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SISSEJUHATUS

Haridus on tihiskonna tihtis osa. Eesti Vabariigi haridusseadus (1992) sitestab, et haridus
on teadmiste, oskuste, vilumuste, vairtuste ja kditumisnormide siisteem, mida iihiskond
tunnustab ning mille omandatust ta kontrollib. Uks hariduse osa on iildharidus, mida

kiesoleva t60 puhul vaadeldakse pdhihariduse ja keskhariduse kontekstis.

Tartu linnas tegutseb 2015. aastal 21 munitsipaaliildhariduskooli, mille seas on nii
pohikoole, giimnaasiume, hariduslike erivajadustega dpilastele moeldud koole kui ka iiks
mittestatsionaarset opet pakkuv kool. Nende koolide heaks toimimiseks ja kvaliteetse
hariduse pakkumise eelduseks on koolide piisav rahastamine, vottes arvesse ka Opilaste
erivajadusi. Eestis rahastatakse munitsipaalkoole kohaliku omavalitsuse vahenditest,
millele lisandub riigieelarveline haridustoetus. Kohaliku omavalitsuse iilesanne on tagada
koolidele piisavad vahendid toimetulekuks ning kvaliteetse teenuse pakkumiseks. Tartu
linnas on selle tiitmiseks kehtestatud 2006. aastal iildhariduskoolide finantseerimise
alused, mille pdhjal eraldatakse koolidele vahendeid kohaliku omavalitsuse eelarvest.
Riigieelarvelised vahendid jagatakse iga-aastaselt koolidega labirddkimiste kaigus

kujunenud pdhimatete alusel.

Samas ei taga finantseerimise alustes fikseeritud pohimotted koigile koolidele piisavaid
vahendeid pohitegevuskulude katmiseks. Kuna Oppetddd toetavateks tegevusteks on
vahendeid jaotatud pearapdhiselt, siis vdiksema Opilaste arvuga koolid ei ole saanud
piisavalt vahendeid tegevuskulude katmiseks. Lisaks on finantseerimise alustes
voimalusi, kus koolid saavad teatud tingimuste tditmisel lisaressursse, mida teised koolid

ei pruugi saada. See annab méarku koolide ebadiglasest finantseerimisest.

Alates finantseerimise aluste loomisest on Tartu linnas majanduskeskkond muutunud
ning mitmed tiheksa aasta eest olulised aspektid ei ole enam 2015. aastal sellisel kujul
jatkusuutlikud. Tartu munitsipaalkoolid ja kohalik omavalitsus kooli pidajana nidevad

vajadust finantseerimise aluste muutmiseks ning selleks loodi ka iildhariduskoolide



finantseerimise aluste muutmise to0grupp, mis alustas tegevus 2014. aasta I0pus.
Kéesoleva  magistrito6  autor on  Tartu  Linnavalitsuse  haridusosakonna

finantsspetsialistina selle todgrupi liige.

Eelnevast tulenevalt on kéesoleva magistritod eesmérk tootada vélja Tartu linna
munitsipaaliildhariduskoolide uued finantseerimise alused. Eesmirgi saavutamiseks on
piistitatud jirgmised uurimisiilesanded:
e kisitleda tildhariduse rolli iihiskonnas,
¢ anda iilevaade iildhariduskoolide rahastamise iildpohimadtetest,
e leida rahastamismudelite teoreetilisele vordlevale analiilisile tuginedes
finantseerimise aluste véljatootamiseks sobiv mudel,
e anda tilevaade iildhariduskoolidest Tartu linnas,
e analiiiisida Tartu linna munitsipaaliildhariduskoolide finantseerimise aluseid,
e analiiiisida finantseerimise aluste muutmise vajadust tuginedes autori
tdhelepanekutele ja finantseerimise aluste muutmise toorithma ettepanekutele,
e tootada vilja Tartu linna koolide finantseerimise alused tuginedes valitud

mudelile.

Tartu linna munitsipaalkoolide rahastamise teemal on kirjutatud 2005. aastal diplomit6o
Irina Aabi poolt. Kirjutatud t66 oli tiheks ajendiks 2006. aastal Tartu linna koolide
finantseerimise aluste muutmiseks. Diplomitoos analiiiisitakse {ildhariduskoolide
rahastamise pohimdtteid nii riiklikul kui ka kohaliku omavalitsuse tasandil, kisitledes

sealhulgas ka kolme erinevat eelarvestamise liiki.

Uldhariduse finantseerimisel kasutatakse erinevaid pdhimdtteid. Enim kasutatavad on
Opilasepohine, diglane, ametikohtadepdhine, kulupShine ja tulemuspdhine rahastamine.
Oiglane rahastamine (equitable funding) tihendab vahendite ausat jaotamist, mis tagaks
koigile Opilastele Oiglased ressursid kvaliteetse hariduse omandamiseks (Terman,
Behrman 1997: 7). Oiglase rahastamise mudel on kombineeritud meetod, mis vdimaldab
arvesse votta voimalikult laia hulka erinevaid aspekte, mis tagab voimaluse vahendite
jagamisel olla koolide ja Opilaste suhtes vdimalikult diglane. Kédesolevas t60s ongi

kasutatud uute finantseerimise aluste loomisel diglase rahastamise pShimotteid.



Kéesolev t00 jaguneb kaheks osaks. Esimeses osas késitletakse iildhariduse rolli
tdnapdeval ja analiilisitakse hariduse rahastamist ja selle erinevaid meetodeid. Esimene
alapeatiikk vaatleb haridust ja selle mdju Eesti iihiskonnas keskendudes iildharidusele.
Teises alapeatiikis tulevad késitlusele hariduse rahastamise tildised pShimotted ning
hariduse rahastamine kohaliku omavalitsuse ja riigi tasandil. Kolmandas alapeatiikis
analiiisitakse erinevaid finantseerimise mudeleid ning leitakse nende vordluse

tulemusena uute finantseerimise aluste loomiseks parimad vdimalikud pohimétted.

Kéesoleva t60 teine osa keskendub Tartu linna iildhariduskoolide finantseerimisele ja
uute finantseerimise aluste véljatootamisele. Esimeses alapeatiikis tutvustatakse Tartu
linna haridusmaastikku ja Tartu linnas kdimasolevaid haridusmuudatusi. Jargnevas
alaosas tutvustatakse kehtivaid munitsipaaliildhariduskoolide finantseerimise aluseid
ning kolmandas alapeatiikis tuuakse vélja kédesoleva t60 autori teostatud analiiiisi ja
finantseerimise  aluste muutmise to6grupi  tdhelepanekute pohjal  kehtivate
rahastamisaluste puudused ja eelised. Viimases alapeatiikis tootatakse vilja koolide
finantseerimise pShimotted tuginedes esimeses osas analiiiisitud teoreetilistele alustele
ning vorreldakse kehtivate ja kidesoleva to6 raames loodud finantseerimise aluste eeliseid

ja puuduseid.

T66 koostamisel uuritakse hariduse finantseerimist puudutavaid teadusartikleid,
raamatuid ja kogumikke. Lisaks tuginetakse Eesti Vabariigi ja Tartu Linnavalitsuse
dokumentidele ning Tartu linna iildhariduskoolide finantseerimise aluste to0grupi

koosoleku protokollile.

Mirksonad: iildharidus, hariduse rahastamine, koolide finantseerimine, Oiglane

rahastamine.



1. ULDHARIDUSKOOLIDE FINANTSEERIMISE
TEOREETILISED ALUSED

1.1. Uldhariduse roll iihiskonnas

Eesti Vabariigi haridusseaduses (1992) on haridust defineeritud kui teadmiste, oskuste,
vilumuste, véirtuste ja kditumisnormide siisteemi, mida iihiskond tunnustab ning mille
omandatust ta kontrollib. Hariduse siisteemi t60ks ja toimimiseks on vajalik ka selle
rahastamise piisavus ja toimimine. ,,Hariduse ja kasvatuse sOnaraamat™ (Erelt et al.
2014: 124) taiustab seaduses sOnastatut, mirkides, et haridus on dppekavadega sitestatud.
Elvi Ulst (1998: 83) leiab, et haridust omandatakse haridusasutustes, perekonnas,
koolieelses asutuses, isedppides ja oluline osa on ka kultuuriharidusel ning dppekava
olemasolu ei ole hariduse omandamiseks hddavajalik. Hariduse omandamise viise saab
jaotada formaalseks ja mitteformaalseks hariduseks, mis tdhendavad sihipérast protsessi
inimese vaimsete, fiilisiliste, kolbeliste, esteetiliste, sotsiaalsete ja emotsionaalsete
eelduste arendamiseks (Autio et al. 2013: 69). Haridus soodustab uute oskuste ja

teadmiste omandamist, mis omakorda suurendab tootlikkust (Kork 2011: 6).

Adam Smithi (2005: 494-495) arvates on haridus vajalik rahva kasvatamiseks, et viltida
inimeste nn raiskuminekut, kuna nad ei omanda piisavalt teadmisi ja oskusi, mis
vOimaldaks vastavalt nende vdimekusele t60d teha. Riik peab tagama kdigi inimeste
harimise vastavalt nende soovile, olenemata sellest, kas tegemist on jouka vOi vaese
inimesega (Smith 2005: 497). Smith on kirjeldanud juba 18. sajandil, kuidas iihiskond
saab koolide asutamise ja hariduse pakkumisega olla toeks inimestele ning seeldbi aidata
edendada thiskonda. ,Riik voib kaasa aidata lugemisoskuse, Kirjutamisoskuse ja
aritmeetika iildisele omandamisele voi seda nduda, asutades kihelkonnakoole, andes

auhindu ja ndudes, et inimesed enne todleasumist teeksid 1dbi eksami‘ (Smith 2005: 498-

500).



Eesti koolilitkumise ja pedagoogika juhiks loetakse 20. sajandi esimeses pooles elanud
Johannes Kaiist (Kopso et al. 2000). Kais (2004: 59) kirjeldas 20. sajandi alguses Eesti
suundumist ja ka joudmist iihtluskoolini, mille pohimote oli tagada igale kodanikule digus
haridusele ning koolikorraldus ei tohtinud olla sellele takistuseks. 75 aastat hiljem on

ihtluskool vorreldav moistega tildhariduskool.

Hariduse saab jagada kutse-, korg- ja iildhariduseks ning iildhariduse omakorda alus-,
pohi- ja keskhariduseks (Haridus ja teadus 2015). Kiesolevas to0s keskendutakse

tildhariduse pohi- ja keskhariduse aspektidele.

Keskhariduse kohta kasutatakse jarjest enam ka mdistet ,,glimnaasiumiharidus®. Samas
Pohikooli- ja giimnaasiumiseadus (2010) sétestab, et keskharidus omandatakse
giimnaasiumis. Kuna seadusandluses on kasutatud siiski keskhariduse moistet, siis ka

kédesolevas t00s kasutatakse moistet keskharidus.

Uldharidus on teadmiste, oskuste, vilumuste, viirtuste ning kditumisnormide siisteem,
mis vdimaldab inimesel kujuneda pidevalt arenevaks isiksuseks. Uldhariduse omandanud
inimene on suuteline elama viairikalt, austama iseennast, oma perekonda, kaasinimesi ja
loodust ning omandama talle sobivat elukutset ja kandma kodanikuvastutust. (Eesti
Vabariigi haridusseadus 1992)

Pdhikooli- ja giimnaasiumiseaduse § 3 sitestab iildhariduskooli viirtused® (Pdhikooli- ja
giimnaasiumiseadus 2010):
e toctatakse Opilase vaimset, fiiiisilist, kolbelist, sotsiaalset ja emotsionaalset
arengut;
e luuakse tingimused Opilase voimete arenguks ja eneseteostuseks;
e peetakse oluliseks véértusi, mis tulenevad Eesti Vabariigi pohiseadusest ning
teistest alusdokumentidest;
e rajaneb eesti kultuuri traditsioonide, Euroopa tihisvéértuste ning maailma kultuuri

ja teaduse pdhisaavutustel;

! P&hikooli- ja giimnaasiumiseaduses (2010) on defineeritud ,,alusviirtustena®, kuid kiiesolevas tekstis

kasutatakse moistet ,,vadrtused®.



e {ildhariduse omandanud inimesed suudavad integreeruda iihiskonda ning aitavad

kaasa Eesti jatkusuutlikule arengule.

Uldhariduskoolidel on nii hariv kui ka kasvatav iilesanne. P5hikool peab kaasa aitama
Opilase kasvamisele ja arengule, luues dpilasele vajaliku dppekeskkonna. Glimnaasiumi
iilesanne on noore ettevalmistamine toimivaks isiksuseks erinevates eluvaldkondades.
Glimnaasiumis on dpetuse ja kasvatuse pohieesmaérk, et opilased leiaksid endas soovidele
ja vdimetele vastava tegevusvaldkonna, millega siduda oma edasine haridustee.

(Pohikooli- ja glimnaasiumiseadus 2010)

Kiesoleva to0 autori arvates on iildhariduskool tithiskonna tihtsaim osa, ilma milleta
kultuuri sdilitamine, arendamine ja edasiviimine oleks voimatu. Kuigi kool on oma
loomult konservatiivse iseloomuga, vajab see pidevat uuendamist koos pidevalt uueneva
tihiskonnaga. Samas on olnud mérgata, et vaatamata {ihiskonnas toimuvatele sagedastele
uuendustele, on iildhariduskool sisult jadnud pigem vanamoodsaks (Kéis 2004: 84-85).
Kuigi Johannes Kiis elas sada aastat tagasi, on kdesoleva t00 autori arvates hariduses
jarjepidevalt toimumas reformid, kuid suurem enamus iildharidusest edastatakse ikka

samal meetodil, mis Kéiisi ajal ehk iiks dpetaja klassi ees.

Inimeste harimine on hddavajalik, kuna see tagab iihiskonnas korra ja distsipliini. Haritud
inimesed on loovamad ning motlevad tihiskonnas toimuva {ile, mistdttu on nad vihem
mdjutatavad ja hindavad rohkem seaduskuulekust ja korda {ihiskonnas. (Smith 2005: 503)
Kui inimene on teadlikum iihiskonnas toimuvast, siis on ka tema mdju tihiskonnale

suurem.

Brewer, Hentschke ja Eide (2010: 3) leidsid, et positiivne seos hariduse ja to6turul
hakkamasaamise vahel on pohjalikult tdestatud. Tavaparaselt ndidatakse seost, kus teiste
tingimuste samaks jaddes inimese suurem investeering haridusse ehk kdrgem haridustase
toob tulevikus kaasa ka kdrgema palga ning tdendoliselt ka suurema tootlikkuse inimese
kohta (Ibid.: 4). Suurem tootlikkus toob omakorda kasu ka tihiskonnale, kuna see

tahendab ka suuremat majanduskasvu (Ibid.: 4-5).



Erinevad teoreetilised ldhenemised on toonud vélja kolm erinevat mehhanismi, kuidas
haridus mdjutab majanduskasvu (Hanushek, Wossmann 2010: 60, 66).
1) Haridus suurendab inimkapitali 14bi t66j0u tootlikkust, mis omakorda suurendab
10pptoodangu vééartust.
2) Haridus voib suurendada majanduse innovatsioonivoimet ning teadmisi uutest
tehnoloogiatest, toodetest ja tootmisprotsessidest, mis edendab majanduskasvu.
3) Haridus lihtsustab teadmiste ja oskuste levikut, mis on vajalik teiste poolt loodud
uute tehnoloogiate kasutusele votmiseks. Omandatud teadmiste jagamine aitab
kaasa innovatsioonide ja uuenduste levikule, mis aitab kaasa ka majanduse

arengule.

Philip Stevens ja Martin Weale (2004: 186) on ndidanud, et iiks lisanduv iildhariduse
omandamise aasta suurendab riigi majanduskasvu keskmiselt 1,2 korda. See on kiesoleva
to0 autori arvates liks konkreetne ndide, kuidas haridus mojutab majandust ja selle
muutuseid. Samas peab haridustee pikkuse puhul arvestama, et samal ajal tdhendab
haridustee pikenemine ka t66j0u vahenemist, sest {ildjuhul hariduses osalevad inimesed

toojouturul ei osale.

Haridust saab vaadata nii tarbitava hiivisena kui ka investeeringuna (Belfield 2000: 48).
Sageli leitakseqi, et kulutusi haridusele tuleks vaadelda kui investeeringut ja seda tuleks
ka kasitleda sarnaselt investeeritava reaalkapitaliga (Chattopadhyay 2012: 3-4). Ka Elvi
Ulst (2003: 130) ndustub hariduse investeeringuefektiga, mis viljendub enam haridust
saanud inimese vOimes rohkem teenida, vorreldes mitteharituga. Hariduskulutusi tuleb
votta kui investeeringut, mis toetab majanduskasvu, tostab tootlikkust, toetab indiviidide
ja tihiskonna arengut (Aab 2005: 12). Inimese korgem tulu toob kaasa suurema maksutulu
riigile. Geraint Johnes (1993: 28-29) on vilja té6tanud mudeli, mille alusel on voimalik
vélja arvutada hariduse kui investeeringu tuluméara. Samas tuleb arvestada ka hariduse
kui tarbimisobjektiga, mille kasud e1 kajastu investeeringuefektis ning mis voivad olla
inimese enda jaoks palju suurema vaértusega (Ibid.: 30-31). Samas tddeb kdesoleva t66
autor, et inimesed ei suhtu iildharidusse kui investeeringusse ning pigem vaadeldakse

selles votmes korgharidust.
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Haridus voib tugevalt mojutada ebavordsust iihiskonnas. Haridus voib mdjuda
ebavordsuse suurendajana olukorras, kus joukamatel inimestel on parem ligipéés
haridusele kui vdhem joukatel. Teisalt voib haridus olla ka ebavdordsuse viahendajaks, kui
vaesemast keskkonnast inimestele antakse haridusmaastikul samad voimalused teistega
ning see aitab tagada hariduse saanud inimesele tulevikus paremad tingimused ning
seeldbi vihendada ebavordsust ithiskonnas. (Machin 2009: 426-427)

Vordsed voimalused ei pea olema tagatud mitte ainult tulenevalt dpilase elukeskkonnast,
vaid ka tema vdimetest (Hillman 2007: 643). Opilased on erinevate oskuste ja vdimetega,
mistdttu vajavad nad ka erinevat 1ahenemist hariduses. Eelmainitud majandusvaldkonnast
tulenevate pohjenduste korval ei ole vihem tdhtis Johannes Kéisi (2004: 87) deldu:
,,Uksikinimene on iihiskondliku terviku ehituskivi, mille kandejdust oleneb kogu ehitise
tugevus.“ On oluline harida koiki inimesi olenemata nende elatustasemest, soost,

elukohast vms tingimusest.

McMahon (2010: 260) on kirjeldanud hariduse vilismojusid iihiskonnale kui hariduse
otseste mdjude korvalmdjusid oma artiklis ,,The External Benefits of Education®.
Korvalmdju tdhendab olukorda, kus haridusest ei saa tulu mitte ainult see inimene, kes

haridust omandab, vaid kasu saavad ka teised tihiskonnaliikmed (Friedman 1994: 116).

Otseseks hariduse korvalmojuks iihiskonnale on pikaajaline positiivne moju demokraatia,
inimdiguste, seaduste ja poliitilise stabiilsuse arengule. Samuti on haridus suurendanud
inimeste pikaealisust, vdhendanud kuritegevust ja vaesust, suurendanud keskkonna
jatkusuutlikkust ning aidanud kaasa sotsiaalse kapitali arengule. Kaudsed korvalmojud
kajastuvad 1ldbi teiste nditajate ning nende mdju on keerulisem tdestada. McMahon

(2010: 260)

Lisaks on haridusel pikaajaline moju inimeste tervisele, kuna on tdestatud, et kdrgemalt
haritud inimesed ja ka nende lapsed on tervemad (Plank, Davis 2010: 301). On tdestatud,
et keskharidusega 30-aastase mehe keskmine oodatav eluiga on 8 aastat pikem, kui 30-
aastasel 10petamata keskharidusega mehel (What are... 2013: 1). Selle pdhjuseks voib
kéesoleva t60 autori arvates olla asjaolu, et kdrgemalt haritud inimesed on sageli rohkem

huvitatud oma tervisest ja tervislikest eluviisidest, mis vdimaldab pikemat eluiga.
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Arvestades hariduse olulist mdju tithiskonnale, on jérjest enam vdetud hariduse pakkumist
kui avalikku hiivist. Haridust voib iildjoontes lugeda avalikuks hiiviseks kahel pohjusel:
konkurentsi puudumine ja vélistamise puudumine (Mosteanu, Cretan 2011: 37). Esimene
tingimus ehk konkurentsi puudumine tihendab tavapidrast avaliku hiivise omadust, kus
tihe inimese lisandumine teenuse tarbimisele ei too kaasa tdiendavat kulu (Plank, Davis
2010: 300). Teine tingimus — vélistamatus — viitab sellele, et avaliku hiivise tarbimisest
el saa kedagi vélja liilitada, isegi juhul kui nad ei ole otseselt ega kaudselt selle hiivise

tarbimise eest maksnud (Shaw 2010: 241).

Samas ei ole haridus tavaparane avalik hiivis, vaid tegemist on pigem avalikult pakutava
erahiivisega (Stiglitz 1988: 372). Haridusel on mitmeid erahiivisele omaseid tunnuseid,
néiteks iga tarbijaga kaasnev piirkulu. Samas pakutakse teenust enamikes riikides avaliku
hiivisena (Plank, Davis 2010: 300). Eestis on tagatud hariduse kui avaliku hiivise
pakkumine Eesti Vabariigi haridusseadusega (1992), kus on sitestatud pohihariduse
kohustuslikkus, ning Pohikooli- ja glimnaasiumiseadusega (2010), kus on sitestatud

kohaliku omavalitsuse kohustus tagada koigile pohihariduse omandamise vdimalus.

Hariduse moodustavad teadmised ja oskused, mida omandatakse peamiselt
haridusasutustes, perekonnas, lasteaias ja isedppides. Uldharidus moodustab
haridussiisteemi tervikust lihe osa, hdlmates enda alla alus-, pohi- ja keskhariduse,
kédesoleva t00 raames vaadeldakse {iildharidust pohi- ja Kkeskhariduse kontekstis.
Uldhariduskoolidel on nii hariv kui ka kasvatav iilesanne. Kuna iildharidusel on oluline
osa iihiskonna kujunemisel, siis on oluline vaadelda ka iildhariduse rahastamise

pohimdtteid, mida kasitletakse jargnevas peatiikis.

1.2. Uldhariduskoolide rahastamise pohimétted

Hariduse rahastamine mojutab hariduse kattesaadavust, kvaliteeti ja vordsete voimaluste
pakkumist koigile tihiskonna litkkmetele. Hariduse rahastamine voib toimuda nii valitsuse,
kohaliku omavalitsuse, erasektori kui ka lapsevanema poolt. Neid rahastamise erinevaid

voimalusi ja hetkeolukorda uuritaksegi kdesolevas peatiikis.

Haridus on sotsiaalvaldkonna jérel avaliku sektori suurim kulu (Plank, Davis 2010: 299).

OECD riikide sisemajanduse koguproduktist on haridus keskmiselt moodustanud 6%
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(Gradstein et al. 2005: 19-20), Euroopa Liidu keskmine on viimasel kiimnel aastal olnud
5% ja 5,6% vahel (Expenditure on... 2014). Kuigi aastakiimnetega on riikide kulutused
kasvanud maérgatavalt, on hariduse osakaal kogukulutustest jidnud samale tasemele
(Stiglitz 1988: 36). On teada, et mida suuremad on investeeringud haridusse, seda suurem
on ka hariduse kvaliteet (Maglakelidze et al. 2013: 2). Sellest tulenevalt on kdesoleva t66
autori arvates positiivne hariduse kogukulutuste suurenemine. Samas ei ole véimalik ilma
kulutuste sisu ja eesmérki uurimata 6elda, kas koik kulutused on tditnud oma eesmérgi ja
panustanud hariduse kvaliteedi suurendamisse. Samuti vdib olla haridusinvesteeringute
suurenemine seotud ka tavaparase hinnataseme kasvuga, kuna samal ajal on kasvanud ka

investeeringud teistesse eluvaldkondadesse.

OECD riikide keskmine kulu 2011. aastal haridusele dpilase kohta oli 9 251 dollarit (vt.
joonis 1), kuid samas Eestis oli vastav nditaja 30% madalam ehk 6 563 dollarit (Education
at... 2014: 204).
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Joonis 1. Aastased kulutused haridusele dpilase kohta OECD riikides 2011. aastal,
dollarites (Education at... 2014: 204; autori koostatud).

Hariduse rahastamise siisteemid on riigiti vdga erinevad ning iiks voimalus on hariduse
rahastamist vaadata tsentraliseerimise astme jargi (Mitch 2004: 264). On tsentraliseeritud
haridusega riike, kus kogu vastutus ja sellest tulenevalt ka rahastamine tuleneb riigi

tasandilt, nditeks on selline siisteem Austraalias ja Jaapanis (Gradstein et al. 2005: 20-
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21). Samas on ka riike, kus hariduse kiisimustega tegeldakse peamiselt teatud
piirkondade, omavalitsuste vO0i muude sarnaste viiksemate iiksuste tasanditel. Nii
toimitakse niiteks Saksamaal ja Ameerika Uhendriikides (vt. joonis 1). Enamikes riikides
on tegemist siiski kombineeritud siisteemiga, kus vastutus langeb mitmele tasandile
(Gradstein et al. 2005: 20-21, 86). Kéiesoleva t60 autori arvates on Eestis tegemist
kombineeritud siisteemiga, kus suurem enamus vahenditest tuleb riiklikult tasandilt ja

vdiksem oSa kohalikult omavalitsuselt voi muult kooli pidajalt.

Hoxby (1996: 52) tddes, et hariduse tsentraliseerimine ei ole raamatupidamislik kiisimus,
vaid kontrolli ja vastutuse kiisimus ning seetdttu voib hariduse tsentraliseerimisel olla
mitmeid eesmirke. Uheks eesmirgiks on iihiskonnas suurema vordsuse saavutamine
(Mitch 2004: 267). Isereguleeruva voi erasektori kdes oleva hariduse puhul voib tekkida
suurem thiskonna killustatus, kus joukamad tihiskonna liikmed saavad lubada endale
paremat haridust. Samuti voib olla eesmirk valitsusele sobilike ideoloogiate ja
pohimotete levitamine (Mitch 2004: 267). Samas kéeosOleva t60 autori arvates
eeldatakse, et demokraatlikus iihiskonnas sellisel eesmérgil haridusasutusi ei kasutata. On
ka leitud, et tsentraliseerimine suurendab vahendite kasutamise efektiivsust (Reiljan,
Reiljan 2005: 124).

Enam on siiski levinud arvamus, et hariduse tsentraliseerimine vQib viia ressursside
ebaefektiivsema kasutamiseni (Hoxby 1996: 65), kuna madalamatel otsustustasanditel
ollakse paremini kursis tegelike vajadustega. Daniel W. Lang (2005: 366) tddes, et teatud
liiki otsuseid ei ole vdimalik vastu votta korgemal otsustustasandil, kuna seal ei ole
piisavalt informatsiooni ja teadmisi, kuidas vOivad need otsused haridusasutuse t66d
mojutada ja millised oleksid tulemused. Seetdttu on oluline, et kooli tasandile jddks
voimalus otsustada, kuidas ja millele eelarveliste vahendite kasutamisel keskenduda
(Bireda 2011: 11). Wohistetter ja Kirk (1995: 3) tddesid, et haridusasutuse maksimaalse
efektiivsuse saavutamiseks on oluline, et koolil oleks tiielik otsustusvabadus tehtavate

kulutuste tle.

Hariduse tsentraliseeritust saab iildjoontes jélgida rahastamise osakaalude jargi. Eurostat
(Public expenditure... 2014) on kogunud iga-aastaselt andmeid, kui suur osakaal
hariduskuludeks moeldud vahenditest on tulnud riigilt ja riiklikest fondidest. Jooniselt 2
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selgub, et Euroopa Liidus on riiklike haridusfinantseeringute osakaal hariduse
koguvahenditest 11% kuni 100%. Keskmiselt on Euroopa Liidus riiklike vahendite
osakaal 48%, samas Eestis on 72% (Public expenditure... 2014). Autori arvates néitab
Eesti valitsussektori kulutuste osakaal selgelt Eesti liilkumist hariduse tsentraliseerimise

suunas.
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Joonis 2. Valitsussektori haridusfinantseeringute osakaal hariduse kogufinantseeringust
Euroopa Liidus ja Ameerika Uhendriikides 2011. aastal, protsentides (Public
expenditure... 2014; autori koostatud).

Néiteks Tartu linnas moodustasid 2014. aastal iildhariduskoolides riigieelarvelised
toetused keskmiselt 72% koolide kogueelarvest (vt. lisa 1). Kuna koolides on suurim kulu
tildjuhul opetajate t66joukulu, mida Eestis rahastab riik, siis on autori arvates arusaadav,
miks riigieelarvelised vahendid moodustavad koolide eelarvest enamuse. Kooli ja
kohaliku omavalitsuse vahelist vordlust on finantseerimise aspektist keerulisem hinnata,

kuna selle kohta avalikult kéttesaadav informatsioon puudub.

Pohikooli- ja giimnaasiumiseaduse (2010) § 82 sitestab, et kooli eelarve kujuneb
eraldistest riigilt ja kohalikult omavalitsuselt, toetustest eraisikutelt, annetustest ja kooli
Oppekavavilistest tegevustest saadud tuludest. Samas sitestab Pohikooli- ja
giimnaasiumiseaduse (2010) § 7, et Eesti munitsipaal- ja riigikoolides toimuvas pShi- voi

keskharidusoppes osalemise eest ei tohi nduda kaasrahastamist dpilaste voi vanemate
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poolt. Sellest tulenevalt ei ole Eestis {ildjuhul haridus vanemate poolt finantseeritav (v.a

ope erakoolides).

Plank ja Davis (2010: 304) todevad, et kohaliku omavalitsuse roll hariduse rahastamisel
on jarjest vihenemas ning riigi roll jarjest suurenemas. Eurostati andmed nditavad, et iile
poole Euroopa Liidu riikides on valitsussektori roll hariduse rahastamisel suurenemas
(Public expenditure... 2014). Niiteks Leedus ja Bulgaarias suurenes aastatel 2002 kuni
2011 valitsussektori osakaal hariduse rahastamisel iile 30% ning Eestis suurenes 9%
(Public expenditure... 2014). Kdesoleva to6 autori arvates voib Eestis olla valitsussektori
osakaalu kasv seotud riigi prioriteediga tOsta Opetajate palkasid, mistdttu on riigi

kulutused haridusele tunduvalt suurenenud.

Osaline riiklike kulutuste osakaalu suurenemine niitab kdesoleva to0 autori arvates
Planki ja Davidi seisukoha paikapidavust, kuna kiimne aasta jooksul suurenes
valitsussektori osakaal 16-s Euroopa Liidu riigis ning kui valitsussektori kulutuste
osakaal hariduses suurenes, siis teiste allikate rahastamise osakaal vihenes. Voib eeldada,
et suure tdendosusega toimuski see vdhenemine just kohaliku tasandi rahastamise
osakaalu vihenemise arvelt, kuigi peab arvestama ka lastevanemate kulutuste voimalike

muutustega.

Eestis on jdrjepidevalt viimased 10 aastat toimunud litkumine suurema valitsussektori
hariduse kulutuste osakaalu suunas, mis nditab, et Eestis on mérgata liikumist hariduse
tsentraliseerimise suunas. Sellele annab kédesoleva to6 autori arvates kinnitust ka

riigiglimnaasiumide aktiivne loomine riigi poolt.

Hariduse finantseerimisel on kolm suuremat eesmérki, millest tuleb ldhtuda ning mis
sageli on omavahel konkureerivad: efektiivsus, diglus ja vabadus (Rice, Monk, Zhang
2010: 223). Efektiivsuse eesmérgist tulenevalt on rahastamisel oluline optimeerimine ehk
tuleb jouda parimate tulemusteni voimalikult vdhese kuluga (Ibid.: 223). Selleni joudmise
itheks vahendiks on kédesoleva t66 autori arvates konkurentsi tekitamine voi sellele
ohutamine. Konkurents koolide vahel aitab suurendada Oppetdd kvaliteeti, pOdrata
rohkem tdhelepanu vanemate soovidele ja ndudmistele, poorata téhelepanu
innovatsioonile, vabaneda ebasobivatest dppemeetoditest ja —vahenditest jne (Plank,

Davis 2010: 303). Konkurentsi tekkimise itheks aluseks on lapsevanema voimalus valida
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oma lapsele ise kool. Selliselt toimib niiteks Ameerika Uhendriikides vautSerite siisteem,
kus lapsevanem voib valida enda lapsele kooli olenemata teistest tingimustest ning
opingute kulud kaetakse vautSeri alusel olenemata valitud Jppeasutusest

(Hoxby 1996: 66-67).

Eestis toimib sarnane siisteem, kus vabade dppekohtade olemasolul on dpilasel voimalik
Oppida ka mitteelukohajérgses koolis ning nende dpingute kulud katab dpilase elukohast
tulenev kohalik omavalitsus (Pohikooli- ja glimnaasiumiseadus 2010). See annab
lastevanematele voimaluse valida kool vastavalt enda soovidele, kuid kulude katmine
toimub sarnaselt olukorraga, kui Gpilane Opiks enda elukohajargses koolis. Tartu linnas
on see kaasa toonud olukorra, kus Tartu linn maksab teistele omavalitsustele Opilaste
Opetamise eest korgemat toetust, kui on dpilase kohta tehtavad kulutused Tartu linna
koolides. See tdhendab, et Opilane, kes Opib teises omavalitsuses, on Tartu linna jaoks

kallim kui dpilane, kes dpib Tartus.

Hariduse finantseerimisel tuleks ldhtuda sellest, et mida enam arvestatakse vahendite
jaotamisel erinevate aspektidega, seda Giglasemalt on tdendoliselt raha jaotatud (Benson
1996: 410). Sageli paistab silma, et piirkondades, kus piirkonna elanike ostujoud on
korgem, on ka kulutused haridusele dpilaste kohta kdrgemad (Terman, Behrman 1997: 7,
West 2010: 4). Samas peaks see kédesoleva t00 autori arvates pigem olema vastupidi, et
majanduslikult kehvemast olukorrast périt dpilased vajaksid enam ressursse, et tagada
vordvéirne olukord teiste dpilastega. Samuti peavad olema loodud diglased tingimused
hariduslike erivajadustega Opilaste Opetamiseks vordse kvaliteediga hariduse

omandamiseks sarnaselt tavadpilastega.

Inimeste sissetulekute ebavordsus voib olla tingitud inimeste erinevast vdimekusest ning
panustamisest, kuid see ei tohiks oleneda sellest, millisest sotsiaalsest ja majanduslikust
keskkonnast on ta pdrit. Paljud poliitikate kujundajad leiavad, et haridus ja selle
rahastamine on need, mille 1dbi on voimalik inimeste vdimalusi vordsustada. (Downes

2010: 216)

Plank ja Davis (2010: 302) t5id vilja, et Ameerika Uhendriikide haridusturul kipuvad
suurema Opilaste arvuga koolid véiksema Opilaste arvuga koole turult vélja tdrjuma ning

seetottu on see kohaliku omavalitsuse {ilesanne muuta erineva suurusega koolide olukord
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turul vordsemaks. Kéesoleva too autori arvates on Tartu linnas néha sarnast tendentsi, kus
suurema Opilaste arvuga koolides suureneb dpilaste arv enam kui vdiksemates koolides.
Kuna hetkel kehtib dpetajate palgavahendite eraldamisel dpilasepohine toetus, siis on
viaiksemad koolid Opilaste arvust ldhtuvalt juba niigi Opetajate palgavahendite osas
kehvemas olukorras. Ning kuna tdenéoliselt on nende Opilaste arvu kasv vdiksem kui
suuremates koolides, siis suureneb ebavdrdsus koolide vahel veelgi. Seetdttu on oluline
koolide finantseerimisel poodrata tdhelepanu ka koolide suurusele ning aidata vihendada

mastaabist tekkivat ebavordsust koolide vahel.

Tehes muudatusi koolide finantseerimise alustes peab teostama kdik muudatused
lahtuvalt seatud eesmérkidest, milleks {ildjuhul on parandada opilaste haridust ja heaolu.
Uute finantseerimise aluste koostamisel peab tagama, et iga koolile antud tdiendav

rahaiihik panustab ka eesmargi suunas litkumisele. (Varner 2012: 52)

Downes (2010: 216) leidis, et koolide finantseerimist puudutavad reformid peavad olema
algatatud sisemistest vajadustest. Sageli on finantseerimisega seotud muudatused
tulenenud poliitilistest otsustest ning sellisel juhul on esmatdhtsad eksogeensed
mojutused ning sisemised vajadused on teisejirgulised. Seega on sisemistest vajadustest

tingitud finantsmuudatused efektiivsemad kui eksogeensetest vajadustest tulenevad.

Hariduse rahastamine on tavaliselt kombineeritud siisteem, kus rahastajaks voib olla riik,
kohalik omavalitsus v0i lapsevanem. Rahastajate analiilis aitab hinnata hariduse
tsentraliseeritust voi detstentraliseeritust. Eesti puhul on mérgata hariduse jérjest
suuremat tsentraliseerimist, mida nditab valitsussektori jirjest suurem rahastamise
osakaal tildhariduse kogufinantseeringust. Hariduse rahastamise vaatlemisel tuleb jadlgida
nii finantseerimise eesmirke, allikaid kui ka Opilaste erinevaid hariduslikke erivajadusi
ja sotsiaalmajanduslikku tausta. Uldhariduse finantseerimisel on oluline jilgida
jagatavate vahendite efektiivsust ja diglust ning kdigile soovijatele peavad olema tagatud
vordsed voimalused hariduses. Jargmises peatiikis analiiiisitakse hariduse finantseerimise

erinevaid mudeleid ning nende eeliseid ja puuduseid.
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1.3. Rahastamismudelite vordlus ja diglase rahastamise
rakendamise pohimotted

Uldhariduskoolide finantseerimiseks on loodud mitmeid pdhimdtteid, millele tuginedes
ressurssu laiali jaotada. Erinevaid pohimotteid ja nende kombinatsioone Kkasitletakse
kirjanduses palju, kuid peamiselt kirjeldatakse viit 1dhenemist: diglane, Gpilasepohine,
tulemuspohine, ametikohtade pdhine ja kulupdhine rahastamine, mille peamised

tunnused on toodud tabelis 1.

Oiglane rahastamine. Oiglane tihistab objekti, mis on erapooletu, ideaalis kdiki vordselt
kohtlev, koiki asjaolusid arvestav, iildisele diglustundele vastav ning &igustatud ja
pohjendatud (Eesti keele... 2009: 539). Sellele tugineb ka diglase rahastamise pohimdte,
mille eesmirgiks on rahastada koole ideaalis kdiki asjaolusid arvestades. Oiglane
rahastamine (ingl. equitable funding) tdhendab vahendite jaotamist sellisel pdhimdttel,
mis tagaks kdigile Opilastele piisavad ressursid (Terman, Behrman 1997: 7) ja vordsed
vdimalused hariduse omandamiseks (Lang 2005: 358). Oiglase rahastamise puhul
voetakse arvesse iga Opilase vajadusi ldhtuvalt nende hariduslikest erivajadustest

(edaspidi HEV), kooli suurusest ning kooli pidaja poolt seatud tihistest eesmérkidest.

Bandara Bandaranayake (2013: 196) on jaotanud &iglase rahastamise kolmeks
komponendiks.
e Opilasepdhine komponent, mis vdtab muuhulgas arvesse iga dpilase hariduslikke
erivajadusi.
e Koolipdhine komponent, mille abil rahastatakse kooli tegevusi, mis ei olene
Opilaste arvust.
e Sihipdrased vahendid, mis tulenevad kooli pidaja seatud eesmérkidest vdi

tulemusndiitajatest.

Oiglane vahendite jaotus ei tihenda kdikidele dpilastele samavéirseid vahendeid, vaid
see tdhendab, et erinevate vajadustega Opilasi tulebki rahastada erinevalt (Bandaranayake
2013: 193). Eelmisel sajandil oli arvamus, et vahendite vordne jaotamine dpilaste vahel

tagab Opilastele ka vordsed voimalused (Imazeki 2010: 202).
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Tabel 1. Hariduse rahastamismudelite vordlus

rahastamine

pOhineb Jpilaste
arvul ja nende
hariduslikel
erivajadustel ning
iildistel opilaste
arvust olenemata
kulutustest

Opilaste erinevat olukorda.
Koolidel vabadus
otsustada raha kasutamise
ile.

Koigile koolidele
tagatakse
miinimumvahendid
uldkulude katmiseks, mis
tagab stabiilsuse.

Rahastamise | Peamine Eelised Puudused
mudel pohimaote
Oiglane Rahastamine Voetakse arvesse erinevate | Koolidel voib kaduda

motivatsioon paremate
tulemuste saavutamiseks.
Pohimétted ei pruugi olla
tiheselt moistetavad.

Opilase-
pohine
rahastamine

Rahastamine
pohineb dpilaste
arvul ja nende
hariduslikel
erivajadusel

Koolidel vabadus
otsustada raha kasutamise
ile.

Rahastamise pdhimdtted
on selgemad kui diglase
rahastamise puhul, kuid
viahem selged kui pearaha-
poOhisel lahenemisel.

Ei arvestata koolide ja
nende piirkondade erisusi,
mis ei olene Opilaste
arvust.

Opilased ja nende
hariduslikud erivajadused
voivad kujuneda koolile
rahaallikaks.

Tulemus-
Ppohine
rahastamine

Koolide
rahastamine
tuleneb osaliselt
voi taielikult
tulemusnéitajatest

Koolid on motiveeritud
seatud eesmirke ja
tulemusi saavutama.
Koolidel vabadus
otsustada raha kasutamise
iile. Kooli pidaja saab
mojutada tulemuslikkust
rahaliste vahenditega.

Tulemuste hindamise
Kriteeriumite leidmine ja
nende pohjal hindamine
keeruline ning
subjektiivne.

Vihem tdhelepanu
sisemistele protsessidele.
Nouab tugevaid hallatavate
asutuste juhte.

Ameti-
kohtade
PpOhine
rahastamine

Rahastamine
lahtuvalt
seadustest ja
kokkulepetest
tulenevatest
ametikohtadest,
minimaalne
tdiendav rahastus

Kindlus koolidel, kuna
tagatud on kdik
minimaalsed vajadused.
Opilaste arvu muutumine
ei muuda rahastamist.

Opilaste arvu muutus ei
muuda rahastamist, koolid
ei pea pingutama.
Vahendite kasutamine
piiratud. Koolidele ei
voimaldata lisavahendeid
oOpilaste hariduslikest
erivajadustest tulenevate
kulude katteks.

Kulupohine
rahastamine

Igat kooli
rahastatakse
lahtuvalt kooli
kulutustest ja
vajadustest

Kindlus koolidel, kuna
tagatud on kdik
minimaalsed vajadused.
Koolidel on pidajatega
labirddkimisruum
tdiendavate vahendite
saamiseks.

Koolijuhil puudub eelarve
iile vabadus ning ka
seetottu vastutus.

Eelarve koostamise
protsess keeruline ja
ajamahukas. Keeruline
hinnata, milline on
optimaalne kulu.

Allikas: (Aab 2005: 39; Augenblick et al. 1997: 71; Bireda 2011: 4; Braunlich 2012: 63;
Gelinas 2012: 71-72; Lang 2005: 359; Miles, Roza 2006: 41-43; Public Impact 2012: 3;
Robinson, Last 2009: 4-5; Wohlstetter, Kirk 1995: 2); autori koostatud.
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Samas néitasid Opilaste tulemused, et erinevad Opilased vajasid erinevaid meetodeid ning
vordne vahendite jaotamine ei taganud kdigile Opilastele vordseid voimalusi (Imazeki
2010: 202). See néitab kéesoleva to0 autori arvates selgelt, et arvesse tuleb votta iga
Opilase personaalset vajadust ning hariduses vordsete voimaluste pakkumiseks ei piisa

vaid vOrdsetest voimalustest, vaid rohkem abi vajavad Opilased peavad ka seda saama.

OECD Joiglase hariduse uuringu raport ,,No More Failures: Ten Steps to Equity* néitas,
et rahaliste vahendite Oiglane jaotamine aitab suurendada vordsust haridusmaastikul,
kuna see tasandab vahesid halvemast ja paremast sotsiaalmajanduslikust keskkonnast
opilaste vahel (Field et al. 2007: 122, 132). Saamaks teada tema haridusega seotud
vajadusi, on vajalik arvestada iga opilase tausta (BenDavid-Hadar, Ziderman 2010: 341)

ja seda nii sotsiaalmajanduslikust kui ka hariduslike erivajaduste aspektist.

Tahelepanu tuleb lisaks eelmainitule podrata hariduslike erivajadustega dpilaste hulgale.
Nimelt on kindlasti suurema hulga erivajadustega Opilastega koolis teistsugused
probleemid, kui haridusasutustes, kus neid Opilasi on vaid {iksikud. Sellest tulenevalt
peaks tavakoolide ja hariduslike erivajadustega koolide rahastamist vaatlema
eraldiseisvate komponentidena ning neile ei tuleks samu pohimotteid rakendada (Randall
et al. 1998: 66). Vaid opilasest ldhtuvalt vahendeid eraldades ning kooli tildolukorda
arvestamata ei pruugi finantseerimise alused kajastada hariduslike erivajadustega opilaste

osakaalust tingitud muutusi (Miles, Roza 2006: 46).

Sarnaselt eelnevaga mirkisid Terman ja Behrman (1997: 11), et majanduslikult
madalama tasemega laste edukus soltub nende laste osakaalust selles piirkonnas voi
koolis. Nad leidsid, et vaesuses elaval dpilasel, kes Gpib valdavalt jdukamast perest parit
Opilastega tihes koolis, on paremad tulemused kui Opilasel, kes dpib iihes koolis koos
valdavalt vaesemast perest pdrit Opilastega. See tdhendab, et koolid, kus on palju
majanduslikes raskustes perekondade lapsi, vajavad rohkem ressursse Opilaste
Opetamiseks ning sellest tulenevalt peaksid rahalised vahendid nende opilaste kohta

olema kdrgemad.

Oiglase rahastamise pdhimdte eeldab, et lisaks dpilasepdhisele lihenemisele, kus on
arvestatud iga Opilase vajadusi, peab olema lisaks arvestatud ka koolide iildiste kuludega

(Miles, Roza 2006: 51). Koolides on suur osa kulutusi, mis ei olene kooli suurusest voi
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Opilaste arvust (Lang 2005: 366). Niiteks voivad administratiivkulud olenemata kooli
suurusest olla {ipris sarnased. Kui seadused voi piirkondlikud kokkulepped nduavad, et
igal koolil oleks direktor, sekretdr, Oppejuht jne, siis olenemata kooli dpilaste arvust
peavad olema need tagatud. See tdhendab, et olenevalt kooli suurusest vdib

administratiivkulude osakaal Opilase kohta olla véga erinev.

Oiglase rahastamise mudeli puhul leitakse, et osa rahalistest vahenditest peaks olema
garanteeritud olenemata Opilaste arvust voi Opilasepohistest aspektidest (Gelinas
2012: 70). Hoides osa hariduse finantseerimisest fikseeritult, mis ei ole seotud Opilaste
arvu muutustega, aitab hoida stabiilsust ning hariduse {ihtlast taset. Terman ja Behrman
(1997: 10) tegid ettepaneku, et fikseeritud vahendite arvestamisel tuleks ldhtuda
piirkonna {ildistest eesmaérkidest, et tagada kdigi koolide litkumine tiihises suunas.
Konkreetsete summade véljatdotamisel peaks kéesoleva t60 autori arvates arvestama
eelnevatel aastatel tehtud kulude suurust, et tagada peamised vajadused ning analiilisida

koolide eelnevat tegevust saavutamaks soovitud eesmaérke.

Public Impacti (2012: 14) uuring niitas, et Ameerika Uhendriikides Hartfordi piirkonnas
rahastati kooli 70% ulatuses Opilasepdhisel meetodil ning 30% iildiste vahenditega, kus
Opilaste arvu ei arvestatud. See tdhendab, et seal on koolidele igas olukorras garanteeritud
kolmandik eelarvelistest vahenditest. Tartu linnas oli kdesoleva t60 autori arvutuste
pohjal 2014. aastal koolide eelarvest 27% kujunenud iildiste niitajate alusel, kus ei olnud

arvestatud Opilasepohisust.

Oiglase rahastamise meetodiga koole finantseerides soovitakse koolidele jitta vabadus
otsustada ise oma vahendite kasutamise otstarbe osas. Otsustusteooria on nididanud, et
rahaliste vahendite kasutamine on efektiivseim sellel otsustustasandil, kus tehakse
enamik igapdevast t66d puudutavaid otsuseid ehk kooli tasandil (Lang 2005: 366).
Seetottu ei ole moistlik, et riigi voi kohaliku omavalitsuse tasandil tehakse otsused
vahendite kasutamise kohta. Samas tddeb kéesoleva t66 autor, et seda diglase rahastamise
pohimotet Eestis rakendatud ei ole, kuna riigieelarvelised vahendid eraldatakse
sihtotstarbeliselt ning nende kasutamise otstarvet ei ole lubatud muuta ehk koolidel

otsustusvabadus pohimdtteliselt puudub.
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Oiglase rahastamise pdhimdttel on iiheks eeliseks koolide vahelise konkurentsi tekkimine
(Bradley, Taylor 2004: 372). Kui kool soovib areneda ning saada tdiendavaid vahendeid
erinevateks tegevusteks pidaja seatud eesmérkide tditmiseks, peavad nad pingutama
Opilaste hoidmise ja kooli maine kujundamise eest. Kool peab pingutama, et siilitada
ja/voi parendada oma saavutusi ja tulemusi, et ndidata end kvaliteetsema ja parema
koolina. See aitab hoida opilaste arvu stabiilsena voi kasvatada, mis omakorda mojutab
asutuse eelarveliste vahendite hulka. See niitab, et diglane rahastamine hdlmab {ihtlasi ka

osa tulemuspdhisest rahastamisest.

Opilasepdhine rahastamine. Kui &iglase rahastamise puhul arvestatakse koolide
finantseerimisel nii Opilaste arvu, kui ka kooli {ilalpidamiseks vajalikke pdhivajadusi, Siis
Opilasepohise rahastamise mudel sdltub ainult dpilaste arvust. Teoorias kisitletakse kahte
erinevat Opilasepohist rahastamist. Esimene variant kédsitleb rahastamist, kus iga Opilase
kohta eraldatakse koolile vahendeid vordses suurusjargus ning tdiendavaid erisusi
erinevate Opilaste osas ei tehta (Augenblick et al. 1997: 64). See meetod oli pigem
kasutusel eelmise sajandi 10pus ning tdnapédeval leiab seda kéesoleva t66 autori arvates
vihe. Lihtne pearahapdhine lihenemine on ebadiglane niiteks koolide suhtes, kus on
rohkem hariduslike erivajadustega opilasi, kes vajavad rohkem t66d Opetajatega ja
individuaalsemat ldhenemist ning seetdttu on ka suurema kuluga. Seda ldhenemist ei ole

pikemalt kasitletud, kuna sellist meetodit eksisteerib tegelikkuses vihe.

Teine ldhenemine Opilasepohisele rahastamisele on sarnane Oiglase rahastamise
pohimotte ihe komponendiga, kus koigile dpilastele tuleb tagada vordsed voimalused

olenemata Opilase sotsiaalmajanduslikust olukorrast voi hariduslikest erivajadustest.

Opilasepdhine rahastamine on koolide finantseerimise mudel, kus iga Opilase pealt
eraldatav summa peab kajastama konkreetse dpilase hariduslikke vajadusi (Public Impact
2012: 9). Tahelepanu tuleks poorata ka halvemast sotsiaalsest ja majanduslikust
keskkonnast tulevatele Gpilastele, kuna need Opilased vajavad rohkem aega ja ressursse,
et aidata neid teiste Opilaste samale tasemele (West 2010: 6). Opilasepdhise rahastamise
peamiseks ideeks on kaasata lihe niitaja alla kdik aspektid, mis voivad mdjutada dpilase
hariduse omandamiseks tehtavaid kulutusi (Miles, Roza 2006: 43). Iga dpilase kohta

arvestatakse iiks fikseeritud aluspearaha, mis on koigile Opilastele vordne olenemata
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teistest tingimustest (Public Impact 2012: 10). Tdiendav pearaha arvestatakse iga Gpilase
kohta erinevaid aspekte arvesse vottes: Opilase hariduslikud erivajadused, elatustase,
riigikeele oskuse madalam tase, Gppeaste ja andekus (Miles, Roza 2006: 43, Public
Impact 2012: 12, Benson 1996: 410-411). Sellisel kujul Opilasepdhine rahastamine
moodustabki ithe komponendi oiglase rahastamise pohimottest, kus teiste
komponentidena on lisatud ka kooli iildkuludest ja asutuse pidaja seatud eesmarkidest

lahtuvad aspektid.

Opilasepdhine rahastamine tdstab koolide motivatsiooni meelitada kooli uusi pilasi, tdita
klassides vabad kohad ning saavutada paremaid Opitulemusi (Roza, Simburg 2013: 1).
See suurendab ka koolidevahelist konkurentsi ning mdjutab koole tundma rohkem huvi
mainekujunduse vastu. Samuti aitab GJpilasepohine rahastamine hariduspoliitika
korraldajatel suunata hariduspoliitikat 1dbi rahastamise. Niiteks on vdimalik panna teatud
aspektidele rohkem rohku suurendades selle aspekti osakaalu pearaha arvestamisel
(Miles, Roza 2006: 43).

Opilasepdhise rahastamisel vdib tekkida oht, et koolidel kaob #ra motivatsioon dpilaste
Kiireks arenguks (Gelinas 2012: 71). Kui opilase tdiendavate dpivajaduste tottu mitmes
aines saab kool tdiendavaid rahalisi vahendeid, siis ei pruugi koolil olla motivatsiooni
Opilast jargi aidata, kuna vajaduse kadumine tdhendaks ka tdiendavate vahendite
kadumist. Seda tendentsi on olnud kéesoleva t60 autori arvates mérgata ka Tartu linnas,
kus koolid saavad tdiendavaid vahendeid Opetajate t60joukulude katteks ajutiste
Opiabiriihmade 1dbiviimiseks. Mitmed koolid kasutavad véimalust markida voimalikult
suur hulk Opilasi Opiabi saavate laste nimekirja, mille tulemused saadakse tdiendavaid

vahendeid ja koolil ei pruugi olla motivatsiooni dpilase jérgi aitamiseks.

Samuti on dpilasepdhine rahastamise norgaks kiiljeks see, et ei voeta arvesse kulusid, mis
otseselt ei olene kooli suurusest. Nii voib dpilaste arvu kdikumine mojutada tugevalt kooli
eelarvet ning koolil puudub kindlus, kas nende minimaalsed kulud on kaetud. Néiteks
Maglakelidze jt (2013: 16) kirjeldasid olukorda, kus opilaste arvu jarsu vihenemise tottu
ei jatkunud koolil piisavalt vahendeid katmaks kiilmast talvest tingitud kiitmisega seotud

kulusid, kuna koole rahastati vaid dpilasepohisel mudelil.
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Eestis kasutatakse riigieelarveliste haridustoetuste jagamisel alates 2015. aastast tdies
ulatuses Opilasepohist l1&henemist. Kéesoleva t66 autori arvates ei taga see koigile kooli
pidajatele vordseid voimalusi, kuna isegi sarnase suurusjarguga kohaliku omavalitsuste
puhul on Jpilaste pearahad erineva suurusega ning see vOib tdhendada Opilastele

ebavordset olukorda.

Tulemuspdhine rahastamine. Tulemuspdhise rahastamise eesmérk on efektiivsuse
eesmargi nimel rahastada koole ldhtuvalt nende saavutatud tulemustest (Robinson, Last
2009: 4). Lisaks aitab tulemuspdhine rahastamine suurendada koolide loomingulisust ja
innovaatilisust probleemide lahendamisel (Siegel 2003: 4) ning muudatustega
toimetulekul. Innovaatilisust peetakse koolide edukuse tiheks peamiseks pdhjuseks, mida

nditavad ka uuringud kdrghariduse valdkonnas (Kuh et al. 2005: 156).

Tulemuspdhine rahastamine aitab luua tihenduse arengu- ja strateegiadokumentide,
eelarve ja reaalsete kulutuste vahel (Williamson, Snow 2014: 203). Tulemuspdhise
rahastamise eeliseks on kooli pidaja vdoimalus m&jutada kooli tulemuslikkuse niitajaid
labi rahastamise (Robinson, Last 2009: 4). Tulemuslikkuse hindamine annab asutuse
pidajale tdiendava kontrollimehhanismi, et tagada asutuse litkumine soovitud eesmérgi
suunas (Williamson, Snow 2014: 203). Lisaks on Irina Aab (2005: 39) toonud vilja, et
tulemuspodhine ldhenemine annab voimaluse kahju voi liigseid kulutusi pohjustav tegevus

kiiresti 1dpetada.

Kuigi tulemuspdhine rahastamine annab kooli pidajale vdimaluse mojutada koolide
tulemusi 14bi rahastamise, peaks motivatsioon tulema siiski koolilt endalt. Kool peaks ise
analiiisima oma olukorda, seadma endale eesmérgid ning jédlgima ka nende tditmist
(Tahar, Boutellier 2013: 689). Rahastamise aluseks olevate niitajate véljatootamisel
voetakse ithe sisendina ka koolide endi ettepanekuid, kuna see motiveerib seatud
eesmirke ka paremini tditma (Braun 2001 viidatud Tahar, Boutellier 2013: 689
vahendusel).

Arvatakse, et institutsioonid on tulu maksimeerivad ja teevad kdik vdimaliku, et oma
tulemusi parandada ning seetdttu on tulemuspdhisel rahastamisel suur mdju (Dougherty,
Reddy 2011: 15). Samuti on oluline lasta ka asutustel endil hinnata oma tulemusi ja
muudatusi (Dougherty, Reddy 2011: 17). Kuna Eestis on iildhariduskoolides
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sisehindamine kohustuslik (Pohikooli- ja giimnaasiumiseadus 2010), tasuks kdesoleva
t00 autori arvates tulemuspdhisel rahastamisel Eesti kontekstis ldhtuda just sisehindamise

aruannetest, mille iiks osa on Oppe- ja kasvatustegevuse tulemuslikkuse hindamine.

Tulemuspohiseks rahastamiseks on vajalik leida niitajaid, mille alusel tulemusi modta.
Sellest tulenevalt on tulemuspohise rahastamise suurim véljakutse sobivate néitajate
leidmine, mis oleksid piisavalt lihtsad, kasutatavad ning mille leidmine ei nouaks palju
ressursse (Robinson, Last 2009: 5). Selle meetodi puhul pooratakse tdhelepanu
saavutustele ja tulemustele ning pigem jédetakse tdhelepanu alt vilja kooli sisemised

protsessid (Robinson, Last 2009: 4).

Tulemuspdhise rahastamise puhul on puuduseks paljude erinevate niitajate hindamise
ning ka eelarve koostamise protsessi keerukus. Lisaks nduab tulemuspohise
finantseerimise rakendamine allasutustes tugevaid juhte, kes on voimelised

tulemuspohiselt kooli t66d organiseerima. (Aab 2005: 39)

Tulemuspdhist rahastamist on voimalik kasutada ka ithe osana rahastamismudelist. See
aitaks tagada koolidele teatud hulga vahendeid igapédevaseks t66ks ning samas looks
lisastiimuli soovitud tulemuste saavutamiseks. Seda lahendust on kasutatud korgkoolide
puhul, kus koolide rahastamine jitkab seni toimivatel alustel, kuid teatud tulemuste
saavutamisel eraldatakse tdiendavad vahendid, mille kasutamise valdkonna iile saavad

nad otsustada ise (Dougherty, Reddy 2011: 14).

Ametikohtade pohine rahastamine. Maailmas ja ka Eestis on olnud iipris levinud
haridusasutuste ametikohtade pShine rahastamine. Riigi, kohaliku omavalitsuse voi muu
iksuse tasandil on kokku lepitud seadustest ja kokkulepetest tulenevad ametikohad, mida
ka siis teatud varuga rahastatakse. Tépsemate tootasude jms méadramine on juba kooli

enda tilesanne.

Roza ja Simburg (2013: 2) kirjeldasid olukorda, kus néiteks 400 dpilasega kooli kohta on
ette ndhtud iiks direktori ja iiks dppejuhi ametikoht ning dpetajate palgavahendid iga 26
Opilase kohta, lisaks muud vahendid. Kui kool saab kaks dpilast juurde ehk koolil on
enam kui 400 Opilast, saab kool automaatselt juurde tdiendavad vahendid veel iihe

oppejuhi palkamiseks. Samas kahe Opilase lisandumine ei too kaasa tdiendavaid
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palgavahendeid Opetajatele, kuna ei lisandu uut klassikomplekti. Samuti voib selline
rahastamine tdhendada olukorda, kus sarnase suurusega koolid saavad véga erinevat
rahastamist, kuna iihel asutusel jadb Opilaste arv alla teatud piiri ja teisel lile (Miles, Roza
2006: 42). See on oOpilaste ebadiglane rahastamine, kus teatud Opilased on eelistatumas

olukorras.

Kéesoleva t60 autori arvates on tegemist subjektiivse rahastamismeetodiga, kus koolil
endal on {ipris viike otsustusvabadus. Pigem oleneb rahastatuse suurus kooli ja kooli
pidaja vahelistest ldbirddkimistest ning kool ise saab hiljem otsustada vaid todtasu
suuruse. Seetdttu on koolil keeruline suurendada t66 efektiivsust ning pigem jérgib

kokkulepitud ametikohtade arvestust.

Kulupéhine rahastamine. Kulupdhine rahastamine tdhendab koolide finantseerimist
lahtuvalt iga kooli vajadustest ja kulutustest ning sageli nimetataksegi seda vajaduste
pohiseks rahastamiseks (Lang 2005: 359). Lionel Chan (1997: 3) leidis, et kulupohist ehk
asutusepdhist rahastamist voib kasutada ka koolide tulude teenimise motiveerimiseks, kus
koolile ldhenetakse kui tulu teenivale institutsioonile. Kuna koolidele eraldatakse
vahendeid vaid kulude pdhiselt, siis tdiendavate tegevuste ldbiviimiseks peaksid nad
leidma iseseisvalt tulude teenimise viise. Koolidel on Eestis mitmeid tdiendavaid
voimalusi tulu teenimiseks, néiteks ruumide rentimine, huviringide pakkumine jne. Kui
votta munitsipaalkooli kui kasumit maksimeerivat ettevotet, voib see suurendada kooli
majanduslikku efektiivsust, kuid samas peab kooli pdohitdhelepanu olema siiski

haridusteenuse pakkumisel, mitte tulu teenimisel.

On leitud, et kulupdhine rahastamine soodustab muudatusi ja innovaatilisust
(Wohlstetter, Kirk 1995: 2). Teisalt on uuringud ndidanud, et koolid vajavad vahendite
iile tdielikku kontrolli, et saavutada oma maksimaalset efektiivsust (Wohlstetter, Kirk
1995: 3). Kulupohine rahastamine seda voimalust ei paku, kuna kodigi suuremate kulude

tegemiseks peab kool pidajaga 14bi radkima.

Kulupdhise rahastamise puhul tuleb arvestada ka rahastamise ja eelarve koostamise
protsessiga. Kui kooli pidajal on palju allasutusi, siis nduab iga kooliga kulupdhise
rahastamiseni joudmine ldbirddkimisi, mis vdivad olla aja- ja ressursimahukad. Sama

kehtib ka naiteks riigi ja kohaliku omavalitsuse olukorra kohta. Kui riik sooviks igale
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omavalitsusele eraldada haridustoetusi kulupdhiselt, nduaks see ldbirddkimisi ja eraldi
kokkuleppeid kdigi omavalitsustega, kus asub moni haridusasutus. Lisaks voib selline
protsess viia lahkhelideni, mida ei pruugi teiste rahastamise mudelite puhul tulla, kuna
omavalitsusel voi haridusasutusel on voimalus oma kulusid pdhjendada. Teiste mudelite
korral antakse iildisel juhul ette kindel rahastamise mudel ning lébirddkimisruumi on

vihem.

Kulupdhist rahastamist on voimalik rakendada teatud erandjuhtudel, kus on keeruline
muid pohimotteid kasutada. Tartus toimub hariduslike erivajadustega (edaspidi HEV)
Opilaste koolide rahastamine kulupohiselt, kuna tavakoolide puhul rakendatud
kombineeritud siisteem ei taga neile piisavalt vahendeid. Kuna Tartu linnas on vaid kolm
munitsipaalkooli HEV dpilastele, siis on véimalik nii vdikese arvu koolidega pidada ka

individuaalseid labirdakimisi.

Muud rahastamise mudelid. Lisaks juba arutluse all olnud rahastamise mudelitele on
teaduskirjanduses kasitletud veel mudeleid, mis ei ole laialt levinud: pearaha pohine,
tegevuste pohine rahastamine, vordsuspohine rahastamine. Pearaha pohine rahastamine
tdhendab finantseerimist ainult dpilaste arvu pohjal ning tdiendavalt muid tingimusi ei
arvestata. Vordsuspohine rahastamine tdhendab mudelit, kus kdigile koolidele tagatakse
vordsel méadral vahendeid (Coleman et al. 1998: 106). Need erinevad mudelid vdivad olla

ka iiks komponent kombineeritud rahastamismeetoditest.

Rahastamismudeli valik ja oiglase rahastamise pohimodtete rakendamine.
Kéesolevas peatiikis on kirjeldatud mitmeid erinevaid kasutusel olevaid
rahastamismudeleid, mille peamised eelised ja puudused on toodud tabelis 1 Ik. 19.
Enamjaolt leitakse kirjanduses, et koige efektiivsem on rahakasutus tulemuspdhise
rahastamisega. Eriti korghariduse puhul on leitud, et tulemuspohise rahastamise puhul on
voimalik analiiisida, kuidas ja kui efektiivselt on asutused vahendeid kasutanud ning
ajendab asutusi eesméirke saavutama (Miao 2012: 1). Samas vajab kdesoleva to6 autori
arvates tulemuspohine rahastamine pdhjalikku ettevalmistust, eesmérkide ja nende
moddikute seadmist ning sujuva tilemineku kavandamist. Tartu

munitsipaaliildhariduskoolide rahastamise puhul tdhendaks see kéesoleva to66 autori
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hinnangul mitme aasta pikkust ettevalmistust ning jark-jargulise iilemineku vajadust.

Tartu linn ei ole hetkel valmis iile minema téielikult tulemuspdhisele rahastamisele.

Lisaks tulemuspdhisele rahastamisele on enim kasutusel dpilasepShine rahastamine, kus
voetakse arvesse ka Opilaste erivajadusi ja —tingimusi. Samas on Oiglase rahastamise
pOhimote laiahaardelisem ning votab arvesse ka Opilaste arvust mittetulenevaid kulusid.
Kulno Tiirk jt (2011: 34) on leidnud, et haridussiisteemi efektiivseks toimimiseks on
vajalik dpilasepohise ja kooli lildtingimustest tulenevate vajaduste kombineerimine. Seda
oOiglase rahastamise pShimotted ka voimaldavad. Sellest tulenevalt soovib kdesoleva t66
autor kasutada uute finantseerimise aluste véljatootamisel 1dhtuda diglase rahastamise
pohimotetest, kuna see holmab endas dpilasepohise rahastamise haid kiilgi ning samas on
juurde lisatud kooli iildkulude rahastamine, mis ei olene dpilaste arvust. Samuti on diglase
rahastamise pohimdttele voimalik lisada tdiendavaid komponente tulemuspdhise

rahastamise pohimotetest.

Tartu linna arengukava (2014: 19) satestab, et Tartu linna koolides luuakse voimalused
laste ulatuslikuks ja mitmekiilgseks arenguks ning tagatud on piisavad ressursid.
Kéesoleva t60 autor leiab, et diglase rahastamise pohimdtetest 1dhtuv rahastamise tagaks
koigile Opilastele piisavad tingimused arenguks ning aitab luua koolis voimalused opilase
igakiilgseks toetamiseks. Lisaks peavad koolid olema paindlikud Opilaste erinevate
voimete, hoiakute ja sotsiaalsete oskuste suhtes ning tagama koigile vordsed voimalused
(Tartu linna arengukava... 2014: 19-20). Just diglase rahastamise pdhimotted lubavad
arvestada iga Opilase eriliste vajadustega tagades koolidele piisavad vahendid Opilaste

hariduslikest erivajadustest lahtuvalt.

Kidesoleva t60 autor leiab, et Oiglane rahastamine tagab vahendite efektiivsema
kasutamise. Kuigi on leitud, et just tulemuspohine ldhenemine tagab suurema kulutuste
tohususe (Tirk et al. 2011: 25), siis Tartu linn ei ole hetkel valmis minema iile
tulemuspohisele 1dhenemisele. Kuna Giglase rahastamise pohimdtted jatavad voimaluse
arvestada osaliselt ka tulemuspdhist rahastamist, on diglane rahastamine Tartu linna jaoks
hetkel sobivaim voimalus. T60 autori arvates on diglase rahastamise pohimdtted heaks
vaheetapiks tulemuspohisele rahastamisele iileminekuks, kuna see lubab jark-jargult

suurendada niiteks eesmairkidest ja tulemustest oleneva rahastamise osakaalu. Seda
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voimalust kdesolevas t00S edasi ei kisitleta, kuna see vajab tulemuspodhise rahastamise ja

sellele iilemineku pdhjalikumat analiiiisi.

Samas peab arvestama, et Oiglase rahastamise pohimdtetest lahtudes jadvad ka moned
ohukohad. Nende pohimdtete rakendamisel voib koolidel kaduda motivatsioon paremate
tulemuste saavutamiseks, kuna tulemuspohise rahastamise komponent on minimaalne.
Lisaks ei pruugi kdesoleva t60 autori arvates olla koolidel piisavalt motivatsiooni kooli
maine kujundamiseks, kuna peamised iildkulud on kaetud koolipdhiselt ning arvesse ei
voeta Opilaste arvu muutusi. Nii ei pruugi kool poorata piisaval madral tihelepanu hea
maine saavutamisele voOi sdilitamisele. Samuti peab arvestama, et iga uue mudeli
rakendamine ei too iildhariduskoolidele kokkuvottes tdiendavaid vahendeid, vaid siiski
toimub vaid vahendite imberjagamine. Sellest tulenevalt ei ole vdimalik, et kdigi koolide
rahalised vahendid suurenevad, vaid vahendeid jaotatakse koolide vahel diglasemalt, mis

voib tdhendada osade koolide jaoks eelarveliste vahendite vihenemist.

Kui me soovime hinnata, kas koolides rahastatakse Opilasi diglaselt, tekib kiisimus, kas
tuleks hinnata erinevusi iihe piirkonna koolide seas, sarnaste Opilaste seas erinevate
piirkondade vahel voi riigi erinevate piirkondade seas (Terman, Behrman 1997: 7).
Enamjaolt uuritakse just piirkondadevahelisi erinevusi rahastamisel ning jaetakse koolide
vaheline vordlus ja Opilaste vaheline vordlus vaatluse alt vilja (Augenblick et al.
1997: 71). Oiglast rahastamist piirkondade vahelises vordluses on palju uuritud ning on
leitud, et rahastamise Oigluse tase vdrreldes teiste piirkondadega piisib pikaajaliselt

sarnasel tasemel (Augenblick et al. 1997: 71).

Oiglast rahastamist koolide vdrdluses on sageli keeruline hinnata, kuna tavaliselt on
keeruline saada konkreetset informatsiooni iga kooli jaoks eraldi (Augenblick et al.
1997: 71). Naiteks Eestis eraldatakse alates 2014. aastast haridustoetus kohalikele
omavalitsustele koondsummadena ehk enam ei eristata, mis summas on vahendid igale

koolile arvestatud.

Augenblick jt. (1997: 71) tddesid, et samas on oluline analiiiisida dpetajate palgaerinevusi
ja ka kulutusi opilase kohta just erinevate koolide vahel, kuna erinevused vdivad olla
markimisvddrsed. Nii voib tekkida korgematel otsustustasanditel soov vordsustada

Opilase kohta tehtavad kulud koigis koolides, mis ei oleks mdistlik ning tegelikkuses
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peaks analiilisima, mis pdhjustel on osades koolides kulud suuremad ja osades vdiksemad
(Randall et al. 1998: 67). Oiglane rahastamine koolide vahelises vordluses ei tihenda, et
koik koolid peaksid saama vahendeid vordsetel alustel voi nagu soovitas Rob Reich
(2006: 18), et rahastamise suurusjark igale koolile arvestatakse lahtuvalt koolist, kus on
koige suuremad kulutused. Koolide vahelises vordluses tuleb kéesoleva too autori arvates
siiski ldhtuda kuludepohisest analiiiisist Opilase kohta arvestades eritingimusi ja Opilase

hariduslikke erivajadusi.

Hindamaks, kas koigile Opilastele on tagatud odiglased tingimused, peavad vordlusesse
voetud aspekti olema ka Giglaselt hinnatud (Reich 2006: 13). Nii peavad olema arvestatud
Opilaste erinevad tingimused ja vdoimalused, kuna koik dpilased ei vaja samu tingimusi.
Selleks on Augenblick, Myers ja Anderson (1997: 75-76) kirja pannud neli
lihenemisviisi, millest voiks diglase rahastamise podhimotete kujundamisel lédhtuda.

1. Varasemate kulutuste ldhenemine: koolide rahalised vahendid kujundatakse
eclneva aasta reaalsete kulude pdhjal, millele lisatakse teatud koefitsiendiga
tdiendavad vahendid. Eeliseks on tulevase aasta vahendite lihtne prognoositavus
ja arusaadavad arvestuse alused. Puuduseks on jidikus, kuna suuremahulised
investeeringud ei ole sellise pdhimaotte puhul kaetud.

2. Eksperthinnangul pohinev ldhenemine: ekspertide grupp hindab niidiskooli
oletatavaid kulusid ning selle alusel koostavad hinnangulised finantsalused, mis
peaksid kehtima koigile sarnastele koolidele. Seda meetodit kasutatakse tildiselt
vihem ning sageli liihiajaliselt.

3. Okonomeetriline lihenemine: arvesse iiritatakse vdtta seost dpilaste tulemuste ja
kooli kulutuste vahel ning selle alusel luuakse finantseerimise alused. Kuna
tuginetakse kindlatele arvutustele, siis on tegemist koige objektiivsema
meetodiga, kuid alati ei pruugi olla kdigi vajalike tunnuste kaasamine voimalik.

4. Edukate koolide kogemustel pdhinev ldhenemine. Koolid peaksid soovima jouda
kdrgemate tulemusteni vottes eeskujuks edukamad koolid (Lang 2005: 358).
Puuduseks on eeskujuks sobiva kooli leidmine, mis ei pruugi eripdradest ldhtuvalt

sobida eeskujuks koigile koolidele.

Otsustades, millist neljast ldhenemisviisist kasutada, tasuks kaaluda ka nende

kombineerimist. Daniel W. Lang (2005: 356) soovitab votta aluseks varasemate kulutuse
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lahenemise ning sinna juurde lisada niiteks eksperthinnangul voi vordlusel pohinevad
arvutused. Kédesoleva t60 autori arvates on kombineeritud rahastamise mudel moistlik

ning tagab voimalikult suure paindlikkuse.

Bandara Bandaranayake (2013: 194-196) on vilja to6tanud koolide finantseerimise
muutmise ettepanekud, tuginedes uute aluste puhul diglasele rahastamisele. Rahastamisel
jagatakse vahendid kolme erinevasse kategooriasse, kajastades eraldi dpilasepdhised
nditajad, koolipohised nditajad ja sihtotstarbelised vahendid. See on kdesoleva t66 autori
arvates hdlmab endas Giglase rahastamise kdiki positiivseid komponente ning sellest
tulenevalt on kéesolevas to0s tuginetud finantseerimise aluste loomisel just

Bandaranayake diglase rahastamise pdhimotetele.
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2. ULDHARIDUSKOOLIDE FINANTSEERIMISE ALUSED
TARTU LINNAS JA UUTE ALUSTE LOOMINE

2.1. Uldhariduskoolid Tartu linnas

Pohikooli- ja glimnaasiumiseaduses nimetatakse § 2s tildhariduskoolideks pohikoole, mis
vOimaldavad pdhihariduse omandamist ja koolikohustuse tditmist ning giimnaasiume,
mis loovad vdimalused iildkeskhariduse omandamiseks. Tartu linnas tegutseb 29
tildhariduskooli, millest 21 on munitsipaalkoolid (Koolid 2015). Alates 2015. aasta
septembrikuust ehk 2015/2016 Oppeaastast tegutseb Tartu linnas 30 tildhariduskooli,

millest munitsipaalkoole on 21 (vt. joonis 3).

Munitsipaal-
giimnaasiumid
3 Pdhikool ja
giimnaasium iihe
munitsipaal-
koolina
2

HEV
munitsipaal-
koolid
3

Munitsipaal-
pohikoolid
12

Mitte-
statsionaarset
opet pakkuv
munitsipaal-

Riigikoolid Erakoolid k010'
3
6

Joonis 3. Tartu linnas tegutsevad tildhariduskoolid dppeaastal 2015/2016 (autori
koostatud).

Munitsipaaliildhariduskoolidest 2015/2016 G&ppeaastal 12 on pohikoolid, kolm on
giimnaasiumid, kaks on koolid, kus pohikool ja glimnaasium tegutsevad iihtse asutusena,
kolm kooli hariduslike erivajadustega (edaspidi HEV) opilastele ja ks

mittestatsionaarset dpet pakkuv kool. Lisaks on kuus erakooli, millest viis on pdhikoolid
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ja tiks on pohikool ja giimnaasium iihe asutusena ning kolm riigikooli, millest kaks on

HEYV dpilastele ning iiks on riigigiimnaasium.

Autor on koostanud Eesti Hariduse Infosiisteemi (edaspidi EHIS) andmete pohjal Opilaste
arvu prognoosi Tartu linnas dppeaastaks 2015/2016, mille alusel on tildhariduskoolides
prognoositavalt kokku 13 381 opilast (vt. lisa 2), kellest 10 563 ehk 79% kuulub
tavakoolidesse, 456 Opilast ehk 3% HEV koolidesse, 443 ehk 3% Opib mittestatsionaarses
oppes Tartu Taiskasvanute Giimnaasiumis ning 1 919 Jpilast ehk 14% era- ja

riigikoolides.

Joonistelt 3 ja 4 on nédha, et kuigi era- ja riigikoolid moodustavad Gppeasutuste arvu
mottes Tartu linnas iile veerandi koigist Oppeasutustest, siis Opilaste arvu poolest
moodustavad nad vaid 14%. Sellel on mitmeid pdhjuseid. Riigikoolide nédol on kahe kooli
puhul tegemist hariduslike erivajadustega oOpilastele moeldud koolidega ning sellest

tulenevalt on seal vaatamata klassikomplektide suurele arvule &pilaste arv suhteliselt

vaike.
Munitsipaal-
pohikoolid;
7 068; 53%
Munitsipaal
Riigikoolid; 807; koolid; 11 680;
6% 89%
Mitte-
Erakoolid; 1 112; statsionaarse
8% opet pakkuv
munitsipaal-

kool; 443; 3%

Pohikool ja
Munitsipaal- Simnaasium ihe
HEVmunitsipaal- giimnaasiumid, k(r::)L:Pr:;S'IEa;IEI;_S'
koolid; 456; 4% 1710; 13% 13’% '

Joonis 4. Prognoositud opilaste arvu osakaalud Tartu linnas ppeasutuse pidajast
lahtuvalt dppeaastal 2015/2016 (autori koostatud).

Kuuest erakoolist kaks on viikese Opilaste arvuga — Tartu Rahvusvaheline Kool
(prognoositavalt 30 Spilast) ning Tartu Luterlik Peetri Kool (prognoositavalt 32 dpilast).

Tartu Rahvusvaheline Kool on keskendunud inglise keelsele Oppele (Academics:
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Formulation... 2015) ning seetdttu on kooli sihtgrupp piiratud. Tartu Luterlik Peetri Kool
alustas tegevust alles 2013. aasta siigisest ning seetdttu on neil hetkel avatud vaid esimene
ja teine klass (Kool 2015). Lisaks on enamikes erakoolides kuni kaks paralleeli igas
klassis, mis tihendab, et erakoolid ongi iildjoontes vdiksemad kui munitsipaalkoolid ning

seetdttu on ka erakoolide opilaste arv kokku vaiksem.

Tartu linnas on koolivork timberkorraldamisel ehk viimastel aastatel on toimunud
mitmeid suuri muudatusi ning timberkorraldamine jouab 16puni 2015. aastal. Koolivorgu
timberkorraldamiseks seati kolm kriteeriumit, mida Tartu linn soovis jargida (Tartu linna
munitsipaaliildhariduskoolide... 2012).

1. Kattesaadavus — koigile pohikooliealistele lastele peab olema tagatud koolikoht
elukohale voimalikult ldhedal ning pdhikooli 18petajatele tagatakse teatud
tingimuste tditmisel dppekoht giimnaasiumis.

2. Vordviairsus — koik pohikooli ja glimnaasiumisse astujad on vordvéirsetes
tingimustes.

3. Kvaliteet — tdidetakse riiklikku dppekava ning kdigile iildhariduse omandajatele

antakse hea alus edasiseks eluks ja haridustee jatkamiseks.

Tartu linnas on alates 2007. aastast siindide arv tdusnud ja samas giimnaasiumisse astujate
arv vihenenud ning sellest tulenevalt on Tartus pdhikooli Oppekohtade vajadus
suurenenud ja giimnaasiumi dppekohtade vajadus vihenenud. Umberkorraldamiskava
koostamise hetkel oli Tartu linnas kaheksa kooli, kus tegutsesid pohikool ja giimnaasium
ithe asutusena ning kus giimnaasiumiosa Opilasi oli alla 200. Alla 200 giimnasistiga
koolides on keeruline tulla toime kdigi soovitud valikainete ja rithmatundide
pakkumisega ning seetdttu voib dppe kvaliteet kannatada. Glimnaasiumis peaks olema
vihemal 216 Opilast, et kool saavutaks toimetulekupiiri ehk ta suudaks pakkuda
minimaalset Oppekava tditmist, samas ei taga selline Opilaste arv tdiendavateks

voimalusteks lisaressursse. (Tartu linna munitsipaaliildhariduskoolide... 2012)

Kuna vajadus oli tdiendavateks pdhikooli dppekohtadeks ning samas giimnaasiumis on
vaja Oppekohti vidhendada ja ressursse koondada, otsustati ldbi viia koolide
reorganiseerimine. Koolivorgu iimberkorraldamise tulemusena kujundati timber Tartu

koolivork, kus enamik iihe asutusena tegutsevaid pohikool-giimnaasiume reorganiseeriti
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timber pohikoolideks ning ainult giimnaasiumiosaga koole on kokku neli. Nagu on néha

tabelist 2, on timberkorraldamistega koolide arv suurenemas kahe vorra. (Tartu linna

munitsipaaliildhariduskoolide... 2012)

Tabel 2. Munitsipaalpohikoolide ja —gliimnaasiumite vorgu timberkorraldamine aastatel

2012-2015
Oppeasutuse tegutsemise vorm Asutuste arvenne | Asutuste arv parast
iimberkorraldamist | iimberkorraldamist
ehk oppeaastal ehk oppeaastal
2011/12 2015/16
Pohikoolid 3 12
Giimnaasiumid 2 4 (sh1
riigigiimnaasium)
Uhe asutusena tegutsevad 11 2
pohikoolid ja giimnaasiumid
Hariduslike erivajadustega dpilaste 3 3
koolid
Mittestatsionaarse Oppega kool 1 1
Kokku 20 22 (sh iiks
riigiglimnaasium)

Allikas: (Tartu linna munitsipaaliildhariduskoolide... 2012); autori koostatud.

2014. aastal reorganiseeriti Tartu linnas kuus kooli ning lisandus iiks giimnaasium. Tartu
Karlova Giimnaasiumis, Tartu Kunstigiimnaasiumis ja Tartu Vene Liitseumis oli
1opetatud giimnaasiumiosa tegevus jark-jargult ning 2014. aastal Idpetas kooli viimane
glimnaasiumiosa klass ning alates 1. septembrist jitkasid need koolid tegevust
pohikoolidena (Tartu linna munitsipaaliildhariduskoolide... 2012) vastavalt Tartu
Karlova Kooli, Tartu Variku Kooli ja Tartu Aleksander Puskini Koolina. Tartu
Descartes’t Liitseumi, Tartu Kivilinna Glimnaasiumi ja Tartu Kommertsgiimnaasiumi
glimnaasiumiosade baasil moodustati alates 1. augustist 2014. a Tartu Kristjan Jaak
Petersoni Giimnaasium ning eelnimetatud koolid jatkasid tegutsemist pohikoolidena
(Tartu linna munitsipaaliildhariduskoolide... 2012). Koolide nimed on alates 1. augustist
2014. a vastavalt Tartu Descartes’i Kool, Tartu Kivilinna Kool ja Tartu Hansa Kool.

Kéimasoleva 2014/15 Odppeaastaga 10ppeb Tartu koolivérgu iimberkorraldamine ning
viimane kool — Tartu Tamme Giimnaasium — saab reorganiseeritud. Alates 2015/2016
Oppeaastast jatkab senine Tartu Tamme Giimnaasium tegutsemist ainult giimnaasiumiosa

omava koolina ning riigi haldusalas. Tartu linnas alustab tegutsemist munitsipaalpohikool
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Tartu Tamme Kool, mis hakkab tegutsema senise Tartu Tamme Glimnaasiumi hoones ja

votab iile senised pohikooli dpilased.

Tartu linn on iildhariduskoolide ja nendes dppivate Opilaste arvu poolest suuruselt teine
omavalitsus Eestis (Opilaste arv... 2015). Tartu linnas on mitmekiilgne haridusvork, kus
tildhariduskoolide pidajaks on nii kohalik omavalitsus, erapidajad kui ka riik. 2015. a
tegutseb Tartus 21 munitsipaalkooli, mille finantseerimise aluseid kirjeldatakse jargnevas

alapeatiikis.

2.2. Uldhariduskoolide finantseerimine Tartu linnas

Kaéesolevas peatiikis vaadeldakse ldhemalt munitsipaaliildhariduskoolide finantseerimise
aluseid Tartu linnas. Esmalt on kirjeldatud ja analiiiisitud koolide finantseerimise
pohimdtteid ning seejirel on vaadeldud koolide tehtud kulutusi nii muutuvkulude ja

pusikulude aspektist kui ka lahtudes kulude suuruste erinevusest dpilase kohta.

Eestis rahastatakse tildhariduskoole riigieelarvelistest ning kohaliku omavalitsuse
vahenditest. Joonisele 5 on koondatud Tartu linna munitsipaaliildhariduskoolide
finantseerimine, kus on eraldatud nii kohaliku omavalitsuse vahendid kui ka
riigieelarvelised vahendid. Tegemist on finantseerimise alustega, mille alusel on koolidel

endil voimalik oma eelarve kujundada.

Riigikoolide rahastamisega kohalikud omavalitsused kokku ei puutu, kuid toetatakse
erakoolide ja teiste munitsipaalkoolide Gppe- ja kasvatustood. Léhtuvalt pohikooli- ja
glimnaasiumiseadusest (2010) peavad kohalikud omavalitsused osalema teiste
munitsipaalkoolide ja erakoolide tegevuskulude katmises proportsionaalselt selles koolis
Oppivate Opilaste arvuga, kes on nende elanikud. Samas riigikoolide ja erakoolide
rahastamist ei ole kédesolevas tdpsemalt késitletud ning keskendutakse Tartu linna

munitsipaalkoolide finantseerimisele.
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Tartu linna
iildhariduskoolide

eelarvelised vahendid

Kohaliku omavalitsuse vahendid

Riigieelarvelised vahendid

I

[ | |
Siht- Hoonete Opetaja palgavahendid
Tegevuskulud otstarbelised iilalpidamis-
vahendid kulud Direktori ja dppejuhi
palgavahendid
Opetood Palga- Vahendid - :
toetava vahendid H kommunaal- Oppevahendid
personali tugispetsia- kuludeks -
palga- listidele (eri- Taienduskoolituse toetus
vahendid gg:is?gacl)lc_)g, j\(/)ztllicgld Koolitoidu toetus
Vahendid pedagoog, remondi .
huvi- psiihholoog, kuludeks Investeeringutoetus
tegevuseks logopeed)
Koristajate
Palga- Pikapéeva- H palga-
vahendid rithma vahendid
kooride ja kasvatajate
orksetrite palga- Majahoidja
taaks vahendid H palga-
vahendid
Vahendid
Karlova Valvuri
|| Koolile - palga-
koorikooli vahendid
tegevuste
labiviimiseks Eri-
- otstarbelised
kulud

Joonis 5. Tartu linna munitsipaaliildhariduskoolide finantseerimise pohimdtted
2015. aastal (Riigieelarve seaduses... 2015: 1-2; Tartu linna
munitsipaaliildhariduskoolide... 2006; autori koostatud).

Léahtuvalt Vabariigi Valitsuse tasandus- ja toetusfondist eraldatakse iga-aastaselt
kohalikele omavalitsustele haridustoetus, mida saab kasutada iildhariduskoolide juhtide
ja Opetajate todtasudeks, koolituskuludeks, Oppevahenditeks, investeeringuteks ja
koolitoiduks (Riigieelarve seaduses... 2015: 1). Riigi poolt kohalikule omavalitsusele

eraldatud vahendite jaotuse pdhimdtete ndol on Opilaspdhise rahastamisega. Kohalik
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omavalitsus vOib otsustada ise vahendite koolidele jagamise pdhimotted. Ehk kohalikul
omavalitsusel on digus sétestada vahendite jaotus koolide vahel, kuid riigi poolt eraldatud
vahendite kasutamise otstarbe osas kohalik omavalitsus ega kool kaasa rdédkida ei saa.
Kohalik omavalitsus peab omalt poolt katma koik iilejadnud koolide iilalpidamisega

seotud kulud.

Tartu linnas fikseeritakse riigieelarveliste vahendite jaotus iga-aastaselt linna esimese
lisaeelarvega ning konkreetseid jaotuse aluseid sétestatud ei ole. See on olnud tingitud
olukorrast, kus riik on igal aastal muutnud kohalikule omavalitsusele tasandus- ja
toetusfondi  alusel  eraldatavate  toetuste  arvestamise aluseid (Vabariigi
Valitsuse... 2015: 1), mistdttu ei ole kédesoleva to6 autori arvates kohalikul omavalitsusel
olnud voimalik pikemaks perioodiks vahendite jagamist koolide vahel kindlate alustega
fikseerida. See on koolidele toonud kaasa ebastabiilse olukorra, kuna neil puudub kindlus
jargneva aasta kohta ning seetdttu suhtuvad koolid Opetajate palgatdusudesse ja muudesse
rilgieelarvelistest vahenditest tingitud kuludesse skeptiliselt. Lisaks mdjutab koolide
ebastabiilsust ka Oppeaasta ja eelarveaasta mittekokkulangemine, kuna Oppeaastat
alustades ei ole teada uue eelarveaasta vahendite suurust. 2015. aastal kehtestas riik uue
midrusega tasandus- ja toetusfondi jaotuspOhimdtted tdhtajatult (Vabariigi
Valitsuse... 2015: 1) ning sellest tulenevalt on voimalik ka kohaliku omavalitsuse tasandil

pika-ajaliselt fikseerida riigieelarveliste vahendite jaotuse pohimdtted koolide vahel.

Riigieelarveliste vahendite jaotamise pdhimotted fikseeritakse tasandus- ja toetusfondi
madrusega. 2014. aastal oli Opetaja tootasu alammaddr 800 eurot kuus (Pohikooli ja
glimnaasiumi Opetaja... 2013) ning 2015. aastal 900 eurot kuus (Pohikooli ja
glimnaasiumi Opetaja... 2014). Tasandus- ja toetusfond (Riigieelarve seaduses... 2015: 1)
tagab kohalikele omavalitsustele Opetajate palgakulude katteks alammééra ning lisaks
taiendavad 20% vahendeid katmaks vanempedagoogi ja metoodiku ametijarku omava
dpetaja todjdukulusid, kellel on tavapiraselt kdrgem palgatase. Opetajate palgavahendid
eraldatakse kohalikele omavalitsustele dpilase pearahana, mis on korrutatud omavalitsuse
ja Opilase hariduslikust erivajadusest tingitud koefitsiendiga (Riigieelarve seaduses...
2015: 1).
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Riigieelarvelise toetuse ndol on tegemist tsentraliseeritud pdohimotetest l&htuva
Opilasepohise rahastamisega. Hoxby (1996: 52) tddes, et vahendite tsentraliseerimisel on
iheks eesmargiks kontrolli saamine ning Eestis seda riigieelarveliste vahendite jaotamisel
ka tehakse. Kuna madrusega ndhakse detailselt ette vahendite kasutamise otstarve ning
kohalik omavalitsus v0i kool vahendite otstarvet muuta ei saa, siis on vahendite
eraldamise 1abi soovitud haridusvorku tsentraliseerida. Irina Aab (2005: 12) leiab oma
diplomit6ds, et hariduse rahastamise detsentraliseerimine seostub riigi peamiste
strateegiliste arengutega. Sellest tulenevalt on kédesoleva to6 autori arvates riigi seisukoht

hetkel vasturddkiv kirjanduses enam leviva detsentraliseerimise suunaga.

Tartu linnas on tavapdraselt riigieelarvelised vahendid koolidele eraldatud riigi
pdhimdtetele tuginedes. Uhe erandina eraldatakse tiiendavad dpetajate palgavahendid
iilelinnaliselt enne Opetajate palgavahendite jaotamist Opiabiriihmade lidbiviimiseks
ajutise Opiraskusega ja andekatele opilastele. Vajalikud andmed voetakse Eesti Hariduse
Infosiisteemist (edaspidi EHIS). Kédesoleva t66 autori arvates toob selline erand kaasa
olukorra, kus need koolid, kus on vihem dpiabi vajavaid Opilasi voi kus ei ole neid iildse,

saavad Opetajate tootasudeks vihem vahendeid, mis ei pruugi katta kooli kdiki vajadusi.

Samuti vOib see tuua kaasa olukorra, kus kool kasutab dra voimalust mérkida voimalikult
paljudele Opilastele EHIS-e siisteemis Opiabiriihm ning see toob kaasa tdiendavaid
palgaressursse, isegi kui tegelikult sellises mahus Gpiabi 14bi ei viida. Lisaks sellele voib
kaasneda Gelinase (2012: 71) poolt kirjeldatud olukord, kus koolil kaob motivatsioon
Opilase Opiraskuse lahendamiseks, kuna dpiraskuse olemasolu toob koolile lisavahendeid.
Autori arvates peaks Opiabirithmade rahastamise finantseerimise pohimotetes fikseerima
sellisel kujul, et kdigil koolidel on voimalus saada vajalikke palgavahendeid Opiraskustes
Opilaste Opetamiseks, kuid hoiab &ra vdimaluse silisteemi drakasutamiseks tdiendavate

vahendite saamise nimel.

Riik eraldab lisaks Opetajate palgavahenditele ressursse koolide juhtimiskulude katteks.
Selle arvestuse pohimotted on olnud aastati erinevad. 2015. aastal eraldati kohalikele
omavalitsustele juhtimiskulude katteks iga Opilase kohta 92 eurot (Riigieelarve
seaduses... 2015: 1) ehk tegemist oli pearahapdhise ldhenemisega. Tdiendavaid vahendeid

hariduslike erivajadustega Opilaste voi vdiksemate koolide kohta ei arvestatud. Vigala
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vallavanem Priit Kérsna (2015) tddeb arvamusartiklis, et olukord, kus juhtimiskulud
olenevad vaid dpilaste arvust, toob paljudes omavalitsustes kaasa olukorra, kus koolijuhi
palgaméair on madalam kui dpetaja tootasu alammaér. Samuti ei ole selline pearahapdhine
lahenemine kooskolas hariduse rahastamise teooriatega (sh. oOiglase rahastamise
pohimdtted), kus enamjaolt leitakse, et finantseerimisel peab arvestama ka Opilaste
erivajadustega. Sellest tulenevalt leiab kaesoleva t66 autor, et ka juhtimiskulude
arvestamisel oleks pidanud ldhtuma Gpilasepohisest ldhenemisest, kus HEV Opilaste

kohta arvestatakse korgendatud pearaha.

Riigieelarvelistest vahenditest eraldatakse vahendeid opilasepohiselt, kuigi Lang
(2005: 366) on todenud, et nditeks juhtimise ametikohtade arv ei pruugi oleneda Opilaste
arvust. Pearahapdhisel juhtimisvahendite jaotamisel jddvad kannatajaks just vdiksemad
koolid, kes ei suudaks riigieelarveliste vahendite eest direktori ja dppejuhi todtasu tagada.
Kuna Tartu linnas on tagatud ka vdiksemates koolides direktori ja dppejuhi olemasolu,
siis on alates 2015. aastast kavandatud ka kohaliku omavalitsuse vahenditest
juhtimiskulude katteks tdiendavad ressursid (Tartu linna 2015. a... 2015: 82). Kuna
koolidele juhtimise vahendite jaotamise pShimdtteid ei ole Tartu linnas fikseeritud, leiab
kéesoleva magistritoo autor, et koolide finantseerimise alustes peavad olema ka need
pohimodtted kajastatud. Oiglase rahastamise pdhimdtted sitestavad, et koolil peaks olema
vOimalikult suurt otsustusvabadus oma vahendite iile ning selle vOimaluse ka
juhtimiskulu arvestus jdtab. Arvestus tugineb kiill teatud tildtingimustele, kuid koolijuht

saab vahendite piires ise otsustada mitu ametikohta dppejuhti ta rakendab.

Opetajate, direktorite ja dppejuhtide tdiendkoolitusteks on varasemalt haridustoetusega
eraldatud 1% kuni 3% kogu arvestatud palgafondist. Alates 2015. aastast muudeti
sarnaselt juhtimise palgafondiga see pearahapdhiseks ning 2015. aastal eraldati
kohalikele omavalitsustele iga Opilase kohta 12 eurot (Riigieelarve seaduses... 2015: 2).
Tartu linn otsustas koolidele jagada riigieelarvelised tdienduskoolituse vahendid
eelnevate aastate pohimottel ehk kindla protsendina palgafondist. Iga kool sai 2015.

aastaks koolitusvahendeid 0,94% kooli arvestuslikust opetajate palgafondist.

Oppevahendite toetus on olnud alates 1994. aastast pearahapdhine (Reiljan, Reiljan

2005: 135) ja alates 2011. aastast suuruses 57 eurot Opilase kohta (2011. aasta

41



riigieelarve... 2011). Oiglase rahastamise pdhimdtetest tulenevalt peaks arvestama iga
Opilase vajadustega (Bandaranayake 2013: 196), kuid seda Oppevahendite puhul

arvestatud ei ole.

Koolitoidu toetuseks on eraldatud iga pdhikooli Opilase kohta 0,78 eurot Opilase
toidupdeva kohta ehk 136,5 eurot aastas. Alates 2015. aastast eraldati koolitoiduks
vahendid ka koigi statsionaarses dppes Oppivate giimnaasiumi dpilaste kohta. Kohalikule
omavalitsusele eraldatakse haridusasutustega seotud investeeringuteks 2015. aastal

19,7 eurot opilase kohta. (Riigieelarve seaduses... 2015: 2)

Taiendkoolituse, oppevahendite, koolitoidu ja investeeringute toetuse néol on tegemist
pearahapdhise ldhenemisega, kus iga Opilase kohta on arvestatud kindel summa ning

erisusi Opilaste ja omavalitsuste osas ei tehta.

Kohaliku omavalitsuse eelarvest eraldatavate vahendite jaotamiseks kehtestati 2007.
aastast alates Tartu linna munitsipaaliildhariduskoolide finantseerimise alused (Tartu
linna munitsipaaliildhariduskoolide... 2006). Selle alusel on jaotatud koolide
finantseerimine kolme valdkonda:

e tegevuskulud;

e sihtotstarbelised kulud;

e hoonete, territooriumite ja linnavara iilalpidamiskulud.

Kohaliku omavalitsuste vahendite finantseerimise alused on kombinatsioon erinevatest
pohimotetest. Tegevuskulud eraldatakse koolidele pearahana ldhtuvalt dpilaste arvust,
kus Oppetddd toetavateks tegevusteks ndhakse ette kindel pearaha, millele lisandub 1%
huvihariduse korraldamiseks (Tartu linna munitsipaaliildhariduskoolide... 2006). Samuti
lisanduvad vahendid kooride ja orkestrite juhendamiseks, kes on saavutanud teatud
kategooriataseme, mis kéesoleva t66 autori arvates on finantseerimise alustes eristatud
liialt detailselt vorreldes iilejddanud finantseerimise alustega. Lisaks ei ole seal arvestatud

teiste sarnaste huvitegevustega, nditeks rahvatantsuriithmadega.

Koolide finantseerimisel kasutatakse kahte erinevat pearaha ldhtuvalt kooli suurusest.
Viikseim pearaha on mdeldud koolidele, kus dpib rohkem kui 600 dpilast. Koolidele, kus

Opib alla 600 dpilase, on iga-aastaselt médratud teistest koolidest kdrgem pearaha méér.
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Hariduslike erivajadustega opilaste koolides on olnud erinev arvestus. Pearahaméérad

tavakoolides aastate ja koolide suuruse 1dikes on esitatud jargnevas tabelis 3.

Pearaha arvestus tugineb eeldatava personalikulude arvestuse alusel, kus soovitakse katta
Oppet6od toetava personali kulud. Selle personali alla kuuluvad raamatukoguhoidia,
infojuht, huvijuht jne. Selle pearaha arvelt peab kool katma lisaks personalikuludele ka
muid iildkulusid, nagu biirootarbed, sidekulud, iirituste korraldamise kulud jne, milleks
ndhakse selle pearaha sees ette eraldi summa. 2015. aastal oli pearaha méaraks Opilase
kohta ldhtuvalt koolist 170 vdi 130 eurot aastas (Tartu linna 2015. a... 2015: 54).

Tabel 3. Tartu linna eelarvest eraldatavad vahendid 6ppet6dd toetavateks tegevusteks
pearahana Opilase kohta aastatel 2010 kuni 2015

Koolid, kus 6pib alla 600 opilase | Koolid, kus 6pib iile 600 dpilase
Pearaha N Muutus Pearaha |\~/|uutus
(eurodes) vorreldes eelneva (eurodes) vorreldes
aastaga eelneva aastaga
2015.a |170 3% 130 3%
2014.a |165 10% 126,5 10%
2013.a |150 30% 115 0%
2012.a |115 0% 115 0%
2011.a |115 0% 115 0%
2010.a |115 115

Allikas: (Tartu linna 2010. a... 2010: 87; Tartu linna 2011. a... 2011: 86; Tartu linna
2012. a... 2012: 79; Tartu linna 2013. a... 2013: 60; Tartu linna 2014. a... 2014: 61;
Tartu linna 2015. a... 2015: 54).

Sellisel kujul pearaha arvestamine ei kata kdiki vajalikke kulusid ning kuna arvestuse
aluseks on vaid personalikulud ning véike osa majandamiskulusid, siis kindlasti ei taga
ka diglast jaotust ning piisavaid vahendeid koigile koolidele. Oiglase rahastamise
pohimotetest ldhtuvalt on teatud osa kooli iildkuludest Opilaste arvust sdltumatud
(Lang 2005: 366). Kuna pearaha leidmisel arvutatakse kulud oOpilase kohta keskmise
Opilaste arvuga koolist ldhtuvalt, siis vdiksema Opilaste arvuga koolid jddvad vorreldes
suurema Opilaste arvuga koolidega kehvemasse seisu ning eelarvelised vahendid ei pruugi

katta koiki vajalikke personali- ja majandamiskulusid.

Lisaks Oppetdod toetavatele vahenditele eraldati 1% pearahast ka huvitegevuse

labiviimiseks. 2015. a dppetddd toetavast pearahast moodustab 1% vastavalt 1,7 voi 1,3
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eurot aastas opilase kohta, mis kindlasti ei ole kdesoleva to6 autori arvates piisav. Nditeks
500 opilasega koolile tdhendaks see huvitegevuseks vahendeid 850 eurot aastas, mis
tadhendaks brutotdodtasu 53 eurot kuus, mis tdendoliselt ei ole piisav huvitegevusega

seotud kulude katmiseks.

Nimetatud finantseerimise alustes on toodud pearaha koefitsiendid ka hariduslike
erivajadustega  (edaspidi  HEV)  opilaste  koolide  kohta  (Tartu linna
munitsipaaliildhariduskoolide... 2006). Aastatel 2007-2011 kasutati neid koefitsiente
pearaha arvestamisel ka HEV koolidele, kuid alates 2012. aastast otsustati l&heneda
kolmele HEV koolile kulupdhiselt, kuna finantseerimise alustes kajastatud koefitsiendid
enam HEV koolide puhul ei toimi. Miles ja Roza (2006: 46) toid vilja, et iga tdiendava
HEV lapse kuluga ei suurene kooli kulud samal mééral. Nimelt tostab HEV laste
lisandumine kooli kulusid mérgatavalt ning seda eriti kooli puhul, kus dpivad ainult HEV
opilased. Opilaste arvu suurenemine HEV koolides ei kasvatanud kulusid
proportsionaalselt, vaid mérgatavalt rohkem ja seetdttu ei suutnud enam finantseerimise
alustes toodud koefitsiendid HEV koolide suurenenud kulusid katta ning sellest tulenevalt
hakati HEV koole rahastama kulupdhiselt.

Uldhariduskoolidele ndhakse lihtuvalt Tartu linna munitsipaaliildhariduskoolide
finantseerimise aluste (2006) § 3st ette sihtotstarbeliselt vahendid jargmiste kulude
katteks:

e tugispetsialistide (sotsiaalpedagoogi ja koolipsiihholoogi) tasustamiseks,

e pikapdevariihma t66 korraldamiseks,

o noustamiskeskuse t00 korraldamiseks,

e ujumisdpetuse labiviimiseks Tartu linna 2. klassides,

e koorimuusika dpetamiseks Tartu Karlova Koolis,

e celkooli Idbiviimiseks,

e Jppetddd toetavate projektide ldbiviimiseks.

Ulaltoodud punktides kajastatud sihtotstarbelistest kuludest on ka 2015. aastal sellisel
kujul finantseeritavad enamik kulusid, kuid toimunud on moned muutused, niiteks on
rahastatavate tugispetsialistide nimekirja lisandunud eripedagoog. Samas leiab

kdeosoleva t60 autor, et kdigi eelpool nimetatud sihtotstarbeliste kulutuste eraldi
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véljatoomine ei ole vajalik, kuna vorreldes 2007. aastaga on olukord tunduvalt muutnud.
Niiteks avati 2010. aastal ndustamiskeskus eraldi asutusena (Meie lugu 2014), mistottu
ei ole enam koolis noustamiskeskuse finantseerimine vajalik. Lisaks tuleb t66 autori
arvates muuta pikapdevariihmade t66 rahastamist, kuna siin tuleb sarnaselt
Opiabiriihmade t66 tdiendava tasustamisega leida meetod, kuidas on véimalik rahastada
pikapédevariihmade t66d vajalikul médral, kuid samas hoides dra olukorra, kus koolidel

on voimalikku siisteemi dra kasutades saada teiste arvelt tdiendavaid ressursse.

2006. aastal kinnitatud finantseerimise alustes on toodud, et Oppet6dd toetavateks
projektideks eraldatakse aastas kuni 2% koolide koondeelarvest (Tartu linna
munitsipaaliildhariduskoolide... 2006). Samas niiteks 2014. aastal kavandati dppekava
toetavateks projektideks 35 000 eurot (Tartu linna 2014. a... 2014: 91), mis moodustas
koolide koondeelarvest vaid 0,15%. Sellest tulenevalt tuleb t66 autori arvates 1abi mdelda
finantseerimise alustest fikseeritud protsendimédira otstarbekuses, kuna tdenéoliselt ei ole

ka 2016. aastal oppetodd toetavate projektide osakaal mirgatavalt kasvamas.

Hoonete, territooriumite ja linnavara iilalpidamiskulude all on finantseerimise alustes
toodud erinevat liiki kommunaal-, korrashoiu- ja remondikulusid (Tartu linna
munitsipaaliildhariduskoolide... 2006). Kommunaalkulude arvestuse puhul on tegemist
kulupdhise lahenemisega, kus koolidele eraldatakse vahendeid lahtuvalt eelneva kolme
aasta kuludest. Wohlstetter ja Kirk (1995: 3) tddesid, et saavutamaks maksimaalset
efektiivsust, vajavad koolid oma vahendite iile tdielikku kontrolli. Antud juhul koolidel
see kontroll puudub ning koolid ei pruugi olla motiveeritud kommunaalkulude
kokkuhoiust (Koolide finantseerimise aluste... 2014: 7).

Lisaks arvestatakse tdiendavaid vahendeid kommunaalkulude katteks koolidele, kus
Oppetdd toimub kahes vahetuses (Tartu linna munitsipaaliildhariduskoolide... 2006).
2015. aastal toimub Oppetdd kahes vahetuses veel kahes Tartu linna iildhariduskoolis:

Miina Hirma Giimnaasiumis ja Tartu Tamme Glimnaasiumis.

Remondikuludeks néhakse finantseerimise alustes ette 1,6 eurot hoone netopinna kohta
(Tartu linna munitsipaaliildhariduskoolide... 2006), kuid viimastel aastatel on vaatamata
finantseerimise alustes fikseeritule Tartu linn eraldanud 0,64 kuni 1,0 eurot ruutmeetri

kohta (Tartu linna 2014. a... 2014: 89). Ruumide ja territooriumite korrashoiuks néhakse
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ette vahendid igaks kuuks iihe Vabariigi Valitsuse poolt kehtestatud kuupalga alammaira
ulatuses, kus iga 700 ruutmeetri sisepinna kohta arvestatakse liks koristaja ning iga 12 000
ruutmeetri vélipinna kohta iiks majahoidja. Lisaks on toodud arvestuse aluseks igale
koolile 3 ametikoha kohta valvuri tootasud. (Tartu linna munitsipaaliildhariduskoolide...
2006)

Eraldatud remondivahendid ei ole kdesoleva magistritdd autori arvates piisavad ning
tasub kaaluda finantseerimise alustes korgema remondivahendite mééra kehtestamist.
Samas on niha, et linn ei ole olnud voimeline eraldama ka alustes fikseeritud summat ehk

peab arvestama, et kdrgema maéra kajastamine ei pruugi tuua soovitud tulemust.

Eriotstarbeliselt eraldatakse kulupohiselt koolidele vahendeid tuletdrjesignalisatsiooni
hoolduseks, sdidukite iilalpidamiskuludeks, rendikuludeks ja muudeks kuludeks (Tartu
linna munitsipaaliildhariduskoolide... 2006).

Kohaliku omavalitsuse eelarvest eraldatud vahendite piirsumma kujuneb eeltoodud
pohimotete alusel, kuid kool ise kujundab selle piirsumma ulatuses enda eelarve. See
pohimdte nditab kohaliku omavalitsuse kui kooli pidaja ja kooli vahelise suhte
detsentraliseeritust, kus asutuse juht voib ise teha otsuseid oma eelarve piires. Samas peab
arvestama, et riigieelarvest eraldatud vahendite kasutamine on rangelt sitestatud ning

nende kasutamise otstarbe osas koolil otsustusvabadus puudub.

Uldhariduskoolide eelarvelised kulud saab iildjoontes jagada muutuv- ja piisikuludeks.
Piisikulud moodustavad kdik hoonete ja territooriumite hooldamiseks ja korrashoiuks
moeldud vahendid ning samuti tugispetsialistide palgavahendid ja koolide/orkestrite t66d
toetavad vahendid. Tegemist on kuludega, mis tegevusmahu muutudes on konstantsed
(Eisberg 2006: 29) ehk mis ei olene Gpilaste arvu muutusest ning iildjuhul on tegemist
stabiilsete nditajatega, kus nditeks Oppetddga mitteseotud tOOtajate arv ja

kommunaalkulud naturaalnéitajates on aastate 16ikes samal tasemel.

Ulejisnud vahendeid voib lugeda muutuvkuludeks, kuna kulude suurused on tugevas
seoses tegevuse mahuga. Gerli Eisberg (2006: 29) on oma magistritods toonud

tildhariduskoolide muutuvkulu néidetena Oppematerjali- ja td6joukulu. Taiendava
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klassikomplekti avamisel peab kool tegema tdiendavaid kulutusi Opetajate

palgavahenditele.

Koolide eelarves moodustab suurema osa eelarvest riigieelarvelised vahendid. Joonisel 6
on toodud koolide 2014. aasta kulude vordlus osakaaludena, kus on eristatud kohaliku
omavalitsuse eelarvest eraldatud ja riigieelarveliste toetuste vahendid. Riigieelarveliste
vahendite seas on kajastatud ka riigiasutuste ja Tartu linna vaheliste lepingute alusel
saadavad toetused, mis enne 2014. aastat eraldati ilma lepinguta otse tasandus- ja
toetusfondiga — néiteks tiiendavad vahendid eesti keele 0ppeks keelekiimblusklassides ja
vangladppeks. Jiargnevas vordluses puudub 2014. a stigisel kolme kooli giimnaasiumi
baasil loodud Tartu Kristjan Jaak Petersoni Glimnaasium, kuna kool tegutses vaid osa

aastast.

Jooniselt selgub, et kooliti on kulude osakaalud kodigi koolide koondarvestuses viga
erinevad. Kdige suurema eelarvega kooli Tartu Kivilinna Kooli osakaal ja kdige vdiksema
eelarvega kooli Tartu Maarja Kooli eelarve osakaalu vahe on rohkem kui kolmekordne.
Paistab silma, et suurema erinevusega on riigieelarvelised vahendid, kus viikseimate
kuludega on Tartu Maarja Kool (1,5% koigist koolide eelarvelistest vahenditest ehk
336 602 eurot) ja suurimate riigieelarvelistest vahenditest tehtavate kuludega on Tartu
Kivilinna Kool (6,7% koolide koigist kuludest enk 1 494 020 eurot). Kahe kooli vahel
erinevad riigieelarvelised kulud rohkem kui miljon eurot. Samas peab arvestama, et
koolid on viga erineva suuruse ja eriparaga. Tartu Maarja Kool on 70 dpilasega HEV
Opilaste opetamiseks moeldud kool ning Tartu Kivilinna Kool on Tartu linna suurim

pohikool 957 dpilasega.

Kohaliku omavalitsuse vahenditest tehtavate kulutuste osakaalud nii suurel mééral kooliti
ei erine, kuna koolide iildised tegevus- ja majandamiskulud ei olene nii suurel mééaral
Opilaste ja Opetajate ametikohtade arvust. Miles ja Roza (2006: 42) leidsid Siglase
rahastamise puhul, et administratiivkulud vdivad koolides olla iipris sarnased olenemata
konkreetsest Opilaskonnast ehk erineva Opilaste arvuga koolides vdivad muud
tegevuskulud olla suhteliselt sarnased. Seda viidet kinnitab ka Tartu linna

uldhariduskoolide eelarvete vordlus.

47



10% °
9% o
8%

7% ¢
6% °

5% e ©
4% °
3% °
2%
1%
0%

Kooli kulude osakaal kogukulust

S
ST GETSTTSESSFSSF
TIEIFFISIIT LIS ITFIFTEISFTFSFSS
_A\@“r@cjeQJQQQC‘)UOOA RN \%0000%@6?0@
s ESIFSFTESTELFSEELELy &8
I '5-'§;§’&$QOGS&®‘U$§@§°Q’Q&®
S & T s K &R K&K PLHFTEL L
CEET 8 N e OFR
SRS Y 8 > &
L g § & &
&‘D‘ &‘D‘ &‘b’@

Riigieelarvelised vahendite osakaal
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Opilaste osakaal dpilaste koguarvust

Kohaliku omavalitsuse vahendite osakaal hariduslike erivajadustega dpilaste koolis

® Opilaste osakaal

Joonis 6. Tartu linna munitsipaalkoolide 2014. a kulud osakaaludena koolide kuludest

vordluses Opilaste arvu osakaaluga (autori koostatud).

Jargneval joonisel 7 on esitatud koolide eelarvelised vahendid iihe Opilase kohta ehk
tegemist on dppekoha kuluga. Vahendite puhul on arvestatud nii kohaliku omavalitsuse

eelarvest kui ka riigieelarvest eraldatud vahendeid. Joonisel ei ole kajastatud hariduslike

erivajadustega Opilastele moeldud koole, kuna seal on kulu iihe dpilase kohta kordades

korgem, kus HEV koolides jadades 5 000 ja 7 500 euro vahele ning tavakoolides keskmine

kulu 1 820 eurot.

Tartu linnas on kolm kooli, kus toimub pohikoolis dpilaste vastuvatt iilelinnaliselt ehk
kooli astujatele ei médrata elukohast olenevalt piirkondlikku kooli. Need koolid on Miina
Harma Giimnaasium, Tartu Annelinna Giimnaasium ja Tartu Aleksander PuSkini Kool.

Raportis ,, Fund the Child - Tackling Inequity & Antiquity in School Finance* (2006: 10-
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11) on toodud, et enamjaolt on koolides, kus on vastuvdtt erinev piirkonnapdhisest

vastuvotust, kulu tihe dpilase kohta kdrgem kui piirkondlikes koolides.
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Keskmine kulu dpilase kohta riigieelarvelistest vahenditest
Keskmine kulu opilase kohta kohaliku omavalitsuse vahenditest

e Opilaste arv

Joonis 7. Kulu iihe dpilase kohta 2014. aastal Tartu munitsipaalkoolides (autori
koostatud).

Joonisel 7 on mirgata, et viide, et piirkonnapShisest erineva vastuvotuga koolides on
korgem kulu Opilase kohta, peab Tartu linna puhul paika. Tartu Aleksander Puskini
Koolis dppis 2014. aasta 10. septembri seisuga 520 Opilast (Statistika 2014) ning
keskmiseks kuluks iihe dpilase kohta oli 2 004 eurot. Sarnase Opilaste arvuga olid ka Tartu
Veeriku Kool (479 Opilast) ja Hugo Treffneri Giimnaasium (551 Opilast)
(Statistika 2014), kus kulu dpilase kohta oli vastavalt 1 906 eurot Veeriku Koolis ja 1 864
eurot Hugo Treffneri Giimnaasiumis. See nditab, et {ilelinnalise vastuvotuga koolis on
kulu Spilase kohta suurem, kuid samas tuleb arvestada, et Aleksander Puskini Kool on
vene Oppekeelega kool, millele riik eraldab eesti keele dppeks tdiendavaid vahendeid.
Sarnane olukord tundub olevat ka Tartu Annelinna Giimnaasiumi puhul, kus opilaste arv

on sarnane Tartu Kivilinna Kooliga, kuid kulu dpilase kohta on 157 eurot kdrgem.
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Miina Hirma Glimnaasium on pdhikooli osas Tartu linnas nn tdmbekooliks, kuhu on
soovijaid iile Tartu linna olenemata lapse elukohast. Tombekool (ingl. magnet school) on
kool, mis on tuntud oma Oppekavaliste v0i muude erinevuste poolest teistest
munitsipaalkoolidest ning Opilaste vastuvott toimub piirkonnaiileselt suurendamaks
Opilaste mitmekesisust (Smrekar, Honey 2015: 128). Tartu linnas saab Miina Hérma
Glimnaasiumi tdmbekooliks olemist pdhjendada inglise keele suunaga ning ka osalise
Rahvusvahelise Bakalaureusedppe Organisatsiooni Oppekava rakendamisega. On
tdheldatud, et sarnaselt iilelinnaliste koolidega on ka tdmbekoolidel enamjaolt pearaha
tihe Opilase kohta kdrgem kui piirkondlikes koolides (Fund the Child... 2006: 12). Miina
Harma Giimnaasiumis oppis 2014. aastal 804 opilast ning arvestuslikuks pearahaks oli
1 854 eurot. Sarnase Gpilaste arvuga kool on Tartu Mart Reiniku Kool 805 &pilasega, kus
oli kulu opilase kohta 1 715 eurot ehk 139 eurot ning 7,5% madalam kui Miina Harma
Guimnaasiumis. Kui tavapiraselt voib eeldada, et viiksem Opilaste arv tdhendab suuremat
kulu tihe dpilase kohta, siis jooniselt 7 on ndha, et mitmel koolil, kus on dpilaste arv Miina
Hiarma Gilimnaasiumi omast vdiksem (nditeks Tartu Jaan Poska Giimnaasium, Tartu

Karlova Kool), on ka kulu dpilase kohta viiksem.

Miles ja Roza (2006: 42) leidsid, et mitmed kulud on olenemata Opilaste arvust koolides
stabiilsed, siis vOib eeldada, et vdiksema Opilaste arvuga koolis on ka kulu {ihe dpilase
kohta korgem. Samas kdesoleval juhul on Miina Hiarma Giimnaasiumi dpilaskoha kulu
kallim ka tunduvalt vdiksema Opilaste arvuga koolidest. Eeltoodu pShjal saab jareldada,
et Tartu linna puhul peab paika vdide, et lilelinnalise vastuvotuga koolides on kulud

Opilase kohta kdrgemad kui piirkondliku vastuvotuga koolides.

Kohaliku omavalitsuse vahenditest tehtavad kulutused Opilase kohta jaavad 343 ja 772
euro vahele ehk erinevus on pea kahekordne. See annab kinnitust N. Gelinase (2012: 70)
arvamusele, et teatud iildkulud peaksid olema tagatud olenemata Opilaste arvust.
Kohaliku omvalitsuse vahendeid eraldatakse koolidele peamiselt iildkulude katteks ning
seetOttu on arusaadav, et viikema Opilaste arvuga koolides on korgemad kulud. Lisas 3
on esitatud autori koostatud vordlus kohaliku omavalitsuse eelarvest eraldatavate
vahendite osas koolihoone ruutmeetrite kohta. Kui hariduslike erivajadustega Opilaste
kool Tartu Maarja Kool vaatlusel alt vilja jétta, siis jadb kulu ruutmeetri kohta koolides

39 ja 65 euro vahele ehk erinevus ei ole nii suur kui vorrelda kulusid dpilase kohta.
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Tartu linnas kujunevad koolide eelarved riigieelarvelistest vahenditest ja kohaliku
omavalitsuse vahenditest. Riigieelarvelised vahendid Opetajate ja juhtide palkadeks,
oppevahenditeks ja tdienduskoolitusteks eraldatakse Opilasepohisest pohimdttest
lahtuvalt ja sihtotstarbeliselt ning nende kasutamise otstarvet muuta ei ole vdimalik
muuta. Kohaliku omavalitsuse eraldatavad vahendid kujunevad erinevate pShimotete
kombinatsioonina ning nende vahendite ulatuses on koolil iildjuhul voimalik teha ise

otsuseid kuluvaldkondade kohta.

Uldjoontes on Tartu linnas suurema dpilaste arvuga koolides ka kulud suuremad, kuid ei
kasva kulud proportsionaalselt ehk suurema dpilaste arvuga koolides on kulud Spilase
kohta madalamad kui véiksema Gpilaste arvuga koolides. See tingimus ei pea ainult paika
hariduslike erivajadustega Opilaste koolide ja iilelinnalise vastuvdtuga koolide kohta.
Jargmises peatiikis analiiiisitakse ldhemalt koolide finantseerimise aluste muutmise

vajadust ning esitatakse parendusvaldkonnad.

2.3. Finantseerimise aluste muutmise vajadus

Eelmises peatiikis kasitleti Tartu linna munitsipaalkoolide rahastamise pdhimotteid ning
ka 2014. aasta reaalseid kulusid. Jargnevalt kirjeldatakse finantseerimise aluste muutmise
vajadust ning vaadeldakse kehtivate finantseerimise aluste positiivseid ja negatiivseid

jooni.

Finantseerimise aluste muutmise vajaduse analiiiis tugineb dokumendianaliiiisile.
Analiilisimisel on kasutatud Tartu linnas kehtestatud iildhariduskoolide finantseerimise
aluseid ning Tartu linna eelarveid aastatest 2011 kuni 2015. Tartu linna tildhariduskoolide

finantseerimise aluste muutmiseks moodustati 2014. aasta 1opus to6grupp.

Moodustatud to6grupp kutsuti kokku kiesoleva magistritoo autori initsiatiivil, kes on
tihtlasi ka toogrupi eestvedaja. To0gruppi kuuluvad 18 inimest, kelle seas on Tartu
Linnavalitsuse haridusosakonna ja rahandusosakonna esindajad, seitsme kooli esindajad
ja haridusvaldkonna abilinnapea (vt. lisa 4). T66grupi moodustamisel tagati, et erinevat
liiki koolid ja haridusasutuste eelarvetega seotud huvigrupid oleksid esindatud, mis aitas
tagada vajalike huvigruppide esindatuse. Samas jdeti toogrupi moodustamisel

tahelepanuta kooli juhtimisega otseselt mitteseotud osapooled, kellel siiski on kooli
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toimimisel suur osa — hoolekogu ja dpilased. Kéesoleva to6 autori arvates oleks pidanud
finantseerimise aluste véljatootamise juurde kaasama ka koolide hoolekogude ja

Opilasesinduste esindajad.

Moodustatud téogrupp kohtus kahel korral: 25. novembril ja 16. detsembril 2014. a.
Toogrupi koosolekutel tehtud ettepanekud, soovitused ja tagasiside protokolliti. T60grupi
kolmas ja viimane koosolek on kavandatud maikuus 2015. a. Lisaks toimusid tdiendavad
koosolek haridusosakonna esindajatega: 13. veebruaril, 25. veebruaril ja 17. aprillil 2015.
a. Taiendavalt kisiti kirjalikku tagasisidet koigilt to6grupi liikmetelt kahel korral.
Kirjalikult edastasid tagasiside ja ettepanekud esimesel korral neli toogrupi liiget ja teisel
korral kolm liiget. Kuigi tagasisidet andjaid oli vihe (alla 20%), siis tehtud ettepanekud
ja nduanded olid asjalikud ja pohjalikud ning nendega ka iildjuhul arvestati

finantseerimise aluste kujundamisel.

Toogrupi protokolle ja kirjalikult tehtud ettepanekuid ja tagasisidet on kasutatud
kdesoleva t00 raames kehtivate finantseerimise aluste muutmise vajaduse

véljaselgitamisel.

Analiilisi tulemusena leitakse kdesolevas peatiikis hetkel kehtivate finantseerimise
pohimdtete suurimad puudused tuginedes analiiisitud dokumentidele. Uute
finantseerimise aluste loomiseks Tartu linna iildhariduskoolidele kasutatakse hariduse
finantseerimismudelite analiiiisi tulemusena leitud Oiglase rahastamise mudelit. Uute

finantseerimise aluste loomist késitletakse kdesoleva t66 viimases peatiikis.

Tartu linna koolide finantseerimise alused fikseeriti juba 2006. aastal (Tartu linna
munitsipaaliildhariduskoolide... 2006) ning kiimne aastaga on majanduslik keskkond
tunduvalt muutunud ning ka koolide vajadused on erinevad. Finantseerimise alustes
tugineb suurem osa eraldatavatest vahenditest pearahapohisele alusele, mille tipseid
arvestuse pohimotteid ei ole alustes esitatud, mis t60 autori arvates jatab palju ruumi
subjektiivsete otsuste tegemiseks, mis voib tdhendada koolide ebasoodsasse olukorda
panemist, kuna linna eelarve koostamisel ei pruugi soovitud pearaha tdusud olla

pohjendatud.
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Finantseerimise alustes on fikseeritud vaid kohaliku omavalitsuse vahendite jaotus ning
riigieelarvelisi vahendeid késitletud ei ole. Riigieelarveliste vahendite jaotuse pdhimdtted
kujundatakse iga-aastaselt koolijuhtidega labirddkimiste kdigus ning need kajastatakse
tavapdraselt alles Tartu linna esimeses lisaeelarves, mis kinnitatakse tavaparaselt alles
mai- vOi juunikuus. Nii on olnud koolidel tdpne informatsioon jooksva aasta
riigieelarveliste vahendite jaotuse kohta alles dppeaasta 1dpuks ning kdesoleva t66 autori
arvates ei taga see koolidele piisavat stabiilsust ja kindlust. Nimelt peaksid koolid juba
Oppeaasta alguseks olema teadlikud sellest, kas neil on piisavalt vahendeid kdigi soovitud

oppetundide andmiseks voi mitte.

Uldhariduskoolide finantseerimise aluste muutmise eesmirgiks on jagada koolide vahel
vahendid tagades koigi Opilaste kohta diglased vahendid tagamaks Opilastele kvaliteetse

hariduse omandamise voimalused.

Jargnevalt on toodud hetkel kehtivate finantseerimise aluste puudused tuginedes eelnevas
alapeatiikis toodud t66 autori tdhelepanekutele ning finantseerimise aluste muutmise

toogrupi ettepanekutele.

Riigieelarveliste vahendite koolidele jaotamise pohimotted ei ole finantseerimise
alustes fikseeritud. Kuna riigieelarveliste vahendite jaotamise pohimdtted arutatakse
iga-aastaselt koolidega eraldi 1abi, ei ole koolidele tagatud piisav kindlustunne, et nad
suudavad tagada kogu vajaliku dppet6o labiviimise. Kohalikul omavalitsusel on digus
tasandus- ja toetusfondiga eraldatud riigieelarvelisi vahendeid koolidele jagada oma
drandgemise jargi. Tartu linn on tavapiraselt jaganud haridustoetuse laiali méérusest
lahtuvalt, tehes siiski moned erandid. Kédesoleva t66 autor leiab, et vajalik oleks senised
kehtinud kokkulepped kajastada ka finantseerimise alustes, kuna see tagaks stabiilsuse ja
kindlustunde koolidele. Koolide finantseerimise aluste véljatootamise toogrupi (Koolide
finantseerimise aluste... 2014: 3) iihe esindaja arvates ei tasu samas riigieelarveliste
vahendite aluste véljatootamisele tdhelepanu poOdrata, kuna senine siisteem toimib

piisavalt hésti.

Juhtimiskulude finantseerimine ei ole finantseerimise alustes fikseeritud. 2014.
aastani maksti Tartu linnas koigi direktorite ja Oppejuhtide tootasud riigieelarvelisest

haridustoetusest. Kuna riigieelarvelised vahendid ei ole finantseerimise alustes senini
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olnud fikseeritud, ei ole ka pikaajalisi podhimdtteid olnud, kuid tavapéraselt on 1dhtutud
kulupohiselt. See tdi kaasa olukorra, kus enam kulutanud koolid said ka jargneval aastal
rohkem vahendeid ning seetdttu kokkuhoidlikumad koolid jdid kannatajaks. Kuna alates
2014. aastast ei olnud juhtimiskuludeks eraldatavad riigieelarvelised vahendid enam
piisavad, tuleb kohalikul omavalitsusel eraldada tdiendavaid vahendeid juhtimiskulude
katteks. Sellest tulenevalt otsustati alates 2015. aastast fikseerida Oppetodga seotud
juhtimiskulude katmine ka finantseerimise alustes. Koolide finantseerimise aluste
véljatootamise toogrupp (Koolide finantseerimise aluste... 2014: 1-2) ndustus

ettepanekuga votta arutluse alla ka juhtimiskulude katmine.

Oppetood toetavateks tegevusteks ettendihtud pearaha arvestuse pohimatted ei ole
finantseerimise alustes fikseeritud. Hetkel kehtivates tildhariduskoolide finantseerimise
alustes on fikseeritud vaid pearaha alusel vahendite jagamine (Tartu linna
munitsipaaliildhariduskoolide... 2006) ning tipsemaid arvestuse pdhimdtteid toodud ei
ole. Tartu Tamme Glimnaasiumi direktori Vallo Reimaa sdnul on ette tulnud olukordi,
kus jdetakse fikseerimata need komponendid, millest pearaha koosneb ning moni aeg
hiljem puudubki tipne informatsioon, mida oli algselt pearaha komponentideks
kavandatud (Koolide finantseerimise aluste... 2014: 5). Kéesoleva t66 autori arvates on
hetkel kehtivate finantseerimise aluste puhul tekkinud sarnane olukord, kus pearaha
moiste on vaid tldiselt fikseeritud ning komponente esitatud ei ole, mis v3ib tuua kaasa
olukorra, kus vahendite kokkuhoiu mdttes palutakse eelarv karpimise kdigus vahendada

ka koolide pearaha.

Oppetood toetavateks tegevusteks eraldatakse vahendeid pearaha péhiméttel.
Pearaha arvestus on tuginenud ametikohtade arvule, mille tdttu on ebasoodsas olukorras
viiksemad koolid, kellel ei piisa eraldatud vahenditest igapaevaseks toimetulekuks, mis
nditab senise pearahasiisteemi mittetoimimist. Koolid kasutavad oppetodd toetavateks
tegevusteks eraldatud vahendeid ka majandamiskuludeks (nditeks biirootarbed), mille

suurus ei olene sageli dpilaste arvust.

Huvitegevuseks eraldatavad vahendid ei kata huvitegevusega seotud kulusid.
Vahendid huvitegevuseks 1% ulatuses dppetddd toetavatest tegevustest on liiga viike,

moodustades kooli koguvahenditest marginaalse osa (ca 0,3%). Huvitegevus moodustab
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kooli tegevustest kindlasti suurema osa ning samas on huvitegevus ka osa dppekavalistest
tegevustest (Koolide finantseerimise aluste... 2014: 5). Teisalt on hetkel kehtivates
finantseerimise alustes fikseeritud kooride ja orksetrite toetamise pShimotted, mille alusel
saadav finantseering on kordades suurem kui muuks huvitegevuseks ettendhtud
eelmainitud pohimdttel eraldatavad vahendid. See tekitab ebavordsust dpilaste vahel, kus
eelistatud olukorras on Opilased, kes tegelevad koorimuusikaga ning samuti on eelisseisus
koolid, kus on eraldi finantseeritavaid koore rohkem. Vaadates kogu huvitegevuse
finantseerimist, on ndha, et koorimuusika korval iihtegi teist huviala finantseerimise
alustes eraldi ei ole fikseeritud ning seetottu ongi eelistatud iiks huviala ning teised jadvad
alarahastatuks. Kéesoleva t60 autori arvates tuleb huvitegevuse finantseerimisega seotud
pohimdtted kajastada finantseerimise alustes laiahaardelisemalt ning mitte-eelistades iiht

huvitegevust teisele.

Hariduslike erivajadustega opilaste kulude katmine ei vasta vajadustele. Puudub
tihtne siisteem, kuidas toetatakse hariduslike erivajadustega (edaspidi HEV) opilasi.
Hetkel kehtivates finantseerimise alustes on toodud HEV odpilaste rahastamise kohta
koefitsiendid, mis samas 2012. aastast alates ei ole vastanud tegelikele vajadustele ja
kulutustele. Randall jt. (1998: 66) on leidnud, et tavakoolide ja HEV opilaste koolide
rahastamist peaks vaatlema eraldi seisvate liksustena, kuid senini seda Tartu linnas tehtud
ei ole. Samuti tunnetavad koolid, kus on iiksikud hariduslike erivajadustega opilased, et
neil ei ole piisavalt toetust erivajadustega opilastega toimetulemiseks (Koolide
finantseerimise aluste... 2014: 5). Hetkel on finantseerimise alustes fikseeritud tdiendavad
pearaha koefitsiendid vaid konkreetse hariduslike erivajadustega dpilaste klasside kohta,
kuid tegelikkuses on erinevaid hariduslikke erivajadusi Tartu linna koolides rohkem ning
sealhulgas ka andekus kui erivajadus. Miles ja Roza (2006: 46) leidsid, et lahtudes
hariduslike erivajadustega Opilaste rahastamisel vaid OpilaspShisusest, ei pruugi see katta
HEV opilaste arvu suurenemisest tingitud kdiki kulusid, kuna HEV Opilaste arvu
suurenemine toob kaasa proportsionaalselt suurema kulu. See aspekt on jadnud hetkel

arvestamta nii HEV Opilastega koolide kui ka tavakoolide HEV 0pilaste finantseerimisel.

Sihtotstarbelisi vahendeid ei kasutata sihtotstarbeliselt ja nende kulutamist ei
kontrollita. Hetkel kehtivates finantseerimise alustes on vilja toodud seitse erinevat

sihtotstarbelist kulu, mida voiks tdiendavalt rahastada. Samas on finantseerimise aluste
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kirjapanemise hetkest alates mitmed sihtotstarbelised kulud muutunud ebavajalikuks,
nditeks noustamiskomisjoni t00 tasustamine. Finantseerimise aluste muutmisel tuleb
erilist tdhelepanu poorata pikapdevariihmade kulude katmisele. Nimelt on tekkinud
probleem, kus kehtivate finantseerimise aluste pdhjal on koolidel vdimalik saada
pikapédevariihmade kohta tdiendavaid vahendeid EHIS-es esitatud andmete alusel, isegi
juhul, kui reaalne vajadus selleks puudub. Selle probleemi lahendamiseks tasub kdesoleva
to0 autori arvates litkuda pikapédevariihmade rahastamisel rohkem kulupohisele
pohimottele, kus kulud kaetakse reaalselt toimuvate riithmade alusel, mis on fikseeritud

ka ametlike dokumentidega (lapsevanema sooviavaldus ja asutuse késkkiri).

Koolid nievad vajadust hariduslike erivajadustega opilaste 6ppe koordinaatori
rakendamiseks. Koolide finantseerimise toorithmas leiti, et kdigis koolides on vajalik
HEV 0pilaste Oppe koordinaatori palkamiseks (Koolide finantseerimise aluste...
2014: 1,6). Kuna P&hikooli- ja giimnaasiumiseadus (2010) sétestab selle vajaduse ning
seab selle kohustuslikuks, siis on ka enamik Tartu linna koole leidnud voimaluse vajaliku
inimese palkamiseks, kuid kuna sellist ametikohta eraldi ei finantseerita, on koolid seda
teinud teiste eelarveliste vahendite arvelt ehk tdendoliselt on jaanud mitme vajaliku

valdkonna kulud tegemata.

Remondivahendid on ebapiisavad. Kuigi hetkel kehtivates finantseerimise alustes on
fikseeritud jooksva remondi vahendite suuruseks 1,6 eurot ruutmeeter, on juba alates
2010. aasast jadnud remondivahendid 0,64 euro ja 1,0 euro vahele, mis ei kata kiesoleva

t00 autori arvates koolide peamisi remondivajadusi.

Finantseerimise alustes ei ole arvestatud iilelinnaliste starteegiate ja arengutega
seotud kuludega. Terman ja Behrman (1997: 10) leidsid, et koolide rahastamisel peaks
teatud osa vahendeid olema arvestatud asutuseiileste eesmarkide tditmiseks, mille seab
ette kooli pidaja voi mis leitakse iihiste arutelude kéigus. Selliselt on Tartu linna
eclarvesse planeeritud néiteks koolide reorgnaiseerimisega seotud vahendeid (Tartu linna
2012. a... 2012: 110). Kuid iihtsete eesmérkide tditmiseks ei ole finantseerimise alustes

vahendite eraldamise voimalust jaetud.
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Hetkel kehtivates finantseerimise alustes ja iga-aastaselt linna esimese lisaeelarvega
kinnitatud riigieelarveliste vahendite jaotuses on lisaks eelmainitule punkte, mida ei ole

vajalik muuta, kuna need on sobilikud nii koolijuhtidele kui ka kooli pidajale.

Opetajate palgavahendite eraldamine dpilasepdhisel péhiméttel on sobiv. Koolide
finantseerimise toogrupp (Koolide finantseerimise aluste... 2014: 3) leidis, et 2014. ja
2015. aastal kehtinud Opetajate palgavahendite jaotuse pdhimotted on sobivad ning
suuremad muudatused vajalikud ei ole. Teisalt ndeb kdesolva t66 autor vajadust
palgavahendite finantseerimise alustes fikseerimise jdrele, kuna see tagaks koolidele

kindluse ka mitme aasta perspektiivis.

Majanduspersonali palgavahendite arvestus vastab tegelikkusele. Finantseerimise
alustes fikseeritud majanduspersonali kuludeks eraldatavad pS&himdtted vastavad
suuremas osas ka tegelikkuses toimivale olukorrale, lisandunud on vaid erandid, kus
personali palkamise asemel ostetakse teenus sisse ning sellisel juhul on vahendid

eraldatud lahtuvalt reaalsest lepingulisest kulust.

Tugispetsialistide sihtotstarbeline toetamine on vajalik. Tugispetsialistide olemasolu
on vajalik l&htuvalt linna arengukavas seatud eesmarkidest ning tugispetsialistid pakuvad
Opilastele igapdevaselt hddavajalikku teenust. Tugispetsialistide eraldi tasustamine aitab
tahtsustada nende t66d ning aitab tagada abi kéittesaadavuse koigile dpilastele. Koolide
esindajad sooviksid tugispetsialistide vaatlemist iihtse tugiteenusena, kus ei ole erinevaid
spetsialiste eristatud (Koolide finantseerimise aluste... 2014: 6). Samas kooli pidaja soov
on koigi vajalike tugispetsialistide tagamine koolidesse ning ei poolda siin koolile
otsustusvabaduse andmist. Uldjoontes on tugispetsialistide sihtotstarbeline rahastamine

vajalik nii koolide kui ka pidaja seisukohast.

Eelmainitud aspekte arvestades tehakse kdesoleva t60 raames jargnevalt ettepanekud
finantseerimise aluste muutmiseks. Haridusasutuste finantseerimise aluste muutmine on
riskantne ettevotmine. Downes (2010: 216) leidis, et hariduse finantsreformid, mis on
tehtud kohtuotsuste, kohtuga &hvardamise vms mdjuval pohjusel, tunduvad olevat
efektiivsemad ning radikaalsemad. Nimelt on Ameerika Uhendriikides tulnud ette
mitmeid olukordi, kus lapsevanemad on koolide ebadiglase rahastamise parast kohtusse

poordunud, kuna lapsevanemad on leidnud, et nende lapsed on olnud ebavordses
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olukorras (Wong 2013: 37). Reformid, mis on tehtud sisemistel pohjustel, ei pruugi tdita
oma eesmarki voi jddda 1opetamata (Downes 2010: 216). Antud juhul on Tartu linnas
tegemist haridusastuste ja kohaliku omavalitsuse sisemise sooviga, mitte véljastpoolt
tulnud mojutusega. Arvestades Downesi toodud loogikat, tuleks kdesoleva to6 autori
arvates Tartus finantseerimise aluste muutmisel olla hoolikas ning pdhjalik, et tdita

soovitud eesmérgid. Finantsaluste muutmise eesmaérk ei saa olla kokkuhoiu saavutamine.

Analiilisid on ndidanud, et finantsreformide mdjul on hariduse rahastamine suurenenud
ning teiste avalike teenuste rahastamine vdhenenud (Downes 2010: 218). Samas ei ole
Tartu linna finantseerimise aluste muutmisega kaasnenud soov, et suurendada hariduse
rahastamist, vaid kvaliteedi tOostmine ja rahastamise Oigluse tagamine koolide vahel.
Ameerika Uhendriikides l4bi viidud uuringud on niidanud, et koolides, kes said
finantsreformist suurimat kasu, on koolist véljalangevus vdhenenud tunduvalt (Downes
2010: 217). Nii saab finantseerimise aluste muutmine aidata kaasa ka hariduse kvaliteedi
parandamisele, mille iiheks néitajaks saaks olla viljalangevuse vdhendamine. Ka ,,Eesti
elukestva Oppe strateegia 2020“ (2014: 5) sitestab Eestis tiheks haridusvaldkonna
probleemiks suhteliselt suure viljalangevuse koolist. Sellest tulenevalt on kdesoleva t66
autori arvates positiivne, et ka finantsaluste muutmise iihe tulemusena voiks vdheneda

koolist viljalangevus.

Hetkel kehtivate finantseerimise pdhimdtetes on mitmeid aspekte, mis kdesoleva t66
autori ja finantseerimise aluste muutmise toorithma arvates ei taga soovitud eesmérke
ning mille muutmisele tuleks erilist tihelepanu podrata. Loodavas finantseerimise alustes
peaksid olema fikseeritud riigieelarveliste vahendite jaotuse pohimdtted, mida senini ei
ole pikaajaliselt planeeritud. Tdiendavalt peaks eraldi tdhelepanu p6drama juhtimiskulude
katmise pdhimotete kirjapanemisele, kuna viimasel kahel aastal on just selles osas
toimunud suuri muudatusi. Lisaks sellele ei toimi seni finantseerimise alustes Kirja
pandud pohimdtted Opilasepdhiselt pearaha alusel Oppetdédd toetavate tegevuste
finantseerimiseks, mille alusel ei ole vidiksematele koolidele eraldatavad vahendid

pohitegevuste kulude katmiseks piisavad.

Finantseerimise alustes ndevad kéesoleva magistritd autor ja koolide esindajad

probleemina ka HEV opilaste rahastamist, kuna senini toimivad koefitsiendid HEV
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Opilastega koolidele ei vasta tegelikkusele ning tavakoolid ei tunneta, et nad saavad HEV
Opilaste Gpetamiseks piisavat tuge. Lisaks ei vasta vajadustele ja tegelikule olukorrale ka
huvitegevuse, remondikulude ja sihtotstarbeliste kulude rahastamine. Samas positiivse

kiiljena toodi vélja tugispetsialistide toetamist ja Opetajate palgavahendite jaotamist.

Jargnevas peatiikis tehakse tuginedes diglase rahastamise pohimotetele ja kdesolevas
peatiikis kisitletud finantseerimise aluste puudustele ettepanekud Tartu linna

munitsipaaliildhariduskoolide uute finantseerimise aluste loomiseks.

2.4. Ettepanekud uldhariduskoolide finantseerimise aluste
muutmiseks

Lahtuvalt analiitisitud kirjandusest, kehtivate tildhariduskoolide finantseerimise alustest
ning nende pdhjal kdesoleva t60 autori poolt tehtud tdhelepanekutest ja uute
finantseerimise aluste véljatootamise toogrupi ettepanckutest, tootas kdesoleva too autor
vélja ettepanekud tildhariduskoolide finantseerimise aluste muutmiseks Tartu linnas.
Vilja tootatud finantseerimise alused tuginevad diglase rahastamise pohimotetele ja
eesmargiks on vahendite diglane jaotamine koolide vahel tagamaks kdigile Opilastele
hariduse omandamiseks piisavad ja Oiglased vahendid. Ldhtudes Daniel W. Lang
(2005: 366) todemusest, et sageli on otsuseid vdimalik teha vaid madalamal
otsustustasandil, arvestatakse uute finantseerimise aluste loomisel sellega, et jatta
koolidele voimalikult suur otsustusvoimalus kulude jaotamise iile olenemata vahendite
jaotamise alustest. Ka koolide finantseerimise aluste muutmise toogrupp (Koolide
finantseerimise aluste... 2014: 8) pooldas koolidele vdimalikult suure tegutsemisvabaduse
jatmist. Kéesoleva t66 autori poolsed ettepanekud Tartu munitsipaaliildhariduskoolide

finantseerimise aluste muutmiseks on toodud tabelis 4.

Uldhariduskoolide rahastamine on jaotatud lihtuvalt diglase rahastamise pdhimdtetest
kolme kategooriasse: dpilasepdhised vahendid, koolipdhised vahendid ja iilelinnalistest
eesmarkidest tulenevad vahendid. Uute finantseerimise aluste ettepanekud tuginevad
B. Bandaranayake (2013: 196) poolt esitatud diglase rahastamise mudeli pohimdtetele,
mis on iiles ehitatud ldhtuvalt eelnevas analiiiisis esitatud probleemidele ja Oiglase

rahastamise pohimotetele.
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Tabel 4. Oiglase rahastamise pdhimdtetele tuginedes viljatodtatud Tartu linna

tildhariduskoolide uued finantseerimise alused.

Kategooria

| Peamised lihtekohad

| Ettepanekud

1) Opilasepdhine rahastamine

Pearaha pohine
rahastamine

Pearaha dpilase kohta,
eritingimusi ei ole.
Hariduslike
erivajadustega Opilaste
koolidele see ei kehti.

Opetajate palgavahendid pearahana
Opilase kohta.

Oppevahendite ja tiienduskoolituse
kulude katmine pearahana opilase kohta.
Huvitegevuste toetamine pearahana
Opilase kohta

eritingimus

Tdiendav Téaiendav pearaha o Opetajate palgavahendid tiiendava
pearaha eraldatakse Opilaste pearaha hariduslike erivajadustega
erivajadustega kohta, kel on hariduslik Opilaste kohta tavakoolides (sh dpiabi,
opilastele erivajadus voi muu andekus)

Oppevahendite ja tiienduskoolituse
tdiendavad vahendid HEV Opilaste kohta

2) Koolipohine rahastamine

Kooli suuruse
alusel jagatavad

Vahendid eraldatakse
halduspersonali

Iga saja Opilase kohta nihakse ette 1
ametikoht dppet6od toetavale personalile.

rahastamine

maja suurusest
ruutmeetrites

vahendid palkamiseks ldhtuvalt Minimaalselt 6 ametikohta
opilaste koondarvust e Lihtuvalt kooli suurusest nihakse ette 1,5
koolis. kuni 3 ametikohta juhtimiskuludeks
Kooli Vahendid eraldatakse e Koristajate ja majahoidja rahastamine
infrasturktuuril | maja hooldamiseks ja kooli suurusest (ruutmeetritest) 1dhtuvalt
pohinev haldamiseks ldhtuvalt e Valvurite rahastamine koolihoonest

lahtuvalt

Remondiks ja muudeks
majandamiskuludeks vahendid ruutmeetri
kohta

Kommunaalkulud kulupdhiselt

Vahendid
erikuludeks

Vahendid, mis
eraldatakse koolidele
lahtuvalt nende
eritingimustest
oppekavas vms.

Tartu Karlova koorikooli toetamine
Miina Harma Giimnaasiumi
rahvusvahelise dppekava toetamine
Hariduslike erivajadustega Gpilastega
koolide rahastamine kulupohiselt

3) Ulelinnalistest eesmirkidest tulenevad vahendid

vahendite eraldamisega
tdhelepanu

Pikaajalised Pikaajaliste eesmarkide | ¢  Tugispetsialistide palgavahendid

eesmdirgid toetamine, mis e Pikapievariihmade t66 toetamine
tulenevad arengukavast.

Liihiajalised Konkreetne eesmark, e Niiteks info- ja kommunikatsiooni-

eesmdrgid millele podratakse tehnoloogia kasutusele vdtmise toetamine,

digipdore

Allikas: autori koostatud.

Esmalt on eristatud dpilasepohine rahastamine, kus vOetakse arvesse Opilaste erivajadusi
ja Opilaste arvu. Pearahana eraldatakse koigile Opilastele vordsetel alustel vahendeid

Opilase pohiselt Opetajate palkadeks, Oppevahendite ning koolituse kuludeks ja
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huvitegevuse korraldamiseks koolis. Tdiendav pearaha Opetajate palkadeks eraldatakse
nende Opilaste kohta, kellel on hariduslik erivajadus (sh andekus) voi kellel on muu
eritingimus. Informatsiooni hariduslike erivajaduste kohta on vdimalik saada Eesti
Hariduse Infosiisteemist, kus on kdigil Eesti koolidel kohustus maérkida Opilaste

hariduslikud erivajadused.

Miles ja Roza (2006: 43) leidsid, et Opilase erivajadustest 1dhtuvalt opetajate rahastamine
aitab tagada, et koigil Opilastel on vordsed voimalused hariduseks ning rohkem
tdhelepanu ja vahendeid vajavad Opilased saavad ka vastavalt oma vajadustele vajalikku
toetust. Lisaks Opetajate palgavahendite tdiendavale rahastamise HEV Opilaste osas,
tuleks tdiendavalt toetada neid ka dppevahendite ja tdienduskoolituse osas. Kui koolis on
HEV O0pilasi, vajavad ka Opetajad ja juhtkond spetsiaalseid tdienduskoolitusi, mille
kulusid ei pruugi tavapdrane pearaha katta. Sellest tulenevalt on oluline ka

tdienduskoolituste vahendite jaotamisel arvestada Opilaste hariduslikke erivajadusi.

Kuna osa vahenditest peaks koolile olema tagatud ka dpilaste arvust ja selle muutustest
olenemata (Gelinas 2012: 70), eraldataks toodud pohimdtete alusel kooli vahendid
piisikuludeks, mis enamjaolt ei olene tegevusmahust (Eisberg 2006: 29). Oppetood
toetava personali palkamiseks eraldatakse vahendeid ldhtuvalt kooli suurusest ehk
Opilaste koondarvust. Halduspersonali oleks ette ndhtud igale koolile minimaalselt 6
ametikohta. Koigis koolides, kus on iile 600 Opilase, ndhakse ette tdiendav
halduspersonali ametikoht. Niiteks Tartu Forseliuse Kool, kus on 335 dpilast, saaks selle
alusel 6 ametikoha vahendid, kuid samas Tartu Hana Kool 667 Opilasega saaks 7
ametikoha palkamiseks vajalikud vahendid.

Tegelike ametikohta tditmise ja nende vastutusalad otsustab kool ise. Lisaks arvestatakse
ldhtuvalt kooli suurusest juhtimise ametikohad, kus rahastatakse iihe direktori ametikoha
palgavahendid ning lisaks vastavalt kooli Opilaste arvule pool kuni kaks oppejuhi
ametikohta. Tagamaks vahendite voimalikult suurt detsentraliseeritust, otsustaks kool

palgatavate dppejuhtide arvu ja to6tasumédrad ise eraldatud vahendite piires.

Kooli infrastruktuuril pohinevad vahendid kajastavad hoone haldamise ja majandamisega
seotud kulude katmist. Siia alla kuuluvad koristajate palgavahendid, vahendid

majahoidjate ja valvurite voi valveteenuse kulude katmiseks, remondifond ja muud
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majandamiskulud. Varasemast on suurim erinevus muude majandamiskulude
eristamises, kuna hetkel kehtivates finantseerimise alustes majandamiskulusid (va
t6ojoukulusid) fikseeritud ei ole ning seetdttu on koolid pidanud neid kulusid tegema
toojoukulude voi Oppetddd toetavateks tegevusteks eraldatud vahenditest. Koolid saavad

muid majandamiskulusid kasutada biirootarvete, koristustarvete jms soetamiseks.

Vahendid erikuludeks kajastavad piisikulusid, mis on seotud konkreetsete asutustega
lahtuvalt nende Oppekava erisustest voi muudest tingimustest. 2015. aastal on teada
jargmised kulud: Karlova koorikooli tegevuse finantseerimine ja Miina Héirma
Glimnaasiumis rahvusvahelise bakalaureusedppekava ldbiviimise toetamine. Eelarve

koostamise protsessis jdetakse vOimalus lisada erikulusid, mis voivad olla vahepeal
tekkinud.

Lisaks on erikulude alla arvestatud hariduslike erivajadustega Opilaste koolide
finantseerimine, kuna neile ldhenetakse sarnaselt viimaste aastate ldhenemisega
kulupdhiselt. Kulupdhine 1dhenemine aitab tagada vahendid koolidele vastavalt nende
vajadustele (Lang 2005: 359) ning kuna HEV opilastega koolid on vdga spetsiifiliste
vajadustega, on kulupdhine ldhenemine ainudige vOimalus. Nii jddb HEV koolidel
voimalus kdigi oma tdiendavate kulude pdhjendamiseks ning kuna need koolid on HEV
Opilastega tegelemisel eksperdid, siis on kdesoleva t66 autori arvates maistlik votta HEV
koolide finantseerimisel arvesse just eksperthinnangut, mis tagab neile dpilastele parimad

tingimused.

Ulelinnalistest eesmirkidest tulenevad vahendid eraldatakse lihtuvalt arengukavast
tulenevatest eesmirkidest kindla sihtotstarbega. Uhtsest eesmirgist lihtuv koolide
finantseerimine aitab suunata piirkonna koolivorku litkuma {ihes suunas (Terman,
Behrman 1997: 10). Seetottu on oluline eraldada osa vahenditest ka kindlal ihisel
eesmargil. Jatkuvalt eraldataks kdesoleva t66 autori poolt loodud finantseerimise aluste
puhul vahendid tugispetsialistide tootasudeks, et tagada koolides hédavajalikud
tugiteenused. Liihiajalised eesmirgid sdtestatakse igaks konkreetseks eelarveaastaks.
Kuna jirjest enam poodratakse riiklikul tasandil tdhelepanu digipoordele (Eesti elukestva...
2014: 5), oleks 2016. aastaks Tartu linnas iiheks iilelinnaliseks eesmirgiks koolides

digipdorde ldbiviimise toetamine.
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Autori poolt loodud uute finantseerimise alustega on soovitud suurendada vahendite
jaotamise oiglust koolide vahel tagamaks koigile Opilastele hariduse omandamiseks
vordsed voimalused. Tabelis 5 on toodud kehtivate finantseerimise aluste ja kédesoleva
t00 autori poolt véljapakutud rahastamise pohimdtete vordlus ldhtuvalt eelistest ja

puudustest.

Kiesoleva t60 autori arvates on loodud finantseerimise aluste suurimaks eeliseks
pusikulude katmine olenemata Opilaste arvust. Senini on Opilaste arvu muutumine
mojutanud tugevalt ka kooli halduspersonali, kuna Opilaste arvu jarsu kukkumise
tulemusena véhenesid tunduvalt ka vahendid Oppetddd toetavateks tegevusteks, sh
halduspersonali palkamiseks. Autori poolt koostatud finantseerimise alustes on tagatud
koolidele selles osas stabiilsus. Samas on juurde lisatud huvitegevuse toetamine
Opilasepohiselt, mis aitab tagada vajalikud vahendid huvitegevuseks ning samas aitab
sdilitada koolide motivatsiooni dpilaste hoidmiseks enda koolis ja maine kujundamiseks,
kuna ka Opilaste arvust soltuvad mitmed vahendid. Lisaks on suureks eeliseks uute
finantseerimise aluste puhul pShimdtete selgus. Kuna hetkel kehtivates alustes ei ole
fikseeritud mitmeid pohimotteid, nagu riigieelarveliste vahendite jaotamine voi oppetodd
toetavateks tegevusteks eraldatava pearaha, on diglase rahastamise pohimdttel loodud
mudeli puhul eeliseks koigi jaotatavate vahendite aluste fikseerimine. See annab

koolidele kindlustunde ka pikemaajaliselt.

Kolmas eelis diglase rahastamise pShimottel loodud finantseerimise aluste puhul on
vahendite detsentraliseerimine. Kuigi ka senini kehtivad finantseerimise alused on vaid
vahendite eraldamise aluseks ning tegelikud kuluvaldkonnad sétestab kool, on kehtivates
pohimotetes kirjas ka mitmeid sihtotstarbelisi kuluartikleid, mida tegelikult
sihtotstarbeliselt ei kasutatud. Uued &iglase rahastamise pdhimdtetele tuginevad
finantseerimise alused sihtotstarbelisi vahendeid enam varasemal kujul ja mahus ei

fikseeri ning see annab koolidele suurema vabaduse.
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Tabel 5. Kehtivate ja diglase rahastamise pohimdtetele tuginevate finantseerimise

aluste eeliste ja puuduste kontroll

Kehtivad finantseerimise alused

Oiglase rahastamise pohiméttel loodud
uued finantseerimise alused

2) Oppetood toetavateks

fikseeritud
3) Oppetddd toetavateks

vahendeid

reaalsele vajadusele

kulutamist ei kontrollita
7) Remondivahendid on
ebapiisavad

eraldamine ei ole fikseeritud

4) Huvitegevuseks eraldatavad
vahendid ei ole piisavad, piisava
rahastusega vaid kooride tegevus

5) HEV opilaste kulude katmise
pohimdtted ei vasta tegelikkusele ja

6) Sihtotstarbelisi vahendeid ei
kasutata sihtotstarbeliselt ja nende

tegevusteks eraldatavate vahendite
pearaha arvestuse pohimotted ei ole

tegevusteks eraldatakse vahendid
pearaha pohimdttel, mis ei taga
véiksematele koolidele piisavaid

Eelised 1) Opetajate palgavahendite 1) Fikseeritud on riigieelarveliste
jaotamise pdhimdtted on koolidele | vahendite jaotus, mis varasemalt
vastuvoetavad kujunesid iga-aastaste ldbirddkimiste
2) Majanduspersonali kulude kaigus
katmine vastab tegelikule 2) Fikseeritud on juhtimiskulude katmise
olukorrale pohimdtted, kus 1dhtutakse kooli
3) Tugispetsialistide sihtotstarbeline | suurusest; see tagab koigi koolide diglase
toetamine on vajalik nii koolide kui | kohtlemise
ka koolipidaja seisukohast 3) Oppetood toetavateks tegevusteks

vajalikud personalikulud on koolile
tagatud, suurematele koolidele tdiendavad
ametikohad

4) Vahendid huvitegevuseks eraldatakse
pearahapohiselt

5) Eraldi rahastatakse muid
majandamiskulusid

6) HEV koole rahastatakse kulupohiselt,
varasema koefitsientidepdhise siisteemi
asemel

7) Ulelinnalistest eesmérkidest tulenevate
tegevuste toetamine

Puudused | 1) Juhtimiskuludeks vahendite 1) Puuduvad konkreetsed finantseerimise

alused HEV koolidele ja HEV opilastele
tavakoolides

2) Remondivahendeid ei ole piisavalt

3) Kooride ja orkestrite to66d eraldi
teistest huvitegevustest ei rahastata

Allikas: autori koostatud.
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Oiglase rahastamise mudeli rakendamisel peaks arvestama, et uue mudeli kasutusele
votmine ei too koolidele tdiendavaid vahendeid, vaid jagab olemasolevaid ressursse
koolide vahel timber. Sellest tulenevalt jadvad uue mudeli rakendamisel iiles need
puudused, mis on otseselt seotud ebapiisavate vahendite. Uldjuhul kasutavad koolid
jooksvaks remondiks eraldatud vahendid 100%-liselt ning jadke aasta 10puks ei jéa.
Samuti ei ole linn suutnud tagada remondivahendeid sellisel mééral, mis on fikseeritud
hetkel kehtivates finantseerimise alustes. Sellest tulenevalt ei ole tdendoliselt voimalik ka
uute finantseerimise aluste puhul remondivahendeid suurendada, kuna Tartu linn ei ole

suutnud tagada ka seni kehtestatud taset.

Kuna koolid ei ole saanud piisavaid vahendeid tegevuskulude katmiseks, niiteks
viiksemad koolid dppetddd toetavate tegevuste kulude katmiseks, on tulnud neil kasutada
sihtotstarbelisi vahendeid muudeks kuludeks. Kéesolevas t66s loodud finantseerimise
alused aitavad jaotada koolidele Giglasemalt piisavaid vahendeid pShitegevuskuludeks

jéttes sihtotstarbelised ja erikuludeks moeldud vahendid vaid erandjuhtudeks.

Lisas 5 on toodud koolide 2015. aasta arvestuslikud eelarved, kus vahendite jaotamisel
on lahtutud tabelis 4 esitatud diglase rahastamise pohimdtetest. Nende pdhimdtete alusel

ja hetkel kehtivate pohimotete alusel leitud eelarvete osakaalud on toodud joonisel 8.

Oiglase rahastamise pdhimdtetel arvestatud koolide eelarved on jagatud kolme
komponendi vahel: dpilaspdhine komponent, koolipdhine komponent ja kooli pidaja
eesmarkidest lahtuv komponent (vt. lisa 5). Eraldi on esitatud dpilaste arv ja sealhulgas
hariduslike erivajadustega Opilaste arv, kelle seas on ka andekad Opilased. Hariduslike
erivajadustega Opilaste andmed on koondatud Eesti Hariduse Infosilisteemi andmete

alusel.

Joonisel 8 on niha, et diglase rahastamise pShimdtete rakendamine aitab tasandada
erineva suurusega koolide vahelisi kulusid. Samas peab arvestama, et diglase rahastamise
mudeli eesmirgiks ei ole rahastada koiki koole vordselt, vaid &iglaselt. Oiglasel
rahastamisel pdhineval rahastamisel on iihe osana oluline arvesse votta hariduslike
erivajadustega Opilaste vajadusi. Kdige enam oli hariduslike erivajadustega opilasi Tartu

Aleksander Puskini Koolis ja Tartu Annelinna Giimnaasiumis, kelle eelarvelised
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vahendid diglase rahastamise pdhimotete jargi ka kasvaksid ehk koolid saavad HEV

Opilastega toimetulekuks tdiendavaid vahendeid.
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Kooli eelarve osakaal diglase rahastamise pohimotetest ldhtuvalt
Kooli eelarve osakaal hetkel kehtiva rahastamismudeli alusel

m Hariduslike erivajadustega opilaste kooli eelarve osakaal diglase rahastamise
pohimdtetest 1dhtuvalt
Hariduslike erivajadustega opilaste kooli eelarve osakaal hetkel kehtiva
rahastamismudeli alusel

e Opilaste arvu osakaal

Joonis 8. Kooli eelarvete osakaalud koolide koondeelarvest Giglase rahastamise
pohimotete ja hetkel kehtivate finantseerimise aluste vordluses (autori koostatud).

Lisaks sellele on kahe rahastamismudeli vordluses vihenenud vahendid mitmel suurema
Opilaste arvuga koolil, nagu Tartu Kivilinna Kool, Miina Harma Giimnaasium ja Tartu
Tamme Kool. Kuna suurema Jpilaste arvuga koolid said kehtivate finantseerimise aluste
alusel Opilaste arvu pdhjal enam vahendeid, siis kooli tildkulude viimine koolipohiseks
vihendas nende eelarvelisi vahendeid. Samas t0i see mitmele vdiksemale koolile juurde

taiendavaid vahendeid. Kuna kehtivad finantseerimise alused ei taga neile Spilasepdhiselt
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koiki vajalikke vahendeid, siis diglase rahastamise pohimotted aitavad neil tagada
koolipohiselt piisavad vahendid vajalike kulude katteks. Sellised koolid on néiteks Tartu

Karlova Kool, Tartu Forseliuse Kool ja Tartu Jaan Poska Giimnaasium.

Samas ei avaldu koik diglase rahastamise pohimotetest tulenevad erinevused koolide
koondeelarvete vordluses. Hetkel kehtivate finantseerimise aluste muutmine on ajendatud
koolide ebapiisavast rahastamisest ja rahulolematusest, kuna koolid tunnetavad
rahastamise ebadiglust koolidevahelises vordluses. Kéesolevas t60s esitatud kehtivate
finantseerimise aluste negatiivsete aspektide lahendamiseks on valitud diglase
rahastamise mudel. Samas ei ole vdimalik iiheselt hinnata, kas diglase rahastamise mudel
tagab vahendite diglasema jaotuse vorreldes hetkel kehtivate alustega nii koolist kui ka
Opilasest ldhtudes. Sellest tulenevalt peaks edaspidi uurima, kuidas mdjutab oGiglase
rahastamise mudel reaalelus rakendamiseks vahendite jaotamise diglust nii rahalisest kui

ka emotsionaalsest aspektist ldhtudes.

Edaspidisel valdkonna uurimisel tasuks enam tdhelepanu pdorata tulemuspdhisele
finantseerimisele. Hariduse rahastamise mudelitest hinnatakse tulemuspohist rahastamist
kui iithte sobivaimat meetodit, kuidas saavutada seatud eesmirke ja tagada efektiivsust
(Williamson, Snow 2014: 203). Samas hetkel puudub voimalus rakendada Tartu linnas
tulemuspohist finantseerimist, kuna puuduvad tulemuslikkuse hindamise kriteeriumid,
nditajad, hindamise mehhanismid. Haridus- ja Teadusministeerium on vélja td6tamas
koolijuhtide tulemuslikkuse hindamise siisteemi (Ossinovski 2015). Selle siisteemi

valmimise jérel tasub analiiiisida tulemuspohise rahastamise vdoimalusi Tartu linnas.

Kéeolevas t60s on loodud iildhariduskoolide finantseerimise pdhimotted, mille pohjal on
voimalik teha ettepanekud Tartu linna ildhariduskoolide finantseerimise aluste
muutmiseks. Uute finantseerimise aluste véljatootamisel kasutati diglase rahastamise
pohimotteid, mis tagavad oOiglase rahastamise koolide vahel saavutamaks Giglast

vahendite jaotust koigile dpilastele.
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KOKKUVOTE

Kéesoleva magistritéd0 raames analiiiisiti iildhariduskoolide erinevaid rahastamise
meetodeid ja loodi valitud diglase rahastamise mudeli pohjal Tartu linna

tildhariduskoolide rahastamise alused.

Eesti haridussiisteemi iiks osa on iildharidus, mis jaguneb alus-, pohi- ja keskhariduseks.
Kédesolevas t00s keskenduti iildhariduse pohi- ja keskhariduse finantseerimist
puudutavatele aspektidele. Uldharidus toetab inimese vaimset, fiiiisilist, sotsiaalset ja
emotsionaalset arengut ning iildhariduse omandanud inimene on suuteline olema
tdiediguslik iihiskonna liige ning aitab panustada Eesti arengusse. Uldhariduskool on iiks
tthiskonna téhtsamaid osi, ilma milleta oleks iihiskonda siilitada, arendada ja edendada
vOimatu. Seetdttu on oluline, et tildhariduse kvaliteet oleks korge ning kdigil tihiskonna
liikmetel oleks voimalus omandada kvaliteetset {iildharidust. Koigile kvaliteetse

ildhariduse pakkumiseks on oluline hariduse rahastamise piisavus ja diglus.

Hariduse rahastamine voib toimuda nii valitsuse, kohaliku omavalitsuse, erasektori kui
ka lapsevanema poolt. Enamikes riikides on tegemist kombineeritud siisteemiga, kus
hariduse rahastamine tuleneb mitmest allikast. Ka Eestis on kombineeritud siisteem, kus
enamus vahenditest tuleb riiklikult tasandilt ja védiksem osa kohalikult omavalitsuselt.
Valitsussektori rahastamise osakaal niitab hariduse tsentraliseeritust. Enamjaolt on
levinud arvamus, et hariduse tsentraliseerimine viib ressursside ebaefektiivsema
kasutamiseni ning seetottu on paljudes ritkides vdetud suund hariduse
detsentraliseerimise suunas. Samas on Eesti votnud vastupidise suuna, kuna alates
2002. aastast on Eestis valitsussektori osakaal kasvanud 9%. Lisaks on riik vitmas jérjest
suuremat vastutust keskhariduse eest luues riigigiimnaasiume, mis samuti nditab jérjest

suuremat hariduse tsentraliseerimist.
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Hariduse rahastamiseks on mitmeid erinevaid mudeleid ja pohimdtteid, millest enim on
levinud diglane, Opilasepdhine, tulemuspohine, ametikohtade pdhine ja kulupdhine
rahastamine. Oiglase rahastamise pdhimdtted on kombineeritud mudel, kus vdetakse
arvesse nii Opilasepohiseid, koolipohiseid kui ka kooli pidaja eesmérgist tulenevaid
komponente. Oiglase rahastamise eesmirk on tagada diglased vdimalused hariduse
omandamiseks koigile Opilastele olenemata nende hariduslikest erivajadustest voi
sotsiaalmajanduslikust taustast ning samal ajal tagades koigile koolidele piisavad
vahendid igapdevasteks tegevusteks. Opilasepdhine rahastamine tugineb dpilaste arvule
ja iga konkreetse Opilase erivajadustele. Samas ei voeta dpilasepdhise rahastamise puhul
arvesse koolide tildkulusid, mis ei olene Opilaste arvust. Samuti v3ib Jdpilasepdhine
rahastamine tuua kaasa Opilaste arengu toetamise motivatsiooni languse, kuna Opilase
haridusliku erivajaduse kadumisega kaotaks kool ka tdiendavad vahendid. Eestis toimib
riigieelarveliste vahendite jaotamine kohalikele omavalitsustele tasandus- ja

toetusfondiga just Opilasepdhisel meetodil.

Teaduskirjanduses on enim hinnatud tulemuspdhine niitaja, kus koole rahastatakse
lahtuvalt seatud eesmaérkidest saavutatud tulemuse alusel. Tulemuspohine rahastamine
aitab suurendada koolide loomingulisust ja tegutsemise efektiivsust. Teisalt vajab
tulemuspohise rahastamismudeli kasutamine tulemuste modtmiseks néditajaid, mis
peaksid olema voimalikult objektiivsed ja lihtsalt mdddetavad. Kuna selliseid néitajaid
hetkel Eesti ega Tartu haridusmaastikul vélja to6tatud ei ole, ei ole Tartu linnas voimalik
tildhariduskoolides tulemuspdhist rahastamist rakendada. Ametikohtade pdhine
rahastamine on ipris levinud finantseerimismeetod, kus seadusest tulenevalt voi
haridusasutuse ja kooli pidaja kokkuleppel rahastatakse teatud ametikohtade arvu.
Tegemist on subjektiivse rahastamismeetodiga, kus koolil on otsustusvabadust véhe.
Viies enamlevinud hariduse rahastamismudel on kulupdhine rahastamine, kus kooli
eelarve kujuneb kooli ja kooli pidaja vaheliste ldbirddkimiste kdigus vottes arvesse iga
kooli vajadusi ja tehtavaid kulutusi. Kulupdhine rahastamine soodustab kiill muudatusi ja
innovaatilisust, kuid samal ajal on ka kooli piirav, kuna kdigi suuremate kulutuste jaoks
peab kool rddkima labi kooli pidajaga. Samuti on tegemist ajamahuka mudeliga, kuna

paljude allasutuste korral nduab koigi koolidega ldabirddkimine suurt ajaressurssi.
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Kéesoleva to0 autori arvates oli kdige digem rahastamismudeli valik Tartu linnale diglase
rahastamise pohimotted. Kuna odiglase rahastamise puhul voetakse arvesse erinevaid
komponente, siis on vdimalik arvestada kdigi Opilaste hariduslike erivajadustega ning
samas tagada ka koolidele piisav toimetulek olenemata Gpilaste ja nende erivajaduste
muudatustest. Kuna diglase rahastamise mudeli alusel on ithe komponendina voimalik
arvestada kooli pidaja seatud eesmirke, siis on edaspidi vdimalik selle komponendi
valguses teostada jérk-jarguline lileminek osalisele tulemuspohisele rahastamisele, kus
tulemusnditajad tulenevad kooli pidaja seatud eesmérkidest. Rakendamaks oiglase
rahastamise pohimdtteid uutes loovates rahastamise mudelites, analiilisiti Tartu

tildhariduskoole ja hetkel kehtivate finantseerimise aluste muutmise vajadust.

Tartu linnas tegutseb alates 2015/16 Oppeaastast 30 iildhariduskooli, millest 21 on
munitsipaalkoolid. Munitsipaaliildhariduskoolidest 12 on pohikoolid, kolm
giimnaasiumid, kaks kooli on pohikool ja giimnaasium iihe asutusena, kolm kooli on
hariduslike erivajadustega Opilastele ja iiks on mittestatsionaarset opet pakkuv kool.
Alates 2012. aastast on olnud Tartu koolivdrk timberkorraldamisel, mille kdigus sooviti
jargida kolme kriteeriumit: kédttesaadavus, vOrdvairsus ja kvaliteet. Muuhulgas aitab
nende Kriteeriumite saavutamisele kaasa koolide rahastamine, milleks oli 2006. aastal

kehtestatud Tartu linna iildhariduskoolide finantseerimise pdhimadtted.

Tartu linnas finantseeritakse tildhariduskoole kohaliku omavalitsuse ja riigi vahenditest.
Riigieelarvelistest vahenditest rahastatakse vahendid Opetajate ja juhtide palgakulude,
oppevahendite, tdienduskoolituse ja koolitoidu kulude Kkatteks, lisaks ka
investeeringuteks. Koik muud personali- ja majandamiskulud kaetakse kohaliku
omavalitsuse vahenditest. Riik eraldab kohalikule omavalitsusele vahendid alates 2015.
aastast tdies ulatus Opilasepohiselt, kuid koolidele vahendite jagamisel v3ib kohalik
omavalitsus kehtestada muud alused. Tartu linnas fikseeritakse need jaotuse pohimotted
iga-aastaselt lisaeelarve korraldusega. Kohaliku omavalitsuse vahendite jaotamiseks on
kehtestatud finantseerimise alused, millel on mitmeid puudusi. Nende puuduste ja
muutmise vajaduse kaardistamiseks on teostatud dokumendianaliiiis, mis tugineb Tartu
linna 2011. kuni 2015. aasta eelarvetele, kehtivatele finantseerimise alustele ja

finantseerimise aluste muutmise té6rithma protokollile.

70



Hetkel kehtivate finantseerimise aluste puuduseks on mitmete aspektide
mittekajastamine. Finantseerimise pdohimdtetes ei ole kirja pandud riigieelarveliste
vahendite ja juhtimiskulude jaotamise podhimotteid. Lisaks sellele on puuduseks oppetdod
toetavate tegevuste rahastamine pearahapohiselt, mis ei kata koiki vajalikke kulusid, kuna
paljud tldkulud ei olene Opilaste arvust. Finantseerimise aluste pdhjal arvestatakse
huvitegevuseks vaid 1% Oppetddd toetavate tegevuste pearahast, mis ei ole piisav kulude
katmiseks. Samuti ei vasta tegelikele kulude hariduslike erivajadustega Opilaste
toetamine, mis hetkel kehtivate aluste jirgi finantseeritakse koefitsientide alusel.
Tegelikkuses need koefitsiendid ei toota ning alates 2011. aastast on hariduslike
erivajadustega Opilaste koole rahastatud kulupohiselt. Tavakoolides dppivaid
erivajadustega Opilasi eraldi ei rahastata. Samuti ndhakse probleemina sihtotstarbeliste
vahendite kasutamist ebakorrektselt. Nimelt eraldatakse mitmeid sihtotstarbelisi
vahendeid Eesti Hariduse Infosiisteemis kajastatud andmete alusel, isegi juhul, kui
reaalne vajadus selleks puudub. Koolid ndevad vajadust ka hariduslike erivajadustega
Opilaste Oppe koordinaatori rakendamiseks, mida nduab ka seadus, kuid kelle palkamist
hetkel linn ei rahasta. Kédesoleva t66 autor nédgi probleemina ka tilelinnaliste eesmarkide

ja arengukavast tulenevate strateegiate mittekajastamist finantseerimise alustes.

Eelmainitud puuduste likvideerimiseks tdotas kédesoleva t60 autor vilja
tildhariduskoolide finantseerimise pohimdtted, mis tuginesid iildjoontes Bandara
Bandaranayake viljatootatud Oiglase rahastamise elementidele. Vilja tootatud Tartu
tildhariduskoolide rahastamise pohimotted jagunevad jargmisteks komponentideks:
1) Opilasepohine komponent — pearaha pohine rahastamine ning tdiendav pearaha
erivajadustega Opilastele;
2) koolipohine komponent — kooli suuruse alusel jagatavad vahendid, kooli
infrastruktuuril pohinev rahastamine ning vahendid erikuludeks;
3) ilelinnalistest eesmérkidest tulenevad vahendid — pikaajalistest ja liithiajalistest

eesmarkidest tulenevad vahendid.

Loodud iildhariduskoolide finantseerimise pdhimdtete suurimaks eeliseks on koolide
tildkulude katmise tagamine olenemata Gpilaste arvu muutustest ning samuti tdiendavate
vahendite eraldamine hariduslike erivajadustega Opilastele. Uute pdhimdtetel alusel

arvestatud eelarved néitavad, et keskmised kulud dpilaste kohta on kooliti {ihtlasemad,
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kui hetkel kehtivate finantseerimise aluste puhul, kuid erinevused on suurenenud koolide
osas, kus Opib hariduslike erivajadustega Opilasi. Samuti peab arvestama, et diglase
rahastamise eesmérk ei olnud tagada koigile koolidele vordsed vahendid, vaid diglased

vahendid nii kooli kui ka dpilase kohta.

Uldhariduskoolide rahastamist kohaliku omavalitsuse tasandil tasub kindlasti edasi
uurida. Kuna teaduskirjanduses hinnatakse enim tulemuspohist rahastamist, tasuks selle
rahastamismudeli rakendamist edasi uurida. Haridus- ja Teadusministeeriumil on kavas
vélja tootada koolijuhtide tulemuslikkuse hindamise siisteem, mida tasuks tulevikus

kaaluda just nende kriteeriumite sobivust tulemuspohiseks rahastamiseks.
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LISAD

Lisa 1. Tartu munitsipaalkoolide eelarve jaotuse osakaalud 2014. aastal

100%

Kohaliku omavalitsuse vahendite osakaal kooli eelarvest

Riigieelarvelised vahendite osakaal kooli eelarvest

Allikas: autori koostatud.
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Lisa 2. Tartu koolide prognoositavad Gpilaste arvud dppeaastaks 2015/2016

Koolid P6hikool | Giimnaasium | Kokku

1 | Hugo Treffneri Glimnaasium 552 552
2 | Miina Hirma Giimnaasium 478 333 811
3 | Tartu Aleksander Puskini Kool 502 502
4 | Tartu Annelinna Giimnaasium 734 240 974
5 | Tartu Descartes'i Kool 437 437
6 | Tartu Forseliuse Kool 346 346
7 | Tartu Hansa Kool 689 689
8 | Tartu Jaan Poska Giimnaasium 481 481
9| Tartu Karlova Kool 604 604
10| Tartu Kesklinna Kool 471 471
11| Tartu Kivilinna Kool 946 946
12 | Tartu Kristjan Jaak Petersoni Giimnaasium 677 677
13| Tartu Mart Reiniku Kool 814 814
14 | Tartu Raatuse Kool 479 479
15| Tartu Tamme Kool 794 794
16 | Tartu Variku Kool 460 460
17 | Tartu Veeriku Kool 526 526
Tavakoolid kokku 8 280 2 283| 10563

18 | Tartu Herbert Masingu Kool 212 44 256
19 | Tartu Kroonuaia Kool 130 130
20 | Tartu Maarja Kool 70 70
Hariduslike erivajadustega dpilaste koolid kokku 412 44 456
21 | Tartu Tdiskasvanute Giimnaasium 40 403 443
Munitsipaalkoolid kokku 8732 2730 11 462

22 | Tartu Erakool 314 314
23 | Tartu Katoliku Hariduskeskus 414 414
24 | Tartu Kristlik P&hikool 54 54
25 | Tartu Luterlik Peetri Kool 32 32
26 | Tartu Rahvusvaheline Kool 30 30
27 | Tartu Waldorfgiimnaasium 229 39 268
Erakoolid kokku 1073 39| 1112

28 | Emajde Kool 50 50
29 | Hiie Kool 340 340
30 | Tartu Tamme Gilimnaasium 417 417
Riigikoolid kokku 390 807

Tartu linna iildhariduskoolid kokku 10 195 2769| 13 381

Allikas: (Eesti Hariduse Infosiisteem); autori koostatud.
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Lisa 3. Tartu munitsipaalkoolide kohaliku omavalitsuse eelarvest finantseeritavad kulud

2014. aastal hoone ruutmeetri kohta, eurodes

puidolau suooH
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Allikas: autori koostatud.
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Lisa 4. Tartu iildhariduskoolide finantseerimise aluste muutmise t66grupp

Munitsipaaliildhariduskoolide finantseerimise aluste muutmise todgrupp kutsuti kokku

novembrikuus 2014. a. T66grupi koosseis on jargmine:

Pohikoolide esindaja

1. Tartu Raatuse Kooli direktor

Taistsiiklikoolide (pohikool ja giimnaasium iihe asutusena) esindajad
2. Tartu Tamme Giimnaasiumi direktor

3. Miina Hirma Glimnaasiumi majandusjuhataja

Giimnaasiumide esindaja

4. Tartu Jaan Poska Guimnaasiumi direktor

Vene oppekeelega koolide esindaja

5. Tartu Annelinna Gumnaasiumi direktor

Mittestatsionaarse oppe esindaja

6. Tartu Taiskasvanute Gimnaasiumi direktor

Hariduslike erivajadustega opilaste koolide esindaja

7. Tartu Herbert Masingu Kooli direktor

Haridusosakonna esindajad
8. Juhataja
9. Kesk- ja kutsehariduse peaspetsialist, juhataja asetiitja
10. PShihariduse peaspetsialist
11. Finantseerimise peaspetsialist (alusharidus)
12. Finantseerimise peaspetsialist (kutseharidus, haridusosakond)
13. Finantseerimise peaspetsialist (pohi- ja keskharidus)
14. Statistilise analiilisi peaspetsialist

15. Jurist
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Lisa 4 jarg.

Rahandusosakonna esindajad
16. Eelarveteenistuse juhataja
17. Eelarve peaspetsialist

Linnavalitsuse esindaja

18. Abilinnapea hariduse ja kultuuri valdkonnas
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L8

Lisa 5. Tartu linna {ildhariduskoolide eelarved tuginedes Giglase rahastamise pShimotetele

OPILASEPOHINE EESMARKIDE
KOMPONENT KOOLIPOHINE KOMPONENT KOMPONENT
Opilaste Kooli | Kooli infra-
arv sh. Téiendav | suuruse | struktuuril
(prog- | HEV Pearaha- | pearaha alusel pohinev | Vahendid | Pikaajal | Liihiajali
noos |opilaste| pdhine HEV | jagatavad | rahasta- eri- ised ees- | sed ees-

Kool 2015/16) | arv* | komponent | opilastele | vahendid mine kuludeks | mirgid | mirgid | KOKKU
Hugo Treffneri Glimnaasium 552 678 408 0 141 662 182 563 30874| 43416 5000|1081 923
Miina Hirma Glimnaasium 811 3 996 719 7374 199094 177 249 0| 28944 5000|1414 380
Tartu Aleksander Puskini

Kool 502 59 616 958 145 022 135 834 191 264 0| 43416 5000|1137 494
Tartu Annelinna

Gilimnaasium 974 12| 1197 046 29496| 213545 216 520 0| 43416 5000|1705 023
Tartu Descartes'i Kool 437 2 537 073 4916 122 828 197 600 0| 43416 5000| 910833
Tartu Forseliuse Kool 346 3 425 234 7374 118493 115 651 0| 28944 5000| 700696
Tartu Hansa Kool 689 846 781 0 150 284 197 163 0| 43416 5000 |1 242 644
Tartu Herbert Masingu Kool 256 256 0 0| 1407956 0 5000|1412 956
Tartu Jaan Poska

Giimnaasium 481 591 149 0 128 666 94 967 0| 43416 5000| 863198
Tartu Karlova Kool 604 742 316 0 148 518 131 291 162 764 | 43416 5000 |1 233 305




88

Lisa 5 jarg

OPILASEPOHINE i EESMARKIDE
KOMPONENT KOOLIPOHINE KOMPONENT KOMPONENT
Opilaste Kooli | Kooli infra-
arv sh. Téiendav | suuruse | struktuuril
(prog- | HEV Pearaha- | pearaha alusel pohinev | Vahendid | Pikaajal | Liihiajali
noos |opilaste| pohine HEV | jagatavad | rahasta- eri- ised ees- | sed ees-
Kool 2015/16) | arv* | komponent | dpilastele | vahendid mine kuludeks | mirgid | mirgid | KOKKU
Tartu Kesklinna Kool 471 1 578 859 2458 | 122828 123 763 0| 43416 5000| 876324
Tartu Kivilinna Kool 946 1| 1162634 2458 | 213545 211618 0| 43416 5000|1638671
Tartu Kroonuaia Kool 130 130 0 0| 753444 0 5000| 758444
Tartu Maarja Kool 70 70 0 0| 591492 0 5000| 596492
Tartu Mart Reiniku Kool 814 1 000 406 0| 190745 237 936 0| 28944 50001463031
Tartu Raatuse Kool 479 1 588 691 2458| 122828 205 536 0| 43416 5000| 967929
Tartu Tamme Kool 794 1 975 826 2458| 180589 187 090 0| 43416 5000|1394 379
Tartu Taiskasvanute
Giimnaasium 443 544 447 0 0 0 0| 43416 5000| 592863
Tartu Variku Kool 460 5 565 340 12290| 122828 190 372 0| 43416 5000| 939246
Tartu Veeriku Kool 526 2 646 454 4916| 122828 192 473 0| 28944 5000 |1 000 615

Mirkus: HEV opilaste arv tugineb Eesti Hariduse Infosiisteemis mérgitud dpilaste hariduslike erivajaduste andmetele.

Allikas: autori koostatud.




SUMMARY

DEVELOPING NEW FINANCING PRICIPLES FOR TARTU MUNICIPAL
GENERAL SCHOOLS

Sigrid Sibul

Education is an important part of society. The Education Act of Estonia states that
education is a system that combines knowledge, skills, experience, values and
behavioural norms. One part of education is general education, which is covered in this

thesis in the context of basic and secondary education.

The City of Tartu has 21 municipal schools offering general education. In order to
function and offer high-quality education, schools need adequate funding. In Estonia,
general schools are financed by the local municipality, and central government gives
additional funding. The local authority is responsible for ensuring sufficient resources to
guarantee a good education service. The principles for the funding of general schools in
Tartu were enacted in 2006 and they describe the allocation principles of local
government funds. Central government funds are distributed to schools on the basis of
principles settled in the course of negotiations with schools. However, the funding
principles do not ensure adequate funds to cover all the operational expenses of every

school.

Since the establishment of the principles of funding for general schools in Tartu, the
economic environment has changed and a number of aspects that were important in 2006
are no longer sustainable. General schools in Tartu and the municipality of Tartu see the
need to change the financing principles. For this purpose, a workgroup was set up in
November 2014 with the author of this thesis, as the financial specialist of Tartu City

Government's Department of Education, as one member.
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In accordance with this, the aim of this Master’s thesis is to develop new financing

principles for Tartu municipal schools. In order to achieve this aim, the following research

tasks have been set:

e to analyse the role of education in society,

e to explore education funding principles,

e to compare different financing models and find, on the basis of comparison, an
appropriate model for Tartu,

e to provide an overview of the general education schools in Tartu,

e to analyse financing principles of Tartu general municipal schools,

e to highlight the need to amend the principles of financing of Tartu municipal schools
based on the author's observations and the proposals of the workgroup,

¢ to develop financing principles on the basis of the selected model for Tartu municipal

general schools.

One part of the Estonian education system is general education, which is divided into pre-
school, basic education and secondary education. This work focused on the financial
aspects of basic and secondary education. General education supports the mental,
physical, social and emotional development of a person, enabling him/her to be a fully-
fledged member of society and to contribute to the development of that society. Therefore,
it is important to offer high-quality education and that all members of society have the
opportunity to acquire a good school education. To provide high-quality education it is

essential that schools are funded adequately and equitably.

Education can be financed by central government, local governemnt, the private sector or
by parents. In most countries, there is a hybrid system with education funding coming
from several sources. Estonia also has a combined system, where the majority of the
funding comes from central government and the minority from local goverment. The
government’s share of funding of general education shows a high degree of centralization.
It is a widespread belief that the centralization of education leads to inefficient use of
resources, and therefore many countries are decentralizing their education system.
However, Estonia has taken the opposite direction, because since 2002 the share of
government funding of general education has increased 9%. In addition, central
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government is taking on ever greater responsibility by creating state secondary schools,
which also shows the increase of centralization of general education.

There are different models for financing education, of which the most common are
equitable funding, student-based funding, performance-based, staff-based and cost-based
funding. Equitable funding is a hybrid model that takes into account student-based and
school-based aspects and also a performance or purpose component. The purpose of
equitable funding is to ensure fair access to education for all students regardless of their
socio-economic background or special needs, and at the same time ensuring adequate
resources for all schools. Student-based funding is based on the number of students and
the special needs of each individual student. However, student-based funding does not
take into account schools’ maintenance costs, which are not related to the number of

students. In Estonia state funding for Education is allocated on student-based principles.

Most valued in scientific literature is performance-based funding, where schools are
financed based on their achieved results. Performance-based funding helps schools to
increase operating efficiency and creativity. On the other hand, to use a performance-
based model it is necessary to agree on performance indicators, which should be objective
and easily quantifiable. While such indicators have not yet been developed in Tartu nor
in Estonia, it is not possible to implement a performance-based funding model in Tartu.
Staff-based funding is a relatively common method of financing, in which schools are
financed based on their personnel. This is a subjective funding method and schools have
very little freedom to make decisions. The fifth most common education funding model
is the cost-based model. In the cost-based model, the school budget is formed in the course
of negotiations between the owner and the school. Cost-based funding supports
innovation and change, but at the same time it is also restrictive, since the school must
discuss all major school expenses with the owner. It is also time-consuming when the
school owner has many subordinate institutions and they have to negotiate with every

institution.

According to the author of this thesis, the most appropriate education financing model for
Tartu is the equitable funding model. Equitable funding principles include various
components that take into account the special needs of students and at the same time

91



ensure adequate funding for schools irrespective of the number of students. Since
equitable funding includes an objective or performance component, it is possible to
gradually implement performance-based funding principles in the future. To develop new
funding principles, general schools in Tartu and current financing principles were

analysed.

In the City of Tartu there are 30 general schools operating from the 2015/16 academic
year, of which 21 are municipal schools. Of these 21 general schools, 12 are basics
schools, three are gymnasiums, two are schools where you can acquire both basic and
secondary education, three are schools for students with special needs and one school is
for adults. From 2012 onwards a reorganization of the school network in Tartu has been
taking place. This was to follow three criteria: accessibility, equality and quality. Among

other things, these criteria can be achieved with the help of fair and equitable funding.

In Tartu, general education schools are financed by the local government and by the state.
State funding finances the wages of teachers and school managers, teaching equipment,
training and investments into school buildings. All other personnel and management costs
must be covered by the local government. The state allocates funds to local governments
on student-based principles but the local government can allocate funds to schools on
different principles. In Tartu, state funding allocation principles are fixed annually with
the City’s supplementary budget. Allocation principles for local government education
funds were established in 2006, but they include a number of shortcomings. To map these
shortcomings, the author of this thesis carried out a document analysis, which is based on
City of Tartu budgets 2011 to 2015, financing principles of Tartu municipal schools, and

the minutes of the workgroup meeting.

Current financing principles have several drawbacks, and one of them is non-recognition
of various aspects. Allocation of state funding and the principles for covering
management costs are not included in the financing principles. An additional shortcoming
is the allocation principles for funding supportive activities. These funds are distributed
on the basis of the number of students, even though most supportive activities are not
related to the number of students, and in smaller schools many costs are not covered.

Financing principles state that 1% of supportive activities’ funds should be given to
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recreational activities, but this not sufficient to cover the costs. The current principles do
not correspond to the actual expenditures on pupils with special needs. Currently these
students are financed using coefficients. Pupils with special needs, who attend ordinary
schools are not currently additionally funded. Also, it is seen as a problem that targeted
funds are used incorrectly. The author of this thesis also found that the absence of goal-

or performance-related funds is a shortcoming.

To eliminate the aforementioned weaknesses, the author of this Master’s thesis developed
new financing principles for Tartu general schools, which are based on Bandara
Bandaranayake equitable funding model. The new financing model divides school
funding into the following components:
1) student-based component — funds are allocated based on the number of students
and their special needs;
2) school-based component — funds are divided based on the size and infrastructure
of the school, additional funds are given for special expenses;
3) goal-based component — additional funding is given based on long-term and short-

term goals set by the local municipality.

The biggest advantage of these new financing principles is the coverage of overheads
regardless of changes in the number of students, as well as additional resources for
students with special needs. Calculated on the basis of the developed principles, the new
budgets show that the average cost per pupil is more consistent from school to school.
However, the differences have increased in schools where there are students with special
needs. It must also be taken into account that the equitable funding principles are not
designed to ensure that all schools have equal resources, but they must be fair to the school

and student.

The financing of municipal general schools is definitely worth further investigation. Since
the most valued model in scientific literature is the performance-based funding model,
this model and its implementation should be further investigated. As the Ministry of
Education has planned to develop a system for assessing the effectiveness of school
leaders, the implementation those results into school funding principles should be

considered.
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