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Sissejuhatus

Viimastel aastatel on jarjest enam radgitud avaliku sektori tee-
nuste ja tulemuste efektiivsuse tdstmisest (vt Avaliku sektori juh-
timine 2002; Haldma 2004 jt). Selle peamiseks m&ddupuuks j&ab
eelkdige avalikkuse heakskiit ja vajaduste rahuldamine. Kuid
peab arvestama, et paralleelselt avaliku teenuse osutamise ole-
musliku protsessiga (haridusteenus, Kkultuuriteenus, raviteenus
jne) toimub ka majanduslik protsess, sest avaliku teenuse osuta-
mise protsessis osalevad ka organisatsioonide (rahalised) vahen-
did. See nduab ka vastavat juhtimist.

Alates 1970. aastate 16pust on paljude arenenud riikide (nt Uus-
Meremaa, Austraalia, Suurbritannia) avalikus halduses toimunud
mitmed muutused, mida iseloomustatakse mdistega New Public
Management e NPM ja mis lahtub p&himdttest rakendada avali-
kus sektoris darisektorist parinevaid juhtimismeetodeid (sh ma-
jandusarvestuse valdkonnas).

Uute pBhimdtete rakendamise aluseks saavad olla valdkondade
pikaajalised arengukavad ja sellega seonduvad strateegilised ja
taktikalised plaanid. Ka Eestis on ministeeriumid viimastel aasta-
tel hakanud kujundama arengusuundi ja -prioriteete. Strateegili-
sed plaanid on aluseks operatiivsete (aasta)plaanide ja eelarvete
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kujundamisel. Samas tuleb dles ehitada k&iki ministeeriumi hal-
dusala organisatsioone hd8lmavad integreeritud planeerimis- ja
aruandlussusteemid. Nagu jargnev analliis nditab, on hariduse
puhul selles valdkonnas veel olulist arenguruumi.

Uldhariduskoolide tegevust finantseerib riik peaasjalikult Gpilas-
te arvust ja arvestuslikust dpilaskoha maksumusest lahtudes. Et
tagada haridusasutuste tegevuskulude katmiseks vajalike vahen-
dite piisavus ja pdhjendatus, peavad finantseerimisega seotud
osalistel olema teada uhelt poolt finantseerimispdhimdtted ja tei-
salt, tegevuse kaigus kulude tekkimise mehhanismid. Olulise pa-
nuse sellesse saab anda organisatsiooni kuluarvestuse susteemi
raames tehtav kulude kaitumise analuils.

Ké&esoleva artikli eesmargiks on ldhariduskoolide finantseerimi-
se pBhimdtete uurimine ja kulude tekkemehhanismide analliusi-
mine ning selle alusel taiustamisvéimaluste leidmine Eesti Gldha-
riduskoolide finantseerimise stisteemile.

Autorid on tanulikud Eesti Teadusfondile, mille grandi nr 5850
vahenditest on toetatud kéesoleva uurimuse tegemist ja selle alu-
sel artikli valmimist. K&esolev artikkel on (les ehitatud jargmi-
selt. Teises osas késitletakse avaliku sektori organisatsioonide
juhtimise arengusuundi. Kolmandas osas arutatakse vastavate
arengute mojumist haridussektorile. Artikli neljas osa vaatleb eri-
suguseid koolide finantseerimise meetodeid ja viies nendega seo-
tud kuluarvestuse aspekte. T66 kuues osa keskendub Eesti tildha-
riduskoolide finantseerimise pdhimotete selgitamisele. Seitsmen-
das osas ja selle kolmes alapunktis analiilisitakse empiiriliselt ku-
luarvestusega seotud asjaolusid Eesti koolides ning viimases, ka-
heksandas osas esitatakse vastavalt teostatud analusile koolide
finantseerimissiisteemide taiustamise peamised voimalikud aren-
gusuunad.
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Arengusuunad avaliku sektori organisatsioonide
juhtimisel

Viimasel kiimnendil on avalikus sektoris aset leidnud mitmed
pohimottelised Gmberkorraldused, mille olulisemate punktidena
on vBimalik vélja tuua jargmised (Dempster jt 2001: 2):

o valitsuse rolli véhenemine avaliku sektori teenuste osutamisel;

e konkurentsisituatsiooni soodustamine;

¢ aruandluskohustuse tagamine avaliku sektori tegevuse Ule;

o avalikele organisatsioonidele standardite, selgepiiriliste ees-
markide ja mdddetavaid tegevustulemusi kajastavate naitajate
madramine;

e suurema tdhelepanu pddramine tegevuse valjundtulemustele;

e isereguleeruvate kisimuste (valdkondade) puhul juhtiva voi-
mu vahendamine.

Avaliku sektori majandusliku ratsionaalsuse ideoloogia avaldub
thisnimetajas “uus suund avaliku sektori juhtimisel” (New
Public Management — NPM; eesti keeles on kasutatud ka mdistet
”uus haldusjuhtimine”). Nimetatud kontseptsiooni pdhiolemus
seisneb selles, et rakendada avalikus sektoris drisektorist parine-
vaid juhtimismeetodeid (sh majandusarvestuse valdkonnas) (vt
Hood 1991; Pollit, Harrison 1992; Avaliku sektori juhtimine
2002; Haldma 2004). Seetdttu voib delda, et avaliku sektori juh-
timine on mones mottes isegi keerulisem kui &risektori juhtimine,
sest omavahel tuleb integreerida kaks erinevalt kaituvat protsessi.
(Haldma 2004: 31)

Hays ja Kearney esitasid viis olulisemat vastastikku seotud
NPM-i pdhimdotet (Hays, Kearney 1997, viidatud Weikart 2001:
3-4 vahendusel):
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1. Kulutuste vahendamine (downsizing), mille eesmérgiks on
efektiivsema tegutsemise kaudu avaliku sektori asutuste suu-
ruse ja tegutsemisulatuse vdhendamine.

2. Juhtimislikkus (managerialism), mille tagamiseks rakenda-
takse driettevOtete k&itumispdhimdtteid, millega organisat-
sioonid muudetakse vastutavamaks ja aruandvamaks.

3. Detsentraliseerimine (decentralization), mille kaigus viiakse
otsustamine teenuse saajatele lahemale.

4. Birokraatia vahendamisega (debureucratization) muudetakse
organisatsiooni struktuuri rdhuasetusega pigem tulemustele
kui protsessile ning pigem osalemisele kui hierarhiale.

5. Privatiseerimine (privatization) suunab avalike teenuste ja
toodete pakkumise vabalt konkureeriva turu oludes kasumit
taotlevatele vOi mittetaotlevatele organisatsioonidele.

Seega hdlmavad NPM-i p&himdtted nii strukturaalseid (detsent-
raalsed organisatsioonid ja suurem konkurents) kui ka juhtimis-
alaseid (juhtimise l&bipaistvus, &risektori juhtimispraktika, kulu-
de kontroll, tulemuste médtmine ja suurem réhk véljundi kont-
rollile) komponente.

Tulemuslikkuse hindamise vajadusest lahtuvalt pdorati jarjest
enam tahelepanu avaliku sektori finantsjuhtimise uue suuna
(New Public Financial Management — NPFM) arendamisele (vt
Guthrie jt 1999; Lapsley, 1999; Olson jt 1998; Olson jt 2001).
NPFM-i raames on kasvava téhtsusega elemendiks majandusar-
vestuse meetodite rakendamine (vt Lapsley 1999; Olson jt 2001).
Selle eesmérgiks on eelkdige sustida avaliku sektori otsustus-
protsessi suuremat finantsteadlikkust.

Uldjoontes tuuakse esile viis aspekti, mis viitavad NPFM-i re-

formidele (Guthrie jt 1999: 210-211).

1. Finantsaruandluse susteemide arendused, mis pd&hinevad
raamatupidamise hea tava rakendamisel ja tekkepdhiste fi-
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nantsaruannete juurutamisel avaliku sektori organisatsiooni-
des.

2. Turule orienteeritud juhtimissiisteemide valjatddtamine. See
hdlmab avalike teenuste hinnakujundust, teenuste lepingulist
delegeerimist ning tulemuste sisemisi ja vélimisi hindamis-
mehhanisme.

3. Tegevustulemuslikkuse hindamise arendamine, kasutades
seejuures nii finants- kui ka mittefinantsnditajaid, valjund-
tulemuste modtmist ning vordlusanaludsi.

4. Finantsplaneerimise (eelarvestamise) detsentraliseerituse voi
delegeerituse arendamine, millega kaasneb pudlus tihenda-
da finants- ja juhtimisarvestuse siisteeme. Reformi kéigus
plutakse Ghendada eelarved ja eelarve tditmise aruanded (nii
finants- kui ka mittefinantsaspektides).

5. Muutused avaliku sektori sise- ja valisauditites. Pdhir6hk
pannakse teenuse osutamise funktsioonide jalgimisele ning
vastavate hinnangute koostamisele.

NPFM-i filosoofia kdige olulisemaks p&himdtteks on parandada
avaliku sektori organisatsioonide tulemusvastutust (account-
ability) valitsuse ning teenuste tarbijate ees. Nendes tingimustes
eristatakse poliitilist tulemusvastutust (political accountability) ja
juhtimislikku tulemusvastutust (managerial accountability).
(Pollit, Harrison 1992: 3)

Uldiselt seotakse tulemusvastustus organisatsiooni tipporganiga
(nt ndukoguga). Kuid poliitikute volitused, huvid ja motiivid
lahknevad mérkimisvaarselt ettevotte ndukogu voi juhatuse mu-
delist. VVaga harva on neil detailseid teadmisi teenuse kohta, mille
suhtes neil on poliitiline vastutus. Nende protsesside juhtimine
peegeldab vahetpidamatut poliitiliste parteide voitlust (Samas).
Poliitiline tulemusvastutus hdlmab otsuste ja tegude digustamist
ning see digustamine on enamasti sdnastatud nendes terminites,
mis iseloomustavad kodanike huvisid. Pollit ja Harrison (Samas)
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margivad, et need huvid on vdga Uldised ja mitte alati ihesuuna-
lised, mistOttu praktikas on argumendi digustamisel laialdane te-
gevusulatus. Juhtimisalase tulemusvastutuse puhul antakse vastu-
tus kokkulepitud Ulesannete tditmise eest vastavalt kokkulepitud
kriteeriumidele. Tegevustulemuste hindamiseks kasutatavad kri-
teeriumid hdlmavad kokkuhoidu (sisendi minimeerimist), efek-
tiivsust (valjundi-sisendi suhteid) ning t6husust (eesmérkide ja
tulemuste Ghildumist).

Arvestusalased muutused NPFM-i korral on kaasa toonud arves-
tusprotsessi ja selle tulemuste parema labipaistvuse. Uheks selle-
ga kaasnevaks positiivseks asjaoluks on suurem teadlikkus avali-
ku sektori kasutuses olevatest varadest. Varade kasutamisel
peaks jarjest rohkem jalgima olemasolevate voi ka planeeritavate
varade kasutamise efektiivsust ja koormatust (Lapsley 1999:
203-204). Sama on oluline ka haridusasutuste puhul. Olemasole-
va koolivorgu ja muutuva demograafilise situatsiooni oludes on
aarmiselt tahtis jéalgida varade (koolimajade) kasutamise efektiiv-
sust ja Opilastega koormatust.

Avaliku sektori arengu m&ju haridussektorile

NPM-i l&htekohaks avalike teenuste pakkumisel on konkurentsi-
teguri sissetoomine. See iseloomustab ka tldharidusteenuse pak-
kumist.

Konkurentsitingimuste loomine seab eelkdige riigikoolide juhid
ja Opetajad surve alla parandada oma to6tulemusi olukorras, kus
lapsevanemad kui tarbijad saavad mojutada kooli valikut
(Dempster jt 2001: 1). NPM tahendab tegelikult juhtimist tarbija-
te eelistuste kaudu ning samade pohimdtete alusel kui &drisektoris.
Welle-Strandi ja Tjeldevolli (2002: 681) véitel on selle motteviisi
rakendamine hariduses endaga kaasa toonud haridusosaku loo-
mise koolide rahastamisel. Selle stisteemi puhul liigub riigi raha
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koos dpilasega ning sunnib koole Gpilaste parast konkureerima.
Samas, kui rahastamine on Opilasepdhine, aga ressursside kasu-
tamine ei sBltu ainult Opilaste arvust, vaid ka Oppetingimuste
loomisest, mis ei ole dpilasepdhine, siis peab ressursside kasuta-
mine ja selle efektiivsuse tagamine olema nii kooli kui ka minis-
teeriumi huviobjektiks.

Dempsteri, Freakley ja Parry uurimus (2001: 3) néitas, et NPM-i

pdhimdtete rakendamine on mitmel pool esile kutsunud riikliku

tldharidusstisteemi imberkorraldamise, kaasates endaga alljarg-

nevaid muutusi:

otsustusdiguse detsentraliseerimine koolide isejuhtimise teel;

tingimuste loomine, mis dhutaks koolide konkurentsi;

finantsaruandlusele rangemate ndudmiste kehtestamine;

tarbija kontrolli suurendamine koolis toimuva ule;

dppekavade ja jarelevalve tsentraliseerimine;

surve Opilaste, dpetajate ja direktorite tegevuste valjundil po-

hinevaks hindamiseks;

e ootuse, et koolid avavad oma tegevuse avalikkuse jarelevalve-
le;

e Opetajate kompetentsuse hindamise td0andja kehtestatud
nduete alusel;

e Opetajate véljadppe rangema reguleerimise.

Koolide konkurentsi tekitamine ja turupdhimdtete rakendamine
mdjutab kdige vdhem kdrge renomeega koole, kuhu on olnud
alati suur konkurents, andes neile koolidele vdimaluse endale
Opilasi valida. Neil koolidel pole vaja efektiivsust suurendada voi
kulude karpimisele mdelda. Seega mdjub eelnimetatud autorite
arvates (Samas) konkurents negatiivselt eelkdige nendele kooli-
dele, mis pole kdrgelt hinnatud ja mille maine on kisitav.

Haridussektoris konkurentsi tekitamiseks on mitmetes riikides
loodud soodsad tingimused erakoolide tekkeks ja arenguks. Ar-



190 Kuluarvestuse roll haridusasutuste finantsjuhtimise arendamisel

vatakse, et konkureerides erakoolidega, on ka riigi- ja munitsi-
paalkoolid sunnitud oma tegevust efektiivsemalt imber korral-
dama.

Uldhariduskoolide finantseerimise meetodid

Uldhariduskoolide rahastamine nii mujal maailmas kui ka Eestis
on aja jooksul labi teinud mitmeid muudatusi. Kui esmalt fiksee-
riti seadusandlikult finantseerimise minimaalne tase voi garantii
Opilasele, mis tdhendas uldise dpetamise, sh kvalifitseeritud 6pe-
tajate tootasude, Opikute ja tegevuskulude finantseerimist, siis
viimasel ajal on hakatud réd&kima killaldasest finantseerimisest,
mis peaks aitama Opilasel saavutada riigi kehtestatud minimaal-
set kohustuslikku haridustaset. (Ramirez 2002/2003: 56) Kui riik
kehtestab kohustuse igat last kindla haridustasemeni Gpetada, siis
peaks sellega kaasnema ka vastav finantseerimissusteem, mis
vOimaldaks Opetajatel aidata Gpilasi selle taseme saavutamisel.
Uldnariduskoolide finantseerimine v@ib pdhineda mitmesugustel
kriteeriumidel — néiteks Opilaste, Opetajate voi klassikomplektide
arvul, millele lisaks vdidakse arvestada Opilaste, dppekavade ja
koolide iseérasusi. Soltuvalt sellest, kellele suunatakse riiklikud
vahendid, eristatakse Uldhariduskoolide puhul kahte finantseeri-
misskeemi:

e ndudluspdhine,

o pakkumispdhine.

Pakkumispdhise finantseerimise korral rahastatakse haridusasu-
tusi ja nende tegevust. Noudluspdhisel rahastamisel eraldatakse
vahendid (eelkdige haridusosakute kaudu) Opilastele, kes sisuli-
selt ostavad haridusteenust vastavalt oma soovile. N6udluspdhine
finantseerimine annab valikuvBimaluse isikutele (Eamets jt 2003:
74-75).
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Pakkumispdhisel finantseerimisel laekuvad finantsvahendid riigi

vOi kohalikust eelarvest otse koolidele. Peamiste pShimdtetena,

mille alusel raha koolidele jagatakse, on toodud jargmisi:

1) Opilasepdhine finantseerimine — aluseks on Opilaste arv (vt
National Association of State Boards of Education 2003);

2) koolipdhine finantseerimine — aluseks on kool koos oma eri-
paradega (vt Bjgrnenak 2000);

3) kombineeritud stisteem — (iks osa vahenditest jagatakse dpila-
se- ning teine osa koolipdhiselt (vt Bednarek 2004).

Neist kdige levinum on dpilasepdhine finantseerimine. Kuigi sel-
le p6himdtte puhul voetakse aluseks Opilaste arv, pole alati ees-
mérk rahastada koole koolis kaivate dpilaste vGi koolis tootava
personali hulga alusel, vaid keskenduda iga kooli tegelikele vaja-
dustele, vottes aluseks neis Oppivate Opilaste isedrasused. See
saavutatakse tavaliselt koefitsientide vOi osakaalude arvestamise
kaudu. Nende abil kujundatakse lisaeraldiste (erinevad kaalud
algkoolidele, pdhikoolidele, giimnaasiumidele) mahtu, téienda-
vaid vahendid kooliprogrammide arendamiseks (sealhulgas si-
vadppeprogrammid, kutseharidus, véljalangevuse vahendamine)
jt. Kui ressursid on koolidele jagatud, to6tavad koolijuhid vélja
eelarvevahendite kasutamise kava, mis peaks l&htuma ja toetama
kooli akadeemilisi plaane. (Williams 2002: 7)

Noudluspdhise finantseerimise korral jouavad finantsvahendid
tldhariduskoolideni dpilaste v6i nende vanemate kaudu. Noud-
luspBhine finantseerimine rdhutab ka lastevanemate rolli oma
lapse haridustee kujundamisel.

Noudluspdhist finantseerimist rakendatakse peamiselt haridus-
osaku ja maksuvabastussiisteemi kaudu. Kdige lahemal turukon-
kurentsile on haridusosaku e vautSerite stisteem, mille korral tee-
nuse tarbimisotsused on iseenesest ka finantseerimisotsused, ku-
na riik voi kohalik omavalitsus finantseerib dppimisvoimalusi
vastavalt indiviidide tarbimisotsustele. Stisteemi kohaselt jaga-
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takse vanematele voi Opilastele maksedokumente, millega nad
saavad “tasuda” haridusteenuse eest tUkskdik millises koolis (nii
era- kui ka riigikoolis), mis vastab kehtestatud nduetele (Stiglitz
1995: 379). Oppetdd tulem loob kooli maine ja atraktiivsuse ha-
ridusteenuse tarbijate silmis. Seega on Oppeasutuse finantseeri-
mine seotud otseselt atraktiivsusega tarbijate seas (Eamets jt
2003: 72). Koolidirektorid peaksid vastutama véljakutsete eest,
mida esitavad teised konkureerivad koolid, kontrollima ressurs-
side jaotust ning muutuma kooli k&ek&digu eest vastutavaks.
(Macerinskiene, Vaiksnoraite 2003: 55)

Osaku nominaalne hind vordub keskmiste kuludega riigikoolis.
Kui vanemad otsustavad panna lapse erakooli, kus ppimiskulud
on suuremad, siis peavad nad ise katma puudujddva osa
(Krassavina 2002: 27).

Haridusosaku alternatiiviks on maksusoodustussiisteemi kasuta-
mine, mille kaudu lapsevanematele, samuti ettevitetele tehakse
maksumahaarvamisi rahasummadelt, mida nad kulutavad kooli-
haridusele. (Buckingham 2000: 7) Sel juhul kulutaksid inimesed
omaenda raha, mitte ei tarbiks seda kaudselt labi valitsusasutuste.
Nende laste jaoks, kelle vanemate sissetulekud ei ole piisavad
selle stisteemiga liitumiseks, luuakse lisatoetuste stisteem.

Abi osutamisel maksusoodustuste kaudu on otseste toetustega
vorreldes kaks puudust. Esiteks ei abista see vaeseid, kes tulu-
maksu peaaegu ei maksa ja kes ei saaks endale erakoole lubada
ka sel juhul, kui maksuvéhendusest saadav summa tagasi maks-
taks. Teiseks muudab see varjatud kulutuse eraharidusele veelgi
varjatumaks. (Stiglitz 1995: 379)

Noudluspdhise finantseerimise eriliigina saab vaadelda ka sti-
pendiume, mis makstakse vélja Opilastele vOi vanematele kat-
maks kooliskdimisega seotud kulusid. (Patrinos jt 1997: 2) Sti-
pendiumidega finantseeritakse dppemaksu ning Opikute, trans-
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porditeenuse ja kooliriiete ostmist. Peale selle jagatakse riiklikke
abirahasid majanduslikult vahekindlustatud peredele, et véimal-
dada neist peredest parit lastele taisvaartuslikku kooliharidust.

Kuluarvestuslikud aspektid finantseerimismeetodite
kujundamisel

Tohusalt toimiva finantseerimismudeli arendamiseks on oluline
tldhariduskoolide finantseerimissiisteemi ja sellega seonduvate
otsuste vaatlemine kahel tasandil (Haldre 2004):

1) finantsvahendite juhtimismehhanism riiklikul tasandil, kus
vastavalt kehtestatud Gldhariduskoolide finantseerimispdhi-
motetele toimub eelarvevahendite jagamine koolidele;

2) finantsvahendite kasutamine kooli tasandil dpilaste dppimis-
vOimalusi ja -tulemusi maksimeerides.

Kogu rahastamisststeem ja seekaudu ka tldharidussusteem saab
tdhusalt toimida vaid sel juhul, kui on tagatud mdlema tasandi
osasusteemide efektiivsus ning koostdd ja infovahetus.

Detsentraliseerimisega kaasnev otsustusfiguse delegeerimine
ministeeriumi tasandilt allapoole (kohalikule omavalitsusele voi
koolile) toob endaga kaasa ministeeriumitasandilt lahtuva infova-
jaduse. Ministeeriumi Glesanne on jalgida eesmarkide saavuta-
mist ja selleks on vaja tagasisidet koolidest. Uldhariduskoolidest
laekuv informatsioon peaks v@imaldama analtiisimist ning loo-
ma aluse koolide vordlemiseks. Kohaliku omavalitsuse (KOV)
tasandil on vajadus eelkdige Uldhariduskoolide kulusid puuduta-
va info jarele, et oma finantsvahendite kasutust planeerida. Li-
saks on kuluinfot tarvis ka kooli tasandi juhtimisotsuste langeta-
misel.

Uldhariduskoolidest aruannete kaudu saadav tagasiside, mis si-
saldab ka kuluarvestuslikku informatsiooni, peaks Bednareki ar-
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vates vBimaldama ministeeriumi tasandil hinnata jargmisi asja-

olusid (2004: 4):

= Kkoolide efektiivsusnditajad (nt tdotajate arv koolis Gihe dpila-
se kohta ja kogukulud 6pilase kohta);

= vajadust suurendada KOV osakaalu piirkonna koolide finant-
seerimisel;

» finantsvahendite jaotamise aluseks oleva valemi muutmise
vajadus;

= mis eesmarkidel KOV-d ja tldhariduskoolid haridusteenuse
osutamiseks moeldud vahendeid kasutavad.

Laiema ulatusega tagasisidemeks tuleks uldhariduskoolides li-
saks kohustuslikule finantsarvestusele (finantsaruandlus) raken-
dada ka kuluarvestuslikke pohimotteid. ArvestuspShimdtete ra-
kendamine Gldhariduskooli tasandil peaks aitama nii kooli juht-
konnal kui ka ministeeriumi ametnikel mdista kooli majandus-
likku hetkeseisu ning luua lahtekoht tulevikuplaanide koostami-
seks. Omades ulevaadet kooli kulustruktuurist ning selle méjuri-
test (kdituritest), on kooli juhtkonnal alus ebaefektiivsuste va-
hendamiseks ning kooli tulevikku puudutavate arengukavade
koostamiseks, kus on toodud lahiaastate olulisemad investeerin-
gud koos pohjalike tasuvusanaliilisidega. Samuti on kuluarves-
tuslikke aspekte arvesse vottes vOimalik kulude kompleksne ja
ststeemne kajastamine ning Opilaskoha maksumuse kalkuleeri-
mine.

Organisatsiooni kuluarvestussiisteem sisaldab kolme komponenti
(Haldma, Karu 1999: 30):

= kululiikide,

= kulukohtade,

» kulukandjate arvestust.

Kululiikide arvestus peab selgitama, millised kulud — arvesse
vottes nende kujunemise ja kaitumise eri aspekte — organisat-
sioonis esinevad. Lisaks kulude ressursipdhisele liigitusele (t66-
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joukulud, materjalikulud, kulum jt) on tulemusjuhtimiseks vaja
kulusid liigitada, lahtudes objektipShisusest (otsesed ja kaudsed
kulud) ja kéitumispBhisusest (muutuvad ja pusivad kulud). Nen-
del liigendustel saab pdhineda objektiivne kulude analus ja hin-
damine, eriti tegurnéitajate (nt Opilaste arvu, klassikomplektide
arvu jt) suuruste muutumise korral.

Kululiikide 18ikes arvestuse pidamiseks on dldhariduskoolides
l&htealusena vBimalik kasutada rahandusministri kehtestatud eel-
arveklassifikaatoreid ning riigieelarve seadusest ja riigi raamatu-
pidamise Uldeeskirjast tulenevat aruandluskohustust. Vastavalt
riigi raamatupidamise uldeeskirja 8-le 7 on tldhariduskoolid ko-
hustatud esitama saldoandmikud (Riigi raamatupidamise Gldees-
kiri, 2003). Kasutades eelarveklassifikaatorile baseeruvat sis-
teemi ning integreeritud eelarve- vdi raamatupidamisprogrammi,
on voimalik teha kululiikide analtse.

Kulukohtade arvestus peab nditama, millistes organisatsiooni
struktuuri- voi pBhitegevuse protsessi osades erisugused kululii-
gid tekivad. Samas on kulukohtade analliis vajalik otsekulude
tapsustamiseks (Haldma 2004: 32). Tulemusjuhtimise rakenda-
mine seisukohast on tarvis, et vastutuskohustuslaste majandus-
tulemustega kulukohtades seostatakse vaid nende kontrollitavad
kulud.

Kulukandjate (-objektide) arvestus peab selgitama, millises ma-
hus on eri arvestusobjektide (kuluobjektide) tarvis organisatsioo-
nis kulusid tehtud. Kulukandjate arvestus vGimaldab vérrelda ar-
vestusobjektide tulemusi — nditeks teenuste omahinda — ja selle
alusel suunata organisatsiooni erinevate tegevusvaldkondade tu-
lemusi. (Haldma 2004: 32) Léhtudes Haldma, Karu (1999: 107)
ja Horngreni jt (2003: 483) toodust, on meie arvates kulukandjate
arvestuse peamised tlesanded koolide kuluarvestuse susteemis
jargmised:

e Opilaskoha maksumuse kalkuleerimine;
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e koolide eri tegevusvaldkondade majandustulemuste méara-
mine;

e operatiivse organisatsioonisisese tulemusarvestuse kujun-
damine;

e juhtimisotsuste langetamiseks informatsiooni andmine (nt
hindamaks, kui palju olemasolevast tegevusvdimsusest &ra
kasutatakse jne).

1980. aastate I6pus joudsid Ameerika teadlased R. Kaplan ja R.
Cooper arusaamiseni (vt Kaplan ja Cooper, 2002), et suure osa
kuludest pdhjustavad tegevused, mitte teenused (tooted). Teenus-
te loomiseks kasutatakse tegevusi, mis nduavad elluviimiseks ku-
luressurssi. See lahenemine sai tegevuspohise kuluarvestuse (ingl
activity based costing — ABC) tekke aluseks . Tegevuspohise ku-
luarvestuse raames kasitletakse kahte liiki kulukaitureid (e kulu-
de mdjureid):

e mahupdhised (nt Opilaste arv) kaiturid, mille tulemusena ku-

lud muutuvad seoses muutustega kaiturite arvus;

e tegevuspdhised (nt teatava ainekursuse Opetamine) Kkaiturid,
mille tulemusena kulud muutuvad seoses kéituri olemasoluga.

Samas margib Bjgrnenak (2000: 194), et kulukaitureid vdib tol-
gendada kui tegureid, mis pdhjustavad todmahu kasvu, kuid mit-
te alati tingimata veel kogukulude muutust .

Tegevuspohise kuluarvestuse printsiipide rakendamine annab
algandmed tllptegevuste baasmaksumuse leidmiseks. Neid
andmeid on v@imalik kasutada juhtimisotsuste langetamisele eel-
nevates analliusides, nt klasside liitmisega voi paralleelklassi
kaotamisega kaasneva voimaliku kulusaastu kalkuleerimisel.

Kulukaituri kontseptsiooni rakendamine tldhariduskoolides aitab
kaasa kulude pdhjuslikkuse mdistmisele. Tegevuste kulu vdidak-
se avalikus sektoris eesmargiks seada nii tegevustulemuste moot-
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misel kui ka tegevuste parema toimepanemise ja organiseerimise
vOimaluste valjaselgitamiseks ning rakendamiseks. Traditsiooni-
line kulude analiitis keskendub otsestele kulukaituritele, need on
tegurid, mis mdjutavad vahetult kogukulusid. Nende tudpilisteks
néideteks on koolide arv, klasside arv ja erinevate vajadustega
laste hulk. (Bjernenak 2000: 208)

Teenuste omaduste erinevustel on hariduses suur tahtsus, seetdttu
ei tohiks seada eesmaérgiks Uhikukulu (nt dpilaskoha maksumuse)
leidmist ilma teenuse omadustest tulenevaid erinevusi arvesse
vOtmata. Jarelikult on vajalik organisatsioonisisene kuluarvestuse
slisteem, mis v8imaldab detailselt arvestada ja analiitisida kulusid
ning nende mdju organisatsiooni majandustulemustele. Tihtipea-
le on koolivaliseid strateegilisi otsuseid (nt koolide arv ja nende
asukoht) ning eksogeenseid institutsionaalseid tegureid (Gpetajate
lepingud ja riiklikud regulatsioonid) peetud kuluerinevuste selgi-
tamisel olulisemaks kui kooli poolt mdjutatavaid tegureid. Ava-
liku sektori kontrollististeeme koostades tuleb nende asjaoludega
arvestada.

Eesti Uldhariduskoolide finantseerimise siisteem

Vastavalt Eesti Vabariigi pdhiseaduse §-le 37 on igauhel Gigus
haridusele. Et teha haridus kattesaadavaks, peavad riik ja kohali-
kud omavalitsused tlal vajalikul arvul dppeasutusi.

Haridussiisteemi Ulesehitus ja riigi haridusstandardid peaksid
looma igalihele véimaluse siirduda Ghelt haridustasemelt teisele.
Eesti Vabariigi haridusseadus eristab hariduses nelja taset: alus-
haridus e eelharidus; pbhiharidus (hariduse I tase e 1.—6. klass);
keskharidus (hariduse Il tase, jagunedes kaheks astmeks — 7.-9.
klass ja 10.—-12. klass), mis jaguneb tldkeskhariduseks (p&hikoo-
lis ja gimnaasiumis) ja kutsekeskhariduseks; kdrgharidus (hari-
duse 111 tase).
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Haridus- ja teadusministeeriumi andmetel oli Eestis 2004/2005.
Oppeaastal avatud 603 uldhariduslikku pdevase Oppevormiga
kooli. Nende hulgas oli 98 algkooli, 267 pdhikooli ning 238
gimnaasiumi. Kokku 0Oppis péevase dppevormiga uldharidus-
koolides 2004/2005. dppeaastal 183 951 Opilast. (Haridus- ja
Teadusministeerium 2005). Demograafiline olukord ning 6pilas-
te arvu pidev védhenemine pdhjustab l&hiaastatel koolide tdituvu-
se languse, mille tdttu keskmised kulud Opilase kohta suurene-
vad.

Pohikooli- ja gimnaasiumiseaduse (PGS) §-s 44 Ig-s 2 on sétes-
tatud, et kooli eelarvetulud moodustuvad riigieelarve ja KOV-de
eraldistest, laekumistest sihtasutustelt, annetustest ja kooli p&hi-
madruses satestatud kooli dppekava vélisest tegevusest saadud
tuludest (PBhikooli- ja glimnaasiumiseadus, 1993). Haridusasu-
tuste omavahenditeks on tulud tasulistest teenustest, tootmis- ja
teadustegevusest, lepingulisest kaadrivaljadppest, sponsorite ning
uksikisikute annetustest ja muudest laekumistest. Omavahendite
kasutamise korra avalikes haridusasutustes madarab haridus- ja
teadusminister.

Riigikooli kulud kaetakse iga-aastase riigieelarve seadusega Ha-
ridus- ja Teadusministeeriumi valitsemisala kuludes riigikoolide-
le ettendhtud mahus (PGS, 8 44, Ig 6). PGS-is pole aga tapsusta-
tud, milline osa munitsipaalkooli eelarvest finantseeritakse riigi-
eelarve abiga ja millise osa finantseerivad KOV-d. Kui kohaliku
omavalitsuse Ulesandeks on hariduse omandamiseks vGimaluste
loomine (see on ju koolide olemasolu ja nende tegutsemine), siis
vOiks see otseselt kajastuda ka finantseerimisskeemis, kus oleks
madratud, mis kulusid tuleks KOV-del selleks katta. Samas eel-
dab see kulude tapset liigitamist. Siiamaani on suur osa kulusid
pandud iihtekokku nn tegevuskulude alla (PGS, § 44%, Ig 2).

Munitsipaalkoolide pedagoogide tdotasu, sotsiaalmaks, tdiendus-
koolituse ja dpikute soetamisega seotud kulud kaetakse riigieel-
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arvest nn pearaha alusel (lahtudes Opilaste arvust). Ulejaanud

munitsipaalkooli kulud katab omanik (PGS, § 44). Vahendid

eraldatakse riigieelarvest valla- ja linnaeelarvete toetusfondi

kaudu ning jaotatakse kohalike omavalitsustiksuste vahel Vaba-

riigi Valitsuse madrusega. Vahendite riigieelarvest jaotamisel on

jargmised alused (Rahandusministeerium 2002: 48).

 Opilaskoha arvestuslik maksumus pedagoogide palgavahendi-
te osas (vahendid pedagoogide tootasudeks, sotsiaalmaksuks,
tootuskindlustusmaksuks, tdienduskoolituseks) (he Opilase
kohta (PVdp). Naiteks on 2005. a arvestuslikuks dpilaskoha
maksumuseks 12 082 krooni, mis koosneb palgavahenditest
(10 547 kr dpilaskoha kohta), Gpikute soetamise kuludest (265
kr) ja investeeringukomponendist (1270 kr) (Seletuskiri Vaba-
riigi Valitsuse mééarusele, 2005).

o Opikute soetamise arvestuslik maksumus Opilase kohta
(OSap).

e Personalikulu jaotamise koefitsiendid (k).

o Opilaste arv koolides (OParv).

Riigieelarvest uldhariduskoolidele eraldatavate vahendite aluseks
olev personalikulu jaotuskoefitsient s6ltub kohaliku omavalitsuse
tiksuse suurusest, tlubist ja dppevormist. KOV (ksuse jaoks ku-
juneb pedagoogide palgavahendite (PEDpv) suurus alljargnevalt
(Rahandusministeerium, 2002: 48):

PEDpv = OS&p * OParv + k * OParv * PVop.

Pedagoogide ametijarkudele vastavate palkade alammaarade tdu-
su korral korrigeeritakse Opilaskoha arvestuslikku maksumust
Opilase kohta (PVdp) vastava protsendi vorra.

Munitsipaalkoolide tegevuskulude hulka arvatakse PGS-i koha-
selt personalikulu (vélja arvatud riigieelarvest maaratud ning val-
la- ja linnaeelarvete kaudu kaetud munitsipaalkooli pedagoogide
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tootasu ja sotsiaalmaks), majandamiskulu ja dppevahendite soe-
tamise kulu (valja arvatud riigieelarvest maaratud ning valla- ja
linnaeelarvete kaudu kaetud dpikute soetamise kulu).

Toimiva pearahapdhise rahastamisstisteemi juures on puuduseks
maapiirkondades ja &&realadel asuvate véikekoolide rahastamise
piiratus. Selles kontekstis ei ole halb mitte pearahasiuisteem, vaid
iga slisteem, mis lihtsustab tegelikkust ja taandab selle Uhele pa-
rameetrile (Nigesen 2003). Nii on see ka koolide finantseerimi-
sel, kus Uhes néitajas pudtakse arvesse votta nii koolide eripéra —
asukonht (linna- vdi maapiirkond), koolihoone iseédrasused (nt aja-
looline hoone, mille kitmine ja haldamine on tunduvalt kallim
kui tadnapédevase spetsiaalselt koolimajaks projekteeritud dppe-
hoone puhul) kui ka 0&pilaste vajadusi (Gppekavad, mis arvesta-
vad lapse eeldusi, andeid ja erivajadusi). Pearahastisteem ei ar-
vesta piirkondlike ja koolide struktuurist tulenevate eriparadega,
mistdttu rahaliste vahendite jagamine pole kdigi seisukohast dig-
lane (Tohver 2001). Haridusteenuse osutamist ei saa koikjal votta
kui kaupa, mida tuleks toota vdimalikult madala omahinnaga.
Mastaabiefekt soosib alati suuremaid, seet6ttu on vaiksemate,
keskustest eemal paiknevate véikekoolide rahastamine komplit-
seeritum.

Koolilaste hulga pidev véhenemine pdhjustab koolile pearahap6-
hiselt laekuvate rahaliste vahendite kogusumma vahenemise.
Pealegi pole valdadel niipalju raha, et maksta dpetajatele sama-
vadrset palka kui suuremates linnades. Seetdttu pole harvad ju-
hud, mil maakoole kimbutab peale Gpilaste puuduse ka Opetajate
puudus. Oppekvaliteedi langus maakoolis viib aga selleni, et
joukamad (ka hakkajamad) lapsevanemad saadavad oma lapse
l&hiumbruse suurema keskuse kooli, mistdttu kohalikku kooli
jaab veelgi vahem lapsi (Piirim&e 2004). Lahendusteks saavad
siin olla maapiirkondades asuvate koolide liitmine, osa koolide
sulgemine voi lisavahendite eraldamine kooli-, mitte Opilase-



H. Haldre, G. Eisberg, T. Haldma 201

pohiselt. Seega eeldab koolide finantseerimissiisteemide arenda-
mine kuluarvestuslike aspektide arvesse votmist kdigil Gldhari-
dust puudutavatel otsustustasanditel.

Kuluarvestuslikud aspektid Eesti tldhariduskoolide
juhtimisel

Anallisi valimi iseloomustus

2004. a algul korraldati Henri Haldre (2004) initsiatiivil Eesti
tldhariduskoolide juhtide seas uurimus, mille eesmargiks oli
hinnata kuluarvestussiisteemide rakendatust wldhariduskoolide
juhtimises ning koolijuhtide suhtumist toimivasse koolide finant-
seerimise stisteemi. Tabelis 1 on toodud uurimuse I&hteandmed.

Kdsitlusankeedid saadeti 229 uldhariduskoolile — 134 pdhikooli-
le ning 95 gimnaasiumile. Kusitlusse olid kaasatud kdikide maa-
kondade tldhariduskoolid, vélja jaeti algkoolid, sest nende puhul
on tegemist valdavalt vaikeste koolidega, mis ankeedi kiisimuste
suunitlust arvestades poleks uurimusele olulist lisandvaartust
andnud. Kisitlusele vastasid 61 tldhariduskooli, mis teeb vasta-
nute maaraks 26,6%. Vastused laekusid 28 pdhikoolist (vastanute
maéar 20,9%) ning 33 gimnaasiumist (vastanute mééar 34,7%).

Kdsitlusele vastanud koolides dppis 2003. aastal keskmiselt 387
Opilast. Minimaalselt oli koolis 40 ning maksimaalselt 1210 6pi-
last. Klassikomplektide arv koolides varieerus vahemikus 5-38,
keskmine klassikomplektide arv oli 17. Keskmiseks p&hikoolide
klassi suuruseks oli 17,1 6pilast ning gimnaasiumides 25,1 dpi-
last. Pdhikoolide personalist 65% moodustasid pedagoogid,
gumnaasiumides oli vastav néitaja 63%. Pdhikoolides oli kesk-
miselt Ghe dpetaja kohta 9,1 ning glimnaasiumides 13,1 dpilast.
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Tabel 1. Uldhariduskoolide uuringu lahteandmed

Nditaja P6hikool |GlUmnaasium
Véljasaadetud kisitlusankeedid 134 95
Laekunud vastused 28 33

sh linnast 21

alevitest/alevikest 15

Maapiirkondadest 25
Keskmine Opilaste arv 182 560
Keskmine klassikomplektide arv 10,6 22,4
Keskmine pedagoogide arv 20,0 43,2
Oppetddga mitteseotud personali
keskmine arv 10,8 24,9
Koolihoonete ehitusaasta:

Vanim 1865 1961

Uusim 2003 1987

Keskmine 1965 1973
Keskmine Klassiruumide arv 14,6 29,8
Keskmine (ildpind 2674 m* 5632 m’

Allikas: Haldre 2004, autorite kohandused.

Vastanud koolide hoonete keskmine ehitusaasta oli 1969: pd&hi-
koolidel 1965 (varieerudes vahemikus 1865-2003) ning glimnaa-
siumidel 1973 (1961-1987). Heas v0i vaga heas seisukorras hin-
das koolihooneid olevat 46,4% pohikoolidest ning 15,2% giim-
naasiumidest. Suuremahulist renoveerimist vajas vaid ks pohi-
kool ja kaheksa (24,2%) gimnaasiumi. Ulejaanud koolide seisu-
kord oli rahuldav.
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Kusitletud koolidel oli keskmiselt 4206 m? iildpinda, millest 54%
ehk 2240 m? moodustas dppetddga seotud pind. 16%-1 koolidest
seisis osa Uldpinnast kasutuseta. Kasutamata seisvad pinnad suu-
rendavad koolide tldkulusid, sest enamasti tuleb nende pindade
kitmiseks ja hooldamiseks teha kulutusi. Tegelikkuses on kooli-
des kasutult seisvate pindade osakaal veelgi suurem, kui arvesta-
da olemasolevate klassiruumide suuruse ja klasside taituvusega.
61 koolist 38 rentisid oma pindu koolivalisteks tegevusteks vélja,
peamiselt renditi kooli véimlat, sooklat, aulat (saali), arvutiklas-
se, ujulat ja staadioni.

Uldhariduskoolide tegevuse kuluarvestuslikud aspektid

Uldhariduskoolide rakendatavate kuluarvestuspdhimdtete ana-
lids nditas, et 61 koolijuhist 54 (89%) pidasid kuluarvestus-
informatsiooni nende taseme juhtimisotsuste langetamisel oluli-
seks, viis koolijuhti (8%) pigem oluliseks kui ebaoluliseks ning
kaks koolijuhti (3%) ei osanud kuluarvestusinformatsiooni taht-
sust hinnata. Olemasolevat olukorda arvesse vottes kinnitas 23%
koolijuhtidest, et neile hetkel kattesaadav kuluinformatsioon ra-
huldab neid taielikult, Gldjoontes oli olukorraga rahul 75% vasta-
nutest. Neljandik koolijuhte vajaks otsuste langetamiseks siiski
paremat infot.

Peamiste pdhjustena, miks olemasolev kuluinformatsioon kooli-
juhte ei rahulda, toodi esile asjaolu, et koolides puudub oma
raamatupidamine. Koolidele osutab raamatupidamisteenust koha-
lik omavalitsus ning paljudel juhtudel polnud koolijuhid rahul
just info liikumise kiirusega ning edastatavate andmete vormiga.
Suuremat rahulolu kuluinformatsiooniga véljendasid nende koo-
lide juhid, kus raamatupidamine toimus detsentraliseeritult koo-
lides, mille peamiseks plussiks on operatiivne andmete edastus
ning analttside voimalikkus.



204 Kuluarvestuse roll haridusasutuste finantsjuhtimise arendamisel

Analiils néitas, et kulude liigitamise vajalikkust hindasid kdige
rohkem maapiirkondades asuvate vdikeste koolide juhid ning
kdige vahem linnades asuvate suurte koolide juhid. Sellise tule-
muse Uheks pdhjuseks on suurte koolide avaramad rahalised
vOimalused. Koolide kulustruktuurist tuleneb plsikulude oluline
osakaal, mis laseb suurtel koolidel &ra kasutada mastaabiefektist
tulenevaid eeliseid ning nende eelarved v@imaldavad teha vaike-
seid ja keskmise suurusega kulutusi ilma eelnevate pdhjalike
analliusideta. Samas on véikeste koolide eelarved pingelisemad,
igat kulutust tuleb pohjalikult kaaluda, milleks aga on vaja iga-
kilgset kuluinformatsiooni.

Kulukohtade arvestuse rakendatuse anallilis nditas, et enamikus
koolides peetakse arvestust ka kulukohtade (nt otseselt dpetami-
sega seotud kulud, kooli juhtimisega seotud kulud) kaupa, kuid
see on vahem levinud kui traditsiooniline kululiikide arvestus.
Iga péev tegelevad teadlikult sellega ligi pooled koolid. Ulejaa-
nud koolides pole kulukohtade kaupa arvestuse pidamine nii re-
gulaarne voi sellega ei tegelda ldse. Samas vdib aga eeltoodud
kulukohtade liigitust vaadelda ka kui Gppeprotsessi ja juhtimis-
protsessi otsekulude eristamise eriliiki.

Ka kulukandjate arvestuses (nt dpilaskoha maksumuse kalkulee-
rimine) on koolides veel olulist arenguruumi. Kui pdhikoolidest
tegeldakse sellega 69,6%-s, siis gimnaasiumidest on see levinud
vaid 64,3%-s. See kinnitab veelgi suuremate koolide avaramaid
rahalisi vimalusi ja anallisi vdiksemat olulisust kujunenud olu-
korras.

Uurides, millisel tasandil peavad koolijuhid tulemi hindamist va-
jalikuks, selgus, et suurem enamus ehk ligi 77% vastanutest pi-
das vajalikuks tulemuse hindamist asutuse kui terviku tasandil.
Koéige vahem vajalikuks peeti tulemuste hindamist klassi-
komplekti tasandil. Tulemused nditavad, et valdaval enamikul
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koolijuhtidel puudub huvi ja vajadus tegevustulemuste analtiisi-
miseks detailsemalt kui kooli tasandil.

Kisimuses, kas investeeringute teostamisele peaks eelnema tasu-
vusanaliits, laksid vastused pdhikooli ja guimnaasiumide osas
suuresti lahku. Kui tervelt 64% gumnaasiumide juhtidest pidas
seda kindlasti vajalikuks ning vaid 6% arvates tasuvusanaliilise ei
oleks vaja, siis pdhikoolijuhtidest vaid 33% arvates tuleks enne
investeeringu teostamist hinnata selle tasuvust ning 26% arvates
puudub selleks vajadus. Neid hinnanguid vdib siduda finants-
otsuseid puudutava kompetentsuse ja vastutuse olemasoluga.
Vastused sellele, kas investeeringule peaks jargnema ka edaspi-
dine investeeringu kasutamisega seotud kulude Uksikasjalik ana-
lds, jagunevad kolme suuremasse gruppi — 33% arvates tuleks
sellist analtiisi kindlasti teha, 18% arvates kindlasti mitte ning
tlejaénute arvates séltuvalt situatsioonist.

Nii tegevustulemi kui ka tasuvusarvutuste vajalikkuse hindamisel
saab eristada koolijuhtide kahesugust suhtumist: (ihed peavad se-
da iseenesestmadistetavaks, teiste arvates pole aga tasuvusarvestu-
sel motet, sest kool pole &ritihing, et sealt tasuvust nduda. Viima-
ne vaid kinnitab NPM-kontseptsiooni arengu jatkuvaid vdimalusi
Eesti koolides.

Rahastamissiisteemi mdju tldhariduskoolide juhtimisele

Uurimuse teine osa keskendus koolide juhtimise ning rahastami-
se susteemile. Kusitlusele vastanud tldhariduskoolide 2003. a
eelarvest ule poole ehk 56,6% moodustasid eraldised riigieelar-
vest, 40,7% ulatuses vahendeid KOV-de eelarvest, 2,4% oma-
tulud ning 0,9% sponsorlus ja muud tulud. Samas sdltus tldhari-
duskoolide finantseerimise struktuur oluliselt kooli asukohast ja
suurusest. Kui linnades asuvate Uldhariduskoolide eelarvetest
61% moodustasid eraldised riigieelarvest, siis maapiirkondades
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asuvate koolide puhul on riigieelarve eraldiste osa oluliselt vaik-
sem — 49%. Vorreldes linnakoolidega, saavad maakoolid pro-
portsionaalselt suurema toetuse KOV-It. Selle p&hjuseks on
maapiirkondades asuvate (valdavalt keskmiste voi vaikeste) (ld-
hariduskoolide suuremad ulalpidamiskulud dpilase kohta.

Uuringu kéigus tdstatasid koolijuhid rahastamissiisteemi peamis-

te probleemkohtadena jargnevad.

e Omatulude kasutamine. Paljude koolide teenitud omatulud
laekuvad linna voi valla eelarvesse (kas osaliselt voi taieli-
kult) ning koolijuhtidel puudub 6igus nende summade kasu-
tamise Ule otsustada. Selline olukord vahendab koolijuhtide
huvitatust leida kooli k&sutuses olevatele varadele taiendavat
rakendust.

e Kool sbltub raha taotlemisel valla, maakonna, riigi poliitilis-
test huvidest, sest rahastamine on suures osas poliitiline.

o Kadrgemalseisvate institutsioonide poolne rahade jaotamine on
aeglane (nt mértsi I6puks pole veel teada jooksva aasta eelar-
ve).

e Koolivork on liiga suur ja kdigi finantseerimiseks ei jatku pii-
savalt vahendeid.

e Rahastamisel arvestatakse vdhe koolide eriparaga, nt indivi-
duaalset t66d Opilastega (eriti Opiraskuste ja kaitumishalvete-
ga dpilase puhul).

e Teadmatus investeeringute saamise suhtes.

Kisimusele, kas koolijuhtide otsustusvabadus eelarveliste va-
hendite kasutamisel voimaldab kooli tdhusalt juhtida ja arendada,
vastas ligi 43% jaatavalt, samas polnud olemasoleva siisteemiga
rahul 31% koolijuhtidest. Otsustusvabaduse hindamisel olid koi-
ge positiivsemalt meelestatud linnakoolide juhid, kellest 52,4%
leidis, et olemasolev otsustusvabaduse tase v@imaldab koole t6-
husalt juhtida ja arendada. Alevites asuvates koolides oli vastav
osakaal 42% ja maapiirkondades 33%.
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Ka haridusosaku kasutuselevotu suhtes olid kdige positiivsemalt
meelestatud linnades asuvate uldhariduskoolide juhid, kellest
44% arvates parandaks haridusosaku rakendamine nende kooli
finantsolukorda. Kéige pessimistlikumad olid aga alevites asuva-
te koolide juhid, kellest vaid 11% n&eb haridusosakuga kaasnevat
ka kooli finantsseisu paranemist. Kogu finantseerimise koondu-
mist he komponendi — haridusosaku — alla pooldas ligi neljan-
dik vastanuist, suurem enamus (ligi 60%) ei pidanud seda digeks.
Negatiivse suhtumise theks pdhjuseks oli pdhjenduste ja muu-
tuste vajalikkust tdestava informatsiooni puudumine.

Eesti tldhariduskoolide finantseerimise sisteemi
taiustamise voimalused

Tuginedes l&hiaja olulistele demograafilistele m&judele haridus-
stisteemile, sellest lahtuvalt pakkumisp6hise finantseerimissus-
teemi teoreetilisele ké&sitlusele ning eeltoodud Eesti koolijuhtide
uuringu tulemustele, on meie arvates Eesti tldhariduskoolide fi-
nantseerimise susteemi taiustamise olulisemad suunad seotud la-
hendustega jargmiste aspektide osas.

Investeeringuteks méeldud raha jagamine ja kasutamine
Investeeringuteks méeldud raha dpilastepdhisel jaotamisel tuleks
kindlasti arvestada jargmiste asjaoludega:

e Kkoolide hetkeseis — vdrdse jaotuse korral oleksid pGhjendama-
tult soodsamates tingimustes koolid, mis on viimastel aastatel
kas tdismahus vdi suures osas renoveeritud;

e investeeringuteks mdeldud raha peab olema sihtotstarbeline,
vastasel korral on oht, et koolid kasutavad lisavahendeid
jooksvate kulude katmiseks;

o selgelt tuleb eristada kooli jooksvate tegevuskulude katmist
ning raha eraldamist investeeringuteks.
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Investeeringuteks mdeldud rahaga soetatud p&hivara voi tehtud
ehitus- ja remondit66d on uldjuhul pika kasutusajaga. Seet6ttu on
Opilaspdhisel investeerimisraha jagamisel vaga oluline, kas l&htu-
takse hetkeseisu, aastate keskmisest, tulevikuprognoosil pdhine-
vast vms Opilaste arvust. Jaotusaluse méaramisel tuleb kindlasti
arvestada tulevikuprognoosidega, mis vOtavad arvesse demo-
graafilisi suundumusi riigis tervikuna ja maakonniti (piirkondli-
kult) ning mille pdhjal on vBimalik mééarata lahituleviku kooli-
vOrgu vajadus. Olemasolevale Opilaste arvule tuginemine voib
viia ebaefektiivsete investeerimisotsusteni, mille tagajarjel ehita-
takse vOi renoveeritakse koolimaju, mis ollakse lahitulevikus
Opilaste arvu vahenemise tottu sunnitud sulgema.

Investeeringute raha Uhtlaselt kdigi Opilaste vahel arajagamine
ning haridusosaku koosseisu ltlitamine ilma riikliku regulatsioo-
nita vOib viia reaalse investeerimismahu vahenemiseni ning eba-
efektiivsusteni, sest raha vdib jaada kasutult seisma. Kui muidu
ehitati vOi renoveeriti suuremahulisemalt Uht koolihoonet, siis
haridusosaku kaudu investeeringurahade jagamisel pole suure-
mahulisi remonte enam vOimalik kompaktselt teha. Renoveeri-
mist6od, mille kéigus Uhel aastal vahetatakse valja ventilatsioo-
nististeem ning teisel aastal elektrisiisteem, pole majanduslikult
efektiivsed. Mdlemal aastal tuleb kulutada raha remondi kéigus
kahjustada saanud seinte, lagede v0i pdrandate korrastamiseks.
Koolid vdivad olla sunnitud investeeringu tegemiseks raha mit-
me aasta jooksul esmalt koguma. Raha pangakontol hoidmine
pole haridussiisteemi tervikuna vaadates t6hus lahendus.

Ressursside puudumisel investeerimisotsuse edasiliikkamine suu-
rendab koolide eelarvereal olevaid rahasummasid ning loob voi-
maluse koolidevahelise laenuturu tekkeks, mis ei ole suure tde-
néosusega efektiivne juba seetdttu, et vaikeste rahasummade lae-
namise vastu ei pruugita huvi tunda ning sailib ebakindlus laenu
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tagasisaamise suhtes (pole teada, kas laenu saanud kool tagasi-
maksetéhtajal veel tegutseb vdi on suletud).

TBhusamaks investeeringurahade administreerimise vdimaluseks
on korraldada see tsentraalselt, riikliku institutsiooni (nt praegu-
ne Haridus- ja Teadusministeeriumi koolivérgubiiroo) kaudu, kes
koondab koolide investeeringukavad ning kelle tilesanne on voi-
malikult efektiivse rahakasutuse tagamine. Siinkohal saaks kind-
lasti Uheks takistuseks suurema osa koolide soov kohe investee-
rida. Voimalik lahendus olukorrale on tdiendavate intresside ar-
vestamine edasilikatud investeeringutelt. Naiteks kui koolijuht
leiab, et kool suudab ilma suuremahulise renoveerimiseta veel
kolm aastat labi ajada, siis paigutaks ta haridusosakutest laeku-
vad investeeringuteks mdeldud rahalised vahendid kolmeks aas-
taks tinglikule “deposiithoiusele”. Investeeringute kavandamisel
peaks aluseks olema kooli arengukava. PGS § 31 kohaselt tuleb
kooli jarjepideva arengu tagamiseks igal koolil koostdds hoole-
kogu (ndukogu) ja dppendukoguga koostada kooli arengukava,
mille aluseks peaks olema pdhjalik kooli arengu stsenaariumide
ning kavandatavate investeeringute tasuvuse anal(ius.

Pearahaméaar

Lahtudes sellest, et kulud dpilase kohta on igas koolis erinevad,
on otstarbekas kajastada pearahaméaras kulusid vaid normkulu-
dele vastavas mahus. Normkulu lahtuks the dpilaskohaga kaas-
nevatest otsestest dpetamiskuludest (Opilase otsekuludest) riikli-
kult kehtestatud Gppekava ja klassikomplekti normsuurust arves-
tades. Opilase Gpetamisega seotud erinevad normmaksumused
tuleks kehtestada kdigi Oppetasemete (alg-, pohi- ja keskkool voi
isegi iga klassiastme) kohta. On otstarbekas eristada algkooli-,
pdhikooli- ja gimnaasiumidpilase pearaha, sest 6ppe intensiivsus
on suuresti seotud Gpilase Gppetasemega. Uhtse pearahamaara
korral oleksid algkoolid tunduvalt paremas olukorras kui gim-
naasiumid.
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Kui dpilane vahetab kooli, siis liigub temaga kaasa vaid norm-
pearahale vastavas mahus rahalisi vahendeid. Ulejainud Gpilaste
Opetamisega seotud kulud on kooli- (klassi) ja piirkonnaspetsiifi-
lised ning need kulud tuleks katta koolidepdhiselt.

Investeeringuteks mdeldud raha lilitamine pearahasse ei ole
meie arvates pdhjendatud. Koolide raamatupidamisarvestus
peaks vastavalt Eesti Vabariigi raamatupidamisseadusele ja riigi
raamatupidamise Uldeeskirjale olema tekkepdhine. Investeerin-
gute lulitamisel pearahasse oleks tekkepdhisus ja kassapdhisus
investeeringute osas Uritatud kokku viia. Néiteks, olgu nn varade
soetuskulu (investeeringu) vajadus kooli juurdeehituseks 10 mil-
jonit. Kui see investeering tehakse, siis kooli varad kasvavad 10
miljonit, kuid mitte kohe kulud. Kulud kujunevad vara amortisat-
siooni kaudu. Kui juurdeehitise (kapitaalremondita) kasutusiga
on nditeks 30 aastat, siis sellest tuletatud amortisatsioonimaara
(3,3%) kaudu tuleb iga-aastaseks kuluks 330 tuhat. Kuid seda ei
pea enam maksma, sest 10 miljonit on makstud ja amortisatsioo-
ni vorra vaheneb vaid vara vaartus (maksumus). Pearaha (ja ka
baasraha) voOiks olla eelkdige jooksvate kulude katteks (sh iga-
kuused rendimaksed). Pearaha kaudu ei ole mdistlik hakata koo-
lile néiteks 10 aasta jooksul investeeringusummat koguma. Kull
vOiks investeeringuraha arvestamine pearahas olla méeldav nai-
teks maakonna tasandil, kus otsustatakse, millisesse kooli thel
vOi teisel aastal otsustatakse investeerida. Kuid sellisel juhul
peaks ta seisma kooli pearahast eraldi.

Téaiendavate halduskulude katmine

Koolide jooksvate halduskulude katmisel tuleb samuti arvestada
koolide suuruse ja asukohaga. Meie analiiiis néitas, et suur osa
kooli kuludest ei ole vaadeldavad dpilase otsekuludena, vaid on
vajalikud klassikomplekti voi ka kooli kui terviku tegevuse ta-
gamiseks. Seet6ttu ei pruugi normpearaha vaikestes koolides olla
piisav katmaks kdiki kooli tGlalpidamise kulusid, mist6ttu on va-
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jalik on tdiendavate vahendite eraldamine vdikestele koolidele nn
baasfinantseerimisena (riigi voi KOV-te kaudu), millest tuleks
katta ka nditeks Opilaste taiendavad transpordikulud.

Direktorite ja kooli juhtkonna palgakulude katmine voiks
l&htuda normtasumaéarast, mida diferentseeritakse tulenevalt koo-
lis kéivate Opilaste arvu vahemikest, kuid mitte iga Opilase pdhi-
selt.

Kasutamata (tleliigsed) tegevusmahud

Vaikese téituvusega koolides kaivad lapsed ei saa vastutada selle
eest, et koolihooned on hetkeolukorda arvestades liiga suured
ning seetdttu ei tohi neile pakutava haridusteenuse kvaliteet hea
taituvusega koolides pakutavast erineda. Kui 24 Gpilasele ette-
néhtud klassiruumis istub vaid 18 Opilast, siis ei saa klassiruumi
valgustamiseks panna pdlema vaid % laelampidest vGi neljast
talvel klassiruumi soojendavast radiaatorist lulitada kitteststee-
mi vaid kolm. Ka meie uurimusest selgus, et mitmetes omavalit-
sustes uletab koolide tegevuspotentsiaal oluliselt dpilaste tegeli-
ku arvu.

Kui riiklikul tasandil voi KOV-s on langetud otsus koolimajade
kaigushoidmise kohta, siis peaks otsuse langetanud instantsi ko-
hustus olema ka kasutamata vdimsustega seotud kulude katmine.
Kui néiteks koolihoone normvdimsuseks on 400 6pilase koolita-
mine, kuid demograafilise olukorra muutuste tdttu 6pib koolis
vaid 300 Opilast, siis taitmata 100 Gpilaskoha normmaksumuse
peaks hivitatama riiklikult vdi KOV-i eelarvest. Kasutamata te-
gevusmahtude kulu hivitamisel tuleb arvesse votta ka asjaolu,
kas tdiendava arvu Opilaste korral oleks vajadust tadiendavate 6pe-
tajate jarele. Kui ei, siis tuleks kulu hivitada tdismahus. Tdien-
davate Opetajate palkamisel tuleks kasutamata tegevusmahtude
kulust dpetajate palkamisega seonduvad kulud maha arvata. Li-
saks tuleks kaaluda dppevahendite (raamatud, 6pikud) soetami-
seks mdeldud raha mahaarvamist.
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Seega VvOib kasutamata vdimsustega seotud kulusid hilvitada ka-

hel viisil.

1. Kasutamata vdimsuste kulu fikseeritakse olemasolevas ma-
hus. Kui kooli lisandub 6pilasi, siis nende pearahade ulatuses
toimub tasaarveldus ning kooli eelarvemaht ei muutu.

2. Kasutamata voimsuste kulu fikseeritakse kujul: olemasolev
tase miinus teatav koefitsient. Opilaste lisandumisel suure-
neks kooli eelarve juurdetulnud Gpilaste pearaha ulatuses.

Koolide konkurentsi soodustaks eelkdige teine variant, kuid see-
juures tuleb kindlasti arvestada keskkonnatingimustega, kas koo-
lil on, kellega konkureerida (maapiirkonnas ei pruugi konkuree-
rivat kooli l&hipiirkonnas ollagi). Lisaks peaks kasutamata tege-
vusmahtude kulu hivitamise ststeem motiveerima koolijuhti
leidma kasutamata ruumidele, pinnale alternatiivset rakendust.

Samas tuleks vélja selgitada, kas madalam taituvus on tekkinud
koolist olenevatel pdhjustel. Kui see on pdhjustatud kooli hal-
vast mainest ning ebakvaliteetsest haridusteenusest, millele li-
sandub suur koolist véljalangejate arv, siis vdib olla Gigustatud
vaid osaline kasutamata vdimsuste kulu hiivitamine. Seejuures
tuleb hoolikalt jalgida, et vastuvdetud otsus kooli “surmaspiraali”
ei lukkaks — eelarvevahendite vahendamisel ollakse sunnitud
palkama madalama kvalifikatsiooniga Gpetajaid (vaiksemad pal-
gakulud), mis omakorda kiirendab kooli allakaiku.

Nagu eeltoodust ndeme, on tldhariduskoolide finantseerimise ja
finantsjuhtimise valdkond seotud tihedalt kuluarvestuslike aspek-
tidega. Seetdttu on oluline koolide kuluarvestusmetoodikate
arendamine ja rakendamise toetamine riigi tasandil.

Kokkuvote

Ké&esoleva artikli eesmargiks on tldhariduskoolide kulude tek-
kemehhanismide ja finantseerimispdhimdtete analtitisimine ning
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selle alusel finantseerimissuisteemi taiustamisvoimaluste leidmi-
ne.

Lahtudes uue suuna (NPM) arengust avaliku sektori organisat-
sioonide juhtimisel ja selle mdjust finantssiisteemide arengule,
vaadeldakse artikli teoreetilises osas koolide ndudlus- ja pakku-
mispdhiseid finantseerimise meetodeid ja viies kokku nendega
seotud kuluarvestuslikke aspekte. Artikli empiirilise anallilisi tu-
lemusena selgus, et kuluarvestuslikud aspektid moodustavad olu-
lise osa koolijuhtide igapdeva- ja investeerimisotsustuste kuju-
nemisel. Samas on jatkuvalt vdimalusi NPM-kontseptsiooni
arendamiseks Eesti koolides. Tuginedes lahiaja demograafilistele
mdojudele Eesti haridussisteemile, pakkumisp8hise finantseeri-
misststeemi teoreetilisele kasitlusele ning Eesti koolijuhtide
uuringu tulemustele, tuuakse t66s olulisemad Eesti ldharidus-
koolide finantseerimise susteemi taiustamisega seotud asjaolud
jargmiste aspektide osas: investeeringuteks mdéeldud raha jaga-
mine ja kasutamine; pearahamdér; tdiendavate halduskulude
katmine; direktorite ja kooli juhtkonna palgakulude katmine; ka-
sutamata tegevusmahud.
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THE ROLE OF COST ACCOUNTING IN DEVELOPING
FINANCIAL MANAGEMENT OF EDUCATIONAL
INSTITUTIONS

Henri Haldre, Gerli Eisberg, Toomas Haldma

Summary

During the last decade the effectiveness of public services and
performance measurement in public sector has been an essential
subject of discussions. The main characteristic to be measured is
how the services meet public needs. Since the end of the 1970s
there have been many changes in public management in devel-
oped countries were characterized by the concept of New Public
Management (NPM). The main idea of NPM is to apply private
sector management techniques in public sector (including ac-
counting).

During the last years there are formed patterns and development
priorities also in Estonian ministries (including ministry of edu-
cation). The current basics of secondary school financing are
proceeding from the number of pupils and the calculated unit
costs. In order to justify and cover the operating costs of educa-
tional institutions all of financing parties have to understand and
have consequences on financing principles and drivers of operat-
ing costs.

The aim of this article is to investigate financing principles of
secondary schools and to analyse the drivers of operating costs.
Our findings can serve as a basis to improve the financing prin-
ciples of secondary schools in Estonia.

The second part of current paper discusses the trends of man-
agement of public sector and following part the impacts of the
trends on education sector are described. The fourth part of the
article observes different school financing principles and links
these aspects with cost accounting issues. The sixth part is con-
centrating on financing principles and the seventh part on cost
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accounting aspects of Estonian secondary schools. In the last part
of this article the main possible developing trends of improving
the financing of schools are pointed out.

Our analyse pointed out that cost accounting aspects play impor-
tant role in the decision-making process of school managers.
There are also possibilities to improve and expand NPM concept
in the Estonian schools. Relying on effects of demographical
changes on Estonian education system, the supply-based financ-
ing principles and the investigation of Estonian school leaders
the article pointes out relevant financing aspects of Estonian
schools: distribution and spending the resources of investments;
taxation aspects; coverage of operating expenses; coverage the
wage costs of school principals and management; unexploited
operating capacity.



