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Sissejuhatus

Et haridus oleks kéttesaadav ja kvaliteetne, tuleb haridusvorgu korrastamisel ajaga kaasas kéia
ja arvestada demograafiliste muudatustega. Haridusvork vajab korrastamist nii omavalitsustes,
kus Oppekohti on oluliselt enam kui Opilasi, kui ka seal, kus dppekohti tuleb juurde luua.

Viimase 20 aasta jooksul vihenenud iildhariduskoolide dpilaste arv ja linnastumine on seadnud
kooli pidajad silmitsi véljakutsetega, mille lahendamisest soltub, kas suudame igas Eesti
omavalitsuses tagada iihtlaselt hea Sppe kvaliteedi ja vajaminevad avalikud teenused.

Kuigi opilaste arv 1dhiaastatel monevorra suureneb (siiski vaid suuremates linnades), on kasv
ajutine ning Statistikaameti rahvastikuprognoosi kohaselt jitkub tulevikus rahvaarvu
vihenemine!. Viheneva dpilaste arvu tdttu on paljud koolihooned muutunud ruumikasutuselt
ebaefektiivseks, markimisvadrne osa hariduskuludest kulub pooltiihjade ja suuri investeeringud
vajavate hoonete iilalpidamisele ja remontimisele ning maapiirkondade ja keskuste koolide
pinnakasutuse vahe oli sageli kahekordne.

Koolivork tervikuna peab dppijale tagama pohivajaduse — véimaluse kujuneda informeeritud
ja teadlikeks kodanikeks, kes on suutelised iseseisvalt analiilisima ja otsustama globaalses
maailmas — rahuldamise. Koolivorgu timberkujundamine peab ldhtuma demograafilise olukorra
muutusest, arvestama regionaalarengu vajadusi, tagama Oppijatele vordsed kvaliteetse hariduse
omandamise vOimalused, olema tasakaalustatud ja koiki erinevaid asjast huvitatud osapooli
informeeriv ja kaasav.?

Tuleb arvestada, et rohkem kui kolmandik Gpetajatest jduab kiimne aasta parast pensioniikka
vOi on juba praegu pensionieas. Olukorras, kus mitmes piirkonnas on dpetajaid puudu ja noorte
Opetajate jirelkasv tagasihoidlik, tootab 42% oOpetajad osakoormusega® Kvalifikatsiooni-
nouetele vastavate Opetajate osakaal on viimasel kuuel Oppeaastal olnud langustendentsis ja
piirkonniti ebaiihtlane.

Praxise 2014. a analiiiisi ,,Eesti pohikooli- ja giimnaasiumivorgu analiilis aastaks 2020 alusel
prognoositi, et 2020. aastal voiks Eestis olla 352 1.-9. klassilist pdhikooli, mis on enam kui 150
kooli vorra praegusest vahem, ja kuni 100 giimnaasiumi, S.0 praegusega vorreldes kolmandiku
vorra vihem.* Koolivorgu korrastamise otsuseid on kiill tehtud, kuid prognoositust oluliselt
aeglasemas tempos.

IStatistikaamet. Rahvastikuprognoos. - https://www.stat.ee/et/avasta-
statistikat/valdkonnad/rahvastik/rahvastikuprognoos

2 praxis. Uldhariduskoolide v&rgu korraldamine. Ldpparuanne. 2005.
https://dspace.ut.ee/bitstream/handle/10062/40905/Uld Koolivork.pdf?sequence=1&isAllowed=y, |k 10
3 Riigikontrolli aruanne Riigikogule ,Esmatihtsate avalike teenuste tulevik*-
https://www.riigikontroll.ee/Portals/0/Upload/RVKS2020/RVKS 06.11.2020 TRYKKI| LOPP.pdf

4 Praxis. Eesti pdhikooli- ja glimnaasiumivdrgu analiilis aastaks 2020. http://mottehommik.praxis.ee/wp-
content/uploads/2014/06/koolivorgu prognoos2020.pdf
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Riigikontroll leidis 2020. aastal, et lapsed saavad neile vajalikke hariduse tugiteenuseid —
eripedagoogide, logopeedide ja teiste spetsialistide abi — enamasti kahes kolmandikus
munitsipaallasteacdades ja kolmveerandis pdhikoolides. Ligi kolmandikus lasteaedades ja
veerandis pohikoolides kdivad tuge vajavad lapsed ja noored, keda on kokku tile 8400, peavad
toime tulema vajalikust oluliselt vdiksema abiga, hankima seda mujalt voi jadvad sootuks abita.
Kokkuvottes leidis riigikontroldr, et oleme Eestis joudnud aega, kus tuleks inimestele ausalt
tunnistada: koikjal riigis harjumuspéraselt, iihetaoliselt ja iihtlase kvaliteediga avalike teenuste
pakkumine kiib meile iile jdu.® Tuleb olla valmis paratamatuteks muutusteks.

On oluline, et linnad ja vallad valmistaksid lédhiaastatel ette hésti 1dbi mdeldud pikaajalised
haridusvorgu iimberkujundamise plaanid ja teeksid tulevikku vaatavad otsused. Koolivorgu
korrastamisele tuleb ldheneda terviklikult ja paljud omavalitsused on protsessiga juba
alustanud. Koostatud on arengukavasid, koolivorgu analiilise ja korrastamise kavu, kus on
voetud arvesse ka riigi pikaajalise arengustrateegia ,,Eesti 2035 ja haridusvaldkonna
arengukava 2035 suundumusi.

Koolivorgu kujundamisel on esmatihtis, et otsused pohineksid oluliste asjaolude
pohjalikul analiiiisil: milline on pakutava hariduse kvaliteet, demograafilised niitajad,
koolitee pikkus ja korraldus, kooli roll kohalikus elulaadis, finantsmajanduslikud
kaalutlused, st mitte iiksnes kulutohusus ja kulud konkreetse kooli iilalpidamiseks, vaid
ka nt vanematele kooli sulgemisega kaasnevad kulud lapse saatmisel kaugemal asuvasse
kooli jne. Koolitranspordi, opilaskodude, 6ppetoetuste jms meetmete kaudu tuleb ka
tegelikult tagada igaiihe digus kvaliteetsele haridusele.®

Soovitused on koostatud Haridus- ja Teadusministeeriumi ning Eesti Linnade ja Valdade Liidu
koostoos eesmirgiga toetada kohalikke omavalitsusi koolivérgu timberkorraldamise otsuste
ettevalmistamisel. Materjal tugineb paljuski kohtute senistele seisukohtadele koolivorgu
iimberkorraldamise vaidlustes. Kuigi kohtulik kontroll omavalitsuse otsuste iile on piiratud, on
kohtud hariduskiisimustes leidnud, et pohiseaduse §-st 37 tuleneb subjektiivne digus, et laste
haridust puudutavad avaliku sektori kaalutlusotsused oleksid tehtud digusparaselt ja véltides
kaalutlusvigu. Samas tuleb meeles pidada, et joustunud kohtuotsused ei ole siduvad jargmiste
vaidluste suhtes. Iga otsuse lahend kehtib ainult konkreetses kaasuses.

1. Haridusvdrgu korrastamise protsess

1.1 Otsuse ettevalmistamine
1.1.1 Kooskdla arengukavaga

5 Riigikontrolli aruanne Riigikogule ,Hariduse tugiteenuste kittesaadavus” 25.11.2020.
https://www.riigikontroll.ee/Riigikontrollipublikatsioonid/Auditiaruanded/tabid/206/Audit/2516/language/et-

EE/Default.aspx
5 Eesti Vabariigi p&hiseadus. https://pohiseadus.ee/sisu/3508/paragrahv 37 p 29
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Haridusvaldkonna arengukavas 2021-2035 on iiheks olulisemaks strateegiliseks eesmargiks
seatud kvaliteetset haridust pakkuva, kaasava ja kestliku Oppeasutuste vorgu ja taristu
kujundamine selleks, et haridus oleks kittesaadav eri sihtriihmadele ja Sppekeskkond toetaks
niitidisaegset dpikisitust.’

Omavalitsuse arengukavas on enne haridusvorgu timberkujundamist vaja motestada, kuidas
riiklikud strateegilised arengukavad (nditeks riigi pikaajaline arengustrateegia ,,Eesti 2035,
haridusvaldkonna arengukava 2021-2035, noortevaldkonna arengukava 2021-2035) ¢ on
seotud kohaliku tasandi eesmarkide ja tegevustega. Riigi ja kohaliku omavalitsuse koosto6s on
voimalik haridustaristu tihiskasutust ja ressursitohusust suurendades luua dpikeskkonnad, mis
toetavad kvaliteetse hariduse kéttesaadavust.

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus (KOKS) sitestab, et vallal ja linnal peab olema
arengukava ja eelarvestrateegia, mis on sotsiaalse infrastruktuuri planeerimise, sh avalike
teenuste arendamise ja integreerimise aluseks. Arengukava ja eelarvestrateegia peavad
hdlmama iga aasta 15. oktoobri seisuga vahemalt nelja eesseisvat eelarveaastat. Arengukava ja
eelarvestrateegia eelndu koostab valla- voi linnavalitsus ning esitab vastuvotmiseks valla- voi
linnavolikogule. Haridusvorgu timberkorraldamiseks kavandatud tegevused peavad olema
arengukavaga kooskolas.

Teema kasitlemiseks on arengukavas kaks enam levinud viisi:

1) arvestades arengukava koostamisel tehtud analiiiise ja arutelusid on arengukavas
nimetatud konkreetsed iimberkorraldused (nt aastal X liidetakse pohikool Y pohikooliga
Z, aastal A Iopetatakse vastuvott kooli B giimnaasiumiastmesse jne);
2) arengukavas ei nimetata konkreetseid tegevusi, kiill aga:
a. sOnastatakse vajadus analiiiisida teatud aastatel kooli voi koolide
jatkusuutlikkust ja/voi timberkorraldamise vajadusi ja/voi
b. esitatakse ldvendid, mille alusel iimberkorraldamisotsuseid tehakse (nt Opilaste
iildarv vai opilaste arv kooliastmes; vastuvott 1. voi 10. klassi vms).

Praktikas on mitmed kohalikud omavalitsused oma arengukavas ette ndinud koolivorgu
korrastamise kava koostamise. Kavas esitatavad argumendid ja ettepanckud on vaért materjal
koolivorgu korrastamise otsuse sisuliseks motiveerimiseks. Koolivorgu korrastamise kavade
koostamisse on kaasatud konsultante iilikoolidest ja erasektorist, et nad soltumatute
ekspertidena pohjendaksid vajalikke muudatusi koolivorgus. Héid néiteid pakuvad mitmed
omavalitsused, kes on koolivorgu korrastamise materjalis analiitisinud oma haridusvorgu laste
arvu ja selle muutust, paiknemist piirkonniti, toimunud rahvastikuarenguid, valla haridusvorku,
dpilasrinnet ja koolipidamise finantsvaadet®.

7 Haridusvaldkonna arengukava 2021 — 2035 -

https://www.hm.ee/sites/default/files/eesti haridusvaldkonna arengukava 2035 seisuga 2020.03.27.pdf
8 Riigi pikaajaline strateegia 2035 - https://www.riigikantselei.ee/et/valitsuse-toetamine/strateegia-eesti-
2035/materjalid;

Noortevaldkonna arengukava 2021-2035 - https://www.hm.ee/et/noortekava-2035

9 Osa kohalike omavalitsuste tellitud uuringute ja analiiiiside kohta on vdimalik saada lilevaade uuringu- ja
konsultatsiooniettevdtete OU Cumulus Consulting ja OU Geomedia kodulehtedelt
http://cumulus.ee/kogemus/portfoolio/; https://geomedia.ee/analuusidjakusitlused/
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Oluline on, et kohalikel elanikel on voimalik koostatud analiiiisidega tutvuda. Omavalitsusel
tuleb pdhjalikult 1dbi mdelda eri huvirithmade kaasamine muudatuste ettevalmistusse. Avaliku
teabe seaduse jéargi tuleb nii riigil kui kohalikul omavalitsusel tellitud uuringud ja analiiiisid
avalikustada (avaliku teabe seadus § 28 1g 1 p 18).

Ka koolivorgu timberkorraldamist puudutavates kohtuvaidlustes on nii menetluse osapooled
kui kohtud p6dranud tihelepanu sellele, mis on vastava kohaliku omavalitsuse arengukavas
koolivorgu timberkorraldamise osas sétestatud ning kas koolivorgu iimberkorraldamise otsuses
on arengukavas Kkirja panduga ka arvestatud:

Ndide 1. Vallavolikogu otsusega otsustati korraldada itimber valla péhikool, kaotades
11 kooliastme (7.-9. klass). Kohus leidis, et valla otsus oli kooskolas valla
arengukavaga: haridus- ja noorsootéo teemaplaneeringus on eesmdrgina kirjas
ajakohastada vastavad pohikoolid ning tihe abinéuna on Seejuures ette ndihtud antud
pohikooli reorganiseerimine. Kuivord tegevus oli arengukavas ette ndhtud, tuli nii valla
elanikel kui vallavolikogul ja vallavalitsusel sellega arvestada.?

Ndide 2. Kui vallavolikogu vottis vastu otsuse pohikooli lopetamiseks, ndgi kehtiv
arengukava ette kooli tegevuse jdtkamise. Kohus leidis, et omavalitsusiiksuse
arengukava ei ole formaalne dokument, mis téotatakse vilja ja voetakse vastu ainult
seetottu, et seadus nouab arengukava olemasolu. Arengukava eesmdrk on arengut
pikema aja jooksul ette planeerida. Arengu planeerimine ei tihenda ega saagi
tihendada kohaliku elu erinevates valdkondades libiviidud muudatuste tagantjdrele
fikseerimist. Kohus noustus kaebajatega tdielikult selles, et kui arengukava ei ole
kehtestatud korras muudetud, tekib kooli tegevuspiirkonnas elavatel voi sinna elama
asunud isikutel diguspdrane ootus, et arengukavas sdtestatu kehtib ja arengukava
jdrgitakse, mh jdtkub konealuse kooli tegevus. Valla elanikud on sellega oma elu
korraldamisel arvestanud.**

Ndide 3. Monevéorra teistsugune olukord oli linnavolikogu otsuse kahe giimnaasiumi
timberkorraldamise vaidlustamisel. Kaebajad leidsid, et volikogu otsus on vastuolus
linna munitsipaaloppeasutuste stisteemi arengukavaga, kuna arengukavas ei olnud iihe
glimnaasiumi tegevuse lopetamist ette ndhtud. Arengukava sissejuhatavas osas oli
mdrgitud, et arengukava on konkreetseteks aastateks /inna munitsipaaloppeasutuste
stisteemi arengut ja rahastamist suunav dokument. Samuti oli sissejuhatuses esile
toodud, et arengukava on aluseks hariduse finantseerimisele ja et arengukava
elluviimist hinnatakse tulemusnditajate alusel iiks kord aastas. Arengukavale lisatud
tegevuskava  kdsitles arengustrateegia elluviimiseks vajalikke iilesandeid ja
tegevusprojekte, mis tuli neil aastatel teostada. Tegevuskavas oli kavandatud
oppeasutuste tdituvuse tilevaatamine ja korrigeerimine, koolide iimberkujundamise
ettevalmistamine ja selleks vajalike uuringute ja analiiiiside ldbiviimine. Kohus leidis,
et seega oli juba arengukavas ette ndhtud vajadus analiitisida koolide, sh nii vene
oppekeelega kui eesti oppekeelega koolide iimberkorraldamist ja iimberkujundamist.
Arengukava sissejuhatavas osas mdrgitud arengukava kehtestamise eesmdrgist
ldhtudes noustus kohus, et nimetatud arengukava ei oma antud haldusasja juures sellist

10 Tartu Halduskohtu 28. juuni 2012 otsus nr 3-12-835 p 31; ringkonnakohus jittis halduskohtu otsuse
muutmata
11 Tartu Halduskohtu 9. mai 2008 otsus nr 3-08-160
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oigusjoudu, mis tooks kaasa otsuse tiihistamise. Nagu arengukavas endas mdrgitud, oli
see munitsipaaloppeasutuste arengut ja rahastamist suunav dokument, ehk halduse
sisene dokument, millega kolmandatele isikutele ei pandud mingeid kohustusi ega antud
oigusi. Asjaolu, et arengukavas ei olnud vastaval aastal kavandatud giimnaasiumi
tegevuse lopetamist, ei tdhendanud, et linnal puudus digus teha konkreetseid otsuseid,
mis ei sisaldunud arengukavas.2

Tuleb arvestada, et késitletud lahendid olid tehtud ajal, kui KOKS arengukava sétete sonastus
erines praegu kehtivast. Kindlasti on see timberkorraldamist toetav, kui véhemalt
imberkorraldamise analiiiisi vajadus koos viidetega indikaatoritele on arengukavas selgelt
sdtestatud ja pohjendatud ning plaan muudatusteks hésti 1dbi moeldud.

1.1.2 Umberkorraldamise &iguslikud alused

PdShikooli- ja giimnaasiumiseaduse (edaspidi PGS) § 80 16ike 1 kohaselt korraldab kooli timber
ja lopetab selle tegevuse kooli pidaja, kuulates enne dra hoolekogu ja dpilasesinduse arvamuse.
Munitsipaalkooli pidaja on vald voi linn, riigikooli pidaja on riik (PGS § 1 13ige 2). Kui valla-
voi linnavolikogu juurde on moodustatud noortevolikogu, peab enne valla- véi linnavolikogu
istungeid noortevolikogule saatma noori puudutavate digusaktide eelndud (noorsootdd seaduse
§ 9 ldige 5). Lisaks sellele védrivad veel asjakohaste normidena mirkimist Eesti Vabariigi
haridusseaduse § 7 loike 2 punkt 2, mille kohaselt asutavad, reorganiseerivad ja sulevad
kohalikud omavalitsused digusaktides ettendhtud korras munitsipaalharidusasutusi. KOKS § 22
16ike 1 punkti 34 kohaselt kuulub volikogu ainupddevusse valla voi linna ametiasutuste ja valla
vOi linna ametiasutuste hallatavate asutuste moodustamine, timberkorraldamine ja tegevuse
I0petamine. Samuti sétestatakse sama seaduse § 35 Idike 2 punktis 2, et valla voi linna
ametiasutuse hallatava asutuse asutamise ja selle tegevuse 10petamise otsustab volikogu. Seega
on PGS § 80 15ike 1 esimeses lauses sétestatud tilesande tditjaks munitsipaalkooli puhul valla-
voi linnavolikogu.

Kéesoleva materjali lisas 2 on esitatud tdpsem aja- ja tegevuskava, millega arvestada koolivorgu
korraldamise otsuste ettevalmistamisel ja elluviimisel. Samuti on valminud 2021. aastal
Sotsiaalministeeriumi poolt uuendatud selgitused to6lepingu seaduse juurde, milles on samuti
hiid tdhelepanekuid, millele poorata tihelepanu seoses kooli todtajatega todsuhete muutmisel
ja/vdi Idpetamisel, mis paratamatult kaasnevad iimberkorraldamisega.®

PGS § 80 Idikes 2 loetletakse kdik pohikooli ja giimnaasiumi timberkorraldamise voimalused
(viisid). Neid on kokku viis.

1. Uhendamine. Koolid {ihendatakse iiheks v&i mitmeks kooliks, kusjuures iihendatavad
koolid 1opetavad tegevuse ja nende baasil asutatakse uus kool voi uued koolid.

Uhendamise puhul on tegu vihemalt kahe kooli thendamisega nii, et seni tegutsenud koolid
1opetavad eraldiseisvalt tegevuse ning asutatakse uus kool vdi uued koolid. See toob kooli
pidaja jaoks kaasa vajaduse kehtestada uuesti kooli dokumentatsioon ja taotleda koolitusluba.
Asutuste iihendamine toob kaasa ka tegevuse 10petanud asutus(t)e todtajatega todsuhte

12 Tartu Halduskohtu 15. mai 2007 otsus nr 3-06-2331 p 39; ringkonnakohus jittis halduskohtu otsuse
muutmata

13 Sotisaalministeerium. To6lepingu seadus. Selgitused tédlepingu seaduse juurde. 2021.
https://www.tooelu.ee/UserFiles/Sisulehtede-failid/Teemad/tooleping/TLS%20selgitused%202021.pdf



https://www.riigiteataja.ee/kohtulahendid/fail.html?fid=100116604
https://www.tooelu.ee/UserFiles/Sisulehtede-failid/Teemad/tooleping/TLS%20selgitused%202021.pdf

1opetamise ja sellega seotud toimingud (tdo6tajate koondamise) voi todlepingute lilemineku;
asutuste dokumendihalduse l0petamise, arhiveerimise ja koik sellega seotud toimingud;
kehtivate muude voladiguslike lepingute 10petamise ning erinevate registrite kasutamise
1opetamise. Kuna iihendatavad koolid alustavad tegevust uue koolina ja taotletakse uus
koolitusluba, antakse loa esmakordsel taotlemisel koolile tdhtajaline koolitusluba kuni viieks
aastaks (enamasti kolmeks aastaks). Loa kehtivusajal viiakse koolis 14bi jarelevalve ning selle
tulemuste pohjal otsustatakse, kas jirgmine koolitusluba antakse téhtajalise voi tdhtajatuna.
Seega tuleb sellisel viisil iimberkorraldamise puhul taotleda koolitusluba vihemalt kahel korral.
Koolitusloa taotlemisega kaasneb kohustus tasuda riigildivu, mis on 500 eurot kooliastme kohta
ehk pohikooli puhul 1500 eurot {ihe taotlemise korral.

Niited: Kolga-Jaani Kool Viljandi vald (2020); Kernu P&hikool Saue vald (2016); Suure-Jaani
Kool Pohja-Sakala vald (2014).

2. Liitmine. Kool voi koolid liidetakse teise kooliga ja liidetav kool voi liidetavad koolid
10petavad tegevuse.

Liitmise puhul liidetakse vdhemalt iiks kool teise kooliga ning liidetav kool 1dpetab
eraldiseisvalt tegevuse. Kool, millega esimene kool liideti, jatkab tegevust. See eristab
tthendamist ja liitmist — liitmise puhul ei teki uut kooli. Mdlema timberkorraldamise viisi puhul
on sarnane, et koolide arv iimberkorraldamise jérel vdheneb. Liitmine toob kooli pidaja jaoks
kaasa vajaduse muuta tegevust jiatkava kooli dokumentatsiooni, teha personaliga seotud
otsused, iithendada dokumendihaldussiisteemid ja votta iile arhiivid. Uuesti kehtestamise
vajadust ei ole, samuti ei ole vaja taotleda uut koolitusluba, nii et selle imberkorraldamise viisi
puhul on kooli pidaja ning Haridus- ja Teadusministeeriumi halduskoormus vaiksem. Siiski
tuleb lisada, et ka dppeasutuste liitmisega ei pea tingimata kaasnema muutused tegevuskohas,
Opetajate arvus jms.

Niited: Alu Lasteaed-Algkool Rapla vald (2017); Laulasmaa Kool Keila vald (2017), Haapsalu
PShikool Haapsalu linn (2018), Pdltsamaa Uhisgiimnaasium Pdltsamaa vald (2021).

3. Jaotamine. Kool jaotatakse vahemalt kaheks kooliks ja jagunev kool 10petab tegevuse.

Jaotamise puhul jaguneb iiks kool vdhemalt kaheks eraldi tegevust jitkavaks kooliks ning
imberkorraldamise kdigus 10petab algne kool tegevuse. Jagatud ehk uutele koolidele peab kooli
pidaja taotlema koolitusload. Kuna koole timber korraldades on vdimalik liita iksnes kogu kool
tervikuna teise kooliga, mitte kooli erinevaid oppeastmeid, voib selle iimberkorraldamise Viisi
kasutamise vajadus tekkida ka juhtudel, kui eri kooliastmeid soovitakse liita eri Oppeasutustega.
Niiteks soovitakse liita koolieelne lasteasutus ja pdhikool, mis tegutsevad ilihe asutusena, ning
pohikool ja glimnaasium, mis tegutsevad iihe asutusena. Sellisel juhul tekiks nende koolide
liitmise tulemusena lasteaed-pdhikool-giimnaasium, kuid sellist tegutsemisvormi PGS ette ei
nde ning liitmisele peab sellisel juhul eelnema kooli jagunemine. Kui &ppeasutuse
tegutsemisvormiks on koolieelne lasteasutus ja pohikool, mis tegutsevad iihe asutusena, tuleb
kooliosa liitmiseks teise kooliga esmalt teha timberkorraldamise otsus PGS § 80 15ike 2 punkti
3 alusel. Jagunemise tulemusena tekiks kaks eraldi dppeasutust (pohikool ja koolieelne
lasteasutus) ning alles parast seda on voimalik liita jagunemise tulemusena tekkinud kool teise
kooliga ning koolieelne lasteasutus teise koolieelse lasteasutusega voi Idpetada selle tegevus.
Ka jagunemise juures tuleb tegeleda personalikiisimustega, dokumendihalduse, arhiivi,
voladiguslike lepingute, asutuse vara voi asutuse kasutatava varaga seotud kiisimustega.



Niited: Harmi PShikool Kose vald (2017); Tudulinna Kool Alutaguse vald (2019); Polula Kool
Vinni vald (2020).

4. Eraldamine. Kool eraldatakse teisest koolist, selle tulemusel asutatakse uus kool ja
sdilib esialgne kool.

Eraldamise puhul eraldatakse tihest tegutsevast koolist teine ning nii esialgne kool kui ka uus
kool jiatkavad tegevust. Uuele koolile tuleb taotleda ka koolitusluba. Vahe jagamise ja
eraldamise vahel seisneb selles, et jagamise puhul ei jitka algne (enne timberkorraldamist
tegutsenud) kool tegevust, eraldamise puhul jitkab. Sellisel viisil {imberkorraldamine voib
vajalikuks osutuda niiteks juhul, kui soovitakse seni pohikool-giimnaasiumina (1.-12.
klassilise koolina) tegutsenud kool timber korraldada eraldi pohikooliks ja glimnaasiumiks.
Sellisel juhul tuleks esmalt eraldada nt giimnaasiumiosa ning esialgne kool séilib pohikoolina
ja uue koolina asutatakse giimnaasium, millele taotletakse eraldi uus koolitusluba. Sarnaselt
esimese variandiga tuleb ka siin arvestada koolitusloa taotlemisega vdhemalt kahel korral.
Uuele asutusele tuleb eraldamise puhul leida juht, kes komplekteerib personali. Kui pohikool-
gliimnaasiumist eraldatakse giimnaasiumiosa, tuleb teha personali puutuvaid otsuseid, st kes
tootajatest jatkab pohikoolis ja kelle to6lepingud antakse iile glimnaasiumile. Samuti tuleb uuel
asutusel luua uus dokumendihaldussiisteem.

Niited: Viimsi Keskkool Viimsi vald (2014); Suure-Jaani Giimnaasium P3hja-Sakala vald
(2014); Tartu Tamme Giimnaasium Tartu linn (2015).

5. Tegutsemisvormi muutmine. Muudetakse PGS §-ga 2 sitestatud pohikooli voi
glimnaasiumi tegutsemise vormi.

PGS § 2 loikes 3 sitestatakse ammendavalt pohikooli ja gliimnaasiumi tegutsemise vormid.
Tegutsemisvormi muutmisega on tegu nditeks juhul, kui pShikool ja giimnaasium, mis
tegutsevad lihe asutusena (1.-12. klass), korraldatakse iimber pohikooliks (1.-9. klass).
Koolitusluba on kooli tegutsemise vormi muutmisel vaja taotleda juhul, kui timberkorraldamise
tulemusel hakatakse koolis Opetama haridustasemel, milleks koolil kehtiv koolitusluba puudub.
Niiteks oli varem olemas koolitusluba dppet6o labiviimiseks I ja II kooliastmes (1.—6. klass),
kuid timberkorraldamise tulemusel soovitakse hakata oppetddd ldbi viima ka III kooliastmes
(7.-9. klass) voi pohikooli juurde soovitakse luua lasteaiaosa, millele tuleb taotleda
koolitusluba.

Niited: Meremée Kool Setomaa vald, Eidapere Kool Kehtna vald, Risti PGhikool Laane-Harju
vald, Turba Kool Saue vald (2018); Kivi-Vigala Pohikool Mérjamaa vald (2019); 2020/2021.
Oppeaastast Tsirguliina Kool Valga vald (2020), Aseri Kool ja Vasta Kool Viru-Nigula vald
(2019).

PGS § 80 ldikes 3 sitestatakse volikogu poolt vastuvdetud otsusest teavitamisega seonduv —
kooli {imberkorraldamise ja tegevuse lOpetamise otsusest tuleb teavitada Haridus- ja
Teadusministeeriumi, kooli, vanemaid, Opilasi ja Opilaste elukohajérgseid valla- voi
linnavalitsusi kirjalikku taasesitamist vOoimaldavas vormis védhemalt viis kuud enne uue
Oppeaasta algust. Loetletud on vastuvdetavast haldusotsusest puudutatud isikud: Opilane;
vanem; kool; Opilase elukohajérgne kohalik omavalitsus, kui Opilane ei ela kooli pidava
kohaliku omavalitsusega samal haldusterritooriumil. Haridus- ja Teadusministeeriumi tuleb
teavitada kui valitsusasutust, mis korraldab haridustegevust riigi tasandil. Lisaks nimetatakse



teavitamise hiliseim voimalik aeg — viis kuud enne uue Oppeaasta algust. Et uus dppeaasta algab
1. septembril, tuleb otsus teatavaks teha hiljemalt 1. aprilliks.

PGS § 80 15ikes 4 sdtestatakse, et kui kooli pidaja on teinud otsuse kool timber korraldada ning
muuta pdhikooli vdi giimnaasiumi tegutsemise vormi selliselt, et koolitustegevus mdnel
haridustasemel voi pohikooli kooliastmel 10petatakse, vOib itimberkorraldamise otsusega
sitestada, et koolitustegevuse lopetamine Sellel haridustasemel v&i pdhikooli kooliastmel
toimub jark-jargult ning osas klassides ei toimu Oppetddd juba enne kooli I6plikku
iimberkorraldamist. Seega voimaldab PGS sitestatu kooli iimber korraldada voi selle tegevuse
l1opetada ka jark-jargult, et voimalikult vahe kahjustada koolis Gppivate Opilaste ja tootavate
Opetajate Oigusi ja huve. Néiteks voib valla- voi linnavolikogu néha ette, et I-111 kooliastmega
(1.-9. klassilise) pdhikooli tegevus korraldatakse timber nii, et tegevust jatkatakse edaspidi I—
Il kooliastmega (1.—6. klass) koolina ning iimberkorraldamine viiakse 1ébi kolme aasta jooksul
nii, et 111 kooliastme klassidesse (7-9. klassi) eelneva kooliastme Gpilasi enam ei voeta. Sellisel
juhul opivad jargmisel Gppeaastal koolis lisaks 1. — 6. klassi dpilastele 8. ja 9. klassi Opilased ja
iilejargmisel aastal 9. klassi Opilased.

PGS § 80 Idikes 5 sdtestatakse, et kool korraldatakse iimber vdi kooli tegevus ldpetatakse
ajavahemikus 1. juulist sama aasta 31. augustini. Seega pannakse paika ajavahemik, mille sisse
peab kooli timberkorraldamine jddma — seda ei saa teha Oppe- ja kasvatustod labiviimise
perioodil 1. septembrist kuni 30. juunini. Praktikas on (linna- voi vallavolikogu otsustes) kooli
timberkorraldamise ajaks enamasti mérgitud 31. august. Nimetatud sétte juures on oluline
tahele panna, et selle eesmérk on tagada Opilastele ja lapsevanematele kindlustunne, et kui
otsust ei ole tehtud 1. aprilliks, on neil ka jargmisel Oppeaastal olemas Oppimiskoht. Ka
juhtudel, kus kohalik omavalitsus on viivitanud kooli timberkorraldamise v4i sulgemisega ning
kooli ei ole jdanud enam {ihtegi Gpilast, ei voimalda PGS korraldada kooli tegevust iimber muul
ajal kui 1. juulist 31. augustini.

PGS § 80 16ikes 6 sétestatakse, et sama paragrahvi Idike 2 punktides 1, 3 ja 4 sdtestatud juhtudel
taotletakse timberkorraldamise tulemusel asutatud uuele munitsipaalkoolile koolitusluba. Kooli
timberkorraldamise viiside juures (vt PGS § 80 15iget 2) juba selgitati, et uut koolitusluba tuleb
taotleda koolide iihendamisel, kooli jaotamisel v&i eraldamisel. Uhe kooli liitmisel teisega voi
mitme kooli liitmisel tihe kooliga uut koolitusluba taotleda ei tule, kuna uut munitsipaalkooli
sellise timberkorraldamise tulemusel ei teki.

PGS § 80 15ikes 7 sétestatakse, et sama paragrahvi 15ike 2 punktis 5 sitestatud juhul taotletakse
koolitusluba, kui timberkorralduse tulemusel hakatakse koolis dpetama pdhikooli kooliastmel
voi haridustasemel, milleks koolil kehtiv koolitusluba puudub. Uut koolitusluba ei pea taotlema
juhtudel, kus muudetakse kiill kooli tegutsemise vormi, kuid uusi kooliastmeid selle tulemusena
ei lisandu. Kui timberkorraldamise tulemusel Idpetatakse Opetamine mdnel pdhikooli
kooliastmel voi haridustasemel, teeb valdkonna eest vastutav minister koolile viljastatud
koolitusloas sellekohased muudatused voi véljastab uue koolitusloa. Ka sellest oli juba
eelnevalt kooli timberkorraldamise viiside juures juttu (vt tdpsemalt tegutsemisvormi
muutmine).

PGS § 80 Idikes 8 sitestatakse, et lasteasutuse vOi huvikooli liitmisel iildhariduskooliga
kohaldatakse samas seaduses sitestatut. Uhe asutusena tegutseva iildhariduskooli ja
lasteasutuse ning iihe asutusena tegutseva tildhariduskooli ja huvikooli iimberkorraldamisel ja
tegevuse lopetamisel kohaldatakse samuti PGSis sitestatut. Nimetatud juhul on oluline silmas
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pidada, et tildhariduskooli ja huvikooli ei saa kehtiva regulatsiooni alusel enam liita, kuna alates
1. septembrist 2013. a on PGS § 2 16ike 3 punkt 7 kehtetu. 2010. aasta 1. septembri ja 2013.
aasta 1. septembri vahelisel ajal ndgi PGS ette ka sellise kooli tegutsemise vormi nagu
tildhariduskool ja huvikool, mis tegutsevad iihe asutusena. Et PGS-i tdiendati paragrahviga
100!, milles ndhti ette, et 2013. aasta 1. septembri seisuga iihe asutusena tegutsevad
iildhariduskool ja huvikool vdivad jétkata tegevust iihe asutusena, vdivad ajavahemikul 1.
september 2010. a kuni 1. september 2013. a moodustatud (sh iimberkorraldatud)
iildhariduskool-huvikoolid senisel kujul tegevust jétkata. Uute sarnaste vormide moodustamine
(imberkorraldamine) ei ole aga vdimalik. Sellele vaatamata vdib tildhariduskoolis korraldada
huviharidust huvikooli seaduse tdhenduses (vt PGS § 2 16ige 6). Koolieelse lasteasutuse liitmine
iildhariduskooliga (ainult pohikooliga!) on endiselt voimalik, kuna PGS (vt § 2 16ike 3 punkt
2) néeb kooli tegutsemise iihe vormina ette koolieelse lasteasutuse ja pohikooli, mis tegutsevad
tihe asutusena. Ka sel juhul tuleb imberkorraldamisel silmas pidada, et ldhtutaks PGS-is
satestatust.

PGS § 80 loikes 9 sitestatakse, et kooli pidaja tagab tegevuse Idpetanud kooli Opilastele
voimaluse jédtkata Opinguid muus koolis. Tegemist on n-6 garantiisittega Opilaste jaoks, kellele
kooli pidaja peab iimberkorraldamise jarel tagama dppimisvoimaluse muus koolis. Satte mote
on, et kooli pidaja aitaks lapsevanemal leida vdimalike koolide hulgast just konkreetsele lapsele
parima. Koolil, kus laps on siiani dppinud ja mis niiiid 16petab tegevuse, on parim info lapse
senise Opitee, Opitulemuste ja voimalike erivajaduste kohta ning kool saab anda lapsevanemale
ja ka uuele koolile vajaliku info parimaks sisseelamiseks.

Kindlasti on tegevust Idpetava kooli Opilastele sobiva kooli leidmisel oluline roll kohalikul
omavalitsusel, kelle haldusterritooriumil dpilane elab, ka nendel juhtudel, kui uus kool on vaja
leida tegevuse 10petava erakooli dpilastele. PGS § 7 16ige 2 sitestab, et vald voi linn tagab oma
haldusterritooriumil elavatele koolikohustuslikele lastele koolikohustuse tditmise ja pohikooli
riiklikule dppekavale vastava pohihariduse omandamise voimaluse.

1.2 Haldusmenetluse labiviimine

PGS § 80 1dikes 1 kisitletud kooli pidaja poolt tehtav otsus on haldusakt, mille koostamisele ja
kehtestamisele laienevad ka haldusmenetluse seaduse (edaspidi HMS) sitted. Haldusakti
kehtestamisele eelneb haldusmenetluse ldbiviimine haldusorgani poolt. Haldusmenetluse
kéigus tuleb kindlasti tdhelepanu pdorata otsusest puudutatud isikute (lapsevanemad, dpilased,
opetajad jne) menetlusse kaasamisele, nende drakuulamisele, kdigi oluliste tdendite kokku
kogumisele ja arvestamisele, otsuse pdhjendamisele jne. Vaatame iile kdige olulisemad
aspektid, millele seejuures tahelepanu poorata.

Menetluse ajakava. Enne haldusmenetluse juurde asumist on soovitav leppida kokku ajakava,
jaotada menetlus etappideks ning koostada kaasamise kava (vt ka lisa 2). Menetluse alguseks
saab lugeda kas omavalitsuse arengukavas sétestatu, kui 13pptulemuse aeg on otsustatud (nt
glimnaasiumihariduse andmine vallas 10petatakse 1. september 2023), vai volikogu otsuse,
millega valitsusele antaks konkreetne iilesanne — koostada volikogu otsuse eelndu kooli
timberkorraldamise kohta ja teha koik sellega seotud analiiiisid, toimingud jms. Menetluse
algatamise viis voib seega olla erinev, sdltudes tehtavast otsusest, mh sellest, kui ulatuslikke
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muudatusi see kaasa toob. Seejdrel, kui volikogu on eelndu heaks kiitnud, edastatakse see
kooskdlastusringile hoolekogudele, opilasomavalitsusele, asjaomastele komisjonidele ja
avalikkusele (kaasamine).

Kaasamine. Kaasamise all peame silmas seda, et haldusorgan tegutseks voimalikult
labipaistvalt, kaasates koostatavast haldusaktist puudutatud isikud erinevaid koolivorgu
timberkorraldamise lahendusi arutama, ning peamise lahendusvariandi selgumisel selgitaks
neile selle lahenduse tugevusi ja norkusi.

Kui kooli timberkorraldamise otsuseid on kohtus vaidlustatud, on kohati selgunud, et
menetlusosaliste drakuulamine on jadnud puudulikuks.

HMS § 40 16ike 1 kohaselt peab haldusorgan enne haldusakti andmist andma menetlusosalistele
voimaluse esitada kirjalikus, suulises voi muus sobivas vormis asja kohta oma arvamus ja
vastuvdited. Nouet, et drakuulamine peab toimuma enne haldusakti andmist, on Riigikohus
mitmel korral oma lahendites rdhutanud.* Ka Euroopa Liidu diguses tunnustatakse digust
heale haldusele, sh #rakuulamisdigust. Arakuulamisdigus haldusmenetluses eeldab, et
puudutatud isikul oleks voimalik enda arvamusi asjassepuutuvates kiisimustes piisavalt
selgitada ja vajadusel votta seisukoht haldusorgani poolt tema asja menetlemisel esitatud
dokumentide suhtes.

Praktikas on tihtipeale probleemiks, keda ja kui palju dra kuulata ning kui palju peab kohalik
omavalitsus drakuulamise tulemusel saadud tagasiside ja ettepanekutega arvestama. Kohtud on
leidnud koolivorgu timberkorraldamiste lahendites, et kui kohaliku omavalitsuse poolt vastu
voetud otsus oli kooli Idpetamise vastu olevate lapsevanemate voi teiste isikute jaoks
negatiivne, ei tihenda see automaatselt, et kohalik omavalitsus ei ole nende arvamusi éra
kuulanud ja otsuse tegemisel arvesse votnud. Samas on kohus ka leidnud, et seadus ei kohusta
kooli pidajat vilja selgitama iga liksiku Opilase voi lapsevanema seisukohta ega kaaluma nende
konkreetseid huvisid, vaid eelkdige tuleb édra kuulata dpilaste ja lastevanemate esindusorganid.
Hea halduse pohimottega on kooskdlas anda suurt hulka inimesi puudutavate otsuste kohta infot
aegsasti, otsesest allikast ja piisaval hulgal. Mida suurema mojuga otsus, seda intensiivsem
peaks olema teavitamine.®®

Pérast ettendhtud tdhtajaks esitatud vastuvéidete voi arvamuste esitamist, tuleb need otsuse
eelndus kirjeldada ning iga vastuvéite voi arvamuse puhul, millega ei arvestatud, méarkida, miks
seda ei tehtud. Kohtud on olnud kriitilised, kui kohalik omavalitsus on kooli
iimberkorraldamisel puudutatud isikud kiill dra kuulanud, kuid otsuses ei ole antud hinnangut
néiteks asjaolule, et kogukond on kooli sulgemisele vastu. Seega peab kohalik omavalitsus oma
otsuses selgitama, miks ta esitatud arvamusega ei arvesta.’® Niisiis peab kohalik omavalitsus
andma kogukonnale voimaluse oma arvamust avaldada ja pakkuma selle véljendamiseks
vajalikke kanaleid. Seejérel tuleb puudutatud isikute arvamusele anda hinnang. Hea niide
kaasamisest ja menetluse avalikkusest tuleb Poltsamaa vallast, kus kdik haridusasutuste
timberkorraldamist puudutavad dokumendid (analiiiisid, ajakava, eelndud jm) on valla
kodulehel koondatud iihte kohta, kus kdik huvilised saavad igal ajal materjalidega tutvuda.'’

14 Naiteks Riigikohtu Halduskolleegiumi 10.12.2010 otsus nr 3-3-1-72-10;
15 Tallinna Halduskohtu 15.06.2017 otsus nr 3-16-2636 p 13.2;

18 Tartu Halduskohtu 12.02.2020 otsus nr 3-19-783 p 58;

17 pdltsamaa valla koduleht: https://www.poltsamaa.ee/haridusvork
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Samuti ei ole kohtud pidanud digustatuks, kui enne otsuse vastuvotmist ei ole dra kuulatud
timberkorraldatavate koolide hoolekogude ja Opilasesinduste arvamust. Ka olukorras, kus
hoolekogule on arvamuse avaldamiseks antud ebamdistlikult lithike tdhtaeg, ei saa arvamuse
mitteandmist kdsitleda arvamuse andmisest keeldumisena. Hoolekogule peab jddma reaalne
voimalus kokku tulla ja oma arvamus formuleerida. PGS § 80 15ikest 1 tulenevat kohustust
kuulata dra timberkorraldatavate koolide Opilasesinduste ja hoolekogude arvamus ei saa
késitada formaalsusena, kuivord nii Opilasesinduse kui ka hoolekogu kaudu on esindatud
koolide timberkorraldamisest kdige enam puudutatud osa kogukonnast ning nende arvamustest
voib ilmneda olulisi asjaolusid, mida koolide iimberkorraldamise otsuse kui kaalutlusotsuse
tegemisel peaks arvestama. Omavalitsus peab Opilasesinduste ja hoolekogude arvamused vilja
selgitama, neid analiiiisima ja nendega mittearvestamise korral seda ka pdhjendama.8

Kui menetlusosalistele ei ole tagatud digust saada enne haldusakti andmist dra kuulatud, on see
Riigikohtu praktika kohaselt kisitatav sedavord olulise rikkumisena, et muudab haldusakti
oigusvastaseks. Riigikohtu hilisem praktika on olnud monevorra leebem ning kohus voib
drakuulamisdiguse rikkumisel jdtta haldusakti ka tiihistamata, aga seda vaid juhul, kui isiku
nouetekohane drakuulamine ei oleks kaasa toonud kaebaja jaoks soodsama haldusakti andmist.

Pohjendamine. Viga oluline on ka haldusakti pohjendamine. HMS § 56 16ike 1 kohaselt peab
kirjalik haldusakt olema ka kirjalikult pohjendatud. Haldusakti pohjendus esitatakse haldusaktis
endas vO1 menetlusosalistele kéttesaadavas dokumendis, millele on haldusaktis viidatud.
Riigikohus on markinud, et haldusakti motiveeringuks ei saa pidada dokumenti, mida ei tehta
teatavaks koos vaidlustatud haldusakti endaga, vaid mis pannakse iiles haldusekandja
kodulehele ilma, et sellele dokumendile oleks haldusaktis viidatud.

Koormava haldusakti pdhjendus peab sisaldama nii faktilist kui ka 6iguslikku motivatsiooni.
Faktilises motiveeringus peavad olema esitatud asjaolud, mis toovad kaasa akti aluseks oleva
oigusnormi kohaldamise. Oluline on ka faktiline ja diguslik motivatsioon omavahel loogiliselt
siduda, et haldusakti adressaat ja aktiga tutvuja saaksid veenduda, et juhtumi asjaolud
koostoimes kohaldatavate digusaktidega toovad tdepoolest kaasa just sellise haldusotsustuse
tegemise.

PShjenduse pikkust ei ole voimalik ette kirjutada — see soltub konkreetsest iiksikjuhtumist,
lahendatava probleemi keerukusest ja sellest, kui pohjalikult pidi haldusorgan
uurimispdhimaottest tulenevalt juhtumiga tegelema.

HMS § 56 1dike 3 kohaselt tuleb kaalutlusdiguse alusel antud haldusakti pohjenduses &ra
mirkida kaalutlused, millest haldusorgan on haldusakti andmisel ldhtunud. Riigikohus on
selgitanud, et haldusakti pohjendus peab ka kohut veenma, et haldusorgan on diskretsiooni
teostades arvestanud koiki olulisi asjaolusid ja huve ning et kaalumine on toimunud
ratsionaalselt. Kehtib pohimdte, et mida koormavama sisuga ja ulatuslikum on halduse
kaalutlusdigus haldusakti andmisel, seda ulatuslikum peab olema pdhjendus.

Pohjendamiskohustuse rikkumise tagajarg on iildjuhul haldusakti Gigusvastasus ning akti
kehtetuks tunnistamine kohtu poolt. Pohjendamata voi ebapiisavalt pdhjendatud
kaalutlusotsuse v3ib kohus jousse jétta liksnes juhul, kui kaalutlusdiguse piirid on sedavord
ahenenud, et samasisuline otsus tuleks igal juhul uuesti vastu votta. Erandina voib siiski esineda
olukordi, kus haldusorganil on vdimalik tdendada, et haldusaktist vélja jadanud, kuid

18 Tartu Halduskohtu 09.11.2020 otsus nr 3-20-810 p-d 30-31, 38;
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kohtumenetluses esitatud pdhjendusest juhinduti tegelikult juba haldusakti andmise ajal voi kui
moistlikult kédituva isiku jaoks pidi olema arusaadav, et haldusorgan juhindus sellest
pdhjendusest haldusakti andmisel®®.

Silmas tuleb pidada, et haldusmenetluse 16puleviimisel koostatakse haldusakt. HMS kohaselt
(vt § 54) on haldusakt diguspérane, kui see on antud padeva haldusorgani poolt andmise hetkel
kehtiva diguse alusel ja sellega kooskodlas, proportsionaalne, kaalutlusvigadeta ning vastab
vorminduetele. Haldusakt peab olema nii formaalselt kui materiaalselt (sisuliselt) digusparane.

Haldusaktis peab olema sitestatud alusnorm, mis annab otsuse vastuvdtjale paddevuse vastavat
otsust langetada ning samuti peab olema otsuses toodud Oiguslik alus haldusakti andmiseks.
HMS § 56 16ike 2 kohaselt tuleb haldusakti pShjendustes méarkida haldusakti andmise faktiline
ja diguslik alus. Uldsdnalist viidet digusaktile ei saa pidada korrektseks haldusakti andmise
oigusliku aluse sétestamise viisiks, sest haldusorgan ei saa eeldada, et haldusvéline isik on
voimeline Giguslikku alust tuvastama. Samas ei pruugi eksliku digusliku aluse kasutamine
viltimatult tuua kaasa akti tithistamist juhul, kui asjakohane regulatsioon on olemas.?°

Kui haldusakti andmisel ei ole selle diguspiarasuse eeldused tdidetud, on tegemist digusvastase
haldusaktiga ning haldusakti adressaat voib nduda akti kehtetuks tunnistamist.

Kokkuvottes peavad timberkorraldamise otsuses olema selgelt viljendatud pohjendused ja
kaalutlused, millega saab pdhjendada itimberkorralduste ldbiviimist just valitud vormis.
Omavalitsus haldusorganina peab diskretsiooni teostades arvestama koiki olulisi asjaolusid ja
huve (sh erahuvid vs avalik huvi). Tegemist on kaalutlusotsusega, mille puhul tuleb
pohjendada, millistele asjaoludele ja kaalutlustele tuginedes haldusakt vastu voeti, ning seetdttu
peab otsuses sisalduma ka otsuse vastuvotja motivatsioon. Soovitav on jargida hea halduse
pohimotet: kaasata asjast huvitatud isikud menetlusse, hoida neid kursis. Kindlasti tuleb
rakendada drakuulamisdigust.

19 Niteks Tallinna Halduskohtu 25.06.2010 otsus nr 3-10-796 p 18;
20 Riigikohtu halduskolleegiumi 20.09.2007 otsus nr 3-3-1-33-07 p 16;
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2. Umberkorralduse mdju hariduse kvaliteedile

Koolivorgu iimberkorraldamise vajadust ja vdimalusi kaaludes tuleb esmalt analiiiisida
kavandatavate muutuste moju hariduse kvaliteedile: nii voimalusi parandada iimberkorralduste
abil hariduse kvaliteeti praegu kui ka vajadust tagada muutuvates tingimustes kvaliteetne
haridus kaugemas tulevikus.

PISA uuringud on ndidanud, et kuigi Eestis on koolidevahelised erinevused teiste riikidega
vorreldes vidikesed, ei ole arengut toetav Oppekeskkond siiski koikides koolides iihtviisi
tasemel. Seda kinnitavad ka koolide tegevus- ja tulemusnéitajad, mida kogutakse Eesti hariduse
infosiisteemi®! ja avalikustatakse haridusstatistika portaalis Haridussilm?2,

Selle kohta, millistele néitajatele tuginedes hinnata hariduse kvaliteeti iimberkorraldamise
otsuste tegemisel, on kohtupraktikat kesiselt. Sellegi poolest on hariduse kvaliteedi tagamine
oluline argument, millele koolivorgu timberkorraldamisel tugineda. Kiill aga on kohtud vélja
toonud, et kvaliteediargumendi kasutamine nduab pdhjalikku analiiiisi ja hindamist?.

Oppe kvaliteedi tdenduspdhiseks analiiiisimiseks on asjakohane lihtuda Haridussilma
andmetest, vottes vaatluse alla esiteks néitajad, mis on eelduseks oppe kvaliteedi kindlustamisel
(n-6  sisendnditajad) ja  teisalt  Oppe  tulemuslikkust ilmestavad  niitajad
(n-6 véljundnaitajad).

Oppe kvaliteedi analiiiisimisel on lisaks oluline arvestada, et erinevates kooliastmetes on &ppe
sisule ja dOpikeskkonnale ka monevdrra erinevad ootused. Esimeses ja teises kooliastmes (1.-6.
klassis) Opetab lapsi peamiselt klassiopetaja, lapsed vajavad Oppimisel tdiskasvanu vahetut
suunamist ja juhendamist ning heade Opitulemuste saavutamiseks on vidga olulisel kohal
turvaline koolikeskkond, kus &pilaste ja dpetaja vahel on head ja toetavad suhted.?* Kolmandas
kooliastmes (7.-9. klassis) suureneb Opilaste eneseregulatsiooni ja iseseisva Oppimise voime
ning nad vajavad vastutuse votmise ja katsetamise kogemusi. See tdhendab, et Opilastel peab
koolikeskkonnas olema piisavalt valiku- ja iseotsustamisvoimalusi, sh nt vdimalused tegeleda
erinevate huvialadega. Viga oluliseks muutuvad suhted eakaaslastega ning ldhtudes lapse
arengu perspektiivist on tihtis, et tal oleks koolis iihiste huvide ja viirtustega sopru.2®> Samas
tuleb paindlikkuse, kohanemisvdime ja sotsiaalsete oskuste arenguks tagada Opilastele
voimalused kogeda uusi olukordi ja suhelda erinevate inimestega. Opingute edukaks
jatkamiseks jiargmistel haridustasemetel on vaja, et koolis oleks individuaalseid vajadusi
arvestav karjairidpetus.

21 EHIS - http://www.ehis.ee/

22 Haridussilm - https://www.haridussilm.ee/ee

23 Tartu Halduskohtu 07.03.2012 otsus nr 3-11-2982 p 17; Tartu Halduskohtu 12.02.2020 otsus nr 3-19-783 p
25;

24 Kikas, E. (toim.) (2010). Oppimine ja dpetamine esimeses ja teises kooliastmes. Haridus- ja
Teadusministeerium.

5 Kikas, E. (2015). Tunnetusprotsessid, uskumused, emotsioonid ja motivatsioon. Nende isedrasused ja arengu
toetamine kolmandas kooliastmes. Rmt. E. Kikas, A. Toomela (toim.) Oppimine ja 8petamine kolmandas
kooliastmes. Uldpadevused ja nende arendamine. Lk 34-62. Tartu: Haridus- ja Teadusministeerium.
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Kolmandas kooliastmes lisanduvad mitmed uued Oppeained. Kvaliteetse Gppe véltimatuks
eelduseks on kvalifitseeritud, oma ainevaldkonnas professionaalsete dpetajate olemasolu, lisaks
eeldavad lisanduvad oppeained spetsiifilisemat Gppekeskkonda (nt keemia- ja fiitisikakabinet).

Jargnevalt kirjeldatakse tdpsemalt kvaliteedinditajaid, mida saab Haridussilmas jilgida ja
vorrelda nii iiksikute haridusasutuste, kohalike omavalitsuste, maakondade kui ka riigi
keskmise 10ikes. Lisaks neile néitajatele saab kvaliteedi analiiisimisel l&htuda andmetest, mida
Haridussilm ei kajasta, kuid mis on koolidele ja koolipidajatele teada uuringute (sh
rahulolukiisitluste) pohjal voi mida nad on ise kogunud. Néiteks kui koolil voi kooli pidajal on
olemas andmed, mis nditavad kooli fiiiisilise, sotsiaalse ja vaimse Opikeskkonna vastavust
Opilaste arenguvajadustele (nt tugisiisteemide kvaliteet, andekuse toetamine, Opilaste
iildpddevuste tase, litkumisvoimalused koolis jne), siis tasub neid dppe kvaliteedi analiitisimisel
arvestada. Kaudsemalt peegeldab kvaliteeti ka kogukonna usaldus koduldhedase kooli vastu.
Usalduse méérale viitab Opirdnne — see, kui suur osa kooli piirkonnas elavatest dpilastest kdib
koolis mujal.

2.1 Oppe kvaliteeti iimestavad naitajad
2.1.1 Opetajate ja tugispetsialistide kvalifikatsioon

Opetajate kvalifikatsioon peegeldab nende professionaalset ettevalmistust ja padevust
voimestada Oppijaid, olla neile arengupartneriks, nii et saaks toimuda tdhenduslik dppimine ja
kujuneda iga dppija potentsiaali avav Opitee, arvestades riiklikes dppekavades seatud eesmérke.
Opetajate kvalifikatsiooninduded on sitestatud haridus- ja teadusministri méasruses ,,Direktori,
Oppealajuhataja, Opetajate ja tugispetsialistide kvalifikatsiooninduded®. Haridussilmas on
Opetajate kvalifikatsiooniga seotud néitajad kvalifikatsiooninouetele vastavate opetajate
osakaal lasteaias (%), kvalifikatsiooninduetele vastavate opetajate osakaal pohikoolis (%) ja
kvalifikatsiooninduetele vastavate opetajate osakaal giimnaasiumis (%). Lisaks on samade
haridustasemete kaupa voimalik vaadata andmeid selle kohta, kui suur osa Opetajatest vastab
haridusnduetele ja riigikeele oskuse taseme nduetele. Viimane on eriti oluline eristav
kvaliteedikriteerium eesti keelest erineva dppekeelega koolide puhul.

Kaasava hariduse joustamiseks ja Opiraskuste iiletamiseks on koolil vaja kindlustada tugi
opilastele, kes seda vajavad. Tugiteenuste kvaliteet sdltub toe pakkujate kvalifikatsioonist.
Tugispetsialistide nduded on samuti sétestatud haridus- ja teadusministri méaaruses ,,Direktori,
Oppealajuhataja, Opetajate ja tugispetsialistide kvalifikatsiooninduded” ning Haridussilmast
saab kooliti vaadata tugispetsialistide kdrgeimat omandatud haridustaset.

Nii dpetajate kui tugispetsialistide kvalifikatsiooni hinnates tasub lisaks hetkeolukorrale silmas
pidada jitkusuutlikkust. Oppe kvaliteet ei sdltu dpetajate vanusest, kuid kvaliteedi hoidmiseks
ja kasvatamiseks on tdhtis kvalifitseeritud Opetajate piisav jarelkasv. Seega tasub lisaks
kvalifikatsioonile vaadata ka dpetajate vanuselist koosseisu ning seda, kas ja kuidas kool toetab
Opetajaid ja tugispetsialiste kvalifikatsiooni omandamisel. Samuti tuleks analiitisida, kuivord
moistlikult on olemasolevad kvalifitseeritud Opetajad rakendatud — kas nad saavad keskenduda
tdiskoormusega selle aine Opetamisele, milles neil on ettevalmistus, vdi on nad sunnitud
tdiskoormuse saamiseks dpetama muid aineid voi tootama samal ajal mitmes koolis.
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2.1.2 Koolikiusamise maar

Koolis peab igale Opilasele olema loodud turvaline ja Oppimist toetav Opikeskkond.
Koolikiusamine on seotud dpilaste akadeemilise edukuse ja elus toimetulekuga — mida vidhem
on koolis kiusamist, seda paremad on dpilaste tulemused ja eluga rahulolu.?® Haridussilmas on
pohikooli kooli raportis méodik Kiusamise puudumine (%), mis niitab 8. klassi Gpilaste
osakaalu, kes on iileriigilises rahulolu-uuringus kinnitanud, et ei ole viimase kahe nédala
jooksul koolis korduvat kiusamist kogenud. Rahulolu-uuringuga uuritakse kiusamise kogemist
lisaks ka 4. ja 11. klassi Opilaste ning Opetajate seas. Kohalikele omavalitsustele edastatakse
tulemused nende piirkonna koolide kohta. Koolikiusamise méir on nii sisendnditaja, mis on
Oppimist toetava koolikliima ja seeldbi kvaliteetse hariduse eeldus, kui ka véljundnditaja, mis
peegeldab pohikooli dppekava jargi omandatud suhtlusoskust ja vadrtuspiddevust.

2.1.3 PBhjuseta puudumiste maar

Koolis peab olema loodud opikeskkond, mis toetab Opilaste arengut mitmekiilgselt — nii
teadmiste ja oskuste omandamist kui ka eluks vajalike iildpddevuste omandamist (Gpioskused,
enesemadratlusoskus jne). Kui dpilane koolist puudub, on iisna tdendoline, et tal jadb nimetatud
oskuste omandamisest vajaka. Samuti on sage puudumine haridustee katkestamise
riskiteguriks.?” Seda enam on dpetajate ja tugispetsialistide iilesanne vilja selgitada, mis on
opilase koolist eemale jadmise sisuline pohjus — kas see on kiusamise kogemine, kaasopilaste
torjumine, dpiraskused, suhted Opetajatega vms. Pohjuseta puudumiste infot peaks iga kool ja
kohalik omavalitsus eraldi tipsemalt koguma ja analiiiisima. Indikaatorina voib aga ldhtuda ka
Haridussilma pohikooli kooli raporti néitajast Osavott oppetodst (%), mis peegeldab 8. klassi
Opilaste osakaalu, kes on riiklikus rahulolu-uuringus kinnitanud, et nad ei ole viimase kahe
nddala jooksul pdhjuseta dppetundidest puudunud.

2.1.4 Opilaste, dpetajate ja lapsevanemate rahulolu

Rahulolul on koolis oluline roll, et opilastel kujuneks adekvaatne enesehinnang ja nad
saavutaksid voimetekohased Opitulemused. Néiteks pohikooli 16pueksamite taustakiisitluste
pohjal on rahulolu faktoritest kdige tugevam pohikooli eksamitulemuste ennustaja usk enda
vdimekusse ehk enesetdhusus.?® Opetajate rahulolu on nende motivatsiooni ja kutsekindluse

26 Nt Nakamoto, J., & Schwartz, D. (2010). Is peer victimization associated with academic achievement? A Meta-
analytic review. Social Development, 19(2), 221-242.; Juvonen, J., Y. Yueyan Wang and G. Espinoza (2011),
“Bullying experiences and compromised academic performance across middle school grades”, The Journal of
Early Adolescence, Vol. 31/1, pp. 152-173; Konishi, C. et al. (2010), “Do shool bullying and student—teacher
relationships matter for academic achievement? A multilevel analysis”, Canadian Journal of School Psychology,
Vol. 25/1, pp. 19-39.

27 valk, A. (2016). Madala haridustasemega noored. Tartu: Haridus- ja Teadusministeerium.

28 Soodla, P., Kikas, E., Madamiirk, K. (2018). P8hikooli eesti keele 18pueksami taustauuringu tulemused. SA
Innove, Tallinn.; Kikas, E., Soodla, P., Luptova, O. (2017). Eesti keel teise keelena: pdhikooli I6pueksami
taustauuringu tulemused. SA Innove, Tallinn.
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eeldus ning need omakorda on olulised dppekvaliteedi eeldused. Opilaste ja dpetajate rahulolu
on ka osa kooli mikrokliimast, mis tervikuna aitab luua dppimist toetavat keskkonda, sh toetab
Opilaste sotsiaalsete ja emotsionaalsete padevuste kujunemist. Lapsevanemate rahulolust
kooliga soltub aga otseselt nende koolivalik ja vanemad on ka olulised dpilaste rahulolu
mdjutajad. Opilase arenguks soodsaim &pikeskkond kujuneb kooli ja kodu koostdds ning
seetottu tuleks vanemate hinnangutega igati arvestada.

Rahulolu uuritakse pohjalikult rahulolukiisitlustega ja kisitluste raportid on kohalikele
omavalitsustele kéttesaadavad. Haridussilmast saab vaadata Opilaste rahulolu moddikut, mis
peegeldab pohikoolis 8. klassi ja giimnaasiumi 11. klassi opilaste keskmist hinnangut iildisele
rahulolule oma kooliga skaalal 1 (ei ole rahul) kuni 5 (olen téiesti rahul).

2.2 Opitulemuslikkuse naitajad
2.2.1 Oppetdd katkestajate osakaal pdhikoolis ja giimnaasiumis

PGS-i kohaselt on dpilane koolikohustuslik kuni pohihariduse omandamiseni voi 17-aastaseks
saamiseni. Kohustusest veelgi olulisem on sisuline pohjendus koolis kdimiseks. Pohikool aitab
kaasa Opilase kasvamisele loovaks, mitmekiilgseks isiksuseks, kes suudab ennast
taisvadrtuslikult teostada erinevates rollides: perekonnas, t66l ja avalikus elus ning valida oma
huvide ja voimete kohase Opitee. Edukaks toimetulekuks ja eneseteostuseks tdnapdeva
maailmas ei piisa aga ainult kohustusliku pohihariduse omandamisest. Pohiharidusega
inimestel on madalam palk ja kehvemad tervisenditajad kui korgema haridustasemega
inimestel, samuti jaab riigil seetdttu saamata maksutulu ning tuleb teha rohkem kulutusi
sotsiaalabile. Seetottu on haridustee varajasel katkestamisel nii Opilasele kui ka iihiskonnale
suur kahjulik mdju, mida tuleb kindlasti ennetada. Haridussilmas nditavad oppetdo katkestajate
osakaalu mdoddikud: vdljalangevus Il kooliastmes (7.-9. ki, %), oppetodst viljalangenute
osakaal giimnaasiumi statsionaarses oppes esimesel aastal (%) ja giimnaasiumiastme
lopetajate osakaal (nominaalaeg + 1 oppeaasta, %).

2.2.2 Edasidppijate osakaal pohikooli Idpetanutest ja pdhikoolildpetajate edukus
jargmisel haridustasemel

Pohihariduse kvaliteeti nditab ka see, kui suur osa pohikoolildpetajatest jitkab Opinguid
keskhariduse tasemel ja kui palju neist jouab keskhariduse omandamiseni. Pohikoolilopetaja
edukust jargmisel haridustasemel mojutab kindlasti selle dppeasutuse keskkond, kuhu ppija
pérast pdhikooli edasi Oppima ldheb. Siiski nditas Haridus- ja Teadusministeeriumi 2018. a
analiiiis?®, et keskhariduse omandamine sdltub suuresti sellest, milline oli dpilase dppeedukus
pdhikoolis. Oppeedukus ei tihenda ainult ainealaseid teadmisi ja oskusi, vaid ka
dpimotivatsiooni, enesejuhtimis- ja Opioskusi jm, mida saab olulisel méddral mdjutada just
pohikooli esimestes astmetes. Haridussilmas on dpingute jatkamisega seotud kvaliteedinditajad
edasioppijate osakaal pohikooli lopetajate iildarvust (%) ja keskhariduse omandanute osakaal

29 Serbak, K. (2018). Mis md&jutab keskhariduseni jBudmist Eestis? Analiiiis EHISe andmetel. Tartu: Haridus- ja
Teadusministeerium.
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4 aastat pdrast pohikooli lopetamist (%). Sarnased nditajad on olemas ka glimnaasiumide
kohta: FEestis edasioppijate osakaal giimnaasiumi l6petanud opilaste iildarvust (%) ja
korghariduse omandamine 6 aastat pdrast giimnaasiumi lopetamist (%). Viimaste puhul tuleb
siiski arvestada, et need ei kajasta vilisiilikoolidesse suundujaid.

2.2.3 Lopueksamite tulemused

Pohikooli 16pueksamid iseloomustavad Opilaste akadeemilist edukust pohiainetes — eesti keeles
ja matemaatikas. Neis ainetes kujunevad votmepadevused, mis on oluline eeldus opingute
jatkamisel ja elus toimetulekul. Moodikuteks on eesti keele lopueksami voi eesti keele Kui teise
keele lopueksami keskmine punktisumma ja matemaatika lopueksami keskmine punktisumma,
mida saab Haridussilmas vaadata kooli raportist. Lisaks on kooli raportis kajastatud
eksamipunktide ja lopuhinnete kooskola, mis néitavad, kuivord on Opilasi koolis iile- voi
alahinnatud. Mida enam on koolis alahinnatud dpilasi, seda rangem on seal hindamine. Mida
enam on koolis iilehinnatud dpilasi, seda enam antakse seal Opilastele tagasisidet, mis ei vasta
nende tegelikele Opitulemustele. Mdlemal juhul pole opilased saanud oma Opitulemustele
piisavalt objektiivset tagasisidet.

Gumnaasiumi riigicksamite tulemustest saab vaadata kitsa ja laia matemaatika ning eesti keele
(emakeelena ja teise keelena) keskmist punktisummat ja véorkeele riigieksamil vihemalt Bl- ja
B2-keeletaseme saavutanud giimnaasiumilopetanute osakaalu (%). Samuti on esile toodud
giimnaasiumi panus eksamitulemustesse, S.t riigieksamitulemuste erinevus sellest, mida kooli
Opilased ootuspdraselt oleksid pidanud eksamil saama. See nditab objektiivsemalt, kuivord kool
toetab Gpilasi paremate eksamitulemusteni joudmisel.

2.3Seireandmed ja uuringud otsuste motiveerimisel

Andmepohiste otsuste tegemiseks on esmalt oluline poorata tahelepanu sellele, et dppeasutused
esitaksid EHISesse koik ndutud andmed korrektselt ja oigeaegselt — vastavalt EHISe
pOhimadrusele vastutab andmete digsuse eest andmete esitaja. Riiklikult kogutud teabe ja
avalikustatud niitajate kasutamisel otsustusprotsessis on mdistlik jdlgida valitud néitajate
trende viahemalt kolme Oppeaasta jooksul — see annab otsustamiseks tugevama aluse kui ainult
iihe aasta tegevust ilmestavad niitajad. Oppeasutuste OSppekeskkondade kvaliteedist ja
tulemuslikkusest parema iilevaate saamiseks on soovitav vorrelda oma dppeasutuse néditajaid
Oppeasutustega, mis paiknevad sarnastes tingimustes (elanike arv ja keskmine vanus, elanike
haridustase, tootute osakaal jms).

Ka kohtupraktika kinnitab kvaliteedinditajatele tuginemist:

Nidide 1. Nditeks vaidluses vallavolikogu otsuse tihistamiseks oli vald tuginenud
alusele, et iimberkorraldamise tulemusel paraneb hariduse ja opikeskkonna kvaliteet.
Kohtuvaidluses aga ilmnes, et suletav kool oli omavalitsuse parimate
eksamitulemustega. Kohus mdrkis lahendis, et vald ei ole selgitanud, kuidas touseb
iimberkorraldatavate koolide kvaliteet seeliibi, et iiks kool sulgetakse. Uksnes
timberkorraldamisest tulenevat opilaste arvu muutust ja oppealajuhataja 0,5 toékoha
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lisandumist ei saa ilmselgelt seostada hariduse kvaliteedi tousuga pdrast
iimberkorraldamist.*

Lisaks seireandmetele on igati asjakohane tugineda tehtud uuringutele, aga uuringuid
tuleb korrektselt tolgendada. Samas vallavolikogu otsuse kaasuses leidis kohus, et
hariduse kvaliteediga seotud uuringuid oli ebaodigesti tolgendatud: vald viitas
vaidlusaluses otsuses Tartu Ulikooli ning Haridus- ja Teadusministeeriumi 2011. a
uuringule ,, Uldharidus- ja kutsekoolide tulemuslikkus ja seda mdjutavad tegurid*.
Kohus leidis, et valla viide uuringule on olnud kontekstivdiline ja pigem oli vald otsinud
pohjendusi, et oma otsustust igal juhul libi suruda. Uuringutulemuste késitlus oli valla
poolt lihtsustatud, ei haakunud kontekstiga ja ignoreeris uuringu teoreetilise osa olulisi
Jjareldusi. Vald tugines oma otsuses ka OECD iilevaatele haridussiisteemi ressurssidest.
Kohus madrkis, et kuigi OECD on toepoolest soovitanud koolivorgu korrastamiseks iihe
strateegiana sulgeda véi tihendada vdikesed koolid, on ka OECD samas réhutanud, et
koolivorgu korrastamise fookuses peavad olema opilaste huvid. Kokkuvottes leidis
kohus, et ebaoige on otsuses ldbivalt aluseks voetud seisukoht, et suurem kool tagab
parema Opikvaliteedi. Otsuse pohjenduste pinnalt ei olnud véimalik méista ega
kontrollida, kas véi kuidas tagatakse puudutatud lastele kérgem hariduse kvaliteet.®!

Niisiis tuleb otsuste pohjendamisel hariduse kvaliteediuuringuid kasutades veenduda, et
tulemused kehtivad ka konealuse omavalitsuse koolide kontekstis.

Haridus- ja Teadusministeeriumi vélishindamisosakond on kahel viimasel aastal koondanud ja
saatnud koigile omavalitsustele nende haridusasutuste néitajatest eespool kirjeldatuga vorreldes
oluliselt mahukama iilevaate. Seda on vodimalik kasutada piirkonna hariduse strateegilisel
planeerimisel ja kvaliteedi hindamise alusena ning vastavalt vajadusele tdiendada kohalikul
(omavalitsuse ja kooli) tasandil kogutud informatsiooniga: nditeks dppeasutuse sisechindamise
aruanded, kohalike rahulolukiisitluste tulemused, koolides igal aastal koostatavad Oppe- ja
kasvatustegevuse tulemuste kokkuvotted jne. Néitajad on igale koolipidajale kéttesaadavad
ning iga kohalik omavalitsus voiks osata neid edaspidi iseseisvalt koondada ja kasutada. Eesti
Linnade ja Valdade Liidu ning Haridus-ja Teadusministeeriumi koost6os saab vajadusel
korraldada teemakohaseid koolitusi.

Eespool esitatud kvaliteedinditajad on tihedalt seotud hariduse kéttesaadavust ilmestavate
nditajatega, millest tuleb tdpsemalt juttu jirgmises peatiikis.

30 Tartu Halduskohtu 12.02.2020 otsus nr 3-19-783 p 25;
31 Tartu Halduskohtu 12.02.2020 otsus nr 3-19-783 p 36, 39;
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3. Umberkorralduse m&ju hariduse kattesaadavusele

Oigus haridusele on pdhiseadusega kooliealistele lastele tagatud oigus. Koolivorgu
timberkorraldamisel on vaja hinnata selle moju hariduse kéttesaadavusele. Pohikooli- ja
giimnaasiumiseaduse kohaselt on pohihariduse kattesaadavuse tagamine kohaliku omavalitsuse
pohiiilesanne, iildkeskhariduse kéttesaadavuse tagamiseks on riigil kohustus luua igas
maakonnas vidhemalt liks glimnaasium ning kohalikul omavalitsusel on vabatahtlik vdimalus,
kuid mitte kohustus pakkuda iildkeskhariduse dppekohti.

Oluline on analiitisida eraldi pdhihariduse ja tildkeskhariduse kéttesaadavuse vaates, kuidas
olemasoleva olukorraga vdrreldes tagatakse muudatustega riikliku Oppekava tditmiseks
vajalike kvalifitseeritud Opetajate olemasolu, turvalisus, tervisekaitse ja Oppekava noduetele
vastav oppekeskkond ning voimalused Gpilase arengu toetamiseks.

OECD iildhariduskoolide ressursikasutuse uuring? margib, et koolivdrgu konsolideerimine on
esmatéhtis, ning pakub vilja mitmeid soovitusi, millest omavalitsustel voiks olla abi
haridusvorgu tuleviku planeerimisel. Riigikontrolli aruanne toob vilja, et vaja on luua uued
lahendused avalike teenuste kéttesaadavuse tagamiseks jargmise 15 aasta perspektiivis. Eesti
on joudnud aega, kus kvaliteetse iildhariduse kittesaadavus on ohus, kuna suur osa dpetajatest
on pensioniealised ja Opetajate jarelkasv pole piisav. Samal ajal tootavad paljud Opetajad
osakoormusega, sest koolivork ei ole optimaalne®®. Omavalitsused saavad planeerida ja
pohjendada korrastamise vajadust hariduse kittesaadavuse vaatest, koostades analiiiisi ja
arvestades mdjudega jargnevatele nditajatele.

3.1 Vastavus koolikohtade ndudlusele

Koolikohustuse tditmiseks ja pohihariduse omandamiseks voimaluste loomine on linna ja valla
kohustus (PGS § 10). Oppekohtade planeerimine peab olema kooskdlas rahvastiku muutusega,
randetrendidega, lapsevanemate ja laste ootustega. Elukohajirgse kooli méadramisel on
kohalikel omavalitsustel maistlik teha ka koostddd teiste kohalike omavalitsustega, sest néiteks
lapse elukohale voib teise omavalitsuse kool olla ldhemal kui oma valla/linna asutus.
Omavalitsused saavad koolikohtade paremaks planeerimiseks néiteks kiisida vanematelt
mdistliku aja jooksul enne lapse koolitee algust sooviavalduse nende lapse koolieelistuse kohta.
Vanemate ja laste ettepanekuid arvesse vottes saavad omavalitsused iihe voimalusena teha
aegsasti kokkulepped ja médrata osa Gpilaste elukohajargseks kooliks teise omavalitsuse. Kui
vanemate soovi ei arvestata, voivad tagajarjeks olla ebakorrektsed elukoharegistreeringud.

320ECD Reviews of School Resources. Estonia -
https://dspace.ut.ee/bitstream/handle/10062/51762/0OECD%20Reviews%200f%20School%20Resources Estoni
a.pdf?sequence=1&isAllowed=y;

KokkuvGte OECD Eesti haridussiisteemi ressursikasutuse llevaate olulisematest sGnumitest ja soovitustest -
https://dspace.ut.ee/bitstream/handle/10062/51762/oecd ressursikasutus pressikonverentsi jaotusmaterjal.
pdf?sequence=3&isAllowed=y

33 Riigikontrolli aruanne Riigikogule 2020 ,,Elutdhtsate avalike teenuste tulevik”
https://www.riigikontroll.ee/Portals/0/Upload/RVKS2020/RVKS 06.11.2020 TRYKKI LOPP.pdf
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Kuna kohalikul omavalitsusel on oma territooriumil koolivorgu korraldamise digus ja kohustus,
on oluline, et linn voi vald teeks dppekohtade planeerimisel ka erakoolipidajatega koostodd.
Erakooliseaduses on sitestatud, et iiks erakoolile riigieelarvelise toetuse eraldamise tingimus
on kohaliku omavalitsuse nousolek tegevuskulutoetuse eraldamiseks. Kohalik omavalitsus
peab ndusoleku andmisel voi sellest keeldumisel ldhtuma sellest, kas piirkonna hariduse
mitmekesistamiseks ja selle kittesaadavuse suurendamiseks on vaja erakooli dppekohti
rahastada. Kohalikul omavalitsusel on digus, aga mitte kohtustus eratildhariduskoole ka ise
rahaliselt toetada. Mitmed omavalitsused on vilja to6tanud eratildhariduskoolides Oppivate
laste toetamise pohimdtted. 2019. aastal panid eraiildhariduskoolide pidajad ja kohalike
omavalitsuste haridusametnikud koostoos kirja ettepanckud koolivorgu koostdiseks
planeerimiseks (vt lisa 3). Samas on niiteid ka omavalitsustest (Pdltsamaa vald), kus vanemate
soov luua paindlikuma Oppekorraldusega erakool jdi teostamata, sest valla munitsipaalkooli
oppekorralduses sai vanemate dppekorraldust kisitlevate ettepanekutega arvestada.

Koolivorgu timberkorraldamise vajadus ilmneb kdige teravamalt, kui piirkonnas muutub
koolikohtade ndudlus voi Opilaste arv on pidevas languses. Sellele on kohalikud omavalitsused
oma otsustes ka tuginenud. Oluline on tdhelepanu poodrata sellele, kuidas seda otsustes
sOnastada ja pohjendada. Mdningaid niiteid kohtupraktikast ja mujalt:

Ndide 1. Kui vald otsustas iimber korraldada valla iihe pohikooli, oli iihe péhjusena
esitatud opilaste arvu vihenemine. Valla esitatud analiiiis nditas, et opilaste arv on
pidevalt vihenenud. Arvudest ndhtus, et elanikke ei ole kooli piirkonda juurde tulnud,
iive on negatiivne ja vallast toimub viljardnne.®*

Ndide 2. Linn tugines oma otsuses oppurite prognoosidele, mis olid esile toodud
koolivorgu korrastamise kavas. Kohus nentis, et esitatud prognooside pohjal vastab
senise oppehoone timberehitamine ja pohikoolina kasutusele votmine koolikohtade
néudluse kasvule antud piirkonnas.®

Ndide 3. Linnavolikogu otsuses oli kooli tegevuse lopetamise ja kooli teise kooliga
liitmise pohjusena esitatud koolitusnoudluse vihenemine. Koolitusnoudluse vihenemise
illustreerimiseks oli esile toodud opilaste arvu muutused viimasel kolmel aastal ja
prognoos jdrgneva oppeaasta kohta. Kohus pidas esitatud andmeid ja pohjendusi
usaldusvddrseks.®®

Ndide 4. Kohus oli kriitiline vallavolikogu otsuse osas, kus haridusvorgu
timberkujundamise suurima pohjusena esitati asjaolu, et opilaste arv suletavas koolis
on jdrsult langemas. Kohus sellise kdsitlusega ei noustunud, kuna otsuses puudus
analiitis, mis arvestaks valla demograafilisi trende ja millest saaks jdireldada otsuses

mdrgitud koolide liitmise pohjusi.®’

Ndide 5. Eraldi on kohtud kisitlenud vene oppekeelega koolide koolitusnoudluse
hindamist ja selle metoodikat. Nditeks antud kaasuses leidis kohus, et kuna vene
giimnaasium oli linna ainus vene keelne giimnaasium, tuli koolitusnéudluse hindamisel
arvestada just vene oppekeelega kooli koolitusnoudluse, mitte kéikide linna koolide

koolitusnoudluse statistikaga. Kohus leidis, et volikogu oli otsust tehes oiguspdraselt
pohjendanud ja arvestanud ainult vene oppekeelega kooli koolitusnoudluse statistikat,

34 Tartu Halduskohtu 28.06.2012 otsus nr 3-12-835 p 29,30; ringkonnakohus jittis halduskohtu otsuse
muutmata;

35 Tallinna Halduskohtu 15.06.2017 otsus 3-16-2636 p 14;

36 Tartu Ringkonnakohtu 20.06.2012 otsus nr 3-11-983 p 10;

37 Tartu Halduskohtu 07.03.2012 otsus nr 3-11-2982 p 16;
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kuna otsustuse eesmdrk oli liita just vene giimnaasium teise giimnaasiumiga ja jdtkata
venekeelse hariduse andmist alles jicvas koolis.®®

Ndide 6. Linnavolikogu 16i omavalitsuse vene giimnaasiumi tegevuse lopetamise ja
kooli liitmise pohjuseks koolitusnoudluse vihenemise linna vene oppekeelega koolides.
Koolitusnoudluse vihenemist analiitisides oli esile toodud opilaste arv vene
oppekeelega koolides otsuse tegemisele eelnevatel aastatel ning arvestatud opilaste
arvu prognoosi jargneval viiel aastal. Otsuses esitatud arvandmete jdirgi oli eelnevatel
aastatel kolmest linna vene oppekeelega koolist opilaste arv vihenenud koige rohkem
just giimnaasiumis. Samuti oli antud giimnaasiumis otsuse jdrgi koige viiksem
opilaskohtade tdituvus ning otsuses esitatud prognoosi jdrgi viheneb jdargmisel viiel
aastal vene oOppekeelega opilaste arv veel 132 opilase vorra. Kohus noustus, et
nimetatud juhul tuli koolitusnéudluse hindamisel arvestada just vene oppekeelega
koolide koolitusnoudluse statistikat, mitte koikide linna koolide, sh eestikeelsete koolide
oma. On selge, et linna koikide koolide kohta kogutud statistika koolitusnoudluse osas
ei saa anda adekvaatset ega koolide iimberkujundamisel arvestatavat tilevaadet nii vene
kui eesti 6ppekeelega koolide koolitusnéudluse kohta eraldi.®®

Ndide 7. Lisaks saab nditena tuua Keila linna, kes otsustas luua terviklahenduse, kus
vene, leedu, inglise, ukraina jm kodukeelega lastele on tagatud tugi eesti keele oppeks
juba lasteaias (keeleriihmad, mille tegevus toetab keele omandamist; kasutatakse
tunnustatud meetodeid) ja eelkoige pohikooli nooremates kooliastmetes. Vene
oppekeelega Keila Pohikool lopetas tegevuse ja liideti eesti oppekeelega Keila Kooliga.
Enne otsuse ftegemist tegid kaks kooli koolipidaja eestvedamisel tihedalt koostodd,
valmistamaks ette voimalikult sujuvat iileminekut hariduse omandamiseks eesti keeles.
Suheldi koigi Keila linna lapsevanematega, kellel oli 2020/2021. oppeaastal
koolikohustusega lapsi, kelle elukohajdirgne kool oli Keila Kool voi 1. septembriks 2020
tegevuse lopetanud Keila Pohikool. Need olid viga olulised vestlused, sest pdrast
muudatusi venekeelset 1. klassi ei avatud ja vanemaid oli vaja koolivalikul toetada.
Koolis moeldi pohjalikult libi laste keeleoppe toetamise siisteem alates 1. klassist (1+1
opetaja, st teine opetaja saab opilasi aidata vene keeles, kui selleks tekib vajadus, sama
opetaja tuge kasutatakse vajaduse korral ka 2. ja 3. klassi opilaste puhul;
pikapdevariihm, kus opilased saavad opetajate juhendamisel ka kodused iilesanded dra
teha; huvitegevus, kus suurt rohku pannakse rahvusliku identiteedi hoidmisele ja oma
rahvakultuuriga tegelemisele; tugispetsialistid, sh venekeelne logopeed jm). Neile, kes
olid alustanud pohihariduse omandamist vene oOppekeeles, tagati moistlik
tileminekuperiood ja voimalus valitud oppekeeles pohikool lopetada (Keila Koolis
toimub Oppetoo vene keeles seni, kuni lopetab praegu vene keeles oppiv 2. klass, st
viimane oppeaasta on 2027/28).%°

Kohtupraktikast néhtub, et koolitusndudlus ja demograafilised muutused on oluline argument,
millega saab haridusvorgu iimberkorraldamise vajadust seostada ja pohjendada. Kohalikele
omavalitsustele on abiks Statistikaameti rahvastikuprognoosid ja erinevad uuringud. Haridus-

38 Tartu Ringkonnakohtu 20.06.2012 otsus nr 3-11-983 p 10;

39 Tartu Halduskohtu 15.05.2007 otsus nr 3-06-2331 p 34; ringkonnakohus jittis otsuse muutmata;

40 Keila Linnavolikogu 26.11.2019 otsus nr 29 ,Keila P&hikooli iimberkorraldamine”; Civitta Eesti AS ,Keila linna
haridusvaldkonna uuring”, 01.11.2019;
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ja Teadusministeeriumi veebilehel on kittesaadavad kdik tellitud ja koostatud uuringud®!, mida
saab haridusvorgu korrastamisel kasutada.

3.2 Mdju koolitee pikkusele

Koolivorku timber kujundades peab koolipidaja tagama, et vahemalt 80 protsendil dpilastest,
kelle jaoks pdhikool on elukohajérgne kool, ei tohi kooli joudmiseks kuluda rohkem kui 60
minutit (PGS § 7 g 3). Lahtudes omavalitsuse demograafilistest ja geograafilistest nditajatest
saab kujundada konkreetsele piirkonnale sobiva haridusvorgu mudeli. Koduldheduse printsiipi
tuleks arvestada eelkdige alushariduse ja pdhikooli esimeste klasside Oppekohtade
planeerimisel. Viiksemates asustusiiksustes voiksid tegutseda lasteaiarithm(ad) ning 1.-2., 1.—
3., 1.-4. voi 1.-6. klass). Seda pdhimotet toetab ka haridusvaldkonna arengukava 2021-2035,
mille jargi kohalik omavalitsus, kelle pddevuses on pdhihariduse korraldus, tagab koduldhedase
oppe kuni teise kooliastmeni. Kahaneva rahvastikuga piirkondades tuleb kolmanda kooliastme
Ope tagada vihemalt omavalitsuse suuremates keskustes, sh kindlustades vajaduse korral 6ppes
osalemist toetavad teenused, nt transpordi.

Keskhariduse kittesaadavuse tagamiseks ei ole seaduses koolitee pikkust ajaliselt piiratud, sest
keskhariduse puhul ei ole madrav mitte koduldhedus, vaid opilase huvid ja valikuvdoimalused.
Koolivorgu kujundamisel saab arvestada haridusvaldkonna arengukavas 2021-2035 esitatud
pohimottega muuta vastutuse jagunemine keskhariduse tasemel selgemaks. See eeldab riigi ja
kohalike omavalitsuste koost66d keskhariduse konsolideerimisel ja korraldamisel ning
pohjendatud vajaduse korral ja koostoiste lahenduste kaudu riigile suurema vastutuse andmist.

Mitmetes kohtulahendites on analiiiisitud haridusvorgu iimberkorraldamise moju koolitee
pikenemisele ja transpordikorralduse kiisimusi:

Ndide 1. Kohus on leidnud, et kohalikul omavalitsusel tuleb kaaluda sotsiaalseid
aspekte, mis voivad kooli sulgemisega kaasneda, sh mddrata selgelt kindlaks
kooliteekondade korraldus (koolitee pikkus) ja bussitranspordi vajadus ning tagada
selle hdireteta toimimine.*

Ndide 2. Vallavolikogu otsuse peale esitatud kaebuses, mis jdeti kohtus rahuldamata,
oli vallavolikogu otsuse tegemisel opilastranspordi korraldamise vajadusega
arvestanud, mdrkides, et vastava pohikooli I1I kooliastme opilaste haridustee jdtkamine
vallas puudutatud isikutele tiiendavaid rahalisi kohustusi kaasa ei too, kuna vallasisene
opilastransport on korraldatud ja ka vaba aja veetmise véimalused on olemas.*

Ndide 3. Eraldi on kohus kdsitlenud mittestatsionaarset oppevormi ja asunud
seisukohale, et tdiskasvanute oppekorraldus erineb koolikohustuslike isikute omast. Kui
koolitee pikeneb iimberkorraldamise tottu ka rohkem kui tunni vorra, ei saa seda
tdiskasvanute puhul pidada nende oigusi iilemddra koormavaks. Giimnaasiumiharidust
omandades peab tdiskasvanud opilane olema voimeline tegema mdistlikke pingutusi

*! Haridus- ja Teadusministeerium - https://www.hm.ee/et/tegevused/uuringud-ja-statistika-0
42 Tartu Halduskohtu 7.03.2012 otsus nr 3-11-2982 p 13
43 Tartu Ringkonnakohtu 17.05.2013 otsus 3-12-835 p 13
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selleks, et haridust omandada, sh leidma véimalusi hariduse omandamiseks to6- ja
perekondlike kohustuste kérvalt.**

Samuti ndhtub Statistikaameti uuringust, et enamik giimnaasiumidpilasi ei dpi kodule kdige
lihemal asuvas koolis.*

3.3 M0Oju Opetajate ja direktorite tookorraldusele ja tasustamisele

Riigikontrolli 2020. a aastaaruandes toodi esile, et Opetajate vajadust mdjutab 1dhitulevikus
kooliealiste (st 7—18aastaste) laste arv ja vanuselise struktuuri muutumine. Kuigi Opetajate
puudus on akuutne, todtab 42% Eesti dpetajatest osakoormusega. Opetajate koormus erineb
margatavalt kooli suurusest ja asukohast soltuvalt: viikestes koolides ja maapiirkonnas on see
selgelt vdiksem. Napib eelkdige ainedpetajaid (eriti loodus- ja tdppisteaduste Opetajaid). Eesti
Opetajatest on enam kui kolmandik iile 55-aastased, st jouavad jargmise kiimne aasta jooksul
pensioniikka voi on juba pensionieas. Alla 30-aastaste Opetajate osakaal on samas juba kiimme
aastat plisinud samal tasemel — alla 10%.

Haridusvorgu korrastamise iiks eesmérke peab olema kvalifitseeritud Opetajate vadrtustamine
ja nende jarelkasvu tagamine. Analiilisimist vajab Opetajate tookoormus ja tootasu (vordlus
Eesti keskmise iildhariduskooli Opetaja tootasuga, elukestva Oppe strateegia 6 seatud
eesmargiga), vanus, Opetajate jarelkasv, paiknemine, valdkondlik profiil (milliste valdkondade
opetajad on puudu, millised dpetajad vajavad timberdpet, et nad saaksid ka pirast koolivorgu
muudatusi jitkata haridusvaldkonnas, kuidas rakendada pensionieas Opetajaid asendus- voi
abidpetajatena, kas ja milline on koolipidaja pakutav véairtuspakett noorele Opetajale jne).
Opetajate  keskmiste tootasude vordlusandmed on omavalitsuste 1dikes kittesaadavad
Haridussilmas. Omavalitsus saab vajaduse korral analiiiisida Opetajate palgatasemeid
detailsemalt, oma erinevate koolide 16ikes ja ka haridusasutuste vaates laiemalt (sh huvikoolid,
lasteaiad jne).

Opetajate tookoormust mdjutab oluliselt klasside suurus ning dpilaste ja dpetaja ametikohtade
suhtarv, mis on tliheaegselt nii ressursikasutuse tohusust kui ka oppe kvaliteeti mdjutavad
niitajad. Uldiselt peaks kehtima reegel, et mida vihem on lapsi dpetaja kohta, seda lihtsam on
Opetajal Oppekeskkonda kujundades arvestada Oppijate erinevate vajadustega ja Opet
diferentseerida. Samas tuleb arvestada, et Eesti paistab teiste OECD riikide, sh korgete
haridustulemustega riikide seas silma Opetajate ja Opilaste viikese suhtarvuga*’. Suuremas
klassis on suurem tdendosus parema enesemairatluspidevuse kujunemiseks, st dpilastel tekib
adekvaatsem arusaam oma tugevustest ja arendamist vajavatest kiilgedest. II-11l kooliastmes,
kus muutuvad olulisemaks suhted eakaaslastega ja sotsiaalsete oskuste areng, on eriti oluline,
et dpilastel oleks vdimalus leida iihiste huvide ja viirtustega eakaaslasi. 4

44 Tallinna Halduskohtu 15.06.2017 otsus nr 3-16-2636 p-d 15, 16

4 Gumnasistide koolitee pikkus. Statistikaameti 2017. a analiiis.

46 https://www.hm.ee/et/eesti-elukestva-oppe-strateegia-2020, selle jatkustrateegiaks on haridusvaldkonna
arengukava 2021-2035

47 http://www.oecd.org/education/skills-beyond-school/48631144.pdf

“8 https://www.hm.ee/et/tegevused/alus-pohi-ja-keskharidus - Juhendmaterjal "Oppimine ja petamine | ja Il
kooliastmes"; https://www.hm.ee/sites/default/files/edukoraamatkaanega.pdf; Juhendmaterjal "Oppimine ja
Opetamine Ill kooliastmes" https://www.hm.ee/sites/default/files/oppimine ja_opetamine 3 kooliastmes.pdf

25


https://www.riigiteataja.ee/kohtulahendid/fail.html?fid=211816107
https://www.stat.ee/index.php/et/uudised/2017/12/21/gumnasistide-koolitee-pikkus
https://www.hm.ee/et/eesti-elukestva-oppe-strateegia-2020
http://www.oecd.org/education/skills-beyond-school/48631144.pdf
https://www.hm.ee/et/tegevused/alus-pohi-ja-keskharidus
https://www.hm.ee/sites/default/files/edukoraamatkaanega.pdf
https://www.hm.ee/sites/default/files/oppimine_ja_opetamine_3_kooliastmes.pdf

Kohtupraktikas on vallad podhjendanud koolivorgu korrastamise ja kokkuhoiu vajadust
Opetajate koormuse ja sellest tuleneva dppekoha maksumuse arvutuste kaudu:

Ndide. Vallavolikogu otsuse seletuskirjas oli toodud esile, et 2011/2012. oppeaastal
tootas koolis 16 pedagoogi, neist 4 tiiskoormusega, iilejddnud pedagoogid téotasid
osalise koormusega. Opetajate vihese koormuse tottu ei ole kooli pidaja rahaliselt
suuteline kahte pohikooli iilal pidama. Seejuures oli esile toodud, et péhikoolis nr 1
(suletav kool) oli oppekoha maksumus tunduvalt suurem kui pohikoolis nr 2 ja ka
suurem kui riigis keskmiselt.*® Péhjendusena oli arvestatud ka sellega, et 2011/2012.
oppeaastal oppis pohikoolis nr 1 47 opilast ja kuna pearahasiisteem on seotud opilaste
arvuga, siis jdi pohikooli nt 1 kooli opetajate téotasudeks puudu 35 424 eurot, mis tuli
valla eelarvest katta teiste tegevuste voi investeeringute arvelt. Samuti oli opilase
tegevuskulu arvestuslik maksumus iihe opilase kohta igal aastal suurenenud (esitatud
oli suletava kooli oppekoha maksumuse, alles jddva kooli oppekoha maksumuse ja
vabariigi keskmine oppekoha maksumuse vérdlus).>° Esitatud pohjendusi, mille puhul
vald oli kaalunud avalikku huvi kooli néuetekohaseks pidamiseks ja selleks vajalikke
vahendeid, pidasid ka kohtud piisavaks ning lapsevanema esitatud kaebus jdi
rahuldamata.

Haridusvorgu optimeerimise eesmérk ei saa olla raha kokkuhoid, vaid olemasolevate Gpetajate
toojoukulude targem kasutamine, et tagada dpilastele kvaliteetne ja kestlik haridus, dpetajatele
tdiskoormus, t66d viirtustav palk ning mdistlik t66- ja palgakorraldus.®! Eesti Linnade ja
Valdade Liidu juhitud pilootprojekt, mille tulemusel siindis eespool viidatud késiraamatu
materjal, kinnitas, et Gpetajaameti t66- ja palgakorraldust saab tulemuslikult motiveerivamaks
muuta, kui omavalitsus to6tab sellega paralleelselt vilja jatkusuutliku haridusvorgu ja koolide
eelarvestamise mudeli.

Tahelepanu all peaks olema ka see, millised on koolijuhtide ja tugispetsialistide tooiilesanded,
vajalik padevus ja voimalused todtajaid konkurentsivoimeliselt tasustada. Kui haridusvork on
korrastamata, on nende tippspetsialistide to6tasud tildjuhul madalamad kui korrastatud vorguga
omavalitsustes. Kaaluda voib ka tlihe haridusasutuse loomist, kus on {iks juht ja sama asutuse
struktuuris Oppekohad véiksemates keskustes. Kohalikud omavalitsused on seda voimalust
rakendanud, luues néiteks lasteaed-koole ning lasteacdu voi koole, mis tegutsevad erinevates
oppekohtades. Sellises struktuuris on juhile loodud eeldused keskenduda juhtimisele ning
korraldada erinevates Oppekohtades tegutsevate Opetajate ja tugispetsialistide t66d ja
taienduskoolitust jatkusuutlikumalt.

3.4 MOju dppetaristule

Haridusvaldkonna arengukavas 2021-2035 on oluliseks tegevussuunaks taristu kooskolla
viimine niiiidisaegse Opikésitusega, arvestades ruumikvaliteedi pohimotetega, sh aja- ja

9 Tartu Halduskohtu 28.06.2012 otsus nr 3-12-835 p 30;

50 Tartu Ringkonnakohtu 24.04.2012 otsus nr 3-12-835 p 13;

51 Opetajate t66- ja palgakorralduse kaasajastamise kdsiraamat. Kittesaadav Eesti Linnade ja Valdade Liidu
kodulehel: www.elvl.ee
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asjakohasus, ligipddsetavus, kohandatavus, sddstlikkus ja tdohusus, keskkonnasdbralikkus,
ohutus, tervislikkus jm.

Riigikontrolli auditist ,,Ulevaade omavalitsuste hoonestatud kinnisvarast ja selle haldamisest
ndhtub, et kolmandiku omavalitsuste hoonete pinnast moodustavad koolihooned. Nende
iilalpidamiseks kulub valdadel ja linnadel koige rohkem raha ja ka nende
investeeringuvajadused on omavalitsuste hinnangul kdige suuremad.®? Nii on haridusvérgu
timberkujundamise {iheks argumendiks paljudel juhtudel toodud vajadus saavutada
majanduslikku kokkuhoidu kas vajalike investeeringute vihendamise, kinnistu halduskulude
kokkuhoiu, dppekoha maksumuse (kui suletavas koolis on vidike Opilaste arv) kaudu néidates
imberkorralduse moju omavalitsuse eelarvele. Muudatuste mdju peab olema esitatud
konkreetsete arvnditajatena ning arvutused peavad olema asjaolusid arvestades igakiilgselt 14bi
kaalutud ja nii voimalikele vaidlustajatele kui ka kohtutele arusaadavad.

Kindlasti on iimberkorralduste kavandamisel oluline kasutada sdistlikult ka omavalitsuse
vahendeid, sh vorrelda erinevate Oppeasutuste voi -kohtade Oppekoha tegelikke kulusid ja
lahitulevikus vajalikke investeeringuid Oppekoha kohta. Selle alusel ja vottes arvesse nt
asukohast vOi konkreetsest hoonest tulenevaid erisusi on voOimalik arengukavas voi
eelarvestrateegias tegevusi ja/voi investeeringuid prioriseerida.

Oppehoonete kasutamise optimaalsust ja ressursikasutuse otstarbekust saab hinnata,
analiiiisides m? arvu &pilase kohta vorreldes teiste koolidega. Mdddikuks on kooli kasutuses
oleva suletud netopinna ruutmeetrite arv dpilase kohta. Asutuse kasutuses olev suletud netopind
sisaldab Oppeasutuste kasutuses olevat sporditaristut, osaliselt Opilaskodude ja iihiselamute
pinda ning abihooneid. Arvesse saab vdtta, kui samal pinnal tegutseb mdni teine asutus (nt
lasteaed, muusikakool vms) vo6i sama pinda kasutab mitu dppeasutust.

Oluline majanduslik argument on kindlasti ka investeeringute vajadus ja investeeringute
tegemise voimalused pikemas vaates (nditeks aastani 2035). Selleks on hoonetele vaja teha
ehituslik audit, koostada rekonstrueerimise taotluseelarve(d) ning vdrrelda neid KOV
arengukava ja eelarvestrateegias kavandatuga. Omavalitsuse oluline {ilesanne on tagada ohutud
ja niitidisaegsed Oppe- ja tootingimused ning selleks tuleb oma eelarves vahendid ette néha.
Voimekus tagada koikides koolihoonetes ohutud ja niitidisaegsed Oppe- ja tootingimused on
majanduslik argument, mis on seotud pShieesmargiga tdsta hariduse kvaliteeti.

Kohtud on olnud kriitilised valdade otsuste osas, kus majandusliku kokkuhoiu vajadus on olnud
haridusvorgu timberkujundamise peamine argument, kuid ei otsus ega selle seletuskiri ei ole
sisaldanud arvutuskdiku voimaliku kokkuhoiu kohta. Seetdttu ei ole see olnud kohtulikult
kontrollitav:

Ndide 1. Vallavolikogu otsus ei sisaldanud analiiiisi, kui palju viheneb riigi rahastus
hiipoteetilisel juhul kui pohikooli 90 last liheksid iile Qiimnaasiumi. Kohus leidis, et
eelarve vihenemisega pole seega arvestatud ja tegemist on olulise kaalutlusveaga.
Samas otsuses nentis kohus, et ainult majandusliku kokkuhoiu eesmdrgist ei saa siiski
tuletada Gigustust maakoolide sulgemisele.>

Ndide 2. Valla otsuses oli mdrgitud, et tulu-kulu analiiiisi kohaselt toob kahe pohikooli
ja lasteaia 166 iimberkorraldamine kaasa rahalist kokkuhoidu aastas ligikaudu 67 830
eurot. Samas ndhtus, et kokkuhoid tuleneb eelkoige personalikulude vihenemisest.
Kohus leidis, et otsuse majanduslik analiitis on puudulik ega arvesta iimberkorralduste

52 Riigikontrolli aruanne 2016 ,,Ulevaade omavalitsuste hoonestatud kinnisvarast ja selle haldamisest”
53 Tartu Halduskohtu 07.03.2012 otsus nr 3-11-2982 p 15, 19;
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tottu  tekkivate tdiendavate kuludega. Otsuse arutluskdik avalike vahendite
ratsionaalsema kasutuse osas oli puudulik ja liigselt lihtsustav ning ei olnud seega kohtu
poolt sisuliselt kontrollitav. Nditeks ei ndhtunud valla otsusest, et arvestatud oleks
opilaste transpordikulusid mitme erineva kooli suunal. Otsuses ei olnud analiitisitud,
kuidas muutuvad uute oppevahendite soetamise kulud, koolhoonete haldusega seotud
kulud, personalikulud. Kohus asus seisukohale, et tervet kogukonda mojutava
iimberkorralduse méju ei saa méota vaid personalikulu kaudu.>

Ndide 3. Vallavolikogu otsuse tiihistamise kaebuses nentis kohus, et optimaalse
koolivorgu kujundamisel tuleb silmas pidada ka koolivorgu iilalpidamiseks vajalikke
kulutusi. Vald oli kasutanud pohjendusena mh argumenti, et valla eelarve on varasema
aastaga vorreldes 11% vihenenud. Kohus leidis, et valla eelarve vihenemine on tosine
ja arvestatav argument, mis oigustab valla kulude kdrpimist. Vaidlusaluses otsuses
viidatud hariduse ja vaba aja komisjoni ettepanekust ndhtus, et haridusvaldkond
moodustas eelarvest kéige suurema osa. Ettepanekus (seletuskirjas) ei olnud kiill
esitatud tdpseid arvnditajaid, ent kaebuse esitajad ei olnud seda vdiidet ka
vaidlustanud.>

Ndide 4. Vallavolikogu otsuse osas oli kohus kriitiline, kuna otsus ei sisaldanud selgeid
Jja tiheselt moistetavat pohjendusi, miks ei ole suletava pohikooli tegevust voimalik
rahastada. Valla otsuses esitati kiill pohikooli eelarve puudujddk aastatel 2005-2007
ning opetajate palgafondi osa selles, samuti prognoositi voimalikku riigipoolsest
alafinantseerimist, kuid ei selgitatud, miks vallal ei ole voimalik rahastust suurendada.®®

Kokkuvottes tuleb koolivorgu timberkorraldamisel muuhulgas ldhtuda ka majanduslikust
otstarbekusest ja optimaalsest ressursikasutusest, arvestades samas, et koolivorgu
iimberkorraldamise eesmérk ei saa olla majanduslik kokkuhoid, vaid ressursside otstarbekam
kasutamine, et jitkusuutliku haridusvorgu kujundamise abil tagada hariduse kvaliteet ja
kéttesaadavus. Majanduslik otstarbekus peaks olema pdhjendatud tulu-kulu analiiiisiga, mis
arvestab erinevaid tegureid, sh abiteenused (nt Gpilaste transport). Samuti peab olema &ra
ndidatud, et omavalitsusel ei ole tdiendavaid finantsallikaid suurenenud kulude katmiseks.

3.5 Mdju tuge vajavate Opilaste toetamisele

Tugiteenused on Kkvaliteetse hariduse tagamisel &armiselt olulised ning koolivorgu
timberkorraldamise otsuste tegemisel tuleks seda valdkonda kindlasti kisitleda. Lisaks
Opiraskustega Opilaste toetamisele on oluline analiilisida ka seda, kuidas on koolides tagatud
andekate Opilaste arengu toetamine.

Kooli pidajal on vaja analiitisida, kuidas on omavalitsuse koolivdrgus dpilastele vajaduse korral
tagatud tugiteenused, sh kuivord on opilastele tagatud ettendhtud tugi, kas dope on koolis
korraldatud vastavalt koolivélise ndustamismeeskonna soovitustele, kas ja millises mahus on
opilase toetamisel kaasatud kooliviliseid haridus-, sotsiaal- ja tervishoiuvaldkonna spetsialiste.
Nii omavalitsused kui valdkonda arendavad ministeeriumid peaksid seadma pdhieesmirgiks
kujundada haridus- ja sotsiaalvaldkonna teenustest tuge vajavate laste ja perede toetamiseks

54 Tartu Halduskohtu 12.02.2020 otsus nr 3-19-783 p 40-41;
55 Tallinna Halduskohtu 09.07.2010 otsus nr 3-10-1044 p 15;
56 Tartu Halduskohtu 09.05.2008 otsus nr 3-08-160;
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terviksiisteem. Sotsiaalministeerium on valmistamas ette erivajadusega laste tugisiisteemi
reformi, et lapse abivajadust saaks tulevikus hinnata tervikuna, et tekiks iiks juhtumiplaan
(futsiline ja vaimne tervis), laps ja pere saaksid tuge valdavalt {ihest kohast (koolist, kus laps
suurema osa péevast veedab). Osa omavalitsusi on haridus-ja sotsiaalvaldkonna koost66d juba
joudsalt arendanud, kuigi terviksilisteemi kujundamine ja selleks vajalikud seadusemuudatused
nduavad enam aega ja poliitilisi kokkuleppeid.

Vastavalt PGS § 37 16ikele 2 tagatakse Opilasele vajaduse korral tasuta vihemalt eripedagoogi,
logopeedi, psithholoogi ja sotsiaalpedagoogi (tugispetsialistid) teenus. Tugispetsialistide
teenuse rakendamiseks loob vodimalused kooli pidaja ja rakendamist korraldab direktor.
Voimalik ja asjakohane on koguda erinevaid nditajaid koolist, arvestades kooli arengu- ja
oppekava.

Paljudel koolidel on probleeme tugiteenuste tagamisega vajalikus mahus. Voimekus tagada
opilastele omavalitsuses vajalikku tuge on kindlasti tiks olulisi kaalutlusi koolivorgumuudatuste
kavandamisel. Seda kiisimust on analiiisinud ka Riigikontroll 2020. a auditis ,,Hariduse
tugiteenuste kattesaadavus®, kus omavalitsustel soovitati luua hariduse tugiteenuste keskused,
et tagada lastele ja peredele terviklik valdkondade iilene juhtumikorraldus.®’

Heaks nditeks on mitmed omavalitsused (nt Haljala vald, Kuusalu vald, Ladne-Harju vald,
Viljandi linn, Pdrnu linn, Saaremaa vald, Rouge vald, Haapsalu linn, Mustvee vald, Elva vald,
Tartu linn, Saue vald, Kose Giimnaasiumi tugikeskus), kes on loonud laste ja perede
toetamiseks ning koolijuhtide ja Gpetajate ndustamiseks tugiteenuste keskused. Loodud on ka
spetsialistide vorgustikke, mis teevad siisteemset koostddd iile omavalitsuste piiride (nt Ladne-
Harju). Riigikontrolli auditi kdigus omavalitsuste juhtidega tehtud intervjuudest selgus, et
keskuse kaudu tugiteenuseid osutades saavad tugispetsialistid rohkem keskenduda erialasele
toole ja ronkemad lapsed saavad tuge. Viiksema Opilaste arvu puhul voib omavalitsuste poolt
tihiselt peetav, niditeks maakonnapohine tugiteenuste keskus olla jatkusuutlikum kui tihe
omavalitsuse keskus. Mitmes maakonnas on sellel teemal kéivitunud omavalitsuste arutelud.

3.6 Mdju sunergiale teiste valdkondadega

Haridusvorku iimber kujundades on soovitav analiiiisida, milliseid tdiendavaid voimalusi kool
lapse arenguks pakub, arvestades seejuures kooli asukohta (linna- ja maapiirkonna iseédrasused).
Opilaste huvitegevust ja huviharidust kisitletakse kooli dppekava libimist toetava tegevusena,
teisisOnu tegevusena, mis toetab dpilase mitmekiilgset arengut.

Voimalik on kasutada niditeks Haridussilma portaali nditaja ,,Huvitegevuses osalevate dpilaste
osakaal* andmeid. Uuringute pohjal saab viita, et huvitegevuses osalemine toetab iildpddevuste
arengut ning huvitegevuses osalevad Opilased usuvad rohkem oma vdimetesse ja votavad
vastutust oma tuleviku eest.®® Kuna piirkondlikult on noortele kdige enam kittesaadavaks

57 Riigikontrolli audit ,,Hariduse tugiteenuste kittesaadavus” -
https://www.riigikontroll.ee/DesktopModules/DigiDetail /FileDownloader.aspx?Fileld=14726&Auditld=2516

58 Beilmann, Mai; Lillemae, Eleri; Linno, Merle; Murakas, Rein; Rammer, Andu; Soo, Kadri; Tooding, Liina-Mai;
Trumm, Avo (2018). Noorsootdds osalevate noorte rahulolu noorsootddga.; Taru, M., Martma, L., Lillemets, A.
ja Kost, R. (2017). Analiiisi “Noorsootd0 voimalused noorte ettevotlikkuse toetamisel” raport; Kikas, E.;
Toomela, A. (2015). Oppimine ja petamine kolmandas kooliastmes. Uldpadevused ja nende arendamine.;
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huvitegevuseks just koolide huviringid, on oluline tagada koolides pakutavate
huvitegevusteenuste mitmekesisus. > Lisaks huviringide mitmekesisuse hindamisele saab
moddikuna kasutada HaridusSilmas olevaid kooli tasandi tulemuslikkuse niitajaid ,.kooli
huviringides osalevate Gpilaste osakaal* ning ,,pohihariduse Gpilaste osalemine huvikoolides®.

Uldhariduskool on tulevikus iiha enam kogukonnakeskus, kus saab luua vdimalused
elukestvaks Oppeks erinevas vanuses inimestele ning kuhu on vdimalik koondada eri
valdkondade avalikud teenused. Piiratud ressursse ja inimvara iihiselt kasutades on avalike
teenuste iimberkujundamise ja 16imimise kaudu voimalik ka kahanevates piirkondades elu
kdimas hoida ja kogukonda tugevdada.

Koos haridusvorgu timberkorraldamisega saab analiiiisida ka teiste valdkondlike avalike
teenuste kittesaadavust nii struktuuri, sisulise tegevuse kui ka taristu tulevikuvaatest ning
hinnata avalike teenuste timberkujundamise mojusid eelkdige Oppuri ja lapsevanema, aga ka
laiemalt kogukonnaliikme seisukohast. Vaja on tervikvaadet, et ka tulevikku silmas pidades
otsustada, kas iga avaliku teenuse pakkumine eraldi hoones ja eraldi asutusena on kahanevates
piirkondades jatkusuutlik voi tuleks leida uued tegutsemismudelid? Paljud omavalitsused on
astunud samme uute ja loovate lahenduste suunas. Kui lasteaedade tegutsemine pohikoolidega
samas hoones ja struktuuris on maapiirkondades {iisna tavapdrane, siis huvikoolide,
noortekeskuste ja tildhariduskoolide viimist ithe katuse alla kavandavad alles esimesed
omavalitsused (huvikool ja iildhariduskool tegutsevad samas struktuuris nditeks Paikusel ja
Juurus). Raamatukogude ja kultuuritegevuse iithendamine kooli kui kogukonnakeskuse alla on
voimalus ja viljakutse, mida omavalitsused ei ole veel kasutanud. Héid niiteid iihes hoones,
kuid erineva struktuurina tegutsemisest saab tuua Jogeva vallast (uue Jogeva PShikooli hoones
asub valla avalik raamatukogu) ja Répina vallast Vilustest (koos on pohikool, raamatukogu ja
kultuurimaja).

Dworkin, J.B., Larson, R. & Hansen, D. (2003). Adolescents’ Accounts of Growth Experiences in Youth Activities,
Journal of Youth and Adolescence, 32(1): 17-2.

59 Villenthal, A., Kaunismaa, I., Veemaa, J., Talur, P., Zuravljova, M., Varblane, U. (2016) Huvihariduse ja
huvitegevuse pakkujad ning noorsootéétajad kohalikes omavalitsustes. Tartu Ulikooli sotsiaalteaduslike
rakendusuuringute keskus RAKE.
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Aitdh Haridus-ja Teadusministeeriumi ekspertidele: Indrek Riisaar, Kerttu llvesmets, Maie
Kitsing, Salle Andresson, Sandra Fomotskin, Sigre Kuiv, Indrek Kilk, Kadi Serbak, Liina Pold,
Elen Ruus, Kristin Hollo, Ulle Matsin, Inga Kukk ja Piret Sapp.

Tanusonad omavalitsuste haridus- ja digusvaldkonna juhtidele: Tiit Terik, Pipi-Liis Siemann,
Lii Laanemets, Karro Kiilanurm, Helle Kahm, Eike Kési, Tiina Oraste, Karin Tenisson-Alev,
Andres Kampmann, Iti-Jantra Metsamaa, Raivo Vadi, Hille llves ja Ott Kasuri.

Téanu koigile omavalitsustele, kes oma haridusvorgu kogemusi jagasid: Keila linn, Poltsamaa
vald, Kuusalu vald, Pohja-Parnumaa vald, PSlva vald, Viljandi linn ja Haapsalu linn.
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5. Lisad

Lisa 1A Kohalike omavalitsuste koolivorgu korrastamise kogemused.

Lisa 1B Koostodkogemused riigigiimnaasiumite asutamisest.

Lisa 2 KoolivBrgu Umberkorraldamise aja- ja tegevuskava. L. Laanemets ja
K. Tenisson-Alev.

Lisa 3 Erakoolide pidajate ja kohalike omavalitsuste haridusametnike
26.04.2019 koostooseminaril jagatud kogemused ja ettepanekud.
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