вместо того, чтобы объяснять и убеждать».

Как показывает практика, там, где работа с родительскими средствами прозрачна, жалоб, как правило, нет. Свыше 200 обращений в муниципальные прокуратуры только за 2012 год, связанных со сбором средств на приобретение учебников, произошли там, где нет системной работы с родителями.

Позиция родителя понятна и обоснована. Вместе с «передачей» ребенка на руки педагогическому коллективу надо отдать в фонд школы, класса, на ремонт, питание, подарки, мероприятия и так далее. И когда классный руководитель говорит, что кроме учебных тетрадей надо сброситься на учебники, естественной реакцией становится возмущение и попытка защиты собственных прав. Сказывается и боязнь многих пап и мам идти на открытое столкновение с администрацией школы: «А вдруг моего ребенка обидят!» Прецеденты были и более серьезные, чем просто отсутствие учебника на парте.

Ситуация может измениться, если в школах появится трехсторонний документ между школой, учредителем и собственно законным представителем. Это будет договор об ответственности всех за обеспечение ребенка учебниками. Его внедрению мешает отсутствие нормативной базы и, возможно, директивного указания сверху. Администрация школ загнана в угол прокурорскими проверками на законность требований к родителям, и подобные договоры могут быть истолкованы как очередное нарушение.

«Учреждение имеет право заключать договоры с родителями и прописывать там обязанности, - поясняет Елена ТЮРИНА. - Загвоздка в том, что третья сторона - учредитель - по стандарту обязана создать 100 % условий, так что к таким договорам система пока не готова». 

Начиная с 2014 года, по информации регионального Министерства образования и науки, при определении субвенции на учебные расходы финансисты рассчитают некую сумму на учебники для одного условного ученика, которую нужно будет растянуть на 5 лет, - установленный срок жизни школьной книги. При этом сумма субвенции существенно не увеличится, поэтому говорить о полном решении проблемы пока рано.
Возможно, регионам удастся убедить федеральное Минобрнауки не изменять ежегодно официальный перечень учебников. Тогда получится сэкономить деньги и в полной мере использовать фонды школьных библиотек.

Да и сам учебник, вероятно, претерпит некоторые изменения. Президент России уже высказался о создании единого учебника по истории.
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