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Vísað er tii tölvupósts nefndasviðs Aiþingis dags. 19. apríi siv þar sem 
ofangreint frumvarp var sent tii umsagnar hjá Sambandi ísienskra 
sveitarféiaga.

Almennt um frumvarpið

Frumvarpið var unnið í samráði við Samband ísienskra sveitarféíaga og var 
farið ailítarlega yfir ýmsa þætti. í þeirri vinnu lagði sambandið megináhersiu á 
að frumvarpið ætti að snúast um tvennt:

(1) Úrbætur á ýmsum framkvæmdaratriðum sem reynt hefur á við 
innieiðingu grunnskólalaganna frá 2008.

(2) Viðbrögð við afleiðingum af efnahagshruninu sem komið hafa fram 
frá hausti 2008 og enn sér ekki fyrir endann á.

Það eru sambandinu mikii vonbrigði að mennta- og menningarmáiaráðherra 
skuli hafa ákveðið að leggja fram það frumvarp sem hér er fjailað um án þess 
að koma ti! móts við eðlilegar og réttmætar tiliögur um mögulegar 
hagræðingaraðgerðir í samræmi við lið (2). Minnt er á að mörg sveitarféíög 
eru nauðbeygð að grípa til aðgerða í umfangsmestu máiaflokkum sínum tii að 
bregðast við ört versnandi fjárhagsstöðu. Þá hefur skólamálanefnd 
sambandsins ályktað um heimiídir tii þess að draga tímabundið úr (vikuiegu) 
kennslumagni í grunnskólum/ og vísað tii greinargerða sem unnar hafa verið 
af fulltrúum sambandsins og mennta- og menningarmálaráðuneytisins.

Mikii vinna hefur verið Íögð í þessar greinargerðir eins og menntamáianefnd 
er ugglaust kunnugt um, enda hefur mikii umræða átt sér stað innan 
skólasamfélagsins um tiilögur sveitarfélaganna. Að þessar tiiiögur hafi 
einungis hlotið hljómgrunn hjá ráðherra hvað eitt lítið atriði varðar (breyting 
skv. 4. gr. frv. sbr. hér á eftir) er óásættanlegt að mati sambandsins. Skorað er 
á hæstvirta menntamálanefnd Alþingis að taka tiliögur sambandsins og 
sveitarfélaganna tii sjálfstæðrar skoðunar samhliða umfjöliun á fyrirliggjandi 
frumvarpi, eins og vikið er að f niðuriagskafia hér á eftir.

Að því er varðar úrbætur skv. iið (1) sem eru meginefni fyririiggjandi 
frumvarpS/ teiur sambandið þær að meginstefnu tii jákvæðar og mæiir með 
samþykkt þeirra, að teknu tiiiiti tii atriða sem rakin eru hér á eftir við hverja 
grein fyrir sig.
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Um 1. gr. frv. Með þessari frumvarpsgrein er ætlunin að eyða ákveðinni 
réttaróvissu sem er tii staðar í dag um samspii grunnskóialaga og 
barnaverndarlaga, þegar ákvarðanir eru teknar um ráðstöfun barns í 
tímabundið fóstur í öðru sveitarféiagi.

Tiihneiging hefur verið tii þess að túika giidandi iög með þeim hætti að 
ákvörðun um tímabundið fóstur verði fyrst og fremst byggð á sjónarmiðum 
barnaverndarlaga um að barninu séu búnar góðar og uppbyggiiegar 
heimiiísaðstæður meðan ráðstöfun varir. Er Ijóst að þegar hiutaðeigandi barn 
er á grunnskólaaidri getur sú túikun ieitt tii þess að ákvarðanir séu teknar um 
fósturheimiii án þess að hugað sé nægiiega að skóiagöngu barnsins í nýjum 
skóia og möguieikum þess skóia tii að koma tii móts við þarfir barnsins. 
Reynir þar bæði á fagieg og fjárhagsleg atriði sem varða skóiahaidið, 
framkvæmd grunnskóiaiaga og hvernig markmiðum námskráa verði náð.

í umræðum um mísmunandi lagatúikanir hefur sambandið haidið því á iofti 
að val á fósturheimiium verði hverju sinni að taka réttmætt tiliit til beggja 
sjónarmiða -  bæði þeirra sem leidd verða af barnaverndariögum og hinna 
sem ráða framkvæmd skólahaíds. Áhersiu verði að íeggja á það sem er 
sameiginlegt í framkvæmd beggja iaga, þ.e. að allar ákvarðanir miði að því 
sem er heildarhagsmunum fósturbarns fyrir bestu. Afar mikilvægt sé að forða 
barni frá þeirri aðstöðu að skóiinn sem það sækir hafi ekki möguieika á að 
koma tii móts við sérstakar þarfir þess.

Eðii málsins samkvæmt reynir einkum á þessi atriði í fámennari 
sveitarféiögum á landsbyggðinni þar sem sækja þarf sérfræðiþjónustu um 
langan veg og úrræði vegna sérþarfa eru af skornum skammti. Við blasir að 
það getur skert veruiega mikiivæga hagsmuni barnsins ef ákvörðun um fóstur 
er tekin án þess að jafnframt sé tryggt að þessi atriði séu í iagi að teknu tiiiiti 
tii aðstæðna hverju sinni. Nauðsyníegt er því að skóiamálum verði gefið 
aukið vægi við afgreiðsiu Barnaverndarstofu á umsóknum um Íeyfi tii að 
gerast fósturforeldri og við vai barnaverndarnefnda á fósturheimilum, sbr. 
ákvæði reglugerðar um fóstur/ nr. 804/2004.

í frumvarpsgreininni er gerð tiliaga um að fjaiiað verði í regiugerð um fagieg 
og fjárhagsleg atriði varðandi skóiagöngu fósturbarna. Sambandið styður þá 
tiiíögu en tekur hins vegar ekki -  að svo stöddu -  beina afstöðu tii þess hvort 
mennta- og menningarmáJaráðherra setji einn slíka regiugerð að höfðu 
samráði við veiferðarráðherra eða hvort þessum regiugerðarheimiidum verði 
með einhverjum hætti skipt miiii ráðherranna og þá í tengsium við afgreiðslu 
á frumvarpi um breytingu á barnaverndarlögum á þmgmáli nr. 56. Um 
möguiegar leiðir í lagasetningu um þessi atriði vísast tii meðfylgjandi áiits sem 
sambandið hefur f dag sent féiags- og tryggingamálanefnd Alþingis.

Um 2. gr. frv. Sambandið er sammáia þeirri breytingu sem hér er Íögð til, 
Tillögunni er fyrst og fremst ætlað að undirstrika þá mikiu breidd sem 
ísienskir grunnskóiar spanna. Eðiiiegt er að iagaákvæði um skipulag skóia taki 
mið af þessu atriði.
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Um 3. gr. frv. Samstaða er meðal aðila skóiasamfélagsins um það mikilvæga 
hlutverk sem skólasöfn gegna. Því er eðiilegt að ákvæði um þennan þátt sé f 
lögum og gerir sambandið ekki athugasemd við efni ákvæðisins og 
framsetningu þess innan 20. gr. iaganna. Tekið er undir ummæii í skýringum 
með þessari grein frumvarpsins að með þessu sé ekki verið að ieggja aukin 
verkefni á svéitarféiög. Mennta- og menningarmáiaráðuneytið og sambandið 
komust einnig að þeirri niðurstöðu f kostnaðarmati (sem menntamálanefnd á 
að hafa fengið í hendur) að ákvæðið hefði ekki kostnaðarauka í för með sér.

Um 4. gr. frv. Sambandið er sammála þeirri breytingu sem hér er lögð ti! og 
leggur áherslu á að jafnvel þótt lögbundið lágmarkshlutfall valgreina á 
ungiingastigi verði iækkað muni vaiið eftir sem áður verða meira hér á landi 
en yfirleitt er í þeim löndum sem íslenskir skóiar miða sig helst við.

Um 5. gr. frv. Sambandið gerir ekki athugasemd við þessa tillögu en bendir á 
að samkvæmt gildandi lögum hafa sveitarstjórnir það í hendi sér að samræma 
vetrarieyfi f ieik- og grunnskólum innan sveitarfélagsins. Tiliagan felur því 
fremur í sér áréttingu en efnisíega breytingu.

Um 6. gr. frv. Frá árinu 2008 hefur sambandið átt mjög gott samstarf við 
mennta- og menningarmáiaráðuneytið um innleiðingu nýrra laga. Setning 
reglugerða er mikilvægur þáttur f þessu ferii og er því nánast lokið, með þvf 
að einungis á etir að setja reglugerð um framkvæmd á 14. gr. laganna, sem 
fjallar um ábyrgð nemenda.

Þegar vinna við smíði reglugerðarinnar var komin á góðan rekspöi bárust 
ábendingar frá ýmsum aðilum um að regiugerðin ætti ekki einungis að fjalia 
um ábyrgð nemenda, heldur færi best á þvf að samhiiða yrði fjallað heildstætt 
um það sameigínlega verkefni aðila skólasamfélagsins að viðhalda góðum 
starfsanda og skólabrag, og bregðast sérstakiega við erfiðum samskiptamálum 
á borð við eineiti.

Ráðuneytið og sambandið voru sammáía um að bregðast við þessum 
ábendingum og er tiilagan f 6. gr. frv. gerð til þess að tryggja að heiidstæð 
regiugerð hafi fullnægjandi lagastoð.

Um 7. gr. frv. Sambandið er sammála þeirri breytingu sem hér er lögð til. 
Tiilagan á efnislega samleið með 2. gr. frv.

Um 8. gr. frv. Með þessari grein eru iagðar til allmiklar breytingar á 
lagaumhverfi einkarekinna grunnskóla. Þar er ótvfrætt tii bóta að 
þjónustusamningar skóla og sveitarfélags fái skýrari umgjorð og er sambandið 
sammáia tiilögum sem gerðar eru f þvf efni. Óþarft er hins vegar að mati 
sambandsins að binda giidistfma samninga við tiltekinn árafjölda og er tekið 
undir athugasemdir Reykjavfkurborgar f þvf efni. .

Sambandið gerir út af fyrir sig ekki athugasemd við að þessar breytingar nái 
fram að ganga eins og lagt er tii, en áréttar athugasemdir sfnar frá fyrri stigum 
þegar iöggjafinn hefur fjaliað um máiefni einkarekinna grunnskóla. Þanníg 
hefur sambandið talið æskiiegra að íög kveði ekki á um tiltekið lágmarks- 
framlag sveitarfélags til rekstur skóla, heldur eigi það að vera
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samkomulagsatriði samhliða því að sveitarféiag veitir samþykki sitt fyrir 
stofnun skóla í upphafi.

Ástæða er því fyrir menntamáianefnd að taka 43. gr. alla tii heiidstæðrar 
skoðunar í þessari löggjafarvinnu og þá sérstakiega hvort ástæða sé til þess að 
feila niður ákvæði um útreikning framiaga skv. 3. mgr. þeirrar greínar í 
giidandi lögum.

Um 11. gr. frv. -  ákvæÖi til bráðabirgða

Með þessari tiilögu er brugðist við eindreginnt gagnrýni á þá ákvörðun sem 
tekin var við afgreiðslu fjáriaga ársins 2010, að skerða fjárframlög ríkisins til 
kennsiu grunnskólabarna í framhaldsskóiaáföngum.

Sveitarféiög og grunnskólar hefðu að sjálfsögðu viljað sjá þessi viðbrögð með 
öðrum hætti og þá þannig að staðið væri við rétt barnanna, fremur en að 
klippa hann tímabundið úr sambandi til ársins 2014. Þá þykir sambandinu 
skjóta skökku við að á sama tíma og þessi skerðing er fest í sessi með lögum 
er verið að stórauka framboð á framhaidsskólamenntun fyrir eidri hópa að 25 
ára aldri.

Mennta- og menningarmálaráðuneytið rökstuddi á sínum tíma réttmæti 
skerðingarinnar með því að kennsla grunnskólabarna væri ekki hluti af 
„grunnþjónustu" framhaldsskóíans og þeim „kjarnahópi" 1 6 - 2 0  ára 
ungmenna sem framhaldsskólinn ætti lögum samkvæmt að sinna. 
Takmarkaðar fjárveitingar ríkisins ættu einungis að renna tii þessa hóps.

Þessi rök voru talin vega þyngra en að framfylgja meginatriði nýrrar 
menntastefnu frá 2008 um sveigjanieika og fiæði milli skólastiga. I íjósi atvika 
er ástæða tii þess að menntamáianefnd grennslist fyrir um það hvernig 
ráðuneytið rökstyður nú að 14 og 15 ára börn eigi að sæta skerðingu meðan 
þeir sem eru eldri en 20 ára njóta nú skyndilega stóraukins framboðs.

Aðrar tillögur en þær sem fram koma í frumvarpinu

í meðfyigjandt skjölum koma fram tiliögur og greining sveitarfélaga á 
mögulegum hagræðingaraðgerðum og er vísað til þeirra.

Virðingarfyllst 
SAMBAND ÍSLENSKRA SVEITARFÉLAGA

sviðsstjóri iögfræði- og velferðarsviðs

Afrit: Féíags- og tryggingamálanefnd Aíþingis
Fskj: Bréf sambandsins til mennta- og menningarmálaráðherra

dags. 11. febrúar 2011, ásamt greinargerðum 
Álit sentfélags- og tryggingamálanefnd Alþingis, dags. 12. maí 2011
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S A M B A N D  Í S L E N S K R A  S V E I T A R F É L A G A

Aiþíngí
b.t. félags- og 
tryggingamálanefndar 
Austurstræti 8-10 
150 Reykjavík

Reykjavfk 12. maf 2011

0806521SA GB 
Málalykill: 233

Efni: Sjónarmið um 40. gr. frv. til barnaverndarlaga, 56. má!

Vfsað er til tölvupósts frá ritara félags- og tryggingamáianefndar, dags. 9. maf 
slv þar sem óskað er eftir afstöðu Sambands fslenskra sveitarfélaga til 
hugmynda um hugsanlegar breytingar á 3. mgr. 40. gr. ofangreinds 
frumvarps. Breytingarnar iúta að kostnaði við skólagöngu barna f tfmabundnu 
fóstri utan lögheimilissveitarfélags sfns.

í Ijósi þess að f menntamáianefnd Aíþingis er til umfjöllunar frumvarp um 
breytingar á lögum um grunnskóla, þar sem einnig er komið inn á skólagöngu 
og kostnað við skólavist fósturbarna, vakna eðlilega spurningar um það hvort 
æskilegt sé að fjallað sé um þessi atriði f tvennum Jögum eða aðeins einum.

Ljóst er að skv. 5. gr. grunnskólalaga er nú þegar tryggt að fósturbörn eiga rétt 
á að innritast f grunnskóla. Það er því f reynd óþarft að kveða einnig á um rétt 
fósturbarna til skólavistar f 3. mgr. 40. gr. frumvarps tíi barnaverndarlaga.

Það eru þvf einkum tvö vandamál sem eru enn til staðar:

í fyrsta lagi koma á hverju ári upp ágreiningsmál milli sveitarfélaga um 
greiðslu þess sérstaka kostnaðar sem stafar af viðkomandi fósturbarni. Þar 
getur verið um misjafnar ástæður að ræða, þ.e. ekki bara kostnað við 
sérkennslu eða sérstakar ráðstafanir innan skólans heldur koma stundum 
einnig upp álitamál um kostnaðaraukningu vegna skólaaksturs (dæmi eru um 
að skólabifreið sé þegar fullnýtt og þvf ekki hægt að koma fíeiri börnum f 
bflinn. Af þvf getur hlotist verulegur aukakostnaður). Langflest þessara mála 
tekst sveitarfélögunum þó að leysa sín á milli án nokkurra deilna.

í öðru lagi er það sfðan faglega hliðin. Samband fslenskra sveitarfélaga hefur 
ftrekað bent á að taka þurfi meira tillit til skólamála við val á fósturheimiií til 
að tryggt sé að vaíið sé það úrræði sem er barninu fyrir bestu. Umræðan hefur 
aðallega beinst að þvf að skólar eru misvel f stakk búnir til þess að taka við 
börnum með miklar sérþarfir, t.d. vegna þess að f sumum skólum er ekki 
starfandi sérkennari eða greitt aðgengi að sérfræðiþjónustu. Eínnig getur áíag 
á slfka starfsmenn þegar verið of mikið. Aðrir þættir geta þó einnig skipt máli 
við val á fósturheimili (og leyfisveitingar til þeirra) og þar má einkum nefna 
fjarlægð frá skóla enda er það tæpast æskilegt fyrir börn sem t.d. glfma við 
alvarlega sálræna erfiðleika eða hegðunarraskanir að ferðast lengi á hverjum 
degi f skólabífreið.

í erindi félags- og tryggingamálanefndar er óskað álits sambandsins á þvf 
hvort það sé ásættanlegt að kveða á um almenna reglugerðarheimiíd
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veiferðarráðherra tii að setja regiur um kostnað í stað eftirfarandi orðalags í 3. 
mgr. 40. gr. barnaverndariaga: „og ber að greiða alían venjubundtnn kostnað 
sem hlýst a f skófagöngu barnsins, svo sem vegna skófa og aksturs. Sveitarfélag 
sem raðstafar barni f  tfmabundið fóstur ber þ ó  ábyrgð á að greiða kostnað 
vegna sérfræðiþjónustu eða sérþarfa fósturbarns f  tengsíum við skóíagöngu."

Það er áiit sambandsins að siík breyting væri líkiega frekar tii bóta, og 
tvfmælaust mun ásættanlegri en texti frumvarpsgreinarinnar eins og hann er 
nú. Ástæða er þó jafnframt til þess að hvetja nefndina ti! þess að skoða hvort 
heppiiegra sé að mennta- og menningarmálaráðherra setji frekar siíkar reglur 
á grundvelli 5. gr. iaga um grunnskóla, sbr. breytingu sem lögð er til í 2. gr. 
frumvarps til laga um breytingu á þeim iögum. Það fyrirkomuiag væri e.t.v. 
eðlilegra þegar iitið er til þess að í 1. máisíið 3. mgr. 40. gr. frumvarps til iaga 
um breytingar á barnaverndarlögum segir „...og fer aimennt um kostnað 
vegna þeirrar þjónustu samkvæmt þeim lögum sem giida á hverju sviði." 
Benda má þó á að sambæriiega breytingu þyrfti heist einnig að gera á lögum 
um ieikskóía.

Ef framangreind ieið væri farin, þ.e. að kostnaður vegna skólagöngu 
fósturbarna ráðist af reglugerð sem sett verður á grundvelii grunnskólalaga, 
virðist möguiegt að feiia brott seinni tvo málsiiði 3. mgr. 40. gr., sbr. einnig 2. 
mgr. 39. gr. reglugerðar um fóstur, nr. 804/2004. í því kann að felast nokkur 
einföldun á iagaumhverfi sem hefur reynst of flókið f framkvæmd. Sambandið 
getur fyrir sitt ieyti stutt að sifk ieið verði farin. i sömu reglugerð þyrfti þó 
jafnframt að huga betur að vægi skólamála heldur en gert er nú, sbr. einkum
8. og 16. gr.

Virðingarfyllst 
SAMBAND ÍSLENSKRA SVEÍTARFÉLAGA

^ Guðjón Bragason 
sviðsstjóri lögfræðisviðs

Fyigiskjal:
Umsögn Sambands fsienskra sveitarféiaga um frv. til laga um breytíngu á 
grunnskólaíögum, 747. mál
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Mennta- og menningarmálaráðherra Reykjavík 11. febrúar 2011
Katrín Jakobsdóttir
Söivhóisgötu 4 1102004SA G8/KB
150 REYKJAVÍK Máiaiykiii: 340

Efnh Bókun skólamálanefndar sambandsins um frumvarp um breytingu á 
grunnskólalögum

Á vegum Sambands ísienskra sveitarfélaga starfar skóiamálanefnd tíi ráðgjafar 
fyrir stjórn og starfsmenn sambandsins á sviði fræðsiumála. Nefndin er skipuð 
fimm fuiitrúum sveitarféiaga sem mikla þekkingu og reynsiu hafa af skóiastarfi 
og fræðsíumálum. Fundargerðir nefndarinnar eru lagðar fram f stjórn 
sambandsins og í fiestum tiifelium gerir stjórnin bókanir og ályktanir 
nefndarinnar að sfnum.

Á fundi skóiamáianefndarínnar sem haidinn var 8. febrúar si. voru til 
umfjöllunar drög að frumvarpi tíl laga um breýtingu á grunnskóiaiögum. 
Svohljóðandi bókun var gerð á fundihum:

„Skóiamálanefnd Sambands íslenskra sveitarfélaga teiur ýmis atriði í 
frumvarpinu vera tii bóta. Það veidur þó mikium vonbrigðum að í því skuli 
ekki vera heimildir tii þess að draga tímabundið úr kennsiumagni í 
grunnskólum, í samræmi við greinargerð sem unnin var af fuiltrúum 
sambandsins og mennta- og menningarmálaráðuneytisíns. Mikil vinna var 
lögð í það verkefni af hálfu beggja aðila, en því miður er útiit fyrir að henni 
verði kastað á glæ.

í Ijósí framangreindrar afstöðu mennta- og menningarmálaráðherra telur 
skólamálanefnd óhjákvæmiíegt að skoða nýjar leiðir tii að draga úr kostnaði 
við rekstur grunnskóla. Ein leið gæti verið sú að stytta grunnskólanám með 
því að útskrifa nemendur ári fyrr en gert er nú. Breytingar í þá veru hafa verið 
ræddar um alllangt skeið, m.a. á menntaþingi. Námslengd er ekki trygging 
fyrír gæðum. Að áliti skólamálanefndar er vel mögulegt að útfæra slíka 
breytingu án þess að slaka á kröfum um gæði námsins.

í fyrirliggjándi frumvarpsdrögum er að finna tiliögur um ýmsar breytingar sem 
sveitaifélögin hafa kailað eftir, bæði við setningu nýrra iaga árið 2008 og í 
tengslum við hagræðingaraðgerðir í kjölfar efnahagshrunsins sama ár. Má þar 
eínkum nefna 1. gr. um máiefni fósturbarna, 2. gr. um undanþágu frá skipun 
skólaráða og 7. gr. um hlutfall valgreina. Þessum breytingum ber að fagna. 
Nefndin gagnrýnir hins vegar skort á samráði um önnur ákvæði frumvarpsins 
og íeggur áherslu á að frumvarpið verði unnið betur áður en það verður lagt 
fram á Alþingi. Þetta á sérstaklega við um 15. gr.y sem fjalfar um sjálfstætt 
rekna skóla.

Skóiamáianefnd varar hins vegar við þvf að með þeirri breytingu sem lögð er 
til á 4. mgr. 26. gr., sbr. 2. mgr. 7. gr. frumvarpsins, er vikið tii frambúðarfrá 
því leiðarijósi sem unnið var eftir við setningu nýrra laga árið 2008, að stuðla
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að aukinni samfellu milli grunn- og framhaldsskóla. Nefndin telur eðlilegra að 
um verði að ræða tímabundna frestun á rétti nemenda til þess að stunda nám 
í framhaldsskólaáföngum og að sá réttur verði virkur að nýju um leið og 
efnahagsástand vænkast hér á iandi."

Eftirfarandi skýring fylgdi bókuninni:

ffFjölmörg rök hafa verið nefnd til stuðnings hugmyndum um að stytta grunn- 
og framhaldsskólanám og m.a. bent á að það sé þjóðhagslega hagkvæmt að 
ungt fólk komist fyrr út á vinnumarkaðinn. Jafnframt er talið mikilvægt að 
útskrifa yngri stúdenta en áður til að vega upp á móti íengingu háskóianáms 
sem krafíst er til að öðlast starfsréttindi, eins og t.d. kennaranám. í 
alþjóðíegum samanburði eru íslendingar ta.m. með lengra grunnskólanám 
sem nemur u.þ.b. ári. Ef vilji er til þess að vinna hugmyndinni brautargengi 
er að sjálfsögðu míkilvægt að huga ve! að útfærslu, m.a. með því að draga úr 
skörun milli skólastiga. Rannsóknir sýna að töluvert er um að námsefni 
grunnskóia sé endurtekíð í upphafi framhaldsskólanáms og það sama á raunar 
við um skilin milli ieikskóla og grunnskóla. Grunnskólinn á ísiandi hefur 
lengst sem nemur u.þ.b. 2 skólaárum á undanförum 15-16 árum og full 
ástæða til þess að skoða þessa þróun heildstætt."

Næsti fundur stjórnar sambandsins verður haldinn 25. febrúar nk. og verður 
fundargerðin með framangremdri bókun þar til umfjöilunar og kemur þá í Ijós 
formleg afstaða stjórnarinnar tíl þessarar bókunar. Engu að síður í Ijósi þeirrar 
vinnu sem nú stendur yfir í ráðuneytinu við gerð frumvarps til breytinga á 
grunnskólalögum telur undirritaður mikilvægt að koma framangreindri bókun 
á framfæri við ráðherra.

Virðingarfyiíst 
SAMBAND ÍSLENSKRA SVEITARFÉLAGA

Afrit:
Innanríkisráðherra
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Móítakandi: Mennta- og
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Dags.: 6. nóvember 2009

Sendandi: Formaður og framkvæmdastjóri
Sambands íslenskra sveitarfélaga

Málsnr.: 0911007SA 

Málalykilk 400

Efni: Breytingar á grunnskólalögum, tónHstarfræðsIa og íþrótta- og æskulýðsmál

1. Tímabundnar heimildir til frávika frá ákvæðum grunnskólalaga
Þessar heimildir gætu náð til skólaáranna 2010-2011 og 2011 -2012.

a. Vikulegur kennsíutími eftir bekkjardeíídum (28. gr.)
Veitt verði heimild tíl að stytta vikulegan kennslutíma. Hugmynd að 
hámarksfrávikum:
Hugmynd að hámarksfrávikum

Vikulegur
Vikulegur

kennsíutími Hámarks- Hlufallsleg
kennslutimi skv. logum skerðing skerðing

Bekkjar- skv. lögum f kennslu- kennslustunda að hámarki
deildir í mínútum stundum á viku á viku

1.-4. bekkur 1.200 30 3 10%
5.-7. bekkur 1.400 35 4 11%
8.-10. bekkur 1.480 37 5 14%

Ef sveitarfélög nýta sér frávikin geta þau ef þau kjósa svo boðið á móti, 
t.d. yngstu nemendunum, aukna skólavist með lengdri viðveru í 
skólanum, félagsstörfum eða öðru. Slíkt verði ekki íögbundið.

b. Vikulegurkennsiutími aðmeðaltali (28.gr.)
Veitt verði heimild til að færa til vikuiegt kennslumagn skv. a~lið milli 
vikna og mánaða þannig að viðmiðunin verði í raun 
meðaítalsviðmiðun kennslutímafjölda á viku. Einhver mörk verður að 
setja á slíkan tilflutning.



c. Skóladagar nemenda (28. gr.)
Veitt verbi heimild til að fækka skóiadögum nemenda um alit að 10 
eða úr 180 í 170. Ef heimildin fæst verði teknar upp viðræður við K! 
um breytingu á kjarasamningi í samræmi við heimiidina.

d. Valgreinará unglingastigí (26.gr.)
Veitt verði heimild til að minnka framboð valgreina á ungiingastigi 
þannig að val um námsgreinar og námssvið geti orðið minna en 
þríðjungur námstímans.

e. Hlutfalisleg skipting milli námssviða og námsgreina (25. gr.)
Veitt verði tímabundin undanþágu frá 25. greininni, þ.e. þeim hiuta 
sem segir til um hiutfallslega skiptingu tírna milli námssviða og 
námsgreina.
Skilyrði þessar breytingar er að sveitarfélög leggi sérstaka áhersiu á 
markmið 2. gr. og 24. gr. iaganna, sem kveða á um innihald og gæði 
náms, verði að fuilu náð.

f. Nám grunnskóíanemenda á framhaldsskólastigi (26. gr.)
Mennta- og menningarmálaráðherra hefur ákveðið að við ákvörðun 
fjárheimilda fyrir árið 2010 verði ekki gert ráð fyrir ígiidum vegna 
nemenda grunnskóla sem stunda nám í einstökum 
framhaldsskóiaáföngum samhiiða grunnskólanámi sínu.

Samband íslenskra sveitarfélaga telur þessa ráðstöfun óheimila án 
breytinga á 26. gr. grunnskólaganna þar sem kveðið er skýrt á um að 
grunnskóianemendur eigi rétt á að stunda nám í einstökum 
námsgreinum á framhaidsskóiastigi meðan þeir eru í grunnskóia enda 
hafi þeir sýntfuíinægjandi færni.

Tillaga um framhald:
Að óformlegur starfshq>ur fulltrúa sambandsins og mennta- og 
menningarmálaráðuneytisins útfæri þessar hugmyndir frekar áður en þær verða 
kynntar hagsmunaaðilum eða á opinberum vettvangi. Fulltrúar sambandsins í 
starfshópnum verði Guðjón Bragason, sviðsstjóri lögfræðisviðs, Svandís 
Ingimundardóttir, skóiamá lafulltrúi sambandsins, og Ragnar Þorsteinsson, 
fræðslustjóri Reykjavíkur.
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2. Námskrárgerö og menntastefna
a. Samráð um námskrárgerð og menntastefnu

Á Skóiaþingi sveitarfélaga sem haldið var 2. nóvember 2009 kom 
fram í ávarpi mennta- og menningarmálaráðherra að í ráðuneytinu 
væri nú unnið að innleiðingu nýrrar löggjafer um skólastigin og 
útfærslu þeirrar menntastefnu sem þar er mörkuð. Ráðherra sagði að 
þessi menntastefna birtist í sameiginlegum almennum hluta 
aðainámskrár fyrir leik~, grunn- og framhaldsskóia. Kaliaði ráðherra 
eftir góðu samstarfi við sambandið og fulitrúa sveitarfélaga við nánari 
útfærslu á menntastefnunni á næstu misserum.

Tillaga um framhald:
Að í fyrstu taki til starfe óformlegur starfshópur fulltrúa sambandsins og mennta- og 
menningarmálaráðuneytisins sem ræði nánari útfeersiu þessara hugmynda áður en 
þær verða kynntar hagsmunaaðilum eða á qoinberum vettvangi. Fulltrúi 
sambandsins f starfehópnum verði Svandís Ingimundardóttir, skólamáiafulltrúi 
sambandsins, og hafi hún heimild til aðkalia sér tii aðstoðar sérfræðinga íþessari 
vinnu.

3. Tónlistarfræðsla
a. Ágreiningur ríkis og sveitaríéíaga og frumvarp um tónlistarfræðslu

í júlí 2008 bárust sambandinu drög að frumvarpi til laga um 
tónlistarfræðslu frá ráðuneytinu Þau drög voru að mati sambandsins 
óásættanieg og varð niðurstaðan sú að lögfræðisvið sambandsins 
samdi ný frumvarpsdrög sem rædd voru á fundi með lögfræðingum 
ráðuneytisins íágústsama ár. Ný drog frá ráðuneytinu bárust í byrjun 
nóverrfeer og voru þau í mun meira samræmi við hugmyndir 
sambandsins. Athugasemdir við drögin voru send ráðuneytinu 12. 
nóvenrfoer 2008. Þær athugasemdir hafe verið ræddar óformlega en 
frekari viðbrögð hafe ekki borist frá ráðuneytinu.

TiIIaga um framhald:
Að tekin verðí upp nú þegar markviss vinna fulltrúa sambandsins og mennta- og 
menningarmálaráðuneytisins við að útfæra fyrírliggjandi drög að frumvarpi um 
tóniistarfræðslu þar sem leitast verði við að leysa ágreining aðila. í framhaldinu 
komi aðrir hagsmunaaðilar að fullnaðargerð frumvarpsins. Fulltrúi sambandsins í 
þessari vinnu verði Guðjón Bragason, sviðsstjóri lögfræðisviðs, og hafi hann 
heimild til að kaila sér til aðstoðar sérfræðinga í þessari vinnu.

3



4. Tengsl íþrótía- og æskulýðsdeildar ráðuneytisins við sveitarfélögin
Vegna versnandi fjárhagsstöðu sveitarféiaga fer fram víðtækt endurmat á 
verkefnum sveiíarfélaga. Reynt er að skilgreina grunnþjónustu á þeirra vegum og 
forgangsraða viðfangsefnum á grundveiii slíkra skiigreininga, í þessu sambandi er 
farið yfir starfcemina á sviði æskuiýðs-, íþrótta- og tómstundamála og samvinnu 
aðila á þeim vetívangi. Ráðuneyti mennta- og menningarmáia gegnir lykilhlutverki 
í þessu sambandi m.a. vegna styrkveitinga úr æskuiýðssjóði og íþróttasjóði og 
undir skrifstofu menningarmáia ráðuneytisins heyrir fþrótta- æskuiýðsdeild. 
Ýmsar spurningar hafc vaknað um tengsl þessara máia milli ráðuneytisins qg 
sveitarfélaga hjá þeim aðiium sem þessum máíaflokkum sinna hjá sveitarféiögum. 
Með vísan tii þessa með það að markmiði að miðia uppiýsingum tii sveitarfélaga 
er hér óskað svara við eftirfarandi spurningum.

a. Hver hafa verið heístu samskipti íþrótta- og æskuíýðsdeiidar 
ráðuneytisins við sveitarféiogin í iandinu sfðustu 3 til 4 ár?

b. Hefur ráðuneytið áform um að auka þessi samskipti?

c. Hverjir eru tengiliðir sveitarfélaga við íþrótta- og æskulýðsdeiid 
ráðuneytisins?

d. Hafc félagsmiðstöðvar og starfsemi á vegum ungíinga 
f óhefðbundnu tómstundastarfi fengið styrki úr æskuiýðssjóðnum?

e. Hafa sveitarféíög fengið styrki úr íþróttasjóði ríkisins?

f. Eru fþróttanefndin og æskulýðsráðið umsagnaraðilar fyrir mennta- 
og menningarmáiaráðuneytið og fjárveitinganefnd varðandi 
framlög ogstuðning tii fþrótta-og æskuiýðsmála?

g. Hver eru heistu erlendu samskiptin sem mennta- og 
menningarmálaráðuneytið á erlendis varðandi íþrótta- og 
tómstundamái?

KB/HH
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Greinargerð

ÖformSegur vinnuhópur mennta- og menningarmáiaráðuneytis og 
Sambands íslenskra sveitarfélaga um greiningu á kostnaði 

við rekstur grunnskóla

6. desember 2010 

með leiðréttingum frá 26.janúar 2011



Irmgangur

Þann 6. nóvember 2009 sendu formaður ogframkvæmdastjóri Sambands ísíenskra sveitarféiaga 
mennta- og menníngarmálaráðherra minnisblað þar sem óskað var eftir tímabundnum heimildum til 
frávika frá ákvæðum grunnskólalaga til að skapa sveigjanlelka fyrir hagræðingu í grunnskólum. Náðu 
þær tillögur m.a. til þess að stytta vikuiegan kennslutímafjölda, fækka skóladögum nemenda og 
minnka framboð valgreina. Þessar tillögur voru frekar útfærðar á greinargerð sambandsins „Frekari 
hagræðing í starfi grunnskóla" frá 2. desember 2009. Mennta- og menningarmálaráðuneyti hefur 
ekki brugðist formlega við þessu erindi.

Á fundi menntamálaráðherra með formanni og lögfræðingi Sambands fslenskra sveitarfélaga þann 
21. september sl. voru fyrrt óskir sambandstns um breytingar á lögum ítrekaðar. Var ákveðið að 
óformlegur vinnuhópur aðila myndi fjalla um möguieika á hagræðingaraðgerðum þar sem lögð væri 
áhersla á að skýra kostnað við rekstur grunnskóla á íslandi sem er hár í samanburði við önnur lönd. Af 
hálfu ráðuneytisins sátu í hópnum Arnór Guðmundsson og Jón Vilberg Guðjónsson en af hálfu 
sambandsins þau Ragnar Þorsteinsson ogSvandís Ingimundardóttir.

Spyrja má af hverju grunnskólinn er tekinn sérstaklega út hvað varðar hagræðingaraðgerðir og af 
hverju ekki sé horft heildstætt á fjárhagsvanda sveitarfélaga og samskipti ríkis og sveitarfélaga í því 
samhengi? Vinnuhópurinn getur ekki tekið afstöðu til fjárhagsvanda sveitarfélaga í heild sinni en það 
málefnasvið heyrir af hálfu ríkisins undir ráðuneyti fjármála og samgöngu- og sveitarstjórnamála. Hins 
vegar er Ijóst að stærsti einstaki rekstrarþáttur hvers sveitarfélags er rekstur grunnskóla og 
hagræðingaraðgerðir hafa þegar og munu óhjákvæmilega hafa áhrif á starf grunnskóla.

Vinnuhópurinn hefur hist fjórum sínnum en milli funda hafa sérfræðingarnir Rósa Gunnarsdóttir og 
Valgerður Freyja Ágústdóttir unnið greiningu á ýmsum gögnum er varða rekstur grunnskóla. Hafa 
þær setið þrjá fundi vinnuhópsins en auk þeirra sátu Gunnlaugur Júlíusson, svíðstjórí hag- og 
upplýsingasviðs sambandsins og Jóhann Rúnar Björgvinsson, deildarstjóri hjá Hagstofu íslands, einn 
fund. Einníg hefur Sigrfður Lára Ásbergsdóttir, deifdarstjóri í mennta- og menningarmálaráðuneyti, 
unnið með hópnum.

í vinnu sinni hefur hópurinn horft á fjögur megin viðfangsefni:

1. Hvaða áhrif hefur fjárhagsstaða sveitarfélaga haft á þjónustu grunnskóla og hverjar eru 
líklegar afleiðingar hagræðingaraðgerða á grunnskólastarf á næsta ári?

2. Kostnaður við rekstur grunnskóla á íslandi er hár miðað við önnur lönd. Er hægt með því að 
greina þann kostnað að benda á einhverjar leiðirtil hagræðingar?

3. Er hægt að benda á sértækar aðgerðir sem nýst gætu einstaka sveitarfélögum til að hagræða 
t rekstri grunnskóla?

4. Hvaða aðgerðir til skemmri og lengri tíma geta bætt stöðu sveitarfélaga vegna reksturs 
grunnskóla?
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1. Fjárhagsstaða sveitarfélaga og rekstur grunnskóla

A. Almennt um fjárhagsstööu sveitarfélaga og nlðurskurð á næsta ári

Á árinu 2009 voru sveitarfélögin rekin með 4,3 ma.kr. halia fyrir óregíuiega iiðí. t>að gerir 2,3% halla af 
heildartekjum. Samkvæmt samandregnu yfiriiti úr fjárhagsáætlunum fyrir árið 2010 og þriggja ára 
áætlunum fyrir árin 2011-2013 gerðu sveitarstjórnarmenn ráð fyrir að afkoma sveitarfélaganna 
myndi batna hægt og sígandi {sjá mynd 1).

Mynd 1. Rekstrarniðurstaða fyrir öreglulegartekjur {% af tekjum) skv. niðurstöðum ársreikninga og 
fjárhagsáætlana.

Ýmsar forsendur hafa breytt þeim áætlunum.

Framlagt fjárlagafrumvarp fyrir árið 2011 mun, að mati Sambands sveitarféiaga, eitt og sér hafa í för 
með sér að afkoma sveitarfélaganna mun versna um 3,7-3,8 ma.kr. að óbreyttu. Þar vega eftirfarandi 
atriði þyngst:

• Niðurfelling á endurgreiðslu tryggingagjalds (1,4 ma.kr.)

• Niðurfelling á aukaframlagi jöfnunarsjóðs (1,0 ma.kr.)

• Niðurskurður hjá heilbrigðisstofnunum (5-600 m.kr.)

• Almenn lækkun launagreiðslna hjá ríki (550 m.kr.)

Þar til viðbótar koma eftirfarandi atriði sem nema a.m.k. um 4,0 ma.kr.:

• Lægri útsvarstekjur vegna útgreiðslu séreignarsparnaðar {1,0 ma.kr.)

• Lækkun fasteignamats (2,2 ma.kr. að óbreyttu)

• Ófrágengnar kröfur á vinnumarkað) (1,0 ma.kr.)

• Áhrif kjarasamninga (óvisst)

Síðan má nefna kostnaðarauka vegna félagslegra útgjalda, s.s. fjárhagsaðstoð, húsaleigubætur og 
greiðslur til Innheimtustofnunar sveitarfélaga.

Á mynd 2 er dregin upp varleg mynd af áhrifum þeirra breytinga sem eru líklegar, að mati Sambands 
íslenskra sveitarfélaga, skv. framlögðu fjárlagafrumvarpi.
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Mynd 2. Rekstrarníðurstaða fyrir óreglulegar tekjur (% af tekjum) skv. niðurstöðum ársreíkninga og 
fjárhagsáætlana.

Möguleikar sveitarfélaganna til hækkunar skatta og þjónustugjalda eru afar takmarkaðir, m.a. vegna 
aukinnar skattbyrði af hálfu ríkisins og minnkandi kaupmáttar almennings. Á sama tíma gerir 
ríkisvaldið auknar kröfur um jöfnuð í rekstrarafkomu sveitarfélaga með setningu fjármálareglna.

Það er ekki annað fyrirsjáanlegt en að sveitarféíögin standi frammi fyrir verulegum niðurskurði 
útgjalda til að ná endum saman í rekstri sínum. Óhjákvæmilegt er að leita allra leiða til hagræðingar 
og sparnaðar og verður enginn málaflokkur undanskilinn í því sambandi.

B. Hagræðingaraðgerðir sveitarfélaga í rekstri grunnsköla fram til þessa

Sambandið gerði á árinu 2009 tvívegis úttekt á hagræðingaraðgerðum og/eða -áformum 
sveitarfélaga vegna yfirstandandi árs og ársins 2010 í fræðsiumálum. Hér fyrir neðan er gerð grein
fyrir þeim aðgerðum sveitarfélaga vegna grunnskólastarfs þar sem að í yfir 60% tilfeiia var svarað að
ýmist væri búið að taka ákvörðun um neðangreinda þætti eða þeirtii umræðu.

• dregið úr yfirvinnu og forfaliakennslu
• samkennsla árganga aukin, fjölgað i bekkjum og dregið úr vettvangsferðum
• úthlutuðum kennslustundum fækkað (viðbótarkennslustundir teknar til baka}
• fjármagn til aukins sveigjanleika í skólastarfi iækkað
• fjármagn til gæsíu nemenda í frímínútum og í hádegisstund lækkað
• fjármagn til félagstarfs nemenda lækkað
• fjármagn til stjórnunar lækkað
• hagrætt í skipulagi sérkennslu
• dregið úr kostnaði við sí- og endurmenntun starfsfólks.
• dregið úr öllum kostnaði vegna prentunar, Ijósritunar, pappírs o.þ.h.
• dregið úr búnaðar-, vöru- og þjónustukaupum
• dregið saman í öllum framkvæmdum og viðhaldi.
• skorið niður í akstri, fundum og ferðakostnaði
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• aukin kostnaðarhlutdeild foreidra í skóiamáitíðum og hagrætt í mötuneytum

Tii viðbótar þessum niðurstöðum hefur sambandið aflað upplýsinga frá sveitarfélögum á 
höfuðborgarsvæðinu og vöidum sveitarféiögum af landsbyggðinni undafama daga í tengslum við 
yfirstandandi fjárhagsáætlanagerð. Ljóst er á svörum iangflestra sveitarfélaga að lengra verði ekki 
komist í niðurskurði þeirra rekstrarþátta sem fram til þessa hafa sætt niðurskurði. Sem dæmi um 
niðurskurð þá hefur sveitarfélag á höfuðborgarsvæðinu á tveimur árum skert fjármagn til rekstrarliða 
grunnskólans án innri leigu um 13% og miðað við þau áform sem uppi eru má álykta að 1. jan. 2012 
verði uppsöfnuð skerðing orðin um 17%. Eins og sjá má af upptalningunni hér að ofan hefur 
niðurskurðurinn ennþá lítið snert kennsluþætti skólanna og þar með nám nemenda og þjónustu við 
þá. Nú er svo komið að ekkert stendur eftir nema kennslukostnaður og kostnaður vegna fasteigna 
en ógerningur er að hreyfa við húsnæðisliðnum nema til lengri tíma Htið. Algengustu aðgerðír 
sveitarfélaganna eru því eftirfarandi:

• veruleg stækkun námshópa
• aukin samkennsla innan árgangs og mílli árganga
• kennslustundafjöldi á hverju skólastigi miðaður við lágmark skv. námskrá
• breytt skipulag list- og verkgreina með verulega stærri námshópum
• fábreyttari og einsleitari valfög með verulega stærri námshópum
• þjónustustig lækkað við nemendur með sérkennsluþarflr
• þjöppun kennslu á færri skóladaga
• sameining skóla (fækkun stofnana og/eða skólabygginga)
• samrekstur leik- og grunnskóia, leik-, grunn- og tónlistarskóla, grunn- og tónlistarskóla
• fækkun yfir- og millistjórnenda
• fækkun kennara, sem leiðir af sér litla endurnýjun í faghópnum
• fækkun annars starfsfólks
• dregið úr mötuneytisþjónustu við nemendur
• dregið úr frístundaþjónustu að loknum námstíma nemenda

Ljóst er að hér standa sveitarfélög með misjöfnum hætti að einstökum aðgerðum. Þegar ekki er unnið 
eftir samræmdum aðferðum í niðurskurði eins og nú stefnir í má búast við að ójafnræði meðal 
nemenda í grunnskólum landsins muni aukast. Farið er að ganga mjög nærri grunnþjónustunni með 
þeim aðgerðum sem sveitarfélög standa nú frammi fyrir en hingað til hefur verið samhljómur í því 
milli sveitarfélaga að um hana skyldi standa vörð og hrófla eins lítið við sérkennslu og stuðningi og 
mögulegt er, í því síðarnefnda hafa sveitarfélög og skólar engu að síður unnið að hagræðingu og 
endurskipulagt starfshætti án þess að til beinnar skerðingar á þjónustu hafi komið.

Til þess að meta mögulegar afleiðingar þessa niðurskurðar er mikilvægt að skoða kostnað við rekstur
grunnskóla hér á landi í samanburði við önnur lönd.

2. Kostnaður víð rekstur grunnskóla í samanburði við önnur lönd

í gögnum frá OECD kemur fram að heildarkostnaður við rekstur grunnskólastigsins á íslandi var 3;7% 
af vergri íandsframleiðslu. Er ísland þar í efsta sæti og er kostnaðurinn 54% hærri en meðaltal OECD 
landa. Sé tekið tillit til hlutfalls barna af heildarmannfjölda og horft á kostnað á hvern 
grunnskólanemenda þá er ísland í fjórða sæti hvað kostnað varðar.
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Á íslandi voru 10 grunnskóiabörn á hvern kennara árlð 2008 og er það lægsta hlutfall Innan OECD en 
meðaltalið þar er 16,4. Meðalstærð bekkja er að sama skapi iítii hér á landi eða 18 nemendur í bekk 
en samsvarandi meðaltal OECD er 21,7. Heildartími sem nemendur á aldrinum 7-14 ára fá í kennslu 
hér á iandi er nálægt miðgiidi OECD landa og er tíminn svipaður og í Danmörku. Heildarkennslutími 
kennara á hverju skólaári er fremur stuttur hér miðað við hin OECD löndin eða 641 klst. í samanburði 
við 786 klst. meðaltal OECD. Hlutfail kennslutíma af heiidarvínnutíma kennara er mjög íágt hér á 
landi eða 34,7% en er að meðaltaii 47,4% innan OECD (sjá mynd 3).

Laun kennara eru lág hér á landi t samanburði við önnur OECD lönd. Að teknu tilliti tii kaupmáttar eru 
byrjunariaun grunnskólakennara hér á landi 84% af meðallaunum innan OECD, sé horft til launa 
miðað við 15 ára starfsreynslu voru iaun kennara á ísiandi 69% af meðailaunum kennara innan OECD.

Kostnaðurvið grunnskóla hefur aukist mjög undanfarin ár. Samkvæmttöium frá Sambandi íslenskra 
sveitarfélaga jókst kostnaður við rekstur grunnskóia úr 43 milljörðum árið 2003 1 52 milljarða árið 
2008 eða um 24% (uppreiknað á verðiagi 2008). Kostnaður við hvern nemanda jókst um 24,5% á 
árunum 2004-2008. Á sama tíma fjölgar stöðugiidum kennara um 12,5% en öðru starfsfólki um 9#5%x.

Ýmsir þættir hafa verið nefndir til skýringar á háum kostnaði við rekstur grunnskóla hér á landi. 
Hiutfaii barna af heildarmannfjölda er fremur hátt á fslandi miðað við önnur iönd. Landið er dreifbýlt 
með mörgum fámennum skólum en þó ber að hafa í huga að um 70% landsmanna búa á helstu 
þéttbýlisstöðum þar sem bekkjarstærð er meiri. Þjónustustig innan grunnskóia á íslandi er hátt en 
hér er rekinn skóii án aðgreiningar þar sem einungis um 1% nemenda á grunnskólaaldri er í sérskólum 
en sama hlutfall í Ftnnlandi mun vera um 7%. Grunnskóiinn er hér einsetinn og boðið er upp á heitar 
skólamáitíðir. Stofnkostnaður og rekstur skóiabygginga er talínn með f kostnaði við rekstur 
grunnskóla og vísbendingar eru um að hann sé hár hér á landi.

Engtnn þessara skýringarþátta er að mati vtnnuhópsins afgerandi né skýra þeir þann mikla mun sem 
er á kostnaði við rekstur grunnskóla hér miðað við önnur lönd. Samkvæmt upplýsingum frá 
Reykjavíkurborg nam kostnaður vegna sérkennslu og sérúrræða í grunnskóium borgarinnar um 15% 
af heildarkostnaði við þetta skólastig. Ekki er ijóst að draga myndi mikið úr kostnaði ef slík þjónusta 
yrði skipulögð með öðrum hætti. Hár húsnæðiskostnaður, einsetning skóia og skólamáltíðir skýra 
varla þann mikla mun sem er á kostnaði við rekstur grunnskóla hér á landi í samanburði við önnur 
iönd.

Helstu skýringar á kostnaði við reksturgrunnskóla má, að mati vinnuhópsins, rekja til fjölda 
stöðugilda bæði meðai kennara og annarra starfsmanna. Að einhverju ieyti ræðst þessi fjöldi af þeirri 
þjónustu sem veitt er innan grunnskóians en stór hluti skýringarinnar liggur í lágu hiutfalli af 
vinnutíma kennara sem varið ertii kennslu og háum meðalaidri kennara, sbr. töfiu 1 og mynd 3 hér 
að neðan.

1 Upplýsingar uppfærðar 26.01 2011. Réttara er að taia um fjölgun stöðugilda en kennara eins og áður var gert.
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Tafla 1. Vinnutími kennara í klukkustundum eftir löndum 2008.

ísiand Noregur Skotland Danmörk OECD EU
Heildar vinnutími á ári 1800 1688 1365 1680 1659 1601
Vinnutími við kennslu 6242 741 855 648 786 763
% af heildarvinnutíma 34,7% 43,9% 62,6% 38,6% 47,4% 47,7%

Tölurfengnorfrá OECD (Education ot a Glance 2010) Míðað er víð 36 víkna starfstíma nemenda hér á landi

Mynd 3. Vinnutímí kennara í klukkustundum eftir löndum 2008.

Heíldarvinnutími grunnskólakennara á ári hér á landi er nakkuð (engri en t.d. í Noregi, Skotlandi, 
Danmörku og í OECD og ESB löndum að meðaltali. Hins vegar er hlutfall vinnutímans sem fer til 
kennslu nemenda iágt hér á landi eða einungis 34,7%.3 Sú staðreynd kallar á mun fleiri kennara 
hériendis til þess að uppfylla sambærilega kennsluþörf.

Frá árinu 1998-2008 fjölgaði stöðugiidum kennara um 43% en annarra starfsmanna grunnskóla um 
63%. Á sama tíma hefur nemendum í grunnskólum aðeins fjölgað um 2,6%. Athyglisvert er að bera 
þessar tölur saman við þróunina í framhaldsskólum, Á árunum 2003-2008 fjölgaði 
framhafdsskólanemendum um 17%, kennurum í framhaldsskólum fjölgaði um 16% ogfjöldi annars 
starfsfólks framhaldsskóianna stóð nánast í stað. Á sama tímabili fækkaði nemendum grunnskóla um 
3%, stöðugiidum grunnskólakennara fjölgaði um 13% og annars starfsfóiks um 6,4%. Hluta þessarar 
fjölgunar má rekja beint til lækkunar á kennsluskyidu en jafnframt kallar framfylgd menntastefnu um 
skóla án aðgreiningar á fleiri starfsmenn og aðstoðarfólk. Þessa þætti þyrfti að greina mun betur en 
hingað til hefur verið gert.

Athyglisvert er að skoða þróun aldurssamsetningar kennarahópsins í samhengi við kennsluskyldu víð 
greiningu á kennslukostnaði grunnskóla. NiðurstöðurTALIS rannsóknarinnarfrá 20094 sýna að um 
2/3 hiutar hans eru 40 ára eða eldri, hlutfaí! yngri kennara er lágt og óvenju hátt brottfall er meðal

2 Upplýsingar uppfærðar 26.01 2011. Var ranglega skráð 641kennsluklukkustund. Rétt skráð: 624.
3 Upplýsingar til OECD vegna kennsluskyldu íslenskra grunnskólakennara hafa verið rangar, þ.e. hún hefur verið 
sögð 28 kest. en ekki 27/26. Lækkaði í 2 áföngum við kjarasamninga 2005 og var 1. ágúst það ár orðin 27 og 1. 
ág. 2007 26 kest.
4 Teaching and Learning intemationai Study, OECD 2009



nýrra kennara. Tölurfrá Hagstofu ísiands staðfesta þetta eins og sjá má I meðfylgjandi töflu. Ríflega 
20% kennara voru með kennsluafslátt, ýmist 2 eða 7 stundir á viku, og hratt mun fjölga í þeim hópi 
eins og sjá má á meðfylgjandi töflu. Þessi aldurssamsetning ieiðir til þess að grunnskólakerfið þarfnast 
sífellt fleiri kennara til þess að uppfylla kennslueftirspurn og kennslukostnaður eykst því í réttu 
hlutfaili.

Tafla 2. Fjöldi kennara á landsvísu eftir aldrl árin 2000 og 2009, hlutfallsleg breyting á fjölda milli 
ára ásamt kennsluskyldu samkvæmt kjarasamningum.

Aldur 2000 2009 Breyting Kest/árl

Kennslu- 
stundir í 
klst á
*  .5an

Kennsluskylda

sem hlutfall af 
heildarvinnu- 
framlagi (1800)

<30 615 410 -33% 936 624 34,7%

3 0 -3 9 1177 1383 18% 936 624 34,7%

4 0 -5 4 1834 2100 15% 936 624 34,7%

5 5 -5 9 341 649 90% 864 576 32,0%

>60 262 436 66% 684 456 25,3%

Samtals 4978

Sú fjölgun sem átt hefur sér stað f eldri aidurshópum kennarastéttarinnar hefur aukinn 
rekstrarkostnað í för með sér. Eldri kennarar eru dýrari starfsmenn en þeir yngri þar sem 
kennsluafsláttur þeirra er töluverður skv. kjarasamningi. Yngri kennarar kenna samkvæmt 
samningum 26 kennslustundír á viku í 36 vikur á ári eða 936 kennslustundir á skólaári. Kennarar sem 
komnir eru yfir 60 ára aldur kenna aðeins 19 stundir sem eru 684 kennslustundir á skólaári.

Kennsluskylda íslenskra kennara er með því lægsta sem gerist í OECD löndunum sé tekið mið af fjölda 
kennslustunda á viku sem hlutfalí af heildarvinnuframlagi. í síðustu kjarasamningum var hún færð úr 
28 niður í 26 kennslustundir á viku eða í um 17,33 klukkustundir. Sú lækkun þýddi svo dæmi sé tekið 
fjölgun stöðugilda í Reykjavfk einni um nálægt 100 og hækkun kennslukostnaðar sem því nam.

3. Áhrif ólíkra ieiða við niðurskurð í rekstri grunnskóia

Svo virðist sem töiuvert svigrúm sé til hagræðingar í grunnskólum hér á landi ef horft er eingöngu til 
kostnaðarvið reksturgrunnskólansog hann borinn saman við rekstrarkostnað annarra þjóða tii þessa 
málaflokks og kostnað ríkisins við rekstur framhaldsskóia. Eins og fram kemur hér að framan hefur 
sveitarféiag á höfuðborgarsvæðinu þegar skorið niður fjármagn til rekstrarliða grunnskóla um 13% á

5 Upplýsingar uppfærðar 26.01 2011. Var rangiega skráð 641kennsluklukkustund. Rétt skráð: 624.
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tveimur árum og áætlar að í lok árs 2011 verði þessi tala 17%. Má ætla að niðurskurður í öðrum 
sveitarfélögum sé svipaður.

Til þessa hefur niðurskurðurinn ekki náð til þátta sem hafa bein áhrif á kennslutíma nemenda, ef 
undan er skilin forfallakennsla sem dregið hefur úr. Samkvæmt könnun Sambands íslenskra 
sveitarfélaga hafa um 80% sveitarfélaga dregið úr yfirvinnu og forfallakennslu. Um 70% hafa dregið úr 
búnaðarkaupum, Ijósritun og kaupum á pappír ásamt vöru- og þjónustukaupum. Stöðugildum 
starfsfólks við kennslu fækkaði um 225 árið 2009 miðað við fyrra ár. Athygli vekur að stöðugildum 
kennara án kennsíuréttínda fækkar um heii 45% eða um 302. Á sama tíma fjöigar stöðugildum 
kennara með kennsluréttindi um 2%. Ljóst er að hér gætir áhrifa efnahagsástandsins og 
grunnskólakennarar sækja í auknum mæli inn í skólana á kostnað kennara án kennsluréttinda.6 
Upplýsinga sem aflað hefur verið að undanförnu frá sveitarfélögum gefa til kynna að ekki verði mikið 
lengra komist í niðurskurði annarra þátta og því verði að ná kennslukostnaði niður með einum eða 
öðrum hætti, sem þýðir frekari fækkun kennara og annars starfsfólks

Megin tillaga Sambands íslenskra sveitarfélaga I greinargerð tii mennta- og menningarmálaráðherra 
frá 2. desember 2009 si. er svokölluð „5-4-3 íeið". Hún gerir ráð fyrir að lögum um grunnskófa verði 
breytt þannig að heimiít verði að fækka tímabundið {í tvö skólaár) fögbundnum, vikulegum 
kennslustundafjölda nemenda og draga með þeim hætti úr kennsiukostnaði.

Hugmynd um fækkun kennslutíma ígrunnskólum landsins með svokallaðri 5-4-3 leið leiðir til þess að 
heildarfjöldi kennslutíma skerðist að meðaitali um 11,5% á viku, minnst hjá yngsta aldursstiginu 
(10%) en hiutfallslega mest á því eista {14%). Áætlaður fjöldi stöðugilda kennara sem einungis sinna 
kennslu (þó ekki sérkennsiu) í skólum reknum af sveitarfélögum var á biiinu 3.240-3.600 kennsiuárið 
2009-2010. Þetta gæti þýtt fækkun stöðugiida kennara sem nemur 370-410 stöðugildum að því gefnu 
að öil sveitarfélög myndu fuiinýta heimiidina.

í þessu mati er gengið út frá því að fjöidi stöðugiida stjórnenda í grunnskóium haldist óbreyttur. 
Sömuleiðis er ekki gert ráð fyrir fækkun deildarstjóra, sérkennara, námsráðgjafa eða verkefnastjóra.
Þá er heldur ekki reiknað með að öðru starfsfólki í grunnskóium fækki.

Tafla 2. Sparnaður við fækkun kennsfustunda samkvæmt 5~4~3 !eið

Fjöldi stöðugilda 3600 3200
Launakostnaður á ári í m.kr. 
Skerðing, hlutf.
Skerðing, m.kr.

19.439 17.279 
11,5% 11,5% 
2.236 1.987

Lækkun launakostnaðar vegna fækkunar stöðugilda kennara er áætiuð á biiinu 2,0-2,2 ma.kr. á ári. I 
þessari töiu eru meðtalin launatengd gjöíd og aksturspeningar. Hins vegar er ekki reiknað með 
lækkun lífeyrisskuldbindinga I þessu mati né heldur mótvægisaðgerðum sveitarfélaga, eins og fyrri 
tillögur sambandsins gera ráð fyrir, sem draga úr fjárhagslegri hagræðingu. Þá hefur ekki verið gert 
ráð fyrir eðliiegri fækkun vegna starfsaldurs eða annarrar starfsmannaveltu en óvenjuhátt hlutfall 
íslenskra kennara eru í eldri kantinum.

6 Skólaskýrsla Sambands ísienskra sveitarfélaga 2010, bls. 61.
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Áhrif þessa á rétt nemanda tii kennslu samkvæmt núgiidandi iögum eru eftirfarandi: í 1 .-4 . bekk 
fækkar kennslustundum um 216 eða um 7,2 kennsiuvikur. í 5. -7. bekk fækkar kennsiustundum um 
288 eða um 8,2 kennsluvikur og í 8. -1 0 . bekk fækkar kennslustundum um 360 eða um 9,7 vikur. Er 
þá miðað við að kennslustundum verðí fækkað samkvæmt 5-4-3 reglunni I tvö ár.

4. Aðrar leiöfr til sparnaðar

Ef skoðaðar eru uppiýsingar um stöðu sveitafélaga á árabiilnu 2006 ~ 2008 sést að sveitafélög verja 
að meðaltali um 40% af skatttekjum sínum til rekstrar grunnskóla. Þó svo að greina megi sveifiur í 
þessu hlutfalli síðustu árin þá hefur það haidist nokkuð stöðugt. Dreifing í hiutfaiislegum kostnaði 
milli sveitarféiaga er nokkur og hafa 12 þeirra varið yfir 50% af skatttekjum sínum í rekstur 
grunnskóla á síðustu fjórum árum. Af þeim eru 8 sem skila neikvæðri niðurstöðu á rekstrarreikningi 
fyrir árið 2009.

Tii greina kemur að sníða sértækar aðgerðir að sveitarféiögum sem búa við erfiða rekstrarstöðu og 
hátt hiutfall tekna rennur tii reksturs grunnskóia. Má þar nefna sameiginlega stoðþjónustu, s.s. 
sérfræðiþjónustu, dreifmenntun með sameiginiegri fjarkennsiu greina, t.d. á unglingastigi. Slíkar 
aðgerðir gætu skilað sparnaði og aukið gæði þjónustu til lengri tíma.

Samkvæmt 3. mgr. 28. greinar iaga um grunnskóla nr, 91/2008 ákvarðar skólastjóri nánari útfærslu 
vikulegs kennsiutíma í samráði við skóiaráð og gætir þess að hann fari ekki fram yfir hæfilegt 
vinnuálag miðað við aidur nemenda og þroska. Þetta ákvæði gefur heimiid tii þess að færa vikulegt 
kennsiumagn milli vikna og mánaða. Þannig eru unnt að fækka kennsluvikum en kennslumagnið yrði 
áfram það sama. Þessi möguieiki getur skipt sveitarféiög I dreifðari byggðum veruiegu máli þar sem 
sparast myndi ýmis kostnaður í tengsfum við skólaakstur, rekstur mötuneytis, þrifa og annars reksturs 
skólahúsnæðis en hentar ekki jafnvei í fjöimennum sveitarfélögum.

Niðurstööur

Þær upplýsingar og greining sem sett hafa verið fram í þessari greinargerð svara ekki með afgerandi 
hætti þeim spurningum sem varpað var fram í upphafi. Né fela þær í sér tiilögur um aðgerðir. Fremur 
hefur verið leitast við að draga fram þætti sem varpað geta einhverju Ijósi á hagræðingaraðgerðir í 
rekstri grunnskóla og skapað forsendur fyrir ákvarðanir og mat á afleiðingum þeirra,

Fyrst varfjaiiað um áhrif fjárhagsstöðu sveitarfélaga á rekstur grunnskóla og líkiegar afieiðingar 
hagræðingaraðgerða á næsta ári. Sveitarfélög hafa þegargripið til margvísiegra hagræðingaraðgerða 
í rekstri grunnskóla. Dæmi eru um sveitarfélag á höfuðborgarsvæðinu sem þegar hefur skorið 
rekstrariiði grunnskóla niður um 13% á tveimur árum og miðar áætiun að 17% heiidamiðurskurði. 
Ætla má að staðan sé svipuð hjá öðrum sveitarfélögum. Afleiðingar þessa hafa meðal annars birst í 
fækkun starfsfólks en samkvæmt Skólaskýrsiu sambandsins fækkaði stöðugiidum við kennsiu um 225 
milli áranna 2008 og 2009. Að mati Sambands íslenskra sveitarfélaga mun fjárhagsstaða sveitarfélaga 
versna á árinu 2011 miðað við árið í ár og stefnir í að sveitarfélög muni þurfa að hagræða um 8 
miiljarða króna á grundvelii fjárlagafrumvarps ríkisstjórnarinnar.

10



Þær aðgerðlr sem þegar hefur verið gripið tii birtast {fjölgun í bekkjum, minna framboði I vaigreinum, 
sparnaði í efni og innkaupum, og minni þjónustu við nemendur þó svo að ekki virðist hafa verið 
dregið mikið úr sérkennsiu eða aðstoð við nemendur með greiningu.

Ýmsar sértækar aðgerðir til að draga úr rekstarkostnaði og efía grunnskólastarf gætu mögulega nýst 
smærri sveitarfélögum þar sem rekstur grunnskóla vegur mjög hátt í heiidarútgjöldum. Má þar nefna 
samrekstur stoðþjónustu, s.s. sérfræðiþjónustu, og dreifmenntun þar sem sameinast er um kennslu 
vissra greina, t.d. á unglingastigi, með fjarkennslu ásamt stuðningi á hverjum stað.

Frekari niðurskurður mun að öllum líkindum ieiða til fábreyttara námsframboðs, meiri samkennslu í 
stærri nemendahópum, að dregið verði úr kennslu í lista- og verkgreinum og hætt er við að dregið 
verði úr þjónustu við nemendur með sérþarfir. Fyrst og fremst munu þessar aðgerðir koma fram í 
frekari fækkun starfsfóiks þar sem þegar hefur verið dregið úr öllum öðrum rekstrarútgjöldum.

Samanborið við önnur lönd er ekki hægt að benda á hagræðingaraðgerðir í grunnskólum sem skilað 
gætu sér á skömmum tíma aðrar en sameiningar skóla og fækkun þeirra, sem t.d. Danir hafa gripið til 
í auknum mæli. Hár kostnaður við rekstur grunnskóla hér á landi ræðst af stærstum hluta af því 
hversu fámennir bekkir eru og kennsluskylda iág. Sú staðreynd kaliar á fíeiri kennara en í öðrum 
iöndum. Þó svo að laun kennara séu hér fremur lág í samanburði við önnur lönd og heildarfjöldi 
vinnustunda á ári fremur mikili þá er kennsluskyida, eða sá tími sem kennari ver með nemendum, 
hlutfallslega iág hér á landi. Breytingar á vinnutíma kennara kalla á breytingar á kjarasamningi KÍ og 
sambandsins sem reynst geta tímafrekar.

Rétt er að geta þess að kennurum eldri en sextugt fjölgaði um 60% milli áranna 2000 og 2009 en 
kennurum yngri en 29 ára fækkaði á sama tíma um 33%. Með iengingu kennaranáms úr þremurárum 
I fimm er Ijóst að engin endurnýjun verður í hópi nýútskrifaðra kennara á tveggja ára tímabili 2014- 
2016 þegar fjöldi kennara fer á eftirlaun á sama tíma. Þessi þróun vekur upp áleitnar spurningar um 
það hvernig bregðast skuii við þessari þróun og hvort nauðsynteg endurnýjun eigi sér stað í 
kennarastéttinni.

Sveitarfélög hafa lagt áhersiu á að grípa þurfi til aðgerða til hagræðingar í rekstri grunnskóia nú þegar 
við frágang fjárhagsáætlana fyrir árið 2011. Hafa þau í því samhengi iagt til svokaliaða 5-4-3 leið um 
fækkun vikulegra kennslustunda á unglinga-, mið~ og grunnstigi. Er iagt til að þessi aðgerð verði 
valkvæð fyrir sveitarféiög og bundin við tvö ár. Fækkun kennslustunda krefst breytinga á lögum um 
grunnskóla en kallar ekki á breytingar á kjarasamningum. Samtök kennara hafa iýst yfir mikiili 
andstöðu við hana. Ef þessi leið verður farin væri að mati vinnuhópsins nauðsyniegt að gæta að 
lagalegu jafnræði miiii nemenda og þvf ætti hún ekki að vera valkvæð heldur ganga jafnt yfir alla 
grunnskóia í landinu. Til greina kæmi að fækka kennslustundum minna en sveitarféiögin hafa lagt til 
s.s. um 4-3-2 eða um eina færri kennslustund á hverju stigi grunnskóians en áður hefur verið iagt tii.

Ekki verður fram hjá því horft að fækkun vikulegra kennsiustunda samkvæmt 5~4~3 ieíðinni mun hafa 
veruleg áhrif á þjónustu við nemendur. Þannig munu nemendur 1. ~ 4. bekk fá sem nemur 7,2 færri 
kennsluvikum á tveimur árum, hjá nemendum 5. ~7. bekk fækkar um 8,2 kennsluvikur og um 9,7 hjá 
nemendum í 8. -10. bekk.

Áhrif þessarar aðgerðar verður að meta í ijósi þess hvað muni gerast ef ekki verður veitt heimild fyrir 
fækkun kennsiustunda. Miðað við fjárhagsstöðu sveitarféiaga og þann niðurskurð sem fyrirhugaður 
er í fjárhagsáætiunum þeirra fyrir næsta ár má gera ráð fyrir að gripið verði til aðgerða sem hafa
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munu í för meö sér jafnmikmn niðurskurð á þjónustu grunnskóla en hann mun verða framkvæmdur 
með öðrum hætti. Enn frekar verður fjöigað í bekkjum og samkennsla árganga aukin, ætla má að 
óhjákvæmiiegt verði að draga úr sérkennsíu og sérfræðiþjónustu og fjöibreytni í námsframboði mun 
skerðast enn meir.

Hvort sem farin verður sú leið að fækka kennslustundum eða iáta sveitarféiögum eftir að útfæra 
niðurskurð innan ramma gildandi laga þá munu afieiðingarnar verða fækkun kennara og annars 
starfsfólks og minni þjónusta við nemendur. Að áliti vinnuhópsins er I báðum tilvikum nauðsynlegt að 
fylgst sé með útfærslu sveitarfélaga á hagræðingaraðgerðum og áhrifum þeirra á skólastarf og 
þjónustu við nemendur. Náist samkomulag milli ríkis og sveitarfélaga, og mögulega kennarasamtaka, 
um ramma aðgerða eru meiri líkur á að hægt sé að iágmarka neikvæð áhrif þeirra á skólastarf.
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