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Sammanfattning

Utredningen har haft 1 uppdrag att analysera effekterna av
kostnadshyresmodellen som tillimpats fér huvudbyggnaderna for
fem statliga kulturinstitutioner: Kungliga Operan AB, Dramatiska
Teatern AB, Nationalmuseum, Naturhistoriska riksmuseet och
Historiska museet.

Regeringen beslutade 2001 om att kostnadshyra skulle inféras for
de fem institutionernas huvudbyggnader. Kostnadshyra innebir att
hyran 6ver tid ska ticka kostnaderna som fastighetsigaren har for
fastigheten. Grundhyran bestims till ett fast belopp per ar utifrdn
beriknade kostnader under avtalsperioden. Om planerade dtgirder
inte genomforts under avtalsperioden eller om kostnaderna
overskridit beriknade nivder regleras 6ver- eller underskottet i nista
hyresavtal antingen via en direkt avrikning av beloppet eller via en
justering av kommande hyresniva.

Kostnadshyresmodellen bor avvecklas

Kostnadshyresmodellen skapar flera problem foér hyresgister och
fastighetstorvaltning som inte finns p& samma sitt for fastigheter dir
marknadsmissig hyra tillimpas.

Kostnadshyresmodellen har bland annat inneburit féljande:

e Modellen ger hogre och oférutsigbara fluktuationer 1 lokalkost-
nader.

e Det saknas en tydlig koppling mellan anslagsutveckling och
dkade hyreskostnader.

e Hyresgisten bir hela den ekonomiska risken for fastigheten.
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e Ansvaret f6r det lingsiktiga underhdllet ir delat mellan hyresgist
och fastighetsigare, vilket skapar en otydlig ansvarsfordelning.

e Modellen skapar svaga incitament for ett lingsiktigt fastighets-
underhall.

e Modellen ger en mindre rittvisande bild av institutionernas
faktiska resurstorbrukning.

Marknadsmissig hyra bor ersitta kostnadshyresmodellen

Utredningen bedémer att marknadsmissig hyra skapar bittre
ekonomiska och verksamhetsmissiga férutsittningar for hyresgis-
ter som ir finansierade via anslag dn vad kostnadshyra gor. Den
skapar ocksd en helhetsmodell med mer sunda incitament for
langsiktig fastighetsférvaltning och virdebevarande. De berorda
kulturinstitutionerna bér kompenseras fullt ut f6r de hyresférind-
ringar som en dvergdng till marknadsmissig hyra innebir.

Sarreglering av hyresférhillanden kan vara motiverat i vissa fall

For fastigheter dir det finns ett sirskilt band mellan fastigheten och
hyresgisten, som innebir att hyresgisten inte bér byta lokal, bor
regeringen ha méjlighet att besluta om att tillimpa en sirskild hyres-
modell, intiktsjusterad hyra. Modellen kan tillimpas p8 institutioner
som finansieras till stérsta delen via anslag som ingdr 1 systemet f6r
arlig pris- och l6neomrikning. Denna sirskilda hyresmodell innebir
att systemet med en marknadsmissig hyra kombineras med en
hyresutveckling som justeras 1 takt med den standardiserade anslags-
uppskrivningen. Dirigenom skapas goda planeringsférutsittningar
och stabila ekonomiska férutsittningar fér institutionerna som
omfattas samtidigt som Statens Fastighetsverk (SFV) tillforsikras
marknadsmissiga intikter for lokalerna.
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Uppdrag till SFV med syfte att 6ka planerbarhet for hyresgister

Utredningen konstaterar att det finns synpunkter hos vissa
hyresgister om SFV bedriver underhall p3 ett sitt som tar hojd for
verksamhetens behov av goda planeringsforutsittningar. SFV har
sedan l&ng tid haft uppdraget att striva mot att uppfattas som en
serviceinriktad hyresvird. Utredningen féresldr att inféra ett
terrapporteringskrav i regleringsbrevet som syftar till att dels
synliggéra de dtgirder som SFV gér och uppmuntra till dialog om
frigorna, dels fortydliga regeringens férvintningar om vad som
ingdr i att vara serviceinriktad med avseende p att skapa goda plane-
ringsforutsittningar for hyresgisterna.



1 Inledning

1.1 Uppdrag

Utredningen har haft i uppdrag att gora en férdjupad analys av
effekterna av den kostnadshyresmodell som tillimpas foér huvud-
byggnaderna fér Kungliga Operan AB, Dramatiska Teatern AB,
Nationalmuseum, Naturhistoriska riksmuseet och Historiska
museet samt med utgdngspunkt i analysen féresld nya principer for
hyressittningen av byggnaderna (se bilaga 1). Utdver detta omfattar
uppdraget att:

o foresld en dndamilsenlig modell f6r att sirredovisa och specifi-
cera hyreskostnaderna, inklusive kostnader fér omfattande
renoveringar, f6r byggnader med kostnadshyra samt analysera
effekterna av inférandet av en sidan modell,

o foresld indamdlsenliga principer for prisomrikningen av

lokalkostnader for byggnader med kostnadshyra,
o foresld en tids- och dtgirdsplan f6r genomférandet av forslagen.
Utredningen fir dven redovisa bedémningar om det ir limpligt att
tillimpa de nya principerna och modellen vid hyressittningen av

andra indamalsbyggnader pd fastigheter i Sverige som foérvaltas av
SFV.

10
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1.2 Utgangspunkter for utredningen

Utover de frigor som stillts till utredningen 1 direktivet har utred-
ningen anlagt foljande perspektiv i analysen av kostnadshyresmo-

dellen:

¢ Genomforbarhet — Givet den tillgingliga utredningstiden har
fokus varit pd att ta fram férslag pd limplig hyresmodell for de
byggnader som idag har kostnadshyra. Utredningen har inte haft
1 uppdrag att gora en 6versyn av statens lokalférsérjningsordning
1sin helhet. I utformningen av f6rslagen har utredningen i storsta
mojliga mén efterstrivat kompabilitet med den nuvarande
lokalférsérjningsordningen for att féreslagna 16sningar ska vara
hillbara ¢ver tid.

o Effektivitet — I férslagen och analysen efterstrivas ett effektivi-
tetsperspektiv, vilket innebir att hyresmodellen ska bidra till att
maximera nyttan och minimera kostnaderna for alla aktdrer
samlat. Utredningen ska limna férslag som ger forutsittningar
for effektiv organisering och ekonomisk stabilitet for kulturin-
stitutionerna och SFV. Négra centrala virden som ir viktiga fér
effektiviteten i institutionernas lokalférsorjning ir i vilken grad:

— hyresgisterna ges forutsittningar att planera och bedriva sin
verksamhet ocks3 pd lingre sikt.

— det finns incitament till 18ngsiktig f6rvaltning och virdebeva-
rande av de aktuella byggnaderna.

e Kostnadsneutrala férslag — Utredningens forslag ska vara
kostnadsneutrala for statens om helhet. Utgdngspunkten har
vidare varit att forslagen inte ska férindra de ekonomiska
forutsittningarna f6r endera hyresgist och hyresvird pd den
andres bekostnad. Utredningen har ocks haft som utgingspunkt
att bevara den av riksdagen fastlagda ekonomiska ambitionsnivin
for de aktuella verksamheterna.

11
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1.3 Utredningens arbete

Utredningen har haft sin utgdngspunkt i de flertal utredningar och
analyser som tidigare gjorts av kostnadshyresmodellen for
indamalsfastigheter. Syftet har inte varit att ta fram forslag som ska
omfatta alla eller en stor del av de statliga myndigheterna, bolagen
och stiftelserna pa kulturomridet. Utredningen har inte heller sett
det som sitt uppdrag att analysera de eventuella behoven av en mer
genomgripande reformering av hyresmodellen inom det statliga
kulturomridet dven om en sddan analys har efterfrigats av hyresgis-
terna och andra aktdrer inom kulturomridet.

Under utredningstiden har utredningen l6pande haft kontakt
med berérda myndigheter och organisationer: SFV, Kungliga
Operan AB, Dramatiska Teatern AB, Nationalmuseum,
Naturhistoriska riksmuseet och Statens historiska museer.
Utredningen har ocks3 haft stod och hjilp av Ekonomistyrningsver-
ket (ESV). Aven Moderna Museet och Statens férsvarshistoriska
museer har tillfrdgats om sina perspektiv i egenskap av stora musei-
institutioner med liknande verksamhet men som inte omfattas av
kostnadshyresmodellen.

12



2 Statens lokalforsorjningsordning

Statliga myndigheters roller som hyresvird och hyresgist utforma-
des via en serie reformer 1 borjan av 1990-talet. Kirnan i férindring-
arna var en renodling av rollférdelning inom fastighetsomridet.
Riksdagen ville koncentrera uppgiften som fastighetsigare och
forvaltare av statens fastighetsinnehav pd ett firre antal aktérer och
ovriga myndigheter skulle fi en relation till hyresvirden som mer
liknade en normal hyresgist. Reformerna var genomgripande och
omfattade 1 stort sett samtliga myndigheter.

Statens fastighetsinnehav koncentrerades pd ndgra f3 aktdrer med
olika roller. Kungliga byggnadsstyrelsen omvandlades till Statens
fastighetsverk (SFV) 1993 och den nya myndigheten fick 1 uppgift
att dga och forvalta en stor del av statens fastigheter med sirskilt
kulturhistoriskt virde.

Reformen var en del av en stdrre styrreform inom staten dir mél
och resultatstyrning inférdes. I stillet f6r att detaljstyra myndighet-
erna skulle dessa bemyndigas att gora fler sjilvstindiga val om hur
verksamheten bedrivs. Regering och riksdag skulle fokusera pd att
styra till storre del via mdl och folja upp resultatet av verksamhet-
erna. Myndigheterna skulle {4 storre inflytande 6ver hur resultat
kunde uppnis i verksamheterna, exempelvis genom att sjilva vilja
om de skulle ligga resurser pd lokaler eller mer personal. I figuren
nedan ges en férenklad bild dver hur staten ska fungera som hyres-
gist och fastighetsigare och hur forhdllandet tll fastighetsmark-
naden ser ut pd en Overgripande nivd. Hur staten agerar som
hyresgist och fastighetsigare beskrivs mer ingdende nedan.

13
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Figur 2.1 Illustration av statens lokalférsérjningsordning

organisationer

STATS-
Anslag/PLO BUDGET

- Rikt-

hyra

Marknads-/v
hyra

Myndigheter SFV

(hyresgast) (fastighetsdgare)

Privata ‘ Privata

fastighetsagare

2.1 Staten som hyresgast

Kirnan i statens lokalférsérjningsordning dr renodlade roller’.
Myndigheterna ir hyresgister och inte fastighetsigare och tanken ir
att detta ska innebira:

Effektivare fastighetsforvaltning: Riksdagen ville samla uppgif-
ten att ta hand om fastigheter pd firre aktorer och dirigenom ta
till vara eventuella stordriftstérdelar. Om alla myndigheter i sin
verksamhet ocksd ska ta hojd for att 1dngsiktigt férvalta fastig-
heter riskerar detta att leda till ligre effektivitet och kvalitet i
fastighetsunderhillet.

Verksamhetsbeslut fattas nirmare verksamheten: Riksdagen
ville ge myndigheterna stérre inflytande 6ver allokeringen av
verksamhetsresurser for att centrala beslut skulle fattas nirmare
verksamheten. Myndigheterna kan d3 fatta beslut om hur de ska
anvinda sina resurser for att kunna leverera pd sina resultatmal.
Ett viktigt beslut som myndigheten dirigenom ska ha rddighet
over dr sin lokalanvindning.

! Se bland annat prop. 1992/93:37, bet. 1992/93:FiU8

14
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Anslag riknas om med avseende pa forindrad marknadshyra

Som en del av reformeringen av statens myndighetsstyrning
skapades ett system f6r automatisk &rlig upprikning av férvaltnings-
anslagen fér att hantera prisférindringar (PLO-systemet). Systemet
skapades som en del i ambitionen att 6ka myndigheternas sjilvstin-
dighet. I dag riknas anslag som omfattas av PLO-systemet &rligen
upp baserat pd tre komponenter: 16ner, lokaler och &vrigt. I denna
promemoria dr anslagsupprikning f6ér lokalkostnader intressant
eftersom det kan sigas vara en del av lokalférsérjningsordningen att
tillférsikra myndigheterna stabila ekonomiska férutsittningar

kopplat till lokalkostnader.

Figur 2.2 PLO for lokalkostnader

Schematisk bild éver anslagsuppskrivning till féljd av PLO for
lokalkostnader

Anslag (kr)
(ar t-1)

o

Lokalkostnader (ar t-2) mmm | LOKalkostnads- .
Driftskostnader (ar t-2) — AT ) _— justering (kr)

X

Forandring Vikt1 mmm | Omrékningstal
schablonhyra 1 (area) W= (%)
Forandring x Vikt 2
schablonhyra 2 (area)
Forandring Vikt 3
schablonhyra 3 (area)

PLO-systemet for lokaler innebir att anslaget f6r de myndigheter
och andra organisationer som omfattas riknas upp med ett
omrikningstal som beriknas av Ekonomistyrningsverket (ESV).
Detta illustreras 6versiktligt i figuren ovan.

15
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ESV beriknar en enhetlig rikthyra fo6r var och en av sju olika
geografiska regioner. Den faktiska nivin pd rikthyran paverkar
inte upprikningen direkt utan upprikningen piverkas endast av
den procentuella férindringen av rikthyran mellan ir (samt
viktningen av olika lokaler 1 omrikningstalet f6r hela myndig-
heten eller institutionen).

For varje lokal beriknas &rligen en schablonhyra. De ir som
hyreskontrakt kan omférhandlas sitts schablonhyran till samma
nivi som rikthyran. Ovriga ir riknas schablonhyran upp med
70 procent av konsumentprisindex (KPI), med tvd 4ars
fordrojning. For fastigheter med kostnadshyra gors inte
marknadsanpassningen ~ vid ~ kontraktens  slut  utan
omrikningstalet foér fastigheten beriknas endast baserat pi
70 procent av forindringen av KPI.

Foérindringen av schablonhyran fér respektive lokal for en
myndighet summeras (viktat med lokalarea) till ett omriknings-
tal for lokalkostnader. Omrikningstalet multipliceras med den
ingdende anslagsnivin foéregdende &r samt lokalkostnadernas
andel av driftskostnader f6r tvd &r innan budgetret till en
standardiserad anslagsuppskrivning som i normalfallet blir
regeringens forslag till riksdagen.

PLO-systemet innebir sdledes att 1 normalfallet fir en myndighet
kompensation fér 6kade hyreskostnader s& till vida dessa foljer
hyresutvecklingen p& marknaden som helhet. Det finns dock en viss
efterslipning med avseende p inflationsjusteringen. PLO-modellen
innebir att anslagen skrivs upp under kontraktstiden med 70 procent
av KPI med tv4 drs efterslipning medan méinga hyreskontrakt skrivs
upp med KPI frin oktober féregdende dr, dvs. med ett ars efterslip-
ning. Detta kan skapa problem, sirskilt nir inflationen 6kar markant
s& som varit fallet 2021-2023. Rikthyran i sig har ingen efterslipning
utan representerar ESV:s prognos av marknadshyran for aktuellt ar.

16
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PLO kompenserar inte for nya utgifter eller tillfilliga kostnader

Med PLO-systemet riknas anslagen upp 6ver tid f6r att kompensera
for ett forindrat prislige. Systemet ger en 6vergripande virdesikring
av anslaget baserat pd hur stor andel av anslaget som institutionen
ligger pd lokaler, personal eller 6vrigt. Systemet virdesikrar anslaget
baserat pd de utgifter myndigheten har, men péverkar inte valet av
utgifter som organisationen gor. En organisation kan vilja att indra
sin kostnadsstruktur genom att ligga exempelvis mer eller mindre
resurser pad lokaler och nir det valet ir gjort kommer PLO anpassa
virdesikringen baserat pi den nya kostnadsstrukturen. Institut-
ionen fir dock inget stéd i PLO fér att genomféra exempelvis
investeringar 1 verksamhetsanpassning av lokalerna. Om en statlig
institution fr 6kade kostnader av olika anledningar far den i stillet
vilja att prioritera ned andra utgifter eller att begira hogre anslag
frdn riksdagen.

2.2 Staten som fastighetsagare

Vid reformen av den statliga lokalférsérjningsordningen centrali-
serades det statliga fastighetsigandet och férvaltandet till ett fital
aktodrer. En av dessa stora fastighetsigare blev Statens Fastighetsverk
(SFV) som fick ett sirskilt ansvar for att forvalta fastigheter med
hoga kulturhistoriska virden. Manga statliga byggnadsminnen
forvaltas av SFV.

SFV har 1 uppdrag att forvalta och bevara virdet hos fastigheter
som staten iger, vilket bl.a. innebir att myndigheten ska ta hand om
och fortlopande investera i fastigheterna, och att hyra ut fastighet-
erna med marknadsmissiga villkor. Overskottet frin verksamheten
ger avkastning for staten.

SFV forvaltar cirka 2 300 statligt dgda fastigheter, motsvarande
4 000 byggnader och cirka 6,8 miljoner hektar mark- och vattenom-
riden. Huvuddelen av byggnaderna har héga kulturhistoriska virden
och ir 1 nigon form unika objekt. De hoga kulturhistoriska virdena
for fastigheterna i SFV:s bestind utgér ofta motivet till att staten
dger och forvaltar byggnaderna. Manga av fastigheterna ir mycket
viktiga f6r det svenska kulturarvet och skapar virden for samhillet
utdver de rent monetira virdena som dr mojliga att 8 via uthyrning.
Eftersom fastigheterna inom SFV:s bestind i de flesta fall ir unika
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ir det utmanande att sitta en marknadsmissig hyra. Hyror sitts
dock i1 normalfallet genom en hyresforhandling mellan fastighetsi-
gare och hyresgist och i vissa fall tas extern expertis in for att finna
en rimlig marknadsmissig hyra.

Grinsdragning mellan hyresgists och fastighetsigares ansvar

I relationen mellan fastighetsigare och hyresgist dr det inte ovanligt
att diskussioner uppstdr om vilket ansvar de olika parterna har fér
vissa lopande dtgirder. For att minimera minska osikerhet och
minska risken for oklara ansvarsférhdllanden ir det viktigt att
tydliggéra ansvarsfordelningen mellan hyresgist och fastighetsi-
gare, vilket ofta gors genom att parterna kommer éverens om en
grinsdragningslista.

Bland SFV:s fastigheter ir det dessutom minga byggnader som
ir skyddade som statliga byggnadsminnen. Det ir kostsamt att
investera 1 fastigheter med denna form av skydd eftersom det krivs
sirskilda processer, med involvering av Riksantikvarieimbetet
(RAA) samt ofta sirskilda metoder for att paverka byggnaden s lite
som mdjligt. Detta kan skapa ytterligare friktion mellan hyresgist
och fastighetsigare i de fall dir hyresgisten uppfattar att dyra
dtgirder som fastighetsigaren bor std for i slutindan hamnar pd
hyresgisten. Att ménga investeringar blir dyrare i fastigheter som ir
statliga byggnadsminnen pédverkar bide de omriden som SFV
ansvarar for och de omrdden som hyresgisterna ansvarar for. Detta
innebir att det utéver hyresnivierna kan vara dyrare att bedriva
verksamhet 1 denna typ av fastighet.

Den statliga lokalférsorjningsordningen kommunicerar med
fastighetsmarknaden

Statens lokalférsorjningsordning innebir att statliga hyresgister och
fastighetsigare agerar via interaktion med marknaden f6r kommer-
siella fastigheter. SFV ska hyra ut fastigheterna med marknadsmiss-
iga villkor och de statliga hyresgisterna ska hyra med marknads-
missiga villkor. Detta innebir att om marknadspriserna okar
kommer hyresgisterna hos SFV, varav vissa ir myndigheter, betala
hégre hyra utan att nyttan av lokalerna nédvindigtvis férindrats.
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Det finns i systemet en koppling mellan férindringar av myndig-
heternas utgifter f6r hyra och dess intikter d4 bida ir knutna till
fastighetsmarknaden (illustreras 1 figur 2.1). Utgifterna genom att
myndigheterna betalar marknadspris f6r lokaler och intikter genom
att myndigheternas anslag skrivs upp med PLO dir upprikningstalet
ir knutna till utvecklingen av snitthyra p4 fastighetsmarknaden. Men
forhéllandet mellan utvecklingen av intikter och utgifter dr inte helt
samstimmigt, vilket innebir att myndigheterna fortfarande kan
uppleva storre eller mindre fluktuation i nettokostnader mellan &r
(skillnaden mellan intikter och utgifter kopplade till lokalkostna-
der).

F6r myndigheter som hyr fler in en lokal ir det dessutom
sannolikt inte helt litt att f6rstd hur anslagsférindringen beror pd de
olika lokaler som myndigheten nyttjar.

Prisnivan ir viktig for systemets funktionssitt

Grundtanken med lokalférsorjningsordningen ir att hyresgister hos
SFV ska ha mojlighet att flytta verksamheten och sluta hyreskon-
trakt med en annan hyresvird. For att detta system ska fungera ir
det dirfor viktigt att priset sitts pd en vil avvigd nivd dven nir
hyreskontraktet dr mellan tvd statliga institutioner. Hyran ska inte
vara f6r hég och framfér allt inte 6ka for mycket 6ver tid eftersom
detta minskar det ekonomiska utrymmet fér verksamheten. Men
ligger hyran under marknadspriset sd undergrivs incitamentet f6r
myndigheten att flytta till andra lokaler dven om de ir bittre for
verksamheten eller minska ned storleken pd existerande lokaler.

SFV har ett stort ansvar f6r att hantera statliga resurser effektivt

SFV har i sitt uppdrag som fastighetsigare ansvar f6r att férvalta ett
betydande kulturhistoriskt och ekonomiskt fastighetsvirde &t
staten. Samtidigt ska myndigheten bedriva en resurseffektiv
verksamhet och inte investera mer i det férvaltade fastighetsbestin-
det dn vad som kan motiveras utifrdn fastigheternas ekonomiska
virde. SFV har, genom inbetalda hyror, stora medel tll sitt
forfogande men det ir inte meningen att alla hyresintikter frdn
fastigheter med marknadsmissig hyra ska dterinvesteras i fastighet-
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erna. Genom lokalférsérjningsordningens logik att sitta hyran pd
marknadsnivi skapas oundvikligen stora 6verskott 1 SFV:s verksam-
het efter investeringar och lopande underhdll. Under senare &r har
marknadshyran 6kat markant, vilket inneburit att bdde myndighet-
ernas forvaltningsanslag 6kat snabbare in tidigare till f6ljd av den
automatiska prisomrikningen samt att hyrorna i snitt okat for
myndigheterna. Detta har 1 sin tur gjort att dverskotten pd SFV har
okat, men det dr inte heller tanken att dessa medel per automatik ska
dterinvesteras 1 fastigheterna. SFV har ett stort ansvar i sin roll som
forvaltare av statens fastighetsinnehav att effektivt hantera de
overskott som blir en bieffekt av statens lokalférsérjningsordning.

SFV:s avkastningskrav har diskuterats i minga sammanhang
utifrdn hyresniva och hyresékningar, men avkastningskravet handlar
frimst om att reglera avkastningen till staten och dirigenom sl8 vakt
om att SFV anvinder tillgingliga resurser effektivt. Eftersom SFV
ska sitta hyror pd en marknadsmaissig nivd s3 ska inte hyresnivin
paverkas av nivdn pd avkastningskravet.
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3 Utvardering av kostnadshyra

3.1 Sammanfattning

I detta avsnitt analyseras kostnadshyresmodellen utifrdn det angivna
syftet med reformen vid inférandet samt vilka konsekvenser
modellen haft fér kulturinstitutionerna, fastighetsigaren och
fastigheterna.

o T avsnitt 3.2 beskrivs processen for inférandet av kostnadshyra
och vad som lig bakom utformningen av modellen.

e I avsnitt 3.3 analyseras kostnadshyresmodellen utifrin dess
konsekvenser for institutionernas férutsittningar att bedriva sin
verksamhet.

o Tavsnitt 3.4-3.6 diskuteras de incitament kostnadshyresmodellen
medfor for fastighetsunderhdll och kostnadskontroll samt hur
systemet paverkar transparensen i myndigheternas resursutnytt-
jande.

I avsnitt 3.7 sammanstills utredningens analys av och slutsatser om
kostnadshyresmodellen. Utredningen konstaterar att:

e Detvarinte tydligt vid inférandet av kostnadshyra vilket problem
modellen skulle 16sa f6r hyresgist och fastighetsigare.

¢ Kostnadshyresmodellen skapar utmaningar fér hyresgist, fastig-
hetsigare och fastighet i jimforelse med huvudmodellen med
marknadsmissig hyra. Bland annat:

— Det saknas koppling mellan uppskrivning av kostnader (hyra)
och intikter (anslagsuppskrivning).

— Modellen ger generellt hogre och oférutsidgbara fluktuationer
1 kostnader.
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— Hyresgisten bir hela den ekonomiska risken f6r fastigheten.

— Fordelningen av ansvaret for det lingsiktiga underhillet
mellan hyresgist och fastighetsigare ir otydligt.

— Hyresgisten har ofta en svag roll 1 férhéllande till fastighetsi-
garen.

— Kostnadshyra ger en mindre rittvisande bild av institutioner-
nas faktiska resursférbrukning.

Utredningens slutsats dr att marknadsmissig hyra skapar bittre
ekonomiska och verksamhetsmissiga férutsittningar dn kostnads-
hyra. Aven med marknadsmissig hyra 3terstir dock en viss
ekonomisk risk fér verksamheterna eftersom utveckling av hyra och
anslag inte helt korrelerar. T kapitel 4 diskuteras mojligheten att
inféra en sirskild hyresmodell fér vissa kulturfastigheter som
ytterligare minskar den ekonomiska risken for vissa utvalda
kulturinstitutioner.

3.2 Varfor kostnadshyra infordes

3.2.1 Kostnadshyra for att skapa incitament till
aterhallsamhet hos hyresgast

Forslag pd en sirreglering i form av en kostnadsbaserad hyra for
indamailsfastigheter framfordes férst 1 utredningsbetinkandet
Statens dndamdlsfastigheter, princip for forvaltning och hyressittning
(SOU 1996:187). Med dndamailsfastighet avsigs en fastighet dir
myndigheten var beroende av att verksamheten bedrevs i en specifik
lokal, oberoende av om orsaken till detta handlade om teknisk
utformning eller lige. Utredningens uppdrag var att géra en bredare
utvirdering av reformen som indrade statens lokalférsérjningsord-
ning. Utredningen ansdg att frigan om hyressittning f6r indamals-
fastigheter framstdtt som sd prioriterad for flera aktdrer att den sjilv
tog initiativ till ett tidigt delbetinkande i utredningen.

Utredningen menade att reformen av lokalférsérjningsordningen
var rimlig och vil avvigd, men nir det gillde s3 kallade indamélsfas-
tigheter borde sirskilda regler gilla.

22



Ds 2024:32 Utvardering av kostnadshyra

Kostnadsbaserad hyra skulle minska risken f6r fastighetsigaren

Huvudskilen som anférdes till att dndamélsfastigheter inte borde
behandlas som andra var att byggnaderna var specialanpassade till
verksamheten, vilket 1 regel kriver stora investeringar som
fastighetsigaren inte borde bira risken fér. Utredningen konstate-
rade att kunskapen om fastigheten och dess behov ir stérre hos
hyresgisten givet de stora verksamhetsspecifika anpassningarna och
hyresgisten har “kanaler till departement, regering och riksdag”
vilket utredningen menade gor det rimligt att hyresgisten bir risken
kopplat till att verksamhetens behov férindras.”

Kostnadsbaserad hyra skulle ge ligre langsiktig hyresniva

Slutligen konstaterar utredningen att betinkandet frin Organisat-
ionskommittén for Byggnadsstyrelsens ombildning (SOU 1992:79)
foreslar en hyressittning med affirsmissiga grunder, vilket ger
”sqvil hyresvird som hyresgist rimlig grund foér en lingsiktig
hyressittning med utgdngspunkt i kostnaderna, samtidigt som
reinvesteringsbehovet beaktas s& att dramatiska hyresférindringar
vid fornyelse av lokalerna undviks”. Utredningen konstaterar att en
sdan inriktning skulle ge en jimnare hyra 6ver tid, vilket kan
framstd som rationellt givet att myndigheter arbetar utifrin &rsbud-
getar. Utredningen framfor emellertid ocksd att en sddan modell inte
ger ritt incitament till kostnadskontroll fér investeringar 1
fastigheten. Om hyresgisten betalar en jimn hyra och fastighetsiga-
ren ska inkludera investeringar i den lingsiktiga hyran s innebir det
bland annat att hyresgisten inte har nigot incitament att hilla
tillbaka kraven pd investeringar 1 fastigheten.

3.2.2  Regeringen foreslog att avsla forslag om kostnadshyra

Regeringen foreslog till riksdagen att utredningens férslag borde
avslds (prop. 1997/98:FiU25). Det fordes 1 propositionen inget
resonemang om langsiktiga hyresforhillanden men diremot att
fastigheten 1 forsta hand skulle stédja primirverksamheten och att

2SOU 1996:187 5. 10-13.
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hyran bor sittas enligt marknadsmissiga principer enligt huvudre-
geln 1 lokalférsérjningspolitiken.

3.2.3 Riksdagen tillkdnnagav for regeringen att kostnadshyra
bo6r vara utgangspunkten for andamalsfastigheter

I riksdagsbehandlingen av regeringens proposition (1997/98:FiU25)
lyftes bred kritik mot att regeringen ansig att utredningens forslag
om en hyresmodell baserad pd kostnadshyra inte borde inforas. Dels
skedde detta genom motioner frin flera partier och dels genom ett
yttrande frin kulturutskottet. Bide motionirerna och kulturutskot-
tet framforde att kostnadshyra bor inféras huvudsakligen eftersom:

e institutioner med dndamdlsfastigheter inte kan vilja mellan olika
alternativa lokaler och att det dirfér inte gdr att tala om ett mark-
nadsférhillande mellan parterna.

o hyreskostnaden inte bér vara hog. Vissa framholl att Statens
Fastighetsverk (SFV) inte bor ha hoga avkastningskrav och andra
att kostnadsbaserad hyra bér leda till en ligre hyra.

I finansutskottets skrivelse diskuteras inte de negativa aspekterna
som kostnadshyra kan innebira vad giller hyrans utveckling éver tid.
Kulturutskottets resonemang handlade huvudsakligen om kostnads-
nivdn for institutionerna och utskottet menade bland annat att
fastighetsigaren inte bor ta betalt f6r den risk som ir férknippad
med verksamhetens framtid om situationen ir den att hyresgisten 1
praktiken saknar alternativ till lokal. Dirigenom kan kapitalkostna-
den minska.” Finansutskottet invinde att om riksdagen vill stirka
kulturinstitutionernas ekonomi ir det mer rimligt att gora det via
dkade anslag dn att subventionera institutionerna via sinkta avkast-
ningskrav.
Finansutskottet landar 1 nigot motsigelsefulla slutsatser.

o Utskottet delar regeringens uppfattning att det inte ir limpligt
att pdborda parterna en hyressittningsmodell.

o I nistaavsnitt, dir férslag pd sinkt avkastningskrav fér indamals-
fastigheter framfordes, menade dock utskottet att “nir hyresgis-
ten har begrinsade alternativ och dirmed ir beroende av en statlig
hyresvird ir det naturligt att utgdngspunkten f6r hyressittningen
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ir sjilvkostnad. (..) Det ir utifrdn marknadsmissiga utgings-
punkter uppenbart att ju hogre grad av specialanpassning 1
investeringarna, desto naturligare ir det att hyresgisten betalar
investeringen under kontraktsperioden.”

Finansutskottets slutsats var att i fallet med indamélsfastigheter dir
hyresgisten har begrinsade alternativ bor utgdngspunkten vara att
tillimpa kostnadshyra. Det betonas vidare att ju hogre grad av
specialanpassning fastigheterna har, desto mer naturligt ir det att
hyresgisten betalar risken under kontraktsperioden.

3.2.4 Finansdepartementets promemoria

Mot bakgrund av riksdagens tillkinnagivande tillsatte statsridet
Ringholm i november 2000 en arbetsgrupp inom Finansdepartemen-
tet som skulle géra en 6versyn av hyressittningsprinciperna for vissa
indamadlsfastigheter. Arbetsgruppen limnade sin rapport i februari
2001.

Kostnadshyra skulle innebira ligre hyra

Arbetsgruppen redogjorde i sin rapport bland annat fér synpunkter
frin kulturinstitutionerna som till storsta del kan sammanfattas 1 att
hyrorna var hoga.

Arbetsgruppen landade i samma slutsats som finansutskottet vad
giller behovet av att inféra en sirskild hyresmodell f6r indamalsfas-
tigheter inom kulturomridet. Samtidigt framfoérdes att ”For ndgra
ildre kulturfastigheter, som 1 mycket hog grad formats for sitt
indamal och dir byggnaderna kommit att bli symboler f6ér kulturin-
stitutionernas verksamhet, bor kostnadsbaserade 1 stillet for
marknadsliknande hyror kunna tillimpas.” och foreslog att de fem
huvudbyggnaderna fé6r Dramaten, Operan, Nationalmuseum,
Naturhistoriska riksmuseet och Historiska museet skulle omfattas
av sirlosningen.

Arbetsgruppen pekade ut Operan, Dramaten och National-
museum som limpliga institutioner for att omfattas av kostnadshyra
och hinvisade till att dessa pekats ut redan 1 betinkandet frin
Organisationskommittén for Byggnadsstyrelsens ombildning,
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Statens fastigheter och lokaler (SOU 1992:79). Finansdepartementets
arbetsgrupp menar att liknande forutsittningar foreligger dven for
Statens Historiska museer och Naturhistoriska riksmuseet och
foreslar att dven de omfattas av forslaget.

Motivet till att inféra just kostnadshyra for dessa fastigheter ir
inte helt tydliga, men tycks framfér allt bygga pa att hyresnivin
skulle bli ligre med kostnadshyra in marknadsliknandehyra och att
marknadshyra var svirtillimpat eftersom det dr svirt att hitta rimliga
jimforelseobjekt.

PLO-systemet fungerade inte for indamalsfastigheter

En viktig slutsats som Finansdepartementets arbetsgrupp konstate-
rade var att PLO-systemet inte fungerade tillfredsstillande for
myndigheter med dndamadlsfastigheter.

Under 1990-talet fanns ett stdrre antal fastigheter med dndamals-
karaktir utpekade och omfattades i PLO-systemet av sirskilda
regler. Huvudregeln 1 PLO-systemet fungerade vid denna tidpunkt
pd samma sitt som den gor idag. Anslagen skrivs upp med
70 procent av KPI under den tid ett hyresavtal 16per och de &r som
avtalen kan nytecknas marknadskorrigeras anslaget med en generell
rikthyra vars syfte dr att anslagen over tid ska virdesikras 1
forhdllande wll marknadspriser for lokaler (se avsnitt 2.1). For
indamailsfastigheter (vilket inte bara fanns inom kulturomridet)
marknadskorrigerades diremot inte anslaget utan skrevs upp
l6pande med 70 procent av KPI. Samtidigt sattes hyran 1 de flesta
hyresavtalen f6r dndamélsfastigheterna enligt samma principer om
marknadsmissighet som 6vriga kontrakt. Detta var ocksd en tid dd
inflationen var relativt 18g och rikthyran utvecklades i en brant takt.
PLO f{6r dndamélsfastigheter erbjod dirmed en icke fungerande
virdesikring fér hyreskontrakten, vilket sannolikt kunde vara
problematiskt fér institutionerna.
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Kostnadshyra inférdes men PLO-systemet forindrades inte

Finansdepartementets rapport resulterade bland annat 1 att:

o Kostnadsbaserad hyra infordes f6r de fem kulturfastigheterna,
vilket innebar en ligre &rlig hyra i samtliga fall.

e Anslagen sinktes samtidigt for att neutralisera effekten pd
statsbudgeten. Trots ligre hyra blev nettot fé6r myndigheterna
dirmed neutralt pd kort sikt.

o Statskontoret fick i uppdrag att nir tllrickligt underlag
foreligger limna forslag pd limplig metod f6r prisomrikning for
dessa fem utpekade indamadlsfastigheter.

I rapporten frin Finansdepartementets arbetsgrupp fanns inget
resonemang om hur forslaget om att inféra kostnadsbaserad hyra
forholl sig till det ursprungliga syftet med en kostnadsbaserad hyra
enligt forslaget 1 SOU 1996:187 (se avsnitt 3.2.1). I forslaget frin
1996 var tanken en modell dir storre delen av risken for fluktuerande
kostnader och stora investeringar skulle liggas pd hyresgisten
eftersom den hade goda ingdngar och kontakter med regering och
riksdag. Dessa hade dirmed en roll att éver tid via aktiv politik
utjimna fluktuerande kostnader och dirmed bespara fastighetsiga-
ren frdn att bira vad man ansdg vara en orimlig risk for byggnader
dir stora investeringar gjorts for att anpassa fastigheten till
hyresgistens behov.

Statskontoret dterkom 1 en skrivelse till regeringen 2005° efter
ndgra &r med den nya kostnadshyresmodellen. Myndigheten konsta-
terade bland annat att det inte gick att ta fram en enhetlig limplig
alternativ metod for prisomrikning for lokaler med kostnadshyra
eftersom det var omdjligt att férutse variationen 1 hyra mellan ar pd
ett sitt som skulle ge en meningsfull uppskrivning av anslagen 1 linje
med systemets syfte. Statskontoret foreslog att myndigheterna i
stillet skulle teckna l&nga avtal som utifrdn en kalkylerad kostnads-
utveckling sedan skulle ge en mer férutsigbar hyresutveckling
mellan ir. Statskontoret menade att kostnadshyresmodellen kriver
att l6pande kostnadsférindringar hanteras i den ordinarie budget-
processen och med lingre hyresavtal skulle hyreshéjningar till foljd
av kostnadsférindringar begrinsas till firre tillfillen vilket skulle

® Statskontoret 2005
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kriva att regeringen agerar vid firre tillfillen fér att jimna ut
hyresférindringar mellan ar.

3.2.5 Tillampningen av kostnadshyra

Kostnadshyra innebir att hyran 6ver tid ska ticka kostnaderna som
fastighetsigaren har for fastigheten. Hyresavtalen fér de fem
fastigheterna har varit sexdriga for de tre myndigheterna och tredriga
fér Operan och Dramaten. Enligt den modell som SFV tillimpat ska
kostnadshyran ticka kostnader fér drift, underhdll, SFV:s administ-
ration samt kapitalkostnader.

Utover grundhyran kan hyresgisterna liksom 1 ett vanligt
lokalhyresavtal avtala om hyresgistanpassningar som bekostas av
hyresgisten och utfors av SFV. Dessa kan innebira tilligg pd hyran
efter 6verenskommelse.

Grundhyran bestims till ett fast belopp per r vid ingdngen i ett
nytt hyresavtal med utgingspunkt i beriknade kostnader under
avtalsperioden. Om planerade &tgirder inte genomforts under
avtalsperioden eller om kostnaderna éverskridit beriknade nivier
regleras over- eller underskottet 1 nista hyresavtal antingen via en
direkt avrikning av beloppet eller via en justering av kommande
hyresnivd. Hyresgisten kan komma 6verens med SFV om att gora
avrikningar dven under avtalsperioden.

3.3 Hur skapas goda ekonomiska forutsattningar for
kulturinstitutioner med dndamalsbyggnader?

I avsnitt 3.2.4 konstateras att det angivna syftet med kostnads-
baserade hyror och hur den 6vergripande styrmodellen ska fungera
for dessa byggnader forindrades mellan det initiala férslaget och
beslutet om att inféra modellen. Nir forslaget om att tillimpa
kostnadsbaserad hyra forst togs upp motiverades modellen utifrin
att myndigheter med dndamalsbyggnader kunde bira mer risk och
att kostnader kunde minskas i systemet genom att minska risken fér
fastighetsigaren och skapa incitament till dterhdllsamhet f6r hyres-
gisterna. Med tiden skiftades fokus till att modellen skulle innebira
en fordel f6r den myndighet/institution som omfattades. I detta
avsnitt diskuteras vilka évergripande behov hyresmodellen kan fylla

28



Ds 2024:32 Utvardering av kostnadshyra

for kulturinstitutionerna samt 1 vilken grad kostnadshyresmodellen
forbittrar dessa forutsittningar.

3.3.1 Fordelar med ett automatiskt system for
anslagsupprakning

For institutioner som finansieras via anslag kan regeringen varje &r
foresld att justera upp eller ned anslaget for att férindra verksamhet-
ernas forutsittningar. Detta giller inom ramen fér alla hyres-
modeller.

Det statliga styrsystemet f6r myndigheternas verksamhet bygger
dock pé en hog grad av automatik i resurstilldelningen till myndig-
heter. Om regering och riksdag inte aktivt dndrar anslagstilldel-
ningen kan verksamheten fortsitta mer eller mindre oférindrat
eftersom anslagen, bland annat f6r lokaler, automatiskt skrivs upp
drligen for att virdesikra anslagsnivén 1 férhillande till forindrade
kostnader.

Vad som 1 detta avsnitt avses med goda ekonomiska forutsitt-
ningar dr hur styrmodellen fungerar i frinvaro av aktiv politik. En
komplicerande faktor dr nimligen att hyresmodellen kostnadshyra i
sin ursprungliga utformning kan antas ha férutsatt 16pande politisk
intervention och justering av anslagen for att neutralisera kostnads-
férindringar. Detta kan dock utgora en svaghet f6r en sirlosning nir
alla andra myndigheter forvintas klara ekonomin utan l6pande
politisk intervenering. Att kostnadshyresmodellen f6rutsitter detta
ir inte heller ndgot som tas upp 1 de underlag som ligger till grund
for beslutet.

3.3.2 Vad innebér goda ekonomiska forutsattningar?

Kostnadshyra blir sannolikt éver ling tid ligre dn en marknads-
missig hyra, vilket beror pd att marknadspriset styrs dven av faktorer
som inte direkt ir relaterade till lopande kostnader for fastighets-
férvaltning, inte minst den allminna tillgdngen och efterfrigan pa
lokaler.

Vid inférandet av kostnadshyra justerades anslagen for de fem
kulturinstitutionerna for att neutralisera effekten av en ligre
kostnadsnivd genom minskat anslag. Samtidigt minskade SFV:s
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intikter och dirmed myndighetens 6verskott som kan anvindas till
att exempelvis betalas ut som avkastning till staten. Detta innebir att
en ligre kostnadsnivd inte innebar att institutionernas ekonomiska
stillning forstirktes. Det skulle ocksd vara neutralt budgetmaissigt
for staten, dtminstone pid kort sikt. Fér SFV innebar det ligre
intikter och sannolikt motsvarande ligre avkastning till statsbud-
geten.

Vid inférandet av kostnadshyresmodellen hade riksdagen och
Finansdepartementets arbetsgrupp stort fokus pd kostnadsnivi, men
litet fokus p8 vilken modell som skapar de bittre ekonomiska férut-
sittningarna pd lingre sikt. Utredningen bedémer att de ekonomiska
egenskaper i hyresmodellen som har stérst betydelse for institution-
ernas ekonomiska férutsittningar ir:

o Utveckling av kostnader och intikter 6ver tid
o Fluktuation och risk

¢ Ansvar och inflytande

3.3.3  Utveckling av kostnader och intakter dver tid

Frigan om utveckling av kostnader och intikter ¢ver tid handlar om
1vilken grad kostnadsutvecklingen f6r lokalkostnader matchas av en
motsvarande uppskrivning av anslagen.

Huvudintikten for institutionerna som omfattas av kostnadshyra
kommer frin anslag i statsbudgeten. Anslagsnivén ir ett uttryck for
den ambition som riksdagen har satt for verksamheten och sitter
ramarna for vad verksamheten kan 3stadkomma. Nivin ir dock
arbitrir och kan dndras om riksdagen dndrar uppfattning om vilken
nivd anslaget ska ha.

Viktigt for institutionerna att anslagsutvecklingen foljer
kostnadsutvecklingen

For att bibehilla institutionernas ekonomiska stillning 6ver tid ir
det betydelsefullt att anslagets kopkraft inte urholkas, vilket sker om
uppskrivningen av anslagen ir ligre in kostnadsutvecklingen for
hyrorna. Som ocks8 konstateras i 3.3.2 dr en hog hyra inget problem
for institutionen om regering och riksdag justerar anslaget for att
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matcha den hogre hyresnivan. P4 samma sitt ir det inte ett problem
for institutionerna med en hog hyresutveckling si linge som
anslagen utvecklas 1 samma takt. Samtidigt kan en hog 6kningstakt
innebira en storre risk om anslagen inte utvecklas 1 samma takt.

I figuren nedan illustreras utvecklingen av hyreskostnader och
anslagsintikter fér myndigheter med kostnadshyra jimfort med
marknadshyra. Fér byggnader med marknadshyra visas genom-
snittlig hyra per kvadratmeter per &r f6r nytecknade eller férnyade
hyresavtal for fastigheter i rikthyresomride 1 (dvs. Stockholm
innanfér tullarna) samt rikthyra enligt PLO-systemet som anvinds
som utgdngspunkt for att skriva upp anslagen. For fastigheter med
kostnadshyra visas genomsnittlig hyra per kvadratmeter for fastig-
heter med kostnadshyra (exklusive Nationalmuseum) som jimférs
med ett index som skrivs upp med 70 procent av férindringen av
KPI, vilket anvinds for att skriva upp anslagen for byggnader med
kostnadshyra.
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Figur 3.1 Utveckling av kostnader och intakter 6ver tid

Kostnadshyra och
sarskild PLO for fastigheter med kostnadshyra

200
180
160
o
INDEX 2010=100
S 140
g 120 —Hyra exkl.
S 100 Nationalmuseum
N 80
= —Intdkt PLO 70% av KPI
S 60
C
= 40
20
0
NN T D OO A AN NN OO O = aNM
O 0O 000000 ™ ™™ o ™ ™ o o o =+ &N N N N
O 0O 0O 0000000000000 O0 000 oo
NN AN AN AN AN AN NNNNNNN
Marknadsmaéssig hyra och
PLO enligt huvudregel
200
o 180 INDEX 2010=100
S 160 -
u 140
2 120 —Hyra per kvm*
& 100 o _
é 20 —:)nl_tgkt rikthyra enligt
£ 60

40
20

NN SN WS 0 D
O O 0O OO0 O oo
O OO0 OO0 o0 oo
N NSNS

2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
oo 2017
2018
2019
2020
2021
2022
2023

@
—_

* Hyra for nytecknade kontrakt i rikthyreomrad ars glidande medelvarde.

Kalla: ESV, egna berdkningar

L tr

@

Figuren ovan visar att kostnadshyrorna i snitt 6kat 1 begrinsad
omfattning 6ver tid. Det har inte funnits nigon tydligt uppitgiende
trend efter 2010. Dirigenom har PLO-upprikningen av anslaget
stimt relativt bra 6verens med kostnadsutvecklingen 6ver hela
perioden och efter 2010 har PLO-upprikningen 6verstigit kostnads-
utvecklingen ndgot.

Nir det giller fastigheter med marknadsmissig hyra och PLO-
upprikning enligt huvudregeln féljer linjerna varandra pd en
overgripande nivi. Aven om det kan finnas individuella variationer i
villkoren for de hyreskontrakt som tecknas, samt fluktuationer
mellan &r (som behandlas 1 nista avsnitt), s& ska bide ESV samt SFV
forhélla sig till en bedémning av marknadspriset, men med nigot
olika metoder.
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Kan en 1ig anslagsupprikning i sig leda till en lag
underhillsbudget for fastigheterna?

Det ir inte givet hur den ligre hyresdkningen for fastigheterna med
kostnadshyra ska tolkas. Eftersom hyran forefaller ha foljt PLO-
berikningen ir en tolkning att hyresgisterna i snitt fitt full kompen-
sation for hyreskostnaderna. En annan tolkning ir att hyresgisterna
och SFV enbart genomfért de renoveringar och investeringar som
PLO-upprikningen medgett. Med denna tolkning skulle den
méttliga anslagsupprikningen kunna ha bidragit till den mattliga
okningen av hyrorna fér byggnader med kostnadshyra.

Det ir inte nodvindigtvis alltid fallet att en ligre hyra dr bittre
for hyresgisten. Om den ligre hyran ir en konsekvens av att
underhill och investeringar varit f6r l3ga kan detta leda till kostnader
bade i form av storre investerings- och renoveringsbehov lingre fram
samt behov av att stinga av lokaler under lingre tid med storre
effekter pd hyresgisternas verksamhet.

3.34 Fluktuation och risk

Statens nuvarande lokalférsérjningsmodell innebir att myndigheter
ska vara hyresgister som betalar hyra och inte ska ha ett huvudansvar
for sina fastigheter. Som hyresgist betalar myndigheten en hyra som
inte pdverkas av kortsiktiga férindringar 1 kostnader som ir knutna
till fastigheten.

Styrmodellen som gillde innan 1992 vilade pd en stark central-
styrning dir regering och riksdag genom budgetbeslut omférdelade
medel mellan myndigheter efter behov av renoveringar. I en mer
decentraliserad styrmodell med stérre inslag av automatiska upprik-
ningar behéver myndigheterna i stillet sjilva balansera férindringar
av lokalkostnader mot évrig verksambhet.

SFV absorberar risk fran hyresgisterna

En hyresgist med marknadsmissig hyra betalar en pd forhand
bestimd hyra. Detta innebir bland annat att risken fér kortsiktiga
kostnadsfluktuationer lyfts frin hyresgisten till fastighetsigaren
som genom sitt stora innehav har en mycket storre kapacitet att
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hantera denna typ av risk. Ett stort bestind innebir att kostnads-
variationer tar ut varandra i1 viss mdn men 1 slutindan blir det SFV:s
resultat och avkastningen till statsbudgeten som blir ventilen om
fluktuationerna blir mycket stora.

I detta avseende innebir kostnadshyra att de berorda hyres-
gisterna har en hyresmodell som ligger i mellanlandet mellan den
tidigare styrmodellen som gillde fére 1990-talet och den nuvarande
huvudmodellen. Kostnadshyresmodellen innebir att hela kostnaden
for fastigheterna ska liggas pd hyresgisten, vilket innebir att hyres-
virden inte med sikerhet kan faststilla en pd férhand angiven hyres-
nivd. Det innebir ocksd storre fluktuationer i hyran frdn &r till 3r,
samtidigt som anslagens uppskrivning inte som i gamla modellen
anpassas fran fall till fall utifrdn en dskandeprocess pa hog detaljnivd
utan en automatisk nyckel och som inte fingar upp de flesta
kortsiktiga fluktuationer 1 kostnadsnivén.

Fluktuation i hyra for fastigheter med kostnadshyra

I figuren nedan illustreras tvd exempel pd hur utvecklingen av
hyreskostnaderna kan se ut for fastigheter med kostnadshyra
respektive fastigheter med marknadsmissig hyra.
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Figur 3.2 Fluktuation i hyreskostnader
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Figuren visar total hyreskostnad och férindring av hyreskostnad
och simulerad férindring av anslag mellan &r f6r tvd fastigheter, dir
kostnadshyra tillimpas for Dramaten och marknadsmissig hyra
samt anslagsuppskrivning enligt huvudregeln tillimpas fér Moderna
museet och Statens centrum for arkitektur och design. Figuren ovan
illustrerar 1 tvd utvalda exempel tvd generella slutsatser som kan dras
(se statistisk analys med bredare urval i figur 3.3) om skillnaderna
mellan marknadsmissig hyra och kostnadshyra:

e Det finns inget tydligt samband mellan uppskrivningen av
intikter och forindrade lokalkostnader fér fastigheter med
kostnadshyra. Overensstimmelsen ir bittre for fastigheter med
marknadshyra, men dven dir kan det konstateras att anslags-
utvecklingen inte helt forindras i takt med hyran. I fallet ovan har
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myndigheternas anslag éver tid skrivits upp mer in hyreskost-
naderna okat (sirskilt 2018 och 2023).

o For fastigheter med kostnadshyra fluktuerar hyreskostnaderna
avsevirt under perioden medan de {6r fastigheter med marknads-
missig hyra 6kar med en jimnare och dirmed mer férutsigbar
takt. Hyran minskar sillan {6r byggnader med marknadsmissig
hyra men den forutsigbara utvecklingen gor det enklare att skapa
en anslagsuppskrivning som kompenserar for forindringar i
hyran.

Over lang tid har hyran for fastigheter med kostnadshyra inte
foérindrats markant. I fallet med Dramaten var exempelvis summan
av forindringarna 2015-2020 en ligre hyreskostnad fér huvud-
byggnaden, men samtidigt med en stor fluktuation i kostnader frin
ar till &r. Denna konsekvens av kostnadshyra kan sannolikt vara svir
att hantera for en myndighet eftersom budgetregler innebir att
myndigheter bara fir spara begrinsade resurser mellan 3r och dirfér
bara 1 en begrinsad omfattning kan jimna ut férindringar av
kostnader och intikter mellan ren. Tanken med dagens budget-
system ir att myndigheter inte ska bygga upp stora ekonomiska
reserver som ligger pd myndighetsniva eftersom det bland annat gor
det svdrare for regeringen att planera den ekonomiska politiken.

For Operan och Dramaten giller dock inte dessa budgetregler
eftersom de ir organiserade som aktiebolag, vilket gor att de har en
storre mojlighet att planera langsiktigt och absorbera en del av
fluktuationerna genom att spara medel mellan 4r. Eftersom de ir ull
storsta delen statligt finansierade kan det dock finnas en ridsla for
att spara budgetmedel pd hog enskilda r eftersom det kan tolkas
som att institutionerna inte har behov av de bidrag de fir.

En annan konsekvens fér verksamheterna med stora fluktuat-
ioner 1 hyra ir att det ocks8 blir svirt att planera verksamheten givet
att de inte vet hur hyran kommer att utvecklas mellan dren. Eftersom
de aktuella verksamheterna som regel planerar férestillningar och
utstillningar flera ar 1 férvig utgor denna osikerhet ett betydande
hinder for en effektiv verksamhet.
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Storre fluktuation i hyra for fastigheter med kostnadshyra

I figuren nedan framgdr en jimférelse av den &rliga férindringen av
hyresnivin mellan fastigheter med kostnadshyra och ett urval av
liknande fastigheter dir SFV tillimpar marknadsmissig hyra. 1
figuren visas spridningsmadtt for att illustrera hur vanligt det ir med
forindringar pd en viss nivd i respektive modell. I modellen visas
fluktuationen av totala hyreskostnader och fluktuationen av
nettokostnad. Nettokostnad avser forindringen av kostnaden
justerat med férindringen av anslagen som foljer av lokalmodellen i
PLO-systemet.*

Figur 3.3 Kostnadsfluktuation med olika hyresmodeller

Fluktuation i total hyra for fem fastigheter med kostnadshyra i
jamfoérelse med urval* av fastigheter med marknadsmassig hyra
2015-2023. Foérandring som andel av marknadsmaéssig hyra 2020**
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*Urval av liknande institutioner med marknadsmaéssig hyra och en simulerad anslagsuppskrivning.
Ostasiatiska muséet, Etnografiska muséet, Sjéhistoriska muséet, Vasamuseet, Statens musikverk,
Vérldskulturmuseet, Marinmuseum, Kungliga biblioteket, Arkdes och Moderna muséet, Medelhavs-
muséet, Dansmuséet, Livrustkammaren, Armémuseum (tyghuset), Armémuseum (dstra flygeln)

**Egr att fa ett jamforbart tal har marknadsméassig hyra for 2020 anvants. For jamférelsegruppen ar
det faktisk hyra och for fastigheter med kostnadshyra har anvants bedémningen av marknadshyra fran
SOU 2020:76.

I figuren ovan framgir att det med kostnadshyra ir storre
sannolikhet att hyran markant minskar eller dkar frn ett ar till ett
annat. Om endast férindringen av kostnader observeras kan det

* Intikessidan har konstruerats f6r jimférelsens syfte. Den konstruerade PLO-omrikningen
bygger pd vissa forenklande antaganden. Bland annat att hyran bekostas helt med anslag. I
samtliga fall har institutionerna andra intikter. I syftet att mojliggéra jimférelser mellan
hyresmodeller har alla antagits finansieras helt med anslag.
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konstateras att sannolikheten att kostnaderna minskar ir ligre for
fastigheter med marknadsmaissig hyra, vilket speglar att hyror 6kar
over tid. Men om hinsyn tas dven till férindrade intikter genom
uppskrivning av anslag s3 ir sannolikheten att nettohyrorna 6kar och
minskar 6ver tid ungefir lika stor bdde for fastigheter med kostnads-
hyra respektive marknadsmissig hyra. Kostnadshyrorna fluktuerar
dock betydligt mer dven nir hinsyn tagits till att hyresnivierna ir
betydligt ligre.

Hyresgister med kostnadshyra kan 1 viss m&n styra nir
avrikningar sker 6ver tid, vilket innebir att en del av variationen
beror pd att hyresgisterna sjilva valt att ligga terbetalningar vid
givna tillfillen.

Utifrdn det urval som studeras ovan kan ocksd konstateras att
svingningarna 1 nettokostnader individuella &r inte minskas av
férindringarna 1 anslag, vilket delvis dr avsikten att PLO-modellen
ska gora. Att fluktuationen 1 hyreskostnader ir ligre for fastigheter
med marknadsmaissig hyra beror helt enkelt pd att en hyra som inte
balanseras mot l6pande kostnader ir stabilare éver tid.

3.3.5  Hyresgast far storre ansvar for fastigheten

Vid inférandet av kostnadshyra foér vissa indamailsfastigheter var
tanken att freda verksamheterna frn ansvaret att férvalta och
virdebevara det kulturarv som byggnaderna utgér. I realiteten har
dock modellen snarare inneburit det motsatta.

Kostnadshyresmodellen innebir att hyresgisten lyfts in 1 diskuss-
ionerna om fastighetsunderhillet i en hogre omfattning eftersom
hyresgisten har ansvaret for att bira alla l6pande kostnader for
fastigheten. Hyresgisten behover dirmed vara involverad i en hogre
grad i besluten om fastigheten eftersom det finns en direkt koppling
mellan 16pande dtgirder och institutionens egen budget.

Nir forslaget om att infora kostnadsbaserad hyra for dindamals-
fastigheter forst framfordes i Statens dndamadlsfastigheter (SOU
1996:187) s& menade utredningen att det fanns en poing i sig att
knyta alla investeringar i fastigheten nirmare hyresgisten. Men den
sdg ocksd framfor sig en annan typ av férhillande mellan fastighets-
dgare och hyresgist dir fastighetsigaren skulle behdva investera
stora belopp for att utveckla fastigheten i linje med hyresgistens
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behov, vilket skulle skapa en stor ekonomisk osikerhet for fastig-
hetsigaren.

Den gingse hyresmodellen med marknadsmissig hyra innebir
diremot att fastighetsigaren entydigt har ansvar for det 16pande
underhillet av fastigheten och utéver detta kan parterna avtala om
att genomfoéra anpassningar av lokalerna som bekostas av hyres-
gasten.

Nir det giller verksamhetsanpassningar av fastigheten tycks
skillnaderna mellan kostnadshyresmodellen och andra hyres-
modeller vara smd eftersom denna typ av anpassningar 1 regel
bekostas av hyresgisten dven for fastigheter dir kostnadshyra inte
tillimpas.

Kostsamt att underhdlla de berorda byggnaderna

Fastigheter med hoga kulturhistoriska virden ir generellt kostnads-
krivande objekt och forutsitter specialiserat underhill med antik-
variska tekniker och sirskilda material. Nya samhillskrav sdsom
tillginglighet for personer med funktionsnedsittning, brandskydd,
arbetsmiljé och insatser av miljohinsyn m.m. stills dven pd dessa
fastigheter och kriver anpassningar. For en stor del av fastigheterna
krivs ocksd dtgirder f6r att frimja levandegorandet av fastigheten,
vilket ocksd kan kriva att anpassningar goérs i fastigheten. Dessa
anpassningar blir normalt mer komplicerade, kostsamma och
tidskrivande i fastigheter med hoga kulturhistoriska virden som har
kulturarvsskydd i ndgon form. De aktuella fem huvudbyggnaderna
ir statliga byggnadsminnen, vilket kriver att SFV arbetar i
samverkan med RAA utifrin sina respektive roller. Frin hyres-
gisternas sida ir det inte givet att de gér samma bedémning som SFV
och RAA kring prioriteringarna mellan forvaltningen av de
kulturhistoriska virdena och 4tgirder som krivs f6r hyresgisternas
verksamheter.

Vem har storst intresse av att bevara fastigheten?

Frigan ir d om det finns nigot sirskilt skil for kulturinstitutioner
med virdefulla kulturfastigheter att ha ett sirskilt inflytande 6ver
det lingsiktiga underhillet av fastigheten? Det framstdr som att det
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ir mer fastighetsigarens och statens in hyresgistens intresse att
langsiktigt bevara virdet pd fastigheten eftersom det inte pd kort sikt
pdverkar verksamheten som bedrivs. Samtidigt ir det viktigt att
beakta att de fastigheter som i dag har kostnadshyra har en nira
koppling till verksamheten och ir byggda f6r just dessa hyresgister.
Dirigenom finns en starkare historisk koppling mellan fastigheten
och verksamheten in 1 minga andra fall.

Okade administrativa kostnader till f5ljd av delat ansvar

Att ansvaret for fastighetsunderhillet 1 kostnadshyresmodellen 1
storre utstrickning dr delat mellan hyresgist och fastighetsigare kan
leda till visst dubbelarbete eftersom dven hyresgisten behéver ha
kunskap om status pd fastigheten. Detta har konstaterats dven av
tidigare utredningar och analyser”.

Bilden av huruvida detta fortfarande ir fallet skiljer sig mellan
olika institutioner, dir vissa menar att modellen stiller hogre krav pd
hyresgisten och andra som upplever att de kommer behéva en egen
kompetens om byggnaden oavsett vilken modell som tillimpas.

34 Incitament

3.4.1 Ansvar for langsiktig utveckling av fastigheten

Redan 1 Finansutskottets betinkande (1996/97:F1U25), dir det
tillkinnagavs att kostnadshyra skulle vara utgdngspunkt for
indamélsfastigheter inom kulturomridet, diskuterades frigan om
spinningen mellan hur mycket medel som gir till underhdll av
fastigheten och hur mycket som gir till [pande verksamhet. Men
finansutskottet redogjorde inte f6r hur denna risk borde hanteras.

> Staten som fastighetsigare och hyresgist SOU 2011:31 och Kulturutskottets Uppfélining av
hyressittningen inom kulturomrddet 2008/09:RFR13)
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Risk att underhall prioriteras ned

Efter inférande av kostnadshyra f6r de fem kulturinstitutionerna har
det vid flertalet tillfillen framférts att det finns en stor risk att
l6pande underhill prioriteras ned for att kunna prioritera kirnverk-
samheten f6r institutionerna. En arbetsgrupp som tillsatts av kultur-
utskottet for att utvirdera kulturinstitutionernas lokalkostnader
konstaterade exempelvis redan 1 sitt betinkande 2009:

Ett av de storre problem som har uppmirksammats i upptoljningen ir

att kostnadshyra kan leda till eftersatt underhill. I uppféljningen har ett

antal aktdrer pekat pd att en svaghet i kostnadshyresmodellen 4r att det
inte finns ndgon reglering kring underhillsinsatser.

Samma farhdga har dven framférts av flera av de aktdrer som denna
utredning haft kontakt med. Problematiken ir inbyggd i kostnads-
hyresmodellen dir hyresgisten fir ett storre ansvar for den
l8ngsiktiga férvaltningen av fastigheten och dir anslagen inte som 1
systemet som gillde innan 1993 skiljer pd vilka medel som ska g3 till
lokalkostnader och vilka medel som ska g3 till verksamhet.

Utover detta rdder det osikerhet om anslagen som ska finansiera
underhdllet har riknats upp i takt med de faktiska underhills- och
investeringsbehoven. Om anslagen inte har 6kat 1 linje med behoven
kan detta ha bidragit till bristande omvardnad av fastigheterna. Som
en indikation pd de kraftigt 6kade byggkostnaderna i samhillet 1
stort 6ver tid si kan nimnas att SCB:s byggkostnadsindex har 6kat
med ungefir 100 procent mellan 2002 och 2022 medan kostnads-
hyrorna (se figur 3.1 s32) kat med endast totalt ca 4 procent under
samma period (exklusive Nationalmuseum). Vidare har hyres-
gisterna med kostnadshyra inte i sina instruktioner och reglerings-
brev haft 1 uppdrag att virda fastigheterna och har dirmed inte, om
det funnits behov av detta, fitt styrsignaler om att prioritera ned
verksamhet for att ligga mer resurser pd vird av byggnaderna.

Samma problematik férefaller inte finnas 1 den ordinarie
modellen dir fastighetsigaren har entydigt ansvar for den lingsiktiga
forvaltningen av fastigheterna. Aven SFV behéver prioritera sina
resurser mellan olika indamal och ska heller inte dgna mer resurser
it fastighetsunderhdll in vad som kan motiveras utifran dess uppdrag
om att en god resurshushillning och en hig resurseffektivitet ska
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uppnds®. Dessa avvigningar ir viktiga delar av SFV:s kirnuppdrag
och foljer en arbetsférdelning som hela modellen f6r statens fastig-
hetsforvaltning vilar pa.

Kostnadshyra innebir ekonomisk osikerhet for hyresgist och
begrinsad kostnadskontroll vid investeringar och underhill

Samtidigt som kostnadshyresmodellen innebir att hyresgisten tar
hela kostnadsansvaret och risken fér lopande kostnader innebir
modellen, sdsom den tillimpats, att mojligheterna att kontrollera
kostnaderna f6r dtgirder som genomfors ocksd minskar 1 jimforelse
med en normal hyresrelation.

Om en specifik dtgird ska genomféras pd en byggnad med
kostnadshyra kan hyresgisten inte komma 6verens om ett fast pris
for att genomfora dtgirden eftersom hela kostnaden ska liggas pd
hyresgisten. Vid ett investeringsprojekt har SFV sannolikt de bista
férutsittningarna att kontrollera och piverka kostnader for
genomférandet. De har tillginglig expertis, erfarenhet och kapacitet.
SFV har ocksd kontakt med och kan féra aktiv dialog med alla parter
som dr aktuella vid genomfdérandet av ett projekt, inte minst
entreprendrer och  RAA. Samtidigt som SFV har de bista
férutsittningarna att kontrollera och pédverka genomférande-
kostnader, har de begrinsade ekonomiska incitament att gora detta
eftersom alla kostnader oavkortat ska liggas pd hyresgisten.

Resultatet av  kostnadshyresmodellen blir dirmed o6kad
ekonomisk osikerhet f6r hyresgisten som inte gir att avtala bort via
fastpriskontrakt samtidigt som fastighetsigaren har begrinsade
ekonomiska incitament till kostnadskontroll. Hyresgisterna har
ocksi pekat pa att SFV och RAA har allt for ensidigt fokus p3 att
bevara byggnaderna relativt behoven fér de verksamheter som
verkar i byggnaderna.

¢ Férordning (2007:757) med instruktion for Statens fastighetsverk
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3.5 Kostnadshyra ger minskad transparens

En av principerna med det nuvarande lokalférsérjningsordningen ir
att skapa en rittvisande bild av vad olika verksamheter kostar for
staten, vilket innebir att kostnaderna for lokaler ska &terfinnas pd
hyresgisternas resultatrikning och kostnaden for fastighets-
forvaltningen pd fastighetsigarens resultatrikning. Férutom att
skapa incitament for myndigheten att anvinda lokaler effektivt ger
det storre mojlighet for riksdag och medborgare att granska anvind-
ningen av statens tillgingliga resurser.

Kostnadshyran ger en mindre rittvisande bild av
institutionernas resursforbrukning

En marknadsmissig hyresnivd skapar en tydligare bild av vilka
resurser som institutionerna férbrukar. Marknadsmissig hyresnivd
och en hyra som speglar l6pande kostnader representerar tvi olika
sitt att se pd virdet av lokalerna.

Marknadsmissig hyra kan sigas representera kostnaden av den
alternativa anvindningen av lokalerna som institutionerna anvinder.
Det vill siga vilket virde som staten gir miste om genom att anvinda
lokalerna p ett visst sitt.

Kostnadshyran & andra sidan representerar de lopande kost-
naderna for fastigheterna, vilket kan sigas ge en bra representation
av institutionernas virdeférbrukning om det var si att det verkligen
inte fanns nigon alternativ anvindning av lokalerna, dvs. om
exempelvis Kungliga Operan inte bedrev sin verksamhet i
fastigheten s8 skulle fastigheten inte anvindas.

Om staten rent hypotetiskt skulle flytta operaverksamheten till
en annan byggnad skulle det 1 teorin gd att anvinda operabyggnaden
till andra indamal. T det avseendet innebir kostnadshyra att det gors
ett avsteg frdn principen for lokalférsdrjningsordningen om att
statliga institutioners resultatrikningar ska ge en transparent bild av
institutioners faktiska resursférbrukning eftersom kostnadshyran i
regel varit ligre in vad man kan anta att andra hyresgister skulle
kunna betala for lokalerna.
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3.6 Kostnadshyra ar inte tydligt definierad som
modell

Kostnadshyresmodellen har inte ett tydligt syfte och har inte
utformats med en tydlighet om vad hyran ska representera och vilka
beteenden den ir tinkt att skapa. Eftersom modellen inte ir tydligt
definierad och avgrinsad har det 16pande uppstitt situationer dir
modellen har stillts infér nya frigor. Hur ska investeringar hanteras
och hur ska de dterspeglas 1 hyran? Hur ska administrativa kostnader
hanteras? Ar det rimligt att kostnaderna for fastigheten paverkas av
stigande rintekostnader koppat till dessa investeringar? Hur ska
fastighetsigarens ansvar, exempelvis for ersittningslokal vid reno-
veringar, omsittas i fallet med kostnadshyra?

Utredningen bedomer att eftersom kostnadshyran inte bottnar 1
en tydlig modell med ett tydligt syfte i relation till institutionernas
ekonomiska férutsittningar s har tolkningarna gjorts endast utifrn
den overgripande inriktningen om att kostnadshyran ska innebira
att alla kostnader dverviltras pd institutionerna, vilket i sin tur har
bidragit till 6kad ekonomisk osikerhet éver tid for institutionerna
som omfattas.

3.7 Utredningens bedémning

3.7.1  Otydligt vilket problem kostnadshyran skulle l6sa

I avsnitt 3.2 visar utredningen att det inte fanns nigon entydig
malbild med att inféra kostnadshyra for kulturfastigheter. Problem-
bilden var implicit och grundades troligtvis i en diskussion som
fanns under 1990-talet nir statens nya lokalforsérjningsmodell
inférdes. Inférandet innebar troligtvis diskussioner och friktion
mellan hyresgister och fastighetsigare om vilka regler och taxor som
skulle gilla efter inférandet. Stort fokus lades pd att sinka hyrorna
nominellt och mindre fokus lades pd vilka konsekvenser som hyres-
modellen skulle fi pa lingre sikt i form av incitament och vilka
ekonomiska forutsittningar den skulle ge f6r verksamheterna. Men
eftersom anslagen anpassades efter den ligre hyran s& gav en ligre
hyra inte bittre ekonomiska férutsittningar fér institutionerna.
Finansutskottet konstaterade ocksd att staten inte skulle
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subventionera verksamheterna via ligre hyra utan att detta 1 s8 fall
skulle ske via hogre anslag. Dirigenom ir det oklart vad det egentliga
syftet var med att inféra kostnadshyra.

Kostnadshyran var en hyresmodell men betraktades som en
hyresniva

I betinkandet Statens dndamalsfastigheter (SOU 1996:187)
presenteras forslaget pd kostnadshyresmodell som direfter
behandlas och avfirdas av regeringen. Regeringen anger i sitt férslag
till riksdagen att en sirskild hyresmodell inte borde inforas.
Riksdagen instimmer att en modell inte borde inféras men menar
samtidigt att kostnadshyra borde vara utgdngspunkten for fastig-
heter dir hyresgisten inte kan flytta. Men kostnadshyra var en del
av en modell som var tinkt att fungera pd ett visst sitt och skapa
vissa incitament. Modellen som féreslogs var utformad for att ligga
en storre risk och ansvar {6r fastigheten pd hyresgisten och byggde
pd antagandet om att hyresgisten hade ingdngar pd departement som
kunde ingripa via férindrade anslag vid kostnadsforindringar. Dessa
resonemang fanns inte med i det forslag som lade grunden for
inférandet av modellen.

Utredningen anser att det inte gir att lyfta ut endast kostnads-
baserad hyra frén den tidigare f6reslagna modellen utan att det 1 sin
tur skapar nya incitament. Dessa borde ha analyserats innan
modellen implementerades.

3.7.2 Kostnadshyran skapar problem for hyresgaster och
fastigheter

Kostnadshyran skapar flera problem fér hyresgister och fastighets-
forvaltning som inte finns pid samma sitt foér fastigheter dir
marknadsmissig hyra tillimpas.

Inget band mellan anslag och kostnadsutveckling

I grundmodellen dir marknadsmissig hyra tillimpas virdesikras
inom PLO-systemet anslagen pd ling sikt med avseende pd
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utvecklingen av marknadshyran. Denna koppling mellan anslag och
hyra finns inte pd samma sitt inom kostnadshyresmodellen, vilket
beror pd att det inte gir att forutse utvecklingen av kostnadshyra
med ndgon storre sikerhet. Uppskrivningen som sker med
70 procent av KPI var en tillfillig [6sning som kom att bestd och
saknar teoretisk grund. Denna upprikning har tickt hyresékning-
arna for hyresgisterna med kostnadshyra éver ling tid men tillsam-
mans med en oférutsigbar hyresniva skapas en modell med oférut-
sigbara fluktuationer i nettokostnader som kan skapa problem fér
institutionerna. Dirtill dr det oklart om hyrorna har 6kat i samma
takt som fastigheternas behov av underhill och investeringar eller
enbart 1 den takt som upprikningen av anslagen medgett.

Hogre och of6rutsigbara fluktuationer i pris

Kostnadshyra innebir att hyran ska sittas utifrin det behov fastig-
heten har av underhdll och investeringar, vilket kan skifta kraftigt
over tid och mellan objekt och innebir att hyran varierar avsevirt
over tid. Detta 1 kombination med en anslagsuppskrivning som rér
sig helt oberoende av kostnadsliget innebir att nettohyran rér sig
mellan &r pd ett sitt som ir svirt att forutse. Detta kan kontrasteras
mot marknadsmissig hyra dir hyran sitts utifr@n ett marknadspris
som normalt inte ror sig med samma fluktuationer 6ver tid samt ett
anslag som ska vara kopplat till den allminna marknadsutvecklingen
for att kompensera for férvintade fordyringar 6ver tid, vilket ger en
mer forutsigbar ekonomisk situation for hyresgisterna.

Hyresgisten bir hela risken for kostnader relaterade till
fastigheten

I kostnadshyresmodellen bir hyresgisten hela den ekonomiska
risken f6r kostnadsforindringar kopplade till fastigheten, vilket kan
skapa betydande svarigheter for de aktuella hyresgisterna eftersom
hyrorna utgor en stor del av de samlade utgifterna. Detta ir inget
ovintat resultat och kan sigas vara en del av grundtanken med den
modell som féreslogs 1 SOU 1996:187.
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Oklar fordelning av ansvaret {6r fastigheten

Utredningen beddémer att kostnadshyra skapar en oklar ansvars-
fordelning mellan hyresgister och fastighetsigare som inte ir fallet
nir marknadsmissig hyra tillimpas.

Vid kostnadshyra bir hyresgisten en storre risk for kostnads-
forindringar, vilket ger incitament for att hélla tllbaka 3tgirder
kopplade till fastigheten. Flera av fastigheterna har ett eftersatt
underhill och orsaken till detta rdder det delvis delade meningar om.
Det ir samtidigt tydligt att modellen stiller stérre krav pd att
parterna ska komma éverens om dtgirder dn 1 gingse hyreskontrakt
och att alla kostnader landar pd kulturinstitutionerna innebir att
dessa hela tiden fir prioritera mellan att igna medel &t kirnverksam-
heten eller att underhilla fastigheten, vilket kan ge upphov till svira
avvigningar.

Det bor i detta sammanhang noteras att regeringen inte 1
instruktion eller regleringsbrev givit hyresgisterna i ansvar att vdrda
fastigheterna eller stéd 1 prioriteringen mellan verksamhet och
byggnad, vilket skulle kunna ha gett en 6kad tydlighet om ansvaret
for det langsiktiga underhdllet. SFV menar att det for dem inte alltid
varit mojligt att genomféra de dtgirder 1 byggnaderna som de funnit
limpliga eftersom hyresgisterna inte upplevt sig kunna betala en
hégre hyra. Samtidigt uppger SFV till utredningen att den under
drens lopp kunde ha agerat kraftfullare for att tydliggora for
regeringen och hyresgisterna di det funnits behov av ytterligare
l6pande insatser 1 byggnaderna.

Det finns dirmed en olycklig otydlighet i ansvarsférdelningen
hyresgist och hyresvird som troligtvis har bidragit till de problem
med bristande underh8ll som har observerats for vissa av
byggnaderna med kostnadshyra.

Svag roll for hyresgist i forhallande till fastighetsigare

Kostnadshyresmodellen innebir att hyresgistens roll forsvagas i
flera avseenden pd ett sitt som inte forutsdgs vid inférandet. I ett
vanligt hyresférhillande med marknadsmaissig hyra betalar hyres-
gisten en hyra som ir férutsigbar 6ver tid och ska i princip inte
pdverkas av 4tgirder som ir fastighetsigarens ansvar sisom att
lingsiktigt underhilla fastigheten. Om fastighetsigaren behover
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genomfora dtgirder som hindrar hyresgisten att bedriva verksamhet
ska hyresgisten kompenseras. Enligt den tolkning som SFV gjort av
hyresmodellen ska alla kostnader inkluderas 1 hyran fér respektive
lokal. Det finns inte ndgon beskrivning om vilka principer som bor
gilla for hyressittningen, vilket skapar en osikerhet och oenighet
om hur modellen ska tillimpas. Nir hyresgistanpassningar ska ske
pd hyresgistens initiativ kan en hyresgist som inte har kostnadshyra
begira en offert och 4 ett tydligt besked om kostnaden for tgirden.
Eventuella fordyringar blir en risk f6r fastighetsigaren, vilket under-
littar planering och investeringsbeslut for hyresgisten. Hyresgister
med kostnadshyra kommer i slutindan debiteras hela kostnaden
oavsett vad kostnaden beriknats till frin boérjan vilket férsvirar
planering och upplevs av hyresgister som att de helt befinner sig 1
hinderna pd fastighetsigaren.

Otydlig grundprincip

Det finns ingen tydlig grundmodell som beskriver hur kostnads-
hyran ska fungera, vad hyran ska representera och vilket problem
den ska losa. Detta har inneburit att den fitt tolkas och omtolkas vid
flera tillfillen vilket 1 sin tur lett till oférutsigbara forindringar av
hyran.

Kostnadshyra ger en mindre rittvisande bild av institutionernas
lokalkostnader

I avsnitt O konstateras att en grundprincip 1 statens lokalfor-
sorjningsordning ir att en rittvisande bild ska ges av kostnader for
myndigheter och institutioner som finansieras med statliga medel.
Kostnadshyran innebir ett avsteg frin denna princip genom att
hyran endast tar hinsyn till de 16pande kostnaderna f6r fastigheterna
och inte ger en bild av alternativ anvindning av fastigheterna.
Marknadsmissig hyra innebir att hyran bittre speglar institution-
ernas virdeforbrukning samt gér det mojligt att jimfora detta mellan
olika myndigheter. Utredningen bedémer att denna minskade
transparens hade varit ett 6verkomligt pris om det vore s& att
modellen i 6vrigt fungerade vil, men modellen fungerar inte vil och
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dirigenom blir den minskande transparensen en ytterligare aspekt
som talar for att kostnadshyran bor avskaffas.

3.7.3  Marknadsmassig hyra ar battre for hyresgast och
fastighet

Utredningen bedémer att grundmodellen med marknadsmissig hyra
skapar bittre ekonomiska och verksamhetsmissiga férutsittningar
for hyresgister som ir finansierade via anslag in vad kostnadshyra
gor. Den skapar ocksd en helhetsmodell med mer sunda incitament
for lingsiktig fastighetsférvaltning och virdebevarande. Dessa
fordelar i relation till kostnadshyresmodellen framgr i avsnitt 3.7.2.

Marknadsmissig hyra bedéms minska fluktuationen i kostnader
for hyresgisterna men viss risk for nettokostnadsférindringar
kvarstdr. I nista avsnitt analyseras behoven av nigon form av
sirldsning som kan kombinera fordelarna med grundmodellen fér
marknadsmissig hyra med en mer férutsigbar utveckling av
nettokostnaderna.
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4 Behovs en sarskild hyresmodell
fOr vissa fastigheter?

4.1 Sammanfattning

Sedan inférandet av den statliga lokalférsérjningsordningen har
behovet av sirreglering for vissa fastigheter diskuterats. I avsnitt
3.7.1 gor utredningen bedémningen att det inte var tydligt vilket
problem som skulle 16sas genom inférandet av kostnadshyra for
kulturfastigheter.

I detta kapitel diskuteras frigan om vilket behov som kan finnas
av sirreglering av lokalkostnader fér vissa fastigheter och mojliga
kriterier f6r vilka fastigheter eller organisationer som 1 si fall bor
omfattas. Utredningen konstaterar att en eventuell sirreglering bor
ta sin utgdngspunkt i f6ljande 6vergripande kriterier:

¢ Band mellan verksamhet och fastighet: Om regeringen beslutar
att en verksamhet inte ska ha méjlighet att vilja lokal har syftet
och funktionen med statens lokalférsérjningsordning satts ur
spel. Detta kan motivera att aktuella institutioner inte heller ska
behova belastas med de kostnader som systemet ger upphov till
frimst i form av ekonomisk risk.

o Ekonomisk risk: Ar hyran for en specifik fastighet hog i forhsl-
lande till 6vriga kostnader finns det en storre risk att fluktuerande
kostnader skapar utmaningar i planering av kirnverksamheten.

e PLO-koppling: Institutionens lokalkostnader finansieras frimst
via PLO-anslag. Detta kriterium féljer av att hyresmodellen som
foreslds innebir att hyran knyts till samma berikningsregler som
giller for PLO-systemet. Om institutionen inte finansieras med
PLO-anslag ger modellen ingen fordel for hyresgisten.
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4.2 Vilket problem kan l6sas med sarreglering?

Det har sedan ling tid forts en diskussion om lokalsituationen for
kulturverksamheter. Samtidigt som utredningen 1 kapitel 3
konstaterar att kostnadshyresmodellen inte fungerat pd ett dnskvirt
sitt finns det vissa egenskaper hos de i denna utredning analyserade
statliga kulturinstitutionerna som innebir att lokalfrdgan kan vara
sirskilt utmanande fér dem.

4.2.1 Ekonomisk risk ar den tydligaste ekonomiska
utmaningen

Statliga kulturinstitutioner ir i olika grad beroende av sirskilda
lokaler f6r att utdva sin verksamhet. For att ha en si god publik
tillginglighet som mojligt dr de ofta centralt beligna 1 Stockholm.
Centralmuseer och scenkonstinstitutioner blir av nédvindighet mer
lokalintensiva dn ménga andra institutioner om de ska bedriva
verksamhet som den ser ut idag. Hyresnivan 1 sig dr inte ett problem
for verksamheten sd linge anslagen ir dimensionerade utifrin en hog
hyreskostnad. Men med hoéga hyror okar risken som institutionen
biar om hyran férindras i en annan takt in anslaget.

I avsnitt 3.3.2 diskuteras hur goda ekonomiska férutsittningar
skapas 1 forhillandet mellan kulturinstitutionerna och deras lokaler.
Dir konstateras att de centrala aspekterna som en modell behéver ta
hinsyn ull ar:

1. Fluktuation och risk
2. Utveckling av kostnader och intikter éver tid

3. En tydlig och indamélsenlig ansvarsfordelning

Modellen med marknadsmissig hyra och uppskrivning av anslagen
med kostnadsutvecklingen fungerar relativt vil genom att den
kompenserar institutionerna dver tid och 1 viss min dven minskar
fluktuation mellan 3r. Modellen innebir ocksd en bra grund fér ett
hyrestorhillande med tydlig ansvarstérdelning mellan hyresgist och
fastighetsigare. En begrinsning ir dock att den inte helt tar bort
fluktuation mellan &r och risken f6r att kostnader och intikter ver
tid inte utvecklas parallellt. Detta kan ses som en kostnad av ett
system som dr designat for att mojliggéra valmojlighet for
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myndigheter, men fér myndigheter med fastigheter dir det inte
finns ndgon reell valméjlighet kan detta uppfattas som en onéddig
belastning.

4.2.2 Institutioner med hog andel kostnader fér enskilda
fastigheter

De flesta myndigheter kan hantera risken av avvikelser mellan
anslagets utveckling och de faktiska hyreskostnaderna utan att
verksamheten stdrs pd ett avgdrande sitt, men ju stdrre andel av de
totala kostnaderna som gir tll en enskild fastighet desto mer
exponerad ir myndigheten mot risk for fluktuationer i kostnader f6r
den aktuella fastigheten. P3 det sittet kan dven verksamheter som
finansieras via anslag pd medelldng sikt pverkas av att en hog andel
av kostnaderna hirror till en enskild byggnad.

Figur 4.1 Kostnaden for den dyraste lokalen

Kostnaderna for det dyraste hyreskontraktet inom myndigheten/
institutionen - med antagande om marknadsmassig hyra fér de fem
kulturinstitutionerna. Andel av driftskostnader* 2023

30%
o O Naturhistoriska
25% O Nationalmuseum
20% P90
O| Dramaten p75
15% O Operan Median
10% Historiska P25
p10
—
0%

Utgiftsomrade 17 Ovriga
utgiftsomraden

* Kostnader for personal, lokaler och dvriga driftskostnader enligt inrapporterade uppgifter till Hermes
Kalla: ESV, egna berdkningar

I figuren ovan framgdr en sammanstillning av hur stor andel av
myndigheters driftskostnader som bestdr av dess dyraste lokal.
Uppgifterna bygger pd en sammanstillning av uppgifter om hyres-
kostnader fr&n Ekonomistyrningsverket (ESV) och uppgifter frin
myndigheternas resultatrikningar. For de fem institutionerna som
1 dag har kostnadshyra beriknas andelen utifrin ett antagande om att

52



Ds 2024:32 Behovs en sarskild hyresmodell for vissa fastigheter?

de har marknadshyra p8 den nivd som beriknats preliminirt av
Statens Fastighetsverk (SFV) samt omriknats till 2023 med
rikthyran frin ESV. Uppgifterna bygger siledes pa flera antaganden
och ska dirfor tolkas med forsiktighet.

Figuren visar att flera av de fem institutionerna har relativt hog
andel kostnader som gir till enskilda fastigheter medan andra ligger
pa en mer genomsnittlig nivA.

4.3 Vilka fastigheter bor omfattas av en eventuell
sarreglering?

Statens lokalférsorjningsordning bygger pd grundidén att myndig-
heter ska vilja limplig lokal fér sin verksamhet och f6r att mojlig-
gora detta har uppskrivningen av anslagen separerats frin den
faktiska hyresutvecklingen. Nir hyran och anslagen utvecklas i olika
takt skapas fluktuationer i nettokostnader f6r lokaler och ibland kan
institutionen dver- och underkompenseras dven p lite lingre sikt.
Detta kan anses vara priset for valfriheten och de efterstrivansvirda
effekterna i form av att myndigheten kan planera sin lokalsituation
mer sjilvstindigt. For vissa myndigheter och institutioner ir dock
hindren fér att flytta sd hoga att det inte dr sannolikt eller énskvirt
att de flyttar och 1 dessa fall kan slutsatsen dras att priset for att
mojliggora flytt dr onddigt.

4.3.1 Beroenden och inlasningar — vilka institutioner kan inte
valja lokal?

Frigan om en sirskild hyresmodell f6r indamélsfastigheter har till
stor del handlat om huruvida myndigheterna och institutionerna
som ir verksamma inom fastigheten har en reell méjlighet att vilja
en annan lokal.

Den mest grundliggande mekanismen for fungerande marknader
ir mojligheten f6r kdpare och siljare att vilja andra alternativ. Om
en hyresgist inte ir villig att betala tillrickligt hog hyra kan hyres-
virden ge samma erbjudande till en annan hyresgist och om
fastighetsigaren kriver en f6r hog hyra kan hyresgisten vilja en
annan lokal. Det skapas dirigenom vanligtvis en balans mellan
hyresgist och fastighetsigare. Men dir det finns inlisningseffekter
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kan denna balans saknas. Inlisningseffekter beror pd att trosklarna
for att gora andra val av olika anledning dr hoga for fastighetsigaren
eller hyresgisten. Hoga trosklar kan ha olika orsaker, exempelvis:

For hyresvirden:

o Ligalternativ efterfrigan

e Verksamhetsspecifika investeringar har gjorts i fastigheten som
ir kostsamma att reversera

o Regler som inskrinker vilka hyresgister denne kan ha

For hyresgisten

o F3i tillgingliga alternativ (litet utbud)

e Hoga egna investeringar i fastighet som behdver upprepas i
alternativ fastighet

e Hoga kostnader for att flytta (transaktionskostnader)

e En sirskild byggnad har virde f6r verksamheten och uppdraget
(ex viktig f6r varumirket m.m.)

For de 1 denna utredning aktuella fastigheterna finns ytterligare en
viktig dimension 1 form av att regering och riksdag sannolikt ser ett
virde av att institutionerna ir kvar i nuvarande byggnad. Detta
eftersom hyresgist och byggnad i samverkan skapar ytterligare icke-
monetira virden foér samhillet dn vad de kan géra separat. Det
saknas dock reglering av vilken byggnad institutionerna ska bedriva
sin verksamhet i, men samtidigt finns det med stor sannolikhet
starka forvintningar om att institutionerna ska finnas kvar i sina
lokaler, dtminstone f6r vissa av verksamheterna.

Olika former av trosklar for att vilja andra alternativ finns i
relationen mellan alla hyresgister och fastighetsigare och det dr inte
1 férsta hand meningsfullt att tala om huruvida trésklar finns eller
inte, utan snarare bor fokus ligga pd hur omfattande inldsningen ir
och vilken betydelse den har for relationen mellan fastighetsigaren
och hyresgisten. Dirfor dr det ocks8 svart att dra en tydlig grins som
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kan appliceras automatiskt utifrdn tydliga kriterier. Utredningen
bedomer dirfor att om en sirskild hyresmodell ska tillskapas bor
bedémningen om vilka fastigheter som ska omfattas i slutindan
goras frin fall till fall av regeringen, men utifrén tydliga kriterier om
vad bedémningen grundas pa.

4.4 Utredningens bedémning

Utredningen goér beddmningen att det finns anledning att limna
forslag pa hur en sirreglering skulle kunna se ut fér vissa fastigheter
dir det finns ett sirskilt band mellan fastigheten och institutionen
som gor att grunderna 1 statens lokalférsérjningsmodell inte kan
sigas fungera indamélsenligt.

Utredningen har inte haft méjlighet att genomféra en analys av
huruvida samtliga av de fem fastigheter som 1 dag har kostnadshyra
bér omfattas av en eventuell ny hyresmodell. Det ir dven tinkbart
att andra in dagens fastigheter skulle kunna omfattas. Vilka
institutioner och lokaler som bér omfattas av en sirskild hyres-
modell bor 1 slutindan vara en friga fér regeringen att bedoma.

I avsnitt O presenteras ett forslag pd en mojlig sirreglering.
Modellen baseras pd tre huvudsakliga kriterier som bida bor vara
uppfyllda for att en sirreglering ska évervigas.

1. Det finns ett sirskilt band mellan verksamheten och fastigheten,
vilket gér att regeringen anser att det inte ir ett alternativ att
institutionen flyttar.

Att det finns ett sirskilt band mellan myndigheten eller institut-
ionen och fastigheten som gor att verksamheten inte har en reell
mojlighet att vilja en annan lokal gér att grundprincipen {ér statens
lokalférsorjningsordning satts ur spel. Regeringen bedémer om det
ar sdrskilt viktigt att verksamheten dr kvar 1 fastigheten. Men detta 1
sig r inte tillrickligt for att sirreglering bor aktualiseras.

2. Lokalkostnaden for den specifika fastigheten utgor en sd stor del
av institutionens utgifter att det finns begrinsade férutsittningar
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for institutionen att hantera risken av normala fluktuationer av
forindrade nettokostnader.

Utredningen bedémer att det dr viktigt att en sirskild hyresmodell
bér anvindas i begrinsad omfattning for att inte skapa onédiga
inldsningseffekter. Dirfér bér modellen endast tillimpas foér de
institutioner dir kostnadsfluktuationer till f6ljd av hyran innebir en
betydande utmaning for verksamhetens ekonomiska planerings-
férutsittningar.

3. Institutionens lokalkostnader finansieras frimst via PLO-anslag

Den sirskilda hyresmodell som utredningen féreslir i avsnitt O
innebir att hyran utvecklas 1 samma takt som schablonhyran som
anvinds for att skriva upp anslagen 1 PLO-systemet. Detta innebir
att hyran 6ver tid féljer ett marknadsindex samtidigt som anslags-
nivin justeras i en takt som titt féljer utvecklingen av hyran. Det
tredje kriteriet foljer av att modellen helt enkelt inte fungerar om
institutionens anslag inte skrivs upp med PLO-systemet.
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5 Forslag

5.1 Sammanfattning

I kapitlet framgdr utredningens forslag. Forslagen dr uppdelade i ett
huvudférslag, ett komplementférslag och &vriga forslag.
Sammanfattningsvis ir utredningens forslag:

1. Huvudforslag:  Kostnadshyresmodellen  avvecklas  och
marknadsmissig hyra inférs f6r de fem kulturfastigheter som 1
dagsliget har kostnadshyra. Modellen har inte fyllt sitt syfte om
att ge institutionerna goda ekonomiska férutsittningar och
planerbarhet 1 verksamheten utan 1 stillet har snarare motsatsen
varit fallet. Som delar 1 inférandet av marknadsmissig hyra
foresldr utredningen dven att:

— anslagen for aktuella myndigheter och institutioner anpassas
for att neutralisera budgeteffekterna for dessa av en ny
hyresnivd. Statens Fastighetsverk (SFV) aterfér under en
overgingsperiod av  tre 4r samma summa som
anslagsférindringen till statskassan via inkomsttitel.

— systemet med &rlig upprikning av anslagen foreslds dterinforas
fér Operan och Dramaten, som sedan 2024 inte omfattas av
anslagsupprikningen. Detta {or att neutralisera effekterna av
att marknadsmissig hyra infors.

2. Komplementforslag - Intiktsjusterad hyra: I avsnitc O
presenteras ett forslag pd en sirskild hyresmodell som kan
komplettera inférandet av marknadsmissig hyra om regeringen
vill skapa sirskilt goda planeringsférutsittningar fér vissa
institutioner.

3. Ovriga forslag: Utredningen foreslar ett krav pa att SFV ska
rapportera vilka dtgirder som vidtas for att 6ka lingsiktighet och
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planerbarhet f6r underhdllet av fastigheter dir hyresgister ir
statliga kulturinstitutioner.

5.2 Kostnadshyra avvecklas och marknadshyra infors

5.2.1 Kostnadshyresmodellen avvecklas

Utredningens forslag: Kostnadshyresmodellen ska inte lingre
tillimpas f6r huvudbyggnaderna for Kungliga Operan AB,
Dramatiska Teatern AB, Nationalmuseum, Naturhistoriska
riksmuseet och Historiska museet.

Nir kostnadshyresavtalen avslutas regleras eventuella skulder
eller fordran mellan Statens fastighetsverk och hyresgisterna som
finns i férhéllande till nuvarande hyresavtal.

Skilen f6r utredningens forslag: Kostnadshyra inférdes trots att
utredningen som framférde det ursprungliga forslaget betonade att
modellen lade stor ekonomisk risk och ansvar pd hyresgisten for den
l16pande utvecklingen av fastigheten.

Utredningen menar att kostnadshyresmodellen inte var anpassad
for att skapa goda forutsittningar f6r myndigheter och institutioner
med dndamadlsfastigheter utan vid genomférandet 13g storst fokus pd
att sinka hyresnivan for respektive lokal. En hogre hyra ir inte 1 sig
ett problem fér institutionerna om anslagsnivin samtidigt tar héjd
for detta.

Samtidigt har kostnadshyresmodellen framfor allt inneburit:

e Stora fluktuationer i hyra frén &r ull ir vilket skapar kostnader
och ineffektivitet 1 aktuella institutioner.

o Oklara ansvarstérhéllanden mellan fastighetsigare och hyresgist
samt risk for eftersatt underhdll for viktiga kulturfastigheter.

e Ett simre skydd for hyresgisten, exempelvis utgdr inte
ersittningslokal vid mer omfattande renoveringar och full hyra
debiteras for avstingda lokaler.
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e Risk f6r administrativa kostnader och dubbelarbete nir
hyresgisterna  fir uppgifter som normalt ligger pd
fastighetsigaren.

Utredningen kan utifrin detta inte se ndgon tydlig fordel med att
myndigheter och bolag som finansieras via anslag ska ha en
kostnadshyra istillet f6r det som ir huvudregeln inom statens
lokalférsorjningsordning, dvs. en marknadsmissig hyra med en

marknadsbaserad PLO-upprikning av anslagen.

5.2.2  Marknadsmassig hyra infors for fastigheter med
kostnadshyra

Utredningens forslag: Marknadsmissig hyressittning  ska
tillimpas for huvudbyggnaderna fér Kungliga Operan AB,
Dramatiska Teatern AB, Nationalmuseum, Naturhistoriska
riksmuseet och Historiska museet. Vid intride 1 marknadsmissig
hyra beslutas en hyresnivd av regeringen utifrdn férslag frin
Statens Fastighetsverk som kommenterats av respektive
hyresgist.

Skilen for utredningens forslag: Utredningen bedémer att minga
av de problem som identifierats med kostnadshyresmodellen ir
mindre f6ér lokaler som féljer huvudregeln om att hyran ska vara
marknadsmissig. Marknadsmissig hyra dr huvudlinjen i statens
lokalférsorjningsordning och fungerar 1 stort vil for de flesta
myndigheter. Det finns utmaningar iven med huvudmodellen, men
utredningen bedémer att modellen med marknadsmaissig hyra inte
fungerar simre in kostnadshyra 1 ndgot uppenbart avseende. Dock
kan framhallas f6ljande fordelar.

e Minskad fluktuation 1 kostnader i jimférelse med
kostnadshyresmodellen.

e En Dbittre riskspridning av underhillskostnader mellan
myndigheter vilket innebir mindre risk fér ovintade
kostnadsokningar for respektive institution samt minskad risk
for att fastighetsunderhill i viktiga kulturfastigheter prioriteras
ned eller skjuts pa framtiden.
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o Ett tydligare skydd for hyresgistens kirnverksamhet.

e Minskat dubbelarbete och ¢kad renodling av hyresgistens och
fastighetsigarens roller mojliggér mer fokus pd respektive
kirnverksamhet.

o Okad transparens gillande institutionernas resursférbrukning
med avseende pd lokaler.

Regeringen beslutar om ny hyresniva pa forslag frain SFV

Enligt utredningens forslag ska institutionernas anslag justeras for
att neutralisera indrade hyreskostnader vid intride i ett kontrakt
med marknadsmissig hyra. Givet denna utfistelse finns det ingen
renodlad forhandlingssituation mellan parterna om hyresnivén. 1
stillet tas det forsta kontraktet fram genom en process som
understills regeringens godkinnande.

e SFV tar efter samrid med respektive institution fram ett kontrakt
och grinsdragningslista for varje fastighet som speglar en
marknadsmissig fordelning av ansvaret for fastigheten.

e SFV tar fram ett forslag pA marknadsmaissig hyresnivd samt en
tydlig beskrivning av vilken grund bedémningen av limplig
hyresnivd vilar p3, tillsammans med jimforelser med hyran for
andra liknande fastigheter. SFV bér ocks3 ta in externa bedémare
som underlag f6r bedémningen om vad marknadspriset bér vara.
Respektive institution ges mdojlighet att yttra sig over
bedémningen av hyresniva.

e Underlaget rapporteras till regeringen som bedémer rimligheten
1 forslaget och beslutar om att godkinna de féreslagna nivderna
eller om dndringar behéver goras utifrdn forslaget.

Viktigt med tydlig ansvarsfordelning mellan hyresgist och
fastighetsigare

I ett hyreskontrakt med pd férhand bestimd hyresnivd ir det in
viktigare att det finns en tydlig ansvarstérdelning mellan hyresvird
och hyresgist jimfort med 1 ett kostnadshyresavtal. Under
kostnadshyra dterférs alla kostnader pd hyresgisten och dirfor liggs
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kostnaderna for en férindring i fastigheten pd lite lingre sikt pd
hyresgisten oavsett om det 1 avtalet stdr att det ir fastighetsigarens
eller hyresgistens ansvar att dtgirda. I ett normalt hyresavtal med pd
férhand bestimd hyresnivd kommer det vara mer centralt att avgdra
vad som ingdr respektive inte ingdr 1 hyran.

5.2.3  Anslagen for institutionerna justeras for att kompensera
for okade hyreskostnader

Utredningens forslag: Inférandet av marknadsmissig hyra for
huvudbyggnaden f6r Kungliga Operan AB, Dramatiska Teatern
AB, Nationalmuseum, Naturhistoriska riksmuseet och
Historiska museet innebir férindrade hyresnivier. Anslagen for
institutionerna ska dirfér justeras for att neutralisera de
ekonomiska effekterna av nya hyresnivier till f6ljd av intridet 1
en ny hyresmodell.

Det sirskilda forfarandet som giller fér berikning av
omrikningstal {or fastigheter med kostnadshyra upphor att gilla
och omrikningstalet beriknas enligt gingse metod inom
systemet for pris- och léneomrikning.

Under en 6vergingsperiod om tre ir ska Statens fastighetsverk
fora tillbaka motsvarande summa tll statsbudgeten via
inkomsttitel.

Skilen f6r utredningens forslag: Vid byte av hyresmodell kommer
hyrorna férindras for de fastigheter som omfattas. Enligt SFV:s
bedémning kommer samtliga hyror att 6ka med undantag for
Nationalmuseums huvudbyggnad och en ombyggd operabyggnad
(bedémning av nya hyresnivder framgdr i avsnitt 7.3.1). For att
kompensera for detta bor institutionernas intikter justeras via
myndigheternas forvaltningsanslag och bidragsanslag i fallet med
Dramaten och Operan.

Framskriven kostnadshyresniva

Summan som varje anslag behover justeras med ir skillnaden mellan
kostnadshyresnivin och den nya marknadsmissiga hyresnivin. Den
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nya marknadsmissiga hyran bestims 1 en sirskild process som
beskrivs 1 avsnitt 5.2.2.

Eftersom hyresnivdn fér kostnadshyran fluktuerar mellan &r
kommer den beriknade anslagsékningen 1 viss utstrickning bero pa
metod f6r att berikna en framskriven nivd pd kostnadshyra.
Utredningen féresldr att hyran beriknas som ett genomsnitt av
sammanlagda  kostnader =~ for  hyreskostnader  inklusive
periodiseringar och  avrikningar som avser grundhyran.
Genomsnittet bor baseras pd de fem senaste drens hyreskostnader
for respektive lokaler. Regeringen kan dirtill vilja att ta hinsyn till
eventuella sirskilda omstindigheter 1 berikningen sdsom om hyran
varit sirskilt hog till f6ljd av tillfilliga kostnader.

Sarskilda berdkningsforfarandet for omrikningstal upphor

Enligt regeringsbeslut Fi2021/01628 ska sirskilda
berikningsférfaranden gilla for de aktuella huvudbyggnaderna.
Regeringen bér dndra detta beslut s& att huvudregeln for
prisomrikningen giller {6r fastigheterna.

Aterforing av medel frin SFV via inkomsttitel

Under en 6vergdngsperiod om tre &r bor samma belopp som
anslagen 6kats med 4terféras frin SFV via inkomsttitel. Detta syftar
till att tydliggéra att finansieringen av reformen sker via en
terbiring till statsbudgeten frdn SFV:s intikter. Samtidigt innebir
dtgirden att SFV:s fulla ansvar for fastigheterna tydliggérs och SFV
kan och bér gora en egen bedémning av vilka itgirder som
fastigheterna kriver. Efter 6vergingsperioden om tre 4r kan
regeringen besluta om SFV ska fortsitta betala en sirskild
avkastning via inkomsttitel, om avkastningskravet ska justeras
generellt eller om de 6kade hyresintikterna ska forvaltas av SFV.
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5.2.4  Aktuella fastigheter bor omfattas av PLO-upprakning av
anslagen

Utredningens forslag: Dramaten och Operan ska dter inkluderas
1 systemet for pris- och l6neomrikning av férvaltningsanslag.
Detta for att inférandet av marknadsmissig hyra inte ska leda till
ett ogynnsamt ekonomiskt utfall f6r institutionerna i form av
storre risk for ofinansierade kostnadsforindringar éver tid.

Skilen for utredningens forslag: Regeringen meddelade 1
budgetpropositionen f6r 2024 att anslaget dir verksamhetsbidragen
till Operan och Dramaten finns inte lingre kommer att omfattas av
systemet for pris och léneomrikning av anslagsnivierna (PLO-
systemet) som foreslds till riksdagen. Detta innebir att regeringen
behéver gora diskretionira justeringar av anslagen om de inte 6ver
tid ska urholkas av inflationen.

Utredningens forslag om att dterinféra marknadsmaissig hyra fér
kulturinstitutionerna kommer att innebira en ligre grad av
fluktuation 1 hyra 6ver tid, men det kommer ocksd ge en hyresnivd
som forindras 1 takt med utvecklingen p& hyresmarknaden. For att
dvergdngen till marknadsmissig hyra ska vara finansiellt neutral f6r
institutionerna och fér att institutionerna inte ska missgynnas av
forslaget om dndrad hyresmodell bor de omfattas av PLO-systemet.

Att de omfattas av PLO-systemet dr extra angeliget vid inférande
av den sirskilda hyresmodell enligt det kompletterande forslaget
som redovisas 1 O eftersom forslaget ir en helhetsmodell dir
utvecklingen av intikter och kostnader hinger samman tydligare
dver tid.
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5.3 Komplementforslag: Intaktsjusterad hyra

Utredningen anser att det dr angeliget att de aktuella fastigheterna
limnar modellen med kostnadshyra och att det dr rimligt att de
overgdr till huvudmodellen med marknadsmissig hyra. T detta
avsnitt limnar utredningen ett komplementforslag pd regler for
hyressittning som kan tillimpas om regeringen bedémer att det
finns behov av en sirskild 16sning for att skapa en mer férutsigbar
och stabil ekonomisk utveckling for institutionerna i1 férhillande till
lokalkostnaderna. Losningen kan tillimpas for samtliga eller vissa av
de institutioner som idag har kostnadshyra och regeringen kan dven
vilja att inkludera fastigheter hos andra utvalda institutioner. Det ir
viktigt att understryka att detta férslag inte kan ersitta inférandet av
marknadsmissig hyra utan ir ett tinkbart komplement.
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5.3.1  Sarskild hyresmodell: Intdktsjusterad hyra inférs for
vissa fastigheter

Utredningens forslag: Vid sidan om systemet med
marknadsmissig hyra for alla fastigheter bor det finnas en
mojlighet for regeringen att tillimpa sirskilda hyresregler for ett
fital av regeringen utpekade fastigheter. Kriterierna for att
kunna omfattas av de sirskilda hyresreglerna ska vara:

e Regeringen bedémer att det finns ett viktigt band mellan
verksamheten och byggnaden som innebir att det ir viktigt att
institutionen idr kvar i lokalen pd l8ng sikt.

o Lokalkostnaden for den specifika fastigheten utgér en sd stor
del av institutionens utgifter att det finns begrinsade
forutsittningar f6r institutionen att hantera risken av normala
fluktuationer av férindrade nettokostnader.

e Institutionens lokalkostnader finansieras frimst via PLO-
anslag.

Intiktsjusterad hyra innebir:

e Hyresnivin marknadsanpassas vid intride 1 hyresmodellen.
Vid detta tillfille anpassas anslagen for att neutralisera de
kortsiktiga ekonomiska effekterna fér statsbudget och
nstitution.

e Forindringar av grundhyra sker inte genom férhandling utan
hyresutvecklingen bestims enligt berikningsreglerna fér
anslagsférindringar med avseende pi lokalkostnader inom
PLO-systemet. Detta innebir att anslaget kommer att justeras
1 samma takt som férindrade hyreskostnader vilket minskar
genomslaget av kostnadsférindringar mellan ar.

e Grundhyran kan justeras efter Overenskommelse mellan
parterna eller ensidigt av hyresvirden efter godkinnande av
regeringen.

e I {érordning med instruktioner till aktuella myndigheter samt
1 dgardirektiv till aktuella bolag skrivs in att verksamhet ska
bedrivas 1 aktuell lokal f6r att tydliggéra att institutionen och
fastigheten hér samman.
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Skilen for utredningens forslag: Utredningen presenterar ett
mdjligt komplementfdrslag som syftar till att ytterligare minska den
ekonomiska risken frin myndigheter och institutioner dir enskilda
lokaler utgor en stor andel av kostnader, vilket innebir att institut-
ionen bir en storre risk in manga andra av att kostnaderna fluktuerar
mycket mellan &r som andel av institutionens intikter.

En sirskild hyresmodell inférs: intiktsjusterad hyra. Intikts-
justerad hyra innebir att grundhyran foér aktuella lokaler inte
bestims genom férhandling mellan hyresgist och fastighetsigare
utan foljer samma index som bestimmer utvecklingen av institut-
ionernas intikter frin anslag.

Utredningen har i utformningen av den sirskilda hyresmodellen
sirskilt tagit sikte pa centrala aspekter som framgér nedan.

¢ Minimera fluktuation 6ver tid: Huvudsyftet med modellen ir
dels att minska risken for att utvecklingen av anslaget ¢ver tid
avviker fr8n hyreskostnadsutvecklingen, dels att minska &rlig
fluktuation i nettokostnader. Detta innebir 6kad férutsigbarhet
for institutionerna och dirmed bittre férutsittningar att bedriva
en effektiv verksamhet.

e Minimera ekonomiska konsekvenser for SFV: Genom att
koppla hyran till rikthyran inom PLO-systemet sikerstills att
hyresnivan 6ver tid dr jimférbar med 6vriga hyresintikter inom
SFV:s bestind. Hyran ska kunna idndras utéver den automatiska
justeringen, men bara efter 6verenskommelse med hyresgist eller
efter godkinnande frin regeringen.

e Minimera sdrbarhet i sirldsning: Genom att inféra en
sirreglering f6r hyresnivin och inte 6vriga delar av systemet
minskas riskerna och sirbarheten som kommer av att bygga ett
sirskilt system.

e Transparens: En marknadsmissig hyresnivd ger, jimfért med
kostnadshyran, en tydligare och mer jimférbar uppgift om vilka
kostnader aktuella verksamheter ger upphov till f6r staten.

Modellen gér att lokalférsérjningsordningens funktionssitt sitts ur
spel och bor dirfér endast tillimpas pd ett fatal fastigheter dir
regeringen anser det vara sirskilt angelidget att institutionen inte
flyttar frin sina lokaler. Det finns 1 dag outtalade forvintningar om
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att vissa institutioner ska bedriva verksamhet 1 sirskilda lokaler. Den
foreslagna modellen skapar 1 dessa fall en 6kad tydlighet genom att
regeringen beslutar om att en verksamhet och byggnad hér samman.

Hyresmodellen forutsitter PLO-anslagsfinansierad verksamhet

For att hyresmodellen ska fungera som avsett bér verksamheten
finansieras via PLO-anslag. Detta eftersom modellen innebir att
hyran utvecklas pd samma sitt som schablonhyran i PLO-systemet,
vilket omvint innebir att anslaget utvecklas pd samma sitt som
hyran.

Det idr dock viktigt att notera att det bara dr anslagsdelen av
finansieringen som via PLO-systemet utvecklas 1 samma takt som
hyran. Detta illustreras i konsekvensanalysen avsnitt 7.4.

Berikningsmodell for hyresniva

Nivin pd grundhyran kommer enligt utredningens férslag sittas
genom en berikningsmodell som {éljer berikningen av justering av
anslagen enligt PLO. Detta innebir att hyran kommer att beriknas
enligt nedan (illustreras 1 figur 5.1). Punkt 1-3 foljer direkt av
berikningsreglerna fér PLO och punkt 4 fértydligar hur
berikningen av hyran paverkas om grundhyran ska férindras till
foljd av 6verenskommelser mellan fastighetsigare och hyresgist:

1. Forsta hyran: Vid intride 1 modellen sitts hyran enligt den
process som beskrivs 1 avsnitt 5.2.2. Konstanten K avser
relationen mellan rikthyran och grundhyran. Exempelvis om den
avtalade hyran forsta dret dr 3 000 kr/m2 och rikthyran vid samma
tidpunkt dr 4 000 kr/m2 s§ ir K = 0,75.

2. Under kontraktstid: Hyran skrivs upp med 70 procent av KPI
dir KPI avser forindringen i konsumentprisindex mellan oktober
ménad tv3 4r innan och oktober ménad tre r innan hyresiret. For
uppskrivningen till 2027 &rs hyresniva giller forindringen av KPI
mellan oktober 2024 och 2025.

3. Nytt hyreskontrakt eller forlingt kontrakt: Vid nytt hyresavtal
anpassas hyran till rikthyran enligt PLO-systemet justerat med
konstanten K.
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4. Overenskommelse om ny grundhyra: Parterna kan vid nytt
hyresavtal komma 6verens om en ny grundhyra vilket innebir att
konstanten K férindras. En sidan justering kan ske om parterna
avtalar om en f6rindring av ansvarsfordelningen mellan parterna
eller en anpassning som hyresgisten bekostar med ett permanent
hyrestilligg. Detta innebir bara en justering av hyran och ingen
férindring av anslaget.

Figur 5.1 Illustration av berdkningsmodell fér indexerad hyra
1. Forsta hyran 3. Nytt hyresavtal 4. OGverenskommelse om ny
Sétts enligt process i eller forlangt avtal grundhyra vid nytt avtal
avsn. 5.2.2. Anpassas till rikthyra Kjusteras for ny grundniva
Hyra1 = Rikthyra1 - K Hyrat = Rikthyrat - K Hyrat = Rikthyrat - Kny
dar K avser relationen
mellan grundhyran och —a .
rikthyra Rt & Rikthyra - K*
150 - -+ Anpassning till ny
: niva pa K
100
% Hyresniva
50 2. Under kontraktstid
Skrivs upp med 70% av KPI - -+ Anpassning
0 Hyrat = Hyrat1 - [KPIt-2/KPIt-3] till rikthyra

172 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15
Ar

* K ar en konstant som avser relationen mellan storleken pa rikthyran och grundhyran for forsta aret i
varje avtalsperiod.

Anm: Rikthyran i figuren ar endast illustrativ men ger en realistisk bild dver hur utvecklingen av
inflationen och marknadshyran sett ut historiskt.

Hyresavtalet

I utformningen av I6pande hyresavtal kommer det som regel inte
finnas behov av férhandling av grundhyran. Detta eftersom den ska
bestimmas enligt berikningsmodellen 1 avsnittet ovan som &ver tid
foljer utvecklingen av ESV:s rikthyra och konsumentprisindex.

Férhandling kan ske om det finns behov av att f6rindra omfatt-
ningen av respektive parts ansvar i forhillande till lokalen eller vid
vissa hyresgistanpassningar, vilket ocksd efter dverenskommelse
kan innebira att grundhyran justeras (se nista avsnitt).
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Hyresavtalet behover vara forenligt med bestimmelserna kring
hyran i 12 kap. 19 § jordabalken’. Bestimmelserna innebir att hyran
som utgdngspunkt ska vara till beloppet bestimd 1 hyresavtalet.
Enligt den féreslagna modellen giller att nir ett nytt kontrakt
tecknas ska den ingdende grundhyran sittas 1 bibeh&llen relation till
rikthyran. Rikthyran bestims redan pd viren dret innan aktuellt &r
och dirfér kommer den ingdende grundhyran vara bestimd och
beloppssatt i hyresavtalet.

Om hyresavtalet giller en bestimd tid som dr minst tre &r kan
hyran, enligt jordabalken, bestimmas enligt en annan beriknings-
grund sdsom att hyran under kontraktsperioden justeras med ett
index, vilket ocksd kommer ske under innevarande hyresperiod med
70 procent av KPI med tvd 4rs efterslipning 1 enlighet med
nuvarande PLO-modell. Utredningen féreslar att hyreskontrakten
giller sex ir. Det finns sannolikt en férdel att kontrakten enligt den
sirskilda hyresmodellen loper parallellt, inte minst for SFV:s
hantering av de sirskilda berikningsreglerna f6r hyran.

Hyresnivin kommer enligt utredningens forslag att sittas p en
marknadsmissig nivd och genom dess band ull ESV:s rikthyra att
bibehillas pd en marknadsmissig nivd, vilket innebir att kontrakten
lever upp till kraven om marknadsmissighet enligt férordningen
(1993:527) om forvaltning av statliga fastigheter, m.m.

Nir hyran 4nd3 behover justeras

Hyran kommer enligt den foreslagna modellen vara 1st till den
anslagsforindring som beriknas av PLO-modellen. Dirfér kommer
hyresnivin inte att behdva férhandlas nir kontrakten férnyas. For
att skapa ett system som har férutsittningar att hilla 6ver ling tid
kan det dndd krivas att hyran till f6ljd av oférutsedda hindelser
justeras utdver de férindringar som féljer av PLO-uppskrivningen.

Hyran bor enligt utredningen kunna justeras om bdda parter ir
dverens om att detta bor goras, sisom sker nir hyresgist och hyres-
vird ir Overens om att genomféra en hyresgistanpassning som
genomfors av fastighetsigaren och finansieras via tilligg p& hyran.
Hyresgistanpassningar eller andra gemensamma éverenskommelser

7 Giller inte minst om statliga bolag ska omfattas av regleringen sisom Operan och Dramaten.
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som paverkar hyran ska dven 1 den nya hyresmodellen vara mojliga
att genomfora.

Om fastighetsigaren ensidigt vill héja hyran utan att éverens-
kommelse ndtts med hyresgisten bor detta kunna ske forst efter att
fastighetsigaren sokt och beviljats godkinnande frdn regeringen.
Detta bor ske frimst 1 samband med stérre renoveringar och
ombyggnationer.

5.4 Ovriga forslag

5.4.1 Uppdrag till Statens Fastighetsverk att 6ka tydlighet
och planerbarhet for kulturinstitutioner

Utredningens férslag: Statens fastighetsverk fir ett sirskilt
dterrapporteringskrav i regleringsbrevet med biring pd det redan
befintliga milet om att myndigheten ska uppfattas som en
serviceinriktad hyresvird. 1 regleringsbrevet ska ett dterrappor-
teringskrav med foljande lydelse inféras:

Myndigheten ska redovisa vilka dtgirder som wvidtagits och
planeras for att 6ka langsiktighet och planerbarbet for underbdllet av
fastigheter ddr hyresgister dr statliga kulturinstitutioner wvars
verksambet kriver lingsiktig planering.

Skilen f6r utredningens férslag: I utredningens kontakter med
kulturinstitutioner med och utan kostnadshyra har det framkommit
synpunkter pd att SFV inte skapat tillrickligt goda planerings-
forutsittningar for hyresgisterna vid renoveringar och underhall av
fastigheterna. Aven SFV har varit sjilvkritiska nir det giller sitt
agerande pd detta omride. Detta ir ett viktigt omride eftersom de
flesta kulturinstitutioner behover relativt [ing framférhillning i sina
samlings-, utstillnings- och scenverksamheter.

Utredningen kan konstatera att SFV sedan ling tid tillbaka
genom de &rliga regleringsbreven har haft uppdraget att striva mot
att uppfattas som en serviceinriktad hyresvird. Inom ramen f6r det
uppdraget fir dven anses ligga att SFV ska kommunicera med hyres-
gisterna och agera pi ett sidant sitt att fastighetsunderhillets
konsekvenser blir s3 sm& som méjligt f6r verksamheterna. Genom

70



Ds 2024:32

forslagen 1 utredningen skapas en tydligare uppdelning av ansvaret
for det lingsiktiga underhillet for fastigheter med kostnadshyra.
Relationen mellan hyresgisterna och fastighetsigaren kommer att
vara tydliga och normaliserade och de ekonomiska incitamenten
forvintas forbittras till f6ljd av forslagen. Av forslagen foljer ocksd
att institutionerna kommer att kunna planera sina verksamheter utan
att ta finansiell hojd f6r stora renoveringar av 16pande karaktir.
Samtidigt kommer ett stort ansvar att vila pd SFV att agera
ansvarsfullt i férhillande till verksamheten som bedrivs av kultur-
institutionerna och efterstriva att 1 s3 stor utstrickning som mojligt
se till varje institutions specifika behov av information och langsik-
tighet 1 planeringen av fastighetsdtgirder. Utredningen bedomer
dirfor att SFV bor {8 ett sirskilt &terrapporteringskrav i
regleringsbrevet med biring pd det redan befintliga mélet om att
myndigheten ska uppfattas som en serviceinriktad hyresvird.
Aterrapporteringskravet kan formuleras enligt féljande:

Myndigheten ska redovisa vilka dtgirder som vidtagits och planeras fér
att 6ka langsiktighet och planerbarhet {6r underhillet av fastigheter dir
hyresgister ir statliga kulturinstitutioner vars verksamhet kriver

l&ngsiktig planering.

Med foreslaget &terrapporteringskrav fortydligas vad regeringen
anser att mdlet kopplat till konkurrenskraftiga lokaler och
servicenivd innebdr 1 praktiken for statliga kulturinstitutioner.
Exempelvis kan SFV 1 vissa fall behéva ta fram mer utférliga under-
hillsplaner som delas med hyresgisten och som stricker sig 6ver
lingre perioder och i andra fall behévs en storre lyhordhet
betriffande hur och nir underhillsdtgirder kan ske fér att stora
verksamheten s3 lite som mojligt.

Utredningen har inte bedoémt att det dr indamalsenligt att reglera
exakt hur SFV bér agera fér att vara en serviceinriktad hyresvird
gentemot kulturinstitutionerna utan anser att detta miste anpassas
frdn fall wll fall. Utredningen foéresldr dirfér ett &terrappor-
teringsuppdrag till SFV.
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5.4.2 Regeringen redovisar lokalkostnader for
kulturfastigheter I6pande i budgetpropositionen

I utredningens uppdrag ingdr att foresld en indamélsenlig modell for
att redovisa utvecklingen av kostnader och anslag f6r byggnader med
kostnadshyra. Utredningen foresldr att kostnadshyra ska avskaffas
och bedémer dirfor att en sirredovisning av kostnad- och anslags-
utveckling kopplat till byggnader med kostnadshyra inte linge ir
aktuell om regeringen viljer att genomféra utredningens forslag.

Frigan om kulturinstitutionernas lokalkostnader engagerar
ménga olika intressenter och det finns en levande diskussion om
dessa frigor. Vidare utgor lokalkostnaderna en forhillandevis hog
andel av dessa institutioners samlade utgifter. Det finns dirfér goda
skil att redovisa lokalkostnader och hur de éver tid forhiller sig till
utvecklingen av anslagen for ett bredare urval av institutioner in
enbart de som i dag har kostnadshyra. Regeringen redovisar 16pande
uppgifter av detta slag i budgetpropositionen 1 utgiftsvolymen fér
utgiftsomrdde 17. Dir gir det ocks3 att f6lja utvecklingen av hyres-
kostnader och lokalkostnadernas andel av anslaget 6ver tid.
Utredningen beddomer att dessa uppgifter ger en bra bild som
mojliggor jimforelser mellan institutioner sivil som utvecklingen
over tid. Det finns mojlighet att utveckla redovisningen efter
regeringens och riksdagens onskemal, vilket bor ske efter intern
diskussion om vilka behov som finns och 1 vilken form detta bor
redovisas. Utredningen anser dock inte att det ir limpligt att inféra
nigon form av reglering av vilken redovisning som ska ske av
lokalkostnaderna eftersom detta riskerar att minska méjligheterna
att anpassa redovisningen 6ver tid.
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6 Tidplan f6r genomférande

Utredningen foresldr att forberedelser for att inféra en ny hyres-
modell genomférs under 2025 och att férindringarna bérjar gilla

fran och med januari 2026.

Tabell 6.1 Utkast pa tidplan for genomférande av rapportens forslag

Remittering av promemoria

Avisering i VAP

Uppdrag till SFV att ta fram forslag pa
hyresavtal efter samrad med inst.

2025

Kv.1

Kv.2 Kv.3 Kv.d

2026
Kv.1  Kv.2 Kv.3

Uppdrag till respektive institution att
kommentera forslag pa hyresavtal

Budgetpropositionen 2026
PLO aterinfors for anslagen for
Dramaten och Operan

Uppdatering av regeringsheslut
Fi2021/01628

Regleringshrev SFV och institutionerna

|krafttradande Kv.1 2026

Varandringsbudget — Justering av
anslagsniva

Budgetproposition 2027 — Justering av
|&ngsiktig anslagsniva

Regering agerar
Myndighet agerar
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Tidplanen ir relativt ambitiés och regeringen kan vilja ett annat
forlopp utan att forutsittningarna fér genomforandet forsimras.
Det kan dock underlitta ansvarsférhdllandet mellan frimst Operan
och Statens fastighetsverk i kommande steg av den planerade
renoveringen av Operabyggnaden. Utredningen féresldr féljande
som tidplan f6r genomforandet:
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Remittering av rapport: Rapporten remitteras till berérda
myndigheter och intressenter enligt gingse rutiner.

Avisering i VAP: T vérpropositionen fér 2001 (2000/01:100
Utgiftsomrdde 17: Kultur, medier, trossamfund och fritid)
anforde regeringen att den avsdg att inféra kostnadshyra for de
fem aktuella kulturinstitutionernas huvudbyggnader. Regeringen
bér dirfér informera riksdagen infor att kostnadshyresmodellen
inte lingre ska tillimpas.

Uppdrag till Statens Fastighetsverk (SFV) att omférhandla
hyror: SFV och hyresgisterna fir i uppdrag att siga upp
nuvarande kontrakt och ta fram nya avtal som sedan ska
godkinnas av regeringen infor att en ny hyresmodell ska borja att
gilla frdn och med januari 2026.

Budgetpropositionen f6r 2026: Anslagen for Operan och
Dramaten forindras sd att de omfattas av systemet f6r automatisk
upprikning for lokalkostnader.

Regleringsbrev 2026: Sirskilda bestimmelser f6r kostnadshyra
tas bort ur regleringsbreven fér SFV och respektive institution.

Ikrafttridande: Nytt hyresavtal borjar gilla frin och med januari
2026.

Viérindringsbudget 2026: Regeringen justerar anslagsnivd i
forslag till riksdagen for innevarande 3r (2026) f6r att neutralisera
indrade hyreskostnader.

Budgetpropositionen for 2027: Regeringen justerar anslag for
kommande &r (2027-) i forslag till riksdagen om budget for de
fem institutionerna. Detta syftar till att justera for indrade hyror
kommande &r. I anslagsnivdn for 2027 bor dven PLO-upprik-
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ningen for férindringen mellan 2026 och 2027 justeras 1 sirskild
ordning®.

8 T PLO-systemet beriknas anslagsjusteringen som omrikningstal multiplicerat med den
anslagna nivin for foregiende &r exklusive belopp som tillkommit i dndringsbudgetar.
Eftersom vissa av anslagen kommer att o6kas markant férsta &ret genom just
vérindringsbudgeten kommer basen for PLO vara mindre dn den bdr vara for att ge ett
rittvisande utfall f6r 2027 och bér dirfér riknas om i sirskild ordning.
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/ Konsekvensanalys

7.1 Sammanfattning

I tabellen nedan sammanfattas de konsekvenser som utredningen
bedémer att forslagen inom avsnitt 5.2 och 0 kommer att ha. De
bedémda konsekvenserna for respektive handlingsalternativ
redovisas 1 tabellen samt beskrivs 1 avsnittet med samma nummer
som 1 tabellen. I sista avsnittet 1 kapitlet beskriver utredningen
alternativa vigval som diskuterats men lett fram till forslag och
varfor utredningen valt att inte g3 vidare med dessa.
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Tabell 7.1

Konsekvensanalys

Sammanfattning av bedomda konsekvenser av olika handlings-

alternativ

Nulége:
Kostnadshyra

Huvudforslag:

Marknadsmassig hyra

Komplementforslag:
Intaktsjusterad hyra

(7.2) Processagande:

Hyresgést och SFV,

SFV

SFV

Vem fattar beslut om langsiktiga otydlig ansvars-
investeringar? férdelning
Kostnader Lag kostnads- Hyran satts utifran Hyran satts utifran
(7.3) Kostnader och utveckling marknadslaget index som styr
intakter pa anslagsintékter
medellang sikt Intakter Lag intaktsutveckling Anslagsintakt utvecklas Anslagsintakt
utan stark koppling  itakt med marknaden  utvecklas i takt med
till kostnader marknaden
Hyresgast Hog fluktuation Lag fluktuation Mycket 1dg
(7.4) Fluktuation i fluktuation
nettokostnader Fastighets- Ingen/I4g risk Fluktuation med méjlig-  Fluktuation med
agare het till anpassning mojlighet till
genom forhandling anpassning genom
regeringsheslut
Hyresgast - Forhandlings- - Forhandlings- - Viss forhandlings-
(7.5) kapacitet kapacitet kapacitet
Administrativa - Forvaltnings/byge-
kostnader nadsteknisk
kapacitet
Fastighets- - Férhandlings- - Férhandlings- - Foérhandlings-
4gare kapacitet kapacitet kapacitet
- Férvaltnings/bygg- - Forvaltnings/bygg- - Forvaltnings/bygg-
nadsteknisk nadsteknisk kapacitet nadsteknisk
kapacitet kapacitet
Hyresgast - Risk att invest- Har inget/litet Har inget/litet
(7.6) Incitament eringar skjuts pé Ggandeskap dver Ggandeskap dver
framtid farvaltningen farvaltningen
Fastighets- - Begrédnsat - Incitament till - Incitament till
jgare incitament till effektivitet effektivitet
kostnads- - Normalt incitament - Normalt incitament
restriktivitet till 16pande till I6pande
- investeringar investeringar
- Lag anslagsutgift - Hog anslagsutgift - Hog anslagsutgift

(7.7) Konsekvenser for

statsbudgeten

- Lag intakt fran SFV
- Risk for dver och
underkompensation

Hog intakt fran SFV
Risk for over och
underkompensation

- Hog intakt fran SFV
- Lag risk for dver-

och under-
kompensation
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7.2 Processdgande

Kostnadshyresmodellen har i1 praktiken medfért ett oklart ansvars-
forhillande mellan SFV och hyresgisterna. Vid 6vergdng till
marknadsmissig hyra fortydligas Statens Fastighetsverks (SFV)
fulla ansvar f6r den langsiktiga forvaltningen och virdebevarandet.
Det finns fortsatt stora mojligheter for hyresgisterna att dven
inom ett hyreskontrakt enligt huvudmodellen paverka beslut och
anpassa fastigheten for sitt behov. Vanligtvis sker anpassningar av
fastigheten 1 samrdd med fastighetsigaren och om dessa innebir en
storre investering kan detta ske i SFV:s regi men dir hyresgisten
finansierar det via ett tilligg p& hyran. Utredningens bild ir att detta
ir ett fungerande instrument {6r att dven hyresgisterna i indamals-
fastigheter ska ha tillrickligt med inflytande 6ver fastigheten.

7.3 Kostnader och intdkter pa medellang sikt

7.3.1  Marknadsmassig hyra innebdr generellt hogre
hyresnivaer som kompenseras via anslagen

I figuren nedan framgir en jimforelse av nuvarande hyresnivier pd
drsbasis for de fem fastigheterna som idag har kostnadshyra och
SFV:s preliminira uppskattning om vad marknadsmissig hyra skulle
innebira fér hyresnivier. Utredningen har inte haft mojlighet att
gora en egen beddmning av hyresnivder vid marknadsmissig hyra.
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Figur 7.1 Marknadsmassig hyra ger hogre hyresnivaer

Grundhyra 2024, miljoner kronor enligt gallande avtal fér kostnads-
hyra och marknadsmassig hyra avser SFV:s prelimindra beddmning

250 230
200 ? ] Kostnadshyra
% 2024
150 % " Kostnadshyra —
/103 102 ** ombyggd opera
100 / - Marknadsmssi
63 larknadsmassig
50 % >° 43 45 L hyra 2024
é 14 I I 16 . l (Prel. bedémning)
0 - [
Operan Dramaten National- Historiska  Natur-
museum  museet historiska
Kélla: SFV

Hyresnivierna skulle 6ka for alla byggnader utom huvudbyggnaden
fér Nationalmuseum som skulle f& en hyresnivd som ligger nigot
ligre in i dagsliget. Operans hyra skulle 6ka markant, men vid
jimforelse med den kostnadshyra som de preliminira planerna pd en
ombyggd operabyggnad skulle innebira, ir den marknadsmissiga
hyran betydligt ligre.

Uppgifterna i figuren ir SFV:s preliminira bedémning som
baseras pd jimférande data frin en databas med 6ppna data samt
samma uppgifter om sammansittningen av lokalslag som beriknades
i1 utredningen SOU 2020:76. Nir marknadsmissig hyra inférs enligt
processen som beskrivs i avsnitt 5.2.2 kommer SFV att foresld en
nivd som motiveras tydligt och dir jimforelser med liknande fastig-
heter framgar.

Anslagen 6kas for att neutralisera konsekvenserna for
institutionerna

En viktig del av utredningens forslag ir att anslagen anpassas for att
neutralisera hyresférindringarna. Detta planeras genomféras i tvd
steg eftersom nya avtal inte kommer att kunna tas fram innan
anslagen kan anpassas 1 en ordinarie budget. I kapitel 6 presenteras
ett forslag pd tidsplan f6r genomférande av forslaget och dir framgr
att budgetférindringarna bor ske 1 tvd steg: dels genom att justera
anslaget 1 virindringsbudgeten for forsta dret nir nya hyresnivier
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framfoérhandlats, dels genom att justera anslaget f6r nya hyresnivier
for andra dret och dren direfter genom att tillféra medel i ordinarie
budgetbeslut.

7.3.2  Utveckling av kostnader och intikter pa medellang sikt

Kostnadshyran ir of6rutsigbar och saknar logisk koppling till
anslag

Kostnadshyran har historiskt inneburit en hyresnivd som fluktuerat
mycket mellan dr men som samtidigt i snitt, med undantag for
Nationalmuseum efter ombyggnationen, inte ¢kat sirskilt mycket
under de ca 20 &r som den tillimpats. Det dr oklart varfér den 1 snitt
inte 6kat sirskilt mycket i en tid dir flera av de delar som borde ingd
1 hyran har 6kat betydligt snabbare. Lite talar {r att uppskrivningen
av anslag med 70 procent av férindringen av KPI idr en bra
prediktator fér utvecklingen av kostnaderna for att driva och
underhilla fastigheterna men eftersom bdde hyran och anslagen har
utvecklats 1 en beskedlig takt har de &ver tid inte avvikit markant.
Variationen i kostnadsutveckling mellan enskilda institutioner har
dock varit stor.

Marknadsmissig hyra skapar en tydligare link mellan utveckling
av hyresnivd och anslag

Marknadsmissig hyra med uppskrivning av anslaget via PLO-
systemets huvudregel innebir att bide hyran och anslaget utvecklas
1 linje med marknaden. Marknadsmissig hyra ger en jimn och
relative forutsigbar hyresutveckling och PLO-systemet tycks
fungera relativt vil att kompensera for 6kade hyreskostnader 6ver
tid. Ibland sker det dock storre avvikelser mellan pris och anslag,
varav ndgra har varit uppmirksammade fall dir kulturinstitutioner
fatt stora 6kningar pd kort tid.
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PLO-knuten hyra minimerar risk att anslaget urholkas

Utredningens komplementforslag om att knyta grundhyran till
utvecklingen av PLO skulle ytterligare minska risken att anslagen
over tid utvecklas pd ett annat sitt in hyran.

Modellen 16ser dock inte alla fastighetsrelaterade kostnader och
over tid kan lokalkostnaderna 6ka mer 4n anslagen om hyresgisten
finner behov av anpassningar av fastigheten som inte omfattas av den
overenskomna ansvarsfordelningen mellan hyresgist och fastighets-
dgare. Regering och riksdag har precis som i fallet med andra anslags-
finansierade myndigheter och institutioner mojlighet att ta hojd for
detta i tilldelningen av anslagsnivd utéver vad som ges av PLO-
upprikningen.

7.4 Fluktuation i nettokostnader

7.4.1  Hyresgast

Ett av de frimsta problemen som kostnadshyra inneburit for
berdrda institutioner ir att kostnaderna for lokaler varierat kraftigt
mellan 8r, varit svdra att férutse och att de inte fingats upp av
uppskrivningen av anslagen.

Marknadsmaissig hyra ger ligre fluktuation i nettohyra mellan ar

Utredningens férslag om att inféra marknadsmissig hyra for
aktuella fastigheter minskar fluktuationen i hyra frdn ar till &r. Vidare
innebir den gingse modellen fér uppskrivning av institutionernas
anslag enligt PLO, att anslaget huvudsakligen virdesikras dver tid.

PLO-knuten hyra ger ytterligare ligre fluktuation mellan 3r

Utredningens komplementférslag om att knyta hyran till
utvecklingen av PLO kommer ytterligare minska nettokostnads-
férindringarna mellan &r f6r de institutioner som berdrs samtidigt
som systemet i stort fungerar pd samma sitt som fér alla andra
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statliga hyresgister. Nettokostnadsforindringar och fluktuation
kommer fortfarande finnas i begrinsad utstrickning.

Hyresmodellen innebir att hyran beriknas pd samma sitt som
schablonhyran i PLO-systemet. Detta innebir att anslagen kommer
att f6lja samma monster som hyran vilket innebir mindre fluktu-
ationer 1 nettokostnader for den del av hyran som finansieras via
anslag. For att modellen ska fungera som avsett dr det viktigt att
verksamheten finansieras via PLO-anslag. Det dr dock viktigt att
notera att ju storre andel av verksamhetens intikter som kommer
frin andra killor in anslag desto mindre kommer modellen att
neutralisera skillnaden mellan férindring av kostnader och
férindringen av intikter relaterat till lokalen. Detta illustreras 1 ett
berikningsexempel i nedan.

Figur 7.2 Berakningsexempel andel anslagsfinansiering

Férandrad intakt som andel av férandrad kostnad givet 2 % dkning
av PLO givet antagande om olika grad av anslagsfinansiering och
olika férandringstakt pa évriga intakter.

Antagande: PLO och hyra 6kar 2 %

Forandrad ~ 150%
intakt
Foérandrad
Kostnad 100%

75%

125% Antagande: Andel
anslagsfinansiering
««+50%

—65%

50% +* —380%
25%
0%
0% 1% 2% 3% 4%
Foérandringstakt dvriga
intakter

Kélla: Egna berékningar

I figuren ovan illustreras forindrad intidkt som andel av forindrad
kostnad givet antagande om 2 % 6kning av PLO samt vid
antaganden om:

o Olika grad av anslagsfinansiering (linje 1-3)

¢ Olika férindringstakt pa 6vriga intikter (horisontell axel)
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Tanken med analysen ir att visa att trots att anslagen skrivs upp 1
takt med lokalkostnaderna kan skillnader mellan férindring av
kostnader och férindring av intikter uppstd beroende pd nivin och
utvecklingen av 6vriga intikter. Skillnaderna 6kar ju ligre andel av
intikterna som bestdr av anslag och ju storre skillnad det dr mellan
forindringstakten pd anslagen som styrs av PLO och férindrings-
takten av 6vriga intikter.

7.4.2  Fastighetsagare

Utredningens forslag innebir att ansvaret for fastigheterna i hogre
grad lyfts 6ver pd fastighetsigaren dn vad som varit fallet inom
kostnadshyresmodellen.

Marknadsmaissig hyra lyfter 6ver risken pa fastighetsigaren

Utredningens forslag om att inféra marknadsmissig hyra for
aktuella fastigheter innebir att parterna intar mer sedvanliga roller
som fastighetsigare och hyresgist. Enligt férslaget tar SFV ansvaret
for den ldngsiktiga forvaltningen och virdebevarandet av fastighet-
erna, vilket redan giller f6r 6vriga delar av SFV:s omfattande
bestdnd. SFV ir i en bittre position att bira denna typ av risk och
har fler och bittre verktyg att hantera fluktuationer i kostnader
mellan &r. Dirigenom minskar riskerna for att byggnader med stora
kulturhistoriska virden inte underhdlls i tillricklig utstrickning.

PLO-knuten hyra begrinsar SFV:s handlingsutrymme nédgot

Enligt komplementférslaget om att inféra en PLO-knuten hyra
skulle SFV:s handlingsutrymme minska ndgot i1 foérhéllande till
nuvarande strukturer for hyressittning. Skillnaden ir att SFV inte
ensidigt kan 6ka hyran om exempelvis ny information om marknads-
pris och virdering framkommer. Utredningen menar dock att
modellen inte ger storre osikerhet om framtida intikter in det
nuvarande systemet med marknadsmissig hyra, som visserligen lett
till kraftigt 6kade intikter de senaste dren men som samtidigt i
framtiden kan innebira det motsatta. Enligt forslaget knyts hyran
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mer fast till ESV:s bedémning av utvecklingen av marknadspriset,
vilket ger en god virdesikring av SFV:s intikter 6ver tid.

7.5 Administrativa kostnader

Utredningen bedémer att vissa administrativa kostnader minskar
om marknadsmissig hyra inférs for fastigheter som idag har
kostnadshyra.

Vissa av hyresgisterna kommer sannolikt kunna minska sina
administrativa kostnader eftersom de inte lingre kommer att
behéva ha samma byggnadstekniska och forvaltningsmissiga
kompetens som i dag krivs. Behovet av att bygga upp ingdende
kunskap om fastigheternas lingsiktiga forvaltning varierar dock
mellan hyresgister och dirfor dr det svdrt att siga ndgot definitivt
om hur det kommer péverka olika institutioner.

SFV kan spara vissa administrativa resurser eftersom de inte
lingre kommer att behdva sirredovisa fastigheterna samt
administrera dem som ett eget verksamhetsomride. SFV:s
processer for planering av underhdll och utveckling kan ocksa bli
smidigare och effektivare eftersom mindre resurser kommer
behova liggas pd att anpassa och planera arbetsflédet utifrdn
institutionernas  ekonomiska situation utan istillet kan
planeringen ske lingsiktigt och 1 en jimn takt.

Utredningen kan identifiera dessa potentiella effektiviserings-
mdjligheter, men de dr svira att bedéma storleken av i ljuset av andra
férindringar. Utredningen har inte bedémt att de ir av den storleken
att anslagen for hyresgisterna bor sinkas. Samtidigt ser utredningen
inga tydliga skil att anta att férindringen skulle innebira hogre
administrativa kostnader eller mer ineffektiva processer i1 nigot
avseende.
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7.6 Incitament

Utredningen bedémer att kostnadshyresmodellen har inneburit mer
oklara ansvarsforhillanden mellan hyresvird och
hyresgist/institution dn vad som skulle vara fallet i det ordinarie
systemet med marknadsmissig hyra. Detta har inneburit att
incitamenten for ldpande underhdll och investeringar har sett
annorlunda ut dn vad som ir brukligt f6r dvriga fastigheter inom
SFV:s bestind vilket skapar risker fo6r underhllet av byggnader med
stort kulturhistoriskt virde.

Kostnadshyra skapar incitament att hélla tillbaka underhall

Kostnadshyresmodellen skapar incitament for hyresgisten att ligga
ambitionen for lopande investeringar och underhall 1 fastigheten 1
underkant. En hyresgist med kostnadshyra har stérre inflytande
over vilka dtgirder som behover goras pd fastigheten eftersom alla
kostnader i slutindan hamnar pd den egna organisationen. I den mén
organisationen kan paverka beslut om investeringar sd stills den hela
tiden infor valet att prioritera sin kirnverksamhet eller att prioritera
fastigheten. Det bor 1 detta sammanhang ocksd noteras att hyres-
gisterna 1 instruktioner och regleringsbrev inte har fitt styrning
gillande hur lokaler ska prioriteras relativt verksamheten.

Exakt vilka konsekvenser detta fir wvarierar mellan olika
organisationer och beroende pd vilka situationer som institutionen
stills infér. Det kan sannolikt leda till att nédvindigt underhill
skjuts pd framtiden och att underhill som sedan faktiskt genomférs
kan bli dyrare in vad som hade krivts om 4tgirder genomférts 1 tid.

Ansvaret for l1opande underhall liggs tydligare pd
fastighetsigaren

Vid 6vergdng till marknadsmissig hyra fir fastighetsigaren ett
tydligare helhetsansvar for fastigheten och férindringar av
kostnader f6r 16pande underhall landar inte pd hyresgisten enskilda
r utan sprids ut pd hela SFV:s fastighetsbestdnd. SFV fir ett
tydligare ansvar {6r att besluta om l6pande investeringar och under-
hall och samtidigt far de ocksd ett ansvar f6r kostnaderna eftersom
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lopande underhill i princip inte ska pdverka hyran utan hanteras
inom ramen fér SFV:s I6pande kostnader.

Aven SFV kan teoretiskt sett vara frestade att underinvestera i
l16pande underhill, men utredningen menar att risken fér detta ir
ligre eftersom fastigheter ir SFV:s kirnverksamhet och myndig-
heten redan har ansvaret f6r en stor portfélj av byggnader med ett
stort kulturhistoriskt virde.

Marknadsmaissig hyra skapar tydligare incitament till
effektivitet hos SFV

Vissa institutioner som omfattas av kostnadshyresmodellen har
upplevt att det inte funnits nigot tydligt incitament till effektivitet i
de tgirder SFV 4tagit sig eftersom myndigheten vetat att man inte
behovt std for kostnaderna. Samtidigt har utredningen tidigare
konstaterat att fastighetsforvaltningen over lag inte varit sirskilt
kostnadsdrivande 6ver tid (se figur 3.1 s.32) Utredningen kan
konstatera att det ir logiskt att denna misstanke kan uppkomma
men har samtidigt svirt att bedéma hur betydelsefull denna typ av
effekter dr. Vid 6vergdng till en hyresmodell dir ansvaret for
ekonomi och genomforande av dtgirder liggs pd SFV skapas en
tydligare koppling mellan tgirder och kostnader.

7.7 Konsekvenser for statsbudgeten

Vid byte av hyresmodell kommer hyran att 6ka for de aktuella
fastigheterna med undantag fér Nationalmuseums huvudbyggnad.
Detta innebir 6kade kostnader fér myndigheterna och okade
intikter fér SFV.

Kompensation for myndigheterna via justerade
forvaltningsanslag

De o6kade kostnaderna till foljd av hyresokningarna féreslds
kompenseras genom hojda férvaltningsanslag och anslag med
driftsbidrag fér Kungliga Operan och Kungliga Dramatiska Teatern.

For Nationalmuseum foreslds pd motsvarande vis en sinkning av
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anslagen foér att motsvara den ligre hyran. Tanken ir att de
ekonomiska konsekvenserna for institutionerna ska vara neutrala pd
kort sikt och att férindringen av modell inte ska forindra de
ekonomiska resurserna till verksamheterna.

Okade intikter for SFV till foljd av hojda hyror terfors till
statsbudgeten via inkomsttitel

Att inféra marknadsmissig hyra innebir ckade lokalkostnader for
hyresgisterna, vilket 1 sin tur innebir 6kade intikter f6r SFV och
under antagande om en konstant kostnadsnivd innebir det ett kat
overskott motsvarande summan av hyreshdjningarna. Anslags-
dkningarna beriknas preliminirt till 225 miljoner, vilket ir en siffra
som kan komma att dndras under inférandet. For att tydliggora att
forslaget dr finansierat via 6kade dterbetalningar till statskassan ska
SFV §terfora motsvarande belopp som hyreshdjningarna innebir till
statskassan via inkomsttitel. Detta bor ske under en 6vergingsperiod
om tre ir. Nir overfoéringarna via inkomsttite]l upphér kommer
overskottet tillfalla SFV liksom resterande éverskott f6r fastighets-
verksamheten. Beloppet kan anvindas till att exempelvis investera 1
fastigheter. Regeringen kan ar fyra vilja att fortsitta ta in mer av
SFV:s 6verskott till statsbudgeten exempelvis genom inkomsttitel
eller att justera avkastningskravet fér myndigheten eller att lita
overskottet ligga kvar hos SFV {6r dem att forvalta tillsammans med
ovriga ackumulerade dverskott av hyresintikter.

Risk for 6ver- och underkompensation f6r myndigheternas
lokalkostnader

Syftet med systemet for automatisk uppskrivning av anslag ir att
kompensera myndigheter och institutioner fér 6kade kostnader.
Denna uppskrivning sker utifrin marknadsindex och en modell som
beriknar forvintade kostnader, inte utifrin faktiska kostnader.
Detta innebir en risk for institutionen att de faktiska kostnads-
dkningarna ir hogre dn anslagsutvecklingen, men det innebir ocksd
att institutionerna blir dverkompenserade via anslaget nir hyran inte
okar lika snabbt som anslaget. Detta innebir en risk for hogre
utgifter in nddvindigt for staten. Hur risken f6r detta skiljer mellan
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fastigheter med anslag som skrivs upp enligt huvudregeln fér PLO
och fastigheter med kostnadshyra dr svrt att komma fram till exakt
och utredningen bedémer att risken fér att utvecklingen av institut-
ionernas kostnader och intikter avviker dr ungefir likvirdiga under
marknadsmissig hyra och kostnadshyra. Med férslaget om en hyres-
modell knuten till PLO skulle risken minska bdde f6r institutionerna
och f6r statsbudgeten.

Risk f6r 6kade kostnader f6r 16pande fastighetsunderhall

En konsekvens av att inféra marknadsmaissig hyra for fastigheterna
ir att det kommer finnas ett tydligare incitament och ett storre
ekonomiskt utrymme fér SFV att prioritera fastighetsunderhdllet
hégre dn under tiden med kostnadshyra. SFV ska satsa s& mycket
medel som bedéms vara motiverat utifrdn syftet att bevara fastighet-
ernas virde. Detta kan dock innebira marginellt ligre avkastning i
jimforelse med om kostnadshyran bibehills, samtidigt som det bor
terspeglas 1 att virdet pd fastigheterna bibehills pd ett bittre sitt.

7.8 Hyresmodell i relation till storre
renoveringsprojekt

Ett byte av hyresmodell skulle piverka vilka konsekvenser sivil
historiska som framtida stora investeringsprojekt har for hyres-
gisternas och SFV:s kostnader och intikter. T dagsliget ir det
framfér allt den redan genomférda renoveringen av National-
museum och den planerade renoveringen av Operabyggnaden som
har stor betydelse f6r kostnader och hyresnivier for de fem institut-
ionerna. Utredningens féreslag om hyresmodell pédverkar
hanteringen av kostnadsfordelning mellan olika parter, men bér
dock inte pdverka beslut om att genomféra stora investeringar
eftersom dessa ska viga samman en helhetsbild av kostnader och
nytta av storre investeringsprojekt.

Om marknadsmissig hyra inférs kommer hyran sjunka ndgot fér
Nationalmuseum och f6r Operan kommer SFV sannolikt inte kunna
ta ut kostnaden f6r renoveringen genom hyran fér Operan eftersom
hyran fér byggnaden normaliseras till en marknadsmissig hyra som
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inte skulle ticka rintor och avskrivningar fér kostnaden fér reno-
veringen.

Renoveringen av Nationalmuseum kommer belasta SFV

Vid genomférande av utredningens forslag kommer den renoverade
huvudbyggnaden f6r Nationalmuseum enligt nuvarande bedémning
att f8 en marknadsmissig hyra som understiger kostnadshyran.
Detta ir en konsekvens av att en annan behandling inom marknads-
missig hyra av de avskrivningar och rintekostnader som uppstod vid
ombyggnationen som slutférdes 2018. Nir marknadsmaissig hyra
inférs kommer dessa kostnader att i stillet pdverka SFV:s ekonomi
men 1 begrinsad omfattning sett till SFV:s totala omslutning.
Avkastningskravet bor inte paverkas eftersom 18n som tas upp for
att finansiera investeringarna 1 ombyggnationen inte sirredovisas
utan redan riknas in 1 basen fér avkastningskravet och hyres-
intikterna forindras inte avsevirt i dvergingen. SFV har en god
ekonomi och kan hantera nigot dkade utgifter och samtidigt uppnd
sitt avkastningskrav.

Kostnaden f6r renoveringen av Operan kommer att hanteras av
SFV men ir en angeldgenhet for riksdagen och regeringen

Vad giller den stora renoveringen av Kungliga Operan som ir 1
planeringsstadiet vill utredningen inte féregripa varken regeringens
beslut om att genomfora investeringen eller hur riksdagen viljer att
anpassa anslagen. Men val av hyresmodell paverkar grundstrukturen
féor hur kostnader férdelas och hur eventuella tllskott bér
kanaliseras mellan myndigheter.

Vid kostnadshyra giller att hela kostnaden foér en renovering
faller pa hyran for fastigheten. Om staten vill skjuta till medel for att
bekosta investeringen gors detta enklast genom att 6ka anslaget till
institutionen. Vid 6vergdng frdn kostnadshyresmodellen till
marknadsmissig hyra giller att Operan f&r en hyra som i princip inte
ska pdverkas av investeringskostnaderna mer in vad som kan
motiveras utifrdn en o6kad standard och dirigenom ett okat
bruksvirde. Kostnaden fér renoveringen av fastigheten hamnar pd
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SFV 1 férsta hand och myndigheten hiller dven samman
renoveringsprojektet i sin helhet.

Syftet med den nuvarande lokalférsérjningsordningen ir,
férutom att ge incitament till en effektivare anvindning av lokaler
och méjliggora att myndigheter flyttar till optimala lokaler, att skapa
tydlighet 1 vad olika verksamheter verkligen kostar. For de flesta
myndigheter som inte befinner sig 1 sirskilda lokaler skulle stora
renoveringsbehov inte belasta hyran i nigon stdrre utstrickning
eftersom myndigheten di skulle vilja att flytta till en lokal med
marknadsmissig hyra. For fastighetsidgaren giller & andra sidan att
om normala marknadsmissiga villkor gillde f6r Operan skulle man
inte kunna skriva éver kostnaderna fér en renovering pd en hyresgist
utan tvingas ta kostnaderna f6r renoveringen eller skriva ned virdet
pa tillgdngen.

Utredningen bedémer att fér en stringent hyresmodell bor
eventuella ekonomiska tillskott till renoveringen inte ske till
respektive institution och finansiera ombyggnationen via hyran. Det
ir inte operaverksamheten i sig som kostar markant mycket mer i
ljuset av de stora renoveringarna utan att fastigheten, som staten
dger, som har behov av dtgirder. Syftet med denna uppdelning ir att
uppnd en tydlighet och stringens 1 férhdllande till statens
lokalforsérjningsordning. Detta ir dock endast ett principiellt
resonemang och riksdagen har full kontroll éver hur den viljer att
disponera medel mellan olika indamil och kan fritt vilja att
finansiera renoveringen pa det sitt den anser vara bist.

7.9 Ovriga konsekvenser

Utredningen bedémer inte att forslaget har ndgra direkta
konsekvenser f6r kommuner, regioner, enskilda medborgare eller
foretag utéver de institutioner som omfattas av kostnads-
hyresmodellen.
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7.10 Alternativa 16sningar som beaktats i utredningen

Under utredningens ging har flera olika forslag till sirlésningar for
kulturinstitutionernas ~ hyreskostnader ~ diskuterats ~ inom
utredningen och utredningen har ocksd tagit intryck frdn forslag
som cirkulerat i samhillsdebatten och férts fram av institutioner.
Hir redogors kortfattat for dessa idéer samt ocksd med de huvud-
sakliga motiven till varfor dessa forslag inte forts fram av denna
utredning.

Omsittningshyra

Forslag har framférts om att ersitta kostnadshyran med en
omsittningsbaserad hyra. Tanken med hyresmodellen ir att institut-
ionen inte ska behdva betala nidr man inte har mojlighet att bedriva
intiktsgenererande verksamhet och dirfér lyfts risken for verksam-
hetshindrande &tgirder pi fastigheten over pd fastighetsigaren.
Omsittningshyra tillimpas 1 dag i verksamheter dir det finns ett
gemensamt intresse for hyresgist och fastighetsigare att dela risken
for verksamheten sinsemellan. Utredningen bedomer att den gingse
hyresmodellen med marknadsmissig hyra och det ansvar som
hyresvirden har for att kompensera hyresgisten genom till exempel
ersittningslokal fyller behovet av sikra och goda férutsittningar f6r
hyresgisten pd ett bittre sitt. Samtidigt innebir marknads-
hyresmodellen en mindre risk for oférutsigbara och negativa
incitament for de olika parterna.

Linga kontrakt

Ett alternativ tll kostnadshyra skulle kunna vara att ta fram linga
hyreskontrakt mellan parterna pd exempelvis 10-25 &r. Detta skulle
innebira att institutionerna fir férutsigbara férutsittningar under
en ling tid och att regeringen vid ett firre antal tillfillen, nir
kontrakten forfaller med l8nga mellanrum, kan forhilla sig till om
man vill kompensera f6r forindrade lokalkostnader eller inte.
Utredningen bedémer att linga kontrakt skapar osikerhet om vilken
aktuell hyresnivd bor vara for att ta hojd for ldngsiktiga forindringar
av marknadspriset. Det skapas ocksd osikerheter infér férhandling
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om nya kontrakt eftersom institutionerna inte vet om regeringen
kommer att justera anslaget i ljuset av hyreshojningar eller inte. Den
sirlosning som foreslagits innebir en enklare och tydligare modell
for att skapa langsiktiga ekonomiska férutsittningar och en modell
som baseras pd l8nga kontrakt skulle helt enkelt bli kréngligare for
parterna att forhélla sig till.

Lyfta kostnaderna helt frin kulturinstitutionerna

Av vissa har forslag framférts om att helt lyfta kostnaderna for
lokalerna frin vissa kulturinstitutioner. Forslaget skulle innebira
mindre transparens om vilka resurser institutionerna faktiskt
forbrukar vilket motverkar ett av syftena med statens lokalforsorj-
ningspolitik. Utredningen bedémer att det dr svirt att genomfora
uppdelningen helt och hillet eftersom institutionerna behéver ha
mojlighet att genomfoéra verksamhetsanpassningar av sina egna
lokaler vilket med goda skil belastar forvaltnings- eller bidrags-
anslagen. Det gir sannolikt att gora en sidan uppdelning, men
samtidigt anser utredningen att det skulle krivas att en helt ny
modell utformas som har samma férdelar som den sirlosning
utredningen tagit fram, men samtidigt har nackdelen med minskad
transparens och en 6kad detaljreglering som riskerar skapa nya
tolkningssituationer 1 framtiden.

Justerad kostnadshyra

Slutligen har inférandet av en justerad kostnadshyra diskuterats. I
utredningsbetinkandet  Funktionalitet och  enbetlighet (SOU
2020:76) fordes ett forslag pd justerad kostnadshyra fram som ett
alternativ till att inféra marknadsmissig hyra och innan denna
utredning har dven tidigare forslag framforts om hur kostnads-
hyresmodellen kan justeras for att minska modellens negativa
effekter. Denna utredning bedémer att det saknas ett tydligt syfte
med kostnadshyresmodellen i dag och dven vid modellens inférande.
Modellen innebir nya utmaningar for institutionerna och regeringen
utan att skapa nigra tydliga fordelar. Utredningen bedémer dirfor
att reformering eller justering av kostnadshyresmodellen ir fel vig
att ga.
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Utredningsuppdrag

Uppdrag om en dndamalsenlig hyressattning for vissa
byggnader

Sammanfattning av uppdraget

En sakkunnig (i det foljande utredaren) ges 1 uppdrag att gora en
fordjupad analys av effekterna av den kostnadshyresmodell som
tillimpas for huvudbyggnaderna f6r Kungliga Operan AB, Dra-
matiska Teatern AB, Nationalmuseum, Naturhistoriska riksmuseet
och Historiska museet (kulturinstitutionerna) och Statens
fastighetsverk (SFV). Med utgdngspunkt i analysen ska utredaren
foresld nya principer f6r hyressittningen av byggnaderna.

Utredaren ska iven foéresld en idndamélsenlig modell for att
sirredovisa och specificera hyreskostnaderna fér de byggnader som
idag har kostnadshyra, samt analysera effekterna av inférandet av en
sddan modell.

Utredaren fir dven redovisa beddmningar om det ir limpligt att
tillimpa de nya principerna och modellen vid hyressittningen av
andra byggnader pd fastigheter i Sverige som férvaltas av SFV, och
som 1 hdg grad formats f6r sitt indamal samt utgér symboler for en
kulturinstitutions verksamhet (indamélsbyggnader).

Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet (Finans-
departementet med kopia till Kulturdepartementet) senast den 30
november 2024.

Bakgrund

Den statliga fastighetsforvaltningen ska vara kostnadseffektiv och
erbjuda likvirdig avkastning och service 1 jimférelse med andra
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alternativ. Det ir viktigt att statens medel anvinds pd ett effektivt
sitt och att det ir tydligt hur medlen fordelas. Hyressittningen ska
bidra till ett effektivt och transparent anvindande av statens medel.

Riksdagen beslutade 1 borjan av 1990-talet om en ny organisation
for forvaltning av statens fastigheter och lokaler. Reformen syftade
till att uppnd en effektivare lokalférsorjning och fastighets- och
formogenhetsforvaltning. Riksdagen beslutade vidare om riktlinjer
for den statliga lokalforsorjningen (prop. 1991/92:44, bet.
1991/92:FiU8, rskr. 1991/92:107). Enligt riktlinjerna bor den
statliga fastighetsforvaltningen skiljas fridn brukandet av lokaler och
mark och en mer rittvisande bild av mark- och lokalkostnaderna ges
i statsbudgeten. Vidare ska fastighetsférvaltningen bedrivas med ett,
s8 ldngt som mojligt, marknadsmissigt avkastningskrav.

SFV ansvarar for att férvalta en viss del av statens fasta egendom,
bl.a. huvudbyggnaderna for kulturinstitutionerna. Fére 2001
tillimpades marknadsmissiga hyror fér kulturinstitutionernas
huvudbyggnader. I enlighet med ett f6rslag fran en arbetsgrupp, som
tillsatts inom Finansdepartementet, bla. wll foljd av ett
tillkinnagivande frdn riksdagen (bet. 1997/98:FiU25, rskr.
1997/98:252), gav regeringen 2001 SFV i uppdrag att omfoérhandla
hyresavtalen fér byggnaderna och en ny kostnadshyresmodell
inférdes (Fi2001/02696). I samband med detta sinktes kultur-
institutionernas anslag med ca 19 miljoner kronor.

I samband med behandlingen av budgetpropositionen f6r 2010
tillkinnagav riksdagen for regeringen att de sirskilda problem som
systemet med dndamilsfastigheter och kostnadshyra har lett till
inom kulturomridet bér overvigas (bet. 2009/10:KrUl1, rskr.
2009/10:144). Mot bakgrund av tillkinnagivandet gav regeringen 1
november 2010 1 ett tilliggsdirektiv Utredningen om en 6éversyn av
statens fastighetsforvaltning 1 uppdrag att se éver modellen for
hyressittning och underhillsnivin fér huvudbyggnaderna for
kulturinstitutionerna. Utredningen konstaterade 1 betinkandet
Staten som fastighetsigare och hyresgist (SOU 2011:31) bl.a. att
kostnadshyresmodellen innebir ett generellt motsatsforhillande
mellan hyresgisterna och SFV  nir det giller synen pd
underhéllsbehoven.

Utredningen bedémde vidare att nyinvesteringar medfér en
ofdrutsigbarhet f6r hyresgisterna nir det giller hyreskostnaderna,
samt att hyresmodellen byggde pd en annan férdelning av risk och
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ansvar in vad som giller pd fastighetsmarknaden 1 &vrigt.
Utredningen konstaterade dven att det dr svirt for hyresgisterna att
planera och hantera toppar i planerat periodiskt underhdll och
oférutsedda underhillsbehov.

Regeringen gav 2012 SFV i uppdrag att omférhandla hyresavtalen
for kulturinstitutionerna, men nigon dverenskommelse triffades
inte mellan myndigheten och &vriga parter (Fi2015/00129). Det
tidigare avkastningskravet med bla. ett s.k. riskulligg har inte
tillimpats sedan 2015 i vintan pd inférandet av en ny hyresmodell.

Ar 2018 gav regeringen en sirskild utredare i uppdrag att géra en
dversyn av hyresmodellerna f6r kulturinstitutionerna och foresld
nya héllbara hyresmodeller (dir. 2018:98). Utredningen foreslog i
betinkandet Funktionalitet och enhetlighet — hyresmodell f6r fem
kulturinstitutioners huvudbyggnader (SOU 2020:76) att en
marknadsmissig hyra skulle tillimpas for kulturinstitutionerna. Som
alternativ féreslog utredningen en justering av den nuvarande
kostnadshyresmodellen eller en 6verging tll s.k. kalkylhyra.
Betinkandet har remissbehandlats (Fi2021/00419).
Remissinstanserna gor olika bedémningar av vilka principer fér
hyressittningen som dr mest indamélsenliga.

SFV ska enligt myndighetens regleringsbrev f6r budgetiret 2024
over tid uppnd full tickning for kostnaderna for rinta, avskrivningar,
drift, underhill och administration avseende de berérda
byggnaderna. Rintesatsen ska motsvara den genomsnittliga rintan
for  myndighetens upplining 1  Riksgildskontoret 2023
(Fi2024/00867).

Myndigheters férvaltningsanslag riknas upp &rligen i syfte att
motverka urholkning av anslagen till {6ljd av 6kade kostnader for
exempelvis hyror och loner. En viktig komponent i underlaget for
omrikningen av férvaltningsanslag ir lokalkostnaderna. Regeringen
beslutade 2003 om en metod f6r prisomrikning for lokalkostnader
for huvudbyggnader med kostnadshyra (Fi2003/03033).

Uppdraget

Hyressittningen for kulturinstitutionernas huvudbyggnader har
behandlats och justerats vid flera tillfillen. Den nuvarande
kostnadshyresmodellen har kritiserats fér att bla. medfora
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minskade incitament for att genomféra omfattande renoveringar.
Modellen medfér dven svirigheter for kulturinstitutionerna att
bedéma hur kostnader for periodiskt underhill, sirskilt vid storre
investeringar och oférutsedda underhéllsbehov paverkar deras hyra.
Vidare har kulturinstitutionerna och SFV 1 vissa avseenden olika syn
pa underhillsbehoven, vilket bl.a. gor det svirt att planera f6r och
utfora periodiskt underhill. Detta har i vissa fall medfért resurs- och
tidskrivande hyresférhandlingar.

Mot denna bakgrund bor en férdjupad analys goras av hur den
nuvarande modellen kan dndras for att skapa bittre férutsittningar
for att lingsiktigt sikerstilla byggnadernas underhdllsbehov samt
for kulturinstitutionerna att, utifrin sina konstnirliga och publika
uppdrag, bedriva sina verksamheter 1 byggnaderna.

Utredaren ska dirfor

e analysera kostnadshyresmodellens effekter for
kulturinstitutionerna och SFV,

e med utgdngspunkt 1 analysen och med beaktande av férslagen i
betinkandet Funktionalitet och enhetlighet — hyresmodell for
fem kulturinstitutioners huvudbyggnader, samt de forutsitt-
ningar som giller fér respektive byggnad, f6resld nya principer
for  hyressittningen av  huvudbyggnaderna for  kultur-
institutionerna,

o foresld en indamdlsenlig modell fér att sirredovisa och
specificera hyreskostnaderna, inklusive kostnader f6r omfattande
renoveringar, for byggnader med kostnadshyra, samt analysera
effekterna av inférandet av en sidan modell,

o foresld indamdlsenliga principer for prisomrikningen av

lokalkostnader for byggnader med kostnadshyra,
o foresld en tids- och dtgirdsplan f6r genomférandet av forslagen.

e Utredaren fir dven redovisa bedomningar om det dr limpligt att
illimpa de nya principerna och modellen vid hyressittningen av
andra indamalsbyggnader pd fastigheter 1 Sverige som forvaltas
av SFV.
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Genomfdrande och redovisning av uppdraget

Utredaren ska ha en l6pande dialog med Regeringskansliet
(Finansdepartementet). Synpunkter ska inhimtas frdn SFV och
kulturinstitutionerna, samt vid behov iven frin andra berérda
myndigheter och institutioner. Vid utférandet av den del av
uppdraget som avser prisomrikning av lokalkostnader ska
synpunkter inhimtas frin Ekonomistyrningsverket.

En konsekvensbeskrivning ska genomforas enligt de krav som
stills 1 férordningen (2024:183) om konsekvensutredningar. De
ekonomiska konsekvenserna fér kulturinstitutionerna, SFV och
statens finanser pd kort och ling sikt ska redovisas. Om forslagen
medfor kostnadsékningar eller intiktsminskningar for staten ska
finansiering foreslis.

Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet
(Finansdepartementet med kopia till Kulturdepartementet) senast
den 30 november 2024.
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