Samantekt frá PricewaterhouseCoopers

Markmið og árangur verkefna reynslusveitarfélaga 1995 til 2000

Það er meginniðurstaða PricewaterhouseCoopers að á sviði byggingarmála, málefna fatlaðra og öldrunarmála og heilsugæslu hafi tilraunir reynslusveitarfélaganna náð markmiðum sínum um að auka sjálfstjórn þeirra, laga stjórnsýsluna betur að staðbundnum aðstæðum, bæta þjónustu við íbúa og nýta betur fjármuni hins opinbera. Það sama gildir líka um reynsluhverfið Grafarvog og að verulegu leyti um tilraun Reykjanesbæjar á sviði vinnumiðlunar.
Í tilviki Akureyrarbæjar og Hornafjarðar urðu stjórnsýslutilraunirnar tæki til þess að stuðla að auknum árangri í þeim umfangsmiklu tilraunum á sviði málefna fatlaðra og öldrunarmála og heilsugæslu sem þar áttu sér stað. Tilraunir á sviði félagslegra húsnæðismála fóru ekki af stað en markmið þeirra samninga sem gerðir voru urðu hluti af núgildandi löggjöf um félagsleg húsnæðismál. Takmarkaður árangur náðist af tilraun á sviði menningarmála.

Skipta má reynslusveitarfélögunum í þrjá flokka eftir því hversu mikil áhrif reynsluverkefnin hafa haft á starfsemi þeirra:

· Í fyrsta flokknum eru Akureyri, Hornafjörður og Vestmannaeyjar. Þessi sveitarfélög voru að vinna að nokkrum fjölþættum verkefnum sem fólu í sér flutning fjármuna frá ríki til sveitarfélaga og yfirfærslu ábyrgðar á mótun þjónustuþátta innan gildandi lagaramma.

· Í öðrum flokknum er Reykjavík. Sem höfuðborg landsins sker Reykjavík sig úr varðandi eðli þeirra tilrauna sem þar er unnið að. Tilraunin með staðbundna stjórnsýslu í einu hverfi borgarinnar, Grafarvogi, á fátt sameiginlegt með stjórnsýslutilraunum annarra reynslusveitarfélaga.

· Í þriðja flokknum eru Garðabær, Hafnarfjörður, Fjarðabyggð/Neskaupstaður og Reykjanesbær. Þessi sveitarfélög voru að vinna að fáum verkefnum sem ekki fólu í sér tilflutning á fjármunum.

Helstu atriði skýrslunnar eru þessi:

· Árangurinn var misjafnlega mikill eftir því um hvaða tegund verkefna var að ræða. Mestur varð hann þar sem málaflokkar voru færðir í heild sinni frá ríki til sveitarfélaga með tilflutningi fjármuna og yfirfærslu ábyrgðar á mótun þjónustuþátta. Þar er um að ræða málefni fatlaðra og öldrunarmál og heilsugæslu.

· Í viðhorfskönnunum meðal íbúa reynslusveitarfélaga kemur í ljós að þekking íbúa á höfuðborgarsvæðinu á reynslusveitarfélagaverkefninu er lítil, en þekking íbúa reynslusveitarfélaga á landsbyggðinni er umtalsvert meiri.

· Íbúar reynslusveitarfélaga gefa sveitarfélagi sínu hærri einkunn fyrir frammistöðu í málaflokki ef sveitarfélagið hefur tekið yfir viðkomandi þjónustuþátt. Mesti munurinn á einkunnagjöf íbúa er á sviði stærstu verkefnanna, þ.e. í málefnum fatlaðra og öldrunarmálum og heilsugæslu. Það er vísbending um tilraunir reynslusveitarfélaga hafi bætt þjónustuna.

Byggingarmál
· Mjög góður árangur náðist á sviði byggingarmála, þar sem 6 sveitarfélög fengu heimild til að færa ákveðnar afgreiðslur frá byggingarnefnd til byggingarfulltrúa.

· Árangursmælingar sýna að afgreiðslutími mála hjá byggingarfulltrúum styttist hjá 3 bæjarfélögum af 6. Afgreiðslutími á mál styttist allverulega í Garðabæ, Hafnarfirði og á Akureyri, eða um tæp 63% að meðaltali. Afgreiðslutími mála lengdist hins vegar í Reykjavík.

· Markmiðið var að fækka þeim málum sem færu fyrir byggingarnefndir og gerðist það í meirihluta tilrauna.

· Kostnaður við rekstur byggingarfulltrúaembættis og byggingarnefnd lækkaði, á föstu verðlagi, í fjórum af sex reynslusveitarfélögum.

· Í viðhorfskönnun meðal notenda þjónustu byggingarfulltrúa, sem framkvæmd var árið 1998, töldu 75% notenda að afgreiðsla byggingarfulltrúaembættisins í þeirra sveitarfélagi væri skjótari en fyrir breytingar.

· Þá lýstu 81,5% svarenda sig mjög eða frekar sammála því að það teldist afturför ef þær breytingar sem orðið hefðu á afgreiðsluhlutverki byggingarfulltrúa gengju til baka í þeirra sveitarfélagi.

· Á grundvelli laga nr. 117/1999 um breytingar á skipulags- og byggingarlögum geta nú öll sveitarfélög í landinu, að fengnu leyfi ráðherra, fært ákvörðunarvald í tilteknum málum frá nefnd til byggingarfulltrúa

Málefni fatlaðra

· Á tímabilinu 1997 til 1999 lækkaði meðalkostnaður á íbúa í málefnum fatlaðra um 0,7% á Akureyri og um 4% í Vestmannaeyjum, á föstu verðlagi.

· Þróun meðalkostnaðar á skjólstæðing á föstu verðlagi er sambærileg hjá reynslusveitarfélögunum. Meðalkostnaður á skjólstæðing lækkar um 24% hjá Akureyrarbæ, en hækkar hins vegar lítillega í Vestmannaeyjum, eða um 3%. Þar er öll hækkunin milli áranna 1998 og 1999. Hér vegur þungt að skjólstæðingum fjölgar um 28,3% hjá Akureyri en einungis um 12,2% í Vestmannaeyjum, sem skýrir muninn. 

· Á öllum sviðum þjónustu við fatlaða sem mæld voru jókst magn þjónustu, þrátt fyrir raunlækkun framlaga. Þannig fjölgar einstaklingum sem njóta félagslegrar liðveislu um 31% á Akureyri og um 54% í Vestmannaeyjum, og einstaklingum sem njóta frekari liðveislu fjölgar um 20% á Akureyri og um 25% í Vestmannaeyjum svo dæmi séu tekin.

· Í viðhorfskönnun á meðal notenda þjónustu fatlaðra, þ.e. aðstandenda fatlaðra, sem framkvæmd var í árslok 1998, kom í ljós að um 42% aðspurðra töldu að sveitarfélagi þeirra hefði tekist vel að rækja nýtt hlutverk sitt. Sérstaka athygli vekur að um 30% notenda þjónustunnar töldu að breytingarnar hefðu orðið til þess að auka þá þjónustu sem fatlaðir fengju. Það sem hér vekur athygli er að um er að ræða málaflokk þar sem öll úrræði voru fullnýtt fyrir yfirtöku og töluverð eftirspurn var eftir þjónustu umfram framboð, þ.e. biðlistar. Þá voru 33% notenda þeirrar skoðunar að þjónusta við fatlaða hefði almennt séð breyst til batnaðar eftir að sveitarfélagið tók að veita alla þjónustu svæðisskrifstofu við fatlaða

· Í janúar 2000 mældist meðaleinkunnagjöf íbúa þeirra sveitarfélaga sem eru að framkvæma tilraunir á sviði málefna fatlaðra 7,1, en 5,9 hjá þeim reynslusveitarfélögum sem ekki hafa verið að framkvæma tilraunir á því sviði. Einkunnir íbúa í málefnum fatlaðra hækkuðu allt reynslutímabilið í þeim fjórum könnunum sem framkvæmdar voru og það mest hjá íbúum í þeim sveitarfélögum sem standa að tilraunum á því sviði.

· Önnur markmið laga um reynslusveitarfélög, þ.e. um aukna sjálfsstjórn sveitarfélaga, aðlögun að staðbundnum aðstæðum og bætta þjónustu við íbúana nást einnig. Þannig greinist munur á áherslum reynslusveitarfélaga eftir staðbundnum aðstæðum og þau velja ólíka stjórnsýslulega uppbyggingu á þjónustunni. Loks telst það stuðla að aukinni sjálfstjórn sveitarfélaganna að geta mótað þjónustuþætti og framkvæmd þjónustunnar innan gildandi laga og reglna.

Öldrunarmál og heilsugæsla

· Á sviði öldrunarmála og heilsugæslu leikur nokkur vafi á því hvort samlegðaráhrifin af því að samþætta þá málaflokka félagsþjónustu reynslusveitarfélaganna hafi að fullu náð fram að ganga á reynslutímabilinu. 

· Á reynslutímabilinu hafa átt sér stað víðtækar kerfisbreytingar á sviði fjármögnunar heilsugæslustöðva. Sú breyting hefur gert samanburð milli heilsugæslustöðva reynslusveitarfélaga og heilsugæslustöðva sem reknar eru á ábyrgð ríkisins örðugan. Koma þar til áhrif breyttrar fjármögnunar auk þess sem áhrif kjarasamninga eru misjöfn milli heilsugæslustöðva. Til að komast hjá þessum áhrifum var ákveðið að draga allar launa- og verðlagsbætur fjárlaga frá grunni fjárveitinga fyrir árin 1998 og 1999. Þessar upplýsingar voru ekki til fyrir árið 1997. Niðurstaða þessa er að framlög til heilsugæslu hækka að raungildi um 7% milli áranna 1998 og 1999 á Akureyri og um 10% að raungildi á Hornafirði. 

· Á sviði öldrunarmála þarf einnig að gera ráðstafanir til þess að ná fram samanburðarhæfum grunni. Þróun framlaga ríkisins til öldrunarþjónustu, á föstu verðlagi, milli áranna 1997 og 1999 er þannig að þau lækka um 4,8% á Akureyri en hækka um 19,4% á Hornafirði. Til þess að ná fram raunhæfum samanburði þarf að leiðrétta vegna áhrifa 11 m.kr. endurskilgreiningar á þörf fyrir hjúkrunarrúm (bráðarúm) á Hornafirði. Þegar það hefur verið gert lækka framlög til Hornafjarðar um 1% á tímabilinu 1997-1999. 

· Tilraunirnar miðuðu að því að draga úr stofnanadvöl aldraðra með eflingu og samhæfingu allrar heimaþjónustu og það tókst. Meðalaldur sjúklinga í langlegu lækkar hins vegar um 1,5% á Akureyri og um 1,3% á Hornafirði, sem bendir til þess að fleiri veikum einstaklingum sé gert kleift að búa lengur heima.

· Á þeim sviðum öldrunarmála og heilsugæslu sem mæld voru jókst magn þjónustu. Á Akureyri fjölgar til dæmis þeim sem njóta heimahjúkrunar úr 282 árið 1996 í 364 árið 1999, eða um 29,1%. Á Hornafirði fjölgar þeim einstaklingum sem njóta heimahjúkrunar úr 15 árið 1996 í 21 árið 1999, eða um 40%. Gögn skýrslunnar benda til þess að verið sé að veita meiri þjónustu fyrir sambærilega eða minni fjármuni.

· Í viðhorfskönnuninni sem gerð var meðal notenda þjónustunnar árið 1998 kemur fram það mat notenda þjónustunnar að ákvarðanir séu í meira mæli teknar heima í héraði og íbúar telja sig merkja það að sú breyting sé til batnaðar. 

· Þegar notendur þjónustu á sviði öldrunarmála voru spurðir hvort þeir væru ánægðir með þær breytingar sem orðið hefðu á skipulagi og framkvæmd öldrunarþjónustu kom í ljós að rétt rúm 80% töldu sig vera mjög eða frekar ánægð. Þá voru 88% þeirrar skoðunar að þeir teldu, almennt séð, að heimaþjónusta í sveitarfélagi þeirra hefði batnað.

· Meirihluti, eða 56,5% þeirra sem svöruðu, taldi að eftir því sem þeir kæmust næst hefði bið eftir plássi á dvalarheimili styst á síðastliðnum árum, m.a. vegna þess að fólki hefði verið gert kleift að búa lengur heima. 

· Ljóst þykir að þjónustan við íbúa hafi aukist á sviði öldrunarmála og heilsugæslu og önnur markmið reynslusveitarfélaga hafi náðst. Dæmi um hvernig sjálfstjórn reynslusveitarfélaganna jókst á sviði öldrunarmála og heilsugæslu finnast víða í úttektarskýrslum PwC. Augljósustu áhrif aukinnar sjálfstjórnar eru að mati úttektaraðila á sviði breytts fyrirkomulags öldrunarþjónustu. Magn heimaþjónustu og heimahjúkrunar eykst allt reynslutímabilið um leið og dregur úr stofnanaþjónustu. Þá er verulegur munur á áherslum Akureyrarbæjar og Hornafjarðarbæjar á sviði öldrunarmála og heilsugæslu, sem mótast m.a. af staðbundum aðstæðum.

Aðrar tilraunir

· Eðli málsins samkvæmt náðist lítill sem engin árangur í þeim tilraunum sem tæpast fóru af stað nema að nafninu til, eins og tilraunin um félagsleg húsnæðismál.

· Þá fóru tilraunir á sviði vinnumiðlunar af stað nokkrum mánuðum áður en lög um vinnumarkaðsaðgerðir fluttu ábyrgð á vinnumiðlun í landinu frá sveitarfélögum til ríkis.

· Í Reykjanesbæ var þó á reynslutímabilinu unnið þróunarstarf á sviði vinnumiðlunar sem ljóst er að Vinnumálastofnun getur nýtt sér að einhverju leyti, hafi stofnunin áhuga á því.

Um framkvæmd og framhald verkefna

Á tilraunatímabilinu hafa þrír þeirra málaflokka sem tilraunir voru gerðar í fengið afgreiðslu til frambúðar hjá löggjafanum. Þannig er búið að færa í lög öll markmið tilraunarinnar á sviði byggingarmála og reynslan af tilraununum hefur þannig skapað valkost fyrir öll önnur sveitarfélög í landinu. Ábyrgð á vinnumarkaðsaðgerðum og vinnumiðlun í landinu hefur verið færð frá sveitarfélögum til ríkis með lögum nr. 13/1997 um vinnumarkaðsaðgerðir. Þessi breyting styður tvö af markmiðum verkaskiptingar milli ríkis og sveitarfélaga. Annars vegar það markmið að einstakir málaflokkar skuli í heild sinni vera hjá öðrum aðilanum og hins vegar að saman skuli fara framkvæmd verkefna og fjárhagsleg ábyrgð þeirra. Þá voru á vorþingi 1998 afgreidd lög nr. 44/1998 um húsnæðismál. Sá hluti gildandi laga um húsnæðismál sem fjallar um hinn félagslega þátt þeirra hefur að stofni til sömu markmið að leiðarljósi og tilraunaverkefnin. Á 125. löggjafarþingi var lagt fram frumvarp til laga um félagsþjónustu sveitarfélaga. Þar er lagt til að lög um félagsþjónustu sveitarfélaga og lög um málefni fatlaðra verði felld saman. Verði frumvarpið að lögum munu sveitarfélögin taka við málefnum fatlaðra í fyrsta lagi þann 1. janúar 2002. Öldrunarmál og heilsugæsla er eini málaflokkurinn sem gerðar voru tilraunir í og ekki hefur verið mörkuð skýr stefna um hvar vista skuli í framtíðinni. 

Það er mat úttektaraðila, á grundvelli þeirra gagna sem fram koma í þessari úttektarskýrslu, að mestu tækifærin til áhrifaríkrar verkaskiptingar liggi í að stærri sveitarfélög í landinu taki að sér að veita þjónustu á sviði málefna fatlaðra og öldrunarmála og heilsugæslu fyrir ákveðin þjónustusvæði.

Á Norðurlandi eystra hefur, frá árinu 1996, verið við lýði skipulag á sviði málefna fatlaðra sem í raun byggir á sambærilegri hugmynd, þar sem Akureyrarbær veitir fötluðum þjónustu á Eyjafjarðarsvæðinu og Húsavíkurkaupstaður fyrir Þingeyjarsýslur austan Hálshrepps. Að mati úttektaraðila er æskilegt að þetta líkan verði skoðað nánar og það þróað á næstu tveimur árum, þ.e. til loka tilraunatímabilsins. 
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1. Reykjavík 

1)

Reynsluhverfið Grafarvogur (innra skipulag Reykjavíkurborgar). Samþykkt nr. 435/1997.

2) 

Byggingarmál (umhverfisráðuneyti). Samþykkt nr. 614/1995.

3) 

Félagsleg húsnæðismál (félagsmálaráðuneyti). Samþykkt nr. 611/1996. 

4) 

Stjórnsýslutilraunir.

5)

Vinnumál (félagsmálaráðuneyti).

2. Akureyri.

1)

 Öldrunarmál og heilsugæsla (heilbrigðisráðuneyti). Samningur 27.12.96.

2) 

Byggingarmál (umhverfisráðuneyti). Samþykkt nr. 229/1996.

3) 

Menningarmál (menntamálaráðuneyti). Samningi við ráðuneyti lokið.

4) 

Málefni fatlaðra (félagsmálaráðuneyti). Samþykkt nr. 331/1996. 

5) 

Stjórnsýslutilraunir.

3. Hornafjörður.

1)  

Öldrunarmál og heilsugæsla (heilbrigðisráðuneyti). Samþykkt nr. 680/1996.

2) 

Félagsleg húsnæðismál ( félagsmálaráðueyti). Samþykkt nr. 193/1997.

3) 

Stjórnsýslutilraunir.

4. Fjarðabyggð.

1) 

Byggingarmál (umhverfisráðuneyti). Samþykkt nr. 617/1995.

2) 

Félagsleg húsnæðismál (félagsmálaráðuneyti). Samþykkt nr. 115/1996.

3) 

Stjórnsýslutilraunir. Samþykkt nr. 115/1996.

5. Vestmannaeyjar.

1) 

Byggingarmál (umhverfisráðuneyti). Samþykkt nr. 14/1996.

2) 

Málefni fatlaðra (félagsmálaráðuneyti). Samþykkt nr. 268/1997.

6. Hafnarfjörður.

1) 

Byggingarmál (umhverfisráðuneyti). Samþykkt nr. 686/1995.

2) 

Félagsleg húsnæðismál (félagsmálaráðuneyti) Samþykkt nr. 424/1996.

3) 

Stjórnsýslutilraunir.

4) 

Vinnumál (félagsmálaráðuneyti).

7. Garðabær.

 1) 

Byggingarmál (umhverfisráðuneyti). Samþykkt nr. 427/1996.

8. Reykjanesbær.

1) 

Vinnumál (félagsmálaráðuneyti). Samþykkt nr. 671/1996.
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