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Loimiv koolivalik kui voimalus avalikkuse taastootmiseks
kaasaegses haridusvalitsetuses

Triin Lauri

1. Sissejuhatus

Kaasaegset maailma iseloomustab nii heterogeensus kui ka hidgusus. Senised
stabiilsusel, selgepiirilisusel ja iihetaolisusel pohinevad lahendused ei rahulda ega suuda
hakkama saada niitidse komplekssusega. See ebaadekvaatsus on iihtviisi ilmne nii era ja
avaliku eristamisel pohineva riigivalitsemise kui ka kodukohajidrgse ja valikupGhise
kooliméddramise mudeli dihhotoomial pdhineva haridusvalitsemise juures. Eriilmelised
institutsionaalsed konfiguratsioonid, mis kombineerivad erinevate sektorite parimaid
omadusi ning piiliavad arvesse voOtta vajaduste kirjusust, on kaasaegse avaliku teenuse,
sealhulgas ka hariduse iilesehituse imperatiiv.

Heterogeensus on loomulikult nii oht (nt sotsiaalse tausta pOhine segregatsioon
haridussiisteemis) kui ka vdimalus (nt vastamisvoimelisus [responsiveness]). Avaliku
teenuse kontekstis eeldaks see pluralistlikku ldhenemist, mis iihest kiiljest suudab
reageerida vajaduste ja eelistuste paljususele, voimaldades valikuid, teisalt tehes seda
ebavordsusprobleemi ohjes hoides. See on valitsemisele suur proovikivi nii sisulises kui
ka korralduslikus mottes, millega hakkamasaamine eeldab lisajoudu. Seda loodetakse
leida nii teiste sektorite (nii era- kui ka vabatahtlik) kui ka uute teadmiste (nii kohalik
autentsus kui ka rahvusvaheline nn episteemiline kogukond) kaasamisest. Selliste
suundumuste valguses on valitsemise asemel asjakohasem rédédkida pigem valitsetusest
(governance). Siin ei eeldata mitmetes avaliku poliitika kiisimustes valitsuse otsest
teostust ega kontrolli, vaid eelkdige sellise keskkonna loomist, mis vdoimaldab ja soosib
erinevate tasandite ja sektoritepohiste vorgustike kaasvalitsemist.

Avaliku teenuse olemus johtub institutsionaalsest disainist (Newman, Clarke 2009).
Seega kui avaliku teenuse pakkumine pohineb klassikalise valitsemise asemel
vorgustikepohisel valitsetusel, on oluline jélgida ka selle muudatuse moju avaliku
teenuse tidhendusele ning avalikkuse (publicness) taastootmisele. ,,Avalikkusena“
moistetakse siin analoogselt Newman & Clarke’iga (2009) teemade, probleemide,
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suhete, praktikate kombinatsiooni, mis inimesi kdnetab, seob ja mida peetakse oluliseks
avaliku huvi defineerimise ja sdilimise seisukohalt. Mitmes avaliku teenuse valdkonnas
ning eriti hariduses on seotud ringkondi murelikuks tegemas hariduse tdhenduse
instrumentaliseerumine (vt nt Ball 1997: 123), mille domineerimine sotsiaalse
tdhenduse iile voib seada ohtu hariduse iihe peamise rolli — laste, sdltumata taustast, ellu
16imimisel (Feinberg 2012: 1). Seega eelkirjeldatud kirjusus inimeste soovide,
eluviiside ja voimekuse osas ning neist tulenevad reaktsioonid avaliku teenuse mudelite
institutsionaalses korralduses vdivad ohtu seada avalikkuse taastootmise.

Koike eeltoodut arvesse vottes ongi kédesoleva artikli fookuses kiisimus, millised
jarelmid on neil avaliku teenuse suundumustel haridusvalitsetusele (educational
governance). Siin ja edaspidi kasutataksegi artiklis sona ,haridusvalitsetus® viitamaks
eelkirjeldatud post-dihotoomsusele, paradigmaatilisele nihkele valitsemisparadigmas ja
vorgustikepdOhisele valitsemisele.

Pohihariduse tasemel on viimaste aastakiimnete haridusvalitsetuse iiks poleemilisemaid
arenguid koolivaliku problemaatika. See kitkeb endas nii sisulise kirjususe kui ka
institutsionaalse vOimekuse otsinguid. Vottes aluseks erinevate distsipliinide
koolivaliku teemalise teoreetilise ja empiirilise kirjanduse, avab artikkel
koolivalikumudelite arengu 1dbi valitsemisparadigma muutuste ning kiisib, milline on
kaasaegses valitsemisparadigmas kohane koolivalikumudel. Kohasus on siinkohal
maidratletud 1dbi kolme kriteeriumi. Esiteks, vOoime hakkama saada pluralistliku
kirjususndudega. Teiseks, viltida nii klassikalise hierarhia anakronismi kui ka
turupdhise korralduse ebavordsusprobleemi. Kolmandaks, tagada avalikkuse
taastootmine.

Piistitatud kiisimusele vastamiseks maédratletakse esiteks koolivalikuprobleemi olemus
ning naidatakse selle olulisust valitsemisprobleemina seniste tShusus- ja
tasuvusvaidluste korval. See osa tdukub veendumusest, et kaas- ja koosvalitsemise ning
vOimustava heaoluriigi ajastul, mil valikud on osa eneseviljendusest, on kohased pigem
kiisimused valikuandmise parimatest vOimalustest (kuidas valikut véimaldada), mitte
selle otstarbekusest (kas valikut vdoimaldada). Teiseks avatakse koolivalikumudelite
arengud 1idbi valitsemisparadigma muutuste ning méératletakse koolivaliku olemus,
voimalused ja probleemid ning avalikkuse taastootmise suutlikkuse kriteeriumid neis.
Kolmas osa toukub eelmiste osade pohijareldustest ja valitsemisproblemaatika
teoreetilistest solmkiisimustest ning pakub vilja avalikkuse taastootmist vdimaldava
haridusvalitsetuse kontseptuaalse raamistiku — 16imiva koolivaliku mudeli.

2. Koolivaliku problemaatika

Koolivalik — lapsevanema 0igus oma lapsele kool valida — on juba alates Milton
Friedmanist (1955) haridusvaldkonnas laialdaselt kolapinda leidnud teema. Sageli
holmab see lisaks lapsevanemate valikuvdimalusele ka koolide autonoomia ning
eritiiibiliste koolide tekke ja nende pidajate esilekerkimise soodustamist. Olgugi et
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sadraseid suundumusi on téna seostatud peaasjalikult efektiivsuse piitidlustega, mis on
ajendatud 80Ondate 10pu uue avaliku halduse (UAH) (new public management)
populaarsusest, oli koolivaliku esmane retoorika, vihemalt Ameerikas ja Inglismaal,
siiski Oigluspiiiidlustega seotud. Koolivalik kui voimalus murda vilja ,,koolipiirkondade
raudpuurist (Gorard et al. 2003) ehk valik kui elukohajirgsest koolimédramisest
tuleneva ebavordsuse Iohkumine. See tihendas eelkdige riigi toetust vihekindlustatud
peredele (haridusosakud) vdimaldamaks lastel nende sotsiaalsest taustast sdltumata
oppida erakoolides voi joukamate piirkondade koolides. Kuigi koolivaliku aruteludes on
nii haridusosakutel kui ka erakoolidel ja nende rahastamismudelitel endiselt oma koht
(Schuetz et al. 2008; Miron et al. 2008), keskendub peamine koolivalikualane
akadeemiline kirjandus valikust tuleneva voimaliku ebevordusprobleemi médratlemisele
(vt tilevaade wuurimustest niditeks Musset 2012). Majanduslike, sotsiaalsete ja
kultuuriliste ressursside nappus takistab teatud sotsiaalsete rithmade kaasaloomist
valikutegemises, mistottu taastoodetakse koolivaliku korral nn heade ja halbade koolide
fenomeni.

Koolivaliku debati taandamine kokkuhoiuprobleemiks, nagu seda on valikust johtuva
efektiivsuse ja ebavOrdsuse kiisimused, on kiilindimatu (Cookson 1992) ning jdtab
koolivaliku  sisulised (mitmekesised haridusvalikud) ning valitsemisalased
(valikutegemine kui enesemiddramise viljendus) piitiidlused enda varju. Nimelt,
koolivalik pole pelgalt tdhususe otsing, vaid eelkdige reaktsioon mitmekesistele
hariduslikele soovidele ja vajadustele ning suurem vastutavus vihendamaks
biirokraatliku otsusetegemise osatdhtsust inimeste eluteede kujundamisel (ibid.). Ehk
teisisdnu on ,,progressiivne koolivalik (kui kasutada Goodwini [2007] viljendit)
sddrane haridusvalitsetuse probleem, mille puhul on suutlikkustava (capability
approach) ja aktiivsust eeldava avaliku poliitika ajastul kiisimus valikuandmise
asjakohasusest samasugune anakronism kui kiisimused demokraatia tGhususest. Pigem
oleks kohane kiisida, kuidas valikuandmist korraldada. Ehk teisisOnu, millistes
institutsionaalsetes  konfiguratsioonides suudetakse ohjeldada valikuandmisega
kaasnevaid ebavordsusprobleeme ning tagada hariduse sotsiaalse tdhenduse ning
avalikkuse taastootmine.

Koolivaliku valitsemisprobleemina defineerimine ei tihenda loomulikult valikuandmise
tasuvuskiisimuste korvale heitmist, vaid pigem seda, et neid tuleks kisitleda kaasaegse
mitmekesisuse ja valitsetuseteooria poolt esitatud viljakutsete kontekstis, mitte
sOjajargse, mooddaniku alusel toiminud avaliku poliitika mudelite nostalgias. See, kuidas
toonane selgepiirilisus tidna paika ei pea, on iisna histi niitlikustatav ka koolivaliku enda
arengute peal. Olgugi et kaldutakse eristama lapsevanemate vaba valiku pdhjal ja
elukohajirgsel kooliméddramisel koole komplekteerivaid riike, ei ole see eristus téna
kuigi padev. Ei ole iihtegi riiki, kus koolivalik oleks tidiesti vaba tsentraalsetest
kitsendustest (nditeks ldheduses elavate laste erikohtlemine) ega ka riiki, kus keskselt
miidratud koolile (reeglina kodukohajérgselt) alternatiivi otsida ei saa. Seega mérksa
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adekvaatsem oleks Oelda, et enamik riikide koolimddramise mehhanismide puhul on
tegu elukohajirgsuse ja valiku teatava siimbioosiga (Eurydice 2012). Eri riikides on neil
aspektidel erinev kaal ja ka erinevad institutsionaalsed rohuasetused, mis kujundavad
koolivalikupoliitika iseloomu (vt nt Euroopa riikide koolivaliku poliitikate vordlus
Lauri et al. 2013).

Eelkirjeldatud suundumused haridusvalitsetuses viitavad koolivaliku problemaatika
konfiguratsioonilisusele. See tiahendab eelkdige seda, et avaliku teenuse edukus on kinni
erinevate institutsionaalsete karakteristikute kombinatsioonides, mitte iiksikutes,
isoleeritud muutujates. Seega mitte niivord see, kui suur on lapsevanemate vabadus
kooli valida, vaid pigem milliste teiste korralduslike asjaoludega seda valikuvabadust
pakutakse. Naiiteks, kui suur on kooli autonoomia lapsi valida, kuidas koole
rahastatakse, kas iildse millegi vahel valida ehk kui suur on koolidevaheline sisuline
erinevus ja muu taoline. Valikuvdimaluse olulisus kaasaegses avalikus teenuses ei piiiia
kuidagi varju heita koduldhedases koolis kidimisele. Pigem vastupidi, nii
kogukonnakoolid kui ka muud analoogsed initsiatiivid, kus lapsevanemate
valikuvdimalus on kisikdes koolivalitsemises kaasaloOmisega, on igati tervitatav
avaliku teenuse arenguperspektiiv. Kuid see pole tsentraalne koolimddramine
klassikalise, hierarhiatel pohineva valitsemismudeli ja iihetaolise avaliku teenuse
mottes. Ehk teisisdonu valikuvabaduse ja kirjususe kui kaasaegse haridusmudeli
votmekriteeriumite piisav mddr on sellise siisteemi adekvaatsuse kiisimus. Ja ega
ebavordsusproblemaatikaga pole silmitsi vaid valikut soosivad riigid. Eri linnaosade
erinev elatustase ja kinnisvarahinnad toovad ka elukohajirgse kooli siisteemis kaasa
erinevate tasemetega koolide taastootmise. Mida dhmasemad on ametlikud juhised
(koolimddramise seadused) ja ldbipaistmatumad vastuvotumehhanismid, seda
kavalamad ja kontrollimatumad on eesmérgi saavutamiseks koostatud strateegiad lapse
soovitud kooli saamiseks (vt nditeks Pdder ja Lauri [2013] Tallinna lapsevanemate
kditumisstrateegiatest soovitud kooli piirgimisel). Viimased eeldavad elluviimiseks
piisavalt kapitali.

Seega pole niivord sisukas mitte eristus valikuandmise médra ja sellest johtuva
ebavordsusprobleemi osas, vaid pigem valikupoliitika kujundamise osas. Nimelt, on
voimalik eristada valikupoliitikate teadlikke ja hiilivaid arenguid. On riike, kus valik on
pigem seda mittesoosiva, kuid ka mittekeelava poliitika kaasnidhe, ning ka neid, kus
lapsevanematele valikuvdimaluse andmine on selge poliitiline eelistus, kuidas oma riigi
haridussiisteemi valitseda. Kuid ka neis mudelites, mis lapsevanemate soovidele
prioriteetsust ei anna, leiavad (sageli edukamad) lapsevanemad tegevuskavad, kuidas
laps soovitud kooli saada. Manipulatsioonid aadressiga ja lapse kooli nii-Oelda
sisseostmine ei ole tuntud ainult Eestis ja teistes ndukogude pidrandiga maades, vaid on
kinnitust leidnud ka niiteks Prantsusmaal (Hirsch 2002). Seega voib ka valikut
mittesoosivas iihtluskooli siisteemis tekkida fenomen, mis taastoodab nn hiid ja mitte
nii hédid koole. Ja olgugi et koolivalikust johtuvas konkurentsisituatsioonis ja sellega
kaasnevas niinimetatud eliitkoolirallis on palju ebameeldivat (laste ette koolitamised,
katsed, nn kooreriisumine jm) ja ei tahaks seda siinkohal kuidagi Oigustada, on ka

-23-



Acta Politica Estica 5/2014

sadgrane valikuvoimaluste otsimine méark range kooliméddramise sobimatusest
kaasaegsesse avalikku poliitikasse. Eelviidatud koolivaliku problemaatika arengutest
inspireerituna on Poder et al. (2012) nédidanud, et haridusliku efektiivsuse (mdddetuna
PISA 2009 tulemuste alusel) ja vOrdse juurdepdidsu seisukohalt on {iihtviisi edukaid
nditeid nii valikut mittesoosivate kui ka valikulembeliste koolisiisteemide hulgas.
Viimaste hulgas on niiteks riigid (Inglismaa, Holland, aga ka Rootsi), kus on
haridusvalitsetuses juurdumas nn kontrollitud valiku mudel, mis sisuliselt tihendab
vastuvotumehhanismide disainimist sotsiaalse digluse eesmérke silmas pidades.

Niisiis on laste ja koolide paaripanemisprobleemi lahendamisel tegu mitmete omavahel
konfiguratsiooniliselt ~ seotud institutsionaalsete  otsustega. Need hdlmavad
votmedimensioonidena nii koolide autonoomiat, laste vdimete pohise soelumise
piiramist, lapsevanemate valikuvabadust sobiva kooli leidmisel, koolide rahastamist,
haridussiisteemi mitmekesisust jm. Iga dimensiooni olulisus ja suund on kiisimus
konkreetsest kombinatsioonist. Mones kombinatsioonis voib valikuandmine olla
haridussiisteemi pérssiv, teises selle arengut soodustav komponent. Kui koolisiisteem on
kirju ja lapsevanematele antakse voimalus kooli valida, siis on oluline ebavordsusohu
ohjeldamiseks piirata koolide autonoomiat viltimaks nn kooreriisumist — koolide poolt
laste valimist. Kui aga prevaleerib elukohajargne kooliméddramine, siis ilmselt peaks nii
rahastamismudel kui ka koolimédramise reeglistik sisaldama nii teatavat vabadusastet ja
eeliskohtlemist tagamaks ldbiloikelisust klasside komplekteerimisel.

Kokkuvétvalt, koolivaliku ndol ei ole tegemist pelgalt kokkuhoiu- ja
tohususprobleemiga, vaid haridusvalitsetuse seisukohalt olemusliku kiisimusega avaliku
poliitika vastamisvdimelisusest, inimeste eneseviljendusest ning sellega seotud
suutlikkusest. Ei saa rddkida valikupdhistest ja rangel koolimididramisel pShinevatest
koolivalikumudelitest, vaid pigem on tegu keerukate institutsionaalsete
konfiguratsioonidega, kus erinevate komponentide, siinhulgas valiku olulisus sdltub
teistest komponentidest konkreetses konfiguratsioonis. Jargmises alapunktis vaatlen
koolivaliku problemaatika arenguid valitsemisparadigma muutuste kontekstis. Selle
eemidrgiks on mdiiratleda valitsemisparadigma muutustest tulenevad proovikivid
kaasaegsele koolivalikumudelile kui haridusvalitsetuse probleemile.

3. Valitsemisest valitsetusesse: klassikaline hierarhia, uus avalik haldus
Jja vorgustikepohine valitsetus koolivalikumudelites

3.1. Klassikaline valitsemine

Mis teeb klassikalise, hierarhiatel pohineva valitsemismudeli téna nii ebaadekvaatseks?
Klassikalise valitsemise vundament on eelkdige laotud era ja avaliku selgele
dihhotoomiale (Pierre, Peters 2000). Sddrane selgepiiriline, weberiaanlikul biirokraatial
pohinev mudel, mis oli valdav sdjajdrgne lihenemine riigile, oli kohane fordistliku
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majanduse, hallatava turu ja standardiseeritud avaliku teenuse ajajiargul. Selle ajastu
valitsemise teoreetilised litted on Beviri (2011: 4) kohaselt historitsismis (vt ka tabel 1),
milles on suursugustel riigi- ja rahvusloome ning vabaduse piiiidluste pohistel
narratiividel oluline roll. Seega riik, mis siinnib rahvusest, mida seob iihine keel, kultuur
ja ajalugu. See omakorda tiivustas avaliku sektori todtajaid kdituma kui riiiitleid — kui
kasutada Le Grandi (2006) kuulsat tiipoloogiat riiiitlitest ja teenritest — kdrge moraaliga
ning valmis teenima rahvast. Seega avalik teenistuja selle sdona koige Oilsamas
tahenduses. Kodanikelt seevastu aktiivsust ei eeldatud, sest miinimumtasemel
standardne teenus oli tagatud koigile.

Klassikalise valitsemise legitiimsus pohineb diglasel protseduuril ehk oluline on jiik
protseduurireeglite jargimine, mis tagab avaliku huvi teenimise fookuse. Avalik huvi
seisneb aga peaasjalikult rahvuse taasloomes ja lojaalsuses. Uha suuremad avalikkuse
ootused riigi suhtes ning iileilmastuv maailm esitasid aga sidirastele valitsemismudeli
eeldustele viljakutse. Pealegi ei vOimalda hierarhiline nn kési ja kontrolli-tiiiipi
valitsemine sellisel tasemel innovatsiooni ega refleksiivsust (Bevir 2010), mida
kaasaegne valitsemine eeldab, mistottu hakkas 70ndatel vilja paistma nii klassikalise
mudeli kohmakus kui ka igatsus efektiivsema riigivalitsemise jérele.

Koolivalik klassikalise valitsemismudeli kontekstis on eelkdige valik era- ja avalik-
oiguslike koolide vahel (vt ka tabel 2). Heaoluriigi ambitsioonide arenedes piiiitakse
erakoolidega seotud elitaarsust ning Oppemaksudest tulenevaid sisenemisbarjdire
kaotada ning luuakse riigipoolsed rahastamismudelid soosimaks igasuguse taustaga
laste Oppimist erinevates koolides. Avatud vastuvott, haridusvautSerid, magnetkoolid,
hartakoolid, kdik on niited riikide koolivorgu muutmisest ja mitmekesistamisest, mis
levisid eelkdige neoliberaalse motteviisi héllides nagu Inglismaal ja Ameerika
Uhendriikides. Ja olgugi et neis piiiidlustes (eelkdige hartakoolides, mis oli ka sisuliselt
iiks reaktsioonidest 80ndate 16pu Ameerika Uhendriikide valitsuse rahulolematusele
avaliku koolisiisteemiga) on suur rohk ka efektiivsuspiitidlustel, oli peamine retoorika
seotud vordse juurdepdisu loomisega.

Lisaks koolide omandivormist tulenevale ebavordsusohule kujunevad ka elukohajirgse
kooli médramise mudelis nn hea kooli piirkonnad ehk tekib ebavordsus avaliku
koolisiisteemi sees. Sddrases mudelis koonduvad nn hea kool ja kallid kinnisvarahinnad
sageli kokku, mida monedes riikides (nditeks Inglismaal) muudab akuutsemaks asjaolu,
et koolide rahastamine soltub kinnisvaramaksudest (Gorard et al. 2003). Seega lisaks
erakoolidesse juurdepddsu vdoimaldamisele on koolivaliku propageerimine tdlgendatav
ka kui samm elukohajdrgsusest johtuva koolimédramise vastu ohjeldamaks sellest
tulenevat ebavordsusprobleemi.
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Tabel 1: Valitsemise kolm ideaalmudelit

VALITSEMISE KOLM IDEAALMUDELIT

Klassikaline valitsemine Uus avalik haldus Valitsetus
(Konstruktivistlik ja
A\ Teoreetilised litted Historitsism Ratsionaalne valik, positivism sotsioloogiline) isntitutsionalism,
0 slisteemiteooria
T - —— T —————
M Hierarhiline, biirokraatlik, Turule ulea‘ndmln‘e ja/voi i ~\-/orgusilkepohme ]@tmne, -
. . turusarnastamine, mis tagab nii | vdidan-vdidan situatsioon ja eri
E protsessile keskendumine . . . L
Avaliku teenuse olemus . tugeva soorituse kui ka sektorite positiivsete omaduste
K Garanteeritud standardne . . . .
.. Iibipaistvuse; tulemusele dra kasutamine, horisontaalne
A miinimum . .
R orienteeritus partnerlus
. . .. . .. Aktiivne kodanikkond kui
A Kodanike roll Passiivsed kodanikud Aktiivne kodanikkond (tarbijad) . Vr,le O_ o ond fut
K valitsemise vajalik lisaressurss
T Garanteeritud Iibi Avalik huvi on kodanike huvid
aranteeritud I; a on kodanike e
E Avalik huvi . ‘u ' v e . e Soodustatud Libi metavalitsetuse
R protsessikindluse agregatsioon
I
S Konkurentsitiheduses puudub, | Vastastiksdltuvus ning suhete ja
T Refleksiivsus Puudub sest keskendutakse usalduse olulisus tahtmaks
I organisatsiooni eesmérkidele koostood teha
K
U . e )
. . o . Valik, turg, klr]usus,.konkurents, Holistiline ihenemine, kaasamine,
D Peamised reformid Heaoluriigi laienemine autonoomia, . .
L. vdimestamine
aruandlusmehhanismid

Sojajidrgsel haridussiisteemil oli oluline konservatiivne essents — rohutati hariduse
sotsiaalset ja kultuurilist tdhendust ning hariduse olulisus ei seisnud mitte eelkdige
toojouturu  ettevalmistuses, vaid riigilojaalsuse ja keele- ning kultuuriruumi
kujundamises ja iihtlustamises. Sddrase valitsemismudeli avaliku teenuse kvaliteet tagati
protsessikindlusega ning teenuseosutajate pithendumusega. Sellega seoses ei olnud
kvaliteedikontrolli mehhanism keskendunud mitte véljundile, vaid pigem sisendile
midratlemaks nii protseduurireegleid, mis tagavad tohususe kui ka koolitamaks
professionaale, kel oma teenuse piires on nii suur vastutus kui ka legitiimsus.

Mitmed arengud, siinhulgas riigikoorma suurenemine, modernismiga kaasnenud
haridusuuringute ja neid véimaldavate analiiiisimeetodite esiletdus ning nendega seotud
valitsejate, aga ka lapsevanemate ootuste ja teadlikkuse suurenemine haridusvéimaluste
suhtes, esitavad klassikalisele, iilevalt-alla lahenemisele véljakutse nii haridustulemuste
kui ka vordse juurdepédsu osas. Seega kasvab erinevate huvirithmade noudlikkus riigi
suhtes ning avaliku ja era selgel vastandumisel ning minimaalsel garanteeritud
standardil baseeruv avalik teenus kaasaegset ilihiskonda ei rahulda. Hakatakse
eksperimenteerima uute ideedega hariduse juhtimises leidmaks institutsionaalseid
aspekte, mis ulatuslikke rahvusvahelisi erinevusi haridustulemustes voiksid seletada (vt
nt Woessmann et al. 2009) ning luuakse alus rahvusvaheliste organisatsioonide
haridusvalitsetusesse kaasamiseks (vt nt Martens et al. 2007).
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3.2. Uus avalik haldus

Alates 80ndatest on mitmete riikide valitsemist reformitud tiivustatuna uue avaliku
halduse (UAH) doktriinist, mis ndeb valitsemise edu alusena privatiseerimist,
detsentraliseerimist ja erasektori juhtimisvotete juurutamist avalikus sektoris (Pierre,
Peters 2000) (vt ka tabel 1). Seda on peamiselt seostatud efektiivsusotsingutega ning
reaktsiooniga heaoluriikide kriisile. Viimane seisneb riigi itha suuremas koormuses
iihelt ning inimeste ebaadekvaatsetes ootustes riigile teiselt poolt. Nii néiteks tahetakse
kiill paremaid teenuseid, aga ei taheta maksta kdorgemaid makse. Tahetakse iiha laiemat
vastutusvaldkonda riigile, aga samas paindlikku ja ldbipaistvat riigiaparaati.

UAH nieb sellele lahendust turus ehk teisisdonu — koik, mis voimalik, tuleks iile anda
turule. Kui turule iileandmine ei ole teostatav, siis tuleks tekitada turg avaliku sektori
sees — kvaasiturg. UAH, mille teoreetilised lédtted on ratsionaalse valiku koolkonnas ja
modernismis (Bevir 2011: 5), eeldab, et turg voi siis mitme pakkujaga turu imiteerimine
on parim viis kdikide osapoolte jaoks parimate lahenduste pakkumiseks. Turul on selle
alusloogika kohaselt kalduvus osapooli voimustada (empowerment) — koigil on ajendid
paremaks muutuda. ,,Valik, kirjusus, turg ja kompetents® on tuntuim loosung ja
mirksonad UAH avaliku teenuse disainis, mis selle ldhenemise kohaselt tagavad nii
sooritusefektiivsuse kui ka vdime erinevatele soovidele adekvaatselt reageerida (Pierre,
Peters 2000).

Innustatuna laiemast debatist avaliku sektori tdhususe tdstmise iile vOetakse ette mitmed
reformid ka riikide hariduselu iimberkorraldamiseks. Nii saavad koolidest
haridusteenuse pakkujad, julgustatakse erasektori juhtimismudelite kasutuselevottu,
ndudlus- ja pakkumisosapoole eristamist ja lepingulisi suhteid teenust pakkuvate
partneritega (Martens et al. 2007). Ehk uusinstitutsionalistliku majandusteooria keeles
kujundatakse ajendistruktuure drgitamaks koiki osapooli parimat voimalikku
oppimiskeskkonda looma. Lapsevanematele valiku andmine ja haridusturu tekitamise
poliitika peaargument on seotud koolide efektiivsuse tdstmisega, mis mudeli kohaselt
tuleneb nii tarbijate suurenenud valikuvdimalusest, sooritusnditajate avalikustamisest,
koolidele autonoomia andmisest kui ka rahastamismudelist, mis premeerib heade
tulemustega koole. Hinna vasteks saavad koolide kvaliteediindikaatorid, mis reeglina
tdhendab riigieksamite tulemusi, ning arenenud analiitisitehnikad vdoimaldavad nii riigi-,
kooli-, klassi, kui ka indiviidikohast jilgimist ja saavutatu hindamist (tuntuim initsiatiiv
siin vast Ameerika Uhendriikide No Child Left Behind programm). See toob omakorda
haridusdiskursuses kaasa tulemusele orienteerituse ning testimispOhise vastutuse ja
standardid (Diefenbach 2009).

Olgugi et koolivaliku algsetes ideedes oli suur rohk sotsiaalsel diglusel, millele koolide
lahtiharutamine koolipiirkondadest panustab (vt nt Gorard et al. 2003), siis ka peamine
UAH kriitika seostub ebavordsusprobleemidega, mida valikuandmine kaasa toob. On
mirkimisvddrne hulk empiirilisi uuringuid (vaata niiteks iilevaadet Euroopa Musset
2012, Tallinna vastav uuring Pdder & Lauri 2014), mis niitavad, kuidas valiku
realiseerimise edukus on tugevas positiivses seoses sotsiaalmajandusliku taustaga. Ehk
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mida paremal jdrjel on inimene sotsiaalmajanduslikul redelil, seda edukamalt suudab ta
realiseerida oma valikuid avalikus poliitikas, nautides seelidbi paremat avalikku teenust.

Tabel 2: Koolivalik kui valitsemisprobleem

KOOLIVALIKU MUDELID
Klassikaline valitsemine Uus avalik haldus Valitsetus
K Tsentraalne elukohajérgne La te vabad id Koguk oriteedid
. . . . . i sevanemate vabadus valida ogukonna prioriteedid vs
R Paaripaneku mehhanism kooliméddramine voi tasulised P . p )
1 . kooli lapsevanemate eelistused
erakoolid
I
i Hariduse industrialiseerumine, st
I . . Haridus kui rahvuse ja kultuuri - .| Kuidas elada erinevalt koos elik
Hariduse tihendus K . hariduse olulisus t66jouturu K . o
L taastootmise allikas - integreeriv koolivalik
. sisendina
S
E Valitsernise headuse madt Korged hariduskulutused tagavad Turg 'taga'b' OpI]]’I]a'Z?.]SC Holistiline, kollaboiatsmon,
D edu allokatsiooni ja efektiivsuse usaldus, refleksiivsus
A
S Suurepiirased moSdetavad j
Hea kooli kriteerium Liahim kool, kallis kool uur?p arasec moodetavac ja Kohesiivsuse suurendamine
P vorreldavad tulemused
E
K . . Kuidas koordineerida erinevaid
T o . Sotsiaalselt segregeeriv, kaob . . . .
. Anakronistlik, residentaalne . . S toimijaid ja eelistuste kujundamise
I Probleemid ~ hariduse sotsiaalne mddde ja - X K
ebavordsus . . . . protsesse nii, et avalik huvi oleks
D voime avalikku huvi teenida
tagatud

Ebavordsusproblemaatika korval aga on mirksa fundamentaalsem probleem UAHga
kaasnev avaliku teenuse sisu ja tdhenduse ahenemine, mille efektiivsusotsing kaasa
toob.

Haridusringkondi murelikuks tegev hariduse tdhenduse instrumentaliseerumine (Ball
1998) on osalt kahtlemata rahvusvaheliste organisatsioonide ja riigivalitsemise
majanduskesksusega seotud, sest hariduse headuse modt on  vordsustatud
hakkamasaamisega globaalsel to6jouturul. Samas on hariduse tdhenduse ahenemise
suundumusel oluline roll ka haridusvalitsetuse institutsionaalsel loogikal, mis
turusarnastamisega kaasneb. Nimelt, UAH tulemusele orienteeritus ning sellega seotud
hinnamehhanismi  loogika ning  auditeerimissiisteemid pigem  suurendavad
tsentraliseeritust. Avalikus teenuses on hinnaindikatsiooniks sageli teenuse kvaliteet,
mida paraku on koige lihtsam modta viéljundiga (koolide eksamite tulemused néiteks).
Korge numbriline tulemus on sdnumina lihtne ja lithike ning ihaldatud nii tarbijate kui
ka pakkujate poolt. See toob kaasa tulemusjuhtimise ja avaliku teenuse pakkujate (nii
koolide kui ka haiglate, aga ka dpetajate ja arstide) taseme hindamise pdhineval vdimel
korget tulemust toota. Seda vdimet juhitakse 1dbi tsentraalsete eesmirkide ning nende
tditmist omakorda mitmete auditeerimiste ja evalveerimistega. Konkurentsitihedas
keskkonnas toob see aga kaasa nii vdimu tsentraliseerimise kui ka paternalistliku
kontrollimehhanismi (Diefenbach 2009). Oluliseks saavad ained, mida moddetakse ning
mille mdStmine on lihtsamini teostatav. Lisaks kipub séddrane viline motiveerimine
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tegelikke eesmidrke moonutama ning tulemuse juhtimise asemel vdivad
organisatsioonidest ja inimestest saada edukad tulemusjuhtimise juhtijad (Newman,
Clarke 2009). See on iihtviisi hévitav nii avalike teenistujate professionaalsusele kui ka
»tulemusele* avaliku huvi tdhenduses. Vajadus turundustegevuse jirele muudab koolide
personalinimekirjades  professionaalsete ~ Opetajate  suhet  administratiiv-  ja
turundustodtajatesse viimaste kasuks (vt nt Lundstrom et al. 2011 Rootsi vastavatest
arengutest). Samuti annab eksamitulemuste avaldamine tduke pealiskaudsetele nn eliit-
ja getokoolide sildistamistele, olgugi et sageli on tegu vaid erinevast sisendist johtuva
erinevusega, st saame ridkida koolidest, mis saavad endale lapsi valida ning neist, mis
seda ei saa. Eriliselt andekad vodi ndrgad, ebasoodsa taustaga voi erivajadustega lapsed
on sddrases mudelis kulukad ja ebasoovitud.

Téhenduse kitsenemise probleem on osalt seotud ka sellega, et sddrases turusarnasuses
toimub vdimustamine siisteemi (turu) enda tdhendusviljade raames (tulu-kulu) ja
eesmérkide saavutamiseks (kasum) ning puuduvad hoovad nende eesmirkide kahtluse
alla seadmiseks. Nii polegi UAH oma alusloogika tottu voimeline ,,muretsema‘
hariduse ebavordsuse voi tdhenduse ahenemise pirast. Vihemalt mitte nii kaua kui see
on kasumlik. Newman & Clarke (2009) viidavad, et UAH alusloogika ning avalikkuse
huvi on siin pigem vastassuunalised. Uhelt poolt on vaja vastamisvdimelisust iiha
mitmekesisematele kodanikkonna soovidele, teisalt on vaja ndudlus ohjes hoida, sest
(mitmekesise) teenuse osutamine on pigem kulu kui tulu. Konkurentsisituatsioonis
puudub organisatsioonidel vdime kodanikkonna mitmekesisusele reageerida, neid
iseloomustab autopoieetilisus (Kjaer 2004) — nende dppimine on iseenesele osundav,
mistottu nad ldhtuvad organisatsiooni toimimisloogikast (aastaeelarve niiteks), mitte
kogukonna prioriteetidest. Pohihariduses voib see tihendada nditeks seda, et ebasoodsa
taustaga ja n-0 (ette) koolitamata lapsed on ,kulukad kliendid“, mistdttu on nad
ebasoovitavad. Siddrane voimetus viliskeskkonna vajadustest Oppida ja sellele
reageerida on ka iiks pohjusi, miks hariduses votab instrumentaalne aspekt voimust
sotsiaalse iile. Traditsiooniliselt on avalik teenuse kvaliteet olnud pigem vastand
rahakesksusele ning Esping-Anderseni (1990) lahtikaubastatus (de-commodification)
(sic!) on olnud sotsiaalpoliitika viljaarendatuse mirk.

Olgugi et on tehtud maérkimisvddrseid pingutusi arendamaks erinevate sektorite
koostood avaliku teenuse osutamisele ning piitides kaasata eratoimijaid vOi erasektori
pohimotteid keerukate institutsionaalsete konfiguratsioonidena, et saada hakkama
eelkirjeldatud ebavOrdsus- ja avalikkuse ahenemisprobleemidega, on mitmeid
lahendamata kiisimusi. Kuidas niiteks mastaabisddstu otsing on iihildatav
kaasamisparadigmaga votmaks arvesse kohalikke vajadusi ja piitidlusi? Kuidas ja kes
vastutab ldbikukkumiste eest, mis tulenevad ebaadekvaatsest probleemipiistitusest
komplekssete probleemide ajastul? Lahendused kipuvad sageli olema tehnilised ning
eeldavad era- ja avaliku selget eristust, olgugi et kaasaegne komplekssus eeldab pigem
nende kahe tihildamist.
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3.3. Valitsetus

Uhiskonna olemuse ebaadekvaatne kisitlemine ning vdimetus arvesse votta indiviidide
ja vorgustike sotsiaalset midratust on iiks peamisi pohjusi, miks UAH on ténaseks
pigem iiks ajalooline etapp valitsemisalasest kirjandusest (Bevir 2010).
Efektiivsusotsingud pole kiill kuskile kadunud, aga muutunud on nii arusaam
efektiivsuse olemusest kui ka selle saavutamise viisidest. Sellele on tekkinud uus ja
oluliselt mitmetahulisem kattekiht — kaasatus ja voimustamine. Kui UAH alusloogika
oli tugeva majandusteadusliku essentsiga, siis uut tiilipi avalik poliitika piitidleb
inimeste kditumise muutmise poole (Newman & Clarke 2009). Nii piilidleb kaasaegne
avalik poliitika mitte niivord avaliku teenuse kvaliteedi, kuivord inimeste enda
suutlikkustamise poole, muutmaks neid terviseteadlikumaks, tookamaks, paremaks
lapsevanemaks, inimesteks, kes 1dbi vabatahtliku ja kogukondliku tegemise panustavad
avalikkuse taastootmisesse. See vajadus inimeste kaasaloomise jirele pole pelgalt
poliitiline ideaal, vaid olemuslik vajadus komplekssete probleemide lahendamisel
(Feinberg 2012). Mdelda tasuks nditeks keskkonna saastatuse ja priigi sorteerimise
vajaduse peale selle leevendamisel. Selle probleemi ohjamine eeldab nii probleemist
arusaamist kui ka selle lahendamisalternatiivide argumenteeritust, et inimesed mdistaks
oma seotust probleemiga ehk teisisonu probleemi avalikkust.

Enne valitsetuse kui iihe valitsemisparadigma muutuse arengusihi kirjeldamise juurde
asumist on oluline dra mirkida, et mdiste ,,uus valitsetus* voi ,,valitsetus* puhul ei ole
voimalik riddkida ithest konsistentsest ldhenemisest ja/voi mudelist, nagu seda on néiteks
UAH. Tegu on pigem mitmete uute valitsemisinitsiatiividega — integreeritud valitsetus
(joined-up governance), terviklik valitsemine (whole-of governance), uuslokalism (new
localism), millel on teatav iihisosa kui ka mitmeid erisusi.

Uks oluline mirksdna valitsetuse ajastu avalikus poliitikas on toimijate vorgustikud
(Bevir 2010). See tidhendab, et avaliku teenuse pakkumise institutsionaalsesse struktuuri
on tekkinud mitmeid autonoomseid pakkujaid, kelle juhtimine toob, nagu eespool
kirjeldatud, kaasa nii juhtimise tsentraliseerumise kui ka fragmenteerumise. Kui lisada
sellele iiha intensiivistuv rahvusvaheliste organisatsioonide modjuvdim, mis d@hmastab
era- ja avaliku piiritlemise voimalikkust veelgi, siis tdusetub kiisimus, kuidas sdidrast
organisatsioonide, sektorite ja riikideiilest vorgustikku avaliku huvi suunas tiiiirida? Uue
ldhenemise iiks mirksonadest on interaktsioonipunktid kui suhted erinevate
toimijaiiksuste vahel, mille kvaliteeditasemest soltub kogu siisteemi kvaliteet (Bevir
2010: 186). Seega mitte projektijuhtimine koos eelarve ja eesmirgiorientatsiooniga,
vaid protsessi juhtimine, kus on rohk oskusel luua keskkond, mis soosib ldbirddkimist ja
ressursivahetust ning loob usaldust. Mitte niivord vdistlus, vaid koostdo, mille headus
on oluliselt médratletud usaldusest, suhetest ja ldbirddkimistest, kus valitseb arusaam, et
partneri voit on me iihine voit (ibid.).
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Valitsemise uus roll on pigem tehingute korraldaja (transactor), hoolitsemaks
eelkirjeldatud keskkonna loomise eest (Newman, Clarke 2009). See ei tdhenda, et
valitsus ei sekku, pigem peaks olema sekkumisviisid teised suutmaks lahendada
kaasaegse valitsemise kompleksseid probleeme. Kui huvid ei ole ei era- ega avalikud,
vaid pigem jagatud, siis on sddrased pehmed tooriistad nagu kaasamine ja partnerlus
valitsuse tooriistakastis véltimatud. Kui inimeste kaasamises peitub oluline
valitsemisressurss, siis jdrelikult on valitsuse iilesanne arendada inimestes neid
votmeoskusi, mis panustamist voimaldavad — oskust debateerida, diskuteerida, veenda
(Feinberg 2012).

Ja olgugi et vorgustikepohine koostod on oluline osa valitsetuse olemusest, on siinse
artikli fookus pigem laiematel protsessidel, mille raames defineeritakse avaliku poliitika
defineerimise ja elluviimise reeglid. Neid protsesse nimetatakse erialakirjanduses ka
meta-valitsetuseks (metagovernance) (vt nt Sgrensen, Torfing 2007: ptk 9; Kooiman,
Jentoft 2009). Metavalitsetuse kisitlusi on kiill erinevaid, kuid siin huvitab meid
eelkdige selle kontseptsiooni see kiilg, mis rohutab vorgustikepdhise valitsemise
voimalikkust ja vajalikkust institutsionaalseid konfiguratsioone selliselt kujundada, et
tulemus soosib ja tasakaalustab huvide sonastamise ja kooskdlastamise protsesse. Ehk
kui UAH néol ndgime toimija tdhtsustumist struktuuri ees, siis valitsetuses moondakse
teatava kollektiivsuse vajalikkust avaliku poliitika eduka elluviimise juures.

Selle iilesande keerukus on mitmetes valdkondades, sealhulgas hariduses, kinni nii
vorgustike osapoolte voimuasiimmeetrias (on ju valitsuse roll ja kohustus pohihariduse
pakkumises pohiseaduslik) kui ka erinevate huviriihmade spetsiifilistes huvides (nditeks
Opetajad ja lapsevanemad hariduses). Tegemist on pigem vorgustikega hierarhia varjus
ja/voi hierarhiate, turgude ja kodanikeiihenduste kompleksse vorgustikuga, kus valitsus
el pea mitte niivord juhtima, kuivord looma tingimused strukturaalseteks voimalusteks,
mis soosivad huvide tasakaalustatud esindamist. See tdhendab sageli poliitilise
kompetentsi ja otsustetegemise vOimu delegeerimist loomaks erinevatel tasanditel
vabaduse ja vastutuse keskkonda. Sdidrased katsed aga pole kaugeltki probleemivabad.

Uks uus tasand, mis eelviidatud kollektiivset vaadet pakub ning mis on valitsetuse
kontseptsiooni arenguga valitsemisalases kirjanduses tdhtsust vditnud, on ,,kogukonna“
moiste (Newman & Clarke 2009). See tdhendab nii uusi tasandeid valitsemises kui ka
kaasamist kui {iht uut normatiivset imperatiivi kaasaegse avaliku poliitika disainis.
Samas mitmetes avaliku poliitika initsiatiivides, eriti sddrastes, mis pohinevad
ratsionaalse valiku teoorial, on kaasamine kantud pigem efektiivsusloogikast, mitte
niivord voimalusest kodanikuiihiskonnaga vdimu jagada ja/vdi uusi aruteluareene
avalikkuse defineerimiseks luua (ibid.). Sestap olgugi et ideelt iillad, vdib kaasamisega
seotud peamisi probleeme midratleda kui katseid ithendada neoliberaalsed avaliku
poliitika hoovad kaasamisparadigmaga. Need aga on viidetavalt antagonistlikud, olgugi
et molemad eeldavad aktiivset, proaktiivset kodanikuiihiskonda.

Uks sidrastest ebednnestunud kaasamiskatsetest on esinduslikkuse piiiidlused, mille
puhul viga sageli eeldatakse, et identiteet ja huvid kujundatakse erasfdiris ning see
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tuuakse nii-oelda valmis kujul avalikku sfadri. Ehk teisisonu — tegu on huvide
esindamise ja kaasamisega, mis tugineb inimestelt arvamuse kiisimisel ilma
aruteluareeni vOimaluseta, eirates sellega identiteediloome kommunikatiivset ja
arutlevat (deliberative) iseloomu.

Teine kaasamisega seotud probleem on pinge autentsuse ja ekspertsuse vahel (ibid.).
Eesmirgiga konstrueerida kogukonna praktikaid otsitakse ,tavalisi inimesi“, kes
annavad autentselt edasi kogukonna ideid. Samas nende inimeste otsimise ja nendega
konsulteerimise protsess kipub nad pahatihti rakendama sédéraste juhtimisvotete vankri
ette, et otsitud autentsus jddb esinduslikkuse ja kaubastamise varju.

Lisaks voib praktikas kaasamisel olla sageli protseduuriline ja valitsuse tegevust
legitimeeriv eesmirk, mis toob kaasa pigem episoodilised kaasamisaktsioonid, aga ei
taga ei kodanikuiihiskonnaga vdimujagamist ega kollektiivse arvamuse kujundamist.
Viimased eeldaks arutelufoorumeid, milles osalemise tung ja oskused soltuvad suurel
madral inimeste veendumusest, et nende kaasaloomisel on viirtus, kaasaloomise
oskustest, aga ka arusaamast, et ka igal teisel on hiil (Feinberg 2012).

Valitsetus avalikus teenuses, siinhulgas hariduses, viitab samuti nii vorgustike kui ka
kaasamise olulisusele ja dialoogikesksusele hariduselu korraldamisel. Mérkimisvédrne
partnerlusvorm on niiteks kooli sidumine kohaliku kogukonnaga, luues sidemed nii
kogukonna iiksikisikute, driettevotete ning formaalsete ja mitteformaalsete
organisatsioonide ja institutsioonide vahel (Newman et al. 2004). Kooli ja kogukonna
partnerlussuhted vdivad olla dpilas-, pere-, kooli-, kogukonnakesksed vOi segu nendest.
Usna levinud on professionaalsed vorgustikud, mis soodustavad Opetajate ja
koolijuhtide koostodd ning innovatsiooni. Ka vOrgustikud, mis teevad nii-Oelda
piirideiilest koost6od eesmirgiga pakkuda lastele nn kompleksteenuseid (nt viisid nn
raskete laste kaasamiseks). Sadrane kogukonnapdhine koostod annab vdimaluse nii
teadmiste kui ka ressursside jagamiseks ning loob vdimaluse erinevate sektorite heade
omaduste siimbioosiks.

Koolivaliku arengute kontekstis on UAH-jdrgne, konkurentsipingest tulenevate
probleemidega tegelemisest vilja kasvanud reaktsioon koolivaliku problemaatikale nn
kontrollitud valiku mudel (Cobb & Glass 2009). Kontrollitud valiku puhul piiiitakse
mitmesuguste meetmetega — nditeks kvoodid vihekindlustatud perede lastele —
ohjeldada valikuvOimalusega kaasnevat kihistavat moju. See tidhendab, et
lapsevanematele valikuvoimaluse andmist peetakse kiill oluliseks haridussiisteemi
kvalitatiivseks karakteristikuks, kuid seda vaid koos potentsiaalse ebavordsusohu
ohjeldamisega. Kui kontrollitud valik on oluline samm edasi koolivaliku problemaatika
okonoomsuskiisimustes ehk efektiivsus- ja diglusprobleemide lahendamisel, siis jddb
erialane kirjandus kiillaltki napisdonaliseks selle arenguperspektiivi valitsemissuutlikkuse
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osas. Ehk kas ja kuidas suudab kontrollitud valik vastata haridusvalitsetuse
mitmekesisuse ja toimijate eneseviljenduse ning vastutusvOimelisuse proovikividele,
mis, nagu esimeses alapunktis niitasin, on koolivaliku progressiivse arengu véltimatud
eeldused? Millise koolivalikumudeliga on voimalik tagada avalikkuse taastootmine ning
kuidas sddrastes kogukonna prioriteetides ,,kokku leppida*?

Kokkuvaétvalt, valitsemisparadigma muutuste taustal vdime niiiidsest koolivaliku
problemaatikast vilja tuua kolme tiilipi pingeid, millega hakkamasaamise vajadus on
kaasaegse haridusvalitsetuse eeldusteks. Esiteks, suurenenud valimisvabadusest tulenev
ebavordsusprobleem ehk mida suurem vabadus ja kirjusus avaliku teenuse olemuses
(heterogeensuse positiivne aspekt), seda suurem on oht heterogeensuse negatiivse
aspekti osas — nditeks erineva taustaga laste erineva tasemega koolid. Teiseks, vajadus
avaliku teenuse tohustamise jdrele tekitab surve tulemuslikkusele ja selle
kontrollimisele. Sddrane viline kontroll aga toob konkurentsisituatsioonis kaasa pigem
tihetaolisuse, mitte ei soosi kirjusust, mis on nii kaasaegse haridusparadigma, aga ka
valikuandmise kui sellise eeldus. Valiku- ja tulemuspdhise avaliku teenuse mudeli
korral on probleemiks hariduse sotsiaalse tdhenduse lahustumine ning ohtu satub
avalikkuse taastootmise aspekt. Selle olulisust kaasaegse pluralismi ja ebastabiilsuse
tingimusis on raske {iile hinnata. Samas ei ole hariduse sotsiaalne tdhendus téna
taandatav rahvuse taastootmisele, mis prevalveeris klassikalises mudelis, vaid oluline on
leida iihised véartused ja motivatsioon, mis seoks erinevaid inimesi ning kéivitaks neid
nii avalikkust defineerima (mis on nende jaoks oluline) ning sellesse panustama. See ei
tdhenda seda, et hariduse instrumentaalsel tihendusel pole pdhihariduses kohta, vaid
pigem seda, et see on haridustihenduse vajalik, kuid mitte piisav kriteerium.

Olles niitidseks teadlik koolivaliku haridusvalitsuslikest ambitsioonidest ning
koolivaliku  problemaatika konfiguratsioonilisusest (esimene alapunkt) ning
valitsemisparadigma muutustest tulenevatest viljakutsetest haridusvalitsetusele (teine
alapunkt), piiiitakse artikli 10puosas pakkuda vilja 1d6imiva koolivaliku mudeli
kontseptuaalne raamistik. Viimane on sisuliselt seni kirjanduses tuntud kontrollitud
valiku mudeli edasiarendus selles osas, et votab tdhususproblemaatikale lisaks arvesse
ka koolivaliku progressiivsust — vajadust pakkuda mitmekesiseid haridusvalikuid ning
voimaldada inimestele suuremat eneseviljendust ja vastutavust avaliku poliitika
elluviimisel.

4. Loimiv koolivalikumudel

Meenutuseks — valitsemisparadigma muutustest tulenevad suuremad probleemkohad
avalikus poliitikas. Esiteks, hierarhial ja homogeensusel pohinev siisteem ei saa
hakkama ei kaasaegse maailma institutsionaalsest iilesehitusest ega ka sisulisest
mitmekesisusest tulenevate proovikividega. Turupdhine siisteem, vaatamata esialgsetele
digluspiiiidlustele, suurendab ja taastoodab nii ebavérdsust kui ka iihetaolisust. Uhtlasi
ogvendab saddrane konkurentsitihe keskkond nii hariduse sotsiaalset tihendust kui ka
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parsib haridusvalitsetuse suutlikkust avalikkuse taastootmisel. Viimane, nagu eestpoolt
teame, on avaliku teenuse suhtes olemuslik.

Too valitsemisarengute analiiiisist tuletatud ldbikukkumiste loetelu annab voimaluse
kaasaegse haridusvalitsetuse votmekriteeriumite dedutseerimiseks. Esiteks, kirjusus,
olemaks vastamisvOimeline kaasaegses mitmekesisuses. Teiseks, valikuvoimaluse
pakkumine kui vastutavuse ja enesemddramise tagamise viis kaasaegses valitsetuses
(millel on mote vaid eelmise kriteeriumiga kombinatsioonis ehk vaid valiku
olemasolul). Kolmandaks, vordsus ehk valikuandmisega seotud ebavordsusprobleeme
tuleb ohjata — niiteks kontrollitud valiku mudeli juurutamisega, sest muidu kannatab
ithiskonna sidusus. Neljandaks, eelviidatud sidusus. See rohutab eelkdige usalduse ja
ihiste arusaamade olulisust selles osas, millist ,,mdngu méngitakse* (demokraatia) ja
millised on selle midngu reeglid (Perry 2007), et inimesed tunneks oma seotust ja
vajadust sellesse panustada. Seda ei ole voOimalik saavutada viga ebavordses
keskkonnas (ehk kriteerium kolm on neljanda eelduseks). Ja viimaseks, viiendaks,
kaasatus kui protsess, misldbi suurendatakse nii vastutavust kui ka oma huvide
informeeritud kujundamist ja esindamist. Kaasamine nagu valitsetuse sektsioonis
nihtus, pole kaugeltki probleemivaba. Seega, kui mooname, et kaasaegses
haridusvalitsetuses pole mitte kohane kiisimus valikuandmise otstarbekusest, vaid
pigem peame keskenduma valikuandmise mdistlike viiside midratlemisele, siis on
valikutegemise protsessis osalemise kisitlemine kaasamisena mirkimisvéérselt tdhtis.
Nimelt kaasamisest saab siin nii indiviidide kui ka kogukonna huvide defineerimine ja
igapdevaotsuste tegemine médratlemaks avaliku poliitika olemust. Mdistmaks huvide
kujundamise piiiidluste ebadnnestumise allikaid mitmetes avaliku poliitika senistes
arengutes, poordume hetkeks valitsetusteooria juurde.

Kdigepealt definitsioonist. ,,Valitsetusest* on saamas iiks moodsa aja tiihitdhistajatest,
mistottu on oluline miiratleda selle sona tdhendus konkreetse kirjatiiki kontekstis.
Siinne valitsetuse definitsioon pohineb suuresti Rhodes’i késitlusel (1997: 15), mille
kohaselt eeldab valitsetus iseorganiseeruvate, institutsioonideiileste vorgustike pohist
valitsemist, mida iseloomustab nii vastastiksoltuvus, ressursside vahetamine, iihised
mingureeglid kui ka markimisvddrne autonoomia riigist. Seega meie artikli kontekstis
peetakse haridusvalitsetuse juures silmas valitsust koos erinevate tasandite toimijatega.
Selline valitsetuse kontseptsioon eeldab muuhulgas, et riigil on kodanikuiihiskonna
tasakaalu juhtimisel oluline roll. Sellel veendumusel on institutsiooniteoreetiline pohi,
mis lisab viimasele vdoime muutust kontseptualiseerida (Kjaer 2004: 10). Seega
valitsetus tdhendab suutlikkustamist elik nende raamistike mojutamist, milles kodanikud
ja ametnikud tegutsevad ning milles nende identiteet ja institutsioonid kujundatakse.

Tuues sisse institutsiooniteooria, on oluline tdpsustada, millist konkreetsemalt me
silmas peame, sest institutsionalismi harusid on dige mitmeid ning nii monedki neist —
niiteks ratsionaalsete valikute ja sotsioloogiline institutsionalism — pdhinevad mitmete
autorite arvates vastandlikel teoreetilistel eeldustel. See teineteise talumatus on Kjaeri
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(2004: 7) kohaselt suures plaanis taandatav eelistuste kujunemise mehhanismidele, ehk
konkreetselt, kas inimeste eelistused on eksogeensed voi endogeensed. Ratsionaalse
valiku institutsionalism kisitleb eelistusi mudelivilistena ehk teisisonu inimesed teavad,
mida nad tahavad teiste arvamusest, iimbritsevast viirtuskontekstist soltumata ning
konkreetse kditumisalternatiivi valivad nad vastavalt erinevate valikualternatiivide
oodatava tulususe pdhjal. Sotsioloogilise institutsionalismi kohaselt aga on inimeste
kditumine soltuvuses viirtustest ja normidest konkreetses sootsiumis ning eelistuse
aluseks on kohaseim kiitumisalternatiiv konkreetses situatsioonis. Ostrom (1991) on
ndidanud, et enamus situatsioonides ei ole eelistuste kujunemise loogika nii ithildamatu,
vaid pigem iihe ja teise baasratsionaalsuse kombinatsioon. Meie kontekst ja
védrtushinnangud kiill annavad juhiseid kéitumiseks, kuid need kiitindivad sageli vaid
selliste valikute mé@dratlemiseni, mis tulevad alternatiivina iildse kone alla ning mis on
vilistatud. Konkreetne valik aga tehakse ikkagi nn konsekventsialistlikust loogikast
(logic of consequentiality) (March, Olsen 1989) jirgides ehk oodatavaid tagajirgi
kaaludes. Milline alusratsionaalsus domineerib, on ilmselt kiuisimus konkreetsest
probleemist ja selle ajast ja kohast. Koolivaliku puhul, niiteks, ,,aitab* sotsioloogiline
institutsionalism lapsevanematel mitmekesises haridussiisteemis langetada esmased
valikud ,,hea* kooli médratlemisel, sdeludes vilja need koolid, mis vastavad ootustele
nii oma pedagoogilise kui ka religioosse suundumuse poolest. Alles seejirel hakkavad
méngima rolli valiku ratsionaalsed kaalutlused kooli kauguse ning muu sddrase
praktilise osas. VOi kaaludes ndidet viahem mitmekesisest haridussiisteemist, nditeks
Eestis, vOib sama eelistuste kujunemise analoogiaga kujutleda huvide kujunemise
protseduure, kus esmane valik tehakse riigieksamite edetabelite alusel — esimesed 10
kooli niiteks, sest see on teatud ringkondades kisitletud kui ainuvdimalik tee lapse
tulevase edu suhtes. Ning alles seejdrel tekivad konsekventsialistlikud argumendid
sissesaamise tdendosuse, sisenemisbarjddride kulukuse osas, aga ka koolitee keerukuse
osas niiteks.

Tddemus, et sotsioloogilisel institutsionalismil on valitsetuse késitluse juures oma roll,
annab antud artiklis kisitletavale koolivalikuprobleemile olulise kvalitatiivse tdienduse,
sest see rohutab identiteediloome, suutlikkustamise, Oppimise ning refleksiivsuse
olemuslikkust kaasaegses avalikus poliitikas. Millised vOimalused on sidéraste
tingimuste loomiseks? Institutsiooniteooria sotsioloogiline tiib rohutab (vt nt Kjaer
2004) valitsetuse olulist rolli mitte vaid reeglite loomises ja nende kohaldamises, vaid
ka sellise institutsionaalse keskkonna loomises, mis soosib arvamuste vahetamist,
arutelu, partnerlust ja avaliku huvi kujundamist. See eeldab muuhulgas, et valitsejad
loovad toimijatele vOimekust juurde, mitte ei kujunda seda olemasoleva
,,voimekusjaotuse* peale (ibid.). Selliselt loodetakse tagada kogukonna dppimisvoime ja
sellest johtuvalt ka kohanev avaliku teenuse siisteem. Ka see, et igal osalejal (nii
organisatsioonide, tasandite kui ka indiviidide 10ikes) tekib tahtmine osaleda ja
panustada sellesse ,,méngu, mida mingitakse®, sest piisava vastastiksOltuvuse ja
kohesiivsuse korral on tegemist vdidan-voidan-tiilipi méngu, mitte nullsummaménguga.
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Koolivaliku puhul on konkurentsitihedusest tulenevaid hélbeid avalikus teenuses piititud
lahendada eelviidatud kontrollitud valiku mudelitega, mis tdhendab seda, et koolide
vastuvotuskeemid koostatakse kogukonnaiileselt ning nende loomisel ldhtutakse
sotsiaalse Oigluse printsiipidest. Nagu eespool viidatud, siis ohjeldades kiill
ebavordsusprobleeme, ei kitke kontrollitud valiku mudel endas huvide kujundamise
protsesse ehk seda, kuidas kogukonna prioriteetides kokku lepitakse ega ka mitte seda,
millisel tasandil ,,kogukond* luuakse. Seega on kiill teadvustatud, et hariduse tdhenduse
ja olemuse seisukohalt on teatav kollektiivne sekkumine vajalik, kuid see ,,kollektiiv* ei
pruugi olla riik, sest viimasel, nagu eelmises alapunktis viidatud, ei onnestu pahatihti
kaasaegse avaliku poliitika komplekssuses vastamisvOimelisena tegutseda.

Eelnevat arvesse vottes tundub hiibriid voi mehhanism, mis voimaldaks arvesse votta nii
turusarnasuse eeliseid, kuid vildiks nimetatud siisteemi probleeme, mis suudab
,kujundada ja arvesse votta“ kogukonna prioriteete ning neid vastavalt keskkonnale
muuta, hea lahendus avaliku poliitika seisukohalt. Uks areng, mis réhutab ka majandus-
ja  informatsiooniteoreetilise = maailma institutsiooniteoreetilist ~ olemust, on
mehhanismide disain. Sisuliselt on tegu selle rohutamisega, et turumehhanismide
seisukohalt on institutsioonide modju turu toimimisele tohutult alahinnatud ning iga
»turg® on erinev. Selleks, et iga konkreetne turg edukalt toimiks, on vaja see dra
kirjeldada, selle ,hea* tulemus defineerida ning seejdrel modelleerida tee sinna
joudmiseks ehk iihe ja teise poole kokkuviimiseks ehk paaripanekuks' (matching).
Lihtsustatult — kui kasutada tagurpidi minguteooria analoogiat, teame me méingu
tulemust ning piiiame modelleerida parimaid radu sinna joudmiseks. Modelleerimise
tulemus on sageli algoritm. Neid on mitmeid ning millist eelistada, on juba nii
konkreetse probleemi, mida lahendame kui ka algoritmi kvaliteedikriteeriumite
kiisimus. Nii nditeks suudab moni algoritm maksimeerida tulemust (kdige rohkem
,onnelikke* paare), teine véltida manipuleerimist (kdigil on motivatsioon paljastada
oma tegelikud eelistused) jne. Sddrane tsentraalselt disainitud paaripanekumehhanism
on iisna hoogsalt populaarsust kogumas (vt nt Abdulkadirouglu et al., 2003; Erdil and
Ergin, 2008; Pathak and Sonmez, 2008), sest nii dOppimise-katsetamise kui ka teadust6o
tunnustamise (Nobeli majandusauhind Loyd Shapleyle 2012) tagajirjel on tootatud
vilja meniiii algoritmidest, mis sotsiaalseid ,,paaripanekuid‘ edukalt ellu viivad. Seda on
edukalt kasutatud niiteks nii neerudoonorluse, toojouturu kui ka koolide ja laste
paaripanemisel.

! Tegemist on majandus- ja informatsiooniteoorias kasvavat populaarsust vditva tsentraliseeritud turgude
analiilisiga, mis piiiiab turulaadsete olukordadega selliselt hakkama saada, et sdiliks turu nn head
omadused — voimalus valida niiteks, kuid ei kaasneks halvad — sotsiaalne ebavordsus (vt nt
http://www.matching-in-practice.eu/ )
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Joonis 1. Kaasaegse haridusvalitsetuse kontseptuaalne raamistik

Seega, haridusvalitsetuse juurde tagasi tulles, meil on kahepoolne turg — kogukonna
prioriteedid (nditeks kooliméddramise regulatsioonid) iihel pool ja lapsevanemate
eelistused teisel (vt ka joonis 1, kus on nidha skemaatiline iilevaade pakutud 16imiva
koolivaliku mudeli kontseptuaalsest raamistikust). Selline paaripanemine eeldab, et
lapsevanemad viljendavad oma eelistused (nditeks nimetab kolm kooli, kus soovib, et
tema laps Opiks) ning kogukond teab, kuidas lapsi ja koole on kogukonna seisukohalt
oleks hea kokku panna elik kuidas tagada avalikkuse taastootmine. See vdib olla teatud
gruppide voi koduldheduse eelistamine, voib olla ka ddede-vendade iihte kooli saamise
soodustamine vOi muu kriteerium. Paaripanemise tehingu teeb &ra algoritm, kuid
erinevate algoritmide omadused on erinevad. Nii saab nditeks ,.tellida“, et kogukonda
rahuldab paaripanekutulemus, mis on kdige efektiivsem ehk teisisonu on kdige rohkem
,hdid*“ (korgeimad eelistused) paare. Samuti on vOimalik maksimeerida mehhanismi
strateegiakindlust (vilistada manipuleerimisajendid) ja/voi stabiilsust.

Selge, et sddrase paaripanekumehhanismi tehniline lahendus on vaid iiks osa edust ning
progressiivse  koolivaliku realiseerimise nurgakiviks kogukonna prioriteetide
kujunemise protsess ja nendeks eelduste loomine. Nagu eespool viidatud, siis sellise
institutsionaalse keskkonna loomine — metavalitsetus, on kaasaegse valitsemise iiks
olulisi iilesandeid. Téhtis ei olegi niivord kiisimus, millise suurusega ja/vdi millisel
tasemel sddrane kogukond moodustatakse, vaid pigem see, et mdistetakse, et iga hinna
eest oma lapsele ,,parima kooli* otsingud ei pruugi olla avaliku poliitika tulemuse
seisukohalt mdistlik mehhanism. Paaniline, viljajadmishirmust kantud lapsesse
tileinvesteerimisest mirksa arukam viis oleks iihise arusaama loomine ses osas,
milliseid koole me soovime. Mitmed komponendid, millega hariduse kvaliteeti
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mojutatakse (nditeks kaaslase-, Opetaja-, kooliefekt) soltuvad jaotusmehhanismidest,
mis lapsi ja koole paari paneb ning nende tasakaalustatus on hariduse sisuline kiisimus.
See ei ole midagi nii ilmselget ja lihtsalt mdistetavat ning eeldab inimeste arusaamiste
kujundamist ja dialoogi. Ka kogukonna koolivaliku prioriteedid ei saa olla midagi, mis
kord kokku lepitakse ja ,kivisse raiutakse®, vaid nende asjakohasus on pideva arutelu ja
kogukondliku dppimise objekt.

Seega, andes aru, et sdidrast huvide kujundamist ja kogukondlikku dppimist voimaldava
arutelufoorumi loomine pole lihtsalt teostatav iilesanne ning selle loomise detailide
analiiiis jaab kidesoleva artikli piiridest vilja, kuid viites, et see on eduka
koolivalikumudeli vajalik tingimus, piitiame 10petuseks visandada 16imiva koolivaliku
kontseptuaalse raamistiku. See kontseptuaalne raamistik koondab kokku artikli
erinevate alapunktide jareldused ning pakub kriteeriumid, millega kaasaegne
haridusvalitsetus hakkama peaks saama. Eelkdige, koolivaliku problemaatika ei ole
taandatav tasuvus- ja tOhususkiisimustele nagu UAHst tiivustatud haridusreformid
kipuvad eeldama, vaid progressiivne koolivaliku mudel suurendab nii avaliku poliitika
vastamisvoimelisust kui ka inimeste enesevéiljendusvajadust ja suutlikkust. Seega me ei
kisi artiklis niivord valiku otstarbekuse kohta, vaid valiku voimaldamise viiside kohta.
Viimaste kohasus on valitsemisparadigma muutuste analiiiisi pohjal méaératletud 1dbi
kolme proovikivi. Esiteks, voime saada hakkama pluralistliku kirjususndudega. Teiseks,
viltida nii klassikalise hierarhia anakronismi kui ka turupdhise korralduse
ebavordsusprobleemi. Kolmandaks, tagada avalikkuse taastootmine. Vilja pakutud
I6imiva koolivaliku kontseptuaalne raamistik, mis pohineb arutelufoorumil ning
mehhanismidisaini pohisel tsentraalsel paaripanekumehhanismil, oleks iiks viis Ostromi
laadis iihendada seniseid antagonistlikke ldhenemisi — ratsionaalset valikut ja
sotsioloogilist institutsionalismi. Viimane rohutab vajadust inimeste arvamuse
kujundamise ja demokraatliku vdimekuse suurendamise jdrele. Pakutud raamistikus
peaks arutelufoorumite loomine kogukonna prioriteetide kokkuleppimiseks olema see
areen, mille kdigushoidmine on valitsejate hool ning mis aitab toimijatel sotsioloogilise
institutsionalismi poolt vdidetud kohaseid valikuid langetada. Moondes aga, et igas
valikutegemise protsessis on oma koht ka lapse- ja perespetsiifilistel praktilistel
kaalutlustel, ~ vOimaldab  paaripanekumehhanismi  algoritm  neid  eelistusi
ebavordsusprobleeme ohjates realiseerida. Nii kogukonna prioriteedid kui ka
pakkumispoole kirjusus (koolid haridussiisteemis) peaks suutma reageerida inimeste
eelistustele elik evima refleksiivsust.

5. Kokkuvaote

Kéesoleva artikli eesmirk oli analiiiisida haridusvalitsetuse ees seisvaid véljakutseid
kaasaegse avaliku poliitika arengute kontekstis ning pakkuda vilja kohane
haridusvalitsetuse mudel pohihariduse tasandil — 16imiv koolivaliku mudel. Selleks
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midratleti esiteks koolivalikuprobleemi olemus ning rohutati selle olulisust
valitsemisprobleemina seniste tdhusus- ja tasuvusvaidluste korval. Viideti, et kaas- ja
koosvalitsemise ning vOimustava heaoluriigi ajastul, mil valikud on osa
eneseviljendusest, on kohased pigem kiisimused valikuandmise parimatest
voimalustest, mitte selle otstarbekusest. Teiseks, méddratlemaks valikuandmise parimaid
voimalusi, avatakse koolivalikumudelite arengud ldbi valitsemisparadigma muutuste
ning defineeritakse nii kaasaegse haridusvalitsetuse votmekriteeriumid kui ka kohasus.
Alustades viimasest, siis kaasaegne haridusvalitsetus peaks suutma: hakkama saada
pluralistliku kirjususndudega; viltida nii klassikalise hierarhia anakronismi kui ka
turupohise korralduse ebavordsusprobleemi ning tagada avalikkuse taastootmine.

Pakutud 16imiva koolivaliku mudeli kontseptuaalne raamistik on uudne selles osas, et
kisitleb koolivaliku probleemi haridusvalitsetuse iilesandena, mitte pelgalt tasuvus- ja
tohususprobleemina. See rohutab inimeste kaasatuse ja valikuandmise olulisust kaasaja
avalikus poliitikas ning senise kollektiivse vaate puudumisest tingitud sotsiaalseid
ldbikukkumisi valikute realiseerimisel. See kollektiivne vaade ei eelda mitte niivord
riigipoolset prioriteetide defineerimist, vaid riigipoolset vOimekuse suurendamist
sadrastes prioriteetides kogukondlikult kokku leppida. Eks avaliku huvi védrtus seisneb
selles, mida avalikkus véirtustab, kuid valitsemismudeliga saab nii inimeste seotust,
hoolt kui ka sotsiaalset fookust soodustada.

Artiklis pakutud 16imiva koolivaliku mudeli kontseptuaalne raamistik seob omavahel
mehhanismi disaini ja arutlevad foorumid. Viimase roll on kujundada inimeste
valikuvdimaluste piirid ehk sotsioloogilisest institutsionalismist inspireeritud huvide
kujundamine selliselt, et tagatud oleks avalikkuse taastootmine. See on sisuliselt
kogukonna prioriteetides kokkuleppimine selliselt, et normikohane kéditumine ei tooks
kaasa avalikkuse lahustumist. Mehhanismi disain aga on kogukonna (kooli,
koolipiirkonna, omavalitsuse) prioriteetide ja lapsevanemate eelistuste kokkuviimine.
See, milliste kvaliteediomadustega paaripanekualgoritmi eelistada — niiteks kas
eelistada voimalikult palju hdid (korgeima prioriteediga) paare voi vilistada
manipuleerimist eelistustega, — on kogukonna otsustada. Ja olgugi et avaliku huvi
teenimist tagavate valikuvoimaluste piirides kokkuleppimine ei ole lihtne iilesanne, on
sddraseid arutelufoorumeid soodustavate institutsionaalsete raamistike loomine {iiks
olulisemaid valitsemise prioriteete. Eeldused, et sddrane arutelufoorum piisib, et selles
osalemiseks piisab oskusi ja usaldust, on aga oluliselt haridusvalitsetuse mojutada. See
ongi haridustdhenduse sotsiaalne modde, mille olemasolu tagamine kaasaegsetes
avaliku teenuse institutsionaalsetes konfiguratsioonides on haridusvalitsetuse
peaeesmark.
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