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Tallinn

Pohihariduse korralduse pohiseaduspirasusest
Oiguskantsleri kirjalik ettekanne Riigikogule

Eestis pole palju valdkondi, mille osas kehtib iihtaegu laiem kokkulepe, kuid mille vormi ja sisu
tile pidevalt vaieldakse. Haridus kuulub nende hulka. Juba iile sajandi valitseb konsensus, et iga
inimese ja kokkuvdttes kogu iihiskonna edu aitab tagada hea haridus. Vaidlus kiib koolististeemi
ja laiemalt hariduse korraldamise, selle kvaliteedi ja kittesaadavuse kiisimustes, dppekavade ja —
metoodika kaasajastamise teemal ning itha enam ka selle iile, kuidas kodige mdistlikumalt
haridussiisteemi rahastada.

Opitulemuste rahvusvahelist vordluspilti ehk PISA testide tulemusi vaadeldes voib jisida mulje,
et olukord Eesti pohihariduses on ideaalildhedane. Siiski on diguskantsler tuvastanud koolide ja
laste heaoluga igapdevaselt kokku puutudes kdige positiivse korval ka probleeme, mida eirates
muutub Eesti hariduse edulugu pikemas vaates kaheldavaks, koos koigi sellest tulenevate
mojudega Eesti inimvarale, inimeste teadmistele ja oskustele, lihiskonna ja riigi kestlikule
arengule.

Jargnev analiilis vaatleb tasuta ja kvaliteetse pohihariduse -kittesaadavust pohiseadusest
lahtuvalt ja keskendub kiisimusele, kas ja mil miéral vastab praegune pdhihariduse korraldus
Eesti Vabariigi pohiseaduse sétetele ja mottele. Kvaliteetne ja tasuta pohiharidus peab olema
vordselt kattesaadav kdigile Eesti Opilastele ning iga Eestis Oppiv laps peab ka praktikas saama
tasuta parima tema voimetele vastava pohihariduse.

1. Hariduspohioigus sisu
Eesti Vabariigi pohiseaduse (PS)§ 37 10ige 1 ndeb ette iga inimese subjektiivse diguse Oppida

ning kooliealiste laste kohustuse dppida seadusega méératud ulatuses, kusjuures riigi ja kohaliku
omavalitsuse iildhariduskoolides on dppimine tagatud dppemaksuta (tasuta).’

PShiseaduse normist tulenevalt peab seadusandja méddrama pdhikohustuse sisu; selle, millises
ulatuses on Ope lastele tildhariduskoolis kohustuslik ja seda nii laste vanuse ehk kooliealisuse kui
ka Oppimise ulatuse moéttes. POhikohustuse miédratlemise tagajirjel selgub, millises ulatuses
peavad riik ja kohalik omavalitsus tagama tasuta hariduse. Pdhiseadus ei sdtesta tdpsemaid
ndudeid kohustusliku dppe sisu osas ega tdpsusta, mida tihendab Sppemaksuta ope avalikus
tildhariduskoolis.

'Vt N. Parrest. Eesti Vabariigi pOhiseadus. Kommenteeritud véljaanne. Kommentaarid §-le 37, komm 5.
Kattesaadav: http://www.pohiseadus.ee/ptk-2/pg-37/.
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PShiseaduse Assamblee arutelu tiksikasjalikku protokolli, mis selgitaks PS § 37 kujunemise
kiiku ja tasuta dppe ulatust, pole sdilinud, mistdttu saab tugineda vaid paarile milestuskillule.’

Pdhiseaduse konkreetse normi tdlgendamisel tuleb arvestada ka teiste pohidiguste ja pdhiseaduse
aluseks olevate iildiste pdhimotetega. PS § 27 Ig 1 sitestab, et perekond on rahva piisimise ja
kasvamise ning iihiskonna alusena riigi kaitse all. Sama paragrahvi 15ike 4 jargi peab seadus
sdtestama vanemate ja laste kaitse. PS § 28, mis sdtestab pohilised sotsiaalsed pohidigused, ndeb
16ikes 4 ette, et lasterikkad pered ja puuetega inimesed on riigi ja kohalike omavalitsuste erilise
hoole all. Koostoimes pdhiseaduse preambulas tehtud viidetega tulevastele polvedele ning eesti
rahvuse, keele ja kultuuri sédilimise olulisusele, saab nende normide pinnalt jareldada, et riigil
lasub (kaas)vastutus kaitsta lapsi ja edendada nende haridust, sest sellest soltub iihiskonna
kestmine.

Oluliseks iildpohimotteks kohustusliku dppemaksuta hariduse ulatuse tdlgendamisel on PS § 10
sdtestatud sotsiaalriigi pohimédte’. Ehkki selle rakendamine lihtub seisukohast, et riik peab
tagama puuduse korral minimaalse elatustaseme”, tuleb hariduse andmise kontekstis arvestada
hariduse eesmérke, nditeks riigi vajadust haritud elanikkonna jérgi ja iga isiku arengupotentsiaali
realiseerimist, ning vajadust tagada inimestele vOimalikult vOrdsed vdimalused nende
eesmirkide saavutamiseks.

Pohiseaduse tolgendamisel tuleb silmas pidada ka Eestile siduvaid rahvusvahelisi digusakte, mis
kisitlevad digust haridusele ja selle kittesaadavust.

Majanduslike, sotsiaalsete ja kultuurialaste diguste rahvusvahelise pakti artikli 13 Ig 1 jargi
tunnustavad paktist osavotvad riigid iga inimese digust haridusele. Sama artikli 1dike 2 punkti a
kohaselt peab pdhiharidus’ olema kdigile kohustuslik ja tasuta. URO majanduslike. sotsiaalsete
ja kultuuriliste diguste komitee iildises kommentaaris nr 11 ,.,Pohihariduse tegevuskavad” punktis
6 selgitatakse muu hulgas, et isikul on digus kvaliteetsele haridusele, mis vastab Oppija
vajadustele. Sama kommentaari punktis 7 antud selgitustest tuleneb, et tasuta dpe tdhendab
eelkdige valitsuse, kohaliku omavalitsuse voi kooli kehtestatud maksude ja muude otseste
maksete puudumist, mida pdhihariduse andmise ees ndutakse. Samuti vdivad komitee arvates
Oppemaksuna arvesse tulla erinevad kaudsed maksud, mida monikord esitatakse ka kui
vabatahtlikke makseid, ehkki tegelikkuses nad seda ei ole.

URO lapse diguste konventsiooni artikli 28 lg 1 punkt la sétestab, et konventsiooniga iihinenud
riigid tunnustavad lapse Oigust haridusele ning teevad pohihariduse koigile kohustuslikuks ja

2 V. Rumessen: "Meie toimkond arutas § 26 [praecgune § 37 — lisatud mérkus] ja teeb omapoolse ettepaneku, et teine
ja kolmas lause § 26 15ikes 1 voiks omavahel iihendada selliselt, et oleks tdpselt dra mdéératletud hariduse
kohustusliku osa ja dppemaksust vabastamise omavaheline seos. Ja ettepanek oleks selline, et riik tagab vdimaluse
omandada haridus kohustuslikus ulatuses tasuta." L. Hénni: "§ 26 osas olid redaktsioonitoimkonnas vaidlused, mille
me pidasime vajalikuks tuua teie ette. Nimelt sdte, et riigi ja kohalike omavalitsuste iildhariduslikes koolides
Oppemaksu ei ole, leidis toimkonna osade litkmete poolt kriitikat kui liialt piirav koolidele, kus juba praegu osa
Oppeaineid on nii-Oelda lastevanemate toetusel. Jitsime teie otsustada, kas on vaja pdhimdtet, et igal juhul on
iildhariduslikes koolides dppimine Oppemaksuta, pdhiseaduslikult sitestada voi ei." Pohiseadus ja Pdhiseaduse
Assamblee. Koguteos. Tallinn 1997, 1k 551, 569.

> Vt M. Ernits. Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud véljaanne. Kommentaarid §-le 10, komm 3.2.
Kittesaadav: http://www.pohiseadus.ee/ptk-2/pg-10/.

* RKPJK21.01.20040tsus asjas nr 3-4-1-7-03, p 16.

*Lapse diguste konventsioon, majanduslike, sotsiaalsete ja kultuurialaste diguste rahvusvaheline pakt ning
parandatud ja tdiendatud ja Euroopa sotsiaalharta kasutavad kolme hariduse tasemeid viljendavat mdistet:
algharidus (primary education), keskharidus (secondary education), korgharidus (higher education). Seega on neis
aktides kasutatav mdiste ,algharidus samastatav Eestis kasutatava mdistega ,pohiharidus®, tegu pole
»alusharidusega“ Eesti digusaktide mdistes. Viltimaks segadust mdistetes, ongi tekstis kasutatud sdna “pohiharidus®
juhul, kui konventsiooni tekstis kasutatakse sona ,algharidus“. Vt ka URO lapse diguste konventsiooni
kommenteeritud véljaanne (inglise keeles), kommentaar artiklile 28.
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tasuta kéttesaadavaks. Konventsiooni artikkel 29 sdtestab aga hariduse eesmirgid, mille 1g 1
punkti a jérgi on haridus suunatud lapse isiksuse, vaimuannete, vaimsete ja kehaliste vOimete
potentsiaali arendamisele vdimalikult tdiuslikuks. Konventsioon ei sdtesta Oppeprogrammi
sisulisi ndudeid ega kohustusliku tasuta hariduse kestust, kuid Lapse Oiguste Komitee hinnangul
peab haridusdigus lisaks juurdepéisule oluliseks ka hariduse sisu®.

Inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsiooni esimese protokolli artikkel 2 sdtestab
hariduse osas, et kedagi ei voi jétta ilma Oigusest haridusele ning et mistahes haridus- ja
Opetamisfunktsioone tdites peab riik austama vanemate digust tagada lastele nende endi usuliste
ja filosoofiliste veendumustega kooskodlas olev haridus. Samas on Euroopa Inimdiguste Kohus
asunud jdrjepidevalt seisukohale, et isikul pole digust nduda teatud haridussiisteemi loomist ega
teatud Oppemetoodika kasutamist, kuid isikul on 0igus omada ligipddsu olemasolevale
siisteemile, mille loomisel on riigil suur kaalutlusdigus.” Veel on kohus korduvalt selgitanud, et
lisaks ligipddsu tagamisele peab riik looma siisteemi, mis on inimese jaoks efektiivne, st isikul
on vdimalus omandada haridus, millest talle kasu on.® Viimane seisukoht viitab hariduse sisule ja
peab silmas hariduse kvaliteeti.

Parandatud ja tdiendatud Euroopa sotsiaalharta artikli 17 lg 2 sétestab kohustuse tagada lastele ja
noortele tasuta pohi- ja keskharidus ning soodustada nende regulaarset kooliskdimist, et
muuhulgas oleksid tagatud voimalused laste ja noorte isiksuse ning fiilisiliste ja vaimsete
vdimete tiielikuks arenguks. Euroopa Sotsiaalsete Oiguste Komitee on tasuta pohi- ja
keskhariduse osas selgitanud, et tasuta haridus peab hdlmama pohilist haridussiisteemi. Ka nn
varjatud kulud (raamatud, koolivorm) peavad jidma mdistlikkuse piiresse ning vajadusel tuleb
anda nende kulude katmiseks rahalist tuge.

Kdigest eelnevast saab tasuta kohustusliku hariduse kohta jareldada, et ehkki pohiseadus jitab
seadusandjale haridussiisteemi kujundamisel {isna avara mdngumaa, peab kohustuslikuks tehtud
Oppe osa olema isikule kéttesaadav ja tasuta. Kindlasti tuleb vélistada dppimise eest maksu
kehtestamine mistahes tasandil, kuid ka kaudne tasu voib rikkuda digust saada dppemaksuta
haridust. Igal juhul peab otsene Oppetdds osalemine koolis olema kdigile tasuta kittesaadav.
Samuti peab Ope koolis olema kvaliteetne, sealhulgas voimaldama iga lapse vOimete
vidljaarendamist. Kui siisteem tagab tasuta Oppe vaid minimaalselt ndutaval tasemel ning kui
lapse vdimetele vastav parim mdeldav Ope eeldab vanematelt rahalist lisapanust, mérgib see
sisulist korvalekallet PS § 37 mottest.

2. Riigi ja kohaliku omavalitsuse vaheline vastutuse jaotus
Olenemata sellest, kuidas on avaliku véimu erinevad tasandid omavahel jaganud pdhihariduse
tagamise phiseadusest tuleneva kohustuse, jaib 15plikuks ehk pohivastutajaks riik.” Sénaselgelt

sdtestab riigi vastutuse PS § 37 Ig 5, 6eldes, et hariduse andmine on riigi jirelevalve all.

Kuigi Ioppvastutus hariduse tagamisel lasub riigil, sdtestab PS § 37 Ig 2, et riik ja kohalikud
omavalitsused peavad hariduse kéttesaadavuse tagamiseks {ilal vajalikul arvul (N)ppeasutusi.10

Vit Lapse Oiguste Komitee iildkommentaar ,, General comment no. 1 (2001). Article 29 (1): the aims of education*
p 3. Vt ka p 9, milles selgitatakse mh, et dppekava peab olema otseses scoses lapse erinevate vajadustega ja
arvestama lapse praegusi ja tulevasi vajadusi, Opetamismeetodid peavad olema kohandatud erinevate laste erinevaid
vajadusi arvestavalt.

'Vt nt nn Belgia keelekaasus, 1k 27-30 (PDF formaadis); Kjeldsen, Busk, Madsen ja Pedersen vs Taani, p 52;
Ponomaryov vs Bulgaaria, p 53; VelyoVelev vs. Bulgaaria, p 33.

*Vt nt Ali vs Uhendkuningriik p 51.

° Vt N. Parrest. Besti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. Kommentaarid §-le 37, komm 7.
Kattesaadav: http://www.pohiseadus.ee/ptk-2/pg-37/.
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Pohiseadus ei mdiiratle, kas kohustuslikus osas tasuta Oppe andmine ja selleks piisaval arvul
Oppeasutuste iilalpidamine on riigielu voi kohaliku elu iilesanne. Selle médratlemine ei olegi
sitte eesmark. PS § 37 sisaldab pohidigust saada tasuta ja kvaliteetset haridust avaliku voimu
kulul. Lapse, dpilase, tema vanema voi eestkostja seisukohalt pole vahet, kas laps saab seda
kohaliku omavalitsuse voi riigi Oppeasutuses ning kes ja kuidas tdpselt katab haridusega seotud
kulu.

Veel sétestab PS § 37 Ig 2, et lisaks riigi ja kohalike omavalitsuste peetavatele koolidele voib
seaduse alusel avada ja pidada ka muid Sppeasutusi, sealhulgas erakoole. Seega, erinevalt riigi-
ja kohalike omavalitsuste peetavatest koolidest, mida avalik vdoim peab iileval pidama hariduse
kattesaadavuse tagamiseks, moodustavad erakoolid omaette grupi haridusasutusi, mille kaudu
hariduse kéttesaadavust (iildjuhul) ei tagata, sest nende koolide avamise ja pidamise kohustust
tthelgi isikul pole." Avalikul vdimul pole ka pdhiseadusest tulenevat kohustust erakoolide
tegevust rahaliselt toetada ja seda olenemata erakooli Oppekavast voi seal viljeletavast
maailmavaatest.'> Pdhiseadusega sitestatud erakoolide positsiooni ja avaliku voimu kohustusi
nende suhtes peab seadusandja otsuseid langetades silmas pidama. Kui seadusandja pani
avalikule vdoimule 2010. aastal kohustuse osaleda eraiildhariduskoolide tegevuskulude katmisel,
ei eelnenud sellele otsusele paraku analiiiisi, kuidas sobib selline kohustus Eesti
haridussiisteemiga, kui otstarbekas see on ning milline on selle otsuse mdju avaliku vdimu
suutlikkusele tdita oma pShiseadusest tulenevaid kohustusi.'® Niiiidseks on kiill leitud, et otsus
rahastada avalikest tuludest erakoolide tegevuskulusid polnud o6ige, kuid siisteemi
tagasipddramiseks tuleb kanda mérkimisvairseid rahalisi kulutusi.*

PS § 37 ei iitle, kas pdhihariduse andmine on olemuselt riigielu voi kohaliku elu kiisimus. Kiill
aga saab sellest jireldada, et rahvastiku paiknemise ja vanuselise koosseisu ning haridusele
esitatavate nouete muutudes on seadusandjal digus parema tulemuse saavutamiseks muuta riigi
ja kohalike omavalitsuste vahelise vastutuse jaotust. Kohaliku elu kiisimusena késitletakse

" Vt N. Parrest. Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud véljaanne. Kommentaarid §-le 37, komm 6.
Kattesaadav: http://www.pohiseadus.ee/ptk-2/pg-37/.

YRKPSJK29.10.2014 otsus asjas nr 3-4-1-26-14, p 55: ,.Kui erakool osutab teenust vabatahtlikult, s.t ilma riigi v&i
kohaliku omavalitsuse ees vdetud kohustuseta, nt turul valitseva ndudluse rahuldamiseks, ei tdida ta ka avalikku
iilesannet (vrd Riigikohtu halduskolleegiumi 19. juuni 2014. a otsus asjas nr 3-3-1-19-14, p 12). Kui tegemist peaks
olema avaliku iilesande tditmisega, tuleks otsustada selle tlilesande iileandmise raames eraldi ka rahastamise
kiisimus.*

12 ps § 37 lg 3 sitestab, et laste hariduse valikul on otsustav sOna vanematel. See ei tdhenda siiski, et vanema
otsustusdigus oleks piiramatu. PGhimotteks on, et kui riigi loodud avalik-diguslikus koolis v6i muus haridusasutuses
antav Oppe sisu ja vorm lapsevanemat ei rahulda (nt ei ole dpe kooskdlas vanema religioossete veendumustega), on
vanemal vGimalus valida lapsele sobiv erakool, mitte aga nduda dppe oma veendumuste kohast iimbermuutmist.
Religioossete tdekspidamiste osas tuleb ldhtuda sellest, et Eestis pole riigikirikut ning usuga seotud tegevus on isiku
eradiguslik tegevus (PS § 40). Avalik-diguslik kool peab usukiisimustes jddma erapooletuks (neutraalseks) ning
mitte propageerima teatud kindlat maailmavaadet. Euroopa Inimoiguste Kohus on seda pdhimotet késitlenud mitmes
lahendis (nt Lautsi jt vs Itaalia, p 47d). Seega, vanema usuliste ja filosoofiliste veendumuste kohane haridus ei
tdhenda, et vanem saab riigilt nduda teatud usulistest voi filosoofilistest tdekspidamistest 1dhtuva hariduse andmist,
vaid antav haridus peab olema neutraalne ja pluralistlik, ei kaldu {ihegi religiooni poole. Riik ei pea voimaldama, et
Ope avalikus haridusasutuses vastaks iga vanema filosoofilistele vdi religioossetele veendumustele, tuleb olla
neutraalne ja nii hoiduda voimaluse piires kellegi veendumuste riivamisest. Kuna riik ei pea avalik-6iguslikus koolis
tagama igale lapsele tema vanema religioossetest tdekspidamistest 1dhtuvat haridust, siis ei saa sellel kaalutlusel
nduda ka teatud religioonil tugineva erakooli tegevuse rahalist toetamist avaliku vdimu poolt. Teisisonu, sarnaselt
muudele erakoolidele, pole riigil pohiseadusest tulenevat kohustust toetada rahaliselt nd usukallakuga erakoole.

" Riigikontrolor Alar Karis tddes oma arvamuses (ajaleht ,,Postimees®, 13.05.2015), et 2010. a tehtud seaduse
muudatuse eesmérki — tagada (kooli)omandivormide vérdne kohtlemine - ei ole saavutatud. Alar Karis osutab, et
»Erakoolide puhul on oluline erinevus ka see, et erakool vdib oma tegevuse korraldamiseks lisaks riigi toetusele ja
omavalitsuselt saadavale tegevuskuludele kiisida ka dppemaksu, mida munitsipaalkool teha ei tohi. Samal ajal peab
omavalitsus, teadmata, milliseid erakoole luuakse ja millised on nende arenguperspektiivid, munitsipaalkoole
remontima ja ehitama, et tema lastel oleksid koolikohad olemas, kui vanematel tekib soov laps munitsipaalkooli
panna.

' V't erakooliseaduse § 227 muutmise eelndu, kittesaadav Eelndude Infosiisteemis.
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selliseid kiisimusi, mille lahendamise vajadus vorsub kohalikust kogukonnast, millele parima
lahenduse leiabki kogukond ise ja mille lahendamine kohaliku omavalitsuse tasandil on praktikas
voimalik. Pohi- ja giimnaasiumihariduse tagamine ei pruugi kaasajal enam olemuselt kohaliku
elu kiisimuseks olla. St et lisaks hariduse sisulistele pohikiisimustele otsustab ka koolide
paiknemise - moistagi koostods kohaliku omavalitsusega - riik. Kohaliku omavalitsuse
defineerimine kooli pidamise voimekuse alusel ei pruugi kaasajal enam vdimalik ega kohaliku
omavalitsuse autonoomiat silmas pidades lubatav olla: ka vdhese kooliealise elanikkonnaga valla
kogukonnal peab sidilima digus olemuselt kohaliku elu kiisimusi otsustada. Mbdistetavalt on
kogukondliku otsustamise sdilitamiseks vaja edaspidigi tasandusfondi kaudu v6i muul viisil
vaesemaid valdu toetada. Samas ei ole riigil pohiseaduslikku kohustust iilal pidada koole, kus ei
ole kvaliteetse pohihariduse kindlustamiseks piisavalt Opetajaid ega Opilasi. Seda moistagi
eeldusel, et horedamalt asustatud ja védhese laste arvuga piirkondadest périt lapsed paddsevad
tasuta ja mugavalt kvaliteetset haridust pakkuvasse kooli.

Seadusandjal on kaks pdhiméttelist valikut."”” Neist esimene mdiratleb kogu pdhikooli- ja
giimnaasiumihariduse andmise riigielu iilesandena. See annab iihtlasi koolivorguga seotud
otsuste langetamise riigi pddevusse. Kuigi mote, et pohikoolivorgu osas peaks otsuse tegema, voi
vihemalt suures mahus kaasa rddkima riik, vOib tunduda ebapopulaarne, v3ib see Eesti
demograafilist ja haldusjaotust arvestades olla vajalik ja teatud tingimustel ka moddapadsmatu.
Vaatamata sellele, et koolivorgu korrastamine on olnud pievakorral aastaid, nditab hiljutine
Praxise uuring'®, et Eesti tegelikke olusid arvestavad muutused koolivdrgus, ja eriti pdhikoolide
osas, pole olnud paraku piisavad. See omakorda tdhendab, et Eesti iisna kulukas
haridussiisteemis'’ kasutatakse avalikku raha ebaotstarbekalt.

Kui kogu pohikooli- ja giimnaasiumihariduse andmine méératleda riigielu iilesandena, ei too see
kaasa kohalike omavalitsuste rolli kadumist. Séilida vdiks vdimalus, et vdimekad linnad ja vallad
saavad vastava soovi korral koole (edasi) pidada. Samuti peaks eradiguslikele isikutele ja
kohaliku omavalitsuse iliksustele jddma digus asutada koole omal initsiatiivil.

Maistagi tihendaks selline iilesannete jaotus, et riik rahastab pohi- ja giimnaasiumiharidust tdies
ulatuses riigieelarvest. Stisteemi eeliseks on selgus, kuivord riigil oleks raha kasutamisest
oluliselt selgem {iilevaade. Samuti hoiab see dra vaidlused, kes ja mis mahus peab rahastama
mond spetsiifilist {ilesannet, olgu selleks nditeks Oppekava raames tehtavad valikud voi
giimnaasiumiastmes pakutav koolilduna.

Alternatiivina jagatakse lilesanded ammendavalt, selgelt ja tépselt riigielu ja kohaliku elu
iilesanneteks ning tagatakse nende tditmiseks vajalik raha. Sealjuures tuleb jilgida, et kohalikud

® Vt V.Olle jt. Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. Kommentaarid §-le 154, komm 1.4.1.3
Kittesaadav: http://www.pohiseadus.ee/ptk-14/pg-154/.

6 vVt _Eesti pdhikooli- ja giimnaasiumivorgu analiiiis aastaks 2020 Poliitikauuringute Keskus Praxis 2014.
Kokkuvotvalt jouti analiiiisis seisukohale (lk 5), et ,,Koolivorgu timberkujundamise peamised takistused on seotud
majanduslike teguritega, sest omavalitsustel puudub selgus, milliselt muutuvad koolipidamisega seotud kulud
riigiglimnaasiumide reformi kéivitumise korral ning kes need kannab. Samuti ei toeta vidikevaldade koost6od
olemasolev transpordivork. Sageli on takistused poliitilised — kooli pilisimajidmine on oluline valimislubadus,
millest ei saa taganeda. Alahinnata ei saa ka maakoolide sotsiaalset tdhendust, kuna kool on sotsiaalsete probleemide
lahendaja ja seltsielu keskus. Peale selle on vaja teadvustada, et koolivorgu téhus iimberkorraldamine eeldab
suuremaid halduskorraldusotsuseid. Ratsionaalne idee voib pahatihti takerduda ka ajalooliste kiisimuste, inimeste
ja/voi hoonetega seotud problemaatikasse.*

YVt nt 2014. aasta riigieelarve seaduse seletuskiri: ,,Hariduse valdkonna kuludeks plaanitakse 2014. aasta
riigieelarvest 760 min eurot. Seda on 36min eurot ehk 5,0% enam kui aasta varem eelarves ette ndhti. Eelarve
kogukuludest moodustavad hariduskulud 9,4%. Eesti valitsussektori hariduskulud SKPst on Eurostati andmetel
jéatkuvalt ihed suuremad Euroopa Liidus, ulatudes 2011. aastal 6,5%ni, samal ajal kui Euroopa Liidu vorreldav
keskmine niitaja oli 5,3% SKPst. Lati panus haridusse oli 2011. aastal 5,7% SKPst ja Leedu panus 5,8% SKPst. [---
] Vabariigi Valitsuse kogukuludest moodustab 2014. aastal kdige suurema osa ehk 205 889 801 eurot toetus
hariduskuludeks.“ Vt ka OECD andmeid hariduskulude kohta.



http://www.pohiseadus.ee/ptk-14/pg-154/
http://www.praxis.ee/wp-content/uploads/2014/03/HTM_koolivorgu_prognoos2020.pdf
http://www.fin.ee/riigieelarve-2014
https://data.oecd.org/eduresource/public-spending-on-education.htm#indicator-chart
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omavalitsused oleksid vdimelised neile pandud iilesandeid ka tegelikkuses tditma. Et
16ppvastutajaks jadb ka sel juhul riik, peab riigil sdilima tohus kontrollivbimalus kohaliku
omavalitsuse tegevuse iile (PS § 37 1g 5).

Kuigi pohiseadus nimetab hariduspohidiguse tagajatena nii riiki kui kohalikke omavalitsusi,
kuulub seadusandjale lai otsustusruum pidevuste tdpsema, haridustaseme spetsiifikat arvestava
jaotamise osas. Olenemata seadusandja otsusest kohustuste jagamisel riigi ja kohalike
omavalitsuste vahel, on ja jadb Idppvastutajaks igal juhul riik. Vastutajaks olemine hdlmab endas
tohusat jarelevalvet, aga ka kohustust votta iilesanne (teatud padevus) enda kanda, kui kohalik
omavalitsus selle tditmisega ise hakkama ei saa.

Eesti praegune pohikoolide siisteem on iiles echitatud riigi ja kohalike omavalitsuste
kaasvastutusel.

Valdav osa pohikoolidest kuulub kohalikele omavalitsustele. See tdhendab, et koolid tegutsevad
iildjuhul valla voi linna ametiasutuse hallatavate asutustena.'® Riigi peetavad p&hikoolid on
enamuses moeldud hariduslike erivajadustega dpilastele.

Pohikooli pidaja kohustuste sisu tipsustab pohikooli- ja giimnaasiumiseaduse (PGS) § 7 1g 1,
mille jérgi tagab kooli pidaja pdhikooli riikliku dppekava tditmiseks vajalike kvalifitseeritud
Opetajate olemasolu, turvalisuse, tervisekaitse ja Oppekava nduetele vastava Oppekeskkonna
olemasolu ning voimalused Opilase arengu toetamiseks. Sama sétte g 2 jargi tagab véimalused
tdita koolikohustust ja pohikooli riiklikule dppekavale vastava pohihariduse omandamise valla
vOi linna haldusterritooriumil elavatele koolikohustuslikele lastele vald voi linn. Eesti Vabariigi
haridusseaduse (HaS) § 7 lg 2 madratleb, et vallad ja linnad kavandavad oma halduspiirkonna
hariduse arenguks vajalikke programme ja viivad neid ellu, asutavad, reorganiseerivad ja
sulgevad munitsipaalharidusasutusi, tagavad oma halduspiirkonna munitsipaalharidusasutuste
majandusliku teenindamise ja finantseerimise, méddravad ametisse ja vabastavad ametist neile
alluvate haridusasutuste juhte, prognoosivad vajadust Opetajate jdrele, abistavad haridusasutusi
tootajate leidmisel.

Pohihariduse tagamise seisukohast vaadatuna voib 6elda, et kohaliku omavalitsuse roll seisneb
eelkdige koolide olemasolu tagamises ning nende pidamises vastavalt kehtivatele nduetele.
Uldistades tihendab see, et vallad ja linnad tagavad pdhihariduse vormilise poole. Riikliku
vastutuse pohituum seisneb hariduse sisu maddratlemises, sealhulgas riiklike Oppekavade
kehtestamises, ehkki teatud otsustusruum Oppe sisu iile on jdetud ka koolidele. Nii on ka
Riigikohus leidnud, et kohaliku omavalitsuse padevus ei hdlma hariduse sisu iile otsustamist —
see on riigielu iilesanne'’, millega ei kaasne kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse riivet.
See on kooskdlas Eesti haridussiisteemi aluseks oleva iihtluskooli pohimdottega.

Uhtluskooli*® kui mdiste tuumaks on eeldus, et igas pdhikoolis saab laps oma vimetele vastava
parima hariduse. Lastel peaksid seega olema vordsed hariduslikud voéimalused sodltumata

'® Teatavasti on mdned kohalikud omavalitsused loonud nd munitsipaalseid erakoole. Erakooliseaduse § 1 lg 2% jargi
kohaldatakse eradigusliku juriidilise isiku, mille iiheks asutajaks, osanikuks, aktsiondriks voi liikmeks on riik voi
kohaliku omavalitsuse iiksus, peetava erakooli asutamise, koolitusloa andmise ja kehtetuks tunnistamise ning
tegevuse 10petamise suhtes erakooliseadust, muus osas sama liiki riigi- voi munitsipaalkooli suhtes kohaldatavat
seadust.

YRKHK 28.04.2014 otsus asjas nr 3-3-1-52-13 p 25.

2 OECD 2012. a véljaandes ,,Equity and Quality in Education. Supporting disadvantaged students and schools*
selgitatakse, kuidas on iihtluskooli pdhimdte aidanud riikide iildist haridustaset tdsta. Uhtluskooli (comprehensive
school system) all peetakse seejuures silmas koolisiisteemi, kus Opilasi ei valita kooli vihemalt kuni pohikooli 16puni
ning eesmérgiks on anda koigile dpilastele tihesugused haridusvdimalused, tagades vajadusel individuaalse toetuse
klassis Oppivatele erinevate vajadustega Opilastele (lk 56). Todetakse, et ilihtluskooli strateegia on erinevates
edukates haridussiisteemides pisut erinev (lk 37). OECD on uurinud ldhemalt {ihtluskooli pdhimdttel toimivat



https://www.riigiteataja.ee/akt/111032015016
https://www.riigiteataja.ee/akt/120062014005
https://www.riigiteataja.ee/akt/120062014005
http://www.nc.ee/?id=11&tekst=222572678
http://www.oecd.org/edu/school/50293148.pdf
http://www.oecd.org/pisa/pisaproducts/46581035.pdf

7

elukohast ja vanemate varanduslikust seisust. Uhtluskooli pShimdttega ei sobi kokku siisteem,
kus opilasi valitakse pdhikooli nende oskuste alusel. Uhtluskooli eesmirgiks on luua igas koolis
voimalused erinevate voimetega Opilastele, arvestades nende erinevaid voimeid, huvisid ning
tausta. Kui vaja, tuleb vihemvdimekale lapsele koostada individuaalne dppekava, samal ajal
tuleb tublimale voi lausa andekale lapsele anda piisavalt keerukaid ja véljakutseid pakkuvaid
(lisa)iilesandeid.

Pdhiharidusega seotud iilesannete jaotus riigi ja kohaliku omavalitsuse vahel, kus iiks tegeleb
peaasjalikult sisu ja teine vormiga, on iseenesest pohiseadusega kooskolas. Kui vaadata
pohihariduse alusseaduseks olevat pohikooli- ja gilimnaasiumiseadust, siis paneb see riigi ja
valla-linna pddevuse iildjoontes paika. Voib oelda, et seaduse tasandil tundub riigi ja kohalike
omavalitsuste kaasvastutus maistlik.

Kui aga hinnata seadusandja loodud siisteemi tegelikku toimimist, siis kinnitab diguskantsleri
praktika, et paraku pole pdhiseaduse pohinduet — tasuta ja kvaliteetne pdhiharidus igale lapsele —
onnestunud siiani téita.

3. Pohikooli 0ppe rahastamine ja kooli d0ppekava

Munitsipaalkoolide rahastamise paneb paika PGS § 82. Lodike 2 jirgi laekub kooli eelarvesse
raha riigi- ja valla- voi linnaeelarve eraldistest, eradiguslikelt juriidilistelt isikutelt, annetustest
ning kooli pdhiméiruses sétestatud kooli dppekavavilisest tegevusest saadud tuludest. PGS § 82
lg 3 jargi katab munitsipaalkooli kulud kooli pidaja. Teise lause jargi méératakse igal aastal koos
riigieelarve seadusega kindlaks toetus valdadele ja linnadele munitsipaalkoolide Opetajate,
direktorite ja Oppealajuhatajate to6joukulude ning tdienduskoolituse, investeeringute ja
Oppevahenditega seotud kulude katmiseks. See eraldis on seotud Opilaste arvuga, mistottu
nimetatakse seda ka pearahaks.

Haridus- ja Teadusministeeriumi kiri diguskantslerile (21.01.2015) tdlgendab seda sétet viisil, et
kooli pidaja katab koolihoone iilalpidamise ja koolis toimuva Oppe ldbiviimisega seotud kulu
ulatuses, mida kooli muud eelarvetulud, sealhulgas riigieelarve eraldis, ei kata. Seega pole
riigieelarveline toetus kavandatud katma kogu vastava segmendi kulu, vaid kohalik omavalitsus
peab oma eelarvest eraldama osa, mis tegelikke kulusid arvestades koolil puudu jééb.

Osa linnu ja valdu tdlgendab sitet siiski teisiti. Oiguskantsler uuris Tallinna Inglise Kolledzi
Ooppekorraldust, tdpsemalt kiisimust, kas Opilaste vanemad peavad kooli dppekavajirgse oppe
eest maksma.”' Analiiiisi tagajirjel selgus, et kooli eelarve ei kata tiies mahus kooli dppekavas
ette nihtud opet. Kuivord kooli eelarve ei kata kooli dppekava rakendamise kulusid, maksavad
lapsevanemad selle eest, et lastel oleks vdimalik saada kooli kehtestatud dppekavas ette ndhtud
tunde.

Tallinna Inglise Kolledz pole erand. Ilmselt voib pidada iildteada asjaoluks, et paljud
munitsipaalkoolid kasutavad erinevaid rahastamisskeeme, mille kaudu vanemad osalevad kooli
dppekava jirgse dppe finantseerimises.”” Probleemi tuum seisneb selles, et riik on kiill loonud
stisteemi, kus kooli dppekava tugineb riiklikule dppekavale ja peab sellega kooskdlas olema,
kuid kooli dppekava pole pelgalt riikliku dppekava timberkirjutus, vaid viljendab koolile antud

Soome koolisiisteemi. Uuringus deldakse, et iihtluskooli siisteem pole pelgalt koolisiisteem. Uhtluskool viljendab
haridusfilosoofilisi ja sotsiaalseid tdekspidamisi selle kohta, mida iga laps vajab ja véért on.

*!Seisukoht on kittesaadav Oiguskantsleri Kantselei kodulehel.

2Vt nt Harju maavanema Tallinna Mustamie Giimnaasiumis ldbiviidud haldusjirelevalve tulemusi Harju
Maavalitsuse kodulehel.


http://oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/6iguskantsleri_ettepanek_rikkumise_korvaldamiseks_tallinna_inglise_kolledzi_rahastamine.pdf
http://harju.maavalitsus.ee/haridusasutustes-jarelevalve-teostamine

otsustusruumi piires iga konkreetse kooli eripdra ja valikuid, sealhulgas ka Gpilaste ja vanemate

SOOVC.23

Niiteks voib moni kool otsustada, et seadusandja vdimaldatud vaba tunniressurssi kasutatakse
siivendatud voOorkeeledppeks. Siivendatud ainedppe maksumus paraku erineb ja soltub
konkreetsest ainest. Keeledppe spetsiifika tdttu viiakse Opet tavaliselt 1dbi viiksemates
rithmades, mis nduab rohkem Opetajaid ja sellest tulenevalt ka suuremat palgakulu.

Siit kerkibki kiisimus: kes peab koolide Oppekava erivalikuga seotud kulu kinni maksma?
Arvestades iilalmainitud tdlgendust munitsipaalkoolide rahastamise kohta, peab puuduoleva
summa katma kooli pidaja. Mainitud Tallinna Inglise Kolledzi kaasuses leidis Tallinn, et linnal
sellist kohustust pole, sest riik ei ole eraldanud selliste kulude katmiseks piisavalt raha. Pealegi
pole kooli pidajale antud péddevust kooli dppekava sisu mdjutamiseks, mistdttu puudub kooli
pidajal vdimalus kontrollida dppekulude suurust. Oiguskantsler selle seisukohaga ei ndustu, sest
kooli oppekava koostamisel on koolil ja kooli pidajal vaja teha koost6dd ning vaatamata
asjaolule, et kooli dppekava kehtestab kooli direktor (PGS § 17 lg 2), on ka kooli pidajal
voimalusi kooli dppekava koostamisel kaasa radkida. >

Erimeelsused koolidele seadusega antud oOiguste realiseerimise ja nendega seotud kulude
kandmise kiisimuses panevad muuhulgas kiisima, kui pdhjendatud ja mdistlik on praegune
kohustuste jagamine riigi ja kohaliku omavalitsuse vahel. Pole vilistatud, et ainus viis, kuidas
olemasolevat rahastamissiisteemi tegelikkuses toimima saada, on kooli pidaja kohustuste selgem
regulatsioon. Liiga iildiselt sdnastatud kohustuste puhul tekib kiusatus raha iildse mitte maksta
vOi teha seda minimaalselt ja seeldbi nullida seadusandja hea kavatsus anda koolidele voimalus
oma eripira viljaarendamiseks.” Samas v3ib liigse reguleerimisega kaasneda oht, et kaob
voimalus arvestada erinevate eluliste olukordadega, mida regulatsiooni loomise kdigus pole alati
voimalik ette ndha.

4. Lapse voimetega arvestav kvaliteetne haridus

Teine valdkond, mille puhul on kiill olemas diguslik raamistik ja selged iilesanded, kuid siisteem
el toimi, késitleb kohustust tagada igale lapsele tema arengut toetav kvaliteetne haridus.

Haridus on isiku jaoks kvaliteetne siis, kui see vastab konkreetse isiku vajadustele ning aitab
tema vdimed ja potentsiaali maksimaalselt vilja arendada.”® Seda pShimdtet kannab endas ka

#Pghikooli- ja giimnaasiumiseaduse (PGS) § 15 Ig 2 jérgi kehtestab Vabariigi Valitsus pohihariduse standardi
pdhikooli riiklikus dppekavas (PROK). PGS § 17 Ig 1 jirgi koostab kool riiklike dppekavade alusel kooli dppekava,
mis on koolis dpingute alusdokument ja milles eelkdige tuuakse vélja kooli eripdrast tulenevad valikud riiklike
dppekavade raames. Samamoodi sitestab PROK § 24 1g 1, et riikliku dppekava alusel koostab kool dppekava, mis
on kooli dppe- ja kasvatustegevuse alusdokument, milles kirjeldatakse Sppe rdohuasetused ja tegevused dppekava
téditmiseks. Lg 2 jirgi aga peetakse kooli dppekava koostades silmas kooli ja paikkonna eripidra, kooli todtajate,
lastevanemate ja dpilaste soove ning kasutatavaid vaimseid ja materiaalseid ressursse. PROK § 24 1g 6 p 2 jirgi
kirjeldatakse kooli dppekava iildosas kooli dppekorraldust, st — tunnijaotusplaan Oppeaineti ja klassiti, sealhulgas
PROK § 15 Idikes 4 nimetatud nd vabade tundide kasutamine, libivate teemade ja 1dimingu rakendamine,
valikainete ja voOdrkeelte valik, eesti keelest erinevate Oppekeelte kasutamine Oppeaineti, riiklikus Oppekavas
satestatud dppeainete nimetustes voi dppemahtudes tehtud erisused ja erisuste tegemise pohjendused.

** Vt diguskantsleri seisukohta Oiguskantsleri Kantselei kodulehel.

*Mitmed autorid tddevad, et oluline on pakkuda kdigile koolidele piisavalt autonoomiat ning v&imalust oma
Oppekava kujundada. See on eelduseks, et tekib mitmekesisus koolivorgu sees, mis ei pdhine edetabelitel ja lihtsalt
mdddetavatel néitajatel, mis soodustavad ,eliitkoolide” teket. Vt Imbi Henno. .Opilaste diferentseerimine ja
haridussiisteemi edukus®, Riigikogu Toimetised nr 30/2014; K. Pdder, T. Lauri ,.,Kui avalik sektor kditub nagu
erasektor: Tallinna koolivaliku kihistav moju®, Riigikogu Toimetised nr 27/2013

26 PISA 2012 testi tulemustega Eesti Opilaste akadeemilise voimekuse osas ollakse Euroopa tipptulemuste seas, kuid
isiku vOimete ja potentsiaali realiseerimine eeldab palju rohkem kui pelgalt omandatud akadeemilised teadmised.
PISA 2012 andmetel tunneb 66 % eesti Opilastest ennast koolis dnnelikuna, see néitaja jadb alla OECD keskmist.



http://oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/6iguskantsleri_ettepanek_rikkumise_korvaldamiseks_tallinna_inglise_kolledzi_rahastamine.pdf
http://www.riigikogu.ee/rito/index.php?id=16004
http://www.riigikogu.ee/rito/index.php?id=16004
http://www.riigikogu.ee/rito/index.php?id=16407&op=archive2
http://www.riigikogu.ee/rito/index.php?id=16407&op=archive2
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PS§37 lg 1, sidtestades, et igalihel sOltumata tema vaimsetest vOimetest vOi
sotsiaalmajanduslikust taustast on digus haridusele. Inimeste erinevate vdimete tdttu tuleneb siit
vajadus kohandada oppetddd isiku vajadusi silmas pidades. Niiteks matemaatikas andekas laps
vajab erinevat 1dhenemist vorreldes teise lapsega, kellele voimed piirduvad lihtsustatud dppekava
omandamisega. Erinevat ldhenemist nduab ka nutikas ent kéditumisprobleemidega laps. Eelnev
tahendab, et igale lapsele, igale dpilasele tuleb liheneda individuaalselt.”’

PGS § 37 lg 1 sétestabki, et Opetajad jdlgivad Opilase arengut ja toimetulekut koolis ning
vajadusel korraldavad Oppetod vastavalt Opilase vajadustele. Opilase vdimete ja annete
arendamiseks peab kool vilja selgitama Opilase individuaalsed Opivajadused, valima sobivad
oppemeetodid ning  korraldama  vajadusel diferentseeritud Opet.  Pohikooli- ja
giimnaasiumiseadus sdtestab teisigi kohustusi ja juhiseid, kuidas toimida nii, et iga laps saaks
voimetekohaselt Oppida. Nditeks sétestab PGS § 46 jj juhised ja nduded hariduslike
erivajadustega laste toetamiseks koolis, alustades sellest, mida saab ja peab tegema kool omal
algatusel, nditeks koostama individuaalse Oppekava, jdlgima silistemaatiliselt lapse arengut,
voimaldama tugispetsialisti teenust, ja Idpetades sellega, mida soovitab lapsele
ndustamiskomisjon, nditeks rakendada kodudpet voi korraldada dppetdd véikeklassis.

Oiguskantslerile esitatud avaldused annavad kinnitust, et seadusandja loodud siisteem vajaliku
tdhususega ei toimi. Oiguskantsleri praktikas kisitlevadki enamus pohikooliga seotud
pdordumisi laste hariduslikke erivajadusi*®. Tiitipnditena ei suuda kool ja kooli pidaja tagada
lapsele tema erivajadusest ldhtuvaid tugiteenuseid voi dppekorraldust, seda ka juhul, kui selleks
on andnud soovituse ndustamiskomisjon ja kui vanem on sellega ndustunud. PGS § 50 Ig 5 jérgi
on vanema ndusoleku korral Oppe korraldamine vastavalt noustamiskomisjoni soovitusele
koolile kohustuslik.

Paljud diguskantsleri poole poordunud lapsevanemad on mures, et kool ei mérka lapse voimeid
ja nende arendamisega ei tegeleta.”’ Lastele igapdevaselt sobiliku dppe korraldamisega tegelevad
spetsialistid on diguskantslerile selgitanud, et endiselt ei koostata lastele piisavalt individuaalseid
dppekavasid®® ning ei rakendata muid tugimeetmeid, mis voimaldaksid lastel Sppida nende
vOimetele vastavalt.

Ka haridusvaldkonna tdhtsamaid arenguid suunavas dokumendis ..Eesti elukestva dppe strateegia
2020 tuuakse haridussiisteemi puudusena vélja, et teoreetiliselt omaksvdetud ja dokumentides

Kiimnendik Eesti Opilastest tunneb ennast tdrjutuna, samas nditab PISA test, et mida paremini dpilane ennast koolis
tunneb, seda korgemad on Opitulemused (kooli mikrokliima téhtsus). Samuti on Eestis tundidest pohjuseta
puudumine suurem probleem, kui enamikes teistest OECD riikides. PShjuseta puudumine juba iihest v3i kahest
tunnist tdhendab oluliselt madalamaid Opitulemusi (PISA 2012 FEesti tulemused, lk 22). Samuti on Eestis
probleemiks tippude puudus, ,,Opilaste jaotus matemaatika alamskaaladel niitab, et kdikidel alamskaaladel valitseb
tippude nappus. Eestis on mitme alamskaala kdrgetel saavutustasemetel dpilaste osakaal endiselt viaiksem kui vastav
OECD keskmine néitaja (PISA 2012 Eesti tulemused, lk 19).

27 Aruandes ,,PISA 2012 eesti tulemused* tddetakse, et kuigi Eesti on dpilaste soorituse poolest heal tasemel, tuleb
jatkuvalt poorata tédhelepanu tippsooritajate osakaalu suurendamisele. Samuti nditab uuring, et Eestis on suur hulk
opilasi, kes jouaks oma soorituselt kdrgemale tasemele, kui nendega piisavalt tegeletaks (1k 102).

* PGS § 46 lg 1 jargi on hariduslik erivajadus - andekus, piraskused, terviseseisund, puue, kiitumis- ja
tundeeluhdired, pikemaajaline dppest eemalviibimine voi kooli dppekeele ebapiisav valdamine.

¥ Vt ka Haridus- ja Teadusministeeriumi 2015. a aastaanaliiiisi Ik 19.

PGS § 18 lg sitestab, et kool vdib teha Spilast dpetades muudatusi voi kohandusi dppeajas, dppesisus,
oppeprotsessis ja Oppekeskkonnas. Kui muudatuste voi kohandustega kaasneb nddalakoormuse voi Oppe
intensiivsuse oluline kasv v&i kahanemine vorreldes kooli Oppekavaga voi riiklikes Sppekavades sétestatud
Opitulemuste vdhendamine v3i asendamine, tuleb Opilasele koostada riiklikes dOppekavades sétestatud tingimustel
individuaalne dppekava. Kui haridusliku erivajadusega Opilasele koostatud individuaalse dppekavaga nidhakse ette
riiklikus Oppekavas sétestatud Opitulemuste vdhendamine voi asendamine voi kohustusliku dppeaine dppimisest
vabastamine, vOib individuaalset Oppekava rakendada ndustamiskomisjoni soovitusel (PGS § 18 lg 2).
Pd&hjalikumalt saab individuaalse dppekava kohta infot SA Innove 2013 koostatud tugimaterjalist.



https://www.hm.ee/sites/default/files/strateegia2020.pdf
https://www.hm.ee/sites/default/files/strateegia2020.pdf
https://www.hm.ee/sites/default/files/pisa_2012_eesti_tulemused.pdf
https://www.hm.ee/sites/default/files/pisa_2012_eesti_tulemused.pdf
https://www.hm.ee/sites/default/files/aastaanalyys2015.pdf
http://www.oppekava.ee/images/5/59/Individuaalne_oppekava.pdf
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kinnitatud opikésitus, Oppijate eri tiilipi andekuste vadrtustamine ning erivajaduste mirkamine ei
ole muutunud dppeprotsessi lahutamatuks osaks (lk 5).

Eesti koolides seisab klassi ees iiks Opetaja. VOib pdhjusega kahelda, kas ta suudab tulemuslikult
ja koigi laste vajadusi arvestades Opetada korraga 30 last, kelle hulgas on nii andekaid kui ka
intellektipuude®’ vai kiitumisprobleemidega lapsi. Elu niitab, et viga sageli ei suuda, mistdttu
Opetajal ei jitku aega eelkoige kdige andekamate voi ka lihtsalt tublide Opilaste jaoks. Kool voib
kiill Sppeprotsessis kasutada abidpetajaid, tugiisikuid ja muud tugipersonali, ent nende
kaasamiseks puudub iiksikasjalikum oiguslik regulatsioon, mistdttu nende kasutamine ja
finantseerimine on jietud iga kooli otsustada.*>

PGS § 37 lg 2 jargi kuulub tugispetsialistide (vihemalt eripedagoog, logopeed, psiihholoog ja
sotsiaalpedagoog) palkamine kooli pidaja ja kooli direktori pddevusse. Direktor voib ise
vastavad spetsialistid palgata, ent néiteks psiithholoogi ja eripedagoogi saab tellida ka Haridus- ja
Teadusministeeriumilt voi riigi sihtasutuselt. Teenuse eest tasub ka teisel juhul kool vastavalt
kehtestatud hinnakirjale. Keskse teenusepakkuja lisandumine alates 1. septembrist 2014 on
teinud kiill selle teenuse varasemaga vorreldes kéttesaadavamaks, ent kompetentseid spetsialiste
on jatkuvalt liiga vihe.*

Riik on jitnud tugipersonali ja —spetsialistide valdkonna ja selle rahastamise kiill kohalike
omavalitsuste paddevusse, ent jitnud seejuures arvestamata kohaliku omavalitsuse motivatsiooni
ja voime teenust pakkuda. Seadusandja on ldhtunud eeldusest, et kool ja kooli pidajad oskavad
tugipersonali vajadust kdige paremini hinnata. Ideaalses olukorras see tdesti peakski nii olema.
Tegelikkuses ei kohusta tlikski seadus otseselt abidpetajat tundides kasutama, mistottu seda eriti
ka ei tehta, sest nii hoiab kool raha kokku. On tdendoline, et osadele valdadele ja linnadele kéibki
tugipersonali palkamine iile jou. Ometi ei luba napp rahastamine voi ebaefektiivselt korraldatud
slisteem eirata eelviidatud alusmdtet, mille jdrgi tuleb riigil tagada kvaliteetne vdimetekohane
haridus igale lapsele. Kui kohalikul omavalitsusel ja kooli pidajal napib selleks vahendeid, siis
peab selle teenuse kinni maksma riik.

5. Hariduslik kihistumine

Uhtluskooli eesmirgiks on muu hulgas viltida kihistumist hariduses ning tagada olukord, kus
koik koolid on suutelised andma lapse vajadusi ja voimeid arvestades kvaliteetset haridust.
Samal ajal tegutsevad omavalitsustes koolid, millesse dppekoha saamiseks tuleb lastel soovijate
suure hulga tottu sooritada katsed. Tallinnas tegutsevad juba aastaid ,.eliitkoolid”, millesse
padsemiseks lapsi tasulistes eelkoolides voi muul viisil ette dpetatakse.

,»Eliitkooli* pilirgimine piisib argumendil, et neis koolides saab laps parema hariduse. Tegelikult
seisneb ,,eliitkoolide* fenomen aga kdrgema sotsiaalmajandusliku staatusega laste koondumises
nendesse koolidesse, mitte selles, et nendes koolides pakutakse teistsugust Opet kui

Jtavakoolides“.** Opilaste sotsiaalmajanduslikul taustal on omakorda oluline mdju

*! Haridus- ja Teadusministeeriumil on valminud hariduslike erivajadustega dpilaste dppekorralduse kontseptsioon.
Selle jargi luuakse keerukama erivajadusega Opilastele, sh toimetuleku- ja hooldusdppel olevatele Spilastele,
vajadusel voimalus kéia erikoolis (eriklassis), mida tildjuhul peab riik.

**Uuring niitab, et koolijuhtide arvates pole tugispetsialiste piisavalt, vt ,,Rahvusvaheline vaade dpetamisele ja
oppimisele. OECD rahvusvahelise dpetamise ja dppimise uuringu TALIS 2013 tulemused.* SA Innove, 2014.
3Opetajat toetava tervikliku tugisiisteemi (koolipsithholoog, sotsiaalpedagoog, sotsiaaltdotaja, karjadrindustaja)
véljaarendamist nimetatakse ,[Eesti haridusstrateegia aastateks 2012 — 2020 kavandis® {iiheks arengu ja
koostookeskse Opikésitluse poole liikumise oluliseks meetmeks.

3 K. Pdder, T. Lauri .Kui avalik sektor kiitub nagu erasektor: Tallinna koolivaliku kihistav mdju®, Riigikogu
Toimetised nr 27/2013.



https://www.hm.ee/sites/default/files/hev_kotseptsioon.pdf
https://dspace.utlib.ee/dspace/bitstream/handle/10062/44670/talis2013_eesti_raport.pdf
https://dspace.utlib.ee/dspace/bitstream/handle/10062/44670/talis2013_eesti_raport.pdf
http://www.riigikogu.ee/rito/index.php?id=16407&op=archive2
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dpitulemustele ning see seletab selektiivsete koolide paremust.” Teisisénu: kui dpilasi valivate
»eliitkoolide* ja ,,tavakoolide™ Opilase sotsiaalmajanduslik taust oleks sarnane, siis eeldatavasti
oleksid erinevused nende pitulemustes minimaalsed.*

Kuna ,,eliitkoolidesse* soovijaid on oluliselt rohkem kui nendes koolides kohti, voetakse lapsi
nendesse koolidesse katsete alusel.’’ Et kooli, mis mairatakse lapsele elukohajirgse koolina, ei
saa lapsi vastu votta katsete alusel®®, on niiteks Tallinn vélistanud®® mitmed koolid v&i koolide
klassid koolide hulgast, mida saab maéddrata elukohajirgse koolina. Nii tekitatakse vOimalus
valida neisse koolidesse lapsi juba esimesse klassi.** Uhtluskooli pshimdttega selline praktika
kokku ei kai.

Selliste koolide olemasolule on raske leida ka diguslikku pdhjendust: tegemist pole hariduslike
erivajadustega laste koolidega, ei pdhikooli- ja giimnaasiumiseadus ega pohikooli riiklik
oppekava ei nde ette n-6 siivadppe Oppekavasid, igal koolil on digus kujundada oma eripéra ja
oppesuunad riikliku Oppekava raames, mistottu pole alust mdnda kooli tehtud valikute tottu
eriliselt kohelda. Koolivaliku teemat uurivad spetsialistid on tddenud: ,,Pole teada ka ametlikku
hariduspoliitilist seisukohta, miks vajab Tallinn képutiit koole, kes lapsi valida saavad.«*!
Asjaolu, et sellised koolid on eksisteerinud juba aastakiimneid ja enne Eesti Vabariigi iseseisvuse
taastamist, ei kolba demokraatlikus oOigusriigis adekvaatseks pdhjenduseks. Uhtluskooli
pohimdtte puhul tuleb eriliselt rohutada, et see ei tdhenda koolide taseme nivelleerimist
madalamale tasemele. Vastupidi, selline ldhenemine oleks lubamatu ja vastuolus pohiseadusega.

Aktsepteerides ,,eliitkoolides* ka lapsevanemate rahalist panust, nimetatagu seda annetuseks voi
millekski muuks, on end iihtluskooliks nimetava siisteemi sees loodud munitsipaal- ja erakooli
hiibriid, mis kasvatab veelgi parema sotsiaalmajandusliku taustaga laste eeliseid teiste laste ees
ning panustab sellega tiiendavalt haridusliku kihistumise protsessidesse.**

Kdigile vordseid voimalusi pakkuvast haridussiisteemist ning koiki Opilasi kaasavast Oppest
voidab kogu iihiskond. Puudub empiiriline tdestus, et vdhem vdimekate laste jdrele aitamise
tagajarjel kannataks vOimekamate ja andekate Opilaste areng. Maailma parimaid tulemusi
andvate haridussiisteemide analiiiisis® leiti, et head dpitulemused eeldavad kdigi Spilaste edukat
arengut ning neis siisteemides sekkutakse iga Opilase tasandil, arendades koolides tegevusi ja
struktuure, mis suudavad Opilase mahajddmusest mdrku anda ning rakendatakse abindusid
Opilaste edasijoudmise parandamiseks, aga ka silmapaistvalt voimekaile arendavate voimaluste

35Eesti inimarengu aruanne 2014/2015, 1k 76.

36 Eesti inimarengu aruanne 2014/2015, 1k 76.

372011. a uuringu andmetel kiis ligemale pool (48 %) Tallinna lastest katsetel, et , eliitkooli“ sisse saada (K. Pdder,
T. Lauri ,,Kui avalik sektor kéitub nagu erasektor: Tallinna koolivaliku kihistav moju®, Riigikogu Toimetised nr
27/2013). Ligi 37 % Eesti Opilastest 0pib koolides, kus Opilasi alati valitakse (PISA 2012 uuring, koolijuhtide
kiisimustik).

¥Vt diguskantsleri mérgukiri Tallinna Linnavalitsuse 14.03.2011 mézruse nr 28 , Elukohajérgse munitsipaalkooli
médramise tingimused ja kord* pohiseaduspérasuse kohta (punktid 29, 31, 32, 36).

% Vit Tallinna Linnavalitsuse 21.12.2011 miruse nr 132 ,,Elukohajirgse munitsipaalkooli mddramise tingimused ja
kord“ § 7 1g 3 ja4.

,,Uheski riigis ei hakata pilasi valima 7 aasta vanuses. PISA uuringus ei kajastu asjaolu, et mdned Eesti koolid
korraldavad I klassi astujaile koolikatseid. Kui nii talitaks enamik koole, siis kajastuks see rahvusvahelises
haridusvordluses viga negatiivselt. Opilaste varajane selekteerimine toob iildjoontes kaasa riigi keskmise tulemuse
languse.* Imbi Henno. ,.Opilaste diferentseerimine ja haridussiisteemi edukus*, Riigikogu Toimetised nr 30/2014.
4R Poder, T. Lauri ,Kui avalik sektor kditub nagu erasektor: Tallinna koolivaliku kihistav m&ju®, Riigikogu
Toimetised nr 27/2013.

K. Pader ja T. Lauri tddevad oma analiiiisis, et ,,Erinevalt enamikust Euroopa riikidest, kus suurim koolivaliku
probleem on see, et korge sotsiaalmajandusliku taustaga peredel on voimalik riiklikust haridussiisteemist ennast
erakoolidesse vélja osta, taastoodetakse Eestis ebavordsust riikliku siisteemi sees.” (K. Poder, T. Lauri ,,Kui avalik
sektor kaitub nagu erasektor: Tallinna koolivaliku kihistav moju, Riigikogu Toimetised nr 27/2013).
®McKinsey&Company. ,,Kuidas maailma tulemuslikumad haridussiisteemid on joudnud tippu*. OECD 2007



http://www.kogu.ee/wp-content/uploads/2015/06/EIA-2015.pdf
http://oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/6iguskantsleri_margukiri_elukohajargse_kooli_maaramine_tallinnas.pdf
https://www.riigiteataja.ee/akt/410062014062
https://www.riigiteataja.ee/akt/410062014062
http://www.riigikogu.ee/rito/index.php?id=16004
http://www.riigikogu.ee/rito/index.php?id=16407&op=archive2
http://www.google.ee/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0CB8QFjAA&url=http%3A%2F%2Fwww.hm.ee%2Findex.php%3Fpopup%3Ddownload%26id%3D7878&ei=wf6UVaXUHMmsswGRjYAo&usg=AFQjCNHBgfrLf_CPTh58dIkgepRUx42XAQ&bvm=bv.96952980,d.bGg
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loomiseks. Samuti tagavad maailma parimad haridussiisteemid selle, et ressursid ja rahastamine
jouaksid Opilasteni, kes seda kdige rohkem vajavad, mitte aga nendeni, kel seda sugugi tarvis
pole.* Koolisiisteemides, millele on iseloomulik ndrkade voi kiitumisprobleemidega dpilaste
suunamine teise kooli, kipub keskmine sooritus olema madalam ja ebavordsus suurem.*

6. Kokkuvote ja soovitused

Eeloeldust tulenevalt pole Eesti pdhikoolides alati tagatud iga lapse vajadusi arvestav kvaliteetne
ja tasuta haridus, mis aitaks maksimaalselt vilja arendada iga dpilase potentsiaali.

Kéesolevas analiiiisis sonastatud probleemide valguses vdiks seadusandja kaaluda, kas praegune
ilesannete jaotus riigi ja kohaliku omavalitsuse vahel vdimaldab saavutada eesmirke, mis
tulenevad pdohiseadusest ning mis on sonastatud seadustes.

Kaaluda voiks:

- kohaliku omavalitsuse pohikoolide rahastamiskohustuse senisest selgemat ja
tthemottelisemat sétestamist, muuhulgas kooli dppekava rakendamisel ja tugipersonali
osas. PShiseadust arvestades on oluline selgelt ja koigile arusaadavalt sitestada ulatus,
milles pdhiharidus on lapsele tagatud tasuta Néiteks vadrib kaalumist PGS § 82 1dikes 2
sdtestatud rahastamiskohustuse sOnastus: ,,Munitsipaalkooli kulud katab kooli pidaja“.
Kas see on piisav ja liheselt mdistetav voi tuleb sdnastust tipsustada ja siduda selgete
kohustustega?

- kas Eesti linnad ja vallad ning koolid on neile praegu antud autonoomia rakendamiseks
valmis vOi tuleb seadusandjal (voi tditevvdimul) kehtestada selgemad nduded voi
standardid néiteks abipersonali kasutamise, individualiseeritud Oppekava rakendamise
voi eriklasside moodustamise osas, mis tagaksid igale lapsele sobiva dpetuse;

- kuidas 10petada digusvastane olukord, kus nii riigi kui kohaliku omavalitsuse vaikival
ndusolekul tegutsevad aastaid munitsipaal- ja erakooli sugemetega koolid, kus annetuse
vO1 Oppetoetuse nime all vOi ndiliselt vabatahtliku huvitegevuse ldbiviimise egiidi all
kogutakse vanematelt sisuliselt dppemaksu. Kui aktsepteerida, et avalik-digusliku kooli
eelarve tulud moodustuvad muuhulgas lackumistest eradiguslikelt juriidilistelt isikutelt ja
annetustest (PGS § 82 lg 2), tuleks kaaluda, kas site vajab tidpsustamist. Seda eelkdige
viisil, mis vélistaks kooli dppekava jargse Oppe rahastamise annetuste kaudu, sealhulgas,
kui vanemate kaasrahastamine ei toimu l4bi kooli eelarve, vaid muid skeeme kasutades;

- kuidas lahendada pohikooli koolikatsete ja koolivaliku teema Eesti haridussiisteemi kui
tervikut silmas pidades, st ldhtudes vajadusest tagada koigile kvaliteetne haridus.
Seejuures tuleb jdlgida, et vdoimalike muudatuste korral ei kannataks laste huvid ega
langeks olemasolevate koolide tase;

- kas riigi jirelevalve munitsipaalkoolide iile on ka tegelikult tShus ja asjakohane.*® Uhelt
poolt tihendab tdhus jérelevalve, et jarelevalvaja tegeleb probleemide lahendamisega

“Ibid.

“Imbi Henno. ,,Opilaste diferentseerimine ja hariduse edukus®, Riigikogu Toimetised nr 24/2011.

* Tulenevalt PGS § 84 lg 1 teostab haldusjirelevalvet kooli Oppe- ja kasvatustegevuse iile Haridus- ja
Teadusministeerium v3i valdkonna eest vastutava ministri lilesandel kooli asukohajdrgne maavanem, mis mh
tdhendab lg 2 jérgi temaatilise jérelevalve teostamist ldhtuvalt konkreetseks dppeaastaks seatud prioriteedi raames.
Nt 2014/2015 oppeaasta prioriteediks oli lapse ja Opilase individuaalsete vajaduste ja viimetega arvestamine dppe-
ja kasvatustegevuses. Eesmiérk oli hinnata, kuidas on igale lapsele ja Opilasele loodud arenguks vajalik eakohane,
turvaline, positiivselt mdjuv ning arendav dppe- ja kasvukeskkond. Vt nt viimase aja jarelevalve tulemusi Harju
maavalitsuse kodulehel: http://harju.maavalitsus.ee/haridusasutustes-jarelevalve-teostamine. Selline kontroll hdlmab
siiski vaid véikest hulka koole ning prioriteedid varieeruvad Oppeaastate 1dikes. Seadus vdimaldab lébi viia ka
jarelevalvemenetlust iksikjuhtumite osas, kuid Oiguskantsleri praktika néditab, et need juhtumid on harvad.
Oiguskantsler andis oma 30.04.2014 mirgukirjas hinnangu koolieelsete lasteasutuste jirelevalvele, kuid selles vilja
toodu probleeme saab iildjuhul laiendada ka munitsipaalkoolidele.



https://www.riigiteataja.ee/akt/115052014014
http://harju.maavalitsus.ee/haridusasutustes-jarelevalve-teostamine
http://oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/6iguskantsleri_margukiri_riiklik_jarelevalve_koolieelses_lasteasutuses.pdf
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intensiivselt ja jérjepidevalt, jirelevalve meetodid on asjakohased ja jérelevalvaja
kompetents piisav. Teiseks tuleb hinnata, kas riigil on piisavalt mdjutusvahendeid ja
hoobasid, mille kaudu tagada jirelevalve kadigus tuvastatud d&igusrikkumiste
korvaldamine.*’

Kuigi ka Riigikohus on pdhiseadusele viidates viljendanud seisukohta, et pdhihariduse andmise
kohustus on riigi ja kohaliku omavalitsuse iihine iilesanne®, ei saa kdike eelnevat silmas pidades
vilistada, et see seisukoht vajab muutmist riigi senisest oluliselt suurema padevuse ja vastutuse
suunas. Rahvastik paikneb Eestis ddrmiselt ebaiihtlaselt ning kohalike omavalitsuste
haldussuutlikkus on véga erinev. Ka valdade sundliitmine ei pruugi viia tulemuseni, kus on kooli
pidamiseks piisavalt lapsi ja ressursse. Samas ei tohi riik aktsepteerida olukorda, et pdhihariduse
tase, sealhulgas koolides pakutavad tugiteenuste vdoimalused, on kooliti viga erinevad.

Kuna eespool vilja toodud probleemid — kohustuste jagamine kooli rahastamisel, hariduse jatkuv
kihistumine, mittepiisav individuaalne ldhenemine lapsele — pole uued, v3ib see muu hulgas
viidata ka praegu kehtiva kaasvastutuse siisteemi olemuslikele puudustele, mida polegi voimalik
praeguste regulatsioonide raames kdrvaldada. Seetdttu pole {ihe vdimaliku lahendusvariandina
vilistatud, et edaspidi késitleb Eesti pdhihariduse tagamist riigielu iilesandena. Nagu eelnevalt
oeldud, pole lapsevanema ja lapse seisukohalt vahet, milline avaliku vdimu tasand vastutab
kvaliteetse ja tasuta pohihariduse kéttesaadavuse eest ning koos sellega sisustab pohiseaduses
sdtestatud normi.

Lugupidamisega

/allkirjastatud digitaalselt/

Ulle Madise

Aigi Kivioja 693 8428; Aigi.Kivioja@oiguskantsler.ee
Kristi Paron 693 8411; Kristi.Paron@oiguskantsler.ee
Olari Koppel 693 8420: Olari.Koppel@oiguskantsler.ee

47 Eelndude infosiisteemis on kiittesaadav pdhikooli- ja giimnaasiumiseaduse ning sellest tulenevalt teiste seaduste
muutmise seaduse eelndu viljatodtamise kavatsus, kus muu hulgas sisaldub kava muuta senist haldus- ja riiklikku
jéarelevalvet. Dokumendis tddetakse, et riikliku ja haldusjérelevalve korraldus ei ole tdhus ning jarelevalve kvaliteet
ja joudlus on piirkonniti vdga ebaiihtlane.
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