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Sissejuhatus

Hariduskisimustes pdrkuvad thiskonna eri kihtide huvid ja eri-
nevate poliitiliste joudude ideoloogilised seisukohad. Objektiiv-
sete huvide ja neid kajastavate ideoloogiate vastandlikkuse tottu
ei ole voimalik vélja tootada Ght, kdiki osapooli téaielikult rahul-
davat hariduse arendamise, sealhulgas rahastamise mudelit. Pi-
kaajalise toimemehhanismi tGttu vajab aga haridus vastavalt ka
pikaajaliselt stabiilseid tegutsemise aluspdhimétteid. Pikaajalise
stabiilsuse saavutamiseks tuleb haridussiisteemi arengu kavan-
damisel jouda eri huvigruppide taotlusi tasakaalustavate lahen-
dusteni. Nendeni jéudmine eeldab haridusstisteemi arengu kdigi
aspektide, seda mojutavate tegurite ja sellest lahtuvate ihiskond-
like impulsside kompleksset analtidsi.

Kéesoleva artikli eesmérgiks on esitada Eesti Uldhariduse rahas-
tamise olukorra hinnangu ja rahvusvahelise vordluse alusel ld-
hariduse rahastamise reformikava peamised suunad ja problee-
mid Uldhariduskoolide finantsilise jatkusuutlikkuse tagamisel.
Eesmargi saavutamiseks hinnatakse:

e hariduse rahastamise nliudisaegseid teoreetilisi seisukohti ja

! Kéesolev artikkel valmis EV Teadus- ja Haridusministeeriumi sihtfinant-
seerimise projekti TO107 ja sihtasutuse Eesti Teadusfond grandi nr 5709
uurimistoode raames.
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rahvusvahelisi kogemusi;

e praegust Uldhariduse rahastamise taset, skeemi ja nende moju
kohalikele omavalitsustele kuuluvate koolide finantsilisele
jatkusuutlikkusele;

e (ldharidusse tehtavate investeeringute uue rahastamissis-
teemi olemust ja selle rakendamisega seotud probleeme;

e (ldhariduskoolide dppekulude uue rahastamissiisteemi ole-
must ja selle rakendamise vdimalikke tagajargi.

Artikkel baseerub haridus- ja teadusministeeriumi informatsioo-
nil Gldhariduskoolidele Gpilaste arvu jérgi eraldatud dppekulude
(nn pearaha) kohta aastatel 2001-2005, riiklike investeeringute
programmi (RIP) raames ja kohalike omavalitsuste poolt tldha-
riduskoolidele eraldatud investeeringute andmetel aastate 1996—
2004 kohta ning EUROSTAT-i erinevate riikide hariduskulude
andmetel.

Artikkel on Ules ehitatud kolmeosalisena. Esimeses osas analtil-
sitakse hariduse rahastamise alaseid teoreetilisi seisukohti ja rah-
vusvahelist kogemust. Teises 0sas hinnatakse olukorda Eesti tld-
hariduse rahastamises ja rahastamisstisteemi reformi lahtepunkte.
Kolmandas osas on vaatluse all kavandatud muutused Eesti tld-
hariduskoolide dpikeskkonna kaasajastamiseks vajalike investee-
ringute ja Oppekulude rahastamises.

Uldhariduse rahastamise tldised alused

Uldhariduse rahastamisega seonduv problemaatika ei ole diskus-
siooni objektiks mitte ainult Eestis, vaid selle le arutletakse ko-
gu maailmas. Paljud teadlased on soovitanud mitmesuguseid vii-
se finantseerimissusteemide efektiivsuse tostmiseks (vt nt
Aaronson 1999, Nechyba 2003) ja koolide finantseerimise jatku-
suutlikkuse suurendamiseks (vt nt Downes 2001, Murray jt
1998). Tuleb arvestada, et lastele hariduse andmise kaudu aval-
davad koolid olulist mdju tGhiskonna majanduslikule, sotsiaalse-
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le, kultuurilisele ja regionaalsele arengule. Kooli olemasolu ja
kvaliteet m6jutab perede hinnanguid t606- ja elukoha valikul, aga
naiteks ka kinnisvara vaartuse paikkondlikke erinevusi. Uhis-
kondlike seoste ja mojude keerulise kompleksi tottu ei saa ega
tohi hinnata hariduse rahastamise alternatiivseid variante kitsalt
hariduse kéttesaadavuse voi kvaliteedi aspektist, vaid tuleb ar-
vestada hariduse andmiseks loodud koolivérgu t66 uhiskondlik-
ku kasulikkust tervikuna.

Kdigile vordsetel alustel kattesaadavaks tehtud haridus on ks
peamistest inimeste thiskondlikku stardipositsiooni vdrdsustava-
test ja sotsiaalset mobiilsust soodustavatest teguritest. Samal ajal
on see ka riikide arenguedu méérava inimkapitali kasvu peamine
tegur. Haridusele juurdepdasu vdimaluste vordsustamiseks ja
vOimetele vastavale haridustasemele joudmise toetamiseks paku-
takse Uldharidust kogu maailmas peamiselt avaliku hiivena mak-
sumaksjate kulul riigi- ning kohalikest eelarvetest rahastatuna.
Turumehhanismide valjalilitamine haridusnéudluse ja -pakku-
mise tasakaalustamise protsessist muudab hariduse rahastamise
raskesti lahendatavaks avaliku sektori 6konoomika probleemiks.

Haridusndudluse aseainena esineb (hiskonnas lapsevanemate
ndrkadest eelarvepiirangutest tulenev abstraktne soov saada oma
lapsele parimates Opitingimustes antav parima kvaliteediga hari-
dus. Avaliku hiive iseloom ja arenenud riikide eeskuju vdivad
taolise abstraktse haridusndudluse paisutada (le madalamal
arengutasemel riigi majanduslike véimaluste piiri. Suurema sis-
setulekuga elanike osa sageli aga ei aktsepteeri oma laste tulevi-
ku s6ltuvust riigi majandusarengu tasemega madratud solidaar-
selt rahastatud hariduse tasemest ning loob eliit- ja erakoolide te-
ket soodustava ndudluse.

Hariduse pakkumispoole kujundavad kdigepealt ajalooliselt val-
jakujunenud hariduse infrastruktuur (Gpetajatega varustatus ja
nende kvalifikatsioon, Gpitingimuste olemasolu ja kvaliteet), mil-
le muutmine nbuab aastakiimnetepikkust sihikindlat ja jéarjepide-
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vat t66d. Hariduse arenguvdimalused madratakse aga peamiselt
maksumaksjate (esindajate) poolt avalikest eelarvetest haridusele
eraldatavate summade suurusega, millest s6ltub haridussisteemi
igapéevase toimimise kulude kaetus, samuti investeeringud infra-
struktuuri kulumi katteks ning parendamiseks.

Maksumaksjate (esindajate) seisukohti eelarveliste hariduskulude

taseme kujundamisel mdjutab keeruline tegurite kompleks:

e hinnang majanduse vdimele pakkuda avalikke hlvesid (ma-
janduse luhiajaline konkurentsivbime langus hariduskulude
suurenemisel kasvava maksukoormuse mojul, sest investee-
ring Gldharidusse hakkab majandusarengule positiivset mdju
avaldama alles lle kiimne aasta méddudes);

e ideoloogilised vaated inimeste (perekonna) omavastutusele
enda arengusse investeerimisel (hinnang Opilaste ebavordsu-
se tagajargedele nende arenguprotsessis ja sellest tulenev opi-
lastele koolis maksumaksja kulul pakutavate teenuste hulga
kindlaksmé&&ramine, dppemaksuga erakoolide rolli hindamine
uldhariduse alternatiivse pakkujana avaliku sektori 6ppeasu-
tuste korval voi asemel);

¢ hinnang avaliku teenusena pakutava hariduse kuluefektiivsu-
sele (tbhusate eelarvepiirangute ja kulukontrolli vdimaluste
puudumine ndudluspoolel ning konkurentsi puudumine pak-
kumispoolel panevad Uldharidussiisteemi efektiivsuse taga-
misel avaliku sektori (haridus)6konoomikale suure vastutuse
arengut stimuleerivate rahastamisskeemide ja palgasusteemi-
de rakendamise ning halduskontrolli mehhanismidele eralda-
tud vahendite sihipérase ja tdhusa kasutamise kindlustamise
eest);

e hinnangud Opetajate t60 tahtsusele Ghiskonnas (hinnang Ope-
tajate keskmise palgataseme suhtele teiste erialade t06tajate
palgatasemega, kvalifikatsiooninduded ja nende mdju palga-
madrale; Opetaja t06 tulemuslikkuse hindamise véimalused ja
mdju palga diferentseerimisele);

. 1 Formatted:



J. Reiljan, E. Reiljan 123

o ettekujutused Opitingimuste (h&da)vajalikust kvaliteedist
(tervisekaitse- ja esteetilised nduded Gpikeskkonnale, varus-
tatus Oppetdoks vajalike tehniliste vahenditega ja katsemater-
jalidega, vboimalused Kklassivaliseks sportlikuks ja huvitege-
vuseks);

e hinnangud koolivGrgu regionaalset paigutust madravatele te-
guritele (lubatav kooliteele kulutatav aeg, kooli roll kohaliku
kogukonna arengus);

e hinnangud hariduskulude lthi- ja pikaajalisele t6hususele
(hariduskulude majandusliku, sotsiaalse, kultuurilise ja re-
gionaalse tdhususe kompleksne hindamine).

Hariduse rahastamist kajastavates kasitlustes rohutatakse laialda-
selt kahte aspekti — vOrdsust ja efektiivsust. Neist esimene kes-
kendub vordsete voimaluste kindlustamise tahtsusele ja teine res-
sursside kasutamise efektiivsusele (Berne jt 1999). Ressursside
Oiglast jaotust on v@imalik hinnata vahemalt kolmest aspektist
lahtuvalt: kulutused, kasutada olevad ressursid ja tulemused (vt
ka joonis 1). Valitsused keskenduvad sageli kulutuste vordsus-
tamisele, sest see on lihtsaim alternatiiv ning sel puhul pole vaja-
lik dpikeskkondade erinevuste vOi saavutatavate tulemuste siiva-
anallius.

Hariduse riikliku rahastamise uuringud intensiivistusid juba
1960ndatel, mil see teema tdstatus teravalt USA-s. Sel ajal olid
kasutatud uurimismeetodid killaltki lihtsad ja peamiselt kesken-
duti Gpilase kohta tehtavate kulutuste erinevuste analiusile ning
seega vOrdsuse aspektile kulutustest lahtuvalt. Sealt liiguti edasi
juba keerukamate vordsuse ja ressursikasutuse aspektide analtii-
simisele. Siiski piirdusid uuringud vaid horisontaalse vdrdsuse
késitlemisega, kdrvale jai vertikaalse vordsuse aspekt ning vord-
sete tulemuste saavutamisega seonduv. Nendele teemadele hakati
pohjalikumat téhelepanu pddrama alles 1990. aastatel. Viimase
kiimnendi jooksul on r6huasetus koolide finantseerimise analiii-
simisel litkunud Gldistelt andmetelt koolitaseme andmetele, mis



. 1 Formatted:

‘ 124 [Eesti tldhariduse rahastamise olukord ja probleemid .-~

pakub uusi vdimalusi erinevate finantseerimispoliitikate tulemus-
likkuse analiiisiks. (Berne jt 1999)

Eesmark
Efektiivsus Vordsus
/ | \
Kulutused Ressursid Tulemused

Joonis 1. Hariduse finantseerimise vdimalikud eesmadrgid (autorite
koostatud Johnston, Duncombe 1998 ja Downes 1992 seisukohtade
alusel).

Vordsuse ja efektiivsuse kdrval on hariduse rahastamise vallas
teiseks oluliseks teemaks rahastamise tsentraliseerimise versus
detsentraliseerimise kisimused (Murray jt 1998). Varasemad
uuringud viitavad sellele, et viimaste aastakiimnete jooksul on
maailmas toimunud nihe tsentraliseerimise poole (Johnston,
Duncombe 1998; Loeb, Strunk 2003). Uldiselt arvatakse, et
tsentraliseerimine véhendab ressursside kasutamise efektiivsust,
kuid vbéimaldab samas saavutada eri piirkondades asuvate kooli-
de suurema vOrdsuse. Samas on aga ka autoreid, kes ei ndustu
seisukohaga, et efektiivsuse tagamine on vGimalik eelkdige ra-
hastamise detsentraliseerimise puhul ning et tsentraliseerimine
viib vdrdsuse suurenemisele (vt nt Hoxby 1996). Hariduse rahas-
tamises toimunud muutuste suunda illustreerib joonis 2.

Riigi kui terviku seisukohast vdib hariduse finantseerimise tsent-
raalne korraldus, mil koikides regioonides pakutakse killaltki
vOrreldavat haridust ning ligipddsu haridusele, kombineerituna
kohalike maksude erinevustega kaasa tuua perede liikumise ma-
dalama maksukoormusega piirkondadesse. Kui aga pakutav hari-
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dus ei ole vordne, siis kalduvad lastega perekonnad eelistama
kdrgema maksutaseme ja eeldatavasti ka suuremate haridus-
investeeringutega piirkondi. (Aaronson 1999, Hoxby 1996,
Nechyba 2003) Seega mojutavad hariduse finantseerimise otsu-
sed otseselt ka riigisisest rannet.

Eesmark
Vordsus Efektiivsus
Hariduse Detsentraliseeritud
rahastamine
Tsentraliseeritud “«

Joonis 2. Hariduse rahastamises maailmas toimunud muutuste suund
(autorite koostatud).

Suurema vastutuse ja kohustuste andmine kohalikele omavalit-
sustele vOib aga viia vaga suurte erinevusteni eri piirkondade ja
koolide rahastamisel ning suurendada seega ebavordsust. Need
teemad on eriti teravalt tdstatunud USA-s, kus alates 1970. aasta-
test on toimunud isegi mitmeid kohtuprotsesse, kus vanemad
nduavad ebavordsuse védhendamist osariigi koolide vahel. Sellest
lahtuvalt on paljudes osariikides fikseeritud Kkulutuste miini-
mummaar ning sageli piiritletud kas maksimummaar voi aastane
kulutuste juurdekasvutempo (see s6ltub esialgsest kulutuste ta-
semest) (vt nt Downes 1992; Johnston, Duncombe 1998;
Wassmer, Fisher 1996). Hariduse finantseerimise tsentraliseeri-
mine on viinud Opilase kohta tehtud kulutuste ebavdrdsuse véhe-
nemiseni 19% vorra tasemeni 34% (Loeb, Strunk 2003).

Hariduse finantseerimisel ei tarvitse alati tulemusi anda ka tsent-
raliseerimise ja detsentraliseerimise efektiivsuse aspektist opti-
maalne kombinatsioon. Mitmed uurimused on néidanud, et see
pdhjustab sageli hoopis hariduskulutuste vahenemist (Wassmer,
Fisher 1996).
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Eestis ei ole ulaltoodud uldhariduse rahastamise sdélmprobleeme
seni veel piisavalt ja tasakaalustatult analtisitud, mis teeb ras-
keks Uldhariduse arengutee ratsionaalse kavandamise. Nagu pal-
judes teisteski valdkondades, ei ole Eestis ka hariduse arengu-
suundade méaramisel saavutatud Ghiskondlikku ja poliitilist kok-
kulepet. Uldise kokkuleppe puudumine tahendab aga maarama-
tust nii hariduspoliitikale tervikuna kui ka hariduse rahastamisele
eraldi vbetuna.

2005.-2006. aastaks oli Eestis ette valmistatud tldhariduse fi-
nantseerimise stisteemi radikaalne reform (EV haridusseaduse ...
2005; Seletuskiri ... 2005), mis jai aga ilma piisava poliitilise akt-
septantsita. Edasine arengusuund on ebaselge, kuigi muutuste va-
jalikkust tunnetavad koik uldhariduse arengu eest vastutavad ins-
titutsioonid. On vaja leida kogu uhiskonnale kdige kasulikum ja
huvigruppide poolt tasakaalupunktina aktsepteeritav lahendus.
Reformi, eriti suuri ja pikaajalisi vblakohustusi kaasatoovaid in-
vesteeringuid puudutavate muutuste eduks peaksid kdik osalised
uskuma vastuvoetud otsuste kehtimist paarikiimne aasta jooksul.

Uldhariduse finantsseisund ja rahastamise reformi
lahtepunktid

Uldhariduse kaasajastamine on Eesti taasiseseisvumise jarel kul-
genud uhiskonna ootustega vorreldes aeglasemas tempos nii dpe-
tuse sisu kui ka dpikeskkonna kvaliteedi aspektist. Kontseptuaal-
sete ja organisatsiooniliste probleemide (vastuolud Gppekavade
liberaalsuse ja/vdi reglementeerituse méaaramisel, erinevate mi-
nisteeriumide ja kohalike omavalitsuste ebapiisav koostd6 kooli-
vOrgu arengu kavandamisel) kdrval tuleb arengut takistavate te-
guritena esile tdsta nii alarahastatust kui ka ebaadekvaatset rahas-
tamisstisteemi, mis ei vOimaldanudki kooliomanikel ja -juhtidel
luua ja jargida pikemaajalist arengustrateegiat.
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Hariduse vadrtustamisest Uhiskonnas annab Gldise ettekujutuse
avaliku sektori hariduseraldiste ja erasektori hariduskulude suhe
SKP-sse, mis asetab hariduse konkreetse riigi majanduslikku
tauststisteemi, elimineerides majanduse arengutaseme maoju hin-
nangule. Joonisel 3 esitatakse andmed Eesti avaliku sektori hari-
duseraldiste taseme vordlemiseks valitud Euroopa Liidu liikmes-
riikide vastava naitajaga. Rahvusvaheliste vordluste puhul tuleb
arvestada, et statistikas sama nimetuse all esitatavad eraldised
vOivad olla mdnevdrra erineva sisuga (koosseisuga).

Hariduse Uhiskondlikult vaartustamiselt asub Eesti, kus avaliku
sektori kaudu eraldati haridusele 5,5% SKP-st, laienenud EL-i
keskmisest (5,1% SKP-st) veidi kdrgemal. Horedast asustusest
tingitud véikekoolide ja véikese Opilaste arvuga klasside suhteli-
se rohkuse tottu on aga Eestis kuluvajadus suhteliselt suurem kui
tihedama asustusega suuremates riikides.

Investeeringuvajadusi hinnates tuleb arvestada, et EL-i arenenud
riikides on koolide Opikeskkond aastakiimneid tagasi korda teh-
tud, samal ajal kui Eestis vajab tle 600 Gldhariduskoolist enamik
materiaalse Opikeskkonna kaasajastamist. Seet6ttu tuleks Eestil
nludisaegsele teadmispdhisele majandusele Gleminekuks panus-
tada haridusse senisest tunduvalt suurem osa SKP-st. Eeskuju tu-
leks votta PGhjamaadest, kes saavutasid aastakiimnetepikkuse ha-
ridusse panustamisega majanduse kdrge rahvusvahelise konku-
rentsivBime ja Ghiskonna tugeva Ghtekuuluvustunde.

Eestile on véga oluline vahemalt Sloveenia, Leedu ja Latiga
vOrdsel tasemel hariduse vadrtustamine, et valmistada t66j6ud
minimaalselt néutaval tasemelgi ette tleminekuks teadmispdhi-
sele majandusele.
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Joonis 3. Avaliku sektori hariduseraldiste osakaal SKP-s (%) Eestis ja
valitud EL-i liilkmes- ning kandidaatriikides 2001. aastal (autorite koos-
tatud Eurostat 2005 andmete alusel).

Joonis 4 illustreerib Eesti avaliku sektori hariduseraldiste taseme
diinaamikat aastatel 1993-2004. Hariduseraldiste osakaalus toi-
munud muutused on parimaks tdendiks, et Eestil puudub senini
stabiilne hariduse arendamise poliitika. Hariduse alarahastatuse
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kdrval pidurdab arengut ka kindla arenguperspektiivi puudumine,
mis ei vbimalda to6tada pikemaajalise strateegia alusel.
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Joonis 4. Avaliku sektori hariduseraldiste osakaal SKP-s (%) Eestis
aastatel 1993-2004 (autorite koostatud Eurostat 2005 ja Riigikogu MSI
2005 andmete pdhjal).

Tabelis 1 esitatud andmed nditavad, et Eesti paistis aastatel
1999-2001 Euroopa Liidu litkmesriikide hulgas silma tldhari-
duskulude osatédhtsuse véhenemisega SKP-s. Sellise tendentsi
jatkumisel kannatab tdendoliselt Eesti haridusalane konkurentsi-
vBime, mis pikas perspektiivis toob kaasa majanduse konkurent-
sivoime vahenemise ja Uhiskonna ndrgenemise. Aastatel 2002—
2003 rahastamise tase siiski stabiliseerus ja 2004. aastal saavutati
uldharidusele tehtud eraldiste osatihtsuse oluline suurenemine
SKP-s (taastumine 1999. a tasemel).
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Tabel 1. Uldhariduskulude (p&hi- ja keskharidus) osakaal SKP-s (%)
Eestis ja valitud EL-i liikmes- ning kandidaatriikides aastatel 1999-

2001

1999 2000 2001
Belgia 3,5 3,4 4,1
Eesti 4,5 4,2 4,0
EL 25 3,4 3,4 3,6
lirimaa 3,1 2,9 3,1
Lati 3,9 3,8 4,1
Norra 4,2 3,9 4,7
Poola 3,4 3,8 4,1
Rootsi 49 4,9 4,8
Rumeenia 1,8 1,8 2,1
Saksamaa 3,0 3,0 3,0
Soome 3,8 3,6 3,9
Taani 4,7 49 4,8
TSehhi 2,7 2,7 2,8
Ungari 2,9 2,7 3,2

Allikas: Autorite koostatud Eurostat 2005 andmete alusel.

Hariduse rahastamise tegelik tase ei s6ltu aga mitte ainult selle
uhiskondlikust vaartustamisest, vaid ka reaalseid vdimalusi méaa-
ravast riigi majandusarengu tasemest. Kuigi Eestis eraldatakse
haridusele EL-i keskmist veidi Uletav osa SKP-st, jd&vad Opilase
kohta eraldatavad rahasummad Eestis EL-i keskmisest oluliselt

allapoole (vt tabel 2).
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Tabel 2. Avaliku sektori kulutuste suurus Opilase/ilidpilase kohta Ees-
tis ja valitud EL-i liikmes- ning kandidaatriikides 2001. aastal (ostujou
pariteedi standardi alusel, eurodes)

Pohiharidus | Keskharidus | Kdrgharidus

Belgia 5599 7901 10672
Eesti 1668 2331 5143
EL 25 3911 5376 7733
lirimaa 3445 4838 9282
Léati 1739 1963 -

Norra 6666 8686 13191
Poola 2273 1564 3582
Rootsi 5796 6157 13795
Rumeenia 664 1170 3449
Saksamaa 3869 4561 9807
Slovakkia 1159 1759 4891
Soome 4333 6119 9069
Taani 4714 7780 13655
TSehhi 1665 3127 5431
Ungari 2328 2488 6942

Allikas: Autorite koostatud Eurostat 2005 andmete alusel.

Tabelist 2 on néha, et rahvusvaluutade ja euro ostujdu pariteedile
vastavatest suhetest lahtuvate hinnangute kohaselt eraldati Eestis
2001. aastal EL-i keskmisega vorreldes dpilase kohta esimesel
haridusastmel 42,6%, teisel 43,4% ja kolmandal 66,5%. Uldhari-
duse rahastamisel eraldatakse Eestis Opilase kohta majandusli-
kest vdimalustest suhteliselt vahem, sest Eesti SKP inimese koh-
ta oli ostujou pariteeti arvestades 2001. aastal 44,5% ja 2003.
aastal 48,5% EL-i keskmisest (Eurostat 2005). Eesti tase lidpi-
laskoha rahastamisel paistab EL-i keskmisega vorreldes suhteli-
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selt kbrgem kui Eesti SKP tootmistaseme suhe EL keskmise SKP
tootmistasemesse (inimese kohta). Pdhjus voib peituda selles, et
oletatavasti on Eestis riiklikult rahastatavate Opikohtade ning
kdrgkooli astumiseks vajaliku gimnaasiumihariduse omandanud
Opilaste arvu suhe vaiksem kui EL-is keskmiselt.

Eesti on pdhihariduse ja teise astme hariduse rahastamise poolest
Euroopa Liidus viimaste hulgas, kusjuures teise astme hariduse
rahastamise olukord on veidi parem kui esimese astme oma. Ha-
riduskulude taseme rahvusvahelisel hindamisel tuleb arvesse vot-
ta tingimuste erinevusi. Madalama majandusarengu tasemega rii-
kides tuleks vorreldes arenenud konkurentidega kulutada haridu-
sele suhteliselt suurem osa SKP-st, sest eesminejatele jarele-
joudmiseks tuleb haridus anda parimal tasemel, kasutades kalleid
niliidisaegseid Gppevahendeid, tehnikat ja tehnoloogiat. Uhis-
konnakorda ja majandussiisteemi vahetanud siirderiikides tuleks
haridusele kulutada suhteliselt enam kui stabiilse arengu faasis
korgeltarenenud riikides, sest Opetuse sisu kiirel ja ulatuslikul
muutmisel suureneb vajadus Umber muuta Oppekirjandus ja
muud abivahendid. Samas on hariduseraldiste ulatuslik suuren-
damine keerukas, sest arendamist vajavad ka paljud teised riigi
arengu seisukohast olulised valdkonnad.
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Tabel 3. Avaliku sektori eraldised Eesti tldharidusele aastatel 1996-2004

1996 | 1997 | 1998 1999 2000 | 2001 | 20(
Uldharidus (mln kr) 2054 2401 2947 3285 3236 3637 4.
sh riigieelarvest (sisaldab siirdeid riigi-
eelarvest KOV hariduskuludeks) 940 1151] 1473 1786 1752 1899 2.
sh KOV omavahendid 1114] 1249] 1475 1498 1484 1737 1!
Avaliku sektori eelarve (min kr) 22 279 25623 29710, 33188 33968| 36 548| 41
Uldhariduse osa SKP-st (jooksevhinda-
des, %) 3,7 35 3,8 4,0 3,5 3,5
SKP muutus, vorreldes eelneva aastagal
(pusivhindades, %) 45 105 5,2 -0,1 7,8 6,4
Uldhariduse kulude kasv, vorreldes eel-
neva aastaga 33,5 16,9] 22,7 11,5 -15) 124 1
SKP juurdekasvutempo (jooksevhind,
%) 100,0 120 140 1459 165,7] 186,4] 2C
Uldhariduse juurdekasvutempo (%) 100,0] 116,7] 1435 159,91 157,5 177,1] 2C

Allikas: Riigikogu MSI 2005 andmed.
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Tabelis 3 on esitatud koondandmed Eesti tldhariduse rahastami-
se kohta aastail 1996-2004. Kohalikel omavalitsustel lasub ko-
hustus katta oma eelarvest tldhariduskoolide haldus- ja majan-
duskulud, riigieelarvest kohalikele omavalitsustele tehtud siht-
eraldiste arvel kaetakse investeeringute ja Gpetamiskulud. Tabe-
list 3 on néha, et alles 1999. aastaks joudis Eesti tldharidus olu-
korda, kus laste dpetamiseks ja investeeringuteks suudeti eralda-
da rohkem raha kui koolimajade haldamiseks. See suhe on jarg-
mistel aastatel pidevalt paremaks ldinud, mis peaks looma voi-
malused Oppet6o kvaliteedi pidevaks parandamiseks. Uldharidu-
se rahastamise tase suhtena SKP-sse on Eestis olnud ebastabiilne,
kdikudes 3,5-4% vahel. Vorreldes SKP loomise ja tldhariduse
rahastamise kasvutemposid, on néha, et kbikuvusest hoolimata
on aastatel 1996-2004 Eesti uldhariduse rahastamine kasvanud
veidi kiiremas tempos kui SKP maht.

Opikulude rahastamise tase tuleb Eesti Gldhariduses tunnistada
ebapiisavaks. Seda iseloomustab kbige paremini dpetajate palga-
tase (vt joonis 5), mis ei vasta nende t60 Uhiskondlikule tahtsuse-
le ja sellest tulenevatele nGudmistele ning toopingele.

Eelnevast tulenevalt ei ole enamiku koolide puhul tekkinud &pe-
taja kohale kvalifitseeritud kandidaatide konkurentsi, Opetaja
kvalifikatsiooni omandanud ei soovi sageli erialasele t06le asuda
ja maapiirkondades stivenevad raskused Opetajakoha taitmisega.
Madal palgatase ei vdimalda Opetajate tootasu t06 kvaliteeti ar-
vestades motivatsiooni tekitamiseks piisavalt diferentseerida.
Ebapiisav rahastamine ei vGimalda Opet kullaldaselt mitmekesis-
tada, praktiliste harjutustega seostada ja Opilaste individuaalsete
omadustega kohandada (stivadpe huvilistele ja abiGpe mahajaéja-
tele). KOik need aspektid avaldavad aga m6ju pakutava hariduse
kvaliteedile ja mojutavad seega Eesti Opilaste ning riigi kui tervi-
ku konkurentsivGimet.
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Joonis 5. Eesti haridustdotajate keskmine brutokuupalk (kr) ja selle su-
he kdigi tegevusalade keskmisse palka (%) aastatel 1992—-2004 (autori-
te arvutused Riigikogu MSI 2005 andmete alusel).

Munitsipaalkoolide pedagoogide tdotasu, sotsiaalmaksu, tdien-
duskoolituse ja Opikute soetamisega seotud kulude rahastamisel
kehtib Eestis 1994. aastast senini pearahasusteem (Vabariigi Va-
litsuse ... 2000). Opilase pearaha suurusest ja tildhariduskoolidele
riigieelarvest eraldatavast rahasummast reformieelsetel aastatel
annab Ulevaate joonis 6. Jooniselt on néha, et aastate jooksul on
Opikute tarbeks eraldatud raha kogus jadnud samaks ning moo-
dustab vaid 2% 6pilase pearahast (2000. a oli vastav nditaja 6%).
Samal ajal on aga toimunud palgavahendite ja taienduskoolitu-
seks modeldud summa kahekordistumine. Viimane tendents on
tervitatav, kuid samas tuleb arvestada, et siinkohal on tegemist
keskmiste vordlemisega ning omavalitsusiiksustes ning kooliti
vOivad arengud kullaltki suurel maéaral erineda.
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Joonis 6. Munitsipaal- ja ergUIdhariduskoolide Opilase arvestuslik pea-
raha (kr) aastatel 2000-2005 (HTM Planeerimisosakond 2005).

Riigieelarvest eraldatavate hariduskulude jaotamisel kohaliku
omavalitsuse uUksuste vahel on alates 1994. aastast aluseks olnud
omavalitsustiksuse Gpilaste arv ning personalikulu jaotamise koe-
fitsiendid. Alates 2000. aastast kehtiva susteemi kohaselt on
omavalitsused Opilaste arvu jargi jaotatud kaheksasse koefitsien-
digruppi — alates 0,89-st linnadele Gpilaste arvuga tle 5000 kuni
1,5-ni valdadele, kus 6pilaste arv on alla 120. Plsikulude t&ttu on
vaikese dOpilaste arvuga omavalitsustes hariduskulud dpilase koh-
ta suuremad. Téiendavalt arvestatakse eridpetust vajavate Opilas-
tega seotud suuremaid kulutusi. Hariduskulude reservfondi
(moodustab keskmiselt 3% vastava maakonna linnadele ja valda-
dele eraldatud hariduskulude summast) vahenditest kaetakse ko-
halike omavalitsuste koolivérgu korrastamise ja piirkondlikult

* 2005. a kohta on esitatud prognoos. Vorreldes varasemate aastatega, Si-
saldavad 2005. a andmed ka investeerimiskomponenti suurusega 1270
krooni @pilase kohta.

. 1 Formatted:



J. Reiljan, E. Reiljan 137

oluliste koolide sailitamise ning muud aasta jooksul ilmnenud
Oppekorralduskulud.

2005. aastal kaotati riiklikud haridusinvesteeringud kohalikele
omavalitsustele ja jagati 240 miljonit krooni dpilaste arvu ja pea-
raha koefitsientide alusel omavalitsuste vahel nn pearaha inves-
teerimiskomponendina. Viimase suuruseks dpilase kohta kujunes
1270 krooni. Selle kasutamisel ei ole kohalikul omavalitsusel pii-
ranguid, st seda raha v0ib kasutada ka muuks otstarbeks.

Reservfondist ja nn investeerimiskomponendist hoolimata ei ar-
vesta Ulaltoodud stisteem adekvaatselt kohaliku omavalitsuse Uk-
suste asustuse isedrasusi ja sellest tulenevaid regionaalselt vajali-
ke véikekoolide erivajadusi. Vastuolulisse seisu sattusid omava-
litsusiiksused, mille territooriumil paiknes asustuse isedrasuste
téttu mitu kooli. Hariduskulude tdhusamaks kasutamiseks peaks
kdik dpilased koondama uhte kooli, mis tdhendab aga Opilaste
kooliteele kuluva aja ja raha suurenemist. Samuti tdhendab kooli
likvideerimine omavalitsusjuhtide hinnangul tavaliselt ka asula
h&dbumist, mida ei peeta enamasti asustuspoliitiliselt soovita-
vaks. Keskvalitsus jatab seega asustuspoliitika ja selle kulud suu-
remas osas kohalike omavalitsuste kanda.

Peale tldhariduskoolide toimimiseks vajalike jooksvate dpikulu-

de katmise tuleb teha investeeringuid ka dpikeskkonna kulumi

katteks ja uuendamiseks. Haridusinvesteeringuteks avaliku sek-
tori eelarvetest suunatud rahasumma puhul saab tuua jargmised

seadusparasused (Riigikogu MSI andmed 2005):

e (ldhariduse osatéhtsus riigieelarvelistes investeeringueraldis-
tes kogu haridusele on suurenenud 1996.-1997. aasta kol-
mandikult 60%-ni 2000. aastate algul (2004. a koguni dle
75%);

e (ldhariduse osatéhtsus kogu haridusele suunatud investeerin-
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gueraldistes on suurenenud 1996. aasta 60%-It (1997. a ko-
guni 50%) 80%-ni 2003. aastal;

e suurem osa (keskeltlabi 55-65%) tldharidusele suunatud in-
vesteeringueraldistest tuleb kohalike omavalitsuste eelarve-
test, kriisiaastatel 1999-2000 vahenes kohalike omavalitsuste
osatahtsus Uldhariduse investeeringueraldistes kolmandiku
tasemele;

e hariduse osatéhtsus kapitali kogumahutustes kbigub aastati
suurel maaral (1,3%-st kuni 2,3%-ni), mis annab tunnistust
riigi pikaajalise haridusinvesteeringute kava puudumisest;

e hariduse osatahtsus kapitali kogumahutustes moodustab kes-
keltlabi ainult kolmandiku hariduse osatéhtsusest SKP loo-
misel, mis annab tunnistust hariduse arenguvajaduste mitte-
mdistmisest ja alarahastatusest.

Eestis puudub kahjuks statistika tegelike investeeringute kohta —
avaliku sektori eelarvetest on leida andmeid ainult investeeringu-
teks suunatud eraldiste kohta. Néiteks 2004. aastal toimus hari-
dusinvesteeringuteks suunatud eraldistes tle 800 miljoni krooni-
ne, sh Gldhariduse investeeringutes peaaegu 700 miljoni kroonine
suurenemine. Tavaliselt eraldatakse vahendid haridusele riigi- ja
kohalike omavalitsuste eelarvest aasta algul ja need kulutatakse
aasta jooksul. 2001. aasta suvel asutati Riigi Kinnisvara AS
(RKAS), mille eesmargiks on vabastada riigiasutused, sh koolid,
nende kasutatavate ruumide haldamisega seonduvatest problee-
midest. 2004. aasta detsembris eraldati riigi lisaeelarvest Riigi
Kinnisvara AS-ile aktsiakapitali laienduseks sihtotstarbeliselt
uldhariduskoolide investeeringuteks 600 miljonit krooni. Statis-
tika naitabki hariduskulude jéarsku tdusu. Tegelikkuses aga need
vahendid 2004. aastal haridusse ei joudnud ja ka 2005. aastal
suudab RKAS neist hinnanguliselt rakendada alla 200 miljoni
krooni.

Haridusinvesteeringute jaotumises on ka kdllaltki suured regio-
naalsed erinevused (vt joonis 7). Jooniselt on naha, et kui Hiiu-
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maal on kohaliku omavalitsuse eelarve kaudu tehtud 1996.—2003.
aastal haridusinvesteeringuid 34 000 krooni Opilase kohta, siis
Tartumaal ja Ida-Virumaal on need ligikaudu kaks korda vaik-
semad — vaid 18 000 krooni. Andmeid neid erisusi esilekutsuvate
tegurite valjaselgitamiseks Eesti statistikast aga kahjuks ei leia.
Siinkohal ei ole véimalik tulemusi seletada ka kohalike omava-
litsuste tulubaaside erinevustega, sest keskmisest vaiksemaid in-
vesteeringuid on teinud nii suhteliselt rikkad (nt Tallinn) kui ka
vaesemad omavalitsused (nt lda-Virumaa). Vdimalik, et naiteks
Tallinnal ning suuremate keskustega Tartumaal ja Parnumaal on
siiani olnud mitmete teiste maakondadega vOrreldes paremad
vBimalused riiklike finantseerimisvBimaluste kasutamisel ning
sellest tulenevalt on vajadus kohalike omavalitsuste investeerin-
gute jarele olnud tagasihoidlikum. Neid aspekte on kindlasti vaja
tulevikus detailsema statistika alusel pdhjalikumalt uurida, sest
tagamaks erinevatesse koolidesse ning omavalitsusiksustesse
tehtavate haridusfinantseeringute vrdsuse printsiipi, tuleb arves-
tada ka minevikus tehtud investeeringute suurust ja allikaid.

Nappide ja ebastabiilsete riigieelarveliste haridusinvesteeringute
jaotusp8himdtted olid senini ebaselged ja juhuslikest teguritest
mojutatud, lisaks v&hendas investeeringute thusust nende killus-
tatus. Alustatud uusehitistest on omavalitsusjuhtide andmeil jaa-
nud venima vOi paris seisma umbes 70. Renoveerimisprojektid ei
ole RKAS-i juhtide vaitel komplekssed ja on seetdttu vahe-
téhusad.
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Joonis 7. Kohaliku omavalitsuse eelarve kaudu tehtud haridusinvestee-
ringud Opilase kohta Eestis maakonniti aastatel 1996-2003, tuh kr (au-
torite arvutused Rahandusministeerium 2005 andmete alusel).

Kohalike omavalitsuste vdime ja soov koolidesse investeerida on
vaga erinev, seda vahendas senini oluliselt lootus riiklikule tasuta
investeeringule. Seet6ttu esineb sadakonna nildisaegse dpikesk-
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konnaga kooli kdrval mitu korda enam vananenud ebatervislike
ja ebaesteetiliste dpitingimustega koole. Koolihoonete kulumise
tempo oli viimastel aastakiimnetel uuendamise tempost Kiirem,
mistottu praeguse investeeringutaseme juures jatkuks oOpikesk-
konna halvenemine enamikus koolides. 2004. aasta erakorraline
suurem investeeringueraldis ei muuda esialgu tldist hariduse ma-
teriaalse baasi olukorda.

Hariduse rahastamise reformikava olemus ja prob-
leemid

Eesti tldhariduse rahastamissisteemis 2005.—2006. aastaks ka-
vandatud muutuste he eesmérgina nimetatakse Opikeskkonna
kiiret kaasajastamist koigis riiklikus koolivorgu arengukavas jat-
kusuutlikuks tunnistatud koolides. Reformi l&htepunktina arva-
takse uldhariduskoolide regionaalselt tasakaalustatud koolivdrgu
koosseisu ainult jatkusuutlikud koolid (Vabariigi Valitsuse ...
2004). Siiani on aga ebaselged nii koolide jatkusuutlikkuse ning
koolivorgu regionaalse tasakaalustatuse hindamise kriteeriumid
kui ka nende seostamise pGhimotted.

Koolid on sageli regionaalse arengu tasakaalustamise uUheks téht-
samaks vahendiks. Seetdttu tuleb t66s hoida ka paljud vaikeasu-
latele elujéudu andvad véikekoolid. Kooli sulgemise jarel lahku-
vad suurematesse keskustesse Opetajate kdrval ka lastega pered,
kellele elukohale l&hedase kooli olemasolu on véga tahtis. Elani-
ke lahkumine vahendab ndudmist kohaliku ettevotluse jarele ja
t00j0u lahkumine ndrgestab ettevotlust t60joudu kaotavas piir-
konnas.

Samal ajal tuleb haridusele eraldatavate piiratud ressursside jao-
tamisel arvestada Opetuse kvaliteedi kindlustamise vdimalustega.
Kindla pikaajalise arenguperspektiivita véaikekooli on suurte kes-
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kuste koolidega vorreldes raskem leida kvalifitseeritud Gpetajaid.
See tdhendab, et vadikekoolide Opetajatele tuleks pakkuda regio-
naalsete ebamugavuste kompenseerimiseks lisatasu. Et riigieel-
arveliste eraldiste puhul seda aspekti ei arvestata, siis peab regio-
naalarengu vajadustest tulenevad lisakulud katma kooliomani-
kust kohalik omavalitsus. Regionaalselt halvemates tingimustes
olevate koolide omanikud on aga tavaliselt keskmisest madalama
tulutasemega, mis piirab oluliselt nende véimalusi. Kuna koolide
regionaalne paigutumine on senini olnud suuresti ainult kohalike
omavalitsuste huvi ja vastutuse kiisimus, siis algab haridusinves-
teeringute rahastamise reform sisuliselt ilma koolivérgu regio-
naalselt tasakaalustatud arengukavata. Et haridusinvesteeringute
suunamise aluseks olev koolivdrgu arengukava puudub, siis on
tdendoline, et need investeeringud jOuavad ainult tugevamate
omavalitsusteni ja koolivorgu regionaalne tasakaalustamatus
vOib veelgi suureneda.

2004. aasta lisaeelarve seadusega suunas Riigikogu 2003. aasta
riligieelarve (lejadgist 600 miljonit krooni stabiliseerimisreservi
asemel RKAS-i pdhikapitali laiendamiseks, seadustades sihtots-
tarbeks Uldhariduskoolide investeeringute programmi kéivitami-
se. Vana koolihoone renoveerimisest vOi uue ehitamisest huvita-
tud kohalik omavalitsus peab s6lmima RKAS-iga lepingu:
RKAS kohustub kokkulepitud mahus koolimaja renoveerimist
(ehitust) rahastama ja teostama; kohalik omavalitsus votab enda-
le kohustuse investeeritud summa koos intressidega kokkulepitud
aja (kuni 36 aastat) jooksul RKAS-ile tagasi maksma. Koolihoo-
netele seatakse RKAS-i kasuks hoonestusfigus, mis muudab
need kuni tagasimaksekohustuse taitmiseni kohaliku omavalitsu-
se poolt RKAS-i omandiks ja seega pangalaenude votmisel taga-
tiskdlblikuks. RKAS kohustub enda omandisse saadud koolihoo-
nete tagatisel laenama pankadest tle Uhe miljardi krooni prog-
rammi edasiseks arenguks. Finantsvdimenduse kasutamine vOi-
maldab RKAS-il investeerida tldhariduskoolidesse kolme aasta
jooksul ligikaudu 1,8 miljardit krooni. Selline investeeringute
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maht Uletaks ligikaudu kolm korda senise riiklike haridus-
investeeringute aastamahtu. Programm toimib kdigi omavalitsus-
te jaoks uhetaolistel alustel. (Koolide divisjoni ... 2005)

Uldhariduskoolide renoveerimise programmi tuleb hinnata posi-
tilvse muutusena Eesti riigi arenguvajadusi arvestava investeeri-
mispoliitika poole. Uldhariduskoolide kiire renoveerimise nimel
loobutakse senini riikliku infrastruktuuri investeeringuid takista-
nud valitsussektori eelarve nulldefitsiidi pohimdtte rangest jar-
gimisest. Riigi asemel kaasab kooliinvesteeringuteks vajaliku
laenuraha RKAS. Vdikese maksukoormuse tottu ei jatku Eestis
jooksvatest eelarvetuludest vahendeid riikliku infrastruktuuri re-
noveerimiseks ja vajalikud investeeringud on jaanud senini oluli-
ses osas tegemata mitte ainult hariduses, vaid ka teaduses ja
arendustegevuses, tervishoius, teedeehituses, paasteteenistuses ja
ka muudes valdkondades. Uldhariduses veti koolihoonete reno-
veerimise programmiga suund investeeringute defitsiidi likvidee-
rimisele. Selle programmi dnnestumine voib ndidata teed teiste
valdkondade arendamiseks.

Uldhariduse investeeringute rahastamise uus kord suurendab
omavalitsuste vastutust koolide renoveerimise kavandamisel ja
investeeringu rahastamisel. Eesmargiks on valtida nii kohalt kui
ka mahult ebaotstarbekate kooliinvesteeringute tegemist. Senini
“kingitusena” saadud riikliku investeeringute programmi vahen-
did jatsid kohalikule omavalitsusele ainult saaja ja ndudja rolli.
Sageli puudus kohalikul omavalitsusel kompetents suuremahulis-
te renoveerimis- vOi ehitustoode kavandamiseks ja juhtimiseks.
Edaspidi tegelevad RKAS-i spetsialistid projektidesse laenuraha
kaasamise ja renoveerimistoode korraldamisega. Mastaabiséést
peaks vdimaldama kulude kokkuhoidu nii projekteerimisel, ehi-
tusmaterjalide hulgitellimisel kui ka ehitustoode logistilisel tee-
nindamisel ja elluviimisel. Kohalik omavalitsus kooli omanikuna
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peab aga investeeritud summade RKAS-ile tagasimaksmise ko-
hustuse pikaajalise lepingu alusel enda kanda votma. Sellistel
tingimustel ei taotle kohalikud omavalitsused tdendoliselt pers-
pektiivituid ja Glemadra suuri investeeringuid.

Kohalike omavalitsuste tulubaasi senini investeeringute rahasta-
miseks vajalikke vahendeid ei eraldatud. VVajadusel votsid koha-
likud omavalitsused pankadest laenu, mis tdhendas aga valitsus-
sektori eelarve defitsiiti viimist. RKAS-i suhtes voetud kohustus-
te katteks eraldatakse riigieelarvest kohaliku omavalitsuse eelar-
vesse Opilaste pearaha koosseisus teatud summad — nn investee-
rimiskomponent. 2005. aastal moodustasid investeerimiskompo-
nendi summad Uldhariduskoolide pearahas 240 miljonit krooni.
Opilase kohta on aastane investeerimissumma 1270 krooni. Re-
noveerimine vOi uusehitus vahendab oluliselt kohalikku eelarvet
koormavaid koolimaja ekspluateerimise kulusid, mida tuleb sa-
muti késitleda RKAS-i suhtes vbetud kohustuste katteallikana. Et
riigieelarvest on kohalikule omavalitsusele eraldatud kooliinves-
teeringuga seotud kulutuste katteallikad, siis ei saa neid kohustu-
si EL-i nn Maastrichti kriteeriumide kohaselt arvestada avaliku
sektori eelarvetasakaalu hindamisel, sest riigieelarvest eraldatud
vahendite puhul on seda juba tehtud. Nii kohalik omavalitsus kui
ka RKAS kujutavad endast riikliku kooliinvesteeringute prog-
rammi operaatoreid, mis turutingimustele parimal viisil reageeri-
des tagavad riigi vahendite saastliku kasutamise. Stiimuliks on
seejuures asjaolu, et saast jadb omavalitsuse ja RKAS-i enda ké-
sutusse.

Tahelepanu tuleb aga juhtida ka programmiga seotud riskidele.
Kooli(de) kiirest renoveerimisest huvitatud kohalik omavalitsus
peab votma enda kanda riski seoses mitmekiimne aasta jooksul
tehtavate poliitiliste otsustega tulevase riigieelarvelise Opilase
pearaha investeerimiskomponendi taseme osas. Praegusel tase-
mel on investeerimiskomponent dpilaste pearaha koosseisus koo-
liinvesteeringutega seotud kohustuste katteallikana enamiku koo-
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lide puhul ebapiisav ka koos koolimaja ekspluateerimise kulu
oodatava kokkuhoiuga. Iga-aastane 240-miljoniline riigieelarve-
line eraldis kooliinvesteeringuteks vdimaldaks RKAS-i poolt
praegu pakutava 2,9%-lise intressimééra juures (EURIBOR +
0,7%) katta 20-aastase tagasimakseperioodi korral 2,7 miljardi
krooni mahus investeeringuid. Kuna tlldhariduskoolidele vajalike
investeeringute mahuks on hinnatud ca kuus miljardit krooni, siis
vOimaldaks pearaha investeerimiskomponent praegusel nomi-
naaltasemel katta keskmiselt alla poole vajalikust investeeringute
mahust. Et saavutada vajalik investeeringute maht, peaks inves-
teerimiskomponendiks eraldatav summa kasvama igal aastal
SKP nominaalkasvuga vordses tempos. Eeldades keskmiseks
nominaalseks kasvutempoks 5% (3% reaalkasvu + 2% inflat-
siooni) voOimaldaksid investeerimiskomponendiks eraldatavad
rahasummad 20-aastase perioodi puhul kohalikel omavalitsustel
katta ligikaudu 4,5 miljardi krooni ulatuses kooliinvesteeringuga
seotud kohustusi. Arvestades ka ekspluateerimiskulutustest tek-
kivat saastu, vOiks hinnata kohustuste riigieelarvest eraldatavad
kattevahendid piisavaks.

Arvestada tuleb siiski sellega, et tegemist on keskmistest lahtuva
arvutusega. Vaiksema Opilaste arvuga koolides on investeeringu-
vajadus Opilase kohta oluliselt suurem kui suurema Opilaste ar-
vuga koolides. Olukorda halvendab ka asjaolu, et investeerimis-
komponent eraldatakse Uhtlaselt nii kohe investeeringuid vajava-
te kui ka hiljuti renoveeritud koolide dpilaste pearaha koosseisus.
Hiljuti riigieelarve vahenditest renoveeritud kooli(de)ga omava-
litsus saab investeerimiskomponendina laekuvat raha kasutada
muul otstarbel, samal ajal kui teistes omavalitsustes ei kata in-
vesteerimiskomponent esialgu kolmandikkugi vajalikust aasta-
maksust. See hinnang ei arvesta ka kohalike omavalitsuste tulu-
baasi erinevusi. Kdrgema tulutasemega omavalitsustel aitab in-
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vesteerimiskomponent koolid tGepoolest kiiresti renoveerida,
vaesematel omavalitsustel tekivad tdenéoliselt aga raskused.

Kooliinvesteeringute programmiga thinevad omavalitsused pea-
vad arvestama ka sellega, et nende voetud riske suurendab
RKAS-i vietavate pangalaenude intressiméara arengutendentside
maaramatus. Praegune intressimééra aluseks olev EURIBOR-i
tase voib edaspidi tbusta, mis suurendaks kohe ka kohalike oma-
valitsuste rahalisi kohustusi ning riigieelarvest eraldatavatest in-
vesteerimiskomponendi rahast nende katmiseks ei piisa.

Uhtse riikliku tildhariduse arengukava elluviimiseks ja kohalike
omavalitsuste riskide vahendamiseks oleks vaja Riigikogu tase-
mel kdigi peamiste poliitiliste jdudude poolt konsensuslikult sea-
dustada riiklikud tldhariduse rahastamise p&himdtted, mille ko-
haselt Gpilase pearaha investeerimiskomponendi kasv seotakse
nominaalse majanduskasvuga. Oleks tarvis valja todtada ka nor-
gemate omavalitsuste toetamise programm, mille raames kohali-
ku omavalitsuse finantsvdimekust kajastavatest objektiivsetest
kriteeriumidest lahtudes rahastatakse mingi osa kooliinvesteerin-
gust mitte RKAS-i poolt, vaid subsiidiumina riigieelarvest.

Eesti haridusinvesteeringute rahastamiseks kavandatud reformi
peamiseks puuduseks tuleb tlaltoodust tulenevalt pidada asjaolu,
et Opilase pearaha investeerimiskomponendi arvutamisel ei voeta
arvesse koolide dpikeskkonna ja omavalitsuste finantsvdimaluste
vdga erinevat lahtetaset. Viimasel aastakiimnel riiklike investee-
ringute programmi vahenditega Ulesehitatud vOi renoveeritud
koolihoonetega omavalitsustele eraldatakse Opilase pearaha in-
vesteerimiskomponent vordsetel alustel nende omavalitsustega,
mis ei ole riiklikke investeeringuid saanud. Esimesed saavad in-
vesteerimiskomponendi arvel tdsta dpetajate palka voi suurenda-
da muid eraldisi dppet6d kvaliteedi parandamiseks, teistel oma-
valitsustel tuleb aga koolimaja renoveerimise vGimaluse loomi-
seks Oppetdole suunatavaid eraldisi kokku hoida. Reformi tule-
musena on koolid haridusteenuse pakkujana endiselt ebavdrdse-
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tes konkurentsitingimustes, mis demotiveerib koolide kollektiive
t00 tbhususe tdstmise vBimaluste otsimise seisukohalt. Riigi tht-
se hariduspoliitika asemel tuleb igas kohalikus omavalitsuses
valja to6tada oma hariduspoliitika. See rikub nii Opilaste kui ka
Opetajate vOrdse kohtlemise p&himdtet ja on pikas perspektiivis
negatiivse mojuga uldhariduse kui terviku arengule.

Senini tegid jdukamad omavalitsused oma koolid korda omava-
hendite ja laenude abil, ndrgemad taotlesid selleks riikliku inves-
teeringute programmi vahendeid. Uues slisteemis riigi investee-
ringud ndrgematele omavalitsustele esialgu puuduvad ja ka
RKAS-i pakutavaid investeerimistingimusi ei suuda nad tdita. EI-
luviidav reform vOib tdiendavate investeerimisvahendite eralda-
misest hoolimata viia Gldhariduskoolide vorgu regionaalse tasa-
kaalustamise asemel senisest enam tasakaalust vélja.

Koolide jooksvate dppekulude rahastamise uue korra kohaselt
kaovad kohaliku omavalitsuse Uksuse Opilaste arvu kajastavad
pearaha Umberarvutamise koefitsiendid. Kdigi Opilaste pearaha
on vordse suurusega. Véikekoolide vajaduste arvestamiseks min-
nakse ule Kklasside arvust lahtuvale kooli rahastamise mudelile.
Regionaalselt vajalikuks tunnistatud kooli puhul arvestatakse, et
Opetaja peab klassis ettendhtud dppetdd l&bi viima nii suure kui
ka véikese Opilaste arvu korral. Sellest lahtuvalt arvestatakse ala-
taidetud klassidega koolile iga klassi téituvuse normist puudu
oleva dpilase eest nn baasraha, mis moodustab 75% 6pilase pea-
rahast.

Opikulude katteks eraldatava pearaha arvutamise uue skeemi po-
sitilvseks omaduseks on uleminek seniselt omavalitsuskeskselt
skeemilt koolikesksele. Seni olid mitme regionaalselt vajaliku
véikekooliga kohalikud omavalitsused halvemas seisukorras,
vOrreldes nende omavalitsustega, kus koik lapsed kéivad (hes
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keskasula koolis. Pea- ja baasraha kombinatsiooni kaudu puititak-
se leida koigile koolidele thtne 6pikulude rahastamise mudel,
mis arvestaks koolide erinevusi Opilaste arvu ja vajalike klassi-
komplektide osas (Seletuskiri pearahamudeli ... 2005).

Uuele pearahaskeemile Glemineku probleeme illustreerib riigi
poolt eri maakondade koolidele tehtavate rahaeraldiste muutumi-
ne 2006. aastal, vorreldes 2005. aastaga. Maakondadele eraldata-
va haridusraha proportsioonid teisenevad oluliselt. Autorite poolt
Haridus- ja Teadusministeeriumist saadud andmete alusel tehtud
arvutused néitavad, et Saaremaal kujuneks haridusraha juurde-
kasvutempoks 2,6% ja Raplamaal 3%, mis katab vaevu inflat-
sioonist tuleneva kulutuste taseme tdusu. Samal ajal suureneksid
haridusrahad Viljandimaal 17,1% ja Laane-Virumaal 15,2%, mis
tdhendaks enam kui 10%-list reaaltulude kasvu. Riigi poolt maa-
kondadele pakutava haridusraha proportsioonid muutuvad oluli-
selt, mis tédhendab hariduse rahastamise regionaalse poliitika
muutumist. Selline muutus vajab sisulist selgitamist ja pdhjen-
damist. Uldhariduskoolide rahastamise reformi regionaalne mdju
vOib osutuda pbhjendatuks, kui objektiivsete nditajate alusel sel-
gub, et seni oli nditeks Saare- ja Raplamaa koolide olukord pa-
rem, vorreldes olukorraga Viljandi- ja L&&ne-Virumaa koolides.
Paraku ei ole mingit sellelaadset infot kogutud ega analtdsitud.

Uldhariduskoolide rahastamise uue mudeli radikaalne erinevus
senikehtivast ilmneb selle mdjude valjatoomisel kohaliku omava-
litsuse Uksuste kaupa. llmneb, et keskmise rahastamise 11,3%
juurdekasvu korral kasvab enam kui kiimnes koolis Gpikuludeks
eraldatud raha hulk le 40%, samal ajal kui ligikaudu 40 koolis
Opikulude rahastamise tase 2006. aastal, vorreldes 2005. aastaga,
vaheneb. Nii jarsud muutused vajavad sisulist pdhjendust. Isegi
kui rahastamistaseme kavandatud muutused on pdhjendatud,
peaks tleminek uuele korrale olema sujuvam: néiteks kolme aas-
ta jooksul kulmutatakse nende koolide eelarve, kus uus mudel
néeb ette rahastamistaseme nominaalse languse; keskmist juur-
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dekasvutempot lletavast eelarve juurdekasvust saavad koolid aga
katte esimesel aastal Gihe kolmandiku, teisel aastal kaks kolman-
dikku ja kolmandal aastal kogu raha. Uue mudeli kohene raken-
damine tekitaks kahaneva eelarvega koolides raskesti lahendata-
vaid probleeme (nt seoses personali to6tasude véhendamise voi
koondamisega), jarsu eelarvekasvuga koolides voib aga véhene-
da raha kasutamise t6husus. Mdélemad aarmused on ebasoovita-
vad. Uleminekuperioodi jaoks vajalike stsenaariumide kujunda-
misel on vOimalik aluseks votta nditeks USA-s aastatel 1994—
1995 toimunud Uldhariduse finantseerimise korra muutmisel saa-
dud kogemused (vt nt Wassmer, Fisher 1996).

Opilaste ja klassikomplektide arvu koérval jaavad muud koolide
kuluerinevusi poOhjustavad tingimused (nt hoonete ekspluatat-
sioonikulude taseme erinevused) arvestamata. Seega voib regio-
naalse tasakaalustatuse seisukohalt vajaliku kooli rahastamine
osutuda jatkusuutmatuks. Eelkdige on ebaselge koolide riigieel-
arvelise rahastamise edasine areng, sest mingeid kriteeriume ra-
hastamise taseme suhtes ei ole mé&é&ratud ei makrodkonoomiliselt
ega kooli tasandil.

Kokkuvote

Haridus téidab véga téhtsaid lesandeid (hiskonna sotsiaalse,
majandusliku ja regionaalse arengu kindlustamisel, mist6ttu seda
pakutakse tavaliselt avaliku hlivena riigi- vOi kohalikust eelarvest
rahastatuna. Seet6ttu on hariduse rahastamine kujunenud keeruli-
seks avaliku sektori 6konoomika probleemiks, mille lahendami-
sel ristuvad erisugused poliitilised seisukohad ja kasitlusviisid.
Teaduslikult péoratakse hariduse rahastamisel rohkem tahelepa-
nu tsentraliseerimise-detsentraliseerimise vahekorrale, et saavu-
tada vordsuse ja efektiivsuse eesmarkide tasakaalustatus.
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Eestis rahastatakse haridust suhtena SKP-sse veidi (ile Euroopa
Liidu keskmise taseme. Majanduse suhteliselt madala arenguta-
seme tottu kuulub Eesti hariduse rahastamise nominaaltasemelt
aga EL-i viimaste hulka. Veidi paremas seisus on Eestis kdrgha-
riduse rahastamine, mille suhe EL-i keskmisesse tasemesse (le-
tab Eesti sissetulekute taseme (SKP inimese kohta) suhet EL-i
keskmise sissetulekutasemesse. Uldharidust rahastatakse Eestis
aga vorreldes EL-i keskmisega allpool majandusliku arenguta-
semega madratud vdimalusi. HOreda asustuse tottu on Eestis pal-
ju véikekoole ja alataituvusega klasse, mis suurendab haridussus-
teemi kulukust.

Eesti uldhariduskoolide finantsilise jatkusuutlikkuse tagamine
nduab kehtiva slisteemi olulist parendamist. 2005.—2006. aastaks
kavandatud reformi eesmaérgiks oli nii kooli 6pikeskkonna inves-
teeringute kui ka dppekulude rahastamise taseme tdstmine ja sis-
teemi korrastamine (uue ja vana stisteemi vordlemiseks vaata ta-
belit 4). Seejuures kerkib aga dles rida probleeme, mis voivad re-
formi pidurdada voi tulevikuriske suurendada.

Haridusinvesteeringute rahastamisel soovib keskvalitsus (helt
poolt esineda pikaajalise laenuressursi pakkujana Riigi Kinnisva-
ra AS vahendusel. Teisalt eraldatakse aga riigieelarvest kohalike-
le omavalitsustele Opilase pearaha koosseisus teatud raha nn in-
vesteerimiskomponendina vajalike investeeringute katteallikaks.
Kohalik omavalitsus peaks investeeringu rahastamiseks sélmima
RKAS-iga pikaajalise laenulepingu. Probleemiks on aga riigieel-
arvelise investeerimiskomponendi pikaajalise arengutrendi mé&éa-
ramatus. Praegusel tasemel katab investeerimiskomponent kes-
keltlébi ainult umbes kolmandiku investeeringute rahastamisega
tekkivatest kohustustest. On vaja seadustada investeerimiskom-
ponendi kasvutempo pikaajaline tksiihene vastavus SKP kasvu-
tempole, et koos investeeringute tagajarjel tekkiva koolimaja
ekspluateerimiskulu s&astuga katta tekkivad pikaajalised kohus-
tused.
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Tabel 4. Uldhariduse finantseerimise siisteemide vordlus

Vana susteem

Uus suisteem

Hariduskulude jaotamise

Omavalitsusuksuse

Koefitsiendid puu-

koolide sailitamine

alus Opilaste arv ja per- | duvad, pearaha on
sonalikulu jaotamise | vdrdse suurusega;
koefitsient; arvesta- | arvestatakse klassi-
takse omavalitsuse | de arvu ning ka ala-
Opilaste arvu ja eri- | taituvust
Opetuse vajadusi

Piirkondlikult  oluliste | Kaetakse  haridus-

kulude reservfondist

Haridusinvesteeringute
allikas

RIP, kohalike oma-
valitsuste eelarved

RKAS

Haridusinvesteeringute
taotlemine

Jaotuspdhimotted
ebaselged, juhuslike
tegurite moju suur,

Jaotuspdhimdtted
selged, kuid
RKAS-i teenustasu-

VEeSSse

moeldud eraldised koha-
like omavalitsuste eelar-

killustatus de ja raamatupida-
mistoimkonna ndue-
te tottu on paljudele
kattesaamatu
Haridusinvesteeringuteks | Puudusid Pearaha investeeri-

miskomponent

Omavalitsuste vastutus

RIP-i puhul tagasi-
hoidlik, ebaefektiiv-
suse vBimalus suur

RKAS-i puhul oma-
valitsuse  vastutus
endisest suurem

Allikas: Autorite koostatud.

Kooliinvesteeringute programmi realiseerumiseks peab looma
kindlad eeldused (nt RKAS-i nullkasum, investeeringuga seotud
kohustusi ei arvestata omavalitsuse laenupiirangute taitmise hin-
damisel, investeeringuid ei seota lisakohustustega kohalikule
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omavalitsusele). Need eeldused on seni loomata ja kooliinvestee-
ringute programmi téitmine on takerdunud.

Jooksvate dpikulude kohaliku omavalitsuse Gpilaste arvul basee-
ruvalt rahastamismudelilt kavandati reformi k&igus tle minna
klasside tdituvust arvestavale koolipdhisele rahastamismudelile.
P&himdtteliselt on uus kasitlusviis praegusest adekvaatsem, sest
arvestab kohalike omavalitsuste erinevusi regionaalselt vajalike
koolide arvu seisukohalt. Samas on aga rahastamistasemes toi-
muvad muutused nii kooliti kui ka maakonniti liiga suured ja vé-
ga erinevad. Muutuste pohjendatust tuleks pdhjalikult anallitisida
ja nendega kohanemiseks peaks kehtestama mitmeaastase tlemi-
nekuperioodi.

Tabelis 5 esitatakse Eesti Uldhariduse finantseerimise uue sis-
teemi peamised eelised ja puudused. Uus slisteem vdimaldab lik-
videerida mitmed eelmise susteemi kitsaskohad, nagu haridusin-
vesteeringute taotlemise p6himotete ebaselgus ning omavalitsus-
tksuse suurusest tulenev koefitsientide maaramise stisteem. Sa-
mas on uuel stisteemil aga ka hulk puudusi, mis tulenevad suurel
maaral sellest, et jaetakse arvestamata nii seni tehtud investeerin-
gute maht ning sellest tulenevad investeeringute vajaduse erine-
vused kui ka kohalike omavalitsuste tulubaaside erinevused.
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Tabel 5. Uue Uldhariduse finantseerimise susteemi positiivsed ja nega-
tiivsed aspektid

Positiivne

Negatiivne

RKAS-i kaudu on véimalik saa-
vutada mastaabisaast

RKAS-il on v6imalik vahendite
hankimisel saavutada finants-
vdimendus

Valitsussektori eelarve defitsiidi
véltimine

Suureneb omavalitsuse vastutus
investeeringu koha ja mahu
maaramisel

Omavalitsuskeskse asemel koo-
likeskne Opikulude finantseeri-
mise slsteem

Opilaste arvu asemel arvestatak-
se vajalikku Klassikomplektide
arvu ja klasside taituvust
Mitmetes koolides toimub Opi-
kulude rahastamise Kiire kasv

Ei arvesta piisavalt hésti asustu-
se eripérasid ja vaikekoolide eri-
vajadusi

RKAS-i liiga korged teenus-
tasud

Birokraatlikud segadused kooli-
investeeringu arvestamisel koha-
liku omavalitsuse laenukoormu-
sena

Pearaha  investeerimiskompo-
nendi eraldamisel ei arvestata
reaalset  investeeringuvajadust
ning seniste investeeringute suu-
rust

Koolide jatkusuutlikkuse madra-
mise pohimdtted pole selged
Pearaha  investeerimiskompo-
nent on ebapiisav ja selle muu-
tumise trendid on madramata
ning seadustamata;
Investeeringuteks piisab raha
vaid siis, kui siduda investeeri-
miskomponendi kasv SKP kas-
vuga

Ei arvestata kohaliku omavalit-
suse tulubaasi suurust

Mdnedes koolides véheneb 0Opi-
kulude rahastamine

Arvesse jadvad vBtmata eksplua-
tatsioonikulude erinevused

Allikas: Autorite koostatud.
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Eelnev analiilis néitas, et uue susteemi rakendamisel on vaja lei-
da kooskdla erinevate arengustrateegiate vahel, et tagada vordse
kohtlemise printsiibi rakendamine kdikide koolide rahastamisel.
Pdhjalikult tuleb 1&bi téotada koolide jatkusuutlikkuse maaramise
alused ning leida RKAS-i pakutavate ressursside kasutamise
vOimalused ka vaiksema tulubaasiga omavalitsuste koolidele.
Koik see eeldab pdhjalikku analiiisi, vOttes arvesse nii seniste
investeeringute suurust kui ka koolide efektiivsust. Siiani on re-
formi kavandamisel ja elluviimisel jddnud mitmed olulised as-
pektid kahjuks tahelepanuta ning see vdib oluliselt mdjutada Ees-
ti regionaalset arengut.
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GENERAL EDUCATION FINANCING IN ESTONIA
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Summary

Issues related to the funding of general education are very much
the subject of debate not only in Estonia, but all over the world.
Many scientists have proposed various ways for raising the effi-
ciency of financing systems (e.g. Aaronson 1999, Nechyba 2003)
and thereby enhancing the sustainability of financing schools
(Downes 1992, Murray et al. 1998). However, in this connection
it is extremely relevant to bear in mind that by educating chil-
dren, schools have considerable influence on the economic, so-
cial, cultural and regional development of society. The absence
or existence of a school in a town or village, and its educational
standards are crucially important for people’s choices in finding
a home or job, and thereby also determine regional differences in
real estate prices. Because of the intricacy of the social relation-
ships and effects, the alternative ways of financing education
should not be viewed from the mere aspects of availability or
standards of education, but from the aspect of usefulness of the
school network as an aggregate whole.

The aim of the present chapter is to outline the main directions of
the planned financial reform and problems related to the financial
sustainability of general education funding on the basis of the as-
sessment of the general education funding system currently in
use in Estonia and on international comparison. The article relies
on the information of the Ministry of Education and Research on
the educational funds allocated by the number of pupils (per cap-
ita funding or the so-called capitation fee) from 2001 to 2005,
and on the data about investment funds allocated to general edu-
cation institutions by local governments from 1996 to 2004 in the
framework of the State Investments Program. Besides these
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sources EUROSTAT’s data on the educational expenses in the
different EU member states is made use of in order to compare
the situation in Estonia with other countries.

The analysis indicates that in the implementation of the new gen-
eral education funding system in Estonia different development
strategies need to be harmonized in order to ensure the applica-
tion of the principle of equal treatment in the funding of schools.
This assumes development of the methodology that enables to
assess the sustainability of schools and implementation of the
system that allows application of the resources provided by Riigi
Kinnisvara AS (a state-owned company in charge of state prop-
erty) by local governments with smaller financial capacity. All
this requires profound analysis that takes into account the amount
of investments made and the efficiency of schools. Unfortunately
several aspects of the reform have been discarded in the prepara-
tion and implementation process of the new funding system, and
this might have a substantial effect on regional development in
Estonia.



