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Husbanken og kommunene - Sammendrag 

Bakgrunn

For kommunene er Husbankens låne- og tilskuddsordninger svært viktige i for​hold til å ivare​ta det ansvaret kommunene er pålagt på en rekke viktige velferds​områder. Særlig betydnings​fulle er Husbankens ordninger og praktiseringen av disse for langsiktige investeringsbeslutninger i kommunene, for eksempel knyttet til omsorgs​boliger, sykehjem, barnehager og vedlikehold av skoler. De senere årene har spesielt Stortingets beslutninger om store satsinger i eldreomsorg og skole påvirket adferden i kommunene. 

Husbankens regelverk og praktiseringen av dette har vært under en viss kritikk i kommunesektoren. Manglende fleksibilitet, byråkratisk oppfølging og manglende vilje til å ivareta lokale behov har ligget i kritikken. En spørreundersøkelse som Kommunenes Sentralforbund har gjennomført blant et utvalg rådmenn høsten 2002, bekreftet denne kritikken. 

Problemstilling og metode

Kommunens Sentralforbund, KS, gjennomfører et arbeid om Husbankens regel​verk, fortolkninger av dette og praktisering i forhold til statlige reformer og større prosjekter i kommuner og fylkes​kommuner. Hovedproblemstillingen i prosjektet, formulert av KS, er:

Er det samsvar mellom Stortingets intensjoner innenfor de forskjellige satsningene som Husbanken administrerer og sluttresultatet ute i kommunene?

Prosjektet er delt i tre faser, der første fase – en spørreundersøkelse blant rådmenn om erfaringer med Husbanken i kommunenes utviklingsarbeid knyttet til større reformer – er gjennom​ført. Fase 2 er et dokumentasjonsprosjekt, som dokumenteres her, mens tredje fase vil fokusere på å endre regelverk eller praktiseringen av dette. 

For fase 2 av prosjektet er hovedproblemstillingene:

Hva er konsekvensene av Husbankens regelverk og praksis for kommunal sektor? Hvordan kan eventuelle endringer i regelverket og praktiseringen av dette gjennomføres for å bidra til å styrke måloppnåelsen og samtidig øke kommunal beslutningsmyndighet og handlefrihet og/eller effektivisere ressursbruken lokalt? 

ECON har gjennomført studier av to reformer: Handlingsplanen for eldre, som ble igangsatt i 1998, og skolesatsingen, som nå er under gjennomføring. I tillegg har vi gjort en studie av ulike ordninger i Husbanken som berører bosetting av flyktninger. 

Studiene er foretatt gjennom dokumentstudier og fellessamlinger med repre​sentanter for regionkontorene i Husbanken og kommunene. I tillegg har ECON gjennom​ført intervjuer med representanter for ansvarlige departementer, Hus​banken og representanter for ytterligere to kommuner.

Konklusjoner og tilrådinger

Stortinget bestemmer i stor grad den lokale handlefriheten

Både for de to tidsavgrensede satsingene, handlingsplanen for eldre og skole​satsingen, og for de varige ordningene knyttet til bosetting av flyktninger er det Stortinget som fastsetter rammebetingelser knyttet til støtte og låneomfang. Nivået på støtte og låneomfang for hvert enkelt år fastsettes i budsjettbehandlingen i Stortinget. 

For de ulike ordningene har Stortinget i varierende grad lagt andre føringer og krav til gjennomføringen enn de rene økonomiske rammebetingelsene, for eksempel i forhold til bygningsmessig utforming. For Handlingsplanen for eldre la Stortinget relativt detaljerte føringer på kommunene. Det ble videre stilt krav med hensyn til dokumentasjon, rapportering og kontroll. Skolesatsingen er av en helt annen karakter enn Handlingsplanen for eldre. Siden Stortinget ikke har gitt tilsvarende detaljerte krav til bygningsmessig utforming, har kommunene stor frihet til å gjøre lokale tilpasninger i investeringsprosjekter knyttet til skole​satsingen. 

Virkemidlene ved bosetting av flyktninger er ikke én avgrenset ordning, men en rekke ordninger som Husbanken forvalter for vanskeligstilte i boligmarkedet. Stortinget fastsetter rammer og prioriteringer for virkemiddelbruken overfor vanskelig​stilte i boligmarkedet.

Målsettingene nås i ulik grad

Målene som Stortinget har trukket opp for handlingsplanen for eldre, er i ferd med å nås når det gjelder antall nye plasser i sykehjem og antall omsorgsboliger. Målene ble oppjustert underveis i forhold til de planene kommunene sendte inn. 

For skolesatsingen er det for tidlig å avgjøre om målene – som er langt mindre konkrete enn i handlingsplanen – nås. Basert på søknadsinngangen fra kommunene og signaler om behovene, er det grunn til å tro at satsingen vil bli vel​lykket. 

For bosetting av flyktninger har det vært store problemer med å nå målene om rask bosetting etter at oppholdstillatelse er gitt. Kommunene er mer tilbakeholdne med å sette i verk tiltak enn det statlige myndigheter ønsker.

Uforutsigbare rammebetingelser er hovedproblemet

Et hovedproblem ved flere ordninger Husbanken forvalter, er at de økonomiske ramme​betingelser og til dels andre rammebetingelser endres over tid. Både for eldre​planen og for bosetting av flyktninger er den økonomiske støtten blitt redusert over tid til tross for signaler om stabilitet i støtten fra staten. Dette inne​bærer at kommunene kan ha påtatt seg langsiktige økonomiske forpliktelser som det er vanskelig å bære innenfor begrensede budsjettrammer. I tillegg kan dette innebære at kommunene i fremtiden nøyere vil vurdere risikoen ved å gjennom​føre satsinger, slik at det kan begrense viljen til å satse lokalt.

Kriteriene som lån og støtte fordeles etter, kan være sentrale for hvordan ressurs​bruken totalt sett blir, men har også betydning for kommunens tillit til ordningen og kommunenes adferd. I eldreplanen ble ikke midlene fordelt etter objektive kriterier, men på grunnlag av Husbankens behandling av hver enkelt søknad. Fra 2001 foretok regjeringen imidlertid en fordeling av investeringsrammen på fylkeskommunene. Fylkesmannen fikk fullmakt til å fordele rammen på kommunene i samarbeid med fylkeslegen. Fordelingen både fylkene imellom og internt i hvert fylke skulle blant annet ivareta hensynet til kommunenes utgangspunkt før handlingsplanen, utviklingen i behov framover og hvor mye som var gitt så langt i planperioden 

En subjektiv vurdering av søknadene innebærer i noen grad en fare for at midlene i første rekke vil gå til kommuner som er tidlig ute med søknader og som gjennom strategisk adferd har opparbeidet seg et stort behov. Vårt inntrykk er imidlertid ikke at dette skjedde i eldreplanen, der rammene ble oppjustert i forhold til de planer som ble inn​meldt fra kommunene. Likevel er det ECONs vurdering at objektive fordelings​kriterier av rammene, slik som i skolesatsingen, er mest hensiktsmessig sett i forhold til adferd i kommunene, tillit til sentrale myndigheter, samt en lang​siktig, optimal bruk av ressursene. 

Midlertidige satsinger gir styringsproblemer og kan drive kostnadene opp

Tidsavgrensede satsinger med betydelig økonomisk støtte fra staten kan gi kommunene incentiver til å nedprioritere andre oppgaver. Dessuten kan satsinger føre til en strategisk adferd blant kommunene, slik at de nedprioriterer oppgaver der de venter fremtidige satsinger. 

Satsinger kan også føre til at kostnadene ved gjennomføringen blir høye, især dersom de kommer i en høykonjunktur, slik eldreplanen gjorde. Det førte til en meget sterk kostnadsvekst for investeringene i sykehjem og omsorgsboliger.

Graden av lokal politisk forpliktelse påvirker resultatene 

Mens eldreplanen og skolesatsingen har høy politisk forpliktelse i kommunene, er forpliktelsene lokalt mindre for bosetting av flyktninger. Det innebærer at det normalt vil være mer krevende å nå målene for bosetting av flyktninger enn målene i eldreplanen og skolesatsingen. Det kan derfor være nødvendig å forsterke de statlige virkemidlene knyttet til bosetting av flyktninger. 

Husbankens rolle er forskjellig i de tre ordningene

Husbankens rolle har vært svært ulik i de to satsingene. I eldreplanen hadde Husbanken et bredt ansvar, både i forhold til å utforme detaljert regelverk og god​kjenne kommunenes prosjekter. I skolesatsingen er rollen minimal; Hus​banken behandler innkomne søknader og gir klarsignal dersom disse oppfyller kriteriene for lån og rentestøtte. 

I forhold til bosetting av flyktninger har Husbanken forvaltet en rekke virkemidler og utformet regelverk og krav som kommunene må oppfylle. 

Kommunene er stort sett fornøyd med Husbanken

Våre undersøkelser blant et begrenset antall kommuner viser at disse kommunene i stor grad er fornøyd med Husbankens tjenester. Særlig de små kommunene som har behov for kompetansen til Husbanken uttrykker at kontakten med Husbanken er svært tilfredsstillende. Mange påpeker at de får god veiledning fra de faglige miljøene i Husbanken. De fleste kommunene mener at Husbanken har utformet regelverk og praktisert dette i tråd med pålegg fra overordnede myndigheter.

Men noen kommuner er kritiske

Noen kommuner mener at Husbankens oppfølging har vært for detaljert og har lagt for mange føringer på kommunenes handlefrihet. Særlig er det eksempler på dette innenfor handlingsplanen for eldre, der enkelte kommuner mener at Hus​banken har gått for langt i forhold til å pålegge kommunene krav knyttet til lokalisering, areal og kvalitet på utformingen av sykehjem og omsorgsboliger. 

Husbanken: Fra regelforvalter til veileder

ECON har fått et klart inntrykk av at Husbanken i økende grad har lagt vekt på å være kommunenes rådgiver og veileder og i mindre grad oppfatter seg som regel​forvalter. Kommunene vi har intervjuet, bekrefter i stor grad dette bildet av Husbanken. 

Husbankens rolle og regelverk fremover

Etter ECONs syn kan Husbanken fortsette å utvikle sin veilederrolle overfor kommunene. Mange små kommuner har behov for tilgang til den kompetansen Husbanken har. Husbanken kan styrke denne rollen ved å bedre kommunikasjonen med kommunene, for eksempel ved å avholde årlige seminarer i regi av regionkontorene. 

Signalene fra kommunene innebærer også at Husbanken i større grad bør samordne praksis mellom regionkontorene, når det er hensiktmessig. Men dette bør likevel ikke hindre regionkontorene i å ta hensyn til eventuelle forskjeller mellom kommuner og regioner hvor det kan være optimalt med ulik praksis mellom regionkontorer eller endog innefor samme regionkontor.

Husbanken besitter i dag – i forhold til hva overordnede myndigheter sitter inne med – betydelig kunnskap og kompetanse knyttet til utbygging av boliger, syke​hjem, omsorgsboliger og barnehager i kommunene. Dersom Husbanken blir mer aktiv i forhold til å informere sentrale statlige myndigheter om kommunenes behov og om hvordan regelverket fungerer i praksis, kan det bidra til at utformingen av regelverket kan bli bedre i forhold til lokale behov og dermed bidra til bedre ressursbruk totalt sett. 

I forhold til utforming av regelverket bør Husbanken så langt føringer fra over​ordnede myndigheter tillater gi kommunene fleksibilitet som kan gi grunnlag for lokale tilpasninger ut i fra lokale behov og lokal ressurstilgang. Det vil normalt bety at ressursene utnyttes bedre enn ved en mer restriktiv praksis.
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