סקירה היסטורית ומושגית של דגמי השוואת מימון לבתי ספר / טיירון ביינו
תקציר
הפרק מגדיר את המושג ההיסטורי של השוואת הוצאות המימון לבתי-ספר כתגובה ממלכתית לבעיות יסוד בתמיכה בבתי ספר ציבוריים. הפרק מרחיב מושג זה כדי להסביר כיצד ממשלות מתמודדות עם שלוש בעיות היסוד במימון בתי ספר: (1) ההבדל הקהילתי בין בתי ספר או מחוזות חינוך הגורם לסטייה בהוצאות ביחס לציפיות הממשל; (2) תנאי הצרכים הלא-שווים כשנקודת המוצא היא שכל התלמידים שווים; ו(3) הבדלי העלות האזוריים. מושג ההשוואה מוביל אפוא למדיניות שתוצאותיה הם פתרונות של הוגנוּת אופקית, הוגנוּת אנכית והוגנוּת עלוּיות.

דגמי השוואת המימון לבי"ס מאז סוף המאה ה-19 ניתנים להצגה על ספקטרום הקצאת משאבים לפי מידת הריכוזיות שלהם:
    ריכוזיות מינימלית				                     ריכוזיות מקסימלית
מענק אחיד – תוכנית יסוד – השוואת כוחות-המחוזות – מימון ממלכתי מלא
ההתפתחות ההיסטורית של השוואה
האדריכלים הראשונים של השוואת מימון לבתי-ספר היו הוגים שדעותיהם התעצבו בעידן הפרוגרסיבי בארה"ב (1890-1930). עידן זה התאפיין באימוץ צעדים ממשלתיים חדשים, כגון רפורמה במס, שנועדו לתקן פערי הכנסה ומעמדות ושאר חוליים שמקורם בתיעוש, בהגירה ובעיור.
דגם ראשון – מענק אחיד   דגם זה הונהג באמצע המאה ה-19 כתגובה לפערים בין בתי ספר בעקבות המעבר מחברה כפרית לעירונית. הדגם גרס פיזור אחיד של הוצאות ממשלתיות לכל תלמיד, אך לא פתר את בעיית הבדלי ההוצאות הקיימים בין מחוזות שונים הנוצרים כתוצאה מהבדלים בהכנסה הממוצעת, השונות בהכנסות ממס ונוכחות תלמידים במחוזות השונים.
דגם שני הממזג תפיסות מקאבּרלי עד מוֹרט – תוכנית היסוד   ב-1905 הראה קאבּרלי כיצד הבעיות לעיל מביאות לידי חוסר אחידות בהזדמנויות החינוך במדינות ארה"ב השונות. הוא המליץ להטיל מס מדינה שיקל ואפילו יבטל הבדלים אלה בין בתי ספר. אַפּדֶגרַף, סטרֵייר, הֵייג ומוֹרט, ארבעה אדריכלי מימון בתי-ספר במדינת ניו יורק, פיתחו את תפיסתו. בשנים 1907-1921 הוקמו במדינה ועדות שונות לבחינת רפורמה במימון בתי ספר ובהכוונתה. אפדגרף פיתח את המושג של השוואת מידת ניצול פוטנציאל ההכנסות להזדמנויות בחינוך.  על פי תפיסה זו בתי ספר יקבלו תמיכה ממשלתית על בסיס שיעור גביית המס בקהילות ביחס לאומדן ערך המורים ונטל המס. סטרייר והייג פיתחו את תוכנית היסוד, שנועדה לקבוע בסיס לתמיכה במחוזות החינוך. על פי תכנית זו הממשלה תתמוך בבתי ספר שההכנסות ממס בקהילותיהן תהיינה מתחת לרמת הבסיס המוגדרת, כדי להביאן אל רמת היסוד שנקבעה. תמיכה זו נועדה להבטיח רמת מינימום בחינוך בכל הקהילות. בהמשך, מוֹרט הוסיף את המושג של השוואת צורך, וקרא להתאים את התמיכה לצרכים הייחודיים של התלמיד ושל בית הספר. כך, למשל, הוא הציע להגדיל את המימון לתלמידי התיכון ביחס לזה שניתן לתלמידי היסודי. תוכנית היסוד שהגה שילבה עקרונות המשקללים את הצרכים של התלמידים יחד עם מידת ניצול פוטנציאל הכנסות. חוק קול-רייס, שנחקק על בסיס התכנית של מורט ב-1925, הגדיר תמיכה על בסיס שיעור הנוכחות היומי בבית הספר, ביחס הפוך לעושרו הנדל"ני של המוסד, והביאה בחשבון גורמים כמו גודל בתי הספר, התאמת עלויות החינוך לתנאים דמוגרפיים שונים, ותמיכה רבה יותר בבתי ספר כפריים.
מוריסון ומימון ממלכתי מלא   בשנות ה-30 קרא מוריסון להנהגת מס ממלכתי, לריכוזיות, ולתוכנית השוואה ממלכתית מלאה. מדובר, למעשה, בדגם מימון ממלכתי מלא שנהגה כ-30 שנה לפני יישומו בפועל. הטענה שעמדה בבסיסו של דגם זה הייתה שרק המדינה, כישות מממנת יחידה, תוכל לשים סוף לפערים בין מחוזות באמצעות מדיניות מיסוי ריכוזית לחלוטין.
דגמי השוואה אחרים   שני דגמים נוספים שנהגו לפני מלחה"ע ה-II אך הופעלו רק לאחריה, הם השוואת אחוזים והגרלות. דגם השוואת אחוזים נבדל מתוכנית היסוד המזערי, שכאמור, מבטיחה רמת חינוך מינימלית בכל הקהילות, בכך שהסיוע הממשלתי למחוז החינוך מוקצה באופן שהמחוזות העשירים כמעט לא מקבלים תמיכה, ואילו המחוזות הנצרכים זוכים לתמיכה ניכרת. בשנות ה-60 הופעלו בכמה ממדינות ארה"ב הגרלות (לוטו למיניו) כמקור מימון נוסף בתוכניות השוואת מימון.
דגמי השוואה בתקופת תרבות הנגד 
אחרי פסיקה תקדימית של ביהמ"ש העליון ב-1954 נעשו תוכניות השוואת מימון בתי ספר בארה"ב מתוחכמות יותר. בשנות ה-70 עורר המצב במדינות רבות ביקורת שיפוטית רחבה, והצריך תיקון שיבטיח נייטרליות פיסקלית, כך שחינוך התלמידים לא ישקף את העושר או העוני היחסי של מחוז החינוך שלהם. דגמי ההשוואה ניסו ליישם את הפסיקות שלפיהן פערי מימון בין מחוזות, מפרים את עקרון השוויון בפני החוק (התיקון ה-14). האקטיביזם המשפטי סביב סוגיית מימון בתי הספר הוביל לקריאה לתיקון שיטתי יותר של השוואת מימון החינוך. תיקון זה יתבצע על ידי יישום הוגנות אופקית, כלומר, הקצבות זהות לכל אזור, ועל ידי נייטרליות פיסקלית, כלומר, גובה המימון לקהילה נתונה לא יהיה תלוי בגובה הכנסותיה ממסים. הוגנות אופקית מודדת את השונות בהוצאות לתלמיד ביחס להוצאה הממשלתית הממוצעת, ואילו נייטרליות פיסקלית מודדת את הקשר בין ההוצאה לתלמיד בפועל לבין העושר הקהילתי, במונחים של קורלציה בין הכנסות להוצאות וגמישות פיסקלית. 
הוגנוּת אופקית ונייטרליות פיסקלית הם שני מושגים שעוצבו על בסיס עקרון השוואת ניצול פוטנציאל ההכנסות של אפדגרף, שכאמור, פיתח את המושג של תמיכה על בסיס גביית מס בקהילות. ברן וסטיפל, מצדם, הרחיבו את עקרון משקל התלמיד של מורט למושג של הוגנוּת אנכית, שקורא ליישום של הוצאות לא-שוות לתלמידים בעלי צרכים לא-שווים. בעוד הוגנוּת אופקית בוחנת האם ההוצאה הממשלתית הממוצעת לכל תלמיד שווה להוצאה בפועל, הוגנוּת אנכית מנתחת את ההוצאות לתלמיד בפועל ביחס לצרכים שלו. ברן וסטיפל קבעו שלוש דרכים סטטיסטיות שונות לניתוח הוגנוּת אנכית, שתוצאותיהן מעידות באיזו מידה קרובה ההוצאה לתלמיד בפועל לעיקרון הרצוי – כלומר מידת התאמתה לצרכי התלמיד או לקטגוריה שהתלמיד משתייך אליה.

דגם שלישי של השוואה – שוויון בפני החוק וחוק חינוך ממלכתי
הדגם השלישי נוצר בתגובה למקרים שנידנו בבית משפט ושעניינם אי-שוויון בפני החוק.  דגם זה הציב תגובה אגרסיבית לבעיית הפערים בין מחוזות ע"י הנהגת הוצאה אחידה ונייטרליות פיסקלית. הדגם קרא להשוואת כוחם של מחוזות – הסמכת מחוזות חינוך בעלי בסיס-מס דל לגייס הכנסות שישתוו לרמתן בקהילות מס חזקות.
סוג אחד של השוואת-כוח למחוזות כבר הוצג לעיל: השוואת אחוזים, כלומר, הקטנת הסיוע הממשלתי למחוזות עשירים, והגדלת התמיכה לאלה הנצרכים. סוג דומה הוא בסיס מס מובטח (GTB), שמעודד מחוזות חינוך להעלות את המס לשיעור מס מוגדר, שמעבר לו מובטחת השלמה ממשלתית של השיעור החסר. ההתחייבות ליישום תוכניות השוואת כוח-מחוזות הסיטה נטל עצום של מימון החינוך אל משלמי המיסים המקומיים. כדי להקל את הנטל, ולאשר את האחריות הראשונית של המדינה למימון החינוך, מאז 1990 אימצו מדינות בארה"ב תוכניות יסוד מותאמות, ששולבו בהם היבטים של מענק אחיד, בסיס מס מובטח, השוואת אחוזים וכד'.
דגמי השוואה מ-1990 עד היום באמצעות חקר מקרה לדוגמה
הנחת היסוד של שני הדגמים הראשונים לעיל להשוואת מימון בתי-ספר גורסת שהגדלת תשומות תביא בהכרח להגדלת תשואות כגון ביצועים, להעלאת איכות מורים, ולהגדלת היעילות. הדגם השלישי מבוסס על הנחה אחרת, לפיה יש לתכנן את התיקונים כך שכל שהתלמידים יממשו סט נתון של תוצאות למידה; לפיכך, המדינה צריכה לנסח תוצאות אלה ולקבוע רמת הוצאה מספקת לתלמיד כדי שכל התלמידים יוכלו להשיג תוצאות אלה בפועל. דגם מימון בתי-הספר, ההולם באופן המיטבי מערך נתון של תוצאות למידה, מכוּנֶה אדקווטיות. דגם זה אינו חדש, אך בסוף שנות ה-80 עלתה קריאה נרחבת לרפורמה שדרשה ממדינות ארה"ב לעצב מחדש את תוכניות הלימודים כך שיכללו ציפיות נחרצות בתחום ההוראה וההערכה, מה שהביא לבסוף לצמיחת תנועה הדוגלת בנשיאה באחריות (Accountability).
בינתיים הנהיגו מדינות ארה"ב תוכניות יסוד ליישום מדיניות השוואה, שניכרים בהן כל שלושת העקרונות: הוגנות אופקית (השוואת מידת ניצול פוטנציאל ההכנסות), הוגנות אנכית (השוואת צרכים), ועלויות אזוריות (השוואת-עלויות). קנטאקי היא דוגמה מצוינת לאופן שבו באים שלוש עקרונות אלה לידי ביטוי בתוכנית יסוד משופרת (SEEK), שחוזרת ונשמעת שוב ושוב, שעיקרה דגם השוואה על בסיס אדווקטיות. בעיקרה זו תוכנית יסוד משופרת, המושתתת על רמת-בסיס לתלמיד לפי נוסחת נוכחות בבתי הספר בשנה"ל הקודמת, והמתואמת באמצעות תמריצי GTB וסיוע למתקני בתי-הספר. בית המחוקקים מקצה ל-SEEK סיוע-תפעולי על בסיס דו-שנתי. מעבר לבסיס המס המובטח, יש בתוכנית שתי רמות. רמה I המאפשרת למחוז חינוך להעלות את בסיס המס על פי ממוצע הנוכחות היומי עד ל- 15% ללא אישור המחוקק. רמה II המאפשרת למחוז חינוך להעלות את בסיס המס ב-15% נוספים. מחוזות שפועלים על פי רמה II אינם מקבלים מימון משלים מהמחוקק. לחילופין, מחוזות יכולים להעלות את בסיס המס הכולל שלהם עד ל- 4%. נוסף לכך, יש בתוכנית אלמנטים של הוגנות אנכית, שמחשבים את גובה המימון על בסיס ממוצע הנוכחות של תלמידים בעלי צרכים מיוחדים: מוגבלויות שונות, תחבורה, וכו', ובתי-הספר מקבלים תוספת סיוע ניכרת בגינם. רכיב אחר בתוכנית מאפשר למחוז חינוך להטיל מס בגובה 5 סנט לכל 100 דולר של אומדן שווי נכסים, והמחוקק מוסיף סיוע (matching) לפי מפתח מסוים, שאפשר לנצלו רק למימון מיזמי בנייה בבתי-הספר. 
דגם רביעי של השוואה – תוכניות השוואה בתגובת לאדקווטיות
מרכיב חשוב בדגם האדקווטיות הוא שמדינה או מחוז חינוך יכללו בתוכניתם רכיבי השוואת-עלויות. באמצעות רכיבים ניתן לחשב את רמת ההוצאה המספקת לעמידה בתקנים גבוהים ומחמירים יותר של תוכניות לימודים. לכן, חייבת המדינה לחשב מראש את רמת ההוצאה לתלמיד, שתאפשר לתלמידים להגיע לתוצאות הלמידה או לעמידה בתוכנית הלימודים. גישות חישוביות שונות מהוות בסיס לדגמי השוואה אדקווטיים שונים: גישת בית הספר המצליח מזהה בית-ספר בעל צורך/תפקוד גבוה, מחשבת את איכות מוריו, מתקני בית-הספר שלו וגורמים ארגוניים, קובעת את סך ההוצאות לתלמיד הנדרש למימוש מאפיינים אלה, וגוזרת ממנו רמת הוצאה מספקת לתלמיד. דגם מבוסס-ראיות נסמך על ממצאים חוזרים במחקרי מפתח; גישת השיפוט המקצועי גוזרת המלצות מדגימת בעלי עניין (מפקחים, מנהלים, מורים, וכו') במה שקשור לפרקטיקה ולמדיניות, כדי לקבוע פרופיל של חינוך אפקטיבי, שעל בסיסו תקבע רמה מספקת של ההוצאה לתלמיד. גישת פונקציית-העלוּת נסמכת על דגם עתיר סטטיסטיקה לזיהוי שילוב משתנים לחיזוי ביצועי-תלמיד גבוהים. על בסיס חיזוי זה נקבעת לבסוף רמת ההוצאה המספקת לתלמיד. גישות השוואת-עלויות, בצד רכיבי הוגנות אנכית, היוו למעשה שינוי פרדיגמה במעבר ממימון בתי ספר על בסיס הוגנוּת למימון על בסיס אדקווטיוּת.

