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Forord

Kommunernas lokaler kostar pengar och det dr en stindigt aterkommande
fraga hur dessa kostnader ska fordelas. Hur far man brukarna att inte anvinda
mer lokalyta #n nédvindigt? De flesta kommuner har ndgon form av intern-
hyresmodell for att ge incitament for besparingar, 6ka kostnadsmedvetandet
och gora sa att kostnaderna betalas av de som faktiskt far nytta av lokalerna.

Internhyra som styrmedel for lokaleffektivitet dr inte dr nagot sjilvstandigt
verktyg. Dess majlighet att skapa incitament 4r beroende av andra delar sa
som budget, regelsystem och organisation. I den hir skriften diskuteras bland
annat hur man lyckas paverka verksamheten att limna lokaler som inte léingre
ar viktiga, att begéra "ritt” investeringar i sina lokaler och att bidra till energi-
besparingar. Vi tar &ven upp fragan om konkurrensneutralitet for diskussion.

Skriften har initierats och finansierats av Sveriges Kommuner och Lands-
tings FoU-fond for kommunernas fastighetsfragor.

Forfattare till skriften 4r Hans Lind och Anders Hellstrom, Kungliga Tek-
niskahdogskolan. Till sin hjidlp har férfattarnahaft en styrgrupp som medverkat
i arbetet, bistatt med material och gett viardefulla synpunkter. Styrgruppen
har bestatt av Thomas Energard, Visteras kommun; Lena Lundqvist, Uppsala
kommun; Jens Skoglund, Uppsala kommun; Cecilia Ohlén, Gavlefastigheter;
Linda Sjoborg, Habo kommun och Rune Ohlsson, Stenungsunds kommun.

Ulf Sandgren och Sonja Pagrotsky fran Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) har varit projektledare.

Stockholm i maj 2012
Gunilla Glasare och Goran Roos

Avdelningen for tillvixt och samhdllsbyggnad
Sveriges Kommuner och Landsting
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KAPITEL

Inledning

Bakgrund

Det stora flertalet av Sveriges kommuner véljer att placera sina fastigheter i
en sarskild fastighetsenhet. Férdelarna med detta 4&r manga, bland annat en
centraliserad fastighetskompetens. Tidigare finansierades fastighetsenheten
via direkta anslag men idag har manga kommuner valt att istillet ge anslag till
verksamheterna. Anslaget ska ticka samtliga kostnader, inklusive hyror for
lokalerna. Finansieringen av fastigheterna sker alltsd genom hyreskontrakt
diar medel fors fran kommunstyrelsen via verksamheter, som till exempel
skolfdrvaltningen, vidare till fastighetsenheten som forvaltar fastigheterna.
Da medel flyttas inom en och samma organisation (kommunen) kallas hyran
for internhyra.

Det finns en méngd forklaringar till att man valt detta sétt att finansiera
forvaltningen av fastigheterna. Kommunernas lokaler kostar pengar, och da
resurserna ir begrinsade vill man fa brukarna att inte anvinda mer lokalyta
4an den som behovs och att inte slésa med drift- och underhallskostnader, inte
minst energikostnader. Internhyresmodellen ir saledes ténkt att leda till
Okade incitament for besparingar, ett 6kat kostnadsmedvetande och att kost-
naderna betalas av de som faktiskt far nytta av lokalerna.

For att uppna malet om resursbesparingar dr det grundliggande for ett
fungerande internhyressystem att det finns en mojlighet for verksamheterna
att faktiskt avsiga sig lokalyta samt paverka och minska drift- och underhalls-
kostnader. Om till exempel antalet kvadratmeter per elev ska kunna minskas
ar det avvikt att lokalytor kan sdgas upp. For effektivisering av driftkostnader
géller det bland annat om ett system med varmhyra eller ett med kallhyra ska
tillimpas samt hur verksamheten och fastighetsenheten ska formas att verka
for att aktivt begrinsa sin energiférbrukning.
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8 Internhyra

Utover detta ska internhyressystemet bidra till rattvisa (mellan kommun-
ala aktorer) och konkurrensneutralitet (mellan kommunala verksamheter
och externa aktorer, samt mellan externa aktorer). De kostnader som belastar
de olika enheterna inom kommunen ska vara desamma vid lika lokalforhall-
anden, medan storre och mer attraktiva lokaler ska kosta mer. Privata och
offentliga aktérer ska uppleva att man arbetar pa lika villkor och kan konkur-
rera med kvalitet och inriktning.

For att fa ett pris pa verksamheternas lokaler behéver en kvadratmeter-
hyra faststéllas. Den vanligaste metoden for detta verkar fortfarande vara att
utga fran den specifika lokalens sa kallade sjilvkostnader. En annan metod
skulle kunna vara att férsoka uppskatta en sa kallat marknadsmissig hyres-
niva och sedan belasta verksamheten med denna. Att anviéindandet av sjilv-
kostnadsbaserade hyror ir utbrett beror troligtvis pa att det ar l4tt att forsta
och att detinitialt kan uppfattas “réttvist” da varje hyresgést star fér sina egna
kostnader. Dessutom innebir sjdlvkostnadsprincipen att fastighetsenheten
far tickning for alla sina kostnader och man undviker dirmed hantering av
underskott/6verskott.

Problem

Vivill med den hir rapporten ta reda pa vilka omraden som ar kritiska for att
malen med internhyressystemet ska uppnas. Genom intervjuer i fem kom-
muner har vi undersokt hur internhyran anvinds i praktiken och om den
fungerar som avsett. En mingd fragor uppstar hér.

+ Hur hanteras fordndring av lokalyta f6r enskilda skolor?

*» Ligger ansvaret for detta pa de enskilda skolorna, eller skots det centralt
pa skolforvaltningen?

* Hur hanteras kostnaderna for tomstéllda lokaler?

* Héir kan vi tinka oss olika viigar. Antingen fordelas kostnaderna ut pa de
kvarvarande ytorna som hyrs ut, eller sa far fastighetsenheten extra anslag
for de kvadratmeter som ligger i den sé kallade lokalbanken. Vi kommer
hir in pa fragan hur under- och 6verskott hanteras inom kommunen.

* Hur och for vem skapas incitament fér minskad energiférbrukning?

* Om vi anvinder kallhyra finns fa incitament for fastighetsenheten att gora
lokalerna mer energisnala, da kostnaden for drift direkt fors vidare som ett
paslag pa hyran. Vid kallhyra skulle istéllet brukaren fa incitament att dra
ned pa kostnader, men i praktiken har denne sma majligheter och otillrack-
lig kunskap om hur man paverkar investeringar for att fa byggnaden energi-
snal. Hur dr det méjligt att i denna situation fa incitament for bada parter?

* Hur skapas en réttvis och konkurrensneutral behandling? Hur starka blir
incitamenten?



Det visar sig att de hyresmodeller som anvinds ofta leder till en ojamlik
behandling av kommunens skolor (som ett exempel), eftersom upplevelsen
av nytta sillan motsvarar hyran om denna bestdms utifran kostnaden for
lokalerna. For att korrigera detta skapas olika former av extra tilldelningar
eller interna fordelningssystem inom en forvaltning, till exempel skolf6r-
valtningen, dir de enskilda enheterna antingen helt blir utan hyreskostnad
eller endast far moéta en snittkostnad. Dessa kompletterande system tende-
rar att féorsvaga incitamenten for den enskilda enheten. En ytterligare faktor
som forsvagar incitamentet dr osikerheten kring om effektiviseringar ett ar
kommer verksamheten tillgodo under kommande ar. Finns det en risk for att
effektiviseringar i ar leder till ldgre anslag i framtiden?

”Det dr kanske inte internhyran i sig som ska
ha malsdttningar, istdllet kan vi fraga oss vilken
roll internhyran spelar for att na de uppsatta
malen om lokaleffektivitet, rittvisa och
konkurrensneutralitet.”

Slutsatser

Hur vil uppfyller da internhyressystemet ovan nimnda malsidttningar?
Kanske borde vi egentligen viinda pa fragan. Det dr kanske inte internhyran i
sig som ska ha malsittningar, utan istéllet kan vi fraga oss vilken roll intern-
hyran spelar for att na de uppsatta malen om lokaleffektivitet, rittvisa och
konkurrensneutralitet. Internhyran maste ses i sitt sammanhang och manga
av 16sningarna finns just dir, i ssmmanhanget. Viktiga faktorer blir da att:

* Informera om lokalférsorjningssystemets olika delar

* Hitta en hyresmodell dir hyresnivan sitts i relation till lokalens méjlighet
att skapa intikter

* Eliminera utjaimnande faktorer utanfor systemet genom “ratt”
hyressystem fran bérjan och klar koppling till budgetsystemet

* Anvinda lokalsamordning som en viktig central funktion

* Anvinda nyckeltalsstyrning som ett sitt att f6lja upp hur lokaler anvinds
inom kommunen

* Separera kostnader for lokalbank fran internhyran for att pa det sittet
stirka incitamenten for verksamheterna

Internhyra 9
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Utover detta behdver konstruktionen av systemet fortydligas for de olika
aktorerna. Systemet kan ses som bestdende av tre huvudkomponenter: En
komponent som styr hur stort anslag en verksamhet far (ir i dag ofta direkt
prestationsbaserad genom skolpeng/elevpeng eller motsvarande), en kom-
ponent som styr vilken hyra som ska betalas och en komponent som ror de
mer specifika reglerna, till exempel hur man kan paverka samt lamna lokaler.
Dessa tre komponenter behover vara tydliga och samordnade.

Vi har i den hir rapporten valt att utga fran att verksamheterna far inkom-
ster genom sina prestationer i form av exempelvis en skolpeng, och utvecklat
ett fordelningssystem dér kostnaderna for lokalerna i kommunen férdelas
efter lokalernas mdgjlighet att skapa inkomster fér verksamheten. Ju effektiv-
are lokaler desto fler elever kan vistas pa samma lokalyta, vilket skapar moj-
lighet till hogre inkomster. Alternativt kan man se det som att skolan behover
hyra farre kvadratmeter for ett givet antal elever jamfort med lokaler med
samre kapacitet. Aven lokalernas kvalitet bor paverka hyresnivan, dir loka-
ler med hog kvalitet tilldelas en hogre kvadratmeterhyra. Ju hogre kvalitet
lokalerna har ur ett verksamhetsperspektiv, desto mindre andra resurser
behovs ju for att nd en viss allmén kvalitet pa verksamheten. Vi kallar denna
hyresmodell f6r funktionshyresmodellen, dir hyran fordelas efter den rela-
tiva kapaciteten och den upplevda relativa standardnivan bland kommunens
skolor. Bas for fordelningen &r i regel de sammanlagda sjalvkostnaderna for
de lokaler som anvinds, men dven andra baser kan tinkas.

Vara rad ar vidare att anvénda sig av en stark lokalsamordning dér fast-
ighetsenheten och de olika verksamheterna tillsammans kan verka for att
’ratt” lokalytor anvinds. Annars finns risk for suboptimeringar. Om langsikt-
iga strategiska lokalbeslut ska kunna fattas behovs en stark central enhet.

Mycket tyder ocksa pa att internhyressystemet behéver kombineras med
en nyckeltalsstyrning och politiska direktiv. Att bygga ett system som enbart
forlitar sig pa ekonomiska incitament verkar svart, om inte omojligt, da dessa
inte ger tillriackliga fordelar.

Avslutningsvis kan sidgas att fastighetsenhetens kostnader fér tomma
lokaler inte bor falla tillbaka pa verksamheten da incitamenten till begréins-
ning av lokalyta férsvagas. Det ska inte vara de olika enheternas problem i fall
fastighetsenheten inte kan hyra ut lokaler som verksamheterna inte behover.
I lokalf6rsorjningsplanen ingar ocksa beslut om vilka lokaler som ska siljas
eller rivas.



Metod och genomférande
Rapporten bygger huvudsakligen pa féljande killor:

* En genomgang av svensk litteratur och kommunala dokument, med
koppling till internhyror.

* Intervjuer med lokalansvariga och representanter fran verksamheten
(skolf6rvaltning eller motsvarande) i fem kommuner.

+ Diskussioner med representanter i projektets styrgrupp.

Disposition

I kapitel 2 gar vi igenom de huvudsakliga organisationsmodeller som fore-
kommer eller har forekommit inom offentlig fastighetsférvaltning. Sarskilt
fokus ldggs pa modellen dér fastigheterna finansieras via hyror.

I kapitel 3 beskrivs den “milj6” i vilken internhyran verkar. Utan en fung-
erande lokalférsorjningsplanering och utan tydliga, konsekventa samt férut-
sigbara budgetsystem och organisationskulturer kommer méalen med intern-
hyresmodellen att vara svara att uppna.

I kapitel 4-6 redogor vi forst fér de tva vanligaste hyressiattningsmodell-
erna, sjilvkostnadsbaserad respektive marknadsbaserad hyra, samt beskriver
deras styrkor och svagheter. Vi beskriver diarefter hur en hyresmodell som i
stiilllet baseras pa lokalernas forutsittning att bringa intékter, en sa kallad
funktionshyresmodell, skulle kunna utformas.

I kapitel 7 tittar vi pa internhyressystemets utformning utifran ett per-
spektiv om konkurrensneutralitet.

I kapitel 8 diskuterar vi olika komponenter som antingen kan stérka eller
forsvaga internhyrans roll som incitamentsskapare.

I det avslutande kapitel 9 finns en checklista med tips for dig som arbetar
med internhyressystem.

I bilaga 1 presenteras ett mer detaljerat rikneexempel om funktionshyror
ochibilaga 2 diskuteras hur en sjalvkostnadshyra mellan kommunen och till
exempel ett kommunalt bostadsféretag kan utformas i det fall 4gande och
forvaltning 6verlatits till ett fristaende bolag.

Internhyra 11






KAPITEL

Organisationsmodeller for
kommunens fastigheter

Det finns idag i stort sett tre mer eller mindre framtriadande
organisationsmodeller for offentligt dgda fastigheter. Utifran
dessa kan forvaltningen antingen skotas av verksamheten, aven
sarskild anslagsfinansierad fastighetsenhet eller av en sarskild
hyresfinansierad fastighetsenhet. For enkelhetens skull kallar vi
i denna rapport dessa for modell 1, modell 2 respektive modell 3.

Som en f6ljd av bland annat 6kad decentralisering och forindringar i budget-
systemen under 1990-talet har en gradvis 6vergang skett fran modell 1 och 2
till modell 3, som idag 4r den dominerande varianten, sarskilt i storre kom-
muner. Denna rapport riktar sig darfor ocksa till kommuner som anvinder
sig av eller funderar pa att anvéinda sig av modell 3. Nedan f6ljer en Gversikt av
de tre organisationsmodellerna samt en mer utférlig beskrivning av modell 3.

Oversikt av de tre organisationsmodellerna

Modell 1 - Forvaltningen skots av verksamheten

Verksamheten forvaltar sina egna fastigheter vilket underlittar lokalanpass-
ningar vid fordndrade behov. Ett incitament till att spara pa lokalkostnader

finns ocksa, dd man sjilv kan avgora hur stor del av budgeten som ska ga
till lokaler. Hir finns dock en risk att verksamheten véljer att ligga mindre

Internhyra 13
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resurser pa exempelvis underhall 4n vad som dr nédvéndigt for en bibehallen
standard, vilket kan leda till stora framtida utgifter. En viss osékerhet finns
ocksa kring vem som senare faktiskt kommer att finansiera det eftersatta
underhallet. Verksamheten kan hir tinkas chansa pa att man ska tilldelas
framtida extra anslag for detta. En ytterligare nackdel med modellen &r att
det troligtvis finns mindre forvaltningskompetens inom verksamheten jim-
fort med i en specialiserad fastighetsenhet.

Modell 2 - Forvaltningen skots av en anslagsfinansierad fastighetsenhet

En sirskild fastighetsenhet med egna anslag forvaltar fastigheterna at verk-
samheten. Férdelen med denna modell dr, forutom att kompetensen samlas
pa ett och samma stille vilket bidrar till ett professionellt férvaltande, att
stordriftsfordelar skapas d4 man inom en och samma organisation tar hand
om en mingd olika verksamheters lokaler. En nackdel med modellen &r att
det inte dr verksamheten som betalar for de lokaler som brukas, vilket latt
kan leda till en 6kad medieférbrukning samt éverdrivna krav pa lokaler med
storre ytor och hogre standard.

Modell 3 - Forvaltningen skots av en hyresfinansierad fastighetsenhet

I den tredje modellen skots forvaltningen av fastigheterna, liksom i modell
2, av en separat fastighetsenhet med eget resultatansvar. Skillnaden ligger i
finansieringsformen, dir anslagen for forvaltningen nu istéllet gar till verk-
samheterna som sedan hyr lokaler av fastighetsenheten pa den interna mark-
naden och betalar en sa kallad internhyra for detta. Internhyra &r ett sétt att
prissétta en tjanst eller en fysisk egenskap. Genom prisséittning visar man att
lokaler kostar och dirmed skapas ett incitament till att inte slosa. Internhyra
anvinds alltsa bade for att informera och att styra.

Bland modellens férdelar kan bland annat ndmnas att den bor ge en storre
kostnadsmedvetenhet, ekonomiska incitament, storre mojlighet till lokal-
anpassningar, en professionell fastighetsenhet samt en tydligare roll- och
ansvarsfordelning. Till dess svagheter hor att den ger en 6kad administration,
skapar griansdragningsproblematik och ett kompetensovertag for fastighets-
enheten, alternativt tvingar fram dubbla kompetenser, samt att det kan vara
svart att sitta internhyror som speglar nyttan fér verksamheten.

Inférande av en sérskild fastighetsenhet (modell 3):
Principiella argument

Utgangspunkten r hir att kommunen &dger ett antal lokaler av varierande
alder och kvalitet i vilket det bedrivs en viss verksamhet, till exempel skola
och forskola. Kommunen har en viss total kostnad for lokalerna i form av



kapitalkostnader, underhallskostnader och driftskostnader. Exakt hur dessa
kostnader beriknas spelar ingen roll for resonemanget i detta kapitel.

De som bedriver verksamhet i lokalerna far i regel intékter utifran hur
manga “kunder” de har. Inom kommunen utgors dessa av exempelvis en skol-
peng eller en barnomsorgspeng och ska ticka verksamhetens samtliga kost-
nader, inklusive lokalkostnader. En liknande situation rader i ett landsting
dér sjukvarden far en prestationsbaserad ersittning utifran en prislista for
olika former av behandlingar.

Vid inférande av modell 3, dir forvaltningen av kommunens fastigheter
skots av en hyresfinansierad fastighetsenhet skapas dels en tydlig ansvars-
och kompetensfordelning, dels en intern marknad dér kostnader for verk-
samhetens lokaler synliggors via interna hyresavtal.

Ansvars- och kompetensfordelning

Modell 3 ger forutséattningar for att bygga upp en professionell fastighetsen-
het med specialistkompetens. Genom att samla kompetensen i en enhet som
sedan forvaltar hela bestandet skapas stordriftsfordelar, resurseffektivitet
samt kunskap och erfarenhet for att langsiktigt férvalta, utveckla och férnya
bestandet.

Skapandet av en sérskild fastighetsenhet fortydligar &ven ansvarsfordel-
ningen i organisationen och later olika verksamheter #gna sig at sin kirn-
verksamhet. Detta minskar #ven risken for att underhallet misskots och att
medel istéllet anvéinds till annat, eftersom forvaltningsenheten hela tiden
fattar beslut utifran fastighetsbestandets bésta.

Genom att samla fastighetsexpertisen i en och samma enhet skapas sam-
tidigt ett kompetens- och forhandlingsévertag gentemot verksamheten. En
ojamlik kunskapsniva mellan verksamheten och fastighetsenheten kan hir
latt leda till krockar i férhandlingar och diskussioner rérande fastighetsfra-
gor. Verksamheten kan till exempel ha svart att forsta fastighetsenhetens
prioriteringar av underhallsinsatser, sd som att “osynliga atgirder” som skal-
skydd och byte av olika installationer prioriteras fére malning, tapetsering
eller mattbyte. Genom att sjilv bygga upp en fastighetskompetens kan verk-
samheten dock minska det ojimlika férhallandet och kan da&, forutom att fa
en Okad forstaelse vid dialog med fastighetsenheten, littare stilla krav och
motkrav vid férhandlingar om avtalsfragor, byggprojekt et cetera.

Det som friamst talar mot den hir typen av dubbla fastighetskompetenser
ar den extra kostnad detta medfor. Har finns dven argument for att uppdel-
ningen i kirnverksamhet (verksamheten) och stédverksamhet (fastighetsen-
heten), samt det faktum att samtliga inom kommunen har som malséittning
att verka for en gemensam “koncernnytta”, riacker for att fastighetsenheten
inte ska nyttja sitt kompetensévertag negativt.

Internhyra 15
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Som vi aterkommer till i ndsta kapitel 4r dock effekten av en ”internhyres-
modell” beroende av hur andra styrsystem fungerar, till exempel lokalfor-
sorjningsplaneringen.

Synliggérande av kostnader

Den sirskilda fastighetsenheten fungerar som en egen resultatenhet och
finansierar sin verksamhet via hyresintikter fran den interna marknaden f6r
lokaler. Detta synliggor kostnader och intékter och tanken dr att detislutdndan
ska ge hela kommunen minskade kostnader for lokaler. Vidare bidrar model-
len till ett ekonomiskt tdnkande och medfér, om den &r vél implementerad,
incitament fér verksamheten att vara aterhéallsam med lokalytor och lokalan-
passningar, att undvika onodigt slitage samt att minska energiférbrukningen.

Lokalytor

Verksamheten far via internhyran ekonomiska incitament till ett effektivt
lokalanvindande. Ett indamalsenligt anvindande av lokalytor skapas, det vill
siga man hyr inte mer eller dyrare yta in vad man beho6ver. Den interna mark-
naden ger ndmligen mojlighet for verksamheten att sjélv fatta beslut om vilka
lokaler som ska hyras, och om verksamheten till exempel 6nskar minska lokal-
ytan resulterar detta i en sinkt hyreskostnad. En nackdel med att verksam-
heten som enskild enhet fritt kan vilja att hyra och séiga upp lokaler ir att en
mingd samordningsmojligheter med andra verksamheter litt gar férlorade.

Lokalanpassningar

Genom avtal och uppdragtill fastighetsenheten finns ocksa storre mojligheter
till lokalanpassningar efter verksamhetens egna 6nskemal om funktion och
standard. Dessa sa kallade verksamhetsanpassningar gors i samrad med fast-
ighetsenheten och bekostas av verksamheten i form av ett tilldggsavtal som
I6per under investeringens avskrivningstid. En tydlig koppling finns héir
alltsa mellan investeringsbeslut och forindrade hyresnivaer, vilket leder till
fler vil avvigda 6nskemal om férandringar av verksamhetens lokaler.

Slitage och energianvindning

Da hyran dven ticker kostnader fér reparationer blir verksamheten dven mer
aktsam och stravar efter att undvika onormalt slitage.

Faststillande av internhyresnivaer

Det finns i princip tre olika huvudmodeller for att faststilla den internhyra
som nar verksamheten. Hir f6ljer endast en kort genomgang. Dessa beskrivs
och analyseras mer i detalj i kapitel 4-6.



Kostnadsbaserade hyror pa objektsniva: I detta fall utgar man fran de kost-
nader som framkommer ur den kommunala redovisningen for det enskilda
objektet.

Marknadshyror eller marknadsliknande hyror: I detta fall utgar man fran
vad en motsvarande lokal skulle kosta att hyra pa den 6ppna marknaden.

Funktionshyror

I detta fall ska relationerna mellan hyrorna for olika lokaler spegla hur funk-
tionella lokalerna dr utifran verksamhetens perspektiv. Férdelningsgrunden
for detta kan till exempel utgoras av de samlade sjdlvkostnaderna for kom-
munens fastigheter.

Sammanfattning av kapitlet

Det finns i huvudsak tre organisationsformer fér kommunal fastighetsfor-
valtning. Forvaltningen av fastigheterna skots i dessa av:

¥ Verksamheten
* En anslagsfinansierad fastighetsenhet
+ En hyresfinansierad fastighetsenhet

Modell 3 dr den idag mest framtradande.

Genom inférandet av en hyresfinansierad fastighetsenhet skapas en tydlig
ansvars- och kompetensfordelning. Fastighetsenheten ansvarar for forvalt-
ningen av fastigheterna och verksamheten (skola, vard, et cetera) kan fokus-
era pa sin kidrnverksamhet. Att centrera fastighetskompetens leder till en
effektivare forvaltning, men kan samtidigt férsvara samtalen och férhand-
lingarna mellan hyresvird och hyresgist.

Da fastighetsenheten i modell 3 fungerar som en egen resultatenhet, syn-
liggors dven fastigheternas kostnader och intikter, vilket férhoppningsvis
leder till en effektivare forvaltning och anvindning av kommunens lokaler.

Om forvaltningen av fastigheterna ska finansieras genom hyresintékter
maste #ven en modell for hyressittning skapas. Ovan ges ett kort exempel pa
tre sdidana (mer om detta i kapitel 4-6):

* Kostnadsbaserade hyror pa objektsniva
* Marknadshyror eller marknadsliknande hyror
+ Funktionshyror

Internhyra 17






KAPITEL

Internhyran i sitt sammanhang

Tanken bakom internhyran som styrmedel dr enkel. Med “ritt”
pris pa lokaler kommer den verksamhetsansvarige att vélja ratt
mingd lokaler utifran en avvigning mellan nytta och kostnad.
Emellertid leder bade fér hoga och for laga priser till felaktiga
beslut. Internhyran tydliggér kostnaderna for lokaler dven for de
politiska beslutsfattarna som dirmed littare kan prioritera mel-
lan olika satsningar. Det vanligaste argumentet for internhyror
arjust att det ska tydliggora kostnader och leda till klokare beslut.

Beslut rérande lokalfragor bade pa den politiska nivan och pa verksamhets-
niva beror emellertid pa en rad andra informations- och styrsystem i kom-
munen, och om dessa system inte fungerar bra ska man inte férvianta sig att
internhyror heller har sa stora effekter. En grundliggande forutsittning ar
till exempel att man har ett bra lokalregister.

?Ibland har det funnits ndgon sorts uppfattning om att ifall vi bara far ett nytt
internhyressystem sd loser sig allting av sig sjdlvt. Sd dr det definitivt inte,
utan det finns flera saker som hénger thop och som hjdlper den hdr bollen
i rdtt riktning.”

Fastighetschef, Uppsala kommun

I detta kapitel ska vi kort beskriva och kommentera tva viktiga 6vergripande
styrsystem: lokalférsorjningssystemet och budgetsystemet, samt ett kom-
pletterande styrsystem - styrning med nyckeltal. Till sist tar vi &ven upp vad
vi kan kalla “organisationskulturen”.
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Lokalférsorjningssystemet

Rétt lokaler for verksamheterna forutsétter att kommunen har tinkt igenom
hur olika verksamheter langsiktigt kommer att utvecklas. Vilka lokaler
behovs i framtiden och hur forhaller sig detta behov till dagens lokaler? Okar
eller minskar lokalbehovet inom olika verksamheter? Demografiska fram-
skrivningar ir en viktig grund fér denna typ av analyser.

Lokalforsorjningsplanering handlar i grunden om att fa en 6verblick av
lokaltillgdng och lokalbehov, for att utifran detta géra en plan foér hur olika
lokaler kan utnyttjas, samt vilka samordningsmdojligheter och investerings-
behov som finns. En férutsittning for en bra lokalférsérjningsplanering ar
att kommunen har en kontinuerlig lokalrevision dar man kan se hur dagens
lokaler brukas.

?For att fa alla att jobba mot samma mal,
att tdnka pa koncernnyttan, dr den

strategiska lokalférsorjningen viktig.”

Det dr inte realistiskt att tro att ekonomiska styrinstrument som internhyror
skapar tillrdckliga incitament for de enskilda verksamheterna att sjélva hitta
samordningsmdjligheter och utforma langsiktiga strategier.! Mojligheten att
fatta rationella beslut om en viss enhet ir ocksa liten om beslutsfattaren inte
har en klar bild av lokalforsérjningen som helhet. Det finns stor risk for ono-
diga investeringar och bortkastade underhallsinsatser. Man kanske bygger
nytt nir det finns mojlighet att 16sa lokalfragan inom ramen fér de befintliga
lokalerna och man kanske gor underhallsinsatser i lokaler som inte kommer
att behévas om nagra ar. Det blir akuta problem och ad hoc-l6sningar pa
grund av bristande planering.

For att nd mal om ett effektivt lokalutnyttjande och kloka investeringsbe-
slut har manga kommuner infort en eller flera sa kallade lokalsamordnings-
grupper. Dessa underlittar pa manga vis da man genom samordningsfunk-
tionen far en 6verblick 6ver det samlade lokalbehovet. Det kan handla om att
forbattra mojligheterna till samordning av lokalutnyttjande dels inom varje
verksamhet, dels mellan olika verksamheter som annars skulle haft svart att

Not. 1. Staten har till exempel valt en lokalférsérjningsmodell dar de ekonomiska styrmedlen &r helt
dominerande och man kan fraga sig om detta bidragit till de 6kande lokalkostnaderna. Se "Staten som
fastighetségare och hyresgéast” (SOU 2011:31) och "En effektivare forvaltning av statens fastigheter” ("SOU
2010:92).



uppticka att de kan dela lokaler. Andra férdelar med en lokalsamordnings-
funktion dr att man kan 6verblicka bestandet for att sedan se till att resurser
sitts in pa ritt plats, att vissa omraden kan prioriteras om behov finns och att
man littare kan samordna underhallsatgirder med lokalanpassningar initie-
rade avverksamheten.

For att fa alla att jobba mot samma mal, att tinka pa koncernnyttan, ar alltsa
den strategiska lokalforsérjningen viktig. Det dr har de tre benens intressen,
uppdrag och intentioner vigs samman och man kommer fram till nagonting
som ar klokt for kommunen som helhet.

*Det dr den strategiska lokalforsorjningen som dr kittet och det dr ocksa ddr
det stérsta arbetet sker.”

Fastighetschef, Uppsala kommun

Budgetsystemet

Enverksamhet borde i teorin inte vilja halokaler vilkas nytta ar l4gre dn kost-
naden de medfor. Syftet med ett internhyressystem ar att tydliggora avvag-
ningen mellan nytta och kostnad for de olika verksamheterna. Hur bra detta
fungerar i praktiken beror dock pa det dvergripande budgetsystemet samt
vilken budgetdisciplin som finns i kommunen.

Utan god budgetdisciplin blir det svart att uppna en avsedd styrande effekt
med internhyran. Om en verksamhet kan rdkna med att fa extra pengar varje
gang man vill ha mer lokaler sa kostar dessa lokaler i praktiken ingenting,. I
organisationer med samre budgetdisciplin kan det &ven finnas mojlighet att
redovisa ett underskott ett ar utan att det far nagra egentliga konsekvenser
for verksamhetens framtida ekonomi.

En annan viktig aspekt dr vad som hinder om en verksamhet redovisar
overskott. Far verksamheten behalla detta, eller blir man av med det och far
man kanske till och med minskade anslag aret darpa? Det &r viktigt att en
verksamhet som sparar in pa till exempel lokalkostnader far anvinda dessa
resurser for att forbittra och utveckla sin verksamhet, atminstone under ett
antal ar.

Aven nir man i budgeten fattar beslut om olika investeringar 4r det av vikt
att veta vem som ska sta for kostnaden. Ska dessa finansieras inom befintliga
ramar eller far verksamheten extra medel och vad hinder om verksamheten
lamnar lokaler innan investeringen ar fullt avskriven? Kan verksamheten
slippa betala for en bestilld lokal genom att relativt snart séiga upp den?
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Styrning med nyckeltal

Ett viktigt komplement till internhyran som styrinstrument ir att anvinda
bade fysiska och ekonomiska nyckeltal.? Det kan till exempel handla om
kvadratmeter per elev, lokalkostnad per elev, energiférbrukning per kvadrat-
meter och liknande. Nyckeltalen kan sedan anvéndas for att formulera mal
i termer av till exempel minskad energiférbrukning eller minskade lokal-
kostnader under en viss tidsperiod och for en mer direkt styrning av lokal-
anvindningen. Nyckeltalen kan &ven anvindas for jamforelser med andra
kommuner eller andra fastighetsforvaltare (benchmarking), &ven om det &r
férenat med problem eftersom olika kommuner kan ha olika definitioner och
mita pa olika sitt. Att f6lja utvecklingen 6ver tiden i olika enheter i den egna
kommunen ar dock enklare.

Organisationskultur

Hur ett styrsystem som internhyra fungerar och vilken effekt det har beror
till sist d&ven pa den “milj6” som internhyran ska verka i. Hur forutsiagbar ar
denna milj6? Stindiga fordndringar av spelplanen och regler som kringgas
leder till ett mer protektionistiskt klimat och forsiktighet. En situation dar
erfarna chefer hittat sina egna vigar och utnyttjar sina kontakter for att fa
fram de beslut de vill ha undergréver effekterna av mer formella styrsystem.
Tydlighet och respekt fér de formella beslutsvigarnabidrar till ett gott klimat
diar man kan vara 6ppen om den egna situationen och samverka med olika
forvaltningar utifran en strategisk planering dir alla vet vad kommunen star
infoér och som har ett “koncerntinkande”.

Sammanfattning av kapitlet

En grundlidggande tanke med internhyran ir att den ska synliggora kostnader
och leda till kloka fastighetsbeslut. For att internhyran ska fa den styrande
effekt man Onskar dr det viktigt att 4ven uppmirksamma dess omgivande
milj6 i form av:

* Lokalf6rsorjningssystemet
* Budgetsystemet

* Styrning av nyckeltal

* Organisationskultur

Not. 2. Se till exempel SKL-rapporten "Nyckeltal energi och klimat 2011 — Byggnader, transporter och
utslapp i kommuner och landsting”.



Att enbart via ekonomiska incitament fa de olika enheterna att optimera inte
bara sin egen utan &ven kommunens samlade lokalanvindning &r svart om
inte omojligt. Det dr svart for varje enhet att 6verblicka hela kommunens
lokaltillgdng och lokalbehov varpa méanga samordningsmdéjligheter kan ga
forlorade. Aven langsiktiga strategier forsvaras da enheternas olika mal inte
alltid 6verensstimmer med kommunens samlade mal. Skapandet av en eller
flera lokalsamordningsfunktioner, tillsammans med en uppdaterad lokal-
revision motverkar ovan nimnda problem.

”En grundldggande tanke med internhyran dr
att den ska synliggéra kostnader och leda till
kloka fastighetsbeslut.”

Utan god budgetdisciplin férsvaras avvigningen mellan nytta och kostnad,
varpa internhyressystemet mister mycket av sin styrande effekt. Det kan
exempelvis handla om hanteringen av under- och 6verskott samt principerna
for tilldelning av extra medel. Utover detta dr det viktigt med en konsekvent
bokféring av olika kostnader. Att inte veta om eller hur enheten paverkas av
kostnaden for en nytta kommer att leda till sémre beslut.

Att enbart styra via ekonomiska incitament kan vara svart om man inom
kommunen vill uppna vissa specifika mal. Systemet kan da behéva komplet-
teras med nagon form av nyckeltalsstyrning. Genom anvindning av nyckeltal
underlittas d&ven jimforelser dver tid samt med andra kommuner.

Sist men inte minst kan ndmnas att kulturen inom kommunen har stor
paverkan pa internhyressystemets férmaga att uppna uppsatta mal. Ju mer
forutsigbar organisationen ar och ju littare det ir att ga de formella vigarna
for att fa beslut, desto effektivare blir den uppsatta modellen.
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KAPITEL

Sjialvkostnadshyra
pa objektsniva

Hyresnivaerna for olika enheter inom verksamheterna faststélls
vanligtvis utifran lokalernas kostnader. Vi ska i detta kapitel
beskriva och analysera en sadan kostnadsbaserad hyresmodell,
for att sedan i néista kapitel redogora for hur en marknadsbase-
rad modell med dess for- och nackdelar skulle kunna fungera.
I kapitel 6 presenteras darefter en alternativ hyresmodell, hir
kallad “funktionshyra”, dar hyreskostnaderna istillet fordelas
efter lokalernas formaga att skapa nytta fér enheterna.

Faststillande av hyresnivan

Ett sitt att faststilla internhyran for ett visst objekt, till exempel en skolenhet,
ir att utga fran fastighetsenhetens férvaltningskostnader och sedan sétta en
hyra for att tdcka dessa. Om denna kostnadsbaserade hyra berdknas per for-
valtningsobjekt far man en sa kallad sjalvkostnadshyra som da baseras pa de
faktiska kostnader som gar att hiirleda till objektet.
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De kostnader som ingar vid hyra av kommunens egna lokaler ér vanligtvis:

* driftkostnader

* underhallskostnader

* kapitalkostnader (rinta pa bokfort virde och avskrivningar)
* forsdkringskostnader

* administrationskostnader

* ovriga kostnader

Vid hyra av lokaler pa den externa marknaden baseras sjiilvkostnads-

hyran i regel pa:

* hyran for den inhyrda lokalen

* administrationskostnader

* eventuella tilligg fér avtalade drift- och underhallsinsatser samt
kostnader for tillkommande myndighetskrav

+ hyresférdndring/indexupprikning

Det bor understrykas att begreppet “kostnad” kan tolkas olika. I national-
ekonomi ér till exempel det grundliggande kostnadsbegreppet den sa kall-
ade “alternativkostnaden”. Nagot férenklat kan man séga att kostnaden for
att anviinda en egen lokal da &r den intikt man gar miste om genom att sjilv
utnyttja lokalen. Att sétta hyran utifran alternativkostnaden &r i stort sett
detsamma som att sétta en marknadshyra, vilket diskuteras ndarmare i nista
kapitel. I detta kapitel tolkar vi alltsa kostnader som man gor inom foretags-
ekonomisk redovisning,.

Aspekter att beakta vid sjdlvkostnadshyror

Styrkan med den sjidlvkostnadsbaserade hyresmodellen &r, utéver att nytt-
jaren av varje enskilt objekt betalar de faktiska kostnader som ar knutna till
fastigheten, dess relativa enkelhet vilket leder till mindre administration.
Hyran kan dock fa vildigt olika effekter beroende pa vilka lokaler verksam-
heten bedrivs i. Exempelvis kan tva objekt med en i 6vrigt liknande standard
belastas med mycket olika hyresnivaer om man i enbart det ena objektet gjort
stora, men “osynliga” stominvesteringar.

Utéver mingden investeringar, varierar dven kostnaderna for avskriv-
ningar med objektets alder. Pa grund av stigande byggkostnader (bade realt
och pa grund av inflation) och dndrade kvalitetskrav ir dagens anldggningar
betydligt dyrare dn dldre anldggningar. Detta gor att kapitalkostnaderna blir
mycket hoga for nyproducerade byggnader. Nya lokaler ar i regel mer funk-
tionella och har ligre drifts- och underhallskostnader én &dldre lokaler, men
detta racker normalt inte for att kompensera for de h6ga kapitalkostnaderna.



En annan problematik med sjidlvkostnadshyror &r att investeringarna ar
knutna till fastighetsobjektet och inte till hyresgisterna, undantaget verk-
samhetsrelaterade investeringar. I de fall flera hyresgister delar samma fast-
ighet och lokalerna for en av dessa kriaver ombyggnation, kommer samtliga
hyresgister, vid en strikt tillaimpning av principen, att drabbas av en lika stor
hyreshojning pa grund av den tillkommande investeringen.

“Styrkan med sjdlvkostnadshyra dr att
dess relativa enkelhet leder till mindre
administration.”

Hyresskillnaderna mellan olika objekt tenderar ocksa att férindras med
tiden. I de fall flera pa varandra foljande investeringar gjorts, och tidigare
investeringar dnnu inte ar fullt avskrivna, blir de sammanlagda avskrivnings-
kostnaderna héga och dirmed dven hyresnivan. En 16sning pa detta kan vara
att efter ett antal ar géra en justering for att utjimna hyresskillnaderna. Detta
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innebir dock, utover ett stort administrativt arbete, att den hyra som tas ut
nu inte lingre motsvarar objektets faktiska sjélvkostnad.

Det finns dven vissa mer principiella stillningstaganden som maste goras
nér sjialvkostnadshyror tillimpas, till exempel hur grinsen mellan inves-
teringar och underhall ska dras. Underhallsinsatser betalas direkt nir de
genomfors, medan investeringar betalas genom avskrivningar under en
lingre period. Pa kort sikt sjunker kostnaderna om nagot ses som en investe-
ring istéllet fér underhall. I ménga organisationer har grinsen mellan under-
hall och investering paverkats av var det har funnits pengar i budgeten, vilket
till exempel medfort att tva liknande enheter dir ungefir samma insatser
gjortsidag kan ha olika bokforda virden och dérfér belastas med olika kapital-
kostnader. Ett sétt att minska dessa problem (se Lind & Hellstré6m 2011) ar att
tillimpa komponentavskrivningsmodeller dir allt underhall betraktas som
investeringar och skrivs avunder en lamplig tid.

Ett annat problem vid tillimpning av kostnadsbaserade hyror uppstar
vid beslut om vilket avkastningskrav som ska tillimpas. I en bilaga till rapp-
orten tas detta upp utifran hyresséittning i en situation dir kommunen salt
sitt fastighetsbestand till det egna bostadsbolaget och sedan hyr tillbaka hela
bestandet. Kommunen ska d& betala en hyra som motsvarar bostadsbolagets
sjialvkostnad.

Sammanfattning av kapitlet

Kostnadsbaserade hyror pa objektsniva, sa kallade sjilvkostnadshyror, 4r den
vanligaste hyresmodellen bland de kommuner som tillimpar internhyror.
Hyran baseras hir pa de kostnader som bokféringsméssigt belastar lokalen.
En férdel med denna hyressittning ir just att kostnadernabelastar den som
brukar lokalen. Dessa kan dock variera kraftigt och darmed paverka de olika
enheterna olika mycket, &ven om nyttan avlokalerna upplevs vara densamma.

“Sjdlvkostnadshyror dr den vanligaste
hyresmodellen bland de kommuner som
har internhyror.”

Faktorer som paverkar kostnaden ir framst investeringsniva och alder. En
nyare lokal med mycket investeringar har hogre avskrivningskostnader dn
en #dldre med firre investeringar. Samtidigt 6kar kostnaderna f6r drift och
underhall i takt med att lokalen aldras.



Sjélvkostnaderna 6kar dven i de fall icke fullt ut avskrivna kostnader for
verksamhetsrelaterade investeringar ligger kvar i fastigheten vid byte av
hyresgist. Den nya hyresgisten far da betala inte bara for sina egna verksam-
hetsanpassningar utan éven for den tidigare hyresgéstens.

Det finns dven en grinsdragningsproblematik vid hantering av underhall
respektive investering. Vad som kan genomforas i lokalerna beror da dels pa
utrymmet i respektive budget och dels pa hur férdelning mellan underhall
och investering gjorts.

Till sist paverkas dven kostnaderna som hyresgiisten ska sta for av det
avkastningskrav som tillimpas (se bilaga 1 for problematiken kring detta).
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Marknadshyra

Ett alternativ till sjdlvkostnadsbaserad hyresséittning for kom-
munala lokaler kan vara att anvinda marknadsliknande hyres-
nivaer. Dessa sitts da efter kommunens alternativkostnad, det
vill séiga de intdkter kommunen skulle fatt om man hyrt ut lokal-
erna pa den externa marknaden. Hyran knyts harmed till kom-
munens alternativa intikter och inte som i sjdlvkostnadsfallet
till kommunens kostnader.

Fastighetsenheten anpassar sin forvaltning till marknaden

En anpassning till den externa marknadens hyresnivaer skulle paverka bade
fastighetsférvaltningen och de olika kommunala verksamheterna pa en rad
positiva och negativa sétt.

For forvaltaren ger marknadsnivan en indikation pa om forvaltningen av
lokalerna dr marknadsmissig. Differensen mellan intdkter och kostnader
skapar under- alternativt 6verskott for fastighetsenheten och att ha hégre kost-
nader 4n de hyror man far in kommer kanske inte att vara acceptabelt under
en langre tid. Nir fastighetsenheten tvingas att matcha de privata aktorernas
hyresnivaer, maste man i stéllet forsoka effektivisera sin verksamhet och far
eventuellt tinka om och fundera 6ver val av underhallsstrategi. Ar det sa att
man kan dra ned pa underhallet i mindre strategiskt viktiga objekt eller till och
med avyttra dessa? Vilka ska man satsa pa? Utéver underhall far man se 6ver
kostnader for administration, drift et cetera och férstka att optimera dessa.
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For moderna men periferalokaler uppstar normalt ett underskott da mark-
nadshyran troligtvis blir l4gre &n lokalens sjdlvkostnader enligt redovisning,
medan marknadshyran for dldre men centrala lokaler troligtvis blir hégre dn
sjalvkostnaderna.

Storleken pa 6ver- eller underskotten beror &ven pa var i landet man befin-
ner sig. Lokaler centralt i storre samhéllen skulle fa en hégre hyra én lokaler
pa mindre orter. Inte heller detta speglar fastighetsenhetens kostnader for
lokalerna eftersom driftkostnaderna ofta dr hégre i lokaler pa mindre orter
(ej fjarrvirme, hogre elnitsavgifter och vattenavgifter samt simre driftentre-
prendrer).

Har behovs regler for hanteringen av det 6ver- alternativt underskott som
uppstar. Vid 6verskott kan man ténka sig att fastighetsenheten antingen
ldmnar tillbaka detta till kommunledningen eller anvinder det fér exem-
pelvis ett utokat underhall. Pa samma sitt kan man ténka sig att fastighets-
enheten vid ett underskott tvingas minska underhallsnivan eller att medel
tillférs fran kommunledningen alternativt att fastighetsenheten accepteras
att redovisa ett underskott. Dock bor ett krav sittas pa fastighetsenheten att
forsoka effektivisera och minska underskottet.

I princip borde inférande av marknadsliknande hyra leda till att de bok-
forda virdena pa fastigheterna anpassas. Mojligheten att skriva upp véirden
pa fastigheter ir begrinsade, men har man en hyresniva som inte forrantar
det bokforda virdet bor detta skrivas ner till en nivd som speglar marknads-
hyran vilket bor motsvara virdet av fastigheten pa den 6ppna marknaden.

Marknadshyror och deras paverkan pa hyresgisten

Forutom att marknadshyran troligtvis speglar hyresgistens vérdering av
lokalen pé ett bittre sitt 4n vad sjilvkostnadshyran gor, blir det dven litt-
are att jamfora lokalen med andra alternativ. Dels med de som erbjuds inom
kommunen, men &ven med de som finns pa den externa marknaden.

Enrisk finns dock att hyresgéstericentralalokaler, framfor allti storstider,
belastas med en hyresniva som ér langt hogre én i sjilvkostnadsfallet. Det blir
da svarare for skolan att bedriva sin verksamhet pa ett bra sitt da medel for
den pedagogiska verksamheten istillet gar till att betala hyra.

I ett forsok att motverka detta tvingas skolan hirmed att bli mer lokal-
effektiv. I virsta fall blir kostnaderna @nda allt for stora och trots en effektivare
lokalanvindning kan skolan bli tvungen att byta lokaler. I marknadshyresfallet
skulle detta innebéra att centrala lokaler 6verges till férméan f6r mer perifera.
En bristfillig geografisk spridning av skollokaler skulle da kunna uppsta.

Pa en marknad dir efterfragan palokaler dr mycket 1ag blir tvirtom lokaler
mycket billiga och i extremfallet blir hyran lika med kostnaderna for drift



och 16pande reparationer. Att gora investeringar i sadana lokaler blir ocksa
mycket riskfyllt for fastighetsigaren som inte kan fa igen pengarna genom
uthyrning pa den 6ppna marknaden om enheten som hyr lokalerna (till
exempel en skola) ldggs ned.

Svarigheter med att hitta marknadsnivan

Ett problem vid anviindning av marknadshyror &r att det kan vara svart att
bedémavad marknadsnivan faktiskt dr. Framfor allt géller dettai mindre kom-
muner, dir det kanske bara finns en dominerande fastighetséigare det vill sdga
kommunen. Dessutom kanske det bara finns en ldmplig hyresgist. Fragan ar
om man da ska tolka marknadshyran som den hyra man kan fi avnagon annan
pa den 6ppna marknaden, vilken skulle vara mycket l1ag, eller vad den aktuella
kommunala enheten dr beredd att betala. Om lokalen saldes och den aktuella
enheten skulle hyra lokalen kan ju hyran bli ganska h6g om kommunen inte
har nagot alternativ och den private dgaren ir en tuff forhandlare.

Pastorre orter bor det, for vanliga kontorslokaler, vara forhallandevis enkelt
for fastighetsenheten och verksamheten att komma fram till passande hyres-
nivaer och kontraktsvillkor da det redan finns en marknad att jimféra med.
For den typen av dndamalsanpassade fastigheter (skolor, forskolor, dldre-
boenden och sa vidare) som verksamheterna inom kommunen kriver, kan det
anda uppsta problem. Detta da det ofta inte finns ndgon extern marknad med
flera privata aktorer for den har typen av lokaler och bristen pa konkurrens
skapar osikerhet om vad som utgor en marknadsmissig hyra. Man forsoker
da att hitta nivaer for alternativa men liknande lokaltyper, s som kontor och
speciallokaler f6r industrier och férhéller sig sedan till dessa.

Utover att det kan vara svart att hitta en marknad for specialanpassade
verksamhetslokaler gor dven svingningar i konjunkturen, och diarmed for-
andringar av utbud och efterfragan, det svart att faststilla en hyresniva. Da
hyran kan tinkas ga upp pa en uppatgaende marknad och ned pa en nedatga-
ende marknad ges inget enkelt svar pa vad en korrekt langsiktig marknads-
niva bor vara.

Man far hir folja marknaden och de svingningar som sker vid konjunktur-
fordndringar under en lingre tid, for att sedan sétta en genomsnittlig hyra
for lokaltypen. Resultatet blir annars léitt en hyresniva som, om den utan per-
spektiv sétts i en hog- eller lagkonjunktur, avviker fran den langsiktiga nivan.
Alternativt far kommunen med jimna mellanrum goéra justeringar efter det
géllande marknadsliget vilket, utéver administrativa problem, ger udda styr-
effekter for offentlig verksamhet.

Aven pa storre orter med en tillrickligt stor extern marknad for verksam-
hetslokaler, kan de privata och offentliga aktorernas olika krav pa forvalt-
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ningen (underhallsniva, avkastning et cetera) gora att de interna och externa
hyresnivaerna blir svara att jimfora rakt av. Vad géller underhallet skulle det
kunna vara s att privata aktérer inte har en lika langsiktig syn pa férvalt-
ningen av lokalerna som kommunen, vilket leder till en minskad underhalls-
niva och dirmed ligre kostnader #in for kommunen. A andra sidan har de pri-
vata fastighetsigarna ofta ett hogre avkastningskrav vilket i sin tur leder till
det motsatta, det vill siga ldgre kostnader for kommunen &n for de privata.
Dessa tva faktorer driver alltsa at var sitt hall. Underhaéllet driver upp niva-
erna fér kommunen och avkastningskravet driver upp nivaerna for de privata
fastighetsidgarna.

Ytterligare en faktor som forsvarar vid tolkningen av den externa marknad-
ens hyresnivaer r att de kommunala hyresgisterna ofta dr i behov av verk-
samhetsanpassningar vilket 6kar kapitaltjinstkostnaderna. Att kombinera
anpassningar med marknadshyror skulle dd komma att kréva tilliggsavtal.

Sammanfattning av kapitlet

Genom marknadsliknande hyror baseras hyresnivaerna pa lokalernas alter-
nativkostnader, det vill siga de intékter fastighetsenheten skulle fatt om man
hyrt ut lokalerna pa den externa marknaden.

“Marknadsbaserade hyror speglar en viirdering
av lokalen och det blir ldttare att jamfora kom-

munernas lokaler med lokalerna pa marknaden.”

Over- respektive underskott for de olika lokalerna uppstar hir hos fastighets-
enheten dels pa grund av andra investeringsnivaer relativt marknadens, dels
pa grund av lige. Mindre attraktiva lagen ger underskott, medan mer attrak-
tiva ger overskott. Tydliga regler for hanteringen av 6ver- respektive under-
skott behovs hér.

Marknadsbaserade hyror speglar en enhets virdering av lokalen pa ett
battre sétt dn vad sjalvkostnadshyror gor. Dessutom blir det littare for enhet-
erna att jamfora kommunens lokaler med de pd marknaden. En nackdel med
marknadsbaserade hyror kan dock vara att de i centrala attraktiva ligen i
storre kommuner kan bli allt foér héga och enheten tvingas ddrmed att vilja
mer perifera lokaler.



Mojligheten att hitta marknadsnivan beror pa tillgangen avliknande lokaler
pa den externa marknaden. Pa mindre orter kan det bli svart att faststélla en
marknadsniva. Ytterligare en svarighet ligger i hanteringen av konjunktur-
svingningar. Antingen later man justera hyresnivaerna kontinuerligt, eller sa
sdtter man hyran som ett genomsnitt av observerade nivaer. Till sist kan sigas
att privata férvaltare kan ha en annan syn pa langsiktigheten i férvaltandet dn
den kommunen har. Om den ar mindre langsiktig 4n kommunens tillimpas
troligtvis nigot ligre underhallsnivaer. A andra sidan ir i regel avkastnings-
kraven hogre bland de privata férvaltarna dn hos kommunen.
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KAPITEL

Funktionshyra

Som beskrivits i de tva féregaende kapitlen om kostnads- och
marknadsbaserade hyresmodeller uppstar ett antal problem vid
applicerandet av dessa pa kommunens lokaler for exempelvis
skola och omsorg. Hir presenteras diarfor en alternativmodell till
dessa bada. En modell dir hyresséttningen fordelas efter lokaler-
nas olika formaga att bringa nytta till sina hyresgéster.

Att det stora flertalet av de kommuner som anvinder internhyror valt en,
trots tidigare angivna problem, kostnadsbaserad modell beror nog till stor del
pa den relativa enkelheten i att berikna kostnader i stéllet for att undersoka
marknadsnivéer, samt att de sammanlagda hyresintikterna hela tiden mot-
svarar lokalernas kostnader, varpa kraftiga 6ver- eller underskott hos fastig-
hetsenheten forhindras.

Vid anvindning av sjilvkostnadshyror kan tyvarr kostnaderna for enheter-
nas lokaler, &ven om lokalerna uppfattas som likviirdiga, sla véldigt olika. En
verksamhets olika enheter &r ju ofta placerade i bade nya och gamla lokaler.
D& kostnader f6r avskrivningar och rinta dr betydligt hgre i nyare lokaler
leder tillampning av sjélvkostnadshyror ofta till stora hyresskillnader mellan
lokalerna. I slutindan innebir det att verksamheter som bedrivs i nya lokaler
ofta har visentligt mindre personal &n verksamheter i dldre lokaler. Om
vardet for verksamheten av att sitta i de nya, dyrare lokalerna vigde upp den
extra kostnaden, och den dirmed minskade personalstyrkan, skulle dnda
samtliga enheter ha samma nytta. Men sa ér séllan fallet.

Att det skapas olika forutsittningar fér enheterna pa grund av de lokaler
de vistas i, kan knappast accepteras av férdldrarna till de barn i daghem och
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skolor som berors. Genom ett antal studier har det framkommit att verksam-
heterna, for att minska ovan ndmnda oréttvisor, tagit fram olika komplette-
rande anpassningar till det grundlidggande hyressystemet. Det kan till exem-
pel handla om extra lokalbidrag till de som har de dyrare lokalerna eller att
man accepterar att vissa verksamheter gar med underskott. Ett kriterium pa
ett bra internhyressystem ar emellertid att man inte behover denna typ av ad
hoc-justeringar. Internhyressystemet ska fungera tillsammans med ersitt-
ningssystemet pa ett smidigt sétt och inte kréiva speciella undantag eller
andra dndringar.

En annan I6sning har varit att ta fram en genomsnittlig sjalvkostnadshyra
genom att sla ut de sammanlagda sjdlvkostnaderna pa det totala antalet kva-
dratmeter som verksamheten hyr och diirefterlata respektive enhet betala for
sina kvadratmeter. Man kan ocksa lata verksamheten betala samtliga enhe-
ters sjilvkostnader och dérefter dela ut lika mycket medel per elev oberoende
avvilken enhet eleven tillhor. Betalas lokalhyrorna centralt av verksamheten
uppstar dock, utéver orittvisor pa enheterna pa grund avlokalernas olika f6r-
utséttningar, bristande incitament for effektivisering da enheterna enbart i
begrinsad omfattning far betala sinalokalkostnader och paverka sina lokaler.
I de fall enheterna i stillet belastas med samma genomsnittliga sjélvkost-
nadshyra per kvadratmeter forstirks incitamenten att effektivisera, men
man l6ser inte problemen med lokalernas olika forutséttningar. Det dr framst
tva variabler som ger skevheter i forutsittningarna. Dels lokalens kapacitet i
forhallande till yta och dels lokalens standard.

Beroende pa utformning tillater lokalerna olika antal barn per kvadratme-
ter. En enhet som hyr lokaler med sémre kapacitet (méjlighet till firre barn
per kvadratmeter) far dirmed en ligre ersittning jamfort med en enhet som
hyr lokaler med hogre kapacitet. Alternativt tvingas man hyra ett stérre antal
kvadratmeter for att kunna hantera samma antal barn och dirmed fé en lika
stor ersittning. Men dven om kapaciteten i tva lokaler skulle vara densamma
kan foérhallandena #nda uppfattas som oréttvisa, da eventuella skillnader i
lokalstandard ger olika mojlighet att bedriva en tillfredsstéllande verksamhet.

Inférande av funktionshyror

For att minska ovan nimnda orittvisor och forsimrade ekonomiska incita-
ment kan man anvinda sig av sa kallad funktionshyror, som ér ett sitt att férdela
kostnader f6r lokaler pa ett mer rittvist sitt inom och mellan de verksamheter i
kommunen som far prestationsbaserad ersidttning. Grundtanken i det alterna-
tiv som beskrivs nedan &r att hyran ska spegla lokalernas vérde for enheten och
dirmed hur funktionella lokalerna &r ur ett verksamhetsperspektiv.

I modellen for funktionsbaserad hyressiattning utgar man fran den genom-



snittliga sjdlvkostnaden, alternativt den beddmda genomsnittliga marknads-
nivan, fér de lokaler som verksamheten hyr och hyresjusteringar gors diref-
ter utifran respektive lokals bedomda kapacitet och standard. En lokal med
en hog kapacitet och/eller en hog standard far dirmed en hégre hyra #n loka-
ler med lidgre kapacitet och standard.

For fastighetsigaren uppstar, om man utgar fran sjilvkostnaden, inte ndgon
resultatmissig skillnad pa kort sikt mellan funktionshyror och sjilvkostnads-
hyror, dd summan av hyresintékterna i bada fallen motsvarar den totala sjélv-
kostnaden. Det &r forst da funktionshyresséttningen utgar fran genomsnittlig
marknadshyra som de sammanlagda intidkterna inte motsvarar de samman-
lagda kostnaderna och ett 6verskott alternativt underskott uppstar. Detta pa
samma sitt som i modellen med marknadshyror.

“Funktionshyran ska spegla lokalernas vdirde
for enheten och ddrmed hur funktionella

lokalerna dr ur ett verksamhetsperspektiv.”

Aven om de efter funktion justerade hyresnivderna bittre representerar
vad hyresgésterna pa den interna marknaden virdesitter och dirmed efter-
fragar, dr det viktigt att papeka att enheten vid funktionshyror med grund i
genomsnittlig sjdlvkostnad, betalar en hyra som endast relativt andra objekt
inom verksamheten och den kommunala forvaltningen uppfattas som rimlig.
Forst vid funktionshyror som baseras pa genomsnittlig marknadshyra beta-
lar nyttjaren en hyra som uppfattas som rimlig, inte bara relativt andra objekt
inom verksamheten och den kommunala forvaltningen, utan dven i jaAmfor-
else med de pa den externa marknaden.

Det sistndmnda ir intressant ur konkurrensneutralitetssynpunkt (mer om
detta i kapitel 7), men om vi hiir koncentrerar oss pa den interna marknaden
uppfyller funktionshyror baserade pa sjilvkostnad dnda malet, da hyresskill-
naderna uppfattas som réttvisa och déarfér kan accepteras av lokalnyttjaren.

Funktionshyresmodellen

For att underlitta inférande och anvindning av funktionshyror ar det viktigt
att skapa en berdkningsmodell som &r enkel att férsta, litt att administrera,
som r transparent och bygger pa observerbara férhallanden. Vi antar dirfor,
som tidigare nimnts, endast tva olika parametrar for bedomning av en lokals
funktion. Dels dess kapacitet och dels dess standard.
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Ingaende parametrar

For att fa acceptans for modellen &r det viktigt att en diskussion fors mellan
fastighetsenheten och de olika verksamheternas lokalsamordningsgrupper
angédende vilka parametrar som dr limpliga, hur dessa ska bedémas samt
hur férdelning av hyresnivaer utifran bedomda egenskaper ska ske. I den hir
skriften anvinder vi kapacitet och standard for vara berikningar, men det gar
sjalvklart att anvinda fler eller andra parametrar. Resultatet av diskussionen
blir till en funktionshyresmodell som férsoker simulera utbud och efterfra-
gan och dirmed hyressittning pa den interna alternativt externa marknaden.

Aven om verksamheten i stort accepterar modellen, kan acceptansen hos
till exempel rektor for varje enskild skolenhet variera. I de fall rektor tycker
att prissittningen av den egna enhetens lokaler utifran modellen &r felaktig,
da man anser sig ha speciella forutsittningar, kan en diskussion kring detta
foras varpa justeringar eventuellt gors. Rektor kan till exempel anse att den
verksamhet enheten bedriver inte passar in i modellen. Det kan handla om
att man har sma grupper eller manga sirskoleelever med andra behov och
diarmed ett stort behov av personal. En alternativ 16sning ar hér att, istéllet
for sankta hyror, kompensera enheten genom en hogre erséittning,.

Fordelningsgrund

I den fortsatta beskrivningen av modellen kommer verksamhetens genom-
snittliga sjdlvkostnader att anvindas som férdelningsgrund.

Att en uppdelning av sjilvkostnaderna gors med avseende pa verksamhet,
har sin grund i tanken att internhyressystemet ska ge information om vad
lokalerna egentligen kostar. Kostar det i genomsnitt mer att bygga och/eller
forvalta en skola &n en forskolelokal ska hyresnivan vara hogre for skolan,
vilket dven avspeglas i skillnaden mellan skolpeng och barnomsorgspeng, da
prestationsbaserade ersidttningsformer i regel tar hiansyn till hur mycket det
kostar att producera den aktuella tjinsten.

Ett alternativ dr att sla samman sjialvkostnaderna for de verksamheter (till
exempel forskola, grundskola och gymnasium) som kan tédnkas vara intres-
serade av att anvinda lokaler i samma objekt. En gemensam sjélvkostnad till-
sammans med en gemensam berdkningsmodell underlidttar samverkan och
flexibilitet i lokalanvindandet, och dirmed dven lokaleffektivitet, mellan de
olika verksamheterna. Detta samtidigt som den totala lokalkostnaden for de
olika verksamheterna uppgar till den totala sjalvkostnaden.



Berikning av funktionshyra
Kapacitet

Beroende pa utformningen av lokalerna ges olika mycket nytta till den befint-
liga verksamheten. Fortsitter vi med en skola som exempel, ger dldre lokaler
med breda korridorer och andra ytor som ir svara att anvinda en, relativt
andra, 1ag nytta - givet samma egenskaper i 6vrigt. Likasa kan varierande
strukturer pa forskolelokaler paverka hur manga barn som far plats pa en
given yta och ddrmed nyttan av lokalen. Att lata samtliga enheter betala en
och samma kvadratmeterhyra, nér nyttan av dessa varierar ar darfor mindre
rimligt. PA motsvarande sétt finner vi for privata kontorslokaler idag en ten-
dens till att inte tdnka i termer av hyra per kvadratmeter, utan i hyra per
arbetsplats. Man &r beredd att betala betydligt mer per kvadratmeter for en
lokal dir det gar att ”fa in” fler arbetsplatser pa ett bra sitt.

Med samma forutsiattningar i 6vrigt borde dérfor, vid en funktionshyres-
modell, de totala sjédlvkostnaderna férdelas efter lokalernas nytta och dirmed
det antal barn som ryms (det vill siga dess kapacitet), istillet for efter antal
kvadratmeter. For att lyckas med detta méste en bedémning av lokalernas
kapacitet goras. Ett flertal faktorer sd som area, proportioner, lokalsamband,
grad av 6ppenhet, utemiljons beskaffenhet, kommunikationssamband, ljus-
foring och tekniska begrinsningar (sa som ventilationssystem eller utrym-
ningsvigar) paverkar bedémningen. Beridkningar av ovanstaende faktorer
ska inte vara beroende av nagon form av subjektivitet utan vem som helst ska
i princip kunna anvéinda observerbara siffror for att fa fram kapaciteten.

Principen for bedomningen av en enhets kapacitet varierar beroende pa
verksamhetsomrade. Det innebir att lokalerna bedoms utifran den verksam-
het som ska bedrivas i dessa och olika typer av verksamheter har olika behov
av yta. Beddmningen, och de faktorer som paverkar denna, anpassas darfor
efter verksamhetstyp. Hur detta kan goras mer i detalj gar viinte in paidenna
rapport.

Viktigt att papeka ar att kapaciteten, i exemplet skola, ska visa hur manga
barn som totalt ryms i lokalerna fér en normalverksamhet och att den varken
tar hinsyn till hur manga barn som faktiskt befinner sig i lokalerna eller om
det finns elever med sirskilda behov. Justering for det senare gors istillet
efter diskussion mellan rektor och lokalsamordningsgruppen och rimligen
pa intéiktssidan och inte genom att anpassa hyran.

Hir foljer nu ett exempel pa faststillande av hyresnivaer enligt funktions-
hyresmodellen. Antag att vi har tre grundskolor inom verksamheten: S1, S2
och S3, dir var och en har en elevkapacitet enligt tabellen nedan.
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TABELL 1. Skolornas kapacitet

Skola Kapacitet
S1 400

S2 300

S3 500
Totalt 1200

Totalt har verksamheten med dess tre grundskolor alltsd en kapacitet pa
1200 elever. Givet att lokalerna har samma standard bor da S1 betala 400/1200,
S2 betala 300/1200 och S3 betala 500/1200 av de totala sjilvkostnaderna for
verksamhetens lokaler.

Standard

Enhetens lokalstandard paverkar dess mojlighet att bedriva tillfredsstillande
verksamhet och dirmed dven dess attraktivitet och i slutindan dess nytta. Att
ta med bedémd standard som en parameter i modellen &r darfor naturligt.

Pa samma sitt som vid kapacitetsbedéomningen skulle man vid bedém-
ning av standard kunna bestdmma sig for ett antal faktorer och direfter
gora berikningar for de olika enheterna. Man kan hir téinka sig faktorer sa
som kvalitén pa de tekniska systemen, gjorda investeringar och underhalls-
atgirder. Risken ir dock att det resulterar i krangliga berdkningar pa faktorer
som bara ticker delar avden upplevda standarden. Ett enklare sétt skulle, for
skolverksamhet, vara att lata varje rektor, med st6d fran fastighetsenheten,
rangordna de andra skolorna (inte sin egen) efter standard ur ett verksam-
hetsperspektiv, dir ldgst standard ger 1 p, nist ligst ger 2 p och sé vidare. Nir
varje rektor gjort sin relativa beddmning summeras poingen for de olika
skolorna och en slutgiltig rangordning skapas.

Fortsitter vi att berdkna hyresséttningen fér skolorna S1, S2 och S3 far vi
forst foljande tabell efter att var och en av de tre skolornas rektorer gjort sin
bedémning av de andras lokaler:

TABELL 2. Standardpoang

e S e S
Rektor for S1 - 1p 2p

Rektor for S2 2p - 1p

Rektor for S3 2p 1p -



Rektorernas bedomningar resulterar sedan i en slutgiltig rangordning enligt
tabellen nedan:

TABELL 3. Rangordning

Skola Standardpoéang Rangordning
S1 4p 1
S2 2p 3
S3 3p 2

Verksamhetens lokalsamordningsgrupp bestimmer dérefter hur manga
relativa standardnivaer som ska finnas och hur stora de procentuella hyres-
skillnaderna mellan varje niva ska vara. Direfter delas rangordningslistan in
i dessa nivaer.

Lokalsamordningsgruppen kommer till exempel fram till att det ska finnas
tre standardnivaer (hog, medel och 1lag) och procentuella hyresskillnader
enligt féljande tabell:

TABELL 4. Hyresskillnader

Standardniva Procentuella hyresskillnader
Hog +10%

Medel +/- 0%

Lag -10%

Da standard dr nagonting foranderligt bor faststillande av rangordning, antal
standardnivaer, procentuella hyresskillnader samt de olika enheternas stan-
dardnivaer ske arligen.

I var exempelberdkning beslutar lokalsamordningsgruppen att S1 som har
hogst rangordning ska tilldelas standardniva hog medan S3 och S2 som har
rangordning 2 respektive 3 tilldelas standardniva medel. Lokalsamordnings-
gruppen anser hir att skillnaden mellan S2 och S3 &r marginell och att
standardniva lag darmed inte behover anvindas.

I bilaga 1 redovisas mer i detalj hur man utifran antagandena ovan kan
ridkna fram hyresnivan i kronor per kvadratmeter for olika skolor.

Ett sitt att testa rimligheten i de efter funktion fordelade hyrorna &r att
tareda pa om enheternas rektorer konsekvent féredrar en viss lokal med en
foreslagen hyra, vilket antyder att man bor kalibrera modellens olika para-
metrar for att justera upp detta hyresbelopp jamfort med de andra. En réattvis
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hyressittning skulle vara en dir ingen vill byta lokal med nagon annan. De
mer funktionella lokalerna far en hyresséttning som precis kompenserar for
lokalernas virde for verksamheterna.

Imodellen ovan gors ingen explicit justering av hyran utifran om byggnaden
ar gammal eller ny. I praktiken kan man rdkna med att nya lokaler blir dyrare
an dldre per kvadratmeter diarfor att de dr mer funktionella, men nar det giller
till exempel bostéder har man sett att &ven om egenskaperna ér lika sa 4r man
villig att betala mer fér en nyproducerad bostad &n for en som ar lite dldre.

Anser man att alder spelar en roll fér nyttan av verksamhetslokaler kan
man komplettera hyressittningen med en aldersfaktor som till exempel
innebér att hyran inledningsvis ligger pa en relativt hog niva och sedan séinks
med en viss procentsats varje ar. Man kan dven hir arbeta med nagra olika
klasser och justeringar inom varje aldersgrupp. Resonemanget ovan pekar
dock pa att de aldersmissiga justeringarna bor vara relativt sma vid en given
funktionalitet.

I modellen ovan gors heller ingen anpassning efter lokalens ldge och detta
ar en central skillnad mellan funktionshyra som den definieras hir och en
marknadshyra. Lokalernas vérde i alternativ anvéindning paverkar inte funk-
tionshyran.

“Ldge var till en bérjan med som en faktor, men sedan tdnkte vi: vad dr ett bra
ldge? Pd den fragan kan du fa lika manga svar som mdnniskor du fragar. Dd
det inte gar att mdta ldge dr det ju tveksamt om man ska ha med det som en
parameter. Vi mdste ha faktorer som alla kan observera pd samma sdtt. Man
maste inte halla med, men man mdste forstd hur vi mdtt och hur vi tidnkt.”

Fastighetschef, Uppsala kommun

Sammanfattning av kapitlet

De tva tidigare modellerna med sjalvkostnadshyror och marknadshyror leder
till upplevda oréttvisor och dirmed dven olika typer av ad-hoc-l6sningar for
att utjamna de “orittvisa” skillnaderna. Funktionshyresmodellen kan ses
som ett sitt att komma ifran detta da hyresnivaerna férdelas efter lokaler-
nas férmaga att bringa nytta till enheten. Enheterna far sina intikter via olika
pengsystem och lokaler med hog kapacitet och standard tilldelas mer medel
per kvadratmeter dn lokaler med sdmre formaga.

Kapacitet kan hiar métas som antalet elever per kvadratmeter, medan stan-
darden speglar lokalernas attraktivitet och dirmed férmaga att fungera till-
fredsstdllande i den pedagogiska verksamheten. Lokaler med hog standard
borde attrahera fler och dirmed paverkas enhetens intékter positivt.



Funktionshyresmodellen ska ses som en fordelningsmodell diar basen norm-
alt utgors av sjalvkostnaderna, men man kan dven ténka sig att marknadshyran
for exempelvis verksamhetens samlade lokalbestand dr utgangspunkten. Med
sjilvkostnader som bas uppnas relativ rittvisa inom kommunen, medan funk-
tionshyror som utgar fran marknadsnivan atminstone till viss del 6kar ritt-
visan gentemot den externa marknaden. Det sistndmnda 4r intressant ur kon-
kurrensneutralitetssynpunkt, vilket vi aterkommer till i ndsta kapitel.

“Funktionshyresmodellen kan ses som ett sdtt att
fordela hyresnivaerna efter lokalernas formaga

att bringa nytta till enheten.”

For att underlitta inférandet av modellen &r det viktigt att de féordelningar
som gors ar transparenta och objektiva, enkla att forsta samt ldtta att admi-
nistrera. Ett siitt att ta reda pa om hyressittningen upplevs som réttvis eller
inte, kan vara att fraga de olika enheternas rektorer om de skulle vilja byta
lokaler med nagon annan. Om sa skulle vara fallet i hog grad fordndrar man
parametrarna i modellen och gor sedan en ny undersdkning,.
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KAPITEL

Internhyra och
konkurrensneutralitet

I'tidigare kapitel har vi skrivit om kommunal verksamhet och hur
vi kan fa en hyresmodell som upplevs som rittvis, som synliggor
kostnader och som ger ekonomiska incitament till att begrinsa
lokalanvindningen. I och med 6ppnandet for privata aktorer att
konkurrera pa omraden dir kommunen tidigare haft monopol,
ar det dven relevant att diskutera internhyressystemet utifran
ett perspektivom konkurrensneutralitet.

Begreppet konkurrensneutralitet i samband med kommunal fastighetsfor-
valtning kan antingen syfta pa relationen mellan kommunen och de privata
fastighetsiigare som forvaltar lokaler av samma typ som kommunens eller
den mellan olika huvudmén fér en viss verksamhet, exempelvis utbildning. Vi
kommer hér att koncentrera oss pa det sistndmnda. Fér exemplet utbildning
har vi dels privata aktorer som hyr lokaler av kommunen eller pa den externa
marknaden, dels den kommunala skolan som driver verksamheten framst i
kommunens egna lokaler.

Med anledning avforiandrad lagstiftning och genom att konkurrensneutral-
iteten har ifragasatts, bland annat i ett flertal réttsfall angaende likabehand-
lingen av kommunala och privata aktorer pa utbildningsomradet, behandlas
hir savil hyresnivaer som hyreserséttning.
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Vi kommer att ta upp tva aspekter gillande konkurrensneutralitet och
lokaler. Dels mojligheten att vilja i vilka lokaler man vill och kan bedriva sin
verksamhet, dels vilka hyresnivaer som belastar skolan och vilka bidrag for
hyreskostnaden som skolan far.

Mojlighet att vélja lokaler
Kommunala skolor

Genom internhyresnivan kan verksamheten jimfora sina lokaler, och det man
far betala fér dessa, med andra objekt, savil interna som externa. Vid hyres-
nivaer under eller lika med den for jimforbara lokaler, minskar risken att
verksamheten sdger upp det befintliga hyresavtalet och att kommunen i virsta
fall (i de fall verksamheten flyttar till externa lokaler) star med tomma lokaler.

For att internhyran ska kunna ha den hér typen av styrande funktion ar
det av vikt att verksamheterna sjilva kan styra 6ver sina val av lokaler. Trots
hyreskontrakt mellan fastighetsenheten och verksamheten som ska gora det
lattare for enheter att sdga upp avtal och bytalokaler, dr detta dock i praktiken
svart och den kommunala skolan fortsitter ddrmed att bedriva sin verksam-
hetigamla befintliga lokaler.

Den kommunala skolan har alltsa ofta inte samma mojligheter som en privat
aktor att vilja lokaler. Daremot finns i regel en storre flexibilitet vid uppség-
ning eller férandring av interna hyreskontrakt #n pa den externa marknaden.
Detta giller sirskilt nir det finns en kunnig lokalsamordnare som kan flytta
runt hyresgisterna efter 6nskemal och behov.

Fristaende skolor

I kommuner med héga marknadshyror och laga kommunala lokalkostna-
der ar risken stor att friskolorna far betala en hogre lokalkostnad per elev dn
den kommunala skolan. Den fristaende skolan har dock storre maéjlighet att
anvanda lokaler som genom sin utformning ir ekonomiskt effektiva och som
saknar dyra utrymmen si som NO-salar, slojdsalar och si vidare. Aven om det
inte dr sa vanligt kan den fristdende aktoren istillet hyra den typen av lokaler
per timme av en kommunal skola, vilket blir billigare. Ddrmed far den frista-
ende skolan mer medel 6ver per elev for detta in den kommunala. Positivt for
de kommunala skolorna dr dnda att de far intikter till den egna verksamheten
genom den hir typen avandrahandsuthyrning av utrymmen till friskolor.

Hyresnivan vid andrahandsuthyrningen baseras i regel pa tre saker: den
hyra som fastighetsenheten debiterar verksamheten, en tilliggsavgift utifran
de underhallskostnader som verksamheten har och som fastighetsenheten
inte star for, samt en avgift for underhall av den pedagogiska utrustning som
finns i lokalerna.



Om den kommunala fastighetsenheten har lediga lokaler kan det 4ven bli
aktuellt for privata aktorer att hyra kommunala lokaler. Privata aktorer hor
ocksé ofta av sig till kommunen for att s6ka skollokaler. Kommunens skol-
lokaler #r attraktiva da allting som behovs for att bedriva verksamhet redan
finns i byggnaderna. Aven om det inte r si vanligt finns det exempel pa frista-
ende skolor som tagit 6ver kommunala skollokaler, men ocksa att den frista-
ende och den kommunala skolan valt att dela lokaler.

Uthyrningen av kommunala lokaler till fristdende aktorer omfattas av ett
antal regleringar med f6ljande huvudpunkter:

* Kommunen har ingen skyldighet att hyra ut, men om man viljer att géra
det dr det helt legitimt.

* Den huvudsakliga principen for uthyrning ar “affarsméassighet”, det vill
siga att den far g med vinst. Kommunen ska agera som en privat
investerare hade gjort.

* Kommunen far inte nyproducera lokaler fér en enskild aktor. Detta far
man endast gora om lokalerna erbjuds en hel bransch.

* Investeringar som forbéttrar lokalerna ir tillatna.

* Hyressittningen ska ske enligt principen féor marknadshyra, det vill siga
iforsta hand (néir det dr mojligt) bestdmmas i jamforelse med liknande
lokaler i kommunen.

* Kontrakt kan antingen 16pa tillsvidare eller under en bestdmd tid utan
automatisk forlingning.

Hyreskostnader och bidrag ur de fristaende
skolornas perspektiv

Bidraget till de fristdende skolornas lokalkostnader utgors antingen av den
faktiska hyran de betalar eller av den genomsnittliga sjalvkostnaden fér den
kommunala verksamhetens lokaler. Tidigare fick de fristaende skolorna alltid
ersittning for sina faktiska lokalkostnader, men i och med inférandet av den
nya skollagen som borjade gilla fran och med den 1 juli 2011 dndrades reg-
lerna for detta. Tanken med lagstiftningen &r att skapa konkurrensneutralitet
bland annat genom att tilldela de fristdende skolorna samma ersittning fér
lokalkostnader som de kommunala skolorna far. Nedan foljer en genomgang
av den nya skollagen samt en summering av Friskolornas riksférbunds asik-
ter om utslagen av ett antal réittsfall kopplade till denna.

Internhyra 49



Kapitel 7. Internhyra och konkurrensneutralitet

50 Internhyra

Den nya skollagen

Grundbeloppet vid kommuners ersittning till fristdende skolor avser ersétt-
ning for undervisning, larverktyg, elevhilsa, maltider, administration, mer-
virdesskatt samt lokalkostnader och ska bestimmas utifran samma grunder
som kommunen tillimpar vid férdelning av resurser till den egna kommun-
ala verksamheten. Regeringen har i 4 kapitlet 7 § forordningen (1996:1206)
om fristaende skolor och viss enskild verksamhet inom skolomradet infort
bestdmmelser om ersittning for lokalkostnader.

Nar det géller lokalkostnader for fristdende skolor dr den nya skollagens
huvudregel att verksamheten ska ersittas med ett genomsnitt avkommunens
totala lokalkostnad per elev for motsvarande verksamhet. Om det finns sér-
skilda skil kan kommunen dock gora undantag fran huvudregeln och istillet
ge ersittning for den faktiska lokalkostnaden, om den anses vara skilig. Ett
sadant sirskilt skil kan, enligt regeringen, vara intresset for nyetableringar
av forskolor, skolor och andra verksamheter. Kostnaden fér nyproduktion ar
oftast hogre &n kommunens genomsnittliga lokalkostnad och i dessa fall bor
det vara mojligt att ersétta nyetablerad verksamhet for mer d4n genomsnittet.
Det dr av vikt att det framgar att kommunen ska ta hiinsyn till intresset av
nyetablering vid skélighetsprévningen och regeringen har darfor for avsikt
att fortydliga detta i férordningen.

”Ndr det gdller lokalkostnader for fristaende
skolor dr den nya skollagens huvudregel att
verksamheten ska ersdttas med ett genomsnitt
av kommunens totala lokalkostnad per elev for
motsvarande verksamhet.”

I propositionen ”Offentliga bidrag pa lika villkor” (2008/09:171) liamnade
regeringen forslag om fortydligande av skollagens (1985:1100) bestimmel-
ser om kommunernas bidrag till fristdende verksamheter. Regeringen gjorde
bedomningen att “ersdttningen for lokalkostnader normalt ska motsvara
hemkommunens genomsnittliga lokalkostnader per barn eller elev for mot-
svarande verksamhet eller skolform. En skilighetsbedémning i varje enskilt
fall skulle innebira stora administrativa kostnader”. Regeringen skriver dven
att det endast i undantagsfall kan finnas skil att ersiitta en fristaende skola for
dess faktiska kostnader.



* Exempel 1: da en "liten kommun med endast ett fatal skolor som nyligen
renoverats till en hog kostnad och/eller har nybyggda lokaler, alternativt
om kommunens skolor har en onormalt 1ag kostnadsniva till f61jd av 1ag
standard och eftersatt underhall”.

* Exempel 2: di en “till ytan stor kommun med stora geografiska skillnad-
er ilokalkostnader mellan skolor i glesbygd respektive titort, dar ett
genomsnittsbelopp for kommunens lokalkostnader for alla skolor dr icke-
representativt for lokalkostnaderna pa den ort den fristiende skolan ar
beldgen”.

Friskolornas riksférbund anser att regeln om lokalerséittning strider mot
likabehandlingsprincipen. Utgangspunkten ska vara hur kommunen férdelar
resurser till sina egna verksamheter och det ir inte ovanligt att kommunala
verksambheter far full tdckning for sina lokalkostnader. I dessa fall borde alltséa
iven fristiende verksamheter fa full kostnadstickning. A andra sidan var detta
en kompromiss nér det nya regelverket togs fram. Enligt ursprungsférslaget
skulle fristaende verksamheter fa ersittning for sina faktiska lokalkostna-
der, eftersom de verkar pa en annan hyresmarknad 4n de kommunalt drivna
verksamheterna, vilket ansags vara lika villkor. Flera remissinstanser menade
dock att detta kunde anses kostnadsdrivande. Kompromissen blev da regeln
om kommunens genomsnittliga kostnad som utgangspunkt, men att det ska
vara mojligt att ersétta for faktiska kostnader om genomsnittet blir oskiligt.

Friskolornas summering av befintliga rattsfall

De fristaende skolornas yrkanden som proévats i ritten har i stort sett avslag-
its. Nér det giller fragan om otydliga berikningsunderlag har avslagen gjorts
med hénvisning till férarbetena till bidragsbestammelserna. I dessa férarbe-
ten (utredningen ”Bidrag pa lika villkor” (SOU 2008:8) och propositionen
?Offentliga bidrag pa lika villkor” (2008/09:171)) sigs ju att ett av skélen till
de nya bidragsreglerna ir att skapa ett system med transparens dir bade for-
skolan och skolan litt ska kunna se hur bidraget riknats fram, liksom att det
skaunderlittabedémningen for domstolarna nér ett beslut 6verklagas. Kom-
munen ska ocksa kunna redovisa tydligt hur beloppen har riknats fram. Men
pa ett stillle i propositionen (sidan 33) ségs att “Ett minimikrav bor dock vara
att det ska vara mojligt att urskilja hur lokalkostnadsersittningen, adminis-
trationsschablonen och momskompensationen har beridknats”. Det har dom-
stolarna tagit fasta pa och sa linge kommunen redovisat detta i sitt beslut, har
domstolen godtagit ett berikningsunderlag som i 6vrigt inte ger ndgon som
helst ledtrad till hur beloppen har riknats fram.
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I de fyra fall som har bifallits har kommunen endast redovisat beloppet
som en klumpsumma. Aven om den klagande huvudmannen har fatt ritt i
sak, har dessa domar inte inneburit nagot fortydligande utéver vad som star i
forarbeten och i gdllande regelverk om vad som &r att betrakta som ett tydligt
underlag, eftersom domstolarna endast hdnvisat kommunerna till proposi-
tionens skrivelse om en miniminiva.

Enligt Friskolornas riksforbunds analys av domsluten verkar kommu-
nerna sjélva kunna vilja om det 4r huvudregel eller undantagsregel som ska
anvéindas. Oavsett vilket skidl kommunen har haft for att ersétta lokalkost-
nader enligt den ena eller andra regeln, sa har férvaltningsritterna démt till
kommunens fordel.

Nér det giller mojligheten att beakta intresset av nyetablering har ett antal
kommuner angett i sina yttranden att de inte vagar besluta om faktisk lokal-
kostnad eftersom man &r rdadd att det skulle innebéra nagon form av prejudi-
kat som enligt kommunalrittsliga principer gor att alla maste behandlas lika.
Man anfor ocksa att det skulle vara kostnadsdrivande att ersiitta den frista-
ende verksamheten med faktisk lokalkostnad.

Vidare hittar vi exempel dir en kommun har beslutat gora avsteg fran
huvudregeln endast av det skélet att det blir billigare &n att ersitta den fri-
staende skolan med genomsnittsbelopp. Forvaltningsritten faststéillde kom-
munens beslut och kammarritten beviljade inte prévningstillstdnd. I ett
annat drende har kommunen tidigare forbundit sig att erséitta en nyetablerad
fristaende férskola med faktisk lokalkostnad eftersom det var ett krav for att
forskolan alls skulle kunna starta. Kommunen #ndrade sig darefter 2010 och
valde att hivda huvudregeln. Domstolen konstaterade att kommunen hade
mojlighet att vilja undantagsregeln, men inte gjort det, vilket &r upp till kom-
munen. Forvaltningsritten ansag vidare att skillnaden i lokalkostnad inte var
7tillrackligt orimlig” fér att andra beslutet. Provningstillstand beviljades inte
i kammarréatten.

Friskolornas riksférbund menar i sin analys dven att reglerna ir utformade
pa ett sadant sitt att det dr upp till kommunen att sjilv vilja hur man vill
ersitta en fristiende verksamhet, antingen enligt kommunens egen genom-
snittskostnad eller enligt verksamhetens faktiska kostnad. Detta anser man
leder till godtyckliga val som inte &r réttssékra. Enligt Friskolornas riksfor-
bund strider flera beslut om lokalkostnad mot likavillkorsprincipen, dir man
som exempel nimner ett beslut dir kommunen gjorde avsteg fran huvud-
regeln endast for att det blev billigare for kommunen.

Det ar viktigt att regelverket blir tydligare nér det giller avsteg fran huvud-
regeln sa att domstolen kan bedéma om det &r ett korrekt avsteg eller inte.
Sa som reglerna om lokalerséttning dr formulerade idag ger de i praktiken
endast mojlighet for kommunen att vélja ersdttning enligt huvudregeln eller



att gora avstegifran den. Friskolornas riksforbund anser att det i férordnings-
text maste klarléiggas pa vilka grunder man kan gora avsteg fran huvudregeln
vid lokalersittning samt formulera texten sa att bada parter har mojlighet att
krava detta avsteg,.

Det finns emellertid ytterligare ett problem i fragan om lokalersittningar.
Friskolornas riksforbund menar att principen fér de kommunala skolornas
hyressittning leder till olika villkor, eftersom huvudmannaskapen ar hianvi-
sade till olika hyresmarknader. De kommunala verksamheterna har en intern
hyressittning som oftast ir liigre &n hyrorna pa den privata marknaden. Aven
omresursernafordelas palika villkor, ger dérfér de skilda marknaderna huvud-
mannen olika villkor. Darfor anser Friskolornas riksfé6rbund att det maste for-
tydligas att kommunens hyror ska beriiknas pa marknadsmaéssiga grunder med
utgangspunktiden lokala hyresmarknaden. Detta for att de verksamheter som
ar hianvisade till den privata marknaden inte ska missgynnas.

Somvibetonade ovan, och som diskuteras meringéendeiLind & Hellstrom
(2005), finns det dock andra skillnader mellan kommunala och fristaende
skolor, till exempel de fristaende skolornas stérre mojlighet att hitta flexibla
alternativ och mojlighet att avsta fran dyrare lokaler. Dessa skillnader bor
rimligen ocksé viigas in och inte bara vilken marknad man 4r verksam pa.
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Forandring av internhyressystemet, bidrag till privata aktorer och
konkurrensneutralitet

Kommunen kan som tidigare nimnts alltsa vélja att i stiillet for att ersétta
privata aktorers faktiska hyreskostnader, betala ett bidrag motsvarande en
genomsnittlig sjalvkostnad for verksamhetens lokaler. For att detta ska vara
ettintressant alternativ for kommunen och/eller de privata aktérerna, beho-
ver kommunen se éver nivaerna pa sina sjilvkostnader, samt vad som ligger
till grund for dessa. Den nya skollagen har alltsa varit en starkt bidragande
orsak till ett férdandrat internhyressystem.

”Den nya skollagen har alltsa varit en
starkt bidragande orsak till ett fordindrat

internhyressystem.”

Redovisas alltfor hoga sjdlvkostnader blir det kostsamt att basera erséatt-
ningen till de privata aktérerna pa dessa och for 1laga sjidlvkostnader kommer
att ifragasittas av de privata aktorerna da ersattningen blir 1ag jaimfort med
de hyreskostnader de far betala niir de hyr av privata fastighetsiigare.

Medan drift- och underhallskostnader dr relativt litta att méta - med beto-
ning pa relativt - sa dr det mer problematiskt hur man ska se pa kapitalkost-
nader: rintekrav och avskrivningstid. Under perioder med laga réntor pa
marknaden kan kommunernas internrinta ligga hogre dn den utlaningsrinta
som bankerna kan erbjuda en privat investerare. En privat aktor kan ocksa
vilja att skriva av fastigheterna pé lingre tid in kommuner tvingas géra. Reg-
lerna for kommuner (och landsting) gor att verksamhetslokaler oftast maste
skrivas av pa 33 ar trots att den egentliga livslingden ar betydligt lingre.

Ett alternativt sitt att fa neutralitet dr att kommunen baserar de hyror som
man tar ut av de egna skolorna pa marknadsméssiga nivaer (se kapitel 5). Den
genomsnittliga kommunala hyran skulle dd motsvara den genomsnittliga
hyran for de privata verksamheterna - givet att de &r lokaliserade pa samma
sdtt som de kommunala. Om de privata skolorna i genomsnitt ér lokaliserade
i mer attraktiva omraden skulle de dock med denna princip fa simre maojlig-
het att hyra samma yta som de kommunala.

Situationen kompliceras ytterligare om vissa av de fristdende skolorna
hyr av kommunen. De privata skolorna skulle kunna betala samma hyra som
internhyran fér de kommunala. Detta ger samma villkor om man jamfor
skola mot skola. Alternativt skulle kommunen kunna ta ut en marknadslik-
nande hyra vid uthyrning till privata aktérer. Konkurrensneutralitet uppstar



da bland dessa aktorer. Om internhyran anpassas efter den externa markna-
den uppstar konkurrensneutralitet da de olika aktorerna méter kostnader pa
samma niva. Om fastighetsenheten far ett éverskott betalar man det till den
centrala ekonomiférvaltningen. Far man ett underskott far man anslag déri-
fran. Hur man véljer beror pa om kommunen vill ha ett storre eller mindre
antal privata huvudmaén.

Om det finns kommunala verksamheter i inhyrda lokaler beh&ver det inte
paverka den hyresséttning som beskrivits ovan. I den situationen betalar
kommunen hyran till den privata aktdéren men internt kan man debitera den
verksamhet som nyttjar lokalen, en hyra som féljer den funktionsbaserade
modellen.

Lat oss nu anta att vissa privata verksamheter bedriver sin verksamhet i
lokaler som hyrs pa den 6ppna marknaden.

Hyror pa en konkurrensmarknad kan forvintas spegla de egenskaper som
enligt modellen paverkar *funktionshyran”. De som hyr lokaler pa en 6ppen
marknad far i normalfallet rikna med att betala mer fér lokaler som &r dyrare
att producera och kommer dven att vara beredda att betala mer for mer funk-
tionella lokaler - nagot som vi tydligt kan se pa kontorsmarknaden. Den stora
skillnaden mellan funktionshyran och hyran pa marknaden #r att hyran pa
marknaden dven kommer att paverkas av lokalernas lage.

Om den funktionshyresmodell som skissats i kapitel 6 tillimpas pa kom-
munala lokaler, medan vissa privata aktorer hyr sina lokaler pa den éppna
marknaden far privata aktorer i centrala lagen antingen skaffa mindre lokal-
ytor per elev eller rikna med mindre pengar 6ver till andra resurser. I mindre
attraktivalagen blir det tvirtom - den privata verksamheten kan skaffa storre
lokaler eller far mer pengar ver till annat.

En variant dr att helt enkelt acceptera detta och sé tycks vara fallet i de
kommuner som har en sadan modell. Sa linge som den genomsnittliga hyran
tacker kommunens kostnader och/eller ligger i niva med den genomsnittliga
marknadshyran kan man fortfarande havda att det dr konkurrensneutralitet
mellan privat och offentlig sektor som helhet.

En annan variant dr att ta hénsyn till ldgesfaktorn dven i internhyran och
att ha en ligesjustering i skolpengen eller motsvarande. Detta verkar dock
inte forekomma och #r sikert svart att motivera politiskt eftersom det ju
innebédr mer pengar till omraden med i regel mer vilbiargade hushall. Dess-
utom skulle en sadan modell forsvaga incitamenten att spara pa de lokaler
som har storst virde i alternativ anvindning,.

En tredje variant ar att ha kvar funktionshyror enligt modellen ovan, men
att ha en justeringsfaktor i den skolpeng (eller motsvarande) som gar till de
privata aktorerna, det vill séiga att de far lite mer iligen med hogre lokalhyror
och lite mindre i ldgen med lagre lokalhyror.
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Overgangsperiod vid férindrade ekonomiska villkor for fristiende skolor

I de fall erséttningen till friskolornas lokaler baseras pa kommunens genom-
snittliga hyreskostnader kan det vid 6vergang fran ersittning for faktiska
hyreskostnader bli stora ekonomiska omstéllningar fér de fristaende skolorna.

Ett sétt att hantera detta &r att under det forsta aret efter inférandet av den
nyaersittningsmodellen, lata de fristdende skolorna anséka om mer medel for
att ticka sina faktiska kostnader och for att hinna anpassa sina lokalkostnader.

Med den nya ersittningsmodellen kan de privata aktérerna framfor allt fa
det svart att etablera sig i centrala lokaler. Detta kan bli ett problem da kom-
munerna ibland beho6ver centralt beldgna skolor och forskolor.

Ett sétt att underlitta for de privata aktérerna ar att anvinda ldge som
en kompletterande parameter till kapacitet och standard i funktionshyres-
modellen.

Sammanfattning av kapitlet

Konkurrensneutralitet mellan offentlig och privat aktor (sa som en frista-
ende skola) syftar i det hir fallet pa dels lika mojlighet till val av lokal, dels
lika erséttning for den hyreskostnad som hyresgisten far.

Vad giller mojligheter att vilja lokaler kan de anses som mer begrinsade
for kommunala skolor, vilka i gengéld ofta har stérre mojligheter till uppsag-
ning och forindring av hyreskontrakt @n de privata. Utéver detta har den fri-
stdende skolan i regel littare att vilja lokaler utan kostsamma utrymmen sa
som idrottshallar och liknande.

”Vid fordndring av bidragssystemet kan det
uppsta stora ekonomiska omstdllningar for
de fristaende skolorna.”

Angaende ersittning fér hyreskostnader tillats kommunen genom f6érind-
ringar i skollagen att, i stillet for att ersitta de fristdende skolornas faktiska
lokalkostnader, ersitta dem med ett genomsnitt avde kommunala skolornas
hyreskostnader. Vid sjdlvkostnadsbaserade hyror blir det da aktuellt att se
6ver nivaerna pa dessa. Vid for héga nivaer skulle snittet och dirmed bidraget
kunna komma att bli hégre #n den fristaende skolans kostnader (iven om
mojligheten att i stillet ge ersidttning for faktiska kostnader finns), och for
laga sjialvkostnader kommer att ifragasittas av de fristiende skolorna.



Vid fordndring av bidragssystemet kan det uppstad stora ekonomiska
omstillningar for de fristaende skolorna. Framfor allt géller detta fristaende
skolor i centrala ligen vilkas hyresniva kan tinkas 6verstiga det bidrag de far
fran kommunen. Ut6ver att lata de fristdende skolorna under en 6vergangs-
period anstka om utdkade bidrag, kan ett alternativ for att underlétta for cen-
trala etableringar vara att inkludera liget som en parameter vid berdkning av
funktionshyran. Reglerna innebir dock i praktiken att privata skolor i ligen
med héga hyresnivaer maste utnyttja lokalytorna effektivare &n andra skolor.
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KAPITEL

Hur skapar man incitament
for verksamheterna?

Inledning

Nir vi i de fyra foregaende kapitlen har diskuterat internhyressystemet, har
detta framfor allt gjorts ur en riattviseaspekt och att det ska fungera tillsam-
mans med ersittningssystemet pa ett smidigt sitt. Som vi tidigare nimnt och
som vi &ven delvis resonerat kring dr tanken med internhyressystemet att
det, utover rittvisa forhallanden, ocksa ska skapa ekonomiska incitament for
en 6kad lokaleffektivisering. Kommunen har begrinsade medel att fordela
till sina olika verksamheter, och det ar diarfoér viktigt med effektiviseringar
inom olika omraden, till exempel nér det géller lokalanvéindning. Vid lokal-
effektivisering minskar kostnaderna fér bland annat drift, investeringar och
lokalyta mer én den eventuellt minskade nyttan fér verksamheten. Detta ger
totalt sett ett mervirde. Att minska lokalytan #r aktuellt i manga kommuner,
da konkurrens fran fristaende skolor minskat antalet elever i de kommunala
lokalerna. Den kommunala skolan star helt enkelt med for mycket lokaler.

Som vi ska se &r det viktigt att man vid anvéandning av internhyra som styr-
medel for lokaleffektivitet forstar att detta inte dr nagot sjilvstindigt verktyg,
utan att dess mojlighet att skapa incitament och ddrmed effekt &r beroende av
andradelar sa som budget, regelsystem och organisation. Mer om detta i kapi-
tel 3 och i avsnittet pa nésta sida om hur miljon kring internhyressystemet
kan férsvaga incitamenten.
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Tre typer av beslut ir i fokus i detta kapitel:

* Hur far man verksamheten att limna lokaler som inte ldngre &r sa viktiga
for verksamheten?

* Hur far man verksamheten att begiira “ritt” investeringar i sina lokaler, till
exempel olika typer av lokalanpassningar.

* Hur far man verksamheten att bidra till att hushalla med energi.

Innan vi gar in pa dessa mer konkreta fragor ska vi peka pa de 6vergripande
villkor som bor vara uppfyllda for att det verkligen ska finnas incitament for
de enskilda verksamheterna att hushalla med resurser i de olika avseenden
som nimndes ovan.

Miljon kring internhyressystemet kan forsvaga incitamenten

Om internhyressystem ska kunna skapa incitament fér besparing ar det av
vikt att kostnaden/besparingen ocksd kommer den som valt att foréindra sin
situation till godo. Om syftet dr lokaleffektivitet, och i férlingningen l4gre
totala kostnader fé6r kommunens lokaler, maste man vid varje enskild lokal-
effektivisering fa tillbaka nagonting. Det beh6vs ett system med incitament
till att hela tiden ifragasétta sin lokalyta vilket leder till ett effektivt lokal-
utnyttjande.

Situationen pa en rad omraden kring internhyressystemet har dock visat
sig forsvaga dess styrande effekt.

Brist pa konsekvens

Ett problem kan vara att verksamheterna inte med sidkerhet kan veta att de
medel de sparar in genom minskad lokalanvindning, finns kvar att anvinda
till kirnverksamhet nistkommande ar. Man kan vara riadd for att budgeten
justeras och att man dirmed inte vinner nagot pa att tinka pa kommunens
bésta och spara lokaler.

”Pengar man sparat ska kunna anvdndas till verksamheten. Om det dr till att
forbdttra vdggar och tak eller om det dr till engelskabdcker, det dr sadant som
man kan l6sa inom organisationen.”

Fastighetschef, Stenungsunds kommun

*Ska det finnas ett engagemang att dgna sig at de hdr bitarna sd maste det
finnas en morot. Om pengarna tas fran mig sd fort jag gor nagonting sa
forsvinner moroten. Det kan aldrig fungera.”

Fastighetschef, Stenungsunds kommun



Ett annat exempel kan vara att man hanterar hyresgistanpassningar pa ett
inkonsekvent sétt, genom att investeringar ibland skrivs avi fortid och ibland
belastar verksamheten &ven efter att den aktuella lokalen lamnats.

Andra exempel som bidrar till minskade incitament till begrénsade inves-
teringsonskemal dr nér politiker plotsligt dndrar spelreglerna och ddrmed
frangar uppléigget. Fran politiskt hall later man vissa skolor investera utan att
man tar betalt medan andra far betala for investeringarna.

Lokalbeslut som fattas pa en enhet kan litt motverka koncernnyttan

Aven om arbetet med att férséka fora ut koncerntinkandet férbittras, kan
detirealiteten visa sig svart att férankra detta ute pa de olika enheterna. I en
situation dir verksamheten till exempel har for fa elever, ar det langt ifran
sjalvklart att de olika enheterna frivilligt erbjuder sig att siga upp hela eller
delar avsin lokalyta. Ser man inga egna fordelar med att gynna koncernnyttan
s& gbr man det inte.

*Det dr svart att fa ut koncerntdnkandet ldngst ut i organisationen. Istdllet
dr det vi i toppen pa hatten som far ha koncerntdnket och ta fram sd bra
underlag som mdjligt som politiken kan ta utan att det gor alltfor ont.”

Lokalansvarig pa barn- och ungdomsférvaltningen, Gévle kommun

Organisatoriska fordelningssystem

Att verksamheten minskar sin lokalanvindning betyder inte nodvéandigtvis
att de belopp som frigors i framtiden gar tillbaka till verksamheten. Istillet
lamnas pengarna ofta tillbaka till kommunen som sedan, efter de politiska
prioriteringarna, fordelar medlen till de verksamheter som har storst behov.

*Vi dger ju inte vara pengar pa det viset, utan de omfordelas.”

Socialchef, Stenungsunds kommun

Detta #r ingenting konstigt da varje enskild verksamhet dr en del av den
kommunala koncernen och det &r i slutindan koncernens samlade behov
som avgor var pengarna hamnar, men det innebir ocksa att motivet for de
enskilda verksamheterna att hushalla med resurser férsvagas.

Interna fordelningssystem

Om den enskilda enheten far en férdel eller inte beror emellertid inte bara pa
internhyressystemet utan #ven pa forvaltningens interna fordelningssystem.
Oavsett om enheternas hyror baseras pa sjilvkostnader, marknadsnivaer
eller funktion gors dock i de allra flesta fall nagon form av kostnadsutjaimning
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bland de olika enheterna inom ett verksamhetsomrade. Man kan till exem-
pel jamna ut hyresnivaerna och lata samtliga enheter betala en och samma
kvadratmeterhyra, eller lata verksamheten centralt betala samtliga enheters
hyreskostnader och direfter fordela den kvarvarande delen av skolpengen
jamnt sa att man for varje elev far lika mycket pengar till annat 4n hyra.

Dessa interna utjimningar férsvagar dock incitamenten for de enskilda
enheterna att hushélla med resurser.

Fastighetsenhetens incitament

Om de enskilda verksamheterna limnar lokaler s hamnar de i ett forsta steg
hos fastighetsenheten och om det ska bli en verklig besparing for kommunen
maste fastighetsenheten antingen avyttra lokaler eller hitta nya hyresgister
till dessa. Om lokalerna férblir tomma och om kostnaderna for dessa lokaler
belastar verksamheterna, blir det i slutdndan ingen besparing fér verksam-
heterna. Det ir alltsa viktigt att kostnader f6r tomma lokaler ticks pa annat
sdtt 4n genom hojda internhyror, exempelvis via enskild faktura till kommu-
nen centralt.

Overgripande atgirder

Som vi betonade i kapitel 3 dr effekten av ett internhyressystem beroende
av den milj6 inom vilken internhyressystemet verkar. Hir dr nagra viktiga
punkter.

Politisk férankring och konsekvens
Internhyresmodellen och andra regler kring hur verksamhetens beslut ska

paverka dess ekonomi maste férankras inom politiken. Det handlar inte
minst om konsekvens i budgethanteringen.

?Oavsett hur budgetramarna ser ut infor ndsta drs budgetdiskussioner sa mds-
te man sdga att det ni sparar for att ni varit duktiga, ja det ska ni fa behalla.
Men sd fungerar ju inte systemet. Alltsd de dts upp av andra sparbeting.”

Gymnasiechef, Stenungsunds kommun

Den centrala styrningen av lokalanvindningen

Tankarna om en gemensam koncernnytta varierar i de olika verksamheterna,
men det dr viktigt att fortsitta att arbeta for att fa de som arbetar inom dessa
att forsta koncernperspektivet och inte bara titta pa den direkta nyttan for



den egna verksamheten. Det behovs darfor en mer omfattande dialog kring
tanken att arbeta for denna gemensamma koncernnytta, och inte primért fér
den egna verksamheten.

*Det dr ju det som dr kommunal verksamhet. Det dr ju det som dr bade det
svdra och tjusningen, pd nagot sdtt. Att vi inte kan tdnka att de pengar som
Jag ansvarar for, att dem far jag behalla. Det dr ju sa det dr.”

Socialchef, Stenungsunds kommun

Eftersom det ytterst handlar om koncernnyttan &r &ven den centrala styr-
ningen av lokalanvindningen viktig och dessutom att den sker pa ett sitt som
de enskilda verksamheterna forstar och har respekt for.

Lokalresursplanering och en lokalsamordningsfunktion ar - som vi beto-
nade i kapitel 3 — av stor betydelsen for lokaleffektiviseringarna. I storre kom-
muner kan en motsvarande funktion finnas inom de olika verksamheterna.

Att fa till en stark central lokalsamordning, och dirmed underlitta arbe-
tet med lokaleffektiviseringen, verkar dock inom manga organisationer vara
svart. En anledning till detta kan vara att det tar emot for verksamheten att
yteffektivisera, da den som sitts som ansvarig for detta (den sa kallade lokal-
strategen) behver ett visst matt av ”peka med hela handen”-mentalitet vilket
leder till missndje hos personalen.

En del av den centrala styrningen handlar - som vi diskuterade i kapitel 3
- om att ha kontroll 6ver de olika verksamheternas lokalanvindning genom
att folja olika nyckeltal. Som ett komplement till internhyran som styrinstru-
ment kan kommunstyrelsen faststélla mal i form av nyckeltal. En del avlokal-
strategens uppdrag kan dérfor bli att gora uppfoljningar av dessa for att se
hur fastighetsenheten arbetat for att na de uppsatta malen.

Resultatet av lokaleffektiviseringsarbetet blir tydligt nar man arbetar med
nyckeltal och ddrmed kan jamfora sig med dels sina egna historiska virden,
dels andra kommuners. Genom den hér typen av jaimforelser blir det l4tt att
hela tiden forsoka utveckla och forbittra sig.

Har maste kommunen fundera pa vilka nyckeltal som #r relevanta, och
dven forsoka samarbeta med andra kring detta sa att jimforelsen olika kom-
muner emellan underlittas. Klassiska nyckeltal 4r inom skolomradet: kvm/
elev, lokalkostnad/elev men ocksa mer fokuserade nyckeltal som till exempel
energiforbrukning per kvm. Man far dock inte glomma bort att:

*Det dr svart med nyckeltal. Det kan bli dpplen och pdron.”

Fastighetschef, Gavle kommun
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Lamna lokaler

En tanke bakom ett internhyressystem ar att verksamheterna ska ldmna
lokaler da nyttan av dessa ir lidgre dn kostnaderna. Denna bedémning kan
bade goras hos verksamheterna och av en central lokalsamordnare som med
hjilp av nyckeltal kan se om det finns ovanligt stora ytor eller lokalkostnader
inom en viss verksamhetsenhet.

Att fa ett effektivt lokalutnyttjande dr en fraga for bade den 6vergripande
lokalplaneringen och den lokala enheten. Fér den 6vergripande lokalplane-
ringen handlar det om att till exempel se samordningsmajligheter och hur
minskande lokalbehov inom vissa verksamheter kan matchas med 6kande
lokalbehov inom andra enheter, eller hur tva verksamheter kan slas ihop och
en av tva daligt utnyttjade lokaler kan avvecklas. I resten av detta avsnitt ser
vi emellertid fragan frimst ur den lokala enhetens perspektiv och incitament
for att lamna “mindre” enheter.

For att fa “ritt” incitament maste det finnas tydliga regler om vilken typ av
ytor som verksamheten far limna. Kommunen kan ha en policy om att en viss
typ av lokaler ska finnas — den kommunala skolenheten far inte séiga att man
inte vill ha nagra lokaler for ggmnastik.

”En tanke bakom ett internhyressystem dr att
verksamheterna ska ldmna lokaler da nyttan

av dessa dr ldgre dn kostnaderna.”

Ett vanligt krav for att man ska fa limna en lokal ér att den ska vara avgrins-
ningsbar och mgjlig att hyra ut separat. Kravet ar logiskt ur ett fastighetsa-
garperspektiv men om det tillampas strikt kan det leda till att verksamheten
tycker att det 4r meningslost att fundera pa att lamna lokaler eftersom det
inda inte gar. Genom att gora det lédttare att lamna lokaler och sétta press pa
fastighetsenheten att komma pa sitt att utnyttja eller avveckla dessa lokaler
kan lokaleffektiviteten 6ka.

Var rekommendation dr att det ska vara relativt l4tt att limna lokaler som
inte behovs vilket ocksa kan motiveras med att det underléttar for verksam-
heten att anpassa sig till fordndringar av till exempel antalet elever i en skola
(se Lind & Hellstrom 2005). Lokalen 6verfors till lokalbanken och sedan ar
det fastighetsenhetens ansvar att hitta en alternativ anvéindning for dessa
lokalytor.



De ekonomiska konsekvenserna av att ldimna lokaler beror av hur intern-
hyrorna dr bestdmda, men i det enklaste fallet &r det en hyra per kvadratme-
ter och da sjunker hyran proportionellt. Om det &r relativt stora ytor som
ldmnas och ett system med funktionshyror tillimpas kan det dock bli aktuellt
med en helt ny hyresséittning for den kvarstaende enheten vilket inte behover
innebéra en proportionell sinkning av hyran. For att ge tydliga incitament ar
det dock pa kort sikt enklast med en proportionell minskning av hyran.

Ofta finns sérskildarestriktionereller regler nir det giller att limna lokaler
som verksamheten nyligen fatt renoverade. Om centrala beslut ligger bakom
dessa investeringar ir det dock inte sjélvklart att siarskilda regler ska tillam-
pas, da ansvaret inte helt ligger pa den lokala enheten. Det finns dock mojlig-
heter till kompromisslosningar i dessa situationer, till exempel att enheten
far en hyresreduktion som enbart motsvarar en del av hyran pa den enhet
som liamnas. Som vi aterkommer till i nésta avsnitt ska verksamheten betala
kvarstaende tilliggshyror for insatser som verksamheten velat ha utéver de
som ingar i de centrala lokalforsorjnings- och underhéallsplanerna.

Investeringar/underhall

Internhyran verkar dven for att begrinsa méngden investeringar. Storre
investeringar, som nybyggnad, stérre ombyggnader och tillbyggnader, hante-
ras inom ramen for den 6vergripande lokalresursplaneringen och i budget-
processen. Dessa berors inte hir utan fokus ligger pa “mindre” investeringar i
lokalerna och det handlar da bade om vad som kan kallas underhallsatgirder
och lokalanpassningar.

Dessa kan delas in i flera olika grupper som hir kommer att behandlas var
for sig.

Typ 1: Rent fastighetsrelaterade insatser

I detta fall dr det atgirder som 4r nédvindiga for att leverera 6verenskomna
tjdnster. Verksamheten hyr lokaler som dr uppviarmda och blir det fel pa
nagon del av virmesystemet sa dr det fastighetséigarens sak att byta ut denna
del och det belastar inte verksamheten.

For att undvika for stora investeringar av denna typ handlar det om att ha
en bra teknisk férvaltning och att hitta ratt balans mellan férebyggande och
felavhjilpande underhall samt ratt tidpunkt fér reinvesteringar.

Kostnaderna for dessa atgiarder dr bedomda i samband med underhallspla-
neringar och drinbakade i den hyra som verksamheten betalar. Inga sérskilda
kostnader belastar verksamheten for dessa insatser.
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Skulle det visa sig att kostnaderna f6r till exempel akuta underhallsinsatser
blir hoégre dn planerat, skapas ett underskott hos fastighetsenheten det aret.
Sedan far man i kommande budgetarbete analysera hur detta ska hanteras,
till exempel genom hogre hyror eller minskning av andra underhallsinsatser.

Typ 2: Langsiktigt motiverade insatser som ingar i lokalférsérjningsplanen

Ilokalférsorjningsplanen kan vi anta att man faststiller vissa standardnivaer
och utifran dessa tar fram en underhallsplan som till exempel innebér stérre
renoveringar av vissa lokaler i enlighet med standardmaélen i lokalf6rsorj-
ningsplanen. Dessa planer tas fram i dialog med de aktuella férvaltningarna
och den lokala enheten.

Nir dessa atgiarder har vidtagits hojs hyran for verksamheten i enlighet
med de grundliggande principerna fér kommunens internhyressystem.
Utgar vi fran att kommunen har ett funktionshyressystem sa kommer hyran
att hojas utifran de principer som styr detta system.

Som noterades i tidigare kapitel kommer hyreshgjningen fér den specifika
enheteniregel inte att ticka kostnaderna for investeringen om man tillimpar
ett funktionshyressystem. Alla skolor &r i praktiken med och betalar nér det
gors stora investeringar i till exempel nagra av kommunens skolor. Hyran i de
nyproducerade lokalerna &r ldgre &n vad som motsvarar full kostnadstédckning
och “grundhyran” som alla ska betala maste héjas vid stora nyinvesteringar.

Detta kan uppfattas som problematiskt ur incitamentssynpunkt efter-
som 6nskemalen om nyinvesteringar skulle kunna d6ka nir man inte behover
betala hela kostnaden. (Hur stor del av investeringen som técks av hyreshoj-
ningen beror pa kapacitet och standard i relation till andra lokaler och hur
standardskillnaden viarderas av verksamheten.)

Fragan ir emellertid vad man ska jamfora med nir effektiviteten bedéms
eftersom dagens system i regel innebar olika former av kompensation for de
som far nya lokaler. Lite tillspetsat kan man siga att det idag i manga fall 4r sa
att ingen brukare kinner av de hogre kostnader som stora nya investeringar
leder till. De som far nya lokaler kompenseras ekonomiskt och andra far inga
forandringar i den hyra som betalas.

Med en funktionshyra sitts grundhyran sa att den ska ticka planerade
investeringar vilket innebér att “ambitiosa” investeringsprogram leder till
att alla verksamheter far hogre hyra. Nar man far vara med och betala for
”andras” stora investeringar kanske man har anledning att opponera sig mot
allt for omfattande investeringsplaner. Ytterst handlar det dock om att fa
bade investeringsplaner och hyressittningsmodell politiskt forankrade.



Typ 3: Lokalanpassningar utéver de som ingar i de centrala planerna

Dessa verksamhetsrelaterade investeringar utgors istéllet av fordndringar i
fastigheten som genomfors for att den specifika verksamheten beddmer att
det skapar storre nytta i den dagliga verksamheten. Dessa investeringar ingar
darfor i ett tilldggsavtal som betalas av den verksamhet som bestillt inves-
teringen. Harigenom tvingas verksamheten att viga den framtida nyttan av
investeringen mot kostnaden for densamma.

Vad som utgor nytta avgors av verksamheten och det kan till exempel vara
en organisatorisk fraga som att man genom investeringen kan effektivisera
och pa sa sitt uppna en forbittring. Ytterst kommer nyttan fér verksamhe-
ten att handla om pengar, d.v.s. att arbetssittet efter investeringen i lingden
sparar in eller genererar mer pengar én vad sjilva investeringen kostar.

For att framhalla att enbart investeringar som dr mycket viktiga for verk-
samheten ska goras och da erfarenheter visar att bedémningen av vad som &r
viktigt kan forédndras relativt snabbt, bor dessa tilliggsavtal vara korta. Kost-
naden for till exempel den lokalanpassning som verksamheten vill ha ska f6r-
delas pa en kort period, till exempel 3-5 ar. Det ska, sa att séiga, vara relativt
dyrt att genom lokalanpassning fa med sadant som inte ingar i den langsik-
tiga planen. Om lokalen ldmnas inom avtalsperioden ska aterstaende kost-
nad betalas av verksamheten. Genom relativt korta betalningstider undviker
man langsiktiga problem kopplade till att halla reda pa sddana tilldgg och att
fa rimliga hyresrelationer mellan de lokaler som fatt en anpassning enligt
lokalférsorjningsplanen och de lokaler som fatt en anpassning utéver planen.

Vid mindre kostsamma insatser kan man ocksa ténka sig att verksamheten
betalar insatsen direkt med de anslag man har fatt och da behévs inget till-
laggsavtal pa hyran. (Det blir mer komplicerat om atgéirden ska klassificeras
som investering och skrivas av under ett antal ar.) For att undvika framtida
tekniska problem ir det dock viktigt att dessa insatser genomférs av fastig-
hetsigaren dven om de helt betalas av verksamheten.

I de fall verksamheten ldmnar lokaler med icke fullt ut avskrivna investe-
ringar, blir alltsa f6ljden for verksamheten olika beroende pa vilken kategori
investeringen hor till. Hir maste man vara véldigt tydlig med vilka investe-
ringar som gors och till vilken kategori de hor. Tydliga beslutsregler inom en
forvaltning dr ocksa viktiga: vilka beslut kan till exempel en enskild rektor
fatta och vilka beslut ska fattas av férvaltningsledningen.

?Om det nu dr en annan skola som ska gd in i samma lokal sd tar de 6ver
kostnaden om de tycker att investeringen dr bra for dem.”

Fastighetschef, Uppsala kommun
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Energihushallning
Tva grundliggande hyresmodeller

En ytterligare aspekt dr att fa verksamheterna att agera sa att drift- och
underhallskostnader hélls nere. I detta avsnitt ska vi fokusera pa en aspekt:
att hushélla med energi. Aven om det #r fastighetsenheten som, pa uppdrag
fran kommunledningen, arbetar med fragan om energieffektivitet ligger ett
stort ansvar pa brukaren, det vill siga verksamheten, dad dennes beteende
paverkar energianvindningen.

Energieffektivisering arbetas det aktivt med i flertalet offentliga fastig-
hetsenheter runt om i landet. Detta sker bland annat genom EPC-projek-
tet (Energy Performance Certificates) via modernisering av olika tekniska
installationer. De investeringar som gors i olika EPC-projekt ska finansieras
genom framtida driftbesparingar som projektet forvintas medfora.

Verksamheten hyr lokaler dir man antingen sjilv star f6r el- och uppviarm-
ningskostnader, sa kallad kallhyra, eller dir kostnader for detta ingér i avtalet
och betalas av fastighetsenheten, sa kallad varmhyra.

Vid kallhyra har fastighetsenheten inga direkta ekonomiska incitament for
att se till att en begrinsad energianvindning uppnas. All kostnad ligger istil-
let pa verksamheten, som om tid och resurser finns kan arbeta for att minska
kostnaderna. Men da fastighetsenheten inte behover arbeta for att effektivi-
seralokalerna i detta avseende forsvaras arbetet fér verksamheten. En ytter-
ligare nackdel ar att verksamheten inte dr expert pa detta och att man ofta
viljer att fokusera pa kiarnverksamheten och dirmed ligger mindre resurser
pa fastighetsdrift.

Motivationen for skolorna att minska energiférbrukningen ar begrinsad,
och det giller &nnu mer i de fall dar skolorna betalar en varmhyra for sina
lokaler. Det dr har fastighetsavdelningen som betalar for energin, vilket leder
till att det egentligen inte finns nagot ekonomiskt incitament att hushalla
med forbrukningen.

*Det dr de som forbrukar och vi som betalar. Ddremot sd forséker vi ndr vi
bygger om att sditta in rorelsedetektorer och sd vidare.”

Forvaltningschef pa Miljé- och teknikférvaltningen, Habo kommun

Nagra forslag

Ur ett langsiktigt perspektiv har rimligen fastighetens utformning storst
betydelse for energiférbrukningen och det talar for ett system med varm-
hyra dar fastighetsdgaren systematiskt arbetar med att anpassa fastigheten
for att minska energiférbrukningen vid en given kundnytta. Det kan handla



om allt fran att vilja fonster med hégre energiklass nir man renoverar till att
sdtta upp timers och rérelsedetektorer och byta ut kranarna mot snélspo-
lande kranar. Huvudansvaret for att minska energiférbrukningen ligger pa
fastighetsdgaren. El- och vattenférbrukning, siarskilt varmvatten, ar det dock
vanligt att brukaren/hyresgiisten far betala fér dven vid varmhyra - givet
att métutrustning ir installerad eller att det 4r 16nsamt att installera sadan
utrustning.

Man far inte heller glémma bort att effektivisering handlar om att minska
resursforbrukning dér denna inte ger en nytta som motsvarar kostnaden.
Inom dldreomsorgen behéver man tand belysning for att minska risken for
fall och att dra ned pa virmekostnaderna ir inte aktuellt; snarare skulle de
dldre behdva ha det lite varmare nér det ir kallt ute och kallare nér det ar
varmt ute.

Inom allt fler omraden talar man idag om sa kallade gréna hyresavtal
dir grundtanken ir att fastighetségare och hyresgist ska samarbeta for att
gemensamt minska energiférbrukningen (och férbéttra miljon i andra avse-
enden, till exempel avfallshantering). Inom ramen for det grona hyresavtalet
kan man skapa olika typer av incitament fér verksamheten att hushalla med
energi.

Ekonomiska incitament kan utformas pa olika sitt, till exempel som en
bonus ifall energiférbrukningen sjunker eller sjunker mer 4n pa andra stil-
len. Dessa ekonomiska incitament behover inte heller formellt integreras i
internhyressystemet utan kan hanteras som en kompletterande atgird inom
ramen féor kommunens miljopolicy.

Det dr ocksa viktigt med andra incitament dn rent ekonomiska. Exempelvis
kan miljotinkandet bland personal och elever riicka langt. Det finns exem-
pel pa skolor med varmhyra som, utifran en vilja att forbéttra miljon, med
egna medel bekostat rorelsedetektorer dven da det ar fastighetsenheten som
tjanar pa det.

For att forstirka miljotankandet, och dirmed ett férindrat beteende, har
flerakommuner utbildat miljéaktivister som diskuterar, inte bara energifragan,
utan dven sopsortering och liknande med de olika verksamheterna.

I ménga kommuner driver man projekt som involverar verksamheten.
Exempelvis arbetar skolorna med energifragan tillsammans med bade elever,
larare och annan personal. Man arbetar for att utbilda och informera, men
nagot egentligt beléningssystem for att mer direkt forséka styra verksamhet-
ens beteende finns ofta inte. Hir skulle man kunna ténka sig en modell dar
skolan far en bonus i pengar eller att man férbéttrar lokalerna i nagot avse-
ende om skolan drar ner pa el- och virmeforbrukningen. Pa sa vis har man
kvar samma internhyra, men far inda nagonting tillbaka for sin anstrangning.
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Sammanfattning av kapitlet

For att skapa incitament for lokaleffektivitet och hushallning med resurser
ar foljande viktigt:

¥

N

N

Att det 6vergripande systemet for lokalplanering och hyresséittning ar vil
genomtinkt, politiska forankrat och att det tillimpas pa ett konsekvent
sétt. Verksamheterna ska veta vad som giller i olika situationer och hur
deras ekonomi paverkas av olika beslut. Fordelarna med att hushélla med
lokalresurser ska vara tydliga och det ligger ett stort ansvar pa kommun-
ledningen att bygga upp ett sadant system.

Naér det géller att skapa incitament for verksamheterna att 1amna lokal-
er dr en central fraga vilka ytor som en verksamhet kan limna och inte
lingre beh6va betala hyra for. Stéller man héga krav pa avgransbarhet
och uthyrbarhet finns en risk att bade verksamhet och fastighetsenhet/
fastighetségare blir passiva. Handlar det om lokaler som nyligen rustats
upp och dir verksamheterna varit drivande, kan man dock ténka sig att
hyresreduktionen blir mindre &n den radande hyran.

For att fa ritt incitament nér det giller investeringar/underhall ar det
viktigt att skilja mellan olika typer av insatser dér beslut och ansvar skiljer
sig at. Rent tekniska insatser beslutas av fastighetsigaren och paverkar
inte hyran. Storre insatser som ingér i den langsiktiga planeringen inne-
bar hyreshéjningar utifran det centrala internhyressystemet. Vid en
funktionshyra kommer i praktiken stora investeringar delvis att finansie-
ras genom att grundhyran hojs for alla. Lokalanpassningar utéver det som
ingar i lokalforsérjningsplaneringen ska verksamheten betala helt inom
en kort period, eftersom den langsiktiga nyttan av dessa insatser kan vara
osiker.

For att hushalla med energi dr var bedomning att en varmhyra ger bast resultat
eftersom fastighetens langsiktiga egenskaper &r avgérande. Vid sidan av detta
kan man dock arbeta med olika varianter av ’grona hyresavtal” som innefattar
bade ekonomiska och icke-ekonomiska incitament fér de verksamheter som
engagerar sig i att minska sin energiférbrukning.



GRONA AVTAL FOR ETT BATTRE SAMARBETE

I skriften om grona hyresavtal beskrivs en bra
plattform for béttre samarbete mellan olika de-
lar av en organisation. Gréna hyresavtal ger en
god struktur och praktiska redskap for att han-
tera det gemensamma uppdraget — att viarna
miljo och klimat. Avtalen kan utformas efter de

forutsiattningar den egna organisationen har

och kan innehalla allt ifrdn informationsfragor,

lokalutformning, materialval och transporter.
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KAPITEL

Avslutning
— en checklista med tips

Internhyror r svart. Det ar viktigt att vara medveten om detta
innan man borjar diskutera ett internhyressystems utformning.

Hir dr en kort checklista med négra tips som vi hoppas kan vara till hjilp for
den som arbetar med internhyressystem i den kommunala sektorn.

* Internhyra kan inte diskuteras separerat fran andra styrformer. Ett samlat
grepp behover tas 6ver lokalforsorjningsplanering, arbetet med lokalsam-
ordning, lokalernas hantering i budgetsystemet och informationssystem
nér det géller lokalanvindningen i kommunen, inklusive métning av
nyckeltal.

Precisera vad internhyran forvintas astadkomma. Vilken roll ska den ha
for att paverka lokalefterfragan och efterfragan palokalfériandringar? Hur
mycket handlar det om att minska driftskostnader och skapa incitament
for energieffektivisering? Nar man konstruerat sin internhyresmodell
maste aterkoppling ske till dessa mal och det bor goras en kritisk gransk-
ning av om det ir realistiskt att tro att dessa mal kommer att uppnas.
Internhyran maste bestimmas pa ett konsekvent sitt i relation till hur
verksamheternas intdkter bestams. I denna rapport har vi utgatt fran
verksamheter som far sina intékter genom nagon form av prestations-
baserad erséttning, till exempel en viss summa per elev.

N

N
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Den internhyresmodell som enligt var mening gar bast ihop med ett sys-
tem for prestationsbaserad erséttning dr nagon form av funktionshyra. En
sadan kriver god kunskap om vad som gor en lokal attraktiv fér en verk-
samhet och denna kunskap maste finnas och vara férankrad hos verksam-
heterna innan internhyran bestams.

En viktig fraga dr hur kommunens internhyror fungerar i relation till de
fristaende skolornas situation. En funktionshyra som innebéir att kom-
munens samlade lokalkostnader for det aktuella verksamhetsomradet
fordelas ut efter funktionalitet dr ett sitt att na detta mal. Om de frista-
ende skolorna far en ersittning motsvarande den kommunala genomsnitt-
liga lokalkostnadsersattningen, kommer den genomsnittliga kommunala
skolans situation att vara densamma som den genomsnittliga fristdende
skolans.

Att skapa incitament for verksamheterna att hushalla med resurser ar
komplext och kréver rimligen en kombination av ekonomiska och andra
styrmedel. Vid sidan av internhyran kan man tidnka sig mer riktade "mo-
rotter” som fokuserar pa att premiera verksamheter som varit sérskilt bra
pa att hushélla med en viss resurs, till exempel minskat sin energiférbruk-
ning. Riktade insatser ar viktiga komplement till det mer trubbiga intern-
hyressystemet - sarskilt som det senare behdver vara relativt enkelt.
Internhyrans roll behéver kommuniceras tydligt till verksamheterna.

Det ska vara liitt f6r verksamheterna att via kommunens hemsida fa reda
pa hur internhyressystemet dr konstruerat och tinkt att fungera. En lista
med “Frequently Asked Questions” och svar pa dessa kan vara ett sitt att
reda ut tinkbara missforstand.



Bilaga 1. Detaljerat exempel
pa hur funktionshyra kan
beriknas

Idennabilaga utvecklas det exempel som beskrivs mer 6versiktligt i kapitel 6.
Nir savil relativ kapacitet som relativ standard bedomts ges féljande ekva-
tion for beridkning av respektive enhets hyresbelopp, dir y 4r kommunens
totala lokalkostnader for den aktuella verksamheten och dir x kan tolkas som
”bashyra” med en given standard. Beroende pa lokalernas standardférdel-
ning kan den vara lika med, 6ver eller under genomsnittshyran.

Den totala hyra som betalas ska uppga till den totala lokalkostnaden vilket
ger ekvationen:

400/1200 - 1,1 - x + 300/1200 - 1,0 - x + 500/1200 - 1,0-x =y
vilket ger

0,367 -x+0,25 x+0417 -x=y

103 -x=y

x=097"y
y = total sjalvkostnad
x = standardneutral sjalvkostnad
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Det efter funktion férdelade sjilvkostnadshyresbeloppet blir enligt tabell
nedan:

TABELL 5. Standardpodng

Skola Hyresbelopp (férdelat efter funktion)
S1 0,36*y
S2 0,24%y
S3 0,40%y

Vi kan jamfora dessa hyresbelopp med de som géller dir de olika skolorna
betalar for sitt egna antal kvadratmeter och dir hyresnivan motsvarar den
genomsnittliga sjalvkostnaden per kvadratmeter. Skolornas yta redovisas i
tabellen nedan:

TABELL 6. Standardpoang

Skola Kapacitet Antal kvadratmeter
S1 400 2000

S2 300 900

S3 500 2000

Den totala ytan dr: 2000 + 900 + 2000 = 4900 kvm, varfér hyresbeloppen for-
delas enligt féljande: 2000/4900*y + 900/4900*y + 2000/4900%y =y.

I tabellen jamfors hyran enligt de olika modellerna.

TABELL 7. Standardpoang

Skola Hyresbelopp (férdelat efter funktion) Hyresbelopp (férdelat efter yta)
s1 0,36%y 0,417y
S2 0,24*y 0,18*y
S3 0,40*y 0,41*y



Bilaga 2. Internhyra
mellan kommun och
kommunalt bolag

Inledning

Som diskuteras i kapitel 1-2 maste man se internhyran utifran den specifika
situation som rader nér det giller budgetsystem och dgandeférhallanden.

I detta kapitel ska vi diskutera en situation dir kommunen 6verlatit ansva-
ret for till exempel skolor och andra kommunala lokaler till ett fristaende
kommunalt bolag. I vissa kommuner skots till exempel kommunens fastighe-
ter av det kommunala bostadsbolaget. Fragan ar vilken hyra som kommunen
ska betala det kommunala bolaget. Denna hyra beh6ver dock inte vara den-
samma som den internhyra som till exempel kommunen sedan debiterar de
olika skolorna. Fokus i detta kapitel ligger darfor pa vad kommunen ska betala
till det kommunala bolaget for ett helt bestand av fastigheter. I den man som
det fristaende bolaget skoter olika typer av kommunala fastigheter utgar vi
fran att enhetliga regler finns for alla dessa omraden och att de faststiills efter
samordnade férhandlingar mellan de kommunala verksamheterna och det
fristaende kommunala bolaget.

Varfor har man valt denna konstruktion?

Hur mycket kommunen ska betala till det kommunala bolaget beror delvis
pa varfér man har valt denna konstruktion. I diskussionen i nésta avsnitt
ar utgangspunkten att kommunen har valt detta for att fa en mer effektiv
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lopande férvaltning. Tanken kan till exempel vara att det finns samordnings-
vinster om de som skoter det kommunala bostidderna ocksé skoter kommun-
ens fastigheter.

Man kan téinka sig andra férklaringar och i slutet av kapitlet ska vi ater-
komma till dem, till exempel om kommunen vill férdela om risker.

I den situation som vi nu tinker oss handlar det bdde om hur hyran ska
sittas, hur beslut om lokaler ska fattas och om hur verksamheten respektive
det aktuella bolaget ska styras.

En grundmodell
Inledning

En grundliggande princip bakom den forsta modellen ar att det ska vara
mycket hog transparens avseende vad “hyresgisten” betalar fér. Det dr ocksa
viktigt att beslut om lokalernas utveckling ingar i ndgon form avverksamhets-
plan som tas fram inom den kommunala organisationen. Kommunledningen
har faststéllt vissa mal och principer for lokalstandarden och verksamhet och
kommunledning harien lokalférsorjningsplan lagt fast, i grova drag, vad som
ska hinda med olika skolor, till exempel vad giller stérre upprustningar.

Vidare antar vi att kommunen salt byggnaderna till det kommunala bolaget
for en viss summa vid en tidigare tidpunkt. Detta férséljningspris aterspeglas
i det bokférda virdet hos det kommunala bolaget.

For att fahog transparens delas hyran upp i tre komponenter: en kapitalkost-
nadsdel, en underhallsdel och en driftsdel. Dessa kommenteras separat nedan.

Kapitalkostnadsdelen

Om det grundliggande syftet dr att fa en mer effektiv16pande forvaltning och
inte att férdela nagra risker, dr det mest logiska att ha en kapitalkostnadsdel
som bestdms pa foljande sétt:

* en avskrivning som bestdms som en viss procent pa det bokférda virdet
* ett rintekrav som riknas pa det bokférda virdet.

Om inga risker ska fordelas dr det ocksa logiskt med en klausul som séger att
om hyresgésten inte lingre ska nyttja en viss byggnad sa ska det inte drabba
fastighetséigaren. Det innebdr att om marknadsvirdet pa fastigheten, nér
hyresgisten lamnar den, ar ligre dn det bokférda virdet ska hyresgisten
kompensera fastighetsigaren for mellanskillnaden. I de fall som marknads-
virdet dr hogre dn det bokforda viardet kan man ténka sig olika vinstférdel-
ningsmodeller men det berors inte vidare hir. Lat oss dirmed se ndrmare pa
de olika delarna.



Avskrivningen

Enklast dr en rak avskrivning pa det bokforda véirdet och det finns till exempel
olika rekommendationer om avskrivningstider. Det kan dock finnas anled-
ning att diskutera avskrivningsprocenten tillsammans med underhallspoli-
cyn. Om relativt mycket resurser ldggs pa underhéll sjunker ju inte fastighe-
tens virde lika snabbt vilket kan motivera en lingre avskrivningstid och en
lagre avskrivningsprocent.

Rdntekravet

Rintor kan bindas pa olika tidshorisonter och oftast har den korta rintan varit
ldgre dn den langa. Fragan ir dirmed vilka rinta som ska viljas och vem som
ska bira risker knutna till rinteférindringar. Forst maste det dock slas fast att
detta 4r en kommunledningsfraga och inte nagot som ska bestimmas i for-
handlingar mellan till exempel en fastighetsenhet och ett kommunalt bolag,.

Om modellen med fastigheterna i ett separat bolag motiveras av samord-
ningsvinster, dr den enklaste principen, nér det giller vilken ranta som ska
ligga till grund for hyressittning, att utga fran den rinta som det aktuella
bolaget betalar och det rintekrav som kommunen eller motsvarande stéller
padet aktuellabolaget. Bolagets faktiska rintekostnader ligger helt enkelt till
grund for det rdntekrav som anvénds for att rdkna ut réntedelen i hyran.

Ibland gors olika former av risktilligg i rdntekravet men det kan disku-
teras om det dr en bra och transparent form for hantering av risk. Nar det
géller tekniska risker av typen hur lidnge ett tak haller ir det sannolikt enk-
last att den aktuella verksamheten &r med och tar denna risk. Visar det sig
att nagot gatt sonder tidigare in man riknat med far man dndra underhalls-
planen och om inte annat prioriteras bort far verksamheten betala en hogre
hyra. En stor svarighet nir det gors allménna risktilligg i hyran &r att veta
vad som &r en rimlig niva pa tilligget och vad som ska inkluderas i den risk
som fastighetsigaren ska bira. Pa samma sétt kan det vara motiverat att 1igga
risker rorande till exempel energiprisindringar pa verksamheten istillet for
att ha detta inlagt i ett fast pris och sedan gora ett relativt godtyckligt risk-
tilldgg. Handlar det om saker utanfér nagons direkta kontroll och det ytterst
ir samma huvudman, &r det knappast meningsfullt att ligga resurser pa mer
eller mindre sofistikerade modeller f6r féordelning och prissédttning av risk.

Nir det giller mindre risker, till exempel att fastighetsidgaren ger fasta
priser pa olika tjinster under en kortare tid, bor detta jamnas ut 6ver tiden
och inte vara ndgot som motiverar ett sirskilt risktillagg i hyran.
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Underhallskostnaden

Det forefaller vararelativt vanligt att man i denna form av hyresavtal lagger in
en schablon fér mer langsiktigt underhall i form av ett visst antal kronor per
kvadratmeter. Nagra problem med detta ir:

* Att det kan vara svart att bedéma vad som &r en rimlig niva pa denna scha-
blon eftersom underhallsbehoven sammanhénger med bestandets alder
och vilken framtida standard som man vill ha. Hur mycket man ska lagga
pa underhall beror ocksa pa om man senare ska géra en storre investering i
objektet och kombinera upprustning och ombyggnad/standardhéjning.

* Att det kan uppsta delade meningar om vad som egentligen ingar i det som
ska tickas genom underhallsschablonen och vad som motiverar att hyran
héjs pa grund av investeringar i objektet.

Ett alternativ dr att verksamhetsansvariga och fastighetsigare forst tillsam-
mans gor en underhéallsplan for bestandet. Mindre insatser som idag klassas
som underhall fors dock 6ver till driften - se nedan - sa att underhallet hand-
lar om lite storre insatser. En utgangspunkt f6r underhallsplanen ér riktlinjer
fran kommunledningen om vad som #r onskvird standard och vilka fastig-
heter som ska ses som kirnfastigheter. Denna underhéllsplan leder fram till
en viss underhallsvolym de kommande aren och det ir sedan denna kostnad
som ska betalas som underhallsdelen i hyran f6r det aktuella aret.

En fordel med detta upplégg ar att det &r klart vad hyresgisten betalar for
och att det ar relativt 14tt att gora omprioriteringar inom en given budgetram
om det hinder saker som gor att atgirder kravs tidigare dn planerat. Da kan
hyresgist och fastighetséigare tillsammans gora justeringar i underhallspla-
nen for att hallabudgeten. Skulle andra verksamhetskostnader stiga kan man
ocksa dra ner pa underhallsinsatser som bedoms som mindre viktiga inom de
overgripande riktlinjerna.

Kostnaden for det underhall som man kommit fram till kan sedan tas ut
enligt olika modeller beroende pa vilket redovisningssystem man anvinder.
En modell innebér helt enkelt att hyresgisten betalar den 6verenskomna
bedémda kostnaden for arets underhallsinsatser. Man kan tinka sig kost-
nadsfordelningsmodeller vid stora osdkerheter om vad vissainsatser kommer
att kosta. Man kan dven ténka sig att man tillimpar en komponentavskriv-
ningsmodell f6r lite stérre underhéllsinsatser (se Lind & Hellstrom 2011). Da
beriknas for varje insats en avskrivning och en rintekostnad och denna laggs
sedan pa den tidigare kapitalkostnaden.



Driftsdelen

Om man viljer att hantera underhall pa det sitt som skissats ovan, vilket i
princip innebér att specifika insatser pekas ut och betalas av hyresgisten, sa
ar det nddvindigt att vidga driftbegreppet nagot och riikkna in mindre insatser
och enklare forebyggande underhallsinsatser i driften.

Nir det giller driftdelen kan man se det som en sa kallad Service Level
Agreement, vilket betyder att det specificeras en standard i ett antal olika
dimensioner och att man kommer 6verens om ett pris pa leverans av denna
service. Det ideala ur transparenssynpunkt ér rimligen att det finns en pris-
lista for olika servicenivaer och att hyresgisten viljer bland dessa.

Konfliktlosning

Nair det géller denna service - drift, reparationer, visst underhall - och de under-
hallsinsatser som nimndes ovan har ju fastighetsigaren en monopolstéllning
och det dr da viktigt att det finns mojlighet for hyresgiisten att fa prisnivan
provad i relation till marknaden. Man kan tdnka sig att det hanteras informellt
eftersom det trots allt ror sig om tva delar inom samma 6vergripande organi-
sation, men det kan dven finnas explicita klausuler om till exempel en tredje
oberoende part som far avgora tvister mellan hyresgést och hyresvird.

Indexupprakning

Om kapitalkostnaden bestims, som normalt, utifran en nominell rinta ska
kapitalkostnadsdelen inte indexeras eftersom fastighetsigaren kompenseras
forinflationen genom att det finns ett inflationstilligg i den nominella rédntan.
Underhallsinsatserna prissitts 16pande efter férhandlingar och det handlar
i regel inte om nagon léngre tid, sa det &r tveksamt om nagon indexering &r
motiverad. Det finns heller inga perfektaindex sa risken dr att det indablir fel.
Dessutom kan man kréva att fastighetséigaren effektiviserar verksamheten
och da ska kanske erséttningen sjunka i reala termer.

Nar det giller driften kan man féra liknande resonemang om a ena sidan
prisutveckling och 4 andra sidan effektiviseringar.

Kontentan dr att man bor varna for mekaniska 16sningar dir man inte rik-
tigt vet vad man gor.

Kanske &r det bista att parterna relativt regelbundet, till exempel vartan-
nat ar, sétter sig ner och gar igenom om det ir ritt servicenivaer och vad som
ar ett rimligt pris for denna service kommande ar.
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Ratt incitament for effektiva lokaler

Kommunernas lokaler kostar och det dr en stindigt aterkommande fraga hur
dessa kostnader ska fordelas. Hur far vi brukarna att inte anvinda mer lokalyta
an vad som behovs? Hur far vi brukarna att inte slosa med drift-, underhalls- och
energikostnader? En internhyresmodell kan ge 6kade incitament fér besparing-
ar, ge ett okat kostnadsmedvetande och gora sa att kostnaderna betalas avde som
faktiskt far nytta av lokalerna. I den hér skriften far du veta hur!

Internhyra som styrmedel for lokaleffektivitet dr inte ar nagot sjalvstandigt
verktyg. Dess mgjlighet att skapa incitament &r beroende av andra delar sa som
budget, regelsystem och organisation. I skriften diskuteras hur man lyckas pa-
verka verksamheten att ldimnalokaler som inte léingre dr viktiga, att begira "ritt”
investeringar i sina lokaler och att bidra till energibesparingar.

Internhyressystemet ska dven bidra till rattvisa och konkurrensneutralitet. Vi
tar upp tva viktiga aspekter. Dels méjligheten att vélja i vilka lokaler man vill och
kan bedriva sin verksamhet, dels vilka hyresnivaer som belastar skolan och vilka
bidrag fér hyreskostnaden som skolan far.
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