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Till statsrddet och chefen for
Finansdepartementet

Den 29 februari 1996 beslutade regeringen att tillkalla en sérskild
utredare for att utvdrdera ombildningen av Byggnadsstyrelsen. I
uppdraget ingick att undersoka konsekvenserna av ombildningen,
belysa om syftena uppnatts, peka pa eventuella brister och limna
forslag till forandringar. Direktiven redovisas i bilaga 1.

Riksgildsdirektér Thomas Franzén utsags den 12 mars 1996 till
sirskild utredare och docent Hans Lind till utredningens sekreterare.
I arbetet med utredningen har som sakkunning deltagit docent Hakan
Bejrum, Kungliga Tekniska hogskolan. Docent Tore Ellingsen,
Handelshogskolan och professor Hans Wijkander, Stockholms
universitet (t.o.m. 1996-10-31) har varit knutna till utredningen som
experter. Civilingenjor Jenny Persson var bitrddande sekreterare fran
1996-12-01 till 1997-06-01.

Ett delbetinkande med titeln “Statens #ndamalsfastigheter.
Principer for férvaltning och hyresséttning® (SOU 1996:187) lades
fram i december 1996. Det betinkande som nu &verldmnas é&r
slutbetinkande i forhallande till de ursprungliga direktiven. I
utredningens slutskede fick vi ett tilldggsdirektiv rérande vissa fragor
om Fortifikationsverket. Ett sdrskilt betinkade om dessa fragor
kommer att laggas fram senaste 1997-10-15.

Stockholm i juni 1997

Thomas Franzén

/Hans Lind
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1 Inledning

1.1 Utredningens direktiv

En genomgripande forandring av organisationen for forvaltning av
statens fastigheter och lokaler genomfordes under 1993. Byggnads-
styrelsen avvecklades och istéllet bildades tvé aktiebolag, Vasakronan
och Akademiska Hus, samt tva nya myndigheter, Statens fastighets-
verk och Statens lokalférsorjningsverk. Parallellt med detta blev varje
myndighet ansvarig for sin egen lokalforsorjning. Under 1994
ombildades Fortifikationsforvaltningen till Fortifikationsverket med
uppgift att forvalta fastigheter inom forsvarets omrade.

Dessa forandringar var grundade pa ett antal riktlinjer som
beslutades av riksdagen 1991 (prop. 1991/1992:44, bet.
1990/91:FiU8, rskr. 1991/92:107):

— Fastighetsforvaltningen skall skiljas fran brukandet av lokaler och
mark.

— En mer rittvisande bild skall ges av mark- och lokalkostnaderna
i statsbudgeten.

— Fastighetsforvaltningen skall bedrivas med ett, sa langt mojligt,
marknadsmaéssigt avkastningskrav.

— Fastighetsforvaltningen bor bedrivas i separata resultatenheter,
som sé langt mojligt formas efter olika fastigheters sérart.

— Statens dgarroll bor renodlas. Graden av kapitalbindning och
avkastningen pa kapitalet bor fortlopande bli féremal for
provning.

— Styrelsens och den verkstillande ledningens ansvar for fastig-
hetsforvaltningen bor klaras ut pa ett battre sitt 4n vad som ar
mojligt inom myndighetsformen. Forvaltningen bor darfor fore-
tradesvis bedrivas i aktiebolagsform.

— De fastigheter som av historiska eller andra skél inte kan 6verforas
till bolag bor, oavsett nuvarande forvaltare, omfattas av en
samordnad forvaltning i myndighetsform.
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Fordndringen av organisationen hade tva syften:

— att uppna en effektivare lokalforsorjning
— attuppnd en effektivare fastighets- och fsrmogenhetsférvaltning.

I februari 1996 fattades beslut att tillkalla en s#rskild utredare med
uppdrag att genomfora en utvérdering av den omorganisation som
skett av statens fastighetsforvaltning. Utredaren fick till uppgift att:

— belysa om syftena med ombildningen har uppnatts,

— nalysera konsekvenserna av ombildningen,

— peka pa de eventuella brister som uppstétt och limna forslag till
fordndringar.

Utredningsuppdraget formulerades pé foljande siitt:

"En sirskild utredare tillkallas for att genomfora en samlad
utvérdering av ombildningen, i fSrsta hand om avsedda syften och
resultat har uppnatt. Utvirderingen bor ske mot bakgrund av de
riktlinjer som riksdagen slagit fast.

Om utvirderingen visar att effekterna avviker fran statsmakt-
ernas intentioner med ombildningen skall utredaren analysera
orsaken till avvikelserna och ldmna forslag till atgzirder.

Utvirderingen skall bl.a. inriktas pa statsfinansiella effekter
samt marknadseffekter och hyressittningsprinciper. Utredaren
skall vara fri att belysa &ven andra omraden eller fragestillningar
som dr av betydelse for att kunna gora en samlad bedémning av
ombildningens statsfinansiella effekter eller som av andra skl bor
utvérderas."

Slutrapport skall redovisas fore utgangen av juni 1997. I diskussioner
varen 1996 med finansdepartementet framkom 6nskemal om att
utredningen snarast mgjligt skulle presentera en delbetinkande om
statens dndamdlsfastigheter. Denna prioritering speglar att konse-
kvenser for t. ex. hyressittning av skillnader mellan olika typer av
lokaler inte analyserats tillrickligt i tidigare utredningar, dar de
institutionella formerna for statens fastighetsforvaltning statt i
centrum. Ett delbetédnkande med titeln "Statens dndamalsfastigheter.
Principer for forvaltning och hyressittning" (SOU 1996:187) lades
fram i december 1996.

I utredningens slutskede gavs kompletterande direktiv om att se
ndrmare pd vissa fragor rorande Fortifikationsverket. Ett sirskilt
betdnkade om detta kommer att Iimnas senaste 15 oktober 1997,
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1.2 Utredningens arbete

Utredningen har arbetat enligt flera parallella linjer. Den forsta har
rort grundldggande principer. Vilken roll bor staten spela som
fastighetsdgare? Hur ska ansvarsférdelningen mellan myndighet och
fastighetsdgare se ut? I delbetéinkandet var bl.a. foljande fragor i
centrum: Vilka fastigheter finns det anledning for staten att 4ga? Vad
finns det for argument for att skilja dgande fran brukande? I detta
betidnkande tar vi upp nagra ytterligare aspekter kring dessa fragor
(kap 4, kap 7).

Den andra linjen har varit att genom intervjuer med representanter
for ett betydande antal berérda fa grepp om vad som uppfattas
fungera bra och vad som uppfattas vara problematiskt i den nuvar-
ande organisationen. Representanter for olika departement, myndig-
heter och bolag har intervjuats under utredningens gang. Urvalet av
myndigheter har dock framst inriktats pa omraden dér det sagts vara
problem och missndje. Dessa intervjuer bor frimst ses som en
probleminventering och en kartlaggning av hur dessa berérda parterna
sjélva skulle vilja forandra situationen.

Vid sidan av denna utredning har det gjorts flera andra studier av
hur den statliga fastighetsorganisationen fungerar och vi har sa langt
som mojligt forsokt att utnyttja dessa studier. Nir det giller kvantita-
tiva métningar av fordndringar i hyresnivéer och lokalkostnader, och
dven effektiviteten hos de statliga fastighetsbolagen, utnyttjas fraimst
studier fran Statens lokalforsérjningsverk. Den kartliggning som
presenteras i rapporten "Effektiva forsvarsfastigheter" (SOU 1996:97)
har varit en viktig utgdngspunkt for att bedoma hur reformen fungerat
inom forsvarsomradet. Riksdagens revisorer har ocksé gjort flera
studier som ror statens lokalforsorjning. I delbetinkandets tredje
kapitel sammanfattas resultaten av dessa studier. Under varen 1997
har vi gjort ett antal kompletterande fallstudier (ca 20 st) for att 4 en
béttre bild av vad som hént efter reformen. Dess fallstudier har bl.a.
rort genomfGrandet av storre investeringsprojekt (nybyggnad,
ombyggnad), fall dar statliga myndigheter limnat statliga fastighets-
dgare, och forsédljningar av vissa fastigheter. De berérda bolagen och
myndigheterna har hér stillt internt material till fsrfogande. Eftersom
detta material delvis har karaktidren av affirshemligheter presenteras
inte ndgon separat redovisning av fallstudierna. Den information som
kommit fram genom dessa fallstudier har dock varit viktiga for de
allménna bedémningar som gors.

I kapitel 3 diskuteras problem nér det géller att dra slutsatser om
effekter, sarskilt nir det ror en sd omfattande reform som den aktuella
och nir det gétt en relativt kort tid sedan reformen genomfordes.
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En preliminér version av betdnkandet diskuterades i borjan av juni
med ett antal berérda fastighetsforvaltande enheter och myndigheter
samt med tjdnstemén pa finansdepartementet.

1.3 Sammanfattning av utredningens
overviganden och forslag’

Den reform av statens fastighetsforvaltning och myndigheternas
lokalforsérjningsansvar som genomfordes i borjan pa 1990-talet, och
som bl.a. innebar att byggnadsstyrelsen avskaffades, var nddvindig.
Den har sina rotter i att den offentliga verksamheten blivit mycket
differentierad. Effektivitet i verksamheten fordrar d& 6kad delegering
av ansvar och beslut, bl.a. om hur resurser ska fordelas mellan
personal, lokaler och annat. Fastighetsreformen maste alltsa ses som
ett led i en fordndrad syn pa budgetprocessen.

Reformen leder till okad effektivitet

Vart helhetsintryck ar att reformen innebar en positiv forindring.
Huvudprinciperna bakom reformen &r rimliga, bdde myndigheternas
lokalférsorjningsansvar och uppdelning mellan fastighetsigande och
lokalutnyttjande. Enkitresultat visar att en klar majoritet av anvandar-
na anser att det nuvarande systemet fungerar bittre 4n det gamla.
Resultatansvaret for myndigheternas verksamhet har blivit tydligare.
Vira diskussioner med myndigheter pekar ocksa pa att lokalkostnader
och lokalanvindning analyseras pa ett helt annat sitt 4n tidigare i
myndigheternas verksamhetsplanering. Flexibilitet och smidighet i
hanteringen av lokalfragor har samtidigt okat jamfort med Byggnads-
styrelsetiden. Utvecklingen gér i den riktning som reformen syftade
till.

Nir det uppstér ett behov av en reform, &r det inte sa att analys och
kompetens att hantera de aktuella fragorna véxer fram helt parallellt.
Kompetens &r delvis nagot som skapas genom att man #ndrar ett
foraldrat regelverk. Det nya systemet mognar successivt och regelver-
ket fylls d& med ett rimligt innehall. Spanningen mellan kompetens
och regelverkets behov far dock inte bli for stor, eftersom det da finns
det risk for resurssldseri genom felbeslut. Att helt forhindra en sadan

' Denna sammanfattning omfattar bade viktigare forslag i delbetinkandet och
analyserna i detta huvudbetinkande.
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“felkostnad* i samband med en storre reform ér troligen omdjligt.
Vintar man for linge med en reform sa demoraliseras beslutsfattandet
och styrningen i det befintliga systemet. Aktorerna kommer i
praktiken att forsoka forestalla sig hur det framtida systemet kommer
att utformas och kanske i bésta fall foregripa fordndringen. 1 vérsta
fall kan man fi en situation dér berorda parter skyndar pa att utnyttja
svagheter i det gamla systemet och avvaktar med beslut som giller
fragor som hanteras mera formanligt i det forviantade nya systemet.
Dirigenom kan det uppsté en svarhanterlig situation med negativa
effekter som ir storre 4n de “felkostnader som en stor och relativt
snabbt genomford reform kan leda till.

Reformen for fastighetsforvaltning och hyresbeslut innebar att
man sirskilde tre huvudfunktioner. Den forsta var hyresgdstens
funktion som beslutsfattare och betalningsansvarig for sin fastighets-
anvindning. Den andra var hyresvirden/fastighetscgarens roll som
forvaltare av fastighetskapital och motpart i hyresférhandlingar. Den
tredje var dggarfunktionen for de fastighetsforvaltande bolagen/ver-
ken. For att dessa funktioner skall utovas effektivt finns det ocksa ett
behov av ett rationellt regelverk for myndigheterna som hyresgést och
de fastighetsforvaltande bolagen/verken..

Bra att skilja mellan dgande och brukande av fastigheter

Vi anser att det dr klokt att gora den uppdelning i olika funktioner
som lag bakom avskaffandet av byggnadsstyrelsen. Det tydliggor
kostnader och leder till en mer langsiktig och professionell hantering
av fastigheterna. Nagra enstaka myndigheterna har framfort onskemal
om att dga de fastigheter i vilka de ar verksamma. Vi ser dessa krav
framst som en aterspegling av vissa brister i reformens genomforande,
bl. a. brist pd oppenhet fran fastighetsdgarnas sida och i vissa
avseenden dunkla principer for hyressittning och for statens avkast-
ningskrav. Att indra dganderitten rader inte bot pa sadana brister utan
gor i stillet verksamheten mer svaranalyserad och svérstyrd. Det ar
battre att direkt atgdrda bristerna.

Reformen komplicerades av en miljé med stora fordndringar

Myndigheternas lokalforsorjningsansvar och de nya statliga fastig-
hetsforvaltande bolagen/verken skapades under en i flera avseenden
dramatisk period. Fastighetskrisen och lagkonjunkturen innebar att
kraftigt fall i fastighetspriser och lokalhyror, samtidigt som vakans-
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erna 6kade. Byggnadsinvesteringarna sjonk mycket kraftigt. Allvar-
liga statsfinansiella problem uppstod, vilka i sin tur ledde till behoy
av att se over budget- och planeringsprocesser, men ocksa omfatt-
ningen och inriktningen av de statliga verksamheterna. Detta innebar
ocksa att vissa verksamheter skulle utsittas for konkurrens frén den
privata marknaden.

Betraktat utifrdn mojligheterna att utvirdera en reform, eller att
snabbt ldra sig hantera ett nytt system, skulle det vara Snskvirt att
reformer genomfordes under lugna forhallanden. Men detta &r ofta
ogorligt eftersom reformbehov i hogre grad uppticks, eller upplevs
som akuta, i turbulenta perioder. Det fanns ocks4 en medvetenhet om
att reformen skulle leda till vissa overgéngsproblem knutna till att det
tar tid att ldra sig hantera ett nytt system, vilket bland annat ledde
fram till att Statens lokalfors6rjningsverk skapades med uppgiften att
bl.a. hjalpa myndigheter med rad i lokalfragor.

['en sé turbulent miljo som den i fSrsta halvan av 1990-talet &r det
alltsd sarskilt orealistiskt att forvinta sig att en stor forédndring av
statens fastighetsorganisation ska ga smartfritt och utan felbeslut och
kostnader. Vi kan ocksa konstatera att reformen var forknippad med
flera olyckliga beslut. Det mest anmérkningsvirda vid sjilva
genomfdrandet var forsiljningen av Byggnadsstyrelsens egenregi-
verksamhet dir den ursprungliga forséljningen fick rivas upp och
goras om.

Att reformen genomfordes mitt under en fastighetskris innebar
ocksd att det inte bedomdes lampligt att kraftigt minska statens totala
engagemang som fastighetsigare. I prop 1991/92:44 (s 14) sade stats-
rédet att det inte var nddvéndigt att staten dgde generella fastigheter,
men att forséljningar da var olimpliga pé grund av det rddande liget
pa fastighetsmarknaden. Att forsiljningar skots pa framtiden innebar
ocksa att det inte genomfbrdes en ordentlig genomgéng av vad staten
pé sikt borde behalla for fastigheter. Strukturen pé bolag och verk
anpassades inte heller till de langsiktiga planerna. Mer konkret
innebar detta att Vasakronans fastighetsbestand kom att omfatta allt
fran féngelser till "vanliga" kontorshus med andra hyresgister in
statliga myndigheter, eller med statliga myndigheter som har goda
alternativ pa den externa marknaden.

I delbetinkandet foreslar vi en renodling som innebir att fastig-
heter av andamalskaraktir lyfts ur Vasakronan och bildar ett s#rskilt
fristiende bolag. Kirnan i detta bolag ir det som idag hér till
dotterbolaget Vasakronan Krim. Eftersom de fastigheter som bor
lyftas ut Vasakronan i hog grad ar knutna till olika delar av det
Jjuridiska systemet kallar vi i fortsattningen detta nya bolag for
"Juridiska Hus". Den struktur p4 det statliga dgandet av indamals-
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fastigheter som foreslas framgar av figur 1.1 nedan. (Med den
definition av dndamalsfastighet som vi anvinder &r kédrnan av
departementsbyggnaderna dndamalsfastigheter eftersom ett visst
specifik lidge &r nodvindigt. Darmed finns inget bra alternativ for
hyresgisten.) Vi tror att det 4r positivt med relativt specialiserade
fastighetsforvaltande enheter av den typ som Akademiska Hus och
Statens fastighetsverk representerar. Att det finns flera bolag under-
littar ocksa bedomningen av effektiviteten i det enskilda bolaget.

Figur 1.1  Foreslagen struktur pa forvaltandet av statliga
dndamailsfastigheter

Fortifikationsverket | Statens fastighetsverk | Akademiska Hus | "Juridiska Hus"

Andamélsfastigheter | Bland annat Andamals- Andamalsfastigheter
knutna till forsvaret | &ndamalsfastigheter fastigheter knutna | knutna till bl.a.
knutna till departement | till universitet och | kriminalvérd,
och kulturinstitutioner | hdgskolor polisvisende och
domstolsvisende

Att hyrorna pa lokalmarknaden foll aren efter att fastighetsreformen
genomfordes paverkade ocksa forhandlingsprocessen for nya hyror.
Myndigheterna kunde létt fsrhandla ner sina hyror ndgot, och detta
innebar ingen ekonomisk péfrestning pa bolagen eftersom deras
fastigheter initialt vérderats sé att det reflekterade den svaga fastig-
hetsmarknaden. Fastighetsvirdena speglade en ldgre hyresniva.
Denna situation — i kombination med att bolagen fatt ekonomisk
kompensation for eftersatt underhall — skapade utrymme for betydan-
de upprustningar av lokalstandarden. Hyresgaster kunde fd bade
nagot lagre hyror och en 6kad standard. Fragan ar dock om regering-
ens budgethinsyn fick tillracklig vikt i avvagningen mellan upprust-
ning av lokaler och behovet av besparingar. Vart intryck efter att tiden
efter fastighetsreformen gav utrymme for myndigheter att forbattra
kvalitén pa sina lokaler samtidigt som fastighetsbolagen forbéttrade
sin kapitalstock. Den som betalade notan var i sddant fall staten dver
budgeten. Vart uppfattning &r att staten haft svért att fa ett helhets-
grepp Over denna process.
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Konflikter ocksa ett tecken pa okad maluppfyllelse

Under éren efter reformen uppstod pa flera hall konflikter mellan
hyresvérd och hyresgist, framst nir det gillde hyresséttning for dnda-
malsfastigheter. En slutsats av var utredning &r att dessa konflikter
hérrdr fran brister i utformningen av spelreglerna vid fastighetsrefor-
men. Man kan dock siga att konflikterna #r ett uttryck for att
fastighetsreformen bérjar fungera i betydelsen att hyresgéster, fastig-
hetsbolag, regering och riksdag tvingas bli mer intresserad av vilka
hyror som betalas och vilka overskott de fastighetsforvaltande
enheterna ger. Nir de som ér ansvariga for myndigheterna verksamhet
finner att de hyresvillkor de fatt inte Sverensstimmer med vad de
skulle kunna fa av andra hyresvirdar, kan man beskriva det som att
konflikten startar fran en sund utgangspunkt, ndmligen att myndig-
heterna kinner sig delaktiga och ansvariga i ett lingre och storre
perspektiv.

Sdrskilda fragor rorande dndamalsfastigheter

Vir granskning visar att det frimsta problemet med fastighetsrefor-
men dr brister i principerna for faststillande av hyror pa dndamélsfas-
tigheter. Dérfor har vi i vért delbetinkande (SOU 1996:197) presen-
terat en modell for hantering av sidana fastigheter. De brister som
finns nér det giller hyresséttningsprinciper for dndamalsfastigheter
paverkar ocksa styrningen av investeringar p4 omradet. Aven om
dessa effekter #r svara att bedéma kvantitativt, finns en risk for att det
skett felinvesteringar som f5ljd av det sitt som hyrorna satts.

Definition. Var analys leder fram till att i de nu aktuella samman-
hanget bor en dndamalsfastighet i forsta hand definieras som en
fastighet dir hyresgisten — den statliga myndigheten — har starkt
begrinsade alternativ till den aktuella lokalen. Detta kan bero pa
fastighetens tekniska utformning eller pa faktorer som direkt kan
hénforas till verksamhetens karaktir. Om det t. ex. &r vésentligt for ett
storre universitet 4r att bygga upp och bibehalla en campusmiljo,
innebér det att mojligheterna att flytta 4r sma. Detta motiverar
langsiktiga hyreskontrakt av en viss typ (se nedan). Likasa bor ett
kontrakt for t.ex. en museibyggnad dir man av tekniska eller
kulturella har svart att flytta skrivas som ett langsiktigt kontrakt av
samma typ.

Kontraktsutformning och hyressittning: P4 en marknad skulle en
hyresgést med ansvar for en langsiktig verksamhet, och med begran-
sade alternativ for sin lokalisering, inte gé in i ett kontrakt som ger
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hyresvirden mojlighet att kortsiktigt fordndra hyran. Man forsitter sig
inte i en situation dar hyresvirden kan sdga upp kontraktet samtidigt
som de egna alternativen dr begransade. En marknadslosning innebir
i dessa fall att man skriver hyreskontrakt som &r langsiktiga. Vid
nyproduktion av sadana fastigheter medf6r konkurrensen att hyran i
detta kontrakt speglar en rimlig forrdntning pa det kapital som &r
nodvéandigt att investera for att uppfora den aktuella anldggningen. Vi
vill understryka att det faktum att kostnadselementet blir mer styrande
i langsiktiga hyreskontrakt ar fullt forenligt med att hyrorna sitts
efter marknadsmaéssiga principer. Vi anser séledes inte att bristerna
nér det géllde hyresséttning och kontraktsutformning for &ndamalsfas-
tigheter sammanhéanger med en overgang till marknadsméssighet,
utan i stdllet pa att man inte analyserat vad marknadsmassighet
innebdr for lokaler som utformas for sdrskilda dandamal. Bristen i
analys visas patagligt av att man inte hade négon stérre ambition att
ens definiera vad som menades med dndamalslokaler. Definitionen
kom att utgé fran byggnadstekniska aspekter och vad det finns for
alternativa hyresgéster. Man forsummade att belysa hyres- och kon-
traktsbeslutet fran hyresgastens och verksamhetens utgangspunkt.

Vi forslar att hyreskontrakten for andamalsfastigheter utformas pa
i princip foljande sitt: ;

— Kontraktet ar langsiktigt i den meningen att hyresgésten har ritt att
forlanga kontraktet och att samma hyressittningsprinciper da skall
gilla. A andra sidan ska hyresgisten vara skyldig att kompensera
fastighetsdgaren om hyresgasten vill limna anldggningen innan
hela investeringen ar betald. Eftersom staten dr hyresgést méaste
risken for den som hyr ut fastigheter anses som mycket liten.
Betraktat som kapitalplacering dr uppférandet av anldggningen i
stort sett jamforbar med placering i en statsobligation. Darmed kan
behovet av riskkompensation begrinsas till de delar som avser
risker knutna till byggnadens tekniska utformning.

— Hyran utformas som en komponenthyra, dvs med separata
overenskommelser for de delar av hyran som avser att kapitalkost-
nader, driftkostnader och underhallskostnader. Kontrakten om
drift- och underhall bor vara relativt kortsiktiga, bade for att
hyresgidsten ska kunna anpassa lokalkvaliteten till framtida
anslagsnivaer och for att nivan pa dessa kostnader ska anpassas till
marknadsméssig niva. En separat klausul i det ursprungliga
kontraktet bor ange att hyresvirden inte har ritt att ta ut mer 4n
marknadsmadssig erséttning for de framtida insatser som gors pa
fastigheten och att hyresgasten ska ha full insyn i upphandlings-
processer och liknande. Denna klausul minskar risken att fastig-
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hetségaren utnyttjar sin monopolstillning ndr anlaggningen vél dr
uppford. De totalhyreskontrakt som dominerar idag ger enligt var
mening bade for lag flexibilitet och for lite kostnadspress pa
fastighetsforvaltaren. I delbetinkandet foreslds ocksa en sérskilt
princip for bestimning av den del av hyran som téicker kostnad-
erna for mark. En jimforelse med motsvarande kontrakt pa den
privata marknaden visar dock att en uppdelning i mark och
byggnader normalt inte gors (om inte hyresvdrden disponerar
marken med tomtrétt). Orsaker till detta diskuteras i bilaga 3, dar
vér slutsats 4r att en uppdelning mellan mark och byggnad inte
heller &r lamplig i hyreskontrakt mellan statliga dgare och statliga
hyresgister.

Den del av hyran som motsvarar kapitalkostnader bor bestimmas
enligt en sé kallad nominell modell, diar grundtanken &r att hyran
ska falla 6ver tiden. Dagens sa kallade balanshyreskontrakt gor att
grundhyran i stort sett stiger i takt med inflationen, vilket innebér
att hyran i praktiken kan bli hogre i framtiden nér det tillkommer
kostnader for de investeringar som normalt beh6vs for att anpassa
lokalerna till framtida verksamhetsférandringar. Den nominella
modellen innebér att hyran de forsta aren efter att en ny anlidgg-
ning byggts, blir hogre &n om en sk balanshyra tillimpas. Enligt
vér mening &r detta en fordel eftersom det tvingar myndigheten att
noga dverviga om investeringen dr motiverad. I bilaga 6 presen-
teras ett antal rdkneexempel som belyser dessa skillnader mellan
olika hyressattningsmodeller.

Om myndigheten/hyresgésten vill ldmna fastigheten och fastig-
heten dé har ett vérde i alternativ anvéndning som &r storre dn den
del av investeringen som inte &r betald, ska myndigheten/hyres-
gasten (eller dess departement) ha huvuddelen av detta virde. P4
det sittet skapas ekonomiska motiv for myndigheter att limna
lokaler som har ett hogre virde i alternativ anvandning. Detta ger
samma effekt som den sk kdpoption (rétt for hyresgésten att kopa
fastigheten till ett pris bestdmt av 4nnu inte avskrivna invester-
ingar) som brukar finnas i langsiktiga hyreskontrakt pa den privata
marknaden nér hyresgasten ar beroende av att kunna disponera
just den aktuella anldggningen.

Vi anser att befintliga hyreskontrakt for &ndamalsfastigheter mellan
statliga myndigheter och statliga fastighetségare bér gas igenom och
andras i enlighet med dessa forslag. Dagens bokforda vérde ska da ses
som det kapital som hyran ska forranta. I samband med att fastighets-
reformen genomftrdes virderades samtliga fastigheter. Aven om
denna virdering kan diskuteras bor den accepteras som utgéngspunkt
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for hyressidttningen, bl.a. darfor att anslagen i budgeten anpassats till
denna niva. Utgangspunkten &r, enligt vart forslag, att man sitter
hyran som om fastigheternas bokférda virde motsvarar en normal
byggkostnad.

En séddan genomgang av hyreskontrakten &r viktig for att undvika
framtida konflikter. Den behdvs dérfor att hela systemet med upp-
delning i fastighetsagare och hyresgést forlorar i legitimitet om inte
hyresgasterna vet vilka principer som bestimmer den hyra de ska
betala. Klara langsiktiga principer for hyresséttning mellan statliga
hyresgéster och statliga fastighetsdgare gor ocksa att jamforelser med
privata alternativ blir ldttare att genomfora. Dar genomgangen leder
till mer betydande justeringar av hyresnivéan kan det i sin tur motivera
anpassningar av anslag och utdelningskrav fran bolag och verk.
Genomgangen av kontrakten bor ske skyndsamt. Genomforandet kan
ske successivt med malsittningen att samtliga nya kontrakt ska vara
klara 1999-01-01.

Bevakning av kapitalvdrden och vdrde i alternativ anvindning:
Langsiktiga kontrakt kan leda till bristande flexibilitet bade i det att
forutséttningarna kan komma att dndras for verksamheten men ocksa
darfor att delvis specialutformade lokaler, som uppfordes it en viss
myndighet, kan visa sig f& ett stort vdrde i alternativ anvidndning.
Inget hindrar dock att en hyresgést i det forsta fallet upptar forhand-
lingar med hyresvédrden om mgjligheten att hyra ut hela eller delar av
fastigheten till andra hyresgéster. Om hyresvirden ser att det finns ett
virde i alternativ anvéndning for den lokal man hyr ut till en statlig
myndighet, & denne fri att erbjuda hyresgésten kompensation om
denna vill flytta. Om budgetprévning och budgetrestriktioner &r viil
avvigda kommer hyresgisten alltid att ha motiv for att se ver sina
lokalkostnader.

Projektstyrning och kostnadskontroll: Ett annat problem som vi
uppmarksammat i samband med véra fallstudier 4r att staten ibland
haft svart att kontrollera och reglera kostnader i samband med storre
byggprojekt. Detta uttrycks ofta av hyresgésterna som att fastighets-
dgaren har svért att komma med tydliga och bindande offerter.
Fastighetsdgarna uttrycker det i stéllet som att hyresgisten har svért
att precisera sina 6nskemal nar det giller kvalitet och utformning,
eller tar pa sig ett ansvar som de sedan inte klarat av att hantera.
Processen blir &n mer komplicerad nir parterna uppfattar att det finns
mycket starka politiska 6nskemal att genomfora ett visst byggnads-
projekt, vilket gor budgetrestriktionen mer oklar. Vi pekar pa vikten
av att redan i tidiga skeden gora genomarbetade kontraktet dér ansvar
for olika typer av dndrade forhéllande regleras (dndrade priser, 4ndrad
utformning etc) men dér grunden &r att fastighetsdgaren ger bindande
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offerter. Dessa problem kan dock delvis ses som 6vergangsproblem
som speglar att myndigheterna som lokalansvariga inte lart sig styra
denna typ av processer pa ett bra sitt. Att myndigheterna inte krévt
tillrackligt klara besked for att ga vidare kan till del bero pa att man
sett fastighetsdgaren som del i samma “koncern®.

Styrning av myndigheter och lokaler i budgetprocessen

Grundtanken i dagens budgetsystem ar att myndigheterna ska ha stor
handlingsfrihet nir det giller hur resurser ska anviandas for att né
uppstillda mal. Samtidigt krdvs viss styrning av lokalanskaffning s&
att inte den framtida handlingsfriheten for staten begrdnsas for
mycket. I delbetinkandet pekar vi pé att, nar det géller andamaéls-
fastigheter, ar det olampligt att styra myndigheterna genom att
begrinsa ldngden pd de kontrakt som de har rtt att ingd. Eftersom
andamalsfastigheter byggs for langsiktig anvédndning, leder korta
kontraktstider antingen till en extremt snabb avskrivning av dnda-
malslokaler och mycket hoga initiala kostnader, eller till oklarheter
om vad som ska ske efter den forsta kontraktstiden. Det finns ocksa
en risk att de relativt korta kontraktstiderna leder till stora framtida
risker for den statlige fastighetsidgaren. Vi forelar darfor ett annat sitt
att styra, dar tonvikten ligger pa att myndigheten ska bevara flexibili-
teten i sin fotala lokalanvandning, t.ex. genom att de har en “portfolj*
av lokaler dar vissa snabbt kan ldmnas utan stora kostnader eller
mojlighet att lamna delar av en lokal. Den ndrmare preciseringen av
detta krav pa flexibilitet ska anpassas till vilken typ av lokalsituation
som myndigheten har. Vi utvecklar detta i bilaga 4.

Bevakningen av myndigheternas flexibilitet i sin lokalsituation bor
ske som en del av den reguljdra budgetprocessen. Vi betonar vidare
att for att budgetdialogen ska fungera pa ett bra sitt kravs att bada
parter har en god bild av utvecklingen pa lokalmarknaden och hur
myndigheternas lokalutnyttjande férhaller sig den inom andra delar
av ekonomin. Sarskilda anvisningar for hur fackdepartementet ska
analysera myndigheternas lokalsituation bor utformas. Har departe-
mentet en god bild av myndighetens 6vergripande lokalsituation
behovs enligt var bedomning ingen granskning av enskilda hyreskon-
trakt. Detaljstyrning bor undvikas och det &r viktigt att sla vakt om
grundprincipen att myndigheten har frihet att vilja hur resurser ska
anvéndas for att na bdsta resultat i forhallande till uppstillda mal.

Nir det giller stravan efter lagre lokalkostnader for myndigheter,
eller battre uttryckt, en mer effektiv lokalanvandning, finns ett visst
missndje fran myndighetshall med att man inte far behélla resultat av
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besparingar. De pekar pa en tendens att, si att sdga, konfiskera be-
sparingar pé lokaler genom att automatiskt dra ner anslagen. I kombi-
nation med att det ofta upplevs som mycket svart att fa 6kade anslag,
nér detta 4r motiverat av utvecklingen av lokalsituationen for myndig-
heten, riskerar detta att forstéra en del av incitamentstrukturen for
fastighetsreformen. Det har ocksd framkommit att budgetprocessen
inte alltid upplevs som ett led i en rationell styrning av myndighet-
erna, vilket innebér att den styrda myndigheten kan reagera med att
inte fullt ut informera departement och riksdag.

Det dr samtidigt klart att det inte dr rimligt att myndigheterna
langsiktigt far behalla varje krona som de lyckas spara pd att pressa
sina lokalkostnader. Vi drar en parallell till utvecklingen pé en vanlig
marknad dir “Overvinster sammanhidngande med att man ar forst
med nagot och effektivare i ndgot visst avseende alltid 4r tillfalliga.
Snart ldr sig konkurrenterna och dérefter pressas priser och vinst-
marginaler. P4 motsvarande sitt maste naturligtvis anslagen till en
myndighet pa sikt styras av den politiska bedomningen av hur stor
omfattning verksamheten bor ha och vilka resurser som kravs for att
ni dessa mal. Okad effektivitet leder ddrmed i normalfallet till att
mindre anslag krdvs, men detta langsiktiga samband far inte leda till
att det sker en direkt koppling mellan den enskilda myndighetens
anslag och hur skicklig just den varit p4 att effektivisera. Da urholkas
myndighetens incitament till effektivisering.

Vi har inte funnit nagot enkelt sétt att skdta denna budgetdynamik.
Till sist maste detta till vasentlig del handla om fortroendet mellan
departement och myndigheter. Att bygga upp och bevara detta blir
séledes en viktig del i den styrningsprocess och de incitament som
skapas for verksledningarna. En 6ppen och fortroendefull dialog
mellan departement och myndigheter dr en viktig del av denna
styrprocess. Sérskilda utredningar har studerat dessa fragor och vi ger
oss darfor inte narmare in pa dem.

Statens fastighetsbestand ur dgarperspektiv: struktur och omfattning

Fastighetsreformens uppdelningen mellan dgande och brukande
speglade ocksa en medvetenhet om att det inte ar sjdlvklart att staten
skall vara s& hart engagerad som fastighetsédgare. Denna diskussion
galler sérskilt dgandet av generella kontorslokaler dar myndigheterna
som nyttjar lokalerna har goda alternativ pa marknaden. Vi ser inga
starka skél for staten att dga sddana fastigheter och det &r ett av
argumenten for att lyfta ur fastigheter av dandamalskaraktir ur Vasa-
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kronan. Dirfter kan detta bolag borsintroduceras och staten avveckla
sitt dgande i den takt som bedéms lamplig.

Det tyngsta argumentet for att staten ska éga dndamalsfastigheter
ar att det ger kontroll 6ver en viktig produktionsfaktor. Detta argu-
ment maste dock végas mot flera andra, bl.a. vikten av att skapa
konkurrens i samband med nyinvesteringar. Genom en bra utform-
ning av langsiktiga kontrakt gir det ocksa att minska riskerna med en
extern forhyrning. I de kontakter vi haft med olika myndigheter har
i flera fall framkemmit missndje med de statliga fastighetségarna, t.
ex. for brist pa lyhordhet. Enligt var bedomning speglar detta delvis
overgéngsproblem pé fastighetségarsidan, frdn en myndighetsroll till
en som aktor p& en marknad. Men detta missndje pekar pa att det i
vissa fall kan vara motiverat att silja dven fastigheter av indamals-
karaktar for att fa en effektiv forvaltning.

Infér en sddan forsiljning 4r det viktigt att hyreskontrakten skrivits
pa ett sitt som inte forsdtter hyresgésten i en svar situation. Om kon-
trakten inte speglar den langsiktiga inriktning som vi angivit, kan den
nya hyresvirden fa en stark forhandlingsposition. Det fodras dérfor
en avstdmning av kontraktens utformning innan en forsiljning sger
rum. Vasakronan har under senare tid avyttrat ett antal fastigheter
som delvis har karaktér av andamalsfastigheter, i huvudsak tingshus.
De har sdlts dérfor att de varit beldgna pa orter som Vasakronan inte
langsiktigt vill satsa p4. Vi vill inte i var utredning ta stillning till de
specifika fallen men vill peka pé de problem som &r forknippade med
att forsélja fastigheter med inslag av dndamalsfastigheter utan att
fastighetens roll for verksamheten analyseras.

Styrning av de fastighetsforvaltande enheter

De statliga fastighetsforvaltande bolagen styrs i huvudsak genom att
staten har stillt upp ett avkastningskrav pa det kapital som satsas. |
vrigt har bolagen haft stor sjdlvstidndighet. Under perioden efter
fastighetsreformen har de aktuella bolagen, men 4ven Statens fastig-
hetverk, genomfort mycket stora investeringsprogram. A ena sidan
speglar detta den tkade flexibilitet och det mindre byrakratiska
beslutsfattande som bolagsformen innebir. A andra sidan innebir
stora investeringar ett betydande risktagande. For Vasakronans inve-
steringar i generella fastigheter beror Ionsamheten pa den framtida
marknadsutvecklingen. Virdet av de stora investeringarna i fastig-
heter pa utbildningsomradet beror bl. a. av utbildningsformernas
utveckling i framtiden.
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Det forefaller som om det vid reformen fanns férvéntningar pa
sjdlva bolagiseringen skulle 16sa problem som den omdgjligt kunde
16sa. Vi menar att staten som dgare borde haft en tydligare policy.
Detta giller inte bara de hyressattningsproblem m.m. som diskuterats
tidigare, utan dven risktagandet i bolagen. Dessa risker géller inte bara
investeringar utan ocksa hur t.ex. hyreskontrakten utformats. Idag &r
manga hyreskontrakt for &ndamélsfastigheter sddana att hyran hojs i
takt med inflationen. Kostnaderna for de lan som tagits upp foljer
dock inte kortsiktigt inflationen. Detta innebar att fastighetsédgaren tar
en inflationsrisk i s matto att 1&g inflation leder till lagre intékter och
lagre Ionsamhet.

Utgar vi fran att Vasakronan renodlas och relativt snabbt bors-
introduceras behovs inga sarskilda dgardirektiv till detta bolag, men
for 6vriga bolag och verk menar vi att sddana direktiv bor formuleras
och framst innefatta:

— Principer for utformning av hyreskontrakt for &ndamalsfastigheter
och vilket avkastningskrav som bolaget ska ha i dessa samman-
hang.

— Vilket risktagandet som dgaren anser att bolaget/verket ska ta.
Detta giller marknadsrisker (risker knutna till framtida efterfra-
gan), finansiella risker och inflationsrisker.

Med sédana dgardirektiv gér det sedan att bevara den handlingsfrihet
i den 16pande verksamheten som vi tror 4r viktig for att de statliga
fastighetsforvaltningen ska fungera pé ett professionellt och effektivt
sétt. For att renodlingen av rollerna ska bli trovirdig och de statliga
fastighetsdgaren uppfattas som ett alternativ jamforbart med andra,
anser vi till sist att det &r olampligt att hyresgésterna ar representerade
i Akademiska Hus styrelse.

Stabsfunktionen i lokalfragor

I ett nyligen framlagt betinkande av Stabsmyndighetsoversynen
“Reformerad stabsorganisation‘ foreslés att Statens lokalforsorjnings-
verk ldggs ned. Stabsdelen av denna myndigheten foreslas bli
overford till Statskontoret, medan den servicedel som sélt konsult-
tjanster framst till olika myndigheter ldggs ner. Enligt utredningens
bedémning finns goda alternativ pa den reguljara konsultmarknaden.
Vi stodjer dessa forslag.

De uppgifter som en stabsenhet i lokalfragor ska ha &r att kontinu-
erligt analysera myndigheternas lokalutnyttjande och lokalkostnader
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i forhallande till utvecklingen inom andra delar av ekonomin. Enheten
ska vidare ta fram underlag rorande hyresutvecklingen inom olika
delar av landet och for olika typer av fastigheter. Att analysera
sarskilda projekt som aktualiseras av myndigheter kan ocks& vara
aktuellt. Detta material ska sedan anvéndas i fackdepartementens
budgetprocess.

Statsfinansiella konsekvenser av reformen

Det statsfinansiella resultatet sammanhénger dels med hur myndig-
heternas lokalkostnader utvecklas, dels med den utdelning som staten
far som fastighetsdgare. En hyressdnkning som direkt leder till att
denna utdelning minskar har i princip ingen statsfinansiell effekt.
Under de 4r som gétt sedan reformen genomfdrdes har de de
positiva statsfinansiella effekterna varit begrinsade. Myndigheter som
nyttjar generella fastigheter har bara i begrinsad omfattning minskat
sina lokalytor och lokalkostnader. De totala lokalkostnaderna for de
myndigheterna som nyttjar &ndamalsfastigheter har inte sjunkit, bland
annat sammanhéngande med stora investeringsprogram frimst inom
hdgskolesektorn. Utdelningar fran de statliga bolagen har varit relativt
laga, bland annat dérfor att stora delar av dverskotten Aterinvesterats.
Vi tror dock att effekterna i ett lingre perspektiv kan bli betydligt
mer positiva. Allt fler myndigheter med generella fastigheter blir
medvetna om den besparingspotential som finns pé lokalsidan. Detta
kan dock inte genomf6ras omedelbart eftersom man har I6pande
kontrakt. De klarare spelregler och den typ av kontrakt som vi foreslar
for andamalsfastigheter tror vi ocksé kommer att bidra till lagre drift-
och underhéllskostnader och lagre kostnader for nyinvesteringar.

Genomforande och konsekvenser av utredningens forslag

De forslag som vi lagger fram innebér i sina huvuddrag att foljande
behdver goras:

— Fastigheter av dndamalskaraktir lyfts ur Vasakronan. (Formellt
blir det frAga om en forsiljning, dir fastigheterna virderas till sin
bokforda virden, dock utan hénsyn till de uppskrivningar av dessa
vérden som Vasakronan nyligen genomfort.) En genomgang sker
vidare av kontrakt for lokaler som till del har andamalskaraktir
innan Vasakronan borsintroduceras. De fastigheter som lyfts ur
bildar kérnan i ett nytt bolag med arbetsnamnet Juridiska Hus.
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— Agardirektiv utformas for de bolag/verk som forvaltar indamals-
fastigheter rérande hyressattningsprinciper och risktagande.

— Befintliga kontrakt for dndamélsfastigheter anpassas till de
principer som vi foreslagit.

— Forordningen som reglerar myndigheternas lokalfrsorjnings-
ansvar éndras i enlighet med framlagda forslag.

— Sérskilda anvisningar tas fram for hur lokalfragor ska hanteras i
fackdepartementens budgetarbete.

Kostnader for genomforandet ror sig alltsd om en begridnsad engéngs-
kostnad. Konsekvenserna bor bli minskade kostnader for framtida
forhandlingar, bittre styrning av nyinvesteringar och upprustningar,
okad press pa drift- och underhallskostnader, samt en effektivare
styrning i budgetprocessen.
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2 Omorganisationens bakgrund
och innebord

2.1 Fore omorganisationen?

"Byggnadsstyrelsen, som i sin moderna form gér tillbaka till 1918,
hade sitt ursprung i Overintendentsidmbetet som bildades 1819.
Byggnadsstyrelsen hade till uppgift att erbjuda lokaler och tjinster
inom lokalforsérjning, fastighetsfrvaltning och byggproduktion,
forvalta statliga fastigheter samt vara regeringens stabsmyndighet
i lokalfragor." ("En berittelse om Byggnadsstyrelsen", DNR
AV21/95, s 5).

Uppgiften att ansvara for lokalfSrsorjning &t statens (civila) myndig-
heter innebar att Byggnadsstyrelsen gjorde utredningar och program
for hur olika myndigheters behov av lokaler skulle 15sas. Nir
myndigheter upplevde att de hade lokalproblem var det Byggnads-
styrelsens uppgift att bedoma behovets storlek och hur det kunde
tillgodoses. Nir det gillde storre investeringsirenden fattades be-
sluten av regeringen, men det fanns ocksa en investeringsram inom
vilken Byggnadsstyrelsen kunde prioritera sjilv. Eftersom Byggnads-
styrelsen var en stabsmyndighet och gjorde utredningar infor
regeringsbeslut hade Byggnadsstyrelsen naturligtvis i praktiken ocksa
inflytande 6ver hur olika projekt kom att rangordnas.

Budgetsystemet var lange konstruerat si att, nir det beslutats att
en myndighet skulle fa en ny lokal, fick myndigheten automatiskt en
budgettilldelning som téckte kostnaderna for denna lokal. Detta
innebar att lokalen var gratis ur myndighetens perspektiv. Lyckades
myndigheten 6vertyga Byggnadsstyrelsen/regeringen om behovet av
storre och bittre lokaler fanns det inte ndgon pataglig kostnad for
myndigheten i termer av minskade resurser till annat.

?) Detta avsnitt bygger fréimst pé beskrivningar som finns i rapporten "En berittelse
om Byggnadsstyrelsen: Dess omstillning, ombildning, avveckling" som togs fram
inom Byggnadsstyrelsens avvecklingsorganisation (DNR AV 21/95) och prop.
1991/92:44.
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Nir det beslutats att uppfora en ny byggnad eller rusta upp en
byggnad var det Byggnadsstyrelsen som var byggherre for produk-
tionen. En viss del av byggproduktionen gjordes ocksa i egen regi —
budgetéret 1991/92 var andelen 12%. Egenregiverksamheten syssel-
satte innan Byggnadsstyrelsens ombildning ca 400 personer. Den rena
byggproduktionen avvecklades helt i samband ombildningen.

Byggnadsstyrelsen skotte bade den tekniska och ekonomiska
fastighetsforvaltningen, dvs fastighetsdrift, fastighetsunderhall, kop
och forsiljningar av fastigheter, hyresfragor m.m. Vissa myndigheter
hade dock en egen driftsorganisation.

For fastigheter som hor till forsvaret skétte Fortifikationsforvalt-
ningen anskaffning och avveckling av mark, anlédggningar och lokaler
pé& uppdrag av olika enheter inom Forsvarsmakten (se SOU 1992:85,
kap 3). Den direkta fastighetsforvaltningen skottes i regel av de
enheter som nyttjade fastigheterna. Anslag till olika byggprojekt
fordelades genom budgetprocessen och brukarna betalade i regel inte
nagon hyra for fastigheterna.

2.2 Dagens struktur

Byggnadsstyrelsens avveckling sammanhéngde med de nya riktlinjer
for statens fastighetshantering som redovisades i kapitel 1. En viktig
bakomliggande faktor var att myndigheterna fatt ett eget lokalforsorj-
ningsansvar. Byggnadsstyrelsen fick ddrmed ingen sérstéllning som
tillhandahéllare av lokaler. Budgetprocessen reformerades sé& att
lokalerna inte skulle vara gratis ur myndighetens perspektiv, utan
myndigheten skulle tvingas géra en avvigning mellan lokalresurser
och andra resurser. Syftet var ocksa att pa ett battre sétt kunna
bedoma effektiviteten i fastighetsforvaltningen och bittre jaimfora
statens fastighetsforvaltning med "vanliga" bolag pa fastighetsmark-
naden. Motsvarande tankar fanns bakom forandringen av organisatio-
nen av forsvarets fastigheter: De som nyttjade lokalerna skulle betala
en hyra och genom att sérskilja dgande och brukande skulle effektivi-
teten i fastighetsforvaltningen kunna okas.

Verk och bolag

Omorganisationen av Byggnadsstyrelsen och fortifikationsforvalt-

ningen innebar att det skapades tre nya verk och tva nya bolag.
Statens lokalforsérjningsverk: Detta verk har tvé olika verksam-

hetsomréaden. Det ena #r att vara stabsorgan &t regeringen och gora
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utredningar som underlag for regeringsbeslut, bland annat i budget-
fragor. Till detta omrade hor ocksa att skita avvecklingen av vissa
tomstallda lokaler. Andra myndigheter 4r ocksa alagda att i vissa fall
samrdda med Statens lokalférsorjningsverk innan hyreskontrakt
undertecknas. Det andra verksamhetsomradet 4r en konsultverksam-
het inom lokalférsérjningsomradet &t statliga myndigheter. Denna
verksamhet skall vara ekonomiskt sjélvbarande.

Statens fastighetsverk: Detta verk forvaltar (icke-militéra) fastig-
heter som av olika skil inte bedomdes limpliga att forvalta i bolags-
form. Hit hor fyra huvudtyper av fastigheter:

1. Fastigheter som hor till det nationella kulturarvet, bl. a. olika slott
och féstningar.

2. Regeringsbyggnaderna.

3. Fastigheter utomlands, frimst ambassader, konsulat och bostider
i anslutning till dessa.

4. Vissa markomréden, bl.a. fjallnéra skogar, statliga lvstrickor och
kronoholmarna.

Dessutom har Statens fastighetsverk tillfélligt forvaltat fastigheter
som av olika skél inte direkt kunnat verforas till de statliga fastig-
hetsbolagen.

Fortifikationsverket: Detta verk dger andamalsfastigheter som
utnyttjas inom totalforsvaret. Verket sorterar under forsvarsdeparte-
mentet men ar formellt fristaende fran Forsvarsmakten.

Statliga Akademiska Hus AB: Bolaget dger fastigheter som
anvinds av universitet och hogskolor. Bolagets syfte dr formulerat
som att framst erbjuda universitet och hdgskolor kundanpassade
lokaler pa affdrsmissiga villkor (se nésta avsnitt) samt langsiktigt dga
och forvalta fastigheter. Bolaget #r organiserat som ett moderbolag
och atta dotterbolag.

Vasakronan Holding AB. Inom detta finns fyra bolag. Vasakronan
AB forvaltar mer generella lokaler. Stora hyresgister dr Polisen,
Skatteforvaltningen, Domstolsverket och olika ldnsstyrelser. Vasa-
kronan Krim AB forvaltar fastigheter som hyrs av Kriminalvardssty-
relsen. Confortia AB ir ett tekniskt konsultforetag som friamst arbetat
med uppdrag at forsvaret. I samband med Fortifikationsforvaltning-
ens omorganisation brots denna verksamhet ut och bolagiserades.
Fram till slutet av 1996 ingick i koncernen #ven dotterbolaget
Vasajorden AB , som forvaltar fastigheter som hyrs av Sveriges
lantbruksuniversitet (SLU). Dessa fastigheter har nu overtagits av
Akademiska Hus. Varen 1997 skedde ytterligare en omorganisation,
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dé tre dotterbolag som handhar vissa fastigheter av dandamélskaraktér
bildades.

En lite fylligare beskrivning av de fastighetsforvaltande bola-
gen/verken finns i bilaga 2.

Styrning av verk och bolag

For de fastighetsforvaltande bolagen och verken har staten som édgare
stillt upp bestimda avkastningskrav pa det kapital som staten
investerat i verksamheten. Detta avkastningskrav dr marknadsmaéssigt
i betydelsen att det bygger pa vad som bedoms vara avkastningskrav
inom andra fastighetsforvaltande bolag

Bolag och verk ska agera afférsméssigt i relation till sina hyresgés-
ter. Detta innebir att hyran ska motsvara "marknadshyran": Nér ett
nytt hyreskontrakt skrivs ska villkoren (hyra och 6vriga kontrakts-
villkor) motsvara villkoren i kontrakt mellan privata aktorer pa den
aktuella marknaden. Myndigheten ska varken betala mer eller mindre
4n vad de skulle behova betala fér motsvarande kontrakt med en
privat fastighetségare.

Nir det géller fastigheter dér det inte finns nagot att jimfora med
pa marknaden "bor som ett minimum stéllas sddana krav pa avkast-
ning som inkluderar tickning av kapitalkostnader, dvs huvudsakligen
anskaffningskostnad, samt pa att det skapas utrymme for uppbyggnad
av eget kapital motsvarande reinvesteringar m.m. sé att fsrmogen-
hetens virde bevaras under fastighetens ekonomiska livslangd" (prop.
1992/93:37, s. 4).

I forordningen om forvaltning av statliga fastigheter (SFS
1993:527) ségs bland annat att varje fastighet "skall forvaltas pa ett
for staten ekonomiskt effektivt sitt sa att tillgdngarnas varde bibehélls
och om mojligt 6kas."

For de fastighetsfoérvaltande verken finns speciella regler om att
investeringar dver en viss storlek maste godkénnas av regeringen eller
riksdagen.

Myndigheternas lokalforsorjningsansvar

Myndigheterna har i regel inte rétt att dga fastigheter, men far inom
ramen for sina resurser hyra de lokaler de bedomer lampliga for
verksamheten. Det finns dock i férordningen om myndigheternas
lokalforsorjning (SFS 1993:528) nagra inskrankningar i denna frihet.
For hyreskontrakt "av ekonomisk betydelse" och med en 16ptid ldngre
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an 3 ar ska myndigheten samrada med Statens lokalforsérjningsverk
innan ett hyresavtal skrivs pd (om myndigheten hyr av annan 4n en
statlig fastighetsforvaltande myndighet). Ar I6ptiden pa kontraktet
langre &n 6 ar kravs godkinnande av regeringen. Ett undantag giller
dock universitet och hdgskolor dir endast kontrakt med ett 16ptid pa
mer &n 10 ar behover godkiannande av regeringen.

Storre utbyggnader av statliga myndigheter, t.ex. inom universitet
och hdgskolor, dr normalt kopplade till beslut om extra budgetsats-
ningar och da blir beslutsgngen nagot annorlunda. Ett beslut om
utbkade anslag foregéar da lokalbesluten.

Myndigheten ska ha en lokalforsérjningsplan som forutom
uppgifter om befintliga hyresavtal ska innehalla en bedémning av
myndighetens behov tre r framat. Planen ska inldmnas till Statens
lokalforsorjningsverk.

Lokaler i budgetsystemet

Varje myndigheter far idag en rambudget, dvs en totalsumma pengar
som myndigheten sedan sjilv far férdela mellan olika resursslag —
lokaler, personal etc. — p4 det sétt som myndigheten bedomer leder till
att myndighetens mal uppnas i s& hog grad som mojligt. Det finns
inga speciella lokalanslag. Kan myndigheten pressa sina lokalkost-
nader fér de i princip mer resurser Sver till annat.

Under budgetarbetet anvénds vissa lokalkostnadsindex, framtagna
av Statens lokalférsorjningsverk, for att bedéma hur mycket en
myndighets anslag beh6ver dndras for att myndigheten ska har rad
med i princip samma resurser som tidigare.
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3 Utvéarderingens allminna
uppldggning

3.1 Inledning

Denna utredning tillsattes for att utvdardera den stora omorganisation
av statens fastighetshantering som genomforts. I direktiven sdgs att
omorganisationens konsekvenser ska analyseras och att utredningen
ska belysa om syftena med ombildningen har uppnatts.

Var utgangspunkt dr att genomgripande forandringar av Bygg-
nadsstyrelsen var oundvikliga. En myndighet som har till uppgift att
"utreda behovet av, anskaffa och upplata lokaler for statsmyndig-
heterna™ har ingen plats i ett budgetsystem som bygger pa mélstyr-
ning och decentraliserat ansvar dar den enskilda myndigheten véljer
medel att nd dessa mal. Darmed fanns i praktiken tre alternativ nar det
géillde Byggnadsstyrelsen.*

Det forsta var att behélla Byggnadsstyrelsen som organisation,
men forandra dess arbetsuppgifter sa att de var i linje med budget-
reformen. En betydande minskning av personalstyrkan skulle behova
ske i detta fall. Det andra alternativet hade varit att ldgga ner Bygg-
nadsstyrelsen helt, siga upp all personal och sedan forutsattningslost
skapa de organisationer och anstélla den personal som bedémdes
lamplig. Det tredje alternativet, och det som valdes, som kan ses som
lite av en kompromiss mellan dessa. A ena sidan skapar man helt nya
organisationer med andra syften d&n Byggnadsstyrelsen, men & andra
sidan dr personalstyrkan till betydande del rekryterad fran Byggnads-
styrelsen.

For denna tredje 16sning talar flera faktorer. Den leder till att det
kunnande som fanns om statens fastigheter bevaras och den kan ocksa

3) Se §2 i Forordning med instruktion for byggnadsstyrelsen, SFS 1989:774.

*) Dessutom fanns andra faktorer som talade for en forandring: Mojligheten for en
central myndighet att halla sig informerad om vilka lokaler som en myndighet
behdver minskar ju mer dynamiska och differentierade som myndigheterna blir. Det
ar inte heller latt att styra en stor myndighet av Byggnadsstyrelsens typ sa att den
fungerar effektivt och gor beddémningar och avvégningar som &r ritt ur ett
overgripande perspektiv.

2-17-0839
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motiveras med bade sociala hénsyn och att risken for utslagning fran
arbetsmarknaden minskar. Nackdelen &r att §vergdngsproblemen kan
bli stérre. Personer som har varit vana att representera en éverordnad
specialistmyndighet ska nu agera pa en marknad dir "kunden ska vara
i centrum.". En s&dan rollforéndring kan ta tid.

Mot denna bakgrund &r det inte intressant att forsoka jimfora det
som hidnt med vad som skulle hdnt i en ténkt situation dér ingen
forandring av Byggnadsstyrelsen skulle ha genomforts. Vi tror inte
heller det &r meningsfullt att fundera p& vad som skulle ha hint om
staten valt nagot av de andra mer renodlade alternativen. Det finns
helt enkelt for ménga olika sitt att utforma dessa alternativ. Resone-
mang om konsekvenser av olika tdnkta alternativ blir mycket
spekulativa.

Kérnan i vér utvdrdering blir dirmed att jamféra det som hcint
under de dr som gatt sedan reformen genomfordes med de forvint-
ningar och ambitioner som fanns ndr reformen beslutades. P4 de
punkter dér vi tyckt oss se avvikelser mellan faktisk utveckling och
Jorvintad utveckling har vi sedan forsokt att stilla en diagnos om vad
denna avvikelse beror pa. Utifrdn denna diagnos har vi till sist
formulerat forslag till atgérder.

3.2 Tidsaspekter och 6vergangsproblem

[ utredningens inledande skede métte vi flera ganger synpunkten att
det var alldeles for tidigt att utvirdera den aktuella reformen.
Reformen hade da formellt varit i kraft ungefir tre ar, men i vissa
avseenden hade den 4nnu inte fullt ut genomforts. Det fanns pa
médnga omraden tillfilliga 6vergéngskontrakt som I6pte ut forst i
mitten av 1996. "Riktiga" kontrakt borjade alltsi 16pa pa dessa
omraden efter det att véar utvirdering paborjats. Vissa fastigheter
kunde p.g.a. olika juridiska problem inte §verforas till sin "slutliga"
dgare forran under 1996. Med viss ritt kunde det hiavdas att reformen
var fullt ut genomford forst da. Att vid samma tidpunkt pabéorja en
utvirdering av reformen kan tyckas lite forhastat.

Vi delar inte denna uppfattning. Vid stora och genomgripande
organisationsforandringar dr det mycket svart att i forvig forutse alla
situationer och konsekvenser. Aven om organisationsfrandringen
bygger pd genomtinkta och beprévade grundprinciper, #r det inte
realistiskt att forvénta sig att den i alla sina delar ska fungera som
tankt. Kompletteringar och modifieringar behovs med stor sanno-
likhet. Utifran detta perspektiv 4r det viktigt att agera snabbt om det
borjar finnas signaler om problem.
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Att det gatt si kort tiden sedan reformen genomfordes gor det
emellertid sdrskilt viktigt att noga analysera vad som kan vara orsaken
till ett visst problem. Grovt kan vi skilja pa tre typer av problem.

1. Overgangsproblem: Problem som sammanhinger med att myn-
digheter och bolag 4nnu inte l4rt sig att pa ett bra sétt hantera den
nya situationen.

2. Problem som sammanhdnger med brister i utformningen av
specifika komponenter av reformen.

3. Problem som sammanhinger med de grundldggande principerna
bakom reformen.

Overgangsproblemen minskar undan for undan och den atgérd som
kan vara aktuell & kompetenshéjande insatser som gor att problem
snabbare minskar i omfattning.

De problem som &r intressantast ndr det gatt en kort tid efter
reformen 4r de som sammanhinger i utformningen av specifika
komponenter. Enligt vdr mening var, som tidigare ndmnts, genom-
gripande forandringar av Byggnadsstyrelsen nodvéndiga. Den grund-
laggande struktur som skapades, med en uppdelning mellan dgare och
brukare, var ocksé en struktur som tidigare inforts i en rad organisa-
tioner, bade i den offentliga och privata sektorn. Vi ser idag ingen
anledning att ifrdgasétta mojligheten att fi4 en séddan struktur att
fungera. Den centrala frdgan blir ddrmed att se vilka problem som kan
forvéintas vara av overgangskaraktdr och vilka som kan motivera
forandringar i nagon specifik komponent i det valda sittet att hantera
statens fastigheter.

3.3 Reformens omfattning forsvarar en
kvantitativ utvédrdering

Reformen av statens fastighetshantering omfattar ett mycket stort
fastighetsbestand och ett stort antal olika aktorer. Antalet statliga
myndigheter som fick ett eget lokalférsérjningsansvar dverstiger 100.
Det statliga fastighetsbestandet omfattar grovt riaknat 15 miljoner
kvadratmeter och har ett virde pa ndrmare 50 miljarder kronor. Detta
fastighetsbestdnd forvaltas idag, som framgick i kapitel 2, av fyra
olika bolag och verk. Dessa bolag och verk &r i sin tur sé stora att
flera av dem har en decentraliserad struktur dar méanga fragor hanteras
pa lokal niva.
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Allt detta innebdr att vi ska forvinta oss stor variation i hur det
har fungerat efier reformen. Bade pa grund av att situationerna skiljer
sig mycket at, men ocksa p& grund av att ménga olika enskilda
personer agerar. Hur t.ex. en myndighet uppfattar situationen efter
reformen beror delvis av hur de anser sig bemétta av sin nya motpart
och detta sammanhénger i sin tur med vilken person som represen-
terar denna motpart. Nagon enhetlig bild av hur det fungerat efter
reformen ska vi dérfor inte forvinta oss.

Att forsoka ge en mer exakt bild av effekterna, t.ex. ange i hur
stor andel av fallen som ett visst problem uppstatt, skulle vara mycket
resurskrdavande och enligt var mening skulle nyttan inte motsvara
kostnaderna. Séarskilt som det ror sig om problem som delvis kan
forvintas vara 6vergangsproblem. Vér inriktning har darfor varit att
utnyttja befintlig information och samla in kompletterande informa-
tion pé ett sddant sitt att sannolikheten att ngra "stora fiskar" slinker
genom nitet &r relativt liten. En preliminér version av denna rapport
har ocksa diskuterats med en rad av de berérda parterna. Vi tror oss
alltsa ha identifierat de viktigaste problem som finns nir det giller
statens fastighetshetshantering, men vi kan i de flesta fall inte ge
nagra mer exakta uppgifter om hur vanliga problemen &r eller om den
exakta storleksordningen pa dem.
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4 Beddtmning av tva huvudprinciper
bakom reformen

4.1 Myndigheters lokalforsorjningsansvar

4.1.1 Innebord

I "Forordning om statliga myndigheters lokalforsorjning" (SES
1993:528) sédgs i 8§:
"Inom ramen for vad regeringen beslutat i frdga om lokalisering
av myndigheten och med de begriansningar som foljer av 9 och
10§§, far varje myndighet besluta om sin egen lokalf6rsorjning."

1 9§ ségs:

"Inom ramen for de resurser som myndigheten forfogar Gver far
en myndighet inga de hyres- och arrendeavtal som myndigheten
behover for sin verksamhet. I frdga om avtal av ekonomisk be-
tydelse och med en 16ptid ldngre &n tre ar skall myndigheten
samrada med Statens lokalforsorjningsverk innan avtal tecknas.
Samrad krédvs dock inte ndr myndigheten tecknar avtal med en
statlig fastighetsforvaltande myndighet."

I denna paragraf finns vidare regler om att kontrakt som &r langre &n
ett visst antal ar maste godkénnas av regeringen.

110§ sags:
"Om en planerad lokalfrandring forutsatter okad tilldelning av
anslagsmedel, h6jning av avgifter eller motsvarande far myndig-
heten besluta om fordndringen endast efter medgivande av reger-
ingen."

I detta avsnitt ska vi forst ta upp négra 6vergripande fradgor om denna
reform (4.1.2). I avsnitt 4.1.3 diskuteras om regeringens styrning
genom regler om kontraktslangder ar lamplig och i avsnitt 4.1.4- 4.1.6
behandlas ett antal aspekter som tagits upp i en skrivelse fran
Riksdagens revisorer (Granskningsrapport 1995/6:4, Skrivelse till
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riksdagen 1995/96:RR11) och ocksé av Statens lokalforsorjningsverk
(Rapport 1996:43).

4.1.2 Allménna bedémningar av reformen

Statens lokalforsorjningsverk har utvérderat en rad olika aspekter av
foréndringen av statens fastighetsorganisation. I rapporten "Myndig-
heternas erfarenheter av lokalforsorjningsreformen” (1995:5)
redovisas resultat av en enkét som besvarats av 87 myndigheter (av
102 tillfragade).

En klar majoritet av myndigheterna anser sig ha fatt stérre ansvar
och befogenheter samt att det uppstatt en storre medvetenhet om
lokalkostnadernas betydelse. Statens lokalforsorjningsverk gor
beddmningen att det bland myndigheterna finns en allmént positiv
syn pé att de fatt ansvar for sin egen lokalanskaffning.

Okade befogenheterna innebir emellertid ocksd mer arbete.
Myndigheterna angav i enkiten att bland annat arbete med hyresfor-
handlingar, omvérldsbevakning och kontakter med hyresvirden 6kat
efter reformen. Antal personer som arbetar med frigor rorande
lokalforsorjning har okat. Bade fore och efter reformen ar det dock ett
mycket litet antal personer som arbetar med dessa frigor. Antalet
heltidstjénster for lokalforsérjningsuppgifter 6kade fran i genomsnitt
0,57 per myndighet till 0,7 per myndighet, dvs en 6kning med 22%.
Okningen i antalet personer som arbetar med dessa fragor okade dock
nagot mindre (10%), vilket kan tolkas som att reformen lett till att
man i ndgot hogre grad renodlat arbetsuppgifter. Den 6kade resurs-
atgangen inom myndigheterna framstar alltsd som mycket begrinsad.

Riksdagens revisorer gjorde under 1996, pa uppdrag av Riks-
dagens utbildningsutskott, en undersékning av hur lokalfSrsérjningen
fungerat inom hogskolesektorn. Resultatet dr publicerat i rapporten
"Den nya organisationen for universitetens och hdgskolornas
lokalforsérjning — en uppféljning". (Utredningar frén Riksdagen,
1996/97:URD?2). En enkit skickades till samtliga ldrositen som
sorterar under utbildningsdepartementet.’

[ stort sett samma bild framtréder i denna enkatunderskning (s
29-30). S& gott som alla ldroséten anser att forordningen om lokalfor-
sorjning i huvudsak fungerat bra, &ven om man har kritik mot
enskilda punkter. Hogskolorna anser att reformen lett till 6kat ansvar,
okad kostnadsmedvetenhet och till en mer rationell lokalhantering.

5 ) Detta innebir att Sveriges lantbruksuniversitet, Forsvarshogskolan och
stiftelsehogskolor inte ingér i studien.
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Administrationskostnaderna for att hantera lokalfrdgor har dock 6kat,
sérskilt pa de storre hogskolorna.

En av de punkter som kritiseras av vissa hogskolor ar regeringens
handlaggning av de fall dér regeringens godkdnnande av ett hyres-
kontrakt krdvs. Flera ldrosédten anser att de vill ta ett stérre direkt
ansvar for skotseln av sina fastigheter.

I de intervjuer och fallstudier som vi genomfort har inte fram-
kommit négot talar for att denna allménna bild dr felaktig. Vér
bedémning dr ddrmed att dagens ansvarsfordelning och regelverk nar
det giller myndigheternas lokalforsorjning ar bra i sina grunddrag.
Vissa enskilda punkter har dock kritiserats och i de foljande avsnitten
ska vi se ndrmare pa dem.

4.1.3 Regeringens styrning av myndigheternas
lokalanskaffning

[ kapitel 9 i vart delbetdnkande finns en mer ingdende analys av
vilken styrning av myndigheternas lokalanskaffning som dr motiverad
och vilka metoder for styrning som &r lampliga. Huvudtankarna dar
ar foljande.

Eftersom anskaffning av lokaler langsiktigt kan binda statliga
resurser finns det argument for att myndigheterna inte ska ha samma
handlingsfrihet vid lokalanskaffning som de t.ex. har vid anstéllning
av personal. Riksdag och regering har, som foljd av sitt ansvar for
omfattningen och inriktningen av den statliga verksamheten, ett
behov av att ha kontroll 6ver de ekonomiska bindningar som
lokalanskaffning medfor. Idag sker regeringens styrning genom att
myndigheten maste ha regeringens godkénnande om ett hyreskon-
traktet dr langre dn sex &r. For universitet och hogskolor r gransen 10
ar. Kontraktstiden &r dock inte ett bra matt p4 den ekonomiska
bindningen, bland annat darfor att ett kort kontrakt kan innehélla
klausuler om att hyresgésten maste betala icke avskrivna investeringar
om kontraktet inte forldngs. Enligt var bedomning dr det ocksa
onskvirt med ett system som i gorligaste man undviker att regeringen
belastas med ett stort antal enskilda drenden rérande lokalférhyr-
ningar. Det giller for regeringen att utnyttja den fordel som det
innebér att ha myndigheter med god kunskap om verksamheten och
frihet att fordela anslag mellan olika typer av resurser.

Vi foreslér dérfor att styrningen ska ske genom en kombination av
allmidnna och myndighetsspecifika direktiv. Grundtanken i dessa
direktiv ar att myndigheten ska bevara nédvéndig handlingsfrihet, dvs
relativt snabbt kunna minska sin lokaldtgéng och sina lokalkostnader.
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Myndigheterna fér sedan sjilv vilja metod att nd denna flexibilitet. I
sitt budgetunderlag och sin arsredovisning ska myndigheten redovisa
att denna flexibilitet finns. I den man som myndigheten vill fatta
beslut som leder till en mindre flexibilitet ska det tas upp som del av
den allménna budgetprocessen. I bilaga 4 beskrivs forslaget om styr-
ning mer i detalj och i bilaga 5 hur lokalfragor bor hanteras i budget-
processen.

Uppfylls kraven pa flexibilitet beh6évs ingen prévning av den
enskilda forhyrningen och vi foreslar att samréadsskyldigheten med
Statens lokalforsorjningsverk avskaffas. Uppgifter om radande lokal-
kontrakt och planer for framtiden ska redovisas som del av den
ordinarie budgetprocessen. Nagon fristaende lokalforsorjningsplan
behover inte redovisas.

I avsnitt 7.3 pekar vi vidare pa att en styrning av hyresprofilen
over tiden, sa att hyrorna blir relativt hoga de forsta aren, bidrar till att
minska risken for 6verinvesteringar i andamalsfastigheter.

4.1.4 Styrning av ldge inom en region?

Idag finns geografiska begrinsningar nir det giller en myndighets
frihet att vilja lokaler. Begransningarna gér i regel tillbaka till den
omfattande regionalpolitiskt motiverade utlokalisering av myndig-
heterna som genomforts, och innebér att myndigheten ar alagd att
bedriva sin verksamhet pé en viss ort. Myndigheternas lokalf6rsorj-
ningsansvar innebér i dessa fall att myndigheten har frihet att vélja
lokaler inom denna ort.

En av de direkta konsekvenserna av myndigheternas lokalforsorj-
ningsansvar blev att ett antal myndigheter som nyttjade generella
kontorslokaler flyttade inom Stockholmsregionen. Fallande hyror
gjorde det mojligt for myndigheter att flytta fran lokaler i fororter,
eller i halvcentrala ldgen, in till mycket centrala ligen® Denna
oforutsedda utveckling véckte fragan om en héardare geografisk
styrning, dvs om dven myndigheternas inomregionala lokalisering bor
styras. Mer konkret skulle detta innebéra att vissa myndigheter fick
direktiv om att vélja ldgen utanfor stadskérnan.

I rapporten frdn Riksdagens revisorer berdrs ocksa tanken att
lokaliseringen av nya myndigheter skulle styras sirskilt, t.ex. for att
fa fler myndigheter i mer perifera lagen inom Stockholmsregionen.
En s&dan sédrbehandling anser vi 4r oldmplig. Ska det ske en inom-

%) En lista pa dessa myndigheter finns i rapporten fran Riksdagens revisorer.
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regional styrning av myndigheternas lokalisering bor detta grundas pa
en samlad genomgéng av vad lokaliseringen betyder for olika
myndigheter. Annars kommer styrningen att framsta som godtyckligt
och orittvis.

Oberoende av en eventuell regionalpolitiskt motiverad styrning
finns en annan aspekt som gor det motiverat att grovt bedéma var
inom en region — centralt, halvcentralt etc — en viss statlig verksamhet
bor bedrivas. Anser regering/riksdag att ett centralt lge 4r motiverat
far ju myndigheten hogre lokalkostnader vilket i sin tur motiverar ett
hogre anslag. Vi aterkommer till denna fraga i kapitel 9 dir vi
analyserar indexering av anslag knuten till lokalkostnadernas ut-
veckling.

Att en myndighet far ett anslag som bygger pa en viss beddmning
av nodvindiga lokalkostnader innebér dock inte att myndigheten
maste vilja lokaler i ett visst ldge. En myndighet som fatt ett anslag
utifrdn en hyresniva motsvarande ett mindre centralt lige kan #nda
vilja ett mer centralt lige, men maéste da acceptera lokaler som &r
sdmre i ndgon annan dimension (mindre, dldre) for att nd uppsatta
mal, eller géra motsvarande effektivitetsvinster av det centralare lziget.

Nér det géller myndigheter som utnyttjar indamalsfastigheter ar
situationen ndgot annorlunda eftersom méjligheten att sindra lokali-
sering dr mindre. Darfor blir det naturligare att i samband med att ny
myndighet bildas ocksa styra lidget. Nér det t.ex. géller nya hogskolor
dr det ju i regel sa att lokaliseringen &r en viktig utgdngspunkt.
Investeringar i nya dndamalsfastigheter 4r ofta kompletteringar av
befintliga anldggningar och d4 &r laget ocksa givet.

Ett annat argument som framskymtat &r f5ljande: Om myndigheter
flyttar till mer centrala ligen nér hyrorna dar 4r sarskilt laga, t.ex. i
samband med en kris pa fastighetsmarknaden, finns risken att statens
hyreskostnader sedan kommer att stiga kraftigt ndr konjunkturerna gér
uppét och hyrorna i centrala ldgen stiger kraftigt.

Om staten styr anslagen utifrén vad som bedéms som en nod-
vindig lokalisering kommer inte anslagen att stiga i takt med
hyresutvecklingen i det centrala liget. Darmed blir det aktuellt for
myndigheten att ompréva sin lokalstandard eller sitt lige. Nagon risk
for att statens hyreskostnader skulle rusa i héjden for att myndigheter
flyttar till mycket centrala ldgen finns knappast. Detta giller sirskilt
om det finns direktiv om bevarande av handlingsfrihet som de som
diskuterats i avsnitt 4.1.3 ovan.

En invindning mot detta resonemang ér att flyttningar kostar tid
och pengar, och att det &r ett sloseri med resurser om myndigheter
flyttar fram och tillbaka inom en region. Hade myndigheten stannat
kvar i sin gamla lokalisering borde hyreskostnaden dessutom ha blivit
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lagre &n om myndigheten flyttar till det centrala ldget. Vi haller med
om detta, men ser det inte som en lokalf6rsérjningsfraga. Forekom-
mer kostsamma flyttningar av denna typ 4r det en fraga om styrningen
av den aktuella myndigheten och hur ledningen hanterar det fortro-
ende och ansvar som den har. Vi anser inte att det &r motiverat med
sérskilda regler, t.ex. om forhandsgranskning av flyttbeslut.

4.1.5 Styrning till tomma lokaler i statliga
fastighetsbolag

Utgifterna for staten — i en vid tolkning av staten — 6kar om en statlig
myndighet flyttar fran en statlig fastighetsagare till en privat fastig-
hetségare, och om lokalen hos den statliga fastighetsédgare sedan star
outhyrd. I tider nér staten méste hushélla extra noga med sina resurser
kan naturligtvis detta tyckas otillfredsstillande och ett forslag som
framforts &r att vissa statliga myndigheter, t.ex. tillfdlliga myndig-
heter, ska kunna aldggas att hyra tomma lokaler i statliga fastighets-
bolag.

For att ta stillning till detta forslag maste man ga tillbaka till
varfor en "kop-silj-modell" introducerats for statens fastigheter. Ett
viktigt argument fér denna modell var att skapa ritt langsiktiga
incitamenten for parterna. Myndigheten fick ett samlat ansvar for sin
verksamhet samtidigt som statens som fastighetsdgare blev tvungen
att agera professionellt och konkurrenskraftigt. Tillsammans forvénta-
des detta leda till hogre kvalitet eller ldgre kostnader for verksam-
heterna.

Att en direkt effekt av denna reform &r tomma lokaler hos statliga
fastighetségare kan ses som det pris man far betala for en reform som
langsiktigt bor skapa storre kostnadsmedvetande och en professionell
hantering av fastigheterna. Att myndigheterna lamnar statliga fastig-
hetségare kan ocksa ses som att dessa lokaler inte var de lampligaste
for myndigheterna och att hyran tidigare inte speglat lokalernas
verkliga véirde. Utflyttningen lyfter fram brister som tidigare doldes.

Om staten som fastighetsdgare agerar professionellt kommer
emellertid den tomma lokalen snart att kunna hyras ut till andra, dven
om det kan forutsitta ombyggnader eller hyressankningar. Att en
lokal l&ngsiktigt star tom sammanhénger normalt med att lokalen har
ett hyresvirde pd marknaden som gor att hyran inte ens ticker
driftskostnaderna. I kapitel 6 ska vi dterkomma till vakanssituationen
hos de statliga fastighetsdgarna.

Att tvinga statliga myndigheter att hyra tomma lokaler hos statliga
fastighetségare ger helt fel signaler till de statliga fastighetségarna:
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Det innebér ju att de blir "rdddade" om de skulle misslyckas med att
konkurrera med andra foretag eller for att de begér for hoga hyror.
Pressen pa foretaget att agera professionellt sjunker om de utan att
anstrénga sig far hyresgéster nér lokaler stir tomma.

4.1.6  Styrning till lokaler dér staten har l6pande
outnyttjade hyreskontrakt

Nir en statlig myndighet léggs ned, eller om det sker omstrukturering-
ar som gor att vissa myndigheter upphor som sjélvstindiga enheter,
kan vissa hyreskontrakt bli utan huvudman. I samband med att
myndigheterna fick lokalforsorjningsansvar frigjordes ett antal
betydande antal kontrakt med privata fastighetségare pa liknande siitt.
Ansvaret for dessa kontrakt verfordes till Statens lokalforsérjnings-
verk. Vissa av dessa kontrakt hade en lang terstdende 16ptid dven om
de flesta hade en aterstdende 16ptid pa nagra &r. Kontrakten var ofta
ingéngna under boomen pa fastighetsmarknaden i slutet pa 1980-talet
och den &verenskomna hyresnivan var hég. De flesta av dessa
kontrakt dr nu avvecklade.

En hog foréndringstakt inom staten leder till att det kontinuerligt
uppstar situationer dar det finns hyreskontrakt med kanske ett eller tva
ars kvarvarande 16ptid. Fragan dr di om andra statliga myndigheter,
t.ex. tillfilliga myndigheter, ska dirigeras till dessa lokaler for att
minska statens samlade utgifter.

Vi anser att sa inte bor ske och det av tva olika skil. For det forsta
ror det sig idag om ett volymmissigt litet problem. Om myndig-
heterna 4léggs den flexibilitet som beskrevs i avsnitt 4.1.3 s& bor det
dven i framtiden vara ett litet problem. Att tumma pa grundliggande
principer rérande en myndighetslednings ansvar bor man vara
forsiktig med. For det andra méaste det hela tiden ske en avvigning
mot verksamhetskvalitet. Om en myndighet inte bedomer en lokal
prisvérd bor den inte aldggas att vilja denna lokal. Det 4r ju i princip
detsamma som att "beskatta" denna myndighet. Som vi ska &ter-
komma till i kapitel 9 bor det vara en central funktion att i dessa fall
hitta andrahandshyresgéster om det inte gér att pa rimliga villkor kopa
sig fri frn kontrakten. Andrahandshyresgéster kan lika girna sokas
pa den externa marknaden som bland myndigheter. Genom hyres-
sénkningar kan man forsoka locka myndigheter till dessa lokaler, men
myndighetens eget lokalforsérjningsansvar bor vara utgangspunkten.
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4.1.7 Bor myndigheter i vissa fall slippa ansvar for
de lokaler man kontrakterat?

Det sker numera relativt snabba fordndringar i bade myndigheters
omfattning och inriktning. Detta paverkar i sin tur myndighetens
lokalbehov och en fragan &r hur ansvaret for kostnaderna for be-
fintliga lokaler ska hanteras i dessa situationer. For att gora situa-
tionen tydligare kan vi anta att fordndringarna i myndighetens
situation &r storre dn vad som rimligen hade riknats med, dvs att den
flexibilitet som myndigheten har i sina lokalkontrakt inte rdcker till
for att klara forandringen.

Om vi antar att principen om rambudget och myndighetens
lokalfsrsorjningsansvar tillimpas strikt blir forloppet foljande:
Riksdag/regering beslutar att viss del av myndighetens verksamhet
ska liggas ner och minskar anslagen i proportion till verksamhetens
omfattning. Sedan blir det myndighetens sak att anpassa personal och
lokaler till dessa forutsdttningar. Ett mekaniskt tillimpande av
principer om rambudget och lokalforsorjningsansvar leder till att
myndigheten inledningsvis méste skdra ner personal och andra
kostnader mer dn vad som #r nddvéndigt pa lang sikt. Det tar ju tid att
avveckla det for stora lokalinnehavet. Nér hyreskontraktet 16per ut
kan man anstilla mer personal igen. I samband med att en viss del av
en myndighets verksamhet l4ggs ner finns alltsa risken att kvaliteten
p4 andra delar av verksamheten minskar under en period.

Ett sitt att minska detta problem ir att stegvis infora besparings-
kraven, dvs gora en realistisk bedomning av i vilken takt som de
aktuella lokalerna kan avvecklas. Ett annat sitt dr att lyfta ur en viss
del av lokalen fran myndighetens ansvar och hantera den delen pa
samma sitt som man hanterade "6verblivna" kontrakt i samband med
Byggnadsstyrelsens avveckling. I samband med stérre nedldggningar
— t.ex. av regementen — har i regel den andra varianten valts, dvs
Forsvarsmakten har sluppit ansvar for de 16pande hyreskontrakten
och Fortfikationsverket har fatt en budgetkompensation (eller minsk-
ade utdelningskrav) motsvarande aterstiende kostnader.

En situation dér lokalfrgan kan bli &nnu svarare att hantera &r nér
det beslutas att delar av en myndighets verksamhet ska konkurrens-
utsittas. Lantméteriverkets kartframstillning har t.ex. berorts av detta.
Grundproblemet 4r att en verksamhet som arbetar p& en konkurrens-
marknad maste rikna med betydligt storre svingningar i omfattningen
p4 sin verksamhet. Detta paverkar personalpolitik och lokalpolitik.
Det ir i denna situation sannolikt rationellt med mindre lokaler for att
klara perioder med dalig orderingang, men det blir ocksé viktigt att se
till att lokalerna #r sidana att det under arbetstoppar gér att skapa fler
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arbetsplatser. Om en myndighet konkurrensutsétts utan att myndig-
heten kan anpassa sina lokalkontrakt kan flera problem uppsta. Dels
kan verksamheten fa svérare att konkurrera om man ska tdcka
kostnader for dyrare lokaler 4n man skulle skaffat sig om utgéngs-
punkten varit att verksamheten skulle arbeta i konkurrens. Dels kan
myndighetens aterstiende verksamhet paverkas om det gar daligt for
den konkurrensutsatta delen. I praktiken 4r det ju den delen som fér
sta for de for stora lokalkostnaderna. Sjilvklart ska i forsta hand
myndigheten sjdlv forsoka anpassa sin lokalsituation. Vid storre
forandringar, och i fall ddr en sddan egen anpassning inte dr genom-
forbar, kan det vara motiverat att myndigheten slipper ansvaret for
delar av det gamla kontraktet.

Den ldmpligast I6sningen i fall som dessa 4r sannolikt att det gors
ett "andrahandskontrakt" for den konkurrensutsatta verksamheten
utifran den verksamhetens forutsittningar och att myndigheten slipper
ansvaret for de delar av lokalerna som inte lingre behovs.” En
tydligare separering av den konkurrensutsatta delen och den "rena"
myndighetsdelen kan ocksé ske pa detta sitt.

Nir fastighetsreformen genomfordes férutsags knappast att olika
typer av strukturella foréandringar av myndigheter skulle bli sa vanliga
och dirfor fordes ingen mer ingéende diskussion om hur fastigheter
skulle hanteras i den typen av situationer. Utifran dagens situation vill
vi emellertid understryka vikten av att en sddan genomgéng av
lokalsituationen sker i samband med omstruktureringar av myndig-
heter.

4.1.8 Slutsatser rorande myndigheternas
lokalf6rsorjningsansvar

Vir slutsats dr att det inte finns nagra starka skél att borja tumma pa
principen om myndigheternas lokalforsorjningsansvar. Myndig-
heterna bor ha frihet att fritt vilja lokaler, inom ramen for regional-
politiska hansynstagande och regler som syftar till att bevara statens
handlingsfrihet. De ska inte tvingas att vilja lokaler hos statliga
fastighetsigare eller en lokal som blivit dver efter nedldggning och
omstrukturering av andra myndigheter. De statliga fastighetségarna
ska inte gynnas genom att bli "tilldelade" vissa hyresgéster.

7 ) Om det gamla kontraktet #r ett daligt kontrakt &ven givet de urspurngliga
forutsittningarna 4r det dock inte rimligt att myndigheten helt slipper ansvar for
kontraktat,
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I delbetinkandet foreslds forandrade regler for regeringens
styrning av myndigheternas lokalanpassning. Vid sidan av detta
forslag vill vi lyfta fram att det i samband med beslut om stérre
verksamhetsfrandringar for en myndighet sker en genomgang av
myndighetens mojligheter att anpassa sin lokalsituation sa att
myndigheten efter forandringen far "rétt" forutséttningar.

4.2 Att skilja dgande och brukande

4.2.1 Inledning

I delbetdnkandet pekar vi pa ett antal faktorer som talar for en
separation mellan &gande av fastigheten och brukande (kap 6).
Viktiga argument for att ha en separat organisation som #ger och
forvaltar fastigheterna ér foljande:

— Det leder till en tydligare bild av vad mark och lokaler verkligen
kostar.

— Det mgjliggor en mer professionell fastighetsorganisation.

— Det minskar risken att fastighetsunderhallet eftersitts nir be-
sparingskrav ldggs p4 myndigheterna.

Samtidigt finns problem med en uppdelning, bla. risk for att
hyresgésten far en svag forhandlingsposition nir det saknas alterna-
tiva lokaler, och att samordning mellan fastighetsdrift och verksamhet
forsvéras. Det finns ocksa risk for laingdragna och segslitna forhand-
lingar i situationer dir bada parter har ont om alternativ. Dessa
aspekter talar allts for att myndigheterna sjdlva skulle dga de fastig-
heter av indamalskaraktir som de disponerar.

Vi delar dock den uppfattning som lag bakom fastighetsreformen,
dvs att fordelarna med en uppdelning #r storre 4n nackdelarna. I var
utredning har inte framkommit nagot som talar for att det ar dags att
omprdva separationen mellan dgande och brukande. I delbetinkandet
foreslér vi ddremot ett antal kompletterande regler, som syftar till att
minska de problem med en uppdelning som nimnts ovan. Dessa
regler ror bl.a.

— En viss hyressittningsmodell
— Oppenhet mellan parterna nar det giller information
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— Regler som gor att hyresgisten inte riskerar att betala mer én
marknadsmadssig erséttning for drift, underhall och komplette-
ringsinvesteringar.

— Attdet i det enskilda fallet ska vara en forutséttningslos diskussion
om vad som &r en lamplig ansvarsférdelning mellan hyresgést och
fastighetsagare nar det géller drift- och underhall.

En specialfrdga som motiverar en kompletterande analys &r hur tvister
ska slitas mellan statliga fastighetsdgare och statliga hyresgéaster.
Vissa av de regler som skissades ovan riskerar ju att leda till att det
uppstar mer tvister, t.ex. rorande vad som &r en marknadsméssig
erséttning for drift och underhall.

4.2.2 Tvister mellan statliga fastighetségare och
statliga hyresgéster

Betraktat ur ett juridiskt perspektiv dr det en mycket klar skillnad
mellan om den statliga fastighetségaren ar ett bolag eller om det &r ett
statligt verk. Ett kontrakt mellan ett statligt bolag och en statlig
myndighet har samma juridiska status som ett kontrakt mellan ett
privat bolag och en privat hyresgast. Uppstar tvister kring tolkning av
ett kontrakt mellan ett statligt bolag eller en statlig hyresgast kan
normalt det vanliga juridiska maskineriet for 16sning av tvister
utnyttjas, dvs parterna kan vicka ett tvistemal i domstol. I avtalet kan
dock parterna komma Gverens om att eventuella tvister ska l6sas
genom att en eller flera skiljemén tillkallas. Det sérskilda regelverket
for skiljemannaforfarande tréader da i kraft.

Ett kontrakt mellan ett statligt verk och en statlig myndighet &r inte
juridiskt bindande eftersom verket och myndigheten betraktas som
delar av en och samma juridiska person. Kan parterna inte komma
Overens sa 4r det ytterst regeringens sak att besluta vad som ska gilla.

I utredningen "Statliga myndigheters avtal" (SOU 1994:136)
presenterades ett forslag till konflikthantering mellan myndigheter.
Grundtanken dér var att regeringen skulle avlastas fran denna typ av
tvister genom att en intern tvistelosningsmekanism skapades. Denna
innebar i normalfallet att tvisten skulle avgoras av en skiljeman.
Myndigheterna skulle emellertid aldggas en skyldighet att i forsta
hand sjilva forsoka na fram till en forlikning.

Detta forslag ledde inte fram till ndgon proposition. Enligt uppgift
fran ansvariga i regeringskansliet beror detta bland annat pé att fragan
om lésning av tvister inte sags som nagon akut frdga. En invdndning
mot forslaget var ocksa att om man gor det enklare att 16sa tvister —
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dvs om myndigheterna inte behver gé till regeringen — finns risken
att det blir fler tvister. Dagens system har i praktiken inte lett till att
det blivit s& ménga drenden hos regeringen utan friamst till att pressen
blivit storre pA myndigheterna att [6sa sina konflikter sjilva.®

Vi delar denna bedomning och anser alltsé att, om inget sérskilt
séigs i hyreskontraktet, s ska regeringen avgor tvisten. Den friga som
aterstar dr hur konflikter mellan statliga bolag och statliga hyresgister
bor hanteras. Nir det giller tvister kring vanliga kontorshyres-
kontrakt dr det naturligt att anvinda de vanliga konfliktlosningsin-
stituten eftersom det inte finns nagra speciella regler for hyressittning
och kontraktsutformning i dessa fall. I ett langre perspektiv kan dessa
konflikter ocksé férviantas minska om det statliga dgandet minskar for
denna typ av fastigheter. Det som ddremot kan diskuteras #r hur
konflikter rérande andamalsfastigheter ska hanteras.

Vi har fatt information om hur konflikter av denna typ 16ses inom
kommun- och landstingssektorn. Det normala pa dessa omraden ir att
om parterna inte kommer dverens sa avgdér kommunstyrelsen eller
landstingsstyrelsen. Konflikter far inte dras infor allmén domstol. Det
finns flera orsaker till detta. Att driva en domstolsprocess 4r kostsamt.
Det kan "se illa ut" och ge dalig publicitet om det drivs processer
mellan t.ex. en kommunal myndighet och ett kommunalt bolag. Den
overordnade politiska enheten som skapat kdp-siljmodellen kan
dessutom vilja ha direkt kontroll dver hur modellen tillimpas i
praktiken. Finns oklarheter i spelreglerna sa &r det den politiska
ledningens, och inte en allmin domstols sak att avgéra vad som ska
gilla. Vi anser att samtliga dessa argument ocksa &r relevanta for de
statliga bolag som forvaltar dandamalsfastigheter, dvs Akademiska
Hus och Vasakronan Krim (eller det foreslagna bolaget "Juridiska
Hus"). Vi foresldr att om det uppstar en konflikt mellan en statlig
hyresgdst och dessa bolag ska konflikten avgdras av regeringen, om
inte parterna i forvag kommit 6verens om att konflikten ska avgoras
av en skiljeman.

Skulle det mot férmodan visa sig att manga drenden kommer till
regeringen kan man &verviga obligatoriska regler om skiljemanna-
forfarande av den typ som skissas i utredningen “Statliga myndig-
heters avtal®.

¥ ) Nar det gller konflikter pa fastighetsomradet har enligt uppgift fran Statens
fastighetsverk inget drende hamnat pa regeringens bord.
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4.3 Avslutning

Sammanfattningsvis har det inte framkommit nagot som pekar pa att
de bada grundprinciperna om myndigheternas lokalférsorjningsansvar
och om separationen mellan dgande och brukande bor omprévas. Det
behovs dock ett antal modifieringar, kompletteringar och precisering-
ar.

I delbetdnkandet presenterar vi ett antal sddan forslag, framst
rorande regeringens styrning av myndigheterna samt kontraktsut-
formning och hyressattning for dndamalsfastigheter. Forslaget om
regeringens styrning preciseras ytterligare i bilaga 4.

I detta kapitel har vi lyft fram tva ytterligare kompletter-
ingar/preciseringar:

— Att det i samband med beslut om storre verksamhetsforandringar
for en myndighet sker en genomgang av myndighetens mojlighet
att anpassa sin lokalsituation sa att myndigheten efter fordndringen
far "ratt" forutsattningar.

— Att tvister mellan statliga myndigheter och statliga bolag som
forvaltar &ndamalsfastigheter ska avgoras av regeringen och inte
dras infor allmédn domstol.
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5 Effekter pA myndigheternas
lokalutnyttjande och lokalhyror

5.1 Forvantade effekter

En av de centrala tankarna bakom fastighetsreformen var att den
skulle leda till ett battre hushallande med lokaler. Genom att lokalerna
fick ett pris for myndigheten forvintades att myndigheterna skulle
vara mer intresserade av att minska sina lokalytor. Myndigheter skulle
fa ekonomiska incitament till att flytta fran lokaler som var dyra i
relation till lokalernas varde for myndigheten och soka sig till mer
prisvérda alternativ. Konsekvenser i form av héga lokalkostnader
skulle hélla tillbaka myndigheternas intresse for nyinvesteringar och
upprustningar av lokaler.

Genom sitt ansvar for lokalkostnaderna skulle myndigheterna
vidare ha intresse av att bevaka att hyran var rimlig i relation till
lokalernas kvalitet och den service som fastighetsdgaren levererar.
Pressen pa fastighetsdgaren att hélla nere drift-, underhalls- och
ombyggnadskostnader skulle dirmed oka.

Slutresultatet skulle i regel bli att lokalkostnaderna sjunker och
dérmed frigors resurser for annat: en forbéttrad standard pé verk-
samheten eller minskade totala kostnader for att uppritthalla en viss
verksamhet.

5.2 Effekter enligt gjorda utvarderingar

I vért delbetéinkande beskrev vi resultatet fran den studie av myndig-
heternas lokalutnyttjande och lokalkostnader som Statens lokalfor-
sorjningsverk gjort. Sammanfattningsvis pekade denna studie pé
foljande.

Den lokalhyra som myndigheten betalar per kvadratmeter har
minskat mellan 1994 och 1996, men hyran ligger fortfarande 6ver den
"rikthyra" som Lokalf6rsdjrningsverket tar fram och som avses
speglar marknadshyran (Rapport 1995:3, s. 9) Om detta beror pa att
myndigheterna i genomsnitt dr daliga hyresforhandlare eller pa att de
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har lokaler som é&r béttre an genomsnittet pa marknaden 4r en 6ppen
fraga. Den faktiska hyran for kontorsfastigheter har dock under 1996
klart narmat sig rikthyran (Rapport 1996:38, s. 10).

Den utnyttjade lokalarean har sjunkit i de studerade myndighet-
erna (1995:3, s. 13), men minskningen 4r relativt liten. Lokalfor-
sorjningsverket skriver :

"lakttagelsen att myndigheterna endast i begransad omfattning
tycks soka effektivisera sitt areautnyttjande i samband med att nya
hyresavtal tecknas bekriftas ocksa av de sammanstéllningar som
kan goras utifran myndigheternas lokalforsorjningsplaner.
Sammantaget visar dessa pa en oforandrad eller mycket begrinsat
minskad lokalférbrukning fo6r de niarmast liggande tre aren."
(11995t 35ks:12)

Samma bild framtrader i Rapport 1996:36:

"De myndigheter som flyttar gor det inte i forsta hand for att
minska sina areaor eller hyror resp. hyresnivaer utan for att
komma till storre lokaler och/eller till ett mer centralt lage." (s. 4)

[ rapport 1996:37 redovisas uppgifter om lokalarea per anstélld inom
vissa myndigheter som i huvudsak utnyttjar vanliga kontorslokaler.
Arean per arbetsplats 14g i genomsnitt cirka 25% 6ver det riktvirde
som stillts upp (s. 14). Riktvirdet lag pd mellan 28 och 38 kvm per
arbetsplats dér lagre virden géllde for arbetsstillen med hogre antal
anstillda. Dessa riktvérden &r relativt hoga betraktade ur ett interna-
tionellt perspektiv. Vid jamforelser av lokalarea per anstilld mellan
1992/93 och 95/96 framkom att lokalarea per arbetsplats ékat i de
flesta undersokta myndigheter. Minskningen i personal har skett
snabbare d@n minskningen i den forhyrda lokalytan, vilket sannolikt
kan forklaras med att myndigheten inte omedelbart kunnat avveckla
lokaler pa grund av man varit bundna av flerarskontrakt.

Som tidigare ndmnts har Riksdagens revisorer gjort en studie av
universitetens och hogskolornas lokalforsorjning. Studien visar att
den andel av ldrosdtenas totalkostnader som gar till lokaler har okat.
I genomsnitt 6kade den fran 12,5% perioden 1990-1992 till 13,4%
perioden 1993-1995. Bakom denna okning ligger bade en 6kning av
den forhyrda arean och en 6kning av hyran per kvadratmeter. I
studien gors dock inget forsok att urskilja hur mycket av hyreshoj-
ningen som sammanhanger med standardforbéttringar. Det bor ocksé
noteras att studien bara omfattar 1995. Vid hyresforhandlingarna
mellan Akademiska Hus och ett antal universitet och hégskolor 1996
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blev resultatet i flera fall hyressdnkningar med hanvisning till
utvecklingen pd marknaden. Fortfarande uppfattar dock flera
ldrosdten som vi varit i kontakt med att hyran i Akademiska Hus
ligger for hogt jamfort med vad som vore en "marknadsméssig" hyra
for lokalerna.

En rad av de konflikter som funnits mellan fastighetsdgare och
myndigheter nér det géller statens d&ndamalsfastigheter har ocksé rort
vad myndigheten ansett vara orimligt hoga hyresnivéer och smé
mojligheter att paverka sina hyreskostnader. Myndigheterna har ként
sig klimda mellan sjunkande anslag och konstanta eller dkande
lokalkostnader.

Vidare kan noteras att investeringsnivdn under den aktuella
perioden legat hogt i Akademiska Hus, Statens fastighetsverk och
Vasakronan. En diskussion kring investeringsnivan finns i nésta
kapitel.

5.3 Analyser och slutsatser:
Generella lokaler

De studier som presenterats i avsnitt 5.2 pekar pa att nér det géller
generella lokaler s& har resultatet inte blivit som forvéntat. Lokal-
ytorna per anstélld har inte sjunkit ngmnvart. Istéllet for att vilja
lokaler med ldgre hyra har myndigheter valt att utnyttja de fallande
hyrorna pa marknaden till att soka sig till battre lagen eller till att hoja
standarden pa lokalerna.

Det finns flera tdnkbara forklaringar till detta:

1. Trogheter i anpassningen.

Statens lokalforsorjningsverk ndmner som en forklaring att manga
myndigheter har skurit ner sin personal under den aktuella
perioden. Lokalhyreskontrakten &r emellertid bundna pa nagra ar
och diarmed okar lokalytan per anstélld Zven om myndigheten nér
de skrev kontrakten avsag att minska lokalytor och minska
lokalkostnadsandelen. Forst nar kontrakten loper ut och myndig-
heten kan skriva nya och kanske mer flexibla kontrakt kan
lokalkostnadsandelen minska.

2. Overgéangsproblem: Besparingspotentialen har uppmarksammats
sent.
Lokalytorna per anstélld har varit hoga i Sverige bade i privat och
offentlig sektor jamfort med andra ldnder. Det ar forst under de
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allra sista aren som besparingspotentialen nir det giller kontor
uppméirksammats. Denna potential realiseras dock inte forrin
myndighetens nuvarande lokalkontrakt 16per ut, vilket kan dréja
flera &r. Stimmer denna forklaring skulle vi alltsa forvinta oss en
kraftig minskning av lokalatgang och lokalkostnader under de
ndrmaste aren.

3. Fallande hyror pa fastighetsmarknaden.

Reformen av statens fastighetsorganisation genomfordes samtidigt
som det var kris pa fastighetsmarknaden med sjunkande hyres-
nivéer som foljd. Det var p4 ménga orter mojligt att fa lokaler som
bade var bittre och billigare. Att minska pa lokalytor och lokal-
kvalitet framstod inte som si nodvindigt i en situation dir
attraktiva lokaler framstod som billiga i forhallande till de hyror
som man tidigare betalat. F6r de myndigheter som flyttade in till
Stockholm innerstan var situationen i regel den att hyran per
kvadratmeter var densamma eller till och med lagre &n den hyra
man tidigare betalat for ett mindre centralt lige. Som vi aterkom-
mer till i ndsta kapitel var det ocksa s att hyrorna i det bittre lsget
i flera fall inte var hogre dn den hyra som den statliga fastighets-
dgaren (i regel Vasakronan) begirde for de lokaler som myndig-
heten ursprungligen utnyttjade.

4. Myndigheterna vill ha en hog lokalkvalitet.

Krisen pa fastighetsmarknaden gjorde det alltsd mojligt att f& en
hogre kvalitet till oforandrat eller till och med ldgre pris. Fragan
dr dock varfor myndigheterna valde detta istéllet for att pressa
priset vid en of6rindrad kvalitet, eller till och med vilja ett
alternativ i ett simre lige som var visentligt mycket billigare.
Varfor valde ett antal myndigheter att prioritera hogre kvalitet
framfor ett lagre pris?

En forklaring kan vara att alternativet med légre pris i praktiken inte
fanns. En observation frén lokalhyresmarknader i manga linder 4r att
foréndringar i efterfragan i forsta hand slar pa vakansgraden, och pa
fastighetsdgarens vilja att gora sidoavtal som #r formanliga for
hyresgésten (upprustningar, tillfélliga hyresrabatter od). Den lagre
efterfragan leder inte till drastiska sinkningar i hyresnivan. Hyrorna
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faller visserligen men i de flesta fall relativt sakta’. Detta kan tolkas
som att fastighetsdgarna ar rddda for priskrig pa lokalmarknaden,
darfor att ett sadant priskrig dr nagot som alla foretag pa sikt riskerar
att forlora pa om den totala efterfragan ar relativt prisokéanslig.

Utgar vi trots allt fran att ett visst utrymme @ndé fanns for att
pressa hyrorna vid en relativt sett lagre kvalitet (ldge, standard)
aterstar fragan varfor myndigheterna inte utnyttjade dessa mojlig-
heter. Aven pa denna punkt finns flera mojliga forklaringar:

— Den dyrare och bittre lokalen kan ha varit betydelsefull for
verksamhetens kvalitet. Betydelsen kan bade vara direkt och
indirekt. En stabsmyndighet som i huvudsak arbetar med uppdrag
fran olika departement kan vilja flytta till lokaler mycket néra
uppdragsgivaren. Ett sadant ldge kan underlétta kontakter med
uppdragsgivaren och darmed kan uppdragen genomforas med
bittre kunskaper om uppdragsgivarens 6nskemal. Lokalkvalitetens
indirekta effekter gar dels via mojligheterna att rekrytera bra
personal, dels via arbetsmiljons effekter pd hur bra ménniskor
arbetar. Om en statlig myndighet har svart att konkurrera med
I6neniva kan det ligga néra till hands att forsoka konkurrera med
andra medel, t.ex. bra lokaler. Om béttre lokaler leder till battre
arbetsinsatser kan det ocksa vara lonsamt med en relativt sett
hogre lokalkostnad. '’

— Till sist kan man inte utesluta att ledningens val av lokaler mer
grundas pa personliga preferenser dn pa effekterna péd verk-
samheten. Har finns paralleller till de diskussioner som varit kring
vad som styr ledningarnas egna lokalval inom privata foretag,
sdrskilt om det 4r relativt svaga dgare."'

I praktiken maste ocksé konstateras att eftersom lokalernas effekter pa
verksamheten dr svéra att méta, ar det ocksa mycket svart att veta

) Som alltid finns undantag och det kan noteras att i ett fall fick en statlig
myndighet ett mycket fordelaktigt hyreskontrakt i ett centralt lige darfor att
fastighetsdgaren behdvde en forsta stor hyresgést i ett nybyggt hus nér man var radd
for att andra inte skulle vara beredda att flytta dit om de riskerade att hamna i ett hus
med mycket tomma lokaler.

19 Detta knyter an till vissa modeller inom arbetsmarknadsteori som utgér fran att
den anstillde anpassar sina insatser till det som denne anser rittvist utifran det som
arbetsgivaren erbjuder i form av t.ex. 16n och arbetsmiljo.

') Det har t.ex. gjorts en studie i USA som visar att borskurserna tenderar att falla
om ett bolag meddelar att det ska bygga ett nytt huvudkontor, vilket ju kan tolkas
som att analytikerna pa borsen riknar med att kontoret blir dyrare @n vad som &r
motiverat utifran verksamhetens kvalitet.
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vilken lokalkvalitet som dr motiverad utifrdn verksamheten och vad
som &r "¢verstandard".

Myndigheternas mojlighet att hoja sin lokalstandard kan ocksa
relateras till hur anslagstilldelningen ser ut. Var det for svag press pa
myndigheterna att effektivisera sin verksamhet och pressa bl.a.
lokalkostnader. Vi aterkommer till detta i kapitel 8. Dar tar vi dven
upp risken for att en myndighet far svaga incitament till att sinka sina
lokalkostnader om besparingarna direkt leder till mindre anslag.

Vér bedémning &r att viktiga forklaringar till att de forvintade
effekterna av reformen endast uppstatt till begréinsad del nér det giller
generella lokaler &r trogheter i anpassningen, och att besparings-
potentialen upptécktes relativt sent. Vi tror att under de nidrmaste aren
kommer bade lokalytor per anstélld och lokalkostnadsandelar att falla,
dven om inga speciella atgérder vidtas.

Orsakerna till att myndigheterna ofta valt en relativt hég lokal-
standard &r, som framgatt, svéra att faststélla. Enligt vir mening maste
man ytterst se detta som en fortroendefraga mellan regering/riksdag
och den aktuella myndighetens ledning. Vi anser att det 4r rationellt
att myndigheterna har ett lokalforsorjningsansvar och de problem som
vi pekat pa ovan bor inte leda till att detta ansvar modifieras. En
forutséttning for en positiv utveckling dr dock en bra budgetprocess,
och vi ska aterkomma till det mer i detalj i kapitel 8.

5.4 Analys och slutsatser:
Andamalsfastigheter

5.4.1 Inledning

En analys av vad som paverkat utvecklingen av myndigheternas
kostnader for andamalsfastigheter forsvaras av de oklarheter som
finns nér det giller principer for hyresséttning i dessa fall. Detta har
sdrskilt géllt de dndamalsfastigheter som fanns redan nir reformen
genomfordes. For dessa har ett antal myndigheterna tolkat hyressétt-
ningen som i huvudsak kostnadsbaserad, medan fastighetsigarna i ett
antal fall sett hyran som i huvudsak bestdmd utifran jamforelser med
hyresnivén p& den 6ppna marknaden (se vidare kapitel 6). Jamforelser
med hyresforéndringar pa den 6ppna marknaden lag t. ex. bakom att
Akademiska Hus sankte hyrorna for ett antal objekt nér nya hyreskon-
trakt skrevs 1995 och 1996. I dessa fall har parternas forhandlings-
strategier ocksa paverkat den slutliga hyresnivén. Fér nyuppforda
dndamalsfastigheter har dock hyran i regel satts utifran en explicit
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koppling till en 6verenskommen investeringskostnad, och med en
hyra som byggts upp utifrdn en separat bedémning av kapitalkost-
nader, drift- och underhallskostnader.

En annan faktor som kan gora att det uppstar en koppling mellan
hyror och kostnader for &ndamalsfastigheter, ér att de fastighetsfor-
valtande enheterna ska uppfylla ett visst avkastningskrav. Vi har mott
argument om att en viss hyra kravs for att fastighetsdgaren ska na
detta avkastningskrav, och att det darfor ar rimligt att hyresgésten
betalar denna hyra. Den nddvindiga hyran riknas da fram som
foretagets kapitalkostnader, inklusive dgarens rantekrav, samt drift-
och underhallskostnader.

De virderingar som gjordes vid fastighetsreformen av fastigheter
dér det var svart att finns jamforbara objekt p4 marknaden, utgick ofta
frdn den hyra som Byggnadsstyrelsen tidigare rdknat fram. Eftersom
denna hyra i sin tur var kostnadsbaserad kom fastighetsvirdena att
spegla dessa kostnader.

Utifran dessa argument bedomer vi att det mest klargorande, nir
man ska analysera utvecklingen av lokalkostnaderna for &ndamals-
fastigheter, dr att resonera som om hyrorna byggs upp av olika
kostnadskomponenter. Viktiga faktorer att analysera separat blir da
fastighetens ingangsvirde, principer for eventuell omfordelning av
hyror 6ver tiden, sittet att hantera drift- och underhallskostnader vid
hyresséttningen, kostnader for nyinvesteringar och rintekrav. I de
foljande avsnitten kommer dessa olika faktorer att diskuteras. Nagra
frdgor knutna till mgojligheten att sitta “marknadsliknande* hyror
aterkommer vi till i avsnitt om Statens fastighetsverk (kapitel 6.3).

5.4.2 Ingangsvirden

I samband med reformen varderades alla fastigheter som dverfordes
till de nya statliga bolagen och verken. Nér det gillde dndamaéls-
fastigheterna var grundtanken att gora denna vérdering utifran
ateranskaffningsvarden, med avskrivningar utifran alder och bruk.
Detta bedomdes dock som alltfor besvirligt/kostsamt i ménga fall och
istdllet skedde en virdering utifrdn aktuella hyresnivder och ett
beddmt direktavkastningskrav (relation driftnetto och marknadsvir-
de). Utgdngspunkten var normalt att verksamheten skulle fortga.
Ibland gjordes ocksd en jamforelse med marknadsvirden eller
hyresnivé pa marknaden for liknande objekt. Med tanke pa att det vid
denna tidpunkt var kris pé fastighetsmarknaden var dock méjlighet-
erna att jimfora med den vanliga marknaden dn mer begrénsad.
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Det finns naturligtvis ett betydande matt av godtycke i dessa
vérderingar. Det fanns emellertid en koppling mellan de hyror som
var utgangspunkten for varderingen och den kompensation i form av
hogre anslag som utgick till myndigheten. Det spelar darmed inte sa
stor roll for myndigheten om vérderingen var relativt godtycklig.
Klagomal och protester rérande hyresnivaerna frdn myndigheterna har
véxt i omfattning under senare &r och det tyder pé att problemen
atminstone inte frimst sammanhénger med invirdering och hyresstt-
ning direkt efter reformen. Att analysera vad som hént sedan dess bor
dérfor vara det centrala.

5.4.3 Hyresutveckling utan storre nyinvesteringar

For att forsta hyresutvecklingen for andamalsfastigheter dar det inte
skett ndgra nigra storre ombyggnader dr det nodvéindigt att forsta
tankarna bakom den sk balanshyresprincip som inférdes under
Byggnadsstyrelsens tid. Denna princip, mer eller mindre renodlat,
tillimpas i regel av Statens fastighetsverk och Akademiska Hus. De
indexeringsprinciper som anvands for hyresjusteringar dr dven i andra
fall sadana att de bara kan forstds som en implicit tillimpning av
balanshyresprincipen.

Som referenspunkt presenteras forst den modell for hyressattning
som foreslogs i vart delbetdnkande. (I bilaga 6 finns en mer ingaende
analys av den sk balanshyresmodellen och jamforelse med var
modell.) Denna sk nominella modell bygger pa att den del av hyran
som speglar kapitalkostnader bestims pa samma sétt som utbetal-
ningar pa ett vanligt 1an, dvs utbetalningarna dr héga inledningsvis
nér rantebetalningen dr hog men sjunker sedan i takt med att lanet
amorteras och rintebetalningar darfor sjunker. Om réntan t.ex. &r
bunden i fem &r innebér detta att kapitalkostnaderna inte forandras
med inflationen under dessa ar. Daremot kan inflationstakten paver-
kar drift- och underhéllskostnadernas utveckling.

Bortser vi fran drift- och underhéllskostnader leder detta till en
hyresprofil i Iopande penningsvirde som ser ut pa i princip foljande
sétt. (Antaganden bakom det redovisade exemplet finns i bilaga 6.)
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Figur 5.1 Hyresforlopp enligt en nominell hyresmodell
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Om det &r en hog rénteniva och hog inflation leder denna modell till
héga hyror inledningsvis, men sedan sjunker hyrorna snabbt i fast
penningvérde. Detta kan innebira att den reala hyran som myndig-
heten betalar sjunker betydligt snabbare #n lokalernas kvalitet. Den
sk balanshyresmodellen skapades for att jamna ut de reala hyrorna
dver tiden, dtminstone under en tio eller tjugoars period. Enkelt
uttryckt innebér principen att hyran sénks &r 1 men att den sedan
réknas upp med inflationen. Nuvérdet av denna "ombalanserade" hyra
ska vara densamma som nuvérdet av vad hyran skulle ha blivit om
hyran foljde den nominella modellen. 1 figuren nedan antar vi att
balansperioden 4r 20 &r, dvs att det sedan sker en separat "ombalan-
sering" ar 20. Inflationen antas vara 3%. Hyresutvecklingen blir d4 i
princip som i figur 5.2 nedan.
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Figur 5.2 Jdmforelse mellan nominell hyresmodell och balanshyra
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Balanshyresmodellen kan, som framgar av bilaga 6, tillimpas mer
eller mindre extremt. Ibland indexeras inte hela hyran, utan kanske
enbart 60% eller 80% av hyran. Detta leder till att hyran ar 1 blir
hogre, men & andra sidan stiger inte hyran lika snabbt om det blir
inflation. Hyresutvecklingen foljer en bana som ligger mellan den i
figur 1 och den i figur 2 ovan.

Nir balanshyran tillimpas i praktiken ingar det normala under-
hallet i hyran. I en fordnderlig verksamhet aktualiseras kontinuerligt
mindre ombyggnader for att anpassa fastigheten till olika verksam-
hetsforandringar. Dessa far hyresgdsten betala som tilldgg till hyran.
Kombinationen av balanshyresprincip och behovet av sadana mindre
dndringar kan gora att hyran realt stiger dven om fastigheten i det
stora hela dr ofordndrad.

Om vi ténker oss att anslaget till myndigheten ar 1 grundas pa den
faktiska hyran ar 1 (dvs nedjusterad p.g.a. balanshyresprincipen) s
finns i denna situation risken att ett realt konstant anslag inte rdcker
till en ofordndrad verksamhet. I det nu mer realistiska fallet att
anslagen minskar realt sa far vi just effekten att verksamheten klams
fran tva hall: Realt stigande lokalkostnader och realt fallande anslag.
Sérskilt om myndigheten har en hog lokalkostnadsandel —som t.ex.
muséer — kommer denna effekt att bli stor.

En annan konsekvens kan vara att hyran for &ndamalsfastigheten
avviker allt mer fran hyran pd marknaden. Detta intrdffar om hyran
inledningsvis var i niva med hyran pa marknaden och om marknads-




SOU 1997:96 Effekter pa myndigheternas lokalutnyttiande... 61

hyran stagnerar eller t o m faller realt pa grund av en svag marknad.
Denna skillnad forstarks naturligtvis ytterligare om det sker storre
investeringar i fastigheten.

Balanshyresprincipen i kombination med behovet att kontinuerligt
anpassa fastigheten till verksamhetsforandringar tycks vara en viktig
faktor bakom att hyresnivaerna i dndamélsfastigheter tenderat att
stiga.

Samtidigt méste man emellertid vara klar 6ver att det ocksa finns
situationer ddr en lag indexering, dvs att hyran inte automatiskt hojs
i takt med inflationen, kan skapa problem. Om hyran inte 4r kost-
nadsbaserad kan det uppsta en forhandlingssituation dér myndigheten
far vilja mellan en relativt hog hyra utan indexering och en ligre hyra
som okas i takt med inflationen. Den myndighet som riknar med en
viss inflation kan dé foredra det forsta alternativet — hogre hyra utan
indexering. Om den faktiska inflationen sedan blir 1g har myndig-
heten sé att séga "spekulerat" fel. Effekten blir di héga reala hyror
som en foljd av en lag inflation.

Dessa komplicerade effekter av olika indexeringssétt och metoder
att fordela hyran 6ver tiden dr enligt var mening ett viktigt argument
for den relativt enkla och genomsynliga nominella princip for
hyressittning som vi foreslar. Idag ar det betydande risk for att
myndigheter skriver pa kontrakt utan att vara riktigt klara 6ver hur en
viss utformning paverkar myndighetens framtida situation. Hur olika
hyressittningsprinciper paverkar fastighetségarens ekonomiska resul-
tat dterkommer vi till i kapitel 6.

5.4.4 Hyressittning och drift- och
underhallskostnader

Béde de utvirderingar som andra gjort och den information vi samlat
in pekar pa att myndigheter som nyttjar indamalsfastigheter upplever
att lokalkostnaderna 4r svara att paverka. Nér det giller den del av
hyran som speglar kapitalkostnader &r detta oundvikligt om det inte
gér att lamna lokaler som har ett vérde i alternativ anvindning. Det
finns dock flera andra faktorer, som begrénsar hyresgistens hand-
lingsfrihet och méjlighet att gora omprioriteringar nir anslagen
krymper.

I den grundhyra som myndigheten betalar ingar kostnader for
underhall. Det finns normalt ingen direkt koppling mellan den hyra
som betalas en viss period och de underhéllsinsatser som gors denna
period. Man kan se det som att fastighetséigaren fonderar pengar till
underhdll och sedan vidtar atgéirder efter en langsiktig plan. Jimfor
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vi med en situation dar hyresgisten dger fastigheten finns med dagens
system begrinsade mojligheter for hyresgasten att frigora medel
genom att skjuta upp visst underhall. Att begridnsa denna handlings-
frihet var en av tankarna bakom reformen, eftersom risken annars var
att hyresgédsten skulle dra ner pa underhéllet s& att fastigheternas
langsiktiga anvéindande hotades. Det finns emellertid ocksé en motsatt
risk: Att fastigheterna underhalls for mycket. 1 en tid med sjunkande
anslag kan det rimligen vara rationellt att vilja nagot simre underhall
for att t.ex. kunna behalla mer personal. Idag finns denna valméjlig-
het knappast alls for hyresgdsten och det begrinsar myndighetens
mojlighet att sprida ut effekterna av minskade anslag péd olika
resursslag.

P4 denna punkt finns en mycket svar avvagning och det &r ménga
génger inte ltt att dra grénsen for vad som dr lagom underhéll givet
vissa anslagsramar. Véar bedomning dr dock att myndigheternas
handlingsfrihet idag dr for liten. I den modell som presenterades i
vart delbetdnkande foreslogs att det skulle géras en explicit under-
hallsplan som béda parter var 6verens om. Resonemanget ovan pekar
pa att denna plan bor ses dver med relativt korta intervall, t.ex. vart
tredje ar. D4 kan underhallsplanen anpassas till hur myndigheterns
budgetramar forvéntas utvecklas de narmaste aren. Det underhall som
hyresgisten inte kan paverka, och som ingér i grundhyran, bor vara
ett absolut minimum.

P4 motsvarande sitt bor hyresgisten har mojlighet att snabbt
paverka standardnivan nir det giller fastighetsdriften. Aven om det
skrivs ett tredrigt kontrakt dven for driften bor det finnas utrymme for
anpassningar dven under perioden. Detta kan gélla allt frdn hur snabbt
olika fel ska atgérdas till inomhustemperaturer i allmédnna utrymmen.
Minskade anslag kan gora det rationellt att sdnka dven den standard
som #r knuten till fastighetsdriften. Det kan ocks& vara si att
samordning mellan vissa moment av fastighetsdriften och sjélva
verksamheten blir mer intressant niar budgetramarna krymper.

Vi vill sérskilt varna for langa kontrakt dér det sker schablon-
iserade indexupprakningar av drift- och underhallskostnader. Pro-
blemet med detta 4r inte bara att det begridnsar myndighetens
handlingsfrihet utan ocksa att sddana kontrakt kan minska rationali-
seringstrycket pa fastighetségaren.

Sammanfattningsvis menar vi att det dr viktigt att balanshyres-
principen 6verges och att kontrakten utformas s att myndigheterna
far stérre mojligheter att paverka drift- och underhallskostnader. Vart
intryck #r att manga myndigheter som utnyttjar andamalsfastigheter
inte varit tillrackligt medvetna om konsekvenserna av olika utform-
ningar av ett lokalhyreskontrakt och t.ex. inte forutsett effekten av
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indexerade totalhyror (dér alltsd drifi- och underhall ingar) i en
situation dar anslagen krymper.

5.4.5 Kostnader och hyressittning vid storre
nyinvesteringar

De langsiktiga lokalkostnaderna for en myndighet beror ocksé p4 hur
mycket nybyggnad och ombyggnad som sker, kostnaderna for dessa
investeringar och hur hyran kalkyleras i samband med nyinvester-
ingar. Alla dessa tre komponenter behover analyseras.

Investeringsvolymen

Initiativet till ny- och ombyggnader kommer normalt fran myndighe-
ten sjélv eller frén regering och riksdag. Fastighetsigaren spelar en
mycket begransad roll i detta skede. Bér hyresgisten verksamhets-
risken har fastighetsigaren normalt ingen anledning att gora nagra
egna bedomningar av projektet i sig.

Under den aktuella tiden har investeringarna i indamalsfastigheter
i hog grad varit koncentrerade till hogskolesektorn. Den totala
investeringsvolymen bara for Akademiska Hus har varit ca 4
miljarder. Vissa projekt bygger pa direkta politiska beslut medan
andra projekt initierats och drivits av hogskolan sjilv och finansieras
inom ramen for nuvarande anslag. I det senare fallet kommer
regeringen endast in i bilden om hyreskontraktet ir léingre 4n 10 ar.
For att fa “rétt“ investeringsvolym krivs att budgetprocessen fungerar
bra, att det regelverk som omger myndigheterna 4r utformade pa ett
genomténkt sitt och att, som f5ljd av detta, hyrorna sitts s4 att de ger
rétt incitament till myndigheterna. Dessa forutsittningar ar inte
uppfyllda for ndrvarande. Vi dterkommer till budgetprocessen i
kapitel 8. Nar det giller regelverket har vi foreslagit tva forandringar
som minskar risken for att det investeras for mycket;

1. De regler om bevarad handlingsfrihet som lades fram i delbetiin-
kandet och som utvecklas i bilaga 4.
2. Att balanshyresmodellen inte tillimpas.

Att beddma om den faktiska investeringsvolymen, t.ex. inom
hogskolesektorn, varit for stor eller ej faller utanfor denna utrednings

uppdrag.
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Kostnader for det enskilda projektet

Vi har genomfort ett antal fallstudier rérande hur konkreta investe-
ringsprojekt handlagts. Material har stillts till forfogande av berdrda
myndigheter och bolag. Eftersom det delvis ror sig om internt
material och material som inte 4r offentliga handlingar har vi valt att
inte redovisa nagra enskilda projekt utan enbart véra bedomningar
utifrdn dessa fallstudier.

Fallstudier ger alltid en blandad bild och varje storre investerings-
projekt dr unikt. I flera av de undersokta fallen har vi dock kunnat se
hur investeringskostnaderna steg for steg okat under projektets gang.
Slutresultatet har blivit visentligt hogre kostnader &n vad som
ursprungligen var tankt.

En orsak till detta dr att det inte alltid gjorts tydliga avtal i
projektets tidiga skede som reglerar ansvar for olika typer av
kostnadsforiandringar. Det har da inte skapats tydliga incitament for
fastighetsigare att halla nere kostnaderna, eftersom det funnits
majlighet att 6verviltra kostnader pa hyresgésten. I vissa fall har det
t o m hivdats att fastighetsdgare varit vil optimistiska i inledande
skeden av projekt for att fa igdng en beslutsprocess. Nar vil prelimi-
nira beslut funnits har det sedan varit mojligt att hoja kostnadsramar-
na steg for steg.

Enligt var beddmning har de myndigheter som ska nyttja de
aktuella projekten inte alltid varit tillrackligt "starka kopare" och inte
i tidiga skeden sett till att mer genomarbetade kontrakt tagits fram
innan man varit beredd att g vidare. Myndighetsledningarna har
rimligen det yttersta ansvaret for brister i dessa avseenden. Mycket av
detta 4r ocksa att se som dvergangsproblem som dr svéra att helt
undvika nér ett nytt ansvar ldggs pa myndigheterna.

Samtidigt vicks fragan om vilken roll som de statliga dgarna av
dndamalsfastigheter ska ha. Ska partsrelationerna renodlas eller ska
dven ett tydligare ansvar liggas pa dessa for att projekten skots pa ett
rationellt sitt och att kostnader pressas? Med tanke pa att dessa bolag
bor ha storre kunskap om fordelar och nackdelar med olika uppldagg-
ningar och avtalsformer kan det finnas poénger med att ge dgarna av
andamalsfastigheter ett storre ansvar. Enligt var beddmning bor det
dock ricka med de allminna krav pa ett professionellt agerande som
redan finns, och att myndigheterna har mgjlighet att vilja andra
fastighetsdgare om de 4r missndjda. Reglerna om marknadsméssig
ersittning i samband med ombyggnader inom befintliga fastig-
hetskomplex minskar ju ocksa fastighetsdgarens mojlighet att valtra
over for hoga kostnader pa hyresgésten.
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Balanshyresprincipen och hyran for nyinvesteringar

[ foregaende avsnitt beskrev vi att balanshyresprincipen, i kombina-
tion med behovet att anpassa fastigheterna till fordndrade krav frén
verksamheten kan leda till att hyran stiger ver tiden i reala termer.
En annan effekt av balanshyresprincipen ir emellertid att hyran
inledningsvis blir lagre &n om en rent nominell hyressdttningsmodell
tillimpas. 1 avsnitt 5.2 redovisades resultat som pekade pa att
lokalkostnadsandelen stigit inom universitets- och hogskolesektorn.
Om inte balanshyresprincipen tillimpats i samband med de stora
nyinvesteringar som gjorts inom denna sektor skulle lokalkostnads-
andelen — allt annat lika — ha stigit dnnu mer. Dagens hyressiitt-
ningsprinciper innebér alltsd att vi ska forvdnta oss dnnu hogre
lokalkostnader under den nidrmate 10-arsperioden i denna sektor, dven
om nivan pa nyinvesteringarna sjunker.

Som vi ska aterkomma till i kapitel 7 finns en risk att balans-
hyresprinciper leder till for stora investeringar, eftersom den minskar
kostnaderna for hyresgisten de inledande aren. For en optimistisk
myndighet, som tror pa en expansion av verksamhet och inkomster,
kan en sddan hyresprofil framstd som forsvarbar, men den innebér
uppenbarligen ett betydande risktagande.

Kapitalkostnadsdelen av hyran vid nyinvesteringar

For storre projekt av dndamaélsfastighetskaraktir 4r det normala att
hyran sitts utifrdn en viss faktisk eller en forvéntad investeringskost-
nad. Vi har dock mott enstaka undantag dér hyresgésten enbart varit
intresserad av den slutliga hyran och dir det inte funnits nigra
diskussioner om investeringskostnader och réntor.

Givet en hyra som knyts till en 6verenskommen investeringskost-
nad &r en vanlig konfliktpunkt vilket rantekrav som hyran ska grundas
pa. Vi for ett relativt ingdende resonemang om detta i vért delbetéin-
kande och betonar att rintekravet maste kopplas till den risk som
respektive part tar. Nar det géller indamalsfastigheter bor hyresgisten
i normalfallet béra den risk som 4r knuten till forédndringar i verksam-
heten. Slutsatsen blev da att uppforandet av en dndamalsfastighet at
en statliga myndighet &r lika sédker som en placering i en statsobliga-
tion — med undantag for de tekniska risker som #r knutna till bl.a.
osédkerhet om byggnadens hallbarhet.

Det &r emellertid viktigt att ocksé precisera vilken l6ptid som det
ska vara pa den obligation som réntekravet ska baseras pa. Vi har t.ex.
sett argument fran fastighetsdgarhall som gar ut pa att eftersom en
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investering i en dndamaélsfastighet dr en langsiktig placering bor
rintekravet utga fran rantan pa 10-ariga eller 20-ariga statsobligatio-
ner. En rdnta som idag dr ndgra procentenheter hogre dn den 5-ariga
obligationsrantan.

Lénens [6ptid &r i grunden en fraga om vilka risker knutna till den
framtida nominella rédntan som staten vill ta, en rdnta som i hog grad
styrs av inflationsforvéntningar. Detta &r, enligt var mening, inte en
fraga dar enskilda myndigheter eller statliga bolag som forvaltar
andamalsfastigheter ska fatta sjdlvstandiga beslut. I teoretiska sam-
manhang &r det vanligt att anta att staten har stérre mojlighet att bara
risker &n nagon enskild aktor och det ar svéart att se nagon anledning
varfor staten generellt skulle betala en "premie" for att slippa
osékerhet om den nominella ridntan just nér det giller investeringar i
andamalsfastighet. Orsaken till att vi i rapporten foreslér att en fem-
arig ranta ska vara utgangspunkten var framst praktiska, eftersom det
underlattar budgethantering om lokalkostnader ar relativt forutsagbara
under budgetperioden och om behovet av téta justeringar av budgeten
pga ranteandringar ar litet.

Nir det géller hittillsvarande kontrakt for andamalsfastigheter som
vi studerat har de réntenivaer som anvénts for att berdkna hyran legat
nagra procent 6ver den femariga statsobligationsrdntan (plus den
mindre kompensation for tekniska risker som dr motiverad enligt
resonemangen i delbetdnkandet). Detta sammanhanger dock med att
fastighetsdgaren i dessa kontrakt bir de risker som &r knutna till
byggnadens vérde vid kontraktsperiodens slut. Enligt resonemangen
i delbeténkandet bor dven denna risk béras av hyresgésten, och det dr
alltsd det som motiverar det ldgre rintekravet.

I bilaga 6 presenteras nagra exempel pa jimforelser mellan hur
hyrorna blir enligt de kontraktstyper som dominerar idag och den
hyresmodell som vi foreslar. Som framgar dér leder den av oss fore-
slagna modellen i regel till nagot hdgre hyror i bérjan av perioden.
Detta beror pé att det inte sker ndgon omférdelning av de nominella
hyrorna. Efter en relativt kort tid blir dock hyrorna i den foreslagna
modellen lagre dn hyran enligt dagens kontrakt. Sarskilt i slutet av
balanshyresperioden &r det en betydande skillnad mellan modellerna.
Hur stora de totala statsfinansiella skillnaderna blir beror dock pa hur
hyresnivéerna i sin tur paverkar bolagens/verkens utdelning till staten.

En ytterligare punkt som behdver uppmérksammas mer 4r vad som
ska hédnda efter kontraktstidens utgang. En variant nér det géller rena
dndamalsfastigheter &r, som vi ndmnt, att hyresgésten tar hela
verksamhetsrisken, dvs forbinder sig 4r betala hela den 6verenskomna
investeringskostnader. Om myndigheten inte hyr fastigheten under
hela investeringens avskrivningstid far myndigheten betala icke
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avskrivet restvédrde i samband med att man limnar fastigheten. Fragan
ar emellertid vad som ska hénda efter denna tidpunkt om myndig-
heten fortfarande ska hyra fastigheten. I de kontrakt som vi tagit del
av har detta inte varit reglerat. P4 motsvarande sitt sdgs inget om
vilka hyressattningsprinciper som ska gilla i det fall dér fastighets-
dgaren bdr risker knutna till restvérdet. Ska hyreskontraktet forldngas
pa liknande villkor, dvs ska hyran fortsétta att férdndras utifran den
indexering som finns i det ursprungliga kontraktet? Ska hyran sétta
utifran icke-avskrivet byggnadsvirde eller ska det ske en bedomning
av vilken hyra det skulle gé att fa ut pd den 6ppna marknaden? Att
detta inte klargors i kontraktet kan forvéntas leda till langdragna och
kostsamma forhandlingar den dag som det blir aktuellt att férlinga
kontraktet. I bilaga 6 illustreras att de ovanndmnda principerna kan
leda till mycket olika resultat.

Det kan vara intressant att pa denna punkt dra en parallell till den
typ av kontrakt som skrivs pa den privata marknaden i samband med
uppforande av mer eller mindre renodlade d&ndamaélsfastigheter. Pa
marknaden finns bolag som specialiserat sig pa att uppfora sddana
byggnader at en viss hyresgist och sedan hyra ut lokalerna med
langsiktiga kostnadsbaserade kontrakt. I dessa kontrakt finns i regel
en kdpoption som ger hyresgésten ritt att kopa fastigheten till ett pris
bestdmt av storleken pé den icke-avskrivna investeringen. Hotet att
utnyttja denna kopoption vid kontraktstidens slut gor att hyresgésten
inte riskerar plotsliga hyresh6jningar nér ett nytt kontrakt ska tecknas.
Skulle fastighetsdgaren begéra en hogre hyra an tidigare kan denne
rakna med att hyresgésten utnyttjar kopoptionen.

I kontrakten mellan statliga myndigheter och statliga bolag finns
dock inte den typen av villkor. Risken 4r ddrmed betydande att
dagens kontrakt leder till konflikter mellan parterna i framtiden.
Enligt var mening bor det i det ursprungliga kontraktet slés fast att
hyresgdsten har ritt att forldnga kontraktet och att samma hyressétt-
ningsprinciper ska fortsitta att gilla.

Ar det inte en ren dndamalsfastighet byggs den aktuella typen av
kontrakt pa den privata marknaden upp fran ett 6verenskommet
restvarde vid hyreskontraktets slut. Avskrivningarna bestdms utifran
detta restvirde. I dessa fall tar fastighetségaren en viss risk darfor att
fastighetsvirdet vid denna sluttidpunkt kan visa sig lagre 4n restvér-
det. Denna risk leder till ett nagot hogre rantekrav, men & andra sidan
kan avskrivningarna minskas om restvirdet bedéms vara hogt. Att
lata fastighetsdgaren fa restvérdet vid kontraktsperiodens slut ar ett
sétt for hyresgéasten att fa ner hyran. Som vi betonar i delbetinkandet
anser vi dock inte att de statliga bolag som arbetar med dndamals-
fastighet bor ta denna typ av risker, dvs vara beredda att erbjuda en
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lagre hyra mot rétten att i framtiden fa behélla byggnadens restvirde
upp till en viss niva.

Inget hindrar att olika principer kan tillimpas for olika delar av
byggnad. Det &r kanske inte sjélvklart att de kontorsutrymmen som
t.ex. ett museum utnyttjar behover vara de som ligger i anlutning till
de specialanpassade utstédllningslokalerna. Lokaler som i grunden ar
sadana att hyresgasten har manga att vilja pa, men i vilka det gjorts
vissa specialinvesteringar for att anpassa dem till verksamheten — t.ex.
lagerutrymmen for ett museum dér det gjorts sérskilda investeringar
for att halla ratt klimat — kan ocksa hanteras som “blandkontrakt. I
ett fall som det nyssndmnda kan man ténka sig att det i grunden finns
ett “vanligt kontrakt med en marknadsmaéssig hyra for grundstandar-
den och att sedan specialinvesteringen hanteras genom ett speciellt
kontrakt som liknar &ndamalsfastighetskontraktet. Det senare innebér
alltsa att hyresgasten forbinder sig att betala den aktuella invester-
ingen under hyrestiden och eventuell icke avskrivet belopp vid
kontraktstidens slut. Samtidigt kan det ingd en option som ger
hyresgésten ritt att efter att investeringen ar avskriven hyra lokalen
till en hyra som motsvarar marknadshyran for en lokal utan special-
inredning. Denna typ av kontraktsutformning ar naturligtvis relevant
oberoende av vem som d&r fastighetségare.

5.5 Avslutning

Reformens effekter pa myndigheternas lokalutnyttjande och lokal-
kostnader har inte blivit si positiva som man kunde ha forvintat sig.
Detta ar delvis ett 6vergangsproblem. Det tar tid for en myndigheter
att bygga upp en kompetens i lokalfragor, eller — kanske minst lika
viktigt — att bygga upp kompetens i att skaffa sig denna kompetens i
lokalfragor genom anlitande av lampliga konsulter pa marknaden. Vid
stora reformer ar det oundvikligt att det gors misstag under en sddan
larprocess. Brister i séttet att bestimma hyror for andamaélsfastigheter
har minskat kostnadspressen pa fastighetsagarna, och kan ocksa ha
paverkat myndigheternas investeringsbedomningar.

Vi tror att under de ndrmaste dren kommer vi att se minskande
lokalytor per anstidlld och en minskad lokalkostnadsandel hos
myndigheter som utnyttjar generella lokaler. Kostnadsmedvetandet i
samband med nyproduktion av dndamalsfastigheter kan forvintas
Oka. Kontraktsutformningen bor ocksa bli mer genomténkt i olika
avseenden. Okad kompetens hos “kunderna“ kommer vidare att oka
pressen pa fastighetsdgarna att bli mer effektiva.
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Analyserna i detta kapitel stodjer enligt var bedomning argumen-
ten for den langsiktiga hyressittningsmodell for andamalsfastigheter
som presenterades i delbetinkandet.'? Den totalhyresmodell som idag
dominerar begransar alltfor mycket myndighetens mdjlighet att
anpassa sina lokalkostnader nar budgetramarna minskar. Balanshyres-
modellen, som innebér en ldgre hyra under en inledande period, kan
stimulera till for stora investeringar och leda till hoga lokalkostnader
i framtiden. D& kommer ju kostnader fér anpassningar av lokalerna
till verksamhetsforandringar att laggas ovanpa en grundhyra som inte
faller, eller bara faller sakta, nar byggnaden aldras.

) Med undantag for var dndrade syn pa uppdelningen i mark och byggnad i de fall
dér hyresvirden dger marken.
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6 Statens fastighetsforvaltande
bolag och verk

6.1 Inledning

Vért syfte med detta kapitel 4r inte att redovisa nagon allmén analys
av hur de aktuella bolagen och verken fungerat. En sadan bedémning
faller utanfor denna utrednings uppdrag. Vi dr endast intresserade av
aspekter som ér relevanta for bedomningen av sjilva reformen av
statens fastighetshantering, dvs av forhéallanden som kan tidnkas
motivera @ndrade regler och direktiv i olika avseenden. Det &r viktigt
att vid bedomningen av den kritik som fran olika hall framf6rts mot
dessa bolag och verk skilja mellan problem som sammanhéinger med
brister och oklarheter i de principer som stillts upp for respektive
bolag, och vad som sammanhénger med bolagen och verkens till-
lampning av uppstillda principer. Vi anser att problemen i huvudsak
sammanhinger med den forsta punkten.

[ avsnitt 6.2 diskuteras vissa dvergripande ekonomiska forhallan-
den och dérefter dgnas ett avsnitt at Statens fastighetsverk, Akademis-
ka Hus och Vasakronan." Eftersom vi tidigare analyserat hanteringen
av andamaélsfastigheter relativt ingadende kommer vi i detta kapitel att
dgna relativt lite utrymme at de bolag eller verksamhetsgrenar som
forvaltar dessa. Huvuddelen av kapitlet dgnas darfor at fragor som ror
den del av Vasakronan som i huvudsak forvaltar generella fastigheter.

%) Vi tar inte upp Fortifikationsverket i detta kapitel, framst darfor att verkets roll
forandrades kraftigt under 1996 nér de dven fick ansvar for drift och underhall. I och
med att investeringsvolymerna ocksa dr jamforelsevis sma finns enligt var mening
ingen anledning att vidare analysera det “gamla“ Fortifikationsverket. Som ndmndes
i avsnitt 1.2 ska ocksé en sérskild utredning behandla vissa fragor om Fortifika-
tionsverket.
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6.2 Ekonomiskt resultat och utdelning till
agaren

Staten har for samtliga fastighetsforvaltande bolag och verk stéllt upp
vissa avkastningskrav pa det kapital som staten har investerat i
respektive enhet. For Statens fastighetsverk finns olika avkastnings-
krav pa olika delar av verksamheten. Samtliga bolag och verk har i
allt vésentligt uppnétt dessa avkastningskrav. Det ekonomiska
resultatet for staten som fastighetsidgare har alltsa varit tillfredsstallan-
de.

I Lokalforsorjningsverkets utvirdering av Statens Fastighetsverk,
Akademiska Hus och Vasakronan presenterades foljande uppgifter
om vilka belopp de statliga fastighetsdgarna tillfort statskassan
jamfort med Byggnadsstyretiden. Aren 1994 och 1995 speglar
perioden efter reformen.

Tabell 6.1: Inleverans och utdelning till staten

Ar 1989/90 1990/91 1991/92 1992/93 1994 1995

Inleverans och 620 765 1138 1754 812 427
utdelning (mkr)

En allt mindre del av vad rorelserna genererat (resultat fore avskriv-
ningar minus finansnetto minus skatt) levererades in till statskassan:
Andelen sjonk fran ca 70% 1990-1993 till 33% ar 1994 och 19%
1995 (s. 28). Preliminéra uppgifter for 1996 pekar pa att de inlevere-
rade beloppen fran Akademiska Hus och Vasakronan #r i ungefir
samma storleksordning som 1995. Andelen i relation till driftéver-
skottet d&r ocksd ungefir densamma som 1995. 1 forhallande till
vinsten har den utdelade andelen 6kat nagot 1996 for Vasakronan,
men det sammanhénger frimst med att den redovisade vinsten
minskat p.g.a. finansiella kostnader for fortida inlésen av 1an med en
rinta som var hogre dn dagens rdnteniva. Statens fastighetsverk
levererade 1996 in drygt en miljard kronor. (I samband med detta
skrevs myndighetskapitalet ned och soliditeten minskade.)
Forklaringen till att bolag och verk uppnatt de ekonomiska
avkastningskraven men i regel 6verldmnat allt mindre till statskassan
ar att vinstmedel stannat kvar i foretagen och anvints till att finansiera
delar av de stora investeringar som samtliga bolag och verk gjort
under den aktuella perioden. Det r alltsé inte limpligt att dra nigra
mer langtgdende slutsatser fran de siffror som redovisas i tabellen
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ovan, utan de maste ses i relation till respektive organisations strategi
och agerande i stort, se avsnitt 6.2-6.4 nedan. I kapitel 10 ska vi
aterkomma till en diskussion om reformens statsfinansiella konse-
kvenser.

6.3 Statens fastighetsverk

Utvérderingen fran Statens lokalforsorjningsverk pekar inte pa nigra
ndmnvirda problem med vakanser och lonsamhetsutveckling for
Statens fastighetsverk. Nér det giller hur verket hanterat de fastig-
heter som réknas till det nationella kulturarvet har vi i stort sett bara
hort positiva kommentarer.

Den kritik som framkommit rér aspekter som redan berérts i
samband med analysen av utvecklingen nar det giller indamalsfastig-
heter:

— Brist pd 6ppenhet om grunder for hyressittning.

— Kostnadsstyrning vid vissa nya projekt.

— For hoga avkastningskrav vid nyinvesteringar och oklarheter nir
det géller vilka hyressittningsprinciper som ska gilla vid forlang-
ning av kontrakt.

En viktig forklaring till den forsta typen av kritik 4r oenighet mellan
hyresgést och fastighetsdgare om vilken hyressittningsprincip som
ska tillampas. Statens fastighetsverk har utgétt fran att hyran ska
grundas pd hyran i likvédrdiga lokaler pd marknaden. Med den
utgangspunkten finns ingen anledning att informera hyresgésten om
bokforda virden och om hur hyran "riknats fram". Dessa hyresgister
har 4 andra sidan hdvdat att det inte finns ndgra alternativ, och
knappast heller relevanta hyror att jaimfora med, och menat att hyran
ska sittas utifran en modell av den typ som vi foreslagit ska gélla for
dndamalsfastigheter. Denna konflikt har t. ex. funnits mellan Statens
fastighetsverk och vissa museér.

Denna konflikt gér i sin tur tillbaka till att det i proposition och
forarbeten till fastighetsreformen inte fordes nagon diskussion om hur
man ska hantera den grazon dir fastigheterna i friga &r relativt
speciella och den externa marknaden mycket liten, dvs dér det 4r fa
objekt p4 marknaden dér man entydigt kan hivda att hyran ir relevant
att jamfora med. Det var oklart nér det skulle séttas en “marknads-
liknande* hyra, som knyter an till hyresnivéer vid korta kontrakt pa
den privata marknaden, och nér hyran ska sittas utifran en modell for
langsiktig hyressittning av den typ som vi foreslagit for indamals-
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fastigheter. Sjdlvklart finns har grénsdragningsproblem, men det
viktiga 4r att fragan om hyresséttningsprincip avgors innan forhand-
lingar om hyresnivaerna bérjar. Kan parterna inte komma 6verens pa
den punkten bor frdgan avgoras av regeringen.

Det &r enligt var mening viktigt att klara principer ligger bakom att
en viss hyra sitts for den aktuella typen av fastigheter. Om hyresgés-
ten inte forstar varfor hyran har en viss niva kan det vara demoralise-
rande och undergriva fortroendet for hela uppdelningen mellan dgare
och brukare. Det forsvarar ocksa en jamforelse mellan statliga och
privata fastighetségare.

Nér man ska ta stéllning till vilken hyresséttningsprincip som ska
giilla i det 4ldre bestandet ar en utgangspunkt att se pa hur liknande
nya projekt hanteras. Savitt vi kan bedoma tillimpar Statens fastig-
hetsverk — och dven Akademiska Hus — kontraktstyper som i flera
avseenden liknar den av oss foreslagna modellen for nybyggnads-
projekt av andamalsfastighetskaraktar. Detta talar enligt vdr mening
for att samma synsétt ska tillimpas for dldre fastigheter av liknande
karaktidr och dar hyresgésten 4r i motsvarande situation som i
nybyggnadsfallen.

Den kritik som framkommit nér det giller kostnadsstyrning m.m.
har vi kommenterat tidigare. Vi tror att en del av problemen samman-
hénger med att de statliga myndigheterna inte stillt samma krav och
inte behandlat Statens fastighetsverk som man skulle behandlat en
privat fastighetsagare. Projekten har hanterats med lite mindre klara
spelregler darfor att den bestédllande myndigheten sett det som tva
enheter inom en och samma organisation. Detta synsitt ser vi i
huvudsak som ett 6vergangsproblem.

Négra speciella frdgor rorande Statens fastighetsverk som
aktualiserats i denna studie berdrs i aterstoden av detta avsnitt. Statens
fastighetsverk bedriver en mycket heterogen verksamhet och en fraga
som véckts 4r om staten som dgare ska stilla upp specifika avkast-
ningskrav pa respektive verksamhetsomrade eller om det ska vara ett
generellt avkastningskrav for hela det investerade kapitalet. Véar
uppfattning &r att det ska stéllas upp sarskilda avkastningskrav pa de
olika verksamheterna eftersom de dr av sa olika karaktdr. Detta
underléttar savil styrning som bedomning av hur olika delar fungerar,
och minskar risken for klagomal om att vissa delar "subventionerar"
andra delar pa ett sitt som inte var tinkt.

Det 6verskott som Statens fastighetsverk fatt pa sina affarsdriv-
ande delar har man de forsta aren inte behovt leverera in till staten.
Overskottet fick anvindas for drift och underhall pa de objekt som
hor till det nationella kulturarvet och som inte kan forvaltas pa ett
lonsamt sétt. Idag finns ett bestamt belopp som ska leveraras in till



SOU 1997:96 Statens fastighetsforvaltande bolag och verk 75

staten, medan resten far anvéndas till de sk bidragsfastigheterna. Vi
ar skeptiska till detta indirekta sitt att ansld pengar till denna
verksamhet, bade dérfor att de anslag som bestdms pé detta sitt inte
direkt vigs mot andra anslag och dérfor att det kan minska pressen pa
effektivitet inom 6vriga verksamhetsomraden. Enligt var mening bor
anslag till den kulturminnesvardande verksamhet ldggas fast separat
och variationer i Ionsamhet i det 6vriga bestandet ska framst paverka
hur mycket pengar som ldmnas till statskassan.

I vart delbetdnkandet diskuterades organisationen av de statliga
fastighetsforvaltande enheterna och vi pekade da pa det positiva med
att skapa "nischbolag", dar fastighetsdgaren kan utveckla specialist-
kompetens pa en viss typ av fastighetsbestand. Statens fastighetsverks
sétt att skota fastigheter som hor till kulturarvet belyser detta. Vi tror
det &r viktigt att bevara en enhet som har detta som ett kiirnomrade.
I 6vrigt har ju olika omstédndigheter styrt det mycket blandade bestind
som Statens fastighetsverk har. Den del som kan diskuteras — vid
sidan av de fastigheter som hyrs av Statens institutionsstyrelse — 4r
departementsbyggnaderna. Man kan tidnka sig att verfora dessa till
det bolag som vi givit arbetsnamnet Juridiska Hus, men dven dér
skulle de utgéra en lite frimmande fagel varfor vi inte ser nagra goda
skél att foresla en sadan 6verforing.

Sammanfattningsvis pekar alltsa dessa argument pa att Statens
fastighetsverk bor bestd med i huvudsak ofbrdndrad inriktning.
Kompletterande direktiv rérande hyressittningsprinciper och krav pa
en tydligare ekonomisk separation av de sk bidragsfastigheterna #r de
foréndringar som bor genomforas. Som vi ndmnt tidigare ska vi dock
i ett kommande betinkade aterkomma till fragor om samordning
mellan Statens fastighetsverk och Fortifikationsverket.

6.4 Akademiska Hus

Akademiska Hus arbete under de ar som gatt som sedan fastighets-
reformen visar tydligt pa en av de positiva effekterna med fastighets-
reformen och bolagsformen. Under dessa &r har man p4 ett i huvudsak
obyrakratiskt sitt kunnat genomfora ett mycket stort investerings-
program som inneburit betydande lokaltillskott och standardhdjningar
for universitet och hogskolor. Att det finns risker i detta stora
investeringsprogram, som vi ska aterkomma till i nésta kapitel, far
inte skymma det imponerande i sjélva genomfrandet.

Den kritik som vi mott nar det giller Akademiska Hus liknar i hog
grad de punkter som vi noterade angéende Statens fastighetsverk.
Brist pd 6ppenhet, for hoga avkastningskrav vid nyinvesteringar och
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oklara hyresséttningsprinciper pa befintliga fastigheter har namnts.
Aven hir gar konflikterna i hog grad tillbaka pa olika uppfattningar
om vilka principer som ska styra hyressittningen i det befintliga
bestandet. De forslag som tidigare framforts nar det giller hyressétt-
ning, kontraktsutformning m.m. nar det giller andamalsfastigheter ror
i hog grad dessa punkter och vi har inte anledning att orda mer om
dem hér.

I delbeténkandet forslogs att soliditeten i bolaget bor minskas och
anpassas efter det begridnsade risktagande som bor kdnneteckna
bolaget. Vi framforde dven forslag om att &ndra styrelsesammanstt-
ningen i Akademiska Hus sé att det blir en mer renodlad affarsméssig
relation mellan fastighetsdgare och hyresgésten. Universitet och
hogskolor bor inte vara direkt representerade i Akademiska Hus
styrelser. Styrelsen ska vara dgarens representant, vilket inte hindrar
att personer verksamma i hogskolevirlden sitter i styrelsen, men da
med rollen att tillféra kompetens som dgaren vill ha. For att undvika
rollkonflikter bor inte detta vara personer i ledande stéllning inom
universitet och hogskolor.

Nir det géller bolagets “kontraktsportfolj* vill vi har bara peka tvé
risker som finns i denna. Den fo6rsta dr att dven om det idag finns
relativt langa kontrakt for de flesta universitets- och hogskoleomraden
sa innebar kontrakten att Akademiska Hus bér de risker som ar knutna
till fastigheternas virde vid kontraktstidens slut, &ven nér det ror sig
om byggnader som ér relativt specialutformade. Den andra risken ar
knuten till den balanshyresprincip som i regel tillimpas i samband
med den omfattande nyproduktion som skett. Hyran sétts da utifran
en viss antagen inflationstakt och som vi visar i bilaga 6 kan detta
innebdr ekonomiska problem for fastighetsdgaren om byggnaden
finansierats med langa nominella l&n och om den faktiska inflation-
stakten blir ldgre 4n den som antogs nér kontraktet skrevs.'* I regel
har bolagets lan en kortare 16ptid, vilket minskar inflationsrisken da
lag inflation paverkar hyror och rintekostnader 4t samma hall. A
andra sidan leder finansiering som &r kortare &n kontraktstiden till en
realrinterisk for bolaget. Vi aterkommer till detta i kapitel 7.3 déar vi
diskuterar vilken styrning av bolagens risktagande som kan vara
motiverad fran dgarens sida.

'*) En annan risk 4r knuten till att kontrakstiden ibland 4r kortare dn balanshyrespe-
rioden. Detta innebdr i princip att hyresgisten kan skjuta kostnader till en
kommande kontraktsperiod. Men det finns inget som garanterar att fastighetsdgaren
da har en forhandlingsposition som goér det mojligt for denne att da fa kompensation
for den relativt sett lagre hyran under den inledande perioden.
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I vart delbetinkandet diskuteras hur statens innehav av &ndamals-
fastigheter bor organiseras och vi menar att det ar positivt med ett
specialiserat bolag som Akademiska Hus, bdde ur kompetens- och
styrningsperspektiv. De fordndringar som krévs géller, forutom den
andring av styrelsesammansittningen som vi foreslagit, tydligare
direktiv om hyresséttning/kontraktsutformning, samt foljdeffekter av
detta pa onskvird soliditet. I den mén som universitet och hogskolor
inte langsiktigt vill binda sig for vissa lokaler, dvs om lokalerna inte
uppfattas som “kérnfastigheter” dér hogskolan saknar bra alternativ,
kan vissa forsdljningar ocksa bli aktuella.

6.5 Vasakronan (generella fastigheter)

6.5.1 Resultatutvecklingen

Resultatet efter finansnetto men fore skatt sjonk fran 637 miljoner
1995 till 262 miljoner 1996. Inom den egentliga fastighetsrorelsen var
resultatet dock i stort sett ofordndrat. Ett overskott pd 1543 miljoner
1995 sjonk till 1490 miljoner 1996, men bakom detta l&g en 6kning
av fastighetsskatten pa 100 miljoner. Det minskade resultatet efter
finansnetto sammanhingde framst med en engéngskostnad for
forhandsinlosen av 1an i Riksgaldskontoret.

Enligt uppgifter i Vasakronans arsredovisning for 1996 forvintas
det redovisade resultatet 6ka betydligt 1997, 4ven om det noteras att
det finns en risk for forsamring av driftresultatet. Detta forklaras av
att man inte kan hdoja hyrorna i takt med att fastighetsskatten stiger,
och av att manga statliga hyresgaster nu minskar sin verksamhet och
sin lokalkonsumtion. A andra sidan riknar Vasakronan pa sikt med
minskade insatser for underhéll och hyresgastanpassningar. Kostna-
derna for dessa lag 1996 pa ca 200 kr/kvadratmeter, vilket enligt
Vasakronan dr ungefdr dubbelt sd hogt som genomsnittet i bran-
schen. Den hoga nivan forvéntas dock besté nagot ar till frimst p.g.a.
olika utvecklingsprojekt i Stockholmsregionen.

6.5.2 Vakanser

Vakansgraden har kontinuerligt 6kat i Vasakronans bestand. Dessa
vakanser sammanhanger med flera faktorer. Vasakronan har fatt ta
over objekt som var utan hyresgéister och som det varit svart att fa
uthyrda. De tidigare regementena i Vaxjo och Uddevalla dr exempel
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pa detta. I andra fall har statliga myndigheter antingen sokt sig till
andra hyresvirdar eller minskat sin lokalatgéng. Garnisonen pa
Ostermalm och kv Primus p4 Essingen i Stockholm #r de tvé objekt
som véren 1997 innehéller de storsta vakanserna med denna bak-
grund.

For att kunna bedoma om den hoga vakansgraden sammanhénger
med faktorer utanfor bolagets kontroll eller om de delvis &r en foljd
av bolagets eget agerande har vi genomfort ett antal fallstudier, bl.a.
om forloppen i samband med att hyresgister limnat Vasakronan.
Detta &r situationer dér det ofta finns tva inte helt samstimda
versioner av forloppet och det ar svart att entydigt beldgga pastdenden
om hur det verkligen gick till.

Med dessa reservationer vill vi 4ndé hivda att:

1. Nagra av vakanserna sammanhéanger med att vissa fd hyresgéster
inte tyckte att deras 6nskemal och synpunkter blev tagna pa allvar.
Dérfor valde de en annan fastighetsigare.

2. En del av vakanserna sammanhinger med att Vasakronan inte
varit beredd att anpassa hyresnivderna nedét. I vissa fall dar
myndigheter tagit in offerter fran olika fastighetsdgare har
Vasakronans bud speglat en hyressittning som i relation till
lokalernas kvalitet uppfattats som hog.

Béda dessa punkter pekar pé att Vasakronan inte alltid agerat p4 det
sdtt man kan forvinta sig av ett bolag som verkar pa en konkurrens-
marknad. En forklaring till detta kan, som ndmndes i kapitel 3, vara
Overgangsproblem sammanhéngande med att delar av personalen har
en myndighetsbakgrund. (Att Vasakronans ledning 4r medveten om
denna problematik framgér av de ambitioner man har nar det giller
att hoja den andel av hyresgésterna som i kundenkéter anger att de
dven i framtiden skulle vilja Vasakronan.)

Bolagets agerande kan emellertid tinkas sammanhénga med att det
ar kapitalstarkt. En sida av detta 4r att man har ett sa stort bestand att
man relativt l4tt kan klara hyresforluster som inte andra bolag skulle
klarat i den marknadssituation som fSreldg aren efter fastighetskrisen.
En annan aspekt kan ha varit att Vasakronan/staten inte ville utnyttja
sin finansiella styrka till att dumpa marknaden genom kraftiga
hyressdnkningar, darfor att andra fastighetsigare med viss ritt da
kunde hévdat att det inte rérde sig om konkurrens pa lika villkor. Hur
stor roll olika faktorer spelat 4r naturligtvis svart att avgora, men vi
kan konstatera att Vasakronan stod infor en stor omstillning som
innebar svéra avvigningar.
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Vasakronans obendgenhet att sdnka hyrorna dven infér hot om
vakanser speglar ocksa ett mer allmént drag pa fastighetsmarknaden.
Efterfragefordndringar tenderar att sla hart pa vakanserna men relativt
langsamt pa hyresnivaerna. Istéllet for att sdnka den officiella hyran
mer 4n symboliskt, forsoker fastighetsdgaren halla kvar hyresgéster
med hjélp av "gratis" lokalanpassningar och speciella rabatter.

Utvecklingen ndr det géller vakanser ar ocksa knuten till en
medveten strategi fran Vasakronans sida, ndmligen att — med vissa
undantag — satsa pa en "hogkvalitetstrategi". I flera av de vakanta
lokalerna pagar investeringar for att kunna erbjuda toppmoderna
lokaler. Bakom detta kan i sin tur ha legat bade en direkt I6nsamhets-
bedémning och en strdvan att bredda sammanséttningen av hyres-
gister i bolaget. Vi aterkommer till detta i avsnittet om investerings-
policy nedan.

Om ett foretag ska sdnka hyran for att behalla en befintlig
hyresgist eller inte, har ocksa att géra med hur stora risker ett bolag
vill ta. Att inte acceptera en hyresgésts krav pa hyressankning innebér
4 ena sidan att fastighetsdgaren far mojlighet att hyra ut till andra
hyresgéster som kan vara beredda att betala mer, men & andra sidan
att fastighetsidgaren riskerar hoga vakanser. Det ar sjdlvklart att ett
bolag av Vasakronans typ ska ta risker, men vér uppfattning &r att
Vasakronan har agerat pa ett sdtt som inneburit ett relativt stort
risktagande. I vissa fall har risktagandet givit avkastning p.g.a. att
marknaden vént uppat. I andra fall 4ar laget mer svarbedomt. Vilket
risktagande som &r det rétta beror naturligtvis pa vad dgaren vill och
vi aterkommer till den fragan i nésta kapitel.

6.5.3 Overgripande strategi, kop och férsiljningar

Vasakronans dvergripande strategi 4r att koncentrera sitt fastighetsin-
nehav till 15 storre eller medelstora orter, ddr man redan fran borjan
har en stark stéllning. Fastigheter pa dvriga orter ska séljas. De pengar
som frigors ska i huvudsak investeras pa de 15 prioriterade orterna for
att stirka bolagets stéllning pa dessa orter."

En sidan strategi 4r i hog grad en strategi som ligger tiden.'
Fokusering pé ett mindre antal marknader gor det lattare att vara
vilinformerad om tendenser pa marknaden. En fastighetsdgare med

13) En strivan att bredda sammansittningen av hyresgister kan ocksa ligga bakom
képen.

') Under véren 1997 har dock ndgra aktérer pd marknaden tagit avstand fran en
sadan koncentrationsstrategi.
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ett stort bestdnd kan léttare attrahera hyresgéster, bl.a. dirfor att det
da é&r ldttare for hyresgésten att fordndra sin lokalsituation genom
flyttning mellan lokaler med en och samma 4gare. Ett storre fastig-
hetsbestdnd pa en enskilt ort kan ocksa underlitta forvaltningen av
fastigheterna. Genom att folja en geografisk koncentrationsstrategi
kan det ocksé tankas att bolaget blir mer attraktivt for andra kapital-
placerare. Utifrdn de uppgifter som vi fatt fram vill vi emellertid resa
négra fragor.

En fraga ror bolagets genomftrande av strategin. Ar det klokt att
sé kraftigt betona vissa avsikter nér det giller kop och forséljning, och
t o m betona att man anser det viktigt att snabbt silja fastigheter?'” Ar
inte detta att forsvaga sin forhandlingsposition gentemot potentiella
kopare och siljare, sarskilt dar antalet potentiella kopare och siljare
ar begransat?

En annan fréga ror dgarens analys av strategin. Vad innebér dessa
fastighetsforséljningar for den statliga verksamheten? Vi ser tva
mojliga risker med vissa av dessa forsiljningar. Den forsta ror de
fastigheter som har drag av dndamalsfastigheter, framst ett antal
tingshus. Riskerar forsiljningen att leda till att myndigheten i
framtiden far en svag forhandlingsposition? Finns sadana risker,
samtidigt som man bedomer att fastigheterna inte passar in i Vasa-
kronans langsiktiga afférsidé, hade det varit naturligt att forst kontakta
andra statliga fastighetségare, eller 6verfora fastigheterna till ett annat
bolag inom den egna koncernen.

Den andra méjliga risken rér den marknadssituation som skapas
efter vissa forsiljningarna. Vasakronan har pa vissa orter sélt stora
bestand till en enskild fastighetsigare och det kan i ett extremfall
innebdra att storre statliga myndigheter i framtiden stills infor en
privat fastighetségare som dominerar marknaden for stérre kontors-
lokaler. Vi bedémer dock risken med detta som mindre. Hyresgist-
erna skyddas i dessa fall av konkurrenslagens allmidnna regler om
missbruk av dominerande stillning, och dessutom &r det sillan
I6nsamt for en stor privat fastighetségare att gora sig impopulér bland
viktiga langsiktiga hyresgéster.

Tankarna bakom att anvinda de medel som frigjorts vid forsilj-
ningarna till att kopa fastigheter pa de priortierade orterna kan ocksa
diskuteras. Vad finns det for anledning att tro att den optimala
méngden fastighetskop for att stéirka bolaget pa de prioriterade orterna
ar kopplat till hur mycket medel som frigérs genom forsiljningar pa

'7) Uppgiften kommer fran ett referat fran Veckans Affirer som redovisas pa
Vasakronans hemsida (970408)
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de oprioriterade orterna? Undantag fran detta kan vara rena bytesaffarer.

I en studie som publicerats i tidskriften Fastighetsvarlden (3/97)
hdvdas att Vasakronan i sina fastighetsafférer ofta "kopt dyrt" och
"salt billigt". Denna slutsats bygger pa en jamforelse mellan direkt-
avkastningen (driftnetto i forhéallande till betalt pris) pa de fastigheter
man sélt och de fastigheter man kopt. Vi vill dock betona att detta dr
ett tvivelaktigt matt eftersom vad som &r en rimligt direktavkastning
sammanhanger med en framtidsbedomning: Ju mer man bedomer att
hyrorna kommer att stiga pa en viss marknad desto lagre direktavkast-
ning ar det rimligt att acceptera. Skillnaderna mellan direktavkast-
ningen vid kop och forséljningar kan darmed helt enkelt spegla att de
salda fastigheterna &r beldgna pa orter med samre framtidsutsikter dn
orterna dér man kopt fastigheter. Eftersom vad som &r ett rimligt pris
sammanhdnger med bedomningen av framtidsutsikterna ar det mycket
svart att avgoéra om ett visst pris ar for hogt eller for lagt. Vi har
dérfor avstatt fran att forsoka gora en sadan bedomning. I den aktuella
artikeln sdgs ocksd "Savitt det gar att bedoma har bade kop och
forséljningar skett till gott marknadspris." Vi har inte funnit anledning
att ifrigasitta denna bedomning.

6.5.4 Investeringspolicy

Vasakronan har sedan 1993 genomfort omfattande underhallsinsatser
och ett stort investeringsprogram. Underhéllet har varit i storleks-
ordningen 700 miljoner kronor per &r och investeringarna ungefar
600miljoner per ar. Av investeringarna pa 650 miljoner 1996 var 250
miljoner fastighetskop. Nar de olika statliga bolagen och verken
bildades gjordes en bedomning av sk eftersatt underhall och fastig-
hetsagaren fick speciella tillskott av medel, eller motsvarande, for att
atgidrda detta. Detta dr en faktor som forklarar de hoga investerings-
siffrorna bade i Vasakronan och i de 6vriga fastighetsforvaltande
bolagen.'®

" Vi har inte ndrmare undersokt denna punkt. Rent principiellt 4r begreppet

“eftersatt underhall* svart att tolka. En mojlig tolkning ar att kvaliteten pa lokalerna
var ldgre dn vad som motsvarar den hyra som de statliga hyresgésterna betalade. I
en sadan situation finns det dock tva alternativ — att sdnka hyran eller hgja
standarden. Vilket av dessa alternativ som ar att féredra borde dock sammanhinga
med vad som dr mest l6nsamt. Bygger bedomningen av vad som &r eftersatt pa en
jamforelse med standarden pa andra fastigheter i liknande lagen kan man stélla sig
liknande fragor om vad som &r den mest lonsamma strategin pa kort respektive lang
sikt.
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Ser vi pa Vasakronans investeringar kan vi grovt dela in dem i tva
grupper: Investeringar som gors i samband med fornyat kontrakt for
en befintlig hyresgdst och investeringar som gors for en anonym
marknad, dvs utan ladngsiktiga hyreskontrakt for huvuddelen av
objektet. Det senare kan vara knutet till &ndrad anvindning av en
fastighet, t.ex. ett tidigare regemente eller ett polishus, men det kan
ocksé rora sig om rent standardhjande investeringar i dldre kontors-
hus.

I de fall vi studerat av upprustningar i samband med forlingning
av ett befintligt kontrakt har — eftersom det varit en vikande marknad
— hyrorna efter upprustningen egentligen inte legat 6ver hyresnivén
innan. For att bedoma I6nsamheten i investeringarna maste man dock
bedoma vad som skulle ha hént om upprustningen inte genomforts.
Hade hyresgésten valt en annan fastighetsdgare, med stora vakanser
for Vasakronan som foljd? Hade det gatt att hyra ut lokalerna i
befintligt skick utan stora hyressankningar? Eftersom dessa fragor &r
mycket svdra att besvara gar det inte att dra nigra entydiga slutsatser,
men vér bedémning &r dnda att denna typ av investeringar varit
I6nsamma for Vasakronan. Riskerna med att inte gora nagot var stora,
sarskilt i ljuset av fastighetsbolagens ovilja att konkurrera med priset.
Trenden pa fastighetsmarknaden tycks ocksa vara att fastighetsidgare
ar beredda att gora relativt stora investeringar for att fa langsiktiga
kontrakt med sékra hyresgister.

I vért fallstudiematerial ingar ockséa nagra fall dir Vasakronan
genomfort stérre ombyggnader av fastigheter utan att forst ha firdiga
langsiktiga kontrakt. Eftersom dessa projekt dr relativt nya gér det inte
att méta lonsamheten i dem. Det handlar om framtidsbedémningar
och om bedomningar av vad som skulle ha hint om man inte
genomfort den aktuella investeringen. Flera av de projekt som vi
studerat ndrmare anser vi dock vara "hogriskprojekt", dir 16nsam-
heten dr mycket kénslig for olika antaganden om framtida vakanser
och hyresnivaer.

Om dessa investeringar, som delvis skett under en period da
investeringsnivan var lag pa fastighetsmarknaden, ér bra eller inte
sammanhanger naturligtvis med dgarens intentioner. Hur stora risker
har staten velat att bolaget ska ta vid nyinvesteringar? Vilken roll har
man velat att bolaget ska spela? Att satsa mycket pa underhall och
investeringar under en period nér den allméinna investeringsnivan 4r
lag gor det mojligt for bolaget att ligga vil framme pa orter dér
marknaden vander uppat. Men det kan ocksé leda till stora forlust-
projekt p4 marknader dér lag efterfrdgan och vakanser bestir och
sétter press pa hyresnivaerna.
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En komplicerande faktor har ar att det bland dessa projekt ingar
omvandling av vissa regementsomraden. Fragan dr om det i dessa fall
ar mojligt for ett statligt bolag att agera helt affirsméssigt, i och med
att staten kan uppfattas ha en moralisk skyldighet att inte 14ta dessa
omraden forfalla — d&ven om detta i vissa fall kan forvéntas vara det
minst olonsamma alternativet.

6.6 Avslutning

Vi betonade inledningsvis att vart syfte inte &r att allmédnt bedéma
hur de aktuella bolagen och verken fungerat. Det centrala ar att se om
det finns punkter dir regler och direktiv behdver éndras for att
fastighetsreformens syften ska uppnas. P4 samma sétt som nér det
gillde myndigheternas agerande finns dven pa fastighetsidgarsidan
problem knutna till att det tar tid att anpassa sig till en ny situation.
Mycket av det som i vrigt tagits upp i detta kapitel ror just olika
typer av oklarheter i de “spelregler som ska gélla for verken och
bolagen. Den forsta gruppen ror det omrade som vi tidigare dgnat
mycket uppmérksamhet: Kontraktsutformning och hyresséttnings-
principer for &ndamalsfastigheter. Den andra gruppen ror vad staten
som dgare vill med de aktuella bolagen, t.ex. vilka risker som bor tas
och vilka aspekter som #garen vill att bolagen ska védga in i sitt
agerande. Vi behandlar den frdgan mer ingdende i avsnitt 7.3.
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7 Statens roll som fastighetsidgare

7.1 Fastigheter som inte &r centrala for
verksamheten

I vart delbetinkande skilde vi mellan tre typer av fastigheter som
anvinds i den statliga verksamheten: Rena dndamalsfastigheter, dar
varken hyresgist eller fastighetsdgare har nagra goda alternativ,
indamalsfastigheter-ur-hyresgéstperspektiv, dar hyresgisten saknar
bra alternativ men dar sddana finns for fastighetsagaren samt ovriga
fastigheter. I gruppen ovriga fastigheter ingar sddana dar den statliga
hyresgésten inte 4r beroende av att kunna disponera den aktuella
fastighet for att bedriva en bra verksamhet. Typexemplet dr en
generell kontorsfastighet pa en ort dar det finns ett brett utbud av
kontorslokaler. Betraktat ut verksamhetens perspektiv finns det alltsé
inte nagon anledning for staten att dga fastigheterna i denna tredje
grupp. Den kontroll 6ver fastigheten som dgandet ger ar i dessa fall
av liten betydelse for verksamheten. Enligt var mening finns inga
principiella skél for staten att dga fastigheter av denna typ.

I propositionen 1991/92:44 markerades att det inte var nodvéandigt
for staten att dga generella fastigheter. Vi tolkar detta just som att
fastigheter som inte 4r centrala for den statliga verksamheten inte bor
dgas av staten. Staten ska inte engagera sig i en ren affirsmassig
fastighetsverksamhet. Skilet till att nagot forslag om forséljningar av
fastigheter inte lades fram 1991 var den dévarande krisen pa fastig-
hetsmarknaden och bedémningen att det var ekonomiskt fordelaktigt
att vianta tills marknaden stabiliserats. Idag &r dock detta argument
mot en forsdljning knappast relevant.

Ett ytterligare argument vi mott for att staten ska behalla dven
fastigheter i gruppen "Ovriga" pa marknader dér staten 4r en stor
hyresgést, ar att minska de budgetmassiga effekterna av svangningar
pa lokalhyresmarknaden. Om marknadshyrorna stiger kraftigt okar
lokalkostnaderna for statliga myndigheter, men om staten samtidigt
ar fastighetsdgare kommer vinsterna for dess bolag att stiga. Darmed
blir de totala effekterna pa budgeten inte sé stora. Vi anser inte att
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detta &r ett tillrdckligt skél for staten att 4ga fastigheter. Staten har
andra mojligheter att hantera risker av denna typ. Manga av statens
intéktsposter varierar med konjunkturliget som i sin tur ligger bakom
utvecklingen pé lokalmarknaden. Stiger lokalhyrorna mycket i vissa
attraktiva ldgen finns dessutom alltid méjlighet for myndigheten att
vilja ett nagot samre lage och dirmed behéver inte lokalkostnaderna
stiga i takt med en tdnkt 6kning av marknadshyrorna.

Vir slutsats 4r att staten i lamplig takt bor avveckla sitt engage-
mang som &gare av generella fastigheter dir eventuella statliga
hyresgéster har rimliga alternativ for sin lokalforsérjning. Det forsta
steget bor vara att skapa sirskilda forvaltningsenheter for de fastighe-
ter som myndigheternas &r beroende av. I delbetinkandet foreslar vi
dérfor att dessa fastigheter ska lyftas ur Vasakronan och inga i ett nytt
bolag som vi gett arbetsnamnet Juridiska Hus. Dérefter kan Vasa-
kronan bérsintroduceras och statens aktieinnehav avvecklas i lamplig
takt.

7.2 Statens dgande av
dndamaélsfastigheter

[ vért delbetdnkande presenteras olika principiella argument om nér
det &r lampligt att dga sjilv jamfort med att kopa/hyra fran en annan
dgare. Motivet for att dga 4r att det — i vissa situationer — minskar
riskerna. Om en fastighet &r central for verksamheten och det visar sig
att hyreskontraktet inte reglerar vissa uppkomna situationer, kan de
ekonomiska konsekvenserna bli betydande. Ju langsiktigare en
kontraktsrelation dr desto svérare 4r det att forutse alla situationer som
kan uppstd och ddrmed &r riskerna med att hyra storre. Dessa
argument talar for att staten dger bade rena dndamalsfastigheter och
dndamalfastigheter-ur-hyresgéstperspektiv. (Av skil som lades fram
i kapitel 4 bor detta dgande ske genom sérskilda fastighetsforvaltande
bolag/verk.)

Det finns emellertid ocksa argument emot principen att staten ska
dga de dndamalsfastigheter som utnyttjas av statliga myndigheter.

1. Kunskaperna om kontraktsutformning har 6kat och dirmed har
riskerna med att hyra externt generellt minskat. Idag finns en
relativt omfattande marknad dir stora kapitalplacerare och
byggforetag samarbetar for att uppfora och langsiktigt hyra ut
specialfastigheter. I dessa kontrakt finns, som namndes i kapitel 5,
i regel en kopoption som ger hyresgésten ritt att pa vissa forutbe-
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stimda villkor kopa fastigheten. En sddan kopoption ar just till for
att begriinsa fastighetsdgarens majlighet att utnyttja det faktum att
hyresgisten har ont om alternativ. Om hyresgésten dr missndjd
med fastighetséigarens agerande i olika avseende kan hyresgésten
byta ut fastighetségaren.

2. Vikten av konkurrens i upphandlingsskedet. Om en statlig
myndighet har méjlighet att hyra en @ndamélsfastighet fran ett
privat foretag dkar konkurrensen i samband med nyproduktion av
andamalsfastigheter. Darmed kan kostnaderna minska.

3. Hur goda dr statens mojligheter att agera som professionell
fastighetsigare? Flera statliga myndigheter som intervjuats under
utredningens gang har havdat att det varit svarare att ha att gra
med en statliga fastighetsidgare. Privata fastighetsidgare har i dessa
fall lyssnat mer pé hyresgéstens onskemal och uppfattats som mer
professionella. Sjélvklart &r inte detta en generell bild, men den
har forekommit sa ofta att den uppfordrar till eftertanke. Ar den
statliga fastighetségaren inte lika man om att behalla en hyresgést?
Ar den statliga fastighetsdgaren inte lika inriktad pa att hitta
16sningar som bada parter uppfattar som tillfredsstidllande? Bakom
detta kan, som vi nimnt, ligga 6vergangsproblem knutna till att
viss personal inom bolagen har ett forflutet som myndighetsrepre-
sentant. Orsaken kan emellertid ocksa vara att den statliga dgaren
inte sétter samma press pa ledningen som i ett privat bolag, dir
antingen en enskild dgare eller aktdrerna pa aktiemarknaden
overvakar ledningens agerande. Aven den 6vervakningen har sina
begrinsningar, men det kan dnda kvarsta en gradskillnad mellan
det genomsnittliga statliga och det genomsnittliga privata bolaget.

Den tredje punkten ovan visar hur viktigt det &r med myndigheternas
valsituation i upphandlingsskedet. En statlig fastighetsédgare som
hyresgésten dr missndjd med ska inte kunna vara séker pa att fa
uppdraget i samband med storre nyinvesteringar. Var slutsats utifrdn
dessa resonemang ar ocksé att staten inte generellt ska vara negativ
till forsdljning dven av dndamalsfastigheter. 1 dessa fall handlar
forséljningen primért inte om att frigéra kapital utan att — i situationer
ddr det visat sig svart att fa fastighetsdgaren att agera ritt — fa en
forandring som kan minska driftskostnader och skapa en mer lyhérd
fastighetsagare. Sjélvklart finns dock ocksa en ekonomisk aspekt ur
dgarperspektiv, darfor att mojligheten att fa avkastning pé investerat
kapital sjunker om bolaget inte drivs kostnadseffektivt. Férutsittning-
arna for en forsiljning i dessa fall bor vara att det gér att finna en
kopare som bade r villig att betala tillrackligt bra for fastigheterna
och som kan forvintas agera som en langsiktig professionell fastig-
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hetséigare gentemot hyresgésten. Som vi ndmnde i foregdende kapital
om forsiljningar av fastigheter med dndamalskaraktir bor det infor
sddana forsiljningar ske en genomgang av kontraktssituationen s att
det finns ett langsiktigt och vil genomténkt hyresavtal innan forsilj-
ningen.

Dessa resonemang &r i hog grad relevanta nir man ska bedéma
framtiden for t. ex. de storre tingshus som idag #dgs av Vasakronan. A
enda sidan kan hyresgéstens brist pa alternativ tala for att fastighet-
erna lyfts ut Vasakronan. Om & andra sidan hyresgisten far ett
kontrakt som ger denne en langsiktigt verblickbar situation kan det
racka med att skriva om dagens kontrakt. Endast ett mindre antal
tingshus, t.ex. dar det dven finns vissa kulturhistoriska virden, skulle
da behova lyftas ur fran Vasakronan innan en bérsintroduktion
genomfors.

Vi vill ocksd betona att dven nir staten behaller dgandet av
fastigheterna sa finns det flera strukturellt viktiga frigor kvar nir det
géller forvaltningen av fastigheterna. Dagens statliga bolag eller verk
har valt en relativt traditionell organisation med i huvudsak drift i en
egen regi, dven om naturligtvis en rad specialistkompetenser képs in.
Idag utvecklas dock allt mer en marknad for mer omfattande
forvaltningsentreprenader dir i extremfallet hela forvaltningen av ett
fastighetsbestand laggs ut pa ett speciellt forvaltningsbolag. Det blir
vanligare att fastighetsigare, bade inom privat och offentlig sektor,
upphandlar stérre delar av frvaltningen. En egen separat forvalt-
ningsorganisation kan da vara en bland anbudsgivarna, men ibland
avvecklas denna organisation helt. Ett vanligt argument idag for att
konkurrensutsitta dtminstone delar av forvaltningen, #r att endast
genom denna typ av konkurrensutsittning gér det att bedéma om den
egna organisationen verkligen dr effektiv. Det kan nimnas att i en
utvédrdering som nyligen genomfordes sjonk kostnader for drift och
underhdll med 20-30% i samband med en konkurrensutsittning.'
For- och nackdelar med forvaltning i egen-regi kontra upphandling
pa marknaden maste dock analyseras i det enskilda fallet.

') Se "Driftig konkurrens. Utvirdering av konkurrensutsatt fastighetsdrift vid
Stockholms ldns landstings fastighetsbolag Locum". Kommentus Forlag, 1996. Hur
stor besparing som dr mojlig att uppnd sammanhinger naturligtvis med den
ursprungliga kostnadsnivén.
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7.3 Styrning av bolag och verk

7.3.1 Inledning

En tanke bakom att skapa en kop-sdljmodell for lokaler &r att en
uppdelning mellan dgare av fastighet och brukare av lokaler ska leda
till ett totalt sett béttre resultat for huvudmannen staten genom att de
bada parterna agerar utifran sina egna intressen. Spelet mellan de
tva parterna ska, som pé en konkurrensmarknad, leda till "rétt" lokaler
och en kostnadseffektiv forvaltning. I idealfallet ricker det med att till
den fastighetsédgande enheten sdga att den ska maximera dgarens
formogenhet (eller ge maximal avkastning pa dgarens insatta kapitel)
och att till myndigheten sdga att den ska efterstriva sa h6g mélupp-
fyllelse som mgjligt inom de budgetramar som fastldggs.

De faktiska direktiven till de fastighetsforvaltande enheterna speglar
till visentlig del detta synsitt. I forordningen med instruktion till
Statens Fastighetsverk (SFS 1992:1533) sédgs foljande om verkets
uppgifter;

1§ Statens fastighetsverk &r en central forvaltningsmyndighet med
uppgift att forvalta viss civil del av statens fasta egendom sdsom
utrikesfastigheter, de kungliga slotten, Djurgardsmarken och
regeringsbyggnaderna, vissa av statens kulturfastigheter, gamla
fasten och monument samt vissa donationsfastigheter och
markomraden.

2§ Statens fastighetsverk skall forvalta fastighetsbestandet inom sitt
verksamhetsomréade pa ett sétt som:

1. innebér god resurshushallning och hog ekonomisk effektivitet,

2. ger verkets hyresgéster bra och konkurrenskraftiga lokaler

3. langsiktigt tar till vara, vardar och utvecklar fastigheternas
vérden.

Verket skall vidare pa uppdrag av regeringen genomftra bygg-

nadsforetag for statens rdkning"

I bolagsordningen for Akademiska Hus star endast (2§) att
"Bolaget skall dga och forvalta fast egendom och bedriva bygg-
nadsverksamhet och byggnadsadministration samt idka hirmed

forenlig verksamhet dvensom dga och forvalta 16s egendom."

I den proposition som féregick bildandet av Akademiska Hus anges
lite mer precist vad bolaget ska ha for inriktning (se kap 2). En i stort
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sett likalydande formulering som den for Akademiska Hus finns i
bolagsordningen for Vasakronan Aktiebolag. *°

Den centrala styrningen av bolagen/verken har sedan skett genom
att staten stdllt upp ett visst avkastningskrav pa kapitalet. Att inte
krdva maximal avkastning kan ses som en anpassning till det faktum
att bolagen/verken i forhéllande till vissa myndigheter befinner sig i
en monopolstéllning.

Styrelserna i de aktuella bolagen har sedan formulerat policy for
bolagen i olika avseenden, t.ex. rérande finansiell strategi eller
inriktning pd marknaden.

Vad ar det da som kan motivera mer precisa direktiv till de
fastighetsdgande enheterna fran dgarens sida? I de foljande avsnitten
ska vi diskutera ett antal sddana motiv.

7.3.2 Séarskilda direktiv for att minska
transaktionskostnader

Det forsta mojliga motivet dr att minska de sk transaktionskost-
naderna. 1 situationer dér bada parter inte har goda alternativ finns
det risk for langdragna och kostsamma forhandlingar om hyresnivaer
m.m.. Att utfarda specifika direktiv om hyressittning (och 6ppenhet)
i dessa situationer kan da minska de totala kostnader for staten. I
samband med reformen gavs ocksa vissa allmidnna direktiv om
hyresséttning for situationer dér det inte fanns négon fungerande
marknad for objekten ifrdga. Som diskuteras mer ingaende i vart
delbetdnkandet var dessa direktiv otillrdckliga. Dessutom sades
mycket lite om vilka krav som skulle stillas for att det ska vara
motiverat att sdga att det finns en marknad. I flera fall som vi métt har
fastighetségare och hyresgést haft olika uppfattningar pa den punkten.
De forslag som vi framfor i delbetidnkandet om:

— precisering av begreppet dandamalsfastighet
— en viss hyresmodell
— krav pa 6ppenhet mellan parterna

kan alla ses som sétt att minska risken for hoga transaktionskostnader.

En variant av detta motiv ar att direktiv om hyressattning for olika
lokaler 4r ett sétt att minska informationskostnaderna for regering och
riksdag. Utfallet av hyresférhandlingar mellan en myndighet och en

) Enda skillnaden dr att formuleringen "bedriva byggnadsverksamhet" saknas.
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statlig fastighetségare kan ju paverka bade vad som ar en rimlig
utdelning till staten som &gare av bolaget, och vad som r rimliga
anslag till myndigheten. Fastlagda regler for hyressittning av special-
fastigheter minskar behovet for regering och riksdag att kontinuerligt
halla sig informerad om resultatet av olika hyresférhandlingar.

7.3.3  Sérskilda direktiv knutna till risktagande

[ avsnitt 4.1.3 beskrivs regler for att styra flexibiliteten i myndigheter-
nas lokalanskaffning. Bakom dessa finns tanken att sirskilda regler
behdvs for att minska risken for att myndigheten gor for langsiktiga
bindningar. Att det finns utrymme for olika riskbedomningar kan
ocksa vara ett motiv for att ge mer precisa direktiv till de fastighets-
forvaltande enheterna. En rad olika risker dr aktuella i dessa fall, men
de tre viktigaste dr enligt var mening marknadsrisk, inflationsrisk och
ranterisk.

Marknadsrisk

Med marknadsrisk menas hér att resultatet av ett visst beslut kan vara
mer eller mindre beroende av hur efterfridgan utvecklas. Vi kan som
exempel ta hur ett bolag kan agera infér en omforhandling av ett
hyreskontrakt for en generell fastighet. Den nuvarande hyresgisten #r
villig att betala 800 kr/kvm. Om fastighetsdgaren séger nej till detta
finns — om marknaden véander uppat — en mojlighet att snart hyra ut
till 1200 kr/kvm, men det finns ocks4 en risk att lokalerna star tomma.
P& motsvarande sitt kan man vilja att utforma ombyggnader s att
I6nsamheten blir mer eller mindre beroende av den framtida mark-
nadsutvecklingen.

Enligt var bedémning har bdde Vasakronan och Akademiska Hus
tagit relativt stora langsiktiga risker. I Akademiska Hus fall ligger
risken i den stora investeringsvolymen. Detta kan vara mycket
fordelaktigt om universitets- och hogskolesektorn fortsitter att
expandera och att undervisningsformer m.m. inte fordndras sa
mycket. Samtidigt finns risken att dessa villkor inte uppfylls och da
kan det visa sig att universitet och hogskolor inte &r villiga att fsrnya
ett antal kontrakt nir de gar ut om cirka 10 ar. Aven om myndigheten
dr bunden ldngre @n 10 ar for de nya investeringarna, kan dessa
investeringar leda till att andra lokaler séigs upp och dirmed berors
efterfrdgan pa Akademiska Hus 6vriga lokaler av den stora investe-
ringsvolymen.
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For Akademiska Hus é&r risktagandet alltsé i huvudsak knutet till
investeringsvolymen. En vésentlig del av dessa gar tillbaka till
specifika utbildningspolitiska beslut av regering och riksdag, dvs
speglar ett medvetet risktagande. Att gd in via bolaget och styra
investeringsvolymen ar enligt var mening olampligt, eftersom det
sannolikt kommer att uppfattas som godtyckligt av universitet och
hégskolor. Utbildningssektorns utveckling i olika regioner ska
rimligen inte paverkas av ett fastighetsbolags bedomningar. Dessutom
kan ju myndigheten i sa fall vilja andra fastighetségare.

I avsnittet om budgetprocessen ska vi aterkomma till denna fréga,
men vi vill betona att styrning av hyresséttningen kan ha stor
betydelse for investeringsvolymen. Den hyresprofil som vi foreslagit
innebdr att hyran blir relativt hog inledningsvis. Detta innebar att en
stor investeringsvolym omedelbart blir mer kdnnbar for den aktuella
hogskolan. Risktagandet nar det géller investeringsvolymen kan bli
for stort sarskilt i fall dar hyresgédsten kan skjuta mer av kostnaderna
framfor sig. Som beskrevs i kapitel 5 kan balanshyresmodellen
uppmuntra till 6verinvesteringar just genom att den héller nere hyran
inledningsvis. En kombination av alltfor stor optimism och kanske
ocksa tron/férhoppningen att regering och riksdag kommer att radda
den hogskola som i framtiden far en mycket hog lokalkostnadsandel,
kan ligga bakom att man genomfor vissa investeringar. Som vi ser det
ar de stora investeringar som Akademiska Hus genomfort bade ett
resultat av en direkt prioritering fran statsmaktens sida och av att bade
myndighet och fastighetsdgare varit beredda att ta betydande risker.
Om dessa risker varit 6nskvérda fran statsmakten sida 4r svart att
veta.

Nir det giller Vasakronans risktagande hanvisar vi till analysen i
foregaende kapitel.

Inflationsrisker och rdnterisker

Ett bolags ekonomiska resultat beror bade av hur driftnettot utvecklas
(hyresintdkter minus driftskostnader) och hur kostnaderna for
finansieringen utvecklas. Méanga hyreskontrakt inom den statliga
sektorn dr utformade sé att (storre delen av) hyran justeras utifran
inflationstakten under kontraktsperioden. Vid hog inflation stiger
hyrorna mer och vid lag inflation stiger de mindre. Normalt f6ljer
ocksa driftskostnaderna inflationstakten, och slutresultatet 4r att med
denna kontraktstyp stiger driftnettot normalt i takt med inflationen.

Inflationsrisken for bolaget r knutet till strukturen pa de lan som
bolaget tagit upp. Om det &r nominella lan, vilket 4r det vanliga,



SOU 1997:96 Statens roll som fastighetsdgare 93

speglar réntan pa dessa lan de inflationsforvintningar som fanns vid
den tidpunkt dé lanen togs upp. Detta innebir i forlingningen att om
inflationen blir ldgre dn vintat sjunker bolagets lénsamhet, eftersom
driftnettot inte stiger sa snabbt samtidigt som finansieringskostnaden
dr paverkad av en forvintad hogre inflationstakt. Denna problematik
ar sérskilt aktuell for Akademiska Hus som genomfort stora investe-
ringar och skrivit ldnga indexerade hyreskontrakt. Eftersom delar av
lanen ocksa har lang l6ptid finns risk for ett simre ekonomiskt utfall
i framtiden om den nuvarande laga inflationen bestir. Liknande
problem finns dock for alla fastighetsigare med langa hyreskontrakt
och nominella 1&n i tider av ovéntat 1&g inflation. Fér den del av
lanestocken som har kortare 16ptid 4n hyreskontrakten finns en
realrénterisk, eftersom en hogre realrdnta d& péverkar bolagets
kapitalkostnader men inte hyresintékterna.

Den hyressittningsmodell som foreslds i vért delbetinkande
minskar risken for denna typ av problem. Den del av hyran som ska
motsvara kapitalkostnader for overenskomna investeringsbelopp
knyts dér direkt till réantenivan, vilket innebdr att fastighetsédgaren far
en direkt koppling mellan hyra och lanekostnader. Med jimna
mellanrum justeras sedan denna del av hyran utifrén aktuellt rénte-
lage. Fastighetsdgaren har mgjlighet att ta upp 1an med I6ptider som
motsvarar kontraktstiderna och pa det sittet minska inflationsriskerna.
Med dagens kontraktstyper skulle en sddan koppling forutsitta att
fastighetsdgaren utnyttjar reallan.

Som betonades i kapitel 5 &r vi skeptiska till langa kontrakt nr det
giller drift- och underhall. Gors dessa kontrakt kortare minskar
behovet av indexering och ddrmed minskar ocksé de risker som ar
knutna till att den faktiska prisutvecklingen kan avvika fran den
prisindex som anvénds for att justera hyran.

Oavsett vilken hyressattningsmodell som viljs bér dgaren vara klar
over vilka inflations- och realrinterisker som bolagets "portfolj" av
hyreskontrakt och lanekontrakt innebdr. Vér allmdnna uppfattning &r
dock att ett statlig fastighetsbolag med dndamalsfastigheter enbart bor
ta mycket smé inflationsrisker. Det kan ocksé paverka trovirdigheten
hos den ekonomiska politiken om ett statligt bolag bygger sitt
agerande pa en inflationstakt som dr hégre 4n den inflation som staten
satt upp som mal. Sammanfattningsvis tror vi allts3 att staten som
dgare har anledning att ha en klarare riskpolicy bade nir det giller
inflationsrisk och rénterisk.




94  Statens roll som fastighetsidgare SOU 1997:96

7.3.4 Sérskilda direktiv knutna till foljdeffekter

Ett ytterligare motiv for sérskilda direktiv till de fastighetsforvaltande
bolagen é&r att det kan finnas situationer dar det som &r rationellt for
de fastighetsdgande enheten far foljdeffekter pa hyresgaster som i sin
tur negativt paverkar statens malséttningar i stort. Ett exempel pa
detta kan vara vissa av de forsiljningar som Vasakronan genomfort
(se avsnitt 6.4). Det kan vara negativt for staten om en myndighet som
har svart att flytta blir beroende av en privat fastighetsdgare.

I situationer som dessa ar det rimligt att staten som &gare och
huvudman fér myndigheterna far gora en avvigning. Ar det situa-
tioner som aterkommer regelbundet kan sérskilda direktiv utformas. -
Nar det giller fastighetsforsaljningar skulle sddana direktiv innefatta
t.ex. att

— Den myndighet som berors informeras i forhand. Det sker en
sarskild genomgang av det kontrakt som finns innan forséljningen
genomfors. Riskerna med ett i vissa avseenden bristfélligt kontrakt
kan vara allvarligare om det &r en privat fastighetsdgare som &r
motpart.

— Att det sédljande bolaget stéller storre krav pé att det ror sig om en
"serios" och kunnig kdpare. Som vi nimnde kan det ibland vara
lampligt att sdlja till ett annat statliga bolag/verk om fastigheten
inte bedoms passa in i det aktuella bolagets portfolj. Aven om det
inte finns nadgon garanti mot att den seriose privata kdparen i sin
tur séljer vidare till en oserids fastighetsagare, bor man vara klar
Over att riskerna for detta normalt inte ar stora. Den seridsa
fastighetsdgaren &r ju beroende av sitt renommé och detta skulle
forsamras om bolaget borjar sélja fastigheter till mer oseridsa
fastighetsédgare.

Det dr svart att i forvag forutse i vilka situationer som det kan uppsta
negativa foljdeffekter for statens intressen i stort av ett visst agerande
fran ett fastighetsforvaltande bolags/verks sida. Darfor kan det vara
lampligt med ett mer allmént direktiv av typen att dgaren ska
konsulteras i situationer dér det finns risk for allvarliga foljdeffekter
pa verksamheten i stort.

7.3.5 Hur ska direktiven formedlas

Vi utgér frn att formuleringar i bolagsordningen anger bolagets
huvudsakliga syfte och inriktning, men att de &4r ganska allmént
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hallna. Lite mer precisa direktiv fran dgaren kan formedlas p4 olika
sitt. Det kan ske informellt i samband med att en VD tillsitts. Det kan
ske genom kontinuerliga diskussioner mellan VD och representanter
for dgaren i foretagets styrelse. Styrelsen forutsétts da spela en aktiv
roll och mer kontinuerligt ge direktiv till ledningen. "Tunga"
styrelserepresentanter antas da vara vilinformerade om hur man ser
pa olika fragor i den politiska ledningen. Ett tredje alternativ &r att det
utformas skriftliga dgardirektiv som antas pa en bolagsstimma och
som sedan ska vara vigledande for styrelse och ledning i bolaget.

Det som talar for de bada forsta varianterna &r att det kan bli mer
nyanserad information och att nya situationer kan hanteras pa ett
enklare sitt. Samtidigt finns det betydande nackdelar med ett
informellt system, eftersom det kan gora det lattare att g& in och styra
dven i situationer dar det inte finns principiella argument for att styra.
I samtal med berorda bolag och verk har det framkommit klara
onskemél om att det bor finns en viss distans mellan de fastighets-
forvaltande bolagen/verken och det politiska systemet. Bakom den
standpunkten finns tanken att en sddan distans minskar risken for
kortsiktigt politiskt-taktiskt agerande.

Vi anser att det ligger i det politiska systemets dvergripande
intresse att fastighetsbolagen/verken agerar sjilvstindigt och att
riktlinjer ges pé ett tydligt och generellt sétt. Detta talar for att de
nodvdndiga riktlinjerna ges i form av mer officiella dgardirektiv till
bolagen/verken. Styrelsen och den verkstillande ledningen vet
darmed vad dgaren vill i centrala fragor, utan att det behdvs kontinu-
erliga kontakter med den politiska ledningen.

Utgér vi frén att bolagen renodlas pa det sitt som vi foreslar och
att Vasakronan ska borsintroduceras finns enligt var mening behov av
dgardirektiv till de 6vriga bolagen/verken framst pa foljande punkter:

— Hyressittningsmodell for &ndamalsfastigheter och krav p& 6ppen-
het. Denna hyresséttningsmodell innehaller indirekt en styrning av
marknadsrisken.

— Inflations- och rinterisk.
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7.4 Avslutning

Ett gemensamt drag i samtliga avsnitt i detta kapitel har varit behovet
av att precisera vilken roll staten ska spela som fastighetsédgare. Enligt
var mening bor denna precisering innefatta:

— Beslut om att sélja fastigheter som inte dr nodvéndiga for den
statliga verksamheten. Vasakronan bor siljas nir de delar som
handhar dndamalsfastigheter lyfts ur eller nér kontrakt for dessa
lokaler anpassats efter den roll som de spelar for den myndighet
som nyttjar lokalerna. Pa motsvarande satt bor Akademiska Hus
sdlja fastigheter som universitet och hogskolor inte ser som
karnfastigheter som de vill hyra langsiktigt.

— En 6ppenhet for att sdlja dven dndamalsfastigheter i de fall dér den
statliga fastighetsdgaren haft svart att fa en effektiv forvaltning och
dér det finns genomarbetade hyreskontrakt som gor riskerna smé
for hyresgésten.

— Att formella dgardirektiv tas fram innefattande framst hyressatt-
ningsprinciper och niva pé olika risker.



SOU 1997:96

8 Lokaler 1 budgetprocessen

8.1 Inledning

I kapitel 2 beskrevs att férandringar i budgetsystemet var en viktig
faktor bakom forandring av statens fastighetsorganisation. Tanken
bakom det rambudgetsystem som inf6rdes var att myndigheten skulle
fa okad frihet 6ver hur uppstillda mal skulle uppnés. Inom den
budgetram som myndigheten tilldelats skulle den sjélv bestimma hur
mycket resurser som skulle ldggas pa personal, lokaler och annat.
Lokalforsorjningsansvaret var en logisk foljd av rambudgetsystemet
liksom ombildningen av Byggnadsstyrelsen. Byggnadsstyrelsens
klassiska roll var ju att forse myndigheter med lokaler.

[ den allra enklaste tolkningen innebdr rambudgetsystemet att
riksdag/regering anger vilka mal som giller for en viss myndighet och
anslar en summa pengar till myndigheten. Myndigheten bedéms
sedan utifran sitt resultat. Hur mycket resurser som myndigheten
anvénder till lokaler behover regering/riksdag i denna extrema
tolkning inte bry sig om. Om en myndighet ar ovanligt skicklig pa att
hyresforhandla och féar en 1&g lokalkostnader innebar det att myndig-
heten far mer pengar till annat.

Under arbetet har vi mott tre typer av synpunkter pa dagens
budgetsystem.

1. Fran myndighetshall har havdats att regering/riksdag inte alltid
later den skickliga myndigheten behalla vinsten av att den t.ex.
forhandlar ner sina hyrorna eller minskar pa sina lokalytor.
Effekten blir istéllet att myndighetens anslag minskar och darmed
forsvagas motivet for myndigheten att halla nere sina lokalkost-
nader. Detta har framskymtat som en faktor bakom att myndig-
heternas lokalkostnader inte minskat mer 4n de gjort.

2. Att regeringskansliet ar "for svagt", dvs att det inte sker en
tillrdckligt noggrann genomlysning av myndigheternas lokalsitua-
tion och att myndigheterna darfor far mojlighet att hélla en alltfor

4-17-0839
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hog lokalstandard. Detta skulle ocksa vara en faktor bakom att
lokalkostnaderna hittills inte minskat s mycket.

Tillspetsat kan vi sédga att dessa bdda argument innebir att bade
"moroten" i form att mojligheten att behalla besparingar och
"piskan" i form av press fran departementen att minska lokalkost-
naderna varit for svaga.

3. Att regeringskansliet i budgethanteringen inte tagit tillricklig
hénsyn till skillnader i myndighetens méjligheter att paverka sina
kostnader. Ett generellt besparingskrav pd en viss procent av
utgifterna slar sérskilt pd en myndighet som har stora och svar-
paverkade lokalkostnader, t.ex. ett stort muséum.

8.2 Ar myndigheternas incitament till
lokalbesparingar for svaga?

For att fa perspektiv pA vad som &r rimligt for en myndighet som
effektiviserar sin verksamhet kan det vara lampligt att fraga sig vad
som hénder i motsvarande situationer p en vanlig marknad. Foreta-
gen antas vilja minska sina kostnader — hitta effektivare produktions-
metoder — for att ddrmed kunna 6ka sin vinst. Detta blir ocksa den
direkta effekten om foretaget lyckas. Efter ett tag 4r det dock manga
ganger si att andra foretag lidr av den som &r forst (eller att den
produkt som metoden anvénds for att producera blir utkonkurrerad).
Konkurrensen sitter press pa priserna och vinsterna. Resultatet blir p4
sikt légre priser for konsumenten men infe hgre vinster for foretaget.
I den klassiska modellen av en marknad ir alla "Gvervinster"
tillfalliga.

P& motsvarande sitt kan man se pd en myndighets situation.
Myndigheten A effektiviserar pa ett mycket bra sitt sin verksamhet.
Med givna resurser kan man hdja standarden pa de tjénster som
produceras. Riksdag/regering/departement maste i budgetprocessen
beddma vad som &r "rdtt" niva pa anslagen till myndigheterna. Denna
rdtta nivd bestims bade av vad statsmakten vill uppna och vilka
resurser man tror behovs for att uppna detta. Undan for undan som
det kommer fram bittre sétt att uppnd malen gar det att dra ner
méangden resurser givet att standardnivén ska behallas (eller att gora
en avvagning sé att man bade kan fa nagot hogre standard och nigot
mindre utgifter for verksamheten.) I budgetprocessen prévas ocksa
vad som &r en ldmplig niva pa standarden pa olika omraden och om
riksdag/regering bedomer att det blivit for hog niva pa standarden pa
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ett visst omrdde ar det rimligt att riksdag/regering pa lang sikt
anpassar resurserna utifran detta.

Dessa bada processer — kontinuerlig anpassning av anslag efter
onskad standard och av bedomda resurskrav — leder, pa samma sétt
som pé en konkurrensmarknad, till att den som gor en effektivisering
inte kan ridkna med att pa lang sikt fa nagra fordelar av detta (i form
av relativt sett storre verksamhet eller battre arbetsvillkor). Eller
réttare sagt: Fordelen bestér enbart i att slippa den relativa forsémring
som det skulle bli om man inte effektiviserade lika bra som andra.
For att myndigheten ska fa incitament att effektivisera ar det emeller-
tid viktigt att bedomningen av hur mycket resurser som myndigheten
behéver inte framst grundas pa vad myndigheten faktiskt har uppnatt
i form av kostnadspress och effektivisering. Paverkas resurstill-
delningen mycket av faktiskt uppnadda resultat i en myndighet
innebér det att myndigheten vet att en stor del av varje krona som
sparas in gar direkt tillbaka till statskassan. Inget av besparingen blir
kvar for att utveckla den egna verksamheten. Detta forsvagar rimligen
myndighetens intresse for att effektivisera sin verksamhet.

Bedomningen av vad som &r en rimlig resursatgang for en viss
myndighet bor allts& grundas pa ett bredare material. Tar vi lokal-
fragan som exempel kan referensmaterial bade hdmtas fran andra
myndigheter, fran likartade verksamheter inom den privata sektorn
och fran andra delar av den offentliga sektorn. Pa denna punkt kan
man knyta an till det som i managementlitteraturen kallas for
"benchmarking": att kontinuerligt jamfora sig med de foretag/orga-
nisationer som bedoms ha kommit langt och stréva efter att bli (minst)
lika bra som dom.

Faran med ett "svagt" departement &r i dessa fall att det finns en
risk for foljande process. Lét oss anta att det forst gérs en allmén
bedomning av vilken besparingspotential som finns, t.ex. nér det
géller lokaler. Den enskilda myndigheten kan i detta ldge forsdka
havda att just den &r speciell och att denna allménna besparingspoten-
tial inte ar relevant for just deras myndighet. Den "starka" myndig-
heten kan Overtyga departementet att den &r speciell och att den dérfor
inte bor &ldggas ett lika starkt besparingsbeting som andra. Effekten
blir da att besparingskraven blir storre pa de myndigheter som faktiskt
sparat mest.

Det som komplicerar situationen ar emellertid att det inte kan
uteslutas att den myndigheten som hdvdar att den ska ha lagre
besparingskrav faktiskt har rétt! All verksamhet har sina unika drag
och det kan i det enskilda fallet vara omajligt att rationalisera i samma
grad som hos andra. Ett starkt departement &r alltsa inte ett departe-
ment som konsekvent siger nej till alla undantag, utan ett som dr sa
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vdlinformerat och kunnigt att det, atminstone i de flesta fall, kan
skilja ut de fall déar myndigheten har goda argument fran de fall dér
myndigheten har daliga argument.

Anslaget till den enskilda myndigheten formas i princip i en dialog
mellan myndighet och departement, och kvaliteten pa denna process
ar en avgorande faktor bade for att det ska finnas en press pa
myndigheten att rationalisera sin verksamhet och for att myndigheten
ska veta att den som &r extra duktig pa att rationalisera inte drabbas
pé ett oréttvist sétt.

En viktig slutsats av detta dr vikten av att departementen cir
vdlinformerade om myndigheternas lokalsituation och vad som dir en
rimlig resursatgang for lokaler i olika situationer. I nésta avsnitt ska
vi se ndrmare pa vilken information det mer konkret kan réra sig om.

8.3 Informationsbehov i budgetprocessen

8.3.1 Underlag for budgetprévning

Som ett underlag for budgetprovningen gor idag Statens lokalforsorj-
ningsverk en analys av lokalanviandning och lokalkostnader for
respektive myndigheten enligt ett rullande schema.

I den rapport som tas fram for varje myndighet redovisas:

— Myndighetens nuvarande lokalsituation: antal kvadratmeter pé
olika orter, total hyreskostnad, typer av lokaler (speciallokaler etc).

— Nyckeltal for myndigheten: kvm per anstilld, hyra per kvadratme-
ter. Badde nér det giller yta och hyra gérs en jamforelse med
riktvdrden som ska spegla vad som 4r en rimlig ytatgang och
hyresniva.

Utifrdn detta, och en genomgang av 16ptider m.m., gérs en bedom-
ning av hur mycket myndigheten kan reducera sina lokalkostnader de
ndrmaste aren.

Statens lokalforsorjningsverk har gjort en undersékning om vad
berdrda myndigheter, och de departement som ska anvénda analyser-
na, anser om dem (se Statens lokalforsérjningsverks Rapport
1996:40, Analyser av lokalanvandning och lokalkostnader.) Bland
resultaten kan foljande nimnas.

P4 fragan "Innehéller rapporten information och synpunkter virda
att beakta i det fortsatta budgetarbetet inom regeringskansliet" svarade
av de tillfrigade inom regeringskansliet ca 40% ja och 60% delvis. P&
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fragan "Tillfor rapporten nagot vasentligt till beslutsunderlaget infor
fordjupad prévning?" svarade ca 15% ja, 65% delvis och 20% ne;j.
Statens lokalforsérjningsverk menar att i de fall dér rapporten inte
varit till nytta sa har myndighetens lokalsituationen varit last p.g.a.
relativt langa 16pande kontrakt. Bland myndigheterna ansdg néstan
alla att rapporten atminstone delvis innehdller information och
synpunkter virda att beakta i myndighetens fortsatta planerings- och
budgetarbete.

Var bedémning &r att dessa analyser av myndigheternas lokalsitua-
tion ger viktig information och att sddana analyser bor goras dven i
framtiden. Rapporterna om de enskilda myndigheterna gors pé ett
relativt standardiserat sitt vilket underlattar jaimforbarhet och héller
nere kostnaderna. Eftersom informationsbehov forandras 6ver tiden
ar det dock viktigt att det med jimna mellanrum gors en dversyn av
vilken typ av information som bor tas upp i dessa analyser. For att
kunna bedéma vad som &r en rimlig resurstilldelning bor det ocksa
regelmissigt goras jamforelser med utveckling av lokalatgdng och
lokalstandard inom andra sektorer i samhallet. I nasta kapitel ska vi
aterkomma till de organisatoriska formerna for detta.

8.3.2 Indexupprikning

Statens lokalforsérjningsverk tar varje ar fram ett lokalkostnadsindex
som anvénds for prisomrékning i budgetprocessen. Detta lokalkost-
nadsindex ska motsvara den omrikning som kravs for att myndig-
hetens kopkraft nar det giller lokaler ska vara oférandrad.

En tanke bakom konstruktionen av detta index ér att — for myndig-
heter som anvinder generella kontorslokaler — prisomrékningen ska
spegla hyresutvecklingen pa den lokala marknad som myndigheten dr
verksam pa. Statens lokalforsorjningsverk kartlagger darfor mark-
nadshyresutvecklingen i olika delar av landet. Materialet samlas in
kommunvis och sammanstills, efter 6nskemal fran regeringskansliet,
i fyra grupper. Dessa ér:

1. Stockholm innanfor tullarna

2. Stockholmsomrédet utanfor tullarna
3. Residensstidder och stérre kommuner
4. Ovriga landet/kommuncentra

For myndigheter med I6pande hyreskontrakt beréknas ett index som
motsvarar 70% av konsumentprisindex (KPI). Nar en myndigheter
star infor att omférhandla ett kontrakt grundas indexen pa den
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beddmda forandringen i marknadshyran dar myndigheten 4r beldgen.
Detta innebar att prisomrakningen for 1998 ledde till att manga
myndigheter (med I6pande kontrakt) inte far ndgon upprikning alls
(KPI har inte 6kat), medan myndigheterna som stér infor att skriva ett
nytt kontrakt i Stockholms innerstad far en relativt stor upprékning
(dérfor att hyresnivén dir stigit relativt mycket sedan de nuvarande
kontrakten skrevs pa, vilket i regel gjordes 1993).

Det finns flera problem med detta sitt att gora indexupprékningen:

1. Resultatet for myndigheten kan bli beroende av hur langa kontrakt
myndigheten skriver eftersom olika indexprinciper anvinds under
ar med I6pande kontrakt och &r d& kontrakt gar ut.

2. Den geografiskt baserade indexupprikningen utgar fran att
myndigheter ska f4 kompensation utifran hyresutvecklingen dir de
faktiskt &r beldgna. Det kan dock inte vara sjilvklart att en
myndighet beldgen i Stockholms innerstad ska f& en hogre
indexupprékning &n den myndighet som &r beligen i fororten, om
hyrorna i Stockholms innerstad stiger mer. I vissa fall kan det ju
vara en tillfillighet om myndigheten rékar ligga innanfor tullarna
eller inte. Det rationella nér hyrorna stiger centralt kan ju vara att
myndigheten viljer billigare lokaler och inte fir kompensation for
hyreshgjningen i det centrala ldget.

Det gemensamma for dessa fall 4r att indexkonstruktionen kan
paverka myndigheternas agerande och leda till svarforutsigbara
strategiska beteenden.

Nir det giller dndamélsfastigheter finns inte samma enkla
principer for hur indexupprékningen gér till. For vissa specialfastig-
heter med I6pande kontrakt har det skett en indexupprikning med
70% av fordndringen i KPI. I andra fall har index beriknats utifran
hur marknadshyran forindrats.

En fara med ett lokalkostnadsindex av denna typ 4r att det litt
skapar en forvantan fran myndigheternas sida att man har ritt till en
kompensation som motsvarar indexutvecklingen.

Betraktar vi frigan om indexupprikning utifrdn den modell for
hyressittning som presenterades i vart delbetinkande si dr det
foljande faktorer som langsiktigt bestimmer lokalkostnaderna:
Byggkostnader, drift- och underhallskostnader samt réintenivan. Dessa
olika faktorer slar dock igenom pé olika sitt dver tiden. Drift- och
underhéllskostnader mer kontinuerligt, réntejusteringar sker enligt
forslaget ca vart femte 4r, medan effekten av byggkostnadsutveckling-
en beror av investeringsnivan inom myndighetens omrade.
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Grundstrukturen i den foreslagna modellen ar dock att hyran faller
over tiden, och om vi tdnker oss en myndighet vars verksamhet ar
inrymd i en enstaka byggnad, t.ex. ett muséum, &r det rimligt att
anslaget minskas takt med att hyran faller om det 4r en nybyggd
fastighet utan behov av sdrskilda underhallsinsatser. For en stor
myndighet med ménga olika fastigheter, t.ex. ett stort universitet, dar
det kontinuerligt behovs ombyggnader och mindre tillbyggnader, &r
det rimligare att lokalkostnaden antas vara realt konstant (med hiansyn
tagen till bl.a. byggkostnadsutvecklingen). De minskade lokalkostna-
derna for befintliga lokaler skapar da utrymme for ombyggnader och
tillbyggnader inom ramen for en realt konstant lokalkostnad.

Var slutsats utifran dessa resonemang ar foljande;

1. I budgetprocessen dr det viktigt att det finns information om de
olika faktorer som bestimmer lokalkostnadsutveckling for olika
myndigheter. Vid sidan av informationen om befintliga kontrakt
sa handlar det om:

— For generella lokaler: marknadshyresutvecklingen inom olika
regioner

— For dndamalsfastigheter: ranteutveckling och kostnadsutveck-
lingen for byggande, drift och underhall.

[ bilaga 5 beskrivs lite mer konkret vilken information om lokaler

som bor utnyttjas i budgetprocessen pé fackdepartementen.

2. Vitror inte att man bor rdkna fram separata indextal for enskilda
myndigheter. Indexberdkningen kan leda till strategiskt beteende
och uppmuntra ett tinkande i kostnadsslag. Den information som
beskrevs i foregadende punkt skall alltsa ses som bakgrundsinfor-
mation till den individuella bedomning av totala anslagsforan-
dringar som enligt var mening &r oundviklig. Hanteringen av
indexfragor rorande lokalkostnader maste dock analyseras till-
sammans med motsvarande indexfragor for andra kostnadsslag,
vilket faller utanfor denna utrednings uppdrag.
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8.4 Avslutning

Resonemangen i detta, och dven i tidigare kapitel, pekar pa att
resultatet i en viss situation sammanhénger bidde med det formella
regelsystem som finns och de drivkrafter och den kompetens som
finns. Ser vi det som ett styrproblem dér en regering vill uppné vissa
mal handlar det alltsa om att:

— Lagga fast ett visst grundidggande regelsystem for budgethante-
ringen, som bl.a. innefattar vilken information som ska tas fram
rorande lokalsituationen (atgangstal, hyresutveckling, jimforelser
med andra organisationer m.m. enligt argumenten tidigare i detta
kapitel).

— Se till att personer med "rétt" kompetens och drivkrafter handldg-
ger budgetfrdgorna pa departementsniva.

— Se till att de personer som leder myndigheterna béde har ett
engagemang i den specifika verksamheten — bevakar sitt territo-
rium — men ocksa har forstéelse och respekt for uppdragsgivarens
overgripande malséttningar.

De bada sista punkterna kan ses som en spegling av en viss "organisa-
tionskultur". Att vi i denna utredning framst uppehéller oss vid
regelverkets utformning ska inte tolkas som att de 6vriga faktorerna
ar mindre viktiga.

Till sist vill vi betona att det inte gar att diskutera budgetfrdgorna
bara utifrén relationen mellan myndighet och departement/regering.
Effekter pa "tredje man" — de personer som berdrs av myndighetens
verksamhet — bor ibland leda till beslut som kan forsvaga pressen pa
effektivitet i den enskilda myndigheten. Vi tinker oss fall som
foljande. En myndighet skriver pa ett mycket daligt langsiktigt
hyreskontrakt. Kontraktet ar sa daligt att det, vid en given budget,
leder till allvarliga kvalitetsforsamringar i verksamheten. I detta ldge
kan det vara motiverad att delvis kompensera myndigheten genom
hogre anslag for att skydda tredje man, men situationen dr ocksa
sddan att regeringen kan behdva byta ut den ansvariga ledningen.
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9 Stabsfunktioner och
myndighetsstdd 1 lokalfragor

9.1 Inledning

I borjan av 1997 tillsattes en sérskilt utredare med uppgiften att se
ndrmare pa vissa stabsfunktioner och stabsmyndigheter. Bland de
myndigheter som berdrs av den utredning &r Statens lokalf6rsorj-
ningsverk, och det har ocksd varit ett samrdd mellan den nya
stabsutredningen och var utredning.

Pa grund av denna parallella utredning kan vi vara tdmligen
kortfattade i detta kapitel. Vi kommer enbart att fokusera pa vilka
funktioner som vi anser nodviandiga. De rent organisatoriska fragorna
anser vi bést kan hanteras tillsammans med en analys av &vriga
stabsmyndigheter pa det sétt som gors i den sérskilda stabsutred-
ningen.

Vi delar in funktionerna i tre grupper: Stod i budgetprocessen
(8.2), ovriga centrala funktioner (8.3) och stéd till myndigheter (8.4).

9.2 Stdd 1 budgetprocessen

I avsnitt 8.3 och i bilaga 5 har vi preciserat vilket grundliggande
informationsbehov som finns i budgetprocessen. Tva huvuddelar av
detta informationsbehov var.

— Regelbundna analyser av en myndighets lokalsituation. Detta
omfattar bl.a. yteffektivitet och hyresniva i relation till andra
myndigheter och marknaden i 6vrigt.

— Oversikt av hyresutvecklingen pi marknaden samt av utveck-
lingen av de faktorer som bestimmer lokalkostnaderna for
andamalsfastigheter (rdnta, byggkostnader drift- och underhélls-
kostnader).

Vid sidan av detta kan fackdepartementen behdva hjilp med att
analysera specifika projekt som myndigheterna aktualiserar, och som
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antingen forutsitter 6kade anslag eller som skulle minska de framtida
flexibiliteten vasentligt.

9.3 Ovriga centrala funktioner

Vid sidan av att bidra med information till budgetprocessen finns
enligt var bedomning tre viktiga funktioner.

Naér det sker betydande fordndringar i den statliga organisationen
leder det regelbundet till att /6pande hyreskontrakt star utan hyres-
gast. Det enklast fallet &r ndr en myndighet laggs ned och det finns ett
kontrakt som I6per ytterligare ett eller ett par ar pa den lokal som
myndigheten utnyttjat. Det kan ocksd vara s att det sker stdrre
nedskarningar i en myndighets verksamhet och att det av olika skél
bedoms lampligt att lyfta bort vissa lokaler fran myndighetens ansvar.
I kapitel 4 gav vi ocksd exempel pa att stora dndringar i de "spel-
regler" som omger myndighetens verksamhet kan motivera att myn-
digheten inte langre behover ansvara for vissa delar av de lokaler som
man skrivit kontrakt p& innan den politiska kursdndringen beslutades.

Dessa outnyttjade hyreskontrakt kan hanteras pé flera olika sitt.
Ett alternativ &r att gora en uppgorelse med fastighetségaren och képa
sig fri frin kontraktet. P4 en uppétgéende hyresmarknad dér fastig-
hetsédgaren bedomer att marknadshyran 4r hogre 4n hyran i kontraktet
dr detta i regel létt, aven om de sma riskerna med en statliga hyresgist
kan gora att fastighetsédgaren &nda kréver en viss kompensation for att
avstd frin det I6pande kontraktet. Gar det inte att komma fram till en
dverenskommelse som &r acceptabel for bada parter &r ett alternativ
att forsoka hitta andrahandshyresgister till dessa lokaler. Detta bor
enligt vir mening ske pa strikt affirsmassigt sitt med anlitande av den
miéklar- och konsulthjilp som behovs. Som vi motiverade i kapitel 4
anser vi inte att det bor ske nadgon form av dirigering av vissa
myndigheter till dessa lokaler.

Den andra funktionen &r att hdlla i forberedande lokalprogram for
projekt dér det &nnu inte finns nagon ansvarig myndighet, t.ex. for en
helt ny hogskola. Aven om arbetet utfors av konsulter maste nagon
fungera som sammanhallande lank.

Vi har i flera av de tidigare kapitlen kommit in pa frdgor om
kompetensen i lokalfragor inom myndigheterna och/eller kompetens
i att upphandla kompetens. Vart intryck ar att det idag finns en
mycket stor spridning pa denna punkt. Det dr dock viktigt att vara
medveten om att eftersom fa personer inom en myndighet arbetar med
lokalfragor och eftersom det rér en "stodfunktion" finns risken att
lokalfrégan inte far den uppmérksamhet av myndighetens ledning
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som vore ekonomiskt motiverad. Nya hyreskontrakt skrivs i manga
myndigheter relativt séllan vilket ocksa kan bidra till att mindre bra
kontrakt ibland ingds. Detsamma giller hanteringen av ny- och
ombyggnader.

En lamplig atgdrd ar enligt var mening att under de nérmaste &ren
noga félja hur myndigheterna hanterar sina lokalfrdgor och sarskilt
lyfta fram hur de myndigheter som varit mest framgangsrika arbetat.
Detta kan ske som del av Riksrevisionsverkets normala arbete.

En annan lamplig atgérd 4r att underlétta kontakter mellan de
personer som handldgger lokalfragor inom olika myndigheter.
Nitverk av denna typ finns redan inom universitetsvirlden, men vi
tror att en enkel central databas Gver lokalansvariga kan vara en
I6nsam investering. Denna databas kan skotas av samma enhet som
ansvarar for analyserna av myndigheternas lokalsituation for
budgetprocessen. Att hélla ett sddant register pa kontaktpersoner 4r
Jju dndé nodvindigt for denna enhet. De lokalforsérjningsdagar som
Statens lokalforsorjningsverk arrangerat kan ses som ett sitt att bidra
till att sidana kontakter etableras. Var utgangspunkt 4r dock att om
det finns ett underlag for sidana arrangemang kan man rikna med att
initiativ kommer att tas av informella nitverk och/eller av det stora
antal konsultforetag, inte minst inom fastighetsomradet, som idag
arbetar med olika former av kursverksamhet.

9.4 Myndighetsstod

Decentralisering, rambudgetsystem och myndigheternas lokalforsorj-
ningsansvar innebér i forlingningen att myndigheterna sjilva dr
ansvariga for att skaffa sig den hjdlp de behover i lokalfragor. I
samband med Byggnadsstyrelsens ombildning skapades en "service-
del" inom Statens lokalférsorjningsverk som skulle erbjuda konsult-
tjénster pd kommersiell basis till myndigheter, bl.a. nir det gillde att
bedoma hyresofferter och driva hyresforhandlingar.

Att denna verksamhet etablerades sammanhingde &tminstone
delvis med att man bedémde att det saknades ett utbud pa den
reguljdra marknaden. En del av personerna inom servicedelen hade
ett forflutet inom Byggnadsstyrelsen och kdnde myndigheternas
situation bra. Enligt var mening fanns goda skil for att skapa en sadan
servicedel som en 6vergangsatgird.

Idag finns dock knappast langre ndgot motiv for staten att bedriva
denna verksamhet. Myndigheterna har haft tid att lira sig, och det
finns privata konsultfirmor som erbjuder liknande tjénster. Enligt var
mening bortfaller da argumenten for att staten ska bedriva konsult-
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verksamhet pa kommersiell basis inom lokalférsérjningsomradet. Det
har hdvdats att myndigheterna pa grund av ovana skulle tveka att
anvianda privata konsulter och att det darfor behdvs en statliga
servicemyndighet. Vi delar inte denna uppfattning. Aven om det
inledningsvis skulle finnas en viss obendgenhet att utnyttja konsulter
ar det knappast lampligt att hantera detta problem genom en statlig
konsultfirma. Det skulle ju bara bromsa den nddvandiga inldrningen.
Den punkt dir det kan finnas principiella argument for att centralt
hjdlpa myndigheterna ror viss alimén informationsforsorjning. Om
varje myndighet separat ska skaffa sig denna information kan det bli
onddigt kostsamt. Savitt vi kan se dr den allmdnna information som
dr intressant for manga myndigheter densamma som den information
som behdvs i den centrala budgetprocessen. Denna informationen ror
den allminna utvecklingen pa hyresmarknaden och byggmarknaden,
samt lokalutvecklingen inom andra delar av ekonomin.

Nagon speciell informationsinsamling for att hjalp myndigheterna
skulle ddrmed inte behdvas, utan det ricker med att myndigheterna
latt kan fa tillgdng till underlagsmaterial som tas fram som del i
budgetprocessen, dven det som inte ror den egna myndigheten.

9.5 Avslutning

Sammanfattningsvis har vi pekat pa foljande funktioner som bor
tillgodoses inom ramen for en stabsfunktion:

— Regelbundna analyser av en myndighets lokalsituation som
underlag for fackdepartementens budgetarbete. Detta omfattar
bl.a. yteffektivitet och hyresniva i relation till andra myndigheter
och marknaden i Gvrigt.

— Oversikt av hyresutvecklingen pa marknaden samt av utveck-
lingen av de faktorer som bestammer lokalkostnaderna for
andamalsfastigheter (ridnta, byggkostnader drift- och underhalls-
kostnader). Detta gors bade for budgetprovningen och som mer
allmén information till myndigheterna.

— Hjélp med analys av storre lokalprojekt som myndigheter aktua-
liserar och som kréver okade anslag eller som begrénsar flexibili-
teten.

— Ansvar for lokaler med lI6pande kontrakt men utan hyresgést.

— Ansvar for att det tas fram underlag for byggprojekt innan en
ansvarig myndighet bildats.
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Utredningen om vissa stabsmyndigheter har i sitt betinkande “Refor-
merad stabsorganisation* (SOU 1997:80) foreslagit att Statens lokal-
forsorjningsverk laggs ner. Stabsdelen ingé i Statskontoret, medan
servicedelen ldggs ner. Vi har inga invindningar mot detta forslag.
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10 Statsfinansiella konsekvenser
av reformen

For att kunna bedoma de samlade statsfinansiella konsekvenserna av
omldggningen av statens fastighetshantering dr det nédvindigt att
bade se pa utvecklingen av myndigheternas lokalkostnader och pé
utvecklingen av de inkomster staten fatt som fastighetségare. Efter-
som dessa tva ir kopplade till varandra dr det viktigt att se dem
tillsammans. Om t.ex. hyresnivaerna for generella lokaler sjunker pa
marknaden sé visar det sig i minskade lokalkostnader for myndighe-
terna men ocksé i minskade inkomster for staten som fastighetsagare.
Om t.ex. de statliga fastighetségare som dger specialfastigheter lyckas
fa igenom hyresavtal som &r fordelaktiga for dem s& dkar myndig-
heternas lokalkostnader, men & andra sidan 6kar rimligen statens
mojlighet att fi hogre utdelning frén de fastighetsédgande enheterna.

Hur statens lokalkostnader utvecklas beror naturligtvis inte bara
pé vilken organisation man valt for fastighetshanteringen. Utveck-
lingen pa fastighets- och byggmarknaden spelar ocksa en stor roll.
Forandringar i lokalkostnader maste analyseras bade i relation till den
valda organisationsmodellen och utvecklingen pé dessa marknader.

Ser vi pa resultaten i tidigare kapitel &r tva huvudintryck foljande:

— Det har inte skett ngra nimnvérda minskningar i myndigheternas
lokalkostnader (se kap 5). De minskningar som skett forefaller i
hog grad ha varit kopplade till den allménna utvecklingen pé
fastighetsmarknaden. Fallande hyror for generella lokaler fore-
faller dock lika ofta ha anvints for att hoja standard som att
minska kvadratmeterhyror. Foér @ndamalsfastigheter har lokal-
kostnaderna tenderat att stiga, men detta ar bl. a. beroende av
nyinvesteringar och en viss hyressittningsmodell.

— Den utdelning som staten som &dgare fatt frdn de fastighetsfor-
valtande enheterna har, enligt uppgifterna i kapitel 6, sjunkit.

Négra faktorer talar dock for att detta ar en alltfor pessimistisk bild
och att effekterna i ett ldngre perspektiv kan bli betydligt mer
positiva.
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[ kapitel 5 betonades att det finns skél att tro att myndigheterna
med generella fastigheter under de ndrmaste &ren kan komma att
minska sina lokalkostnader mer 4n hittills. Lopande kontrakt har gjort
det svart att minska lokalatgangen i takt med personalminskningar,
och ménga myndigheter verkar relativt sent ha insett vilken bespa-
ringspotential som finns pé lokalsidan.

Att inleveransen till statskassan minskat sammanhinger till
betydande del med att bolagen genomfort stora investeringar. Dessa
investeringar kan dock forvintas leda till att fastigheternas virde okar.
Utgar vi fran att staten ska avveckla dtminstone betydande delar av
sitt aktieinnehav i Vasakronan finns forutséttningar for att fa igen de
pengar som investerats i bolagets fastigheter. De stora investeringar
som gors i fastigheter inom universitets- och hogskoleomradet ger
inga statsfinansiella intékter, men kan sjélvklart vara motiverade dnda
med hénsyn till den roll som hogre utbildning kan spela for den
ekonomiska utvecklingen. Den satsning som gjorts pa att atgirda
"eftersatt underhall" bor ju ocksa leda till att framtida utgifter for
fastigheterna sjunker.

Dessutom bér man vara klar 6ver att en del av de forluster som ser
ut att vara knutna till reformen av fastighetshanteringen egentligen 4r
resultatet av tidigare investeringar som inte var si lyckade. Ett
stiliserat exempel kan illustrera detta. Antag att Byggnadsstyrelsen
uppfor en allmédn kontorsbyggnad at en viss myndighet. Utifran
nedlagda kostnader sitts en hyra pa 1at oss sdga 1200 kr per kvadrat-
meter. Relativt snart upptécker man att placering och utformning av
byggnaden egentligen inte var den bésta. Vi antar att myndigheten
virderar lokalerna till 800 kr per kvadratmeter. Fram till reformen var
myndigheten emellertid tvungen att bedriva sin verksamhet i den
aktuella byggnaden. Efter reformen sa flyttar myndigheten till en
battre lokal hos en privat fastighetséigare och betalar 1000 kr per
kvadratmeter. Det fastighetsbolag som 6vertagit fastigheterna lyckas
hyra ut den gamla byggnaden till dess marknadsvérde pa 800 kr per
kvadratmeter. De statsfinansiella effekterna framstér i detta fall som
negativa: Bolaget far 400 kr per kvadratmeter ldgre hyra 4n Bygg-
nadsstyrelsen, medan myndighetens besparing bara dr 200 kr per
kvadratmeter. Nettoeffekten blir ett bortfall pa 200 kr per kvadrat-
meter.

De totala effekterna for staten 4r dock inte negativa: 400 kr av den
hyra som myndigheten tidigare betalade motsvarade ju inte nagon
nytta for hyresgésten. I detta stiliserade fall kan man siga att en del av
den hyra som myndigheten tidigare betalade var en form av "skatt* pa
myndigheten som ledde till att dess verksamhet fick simre forut-
séttningar.



SOU 1997:96 Statsfinansiella konsekvenser av reformen 113

Vi vill ocksa understryka att de effekter som vi hittills sett inte
bara sammanhinger med den grundldggande reformen av statens
fastighetshantering, utan ocksa med hur reformen utformades i detalj
och styrningen av myndigheter och fastighetsdgande organisationer.
Pa en rad punkter har vi i tidigare kapitel pekar pé brister i detalj-
utformning, inte minst kontraktsutformning for andamalsfastigheter,
och hur dessa brister kan rittas till. Gors forandringar i den riktning
som vi foreslagit bor det bidra till att "réatt" investeringar gors, att det
blir "rétt" niva pa drift och underhall, samt att bade investeringar och
drift- och underhall sker pa ett kostnadseffektivt sétt. Darmed kan det
i ett langre perspektiv bli lagre kostnader dven for andamalsfastig-
heter. For att kunna realisera dessa effekter s& snart som mojligt bor
enligt var mening de langsiktiga totalhyreskontrakt som idag l6per
skrivas om. I nésta kapitel diskuteras konsekvenserna av foreslagna
atgarder lite mer i detalj.
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11 Genomforande och konsekvenser
av utredningens forslag

11.1 Inledning

I detta kapitel diskuterar vi bade de forslag som lades fram i delbetdn-
kandet och de kompletterande forslag som har lagts fram har.
Forslagen kan grovt indelas i foljande grupper.

— Organisatoriska forslag nar det giller de fastighetsforvaltande
enheterna (11.2)

— Hyressdttningsmodeller och kontraktsutformning for andamaéls-
fastigheter (11.3)

— Styrning av myndigheter och lokalhantering i budgetprocessen
(11.4)

— av fastighetsforvaltande enheter (11.5)

I de foljande avsnitten ska vi beskriva genomforandet av dessa forslag
lite mer i detalj och till sist (avsnitt 11.6) gors en sammanfattande
konsekvensanalys av forslagen.

Nér det giéller organisatoriska fragor knutna till stabs- och
serviceuppgifter inom lokalférsorjningsomradet hinvisar vi till den
utredning i dessa frdgor som nyligen lades fram (SOU 1997:80).
Vissa fragor rorande hanteringen av forsvarsfastigheter kommer att
behandlas i ett sdrskilt betdnkande under hosten (se avsnitt 1.2).

11.2 Organisation av statens
fastighetsforvaltande enheter

Vi foreslar att det sker en renodling av de fastighetsforvaltande
bolagen. Mer konkret handlar det om att fran Vasakronan-koncernen
lyfta ur fastigheter av andamalskaraktir, bl.a. de fastigheter som nu
ligger i Vasakronan Krim. En genomgéng bor ske av tveksamma fall,
t. ex. ett antal tingsritter, ddr alternativet till att lyfta ur fastigheterna



116  Genomforande och konsekvenser av... SOU 1997:96

kan vara att skriva om kontrakten for att skydda en hyresgést som har
svart att flytta mot stora framtida hyreshojningar. En dverforing ska
ske till ett pris som motsvarar fastigheternas bokforda vérden. I
samband med den senaste omorganisationen skrev Vasakronan upp
de bokforda virdena pa ett antal andamalsfastigheter, men det ér de
tidigare bokforda vardena som ska gilla vid en 6verforing.

En genomgéng av Vasakronans bestédnd bor ske snarast. Direfter
kan bolaget borsintroduceras och staten kan avveckla sitt dgande i en
takt som bedoms ekonomiskt mest fordelaktig. Nar det giller
fastigheter som bara delvis ar andamalsfastigheter kan det ricka med
en genomgéng av aktuella kontrakt sa att dessa har den utformning
(tidshorisont m.m.) de skulle ha om det frén bdrjan var en privat
fastighetsdgare som var hyresviard. Enligt var bedémning finns
kontrakt som delvis har praglats av att hyresgésten sett fastighets-
dgaren som del i “samma koncern® och darfor inte ansett att allt
behovde regleras i kontraktet. Fastigheter som disponeras av Statens
institutionsstyrelse bor pad motsvarande overforas fran Statens
fastighetsverk till detta nya bolag med arbetsnamnet "Juridiska Hus".

En utveckling i denna riktning har redan pabérjats i och med att
Vasajorden AB o6verfordes till Akademiska Hus i december 1996.
Detta bolag utgor idag ett separat dotterbolag i Akademiska Hus med
namnet Akademiska Hus i Ultuna AB.

Nir det giller de dterstdende dverforingar kan Vasakronan Krim
utgdra stommen i det nya bolaget som vi valt att kalla “Juridiska Hus*
eftersom huvuddelen av fastigheterna dr knutna till olika delar av
rittsvdsendet. De berorda fastigheterna kops formellt av detta bolag
till ett pris motsvarande fastigheternas bokforda virde, pd samma sétt
som gjordes ndr Vasajorden dverfordes till Akademiska Hus. Som vi
betonar i delbetinkandet behover detta inte paverka den konkreta
forvaltningsorganisationen, eftersom man kan tinka sig att Juridiska
Hus koper driftstjdnster m.m. fran Vasakronan pa de orter dir detta
ar till omsesidig nytta.

11.3 Hyresséttningsmodell

Vér forslag rorande hyressittning for andamalsfastigheter har foljande
grundldggande komponenter:

— Ett separat langsiktigt kontrakt med en hyra som ska ticka rinta
och avskrivningar pé investerat kapital. Denna hyra justeras vart
femte ar utifran aktuella réntenivéer.
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— Kortsiktigare kontrakt som reglerar drift- och underhall. En
forutsittningslos diskussion om den konkreta arbetsfordelning
mellan fastighetsdgare och hyresgist bor ske i detta sammanhang.

— Verksambhetsrisk ldggs pa hyresgésten. Detta innebér att hyres-
gisten ska ha ritt att forlanga kontraktet till en hyra som bestims
enligt samma principer som i det ursprungliga kontraktet, men det
innebdr ocksé att om hyresgésten lamnar fastigheten i fortid sa ska
denne kompensera fastighetsédgaren for dnnu inte avskrivna
investeringar. Finns ett hogre virde i alternativ anvdndning ska
detta delas mellan hyresgést (75%) och fastighetségare (25%).

— Eftersom fastighetsidgarens risk &r obetydlig bor rdntekravet enbart
vara marginellt dver den statliga obligationsrantan pa femariga
1an. I delbetiinkandet foreslas ett tilligg pa en halv procent. Detta
avkastningskrav bor faststéllas centralt forslagsvis 2 ganger per ér,
t.ex. utifrdn genomsnittet av den aktuella obligationsréntan under
de senaste manaderna.

I kontraktet bor ocksé ingd de foreslagna klausulerna om “marknads-
missig" niva pa kostnader for framtida insatser fran fastighetsagarens
sida, och att tvister ska losas av regeringen och inte genom processer
i allmédn domstol.

Vi anser att det bor ske en genomgang och anpassning av befint-
liga hyreskontrakt for fastigheterav dndamalskaraktdr i enlighet med
dessa principer. Separata kortsiktigare hyreskontrakt for drift- och
underhall dr viktiga for att 6ka myndigheternas flexibilitet. Att
etablera hyresnivéer som bygger pa klara principer ar viktigt for att
minska framtida konflikter och for att uppdelningen mellan dgare och
brukare inom staten ska vinna legitimitet. En viktigt brist i befintliga
kontrakt &r att det sillan regleras vad som ska ske efter den formella
kontraktstiden slut (vilka férlingningsmajligheter som hyresgésten
har, vilken hyressittningsprincip som ska tillimpas, etc). Gors inte en
sadan genomgéng kan myndigheterna forvéntas hardare driva krav pa
att Aga fastigheterna sjilva, vilket enligt var mening skulle skapa nya
problem.

I den méin som en statliga myndighet bedomer att man inte &r
beroende av vissa lokaler och inte vill skriva langsiktiga hyreskon-
trakt av den typ vi foreslagit for dessa finns det anledning att prova
om staten bor fortsétta dga dessa fastigheter.

Aven om genomgangen av befintliga kontrakt ror ett stort
fastighetsbesténd &r det ett relativt begrénsat antal parter som berdrs
av en sddan genomgang av kontrakten, varfor vi bedomer kostnaderna
for en sddan genomgang av kontrakten 4r begransad i forhallande till
de framtida vinsterna.. I huvudsak bor denna genomgéng kunna
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skotas av parterna sjélva dven om en tillfillig grupp inom finans-
departementet bor folja arbetet och kunna medla nir det finns
tolkningsproblem rérande t.ex. hyressittningsprinciper och vilka
fastigheter som bor omfattas av &ndamalsfastighetskontrakt. Forénd-
ringen ska ocksa vara “kostnadsneutral® i s& matto att om hyresniva-
erna foréndras ska en motsvarande forédndring ske i myndigheternas
budget och i utdelningskravet fran bolag/verk. Omliggningen av
hyrorna ska inte paverka statens budgetsaldo. En rimlig tidplan 4r
enligt vir mening att genomgéngen gors sé att de nya kontrakten kan
trdda i kraft fran 1999-01-01 och att de nya hyresnivéerna #r kinda
nér budget faststills for 1999.

11.4 Styrning av myndigheter och
budgetprocessen

Nir det géller regelverket som styr myndigheternas lokalforsorjnings-
ansvar foreslés i delbetinkandet ett antal dndringar. Styrningen ska
inte fokusera pa kontraktsldngder och inte innebra att regeringen
bedomer enskilda hyresavtal. Istéllet ska myndigheten som del i sin
budgetunderlag redovisa hur man uppnéar uppstillda mal om flexi-
bilitet. Detta innebir att fsrordningen om myndigheternas lokalfor-
sorjning @ndras. Kraven pé en sirskild lokalforsorjningsplan och
samrdd med stabsmyndigheten tas ocksé bort. I férordningen bor
skrivas in att myndigheterna inte far skriva kontrakt som innebir risk
for okade lokalkostnader i framtiden, vilket innebdr att de ska
tillimpa en hyresmodell som den typ vi foreslagit.

Styrningen for Gvrigt sker genom budgetprocessen, dir det ska
finnas sirskilda anvisningar bdde om vad myndigheternas ska
redovisa for information i sitt budgetunderlag och vad fackdeparte-
mentet ska ha for underlag for sin bedémning. Delar av detta
underlag tas fram av den ansvariga stabsenheten.

Nar det i budgetprocessen foreslds stérre forandringar i en
myndighets omfattning eller inriktning bor det ocksa ske en genom-
gang av myndighetens mojlighet att anpassa de lokalkontrakt som
myndigheten har till den nya situationen.
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11.5 Styrning av bolag/verk som forvaltar
dndamalsfastigheter

I delbetankandet foreslas att nar kontrakt dndrats sa att verksamhets-
risker Overfors pa hyresgasten bor soliditeten i de bolag och verk som
forvaltar &ndamalsfastigheter anpassas till den ldgre niva som da ar
motiverad. Formellt blir detta en frdga om direktiv till bolaget som
dgaren beslutar pa bolagsstimman.

Vi har ocksa betonat att staten bor utformas sérskilda dgardirektiv
som ska antas pa en bolagsstimma och ta upp framst foljande.

— Hyressittningsmodell for andamalsfastigheter och krav pa 6ppen-
het. Denna hyressattningsmodell innehéller indirekt en styrning av
marknadsrisken.

— Inflations- och rénterisk.

Vi tror inte att det krdvs nagra detaljerade direktiv. Liksom nér det
giller forhallandet mellan myndighet och statsmakt i budgetproces-
sen handlar det mycket om ett fortroende dar utgangspunkten ar att
den tillsatta ledningen har uppgiften att i det enskilda fallet tillimpa
de allménna principer som huvudmannen formulerar.

Néagra mer specifika punkter rérande styrning ar foljande. Nar det
giller styrelserna i Akademiska Hus anser vi att hyresgésterna inte ska
ha nagra representanter i bolagets styrelser. Nar det géller Statens
fastighetsverk anser vi att de skilda avkastningskrav som finns inom
olika delomraden bor bevaras. Andamalsfastigheter som hyrs ut till
statliga hyresgéster bor vara ett separat saidant omrade med avkast-
ningskrav motsvarande de i Akademiska Hus och “Juridiska Hus".
Denna avkastning bor i princip levereras in till statskassan samtidigt
som det ges en sarskilt anslag 6ver budgeten for det underhall av
fastigheter som hor till kulturarvet och dér insatserna inte kan
forrantas genom marknadsmaissiga hyreshojningar. Genomférande av
detta kan ske genom #ndringar i det de direktiv som ges till myndig-
heten i samband med att statsbudgeten faststélls.

11.6 Konsekvenser

De atgarder vi foreslar ror i huvudsak organisation och regelverk for
att skapa klarare spelregler och ansvarsfordelning. Kostnaderna for
genomforandet ror i huvudsak administrativa kostnader for 6verforing
av fastigheter mellan olika statliga enheter och for genomgéang av
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hyreskontrakt for andamalsfastigheter. Om vi skulle rikna med att
varje kontraktsgenomgéng skulle ta 100 timmar per part och att det
ror sig om ett 40-tal berorda myndigheter skulle insatsen-motsvara i
runda tal 5 mandr. Detta bor vara en klart I6nsam investering med
tanke pd att konsekvenserna kan forvintas vara:

— Minskade kostnader for framtida forhandlingar om hyresnivéer
och kontraktsutforming.

— Mindre risker for att “fel* beslut fattas nar det t.ex. géller nyinves-
teringar och upprustningar.

— Minskade drift- och underhéllskostnader genom att dessa tydlig-
gors i kontrakten och att hyresvirden bara far erséttning upp till en
nivd som motsvarar marknadsméssig erséttning.

— Effektivare styrning i budgetprocessen av myndigheternas
lokalflexibilitet.

Engéngskostnaden for genomforandet bor ocksa stillas i relation till
de mycket stora belopp som berdrs. Investeringskostnaderna for
statliga &ndamalsfastigheter har under senare &r rort sig om mer #n 2
miljarder om aret. Drift och underhéllskostnader 4r minst i samma
storleksordning.
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Utredningens direktiv

Dir. 1996:21

Beslut vid regeringssammantride den 29 februari 1996

Sammanfattning av uppdraget

En sérskild utredare tillkallas med uppdrag att géra en utvirdering av
ombildningen av Byggnadsstyrelsen, m.m.

Utredaren skall dirvid:

= belysa om syftena med ombildningen har uppnétts,
analysera konsekvenserna av ombildningen,

= peka pd de eventuella brister som uppstétt och ldamna forslag till
forandringar.

Bakgrund

I kompletteringspropositionen 1990/91:150 (bet. 1990/91: FiU30,
rskr. 1990/91:386) redogjordes for att statllga myndigheter skulle fa
eget ansvar for lokalforsorjningsfragor. Overgangen till ett nytt
budgetsystem dar myndigheterna fritt far fordela resurser for att
uppné uppsatta mél och resultat innebar att riksdagen lagt fast nya
riktlinjer for den statliga lokalforsorjningen. Férandringen innebar att
de lokalbrukande myndigheterna sjélva skall svara for sin lokalplane-
ring. Riksdagen antog forslagen.

Riksdagen beslutade vidare under ar 1991 om nya riktlinjer for
den statliga fastighetsforvaltningen och ombildningen av Byggnads-
styrelsen, m.m. (prop. 1991/92:44, bet. 1991/92:FiU8, rskr.
1991/92:107). Byggnadsstyrelsen skulle avvecklas och avlgsas av
nybildade bolag och myndigheter.
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Riksdagen beslutade i december 1992 om ny organisation for
forvaltning av statens fastigheter och lokaler, m.m. (prop. 1992/93:37,
bet. 1992/93:FiU8, rskr. 1992/93:123). Riksdagens beslut innebar
bl.a. att regeringen bemyndigades att bilda tva aktiebolag, att utgéra
moderbolag i tva fastighetskoncerner.

I december 1992 bildades ocksa Vasakronan Aktiebolag (senare
Vasakronan Holding AB) och Statliga Akademiska Hus Aktiebolag
samt vissa dotterbolag. Vasakronan dger och forvaltar i huvudsak de
kommersiella fastigheterna och Statliga Akademiska Hus dger och
forvaltar universitets- och hogskolefastigheter. Staten dger samtliga
aktier i moderbolagen.

Den 1 januari 1993 inrdttades tvd myndigheter, Statens
fastighetsverk och Statens lokalforsorjningsverk. Fastighetsverket
forvaltar for statens rakning viss civil del av statens fasta egendom
sasom utrikesfastigheter, de kungliga slotten, Djurgardsmarken och
regeringsbygg- naderna, vissa av statens kulturfastigheter, gamla
fasten och monument samt vissa donationsfastigheter och mark-
omraden. Lokalforsorjningsverket dr en stabs- och servicemyndighet
och skall p& uppdrag av regeringen forse regeringen med underlag for
bedomning av de statliga myndigheternas resursansprak ifraga om
lokalforsorjning och i ovrigt bistd regeringen med utredningar i
lokalforsorjningsdrenden. Lokalforsorjningsverket svarar ocksa for
utredningar av byggnadsprojekt i tidiga skeden, prisomrakningar for
lokalkostnader och vissa forhandlingsuppgifter. P4 uppdrag av andra
statliga myndigheter far Lokalf6rsorjningsverket tillhandahalla tjin-
ster inom lokalforsorjningsomradet.

En sérskild utredare tillkallades av regeringen for att fr.o.m. den
1 oktober 1993 ansvara for avvecklingen av Byggnadsstyrelsen.
Avvecklingsmyndigheten upphorde den 28 februari 1995 och det
kvarstdende avvecklingsarbetet verfordes till Statens lokalforsorj-
ningsverk och skall vara slutfort den 30 juni 1996.

Ett antal fastigheter, fastighetsdelar och byggnader, s.k. véntel-
gesfastigheter och utredningsfastigheter, har av olika skil, t.ex.
forbehall i avtal med kommuner, donationsvillkor, m.m., &nnu inte
kunnat 6verlatas till Statliga Akademiska Hus AB och Vasakronan
AB. Dessa fastigheter forvaltats tills vidare av Statens fastighetsverk.
En forsdljning till bolagen kommer att kunna ske under ar 1996.

Samordnat med ombildningen av Byggnadsstyrelsen skedde en
motsvarande forandring inom forsvarets omrade, vilken tradde i kraft
den 1 juli 1994. Fortifikationsférvaltningen ombildades till Fortifika-
tionsverket med uppgift att forvalta fastigheter inom forsvarets
omréde.
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Syftena med ombildningen

Ombildningen av Byggnadsstyrelsen hade tva syften, att uppna en
effektivare lokalf6rsorjning och att uppna en effektivare fastighets-
och formdgenhetsforvaltning. Lokalforsérjningsansvaret dverfordes
frén Byggnadsstyrelsen till de myndigheter som anvinder lokalerna
enligt foljande riktlinjer:

= statmakterna och myndigheterna bor ligga 6kad vikt vid lokalkost-
naderna och deras foréndringar,
verksamhet och lokalférsérjning bor prévas samlat,
lokalforsorjning bor provas langsiktigt,
myndigheter bor ges 6kade mdjligheter att under kostnadsansvar
disponera resurser for lokaler,

= handlaggningen av lokalforsérjningen bér i dkad utstrickning
kunna delegeras till myndigheterna.

Som ett forsta led i effektiviseringen av den statliga fastighets- och
formogenhetsforvaltningen ombildades Statens vattenfallsverk och.
Doménverket. Som ett andra led ombildades Byggnadsstyrelsen och
Fortifikationsforvaltningen. Ytterligare ett tjugotal myndigheter
forvaltar fastigheter for statens rakning. Fastighetsbestandet 4r av
blandad karaktr.

Foljande riktlinjer fastslogs for den statliga fastighetsforvaltningen
och skulle tillimpas inom hela statsférvaltningen.

® Den statliga fastighetsforvaltningen skall skiljas fran brukandet av
lokaler och mark.

= En mer réttvisande bild skall ges av mark- och lokalkostnaderna
i statsbudgeten, bade vad avser fastighetsforvaltarnas resultat- och
balansrakningar och de nyttjande myndigheternas eller uppdrags-
givarens/statens utgifter.

= Fastighetsfrvaltningen skall bedrivas med ett — s langt mojligt
— marknadsmassigt avkastningskrav. For forvaltning av andamals-
fastigheter bor som ett minimum stéllas de kraven pa avkastningen
som tdcker kapitalkostnaderna, samt att det skapas utrymme for
uppbyggnad av eget kapital motsvarande reinvesteringar m.m. sa
att fsSrmdgenhetens virde bevaras under fastighetens ekonomiska
livsldngd.

= Fastighetsforvaltningen bér bedrivas i separata resultatenheter,
som sd langt mojligt formas efter olika fastigheters sérart.
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= Statens #dgarroll bér renodlas. Graden av kapitalbindning och
avkastningen pé kapitalet bor fortlspande bli foreméal for prov-
ning. Marknadsméssiga redovisningsprinciper bor darfor tillam-
pas.

= Styrelsens och den verkstéllande ledningens ansvar for fastighets-
forvaltningen bor klaras ut pa ett bittre sdtt d4n vad som dr mojligt
inom myndighetsformen. Férvaltningen bor darfor foretradesvis
bedrivas i aktiebolagsform. Regeringen skall foretridda staten som
dgare i denna typ av bolag.

= De fastigheter som av historiska eller andra skél inte kan &verforas
till bolag bor — oavsett nuvarande forvaltare — omfattas av en
samordnad forvaltning i myndighetsform.

Utredningsuppdraget

En sérskild utredare tillkallas for att genomfora en samlad utvérdering
av ombildningen, i forsta hand om avsedda syften och resultat har
uppnatts. Utvirderingen bor ske mot bakgrund av de riktlinjer som
riksdagen slagit fast.

Om utvirderingen visar att effekterna avviker frén statsmakternas
intentioner med ombildningen skall utredaren analysera orsaken till
avvikelserna och limna forslag till dtgdrder. Utvidrderingen skall bl.a.
inriktas pa statsfinansiella effekter samt marknadseffekter och
hyresséttnings- principer. Utredaren skall vara fri att belysa dven
andra omraden eller fragestéllningar som &r av betydelse for att kunna
gora en samlad bedémning av ombildningens statsfinansiella effekter
eller som av andra skil bor utvérderas.

Utredningsarbetet

Utredaren bor ha kontakter med kommittén for universitets- och
hogskolefastigheternas framtida forvaltning (dir. 1994:105).

Utredaren bor hélla sig underrittad om det utvdrderingsarbete
som. Lokalforsorjningsverket bedriver och ta del av vad som kommer
fram i det arbetet.

Vad avser forandringar i hyresséttningsprinciper har Lokal-
forsorjningsverket i rapporten (1996:23) Hyresséttning i &ndamaéls-
fastigheter m.m. redovisat slutsatser och forslag i dessa fragor.

Utredaren bor ta del av arbetet i kommittén for utvérdering
forsvarets ledning och struktur (dir. 1995:01) som bl.a. utvarderar
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fastighetsreformen inom forsvarets omrdde och som avser att
publicera ett delbetdnkande under varen 1996.

Utredaren har mgjligheter att 1imna deluppdrag och delstudier till
myndigheter, organisationer, forskare m.fl.

Vid de 6verviganden som utredaren skall gora giller regeringens
generella direktiv om regionalpolitiska konsekvenser (dir. 1992:50),
Jjamstélldhetspolitiska konsekvenser (dir. 1994:124) och om att préva
offentliga dtaganden (dir. 1994:23).

Redovisning av uppdraget

Utredaren bedomer sjidlv om delrapporter bor redovisas [6pande. En
slutrapport skall redovisas fore utgangen av juni 1997.

(Finansdepartementet)
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Beskrivning av de
fastighetsforvaltande bolagen/verken

Akademiska Hus

Akademiska Hus AB ir ett statligt bolag med syfte att sga och
forvalta fastigheter som nyttjas av universitet och hgskolor. Det
bestdr av moderbolaget Akademiska Hus AB samt &tta helidgda
dotterbolag for strategiska utbildningsorter i Sverige. Moderbolaget
ansvarar for koncerngemensamma funktioner for bl.a. finansiering,
teknik och ekonomi. Dotterbolagen Ager, forvaltar och foradlar
fastighetsbestanden inom respektive region.

Totalt dger Akademiska Hus ca 2,7 miljoner kvm lokalyta till ett
sammanlagt bokfort virde av drygt 15 miljarder kr. Vakansgraden &r
lag, for narvarande ca 1%. Lokalytan 4r fordelad pa 40% undervis-
ningslokaler, 34% laboratorielokaler samt 26% bestidende av bl.a.
kontors- och administrationslokaler. En stor andel av lokalerna #r sk
specialfastigheter, vilket innebir att de &r skriddarsydda efter en viss
hyresgsts 6nskemal. De tre storsta hyresgisterna dr Lunds Universi-
tet, Sveriges Lantbruksuniversitet och Uppsala Universitet. Totala
hyresintékter 1996 var ca 2 miljarder kr.

Bolaget bedriver ett omfattande investeringsprogram dir drygt en
miljard kr satsas pa ny-, till- och ombyggnader per ar.

Statens fastighetsverk

Statens Fastighetsverk forvaltar vart nationella kulturarv samt bl.a.
fastigheter belégna utomlands for statens rikning. Verket har ansvaret
for att varda, bevara och utveckla dessa fastigheter si att deras kultur-
och naturmiljovarden bevaras. Dessutom genomfors pa uppdrag av
regeringen byggprojekt i och utanfor Sverige.

Allt som allt forvaltar Statens Fastighetsverk ca 1,6 miljoner kvm
lokaler och 6 miljoner hektar mark. Férvaltningen har indelats i olika
verksamhetsgrenar:
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— Hyresfastigheter:
Kommersiella fastigheter som langsiktigt forutsdtts kunna ge ett
ekonomiskt dverskott. Bland dessa ingar bl.a. nationalteatrarna
och museerna, regeringsbyggnaderna, landshévdingeresidensen
samt statens fastigheter utomlands.

— Bidragsfastigheter:
Fastigheter som ej kan ge ett ekonomiskt overskott, bl.a. de
kungliga slotten och fastningar.

— Mark:
Markfastigheter med kulturellt varde, bl.a. kungsgardar, krono-
holmarna pé vist- och ostkusten samt renbetesfjallen i Jimtlands
lan.

Fastigheternas totala bokforda varden var 1996-12-31 11 miljarder.
Hyresintédkterna for 1996 uppgick till 1,6 miljarder kronor.

Vasakronan

Vasakronans juridiska struktur har férandrats flera ganger. Moder-
bolaget 4r Vasakronan Holding AB. Innan den senaste éndringen
fanns tva dotterbolag, Vasakronan AB och Vasakronan Krim AB
(som forvaltar fastigheter som nyttjas av Kriminalvardsstyrelsen).
Vasakronan AB hade i sin tur dotterbolaget Confortia AB, som
erbjuder konsulttjanster inom t.ex. fastighetsutveckling, drift och
underhall, sikerhet och skydd, samt miljoteknik. Storsta kunden &r
forsvaret. Vid den senaste omorganisationen (varen 1997) bildades tre
ytterligare dotterbolag till for vissa andamalsfastigheter: Forsvars-
fastigheter i Sverige AB (som framst forvaltar forsvarsmaktens
hogkvarter), Fastighetsbolaget Rdddningsskolor Sverige AB och
Fastighetsbolaget Specialskolor Sverige AB.

Koncernens fastighetsbestandet uppgar till 3,3 miljoner kvm med
ett sammanlagt bokfort vdrde pa ca 15 miljarder kr. Totala hyres-
intakter var 1996 knappt 3 miljarder kronor.

Styrelse, ordforande, VD och revisorer i Vasakronan AB 4r samma
som i Vasakronan Holding AB.

Vasakronan AB ir uppdelat i fem regioner: Syd, Vist, Mellan-
sverige, Stockholm och Nord. Totalt hade bolaget innan den senaste
omorganisationen ca 865 anstillda. For ndrvarande pagir en om-
strukturering av bolagets fastighetsbestand, som ska vara avslutad éar
2000. Omstruktureringen innebédr att 15 orter prioriteras, med
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avsikten att Vasakronan pa respektive ort ska bli marknadsledande.
Confortia har 25 kontor &ver hela landet, med sammanlagt ca 370
anstillda.

Fortifikationsverket

Fortifikationsverket har som uppgift att forvalta statens fastigheter
avsedda for forsvarsindamal. Fortifikationsverket ska ocksd pa
uppdrag av forsvarsmakten ldmna underlag for inriktningen av och
medverka i fortifikatoriska utvecklingsprojekt samt tillhandahalla
konsult- och administrativa tjdnster inom sitt kompetensomrade.
Verket forvaltar 400 000 hektar mark till ett bokfort virde av ca
2 miljarder kr, 7 miljoner kvm byggnadsarea till ett bokfort virde av
ca 8 miljarder kr samt beféstningar och flygfilt till ett bokfort virde
av 500 miljoner kr. Forsvarsmakten hyr 96% av fastighetsbestandet,
Ovriga hyresgéster ér bl.a. olika myndigheter under forsvarsdeparte-
mentet. Totala hyresintdkter 1996 var 2,7 miljarder kronor.
Fortifikationsverket &r indelat i fyra olika verksamhetsgrenar:

— Anskaffning.
Omfattar ny-, om- och tillbyggnad samt forvérv av fast egendom.

— Forvaltning:
Omfattar drift och underhall, uthyrning samt administrativ
forvaltning av forsvarsfastigheterna.

— Avyttring:
Omfattar forsiljning, 6verforing till annan myndighet eller rivning
av uppsagda fastigheter.

— Ovrig verksamhet:
Omfattar fortifikatoriska utvecklingsprojekt m.m.

5-17-0839
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Nytt forslag om hantering av mark i
hyreskontrakt f6r indamalsfastigheter

Enligt den hyresséttningsmodell for &dndamalsfastigheter som
presenteras i delbetdnkandet sker en regelbunden justering av den
markhyra som hyresgésten betalar i takt med att markvirdet for-
éndras. Nagon individuell bedomning av det aktuella markvérdet var
inte tinkt, utan en mer schablonmaissig justering skulle ske utifran
marktaxeringsvérdet i den del av orten som tomten &r beldgen.

Motivet for denna modell var att markvardet da grovt speglar
markens virde i alternativ anvandning och att markhyran darmed
grovt visar "vad det verkligen kostar" att ha en verksamhet i det
aktuella laget.

Det finns emellertid problem med denna modell i de fall dér
hyresvérden ocksa dger marken. Disponeras marken med tomtritt &r
en uppdelning naturlig. Vi kan bérja med att konstatera att langsiktiga
hyreskontrakt for den aktuella typen av objekt pd den privata
marknaden séllan skrivs pa detta sétt. Nagon uppdelning i mark och
byggnader gors normalt inte. Nagon koppling mellan hyran och
véardeutvecklingen i alternativ anvéndning gérs inte heller. Motivet till
detta &r sannolikt bade att en sddan koppling skapar stor osékerhet for
en hyresgést som har ont om alternativ och att en koppling till den
externa marknaden létt kan leda till tvister om hur situationen pa
denna marknad verkligen ar, dvs om vilka hyreséndringar som ar
motiverade. Motiv for hyresgésten att vilja lamna lokaler med héga
vérden i alternativ anvdndning skapas inte genom hogre hyror utan
genom mojlighet for hyresgisten att fa del av vinsten om denne
lamnar lokaler med hoga vérden i alternativ anvdndning,.

For att skapa en rittvisande konkurrenssituation i samband med
uppforande av dndamélsfastigheter &r det enligt var mening lampligt
att statliga fastighetségare anvinder kontrakt som liknar de som finns
p& motsvarande privata marknader. Detta talar alltsa for att det inte
gors nagon uppdelning mellan mark och byggnad i kontraktet.

I den aktuella typen av kontrakt p4 marknaden anges normalt ett
restvirde pa vilket hyresgdsten inte behover betala nagra avskriv-
ningar. Vi kan t.ex. tdnka oss att det uppfors ett nytt fiingelse dar
byggnaden avskrivs pa 40 ar. Ar 40 antas det emellertid finnas ett
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visst kvarstdende fastighetsvdrde, &tminstone ett markviarde. Satts
detta restvarde lagt blir det hogre avskrivningar och hégre hyra, men
4 andra sidan har hyresgéisten storre chans att fa del av det vérde i
alternativ anvéndning som finns vid kontraktstidens slut, eller fa ldgre
hyra vid en forldngning av kontraktet. Ett hogt saddant restvirde
innebdr en storre risk for fastighetsagaren eftersom det kan visa sig att
det verkliga virdet dr ldgre da. Den aktuella hyresmodellen kraver
alltsa en precisering nir det géller detta restvdarde, men enligt var
mening kan det ricka med en allmén formulering om att den statliga
fastighetségaren ska ta sma risker knutna till framtida efterfrdgan och
att fastighetsdgaren ska agera affarsmaissigt. Hyresgdstens vinst med
att gd in i ett kontrakt med ett hogt restvarde &r ocksa relativt
begransad eftersom restvardets storlek enbart paverkar avskrivningens
storlek. I l1&nga kontrakt dr dock avskrivningen en liten del av hyran
jamfort med rantekostnaden.

I och med att kontrakten skrivs med relativt 14ga restvarden och att
eventuella 6vervirden i forhéllande till detta restvdrde i huvudsak
tillfaller hyresgésten é&r risken for forluster for fastighetsagaren liten,
samtidigt som mojligheterna att tjina pengar pa markvéardestegringen
ocksa &r liten. Det forefaller alltsd inte motiverat med nagon justering
av riantekravet, i forhallande till forslaget i delbetinkandet, for att
hyran nu tdcker badde mark och byggnader.

Eftersom en modell av denna typ inte leder till hogre hyror nér
markens alternativanvéndningsvarde okar, blir det sérskilt viktigt att
det sker en kontinuerlig bevakning av dessa virden. De statliga bolag
och verk som forvaltar andamalsfastigheter bor darfor regelbundet
redovisa objekt for vilka det finns en betydande skillnad mellan
utgéende hyror och hyresnivan péa den externa marknaden. Myndig-
heten ska ocksé redovisa detta i sitt budgetunderlag eftersom det 4r
viktigt for att bedoma flexibiliteten i myndigheternas lokalsituation.

En sédan skillnad behover inte innebira att det 4r motiverat for
verksamheten att flytta. Viérdet for verksamheten kan vara betydligt
hogre dn den hyra de betalar om de har déliga alternativ. En 6ppen
redovisning av dessa "G6vervirden" leder dock till att det, t.ex. i
budgetprocessen, kan foras en diskussion om vad som &r en lang-
siktigt lamplig lokalisering av en verksamhet. I och med att hyres-
gésten ska fé del av dessa dvervirden bor en 6ppen redovisning ocksa
minska riskerna att hyresgésten investerar mycket i byggnader i "fel"
lagen. S&dana investeringar minskar ju hyresgéstens mojlighet att fa
del av det "6vervarde" som fastigheten har.

I budgetprocessen sker naturligtvis ocksa en bedémning av vad
som &r rimliga anslag, givet den aktuella hyresséttningsmodellen. P4
lang sikt kan det uppsta situationer dér lokaler i ligen som blivit
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attraktiva far en mycket lag hyra, t.ex. om byggnaden dr avskriven
men det visar sig att den byggts med sé bra kvalitet att behovet av
upprustningar varit sma. P& grund av brist pa alternativ anses det
aktuella ldget fortfarande vara det basta ldget for verksamheten, men
det innebdr ocksa att myndigheten kan bedriva en viss verksamhet
med relativt sett lagre anslag eftersom hyran ar lag.

6-17-0839
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Styrningen av myndigheternas
lokalforsorjning: En precisering

Inledning

Den bakomliggande problematiken &r ytterst att riksdag och regering
vill ha handlingsfrihet och kunna gora snabba fordndringar i de
resurser som satsas inom olika verksamhetsomraden, samtidigt som
lokalanskaffning ofta kréver ett langsiktigt perspektiv. Detta lang-
siktiga perspektiv giller naturligtvis sdrskilt byggnader som special-
anpassas till en viss verksamhet, men dven hyreskontrakt for vanliga
kontorslokaler &r ju i regel langre 4n den period for vilken anslagen
till en myndighet &r fastlagda.

De argument som presenteras i vart delbetédnkande pekar pé att det
ar olampligt att styra myndigheternas lokalf6rsérjning genom att
fokusera pa kontraktstiderna och genom separata prévningar av
lokalkontrakt for enskilda objekt vid sidan av den ordinarie budget-
processen. Grundtanken i vart forslag dr att myndigheterna ska vara
skyldiga att i sitt budgetunderlag och i sin drsredovisning redovisa
hur de avser att klara en tdnkt situation ddr lokaldtgéngen och
lokalkostnaderna behover minskas. Denna situation kan samman-
hdanga med en allmén forsdmring av budgetldget som motiverar
kostnadsminskningar, men det kan ocksa vara teknologiska eller
organisatoriska forédndringar som minskar lokalbehovet. Férandringen
kan ocksd sammanhénga med politiska omprioriteringar som gor att
riksdagen vill minska en viss myndighets verksamhet.

Vart forslag innebér ocksé att myndigheterna i budgetprocessen
maste ta upp lokalanskaffningsprojekt som pa ett vdsentligt sctt
paverkar denna flexibilitet i lokalutnyttiandet. For att fa en rationell
hantering av lokalfragorna méste detta goras i ett relativt tidigt skede
av lokalanskaffningsprocessen, och dven om departement/regering
p.g.a. oundviklig osdkerhet inte tidigt kan ge definitiva besked, maste
fackdepartementen kunna ge en signal om hur man ser pa dessa
lokalfragor. Eftersom det finns mycket stora skillnader mellan olika
myndigheters lokalsituation &r det svart att generellt formulera mer
precisa spelregler for myndigheternas lokalhanteringen, varfor vi i de
foljande avsnitten kommer att diskutera ett antal olika stiliserade fall:
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Fall 1.

Fall 2.

Fall 3.

Fall 4.

Fall 5.

Myndighet som utnyttjar lokaler dir det finns gott om
alternativ p& marknaden och med ett enda verksamhetsstille
(eller med ett som &r helt dominerande). Exempel ir ett
antal centrala myndigheter.

Myndigheter som utnyttjar lokaler dir det finns gott om
alternativ p4 marknaden men som har ett stort antal verk-
samhetsstillen. Skattemyndighet och Kronofogdemyndig-
het kan ses som exempel pa detta.

Myndigheter som utnyttjar relativt specialanpassade lokaler,
eller dar det av andra skl dr ont om alternativ, och som i
huvudsak har ett verksamhetsstille. Exempel &r storre
museianldggningar men dven mindre hogskolor.
Myndigheter som utnyttjar ett stort bestdnd av relativt
specialanpassade lokaler, eller dér det av andra skl 4r ont
om alternativ.. Exempel dr Kriminalvérdstyrelsen och storre
universitet och hogskolor.

Flera myndigheter dr ett mellanting mellan fall 2 och fall 4,
dvs de utnyttjar ett relativt stort bestand lokaler som delvis
ar specialanpassade till verksamheten. Polismyndigheter
och domstolar hoér till denna grupp.

Fall 1: Myndigheter som utnyttjar enstaka kontorslokaler pa vil
fungerande marknader.

I detta fall tror vi att i huvudsak tva styrande regler dr lampliga:

— Myndigheterna ska utforma sina lokalkontrakt sd att de har
mojlighet att sédga upp delar av sina lokaler inom en tvaarsperiod.
Nér myndigheternas nuvarande lokalkontrakt I6per ut ska de soka
lokaler dar de har mojlighet att fa denna flexibilitet. Skulle det
finns fall dar detta villkor skulle innebdra visentligt hogre
lokalkostnader méste myndigheten alltsa fa ett godkénnande fran
sitt fackdepartement for ett undantag. Detta bor dock vara relativt
ovanligt.

— Myndigheterna ska utforma sina kontrakt sé att de kan limna hela
lokalerna inom ett visst antal ar. En indelning av myndigheterna
i tre grupper tror vi ar lamplig.
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1. Myndigheter som bedoms ha en langsiktig verksamhet. En regel
om grundkontrakt upp till 5 &r tror vi 4r lampliga i detta fall.?'

2. Myndigheter som &r verksamma pa omraden dér turbulensen &r
nagot storre. Tredriga grundkontrakt tror vi dr lampliga i detta fall.

3. Myndigheter dédr det pagéar utredningar som ror den aktuella
verksamheten. Ettariga kontrakt bor skrivas i detta fall.

Vilken kategori som respektive myndighet hor till bor preciseras av
fackdepartementet i god tid innan l6pande hyreskontrakt gar ut, sa att
myndigheten vet hur man kan agera vid kommande lokalanskaffning
och forhandlingar om hyreskontrakt.

Ett alternativ till att ldmna vissa lokaler kan vara att hyra ut dem
i andra hand. Detta sitt att skaffa sig flexibilitet dr dock vésentligt
osékrare, dels for att det i regel &r forknippat med kostnader, dels for
att den framtida marknadssituationen &r osdker.

Fall 2: Myndigheter som utnyttjar ett stort och regionalt utspritt
niit av kontorslokaler pa marknader dir myndigheten normalt
har alternativ

Skillnaden gentemot fall 1 &r att det kan vara mojligt att fa flexibilitet
i detta fall &ven om de enskilda hyreskontrakten &r relativt langa, sig
5 ar. Sa lange som loptiderna i kontrakten 6verlappar varandra kan
lokalutnyttjandet minska genom att man lamnar lokaler dér kontrak-
ten gar ut, eller atminstone kan man minska sitt lokalutnyttjande
kraftigt dir. Aven om de enskilda kontrakten inte 4r flexibla kan
kontraktsportfoljen som helhet ge flexibilitet.

Den forsta grundregeln ovan bor i detta fall tolkas som att
myndigheten kan uppnd onskad kortsiktig flexibilitet genom en
kombination av kontraktsvillkor som gor att de kan lamna delar av
lokaler inom en 2-drsperiod ock en kontraktsportfolj som innebér att
vissa kontrakt I6per ut inom denna period. Hur denna kombination ser
ut ska redovisas i budgetunderlaget och arsredovisningen.

Mojligheterna att utnyttja dessa portféljeffekter kan dock ibland
vara begransade. Aven om det finns hyreskontrakt som I&per ut maste
viss verksamhet bedrivas pa den aktuella orten och diarmed kan inte
en stor minskning ske dven om vissa stora kontrakt 16per ut. Darmed
blir skillnaden mellan fall 2 och fall 1 inte sé stor, dvs den typ av

21 ) Eftersom regeln om att kunna limna en viss andel av lokalerna inom en
tvaarsperiod ska tillimpas varje 4r kommer den att verka i riktning mot 4-ariga
kontrakt med en "kontrollstation" efter tva ar.
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regler och direktiv som finns i fall 1 bér bli kdrnan dven i detta andra
fall.

Fall 3 Myndigheter som utnyttjar en enstaka storre relativt
specialanpassad lokal

I regel &r detta fall dar myndigheten har relativt begrinsade alternativ
och det normala &r darfor att det skrivs ett 1angsiktigt grundkontrakt
for hela lokalen. Den ursprungliga lokaliseringen har i dessa fall
foregatts av speciella politiska beslut. Borjar vi med att se pa
myndigheter med en viss befintlig anlédggning, s& bor det i kontraktet
finns tre typer av klausuler som bidrar till flexibilitet.

1. Mojlighet att frantrédda vissa speciellt utpekade lokaler utan nagra
forpliktelser for hyresgésten. Det kan gilla vissa kontorsdelar av
komplexet dir det finns en extern hyresmarknad.

2. En allmén klausul om hur villkoren ska bestimmas om myndig-
heten vill "kopa sig fri" fran delar av lokalerna. Hur sddana kan
utformas har beskrivits i betinkandet och grundtanken #r att de
ekonomiska villkoren ska relateras bade till icke-avskrivna
investeringar och fastighetsvirdet pa den externa marknaden.

3. Raitt for myndigheten att hyra ut vissa lokaler i andra hand. Detta
kan t.ex. gilla fristiende kommersiella verksamheter som har
anknytning till kdrnverksamheten.

Finns dessa klausuler spelar den formella kontraktsldngden ingen
storre roll for myndighetens lokalflexibilitet, sdrskilt som det ocksé i
dessa fall ska finnas en option i kontraktet som ger myndigheten ritt
att fortsitta fsrhyrningen med hyran bestdmd utifran vissa fastlagda
principer. Vi har foreslagit att det sker en genomgang av de kontrakt
som finns mellan statliga fastighetségare och statliga hyresgéster for
fastigheter av denna typ, sé att de villkor som beskrivits ovan ingar i
kontrakten.

I budgetunderlag och &rsredovisning ska alltsd myndigheten
redovisa hur denna flexibilitet ser ut och dven redovisa om det finns
planer pé dtgarder som paverkar denna handlingsfrihet. For enstaka
komplex ror detta framst stérre ombyggnader eller underhallsinsatser
som saknar virde i alternativ anvéndning. Har kan man ténka sig
tumregler som innebér att planer som innebér att lokalkostnads-
andelen i verksamheten frvéntas 6ka mer 4n sdg 3 procent-enheter,
ska det foras upp i budgetunderlaget sé att fackdepartementet kan ge
sin uppfattning till kinna.
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Att pa detta sitt fokusera pa enskilda resursslag (lokalkostnads-
andel) kan fora tankarna tillbaka till det budgetsystem som fanns
innan rambudgeteringens tid, men vi vill betona att vill riksdag och
regering bevara flexibiliteten dr det oundvikligt med en separat
diskussion om beslut som langsiktigt paverkar kostnadsbilden for
verksamheten, t.ex. en storre upprustning av en specialfastighet. Nér
det giller enstaka anldggningar kriver dock dessa storre insatser
normalt anslagsokningar varfér en separat diskussion dnda blir
nodvindig. Rambudgetsystemet och myndigheternas lokalf6rsérj-
ningsansvar dr mycket viktiga att sla vakt om, och det ska inte handla
om néagon detaljstyrning.

Att bevaka flexibilitet blir sérskilt viktigt nar det giller nya
kontrakt, verksamheter och anldggningar. Det fackdepartement som
sedan blir ansvarig for verksamheten bor da sarskilt bedoma:

— Om delar av verksamheten kan inrymmas i mer generella lokaler
som kan forhyras pa den 6ppna marknaden. Aven om det for t.ex.
en ny hogskola é&r tilltalande med en mer Campusliknande
anldggning sa innebér en sddan i regel mindre flexibilitet.

— Om lokalisering och utformning av anldggningen har tagit
tillracklig héansyn till hur valet paverkar virdet i alternativ
anvéindning. Det kan finnas en risk att utformningen i allt for hog
grad styrs av den nuvarande verksamhetens behov.

Den typ av kontraktsvillkor som beskrevs ovan ska sjdlvklart finnas
i nya kontrakt.

Fall 4. Myndigheter som utnyttjar ett stort bestiand av relativt
specialanpassade lokaler

[ detta fall blir "portfoljtankandet" av sarskilt stor vikt. Ar det lokaler
som i huvudsak 4r specialanpassade kan vi utgé fran att det i botten
finns langsiktiga kontrakt. Viss flexibilitet kan uppnds genom att
dessa kontrakt I6per ut vid olika tidpunkter, men som vi noterade i
fall 2 ar detta ett relativt trubbigt instrument. Det &r langt ifrén alltid
den anldggning dér kontraktet gar ut som det dr lampligast att
avveckla. Det avgorande &r diarmed att det finns klara villkor for vad
som ska ske om myndigheten vill "k6pa sig fri" fran vissa lokaler som
ingér i kontraktet. Grundprincipen for den ekonomiska avridkningen
i dessa fall blir storleken pa icke-avskrivna investeringar och virdet
i alternativ anvandning. Myndigheten har alltsd mojlighet att avveckla
lokaler utan stora kostnader om det finns lokaler ddr investeringarna
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i stort sett dr avskrivna och/eller om det finns lokaler som har ett hogt
vérde i alternativ anviandning.

De myndigheter som faller inom denna grupp ska darfor i sitt
budgetunderlag redovisa:

— Nar olika kontrakt 16per ut och mdjligheten att minska sin
lokalatgédng genom att inte fornya kontrakt som loper ut.

— Maojligheten att "kopa sig fri" fran delar av de kontrakterade
lokalerna pa villkor som inte innebdr stora kostnader. Detta
forutsétter i sin tur att lokalerna i stort sett &r avskrivna eller att de
har ett hogt vérde i alternativ anvindning.

De krav som formuleras méste anpassas efter den aktuella verksamhe-
tens situation. For storre universitet och hogskolor bedémer vi det
lampligt att de ska anger hur de skulle klara att avveckla 15% av
lokalerna inom en 5-drsperiod och att avveckla 25% inom en 10-
arsperiod utan betydande kostnader. Har myndigheten planer som
vésentligt paverkar kostnaderna for att nd dessa maél, eller som
sammantaget skulle innebéra att lokalkostnadsandelen 6kar med mer
dn sdg 2 procent-enheter sd ska dessa planer explicit tas upp i
budgetunderlaget. Departementet ska da ge nagon form av signal om
hur man ser p& de aktuella projekten. Detta gor det mojligt for
fackdepartementet att bevaka att myndigheten i friga har den 6nskade
flexibiliteten.

Fall 5. Myndigheter som utnyttjar ett relativt stort bestind
lokaler som delvis ir specialanpassade till verksamheten.

Detta fall ar i hog grad en kombination av tidigare fall dér flexibilitet
kan uppnés genom en kombination av:

— mojlighet att siga upp delar av lokaler

— kontrakt som I6per ut vid olika tidpunkter

— objekt dir specialinvesteringar i stort sett dr avskrivna och/eller
det finns ett betydande virde i alternativ anvindning

— klara villkor om vad som ska gélla om ett langsiktigt kontrakt sigs
upp i fortid.

[ de fall dér det ror sig om relativt begridnsade specialinvesteringar
kan man ténka sig relativt korta kontrakt for de generella utrymmena
samt ett separat kontrakt om specialinvesteringarna dar det framgéar
vilken kompensation (icke-avskriven specialinvestering) som méste



SOU 1997:96 Bilaga4 141

betalas till fastighetsdgaren om det relativt korta kontraktet inte
forlangs. Hyresgésten ska a andra sidan skriva in att man har ritt till
forlingning av kontraktet med en forutbestimd tilliggshyra for
specialinvesteringen.

Tanken &r alltsd att myndigheten ska redovisa hur denna flexi-
bilitet ser ut, hur man kan uppna uppstillda mal for denna flexibilitet,
samt att man ska redovisa planer som paverkar méjligheten att uppna
dessa mél. Eftersom resonemangen blir mycket likartade de i fall 4
gdr vi inte in p4 dem narmare hér.

Slutord

Det regelssystem som beskrivits ovan innebér en skyldighet for
myndigheten att i sitt budgetunderlag ange nér man borjar forbereda
projekt som kan paverka den framtida flexibiliteten, dven om dessa
bedéms rymmas inom befintliga budgetramar. Fackdepartementet ska
a sin sida kommentera dessa projekt. Nér det 4r i projektets inledande
skede kan dessa kommentarer inte bli annat 4n tdmligen allménna,
men de ska vara tillrackligt tydliga for att myndigheten ska kunna
bedéma riskerna med att g& vidare med forberedelserna. Ar det ett
projekt som mer visentligt pAverkar mgjligheten att uppna kraven pé
flexibilitet ska fackdepartementet och finansdepartementet géra en
gemensam bedomning innan man ger klarsignal for att g& vidare med
projektet (se bilaga 5). Till skillnad fran dagens system innebir detta
godkénnande inte en bedémning av ett specifikt slutligt hyreskontrakt
utan en bedomning av genomforandet av projektet som sadant.
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Hantering av lokalfragor i den
centrala budgetprocessen

Inledning

I den foregdende bilagan beskrev vi vilka principer som bér ligga till
grund for styrningen av myndigheternas lokalanskaffning, dvs vilka
uppgifter som myndigheterna ska redovisa och vilka krav pa flexi-
bilitet som myndigheterna ska uppfylla. For att ytterligare fortydliga
tankegangarna beskriver vi hédr processen ur ett departementsper-
spektiv.

Vi tror att det 4r nédvandigt med centrala budgetanvisningar som
tar upp hur fackdepartementen ska bevaka lokalfrdgorna i budget-
processen. Utan sddana anvisningar ar det stor risk att budgetproces-
sen kommer att domineras av de fragor som just vid den aktuella
tidpunkten star hogst pa den politiska dagordningen.

Enligt uppgift spelar de historiska lokalkostnaderna fortfarande en
roll for de anslag som en myndighet fir. Det har inte skett en
systematisk genomgang ddr myndigheternas anslag anpassats efter
vad som beddms vara “rimlig” lokalatgang och lokalhyra for den
aktuella myndigheten. Vi berér inte denna aspekt hir utan ténker oss
att en sddan genomgang skett.

Anvisningarnas innehall

Anvisningar for hur fackdepartementet ska hantera lokalfrdgorna i
budgetprocessen bér ta upp foljande punkter:

1. Vilken information som departementet bor ha tillgang till for att
kunna gora en rationell bedomning. Denna omfattar t.ex.

— Den information som myndigheten &r skyldig att limna om sin
lokalsituation, framst lokalatgang, lokalhyra, kontraktsstruktur,
och hur krav pé flexibilitet ska uppnas (vilket i sin tur innefattar
en bedomning av virdet i alternativ anvidndning for andamalsfas-
tigheter).
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— Fristdende overgripande bedomningar rorande olika utveckling-
stendenser inom det aktuella verksamhetsomradet. Att bevaka
detta hor till fackdepartementets allmdnna uppgifter och ar alltsa
inget som gors direkt for hanteringen av lokalfrdgorna.

— Overgripande bedomningar av utvecklingen nir det giller
lokalkostnader (lokalhyror i olika regioner, byggkostnader, drift-
och underhéllskostnader). Att ta fram ett sadant material &4r en
central uppgift for den stabsenhet som ska hantera lokalforsorj-
ningsfragor.

— Information om hur den enskilda myndighetens lokalsituation
forhéller sig till lokalsituationen i andra myndigheter och i andra
delar av ekonomin. Att ta fram "nyckeltal" som belyser t. ex.
lokalytor per anstélld och lokalkostnadsandelar 4r en uppgift for
den stabsenhet som har ansvar for lokalfragor.

De béda sista punkterna motsvarar i stora drag det som Statens
lokalforsorjningsverk idag tar fram. I den méan som ett fackdeparte-
ment under budgetprocessen behover fa ett projekt belyst mer
ingdende kan man ocksd anvinda sig av stabsenheten eller av
fristdende konsulter. Det bor dock understrykas att integreringen av
lokalfradgorna i budgetprocessen, och kravet pa tidig redovisning av
storre lokalprojekt som myndigheten borjar forbereda, gor att fa
drenden bor dyka upp plotsligt och med krav pé snabba beslut.

2. Handledning om hur fackdepartementet ska bedoma om myndig-
heten har tillrdcklig flexibilitet i sin lokalsituation.

Denna del kan innehélla en exempelsamling med precisering av hur
olika typer av myndigheter bor hanteras, ungefdr pa det sétt som
skissas i bilaga 4.

Nir det géller att bestimma Aur strikta krav pa flexibilitet som ska
stillas pé respektive myndighet bor detta ske tillsammans av fackde-
partement och finansdepartement. Normalt revideras dock inte detta
varje 4r. I den man som en myndighet begér mer betydande avsteg
frén uppstillda krav pa flexibilitet ska dven detta bedomas gemensamt
av fackdepartement och finansdepartement.

3. Handledning om hur fackdepartementet ska bedéma hanteringen
av storre nya dndamalsfastighetsprojekt.

I utredningen har vi pekat pa brister vid genomfrandet av vissa storre
projekt rorande byggande av nya dndamalsfastigheter. Eftersom de
ekonomiska konsekvenserna av dessa brister kan bli betydande bor
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departementet folja handldggningen av dessa projekt. Myndigheterna
ska vara skyldiga att i sitt budgetunderlag kort redovisa hur dessa
storre projekt framskrider. I anvisningar bor framga vilka aspekter
som fackdepartementet bor bevaka, t.ex. hur preliminéra kontrakt
utformats och hur ansvaret for olika typer av tdnkbara kostnadsok-
ningar hanteras.

Avslutning

For att dessa anvisningar ska fa ett genomslag krédvs naturligtvis
engagemang fran departementsledningens sida och att det byggs upp
en kompetens inom departementet sa att anvisningarna kan efterlevas.
Vi ser framfor oss en process inom departementen som liknar den
som pagar inom myndigheterna, ddr det nu steg for steg véxer fram
en insikt om lokalfragornas langsiktiga betydelse och en forbattrad
kompetens att hantera dem.
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Effekter av olika
hyressattningsmodeller:
Nagra kalkylexempel

1 Inledning

Syftet med denna bilaga &r att belysa utfallet av olika hyressattnings-
modeller och hur detta utfall paverkas av foréndringar i bl.a. inflation-
stakt och réntenivéer.

I avsnitt 2 gors en allmén jamforelse mellan den nominella modell
som vi foresprakar och den typ av balanshyresmodell som innebér att
hyresnivderna utjamnas over tiden.

I avsnitt 3 jamfors den foreslagna nominella modellen med en
balanshyresmodell som dr mer lik den som faktiskt anvénds i kontrakt
mellan statliga bolag och statliga myndigheter rorande en dndamals-
fastighet. Skillnaden gentemot avsnitt 2 &r att rantekravet i balans-
hyresmodellen ligger hogre, vilket bl.a. speglar att fastighetsdgaren i
dagens kontrakt bér en storre risk.

I avsnitt 4 belyses hur myndigheternas hyreskostnader paverkas av
framtida dndringar i inflation och réntenivéer givet de olika modell-
erna.

I avsnitt 5 belyses de inflationsrisker som ett fastighetsdgande
bolag tar om man tillimpar en balanshyresmodell och samtidigt har
en langsiktig nominell uppléning.

For att renodla framstillningen och tydliggora effekterna av olika
modeller och antaganden har vi valt att enbart redovisa den del av
hyran som ska tdcka kapitalkostnaderna for ett overenskommet
investeringsbelopp.

2 Nominell hyresmodell och balanshyra:
En principiell jimforelse

I figur 1 redovisas hyresutvecklingen om vi antar att en rent nominell
modell tillimpas. Detta motsvarar en situation dér investeringen
finansieras med ett "vanligt" nominellt 1an och dar hyran sedan bestéar
i rédnta pa detta 1&n och amorteringar pa lanet. Amorteringarna antas
vara lika stora under de 40 ar som vi antar & den period som
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investeringar helt ska vara aterbetald inom. Hyran blir i detta fall hog
inledningsvis och faller sedan undan for undan som lanet amorteras
och det blir ett mindre kvarstdende lan att betala rinta pa.

I det forsta kalkylexemplet har vi antagit att det gérs en grund-
investering pa 10 000 kr per kvadratmeter och att rintenivan dr 7%.
Amorteringstiden &r 40 ar.

Nominell hyresmodell ;
1000 -
900
800 |
700 | |
o~ 600} |
E 5004
2 40l Ranta
300
200 § v
100 | Avskrivning
0|§¢%:;4¢¢1¢#!:5{##6%%45%%%% vvvvvv S Rtk
1 3 5 7 9 11 13 15 17 19 21 23 25 27 29 31 33 35 37 39
ar
Figur 1

Den kritik som riktats mot denna modell #r att den leder till alltfor
hdga hyror inledningsvis, och att hyrorna sedan faller snabbare #n vad
lokalernas kvalitet forsdmras. Didrmed speglar hyran daligt lokalerna
verkliga virde for verksamheten. Detta blir sirskilt markant under
perioder med hog rinta och hog inflation. Detta 4r bakgrunden till
den sk balanshyresmodellen. Grundidén i denna modell 4r att under
den sk balansperioden utjdgmna den reala hyran, dvs den nominella
hyran ska f6lja inflationen. Jamfort med den nominella modellen blir
hyran dé lagre inledningsvis men stiger sedan i takt med inflationen.
Balansperioden ar normalt kortare 4n objektets livslingd och i
figurerna nedan antar vi att balansperioden ar pa 20 &r medan
avskrivningstiden &r 40 Ar.

I figur 2 har vi, for att illustrera den grundliggande principen,
antagit att inflationen &r 0 och att rédntan &r 4%. Hir ser vi tydligt
skillnaden mellan den nominella hyresmodellen dir hyran ligger
hdgre inledningsvis men sedan kontinuerligt faller, medan hyran
enligt balanshyresmodellen startar pa en ldgre niva for att sedan ligga
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konstant pa denna niva under den 20-ariga balansperioden. Dérefter
sker ett hopp i hyresutvecklingen och en utjaimning av hyran under
den andra 20-ariga balansperioden.

Om fastighetsdgaren finansierat fastigheten med ett nominellt lan
sa speglar skillnaden mellan den nominella hyresmodellen och
balanshyresmodellen ocksa kassaflodet for fastighetsagaren. De forsta
aren ger fastigheten ett underskott men efter ett antal &r blir balans-
hyran hogre dn foretagets utbetalningar for de 1an som tagits upp.

i
Nominell hyresmodell/Balanshyra, i=0% :

500 L
! B
4°°+ B R [oeepe v Nom. hyresmodell |

300 ]L sl Balanshyra
|

kr/m2

1 4 7 10 13 16 19 22 25 28 31 34 37 40
ar

Figur 2

Skillnaden mellan den nominella hyresséttningsmodellen och balans-
hyresmodellen beror av den antagna inflationstakten. I figurerna 3A-
3C nedan redovisas hyresforloppen i nominella termer under tre olika
antaganden:

Figur 3A: Inflation 1%, nominell lanerénta 5%
Figur 3B: Inflation 3%, nominell lanerdnta 7%
Figur 3C: Inflation 5%, nominell lanerdnta 9%
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Nominell hyresmodell/Balanshyra, i=1%
E { ------ Nom. hyresmodell |
= Balanshyra :
ar
Figur 3A
Nominell hyresmodeli/Balanshyra, i=3%
1200 -
1000 +
800 |
g BO0 =20 " SRR il Sl e e, SR e e Simie Nom. hyresmodell
= ool ——— Balanshyra
200 +
0 A
1 4 7 10 13 16 19 22 25 28 31 34 37 40

&r

Figur 3B
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Nominell hyresmodell/Balanshyra, i=5%

1400 -
1200 |

kr/m2

1 4 7 10 13 16 19 22 25 28 31 34 37 40
ar

Figur 3C

Som nidmndes ovan blir skillnaderna mellan modellerna stérre ju
hégre inflationen ér.

I de exempel vi presenterat sa hér langt har vi antagit en renodlad
variant av balanshyresmodellen, dér hela hyran réknas upp i takt med
inflationen (100%-ig indexering). Inte séllan raknas en ndgot mindre
del av hyran upp med inflationen, t.ex. 60% eller 80%. I figur 4
nedan har vi redovisat hyresutvecklingen om enbart 60% av hyran
riaknas upp med inflationen, dvs 40% av hyran 4r nominellt konstant
under balanshyresperioden. Antaganden motsvarar de som vi gjort i
figur 3B, dvs 3% inflation och 7% nominell rdnta. Som vi ser blir
skillnaderna mellan modellerna nadgot mindre i detta fall.
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Nominell hyresmodell/Balanshyra index 60%
|
I
= PERPR Nom. hyresmodell | |
= ; Balanshyra index 60% | l
|
100 + |
0; - s
1 4 7 10 13 16 19 22 25 28 31 34 37 40
ar
Figur 4

3. Foreslagen hyresmodell och "faktisk" balanshyra

Den foreslagna hyresmodellen kénnetecknas inte bara av att det 4r en
nominell modell dar hyran faller relativt snabbt Gver tiden, utan ocksé
av att risker knutna till den framtida anviandningen bérs av hyresgis-
ten. Detta motiverar ett lagre rantekrav. I de kontrakt som vi studerat
ligger fastighetsdgarens rintekravet vid berdkningen av balanshyran
ca 2% hdgre &n vad réantekravet bor bli enligt den av oss foreslagna
modellen. I figur 5 nedan redovisas en jimforelse mellan modellerna
under foljande antaganden.

— Inflation 3%.

— Hyresutvecklingen enligt en nominell modell med 7% rinta.

— Hyresutvecklingen enligt en balanshyresmodell med 100%
indexering, fastighetsdgarens rintekrav 9%.

I bada fallen réknar vi med en grundinvestering pa 10 000 kr per
kvadratmeter. Med tanke pa de oklarheter som finns i befintliga
kontrakt rorande vad som ska hénda efter den inledande balansperio-
den redovisas enbart de forsta 20 aren.
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Nominell hyresmodell/Balanshyra
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Figur 5

Vi ser att det nu 4r en kortare inledande period som balanshyresmo-
dellen ger en ldgre hyra. Fortfarande kvarstar en relativ stor skillnad
de forsta 3-5 aren. Detta kan, som vi diskuterade i huvudtexten, leda
till att en myndighet som ser pa den narmaste budgetperioden, gér
vidare med projekt som man inte skulle anse sig ha rdd med om en
nominell hyresmodell tillimpas.

4. Hur hyresutvecklingen beror av inflation och riinteutveckling
i de olika modellerna

Den av oss foreslagna hyresmodellen innebar att det ska ske en
justering av hyresnivéerna vart femte ar utifran dé aktuell rénteniva.
I balanshyresmodellen sker ingen sadan justering utan hyran foljer
enbart inflationen.

L&t oss utgé fran mellanalternativet ovan (3% inflation, 7% resp
9% rinta), men vi antar nu att efter 10 &r s kommer vi in i en period
med en annan inflationstakt och nominell rénteniva. I figur 6A antar
vi att inflationen faller till 1% och den nominella réntan till 5%,
medan i figur 6B sa okar inflationen till 5% och den nominella rintan
till 9%. Som vi ser &r effekten att det blir ett "hopp" i hyran i den
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nominella hyresmodellen medan enbart foriandringstakten dndras i
balanshyresmodellen.

Nominell hyresmodell/Balanshyra

o~
E
=
ar
Figur 6A
Nominell hyresmodell/Balanshyra
™~
E
=

e Nominell hyresmodell

|
ZOOL Balanshyra
OL
1 3 5 7 90 ol . 130 415 17 19
ar

Figur 6B
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Mycket grovt kan vi séga att pa ldngre sikt innebér en hogre infla-
tionstakt #n den forutsedda, att balanshyresmodellen blir nagot
fordelaktigare for hyresgésten under en langre period. I fig 6B drojer
det i princip till ar 12 innan balanshyresprincipen ger en hogre hyra
an den nominella modellen. Det bor dock observeras att pa kort sikt
— mellan de tidpunkter som hyran justeras — leder hogre inflation till
en snabbare hyresstegringstakt i balanshyresmodellen. Vi kan séga
att den av oss foreslagna hyresséttningsmodellen leder till relativt sett
hogre hyror om det just vid omregleringstillfillena dr ovanligt hoga
nominella rintor. Balanshyresmodellen ger & andra sidan mycket
fordelaktiga hyror om den faktiska inflationsutvecklingen tenderar att
ligga under den forvintade inflationsutvecklingen under de perioder
som réntan 4r bunden i den nominella modellen.

Forandringar i realrdntan paverkar inte balanshyresutvecklingen,
men diremot hyresutvecklingen i den nominella modellen. I fig 7A
och 7B illustreras vad som hénder om realrdntan sjunker till 2%
respektive stiger till 6% ar 10. Grundantaganden &r som tidigare 3%
inflation, 7% nominell rinta och 9% avkastningskrav som grund for
balanshyresséttningen.

Nominell hyresmodell/Balanshyra

1400 -
1200 +

kr/m2

...........
vvvvvvvvvvvvv

Figur 7A
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kr/m2
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..............
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Figur 7B

Fallande realrinta leder till ldgre hyror i den nominella modellen,
medan stigande realrdntor gor balanshyresmodellen relativt sett
fordelaktigare.

4. Balanshyra och fastighetsiigarens inflationsrisk

En balanshyresmodell leder till att fastighetséigarens intikter blir
beroende av den framtida inflationstakten. I figur 8 illustreras detta
under vissa extrema antaganden. Var utgdngspunkt ir att det skrivs
ett kontrakt ddr det antas att inflationstakten 4r 3%. Fastighetséigarens
rdntekrav dr 9% och vi antar for enkelhets skull att fastighetsigaren
gor en langsiktig upplaning till denna réinteniva.. Det visar sig
emellertid direkt att den faktiska inflationen avviker fran de forvint-
ningar som bestamt riantenivén. I figur 8 redovisas dels som hinder
om inflationen blir 1% respektive 5% istillet for forvintade 3%.
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Utbetalning for lan/Balanshyra

| ——— Utbet. for lan

j=seena Balanshyra i=3% \
f— — — Balanshyra i=5% |
| —x— Balanshyra i=1% |

1 2 3 45 6 7 8 9 10111213 141516 17 18 19 20

Figur 8

I detta fall ser vi att en ovéntat 1&g inflation leder till underskott for
fastighetsdgaren under de forsta 12 aren. En hogre inflation 4n den
forvantade leder snabbt till ett dverskott for fastighetsdgaren.

Detta exempel dr dock extremt i s4 matto att det antas att det
nominella lanet &r bundet for hela kontraktsperioden. Dessutom antas
100% indexering.
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