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Sammanfattning och rekommendationer

Granskningens bakgrund och syfte

Riksdagen beslutade under tidigt 1990-tal att genomféra den si kallade
lokalférsorjningsreformen. Reformen syftade till att uppna ett effektiviserat
resursutnyttjande pa de statliga myndigheterna och en effektiviserad fastighets-
och formogenhetsforvaltning for staten som helhet. Med reformen skulle
relationen mellan fastighetsigare och hyresgist bli mer affirsmissig. De statliga
myndigheterna skulle ocksa ansvara for sin egen lokalforsérjning och dirmed ta
ett helhetsansvar for verksamhetens kostnader.

Lirositenas hyreskostnader utgor en betydande del av hyresutgifterna for staten.
Under 2016 uppgick lirositenas lokalkostnader till 8,5 miljarder kronor, varav 7,1
miljarder var hyreskostnader. Dessa omfattande ekonomiska dtaganden motiverar
att granska om resurserna anvinds effektivt.

Syftet med granskningen &r att bedéma om lirositenas lokalférsorjning ir effektiv
och indamaélsenlig inom ramen for de riktlinjer for statlig fastighetsférvaltning
som riksdagen beslutat om. Granskningen omfattar samtliga 31 statliga
universitet och hégskolor och stiftelserna Chalmers tekniska hogskola och
Hogskolan i Jonkoping. Granskningen innefattar dven regeringens styrning for en
effektiviserad lokalforsérjning och det statliga bolaget Akademiska Hus AB som
har till uppgift att tillhandahalla lokaler for universitet och hégskolor. Bolagets
uppdrag preciserades 2013 vilket ir en utgdngspunkt for granskningen.
Granskningen har utgitt frin f6ljande tre revisionsfragor:

1. Styr regeringen lirositena for effektivisering av lokalforsérjningen, i enlighet
med riksdagens beslut om begrinsad aterrapportering?

2. Bedriver lirositena ett effektivt och dndamalsenligt lokalférsoérjningsarbete?

3. Tillhandahaller Akademiska Hus AB lokaler for lirositena i enlighet med
riksdagens beslut om bolagets preciserade uppdrag?

Granskningens resultat

Lirosatena ar mer effektiva och kan utveckla uppféljningen

Under dren 2004-2016 har det enligt Riksrevisionen skett en effektivisering av
lokalnyttjandet pa lirositena vilket framgar av att antalet kvadratmeter per
helarsstudent och anstilld har minskat f6r lirositena som helhet.
Lokalkostnadernas andel av den totala verksamhetskostnaden pa lirositena har
ocksa sjunkit successivt under 2000-talet. Samtidigt har kostnaden per student och
anstilld okat.

RIKSREVISIONEN 5



LAROSATENAS LOKALFORSORJNING - RUM FOR UTVECKLING

Overlag visar granskningen att lirositena har arbetat med omprévning och
utveckling av lokalforsorjningen. Det har skett genom utvirdering av styrning och
organisation, och arbete for professionalisering genom samverkan. Over tid har
lirositena utokat sin samverkan i lokalférsérjningsfragor med andra lirositen,
hyresvirdarna och andra intressenter. Lirositena arbetar ocksa strukturerat med
hyreskontrakten for att ha framférhallning i arbetet. Sammantaget skapar det
forutsittningar for en affirsmissig relation till hyresvirdarna.

Riksrevisionens bedémning ir att lirositena 6verlag arbetar med effektivisering av
lokalférsorjningen och lokalnyttjandet. En ¢kad anvindning av internhyressystem
ir ett exempel pa detta, liksom att flera lirositen arbetar med att f6lja upp och
omprova internhyressystemet. Riksrevisionen konstaterar samtidigt en risk f6r
bristande hushallning och effektivitet i lokalférsérjningen. Malformuleringar ir
en grundliggande del i att kunna f6lja upp, ompréva och effektivisera en
verksamhet, men f3 lirositen har mal f6r lokalkostnaderna som helhet och for
anvindningen av lokalerna.

Lirositenas uppfoljning av hur lokalresurserna anvinds har utvecklats men det
finns behov av ytterligare forbittring, bedémer Riksrevisionen. I dag genomfér en
stor majoritet av lirositena mitningar av i vilken utstrickning bokningsbara
lokaler sisom forelisningssalar och métesrum anvinds. Diremot f6ljs kontorsytor
upp i betydligt mindre omfattning 4r andra ytor. P4 vissa lirositen saknar
lokalférsorjningsenheten ocksa en samlad bild av verksamhetens uppfsljning av
lokalerna. Sammantaget finns dirmed en betydande andel lokalresurser vars
anvindning inte ir kartlagd.

Bristerna i mal- och uppf6ljningsarbetet medfor enligt Riksrevisionen att
lirositena inte har tillrickliga forutsittningar att agera helt affirsmissigt pa
hyresmarknaden.

Flera lirositesstyrelser riskerar att sakna den insyn i verksamheten som
hogskoleférordning och hogskolelag kriver, eftersom de inte har beslutat om en
aktuell lokalférsorjningsplan. Vartannat lirosite saknade under perioden en
aktuell lokalf6rsorjningsplan, vilket enligt regeringsbeslut ska ligga till grund fér
budgetunderlag. I de fall d4 en aktuell lokalf6rsérjningsplan saknas kan
budgetunderlaget inte beslutas helt i enlighet med regeringens direktiv.

Regeringen styr larosatena enligt riksdagens beslut

Sammantaget bedémer Riksrevisionen att regeringens styrning av lirositenas
lokalférsorjning sker i enlighet med riksdagens beslut. Genom att formulera ett
effektiviseringsmal f6r sina myndigheters lokalférsérjning har regeringen gett
grundliggande forutsittningar for okad effektivitet. Aterrapportering av
lirositenas lokalkostnader sker ocksa i enlighet med riksdagens beslut.
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Regeringen har dven arbetat for att utreda dndamélsenligheten i regleringen av
lirositenas hyresavtal.

I syfte att bevara myndigheternas kopkraft pa hyresmarknaden gor regeringen
arligen en prisomrikning for myndigheters lokalkostnader. For lirositena gors
prisomrikningen pa ett sitt som kan innebira att drivkrafter for effektivisering
varierar mellan lirositen samt att kopkraften pa den lokala hyresmarknaden
starks for vissa, medan den forsvagas fér andra. Om kopplingen mellan
anslagsomrikning och marknadsprisutveckling brister uppfylls inte syftet med
omrikningen vilket innebir en risk for att riktlinjerna fér den statliga
fastighetsforvaltningen forlorar sin legitimitet. P4 sikt bor regeringen dirfor
overviga att utreda om den samlade prisomrikningen ir indamalsenlig och
effektiv for staten som helhet.

Akademiska Hus kan stirka incitamenten for att sinka kostnader

Riksrevisionens bedomning &r att Akademiska Hus 6verlag arbetar for att méta de
krav som stilldes genom 2013 ars riksdagsbeslut om bolagets preciserade
inriktning, mél och ansvar. Eventuella effekter av det arbetet har inte varit féremal
for granskningen.

Akademiska Hus har enligt Riksrevisionen arbetat for att hyresprinciperna ska
beakta och synliggora den varierande risken i fastighetsportféljen. Hyresmodellen
vid nyinvesteringar har reviderats och en central del i revideringen ir att bolaget
har gatt over till att anvinda en bruten kalkylrinta vid storre nyinvesteringar, vilket
synliggor restvirdesrisken. Det kan ge drivkrafter att sinka bade risken och
kostnaden. Akademiska Hus arbetar regelbundet for foljsamhet mot marknaden
genom avstimningar av kalkylrinta och avkastningskrav i hyresmodellen vid ny-,
till- och ombyggnation.

For 6kad transparens i hyressittningen vid ny-, till- och ombyggnation har
Akademiska Hus kommunicerat de 6vergripande forindringarna i den reviderade
hyresmodellen till kunderna. En majoritet av de lirositen som ir kunder hos
bolaget anger ocksa att det ir tydligt vad som paverkar hyran, nir de gor ny-, till-
eller ombyggnationer tillsammans med bolaget.

Akademiska Hus arbetar for sinkta kostnader for savil lirositena som for bolaget.
Det sker frimst genom hallbarhetsarbete, men ocksa genom att bolaget arbetar f6r
att bli en mer aktiv part i samarbetet med lirositena. Akademiska Hus har nyligen
infort ett internt verktyg som kan ge forutsittningar for mer kostnadseffektiv
nybyggnation. Rollen som en mer aktiv part ir inte helt férankrad hos lirositena
och Riksrevisionen menar dérfor att det kvarstar arbete for att uppnd incitament
for sinkta kostnader som ir gemensamma f6r bolaget och lirositena.

Lirositena och Akademiska Hus tar enligt Riksrevisionen ofta ett gemensamt
helhetsansvar for en lingsiktig utveckling av universitets- och hégskoleomriaden
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och under perioden som granskats har bolaget arbetat aktivt for en forbittrad
kundrelation. Ytterligare arbete med kundrelationen ir nédvindigt pa grund av att
den efterutdelning som stimman beslutade om 2015 innebar en omfattande kritik
fran flera lirositesforetridare och ledde till forsimrade f6rutsittningar fér en
affirsmissig relation till lirositena.

Lirositenas behov av speciallokaler och utvecklingen av sammanhallna campus
medfor begrinsningar av méjligheten till konkurrens. Det finns ocksa enligt
Riksrevisionen en motsittning i att Akademiska Hus ska agera i enlighet med
aktiebolagslagen samtidigt som bolaget férvintas ta aktivt ansvar for att forbattra
konkurrensen genom att silja mark inom kirnbestindet.

Riksrevisionens rekommendationer
Riksrevisionen limnar féljande rekommendationer:

e D3 de lirositen som saknar en aktuell lokalférsérjningsplan bor styrelsen
besluta om en sidan. Genom att styrelsen beslutar om
lokalférsérjningsplanen far den mojlighet till insyn i lokalférsérjningen och
kan ta ansvar for att uppgifterna fullgors.

o Lirositena bor sikerstilla att en systematisk uppf6ljning av
lokalanvindningen gérs kontinuerligt av samtliga hyrda ytor. En forbittrad
uppfoljning mojliggor for lirositenas olika delar att stodja varandra f6r en
fortsatt effektivisering av lokalnyttjandet. Systematisk uppféljning av
resursnyttjandet ir en forutsittning for en affirsmissig relation till
hyresvirdarna och f6r att kunna ta fullt ansvar for effektiviteten.

o Akademiska Hus AB bor ytterligare forstirka sitt arbete med att skapa
gemensamma incitament for sinkta kostnader for bolaget och lirositena.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och motiv till granskning

Riksdagen beslutade under tidigt 1990-tal att genomféra den si kallade
lokalférsorjningsreformen. Reformen syftade till att uppna ett effektiviserat
resursutnyttjande pa de statliga myndigheterna och en effektiviserad fastighets-
och formogenhetsforvaltning for staten som helhet.!

Med reformen skulle relationen mellan fastighetsigare och hyresgist bli mer
affirsmissig.2 Dirfor avvecklades myndigheten Byggnadsstyrelsen, medan statligt
dgda bolag grundades for att forvalta statens fastigheter. Bolagen skulle ge en
avkastning jimférbar med den som uppnas hos privatigda fastighetsforvaltande
bolag. Staten som hyresgist forvintades dta sig att betala marknadsmissig hyra
dven for specialutformade lokaler, s kallade dndamalsfastigheter.

Samtidigt 6vergick den statliga styrningen av myndigheter till mal- och
resultatstyrning. Med den nya styrmodellen skulle de statliga myndigheterna
sjdlva vilja hur resurser skulle f6rdelas inom verksamheten, for att dess mal skulle
uppnas pa ett effektivt sitt. De statliga myndigheterna skulle dirmed ta ett
helhetsansvar for verksamhetens kostnader, inklusive lokalkostnader, och ansvara
for sin egen lokalf6rsorjning i stillet for att bli forsérjda med lokaler av
Byggnadsstyrelsen.+

1.1.1 Motiv till granskning

En tidigare utredning visar att statliga myndigheter har gett lokalkostnader for lag
prioritet och kan effektivisera savil lokalanvindning som arbetet med
hyresforhandlingar.s Lirositena hade 8,5 miljarder kronor i lokalkostnader under
2016¢ och deras hyreskostnader utgjorde 39 procent av de totala hyreskostnaderna
hos statliga myndigheter under 2013.7 Riksrevisionens tidigare granskningar av
larositen har pekat pa att det har férekommit ineffektivt resursutnyttjande, brister
i uppfsljning av resursanvindning och bristande konkretisering av
verksamhetsmal.s Dessa iakttagelser motiverar att granska om lirositena har ett

T Prop. 1991/92:44 sid 9-10, bet. 1991/92:FIU08, protokoll 1991/92:48. Prop. 1997/98:137, bet.
1997/98:FIU25 (yttrande 1997/98:UbU7).

Prop. 1997/98:137, bet. 1997/98:FI1U25, protokoll 1997/98:115.

Prop. 1991/92:44 sid 4 och 14, bet. 1991/92:FIU08, protokoll 1991/92:48.

Prop. 1991/92:44, bet. 1991/92:FIU08, protokoll 1991/92:48.

SOU 2011:31.

Se kapitel 2 i denna rapport.

Ekonomistyrningsverket (2014).

Riksrevisionen (2012).

® N U AW N
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effektivt och indamalsenligt lokalférsérjningsarbete, bide i fraga om effektiv
lokalanvindning och i friga om hur arbetet bedrivs.

Akademiska Hus AB ir det statligt helidgda bolag som har i uppdrag att
tillhandahalla lokaler f6r lirositen och som ocksa har en majoritet av
marknadsandelarna. Riksdagen beslutade 2013 om ett preciserat uppdrag for
bolaget, ett beslut som togs bland annat mot bakgrund av att bolagets roll, ansvar
och hyressittningsprinciper enligt regeringen hade uppfattats som oklara. Enligt
den tidigare bolagsordningen skulle Akademiska Hus "4iga och forvalta fast
egendom och bedriva byggnadsverksamhet och byggadministration samt idka
hirmed forenlig verksamhet, som att dga och forvalta 16s egendom.” Sedan 2014
framgar det av bolagsordningen att Akademiska Hus ska #ga, utveckla och forvalta
fastigheter f6r universitet och hégskolor med huvudfokus pa utbildnings- och
forskningsverksamhet, bedriva dirmed forenlig verksamhet och verka fér en
langsiktigt hallbar utveckling av universitets- och hégskoleomriden. Efter
preciseringen framgar ocksa att Akademiska Hus ska arbeta med krav pa
affirsmissighet och marknadsmissig avkastning genom hyressittning som
beaktar verksamhetens risk.1 Riksrevisionen bedémer att det nu, fyra ar efter
riksdagens beslut om Akademiska Hus uppdrag, finns méjligheter att granska
genomforandet av bolagets preciserade uppdrag. Eftersom effekterna i flera fall
inte kan forvintas infalla pa kort sikt, ligger fokus f6r granskningen pa hur
Akademiska Hus har genomfért det preciserade uppdraget under aren 2014-2017.

1.2 Omfattning, syfte och fragestillningar

Granskningen omfattar effektiviteten i lokalférsérjning pa 33 statligt finansierade
universitet och hogskolor. Granskningen omfattar dven det statligt dgda bolaget
Akademiska Hus AB:s arbete med att tillhandahalla undervisnings- och
forskningslokaler till lirositena, samt regeringens styrning av lirositena.
Huvudsakligt fokus ligger pa aren 2014-2017.

Syftet med granskningen ir att bedéma om lirositenas lokalférsorjning ir effektiv
och indamalsenlig inom ramen for de riktlinjer for statlig fastighetsférvaltning
som riksdagen beslutat om.

9 Akademiska Hus (2008).
10 Prop. 2013/14:1 utgiftsomrade 24 Niringsliv, bet. 2013/14:NUT, protokoll 2013/14:43.

10 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Granskningen utgar fran foljande tre revisionsfragor:

1. Styr regeringen lirositena for effektivisering av lokalférsérjningen, i enlighet
med riksdagens beslut om begrinsad iterrapportering?

2. Bedriver lirositena ett effektivt och dndamalsenligt lokalférsérjningsarbete?
a. Har ytor och kostnader per anstilld och student minskat éver tid?
b. Bedrivs lokalférsorjningen i enlighet med gillande riktlinjer?
c. Ger lokalférsorjningsarbetet grund for en affirsmissig relation till

hyresvirdarna?

3. Tillhandahaller Akademiska Hus AB lokaler for lirositena i enlighet med

riksdagens beslut om bolagets preciserade uppdrag?

1.2.1 Granskningsobjekt

Granskningsobjekten utgors av samtliga 31 statliga universitet och hogskolor,
samt de enskilda utbildningsanordnarna Stiftelsen Chalmers tekniska hégskola
och Stiftelsen Hogskolan i Jénkoping, regeringen/Regeringskansliet och det
statligt heligda bolaget Akademiska Hus AB. Samtliga granskningsobjekt framgar
av bilagan.

1.2.2 Avgransningar

Granskningen berér lokalforsorjning si som begreppet definieras i férordningen
om statliga myndigheters lokalférsorjning: "atgirder for att, genom hyra eller
arrende, forse en myndighet med lokaler, mark och anliggningar for
myndighetens verksamhet.”t Myndighetens verksambhet forstis hir utifrdn de
uppdrag som framgar av hogskolelagen: undervisning, forskning och samverkan.
Lirositenas och Akademiska Hus arbete med student- och gistforskarbostider
ingdr inte i granskningen, eftersom det ir en relativt ny verksamhet som inte
berér samtliga lirositen. Eftersom lirositena enbart i undantagsfall omfattas av
térordningen (1993:527) om forvaltning av statliga fastigheter, m.m., ingér inte
lirositens arbete med egen fastighetsforvaltning i granskningen.

Lirositena har valt olika bendmningar f6r den del av organisationen som ansvarar
for att genomfora operativt och/eller strategiskt arbete med lokalférsorjning. I
rapporten anvinds begreppen “lokalférsorjningsenhet” och
"lokalférsérjningschef”.

1.3 Utgangspunkter och bedomningsgrunder

Riktlinjerna for den statliga fastighetsférvaltningen innebir att den som anvinder
mark eller lokaler inte samtidigt ska iga dem, att férvaltningen i forsta hand ska

3§ forordningen (1993:258) om statliga myndigheters lokalférsérjning.
12 Hogskolelagen (1992:1434).
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ske i bolag dgda av staten och bedrivas med, sa lingt det ir méiligt,
marknadsmissiga avkastningskrav. Forvaltningen ska ske i separata
resultatenheter, graden av kapitalbindning och avkastningen ska prévas
fortlspande och statsbudgeten bor ge en mer rittvisande bild av mark- och
lokalkostnaderna, jaimf6rt med fére reformen.1s

Riksdagen har vid flera tillfillen bekriftat att riktlinjerna f6r den statliga
fastighetsforvaltningen ska ligga fast. Det skedde senast 2013.14 Regeringen angav
2017 att den inte har for avsikt att indra pa inriktningen f6r den statliga
fastighetsforvaltningen och att riktlinjerna for statliga myndigheters
lokalforsérjning och statens fastighetsférvaltning fortsittningsvis ska gilla.s
Riksrevisionen granskar dirfor lirositenas lokalférsorjning med utgangspunkten
att lirositenas och Akademiska Hus arbete ska ske effektivt och med god
hushallning inom ramen f6r dessa riktlinjer.

Statlig verksambhet ska uppvisa hog effektivitet och god hushallning, enligt 1 kap.
3 § budgetlagen (2011:203). Det giller f6r savil myndigheter som f6r statligt dgda
bolag. Bolagen ska dessutom arbeta med krav pi effektivitet, avkastning pa det
kapital foretaget representerar och effektivisering av branschen, si kallad
strukturanpassning.1s Hog effektivitet innebir att verksamheten bedrivs inom
ramen for tillgingliga resurser pa ett sidant vis att malen for den uppnis i
mojligaste man. Hushillning innebir bland annat att onédiga utgifter undviks
och att verksamheten bedrivs med hég produktivitet.1?

De bedémningsgrunder som anvinds i granskningen f6r regeringen, lirositena
och Akademiska Hus redogors for i respektive kapitel.

1.4 Granskningens genomfoérande

I granskningen studeras effektivitet och hushallning bade i termer av resultat och i
termer av hur den granskade verksamheten genomfors. Lirositenas
lokalanvindning granskas med fokus pa resultat genom berikningar av
férandringar i yteffektiviteten over tid. Lokalférsorjningsarbetet pa lirositena
granskas utifrin om arbetet ir utformat si att det ger forutsittningar fér en god
resurshushillning, och om arbetet sker i enlighet med riksdagens och regeringens
beslut. I granskningen av regeringens styrning av lirositena bedéms om
regeringen har arbetat i enlighet med riksdagens beslut. Akademiska Hus
granskas och bedéms utifrin om bolaget arbetar i enlighet med de beslut om mal,

13 Prop. 1991/92:44, bet. 1991/92:FIU08, protokoll 1991/92:48. Prop. 1997/98:137, bet. 1997/98:FIU25.
4 Prop. 2013:14:1 utgiftsomrade 24 Néringsliv, bet. 2013/14:NU1, protokoll 2013/14:43.

5 Prop. 2017/18:1 utgiftsomrade 2 sid 150-151, bet. 2017/18:FiU2, rskr. 2017/18:128.

16 Prop. 1995/96:141, bet. 1995/96:NU26, rskr. 1995/96:302.

17 Prop. 2010/11:40, sid 124.
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inriktning och ansvar som riksdagen fattade 2013, medan effekterna av det arbetet
inte ir grund f6r bedémning. Analyserna presenteras i respektive kapitel.

Granskningen bygger pd kunskap inhimtad frin ledningsnivan och
verksamhetsstodet i respektive organisation. Samverkan mellan lirositet och
hyresvirdar i exempelvis enskilda byggprojekt, hyresforhandlingar, den dagliga
driften och servicen av lokalerna ingar dirfér inte, liksom inte heller enskilda
institutioners eller fakulteters arbete med lokaler. Granskningen presenterar
darfor visentligen kunskap fran organisationernas ledning och verksambhetsstod,
vilket innebir att effekter och resultat i andra delar av organisationerna inte 4r del
av bedémningen.

1.4.1 Datainsamling har skett pa flera olika satt

For att ge svar pa de tre revisionsfragorna har olika typer av data samlats in och
analyserats med flera tekniker. Datainsamlingen pa lirositena har huvudsakligen
skett genom en enkit och en dirpa uppféljande intervju, vanligen med
lokalférsorjningschef eller motsvarande. Kunskap om Akademiska Hus arbete har
inhdmtats genom intervjuer med bolagets féretagsledning och vd, genom
granskning av styrelseprotokoll med underlag f6r dren 2012-2017 och genom
Regeringskansliets dokumentation. Regeringskansliet har besvarat skriftliga
fragor och inkommit med dokument om styrningen av lirositena.

Data inhimtat genom intervjuer har i mojligaste man verifierats i dokument. Dir
det har varit mojligt har flera olika typer av data anvints for att besvara samma
fraga i syfte att sikerstilla ett tillforlitligt svar. Tekniker och material beskrivs
nirmare i bilagan. De analyser som genomforts beskrivs i respektive kapitel.

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av projektledare
Emelie Lilliefeldt och projektmedarbetare Elin Sundberg. Mats Bergman,
professor i nationalekonomi, och Per-Olof Rehnquist, styrelseordférande f6r
Universitets- och hogskoleradet, har varit referenspersoner. Foretridare for
Regeringskansliet, Akademiska Hus AB och samtliga granskade lirositen har
beretts tillfille att faktagranska ett utkast till rapporten.

1.5 Rapportens disposition

I kapitel 2 presenteras utvecklingen av lirositenas lokalkostnader och hyrda ytor
f6r undervisnings- och forskningslokaler. Direfter f6ljer kapitel 3 om regeringens
styrning av lirositena. Huvuddelen av rapporten, kapitel 4, dgnas at frigor som
beror lirositenas lokalférsérjning. Direfter presenterar kapitel 5 resultaten fran
den del av granskningen som berér Akademiska Hus arbete med att tillhandahélla
lokaler f6r universitet och hogskolor.
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2 Samverkan grundliggande fé6r marknaden

I kapitlet presenteras utvecklingen av lokalférsérjningen pa lirositena och
lokalhyresmarknaden. Inledningsvis beskrivs utvecklingen av kostnader och hyrda
ytor i sektorn, omfattningen av uppbundna hyreskostnader samt hur
hyressittningen fungerar. Direfter presenteras analyser av hur lirositenas
anviandning av samlade campus, tillgdngen till alternativa lokaler och antalet
hyresvirdar paverkar drivkrafterna for effektivisering och vad det betyder for
lirositenas lokalf6érsérjningsarbete. I kapitlet ingér ocksd granskning av i vilken
man Akademiska Hus har salt mark utanfér kirnbestindet i syfte att forbittra
konkurrensen.

2.1 Beddémningsgrunder och analyser

Den granskning utifrdn bedomningsgrunder som gors i kapitlet ror Akademiska
Hus uppdrag att pa sikt arbeta f6r forbittrad konkurrens genom att i samforstand
med lirositena upplata eller silja mark utanfér sitt kirnbestind till privata
aktorer, dir marknadsforutsittningarna s tilliter.1s Riksrevisionen har granskat
hur bolaget har genomfort uppdraget genom att kartligga i vilken man mark har
salts 1 syfte att forbittra konkurrensen. Vi har ocksa kartlagt i vilken mén
lirositena har efterfragat férsiljning i enlighet med regeringens uttalande. I 6vrigt
presenterar kapitlet fraimst utveckling och anvindning av lokaler i syfte att
beskriva lokalférsérjningen 6versiktligt och hitta utgdngspunkter for den fortsatta
granskningen.

2.2 Lokalerna innebiar omfattande ekonomiska ataganden

Riktlinjerna for den statliga fastighetsférvaltningen innebir att den myndighet
som anvinder en lokal inte samtidigt ska 4ga den. En grundliggande f6rutsittning
for lirositenas lokalf6rsorjning ir dirfor att teckna hyreskontrakt f6r lokaler.
Eftersom myndigheters ekonomiska dtaganden innebir en risk for staten, ar
hyreskontraktens omfattning reglerad.1 Statliga myndigheter far ing4 hyresavtal
pa upp till sex dr utan regeringens medgivande. Lirositen fir dock ingé hyresavtal
med en 16ptid pa upp till tio ar, eller upp till en viss storlek pd den ekonomiska
forpliktelsen, utan regeringens medgivande. Med regeringens medgivande kan
lingre hyreskontrakt tecknas pa upp till 25 ar f6r exempelvis specialutformade
lokaler eller andra langsiktiga investeringar. Lingre avtal innebir vanligen ligre
kostnader per kvadratmeter. Mellan dren 2007 och 2016 bifoll regeringen drygt tva

8 Prop. 2013:14:1 utgiftsomréade 24, bet. 2013/14:NU1, protokoll 2013/14:43.
19 Se 7-10 § forordningen (1993:528) om statliga myndigheters lokalférsérjning.
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tredjedelar av lirositenas ansokningar om att fi teckna mer omfattande
hyresavtal.2o Om en lokalférindring kriver utskade anslagsmedel, krivs ocksa
regeringens medgivande.

I november 2015 var den ursprungliga hyrestiden f6r lirositenas avtal i
genomsnitt totalt sex ar, enligt berikningar av Ekonomistyrningsverket. Nir
lokalernas storlek vigdes in, 6kade den genomsnittliga hyrestiden vid tecknande
till tio &r.2 Det visar att lingre kontrakt ofta avser storre yta, vilket sannolikt &r en
effekt av att lingre kontrakt 4r ett sitt att halla nere kostnaderna pa. For att belysa
den ekonomiska omfattningen av de hyresavtal som lirositena har ingatt, har
Riksrevisionen uppskattat hur stora uppbundna hyreskostnader som universitet
och hogskolor har.22 Av diagram 1 nedan framgar arlig uppbunden kostnad for
befintliga avtal den 1 januari 2018. Totalt 63 miljarder kronor beriknas vara
uppbundna i hyreskontrakt fran ar 2018 till och med ar 2043.2 Av dessa kostnader
ir 80 procent, motsvarande 50 miljarder kronor, uppbundna under de nirmsta tio
aren fram till och med 2027.

Diagram 1 Berikning av uppbunden kostnad per ar i ldrositenas hyreskontrakt

Miljarder kronor
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Anm. Kostnader i 2017 drs priser. KPI-prognos fran Konjunkturinstitutet 2018 till 2027. Fran 2028
och framat skrivs prisékningstakten fram med 2 procent drligen.

Kéilla: Egna berdkningar (se bilaga), data fran KAR-registret 1 januari 2018.

20 Ekonomistyrningsverket (2016).

21 Ekonomistyrningsverket (2016). Berdkningarna avser avtal som var giltiga per 2015-11-24 och
registrerade i ESV:s kontraktsdatabas (KAR).

22 Berikningen avser grundhyra, prognostiserat indextilligg och 6vriga tilligg som rér exempelvis
virme och ombyggnation. Se utférligare beskrivning av berikningar i bilaga. Berikningarna
inkluderar inte Chalmers tekniska hégskola och Hégskolan i Jonksping.

2 Diagrammet &r inte en berdkning dver faktiska hyres- och lokalkostnader framéver utan visar endast
vilka kostnader som dr uppbundna i hyreskontrakt fran tidpunkten.
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Ovanstdende visar att lokalférsérjningen pi lirositena omfattar betydande
ekonomiska dtaganden over tid, vilket beror pa att det ir minga myndigheter och
en stor verksamhet. Riksrevisionen menar att omfattningen inte i sig innebir ett
problem men att den motiverar granskning av att medlen anviinds effektivt och
med god hushéllning samt att de riktlinjer som riksdagen beslutat om f6r
lokalforsorjningen ger forvintade resultat.

2.2.1 Hogre kostnader men oférandrad yta sedan 2003

Lirositena har direkt inflytande 6ver hur stora ytor de hyr och storleken pa ytan
spelar i sig en betydande roll f6r hyreskostnaderna. Lirositena har vuxit kraftigt
under 1990-talet och 2000-talet, bide genom fler utbildningsplatser och mer
forskning. Under 1994-2003 6kade den hyrda ytan med 40 procent. Sedan 2003
har den hyrda arean dock varit relativt konstant, vilket framgér av diagram 2
nedan.

Under den senaste femdrsperioden har lirositena haft ckade utgifter f6r hyra,
utan att den hyrda ytan har skat. Under 2016 hade lirositena hyreskostnader pa
7,1 miljarder kronor och lokalkostnader pa 8,5 miljarder kronor.2+ Hyreskostnader
utgor den storsta delen av de totala lokalkostnaderna,s som ocksa bestar av
driftskostnader, kostnader for lokalvird, sikerhet, andra tilligg samt vissa
avsittningar och periodiseringar. Vilka lokalkostnader som respektive lirosite har
utover hyreskostnaden och hur stora de ir varierar mellan lirositena.
Riksrevisionen har inte jamfort lirositena utifran skillnader i andel hyreskostnad
av lokalkostnader. Av diagram 2 framgdr ocksa att lokalkostnaderna i sektorn som
helhet har skat mer 4n hyreskostnaderna mellan dren 2004 och 2016. Att
lokalkostnaderna i universitets- och hégskolesektorn som helhet dr hégre 4n
tidigare beror dirfor delvis, men inte helt, pa att hyreskostnaderna har ¢kat.

24 Egna berikningar ur Ekonomistyrningsverkets KAR-register.

25 | lokalkostnader ingar hir samtliga kostnader bokférda som lokalkostnader i Hermes, inklusive
eventuella avsattningar och periodiseringar. Féljande S-koder anvinds: S5011, S5019, $5021, S5029,
S5051, S5052, S5053, S5054, S5059, S5066, S5081, S5089, S5099.
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Diagram 2 Hyrd yta, helarshyra och lokalkostnader pa universitet och hégskolor 1994-2016

Tusentals kvm Miljarder kronor
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Anm. Lokalkostnader och heldrshyra i 2016 drs priser. Stiftelserna Chalmers tekniska hogskola och
Hégskolan i Jénkdping ingdr fran 2007. Ovriga lérosdten ingdr fran 1994 foér variablerna area och
heldrshyra samt fran 2004 for variabeln lokalkostnader.

Kélla: Data fran KAR-registret och Hermes.

Légre andel lokalkostnad éver tid

Andelen lokalkostnader av totala verksamhetskostnader pa lirositena har sjunkit
successivt under 2000-talet.2c Andelen lokalkostnader av de totala
verksamhetskostnaderna paverkas av storleken pd de andra kostnaderna:
personal-, drifts- och finansiella kostnader. Att anden lokalkostnader var ligre
under 2011-2016 in tidigare visar dirfor att andra kostnader utgér en storre andel
av lirositenas kostnader idag, jimfort med tidigare. Samtidigt som lirositena har
haft skade kostnader totalt sett, har andelen lokalkostnader minskat.

Andelen lokalkostnader varierar betydligt mellan olika lirositen.2” Under 2016
hade lirositena en lokalkostnadsandel pa mellan 9 och 27 procent, med ett
medelvirde pa 14 procent. Under dren 2004—-2009 lig medelvirdet pa 15-16
procent. Variationen i andel lokalkostnader visar att lirositena har gjort olika
prioriteringar utifran sina olika verksamheters behov. Skillnader kan ocksé bero
pa faktorer utanfor lirositets omedelbara paverkan, sdsom marknadsliget nir
byggnaderna uppfordes.

26 Se diagram i bilagan.
27 Se diagram i bilagan.
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2.3 Marknadsmaissig hyra kan sittas pa flera sitt

Hyressittning av statens dndamalsfastigheter har varit en aterkommande fraga
sedan lokalférsorjningsreformen genomférdes.2 Prissittning dr grundliggande
f6r marknadens funktion och vi har dirfor valt att beskriva den oversiktligt.

Sedan lokalf6rsorjningsreformen idr den generella principen f6r statens
lokalf6rsérjning att hyran sitts i forhandling mellan hyresgist och hyresvird.
Riksdagen har avvisat forslag om att inféra en sirskild hyresmodell for lirositena,
med hinvisning till att hyran ska férhandlas. Regeringen och utbildningsutskottet
bedémde ocksa att det i fallet med dndamalslokaler var sirskilt angeliget med en
oppen och aktiv dialog mellan hyresgist och hyresvird.2

Hyressittning pd marknadsmissig grund &r den princip som har gillt bade
historiskt och idag for fastighetsforvaltande myndigheter. Preciseringen av
Akademiska Hus uppdrag 2013 innebar bland annat att hyressittningen inom
bolaget skulle bli mer marknadsmissig.3t Regeringen och riksdagens
utbildningsutskott har bedomt att affirsmissighet i hyreskontrakten kan innebira
att hyresgisten betalar av en storre del av investeringen under kontraktstiden ju
mer specialiserad byggnaden ir, alternativt att hyresgisten betalar hela
investeringen under kontraktstiden om det inte finns nigra alternativ for
hyresgist eller hyresvird. Den risk som en investering innebir kan ocksa fordelas
pa andra sitt. Ansvaret for att de finansiella riskerna hanteras dndamalsenligt ska
ligga hos hyresvirdens ledning .32

Av ovan framgar att utgdngspunkten ir att marknadsmissiga hyror sitts i
forhandling. Vilken typ av hyra man kommer fram till i férhandling kan dock
variera. Riksrevisionen erfar att bade kostnads- och marknadshyror anvinds i dag.
Kostnadshyror kan beriknas pa olika sitt och syftar i grunden till att hyran ska
spegla de kostnader som hyresvirden har for lokalen i form av drift, underhall,
administration och kapital. Marknadshyror sitts i stillet utifran de hyror som
nytecknats pd andra, jimférbara lokaler. PA marknader med manga avslut, det vill
siga manga nytecknade kontrakt, kan man gora sikrare uppskattningar av en
marknadshyra. Marknadshyra forutsitter dirmed att det finns jamférbara objekt.
Till skillnad fran en kostnadshyra, beriknas en marknadshyra inte i detalj och

28 Se exempelvis SOU 1997:187 och SOU 2004:28.

29 Bet. 1997/98:FIU25.

30 Hyressittningen inom Byggnadsstyrelsen skulle i méjligaste man félja marknadsprissittningen och
investeringar skulle prévas utifrin marknadssituationen. Hyressittningen hos dagens
fastighetsférvaltande myndigheter ska ske pa marknadsmissig grund nir statliga myndigheter &r
hyresgister, vilket enligt regeringen &r en grundlidggande princip som den inte har fér avsikt att
férandra. (Prop. 1991/92:44, sid 3. Prop. 2015/16:1 utgiftsomrade 2 sid 125-126.)

31 Prop. 2013/14:1 UO 24, sid 65.

32 Prop. 1997/98:137, bet. 1997/98: FiU25.
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hyresgisten kan dirmed heller inte forvintas ha insyn i hyresvirdens kostnader
eller eventuella vinst pd den enskilda lokalen.33

Eftersom hyran ska sittas utifran forhandling, dr oenighet om savil val av
hyresmodell som hyresvillkor en naturlig del av samarbetet mellan lirositena och
deras hyresvirdar. I Riksrevisionens intervjuer med lirositena framkommer olika
uppfattningar av vad marknadsmissig hyra &r.» Intervjuerna visar ocksa att
lirositena som hyr lokaler av Akademiska Hus har olika bilder av hur vil arbetet
med att nd en dverenskommelse om hyran fungerar. Om en tvist om
hyresvillkoren uppstir mellan en hyresvird och ett lirosite kan drendet ges en
opartisk bedémning i Hyresnimnden, vilket férekommer.3s

2.4 Vanligt att larosdtena har fa hyresvardar

Under de senaste decennierna har riksdagen beslutat att omreglera flera olika
marknader som tidigare varit strikt reglerade, i vissa fall som statliga monopol.
Riksdagen menade 2008 att det fanns skil att vara uppmirksam pa dessa
marknader pa grund av risken for konkurrensproblem pi grund av att en aktor dr
dominerande.’ Regeringen uppmirksammade 2013 att Akademiska Hus pa vissa
orter till stor del var dominerande och féreslog atgirder for att forbittra
konkurrensen, vilket diskuteras vidare i avsnitt 2.5.3. Nedan tecknar vi en bild av
utvecklingen av marknaden f6r lirositenas lokaler i syfte att dels klargora vad som
karaktiriserar marknaden i dag, dels utreda vad det stiller f6r krav pa lirositena
som affirsmissiga parter pd marknaden.

Riksrevisionen kan konstatera att det totalt sett finns fler hyresvirdar som hyr ut
lokaler till lirositen i dag, jamfort med i mitten av 1990-talet. Nedanstiende
berikningar, som ir gjorda utifrin hyreskontrakt giltiga 1 december 2017, visar att
Akademiska Hus i dag dger 64 procent av de ytor som lirositena hyr, Statens
Fastighetsverk dger 3 procent och 6vriga aktorer star f6r 33 procent av lirositenas
hyrda ytor. Budgetaret 1994/95 hade 6vriga aktsrer endast 10 procent av
marknaden, medan Akademiska Hus hade cirka 60 och Statens Fastighetsverk
cirka 30 procent.” Marknadsandelarna f6r Akademiska Hus har dirmed okat
nagot mellan de tva tidpunkterna, medan Statens Fastighetsverks
marknadsandelar har minskat till f6rdel f6r 6vriga hyresvirdar.

33 SOU 2011:31 sid 273-274.

34 Intervju Uppsala universitet, 2017-11-24 och Géteborgs universitet, 2018-01-08. Se dven enkétsvar
Stockholms universitet. Géteborgs universitet m.fl. (2018-02-26).

35 Intervju Géteborgs universitet, 2018-01-08 och Lulea tekniska universitet, 2017-11-28.

36 Bet. 2006/2007:NU14. Se dven Statskontoret (2004).

37 Riksdagen (1996).
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Flera lirositen uppfattar att de inte befinner sig pa en “riktig” marknad eftersom
Akademiska Hus har s stor andel av marknaden, och att den bristande
konkurrensen forsvarar arbetet med att hélla nere lokalkostnaderna.ss
Riksrevisionen kan konstatera att merparten av lirositena hyr stoérre delen av sina
lokaler av ett fatal hyresvirdar, oavsett om de har Akademiska Hus som hyresvird
eller inte.

Diagram 3 nedan visar marknadsandelen for varje lirosites fyra storsta
hyresvirdar beriknad som forhyrd yta av lirositet.» Lunds universitet har ligst
andel hyrd yta hos sina fyra st6rsta hyresvirdar — den sammanlagda andelen for de
fyra storsta hyresviardarna ir 76 procent. Tre lirositen har endast en hyresvird —
Konstfack som hyr av Vasakronan AB,+ Hogskolan Vist som hyr av ett
kommunaligt bolag och Gymnastik- och idrottshégskolan som hyr av Akademiska
Hus. Ytterligare sju lirositen har endast tva hyresvirdar.#t Diagrammet visar att
22 av ldrositena hyr av Akademiska Hus, och 19 av dem hyr éver hilften av sina
lokaler av bolaget.+

38 Intervju Lunds universitet, 2017-11-23, Lule4 tekniska universitet, 2017-11-28, Orebro universitet,
2017-11-23 och Géteborgs universitet, 2018-01-08.

39 Detta matt, C4, 4r ett vanligt matt pa marknadskoncentration. Se Shy, Oz (1995) och bilaga for
beskrivning av bearbetning och berikning. | detta avsnitt berérs inte stiftelsehégskolorna.
Riksrevisionen har gjort iakttagelser som visar att situationen ar likartad i de tva fallen.

40 Vasakronan igs till lika delar av férsta, andra och tredje AP-fonden.

41 Blekinge tekniska hégskola, Férsvarshégskolan, Hégskolan Kristianstad, Kungl. Musikhégskolan i
Stockholm, Kungl. Konsthégskolan, Sodertérns hégskola och Stockholms konstnirliga hégskola.

42 Riksrevisionen har ocksa gjort berdkningar dir hinsyn tas till hur stor andel av ytan som hyrs av olika
hyresvirdar utifran Herfindahl-Hirschman index (HHI), se bilagan fér metodbeskrivning. Aven dessa
berdkningar bekriftar att marknadskoncentrationen &r hog sett bade till hela landet och fér samtliga
granskade larositen, oavsett hyresvird.
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Diagram 3 Andel hyrd yta tillhérande larositets fyra stérsta hyresvirdar
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Kélla. Egna beriikningar (se bilagan), data fran KAR-registret 1 december 2017.
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Riksrevisionen menar att det inte enbart dr hyresvirden utan dven utformningen
pa de lokaler som lirositena efterfragar som ska vara central i analysen i hur
effektivt lokalférsérjningen fungerar, vilket diskuteras vidare nedan.

2.4.1 Riskbedomningar kan férvéantas variera vid investering

Riksrevisionen har iakttagit att lirositena i vissa fall ser hyresvirdarnas olika
riskbedémningar och avkastningskrav som ett problem. Riksrevisionens uppgift
ir att granska statlig verksambhet, statliga bolag och statligt finansierad
verksamhet. Granskning av kommunala och privata hyresvirdar har dirmed inte
gjorts.

Riksrevisionen har gjort flera iakttagelser av hur hyresvirdar som anlitas av
larositena gor olika bedémningar i fragor sdsom riskvirdering vid nybyggnation
och framtida expansionsméjligheter. Lirositena har i intervjuer delgett exempel
béde pa att kommunala bolag kan virdera en investeringsrisk som ligre in vad
Akademiska Hus gor, och pa att Akademiska Hus virderar en risk som ligre dn
vad en stiftelse gor.» Det forekommer ocksa att kommunalt dgda bolag har i
direktiv att verka med krav pa ett positivt resultat for verksamheten, men att det
kravet inte giller for hyreskontrakt tecknade med hogskolan.+ Flera lirositen,
savil mindre hogskolor som storre universitet, som férhyr lokaler fran
kommunala bolag menar att kommunernas agerande har underlittat f6r dem att
hilla nere kostnaderna.+

Lirositenas hyresvirdar har olika kirnkunder och olika ekonomiska mal och
férutsittningar. Sammantaget 4r det en sannolik orsak till variation i
riskbedsmning men variationen i sig 4r inte problematisk. Variationen i
riskbedsmning visar att inte alla lirositen dr bundna till en enda aktors
bedomning. Diarmed har lirositena olika méjligheter att utveckla sina
verksamheter i enlighet med sina behov. Utbudet pad marknaden och aktérernas
bedomningar kommer att variera mellan orterna och Riksrevisionen menar att
detta ir en forvintad effekt av principerna for den statliga lokalforsorjningen.

2.5 Lokalernas utformning paverkar hyra och konkurrens

Det ir vanligt att lirositena samlar sin verksamhet i byggnader inom ett begrinsat
geografiskt omrade, ett si kallat campus. Regeringen betonade ocksa 2013 att
larositenas langsiktiga lokalbehov, behov av speciallokaler och sammanhéllna

43 Intervju Orebro universitet, 2017-11-23 och Sédertérns hégskola, 2017-11-23.

44 Karlskrona kommun (2015).

45 Intervju Blekinge tekniska hogskola, 2017-11-13, Hégskolan Dalarna, 2017-11-20, Hégskolan Vist,
2017-11-13, Géteborgs universitet, 2018-01-08 och Lulea tekniska universitet, 2017-11-28.
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campuslosningar bor sikerstillas.+ Det motiverar att granska vilka forutsittningar
de lokaler som lirositena efterfragar ger for en effektiv lokalférsorjning.

2.5.1 Attraktiva campus ger hogre hyresnivaer

En vanlig vision i lirositenas langsiktiga planeringsdokument f6r lokaler ar att
campus ska vara en levande stadsdel som anvinds dygnet runt, med bostider,
kollektivtrafik och service i nira anslutning till undervisnings- och
forskningslokalerna. Flera lirositen anger ocksd som vision i sina
planeringsdokument att lokalerna ska lokaliseras i ett eller flera sammanhéllna
campus. Det dr en bild som ocksd bekriftas i intervjuer med flera lirositen.
Sammanhallna campus dstadkoms genom att expansion av lokaler vanligen gors i
nira anslutning till eller inom befintligt campus, att 6kad samlokalisering av
verksamheter sker och att projekt genomférs for att knyta samman
campusomraden och enskilda lokaler. Lirositens lokalférsérjningsarbete kan
dirfor forstis som en del i stadsutvecklingen i och med att det paverkar hela stider
och stadsdelar.+

Flera lirositen anger att samlokalisering av verksamheter ir mycket resurseffektiv
och genererar stora verksamhetsvinster. Det kan vara effektivt for lirositet att
samla gemensamma funktioner som administration, studentservice och bibliotek,
men ger ockséd en kad mojlighet till samutnyttjande av lokaler och samarbete
mellan dmnesdiscipliner.s Campusomraden skapar mervirde for verksamheten
eftersom de blir attraktiva omriden, vilket uttryckligen framgar som lirositenas
vision i campusplaner eller motsvarande.® En 6kad nirhet till service, bostider,
foretagande och goda transporter ir attraktiv for studenter och anstillda.
Riksrevisionen erfar att det ocksa kan leda till att hyresnivierna kar i omradet.so
Ett lirosite anger att man kommit fram till i en utredning att det vore mer
kostnadseffektivt att hyra lokaler lingre bort frin campus, men att man valt att
prioritera ett sammanhallet campusomrade.st

Riksrevisionen menar att det ocksa 4r sannolikt att férekomsten av ett lirosite i
sig kan bidra till framvixten av allt mer attraktiva stadsdelar, oavsett om lokalerna
ir samlade eller nigot spridda. Dirfér dr det sannolikt inte enbart lirositenas
egen strivan efter attraktiva campusmiljoer som verkar kostnadsdrivande, utan

46 Prop. 2013:14:1, bet. 2013/14:NU1, protokoll 2013/14:43.

47 Se exempelvis Luled tekniska universitet och Akademiska Hus (2012) och Akademiska Hus (2016b).

48 Intervju Gymnastik- och idrottshdgskolan, 2017-11-13, Linnéuniversitetet, 2017-11-28, Malmé hogskola,
2017-11-16, Stockholms konstnirliga hégskola, 2017-11-24, Sveriges lantbruksuniversitet, 2017-12-04.
Hogskolan i Halmstad (2013), Kungl. Musikhégskolan (2016) och Uppsala universitet (2017).

49 Se exempelvis Chalmers tekniska hégskola (2017) sid 3, Karlstads universitet (2016) sid 8, Umea
universitet (2015) sid 8, och Orebro universitet (2015) sid 29.

50 Se exempelvis Linkdpings universitet (2015) och intervju Akademiska Hus, 2017-09-27.

51 Enkitsvar Stockholms universitet.
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iven en mer generell stadsutveckling som sker i anslutning till lokalerna. Det sker
ocksd en allmin prisutveckling i landet dir det finns skillnader i hyresnivier
mellan och inom stider.

2.5.2 Sammanhallna campus paverkar konkurrensen

Ett antal lirositen som har fler hyresvirdar anger att det har underlittat arbetet
med att halla nere kostnader genom méjlighet till jimforelse.s2 I det inledande
skedet har samlokalisering fran flera orter eller stadsdelar ocksa visat sig innebira
en konkurrenssituation mellan fastighetsigare inom en kommun eller mellan
kommuner.53 Flera hyresvirdar fir di konkurrera om att hyra ut till lirositet.
Omvint kan ett redan samlat campus begrinsa mojligheten for lirositet att sprida
sitt lokalinnehav till flera olika hyresvirdar. Forskning pekar pi att den som har ett
begrinsat antal leverantérer att vinda sig till har begrinsade mojligheter att
anvinda forhandling f6r att hélla nere hyreskostnaderna, och att det da i stillet 4r
in viktigare att arbeta med relationen till leverantoren.s+ Lirositena anger ocksa att
det dr svért att halla nere lokalkostnadernass eftersom de har en dalig
forhandlingsposition eftersom det ir svart att flytta hela eller delar av campus.ss
Riksrevisionen har dirfor kartlagt om lirositenas bedémning av tillgdngen till
alternativa lokaler har fordndrats 6ver tid.

Andelen lirositen som bedomer att det finns alternativ har ckat sedan 1996.
Lirositena bedémer dock att tillgangen till alternativa lokaler 4r begrinsad pa sa
vis att det saknas alternativ till speciallokaler.s” Hosten 2017 bedomde 78 procent
av lirositena att det fanns alternativ till 1-25 procent av lokalarean, vilket 4r en
okning med cirka 10 procentenheter sedan 1996. Fyra lirositen bedémer att det
fanns alternativ till 26-50 procent av ytan och ett lirosite att det fanns alternativ
till hela den hyrda ytan 2017, vilket 4r alternativ som inte angavs alls 1996. Tva
lirositen (6 procent) svarade att det helt saknades alternativ 2017, vilket dr en

52 Intervju Hoégskolan Dalarna, 2017-11-20, Lunds universitet, 2017-11-23, Karolinska institutet,
2017-11-17 och Malmé universitet, 2017-11-24.

53 Intervju Blekinge tekniska hogskola, 2017-11-13 och Hégskolan Vist, 2017-11-13.

54 Hakansson och Axelsson (1984).

55 Riksrevisionen har fragat samtliga lirositen vilka faktorer inom och utom deras egen organisation
som varit framgéngsrika respektive férsvarande i arbetet for att halla nere kostnaderna.

56 Intervju Chalmers tekniska hégskola, 2017-12-06, Hogskolan i Bords, 2017-11-24, Karlstads
universitet, 2017-11-15, Lulea tekniska universitet, 2017-11-28, Géteborgs universitet, 2018-01-08 och
Stockholms universitet, 2017-11-24.

57 Generella kontorslokaler utgér en del av lirositenas lokaler, samtidigt som de ocksa hyr
speciallokaler dir olika krav stills pa bade fastigheterna och lokalerna fér att de ska fungera fér
verksamheten. Exempel pa speciallokaler 4r djurhus, salar fér dans, teater och musik, vata och torra
laborationslokaler och vissa féreldsningssalar.
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minskning frdn knappt 20 procent under 1996.5 Det framgir dock inte om
lirositena har gjort bedomningen pa kort eller lang sikt. Riksrevisionen har
iakttagit att ovintade, yttre omstindigheter kan paverka bedémningen av i vilken
man det finns alternativa lokaler.s

2.5.3 Annu ingen mark sald for férbattrad konkurrens

I forarbetena till Akademiska Hus forindrade uppdrag 2013 angav regeringen att
bolaget pa sikt ska verka for forbittrad konkurrens genom att i samférstind med
lirositena upplata eller silja mark utanfor sitt kirnbestand till privata aktérer, dir
marknadsférutsittningarna sa tillater. Syftet med forsiljning skulle enligt
regeringen vara att ge fler mojligheter att kunna jaimféra Akademiska Hus tjinster
och hyresnivaer, for att pa si vis uppmuntra effektivitet. Regeringen ansag ocksa
att upplatelse eller forsiljning skulle ske i samférstind med lirositet och ta
kirnverksamhetens langsiktiga behov i beaktande.s

Under den senaste femérsperioden har inget lirosite bett Akademiska Hus att
silja mark utanfor sitt kirnbestand i syfte att cka konkurrensen frin andra
hyresvirdar.st Ett fatal lirositen anger till Riksrevisionen att de efterfragat
torsiljning av bebyggd mark eller mark centralt pa campus, vilket inte omfattas av
regeringens uttalande ovan. Lirositena anger ocksa att mark har silts for
uppférande av studentbostider, vilket bekriftas av Akademiska Hus.s2 Det finns
exempel pa att lirositen uppfattar att Akademiska Hus markinnehav ér positivt
for lirositets langsiktiga utveckling och expansionsméiligheter. I intervjuer
framkommer att olika lirositen har bett bolaget att kopa mark, men ocksa att inte
silja mark och att byta mark med andra aktérer. Det finns ocksa exempel pa att
marktillgingen pa sikt kan upplevas som mindre trygg hos lirositen som har flera
olika privata hyresvirdar.s

58 Riksdagen (1996). Fragan var formulerad "Fér hur stor andel av den totala lokalarean (LOA) som ni
disponerar uppskattar ni att det féreligger alternativa lokaler att tillga pa fastighetsmarknaden?” Ett
larosite har inte angett nagot svar pa fragan i Riksrevisionens enkit 2017.

59 Intervju Kungl. Konsthdgskolan, 2017-11-14.

60 Prop. 2013:14:1 utgiftsomrade 24 Néringsliv, bet. 2013/14:NU1, protokoll 2013/14:43.

61 Intervju Akademiska Hus, 2017-10-24. Riksrevisionen har i intervju fragat samtliga ldrosdten som &r
kunder hos Akademiska Hus, om de har efterfragat férsiljning av mark under den senaste
femarsperioden, var eventuell mark 4r beldgen och om den &r bebyggd. Samtliga larositen har svarat
pa fragan. Riksrevisionen bedémer att férsiljning av mark i syfte att uppféra studentbostider inte dr
att betrakta som férsiljning i syfte att 6ka konkurrensen.

62 Intervju Akademiska Hus, 2017-10-24.

63 Intervju Milardalens hégskola, 2017-11-23.
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2.6 Riksrevisionens bedémningar och iakttagelser

Sedan 2003 har den hyrda arean i sektorn varit relativt konstant, efter att ha ckat
med cirka 40 procent under aren 1994-2003. Lokalkostnaderna har skat
trendmassigt 6ver tid och uppgick 2016 till 8,5 miljarder kronor, varav
hyreskostnaderna utgjorde 7,1 miljarder kronor.

Riksrevisionen kan konstatera att samtidigt som universitet och hogskolor i
manga fall arbetar for en utveckling som de bedomer ger ett mervirde f6r
verksambheten, dr det ocksa en utveckling som leder till hogre hyror och kan
begrinsa mojligheterna till konkurrens. En lag hyreskostnad ir inget
sjdlvindamal, utan ska bedémas i relation till de prestationer och den kvalitet som
uppnds med de lokalresurser som hyran bekostar. Samtidigt menar
Riksrevisionen att om utvecklingen av campusomradena leder till hogre hyror kan
lirositen som befinner sig i den situationen ha ett stérre behov av att effektivisera
sitt lokalnyttjande, jimfort med andra lirositen.

Lokalfsrsorjningsreformen innebir att staten, dven f6r indamélsfastigheter, har
atagit sig ett ansvar for att betala de hyreskostnader som marknaden i vissa fall
kriver.st Med en hyressittning som ir foljsam mot marknaden kan hyresnividerna
forvintas stiga under vissa perioder, i olika takt i landet. Utsver detta kan den
stadsutveckling som campusutvecklingen innebir med 6kad service och nirhet
mellan lirosite, niringsliv och samhillsfunktioner i sig generera 6kande
hyresnivier. Lirositenas kopkraft ska dock kompenseras genom prisomrikningen
av lokalkostnadsandelen i lirositenas anslag, vilket granskas i nista kapitel.

Riksdagens val att betona foérhandling i stillet for en sérskild hyresmodell gor att
forhandling alltjamt 4r en grundliggande del i relationen mellan lirositena och
deras hyresvirdar. Det innebir att god férhandlingsférmaga och kinnedom om
marknaden ir nédvindiga delar av lokalf6rsérjningsarbetet samtidigt som det
ocksa betyder att viss oenighet 4r en del av relationen, dir fragan om vad som
utgér marknadsmassig hyra dr ett exempel.

Att antalet hyresvirdar ir begrinsade innebir att moéjligheterna att sinka
kostnader genom forhandling ocksa ir delvis begrinsade. Sammanhallna campus
begrinsar moéjligheterna att anvinda konkurrens och férhandling f6r att halla nere
hyreskostnaderna. Om lokalerna blir en symbol {6r verksamheten eller ir
hogspecialiserade dkar ocksd kostnaderna f6r en flytt. God samverkan blir dirfor
viktigt for att 4stadkomma effektivitetss hos savil hyresgist som hyresvird.
Riksrevisionen menar att samverkan kan innebira savil att lirositena samverkar
med varandra i frigor som de bedémer att de har behov av samverkan i, liksom
samverkan mellan det enskilda lirositet och hyresvirden. Trots att marknaden har

64 Prop. 1991/92:44, sid 4.
65 Axelsson och Hakansson (1984).
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utvecklats sedan lokalférsorjningsreformen genomférdes, ir antalet hyresvirdar fa
pa varje lirosite. Ytterligare stirkt samverkan ar dirfor sannolikt en verkningsfull
strategi f6r langsiktighet och fortsatt effektivisering av lirositenas
lokalférsérjning. Fragor om samverkan berdrs i kapitel 4 om lirositenas
lokalférsorjningsarbete.

Riksrevisionen menar att savil lirositenas behov av speciallokaler och
utvecklingen av sammanhallna campus innebir begrinsningar av méjligheten till
konkurrens pa kort och medellidng sikt. Det finns en motsittning i att Akademiska
Hus ska agera i enlighet med aktiebolagslagen och samtidigt férvintas ta aktivt
ansvar for att forbattra konkurrensen pad marknaden dir det har sina kirnkunder,
genom att silja mark — trots att marken annars skulle kunna vara en tillging i
uppdraget att verka for en langsiktigt hallbar utveckling av universitets- och
hogskoleomraden. De lirositen som har efterfragat forsiljning har ocksa gjort det
inom kirnbestindet. Hur stor paverkan pi konkurrensen som foérsiljning av mark
utanfor kirnbestandet kan ha ir inte heller givet. Uppdraget kan dirmed sigas ha
flera inbyggda dilemman.

2.6.1 Riksrevisionens iakttagelser

e Okade krav pi sammanhillna campusomraden kan ge upphov till en
konkurrenssituation vid en samlokalisering, men kan direfter minska
mojligheten till konkurrens.

o Arbetet f6r att géra campusomradena till mer attraktiva stadsdelar kan
medféra hogre marknadspriser pa lirositenas lokaler och begrinsa
konkurrensen.

e Det finns en motsittning i att Akademiska Hus ska agera i enlighet med
aktiebolagslagen och samtidigt férvintas ta aktivt ansvar for att forbittra
konkurrensen och 6ka jimférbarheten genom att silja tillgdngar som annars
skulle kunna vara en del i uppdraget att verka f6r en langsiktigt hallbar
utveckling av universitets- och hégskoleomraden. Riksrevisionen anser att
Akademiska Hus arbete for att forbittra konkurrensen genom f6rsiljning av
mark bér bedomas i ett lingre perspektiv in vad som i dag dr mojligt.
Framover bor regeringen 6verviga att utvirdera om detta ir ett effektivt och
indamalsenligt tillvigagangssitt for att dstadkomma bittre jimf{srbarhet
mellan olika hyresvirdar.
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3 Regeringen ger frihet under ansvar

I detta kapitel presenteras en granskning av om regeringen styr for effektivisering
av lokalférsorjningen.

3.1 Beddémningsgrunder och analyser

Regeringen har det 6vergripande ansvaret for att de regelverk som styr lirositen
och marknaden f6r undervisnings- och forskningslokaler ska leda till en effektiv
16sning f6r staten som helhet.cc Férarbetena till budgetlagen anger att styrning for
okad effektivitet forutsitter att det finns mal for en verksambhet och att resultaten
miits. De riktlinjer f6r lokalforsorjningen som riksdagen beslutade om 1992,
liksom beslutet om 6kad autonomi for lirositena 2011, innebir en begrinsad
aterrapportering. Det innebir i praktiken att separat, detaljerad prévning av varje
myndighets lokalkostnader inte ska goras: regeringens styrning av
lokalkostnaderna ska géras pa liknande sitt som med andra resurser. Lirositenas
grunduppdrag anges i hogskolelagen — utbildning, forskning och samverkan — och
kraven pa aterrapportering dirutéver bor enligt riksdagen begrinsas.ss

For att bedoma om regeringen arbetar i enlighet med ovanstiende har
Riksrevisionen granskat forekomsten av mal f6r lokalkostnaderna, gjort
innehillsanalyser av iterrapporteringskraven i lirositenas regleringsbrev och
kartlagt vilka uppdrag om tillsyn och uppfoljning av effektivitet i lirositenas
lokalforsérjning som andra myndigheter har. Slutligen har vi granskat hur
lokalkostnadsandelen i lirositenas anslag omriknas i den arliga prisomrikningen
och analyserat vilka drivkrafter det ger upphov till.

Att styrningen sker i enlighet med riksdagens beslut ses hir som en férutsittning
for att effektivisering ska kunna uppnads. Eftersom regeringens styrning ir en av
flera faktorer som férvintas leda till effektivisering gors ingen bedomning av
vilken effektivisering som uppnatts enbart pa grund av regeringens styrning.

3.2 Regeringen har generella mal for lokaleffektivisering

Regeringen har meddelat att den har som mal att fortsitta effektiviseringsarbetet
avseende de statliga myndigheternas lokalforsorjning och minska
lokalkostnadernas andel av de totala kostnaderna for statens verksamhet.®

6 Prop. 1991/92:44, bet. 1991/92:FIU08, protokoll 1991/92:48. Prop. 1997/98:137, bet. 1997/98:FIU25
(yttrande 1997/98:UbU7).

67 Prop. 2010/11:40, bet. 2010/11:KU14, rskr. 2010/11:177.

68 Prop. 2009/10:149, bet. 2009/10:UbU23, rskr. 2009/10:337.

69 Prop. 2016/17:1 utgiftsomrade 2 sid 58, bet. 2016/17:FiU2, rskr. 2016/17:123.
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Regeringskansliet anger att det inte finns styrande dokument med mal fér
larositenas lokalkostnader, utover de styrande dokument som ocksa giller for
andra myndigheter.” Riksrevisionen konstaterar att regeringen dirmed har ett
mal som omfattar lirositenas lokalkostnader som syftar till effektivisering.

3.3 Fa krav pa aterrapportering av lokalkostnader

Uppfoljningen av lirositenas lokalkostnader sker enligt Regeringskansliet genom
lirositenas budgetunderlag och arsredovisningar. Om Regeringskansliet ser
behov av det, si kan uppgifterna om lokalkostnader foljas upp antingen i direkt
kontakt med lirositet eller inom ramen for den arliga myndighetsdialogen.”
Regeringen beslutar om ett direktiv till budgetunderlaget, dir det framgir att
lirositena ska redovisa sin lokalférsorjning de kommande tre aren utifran sin
lokalférsérjningsplan. Planen ska beslutas av styrelsen och innehalla en planering
dir slutna och forvintade avtal ingar.”2 Enligt det myndighetsgemensamma
regleringsbrevet r lokalkostnader en av de s kallade visentliga uppgifter som
larositena ska redogora for i sina arsredovisningar.”

For budgetiren 2014-2018 har regeringen via de lirositesgemensamma
regleringsbreven stillt krav pa att lirositena arligen rapporterar in lokalkostnader
per kvadratmeter, och andel lokalkostnader av lirositets verksamhetskostnader.7
Lirositen som tilldelas s3 kallade ALF- eller TUA-medel krivs pa aterrapportering
av lokalkostnaderna f6r dessa.”s I 6vrigt férekommer inga krav pa aterrapportering
av lokalkostnader i regleringsbreven under perioden, varken i enskilda lirositens
regleringsbrev eller i det gemensamma regleringsbrevet. Lokalkostnader f6ljs
dirmed upp genom att lirositena limnar uppgifter i budgetunderlag och
arsredovisningar, med undantag av ett fital sirskilda medel.
Aterrapporteringskraven kan darfor anses vara begrinsade i omfattning.

3.3.1 Viss uppféljning och effektivitetsgranskning férekommer

Regeringen uppdrar huvudsakligen it tvd myndigheter att pa olika sitt utéva eller
foresla former for utvirdering och uppfoljning av lirositenas lokalférsérjning:
Universitetskanslersimbetet och Ekonomistyrningsverket.

Universitetskanslersimbetet har i uppdrag att granska hur effektivt lirositena
bedriver sin verksamhet och gora uppféljningar av verksamheten. Uppf6ljningen

70 Regeringskansliet (2017-12-01).

71 Regeringskansliet (2017-12-01).

72 Regeringen (2016-12-01).

73 Regeringen (2017-12-18).

74 Regeringen beslutar dels om ett gemensamt regleringsbrev fér universitet och hégskolor och ett
regleringsbrev fér respektive myndighet.

75 ALF- och TUA-medel férdelas till ldrositen for ldkar- och tandldkarutbildning och forskning.
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innefattar att redovisa sammanfattande analyser, enligt myndighetens instruktion
och regleringsbrev f6r 2017. Universitetskanslersimbetet publicerar statistik 6ver
utvecklingen av lirositenas kostnader, inklusive lokalkostnaderna, savil drligen
som lopande i sin statistikdatabas. Den senaste publikationen om lokalkostnader
gjordes 2013 och myndigheten har i dagsliget inga regeringsuppdrag som berér
lokalforsorjningen pa lirositena. Det senaste uppdraget avrapporterades 1998.7

Ekonomistyrningsverket ska samla in, tillhandahalla och félja upp uppgifter om
statlig lokalforsorjning och limna yttrande 6ver hyresavtal som kriver regeringens
medgivande.” Myndigheterna ir dlagda att rapportera in hyreskontrakt till
Ekonomistyrningsverket. Regeringen beslutade i november 2016 att uppdra at
Ekonomistyrningsverket att utveckla nyckeltal for bedosmning av myndigheternas
lokaleffektivitet. Uppdraget rapporterades till regeringen i april 2017.7
Ekonomistyrningsverket har ocksa presenterat exempel pa den typen av nyckeltal i
ett tidigare regeringsuppdrag.” I fallet med lirositena har dock verket angett
svarigheter att dstadkomma rittvisande nyckeltal.so

3.4 Regeringen har utrett kontraktslingderna

Lingre hyreskontrakt ger vanligen sinkta kostnader per kvadratmeter hos det
enskilda lirositet. Det ska vigas mot att lingre hyreskontrakt samtidigt innebir ett
mer omfattande ekonomiskt dtagande och ett stérre risktagande for staten.
Reglering av kontraktslingden utgér en styrning av vilka risker som staten
férbinder sig till genom lirositenas lokalférsérjning och ir en del av det regelverk
dir regeringen har 6vergripande ansvar for att styra for effektivitet f6r staten som
helhet. Riksrevisionen har granskat om regeringen har arbetat for att
kontraktslingderna ska vara indamalsenliga. Beddmning gors inte av
indamalensligheten i sig, utan av om regeringen har arbetat f6r att regleringen av
kontraktslingderna ska vara indamalsenliga.

Over tid har regleringen av hyreskontraktens lingd och ekonomiska omfattning
varierat nagot. Inledningsvis var regleringen mer omfattande, for att minska
samtidigt som Statens Lokalf6rsorjningsverk avvecklades 1998. Den blev dter mer
omfattande 2007, vilket ocksa ar det senaste tillfillet d4 fordndringar gjordes.st
Regleringen av hyresavtal beskrivs i kapitel 2. I korthet innebir regleringen att
larositen har mojlighet att ingd lingre avtal 4n andra myndigheter, upp till 10 ar

76 Férordning (2012:810) med instruktion fér Universitetskanslersimbetet. Regeringen (2017-07-27).
Hogskoleverket (1998).

77 Férordning (2016:1023) med instruktion fér Ekonomistyrningsverket.

78 Ekonomistyrningsverket (2017).

79 Ekonomistyrningsverket (2013).

80 Ekonomistyrningsverket (2017).

81 Ekonomistyrningsverket (2016).
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utan regeringens medgivande samt upp till 25 ir efter eventuellt medgivande av
regeringen.

Regeringen har utrett kontraktslingderna i nirtid: Ekonomistyrningsverket fick
2015 i regeringsuppdrag att analysera och féresld hur lirositena kan f3 ett storre
ansvar att teckna hyresavtal av en omfattning som i dag kriver regeringens
medgivande.s2 Riksrevisionen konstaterar att regeringen har arbetat for att utreda
indamalsenligheten i kontraktslingderna i syfte att ge lirositena stérre ansvar,
vilket 4r i linje med autonomireformen.

3.5 Léarositenas kopkraft jamnas ut olika mycket

Som en del i regeringens finansiella styrning goérs varje ar en prisomrikning av
lokalkostnadsdelen i de statliga myndigheternas anslag. Syftet ir att bevara
myndigheternas kopkraft pa hyresmarknaden. Enligt regeringsbeslut ska
Ekonomistyrningsverket redovisa ett samlat omrikningstal for alla lirositen,ss
vilket ocksa har gjorts sedan 1997.8+ Att berikningen gors samlat betyder att alla
lirositenas hyreskontrakt utgor underlag for berikningen av det gemensamma
omrikningstalet.ss Det skiljer sig fran hur berikningen gors f6r andra
myndigheter, dir ett omrikningstal tas fram f6r respektive myndighet utifrin
varje enskild myndighets hyreskontrakt.

Berikningen baseras huvudsakligen pi fyra olika typer av uppgifter:
myndighetens anslag, uppgifter om myndighetens forhyrda lokaler, uppgifter om
marknadshyror f6r kontorslokaler i olika kommuner och de tva senaste arens
oktoberindex (KPI, konsumentprisindex). Ekonomistyrningsverket sitter samman
olika s4 kallade rikthyror f6r olika delar av landet, vilket 4r verkets bedémning av
den genomsnittliga hyresnivan for respektive omrade.ss Hyresavtal som inte
kommer att tecknas om under det kommande aret riknas upp med 70 procent av
KPI-férindringen mellan de tva senaste oktobermanaderna, medan avtal som kan
tecknas om under det kommande aret riknas om med forindringen i rikthyran
och med hinsyn tagen till tidigare berikningar.s” Omrikningen innebir inte att
myndigheten kompenseras for 6kade lokalkostnader som beror pa att
verksamheten forindras, till exempel genom utékade lokaler. I stillet jimnar den

82 Ekonomistyrningsverket (2017).

83 Regeringen (2003-05-08).

84 Epost fran Ekonomistyrningsverket, 2017-11-28. Undantagen &r Sveriges lantbruksuniversitet och,
fram till 2009, Férsvarshégskolan.

85 Telefonsamtal Ekonomistyrningsverket 2018-03-06.

86 Rikthyran motsvarar hyran fér moderna kontorslokaler i B-ldge, totalhyra exkl. fastighetsskatt och
hushallsel, area i kvm LOA, en normal storlek pa férrad och lokaler under mark och ett for
delmarknaden normalt index. (Ekonomistyrningsverket 2009).

87 Ekonomistyrningsverket (2009).
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ut kopkraften for myndigheter i férhallande till den del av marknaden som
Ekonomistyrningsverket har bedoémt att lokalerna finns pa.ss

Marknadspriserna utvecklas olika pa de olika orterna. Det speglas i att den
procentuella skningen av rikthyran 2015-2019 har varit hogre i storstadsomradena
in i andra omrdden, visar Riksrevisionens berikningar.® Riksrevisionen har
iakttagit att den samlade omrikningen kan uppfattas som orittvis® och stigande
marknadspriser har foranlett att ett lirosite ifrdgasatt marknadshyresprincipen.
P4 fragan om det finns ndgot utanfor lirositet som forsvirar arbetet med att halla
nere lokalkostnaderna, anger fyra lirositen att marknadsliget med stigande
marknadshyror genererar kade lokalkostnader,” en synpunkt som framkommer
iven i budgetunderlag.» Regeringskansliet anger* att inga atgirder har vidtagits
med anledning av att lirositen i sina budgetunderlag har pépekat att stigande
marknadspriser dr problematiska for dem.

Riksrevisionen menar att det foreligger risk for att den sammanvigda
omrikningen far till effekt att omrikningen av varje enskilt lirosites anslag inte
foljer marknadsutvecklingen pa orten, utan ger under- respektive
overkompensation i olika delar av landet. Eftersom omrikningen dr sammanvigd
tas heller ingen specifik hinsyn till det enskilda lirositets mojligheter att teckna
om avtal under aret. Ovriga myndigheter fir ett omrikningstal som i stérre grad
aterspeglar de egna kontraktens slutdatum vilket ir den tidpunkt d bevarandet av
kopkraften ir extra viktig. Det kan finnas férdelar med nuvarande omrikningstal,
exempelvis samstimmighet med autonomireformens intentioner om minskad
detaljreglering av universitet- och hégskolesektorn. Sammantaget ser
Riksrevisionen dock risk for att effekterna av den samlade omrikningen leder till
att lirositenas stod for riktlinjerna f6r den statliga lokalforsorjningen minskar.

Den samlade omrikningen kan innebira att drivkrafterna for effektivisering ocksa
fordelar sig ojimnt pa si vis att lirositen i omraden med snabbt stigande
marknadspriser fir hogre drivkrafter f6r effektivisering jimfort med lirositen i
omraden med ligre marknadspriser. For staten som helhet skulle det kunna vara
mer effektivt att storre ytor forhyrs av lirositen i ligen med ligre
marknadsprisutveckling, givet att verksamheten kan bedrivas med motsvarande
resultat. Det 4r oklart om det samlade omrikningstalet leder till en effektiv losning
f6r staten som helhet.

8 Ekonomistyrningsverket (2009).

8 Egna berikningar utifrin Ekonomistyrningsverket (2014b, 2015, 2016b, 2017b, 2018).

9 Intervju Malmé hdgskola, 2017-11-16.

91 Stockholms universitet (2016).

92 Intervju Malmé hdgskola, 2017-11-24, Linnéuniversitetet, 2017-11-28, Sédertdrns hégskola,
2017-11-23 och Géteborgs universitet, 2018-01-08.

93 Gymnastik- och idrottshégskolan (2017-02-17).

94 Regeringskansliet (2017-12-01).

32 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

3.6 Riksrevisionens bedémningar och iakttagelser

Riksrevisionen beddmer att regeringen har gett férutsittningar f6r skad
effektivitet genom att sitta ett effektiviseringsmal fér myndigheternas
lokalférsérining som ocksa giller for lirositena. Aterrapportering av lirositenas
lokalkostnader sker i enlighet med riksdagens beslut om att den ska vara
begrinsad utover lirositenas grunduppdrag. Regeringen uppdrar huvudsakligen
at Universitetskanslersimbetet och Ekonomistyrningsverket att folja upp
lokalkostnader och i vissa fall utvirdera lirositenas lokalférsérjning.

Regeringen har ocks arbetat for att utreda dndamalsenligheten i
kontraktslingderna i syfte att ge lirositena storre ansvar, vilket ir i linje med
autonomireformen. Riksrevisionen bedémer att regeringen pd si vis arbetat i
enlighet med riksdagens beslut om att arbeta for att regelverket ger
forutsittningar for en effektiv 16sning f6r staten som helhet.

Den samlade prisomrikningen av lokalkostnadsandelen kan innebira att
drivkrafter for effektivisering varierar mellan lirositen samt att kopkraften pa den
lokala hyresmarknaden stirks fér vissa medan den férsvagas for andra. Syftet med
omrikningen uppfylls inte helt om kopplingen mellan anslagsomrikning och
marknadsprisutveckling dr svag. Det kan i sin tur innebira en risk f6r att
riktlinjerna f6r den statliga fastighetsférvaltningen forlorar legitimitet. P4 sikt kan
det dirfor bli aktuellt for regeringen att utreda om den samlade prisomrikningen
ir dndamalsenlig och leder till en effektiv 16sning for staten som helhet.
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4 Lirositena har blivit mer lokaleffektiva

I det hir kapitlet presenteras resultat av granskningen av lirositenas
lokalforsorjningsarbete. Inledningsvis beskrivs och analyseras forindringar i
effektiviteten i lokalanvindning i syfte att bedéma om det har skett en
effektivitetsutveckling i resursanvindningen under den granskade perioden.
Direfter granskas, f6rst, om lokalférsérjningsarbetet bedrivs i enlighet med
riksdagens och regeringens beslut och, direfter, om arbetet ligger grund for en
affirsmissig relation med hyresvirdarna.

4.1 Bedoémningsgrunder och analyser

Lirositena har ansvar for att lokalforsorjningen sker pa ett sitt som ir effektivt
och ekonomiskt for staten som helhet.” Tillgingliga resurser ska utnyttjas
effektivt for att halla en hog kvalitet i verksamheten och myndigheter ska hushalla
vil med statens medel och fortlpande utveckla verksamheten, enligt 1 kap. 3, 6 §
myndighetsférordningen (2007:515) och 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).%
Lirositena har ansvar f6r hur de lokaler som de hyr anvinds, enligt 1 kap. 6 §
férordningen (1993:528) om statliga myndigheters lokalférsérjning, samt for att
f6lja upp, omproéva och effektivisera sin verksamhet.”

For att bedoma om liarositena effektiviserat sin verksamhet har Riksrevisionen
analyserat utvecklingen av lokaleffektiviteten. Effektivitet ska bedémas i relation
till verksamhetens mal och dirfor har vi tagit fram nyckeltal som visar
utvecklingen av kvadratmeter och lokalkostnader i relation till antal anstillda och
antal helarsprestationer i utbildning. Bedémning av huruvida ldrositena féljer upp
och omprévar sin lokalférsérjningsverksamhet gors utifran kartliggning av hur
larositena arbetar med maél och uppfoljning av lokalkostnader och
lokalanvindning samt av internhyressystemet. Bedémning av huruvida
omprévning av verksamheten har skett gors ocksd genom kartliggning av vilka
utredningar av lokalforsorjningsverksamheten som lirositena har genomfort den
senaste tiodrsperioden.

Ansvaret for att lirositets verksamhet bedrivs effektivt och med god hushallning
ligger hos styrelsen, enligt 2 kap. 2 § hogskoleférordningen (1993:100). Styrelsen
pa ett lirosite ska ha inseende 6ver hogskolans alla angeligenheter och kunna
svara for att dess uppgifter fullgérs, vilket f6ljer av 2 kap. 2 § hogskolelagen
(1992:1434). Styrelsen ansvarar ocksa for att det vid hogskolan finns en intern

95 Prop. 1991/92:44 sid 5, bet. 1991/92:FIU08, protokoll 1991/92:48.
9%  Prop. 1992/93:100 bilaga 1 sid 86.
97 Prop. 1992/93:100 bilaga 1 sid 86.
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styrning och kontroll som fungerar pa ett betryggande sitt, enligt 2 kap. 2 §
hogskoleférordningen (1993:100) och 2 kap. 8 § forordningen (2000:605) om
arsredovisning och budgetunderlag. Lirositenas styrelser 4r dlagda att fatta beslut
om budgetunderlag utifrin en av styrelsen beslutad lokalférsérjningsplan.ss
Riksrevisionen har granskat i vilken man lirositenas styrelser har inseende 6ver
lokalférsorjningen och dirmed kan svara for att uppgifterna fullgors. Det har vi
gjort genom att kartligga forekomsten av styrelsebeslut om
lokalférsérjningsplaner.

Riktlinjerna for statlig fastighetsférvaltning innebér att lirositena och deras
hyresvirdar ska ha en affirsmissig relation.» Riksrevisionen menar att
affirsmissigheti i sammanhanget innebir att arbeta med 1) att rationalisera den
egna verksamheten genom ett effektivt nyttjande av redan forhyrda lokaler, 2) ett
systematiskt arbete med avtal, malsittningar och uppfsljning av
lokalanvindningen och 3) att utveckla och strukturera marknaden f6r att kunna
identifiera och méta verksamhetens lokalbehov och ha kontroll 6ver lokalerna.
Affirsmissighet innebir dérfor ocksi att lirositet har en vilfungerande
samverkan med savil hyresvirdarot som andra lirositen och 6vriga intressenter,
vilket ocksa f6ljer av 1 kap. 6. § myndighetsférordningen (2007:515).

Beddmning av om lirositena arbetar for en effektiv anvindning av lokalerna gors
genom kartliggning av i vilken man lirositena arbetar for drivkrafter f6r
kostnadsmedvetenhet i organisationen med hjilp av interndebitering av
lokalkostnader. Bedomningen av systematik i avtalshanteringen gors genom
granskning av hur arbetet med hantering av hyresavtalen bedrivs. Analyser har
genomforts av hur lirositenas lokalférsérjningsenhet arbetar for god samverkan
med den egna verksamheten, dir vi anvinder kommunikation av
interndebiteringssystemet som en grundliggande del i relationen mellan
verksamheten och lokalforsorjningsenheten. Slutligen granskas samverkan i
lokalfragor dven genom kartliggning av det arbete som sker i lirositenas nitverk
av lokalforsorjningschefer och i Sveriges universitets- och hogskoleforbunds
expertgrupp for fastighetsfrigor, samt av samarbetsprojekt och lingsiktigt
planerings- eller visionsarbete med hyresvirdar.

9% Regeringen (2016-12-01).

9 Prop. 1997/98:137, bet. 1997/98:FIU25, protokoll 1997/98:115.

100 Hakansson och Axelsson (1984). Nilsson, Bergman och Pyddoke (2005). Regeringen (2016).
101 Prop. 2013:14:1 utgiftsomrade 24 Néringsliv, bet. 2013/14:NU1, protokoll 2013/14:43.
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For stiftelsehogskolorna giller enbart krav pé effektivt resursutnyttjande.
Stiftelsen Chalmers tekniska hogskola och Stiftelsen Hogskolan i Jonkoping
bedoms utifran de stiftelsestadgar som regeringen beslutat om:
Stiftelsehogskolorna ska bedriva utbildning och forskning pa en internationellt
hog niva och ska, for att uppna detta, arbeta for att stiftelsens resurser utnyttjas
effektivt.102

4.2 Effektiviserat lokalnyttjande men inte lagre kostnader

Ekonomistyrningsverkets f6rslag till uppf6ljande nyckeltal for statens
lokalférsorjningos utgér utgangspunkt i de nyckeltal som anvinds f6r att bedéma
utvecklingen av effektiviteten i lirositenas lokalforsérjning. Nyckeltalen som
anvinds nedan &r yta och lokalkostnad per anstilld helirsperson, per
helarsstudent och helarsprestationio i utbildningen. Riksrevisionen har beriknat
yta per anstilld helarsperson och helarspersoner med forskande eller
undervisande uppgifter mellan dren 2001-2016 och yta per helirsstudent och
helarsprestation under aren 2003-2016.

Nedan gors inga jaimforelser mellan enskilda lirositen, eftersom granskningen
syftar till att ge en helhetsbild. De valda nyckeltalen ger heller inte mojlighet att
kontrollera for skillnader i lokalbehov som beror pa respektive lirosites inriktning
inom utbildning och forskning. De bor dirfér inte ligga till grund for direkta
jamforelser. Fordjupade, jimforande analyser mellan lirositena kan exempelvis
goras genom att justera f6r olika utbildningsinriktningar utifran
ersittningsbeloppen per student.

4.2.1 Mindre yta men inte ldgre kostnader per anstilld och student

Ytan per anstilld har minskat 6ver tid, sett till samtliga granskade lirositen.
Diagram 4 nedan visar att 4r 2004 hade lirositena knappt 101 kvadratmeter per
anstilld, vilket sjonk till 86 kvadratmeter per anstilld ar 2016. Lokalkostnaden per
anstilld har varierat nagot 6ver tid. Ar 2004 var lokalkostnaden i sektorn i
genomsnitt 166 000 kronor per anstilld, medan den var 170 000 kronor per
anstilld under 2016. Diagram 4 visar ocksa att de totala lokalkostnaderna har 6kat
mer in hyreskostnaderna per anstilld. Andelen hyreskostnader av totala
lokalkostnader for lirositena har sjunkit trendmissigt, fran 89 procent under 2004
till 82 procent 2016. Riksrevisionen har inte utrett vad den forindringen beror pa.

102 Regeringen (1994-05-26).

103 Ekonomistyrningsverket (2017).

104 Helarsprestation beriknas pa individniva utifran de hdgskolepoing som en student tar en viss
termin samt de tre efterféljande terminerna. Se Universitetskanslersambetet (2017b).
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Ytan per helarsprestation har varierat och minskat nagot under perioden, medan
lokalkostnaden per helarsprestation har stigit. Diagram 5 nedan visar att under
2004 anvindes 17,9 kvadratmeter per helarsprestation, vilket hade sjunkit till
17,6 under 2016. Lokalkostnad per heldrsprestation har stigit fran 29 000 kronor
per helarsprestation r 2004 till 35 000 kronor ar 2016, i 2016 ars priser.1s

Riksrevisionens berikningar bekriftar den bild som framkommer i intervjuer
med lirositena och Akademiska Hus: att ytan per anstilld, student och
helarsprestation har minskat, samtidigt som lokalkostnaden per student och
helarsprestation har ¢kat. Riksrevisionen menar att den minskade ytan per
prestation och anstilld under 2000-talet innebir en effektivisering av
lokalnyttjandet.

Diagram 4 Yta, helarshyra och lokalkostnad per anstilld helarsperson

Kvm
101
100 e 200 000 kr
75 A ~ 150 000 kr
50 A ~ 100 000 kr
25 + ~ 50 000 kr
0 - ~ O kr

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

I Helarshyra per anstilld I Lokalkostnad per anstidlld ~ =====Area per anstilld

Anm. Kostnaderna anges i 2016 drs priser. Endast lirositen som har data fér samtliga dr ingdr.
Foljande utgdr ddrfér: Férsvarshégskolan, Chalmers tekniska higskola, Hégskolan i J6nképing,
Linnéuniversitetet, Mdlardalens hégskola och Stockholms konstndrliga higskola frdn 2014.

Kdlla: Egna berikningar, data fran KAR-registret och Hermes.

105 Trenden med minskad yta per helarsprestation framgar tydligare om bara de liroséten analyseras for
vilka det finns data fér samtliga ar, se diagram B1 i bilaga.
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Diagram 5 Yta, helarshyra och lokalkostnad per helarsprestation i utbildning

Kvm
20 40 000 kr
17,9 17,6
15 - 30000 kr
10 - 20 000 kr
5 1 10 000 kr
0 - -~ 0kr

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2074 2015 2016

I (okalkostnad per helarsprestation MM Helarshyra per helarsprestation

——Area per helarsprestation

Anm. Kostnaderna anges i 2016 drs priser. Beriiknat med data fran samtliga ldrositen utom
Kungl. Konsthégskolan. Data fran Férsvarshigskolan beriiknas fran 2008, Chalmers tekniska
hégskola och Hogskolan i Jénképing fran 2007, Linnéuniversitetet fran 2010, Konstfack fran 2011,
Kungl. Musikhégskolan fran 2012, Stockholms konstndrliga hégskola fran 2014.

Kéilla: Egna bercikningar, data fran KAR-registret och Hermes.

4.3 Uppféljning och styrning kan foérbattras

Att larositena har ett effektivt lokalf6rsérjningsarbete 4r grundliggande for att
kunna verka effektivt och affirsmissigt pd hyresmarknaden. s Riksrevisionen har
darfor kartlagt hur lirositena arbetar med effektivisering och omprévning av
verksamheten, granskat mal- och uppfsljningsarbetet f6r lokaler och granskat hur
ldrositena arbetar med avtalshantering.

4.3.1 Mal- och uppféljningsarbetet bor utvecklas

Strukturerat arbete med malsittningar och uppféljning av lokalanvindningen
utgor grunden for att kunna arbeta affirsmissigt pa hyresmarknaden. Endast 7 av
33 lirositen har tydligt angivna kvantitativa mal f6r sina lokalkostnader. Mélen ir
antingen angivna som ett tak for andelen lokalkostnader eller formulerade si att
andelen ska vara mindre eller lika stor som genomsnittet for hela gruppen av
lirositen. De mal som férekommer ir vanligen formulerade i styrelsebeslut,
antingen i enskilda beslut eller som del av en plan for lirositet. De lirositen som

106 Jamfor Axelsson och Hakansson (1984).
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har tydligt angivna kvantitativa mél fér andelen lokalkostnader av totala
verksamhetskostnader finns i olika delar av landet, ir olika stora och har olika
inriktning.1” Dirtill finns ett betydande antal olika typer av mal eller uppdrag till
lokalférsérjningsenheten fran lirositesledningen som syftar till minskade
lokalkostnader. Bland dessa finns exempel pi att en lirositesledning beslutat om
omfattande lokaleftektiviseringsprojekt med tydliga mal for lokalanvindning?os
och ett lirosite som arbetar med kostnadsneutralitet vid nybyggnation.1o

Riksrevisionen har granskat lirositenas planeringsunderlag f6r dn mer langsiktig
lokalférsérjning. Dessa visionsdokument kallas vanligen f6r campusplaner och
utarbetas i samverkan med hyresvirdar och andra intressenter, sisom kommuner,
regioner, samt lirositets anstillda och studenter. Lirositena ir inte dlagda att
arbeta med campusplaner, men hosten 2017 hade 17 av lirosétena valt att ta fram
en plan for hela eller delar av de fastigheter som de hyr och 5 lirositen arbetar for
att ta fram sddana planer. Riksrevisionen kan konstatera att vartannat dokument
ger exempel pd att ldrositena redan arbetar eller planerar att verka for
resurseffektivisering, genom exempelvis energieffektivisering, flexibla lokaler och
beslut om att minska lokalarean som ett resultat av minskade studentkullar.1
Kvantitativa mal om andel lokalkostnad av den typ som lirositena presenterat i
andra sammanhang férekommer dock inte i campusplanerna.

Uppfélining och malscttning om lokalanvindningen kan bli mer systematisk

Kinnedom om hur lokalerna nyttjas och kunskaper om verksamhetens behov ir
grundliggande for att uppna effektivisering och kunna arbeta affirsmissigt pa
hyresmarknaden.

Det senaste decenniet har allt fler lirositen bérjat mita beliggningsgrad, det vill
sdga hur stor del av tiden som en viss lokal utnyttjas eller hur stor del av lokalen
som nyttjas. I Riksrevisionens enkit angav 28 lirositen, motsvarande 85 procent,
att de nagon ging genomfér mitningar av beliggningsgraden i lokalerna.
Sammanlagt 17 lirositen féljer upp beliggningsgraden en eller flera ganger per
ar. Sammanlagt 11 lirositen foljer upp beliggningsgrad mer sillan 4n en gang
per ar, da oftast i samband med beslutade utredningar av lokaleffektivitet.
Sammanlagt 5 lirositen anger att de inte foljer upp beliggningsgrad och 8

107 Kungl. Konsthégskolan (2017). Kungl. Tekniska hégskolan (2013). Linképings universitet (2015b).
Malardalens hégskola (2013). Mittuniversitetet (2017). Sveriges lantbruksuniversitet (2014).
Enkatsvar Lulea tekniska universitet.

108 Linkdpings universitet (2015-02-16).

109 Géteborgs universitet (2016-10-27).

110 Hogskolan Kristianstad och Akademiska Hus (odaterat). Kungl. Tekniska hégskolan (2014).
Goteborgs universitet (2016). Umea universitet (2015). Hégskolan i Halmstad (2013).
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lirositen har angett i enkiten att de ocksa har ett kvantitativt mal for
beliggningsgraden.iit

I praktiken anvinds ofta bokningsgraden i schemaliggningssystemet for att
bedoma beliggningsgrad. Det innebir att frimst bokningsbara lokaler, sdsom
horsalar, lirosalar, grupprum och datorsalar, dr foremal for uppfsljning. Det
férekommer dock att beliggningen av speciallokaler, kontor och laborationslokaler
f6ljs upp. Sammantaget visar enkitsvaren att anvindningen av kontorsytor endast
f6ljs upp av lokalférsorjningsenheten pi ett fatal lirositen med samma systematik
och i samma omfattning som undervisningslokalerna. Det kan ocksa finnas en
betydande felkilla i att anvinda bokningsgrad for att bedéma i vilken mén en lokal
faktiskt anvinds effektivt, eftersom en bokning inte alltid innebair att lokalen
anvinds. Nagra lirositen har angett att de dven arbetar med, eller arbetar for att
infora, andra verktyg for att dstadkomma mer korrekt information om hur mycket
lokalerna anvinds.12

Mitning av beliggningsgrad anvinds ofta i lokaleffektivitetsutredningar, visar
enkitsvar, dokument och intervjuer som Riksrevisionen genomfért med
larositesforetridare. Genom dessa intervjuer har Riksrevisionen kunnat
konstatera att drygt hilften av lirositena ocksa fsljer upp vakansgraden, det vill
sdga hur stor del av lokalerna som inte anvinds alls, och att ett fatalis har nagon
form av mél eller riktlinje for vakansgraden.

Arbetet med uppf6ljning av lokalanvindningen har utvecklats 6ver tid hos
lirositena, enligt Riksrevisionens granskning. Det finns en variation i hur
lirositena arbetar med uppf6ljning, som delvis kan forklaras med att det finns
skillnader i hur stor yta varje lirosite hyr och att det finns betydande variation i
vilka typer av lokaler som hyrs. Uppfoljning av ytor ir grundliggande for att
undersoka om verksamheten har ritt sorts lokaler som anvinds maximalt. Det
framgar till exempel fran flera lirositen att verksamheten kan uppleva att de flesta
lokaler ir fulla medan efterfoljande mitningar pavisar att beliggningsgraden i
praktiken ir ligre 4n den uppfattades.

Mitningar av anvindandet som enbart omfattar bokningsbara lokaler innebir att
det saknas information om hur mycket icke-bokningsbara lokaler anvinds, vilket
visas av att uppf6ljning av exempelvis kontor inte ir lika vanligt som av
undervisningslokaler. Riksrevisionen menar att det medfor att det saknas
information om hur lokalresurserna anvinds. Slutligen har fa lirositen mal {6r

1 Malet varierar mellan 65 till 75 procent beldggning i bokningsbara lokaler mitt under en viss angiven
tid och tidsperiod, vanligen kl. 8-17 under terminen.

12 |ntervju Hogskolan i Skévde, 2017-11-7, Malmé hégskola, 2017-11-16 och Stockholms konstnirliga
hogskola, 2017-11-21. Enkatsvar Umead universitet och Linképings universitet.

13 Intervju Karlstads universitet, 2017-11-15 och Mittuniversitetet, 2017-11-20. Kungl. Tekniska
hoégskolan (2017b). Sveriges lantbruksuniversitet (2014).

40 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

beliggningen, det vill siga i vilken man lokalresurserna bor anvindas, och for
lokalkostnaderna som helhet.

Samverkan och ansvarsférdelning internt dr en nyckel till effektivitet

Det ir vanligt att lokalférsérjningsenheten har en roll som samordnare eller
hyresvird internt medan utbildnings- och forskningsverksamheten fungerar som
bestillare eller hyresgist i relationen till lokalférsérjningsenheten. Erfarenheter
frdn andra organisationer dir det ocksd finns en form av intern marknad visar att
det i den relationen finns flera punkter som &r av vikt.1+ Adekvat
bestillarkompetens och kunskaper om lokaleffektivitet behover finnas dven hos
den interna bestillaren, vilken i flera fall ir institutionerna eller motsvarande. Tva
larositen anger ocksa att de har stirkt stodet till de lokalansvariga i utbildnings-
och forskningsverksamheten.11s

I de fall d& ansvar for effektiviteten i kontorsytornas anviandning ir delegerat till
lokalbrukarna finns det risk for att det saknas en samlad bild av lokalnyttjandet pa
lirositet som helhet. God intern samverkan och mer systematisk uppfsljning av
lokalnyttjandet kan dirfor vara en del i att identifiera mojligheter till 6kat
samnyttjande av ytorna, underlitta fortsatt effektivisering och utveckla lirositena i
rollen som bestillare av lokaler.

4.3.2 Effektivisering och omprévning sker pa flera satt

Lirositena anger ett antal olika metoder som de bedémer har varit framgangsrika
for att halla nere lokalkostnaderna. De mest anvinda metoderna ir att minska de
torhyrda ytorna, arbeta aktivt med férhandling av hyran och att energieffektivisera.
Flera exempel pa samarbeten for energieffektiviseringar som leder till sinkta
kostnader framgar bade av lirositenas dokumentation i lokalférsérjningsfragor
och vid intervjuer. Minga av dessa projekt sker i samarbete med Akademiska
Hus.116

Nybyggnation kan medfora hogre kostnader. Lirositena har angett tvd metoder
tor att halla nere dessa kostnader: att anvinda nybyggnation restriktivt?? eller for
att uppnd en mer effektiv lokalanvindning.11s Okade krav pa yteffektivisering vid
nybyggnation férekommer, exempelvis genom krav pd kostnadsneutralitet vid

14 Lind och Lundstrém (2010) sid 78-79.

115 Intervju Uppsala universitet 2017-11-24.

116 Intervju Hogskolan i Skévde, 2017-11-07, Hogskolan i Givle, 2017-11-08, Karolinska institutet,
2017-11-17, Hégskolan i Boras, 2017-11-24 och Orebro universitet, 2017-11-23. Se dven exempelvis
Kungl. Tekniska hogskolan (2017b), Linképings universitet (2013) och Karolinska institutet (2016).

17 Intervju Chalmers tekniska hégskola, 2017-12-06 och Milardalens hégskola, 2017-11-23. Uppsala
universitet (2017).

118 Milardalens hogskola (2017). Intervju Linnéuniversitetet, 2017-11-28.
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ombyggnation!®, mindre kontorsrum1 eller 6ppna flexibla kontorslésningar som
praxis.i2t Att bygga generella och flexibla lokaler dr en metod som anvinds f6r att
sinka kostnader,22 som bland annat foresprakas av Akademiska Hus och ir ett
aterkommande inslag i lirositenas campusplaner.13

Det finns ocksa exempel p4 omfattande effektiviseringsprojekt, bade pagiende och
avslutade.1# Flera universitet och hogskolor uppger i intervjuer att de har
yteffektiviserat i befintliga lokaler genom interna omflyttningar och
lokalférindringar, vilket kan méojliggora att siga upp hyreskontrakt f6r lokaler som
inte anvinds!? eller att hyra ut i andra hand.12s Lirositen som har samlokaliserat
hela eller delar av verksamheter har angett att det innebar fordelar ur
eftektivitetsperspektiv.12z

Med undantag f6r en mindre hogskola, har samtliga lirositen angett i
Riksrevisionens enkit att de har en avdelning eller enhet inom lirositet med
ansvar for lokalférsérjningsfragor. Enligt lirositenas egen bedémning av antalet
arsarbetskrafter i lokalf6rsorjningsarbetet har antalet i huvudsak varit stabilt under
perioden 2013-2017. Ett fatal lirositen har okat antalet arsarbetskrafter i
lokalforsérjningsarbetet under perioden, visar enkétsvaren. I intervjuer och
enkitsvar har lirositena angett att de koper in kompetens eller kunskap vid vissa
tillfillen, exempelvis vid omférhandling av hyreskontrakt eller byggprojekt.

Knappt en tredjedel av lirositena — 9 av 33 — anger i intervjuerna att de har utrett
styrning och organisering av lokalférsérjning under den senaste femarsperioden.
Bland de 24 lirositen som anger att de inte genomfort ndgon utredning, anges
flera exempel pa forindringar i organisation och uppdrag.

Riksrevisionen konstaterar att lirositena dverlag arbetar pa olika sitt med
effektivisering av lokalférsérjningen och lokalnyttjandet i syfte att minska ytor och
kostnader. Foljande avsnitt behandlar flera delar i lirositenas arbete som kan ge
forutsittningar for effektiv lokalforsérjning.

19 Intervju Goteborgs universitet, 2018-01-08.

120 Intervju Mittuniversitetet, 2017-11-20.

121 Chalmers tekniska hégskola (2016-01-25).

122 | unds universitet (2002). Uppsala universitet (2017).

123 Akademiska Hus (2016b).

124 Linképings universitet (2015). Malmé hégskola (2008).

125 |ntervju Malmé hégskola, 2017-11-24, Hégskolan i Halmstad, 2017-11-14, Lule4 tekniska universitet,
2017-11-28, Stockholms konstnirliga hégskola, 2017-11-24, Umea universitet, 2017-11-20,
Mittuniversitetet, 2017-11-20 och Lunds universitet, 2017-11-23.

126 |ntervju Sédertérns hégskola, 2017-11-23 och Blekinge tekniska hégskola, 2017-11-13.

127 |ntervju Blekinge tekniska hogskola, 2017-11-13, Hoégskolan Vist, 2017-11-13, Sveriges
lantbruksuniversitet, 2017-12-04 och Férsvarshégskolan, 2017-11-23.
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4.3.3 Internhyra har blivit vanligare

Av intervjuerna framgir att en av de storsta utmaningarna for att halla nere
lokalkostnaderna ir att samordna, prioritera och moéta efterfragan pa lokaler i
utbildnings- och forskningsverksamheten. Intervjupersonerna, som i de flesta fall
ir lokalforsorjningschefer, anger att lokalférsérjningsenheten ser behov av att
arbeta for att skapa forstielse i verksamheten for vikten av samutnyttjande av
lokaler, en 6kad anvindning av lokalerna och nya lokallosningar i forsta hand
inom befintligt campus. Om nybyggnation direfter ir nédvindigt arbetar
lokalférsérjningsenheten for att se till att kostnadsansvaret ir tydligt for
verksamheten och diskuterar prioriteringar som méste goras.
Sammanfattningsvis handlar intervjusvaren om ett fortsatt behov av att arbeta for
okad kostnadsmedvetenhet och att samordna alla verksamheters lokalbehov fér
ytterligare méjligheter till effektivisering och besparingar.1s

Internhyressystem ir ett exempel pa styrning som kan konstrueras for att ge
drivkrafter for effektivitet och god hushallning i lokalf6rsérjningen,2* som ocksa
har blivit vanligare vid de svenska lirositena. Internhyror eller internpriser
konstrueras vanligen for att ticka flera av lirositets olika lokalkostnader, utéver
sjdlva hyran till hyresvirden. Vid mitten av 1990-talet hade 13 lirositen, vilket da
utgjorde 39 procent, ndgon form av interndebitering av lokalkostnaderna.13
Hosten 2017 hade andelen okat till 28 av 33 ldrositen — 85 procent — som hade
nagon form av interndebiteringssystem, pa central niva eller inom fakulteter eller
motsvarande.

Drygt en tredjedel av de lirositen som anvinder internhyra anger att de
informerar medarbetarna om vilka kostnader som ingar i hyran. Samtidigt anger
flera att det inte férekommer nigon diskussion om internhyran, eller att modellen
ir accepterad internt. Riksrevisionen menar att effekterna av systemet 4r beroende
av att medarbetarna kinner till hyressittningen och dess utgingspunkter, vilket
gor att god kommunikation kring hyressittningen internt ocksa kan paverka
effektiviteten i lokalforsorjningen.

Drygt var tredje lirosite som anvinder interndebitering anger att de har, eller
haller pa att, utvirdera systemet och sju lirositen anger att de utvirderat systemet
med differentierade hyror.131 Tre lirositen har utrett mojligheten att infora ett

128 |ntervju Chalmers tekniska hégskola, 2017-12-06, Géteborgs universitet, 2018-01-08, Hégskolan i
Boras, 2017-11-24, Hogskolan i Gavle, 2017-11-08, Hogskolan i Skévde, 2017-11-07, Hogskolan Vist,
2017-11-13, Karolinska institutet, 2017-11-17, Kungl. Musikhégskolan i Stockholm, 2017-11-20,
Milardalens hégskola, 2017-11-23, Umea universitet, 2017-11-20 och Uppsala universitet, 2017-11-24.

129 Lind (1998). Lind och Jensen (2016). Lind och Lundstrém (2010). Den Heijer (2011).

130 Riksdagen (1996).

131 Fragan i enkiten till ldrositena 16d: "Har systemet fér interndebitering utvirderats efter att det inférdes?”
26 av 27 ldrositen som angett att de anvinder internhyressystem har svarat pa fragan. Riksrevisionen
har genom intervjuer konstaterat att det i praktiken ar 28 larositen som anvander interndebitering.
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internhyressystem men bedomt att det inte vore gynnsamt for lirositet.132
Riksrevisionen konstaterar att internhyressystemen har konstruerats utifran
aspekter sisom kostnadsmedvetenhet i verksamheten, rittvisa i
kostnadsférdelning mellan olika delar av verksamheten och yteffektivisering
exempelvis genom kad gemensam anvindning av befintliga lokalresurser.133 En
majoritet av lirositena anvinder ocksa nagon form av differentierad hyra f6r
undervisningslokaler, vilket kan innebira att debiteringen varierar med
exempelvis lokalens storlek och utrustning eller att timpriset 4r hogre eller ligre
vid olika tider pa dagen for att uppna ett mer effektivt lokalnyttjande. Flera
lirositen anvinder ocksa férdelningsnycklar for olika typer av lokaler eller lokaler
av olika kvalitet, visar enkitsvaren.

Riksrevisionen har inte bedomt effektiviteten i lirositenas respektive
internhyressystem. Den ¢kade anvindningen av interndebitering visar dock pa en
utveckling i sektorn som har potential att leda till fortsatt effektivisering. Huruvida
sa sker 4r dock beroende av att de system f6r interndebitering som anvinds dr
anpassade efter de forhillanden som varje lirosite arbetar under och att systemet
ir utformat for att ge medarbetarna incitament for ett effektivt lokalnyttjande.
Dirfor dr det viktigt att utvirdera om systemet har de tinkta effekterna.

4.3.4 Hanteringen av hyresavtal ar strukturerad

Enligt den nationella upphandlingsstrategi som beslutades av regeringen 2016, ir
ett strukturerat arbete med avtal positivt for att géra goda affirer. Ett exempel pa
sddant arbete &r att halla en avtalsdatabas.i3+ Alla de granskade lirositen har sina
avtal samlade i en databas och/eller ett diarium. Det dr mycket vanligt att
lirositena anvinder automatiska aviseringar en viss tid innan avtal senast ska
sidgas upp, 1 syfte att kunna se 6ver om avtalet ska sigas upp eller inte. Antalet
hyresavtal varierar mycket mellan lirositena, frén tre till ett hundratal olika
avtal.13s Av intervjuerna framgar att behovet av en utvecklad databas och
sammanfattande analyser av avtalstiderna dirfor varierar mellan lirositena.
Lirositena foljer dirmed upp avtalen och systematiserar processen f6r
uppsigning i syfte att ha framf6rhéllning i arbetet utifran behoven pa det enskilda
larositet.

132 Hogskolan i Skévde (2017). Enkétsvar Kungl. Musikhégskolan i Stockholm. Intervju Stockholms
konstnarliga hégskola, 2017-11-24.

133 Se exempelvis Chalmers tekniska hogskola (2017), Linkdpings universitet (2016) och Géteborgs
universitet (2017).

134 Regeringen (2016a).

135 Se bilagan.
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4.3.5 Styrelsernas insyn och kontroll brister i flera fall

Fram till 1998 skulle statliga myndigheter, enligt forordning (1993:528) om
statliga myndigheters lokalférsorjning, uppritta och fortlspande halla en plan éver
myndighetens behov av lokaler. Lokalférsérjningsplaner redovisades till Statens
Lokalférsorjningsverk, som avvecklades 1998.136 Under hela 2000-talet har
regeringen beslutat om direktiv om att lirositenas budgetunderlag ska innehélla
redovisning av deras lokalf6rsorjning f6r de kommande tre dren utifran sin
lokalférsérjningsplan. Med lokalférsérjningsplan avser regeringen en
lokalplanering som har faststillts av styrelsen for respektive lirosite dir sévil
slutna som férvintade hyresavtal inkluderas.1s

Lokalfsrsorjningsplaner pa lirositena ir i praktiken ett planeringsdokument som
vanligen omfattar 3-5 ars planeringshorisont, men dir resultaten ir att betrakta
som mer lingsiktiga. Vanligen ir planerna mer omfattande in vad regeringen
kraver och innehéller exempelvis prognoser f6r lokalkostnader, férindringar i
lokalbehoven eller lokalbestindet, berikningar av lokalnyttjande och liknande
uppgifter av praktisk karaktir. Det 4r med andra ord ett mycket centralt dokument
for larositenas lokalférsorjning.

Knappt vartannat lirosite — 15 av 33 — uppvisade en aktuell lokalférsérjningsplan
eller motsvarande planeringsdokument under hosten 2017. Dessa var faststillda
av styrelse eller motsvarande i samtliga fall utom ett, dir f6rvaltningschefen
beslutat. 19 fall angavs att man arbetade for att ta fram en lokalférsérjningsplan
och ytterligare 9 lirositen angav att de inte har nagon lokalférsérjningsplan. Detta
kan jimforas med Ekonomistyrningsverkets utredning fran 2016, som visade att
26 lirositen hade en lokalforssrjningsplan, medan nigra avsdg att ta fram en och
ytterligare ndgon menade att man sammantaget hade motsvarande kunskap i
andra dokument.

Riksrevisionen menar att en lokalférsérjningsplan beslutad av styrelsen dr bade en
del i att uppritthalla intern styrning och kontroll och en f6rutsittning for att
styrelsen ska kunna styra mot hogre effektivitet. Att flera lirositen i dag saknar
lokalférsorjningsplaner kan dirmed ses som en risk for styrelsens méjligheter att
styra mot ett effektivare lokalutnyttjande och langsiktig lokalférsérjning.
Riksrevisionen har inte granskat om lokalférsérjningsplaner i praktiken leder till
hogre effektivitet.

136 Ekonomistyrningsverket (2016). Prop. 1997/98:1.
137 Beslutet ersitter 9 kap. i férordning (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag, dér annars

inga krav stills pa att redovisningen ska géras utifran en lokalférsérjningsplan.
Regeringen (2016-12-01). Se dven Regeringskansliet (2017-12-01).
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4.4 Samverkan sker pa flera sitt

Granskningen har hittills visat att de flesta lirositena har fa hyresvirdar och att
tillgdngen till speciallokaler upplevs som begrinsad. Marknader med {3 siljare och
ett begrinsat utbud framhalls vanligen som problematiska. Eftersom
Riksrevisionen utgar fran att riksdagens riktlinjer f6r statlig lokalférsérjning
fortsittningsvis ska gilla, utgir vi ocksd fran att det dr akt6rernas ansvar att arbeta
for effektivitet och god hushéllning inom dessa ramar och de forutsittningar som
riktlinjerna ger.

Forskning om rollen som bestillare eller kund, liksom forskning om
bestillarrollen pa marknader med ovanstdende begrinsningar, indikerar att en
marknad med f3 siljare innebir ligre kostnader for att uppritthalla en god
relation, jaimfort med att behova uppritthalla en god kontakt med ménga. Nir
alternativen ir fa — vilket de i manga fall 4r i lirositenas lokalforsorjning — dr det
ocksa strategiskt att arbeta for en god relation. Fér lirositena innebir god
samverkan med hyresvirden att de kan fa bittre mojligheter att piverka och
utveckla lokalerna, vilket ger mer kontroll 6ver dem, samtidigt som det ocksa kan
innebira mojligheter att paverka hyresvirden att bli mer effektiv. God och aktiv
samverkan mellan lirositena och deras hyresvirdar kan ocksa innebira
gemensamt lirande och erfarenhetsutbyte.13s Riksrevisionen menar att fortsatt
samverkan kan vara en verkningsfull strategi for langsiktighet och fortsatt
effektivisering av lirositenas lokalférsérjning.

4.4.1 Samverkan med hyresvirdar

Riksrevisionens enkit visar att lirositena samverkar med ett flertal olika aktsrer
nir de tar fram sina langsiktiga planeringsunderlag i form av campusplaner.
Hyresvirdar, lirositets studenter och anstillda samt kommuner eller regioner
utgér de mest frekventa samarbetspartnerna.’? Akademiska Hus metod fo6r
campusplaner ir ett tydligt exempel pa samverkan mellan lirositena och bolaget.

I granskningen framkommer att Akademiska Hus ocksa har deltagit i nagra
moten med SUHF:s expertgrupp for fastighetsfragor. Det forekommer ocksa
samarbeten inom forskning och innovation dir bade lirositen, Akademiska Hus
och andra aktorer samverkar. Det dr vanligt att dessa projekt handlar om
hallbarhet och energieffektivisering.#0 Lirositena samverkar dirmed med
hyresvirdar bade i det egna campusplanerabetet och pa andra sitt.

138 Jamfér med Hakansson och Axelsson (1984). Nilsson, Bergman och Pyddoke (2005).

139 Flera svar har kunnat anges pa fragan "Ar planen fér lokal- och fastighetsutveckling pa lang sikt
framtagen i samarbete med nagon av foljande aktérer?”.

140 Se till exempel Akademiska Hus (2016-10-14) och (2016-09-16).
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4.4.2 Samverkan for okad professionalisering

Ett betydande antal av lirositena anger att bra hyresférhandlingar 4r en av de
viktigaste faktorerna f6r att halla nere lokalkostnaderna.it Det kan handla om en
bra férhandlingsgang, kompetens om marknaden och avtalshantering. Vissa
lirositen samarbetar infor forhandlingi4 eller tar in kompetens utifran fran
externa virderare och konsulter.14

Riksrevisionen kan konstatera att lirositena samverkar for att 6ka
professionaliseringen av lokalférsérjningen. Styrelsen f6r SUHF beslutade 2011
att inritta en expertgrupp for fastighetsfragor, i syfte att 6ka professionaliseringen
av lokalférsorjningsansvaret och kunna agera gemensamt.1+
Professionaliseringsarbetet handlar om att 6ka kunskapen om hur lirositena
moter en professionell motpart pa en marknad och att bli en bittre bestillare.1+
Lirositenas gemensamma fastighetsnitverk arbetar ocksd med att hoja
kompetensen gillande att skriva hyresavtal och férhandla med hyresvirden i
onskad riktning avseende avtalsskrivning.1s Riksrevisionen konstaterar att
lirositena samverkar bade i enskilda fall och gemensamt for att bli en mer
professionell motpart till hyresvirdarna.

4.5 Riksrevisionens bedémningar och iakttagelser

Under dren 2004-2016 har det skett en effektivisering av lokalnyttjandet pa
lirositena, vilket framgér av att ytan per prestation och anstilld har minskat, sett
till gruppen av lirositen som helhet.

Riksrevisionen bedomer att lirositena 6verlag arbetar med effektivisering av
lokalférsérjningen och lokalnyttjandet. Okningen och utvecklingen av lirositen
som anvinder internhyressystem utgor ett exempel pa detta, liksom att flera
lirositen arbetar med att folja upp och ompréva internhyressystemet. Ett
vilfungerande system for intern prissittning kan utgéra en central del i arbetet
med att effektivisera lokalférsorjningen och dess funktion och effekter bor dirfor
foljas upp.

Lirositenas uppf6ljning av hur lokalresurserna anvinds har utvecklats men kan
forbittras ytterligare. Over tid har lirositena utvecklat sitt arbete med uppféljning

41 Intervju Hogskolan Dalarna, 2017-11-20, Hoégskolan i Gévle, 2017-11-08, Karlstads universitet,
2017-11-15, Karolinska institutet, 2017-11-17, Mittuniversitetet, 2017-11-20, Uppsala universitet,
2017-11-24, Kungl. Tekniska hégskolan, 2017-11-10, Stockholms universitet, 2017-11-24,
Linnéuniversitetet, 2017-11-28, Orebro universitet, 2017-11-23, Lunds universitet, 2017-11-23 och
Goteborgs universitet, 2018-01-08.

142 Intervju Kungl. Tekniska hégskolan, 2017-11-10 och Stockholms universitet, 2017-11-24.

143 Intervju Hogskolan i Skévde, 2017-11-07 och Kungl. Tekniska hégskolan, 2017-11-10.

144 SUHF (2011-08-19).

145 Intervju ordférande SUHF:s expertgrupp for fastighetsfragor, 2017-06-14.

146 |ntervju fastighetsnitverket, 2017-10-23.
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av lokalanvindningen och i dag genomfér en stor majoritet av lirositena
mitningar av i vilken man bokningsbara lokaler sdsom forelisningssalar och
motesrum anvinds. Kontorsytor {6ljs upp i betydligt mindre omfattning 4n andra
ytor. P4 vissa lirositen saknar lokalférsérjningsenheten en samlad bild av
verksamhetens uppf6ljning av lokalerna. Sammantaget finns det dirmed en
betydande andel lokalytor vars anvindning inte 4r kartlagd, vilket utgor en risk for
ineffektivitet.

Overlag har lirositena arbetat med omprovning och utveckling av
lokalférsorjningen, genom att utvirdera styrning och organisation och en
professionalisering genom samverkan. Over tid har lirositena utokat sin
samverkan i lokalférsorjningsfriagor med savil andra lirositen som hyresvirdarna
och andra intressenter, vilket kan ge forbittrade majligheter att agera
affirsmissigt.

Riksrevisionen bedémer att det foreligger risk for att vissa lirositesstyrelser
saknar tillricklig insyn i lokalférsoérjningen. Vartannat lirosite saknade en aktuell
lokalférsérjningsplan vid tiden for granskningen, vilket enligt regeringsbeslut ska
ligga till grund for budgetunderlag. I de fall da en aktuell lokalforsérjningsplan
saknas kan budgetunderlaget inte beslutas helt i enlighet med regeringens
direktiv. Utan lokalforsorjningsplan kan styrelsen ocksa sakna den insyn i
verksamheten som hogskoleforordning och hsgskolelag kriver.

Riksrevisionen bedémer att franvaron av mal fér kostnader och resursanvindning
samt de utpekade bristerna i uppf6ljning sammantaget utgér en risk for bristande
hushillning och bristande effektivitet. Malformuleringar ir en grundliggande del
i att kunna f6lja upp, ompréva och effektivisera en verksamhet. Dessa brister
medfor dven att vissa lirositen saknar forutsittningar att agera helt affirsmissigt
pa hyresmarknaden. I den typ av langsiktig verksamhet som utbildning och
forskning innebir kan Riksrevisionen se férdelar med anvindandet av
visionsdokument i form av campusplaner. Nir langsiktiga visioner och
planeringar tas fram kan det finnas anledning att inkludera mal eller riktlinjer
som ror lokaleffektivitet och lokalkostnader for att i forlingningen moéta kraven
som finns pa en effektiv lokalférsorjning.

Lirositena arbetar i huvudsak strukturerat med avtalshantering genom att avtal
halls ordnade och genom att system f6r god framforhallning vanligen anvinds och
det skapar i det avseendet forutsittningar fér en affirsmissig relation till
hyresvirdarna. Riksrevisionen har genom samma material iakttagit att lirositena
fsljer upp avtalen och systematiserar processen f6r uppsiagning i syfte att ha
framf6rhallning i arbetet.
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4.5.1 Riksrevisionens iakttagelser

e Sedan 2003 har lirositena haft skande lokalkostnader utan att de hyrda
ytorna har 6kat. Andelen lokalkostnader av lirositenas totala
verksamhetskostnader har minskat nagot 6ver tid. Hyreskostnaderna har
okat over tid, men utgér en minskande andel av de totala lokalkostnaderna.

e Lirositena har utvecklat sitt arbete med internprissittning av
lokalresurserna och flera har utvirderat sitt system for internhyra.

o Styrelsernas insyn och kontroll ver lokalférsérjningen kan 6ka i flera fall.

e Brister i lirositenas mail- och uppfsljningsarbete medfor risk for att de inte
alltid kan agera helt affirsmissigt i relationen till sina hyresvirdar.
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5 Akademiska Hus arbetar enligt riksdagens
beslut

Nedan presenteras resultaten av granskningen av Akademiska Hus arbete med att
tillhandahalla lokaler f6r universitet och hégskolor. Férst redogér vi f6r de
bedomningsgrunder och analyser som granskningen bygger pa. Direfter foljer en
redogorelse av bolagets direktiv och den inriktning som riksdagen beslutade om
2013, varefter vi redogor for resultat av granskningen av bolagets arbete med
kundfokus, hyressittning och incitament for sinkta kostnader.

5.1 Bedémningsgrunder och analyser

Syftet med aktiebolag &r att skapa ekonomiskt virde, enligt 3 kap. 3 §
aktiebolagslagen (2005:551). Akademiska Hus ska enligt riksdagens beslut 2013
och bolagsordningen gora detta genom att 4ga, utveckla och férvalta fastigheter for
universitet och hégskolor med huvudfokus pé utbildnings- och
forskningsverksamhet. Verksamheten ska bedrivas pa affirsmissiga grunder och
generera marknadsmissig avkastning genom en hyressittning som beaktar
verksamhetens risk. Akademiska Hus ska verka for en langsiktigt hallbar
utveckling av universitets- och hégskoleomraden.1+

Regeringen har angett att for att den mer affirsmissiga inriktning f6r bolaget som
beslutades 2013 ska uppnas, krivs ett antal tgirder. Tre av dessa ir aktuella som
bedsmningsgrunder i granskningen: 1) hyresprinciper som beaktar den
varierande risken i fastighetsportfoljen, 2) drivkrafter fér bide bolaget och
lirositena att arbeta for sinkta kostnader och 3) tydligt kundfokus.¢ Akademiska
Hus ska ocksé pa sikt arbeta for forbittrad konkurrens genom att i samférstand
med lirositena upplata eller silja mark utanfér sitt kirnbestind till privata
aktorer, diar marknadsforutsittningarna tillater,# vilket granskades i kapitel 2.

Akademiska Hus verksamhet ska bedrivas pa affirsmissiga grunder och med
fokus pa kundnytta.1so Riksdagen har angett att transparent hyressittning dr en
grundliggande f6rutsittning for att uppna maximal kundnytta.1st Riksrevisionen
har dirfor granskat hur Akademiska Hus har arbetat f6r att uppna transparent
hyressittning. Granskningen har skett genom studier av hur bolaget har reviderat

147 Prop. 2013:14:1 utgiftsomréade 24, bet. 2013/14:NU1, protokoll 2013/14:43. Akademiska Hus (2015).

148 Prop. 2013:14:1 utgiftsomréade 24, bet. 2013/14:NU1, protokoll 2013/14:43.

149 Prop. 2013:14:1 utgiftsomréde 24, bet. 2013/14:NU1, protokoll 2013/14:43.

150 Prop. 2013:14:1 utgiftsomréade 24, bet. 2013/14:NU1, protokoll 2013/14:43. Se dven bet.
1997/98:FIU25 om kundnytta.

151 Prop. 1997/98:137, bet. 1997/98:FIU25, protokoll 1997/98:115.
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sin hyresmodell och hur den sedan har kommunicerats till lirositena.
Transparens i hyressittningen vid ny-, till- och ombyggnation avser komponenter
som driver hyresnivin samt vad olika tillval och anpassningar kostar.!s2

Riksrevisionen har granskat hur Akademiska Hus har arbetat for att
hyressittningen ska vara marknadsmissig och for att den varierande risken i
fastighetsportfsljen beaktas och synliggérs i hyresprinciperna. Kartliggning har
gjorts av hur Akademiska Hus arbetar for att ge drivkrafter till sinkta kostnader
f6r bade bolaget och kunderna samt av hur bolaget arbetar med kundrelationer
och samverkan med kund.

Den bolagsgenomging som féregick riksdagsbeslutet om Akademiska Hus
preciserade uppdrag visade att hyresnivierna hos Akademiska Hus lag i linje med
andra kommersiella kontorsfastigheter. Riksrevisionen granskar dirfor inte om
hyrorna ir marknadsmissiga.

5.2 Utveckling i syfte att nyttja skalférdelar

Akademiska Hus AB grundades efter riksdagsbeslut 1993 och var fram till 2012 en
koncern med sex regionala dotterbolag. Da genomfsrdes en fusion i syfte att
astadkomma en mer effektiv organisationsstruktur, en mer flexibel kapitalstruktur
och for att mota statens krav pa langsiktig soliditet och avkastning.1s3 Bolaget
inforde en ny organisationsstruktur 1 januari 2017, vilket innebar att den
regionala organisationsstrukturen togs bort och ersattes med en processorienterad
organisation. Omorganisationen gjordes enligt bolaget bland annat i syfte att
uppnd en hogre intern effektivitet och stirka kompetenséverféringen mellan olika
delar av landet.1s+ Av bolagets styrelsedokumentation for aren 2012-2017 framgar
att bolaget fortsatt ser ett behov av att arbeta for att ta tillvara skalfordelar.

5.3 Virdeskapande dr bolagets 6vergripande syfte

Regeringen genomforde 2013 en bolagsgenomging av Akademiska Hus, bland
annat pa grund av att bolagets uppdrag hade uppfattats som oklart angiende
bolagets roll, ansvar och hyressittningsprinciper. Riksdagen beslutade direfter om
en precisering av bolagets uppdrag.1ss

Efter riksdagens beslut har det férekommit olika tolkningar av Akademiska Hus
uppdrag. Ett exempel pé detta ir ett resonemang om Akademiska Hus eventuella
”sambhillsuppdrag”, som fordes i ett lirosites budgetunderlag 2016.15%6 Samma

152 Prop. 2013:14:1 utgiftsomrade 24, bet. 2013/14:NU1, protokoll 2013/14:43.
153 Regeringens skrivelse 2013/14:130 sid 8.

154 Akademiska Hus (2017).

155 Prop. 2013/14:1 utgiftsomrade 24, bet. 2013/14:NUT, protokoll 2013/14:43.
156 Stockholms universitet (2016-02-15).
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begrepp forekom dven i bakgrunden till hogsta forvaltningsdomstolens dom
884-15 fran juni 2016. Domen fastslar att Akademiska Hus ska f6lja lagen om
offentlig upphandling, LOU, men innebir ingen férindring i bolagets uppdrag.

Statligt dgda bolag lyder under aktiebolagslagen och styrs associationsrittsligt pa
samma sitt som privatigda bolag, vilket bland annat innebir att virdeskapande
for agaren dr det 6vergripande syftet med verksamheten.1s” De statligt dgda bolag
som har i uppdrag att avvika frin aktiebolagslagen har sirskilt beslutade
sambhillsuppdrag.1ss Akademiska Hus har inget sirskilt beslutat
samhillsuppdrag.’» Riksrevisionen konstaterar att kirnverksamheten i
Akademiska Hus innebir att verka i enlighet med aktiebolagslagen och skapa
ekonomiskt virde for dgaren genom att bidra till en langsiktigt hallbar utveckling
av en kollektiv nyttighet, vilket skiljer sig fran att arbeta utifrin ett sirskilt beslutat
sambhillsuppdrag.

De ekonomiska malen for bolaget omfattar hela verksamheten

Att Akademiska Hus bedriver verksamhet med marknadsmissiga l6nsamhetsmal
och hyresprinciper ir, enligt forarbetena till bolagets preciserade uppdrag, viktigt
for att uppmuntra konkurrens och 6kad effektivitet, for att sikerstilla att
fastighetsvirdet inte férstors och for att uppritthalla ett starkt kassaflode som gor
det mojligt att genomfora framtida, stérre investeringar. Marknadsmissighet
motiveras ocksd med att regeringen vill undvika att snedvrida forutsittningarna
for ldrositen som har andra hyresvirdar och ge otillbsrligt stod till lirositenas
verksamhet.160

P4 bolagsstimman beslutar dgaren, som foretrids av regeringen, om
bolagsordning och ekonomiska mal. Bolagsstyrelsen beslutar sjilv om strategiska
mal {6r ett hallbart foretagande. Efter en bolagsgenomging beslutade bolagets
stimma om tre ekonomiska mal senast 2014:161

o Avkastningen pa operativt kapital ska uppga till 6,5 procent.

o Utdelningen ska uppga till mellan 40 och 60 procent av arets resultat efter
skatt, efter aterliggning av virdeforindringar och dirtill hérande uppskjuten
skatt.

e Soliditeten ska uppga till mellan 30 och 40 procent.

De ekonomiska malen avser hela bolagets verksamhet. De omfattar dven andra
delar in arbetet med att tillhandahalla lokaler f6r undervisning och forskning och
ir dirmed inte nédvindigtvis direkt applicerbara pa exempelvis enskilda

157 3 kap. 3 { aktiebolagslagen. Regeringen (2016b), sid 2 och 8. Regeringen (2017-09-20).
158 Regeringen (2017). Se &dven Riksrevisionen (2017b).

9 Skr. 2016/17:140 sid 36.

160 Prop. 2013/14:1 utgiftsomrade 24, sid 65.

161 Regeringen (2017).

@
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byggprojekt. Jimforelser med mal f6r andra liknande bolag eller bedsmning av
enskilda delar av verksamheten enbart utifrdn dessa 6vergripande ekonomiska
mal ir dirfor inte limpligt inom ramen for den hir granskningen. Riksrevisionen
granskar dirfor inte de ekonomiska malens utformning.

5.4 Riskvardering och transparens i hyressittningen

5.4.1 Justeringar i hyresmodellen vid ny-, till- och- ombyggnation

Hyressittningen hos Akademiska Hus skiljer sig at nir det giller befintliga lokaler
och hyra vid investering i nyproduktion for ny-, till- och ombyggnationer. For
befintliga lokaler omforhandlas villkoren i syfte att flja den marknadshyra som
finns for liknande objekt pd marknaden, vilket beskrivs i kapitel 2.

Efter riksdagens beslut om ett preciserat uppdrag f6r bolaget 2013 har
Akademiska Hus reviderat sin hyresmodell avseende hyressittning vid ny-, till-
och ombyggnationer. Hyresmodellen vid ny-, till- och ombyggnation ir i sig
oférandrad, men dess underliggande berikningar har justerats pa flera punkter.
Kostnaden f6r nyinvesteringen beror pi ett antal olika parametrar, bland annat
byggkostnader, kostnader f6r kapital under uppférandet, risk samt bolagets
kostnader f6r bland annat drift, administration och skétsel. Berikningarna av
kostnaderna for kapital och schablonberikningen av risken for att det inte finns
nagon hyresgist efter att kontraktet avslutats (sa kallad schablonvakans) har sinkts
och berikningar av bolagets kostnader for administration, underhall, tillsyn och
skotsel i respektive investering har justerats.i©> Dessa kostnader fordelas sedan
som en hyra 6ver ett visst antal ar.

Riksrevisionen erfar att Akademiska Hus har valt att arbeta f6r ckad tydlighet
infor kunden i friga om riskbedémning och for att ge bide Akademiska Hus och
lirositena drivkrafter for att sinka restvirdesrisken vid nybyggnation. Det gors
genom sa kallad bruten kalkylrinta, som anvinds vid berakning av hyra for
kirnkundernas storre investeringar och vid langa hyresperioder. Risken beriknas
da som liknande f6r alla under hyresperioden, men den varierar efter kontraktets
avslutande beroende pa fastighet och ort. Aven direktavkastningskrav och
kalkylrinta bedoms dérfor hogre efter den férsta kontraktsperioden. Bolaget anger
att bedémningen av risken efter den forsta hyresperioden har gjorts utifran
antagandet om att lokalerna dven fortsittningsvis hyrs av ett lirosite.163 Av
bolagets styrelsedokumentation f6r dren 2014-2017 framgar att Akademiska Hus
aterkommande har arbetat strukturerat for att direktavkastningskrav och

162 |ntervju Akademiska Hus, 2017-09-13 och 2017-09-29. Riksrevisionens minnesanteckning om
Akademiska Hus hyresmodell, 2018-04-13.

163 Intervju Akademiska Hus, 2017-09-13 och 2017-09-29. Riksrevisionens minnesanteckning om
Akademiska Hus hyresmodell, 2018-04-13.
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kalkylrintor ska f6lja marknaden. Riksrevisionen menar att Akademiska Hus
dirmed har beaktat den varierande risken i fastighetsportféljen, dels genom en
forandring i hyresmodellen vid nyproduktion med en bruten kalkylrinta, och dels
i den kontinuerliga avstimningen av kalkylrinta och avkastningskrav mot
marknaden.

5.4.2 Reviderade hyresmodellen fér nyinvestering har kommunicerats

Akademiska Hus anger att de har triffat féretridare f6r samtliga lirositen for en
genomgang av hyressittning vid omférhandling och den reviderade modellen vid
nyproduktion. Riksrevisionen har tagit del av de presentationer som Akademiska
Hus anvinde for att kommunicera hyresmodellen till enskilda lirositen och till
SUHF:s expertgrupp for fastighetsfragor under hosten 2014 och tidigt 2015 samt
en presentation for fastighetsansvariga vid universitet och hégskolor som gavs i
september 2016. I dessa beskrivs revideringarna av hyresmodellen och skilen till
dessa. Av underlagen framgar att Akademiska Hus arbetar for att tydliggora vad
som driver kostnader i en investering och hur kostnaderna kan sinkas.

Ldrosctena anger att det dr tydligt vad som pdverkar hyran

[ intervjuer med Riksrevisionen anger en majoritet av lirositena som ir kunder
hos Akademiska Hus — 86 procent — att det ir tydligt vad som paverkar hyran, nir
de gor ny-, till- eller ombyggnationer tillsammans med bolaget.is¢ Endast tva
larositen har angett att det inte ir tydligt, varav ett samtidigt pekar pa att de
upplever en utveckling mot en tkad transparens sedan bolagets omorganisering.6s
Av svaren framkommer ocks3 att lirositena upplever en variation i transparens
mellan olika typer av projekt.iee Det framgar ocksa av lirositenas svar att deras
egen bestillarkompetens paverkar férstielsen av hyressittningen i vad som kan
vara komplicerade eller svaroverskadliga bestillningar, och att dialog mellan
lirositet och Akademiska Hus kan tydliggéra vad som paverkar hyran.1s7

164 Foljande fraga stilldes i intervjuer med granskningens kontaktperson, vanligen lokalférsérjningschef,
vid respektive ldrosate: "Nar ni gér om-, till- och nybyggnation i samarbete med Akademiska Hus, ar
det da tydligt vad som paverkar hyran?” Samtliga larosaten har svarat, varav 19 svarar att det ar
tydligt, 2 svarar nej och 2 har angett att de inte kan svara p4 fragan pa grund av bristande erfarenhet.
Ett ldrosite har angett bade ja och nej pa fragan.

165 Intervju Linkdpings universitet, 2017-11-20 och Stockholms universitet, 2017-11-24.

166 |ntervju Karolinska institutet, 2017-11-17 och Uppsala universitet, 2017-11-24.

167 Intervju Goteborgs universitet, 2018-01-08, Hogskolan i Gévle ,2017-11-08, Kungl. Tekniska
hégskolan, 2017-11-10 och Lulea tekniska universitet, 2017-11-28.
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5.5 Incitament for sinkta kostnader

Akademiska Hus ska verka for att ge bade lirositena och sig sjilva drivkrafter for
sinkta kostnader.1ss Liksom med bolagets 6vriga arbete, ska detta goras
affirsmissigt och marknadsmissigt. Riksrevisionen har kartlagt hur Akademiska
Hus arbetar for att uppnd gemensamma drivkrafter f6r att sinka kostnader.

Riksrevisionen erfar efter genomgang av bolagets styrelsedokumentation att
styrelsen beslutat om att bolaget i sina investeringar alltid ska efterstriva hogsta
moijliga effektivitet, savil i kostnader som areor. Bolaget framhdller att vissa av
deras satsningar pa nya kunskapsmiljéer blivit dyra, vilket inte minst giller sa
kallade profilbyggnader, och att hogre effektivitet innebir ett samarbete mellan
lirositen och bolaget. I det samarbetet ser bolaget bade egna forbittringsomraden
och ett behov hos lirositena att bli bittre bestillare i termer av att bestilla vilka
funktioner nya byggnader ska ha.1s

5.5.1 Hallbarhetsarbete for att gemensamt sanka kostnader

Akademiska Hus har sedan manga ar bedrivit ett omfattande hallbarhetsarbete.
Bolagets hallbarhetsmal innebir samarbete med kunderna kring
héllbarhetsinitiativ, minskad mingd levererad energi med 50 procent till 2025 och
eliminerat koldioxidavtryck fran drift.i7o I intervjuer anger foretridare f6r bolagets
ledning att man arbetar for en férdelning av energikostnader mellan bolaget och
kunderna som ger drivkrafter for minskad energiférbrukning. Héllbarhetsarbetet
kan ocksé innebira kostsamma investeringar, vilket innebir att det inte i varje
enskilt fall leder till sinkta kostnader utan kan innebira savil hogre som ligre
eller bibehillna kostnader.1”

Samarbetet i hallbarhetsfragor, da sirskilt i form av energieffektiviseringar,
bekriftas i granskningen av lirositena. Fem lirositen som har Akademiska Hus
som hyresvird anger att samarbetet med hyresvirden for energieffektiviseringar
ir ett av de frimsta verktygen for att halla nere kostnaderna.1”2 Flera exempel pa
samarbeten for energieffektiviseringar som leder till sinkta kostnader framgar
ocksa av lirositenas dokumentation i lokalforssrjningsfragor.i7s

16

&

Prop. 2013:14:1 utgiftsomrade 24 Niringsliv, bet. 2013/14:NU1, protokoll 2013/14:43.

169 Akademiska Hus (2017).

170 Regeringen (2017). Akademiska Hus (odaterat).

Intervju Akademiska Hus, 2017-09-27.

Intervju Hogskolan i Skévde, 2017-11-07, Hégskolan i Givle, 2017-11-08, Karolinska institutet,
2017-11-17, Hégskolan i Boras, 2017-11-24 och Orebro universitet, 2017-11-23.

173 Se exempelvis Kungl. Tekniska hdgskolan (2017b), Linképings universitet (2013), Karolinska
institutet (2016), Karlstads universitet (2016) och Orebro universitet (2015).
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5.5.2 Arbete for att bli en aktiv part

Riksrevisionen erfar fran intervjuer med Akademiska Hus ledning och fran
genomgang av styrelsedokumentation att bolaget har arbetat f6r att férindra sin
roll mot att vara en mer aktiv part i samarbetet med lirositena.7+ Akademiska
Hus anger att effektiviseringskrav pa lirositen och i det omgivande samhillet gor
att bolaget ser ett behov av att vara allt mer aktiva i att utveckla flexibla lokaler,
stodja datainsamling och analys av lokalanvindning, presentera mer
kostnadseffektiva forslag och vara tydliga med vad som driver kostnader. Ibland
kan det dven innebira att ifrdgasitta kundernas krav.

Akademiska Hus framhaller att de och lirositena har ett gemensamt ansvar for att
inte nya kunskapsmiljder blir f6r kostsamma, till exempel genom byggandet av
alltfor pakostade profilbyggnader.is Akademiska Hus anger att de ser pa sin roll
som en part med kunskap om hur lokaleffektivisering kan uppnas, men att ansvar
for att uppna eventuell effektivisering ligger hos lirositena.i’s En majoritet av
lirositena anger ocksa i enkitsvar att ansvaret for effektivisering ligger hos dem
sjilva, vilket dr i enlighet med férordningen om statliga myndigheters
lokalférsorjning. Riksrevisionen har iakttagit att hur ansvaret ska fordelas i
praktiken forefaller vara en killa till oenighet mellan Akademiska Hus och nagra
larositen.177

Sedan januari 2017 arbetar Akademiska Hus i hela landet med en modell for sa
kallade "normhus” f6r strukturerade jaimforelser av kostnader vid
nybyggnationsprojekt. Modellen anvinds i syfte att tydliggéra om nybyggnationen
blir dyrare 4n andra byggnader och varfér. Dessa interna jimforelseobjekt har
tagits fram ur ett representativt urval av bolagets byggnader for att kunna belysa
vad olika byggnader f6r kontorsplatser, undervisning och laborationer kostar i
olika marknadsligen. Speciallokaler, som exempelvis djurhus eller mer pikostade
profilbyggnader, ingér inte i modellen.17s

Kostnadseffektiva l6sningar vid nybyggnation kan spela en betydande roll f6r
hyreskostnadernai” och 4r dirfér en betydande del i att hushalla med resurser pa
sikt. Riksrevisionen menar att normhus kan ses som ett internt verktyg som
skapar forutsittningar for att vara en aktiv part for effektiv nybyggnation.

174 Intervju Akademiska Hus, 2017-09-04, 2017-09-15 och 2017-09-20.

175 Akademiska Hus (2016a).

176 Intervju Akademiska Hus, 2017-09-27.

177 Intervju Lunds universitet, 2017-11-23. Géteborgs universitet m.fl. (2018-02-26).
178 Intervju Akademiska Hus, 2017-09-28 och 2017-09-13.

179 SOU 2011:31 sid 297.
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5.6 Fortsatt arbete med kundrelationen behévs

Med det uppdrag som beslutades for Akademiska Hus 2013/14 framgar det tydligt
i bolagsordningen att universitet och hogskolor dr bolagets kirnkunder. Riksdagen
har dirmed preciserat en ram for bolagets kundfokus.

Akademiska Hus har under granskningsperioden haft fokus pa utékat och
forbittrat samarbete och samverkan med kirnkunderna, vilket framgar av
Riksrevisionens intervjuer med bolagets ledning av bolagsstyrelsens
dokumentation.1s Sirskilt framtridande ir ett 6kat fokus pa mer strukturerad
kunddialog, kundupplevelsen och det lingsiktiga arbetet med
campusutveckling.'st Akademiska Hus genomférde omarbetningar av sin
kundnéjdhetsundersokning under 2016.12 Efter forindringen sjonk mitresultaten
av kundnojdhet till ett, enligt Akademiska Hus, otillfredsstillande lagt virde.is3
Bolaget uppger att samarbetsforméga och lyhérdhet infor kundernas behov ar tva
omraden dir kunder uttrycker behov av forbittring, medan kunderna samtidigt
var ndjda med bolagets personal.s+ Riksrevisionen erfar att Akademiska Hus ser
behov av att fortsitta sitt utokade arbete med kundrelationen och att de ocksa
arbetar for det.1ss

Riksrevisionen konstaterar utifrdn enkitsvar och intervjuer att flera lirositen i
ménga delar ir nojda med samarbetet med Akademiska Hus och de fastigheter de
hyr, samtidigt som det férekommer kritiska synpunkter pa exempelvis underhall,
samarbetsformer, kompetens i byggprocesser och avtalsskrivande. Det finns en
variation i hur lirositena uppfattar samarbetet pa sd vis att vissa 4r missnéjda med
nagon del av samarbetet, medan andra dr n6jda med just denna del.s¢

Kritik mot riksdagens riktlinjer for den statliga lokalforsérjningen riktas
aterkommande till Akademiska Hus. Bolagets ekonomiska mal ar sarskilt

18

S

Intervju Akademiska Hus, 2017-09-04.

Intervju Akademiska Hus, 2017-09-04 och 2017-09-20. Riksrevisionens minnesanteckning, 2018-04-13

om Akademiska Hus och kundngjdhet.

182 Fgrandringen innebar att man valde bort projektverksamheten i enkiten. Akademiska Hus anger att
denna verksamhet sedan tidigare stod fér hégre siffror i kundnsjdheten.

183 Akademiska Hus hade didrmed under 2016 ett kundndjdhetsindex jamférbart med
Fortifikationsverket 2015, samtidigt som bolaget under aren 2008-2009 hade samma hégre niva av
kundnéjdhet som Statens Fastighetsverk noterade 2016. NKI (N&jd Kund Index) lag ar 2016 pa 61,
fran att ha varit 70 under aren 2008—2009. NKI fér Statens Fastighetsverk 2015 (70) och
Fortifikationsverket 2016 (59). (E-post fran Akademiska Hus, 2018-02-14. Akademiska Hus [2011]
och [2016a] sid 8, prop. 2017/18:1 utgiftsomrade 2.)

184 Akademiska Hus (2016) sid 8.

185 Intervju Akademiska Hus, 2017-09-04 och 2017-09-20. Riksrevisionens minnesanteckning, 2018-04-13

om Akademiska Hus och kundngjdhet.

Intervju Akademiska Hus, 2017-09-04 och 2017-09-20. Riksrevisionens minnesanteckning, 2018-04-13

om Akademiska Hus och kundnsjdhet.
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kritiserade. Riksrevisionen erfar i intervjuer med Akademiska Hus ledning att de
for att skapa en god relation dterkommande f6r samtal om de av dgaren
(regeringen) bestimda ekonomiska malen med kunderna, och dven med enskilda
anstillda pa larositena. Bolaget svarar dven pa andra intressenters kritik mot
bolagets ekonomiska mal och uppdrag i massmedial debatt.1s7

5.6.1 Efterutdelningen 2015 paverkade kundrelationerna negativt

Under 2015 beslutade bolagets stimma, dir staten dr enda 4dgaren, om en
efterutdelning om 6,5 miljarder kronor. Bakgrunden till efterutdelningen var att
Akademiska Hus rapporterat en soliditet 6ver méalnivan mellan dren 2007-20141s
och regeringen meddelade riksdagen i juni 2015 att en justering av
kapitalstrukturen var nédvindig.'» En vanlig utdelning bedomdes enligt
regeringskansliet vara otillricklig for att kunna atgirda den hoga soliditetsnivan,
som uppstatt pd grund av orealiserade virdeférindringar.1 Bolagets tillgdngar —
vilka frimst utgors av forvaltningsfastigheter — hade stigit i virde utan att
realiseras, det vill siga siljas. Utdelningen beslutades av bolagets extra arsstimma
i oktober 2015 och redovisades som kortfristig skuld.1

Efterutdelningen métte stor kritik fran féretridare for lirositena2 och enligt
Akademiska Hus har den férsvarat arbetet med goda kundrelationer.1
Riksrevisionen menar dirfor att efterutdelningen har lett till férsimrade
forutsittningar for en affirsmassig relation.

5.6.2 Langsiktigt samarbete genom campusplaner

Akademiska Hus anger att de arbetar med langsiktigt hillbar utveckling av
universitets- och hégskoleomriden genom en metod for campusplaner, det vill
siga langsiktiga strategier eller visioner f6r utveckling av campusomraden som
arbetas fram i samverkan mellan lirosite, Akademiska Hus och vanligen flera
andra intressenter. Campusplanerna syftar till att skapa mervirde it kunden och
sikra attraktiva framtida lirande- och forskningsmiljéer. De innehaller bade
beskrivningar av lirositenas behov, framtidens lirande- och forskningsmiljoer
och mer konkret hur expansionsméijligheter ser ut pa och runtom campus, utifrin
ett flertal olika hallbarhetsaspekter. Modellen grundas i sju hallbarhetsomraden,
dir resurser och energi utgér en del. Riksrevisionen har granskat lirositenas

187 Intervju Akademiska Hus, 2017-09-04 och 2017-09-15. Nordquist och Lindholm (2017-10-11),
Bengtsson m.fl. (2015-10-15), Lindberg Géransson (2017-10-12).

188 Akademiska Hus (2007, 2009, 2011, 2014, 2016a, 2017).

189 Regeringen (2015).

190 Regeringskansliet (2017-12-01).

191 Akademiska Hus (2016a, 2017).

192 Dagens Nyheter (2015-09-25).

193 Intervju Akademiska Hus, 2017-09-04.
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campusplaner, varav ett flertal dr framtagna i samarbete med Akademiska Hus.
Dessa planer diskuteras mer utforligt i avsnitt 4.3.5 ovan.

5.7 Riksrevisionens bedémningar och iakttagelser

Riksrevisionen bedomer att Akademiska Hus 6verlag bedriver ett arbete f6r att
mota kraven som stilldes genom 2013 ars riksdagsbeslut om bolagets preciserade
inriktning, mal och ansvar. Eventuella effekter av det arbetet har inte varit féremal
tor granskningen.

Riksrevisionen bedémer att Akademiska Hus har arbetat for att hyresprinciperna
ska beakta och synliggéra den varierande risken i fastighetsportfsljen.
Hyresmodellen vid nyproduktion har reviderats och en central del i revideringen
ir att bolaget har gatt 6ver till att anvinda en bruten kalkylrinta vid storre
nyinvesteringar, vilket tydliggor i synnerhet restvirdesrisken. Det kan ge
drivkrafter att sinka risken och dirmed iven kostnaden. Riksrevisionen bedsmer
ocksa att Akademiska Hus arbetar regelbundet for f6ljsamhet mot marknaden
genom avstimningar av kalkylrinta och avkastningskrav i hyresmodellen vid
nyproduktion.

Enligt Riksrevisionen har Akademiska Hus arbetat f6r 6kad transparens i
hyressittningen vid ny-, till- och ombyggnation. Akademiska Hus har
kommunicerat de 6vergripande férindringarna i den reviderade hyresmodellen
till kunderna. En majoritet av lirositena som 4r kunder hos bolaget angav ocksa i
intervjuer under hosten 2017 att det 4r tydligt vad som paverkar hyran, nir de gor
ny-, till- eller ombyggnationer tillsammans med Akademiska Hus.

Akademiska Hus har tagit fram underlag for att kunna arbeta med nyproduktion
utifrdn variationer i risk i olika delar av landet och vid olika typer av byggnader.
Det tydliggors genom arbetet med normhus och bruten kalkylrinta. Eftersom det
ir ett relativt nytt arbete, sett till verksamheten i hela landet, 4r effekterna dnnu
inte tydliga.

Riksrevisionen bedémer att Akademiska Hus arbetar for att, inom ramen for sitt
uppdrag om affirsmissighet, skapa gemensamma incitament for sinkta
kostnader. Samtidigt ser Riksrevisionen behov av ytterligare arbete pa omréadet.
Bolagets frimsta arbete for att gemensamt med lirositena skapa incitament f6r
sinkta kostnader bestar i hallbarhetsarbete, vanligen energieffektivisering som
oftast leder till séinkta kostnader. Aven ménga lirositen bekriftar att
energieffektiviseringar leder till sinkta kostnader. Det 6vriga arbete som enligt
Akademiska Hus kan ge incitament for sinkta kostnader rér utvecklingen mot att
bolaget vill vara en mer aktiv part till lirositena. Det foretagsinterna arbetet med
normhus — som sedan 2017 ska vara en standard for bolaget att forhalla sig till vid
nybyggnation — ir en forutsitining for att vara en mer aktiv part. Normhus ir
nyligen infért i hela organisationen och rollen som en mer aktiv part ir inte helt
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forankrad hos lirositena. Riksrevisionen menar att det dirfor kvarstar arbete for
att uppna gemensamma incitament for sinkta kostnader.

Granskningen visar att Akademiska Hus har arbetat aktivt f6r en forbattrad
kundrelation under tidsperioden. Ytterligare arbete med kundrelationen &r
noédvindigt pa grund av att den efterutdelning som stimman beslutade om 2015
innebar en omfattande kritik fran flera lirositesforetridare. Akademiska Hus
arbetar ocksd med kundfokus genom utveckling av universitets- och
hoégskoleomraden. Riksrevisionen bedémer att bade lirositena och Akademiska
Hus tar ett helhetsansvar — ofta gemensamt — f6r en langsiktig utveckling av
universitets- och hégskoleomriden, vilket blir tydligt genom det 6ver tid alltmer
utvecklade arbetet med campusplaner. Riksrevisionen ser dock moéjligheter att
utveckla campusplanerna med ekonomiska malsittningar, vilket framgar av
bedémningarna i kapitel 4.

5.7.1 Riksrevisionens iakttagelser

e Den efterutdelning om 6,5 miljarder kronor som beslutades i oktober 2015
har lett till férsimrade forutsittningar f6r en affirsmissig relation.

e Sammantaget bedriver Akademiska Hus olika typer av arbete for
gemensamma incitament f6r sinkta kostnader. Hallbarhetsarbetet framstar
som vil utbyggt tillsammans med lirositena. Normhus ir nyligen infort i
hela organisationen och rollen som en mer aktiv part ir inte helt férankrad
hos lirositena. Det kvarstar dirfor arbete f6r att uppnd gemensamma
incitament for sinkta kostnader.
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Bilaga 1. Analystekniker och metoder

Granskningens design

Lirositena granskas genom en strukturerad, fokuserad flerfallstudiers dir

33 lirositens lokalforsorjningsarbete i dagsliget utgér analysenheter. Akademiska
Hus granskas genom en fallstudie dir bolagets arbete f6ljs fran riksdagens beslut
om ett preciserat uppdrag for bolaget 2013 till hosten 2017. Fallstudiemetoderna
gor det moijligt att dra slutsatser om utveckling och forindring under den
granskade perioden, utifrin ett rikt data om respektive fall. Samtidigt saknas
mojlighet att jimfora med andra hyresvirdars arbete, liksom med lirositen som
arbetar under samma villkor som fére reformen.

Granskningsobjekt

Regeringen, Akademiska Hus AB, Blekinge tekniska hogskola, stiftelsen
Chalmers tekniska hogskola, Forsvarshogskolan, Gymnastik- och
idrottshogskolan, Géteborgs universitet, Hogskolan Dalarna, Hogskolan i Boras,
Hogskolan i Givle, Hogskolan i Halmstad, Hogskolan i Skévde, Hogskolan
Kristianstad, Hogskolan Vist, Karlstads universitet, Karolinska institutet,
Konstfack, Kungl. Konsthogskolan, Kungl. Musikhégskolan i Stockholm, Kungl.
Tekniska hogskolan, Linképings universitet, Linnéuniversitetet, Luled tekniska
universitet, Lunds universitet, Malmo universitet, Mittuniversitetet, Milardalens
hogskola, stiftelsen Hogskolan i Jonkoping med dotterbolag, Stockholms
konstnirliga hogskola, Stockholms universitet, Sveriges lantbruksuniversitet,
Sodertérns hogskola, Umea universitet, Uppsala universitet och Orebro
universitet.

Datainsamling och analyser

Regeringens styrning

Datainsamlingen som beror regeringens styrning har skett genom skriftliga fragor
som har besvarats av Regeringskansliet, studier av de styrande dokument som
beror lokalforsorjning efter lokalférsérjningsreformen samt studier av
instruktioner och publikationer fér myndigheter som arbetar pd omradet. Vi har
granskat forekomsten av aterrapporteringskrav om lokalkostnader i lirositenas
regleringsbrev, inklusive det lirositesgemensamma regleringsbrevet, f6r
budgetaren 2014-2018. I regleringsbreven har vi sokt efter begreppen

194 George och Bennet (2005).
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”lokalkostnader”, "lokalkostnad” och ”lokaler”. Eftersom det gemensamma
regleringsbrevet har ett flertal bilagor, har dessa sokts igenom separat.

Datainsamling om Akademiska Hus verksamhet

Under histen 2017 genomférdes intervjuer med atta av tio medlemmar ur
foretagsledningen och tvi personer ur bolagets verksamhet. Intervjupersoner
valdes av granskningens kontaktperson. Efter en inledande intervju om bolagets
uppdrag och arbete med lirositenas lokaler, utgick intervjuerna frdn omraden
kopplade till bedémningsgrunderna.

Utover offentligt tillgéingligt material har Riksrevisionen tagit del av bolagets
styrelsedokumentation for dren 2012-2017, internt arbetsmaterial och
presentationer som legat som underlag for intervjuerna. Minnesanteckningar fran
intervjuer och dokumentgranskningar har stimts av med bolaget.

Nyckeltal och marknadskoncentration

Data om antal helarsstudenter, helarsprestationer och personal har himtats fran
Universitetskanslersimbetets statistikdatabas. Hyrda lokalytor for dren 1994-2016
har inkommit fran Ekonomistyrningsverket (ESV), utifran KAR-registret.

Lokalkostnader uttrycks i fasta priser f6r r 2016.

Vissa ldirosditen har inte tagits med i berdkningarna

I berikningarna av yta och lokalkostnad per anstilld helarsperson i diagram 4 har
data for foljande lirositen inkluderats fran respektive ar: Milardalens hogskola
fran 2004, Hogskolan i Jénkoping fran 2007, Forsvarshogskolan fran 2008,
Linnéuniversitetet frin 2010 och Stockholms konstnirliga hogskola fran 2014.
Ovriga ldrositen har data for antal anstillda och area fran ar 2001 samt for
lokalkostnader fran ar 2004.

I berikningarna av yta och lokalkostnader per helarsprestation i diagram 5 har
data for foljande lirositen inkluderats fran respektive ar: Hogskolan i Jonkoping
fran 2007, Forsvarshogskolan fran 2009, Linnéuniversitetet fran 2010, Konstfack
fran 2011, Kungl. Musikhdgskolan fran 2012 och Stockholms konstnirliga
hogskola fran 2015. Ovriga lirositen har data for antal heldrsprestationer och area
fran ar 2003 samt for lokalkostnader fran ar 2004.

Trenden med minskad yta per helarsprestation framgar tydligare om bara de
lirositen analyseras f6r vilka det finns data for samtliga ar, se diagram B1 nedan.
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Diagram B1 Yta och kostnader per helarsprestation i utbildning fér 25 lirositen
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Anm. Kostnaderna anges i 2016 drs priser. Beriknat for ldroscten med data frin samtliga dr.
Féljande ldrosdten ingdr dirfor inte: Kungl. Konsthogskolan, Férsvarshogskolan, Chalmers tekniska
hégskola, Hogskolan i Jonkoping, Linnéuniversitetet, Konstfack, Kungl. Musikhégskolan,
Stockholms konstndrliga hégskola.

Kélla: Egna beriikningar, data fran KAR-registret och Hermes.

Berdakning av uppbundna hyreskostnader

En berikning har gjorts av hur stora uppbundna hyreskostnader som universitet
och hogskolor, exklusive Chalmers tekniska hogskola och Hégskolan i Jénkoping,
hade vid tidpunkten 1 januari 2018. Utskriftsdatum fér KAR-registret var 8 januari
2018. Berikningen avser grundhyra, prognostiserat indextilligg och 6vriga tilligg
som ror exempelvis virme och ombyggnation. Berikningen innehaller darfor inte
bara hyreskostnaderna fér sjilva lokalerna utan i vissa fall iven mediakostnader.
Mediakostnader sidsom el, vatten och virme kan finnas i andra kontrakt direkt
med leverantdrer som inte ir lirositenas hyresvird och som inte redovisas i KAR-
registret. Ovriga tilligg kan variera éver tid. F-skatt ingér inte i berikningen.
Berikningen avser fasta priser for 2017.

KAR-registret innehaller startdatum, slutdatum och uppsigningstid for kontrakt.
Grundprincipen for att berikna hyreslingd har varit tiden mellan urvalsdatumet

1 januari 2018 och slutdatumet. Hyresavtal férlings automatiskt om de inte sigs
upp f6r omforhandling eller avflytt. For avtal som har borjat forlingas beridknas
avtalstiden som tiden fran 1 januari 2018 till férlingningstiden. I vissa fall dr detta
antagande felaktigt dd myndigheter inte alltid meddelar ESV nir kontrakt upphor.
For avtal som bérjar gilla efter urvalsdatumet beriknas avtalstiden fran
startdatumet (som &r senare dn 1 januari 2018) till slutdatum.
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Arshyran har beriknats per ar utifran hur stor del av aret som hyresavtalet gller.
Arshyran bestar av grundhyran samt ett indextilligg for indexreglerad hyra.
Indextilligget beriknas pd indexandelen av grundhyran som anges i KAR-
registret, vanligtvis mellan 70 och 100 procent. Denna del indexeras utifran
foregiende ars prognostiserade konsumentprisindex (KPI) i oktober jamfort med
bastalet for varje ar som kontraktet varit aktivt. KPI-prognoser fran
Konjunkturinstitutet har anvints fram till 2028 och sedan har ett antagande om 2
procents inflation anvints. Kontrakt med angivna fasta prisskningar har beriknats
med den fasta prisékningen ar fér ar med utgdngspunkt fran grundhyran och
indextilligget f6r 2017.

Berikningen av indexregleringen ir en férenkling utifrdn vad som oftast gors.
KPI-talet som ska anvindas for respektive ar dr vanligen oktoberindex for
foregdende ar, men kan i undantagsfall vara ndgon annan manads indextal. I en
del fall indexomriknas hyran istillet varje kvartal. Omrikningen gors endast med
en eller ingen decimal, eller s anges att KPI ska ha 4dndrats med minst 3 enheter
sedan senaste omrikning for att omrikningen ska goras. Hur indexregleringen
gors framgar inte i KAR-registret utan i varje enskilt avtal.1s

Berakningar av marknadskoncentration

Berikningar av marknadskoncentrationen har gjorts utifrdn ESV:s KAR-register
med urvalsdatum 1 december 2017 for gillande hyreskontrakt, och
utskriftsdatumet 15 december 2017 for sjilva kontraktsdatabasen. Chalmers
tekniska hogskola och Hogskolan Jénkoping finns inte i KAR-registret och ir inte
med i berikningarna.

For berikningar av marknadskoncentrationen har area under och ovan mark
summerats i databasen for varje hyresvird f6r gillande hyresavtal. Arean ska avse
lokalarean (LOA) men kan i vissa fall beskriva bruttoarea (BTA) enligt ESV.
Antalet hyreskontrakt som avsag en uthyrd area var 1550 stycken vid
urvalsdatumet. Tilliggsavtal finns ibland vid ombyggnationer och dessa har ingen
area i hyreskontraktet och ingar dirmed inte. Andrahandsuthyrning hos
lirositena forekommer men redovisas inte i KAR.

Kontraktsdatabasen har gitts igenom oversiktligt i syfte att sikerstilla att
dubbletter av hyreskontrakt inte forekommer. Avstimning med sex lirositen har
gjorts for snarlika kontrakt for att sikerstilla att kontrakten avser olika lokaler. I
samtliga fall har kontrakten rort olika lokaler.

Hyresvirdar har identifierats i informationsportalen InfoTorg i syfte att hitta
eventuell koncerntillhérighet, namnbyte och form av dgande. I dldre hyreskontrakt
kan gamla namn pé foretag forekomma. Det 4r heller inte uppenbart av

195 E-post Ekonomistyrningsverket, 2018-01-04.
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foretagsnamnet om det dr exempelvis ett kommunalt bolag, en stiftelse eller ett
privat bolag. Detta framgiar i InfoTorg. Hyresvirdar har dirmed kunnat
klassificerats med ritt nuvarande namn samt organisationsform och dgande.
Hyresvirdarna har dirmed kunnat kategoriseras i foljande kategorier:
Akademiska Hus, Statens fastighetsverk, stiftelse, privat bolag, kommunalt bolag,
kommun, landsting och &vrigt.

Andel yta for varje hyresvird har direfter beriknats enligt tvd metoder. Den forsta
avser lirositets fyra storsta hyresvirdar och benimns C4, se berikning i avsnitt
2.3.1. Riksrevisionen har ocksa gjort berdkningar dar hinsyn tas till hur stor andel
av ytan som hyrs av olika hyresvirdar med hjilp av Herfindahl-Hirschman index
(HHI). HHI beriknas genom att summera kvadraten pa varje aktors
marknadsandel (beriknat som heltal fran 1 till 100). Om aktdrerna ir jimnstora
nirmar sig summan 0 och om en aktor har samtliga marknadsandelar blir HHI
10 000. Det forekommer olika bedémningar av vad som utgor lag, mattlig och hog
koncentrationsgrad, men generellt kan sigas att 1g koncentrationsgrad ir under
1 000-1 500, mattlig 1500-2500 och nir HHI &verstiger 2 500 betraktas
koncentrationsgraden som hog.19

HHI visar att marknadskoncentrationen 4r hog sett bade till hela landet och for
samtliga granskade lirositen da HHI for samtliga lirositen dverstiger 2 500.
Detta giller oavsett vilken huvudsaklig hyresvird lirositet har.

Enkat till larositena

Vi skickade ut en enkit till lirositena under tidig host 2017 och den stilldes till
den kontaktperson som lirositet utsett, vanligen lokalférsoérjningschef eller
motsvarande. Varje lirosite limnade in ett samlat enkitsvar. Samtliga lirositen
har svarat pa enkiten.

Ett utkast pa enkiten testades med Uppsala universitet, Umed universitet och
Milardalens hogskola innan det skickades till samtliga granskade lirositen.
Granskningens kontaktperson pa dessa lirositen fick tillgang till utkastet for att
lisa, men inte svara pd, fridgorna och direfter genomfsrdes en telefonintervju om
enkitens utformning. Dessa lirositen fick sedan svara pa den reviderade enkiten
i samma ordning som alla andra lirositen. Vi stimde ocksa av enkitens
utformning internt pd Riksrevisionen.

Strukturerade innehallsanalyser av larositenas dokument

Riksrevisionen har genomfort strukturerade innehallsanalyser av ett stort antal
dokument. Varje analys har gjorts utifrdn en specificerad mingd fragor, som har

196 SOU 2015:105, US Department of Justice and the Federal Trade Commission (2010-08-19).
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stillts till alla jamforbara dokument i respektive innehallsanalys. Svaren pa
fragorna har sedan samlats i en tabell for vidare analys.

Dessa analyser har vi gjort pa lirositenas dokument f6r langsiktig utveckling av
lokaler och fastigheter. I analyserna har vi skiljt pd dokument med planering for ca
3-5 ar, vilket 4r en vanlig tidsram f6r lokalférsérjningsplaner, och planering pa
lingre sikt, vilket 4r vanligare i sa kallade campusplaner.

Dokument som efterfragats i enkdten till ldrosdtena

Campusplaner, lokalférsérjningsplaner, strategi- och visionsdokument, andra
dokument som anger mal, planer och strategier f6r lokalférsorjning,
beskrivningar av internhyressystem, arbets- och delegationsordningar, samt évriga
utredningar och analyser som beror lokalférsorjning. Riksrevisionen har ocksa
granskat lirositenas budgetunderlag.

Intervjuer

Samtliga intervjuer som genomforts inom ramen f6r granskningen har varit av
informantkaraktir. Intervjufragorna har stillts for att ta fram information om ett
avgrinsat sakomrade inom granskningen, snarare dn den intervjuades personliga
uppfattning eller upplevelse.1s”

Vi genomforde telefonintervjuer med samtliga lirositen efter enkiten. I de flesta
fall intervjuade vi lokalférsorjningschef eller motsvarande. Négra av lirositena
valde att vara tva eller tre medarbetare under intervjuerna. Intervjuerna
genomférdes av tvd medarbetare pd Riksrevisionen. Vi informerade
informanterna om att anteckningar férdes under samtalet, och anteckningarna
stimdes av med informanterna under intervjuns gang. I vissa fall har vi ocksa
stimt av anteckningarna via mejl.

Vid intervjuerna stillde vi samma frégor till alla lirositen avseende internhyra,
uppfsljning av kontor, vakansgrad och arbetet for att halla nere lokalkostnader.
Lirositen med Akademiska Hus som hyresvird fick fragor om tydlig
hyressittning vid om- till och nybyggnation samt fradgor om eventuell f6rsiljning
av mark. Dessutom stilldes specifika fragor till alla lirositen utifran vad som
framkommit genom dokumentstudier eller enkit. Det kunde réra en oklarhet eller
en intressant aspekt i deras arbete.

Inledande pilotstudie

I granskningens inledande skede genomforde vi en pilotstudie pd Umed
universitet och Uppsala universitet, samt intervjuade lokalférsérjningschefer eller
forvaltningschefer pa nio lirositen.

197 Esaiasson, Gilljam, Oscarsson, Wingnerud (2012).
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Dessa lirositen valdes for att £ inblick i tva storre lirositen med en bred
utbildningsprofil och dirmed flera olika lokalbehov, olika campustyper,
forhallandevis lag eller sjunkande andel lokalkostnader, pagdende eller nyligen
avslutade byggprojekt samt olika andel hyrd area hos Akademiska Hus. I
pilotstudien anvinde vi ett explorativt arbetssitt och semistrukturerade intervjuer.
En majoritet av de intervjuade arbetade uteslutande med lokalforsorjningsfragor,
medan andra var féretridare for utbildnings- och forskningsverksamheten och
larositets ledning. Pilotstudien foregicks av en expertintervju och nio
semistrukturerade intervjuer med féretridare — lokalférsorjningschefer eller
forvaltningschefer — for olika lirositen, valda for att uppna en spridning pa
ovanstdende variabler.
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Ovriga diagram

Diagram B2 Andel lokalkostnader av totala verksamhetskostnader ar 2016

Kungl. Konsthégskolan
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Malmé hégskola

Orebro universitet

Stockholms universitet
Genomsnitt samtliga ldroséten
Hégskolan i Halmstad
Linkspings universitet
Hégskolan i Boras

Lulea tekniska universitet

Lunds universitet

Genomsnitt exkl. konstnarliga hégskolor
Sveriges lantbruksuniversitet
Hoégskolan i Skévde

Hogskolan i Gavle
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Kéilla: Hermes samt drsredovisningar fér Chalmers tekniska hégskola.
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Diagram B3 Antal hyresavtal per larosate 2017

Kungl. Musikhégskolan i Stockholm
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Anm. Stiftelserna Chalmers tekniska hégskola och Hégskolan i Jonképing ingdr inte.
Kéilla: Egna bearbetningar, data fran KAR-registret 1 december 2017.
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Statliga myndigheter ansvarar for sin lokalférsorjning, vanligen genom att teckna
kontrakt pa lokalhyresmarknaden. Cirka 40 procent av hyresutgifterna for staten
utgors av lirosdtenas hyreskostnader, som uppgick till 7,1 miljarder kronor under
2016. Syftet med granskningen ir att bedéma om lirositenas lokalf6rsorjning ar
effektiv och dndamalsenlig. Granskningen omfattar 33 universitet och hogskolor,
regeringens styrning for en effektiviserad lokalférsérjning och det statliga bolaget
Akademiska Hus AB.

Granskningen visar att vartannat lirosite saknar en aktuell lokalférsorjningsplan.
Lirositenas styrelser riskerar dirfor bade att sakna den insyn i verksamheten
som kravs, och att fatta beslut om budgetunderlag i strid med regeringsbeslut.
Lirositena anvinder idag mindre yta per student och anstilld, men har inte ligre
kostnader per student och anstilld. Mal- och uppf6ljningsarbetet pa lirositena
behover utvecklas for att ge forutsittningar attagera heltaffirsmassigt. Regeringen
styr for effektivisering av lokalférsorjningen i enlighet med riksdagens beslut,
visar granskningen. Den visar ocksd att Akademiska Hus arbetar for att moéta
de krav som riksdagen beslutat om. Bolagets roll ir dock inte helt férankrad hos
larosdtena.

Riksrevisionen rekommenderar att lirositena sikerstiller att en systematisk
uppfoljning av lokalanvindningen gors kontinuerligt av samtliga hyrda ytor och
att styrelsen pa de lirositen som saknar en aktuell lokalforsérjningsplan beslutar
om en siadan. Akademiska Hus AB rekommenderas att ytterligare forstirka sitt
arbete med att skapa gemensamma drivkrafter for sinkta kostnader for bolaget
och ldrositena.
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