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Abstract: The National Property Board (SFV) has been appointed by the Swedish
government to administer all property of cultural value owned by the Swedes collectively.
The commission includes maintaining the soul and character of each individual building, to
adapt these buildings to present needs and requirements, and furthermore making them
available to the public. The return on equity demanded by the government is based on the
CAPM used within the real estate industry. The theoretical assumption that organizations are
either function-driven or pay-driven will serve as a starting point, after which SFV will be
defined as a function-driven organization with a pay-formed management control system.
This paper aims to examine how applying a pay-formed management control system will
affect a function-driven organization. The analysis is based on a case study of SFV,
specifically of the external and internal management control systems. Operations are
controlled by a strict budget system where the demanded return on equity will set the level of
cost and determine whether or not projects are practicable. The conclusion is that SFV
translates the applied management control system in order to dimension resources and
perform the appointed tasks to the best of the board’s ability.
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Inledning

Bakgrund

“Tradition i utveckling. Vi har manga kulturhistoriskt virdefulla byggnader och miljoer i vart
land. De dr en del av var gemensamma historia och framtid. Statens fastighetsverk vill gora
svenska folket stolt 6ver statens egendomar, vdra nationalbyggnader och fria marker; slott
och kungsgardar, teatrar, museer, ambassader och en sjundedel av Sveriges mark. Vi dger
allt detta tillsammans och SFV:s uppgift dr att forvalta det pa bdsta sdtt. Vi ska ocksd se till
att bevara byggnadernas sjdl och karaktdr, men samtidigt anpassa dem efter dagens behov
och anvdndning — till nytta och gldidje for bade hyresgdst och allmdnhet. Lika viktigt som att
formedla historien bakom dagens byggnader dr att skapa ny byggnadshistoria for
morgondagen. Pa uppdrag av Sveriges regering driver vi ddrfor dven nya byggprojekt som
pd olika sdtt representerar vdrt land. SFV forvaltar ocksd statens skog och mark. Det gor vi
pd ett langsiktigt hdllbart sdtt, sa att biologisk mangfald bevaras och renbetesland kan brukas

. . . 1/
dven i framtiden.”

Statens fastighetsverk (SFV) har av regeringen 1 uppdrag att med ’god ekonomi forvalta
statens byggnader sé att det nationella kulturarvet finns tillgéngligt for allmdnheten och att

kulturvirden vardas och bevaras’™

. For att utvirdera verkets prestation har regeringen i sin
instruktion till SFV satt upp ett antal mal dér den centrala ekonomiska méalséttningen for 2009
ar att verket ska avkasta 6,1 procent efter finansiella poster pa det genomsnittliga
myndighetskapitalet’. Kravet ir baserat pa Capital Asset Price Model (CAPM), som ir den
mest frekventa anvinda modellen i fastighetsbranschen, med utgangspunkt att skapa ett
styrmedel som gor verksamheten s& affarsmissig som méjligt’. Myndighetskapitalet, som det
egna kapitalet kallas i statliga myndigheter, ska minskas med det kapital som avser fastigheter
och mark utan avkastningsféormaga for att definiera det avkastningspliktiga
myndighetskapitalet’. Det hir 4r kort de fakta som den hér uppsatsen kretsar kring. SFV

forvaltar delar av det nationella kulturarvet i1 form av fastigheter och uppdragsgivaren som &r

den svenska staten har for verksamheten valt en styrmodell for att efterstrava affarsmassighet.

! Arsredovisning 2008, SFV

? SFV:s uppdrag, www.sfv.se

? Regleringsbrev for budgetaret 2009 avseende Statens fastighetsverk
* Intervju departementssekreterare, Finansdepartementet

> Regleringsbrev for budgetaret 2009 avseende Statens fastighetsverk



Teoretisk referensram och grundantagande

For att i ett generellt perspektiv definiera SFV:s verksamhet och den av finansdepartementet
beslutade styrmodellen har vi som utgangspunkt fér den hir uppsatsen valt en grundléggande
teoretisk utgangspunkt formulerad av professor Lars Ostman vid Handelshégskolan i
Stockholm som #ven #r handledare for den hiir uppsatsen. Ostman har i sin bok ”Den
finansiella styrningens realiteter och fiktioner” skrivit ett avsnitt dar han gor en ansats till
generell teori och definierar organisationer som antingen funktions- eller betaldrivna. En
uppdelning som vi anvédnder som grundlidggande teoretisk referensram for den hér uppsatsen

och som utgéngspunkt i vér fragestillning och analys.

Relationen mellan uppdragsgivare och verkstillande organisationer kan beskrivas som
vertikal medan processen som utfors av organisationer sker horisontellt. For vissa
uppdragsgivare finns det ett viktigt samband mellan det vertikala och horisontella eftersom
den horisontella process som verkstills dr foremal for ett speciellt intresse hos den vertikala
uppdragsgivaren. De hér organisationerna kallas funktionsdrivna. 1 relationer utan direkt
sarintresse mellan det vertikala och den horisontella processen saknas en koppling mellan
uppdragsgivarna och de som har nytta av den horisontella verksamheten. Den hér typen av
organisation bendmns betaldrivna. I betaldrivna organisationer forvéntas den horisontella
verksamheten generera ett Gverskott som uppdragsgivarna i den vertikala kedjan dger.’ I
funktionsdriva organisationer fyller verksamheten for uppdragsgivaren ett annat syfte dn rent
ekonomiska medan det i betaldriven verksamhet just dr avkastningen pé det satsade kapitalet

som ar den centrala orsaken till dess existens.

Definition av SFV och styrmodell

Med utgangspunkt i referensramen med uppdelning i funktions- och betaldrivna
organisationer kan vi konstatera att SFV dr en funktionsdriven organisation. Den horisontella
process verket utfor fyller en viktig funktion for uppdragsgivaren eftersom "SFV:s uppgift ar
att med god ekonomi forvalta statens byggnader sé att det nationella kulturarvet finns
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tillgéngligt for allminheten”’. Den ekonomiska styrmodell som uppdragsgivaren anvénder

maéter verksamhetens resultat i relation till uppdragsgivarens satsade kapital. Nar modellen

% Den finansiella styrningens realiteter och fiktioner, Lars Ostman
" SFV:s uppdrag och mal, www.sfv.se



dessutom #r himtad fran den kommersiella fastighetsbranschen® tolkar vi det som ett tydligt
tecken pa att uppdragsgivaren vill applicera och implementera styrformer himtade frén

betaldrivna organisationer. Vi kallar dessa styrformer betalformade.

Uppsatsens syfte och fragestillning

Syftet med den hér uppsatsen &r att utreda vad som hinder i en funktionsdriven organisation
nir den utdver funktionella mél dven utvérderas och styrs med betalformad styrning.
Definitionen av SFV som en funktionsdriven organisation med en betalformad styrmodell

leder oss fram till fradgan i den hér uppsatsen:

Vad héinder ndr man applicerar betalformad styrning i en funktionsdriven organisation?

Tidigare forskning

I var studie av tidigare forskning inom omréadet for denna uppsats har vi valt ut ett antal
artiklar som &r viktiga for uppsatsens syfte och som stdd i analysen for att besvara vér

fragestéllning.

I artikeln ”Caught in an evaluatory trap: a dilemma for public services under NPFM (New
Public Financial Management)” har forfattarna studerat offentlig sektor som har genomgétt
reformer, vilka betonar vikten av kostnadskontroll och utvérdering. Investeringar i insamling
av data, strukturering av data, kontroll- och utvirderingssystem har haft en direkt negativ
paverkan pd den offentliga sektorns kostnader. I intervjuer med bland annat svenska
sjukhuschefer framkommer det att néstan all deras tid gér at till mdten och pappersarbete och
att patientrelaterade frdgor inte hinns med. I och med dessa reformer inom offentlig sektor
véljer ledare for offentliga organisationer att antingen sdnka kvaliteten pa tjédnsterna
alternativt producera en ligre kvantitet. Organisationen kan ocksé forsoka 0ka sina intdkter
genom politiska forhandlingar eller avgifter fran konsumenterna. I artikeln drar forfattarna
slutsatsen att kostnaden per producerad enhet inom offentlig sektor har stigit de senaste tva

. 9
decennierna.

¥ Intervju departementssekreterare, Finansdepartementet
? Caught in an evaluatory trap: a dilemma for public services under NPFM, Olson, Humphrey & Guthrie



Ekonomisk redovisning och styrning anvénds for att mita och utvirdera monetira vérden. I
artikeln ”Making accounting accountable in the public sector” konstaterar forfattarna att nar
sadana virden &r otillgéngliga eller oldmpliga anvédnds icke monetdra virden som matt for
utvérdering. Det finns ofta en anspanning mellan monetira och icke monetira virden och det
ar inte séllan de gar stick i stdv med varandra nér det géller méitning och utvérdering.
Forskarna gor en studie av offentlig sektor i Australien och Nya Zeeland, dar ekonomiska
métningar har blivit allt vanligare i icke vinstdrivande organisationer. Forfattarna hdvdar att
det finns ett behov av att gora ekonomisk redovisning och styrning allt viktigare inom

offentlig sektor.'”

Artiklarna dr intressanta for uppsatsens syfte ur den aspekten att den ena studien pekar pa att
okad kostnadskontroll, métning och utvérdering kan leda till en total kostnadskning medan
den andra studien visar att det dr viktigt med ekonomistyrning i funktionsdrivna
organisationer. Studierna skapar ett intresse for att studera fragor rorande ekonomistyrning i
funktionsdrivna organisationer och i vart fall SFV eftersom de motiv for vald styrmodell som
framfors fran finansdepartementet ror just ekonomisk effektivitet. Huvudsyftet for den hér
uppsatsen dr dock att ta reda pa vad som hénder i1 en organisation och inte behandla dmnet
styrning i relation till effektivitet, men eftersom ekonomisk effektivitet utgdr en viktig
bakgrund till det som hénder i organisationen kommer analysen att innehélla ett avsnitt som

behandlar fragan.

I var analys har vi dven dragit paralleller till artiklarna “On the performing arts: the anatomy
of their economic problems” av Baumol och Bowen, ”Debating developments in New Public
Financial Management: The limits of global theorising and some new ways forward” av
Guthrie och Olson samt “Physicians and resource management: the role of accounting and
non-accounting controls” av Abernethy. Artiklarna &r viktiga for analysen och starker vara

iakttagelser, vilket ger stod 1 svaret pa var fragestillning.

Avgransning
Vi har valt att titta pad SFV:s aktuella styrmodell och analysera dess konsekvenser for det

rddande arbetet och inte fokusera pé ett historiskt forlopp. Motivet &r att det empiriskt &r

' Making accounting accountable in the public sector, Carnegie & West



problematiskt att bygga en fallstudie pa minniskors minnen av historien och av det dra
slutsatser. Eftersom vér fraga ocksé betonar vad som “hénder” nir man applicerar
betalformad styrning i en funktionsdriven organisation, tycker vi det d&r motiverat med en

avgransning till radande omsténdigheter och forutsattningar.

I den allménna debatten de senaste ren har det forts kritik mot det system med
marknadshyror som SFV har att folja. Journalisten Lena Svanberg har skrivit en bok 1 &mnet
med titeln "Leka marknad" och den tidigare chefredaktdren Arne Ruth pd Dagens Nyheter
beskrev problematiken i en debattartikel infor valet 2006 med foljande text:

”En viktig faktor bakom den tilltagande réran i hanteringen av kulturbidrag dr byrdkrater
som ser sig som affdrsmdn. Ett skolexempel pd den mentaliteten dr Statens fastighetsverk som
i borjan av 1990-talet tog over forvaltningen av statens kulturbyggnader fran den nedlagda
Byggnadsstyrelsen. Operan, Dramaten, Nationalmuseum och andra statsdgda institutioner
avkrdvdes plotsligt hyror i niva med kontorslokaler i centrala Stockholm, en bisarr
utgangspunkt eftersom teatrar och museer dr bundna till sina hus och byggnaderna ddrfor
saknar kommersiellt bruksvirde. Fastighetsverkets tjinstemdn avgjorde pa egen hand

beloppen efter vad marknaden dikterade.

Systemet betyder numera att hyrespengar flyttas frdn kulturdepartementet till
finansdepartementet, en drlig rundgdng som fjdttrar tjinstemdn och ddr kulturinstitutionerna
blir forlorare. Fastighetsverket kan dessutom ta hem inkomster fran sina hyresgdster via ett
annat monopol. Ndr institutionerna vill bygga om dr verket tvangsmdssigt deras langivare.

Kostnaderna for ldnen kan vara upp till tre ganger marknadsréntan.”"!

Vi har medvetet valt att inte fokusera uppsatsen i den hér generella riktningen. Hur
internprissittningssystem mellan statliga myndigheter ska vara utformade, for att uppné
optimal effektivitet enligt politiska forutsittningar, ér ett omfattande &mne och
forskningsomrade som inte utgér huvudforemal for den hér uppsatsen. Det logiska problemet
1 frdgan rorande virderingar, alternativkostnader och kapitalets alternativutnyttjande ar
ddremot nagot som vi dgnar ett avsnitt at i var analys av den funktionsdrivna organisationen

med betalformad styrning.

""Kaos dr granne med kulturpolitiken, Arne Ruth



Metod

For att besvara uppsatsens fragestéillning kommer vi genom en fallstudie av SFV kartldgga
verkets styrformer bade externt och internt. Den empiriska undersokningen kommer att utga
frén den dokumentation kring SFV:s styrning som finns tillgéinglig i form av regleringsbrev,
myndighetsinstruktioner, budgetanvisningar, budgetunderlag och &rsredovisningar. Den
relativt omfattande dokumentationen kommer éven att kompletteras med ett antal intervjuer
med personer pd SFV och finansdepartementet. Var malsittning med intervjuerna &r att
genom iakttagelser analysera hur verket arbetar efter styrmodellen i praktiken for att sedan

identifiera effekter och dra slutsatser.

Disposition

Uppsatsen disponeras, efter det hiar grundldggande avsnittet, med en empirisk beskrivning av
SFV:s verksamhet och styrmodell. Analysen inleds med en diskussion om avkastningskravets
logiska problem vilken f6ljs av iakttagelser kring budgetkonsekvenser, bidragsfastigheternas
ordindra forutséttningar, ekonomisk effektivitet och hur avkastningskravet hanteras hos SFV.
Resultatet av var iakttagelseanalys leder fram till styrmodellens effekter pd organisationen
vilket ger oss var slutsats och svaret pd uppsatsens fragestéllning. Avslutningsvis har vi mot

bakgrund av den hér studien skrivit nagra forslag till framtida forskning.



Empiri

Verksamhet och organisation

*  "SFV forvaltar byggnader, skog, mark, trddgardar, parker och kronoholmar. Utomlands
forvaltar SFV Sveriges statsdgda ambassadbyggnader, vilket motsvarar ungefdr hdlften

av Sveriges totala antal Ambassadfastigheter.

*  SFV dger cirka 2 300 fastigheter med ungefdr 3 000 byggnader i Sverige (2 miljoner
kvm). SFV forvaltar 6,5 miljoner hektar mark, vilket dr en sjundedel av Sveriges yta.

»  SFV forvaltar cirka 135 statsdgda objekt i 65 ldnder utomlands. I 40 av dessa linder

forvaltar SFV en svensk ambassad.

*  SFV forvaltar fyra av vdrldsarven pa Unescos lista: Drottningholms slottsomrdde, delar
av orlogsstaden Karlskrona, delar av odlingslandskapet pd sodra Oland och delar av

marken i virldsarvet Laponia.

*  Ansvaret for landets 300 statliga byggnadsminnen delar SFV med bland andra

Riksantikvarieimbetet, Fortifikationsverket och Sjofartsverket. '

SFV:s fastighetsforvaltning sker i Sverige och utomlands med huvudkontoret placerat i
Stockholm. Forvaltningen &dr organiserad i ett antal enheter uppdelade efter fastigheternas typ
alternativt geografiska placering och varje operativt fastighetsomrade har en fastighetschef
som rapporterar till generaldirektéren (GD). Huvudkontorets olika overheadenheter &r

uppdelade efter funktion.

"2 Hamtad i sin helhet fran SFV:s &rsredovisning 2008



Styrelse

Generaldirektor

Operativverksamhet Staber vid huvudkontoret
SFV Regerings- och domstolsbyggnader, m.m. Kulturarvsenheten
Regeringsbyggnaderna, Riddarholmen, Gamla stan och  je || Bevarande, vard, utveckling och levandegérande av
andra kulturbyggnader med mer generell anvdndning det nationella kulturarvet
SFV Kungliga Slott ] Projektenheten
De Kungliga Slotten och Kungliga Djurgarden B Nygestaltning, projektledning och specialistfunktioner
SFV Musei- och teaterbyggnader i Stockholm Verksamhetsutvecklingsenheten
Statliga museibyggnader och teaterbyggnader i - Utveckling och samordning av verkets verksamhets-
Stockholm samt pa Skeppsholmen och Kastellholmen och IT-system
SFV Syd - Vst Kommunikationsenheten
Residens, fastningar och monument i sédra och véstra "] Overgripande kommunikationsstrategier
Sverige
| | Ekonomienheten
SFV Nord - Ost Samordning av redovisning, budget och prognoser
Residens, fastningar och monument i dstra och norra
Sverige samt Tumba bruksmiljo. -
Personalenheten
| Personal- och servicefunktion
SFV Mark
Fjall- och skogsomraden védster om odlingsgransen,
renbetesfjéllen, skyddade dlvstrackor i norra Sverige, - Juridikenheten

jord- och skogsegendomar i sédra och mellersta
Sverige samt kronoholmar langs hela kusten.

Hyresférhandlingar, kop och forséljning av fastigheter

SFV Utrikes
Statsdgda ambassader samt andra statliga byggnader —
och anldggningar i utlandet

SFV:s organisationsschema. Bild hdmtad fran verkets arsredovisning 2008.

Efter en instruktion beslutad av riksdagen fick SFV 2008 en styrelse som ansvarar for verket
infor regeringen'. Styrelsen ska fatta beslut i ett antal centrala frigor och policies dir GD
tidigare var ansvarig. Arenden rérande verksamhetsidé, vision, strategi- och affirsplan samt
exempelvis varumirkespolicy ligger numera pa styrelsens bord tillsammans med uppférandet

av ett resultatkontrakt med GD.'

" Férordning (2007:757) med instruktion for Statens fastighetsverk, Sveriges Riksdag
' Arsredovisning 2008, SFV
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SFV ér dven uppdelat i olika verksamhetsgrenar som skiljer sig frdn den organisatoriska

indelningen. Verksamhetsgrenarna bestar av'”:

* Bidragsfastigheter

* Inrikes hyresfastigheter
* Utrikes hyresfastigheter
* Mark

* Overhead

e Uppdragsverksamhet och 6vrig verksamhet

Bidragsfastigheter

"SFV forvaltar, utvecklar, levande- och tillgingliggor statliga byggnadsminnen med slott,
fastningar och andra inte ekonomiskt bdrkraftiga kulturmiljoer vilka tillhor det nationella
kulturarvet i ndra, ldngsiktiga och omvittnat goda samverkansrelationer med lokala och

: . 16
regionala professionella partners.”

Verksamhetsgrenen bidragsfastigheter omfattar 19 procent av SFV:s totala lokalarea och
innefattar alla de fastigheter som ska bevaras men som inte anses ha mdjlighet att generera
intékter storre dn dess utgifter. Hir ingar nio kungliga slottsmiljoer, flera stora slottsparker,
herrgardar och ett antal andra slott, kungsgardar, ruiner, bruksmiljoer, ett 30-tal
fastningsmiljoer samt Vasaminnena. Underhéllsbehovet for dessa fastigheter dr generellt
véldigt stort och de dr ofta forknippade med relativt dyra metoder eftersom det ofta ror sig om

gamla byggnader med sérskilda behov och krav."”

Ett sirdrag som utmérker bidragsfastigheterna dr att de inte tillats béra investeringar da de
langsiktigt inte bedoms ha ndgot ekonomiskt virde. Fastigheternas underhall och forbéttringar
ska dérfor kostnadsforas direkt och forvaltarna har ingen mojlighet till extern lanefinansiering

eller fondering av medel mellan budgetar.'®

' Budgetanvisning 2009, SFV

'® Budgetunderlag avseende 2010-2011, SFV
'7 Arsredovisning 2008, SFV

' Intervju fastighetsforvaltare, SFV
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For att ticka kostnaderna for bidragsfastigheternas drift, underhdll och forbattringar far SFV
ett sédrskilt anslag av staten varje 4r'”. Regeringen har ocksa tydligt uttryckt en malséttning i
regleringsbrevet att verket ska oka intdkterna och minska utgifterna avseende
bidragsfastigheter for att reducera det ekonomiska underskottet’’. SEV uttrycker att medlen
som erhalls fran staten inte racker for att ticka de prioriterade atgérdsbehoven och framhaller
att de prioriterat att minska befintliga skadors omfattning eftersom det ansetts mest
kostnadseffektivt®'. Verket framhéller ocksa att det har varit sérskilt svart att skapa resurser

for intiktsskapande atgirder’.

Inrikes hyresfastigheter

"SFV forvaltar, utvecklar och skapar byggnader och kulturmiljoer av stort nationellt virde
och forebildlig arkitektur for regeringen, hoga domstolar, de nationella museerna, de
kungliga teatrarna, landshévdingarnas residens, Kungliga biblioteket, tre universitetskdrnor
samt andra kulturmiljéer tillhorande det nationella kulturarvet i ndra samverkan med

. o o . . . . 23
hyresgdsterna sd att dessa kan forverkliga sina visioner.”

Verksamhetsgrenen inrikes hyresfastigheter innefattar de fastigheter inom landet som péa lang
sikt, till skillnad mot bidragsfastigheter, kan generera ett ekonomiskt dverskott. Lokalarealen
inom verksamhetsgrenen motsvarar 72 procent av den totala lokalytan inom SFV. Liksom 1
fallet med verkets bidragsfastigheter kraver d&ven manga hyresfastigheter personalintensiva
underhédllsinsatser forknippade med hdga kostnader for att langsiktigt virda, utveckla och

kunna ta tillvara fastigheternas vérden.**

Utrikes hyresfastigheter
"SFV forvaltar, utvecklar och skapar anldggningar av stort nationellt virde for Sveriges
utrikesrepresentation som framgdngsrikt formedlar Sverigebilden i ndra samverkan med UD

och utlandsmyndigheterna sd att de kan forverkliga sina visioner.

" Intervju fastighetsforvaltare, SFV

2% Regleringsbrev for budgetaret 2009 avseende Statens fastighetsverk
2! Arsredovisning 2008, SFV

** Ibid

* Budgetunderlag avseende 2010-2011, SFV

** Arsredovisning 2008, SFV

** Budgetunderlag avseende 2010-2011, SFV
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Verksamhetsgrenen utrikes hyresfastigheter utgdr ambassadbyggnaderna samt dvriga
utlandsfastigheter d4gda av den svenska staten. Lokalarean motsvarar 9 procent av SFV:s
totala lokalarea och Utrikesdepartementet utgdr verksamhetsgrenens storsta hyresgist. Ovriga

hyresgister ar exempelvis Exportradet och Sida.*

Speciellt for utrikesfastigheterna ar att kultur, kunskapsniva och regleringar samt synen pa tid
och kvalitet skiljer sig 4t mellan olika lander. Drift- och underhallskostnader paverkas av detta
eftersom delar av verksamheten skots av lokala entreprendrer. Vissa projekt behover dérfor
omfattande kontrollorganisationer for att sikra kvalitén. Det dr ocksa viktigt for SFV att hitta
16sningar som sékerstéller att driften fungerar tillfredstéllande nédr egen personal inte &r pa

plats.”’

Mark

"SFV bevarar, brukar och utvecklar statligt dgda jord- och skogsegendomar som har
sarskilda natur-, kultur- och sociala vdrden, sasom kungsgardar, renndringens
dretruntmarker samt kronoholmar i ndra och omvittnat goda samverkansrelationer med

. . . . . . . 28
berorda intressenter ddr samebyarna intar en sdrstdllning.”

Verksamhetsgrenen mark forvaltar 6,5 miljoner hektar mark i Sverige, vilket utgdr en
sjundedel av landets yta®’. Forvaltningen delas in i jordbruk, skogsbruk och kronoholmar.
Jordbruken, som bestar av ménga kungsgardar, samt skogsbruken, med stora landarealer 1
norra och sddra Sverige, 4gs av svenska staten av kulturella skil. Kronoholmarna, som
tillsammans med 6vriga 6ar som SFV forvaltar, kallas skirgardsfastigheter och ligger
framforallt i Norrbottens, Goteborgs och Bohuslédns skdrgardar. Kronoholmarna har tillfallit
staten genom regalrdtten, vilket innebér att mark som ingen annan dger automatiskt tillfaller

staten.30

2¢ Arsredovisning 2008, SFV

7 Ibid

** Budgetunderlag avseende 2010-2011, SFV
% Arsredovisning 2008, SFV

%% Budgetunderlag avseende 2010-2011, SFV
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Inom verksamhetsgrenen mark finns dels mark som ger ekonomisk avkastning i form av
arrenden, hyresintikter och skogsbruk men dven obrukad mark utan direkt

avkastningsformaga’'.

Overhead

"Till verksamhetsomradet overhead hdnfors kostnader for det arbete som utfors av enheterna

vid huvudkontoret och som inte direkt kan héinforas till ndgot annat verksamhetsomrdde.

Overheadkostnader kan alltsé inte direkt allokeras till sin kostnadsdrivare utan fordelas istéllet
enligt regeringens instruktion till respektive verksamhetsgren av ekonomienheten via en

fordelningsnyckel™.

Uppdragsverksamhet och ovrig verksamhet

"Uppdragsverksamheten avser genomforda uppdrag med anknytning till byggande eller
forvaltning av fastigheter. Verksamheten dr avgiftsfinansierad och arets 6verskott avser
frdamst ersdttning for forvaltningsuppdrag utomlands och forvaltning av jordbruksegendomar

for Fortverkets rikning. ”*

Till verksamhetsgrenen uppdragsverksamhet hinfér SFV kostnader och intdkter for uppdrag
utforda utanfor det egna fastighetsbestdndet. Uppdragsverksamhet forekommer pa
projektenheten och éven i mindre omfattning inom utrikes och inrikes hyresfastigheter samt
pa kommunikationsenheten. Arbeten som utfors for egen hyresgists rdkning hénfors direkt till
den aktuella fastigheten.”® Omsittningen for uppdragsverksamheten inom SFV uppgick till
knappt 2 miljoner kronor for 2008 vilket kan stéllas 1 relation med det arets totala intdkter pa

over 2,5 miljarder kronor’®,

3! Arsredovisning 2008, SFV
*? Budgetanvisning 2009, SFV
 Ibid

* Arsredovisning 2008, SFV
** Budgetanvisning 2009, SFV
3¢ Arsredovisning 2008, SFV
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I verksamhetsgrenen uppdragsverksamhet och 6vrig verksamhet ingar d&ven SFV:s
finansnetto, forvaltning av donationsmedel och eventuella verskott och underskott fran

fastighetsforsiljningar’’.

Ekonomistyrning

SFV:s verksamhet och organisation styrs genom ett antal ekonomiska styrmedel, externa och
interna. Styrningen &r reglerad frin finansdepartementet ner till enskilda fastigheter. Ett
regleringsbrev utformas av Finansdepartementet, vari Regeringen sitter de ekonomiska ramar
och Gvriga funktionella malséttningar som SFV har att f6lja och arbeta for att uppfylla®.
Regleringsbrevet dr SFV:s externa styrdokument och faststélls infor varje verksamhetsér.
Utifran regleringsbrevet utformar SFV sin interna styrning med en borjan i en
budgetanvisning till underliggande enheter och omréden. Budgetenheterna tar fram sina
budgetdskningar for respektive verksamhetsgren pd hdsten och genom forhandlingar faststalls

den slutgiltiga budgeten infor det nya aret i mitten av december.”

Regleringsbrevet — SFV:s externa styrning

Regleringsbrevet dr som beskrivit ett dvergripande styrningsdokument som till sin uppgift ska
styra vilken funktion och service SFV ska tillhandahélla. Dokumentet bestar till storsta del av
SFV:s mal, finansiella och funktionella, samt instruktioner om hur resultaten ska presenteras

och dterrapporteras.

Mal och dterrapporteringskrav

SFV:s mél dr att forvalta fastigheter med god resurshallning, effektivitet och samtidigt bevara
olika fastighetsviarden med tillhérande kultur- och naturmiljovarden. Verket ska tillhandahalla
konkurrenskraftiga lokaler och uppna ett av finansdepartementet berdknat avkastningskrav
samt minska underskottet for bidragsfastigheter. SFV ska ocksa bidra till att allmdnheten fér
tillgang till kulturarvet och 1 sin skogs- och markférvaltning leva upp till de skogspolitiska
maélen for produktion och miljo. Regeringen aldgger ocksd SFV att verka for de statliga mélen

inom arkitektur, design och formgivning.*

°7 Arsredovisning 2008, SFV

** Intervju fastighetsforvaltare, fastighetschef och enhetschef, SFV

** Intervju fastighetsforvaltare, SEV

0 Regleringsbrev for budgetiret 2009 avseende Statens fastighetsverk

15



{on

" Regeringsbeslut 9
REGERINGEN " 2008-12-19 Fi2008/8249 (delvis)

Fmansdepar@mentet Statens fastighetsverk

STATENS FASTIGHETSVERK Box 2263
DOSSEE_ ONR 272 103 16 STOCKHOLM
52 2] ‘
00 - 3708
ORIERT kof),’a_'
HANDUIGGARE 2 Tonsior Direlbion

/

Regleringsbrev for budgetaret 2009 avseende Statens fastighetsverk

1 bilaga

Riksdagen har beslutat om Statens fastighetsverks verksamhet {or
budgetdret 2009 (prop. 2008/09:1, utg.omr. 02, bet. 2008/09:F1U2, rskr.
2008/09:147).

Regeringen beslutar att foljande ska gilla under budgetdret 2009 for
Statens fastighetsverk och nedan angivna anslag.

Bild hdamtad frén forsta sidan av 2009 ars regleringsbrev for SFV.

De mal som finns uppsatta for SFV varierar av bade exakt métbar och mer svarmitbar
karaktdr. Bland de métbara mélen finner vi frimst avkastningskravet. Det baseras, som vi
tidigare skrivit, pa den klassiska CAPM, vilken beskriver ett linjart samband mellan den
riskfria rintan och marknadsportfoljens forvintade avkastning®'. For SFV ser formeln for
berdkning av avkastningskravet ut enligt foljande: Statslanerdnta + Riskpremie =
Avkastningskrav. Statsldnerdntan faststélls av Riksgéldskontoret infor varje ar och
riskpremien har Finansdepartementet bestdmt till 2,5 procent i relation till en 6nskad soliditet
om 25 procent for SFV. Nagon ndrmare forklaring till nivan for riskpremien, férutom att den
viktas mot aktuell soliditet, ger inte finansdepartementet i sitt PM om avkastningskravet for
SFV.* Det kapital som avkastningskravet ska avkasta mot bygger p4 ett virde pa de
fastigheter verket fick i sin 4go vid bildandet ur den uppdelning av Byggnadsstyrelsen som
skedde 1993*. Fastigheternas totala virde har dérefter minskat med eventuella forsiljningar

och den generella avskrivningstiden pd 40 ar samt 6kat med investeringar, nybyggnationer

*! Principles of Corporate Finance, Brealey, Myers & Allen.
2 PM om avkastningskrav till SFV 2009, departementssekreterare Finansdepartementet
* Intervju enhetschef, SFV
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och forvirv. Ingen oberoende marknadsvirdering av fastighetsbestandet har gjorts sedan

ingangsvirdena sattes 1993.**

En mélséttning som ocksd gar att méta &r att underskottet for bidragsfastigheter ska minskas
medan mélséttningen att bidra till allménhetens tillgéng till kulturarvet &r ett funktionsmal
med subjektiva mitproblem. Om en forvaltare har 6kat allménhetens kénnedom kring sitt
fastighetsbestand &r det inget som med tydlighet méts och indexeras. En tydligare och mer
métbar uppfoljning pé det hir omrédet, som ocksé dr jimforbar over tid, efterfragas av
forvaltare pa SFV. Ett bra métverktyg skulle innebdra ytterligare en sporre att gora ett bra
jobb och samtidigt underldtta prioriteringsbeslut diar ekonomiska och funktionella mal star 1

motsatsforhallande.*

De uppstéllda malen ska foljas upp och dterrapporteras enligt instruktion i regleringsbrevet.
SFV ska varje dr 1dmna en arsredovisning dér resultatrikning och finansieringsanalys ska vara
utformade pd sé sitt att SFV gér att jimfora med andra fastighetsforvaltande myndigheter och
statliga fastighetsforvaltande aktiebolag. Arsredovisningen ska forutom att tillgodose
jamforelseaspekten dven behandla ett antal 6vriga uppstéllda krav om innehall. Nagra av de
nyckeltal som ska redovisas dr driftskostnad och hyresintékt i kr/kvm for varje
verksamhetsgren. Arets dverskott, avkastningskrav och inleveranser av pengar till staten, som
ett resultat av avkastningskravet, ska ocksa redovisas i separat tabell. Arsredovisningen ska i
sin helhet mota de formulerade instruktioner for hur uppfoljningen av de mal som finns

uppstillda i regleringsbrevet ska aterrapporteras.*®

Ovrig reglering

Utover de av regeringen faststdllda mélen och deras dterrapporteringsinstruktion regleras dven
andra forhéllanden i regleringsbrevet, dédribland kredit- och ldnevillkor samt férbehallen for
bidragsfastigheter. SFV erhaller ett ramanslag for bidragsfastigheter med anslagsvillkoret att
bidraget ska finansiera underhéll och 16pande driftsunderskott av de bidragsklassade

fastigheterna.

* Intervju controller, SFV ekonomienheten
* Intervju fastighetsforvaltare, SEV
* Regleringsbrev for budgetaret 2009 avseende Statens fastighetsverk
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I regleringsbrevet bifogas dven en detaljerad beskrivning av utbetalningsplanen for de statliga
anslagen. For just bidragsfastigheter regleras redovisningen av utgiftsprognoser till fem
génger per ar. Detta skiljer sig fran hyresfastigheter, vars resultat ska rapporteras in tre ganger

per ar, vid de tva tertialrapporterna (som utgor delarsrapporter) och i arsredovisningen.*’

Regleringsbrevet reglerar dven sadant som inte &r specifikt for innevarande &r, till exempel
hur rutinarbete skots kontinuerligt. Det beskrivs bland annat att SFV disponerar fritt dver
intékterna som kommer fran den avgiftsbelagda verksamheten och att verkets budgeterade
resultat ska betalas in till staten uppdelat pa fyra tillfillen under aret. Ovrigt rutinarbete som
regleras dr budgetarbetet, med instruktioner om vad tertialrapporterna ska innehélla och hur

investeringsbudgeten utformas och 5ljs upp.*

Budget — SFV:s interna styrning

Budgeten dr SFV:s interna ekonomiska styr- och planeringsdokument och omfattar hela
organisationen uppdelat pa verksamhetsgrenar och geografiska omraden. Respektive
uppdelning har fyra olika budgetnivder som nerifran och upp utgdrs av objekt, organisatorisk

enhet, fastighetsomrade och SFV totalt.*’

Verksamhetsgrenarna (bidragsfastigheter, inrikes hyresfastigheter, utrikes hyresfastigheter,
mark, overhead samt uppdragsverksamhet och 6vrig verksamhet) har saledes varsin budget,
fran enskilda objekt till den totala verksamhetsgrenen™. SFV #r ocksa uppdelat i de olika
fastighetsomrédena nordost, sydvést, utrikes, kungliga slott, mark, regerings- och
domstolsbyggnader m.m. samt musei- och teaterbyggnader i Stockholm, som alla har varsin
budget frdn omradet totalt ner till enskilda fastigheter uppdelat i de olika

verksamhetsgrenarna.”'

47 Regleringsbrev for budgetaret 2009 avseende Statens fastighetsverk
48 11
Ibid
* Budgetanvisning 2009, SFV
% Ibid
*! Intervju fastighetsforvaltare, SFV
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Verksamhetsgrenar

. Bidragsfast. Inrikes Utrikes Mark Overhead | Uppdragsverk.
Budgetniva hyresfast. hyresfast. och dvrig verk.

Objekt

Organisatorisk enhet

Fastighetsomrade

SFV totalt

Matris 6ver SFV:s olika budgetar. De tre forsta budgetnivaerna gors i respektive fastighetsomrade for varje
verksamhetsgren. Tillsammans bildar de budgeten for SFV:s verksamhetsgrenar samt SFV:s budget totalt.

Eftersom budgeten &r verkets centrala ekonomiska verktyg for att uppna regleringsbrevets
ekonomiska malsittning tycker vi det dr viktigt att i detalj redogora for hur budgetarbetet
fungerar pa SFV. Implikationerna av beskrivningen av budgetprocessen och budgetens
bestandsdelar, utformning samt bilagor &r att ldgga en grund for analysen genom att visa hur
verket prioriterar i sin planering och pa vilket sétt avkastningskravet och den dvriga externa

styrningen hanteras internt.

Overgripande om budgetprocessen

SFV har en tydligt reglerad budgetprocess som finns beskriven i en budgetanvisning som gors
varje ar. Anvisningen dr skriven, sé att de enskilda budgetenheterna vet hur budgetarbetet ska
skotas 16pande under aret, men dven for att definiera centrala begrepp och forklara vissa
foreligganden i budgetprocessen och verksamheten i 6vrigt.”* Budgetprocessen Ioper sedan
over hela verksamhetséret och géller alla omraden, regioner och nivéer i organisationen.

Processen kan delas in i tre huvudmoment som &r planering, uppfdljning och rapportering.>

Planeringen bestar av tre olika planeringsdokument; budgetar, planer och prognoser™*.
Budgeten dr det maldokument som faststélls av styrelsen innan varje verksamhetsérs start diar

arets planering uttrycks i form av intékter och kostnader. Nér budgeten ér faststélld kan den

>? Budgetanvisning 2009, SFV
> Ibid
>* Ibid
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inte dndras och ett resultatkontrakt skrivs mellan enhetscheferna och GD for att

I°. Efter att budgeten ér faststélld och det nya aret

sdkerhetsstélla att de jobbar mot samma ma
har borjat startar i februari budgetunderlagets utformning for efterfoljande ar. Underlaget
innehaller en kommentar av GD med hemstillningar riktade till regeringen om olika
forbattringsonskemal angéende styrningen’. En resultatbudget for nastkommande r aterfinns
dven 1 budgetunderlaget tillsammans med en investeringsplan for de narmaste tre aren. Bade
projekt som dr beslutade av regeringen samt projekt i forslagsstadiet dr upptagna i planen.
Syftet med budgetunderlaget ar att man ska fi en bra verksamhetsoversikt for de kommande
dren, framfrallt ver verksamhetens kostnader och investeringar’’. Vidare under ret gors

prognoser, vilka liknar forenklade versioner av budgeten ddr man uppskattar det verkliga

utfallet utifran vad som hint s langt under aret. Aven prognoserna faststills av styrelsen.”®

Uppfdljningen gors varje tertial, det vill sdga var fjirde méanad, och bestér av resultat- och
balansuppf6ljning, anslagsredovisning av de statliga anslagen, en prognos for rakenskapsérets
resultat med specificerade intdkter och kostnader, finansieringsanalys och vissa utvalda

nyckeltal samt en statusuppdatering gillande SFV:s pagaende investeringar.’’

Rapportering av uppfoljningen sker till Regeringen tre ganger per ar; tva gdnger vid
tertialrapporterna och en gang vid arsredovisningen. Det dr endast for de tva dversta
budgetnivaerna; fastighetsomrade och SFV totalt som resultat- och investeringsbudget
rapporteras. Verkets 16pande redovisning och utfall rapporteras in manatligen till statens

koncernredovisning.®’

Budgetens utformning

Budgetprocessens forsta delfas dr utformandet av nistkommande ars budget samt planeringen
av de tre efterfoljande verksamhetsaren. Detta dger rum péd hosten och diskussioner fors pa tre
nivéer; de organisatoriska enheterna, fastighetsomradena och for SFV totalt. Budgeten byggs
upp frén objektsenhet och uppat i organisationen, for att sedan bilda den totala budgeten for

SFV. Budgetarbetet kan borja innan regleringsbrevet dr SFV tillhanda eftersom man har

> Intervju fastighetsforvaltare, SFV

°% Intervju enhetschef, SEV

°"Intervju fastighetsforvaltare, SFV

*¥ Intervju enhetschef, SEV

> Regleringsbrev for budgetaret 2009 avseende Statens fastighetsverk
%9 Budgetanvisning 2009, SFV
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tidigare ars tredrsplaner att utgd frin samt att avkastningskravet de senaste aren legat stabilt
kring 6 procent.’’ I budgetarbetet tar forvaltaren avkastningskravet och beriknar vad det
forvéantade resultatet dr pa det forvaltade fastighetsbestdndet utifran fastigheternas bokforda
ingdende vérde. For att kunna uppnd det berdknade resultatet riknar forvaltaren sedan
baklanges uppat i resultatrdkningen och dimensionerar kostnadsmassans mojliga storlek efter
de kontrakterade hyresintidkterna sa att resultatbudgeten motsvarar avkastningskravet. Om

forvaltaren inte kan leva upp till avkastningskravet ska avvikelsen forklaras och motiveras.

Varje organisatorisk enhet gor separata budgetar for respektive verksamhetsgren och pa s vis
utformas en budget for hela den organisatoriska enheten och for varje enskild fastighet.
Oavsett innehallet i forvaltarens specifika fastighetsportfolj ska det i regleringsbrevet angivna

avkastningskravet tillimpas generellt pa samtliga hyresfastigheter.”

Fastighetsomradeschefen samlar sina organisatoriska enheter i ett budgetseminarie dér
cheferna for de organisatoriska enheterna presenterar sina prelimindra budgetar. Vad det
giller bidragsfastigheter dr det vanligen sé att forvaltarna totalt sett ber om mer pengar dn vad
verkets totala statliga anslag uppgar till. Under budgetseminariet blir ddrmed
fastighetsomrédeschefen tvungen att sanka och prioritera i de preliminéra

underhallsbudgetarna for att kunna presentera ett konstruktivt forslag for GD.*

Fastighetsomradescheferna traffar sedan GD och preliminédra fastighetsomradesbudgetar
diskuteras och forhandlas fram. Tillsammans bildar fastighetsomradesbudgetarna SFV:s totala
budgetdnskemal som kommuniceras till finansdepartementet. Arets tidigare budgetunderlag
och trearsplaner for investeringar, tillsammans med budgetonskemalet pa hosten, bildar
underlaget for regeringens budgetforslag till riksdagen géllande anslaget for
bidragsfastigheter.> Nir anslaget for bidragsfastigheter samt avkastningskravet for det
kommande &ret dr definitiva utformas regleringsbrevet och finansdepartementet 6verlamnar
det till SFV i slutet av december.’® Den preliminira budgeten, som vanligtvis ér i linje med
regleringsbrevet, justeras och budgeten faststélls i samband med att GD skriver pa

resultatkontraktet. GD ansvarar i resultatkontraktet gentemot verkets styrelse att budget

%! Interviju fastighetsforvaltare, SFV
52 Intervju fastighetsforvaltare, SFV
% Ibid

 Ibid

% Budgetanvisning 2009, SFV

% Intervju fastighetsforvaltare, SFV
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efterfoljs och att resultatet blir som planerat. Om betydande avvikelser sker under aret

utformas ett nytt resultatkontrakt.®’

Budgetens bestdndsdelar

Budgeten bestar av en médngd olika data som behandlas och uppskattas inom de olika
verksamhetsgrenarna av de budgetansvariga. De omraden som tillsammans formar budgeten
ar resultatbudget, underhallsbudget for bidragsfastigheter, uthyrd yta och vakanser samt
nyckeltal for mark och investeringsplan®®. Till grund for resultatbudgeten, som 4r den storsta
delen i budgeten, ligger avkastningskravet. Utifrdn det kan budgetansvariga tydligt se vilka

krav som stills pa deras fastighetsbestand.”

De olika delbudgetarna gors helt oberoende av tidigare érs siffror pa sé vis att utfallen inte
fors vidare in 1 ett nytt budgetar. I praktiken betyder det till exempel att en forvaltare inte kan
investera mer ett dr, for att forvaltarens investeringsprojekt blev billigare &n forvintat
foregdende ar. Det betyder dven att eventuellt ackumulerat vinstmedel frin tidigare ar inte &r
disponibelt for kommande ars kostnader och investeringar. Istéllet for att disponera fritt over
vinstmedlen betalar SFV in dverskottet till staten kontinuerligt under aret. Det hir fenomenet

Q99

relateras till som “stingt budgetar” av SFV:s personal.”

P4 budgetens intiiktssida 4r den storsta killan hyror och arrenden’'. Hyrorna sitts av
forvaltarna, som ocksa dr chefer for de organisatoriska enheterna, i samrad med
fastighetsomradescheferna. Hyrorna ska enligt instruktion vara marknadsmissiga’* och
konkurrenskraftiga”. Nagot som talar emot att hyrorna alltid ér strikt marknadsméssiga ar att
SFV med omsorg véljer sina hyresgéster s att det ocksa kan uppfylla de krav om kulturellt
levandegoérande och allmén tillgénglighet som finns i regleringsbrevet. For att lyckas med det
véljer SFV inte alltid den hyresgést som dr villig att betala mest eftersom verket gérna
foredrar hyresgister som i sin verksamhet visar upp fastigheterna for allménheten. Det kan

exempelvis réra sig om museer, caféer och vandrarhem.”

%7 Budgetanvisning 2009, SFV

> Ibid

% Interviju fastighetsforvaltare, SFV

" Ibid

I Budgetanvisning 2009, SFV

" Ibid

> Regleringsbrev for budgetaret 2009 avseende Statens fastighetsverk
" Intervju fastighetsforvaltare, SFV
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SFV genererar ocksé intékter genom hyresgéstanpassningar dir verket kan erbjuda
ombyggnationer och anpassningar av lokaler som finansieras med hogre hyror gentemot
hyresgasten. SFV har dven 6vriga intdkter fran bland annat skogsavverkning genom
forvaltandet av de stora skogsarealerna men ocksé frén forséljning av media som el, vatten

och virme.”

Intékter som inte utgdr storre del av budgeten ar bidrag och uppdragsverksamhet. Bidrag dr en
intéktskélla for fastighetsverket dir donationer som inte redan &r instiftande och lopande till
sin natur dr synnerligen svara att forutse. Kénda byggnader som Operan och Dramaten i
Stockholm &r av den karaktir som vanligtvis utgor foremél for den hir typen av intikter’.
Uppdragsintdkterna som utgor erséttning for tjdnsteuppdrag motsvarar en mycket liten del av
verkets totala omséttning och budgeteras ungefdr med samma malséttning per omrade varje
ar.”’

De budgeterade kostnaderna dr av varierande slag. Stora kostnadsposter for den 16pande
fastighetsforvaltningen &r driftskostnader och underhéllskostnader. Férutom drift och
underhéll allokeras kostnader sdsom administrativa kostnader, marknadsforingskostnader och
avskrivningar till den 16pande verksamheten.”® Gallande avskrivningar ger forvaltarna uttryck
for att fastighetsvéarderingarna i vissa fall ar langt ifrdn marknadsmassiga. Framforallt pa
landsbygden och i smastider kan orealistiska och aldrig uppdaterade bokforda viarden
medfora s hoga arliga avskrivningar att det blir omdojligt att prestera positivt resultat trots

marknadsmissig hyra och positivt driftsnetto.”

En viktig del av budgeten &r underhéllsbudgeten for bidragsfastigheter. Har tar SFV upp den
exakta anslagssumman i den totala budgeten for bidragsfastigheterna och sedan férdelas
anslaget ner 1 organisationen. En forvaltare som har flera bidragsfastigheter kan under aret
omfordela pengar mellan bidragsfastighetsbestdndet men forvaltaren kan inte omfordela
pengar mellan olika verksamhetsgrenar.*® Bidragsfastigheterna utmarker sig ocksa sarskilt nar

det giller byggnadernas underhall och till stor del tvingas forvaltarna budgetera for vad som

7> Budgetanvisning 2009, SFV
" Ibid
7 Intervju fastighetsforvaltare, SFV
" Ibid
" Ibid
* Ibid
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langt understiger fastigheternas egentliga behov.*' Det har bidragit till att det idag néstan
uteslutande budgeteras for akut underhall eftersom anslaget for byggnaderna dr sé begrénsat i

forhallande till deras stora behov.®

Vidare i budgeten ska forvaltarna ta upp hur stor del av bestandet som &r uthyrt och vilka
vakanser som foreligger. Forvaltare som ansvarar for mark ska i budgeten ocksd bedéma hur
stor del av den forvaltade marken som dr brukbar och hur stor del som inte dr det. Det &r den
sammantagna beddmningen som utgdr verkets kapitalbas for mark och som avkastningskravet

16per pa.*

SFV:s investeringsbudget foljer den generella mallen for bugetarbetet och gors forst pd

fastighetsomrédesnivé for att sedan sammanstéllas for SFV totalt. Investeringar med ett virde
som overstiger 10 miljoner ska ddremot kommenteras separat genom en sérskild skrivelse till
regeringen.®® Investeringar med ett virde 6ver 20 miljoner ska dessutom provas av regeringen

och nir det giller investeringar dver 50 miljoner ska dessa beslutas av riksdagen.®

Budgetanvisningens bilagor

Budgetanvisningens bilagor innehaller information som ska gora det ldttare for den
budgetansvarige att uppskatta budgeten. Bilagorna innehéller riktlinjer for timkostnader,
berdkning av mediakostnader, datakommunikationskostnader, datorutrustningskostnader,
kostnader inom personalomrédet och informationskostnader for ordinarie
informationsinsatser. Bilagorna innehdller ocksé fordelning av anslag avseende
bidragsfastigheter och kriterier for prioritering i bidragsfastigheter. Av bilagorna dr det endast
en som fokuserar pd intékter. I bilagan hanteras riktlinjer for de timkostnader och timarvoden
som ska debiteras for olika uppdrag och tjénster, en verksamhet som tidigare nimnt utgér en
mycket liten del av SFV:s totala omséttning. Det finns ingen bilaga géllande riktlinjer for

hyresintikter, vilken dr verkets i sarklass storsta intiktskalla.*

* Tbid

%2 Intervju fastighetsforvaltare, SFV
% Intervju fastighetsforvaltare, SFV
% Budgetanvisning 2009, SFV

% Intervju enhetschef, SFV

% Budgetanvisning 2009, SFV
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Analys

Utifran den empiri som &r insamlad for den hér uppsatsen dr analysen utformad och uppdelad
1 tva avsnitt. Det forsta avsnittet belyser de logiska problem som avkastningskravet for med
sig medan det andra avsnittet dr iakttagelser vi gjort under studiens ging kring den

ekonomiska styrningen.

Avkastningskravets logiska problem

Finansdepartementet har valt att styra SFV med ett avkastningskrav. Ett faktum som innebér
en del logiska problem. Sjédlva nivan for avkastningskravet och den motiverade riskpremien,
som vi mer detaljerat beskriver i empirin, kan sjélvklart ifrdgasittas. Avkastningskravets
exakta niva dr ddremot inte alls pa samma satt kritiskt och logiskt problematiskt, s& linge det

ror sig inom rimliga vdrden, som vérderingen av den kapitalbas avkastningen ska genereras

o

pa.

Virderingen av de fastigheter SFV:s forvaltar dr, som vi tidigare gatt in pa, fran 1993. Som
jamforelse kan patalas att det kommersiella fastighetsbolaget Vasakronan AB, som dven de
jobbar med ett avkastningskrav, marknadsvérderar sitt fastighetsbestdnd tvd ginger arligen
och slussar vardeforandringen direkt till bolagets resultat- och balansrdkning. En

véirdefordandring som 2007 var ungefér dubbelt sa stor och 2008 ungefir lika stor som arets

totala driftnetto.’’

Niér finansdepartementet avgor kapitalbasens storlek utgér man frén SFV:s balansrakning, dér
fastighetstillgdngarnas vérde baseras pa en daligt uppdaterad virdering. For att kalkylera fram
myndighetskapitalet minskas tillgdngarna, som bestar av inrikes- och utrikes hyresfastigheter
och mark, med skulder och den del av marken som inte anses produktiv. Bidragsfastigheter
anses inte bira ndgot virde och finns sdlunda inte med i tillgdngsmassan. Det ér pa denna
kapitalbas som SFV sedan ska leverera ett resultat som motsvarar avkastningskravets

storlek.®®

87 Arsredovisning 2008, Vasakronan
% Intervju controller, SFV ekonomienheten
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Det klassiska avkastningskravet pa eget kapital kan ifragasittas for sina brister i att fdnga
kapitalets alternativutnyttjande. Det egna kapitalet har ett bokfort virde som utgor en residual
efter tillgdngar och skulders vérderingar efter géllande redovisningsprinciper.
Avkastningskravet ska méta bolagets forméga att skapa virde ur dgarens satsade kapital
genom att sitta arets resultat i relation till eget kapital. Det logiska problemet i den hér
berdkningen kommer in i viarderingen. Om vérderingen utgér fran realiserbara
marknadsvirden lyckas avkastningskravet finga avkastningen pa det faktiska kapital dgarna
satsat 1 verksamheten inklusive dess alternativkostnad. Men om virderingen utgér fran

historiska vérden eller virden som inte ar realiserbara blir resultatet mer svartolkat.

Om ett bolag har 10 miljoner i eget kapital och gor ett resultat pa 2 miljoner ar avkastningen
20 procent. Men om samma bolag gér att sélja for 20 miljoner dr avkastningen logiskt sett 10
procent eftersom det egna kapitalets marknadsvérde dubbelt sa hogt som det bokforda vérdet.
Ett populért nyckeltal som lanserats for att forsoka komma till stind med den hér
problematiken d&r EVA (economic value added) som tar fasta pa att inkludera det egna
kapitalets alternativkostnad i berikningen av bolagets prestation.* For att aterknyta till
finansdepartementets CAPM ir ocksd EVA ett nyckeltal utformat for att anvéindas med ett
avkastningskrav med CAPM som bas och inte det mer foretagsspecifika WACC (weighted

average cost of capital).”

SFV har ett eget kapital byggt pé en véirdering som utifran ett par olika logiska resonemang
starkt kan ifrdgasittas. Den virdering som ligger till grund for tillgdngsmassan dr inte aktuell
och uppdaterad efter dagens marknadslige, nagot som gors standigt i kommersiella
Vasakronan AB och borsnoterade fastighetsbolag som foljer IFRS och deras instruktion
gillande forvaltningsfastigheter IAS 40°'. Att arbeta efter att forrénta ett kapital vars
vérdering dr dligt uppdaterad riskerar att ge en dalig bild av den verkliga avkastningen
relaterad till kapitalet alternativutnyttjande. Det hasarderar ocksa att ge ett hogst tveksamt och
troligtvis Overdrivet jamforelsevirde gentemot andra fastighetsforvaltande foretag med
uppdaterade virderingar av fastighetsbestandet som grund for presterad avkastning. Typiskt

sett har ocksé fastigheter visat sig vara en tillgang som Over tid har bestdende virden och om

% Ekonomisk styrning, Bergstrand
% Advanced Management Accounting, Kaplan & Atkinson
*1AS 40.35-46
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det inte reflekteras i balansrdkningen finns en uppenbar risk att den reella avkastningen

Overdrivs.

Giltigheten av det egna kapitalets vérdering &r alltsd kritisk for avkastningskravets
beréttigande som matt for SFV:s ekonomiska resultat. Ett problem av logisk natur som ocksa
ar kopplat till fastighetstillgangarnas virdering ar verkets uppdrag att med ”god ekonomi
forvalta statens byggnader sa att det nationella kulturarvet finns tillgéngligt for allmanheten
och att kulturvirden vardas och bevaras”.”> Av uppdragsformuleringen ir det inte speciellt
svért att stilla sig frigan om det SFV verkligen héller pa med ska klassas och utvérderas som
fastighetsforvaltning. Att forvalta det nationella kulturarvet 1 form av statens byggnader kan
med enkelhet argumenteras utgora en forvaltning av ovirderlig egendom. En egendom som
ska ”vérdas och bevaras” innehas troligen inte som kapitalplacering och finns i &nnu mindre
grad tillginglig for forsdljning. Om SFV:s fastigheter dr ovérderliga och inte kan siljas med
hénvisning till deras kulturhistoriska vdrde undermineras validiteten i varje forsok till
vérdering och det eventuella kapitalets alternativkostnad och alternativutnyttjande kan
motiveras bli lika med noll. Att i det ldget mita SFV:s ekonomiska resultat med hjilp av ett

avkastningskrav ter sig logiskt oklokt och irrelevant.

I den logiska diskussionen om korrekta virderingar av det egna kapitalet baserat pa
tillgdngarnas delikata egenart som fastighetsbiarande kulturskatter dr det viktigt att
kommentera den debatt som livligt forts kring vissa hyressittningar av SFV:s
fastighetsbestand, just med utgdngspunkt frn fort resonemang. SFV har i uppdrag av
regeringen att ta ut marknadshyror for de forvaltade lokalbestindet’ och utifrén valt spar i det
hér avsnittets resonemang om logisk vdrdering kan man komma till en rad olika slutsatser om
vad denna marknadshyra ska vara. Om lokalerna, som i debatten ofta bebotts av statliga
teatrar och museer, kan likstéllas med generella lokaler i ndromrddet och dess bundna kapital
har ett sddant inkomstbringande alternativutnyttjande, &r det inga bekymmer att motivera
hyror i nivd med den lokala hyresmarknaden. Om ddremot den aktuella fastighetens bundna
kapital saknar alternativutnyttjande och lokalen likasa blir féregdende hyresséttning mer

tveksam och motivet for kostnadshyra’ mer rimligt.

%2 SFV:s uppdrag och mal, www.sfv.se

% Intervju fastighetsforvaltare, SFV

% Budgetunderlag avseende 2010-2011, SFV. Kostnadshyra ér hyra till sjilvkostnadspris som efter ett
regeringsbeslut Dramaten, Kungliga Operan, Historiska Museet, Naturhistoriska Riksmuseet och
Nationalmuseum betalar for sina lokaler.
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Det logiska problem som gémmer sig bakom avkastningskravet som styrform kopplat till
SFV:s funktion &r intressant. Det &r ocksd viktigt som grund for vér vidare analys av vad som

hénder nar man applicerar betalformad styrning i en funktionsdriven organisation.

Iakttagelser

Vi har i fem manaders tid studerat den ekonomiska styrningen hos SFV och under den tiden
gjort ett antal iakttagelser som vi hédrefter kommer att redovisa och analysera for att besvara
uppsatsens fraga. lakttagelserna ror inte sdllan konflikter som uppstér i grinslandet mellan
den betalformade styrningen och den funktionella anpassningen. Vi kommer att analysera det
stingda budgetarets paverkan, vilka effekter det medfor att bidragsfastigheterna saknar
investeringsmojligheter, verkets mal om ekonomisk effektivitet och hur det appliceras i

organisationen samt hur avkastningskravet oversitts inom organisationen.

Stdngt budgetdr
SFV:s verksamhetsar &r kalenderér och infor varje &r utformas och faststills, som tidigare
beskrivits i den empiriska delen av uppsatsen, en budget som dr foremal for det som SFV:s

personal kallar “’stingt budgetar”.

Det stingda budgetdret medfor en varierande grad av resultatmedvetenhet under aret. Vid
arets borjan ar det mindre fokus pé resultat och avkastning, vilket sedan dkar successivt inom
organisationen ju ndrmare man kommer érets slut. Framat hosten stims resultat av mot budget
och &r resultatet battre an budgeterat kraftsamlar organisationen for att 6ka kostnaderna
genom till exempel underhéllsarbete pa fastigheterna. Ar resultatet simre 4n budget, héller
organisationen igen pa kostnaderna, for att nd det budgeterade resultatet. Malet 4r som

tidigare beskrivit, att leverera det budgeterade resultatet, varken mer eller mindre.

Problematiken med det stingda budgetaret ar att tjinsteménnen inom verket riskerar att
forcera fram investeringsbeslut eller ligga planerade projekt pd is med kort varsel. En
enhetschef pd SFV séger i en intervju att det foreligger en pétaglig risk att verket mot slutet av
aret sdtter igang underhalls- eller investeringsprojekt som hade gjorts battre om de hade fatt
den tid de onskat. Om verket som helhet och dnda ner pa enhetsnivd hade haft mgjlighet att

disponera sina egna vinstmedel dver tid och pa sd vis haft sin egen balansrikning, hade
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problemet med “jultomte- och handbromseffekten™” kunnat undvikas och forutsittningarna

for det langsiktiga arbetet forbattras’,

Det en enhetschef dock podngterar &r att SFV faktiskt har en teoretisk mojlighet att flytta
pengar, upp emot 15 miljoner kronor, mellan budgetiren. Det rader dock dalig kunskap om
hur den processen ser ut inom organisationen och han papekar att han inte kénner till ett enda

tillfalle da verket anvint sig av den méjligheten.’’

Att inte ha en egen balansrakning kan vara ett problem for enheter inom stora organisationer
eftersom enheterna far svért att periodisera utgifter och intikter, for att matcha dessa mot
varandra Over tid. SFV édr en del av den svenska staten och kan liknas vid en enhet eller
division 1 en stor organisation. Verket upprittar i och for sig en egen balansrikning, men den
fasta budgetstyrningen och svérigheten att balansera vinstmedel frén den egna verksamheten
for framtida investeringar, gor att den mest blir en fiktion i den statliga koncerngemenskapen.
Niér utdelningens nominella vérde bestams pa forhand framtriader ett bakldngessystem jamfort
med den klassiska aktiebolagsordningen, ddr konventionen é&r att utdelningen blir en produkt
av en avvigning mellan arets resultat och framtida investeringsprojekt med positivt nuvérde.
SFV och ménga andra statliga myndigheter och verk samt divisioner inom nédringslivet, utan
298

egen balansriakning, kénner troligen av problemet med ”jultomte- och handbromseffekten

och dess konsekvenser for att bedriva ett 1dngsiktigt ekonomisk effektivt arbete.

Bidragsfastigheter utan investeringsmojlighet

SFV:s fastighetsbestand, delas som vi tidigare forklarat, upp i1 bidragsfastigheter och
hyresfastigheter. Bidragsfastigheter bedoms inte klara att leverera ett ekonomiskt overskott
over tid men fastigheterna ska med hénvisning till kulturella virden &nda bevaras. For att
klara detta kostnadsmaéssigt far, vilket vi beskrivit tidigare, SFV ett anslag fran staten. Som vi
ocksa ndmnt far SFV inte investera i och inte heller beldna sina bidragsfastigheter. Personal

pa SFV anser att det hér &r ett stort problem som stéller till bekymmer eftersom det &r mycket

% Beskriven effekt av att mycket pengar spenderas i slutet av ret, alternativt inte spenderas alls for att med
precision na avkastningskravet.

%% Intervju fastighetsforvaltare, SFV

°7 Intervju enhetschef, SEV

% Interviju fastighetsforvaltare, SFV
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svért att skapa resurser for att minska fastigheternas totala kostnader”, vilket i sin tur &r en

tydlig mélsattning i regleringsbrevet.'”

For att ha mojlighet att skapa attraktiva lokaler och pé det séttet dra till sig hyresgaster kriaver
fastigheter ofta olika typer av hyresgéstanpassningar. Det kan handla om till- och
ombyggnationer, tekniska installationer och renoveringar. Satsningar som gors mot bakgrund
av tecknandet av langsiktiga hyresavtal som finansierar investeringen. Eftersom
hyresfastigheter och bidragsfastigheter i det hér avseendet dr foremal for olika regelverk
skapar det problem i forvaltningen. En fastighetschef pa SFV menar att det inte finns ndgon
anledning att jobba med tvé olika system eftersom varje fastighet har sina unika behov och

SFV ér mest kompetent att avgora hur medel ska fordelas i det totala bestandet.'"!

Det anslag
for bidragsfastigheter som SFV far skulle exempelvis istéllet kunna l&dmnas i form av ett ldgre
avkastningskrav eller som ett generellt statligt anslag med hénvisning till fastighetsbestdndets
kulturbevarande karaktér utan uppdelning och separat redovisning av hyresfastigheter och

bidragsfastigheter.'*

I kollisionen mellan hyresfastighetssystemet och bidragsfastighetssystemet inom SFV blir
problematiken med betalformad styrning och den funktionsdrivna organisationen som
tydligast. Ur ett rent avkastningskravsperspektiv skulle man kunna hévda att
bidragsfastigheternas vérde dr lika med noll med konsekvensen att belaning och investeringar
1 ndgot vardelost dr hogst orimligt och sdledes ocksé otillatet. Nu forefaller det ju 4ndé vara sé
att fastigheterna har ett virde eftersom de &r beslutade att bevaras av kulturella skal. Att
forvaltningen i det ldget inte har mdjlighet att mobilisera resurser i tillfredstéllande
utstrdckning som konsekvens av en styrmodell &r lika orimligt. Om systemen skulle
harmonisera har en fastighet, oavsett om den beddms generera ett positivt ekonomiskt
overskott over tid, i alla fall samma chans till atgérder for att gora situationen s fordelaktig

som mojligt.

En investering pa en bidragsfastighet, som 1 sig vintas ge positivt tickningsbidrag, kan i det

nuvarande systemet fa sta tillbaka pd grund av att hela kostnaden inte fir periodiseras dver

% Interviju fastighetschef och enhetschef, SFV

1% Regleringsbrev for budgetiret 2009 avseende Statens fastighetsverk
"I Intervju fastighetschef, SFV

' Intervju fastighetschef och enhetschef, SFV
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flera &r och for att det 4r forbjudet att soka extern finansiering.'” Ett styrsystem som fungerar
pa det sittet rimmar illa med malsittningen att med ’god ekonomi forvalta statens byggnader
sa att det nationella kulturarvet finns tillgdngligt for allménheten och att kulturvirden vardas

104
och bevaras”.

En annan iakttagelse som far svart att kvala in under ”god ekonomi” &r det faktum att hovet
inte betalar nagon hyra for sina nio kungliga slott, som alla ingar i SFV:s

bidragsfastighetsportfolj.'*

Ett skél till internpriser mellan olika enheter i en organisation &r
att de olika enheterna ska fé incitament till att agera rationellt och sénka sina egna kostnader i
och med att de askadliggdrs och drabbar den egna resultatrikningen.'”® Om SFV fick
mdjlighet att ta ut hyra for de kungliga slotten skulle det tydligare askédliggdra hovets
kostnader vilket i sin tur kan ge viktiga incitament till effektiviseringar och alternativa
intéktslosningar for de som har makt att besluta om anvindandet. Den hér 16sningen géller for
merparten av de myndigheter som hyr lokaler av SFV och den har i flera kidnda fall kritiserats
hért 1 termer av hyresséttning, vilket kommenterats tidigare 1 den hér uppsatsen. Problemet
med sjdlva hyresséttningen 1 sig bor nog distanseras fran den principiella 16sningen med
kostnadsfortydliganden genom internprissystemet. Det borde vara intressant for staten att veta

vad olika myndigheter och funktioner kostar och det vore missvisande om lokalhyran inte

skulle ingd d&ven om fastighetsdgaren ocksa &r en del av staten.

For att aterkoppla analysen ovan till grundfrdgan om betalformad styrning i en
funktionsdriven organisation kan vi alltsd konstatera att SFV far problem inom organisationen
nér verket méste arbeta efter tva olika styrmodeller med skilda nivaer av betalformad
styrning. En l&g niva for bidragsfastigheter och en hogre for hyresfastigheter. I jamforelser
med betaldrivna organisationer, med avkastningskrav inom fastighetsbranschen, kan vi
identifiera tydliga skillnader mot SFV:s styrmodell for hyresfastigheter'®’. Inom verket finns
dock en Onskan att fa hyresfastigheternas betalformade mojligheter i férvaltningen av

bidragsfastigheter for att forbittra arbetets forutsattningar' .

19 Intervju fastighetsforvaltare och fastighetschef, SEV

1% SFV:s uppdrag och mal, www.sfv.se

1% Intervju enhetschef, SFV

1% Ekonomisk styrning, Bergstrand

17 Jamforelse med information fran arsredovisningen 2008 for Vasakronan AB dir fastighetsportfoljen
marknadsvérderas tva ganger per ar, kan omstruktureras av ekonomiska skil och vérdefoéréndringen passerar
resultatrakningen. Inget av detta sker inom SFV.

1% Intervju fastighetsforvaltare, fastighetschef och enhetschef, SFV
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Ekonomisk effektivitet

I regleringsbrevet stdr det att “fastigheterna ska forvaltas s att god resurshdllning och hog

ekonomisk effektivitet uppnas™'®

. Nér vi kontaktar finansdepartementet for att stilla fragor
om avkastningskravet, sdger de att det CAPM-baserade avkastningskravet anvinds for att det
ar ”den mest anvinda modellen i fastighetsbranschen” och for att efterstrdva att gora

verksamheten si “affarsmissig som mojligt”!'°. Aven nér forvaltare pa SFV berittar om

hyressittningen pa SFV:s fastigheter, s4 sigs det att “affirsméssighet” efterstrivas' .

For att kunna analysera huruvida affarsmissighet” uppnés hos SFV bor begreppet definieras
och klargéras. Vi stiller frigan till professor Lars Ostman som pekar pa ett problem med
anvindandet av termen “affarsmédssighet” ndr det handlar om ”pseudokommersiella enheters
upptriddande i1 forhallande till andra enheter vid relationer som i grunden inte &r
kommersiella”' "2, Ostman menar vidare att “man nog helst bér reservera termen for ett

2299113

beteende som géller hanteringen av intékter och kostnader i en marknadsmilj . I intervjuer

med personal pd SFV framkommer en tydlig samklang mellan hur termen “affdrsmissighet”

och “ekonomisk effektivitet” tolkas.''*

For att tydliggora terminologin och biéttre belysa
innebdrden av termen “affarsmissighet” och dess betydelse for SFV:s organisation véljer vi
att anvinda termen “ekonomisk effektivitet” eftersom verket dr pseudokommersiellt och inte

befinner sig i en hundraprocentig marknadsmiljo.

For att ge termen “ekonomisk effektivitet” innehall tolkar vi och de som vi intervjuat pa SFV
termen att verket ska jobba for att generera maximal produktion for varje kostnadskrona
alternativt det omvénda, att strdva efter en minimal kostnad per intiktskrona. I intervjuer med
forvaltare pa SFV framkommer det att kortsiktig kostnadsminimering inte star i fokus nér det
giller renoveringar och underhall. Nar man vél ska gora en renoveringsinsats ér instéllningen
att det hellre far kosta lite mer, &n vad som kanske &r absolut nddvéndigt ur ett praktiskt
perspektiv, for att pa sd vis mota alla de unika krav en kulturfastighet stéller i form av

byggnadsteknik och materialval.'"”
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Regleringsbrev for budgetaret 2009 avseende Statens fastighetsverk
Intervju departementssekreterare, Finansdepartementet
Intervju fastighetsforvaltare, SFV
E-postkorrespondens med professor Lars Ostman, Handelshdgskolan i Stockholm
113 1:
Ibid
" Intervju med fastighetsforvaltare och enhetschef, SFV
115 1.
Ibid

32



Finansdepartementets hénvisning till fastighetsbranschen i motiveringen for anvdndandet av
det CAPM-baserade avkastningskravet gérs mot bakgrund av att man vill kunna jamfora
SFV:s resultat med andra fastighetsforvaltande myndigheter och statliga fastighetsforvaltande
aktiebolag''®. SFV forvaltar, som vi tidigare beskrivit, statens byggnader sa att det nationella
kulturarvet ska finnas tillgéngligt for allménheten och att kulturvirden vardas och bevaras. Ett
av verkets konkreta mal dr att bevara byggnadernas sjél och karaktir sé att de kommer till
nytta for allmanheten''’. Utifrén detta uppdrag kan det diskuteras huruvida SFV verkligen
verkar 1 ndgot som kan kallas for fastighetsbranschen. Det dr svart att hitta fastighetsbolag
som har som mal att ta hand om slott och nationalbyggnader for bevarandets skull. Inte heller
ar det latt att hitta fastighetsbolag som i forsta hand verkar for att fastigheterna ska komma till
nytta for allmidnheten. Man kan diarmed starkt ifrdgasdtta om SFV verkligen ér en del av

fastighetsbranschen och séldes ska styras med en styrmodell himtad fran den vérlden.

Nir det géller SFV:s intdkter sd dr frimsta fokus séllan att maximera dessa. Speciellt 1
fastigheter med stor kulturell betydelse ar det viktigt for SFV att fastigheterna anvénds av
hyresgaster som i sin verksamhet visar upp fastigheten. Som vi tidigare berittat kan det
medfora situationer dir SFV véljer bort béttre betalande hyresintressenter mot hyresgaster
som kan hjilpa till och uppfylla funktionsmal med sikte pa att skapa tillgénglighet och
levandegora fastigheten. Forvaltarna stélls ofta infor beslut dér de maste avgdra vad som

egentligen 4r mest ekonomisk effektivt med tanke pa verkets funktionella uppdrag.''®

SFV har bland sina uppdrag att 6ka allménhetens kinnedom om sina fastigheter och samtidigt
som ekonomisk effektivitet ska uppnés. Tva mal som inte alltid gar hand i hand och som ofta
mynnar ut i en avvdgningsfrdga dir forvaltaren exempelvis méste avgora om hon eller han ska
lata en lokal std tom, for att invénta “ritt hyresgést” eller hyra ut till hogst betalande som kan
flytta in direkt. Forvaltare pa SFV séger att en del lokaler kan std tomma i dver ett ar, trots att
det finns efterfragan pa lokalen, for att uppfyllelsen av funktionsmélen &r sa viktiga i
avgorandet av hyresgist.'"” Tittar man pa de kontorslokaler som stir tomma sa erbjuder SFV

120
1

hér en anpassningstid pa upp till 3 ar, ifall hyresgésten har specifika dnskemal . Ekonomisk

effektivt, med tanke pa det allmidnna uppdraget, vore kanske att d&ven bestimma en maximal

" Intervju departementssekreterare, Finansdepartementet

"7 Arsredovisning 2008, SEV

"% Intervju fastighetsforvaltare, SEV
" Ibid

120 Lediga lokaler, www.sfv.se
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tid som en lokal far sta tom, i véintan pa en hyresgist med en verksamhet som kan mota SFV:s
funktionsmdl. Om man inte lyckas hitta en dnskvérd hyresgést inom den tiden maste lokalen
upplatas till hogstbjudande av de Gvriga intressenter, som enkom mdéter betalningskraven, for

att tillgodose kravet om ekonomisk effektivitet i forvaltningen.

SFV arbetar kontinuerligt med ekonomiska styrmedel och resultatuppfoljning dar
avkastningskrav och budget star i fokus. Att hivda att ekonomisk effektivitet foreligger for att
man i nagon form anvénder styrmedel som avkastningskrav och budget ar langsokt da
ekonomistyrning inte dr ett system med sjédlvindamal. Ekonomistyrningssystem ska hjilpa
ledningen att styra verksamheten genom att med utgangspunkt fran dgarnas syfte bestimma
organisationens mél, utforma strategier, en lamplig organisationsdesign och identifiera det
som driver virdeskapande. Att kunna motivera, méta och utvirdera den virdeskapande
processen dr viktigt for att mojliggora forbéttringar och méta resultat och lider man av dalig

traffsikerhet i styrsystemet blir det svart att dstadkomma effektiviseringar i verksamheten.'*'

Mot bakgrund av vér studie kan man inte svara pa om den betalformade styrningen i sig leder
till 6kad ekonomisk effektivitet inom funktionsdrivna SFV, pa det sétt verktygen adr dmnade
att anvéndas i betaldrivna organisationer. Tidigare forskning har ocksé kommit fram till

skiftande resultat nir de gjort studier i amnet'**

. Det tycks diremot vara sa att nir
finansdepartementet véljer en styrning som inte harmoniserar med SFV:s uppdrag sker
oversittningar for att gora styrmodellen anviindbar i organisationen. Oversittningar som blir
allt mer tydliga i takt med att avstandet mellan uppdragsgivaren och verkstéllaren 1

organisationen Okar.

Oversiittning av avkastningskravet

SFV:s avkastningskrav dr som vi tidigare skrivit 6,1 procent for 2009 samtidigt som det finns
andra uppsatta mél som inte alltid korrelerar med avkastningskravet, exempelvis verkets mal
att levandegora kulturfastigheter samt att 6ka kinnedom om verkets fastighetsbestand.
Avkastningskravet, som representerar SFV:s betalformade styrning, tampas ofta med verkets

kostnadsdrivande funktionsmal och dirfor dr det centralt att analysera hur avkastningskravet

2! Management Control Systems, Anthony & Govindarjan

'22 Caught in an evaluatory trap: a dilemma for public services under NPFM, Olson, Humphrey & Guthrie samt
Making accounting accountable in the public sector, Carnegie & West
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anvénds i1 praktiken hos funktionsdrivna SFV.

Effekten av tillvdgagangssittet i budgetens utformning, att dimensionera kostnadsmassan
efter avkastningskravet, blir saledes att en budgetenhet i praktiken aldrig presterar ndgon
overavkastning. Kostnaderna planeras istéllet sa att avkastningskravet uppnas exakt, men inte
mer, mot bakgrund av de starka incitament som bottnar i organisationens funktion.
Forvaltarna kan alltid, for att mota funktionen, engagerar sig i renoveringsprojekt och
levandegoérandeatgdrder och det uttrycks dessutom tydligt i dokumentation att det finns ett
stort eftersatt underhdll pd ménga fastigheter. Inom SFV rdder ocksa en stark kultur som
premierar verkets funktion att bedriva god fastighetsskotsel utifrén kulturella viarden framfor
ekonomisk vinst vilket dven bidrar till svaga incitament for SFV och den enskilde forvaltaren
att avkasta mer dn begirt avkastningskrav. En hog chef pad SFV forklarar ocksé att de rider
sina forvaltare att alltid ha ett antal projekt fardigprojekterade om det mot slutet av aret skulle

finnas medel att tillga utan att avkastningsmalet i sin helhet dventyras.'*

I och med att avkastningskravet dversitts till ett verktyg for att dimensionera
kostnadsutrymmen vid budgetarbetet, kan det hdvdas att fokus flyttas frdn avkastning och
resultatfokus for att istdllet riktas mot en maximering av kostnadsmassan och samtidigt nd
upp till avkastningskravet. I intervjuer talar forvaltare och chefer om vikten av att lyckas med
upphandlingar for att uppnd ekonomisk effektivitet men ocksé, som tidigare ndmnts, om
konsten att hitta ritt hyresgést for att méta bade funktionella och ekonomiska mal.'** Bilden
av kostnadsfokus forstarks dven i SFV:s dokumentation om man granskar kraven for
aterrapportering i regleringsbrevet 2009 eller laser arsredovisningen for 2008. I dokumenten
finns det inga generella méal om hur man ska oka intékterna och for bidragsfastigheter, dér
verket ger uttryck for stora resursbehov, stér det kort i1 regleringsbrevet att ”Statens
fastighetsverk ska 6ka intdkterna och/eller minska kostnaderna for att pé sikt minska
underskottet vad avser bidragsfastigheter”'**. Om man granskar regleringsbrevet vidare, med
avseende pa bidragsfastigheter och intékter, finner man att utgiftsprognoser ska ldmnas fem
ganger under 2009 medan prognoser, avseende intikterna hos bidragsfastigheter, inte ska

lamnas trots regleringsbrevets tydliga budskap.
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Efter att gjort dessa iakttagelser i hur avkastningskravet anvénds vid budgetarbetet hos SFV
och dven konstaterat att intikter inte alls stélls i fokus, vare sig i SFV:s dokumentation eller i
det operationella arbetet, kan det hdvdas att SFV gor just en dversittning av avkastningskravet
och den betalformade styrningen. En dversdttning som mdjliggér anviandbarhet for verkets
funktion och operativa verksamhet samt lagar det glapp mellan styrningens utformning och

den funktion som SFV praktiserar.

Regeringen anvénder alltsé ett styrmedel som den underliggande myndigheten maste
oversitta for att gora det anvandbart och relevant, och som vid aterrapportering aterigen
oversiitts till den form och klis i det sprak som dr utformat for att passa styrmedlets natur.
Kanske foreligger det sa att regeringen inte vet om att avkastningskravet i praktiken inte
explicit anvdnds som ett incitament for att maximera vinsten inom SFV. Det kan ocksa vara
ett fullt medvetet val av en pappersprodukt som dr ldtt att planera, forutsdga och utvirdera och
som dessutom ger affarsmissig legitimitet, under forutsittning att man inte ifrdgasitter

validiteten i nyckeltalets bestandsdelar.

I artikeln “On the performing arts: the anathomy of their economic problems” beskriver
forfattarna Baumol och Bowen bland annat karaktirsdragen av en icke vinstdrivande
organisation. Signifikant dr att en sddan organisation alltid &r pa grénsen till ekonomiskt
sammanbrott. Pengar som kommer in i organisationen spenderas i samma takt och det finns
alltid projekt som star pa ko att genomforas. Finansieringen dr dock den begransande faktorn,

och nir det temporirt finns Gverskott i organisationen sé inleds de vintande projekten.'*

Den hér beskrivningen &r mot bakgrund av tidigare iakttagelser sldende tréaffsidker pa SFV:s
verklighet. I en betaldriven organisation bor projekt som inte beddms generera ett positivt
nuvérde aldrig paborjas vilket gor att valda projekt i forsta hand ses som intékter och inte som
kostnader. SFV diremot dr en funktionsdriven organisation och befinner sig i en situation dir
det, likt beskrivningen av Baumol och Bowen, alltid finns kostnader som direkt
korresponderar mot verkets funktion. Raknar man bort det anslag SFV far fran staten for sina

bidragsfastigheter nér verksamheten som helhet sillan ndgon vinst, framforallt inte om man

12 On the performing arts: the anathomy of their economic problems, Baumol och Bowen
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skulle erhélla anslag i 6nskad omfattning'?’

. Att 1 det hir laget forsta varfor SFV som
organisation dversdtter den ekonomiska styrmodellen, med ett avkastningskrav baserat pa
CAPM, for att gora den praktiserbar inom verkets funktion dr inte svart. Forvaltare kan helt
enkelt inte vilja bort projekt och fastigheter med negativ nuvérdeskalkyl eftersom de har i
uppdrag att bevara och forvalta fastigheterna pa bésta sitt. Avkastningskravet signalerar alltsa
ett budskap, funktionen ett annat och resultatet blir att dversittningen gors for att lyckas

uppfylla funktionen i forsta hand och samtidigt kontrollera kostnader genom budgetplanering.

Det &r intressant nr man genom intervjuer tar sig fran finansdepartementet, ner genom SFV:s
organisation och fram till den enskilde fastighetsforvaltaren. Ju ldngre vi kommer frén de
dokument som formulerats av departementssekreterare och beslutats av statsrad slis vi av
skillnaderna mellan planerad styrning och praktisk verksamhet. Att styra en verksamhet
kréver kunskap om verksamheten och om hur de personer, som genom sin kompetens utfor
uppdrag inom organisationen, tdnker och tycker. Precis pd samma sétt som kunskap i en
underliggande tillgang for ett vardepapper ar en fordel for att kunna utfora en korrekt

virdering av det aktuella vardepappret'®.

I nagra av de artiklar vi studerat infor den hér uppsatsen skrivs det om "New Public Financial
Management (NPFM)”. Kénslan vi far i vira intervjuer och genom att ldsa styrningsdokument
ar att finansdepartementet inspirerats av den hér trenden som bland annat innebér forandringar
1 ekonomiska rapporteringssystem, utveckling av kommersiellt tinkande,
marknadsorienterade styrsystem och strukturer, utveckling av prestationsmétningar,
decentralisering eller delegering av budget och forandringar av den interna och externa

129 Utan att ha full insikt i hur arbetet skots och

kontrollen for att battre méta value-for-money.
kompetensen ser ut'"** har man sedan implementerat ett styrsystem for att forsoka efterlikna
fastighetsbranschen istéllet for att utga fran den kompetens som inom SFV finns for att

beskriva hur de anser sig vilja styras, mita och utvérdera sitt arbete.””! Att styrmodellen, nér

127 Arsredovisning 2008, SFV och intervju enhetschef, SFV. Minskar man SFV:s resultat fore
fastighetsforsdljningar med intdkter av anslag blir nettot for 2008 (262 mkr—290 mkr)=-28 mkr och for 2007
(334 mkr-264 mkr)=70 mkr. SFV onskar emellertid 6ka anslagsnivéerna for att klara behoven langsiktigt.

'8 Ju langre bort virdepappret kommer fran den underliggande tillgangen, ju svérare blir det att se kopplingen
mellan orsak och verkan i relationen. Resultatet kan bli omotiverade vardestegringar och fall eftersom
overtygelsen eller osdkerheten dr storre dn kunskapen om substansen i tillgdngen.

1% Debating developments in New Public Financial Management: The limits of global theorising and some new
ways forward, Guthrie & Olson

" Intervju enhetschef, SFV

P! Intervju enhetschef, SFV
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den sedan tas emot av SFV, §versitts genom organisationen, for att de som ska styras i forsta
hand vill forverkliga den funktion de #r anstillda att utfora'>?, blir ett naturligt led i distansen
mellan dessa bada parter. I en artikel av Abernethy hittar vi ocksa stod for att individer och

professioner méste kunna identifiera sig med ekonomiska védrden och ekonomistyrning for nd

ett effektivt anviindande'™.

Slutsats

Vad hinder ndr man applicerar betalformad styrning i en funktionsdriven organisation?
Genom uppsatsen har vi forsokt besvara den fragan genom att studera och iaktta SFV ur ett
ekonomistyrningsperspektiv for att analysera och identifiera effekter av den rddande

styrmodellen pa verksamheten.

SFV fyller for den svenska staten i forsta hand en funktion men styrs ekonomiskt frén
finansdepartementet med ett avkastningskrav hidmtat fran fastighetsbranschen. En styrmodell
som implicerar vikten av ekonomisk avkastning och inleverans av medel till statskassan. Det
egna kapital som SFV genom sin verksamhet ska avkasta pd bygger pa en virdering av
tillgdngsmassan fran 1993. Mot bakgrund av SFV:s hogst ordinéra fastighetsbestand,
fastighetsprisers utveckling over tid och kapitalets saknade alternativutnyttjande &r validiteten

for avkastningskravet som métinstrument lag.

Vi har i den hér studien konstaterat att det genom SFV:s organisation sker en dversittning av
avkastningskravet till ett kostnadsnetto i den stringa budgetstyrning som é&r en realitet inom
verket. Kostnadsnettot anvinder fastighetsforvaltaren i sitt arbete for att dimensionera de
resurser hon eller han har for att méta alla de funktionsmél som finns uppsatta for SFV. Det
finns inga incitament for verket att leverera ett bdttre resultat dn det av finansdepartementet
begérda avkastningskravet och genom féorméanen med stabila intdktsstrommar under
budgetaret och flexibiliteten att ta eller skdra kostnader inom fastighetsunderhall, lyckas SFV
med precision leverera det resultat som motsvaras av nivan pa avkastningskravet. SFV arbetar
saledes inte efter en malsittning att maximera avkastningen pé eget kapital utan fokuserar pa

att kostnadsmedvetet utfora verkets funktionella uppdrag.
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Finansdepartementet har for SFV valt att infora den betalformade styrningen med undantag
for verksamhetsgrenen bidragsfastigheter. Nar verket maste arbeta med tva system i
forvaltningen av fastigheter skapas problem eftersom forutséttningarna for forvaltningen inte
ar enhetlig. Skillnaderna leder till att forvaltare tanjer pa grinserna i systemets regelverk for
att utfora vad de anser ar ekonomiskt effektiv forvaltning. Forvaltarna ser sitt uppdrag som

enhetligt och gor ingen skillnad i sin egen prestation i relation till fastigheternas klassning.

Det som hander ndr man applicerar betalformad styrning i en funktionsdriven organisation 1
fallet SFV ir att det funktionsdrivna SFV &versitter, den av finansdepartementet applicerade
styrmodellen, till ett system for att dimensionera resurser och utfora funktionen efter bésta

formaga.

Forslag till framtida forskning

Det vore intressant att i ett annat sammanhang komplettera den héir studien med en mer
kvantitativ studie for att skapa en bredare empirisk bas. En metod skulle kunna vara att
samtliga anstdllda pd SFV far besvara en enkit, utformad for de olika personalkategorier som
finns inom organisationen. Det vore dven intressant for framtida forskning att studera ett
mdjligt samband mellan dgarnas och verkstéllande organisations kompetens i relation till for
verksamheten valda styrningsformer. Syftet i en sddan studie skulle kunna vara att ta reda pa
om det dr styrningstrender eller funktionsinsikt som avgdr valet av applicerade styrformer och
om de viljs med utgadngspunkt for att maximera verksamhetens effektivitet eller av skil som

mer har med dgarnas situation att gora.

Eftersom vi i den hér studien konstaterat att det sker en dversittning av styrmodellen vore det
intressant att ta reda pa vilka nyckeltal och utvdrderingsformer som béttre skulle kunna
korrespondera med SFV:s funktion utan behov for 6versittningar. Att studera, hitta och
definiera de faktorer som gor att SFV &r framgéangsrika 1 sitt uppdrag for att sedan foresla en
styrmodell med utgdngspunkt frén verksamheten och dess forutséttningar skulle vara en

intressant studie att ta del av.
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Intervjuer i kronologisk ordning

Departementssekreterare, Finansdepartementet, via e-post (2009-02-18).
Controller, SFV ekonomienheten, via telefon (2009-03-06).

Fastighetsforvaltare, SFV, Uppsala (2009-04-21).

Professor Lars Ostman, Handelshdgskolan i Stockholm, via e-post (2009-05-04).
Enhetschef, SFV, Stockholm (2009-05-05).

Fastighetschef, SFV, via telefon (2009-05-06).
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Bilagor

Intervjufrdagor

* Hur styrs forvaltarnas arbete?

* Vilka mél ar viktigast for forvaltarna, ekonomiska eller funktionella?

* Regleringsbrevet erhalls i slutet av december, hur lang tid efter dr budgeten faststilld?
* Vad vet SFV om innehadllet i regleringsbrevet nér det erhélls fran regeringen?

* Beskriv budgetens praktiska steg fran regleringsbrev och genom budgetnivaerna (SFV
totalt, fastighetsomrade, organisatorisk enhet, objektsgrupp). Vad hinder vid varje
budgetniva?

* Budgeten ér faststélld och éndras inte, men nytt resultatkontrakt kan skrivas? Gér inte
det stick 1 stiv?

* Jobbar forvaltarna konkret med avkastningskravet i sitt dagliga arbete?

* Hur sitts hyrorna i hyresfastigheter? Jimfor man med konkurrenter p&4 marknaden?
*  Hur kommer det sig att man inte far periodisera kostnader pa bidragsfastigheter?

* Skulle du 6nska att du fick beldna och periodisera kostnader for bidragsfastigheter?
* Vad anser du om rimligheten att ta ut samma avkastningskrav pa alla byggnader?

* Vad baseras fastigheternas bokforda virden pa?

* Finns det ridsla att man far mindre pengar nésta ar, om man gor av med mindre/gor
bittre resultat dn planerat?

* [ vilka avseenden anser du att SFV dr som mest affarsméssig? Och vad innebér
affarsmassighet for SFV?

e [ vilka avseenden anser du att SFV ar som mest ekonomisk effektiv? Och vad innebér
ekonomisk effektivitet for SFV?
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