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Forord

I denna rapport redovisar Ekonomistyrningsverket (ESV) uppdraget frén
forsvarsfastighetsutredningen om 6verlatelse av forsvarsfastigheter och faststillande
av avkastningskrav.

Generaldirektor Mats Wikstrom har beslutat om rapporten. Curt Johansson har varit
foredragande. I beredningen har ocksé avdelningschef Pia Heyman och Svante
Andersson deltagit.
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SAMMANFATTNING

1 Sammanfattning

Forsvarsfastighetsutredningen har uppdragit 4t Ekonomistyrningsverket (ESV) att
belysa hur 6verforing av Fortifikationsverkets (FortV) fastigheter paverkar statens
budget och att beskriva vilka regler som géller for overlatelse av tillgdngar och
disposition av forsdljningsinkomster. I uppdraget ingar dven att belysa hur en ny
modell skulle kunna se ut for att faststilla avkastningskrav pé statens
fastighetsforvaltning. ESV anser att den nuvarande finansieringsmodellen och
redovisningsprinciperna for fastigheter bor ses 6ver i samband med att FortV:s
fastigheter eventuellt fors over antingen till en annan myndighet eller till ett statligt
bolag.

Overlitelse av forsvarsfastigheter till Specialfastigheter

Vid en dverlételse av samtliga forsvarsfastigheter till Specialfastigheter bedomer
ESV att budgetsaldot initialt skulle forbéttras med drygt 18 miljarder kronor. Det
marknadsvérde som ligger till grund for berdkningen forutsétter att nuvarande
hyresgéstsituation dvertas, vilket innebar att staten binder upp att hyra fastigheterna
under hela deras ekonomiska livslangd. De budgeteffekter som uppstar vid en
bolagisering kommer dé initialt att vara positiva utan att statens reala ekonomi
egentligen fordndras.

Budgetsaldot kan enligt ESV:s bedomning forsdmras arligen med uppskattningsvis
cirka 500 miljoner kronor och anslag under utgiftstaket med 950 miljoner kronor. De
framtida arliga konsekvenserna for statens budget &r dock svéra att berikna.
Eventuella framtida forsvarsbeslut om omstruktureringar far betydligt storre effekter
pa anslag under utgiftstaket och budgetsaldot 4n om fastigheterna innehas av en
myndighet.

ESV anser att vid en dverlatelse av forsvarsfastigheter kommer Forsvarsmakten i de
flesta fall inte ha mdojlighet att vélja andra lokaler och hamnar ddrmed i en ogynnsam
position gentemot Specialfastigheter.

Om en Overlatelse sker bedomer ESV att endast sddana fastigheter som har en
alternativ anvandning pa fastighetsmarknaden &r lampliga att Gverlata till
Specialfastigheter.

Enhetlig finansieringsmodell och redovisningsprinciper

ESV forslar att en enhetlig finansieringsmodell med 14n i Riksgélden infors for bade
nya och befintliga fastigheter. De fastighetsforvaltande myndigheterna bor inleverera
och redovisa det avkastningspliktiga statskapitalet mot inkomsttitel.
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Det finns visentliga utgifter for sanerings- och aterstillningsatgérder hanforbara till
statens forvaltningsfastigheter. Inom Forsvarsmaktens verksamhet uppstar ofta
skador pa miljon som maéste atgérdas nir verksamheten upphor, exempelvis vid
Ovnings- och skjutfilt. Idag finansieras dessa kostnader normalt av Forsvarsmakten
ndr verksamheten upphor. ESV anser att det bor utvecklas en modell dir framtida
utgifter for sanerings- och aterstillningséatgirder belastar Forsvarsmaktens
verksamhet 16pande under den tid som verksamheten utfors.

Idag redovisas inte vissa fastigheter som anlédggningstillgangar eftersom de inte
beddms ge ndgon monetir avkastning. Det géller exempelvis Forsvarsmaktens
beféstningar som finansieras genom en engangshyra vid fardigstéllandet. Detsamma
géller dven 1 vissa fall for fastigheter som delvis finansieras med bidrag. Det dr dock
inte avgorande for redovisningen om tillgdngar ger ekonomiska fordelar i form av
avgifter eller motsvarande. Enligt regeringsformen ska regeringen sammanstélla en
arsredovisning for staten. En grundldggande forutsittning for att drsredovisningen
ska vara fullstdndig och ge en réttvisande bild &r att det finns enhetliga regler for att
redovisa tillgadngar i staten. ESV anser att de modeller som anvénds for att internt
styra myndigheter inte bor paverka hur tillgangar redovisas i de finansiella
dokumenten.

Avkastningskrav pd statens fastighetsforvaltning

Idag faststills avkastningskravet med utgangspunkt fran de fastighetsforvaltande
myndigheternas myndighetskapital. Det dr dock inte mdjligt att jimstélla det
myndighetskapital som finns i statlig myndighet med det egna kapitalet i ett foretag.
Behovet av likviditet i verksamheten tillgodoses genom att myndigheter far tillgang
till en réantekontokredit i Riksgélden. Myndigheter behover inte heller ha egna medel
for investeringar eftersom dessa finansieras med lan i Riksgélden. Det kapital som
kommer att finnas ldngsiktigt &r endast balanserade vinstmedel som myndigheten far
disponerar och tillférda anslags- och bidragsmedel som inte ar avkastningspliktiga.
ESV anser darfor att det inte dr lampligt att ha ett avkastningskrav som utgér fran
nuvarande myndighetskapital.

For att kunna ta fram en ny modell for att faststélla avkastningskrav for statens
fastighetsforvaltning behdver regeringen i forsta hand ta stéllning till vilken
utgédngspunkt (bas) som kravet bor utga fran.

ESV bedomer att den bas som bést uppfyller kriterierna for avkastningskrav for
fastighetsforvaltande myndigheter ér 1an i Riksgélden. Det &r ocksa lanen i
Riksgilden som binder upp framtida anslag och utrymmet under utgiftstaket.
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2 Inledning

Utredningen Omstrukturering av statens forsvarsfastigheter '
(Forsvarsfastighetsutredningen) har uppdragit 4t Ekonomistyrningsverket (ESV) att
belysa hur 6verforing av Fortifikationsverkets fastigheter paverkar statens budget och
att beskriva vilka regler som géller for dverlatelser av tillgdngar och disposition av
forsiljningsinkomster. I uppdraget ingér dven att belysa hur en ny modell skulle
kunna se ut for att faststilla avkastningskrav pa statens fastighetsforvaltning.

Statens Fastighetsverk (SFV) och Fortifikationsverket (FortV) forvaltar huvuddelen
av statens fastigheter, om man bortser fran olika former av mark och
markanldggningar som t.ex. Trafikverket och Naturvardsverket forvaltar. FortV
forvaltar idag forsvarsfastigheter inklusive befastningar. SFV forvaltar bl.a. muséer,
regeringskansliets lokaler, ambassader och bidragsfastigheter (t.ex. kulturhistoriska
byggnader).

SFV och FortV tar idag upp 1an for ny- till och ombyggnader av fastigheter och
fakturerar hyresgésten for lokalhyror. Statens budget paverkas initialt genom att
investeringar finansieras med 14n i Riksgdlden och paverkar alltsa posten
Riksgildskontorets nettoutlaning pa statens budget. Statliga myndigheter belastar
anslag (eller avgiftsfinansierad verksamhet) med de hyreskostnader som SFV och
FortV fakturerar. Det finns ett sérskilt anslag som SFV disponerar for
underhallskostnader och drift for bidragsfastigheter. Befastningar som
Forsvarsmakten anvander redovisas under uppbyggnaden som en tillgang. Vid
fardigstéllande fakturerar FortV en engéngshyra for hela anskaffningsvérdet som
Forsvarsmakten finansierar fran anslag.

Hur 6verforing av forsvarsfastigheter paverkar statens budget pa kort och lang sikt
framgar i kapital 3 Overlatelse av forsvarsfastigheter.

ESV anser att den nuvarande finansieringsmodellen och redovisningsprinciperna for
fastigheter bor ses 6ver i samband med att forsvarsfastigheter eventuellt fors Gver
antingen till annan myndighet eller till ett statligt bolag. Verket visar i kapital 4 hur
en enhetlig finansieringsmodell och gemensamma redovisningsprinciper for statens
fastigheter kan uppnas. I kapital 5 beskrivs de problem som finns att faststélla
avkastningskrav for fastighetsforvaltande myndigheter.

" Direktiv 2012:6
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3 Overlatelse av forsvarsfastigheter

ESV bedomer att vid dverlatelse av samtliga forsvarsfastigheter till
Specialfastigheter kommer nedanstdende effekter att uppsta:

— Budgetsaldot skulle initialt forbattras med drygt 18 miljarder kronor. Det
marknadsvérde som ligger till grund for berdkningen forutsétter att nuvarande
hyresgéstsituation overtas, vilket ESV beddmer som mindre 1ampligt. De
budgeteffekter som uppstar vid en bolagisering &r initialt positiva utan att statens
reala ekonomi egentligen fordndras.

—Budgetsaldot kan enligt var bedomning forsdmras arligen med uppskattningsvis
cirka 500 miljoner kronor och anslag under utgiftstaket med cirka 950
miljoner kronor. De framtida arliga konsekvenserna for statens budget dr dock
svara att berdkna.

— Eventuella framtida forsvarsbeslut om omstruktureringar far betydligt storre
effekter pd anslag under utgiftstaket och budgetsaldot 4n om fastigheterna innehas
av en myndighet.

ESV anser att vid en dverlételse av forsvarsfastigheter kommer Forsvarsmakten i de
flesta fall inte ha mdjlighet att vélja andra lokaler och hamnar ddrmed i en ogynnsam
position gentemot Specialfastigheter.

Om en Gverlatelse sker bedomer ESV att endast sddana fastigheter som har en
alternativ anvéndning pa fastighetsmarknaden &r lampliga att 6verléata till
Specialfastigheter.

Utgéngspunkten for ESV:s utredning &r att forsvarsfastigheter inklusive beféstningar
fors over fran FortV antingen till andra myndigheter (SFV och Forsvarsmakten) eller
Specialfastigheter i Sverige AB (Specialfastigheter).

Bestimmelserna om 6verlatelse av egendom skiljer sig 4t om det sker mellan tva
myndigheter eller mellan en statlig myndighet och ett statligt bolag. Det finns dven
bestammelser om hur forsiljning ska genomforas och hur forsiljningsinkomster far
disponeras.

Tillgangarna hos FortV ar huvudsakligen finansierade med 14n i Riksgélden och
statskapital. Statskapitalet dr hanforbart till fastigheter som overfordes till verket nér
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det bildades och som var finansierade med anslag fran statens budget. Det har inte
tillforts ndgot nytt statskapital eftersom fastigheter sedan dess har finansieras med lan
i Riksgilden. Statskapitalet har minskat vasentlig de senaste aren till stor del pa
grund av att kapitalet har skrivits ned vid omstruktureringar av FortV:s
forsvarsfastigheter. Det ér till f61jd av detta idag svart att faststdlla hur enskilda
fastigheter egentligen ar finansierade. Bestimmelserna om hur forsiljningsinkomster
far disponeras utgar dock fran hur anldggningstillgangar ar finansierade, se nedan.

ESV forslar att oberoende av om verksamhet fors over till Specialfastigheter eller
inte bor det avkastningspliktiga statskapitalet inlevereras till statens centralkonto och
redovisas mot inkomsttitel. Hur en sddan aterbetalning av kapital skulle paverka
statens budget framgér av avsnitt 4.1 Finansiering av fastigheter.

Ett forhallande som fér betydelse for effekterna dé fastigheterna Gverfors till bolag
eller myndighet &r att det finns en intressekonflikt mellan att Férsvarsmakten vill ha
flexibilitet genom korta hyreskontrakt for att inte binda upp verksamheten samtidigt
som en fastighetsigare vill ha garantier for att samtliga kostnader ticks under
anldggningens livslangd.

3.1 Bestammelser om forsaljning och disposition av
forsaljningsinkomster

Av 8 kap. 2 § budgetlagen framgér att nir vardet av fast egendom inte dverstiger

75 miljoner kronor fér regeringen besluta att silja egendomen, om den inte alls eller
endast i ringa utstrdckning behodvs i statens verksamhet. For att sélja FortV:s
fastigheter till Specialfastigheter behovs alltsa riksdagens medgivande. Det
tydliggdrs dven i 8 kap. 5 § att med fast egendom avses dven sddan byggnad som &r
16s egendom. Av 8 kap. 7 § budgetlagen framgar att forsiljning av statens tillgdngar
ska genomforas affarsméssigt.

Regeringen har i férordningen (1996:1190) om Overlatelse av statens fasta egendom
m.m. gett ut bestimmelser i anslutning till 8 kap. 2, 5 och 7 §§ budgetlagen.

Eftersom det dr regeringen som styr myndigheterna behdvs i strikt mening inte nagot
beslut fran riksdagen om att fora Gver fastigheter till en annan myndighet. Det &r
dock vanligt att regeringen informerar riksdagen om vésentliga omstruktureringar av
statliga myndigheter.

Av ESV:s foreskrifter till 5 kap. 3§ forordningen (2000:605) om arsredovisning och
budgetunderlag (FAB) framgar att dverforing av tillgadngar mellan myndigheter ska
ske till bokfort vérde, om inte regeringen har beslutat annat.
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Av 8 kap. 10 och 11 §§ budgetlagen framgar att nér fast egendom séiljs ska hela
forsiljningsinkomsten redovisas mot inkomsttitel. Om tillgdngen har finansierats
med lan ska dock lanet forst 16sas och det som é&terstar av inkomsten redovisa mot
inkomsttitel. Inkomsten far vidare reduceras med direkta forséljningskostnader, dvs.
kostnader som myndigheten inte skulle haft om nigon forsiljning inte skulle ha skett.
Det kan exempelvis vara kostnader for méaklare, virdering m.m.

Om utredningen foreslér att FortV:s fastigheter ska foras over bade till en eller flera
statliga myndigheter och ocksa till Specialfastigheter finns ett problem till f6ljd av
svarigheten att faststélla hur enskilda fastigheter har finansierats. Statskapital, som ar
en foljd av tidigare anslagsfinansierade fastigheter, har anvénts till att finansiera
kostnader for omstruktureringar till f61jd av forsvarsbeslut.

3.2 Konsekvenser pa statens budget

Vart uppdrag dr bland annat att belysa hur dverforingar av fastigheter paverkar
statens budget vid overlatelsen och pa sikt. Analysen har gjorts utifran tre scenarier:

1. Samtliga fastigheter 6verléts till Specialfastigheter (bolag).

2. Samtliga fastigheter overfors till SFV.

3. Av fastigheterna 6verlats 41 procent av marknadsvérdet till Specialfastigheter
(bolag) och 59 procent till SFV.

Tabell 1. Sammanstéllning av berédknat marknadsvérde och férdelning mellan
bolag och myndighet

Miljoner kronor Procent Marknadsvirde Bokfort virde Skillnad
Till Specialfastigheter 41 11 811 2795 9016
Till myndighet 59 16 750 5834 10915
Summa 100 28 561 8 630 19 931

Tabellen visar att det totala marknadsvérdet for forsvarsfastigheterna ér berdknat till
28 561 miljoner kronor. Det bokforda vérdet uppgar till 8 630 miljoner kronor, vilket
ar 30 procent av det totala marknadsvérdet. Uppgift om berédknat marknadsvérde och
fordelningen mellan Specialfastigheter och myndigheter (alternativ 3) har ESV fatt
fran Forsvarsfastighetsutredningen. Alternativ 3 innebdér att 41 procent

(11 811 miljoner kronor) av fastigheterna 6verlats till bolag och 59 procent

(16 750 miljoner kronor) 6verfors till SFV.

Marknadsvirdet i tabellen utgér frén att Specialfastigheter inte kommer att ansvara
for olika aterstéllningskostnader och att nuvarande hyresgéstsituation dvertas. I
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betdnkandet Staten som fastighetsdgare och hyresgést (SOU 2011:31) anser
utredaren att Forsvarsmakten borde ges mojlighet att se over sin lokalanvindning om
forsvarsfastigheter fors over till Specialfastigheter. ESV har vid berdkning av
effekter dock utgatt frdn det underlag som ESV har fatt fran
Forsvarsfastighetsutredningen.

Fastigheter som var under uppforande nir underlaget togs fram finns inte med i
sammanstillningen. Dessa uppgick till 855 miljoner kronor i FortV:s arsredovisning
for 2012. ESV har inte heller tagit hdnsyn till hur 6verforing av fastigheter som inte
var fardigstillda nir underlaget togs fram kommer att paverka statens budget.
Darutdver finns dven av s.k. beféstningar som statsmakterna maste ta stillning till
vem som ska forvalta.

3.21 Overviaganden - Fastigheter dverfors till Specialfastigheter
(alt. 1)

Om tillgdngarna overlats till Specialfastigheter ska det ske affarsméssigt, det vill sdga
till marknadsvérdet.

Det finns problem med detta alternativ till f61jd av en oklarhet om hur
marknadsvérdet bor faststéllas for fastigheter dér det inte finns nagon alternativ
anvéndning eller dér den &r begrdnsad. Om marknadsvirdet faststdlls med
utgangspunkt i att Forsvarsmakten 1&ngsiktigt har bundits upp att hyra lokalerna och
att ersétta fastighetsviarden vid en eventuell flytt blir vardet betydligt hdgre an det
bokforda véirdet. Om daremot marknadsviardet faststills med utgangspunkt fran vad
fastigheterna alternativt kan anvéndas till blir vardet sannolikt ofta betydlig lagre.
Marknadsvardet paverkas dven av om Specialfastigheter eller hyresgésten ska
ansvara for framtida aterstéllningskostnader.

Om marknadsvérdet utgér frdn Forsvarsfastighetsutredningens underlag kommer det
att uppsté en betydande inkomst pa statens budget (cirka 21 miljarder kronor enligt
vér analys). Det finns dock ocksa forséljningskostnader som minskar inkomsterna
eller alternativt finansieras fran anslag. Darutéver bedomer ESV att staten behover
tillfora vésentliga kapitaltillskott till Specialfastigheter om bolagets soliditet inte ska
forsdmras. Budgetsaldot forbéttras darfor enligt vara berdkningar med drygt 18
miljarder.

Om FortV:s fastigheter avyttras till Specialfastigheter till marknadsvédrde kommer det
alltsa initialt att bli en positiv effekt pa statens budget nir inkomsterna redovisas mot
inkomsttitel. Ddremot kommer behovet av att tillfora anslag vid eventuella framtida
omstruktureringar att bli stérre 4n om fastigheterna innehas av en statlig myndighet.
Det giller framforallt for fastigheter dir den alternativa anvdndningen dr begransad.

1"
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Om Specialfastigheter ska Overta fastigheter sa &r det av stor vikt att vertagandet
g0Ors pa ett sitt sa att Specialfastigheters rating inte forsdmras. Detta framgar av det
underlag som Forsvarsfastighetsutredningen har fétt fran AGL Treasury Support AB
(AGL). ESV bedomer att staten kan behdva ldmna nadgon form av garanti om
fastigheternas virde bedoms som osédkert, antingen genom att staten atar sig att hyra
fastigheterna langsiktigt eller lamna erséttning vid uppsédgning av hyreskontrakt.

Specialfastigheter dger en stor del av de fastigheter som Kriminalvérden anvénder i
sin verksamhet. Det finns flera likheter mellan Forsvarsmaktens behov av fastigheter
och Kriminalvardens behov, t.ex. att det ofta ar svart att finna ndgon alternativ
hyresgést som é&r villig att hyra lokalerna. Fastigheterna &r i stor utstrickning
specialanpassade for verksamhetens behov. Forsvarsmaktens behov av fastigheter
har dock historiskt varit svarare att bedoma &n Kriminalvardens. De forsvarsbeslut
som statsmakterna har fattat har i stor utstrackning paverkat Forsvarsmaktens behov
av befintliga fastigheter. Det finns inte nagra liknande exempel nir det giller
Kriminalvérdens anstalter och hékten.

En overlatelse till Specialfastigheter kan forsvéra statsmakternas behov av att
omstrukturera Forsvarsmakten eftersom det sannolikt medfor att visentliga
erséttningar eller dgartillskott behover betalas ut till Specialfastigheter.

Forsvarsmakten kommer i de flesta fall inte heller ha mojlighet att vdlja andra lokaler
och hamnar ddrmed i en ogynnsam position gentemot Specialfastigheter. Det
forutsitter att det finns tydliga riktlinjer pa vilket sétt som hyresséttningen sker
mellan Forsvarsmakten och Specialfastigheter. Motsvarande inldsningseffekter” kan
dven uppkomma vid upphandling av nya fastigheter eller ombyggnationer av
befintliga fastigheter.

3.2.2 Overviaganden - Fastigheter dverfors till Statens
fastighetsverk (alt. 2)

En 6verforing av fastigheter till SFV sker till bokfort virde, om regeringen inte har
beslutat annat. Tillgdngarnas vérde i balansrakningen péverkas alltsa inte i dessa fall.

Léan som idag finns hos FortV kan overforas till SFV. Det uppstar alltsa ingen initial
effekt pa statens budget vid overforingen. ESV foreslar dock att en enhetlig
finansieringsmodell infors (se avsnitt 4.1 Finansiering av fastigheter), som medfor att
1an tas upp for hela det bokforda vérdet och att avkastningspliktigt statskapital
redovisas mot inkomsttitel pa statens budget.
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Den senaste 10-arsperioden har det skett stora omstruktureringar av Forsvarsmakten
som har inneburit att fastigheter som har uppforts for att anvindas i verksamheten
har blivit 6vertaliga. Eftersom fastigheterna &r utformade for Forsvarsmaktens behov
ar det inte ovanligt att det &r svart att finna en alternativ anvindning. Detta medfor att
nér fastigheterna avyttras uppstar ofta visentliga kostnader som behover finansieras.
Dessa kostnader har tidigare delvis kunnat finansieras genom att skriva ned
statskapital. Denna mojlighet kommer inte att finnas framover.

En nackdel med alternativet kan vara att i de fall regeringen bedomer att
Forsvarsmakten dven i framtiden kan behdva omstruktureras kan en lanefinansiering
av forsvarsfastigheter medfora problem. Aven om effekterna p4 statens budget
sannolikt kommer vara mindre om staten forvaltar forsvarsfastigheter &n om ett
statligt bolag gor detta, kan vdsentliga effekter pa statens budget uppkomma.
Forsvarsfastigheter som inte ldngre behdvs kommer att behdva avyttras. Om
forsaljningsinkomsterna inte kan finansiera nedskrivning av fastigheter (aterbetalning
av aterstaende 14n), forsdljningskostnader och eventuella aterstillningskostnader
kommer aterstdende utgifter behdva finansieras fran anslag.

3.23 Overviaganden - Fastigheter éverfors delvis till
Specialfastigheter (alt. 3)

De effekter som beskrivs i de ovanstdende alternativen kommer &dven delvis uppsté
vid en uppdelning av fastigheter enligt utredningens forslag.

Vid 6verforing av forsvarsfastigheter till bade SFV och till Specialfastigheter finns
ett problem att faststélla hur enskilda fastigheter har finansierats. Statskapital, som
tillforts genom tidigare anslagsfinansierade fastigheter, har anvénts till att finansiera
kostnader for omstruktureringar till f61jd av forsvarsbeslut oberoende av denna
koppling. En metod for att hantera detta skulle kunna vara att gora en proportionerlig
fordelning mellan de olika finansieringsformerna, dvs. att varje fastighet anses vara
finansierade med bédde lan och statskapital.

3.3 Berakning av effekter pa statens budget
Effekterna pa statens budget har delas upp i:

— Direkta effekter vid 6verforingen
— Arliga effekter i den 16pande verksamheten, och
— Tillfélliga effekter vid framtida omstruktureringar.

Under direkta effekter framgér hur statens budget paverkas av éverforingen av
fastigheter och andra transaktioner.
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Vid berdkningen av arliga effekter i den 16pande verksamheten har ESV antagit att
fastigheterna skulle ha &verforts i borjan av 2012 och tagit hinsyn till hur den
verksamhet som utforts 2012 skulle ha paverkats av de olika alternativen.

Under tillfélliga effekter framgar hur framtida forsvarsbeslut kan paverka statens
budget.

3.31 Uppdelning av effekter pa statens budget

I foljande tabeller har ESV forsokt att belysa vilka effekter de olika alternativen har
pa de olika delarna av statens budget, det vill séga uppdelat pé anslag for verksamhet,
utgiftstaket, anslaget rantor pa statsskulden, inkomsttitlar, Riksgdldskontorets
nettoutldning och budgetsaldot.

Under anslag for verksamheten redovisar myndigheter forvaltningsutgifter som ska
finansieras fran anslag. Enligt 12 § anslagsforordningen ska forvaltningsutgifter
redovisas pé kostnadsmissig grund och Ovriga utgifter pa utgiftsméssig grund.

Utgiftstak anges idag som ett nominellt belopp 1 miljarder kronor och innebér att
statsutgifterna inte far 6verskrida detta belopp. Om det finns risk for att det kommer
att ske maste regeringen vidta sérskilda atgérder. Utgiftstaket for staten omfattar
samtliga anslag over statens budget (exklusiva statsskuldréntor) och
alderpensionssystemet vid sidan av statens budget.

Anslaget rantor pé statsskulden péverkas forutom réntekostnaderna pé statsskulden
dven av rantenettot fran Riksgéldens in- och utlaningsverksamhet.

Under inkomsttitlar redovisar myndigheter inkomster som inte far disponeras i
verksambheten, t.ex. skatter, forsdljningsinkomster m.m.

Riksgiéldskontorets nettoutldning &r en post i statens budget som redovisar
forandringen av Riksgéldens in- och utlaningsverksamhet. Bade 1an och behéllningar
pa riantebelagda konton (t.ex. rintekonton) paverkar posten.

Budgetsaldot dr detsamma som Riksgéldskontorets redovisade ldnebehov, dvs.
statens kassaméssiga saldo i verksamheten.
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3.3.2 Direkta effekter vid 6verféringen

Naér fastigheterna overlats fran staten till ett bolag far detta stor paverkan pa statens
budgetsaldo. Specialfastigheter tar upp lan for att finansiera vertagna fastigheter och
betalar forséljningssumman (enligt tabell 1 1 avsnitt 3.2) for fastigheterna till staten.

Direkta effekter vid éverféringen

1. 2, 3.

Overlatelse till | Overféring till | Delvis dverlatelse
Miljoner kronor bolag myndighet till bolag Not
Anslag
Kapitaltillskott -9 075 0 -3 753 3)
Férséljningskostnader m.m. -1214 -502 (4)
Utgiftstak -10 289 -4 255
Inkomsttitlar
Forsaljningsinkomster 19 931 0 9016 (1)
Inleverans av statskapital 1087 446 (1)
RGK:s nettoutlaning 7 543 0 2 349 (2)
Budgetsaldo 18 272 0 7 556

Om hela fastighetsbestandet dverléats till Specialfastigheter som for att finansiera
kdpet lanar upp 28 561 miljoner kronor pa lanemarknaden och betalar detta till en
statlig myndighet, kommer budgetsaldot att paverkas med hela det beloppet. |
analysen har ESV dven beaktat vissa forséljningskostnader och ocksa berdknat ett
kapitaltillskott som Specialfastigheter antas behdva for att behélla nuvarande niva pa
bolagets soliditet. Efter dessa utgifter blir den direkta paverkan pa statens budget

18 272 miljoner kronor respektive 7 556 miljoner kronor i de tva alternativen dir
fastigheter overlats till bolag.

En 6verforing av fastigheterna till annan myndighet far ingen paverkan pé statens
budget. ESV har antagit att balansposterna (fastigheter, 14n etc.) 6verfors till bokfort
vérde. Omstruktureringskostnader for inblandade myndigheter har inte beaktats i
jamforelsen.

Forsiljningsinkomsten paverkar budgetsaldot positivt med hela beloppet, men den
hamnar pé olika rader i statens budget. Forsiljningssumma efter 16sen av lan
inlevereras mot inkomsttitlar pa statens budget. Aterbetalningen av 14n paverkar
Riksgildskontorets nettoutlaning i statens budget. Det kapitaltillskott som staten
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tillfor bolaget belastar ett anslag och utgiftstaket och paverkar dirmed ocksa
budgetsaldot negativt.

(1) I alternativ 1 &r forsdljningssumman 28 561 miljoner kronor och i alternativ 3 ar
den 11 811 miljoner kronor. Efter att lanet har amorterats och inbetalats till
Riksgilden blir beloppen som redovisas mot inkomsttitel for forsiljningsinkomster
vid avyttring av statens tillgdngar 19 931 miljoner kronor i alternativ 1 respektive

9 016 miljoner kronor i alternativ 3. Forutom forséljningsinkomster kommer det
avkastningspliktiga statskapitalet att redovisas mot inkomstitel. ESV har utgatt fran
det avkastningspliktiga statskapital som fanns i FortV:s arsredovisning som ingéende
balans 2012, vilket var 1 087 miljoner kronor. Vid en delvis dverforing i alternativ 3
har ESV antagit att 41 procent av statskapitalet som blir 446 miljoner kronor &r
hanforbar till fastigheter som overlatits till Specialfastigheter. Forsdljningsinkomster
och inleverans av statskapital kan redovisas mot samma inkomstitel. ESV har dock
valt for att tydliggora inkomsternas uppkomst genom att dela upp dessa i analysen.

Antagande om statskapitalets storlek paverkar inte budgetsaldot utan endast
fordelningen mellan vad som redovisas mot inkomsttitlar respektive
Riksgéldskontorets nettoutldning. Om statskapitalet &r hogre kommer alltsé lanet i
Riksgilden minska med motsvarande belopp. Mer information om
avkastningspliktigt statskapital finns i avsnitt 4.1 Finansiering av fastigheter.

(2) FortV 16ser 1an hos Riksgdlden hénforbara till fastigheter. Nar en myndighet 16ser
ett 1an hos Riksgélden paverkas posten Riksgéldskontorets nettoutldning i statens
budget. Budgetsaldot paverkas positivt av denna enskilda transaktion. Lanen som
aterbetalas till Riksgélden blir 7 543 miljoner kronor i alternativ 1 (bokfort varde i
tabell 1 som &r 8 630 miljoner kronor minskat med statskapitalet 1 087 miljoner
kronor som redovisas mot inkomstitel) och 2 349 miljoner kronor i alternativ 3
(bokfort vérde i tabell 1 som dr 2 795 minskat med statskapitalet 446 miljoner kronor
som redovisas mot inkomsttitel).

(3) ESV har antagit att staten maste tillfora kapitaltillskott till Specialfastigheter for
att bolagets soliditet inte ska forsdmras. I Specialfastigheters arsredovisning for 2011
uppgick bolagets soliditet (eget kapital/tillgangar*100) till 31,8 procent. Om
Specialfastigheter ska behédlla samma soliditet efter 6verforingen av fastigheter enligt
alternativ 1 och 3 maste 9 075 miljoner kronor respektive 3 753 miljoner kronor
tillforas bolaget som kapitaltillskott (se berdkning i bilaga 1). Kapitaltillskottet
kommer att finansieras med anslag och belasta utgiftstaket.

(4) Forsdljningskostnaderna uppgar sannolikt till visentliga belopp, t.ex. for
stampelskatt och eventuella fastighetsombildningar. ESV har som
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forsiljningskostnader endast tagit med utgifter for stimpelskatt som uppgér till
4,25 procent av kdpeskillingen, vilket innebér 1 214 miljoner kronor i alternativ 1
och 502 miljoner kronor i alternativ 3. Forsdljningskostnader som ar direkt
hinforbara till forsiljningen brukar normalt minska forséljningsinkomsterna som
redovisas mot inkomsttitel. ESV har dock tagit upp dessa under anslag for att
tydliggdra storleken pa forsiljningsinkomsterna respektive forsiljningskostnaderna.

3.3.3 Arliga effekter i den I6pande verksamheten

FortV har en avgiftsfinansierad verksamhet som idag paverkar budgetsaldot genom
nettofordndringar pa rantekontot och lan i Riksgélden (dvs. nettot av betalningar i
FortV:s verksamhet). Nér Forsvarsmaktens hyresbetalning belastar anslaget pa
statens budget kommer en positiv effekt med samma belopp uppsta pé FortV:s
rantekonto. Betalningar som haller sig inom staten paverkar alltsé inte budgetsaldot.
Detsamma géller for inleveranser mot inkomsttitel dir en 6kning av inkomster mot
inkomsttitlar medfor att Riksgéldskontorets nettoutldning péverkas negativt.

De érliga effekterna av overforingen av fastigheter &r svéra att berdkna. Hur
betalningsstrommarna avseende rorelsekapital och investeringskapital kommer att
paverkas samt framtida hyreskostnader ar speciellt svara att forutse.

Vid en dverlatelse av forsvarsfastigheter till Specialfastigheter kommer de
vasentligaste effekterna pa statens budget som paverkar budgetsaldot vara:
— Betalningsstrommar hinforbara till forsvarsfastigheter kommer overforas till ett
statligt bolag (nettot av dessa forsamrar budgetsaldot)
— Hyreskostnaderna kommer sannolikt att 6ka visentligt (forsémrar
budgetsaldot).
— Lan till investeringar gors pa marknaden av ett statligt bolag (forbattrar
budgetsaldot)
— Forséljningsinkomsterna minskar statsskulden vilket medfor ligre
rantekostnader (forbattrar budgetsaldot)
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Arliga effekter i den I6pande verksamheten

1. 2. 3.

Overlatelse | Overféring till | Delvis dverlatelse
Miljoner kronor FortV 2012 till bolag myndighet till bolag Not
Anslag
Férsvarsmakten (UO 6) -952 - -412 (1)
Utgiftstak -952 0 -412
Réntor péa statsskulden (UO 26) 261 0 127 2)
Inkomsttitlar
Overskott 72 -72 0 -30 (3)
Inleverans av statskapital 174 -174 0 -71 (3)
Utdelningar fran bolag 490 0 203 (4)
Summa 244 102
RGK:s nettoutlaning
Réntekonto 500 (+/-100) | -500 (+/-100) 0 -200 (+/-50) (5)
Ovrig kreditram (investeringar) -427 427 0 175 (6)
Summa -73 -25
Budgetsaldo -520 0 -208

Uppgifterna under kolumnen FortV 2012 har hérletts fran FortV:s érsredovisning for
2012. Den arliga effekten har berdknats med utgdngspunkt i att en 6verforing av
fastigheter hade skett i borjan av 2012 och vilken direkt effekt som direfter beddoms
uppkomma i de olika alternativen. Effekterna som uppstar pa Riksgildskontorets
nettoutlaning bestar huvudsakligen av betalningar hénforbara till hyror samt drift-
och underhéllskostnader. Idag bedoms dessa effekter paverka Riksgildskontorets
nettoutlaning positivt med mellan 400 och 600 miljoner kronor. Darutover finns en
effekt som avser nettoférandringen av 1an hanforbara till forsvarsfastigheter. Under
2012 har lanen i Riksgédlden for forsvarsfastigheter 6kat med 427 miljoner kronor
(6vrig kreditram), vilket har paverkat budgetsaldot negativt.

De arliga effekterna i den 16pande verksamheten paverkar budgetsaldot negativt med
520 miljoner kronor i alternativ 1 och 208 miljoner kronor i alternativ 3. ESV har
dock bedomt att det finns stora svarigheter att berdkna effekterna eftersom de beror
av flera faktorer som ér svara att forutse.

Den negativa paverkan pa budgetsaldot beror pa flera faktorer. Negativa effekter
uppstér pa Riksgéldskontorets nettoutldning fraimst pa grund av att hyresbetalningar
som idag ar inomstatliga betaltas ut till ett statligt bolag. Vidare har ESV antagit att
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hyrorna kommer att 6ka eftersom kapitalkostnaderna hos Specialfastigheter ar hogre
dn hos FortV.

(1) Hur Forsvarsmaktens hyror kommer att paverkas vid en overlatelse till
Specialfastigheter ar svéra att forutse. ESV har endast tagit hansyn till direkta
effekter av 6vergangen som okade kapitalkostnader och avkastningskrav for
Specialfastigheter.

Totalt berdknas Forsvarsmaktens hyror som belastar anslag och utgiftstaket att
paverkas med 952 respektive 412 miljoner kronor i alternativ 1 och alternativ 3.

Specialfastigheter kommer i forhallande till FortV att ha en 6kad skuldséttning med
11 943 miljoner kronor (19 486-7 543). Darutdver bedomer AGL att
Specialfastigheters uppladningskostnader for nérvarande &r cirka 1,25 procent hogre
an statens upplaningskostnad. En storre skuldséttning och hdgre upplaningskostnader
kommer att medfora 6kade kapitalkostnader. Vid berdkningen har statens
avkastningsréinta varit utgdngspunkt (se nedan under punkt 2). ESV har beréknat att
det kommer medfora att hyreskostnaderna dkar med 534 miljoner kronor i alternativ
1 (11 943 miljoner kronor *2,43 procent + 19 486 miljoner kronor * 1,25 procent)
och med 239 miljoner kronor i alternativ 3 (5 709 miljoner kronor * 2,43 procent +
8 058 miljoner kronor * 1,25 procent), vilket &ven kommer att paverka anslag under
utgiftstaket.

Forsvarsmaktens hyror kommer dirutover att paverkas av att staten kommer stilla ett
avkastningskrav pa tillfort kapitaltillskott om 5,4 procent istillet for det nuvarande
overskottet pa 72 miljoner kronor som Fort V redovisar mot inkomsttitel, vilket
medfor att hyreskostnaderna kar med 418 miljoner kronor (9 075 miljoner kronor *
5,4 procent - 72 miljoner) i alternativ 1 respektive 173 miljoner kronor

(3 753 miljoner kronor * 5,4 procent - 30 miljoner kronor (41 procent av 72)) i
alternativ 3. ESV har i berdkningen utgétt fran avkastningskravet 2012, vilket var

5,4 procent.

(2) Overforingen av fastigheterna kommer att paverka budgetsaldot positivt, vilket
innebdr att statsskulden minskar. Detta medfor en ldgre rantekostnad framover. Den
uteblivna rantekostnaden har en positiv effekt pa budgetsaldot. ESV har i
berdkningen anvént statens avkastningsrianta som for narvarande uppgar till

2,43 procent. FortV:s uteblivna réntebetalningar till Riksgélden paverkar ocksa
anslaget Réntor pa statsskulden men har en negativ effekt. Den paverkan som
minskade rantekostnader och rianteintdkter har pa anslagets nettoutgifter ar

261 miljoner kronor i alternativ 1 och 127 miljoner kronor i alternativ 3 (2,43 procent
pa 10 729 (18 272-7 543) respektive 5 207 (10 729*41 procent) miljoner kronor).
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(3) Inleverans av overskott (avkastningskrav) och amorteringar av statskapital fran
FortV uteblir.

(4) ESV har antagit att aktieutdelningen fran Specialfastigheter kommer att 6ka med
490 (9 075 * 5,4 procent) respektive 203 miljoner kronor

(3 753 miljoner*5,4 procent) i alternativ 1 och 3, till f6ljd av det avkastningskrav
som staten stiller pa eget kapital. Avkastningskravet var 5,4 procent 2012. Det 6kade
avkastningskravet kommer dven att paverka Forsvarsmaktens hyror, se punkt 1.

(5) Paverkan pa Riksgédldskontorets nettoutlaning &r ett berdknat betalningssaldo
utifrdn hyresintdkter och verksamhetskostnader (personal, lokal och dvrig
driftkostnader). Kostnader och intékter for beféstningar har exkluderats. Saldot har
beréknats till 500 miljoner kronor med en felmarginal p& +/- 100 miljoner kronor for
alternativ 1 och 200 miljoner kronor med en felmarginal pa +/- 50 miljoner kronor i
alternativ 3 (cirka 41 procent av 500 miljoner).

(6) Ny- och ombyggnationer av fastigheter finansieras med l&n i Riksgéilden. FortV
har idag en 6vrig kreditram for finansiering av fastigheter. Om forsvarsfastigheter
helt eller delvis fors dver till Specialfastigheter kommer ny- och ombyggnationer
finansieras av bolaget och dirmed minskar belastningen péa statens budget. ESV har
antagit att ny- och ombyggnationer av fastigheter fordelas sig pa motsvarande sitt.
427 i alternativ 1 respektive 175 miljoner kronor (41 procent av 427 miljoner kronor)
i alternativ 3.

Det kan eventuellt bli aktuellt att staten behdver utfarda garantier for att
Specialfastigheter ska kunna ta upp 1dn pa marknaden utan att dess nuvarande rating
paverkas. ESV har inte tagit hénsyn till eventuella premiekostnader for limnade
garantier.

3.34 Tillfélliga effekter vid framtida omstruktureringar

Vid berdkning av tillfélliga effekter har ESV berdkningsmaissigt antagit att ett
forsvarsbeslut om fem ar medfor att 10 procent av nuvarande forsvarsfastigheter inte
langre behovs inom Forsvarsmakten. ESV har i alternativ 3 utgatt fran att 41 procent
av fastigheterna som inte behovs ar hénforliga till Specialfastigheter och resterande
59 procent till myndigheten.

Vid berdkningen har ESV uppskattat att fastigheter skrivs av pa 20 ér, vilket medfor
att 25 procent av vérdena vid Overlatelsen dr avskrivna.
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ESV har vidare antagit att staten behdver ldmna en erséttning till Specialfastigheter
motsvarande det aterstdende bokforda virdet som bolaget behover skrivas ned. For
de fastigheter som finns kvar inom staten har ESV antagit att lanen i Riksgdlden
behover amorteras och att regeringen tillfor anslagsmedel for nedskrivningar av
fastigheter. Tilldelade anslag for nedskrivning av fastigheter paverkar dock inte
budgetsaldot. Daremot paverkas anslag under utgiftstaket.

Tillfélliga effekter som uppstar vid omstruktureringar

1. 2, 3.

Overlatelse Overforing Delvis 6verlatelse
Miljoner kronor till bolag till myndighet till bolag Not
Anslag
Erséttningar till Specialfastigheter -2 142 - -886 (1)
Aterbetalning av Ian 0 -647 -438 (2)
Utgiftstak -2 142 -647 -1 323
RGK:s nettoutlaning 0 647 438 (3)
Budgetsaldo -2 142 0 -886

Ett forsvarsbeslut om nedlaggning av verksamhet fér storsta budgetkonsekvenserna i
alternativ 1, dar budgetsaldot och utgiftstaket paverkas negativt med 2 142 miljoner
kronor. Budgetsaldot kommer dock inte att pdverkas av omstruktureringar av
fastigheter som innehas av myndigheter. Ddremot kommer anslag under utgiftstaket
att paverkas med det nedskrivna bokforda vérdet av fastigheter som inte lingre
behdvs inom Forsvarsmakten.

Ytterligare ekonomiska konsekvenser kan vara éterstdllningskostnader (inklusive
miljoskuld), forsdljningsinkomster och direkta forsiljningskostnader. Dessa ar inte
beaktade i analysen.

I alternativ 2 dar fastigheterna har behallits inom staten ar effekten pa budgetsaldot
noll, ddremot péverkas anslag under utgiftstaket med 647 miljoner kronor. Ett anslag
kommer att belastas med de nedskrivningar som uppkommer till f61jd av att
fastigheter inte lingre behdvs i verksamheten. Myndigheten kommer amortera ned
lanen 1 Riksgdlden med samma belopp, vilket paverkar Riksgéldskontoret
nettoutlaning.

I alternativ 3 berdknas budgetsaldot och anslag under utgiftstaket att paverkas
negativt med 886 miljoner kronor.
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(1) Ialternativ 1 dr den erséttning som belastar anslaget och betalas till
Specialfastigheter beréknad till 2 142 miljoner kronor (28 561 miljoner *0,1*0,75).
Det motsvarar den nedskrivning som Specialfastigheter maste gora pa grund av
forsvarsbeslutet om nedldggning. Det dr 10 procent av det bokforda virdet
(marknadsvirdet) minus 5 ars avskrivningar. I alternativ 3 &r beloppet 886 miljoner
kronor (11 811 miljoner kronor *0,1 *0,75).

(2) Den myndighet som forvaltar tillgdngar som inte ldngre behdvs i verksamheten
kommer att redovisa en nedskrivning vilket paverkar anslag. Detta belopp har
beréknats till 647 miljoner kronor (8 630 miljoner kronor *0,1*0,75) i alternativ 2
och 438 miljoner kronor (5 834 miljoner kronor *0,1*0,75) i alternativ 3.

(3) Lanen i Riksgélden kommer att amorteras med samma belopp som myndigheten
har belastat anslaget med under punkt 2 (nedskrivningen), vilket forbéttrar
Riksgildskontorets nettoutlaning. I alternativ 2 dr beloppet 647 miljoner och i
alternativ 3 &r det 438 miljoner.

34 Slutsatser och rekommendation

Utgéangspunkten for den statliga forvaltningspolitiken inom fastighetsomradet har
varit att i sa hog utstrdckning som mojligt tillgodose den statliga forvaltningens
behov lokaler och andra fastigheter genom hyra pa marknaden i stéllet for genom
eget dgande. Hérigenom har det beddmts vara mojligt att ta tillvara den prispress som
kommer av marknadens konkurrens samtidigt som staten kunnat minska sin
kapitalbindning och kunnat undvika att lasa fast sig i lokalinnehav i onddigt
attraktiva ldgen. En svérighet i en sddan politik &r att vissa fastighetsbehov &r av en
sadan speciell karaktir att de inte kan tillgodoses pa marknaden. Ett sddant omrade &r
forsvaret. Staten har darfor fortsatt inneha dessa fastigheter. Effektiviseringsbehov
finns dock ocksé inom detta omrade. En 6verforing till ett av staten heldgt bolag av
hela eller delar av detta innehav har bedomts vara en mdjlig vig att dstadkomma
effektivisering.

Var utredning visar att de §verviaganden som har gjorts inte i tillricklig omfattning
har beaktat de effekter som utformningen av statens budget kan ha pé besluten. De
budgeteffekter som uppstar vid en bolagisering &r initialt mycket positiva utan att
statens reala ekonomi egentligen fordndras. Effekterna dr dock egentligen av
bokforingsteknisk natur. Eftersom ett bolag behdver sékerheter for att kunna ta pa sig
ett osdkert innehav har staten ett atagande dven efter bolagiseringen som motsvarar
det som finns i ett direkt innehav. Eftersom det ofta saknas marknad for fastigheter
som anskaffats for forsvarets speciella behov ar det tveksamt om det gér att styra
forsvarets fastighetsanvandning med marknadsldsningar. Naturligtvis paverkas
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behovet av vilka kostnader ett innehav medfor. Ett minimum &ar dérfor att forsvaret
belastas med de finansiella uppoffringar som staten har for fastigheterna.

Ett forhallande som hittills inte beaktats i 6vervigandena &dr de budgeteffekter som
uppkommer vid omstruktureringar som innebar att fastighetsbestandet behover
fordndras sé att vissa fastigheter inte langre behovs. Har har vér analys visat att
effekterna pa statens utgiftstak blir vasentligt hgre om fastigheterna fors over till ett
statligt bolag 4n om de innehas av en myndighet. Det forhallandet &r i sig ett starkt
skél att behalla berérda fastigheter inom den statliga myndighetskretsen. Till
Specialfastigheter bor darfor 6verforas endast sddana fastigheter som har en
alternativ anviandning pa fastighetsmarknaden, 1at vara efter mer omfattande
aterstillningskostnader &n normalt, vilket vil ocksa géller for manga
industrifastigheter.

Dessutom finns ett forhallande som ESV inte beaktat i analysen, namligen att
effekterna pa anslag och utgiftstaket berdr olika utgiftsomraden pa statens budget. De
positiva effekter som uppkommer vid en dverforing till Specialfastigheter kommer
statens gemensamma finansforvaltning till del. De negativa budgeteffekterna vid en
omstrukturering berdr utgiftsomrade 6 Férsvar och samhdllets beredskap om
ersittningen ska tas ut genom hyra. Vid en overlatelse till bolag kommer dessa
effekter att vara storre &n vid en dverforing till en myndighet. Forsvarsomradet kan
alltsé fa bara de negativa budgeteffekterna av en Gverforing till bolag samtidigt som
det inte tillgodordknas de positiva effekterna. De 6kade arliga hyreskostnaderna bor
dock kunna kompenseras genom en teknisk justering av utgiftstaket for
forsvarsomradet. En alternativ metod &r att staten utfardat garantier till bolaget.
Utfallet p& dessa behover inte paverka forsvaret. Genom sddana atgérder paverkas
statens finansforvaltning av savil positiva som negativa budgeteffekter vid en
bolagisering.
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4 Enhetlig finansieringsmodell och
redovisningsprinciper

ESV foreslar att:
En enhetlig finansieringsmodell med 1&n i Riksgilden infors for bade nya och
befintliga fastigheter.

Avkastningspliktigt statskapital inlevereras till statens centralkonto och redovisas
mot inkomsttitel.

En 6versyn bor goras av vilka fastigheter som ska finansieras direkt med anslag.
I de fall som faktiska kostnader ligger till grund for att faststilla hyror bor statens
kostnader for sanering och éterstillande av fastigheter ingé i hyressittningen och

redovisas som en avséttning i myndigheternas arsredovisningar.

Samtliga fastigheter som uppfyller definitionen av en tillgang redovisas i de
finansiella dokumenten.

Fastigheter dven i1 framtiden redovisas till anskaffningsvirdet reducerat med

ackumulerade avskrivningar.

4.1 Finansiering av fastigheter

Idag finansierar SFV och FortV sina investeringar i fastigheter huvudsakligen med
lan i Riksgélden. I regleringsbreven har verken en s.k. 6vrig kreditram for
investeringar i fastigheter. Kreditramen uppgér 2013 till 12 300 tusen kronor fér SFV
och 11 100 tusen kronor fér FortV. Darutover finns tillgdngar som har finansierats
frén statens budget och som har tillférts SFV och FortV antingen nér verken bildades
eller vid ett senare tillfélle. Dessa tillgangar redovisas vid tillférsen som statskapital.

Statskapitalet uppgar per den 31 december 2012 till 1 727 miljoner kronor i SFV och
884 miljoner kronor i FortV. En stor del av statskapitalet &r avkastningspliktigt. SFV
har ett icke avkastningspliktigt statskapital som uppgar till drygt 904 miljoner kronor
som finansierat markfastigheter som saknar avkastningsformaga.
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Redovisat statskapital per den 31 december 2012

Miljoner kronor Fortifikationsverket Fastighetsverket
Avkastningspliktigt 882 823
Icke avkastningspliktigt 2 904
Totalt 884 1727

Det avkastningspliktiga statskapitalet har minskat visentligt de senaste aren for bada
myndigheterna. Inkomster motsvarande avskrivningar och nedskrivningar pa
tillgdngar som finansierats med avkastningspliktigt statskapital ska enligt
regleringsbreven redovisas mot en inkomsttitel pa statens budget. Statsmakterna har
dock i vissa forsvarsbeslut medgett att statskapital far anvéndas for att finansiera
vissa omstruktureringskostnader for forsvarsfastigheter. Under 2012 minskade
statskapitalet med 203 respektive 352 miljoner kronor i FortV och SFV.

Aterbetalning av avkastningspliktigt statskapital vid @ndrad finansieringsmodell

Overlatelse till bolag | Overféring till SFV | Delvis dverlatelse till bolag
Miljoner kronor (alt. 1) (alt. 2) (alt. 3)
Inkomsttitlar
Inleverans av statskapital 823 1705 1343
varav Fortifikationsverket 882 520
varav Fastighetsverket 823 823 823
RGK:s nettoutlaning -823 -1705 -1 343
Budgetsaldo 0 0 0

Av tabellen framgar att om allt avkastningspliktigt statskapital skulle inlevereras
skulle SFV redovisa 823 miljoner kronor mot inkomsttitel. SFV skulle ta upp
motsvarande 1an vilket paverkar Riksgildskontorets nettoutlaning. Vilket statskapital
som skulle inlevereras av FortV paverkas av overforingen av forsvarsfastigheter. Om
alla forsvarsfastigheter 6verfors enligt alternativ 1 skulle inget statskapital finnas
kvar. Statskapitalet skulle ha inlevereras som en del av forséljningsinkomsterna vid
overlatelsen till Specialfastigheter. I alternativ 2 skulle allt det statskapital som fanns
per den 31 december redovisas mot inkomsttitel och motsvarande 14n tas upp. ESV
har antagit att i alternativ 3 skulle 41 procent av statskapitalet redan ha levererats in
till inkomsttitel vid dverlatelsen av fastigheter till Specialfastigheter. Det aterstdende
avkastningspliktiga statskapitalet som da uppgar till 520 miljoner kronor (59 procent)
skulle alltsd komma att inlevereras och redovisas mot inkomsttitel samtidigt som l&an
tas upp. Naturligtvis skulle det statskapital som slutligen inlevereras minska i takt
med de I6pande inleveranser som de fastighetsforvaltande myndigheterna gor under
2013 och fram till den tidpunkt som den slutliga inleveransen sker.
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Efter att statskapitalet har inlevererats skulle samtliga fastigheter fa en enhetlig
finansieringsmodell i form av 1an i Riksgélden. En nackdel som uppkommer ér att
statskapitalet inte kan anvindas for att finansiera omstruktureringskostnader.

En alternativ modell skulle kunna vara att helt och héllet finansiera de statliga
fastigheterna med statskapital. Eftersom det befintliga kapitalet &r sa litet bedomer
ESV att denna modell skulle vara budgetpolitiskt svar att a&stadkomma. Den skulle
namligen kriva tillskott av statskapital over statens budget. ESV drar denna slutsats
bland annat mot bakgrund av att budgetmedel inte tillférdes for att finansiera de
genomforda omstruktureringarna av forsvaret utan att statskapital i stéllet skrevs ned
for denna finansiering.

De fordelar som finns med att skapa en enhetlig finansieringsmodell Gvervager de
nackdelar som finns av att statskapital inte langre skulle kunna anvéndas for att
finansiera kostnader for omstruktureringar. Som redan framgétt paverkas inte saldot
pa statens budget av vilken modell som anvénds. Det finns dock ansvarsméssigt
fordelar med en l&nemodell genom att det utgiftsomrade och den verksamhet som
omfattas belastas med utgifter under anslag till f61jd av beslut om
omstruktureringskostnader i stillet for att belastas nir fastigheterna anskaffas. Om
statsmakterna s& Onskar dr det mojligt att som alternativ tdcka kostnaderna for
forlusterna pa avvecklade fastigheterna genom att ldmna anslag till SFV istéllet for
till Férsvarsmakten.

Att ha en enhetlig finansieringsmodell kommer dven att underlétta att utveckla en ny
modell for att faststilla avkastningskrav, se kapitel 5 Avkastningskrav pé statens
fastighetsforvaltning.

En alternativ vig skulle kunna vara att lata det statskapital som finns kvar amorteras
enligt nuvarande regler. Det skulle dock innebéra att de fastighetsforvaltande
myndigheterna kommer ha en blandad finansieringsmodell. Eftersom det
avkastningspliktiga kapitalet redan ar 1&gt bedomer ESV att de negativa
konsekvenserna av att inleverera kapitalet torde vara mindre &n de fordelar som
uppnds genom att fi en enhetlig finansieringsmodell.
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411 Fastigheter som finansieras direkt med anslag

Befistningar som Forsvarsmakten anvéander i sin verksamhet finansieras vid
fardigstdllandet med en engéngshyra motsvarande anskaffningskostnaden. Statens
budget paverkas alltsé inte 16pande av kapitalkostnader under den tid som en
befédstning innehas av Forsvarsmakten. Det finns en oklarhet var gransen gér mellan
fastigheter och befastningar eftersom det saknas en entydig definition av
beféstningar.

Vid en lanefinansiering kommer eventuella framtida omstruktureringar som minskar
behovet av fastigheter medfora att tillgangar behover skrivas ned till
forsaljningsvérdet. Om den alternativa anvédndningen av fastigheterna ar begrénsad
uppkommer stora kostnader som behover finansieras fran anslag. Tidigare
omstruktureringar har i vésentlig utstrdckning finansierats genom nedskrivning av
statskapital. Denna mojlighet kommer inte att finnas kvar i framtiden. ESV anser att
det finns skl att 6vervéga vilka fastigheter som bor finansieras med anslag, mot
bakgrund av erfarenheterna fran de tidigare forsvarsbesluten. ESV beskriver i avsnitt
3.3.4 Tillfélliga effekter vid framtida omstruktureringar hur framtida forsvarsbeslut
kan paverka statens budget.

ESV bedomer att regeringen bor se 6ver om det finns fastigheter som bor finansieras
direkt med anslag. Hur dessa bor redovisas aterkommer ESV till i kapital 4.3
Redovisning av fastigheter.

4.2 Framtida utgifter for sanerings- och
aterstallningsatgarder

Det finns visentliga utgifter for sanerings- och aterstallningsatgérder hanforbara till
statens forvaltningsfastigheter. Inom Forsvarsmaktens verksamhet uppstar ofta
skador pa miljon som maéste atgérdas nir verksamheten upphor, exempelvis vid
Ovnings- och skjutfilt. Idag finansieras dessa kostnader normalt av Férsvarsmakten
ndr verksamheten upphor. ESV anser att det bor utvecklas en modell dir framtida
sanerings- och aterstéllningsatgirder belastar Forsvarsmaktens verksamhet 16pande
under den tid som verksamheten utfors.

Idag finns inte tillrdckliga incitament att gora sig av med fastigheter som inte
anviands eller endast i mindre utstdckning anvinds i1 verksamheten. Den nuvarande
hanteringen motverkar en andamaélsenlig styrning av forsvarfastigheter eftersom
anslaget forst belastas nir verksamheten upphor. ESV dr medveten om att dessa
kostnader kan vara svara att berdkna men det &r inte tillrackligt starkt skl att inte
utveckla en modell for att redovisa och finansiera dessa kostnader under den tid som
verksamheten utfors.
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Den fastighetsforvaltande myndigheten bor redovisa en avsittning for framtida
utgifter for aterstdllningskostnader. Dessa medel bor placeras pé rantebarande konto
och sedan anvéndas for att finansiera framtida sanerings- och aterstdllningsatgérder.

4.3 Redovisning av fastigheter

Naér det géller redovisning av fastigheter ar det i huvudsak tre fradgor som bor
klargdras: vilka fastigheter som ska redovisas i drsredovisningen, varderingen av
fastigheterna och hur reglerna om leasing kan paverka redovisningen av fastigheter.

4.3.1 Vilka fastigheter bor redovisas i arsredovisningen

Enligt regeringsformen ska regeringen sammanstélla en arsredovisning for staten. En
grundldggande forutsittning for att arsredovisningen ska vara fullstdndig och ge en
rittvisande bild &r att det finns enhetliga regler for att redovisa tillgangar i staten. De
modeller som anvinds for att internt styra myndigheter bor inte paverka hur
tillgdngar redovisas.

I det statliga regelverket framgar att samtliga tillgdngar som ger ekonomiska fordelar
eller servicepotential ska tas upp i balansrakningen. De flesta tillgdngarna i staten ger
inga ekonomiska fordelar utan anvinds i verksamheten for att myndigheterna ska
uppné de mal som regeringen faststéller, dvs. vad som i regelverket bendmns
servicepotential. Det dr alltsé inte avgorande for redovisningen om tillgangar ger
ekonomiska fordelar i form av avgifter eller motsvarande.

Idag redovisas inte vissa fastigheter som anldggningstillgangar eftersom de inte
beddms ge ndgon monetér avkastning. Det giller exempelvis Forsvarsmaktens
beféstningar som finansieras genom en engangshyra vid fardigstillandet.
Krigsmateriel som har en ekonomisk livsldngd pa tre ar eller mer redovisas dock som
anldggningstillgdng hos Forsvarsmakten, vilket medfor att staten inte tillimpar
enhetliga principer for att redovisa olika former av anldggningar for forsvarsdndamal.
Detsamma géller dven i vissa fall for fastigheter som delvis finansieras med bidrag.
Det forekommer att anskaffningsvérdet minskas med den del som finansieras med
bidrag.

SFV har ett undantag fran 5 kap. 3 § FAB nir det giller att redovisa anskaffningar
och virdehdjande forbattringar pé bidragsfastigheter. De flesta atgirder vad géller
bidragsfastigheter ar reperations- och underhallskostnader som enligt reglerverket
ska kostnadsforas. ESV bedomer dock att i de fall som SFV ”anskaffar” eller gor
forbattringar pa bidragsfastigheter som dr utdver att aterstilla dessa till ursprungligt
skick bor utgifterna for detta tas upp som anléggningstillgang. Eftersom
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finansieringen gors direkt med anslag bor SFV redovisa ett s.k. icke
avkastningspliktigt statskapital som en motpost till tillgingsvérdet. ESV anser att
regeringen bor dvervéga att ta bort undantaget fran att redovisa bidragsfastigheter
som uppfyller kriterierna for tillgang i balansrakningen. Dessa bor i redovisningen
hanteras pa motsvarande sitt som andra tillgangar som staten innehar.

4.3.2 Vardering av forvaltningsfastigheter

En fraga som uppstar dr pa vilket sétt som staten bor redovisa fastigheter 1 de
finansiella dokumenten. I betdnkanden om Staten som fastighetsforvaltare och
hyresgést (SOU 2011:31) foreslés att statens fastigheter bor marknadsvérderas.

Enligt IPSASB:s (International Public Accounting Standard Board) rekommendation
om forvaltningsfastigheter® (IPSAS 16) ska fastigheter som innehas for att generera
avkastning eller viardestegringar vérderas till verkligt virde (ungefar detsamma som
marknadsvérde). Det finns tva alternativa modeller. Antingen kan det goras direkt i
balansrikningen eller som kompletterande information. Fastigheter som anvéinds i
verksamheten ska dock inte redovisas till verkligt varde utan till anskaffningsvérdet
enligt rekommendationen om materiella anlidggningstillgangar (IPSAS 17)* .

Inom staten kan SFV:s och FortV:s fastigheter fran ett myndighetsperspektiv ses som
forvaltningsfastigheter enligt den definition som finns i [IPSAS 16. Bestimmelserna i
FAB medger dock inte att tillgingar virderas till marknadsvirde. En vérdering till
marknadsvérde skulle alltsa forutsétta att regeringen beslutade om undantag fran
nuvarande bestimmelser. Samtidigt skulle det innebéra att tillgdngarna behover
vérderas om i &rsredovisningen for staten dér anskaftningsvérdet ska tillimpas.

ESV har hittills bedomt att det maste finnas synnerliga skél for att ha olika
varderingsprinciper pa myndighetsniva och konsoliderad niva. Det forutsitter dven
att myndigheter kan bryta om redovisningen vid inrapportering for att ESV ska
kunna konsolidera en arsredovisning for staten. ESV foreslar darfor att fastigheter
inte bor varderas till marknadsvirde i de finansiella dokumenten. Daremot skulle
informationen om marknadsvirde kunna ldmnas som tilliggsinformation. Det gor det
mdjligt att anvénda dessa virden ocksa for styrning och for att faststélla
avkastningskrav om en sddan metod skulle anvéndas.

2 |ASB har ger ut en motsvarande rekommendation som galler for borsnoterade foretag (IAS 40).
3 | rekommendationen ges en valmgjlighet att &ven anvanda ateranskaffningsvardet, vilket i princip inte anvands av
organisationer i Sverige.
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4.3.3 Regler om leasing

Av foreskrifterna till 4 kap 2 § FAB framgér att anldggningstillgangar som innehas
enligt ett finansiellt leasingavtal ska redovisas hos myndigheten som
anldggningstillgdng och forpliktelsen att i framtiden betala leasingavgifter som skuld.
I de fall som Forsvarsmakten dvertar den finansiella risken for fastigheterna ér
utgangspunkten att det dr ett finansiellt hyresavtal och fastigheterna borde da
redovisas i Forsvarsmaktens arsredovisning. Detta har &ven PwC péapekat i
underlaget till betdnkandet En effektivare forvaltning av statens fastigheter (SOU
2010:92). ESV har dock tidigare bedomt att finansiella leasingavtal mellan
myndigheter inte behdver redovisas i balansrdakningen.

Ett upplédgg att staten Overlater fastigheter till Specialfastigheter och forbinder sig att
hyra forsvarsfastigheter under hela dess ekonomiska livslédngd ér ett s.k. “’sale-lease-
back” avtal. Av 2 kap. 5 § kapitalforsorjningsférordningen (2011:210) framgar att
forsaljning och dterhyra kréver ett sérskilt bemyndigande av regeringen. En sadan
konstruktion &r ett finansiellt leasingavtal, vilket innebér att Férsvarsmakten behover
redovisa forsvarsfastigheter som en tillgdng och framtida betalningsutféstelser som
en skuld i sin &rsredovisning.
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5 Avkastningskrav pa statens
fastighetsforvaltning

ESV bedoémer att:
Det finns visentliga svarigheter att tillimpa metoder for avkastningskrav for
myndigheter som motsvarar de som anvinds for fastighetsforvaltande bolag.

Det &r inte lampligt att ha ett avkastningskrav som utgar frén nuvarande
myndighetskapital.

Avkastningskravet bor utgé fran genomsnittligt 1an for fastigheter. Det dr den bas
som bést uppfyller kraven att den ska vara enkel och ge ratt signaler att styra

verksamheten effektivt.

Riksdagen har betonat att man vill skilja fastighetsférvaltning frén brukande av
lokaler. Det ska vara en marknadsliknande hyressittning for fastigheter inom staten
och avkastningskravet bor motsvara vad som géller for fastighetsforvaltande bolag.
Det har under de senaste aren forts fram av de fastighetsforvaltande myndigheterna
och av tjanstemin i Regeringskansliet att den modell som finns idag for att faststilla
avkastningskrav pé statens fastighetsforvaltning bor ses dver.

FortV och SFV ske enligt regleringsbrevet for budgetaret 2013 uppna ett resultat
efter finansiella poster motsvarande en avkastning pa genomsnittligt
myndighetskapital om 4,9 procent. Avkastningskravet berdknas utifran statens
avkastningsrénta och utlaningsrénta for 2013 och riskpremie vid given soliditet och
ar baserat pa prissittningsmodellen Capital Asset Pricing Model (CAPM).

Av FortV:s regleringsbrev framgar att det prognosticerade avkastningskravet ligger
till grund for att redovisa 6verskott mot inkomsttitlar. Av SFV regleringsbrev
framgar ddremot att myndigheten ska leverera in medel motsvarande det i
regleringsbrevet budgeterade resultatet. De senare aren har alltsé inte
avkastningskravet legat till grund for att faststélla vad SFV ska inleverera och
redovisas mot inkomsttitel. Det har inte heller varit ett relevant métt for att f6lja upp
verksamheten.
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Enligt betdnkandet om Staten som fastighetsdgare och hyresgist (SOU 2011:31) bor
foljande gélla:
1. Statens fastighetsverk ska arligen marknadsvirdera sina fastigheter.
2. Separata avkastningskrav ska faststillas for de olika fastighetskategorierna till
ett vagt avkastningskrav.
3. Man ska kunna jamfora med avkastningskraven pa fastighetsforvaltande bolag
och andra fastighetsaktorer.

5.1 Avkastningskrav i fastighetsforvaltande bolag

Inom néringslivet foljs verksamheten upp med olika finansiella och icke finansiella
styrtal, enligt KPMG". De viktigaste finansiella styrtalen dr avkastningskrav pa eget
kapital, soliditet och réntetidckningsgrad. Néar avkastningskravet faststélls anvinds
marknadsvérdet (hogst ettariga) pa fastighetsvardena. Avkastningskrav pa eget
kapital ldmpar sig bist for fastigheter som drivs helt kommersiellt, dvs. dér
marknadsvérdring kan goras. I avsnitt 4.3.2 Vérdering av forvaltningsfastigheter
framgér hur fastighetsforvaltande bolag som foljer de internationella
redovisningsbestimmelserna IFRS/IAS redovisar.

PwC har gjort en kartlaggning av fastighetsforetag och dér framkom att soliditen
normalt brukar vara runt 30 procent. Det kan dock variera visentligt mellan olika
foretag. Avkastningskravet pa enskilda fastigheter kan dven variera och det tas ofta
fram ett genomsnitt utifrén totalt fastighetsbestand. I vissa fall anvénds olika
avkastningsmatt for olika typer av fastigheter.

Statens avkastningskrav dr inte enbart ett finansiellt styrtal for att f6lja upp
verksamheten utan huvudsakligen en bas for att faststilla det 6verskott som ska
inlevereras till statens budget. I det avseende liknar statens avkastningskrav
utdelningar i fastighetsforvaltande bolag. Till f6]jd av att staten tillimpar en
sjalvkostnadsprincip ska inget 6verskott utdver kravet pa inleverans heller uppnas
eftersom detta skulle innebéra att verksamheten genererar ett overskott som gar
utover sjalvkostnaden.

For att f6lja upp verksamheten behovs flera kvantitativa och kvalitativa styrmatt.
Vilka styrmétt som bor anvéndas for att folja upp fastighetsforvaltande myndigheter
ligger dock utanfor vart uppdrag.

* En effektivare forvaltning av statens fastigheter (SOU 2010:92)
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ESV belyser i det foljande hur regeringen skulle kunna faststélla ett avkastningskrav
som bor ligga till grund for att faststilla vad som ska inlevereras och redovisas mot
inkomsttitel.

5.2 Utgangspunkter for att faststalla avkastningskrav

Statsmakterna har lagt fast att det avkastningskrav som staten ska ha pa sin
fastighetsforvaltning bor vara jimforbart med fastighetsforvaltande bolag. Det finns
dock flera grundlédggande problem att gora en jamforelse mellan myndigheter och
fastighetsforvaltande bolag:

— Det kapital som myndigheter redovisar ér inte jamforbart med foretag.

— Myndigheter redovisar inte tillgangar till marknadsvérde.

— Statens fastigheter anvdnds huvudsakligen i den egna verksamheten.

— Den alternativa anvindningen av fastigheterna &r ofta begransad.

For att kunna ta fram en ny modell for att faststilla avkastningskrav for statens
fastighetsforvaltning behdver regeringen i forsta hand ta stéllning till vilken
utgangspunkt (bas) som kravet bor utgé fran. Viktiga kriterier nir avkastningskravet
faststélls bor vara att:

— Det dr enkelt att berdkna.

— Det &r stabilt over tiden.

— Det ger incitament att styra verksamheten effektivt.

— Det mojliggor jamforelser med fastighetsforvaltande bolag.

ESV bedomer att dessa kriterier hanteras pé ett sddant sitt att de beaktar de krav som
finns for att redovisa tillgangar i staten, statens finansieringsmodeller och den statliga
budgetprocessen, som stéller krav pé att kunna prognostisera utfall pé anslag och
inkomsttitlar.

En fraga som beror vilken modell for avkastningskrav som bor anvdndas for statens
fastighetsforvaltning ar hur statens fastigheter redovisas och grunderna for
hyressattningen. ESV forutsitter ocksa att avkastningskravet dven framgent enbart
inriktas pa rorelsen. Det innebér att realisationsvinster hanteras i annan ordning.

Det finns i regelverket inte ndgra mojligheter att endast redovisa tillgangar som ger
ekonomiska fordelar eller att exkludera bidrag fran anskaftningsvérdet. ESV
konstaterar dérfor att samtliga fastigheter och anldggningar bor redovisas som
anldggningstillgéngar i staten och att hela anskaffningsvérdet bor framgé 1
arsredovisningen. Det dr ddremot viktigt i en framtida modell att ta hdnsyn till att det
inte bor stillas nagot avkastningskrav pé vissa fastigheter, t.ex. befastningar och
bidragsfastigheter som finansierats direkt med anslag.
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Idag anvénds en s.k. kostnadsbaserad hyresséttning av FortV. Det innebir att
kapitalkostnaderna fordelas under tillgangens livslangd. For utomstatliga hyresgéster
tar FortV dock ut marknadshyror. SFV har s.k. marknadsliknande hyror for samtliga
fastigheter forutom bidragsfastigheter.

Det &r viktigt att hyresgésterna langsiktigt kan bedéma hyreskostnaderna. Att ha en
modell for hyressittning och avkastningskrav som é&r svér att forutse skapar daliga
planeringsforutséttningar for dem.

Forutom att bestimma den bas som bor ligga till grund for att faststilla
avkastningskrav behover en rantesats faststillas. Har anser ESV att det &r fraga om
atminstone tre kategorier i det statliga fastighetsbestandet:

1. Fastigheter som kan ha marknadsliknande hyror

2. Fastigheter som behdver ha kostnadsbaserade hyror

3. Fastigheter dédr ndgot avkastningskrav inte ska faststillas.

Den forsta kategorin utgdrs huvudsakligen av fastigheter som har en alternativ
anvindning, t.ex. ambassader och Regeringskansliets fastigheter. Den andra
kategorin ar fastigheter som har en avgriansad anvindning och dér det inte &r mojligt
eller 1ampligt att ta ut marknadsliknande hyror, t.ex. kulturfastigheter och vissa
forsvarsfastigheter. Den sista kategorin ar beféstningar och s.k. bidragsfastigheter.

5.3 Alternativa modeller for avkastningskrav

ESV belyser i detta avsnitt de baser som kan anvéndas for att faststélla
avkastningskrav i en myndighet. De r:

— Myndighetskapital

— Omsittning

— Budgeterat 6verskott

— Lan i Riksgélden

5.31 Myndighetskapital

Idag faststills avkastningskravet med utgangspunkt fran de fastighetsfoérvaltande
myndigheternas myndighetskapital. Det dr dock inte mdjligt att jimstélla det
myndighetskapital som finns i statlig myndighet med det egna kapitalet i ett foretag.
Det finns inget behov av att tillfora kapital i fastighetsforvaltande myndigheter
motsvarande eget kapital i ett foretag. Behovet av likviditet i verksamheten
tillgodoses genom att myndigheter far tillgéng till en rdntekontokredit i Riksgilden.
Myndigheter behover inte heller ha egna medel for investeringar eftersom
investeringar finansieras med lan i Riksgélden.
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Det kapital som redovisas i fastighetsforvaltande myndigheter bestar av balanserade
vinstmedel och kapital som tillforts for fastigheter som finansierats med anslag, s.k.
statskapital. Statskapitalet som inte &r belagt med avkastningskrav ska enligt
bestimmelserna i FAB minska i takt med avskrivningar. Det statskapital som &r
avkastningspliktigt ska enligt myndigheternas regleringsbrev levereras in till statens
centralkonto och redovisas mot en inkomsttitel i takt med av- och nedskrivningar. |
FortV fall har avkastningspliktigt statskapital darutover skrivits ned for att finansiera
kostnader for omstruktureringar. Det avkastningspliktiga statskapitalet har i FortV
minskat fran 4,5 miljarder kronor 2004 till 0,9 miljarder kronor 2012, vilket innebar
att endast 20 procent av kapitalet finns kvar i jimforelse med 2004. I SFV har det
avkastningspliktiga statskapitalet minskat fran 3,4 miljarder kronor 2004 till

0,8 miljarder kronor 2012, vilket innebér att endast 24 procent av kapitalet finns kvar
i jamforelse med 2004. Det kapital som kommer finnas langsiktigt dr endast
balanserade vinstmedel som myndighetens far disponerar och tillférda anslags- och
bidragsmedel som inte ar avkastningspliktiga.

ESV slutsats r att det inte dr lampligt att faststilla ett avkastningskrav som bygger
pa det bokforda myndighetskapitalet. Att ha kvar myndighetskapital som bas skulle
antingen forutséitta att tillgdngarna marknadsvérderas eller att det faststills en modell
for att berékna ett presumtivt virde pa vilken soliditet som skulle behdvas om
verksamheten bedrevs i bolagsform. Hér skulle man ocksa behdva utveckla fragan
om nivan pé avkastningen, som vid marknadsvérdring sannolikt skulle behdva
faststéllas som ett realt snarare 4n de nominella krav som anvénds for ndrvarande.

Idag finns krav pa att s.k. forvaltningsfastigheter for borsforetag ska varderas till
marknadsvérde och avkastningskrav stélls ofta med utgangspunkt fran detta virde.
For att fa en modell som motsvarar fastighetsforvaltande bolag skulle det vara
tilltalande att stdlla krav pé att dven statens fastigheter redovisas till marknadsvarde.

Det skulle vara mdjligt att berdkna ett marknadsvirde med utgdngspunkt fran
framtida hyreskontrakt och eventuell alternativ anvindning for statens fastigheter.
Eftersom det &r myndigheter som &r hyresgéster ofta utan alternativa
hyresmdjligheter dr det dock i ménga fall inte mojligt att faststélla en
marknadsmaéssig hyra. Utgdngspunkten blir di att basera hyran pé en kostnadsmassa
med marknadsmadssig avkastning pa kapitalet. For detta krévs att det d&r mdjligt att
berdkna marknadsvérdet. Har skulle man kunna hamna man i ett olosligt
cirkelresonemang eftersom varken hyresniva eller varde skulle kunna berdknas med
utgangspunkt i en marknad.
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Béde PwC och KPMG har lyft fram att marknadsvéarde i férsta hand bor anviandas for
fastigheter som har en alternativ anvéndning. ESV stiller oss fragande till att forsoka
berdkna ett marknadsvarde som bygger pa att myndigheter ska hyra fastigheterna
under hela den ekonomiska livslingden. En sdédan modell bor forutsitta att det finns
ett krav pa fastighetsforvaltande myndigheter att anpassa fastigheterna sa att de far en
alternativ anvdndning.

En alternativ mojlighet skulle eventuellt kunna vara att berdkna den soliditet som
skulle behovas om verksamheten bedrivs i bolagsform och faststilla ett
avkastningskrav som bygger pa detta véirde. Soliditeten kan variera mellan olika
fastighetsforvaltande bolag, enligt PwC ligger den i genomsnitt pa cirka 30 procent.
Det skulle innebéra att basen for avkastningskravet skulle faststillas till 30 procent
av genomsnittlig balansomslutning.

5.3.2 Omsittningen

En annan modell for att faststilla avkastningskravet skulle kunna vara att utga fran
omsittningen, dvs. de totala hyresintikterna. Det forutsétter sannolikt att
hyresfastigheter maste delas upp i olika kategorier.

Modellen utgér frén att regeringen stéller ett krav pa vilken marginal som ska finnas
for olika kategorier av fastigheter. Det finns vissa oklarheter hur hyresséttningen
langsiktigt bor ske framforallt for forsvarsfastigheter och vissa kulturfastigheter. En
avkastningsmodell som bygger pa omséttningen forutsétter dock att statsmakterna
har tydliga riktlinjer for hur hyressittningen bor ske for olika fastigheter. ESV ser
svérigheter att utarbeta sadana riktlinjer.

5.3.3 Budgeterat dverskott i verksamheten

Eftersom det nuvarande avkastningskravet inte anses lampligt har regeringen beslutat
att SFV ska inleverera ett Gverskott motsvarande budgeterat resultat. Det innebér att
bade basen och rdntesatsen framgér i regleringsbrevet. Eventuellt 6verskott darutdver
har regeringen aterfort till verksamheten. Denna modell ar enkel och det finns ett
incitament for SFV att maximera overskottet. ESV ser dock svarigheter med att
faststélla det budgeterade dverskott som ska ligga till grund for att faststélla basen for
avkastningskravet. Det finns dven ett problem att basen inte paverkas av férdndringar
i verksamheten under aret, dvs. att budgeterat 6verskott inte anpassas till fordndrade
forutséttningar. Darutover finns motsvarande problem som beskrivs ovan vad géller
omséttningen, dvs. att modellen forutsétter att det finns riktlinjer for att faststélla
hyresséttningen.
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Av nedanstdende tabell framga budgeterat 6verskott i SFV:s regleringsbrev 2008-
2012. ESV har stillt det budgeterade dverskottet mot det faktiska utfallet fore
fastighetsforséljningar.

Budgeterat dverskott i forhallande till faktiskt utfall

Miljoner kronor

SFV 2012 2011 2010 2009 2008
Budgeterat 6verskott enligt R-brev 194 104 147 170 160
Faktiskt resultat fore fastighetsforsaljningar 442 184 164 266 262
Budget i forhallande till utfall 228% | 177% 112% 156% 164%

Av tabellen framgar att det budgeterade Gverskottet har varierat vasentligt mellan ar.
Darutdver finns vésentliga skillnader mellan budgeterat Gverskott och faktiskt
resultat fore fastighetsforséljningar.

5.3.4 Lan i Riksgalden

Statens fastigheter finansieras med lan i Riksgélden, vilket medfor att det bokforda
vérdet pa fastigheter i princip kommer att motsvara lanen i Riksgdlden. Lén tas inte
upp lépande under den tid som en tillgdng byggs upp och amorteras inte vid samma
tillfalle som avskrivningar redovisas. Det kommer dirfor finnas vissa
efterslapningseffekter. Dessa skillnader bedoms dock som ovésentliga i
sammanhanget.

Staten kan i princip anses finansiera alla investeringar med l&n sé ldnge statens
uppléning &r storre dn nettoanskaffningsvirdet for dessa investeringar. I ett foretag
sker en visentlig del av finansieringen med egna medel. En utgangspunkt for att
faststilla avkastningskrav pa fastighetsforvaltande myndigheter skulle darfor kunna
vara utifran lanen i Riksgilden. Det innebér att férutom den rdnta som myndigheter
betalar sé laggs ett avkastningskrav pa genomsnittligt 1an under éaret. Eftersom basen
for att berékna avkastningskravet kommer att vara betydligt hogre 4n for
fastighetsforvaltande bolag skulle avkastningskravet behdva anpassas. Om SFV och
FortV skulle kunna anvinda overskott for att finansiera investeringar bor det dven
finnas ett avkastningskrav pa det 6verskott som myndigheter far disponera. Det
skulle dock innebéra ett avsteg fran den enhetliga finansieringsmodell som ESV
foresprakar och skulle komplicera styrningen, liksom det skulle vara ett avsteg frén
sjdlvkostnadsprincipen.

Lan tas upp under den tid som en tillgdng uppfors vilket medfor att ett
avkastningskrav som utgér fran lan i Riksgidlden kommer att innefatta dven
fastigheter som inte &r fardigstillda. For att effektivisera ny- och ombyggnationer av
fastigheter kan det vara rimligt att beldgga dessa fastigheter med avkastningskrav
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under byggnationstid. Om regeringen finner att det endast bor vara ett
avkastningskrav pa fardigstillda fastigheter kan modellen exkludera 1an for &nnu inte
fardigstillda fastigheter.

En fordel med att utga fran ldnen i Riksgélden &r att det finns en direkt koppling till
statens upplaning. En nackdel med att utgé frén 1an i Riksgélden skulle kunna vara
att bade basen for att faststilla avkastningskravet och avkastningsrintan skulle skilja
sig fran fastighetsforvaltande bolag, men som redan framgatt finns stora svérigheter
att fa fram dessa virden eftersom det i hog grad ér fridga om fastigheter som saknar
egentlig marknad.

Niér avkastningskravet faststills dr det rimligt att anta att om de fastighetsforvaltande
myndigheterna skulle vara bolag skulle cirka 30 procent av investeringskapitalet
behova finansieras med egna medel. Med en sédan ansats kan basen for
avkastningskravet berdknas till 30 procent pa genomsnittligt 1an (eventuellt inklusive
balanserad kapitalfordandring).

I nedanstéende tabeller har ESV gjort en jamforelse mellan nuvarande inleveranser
mot inkomstitel 2215 Inlevererat 6verskott fran statens fastighetsforvaltning och hur
inleveranserna skulle paverkas om genomsnittligt 1an skulle vara basen for att
faststélla avkastningskrav. ESV har dven tagit hdnsyn till det avkastningspliktiga
statskapitalet eftersom det bor lanefinansieras (se avsnitt 3.1 Finansering av
fastigheter). Vid berdkningen har den réntesats som framgar i regleringsbreven
(avkastningsréintan) for respektive ar anvénts. ESV har dock inte tagit hansyn till
balanserad kapitalfordndring vid berdkningen av avkastningskrav.

Statens fastighetsverk

Miljoner kronor

2012 2011 2010 2009 2008
Lan i RGK 11 652 11 309 10 659 10 339 9 340
Avkastningspliktigt statskapital 823 1175 1533 1988 2298
Balanserad kapitalférandring 275 266 257 358 283
Genomsnittligt 1an 12 480 12 338 12 259 11 982 11 902
Alternativ bas (inkl.balanserad kap.) 12750 12 599 12 567 12 303 12 044
Avkastningsréanta 5,4% 5,7% 5,9% 6,1% 5,5%
Inleverans mot inkomsttitel 194 104 147 170 160
Nytt avkastningskrav® 202 211 217 219 196

530 procent av genomsnittligt 1an i Riksgalden * avkastingsrantan
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Under Inleverans mot inkomsttitel for SFV har ESV endast tagit hinsyn till den
inleverans som dr hanforbar till budgeterat dverskott enligt regleringsbrevet. Det
redovisade utfallet pd inkomsttitel 2215 péverkas dven av inleveranser hénforbara till
fastighetsforséljningar, reduceringar av underskott for donationer och extra
inleveranser som regeringen har beslutat i sérskild ordning. Av tabellen framgar att
ett avkastningskrav som utgar fran genomsnittligt 1an &r jimnare 6ver tiden. Vid en
jamforelse med faktiskt utfall som redovisas i avsnitt 5.3.3 framgér att inleveranserna
mot inkomsttitel 2010 och 2011 skulle var hogre dn det redovisade resultatet.
Déremot inte totalt under perioden. SFV bor pa motsvarande sétt som andra
avgiftsfinansierade verksamheten kunna balansera dver- respektive underskott dver

tiden.
Fortifikationsverket
Miljoner kronor

2012 2011 2010 2009 2008
Lan i RGK 9486 9074 8 528 8193 8 149
Avkastningspliktigt statskapital 884 1087 1318 1603 1847
Balanserad kapitalférandring 239 181 161 101 236
Genomsnittligt lan 10 266 10 004 9 821 9 896 9928
Alternativ bas (inkl.balanserad kap.) 10476 10175 9 951 10 064 10 132
Avkastningsranta 5,4% 5,9% 6,4% 6,0% 5,6%
Inleverans mot inkomsttitel 99 116 134 133 140
Nytt avkastningskrav6 166 177 189 178 167

Under Inleverans mot inkomsttitel for FortV har ESV utgatt fran faktiskt redovisat
myndighetskapital. Det belopp som FortV har redovisat mot inkomstitel 2215 skiljer
sig fran detta belopp eftersom det finns vissa efterslédpningseffekter och att
inleveranserna utgar fran prognostiserade belopp 16pande under aret. Av tabellen
framgar att det faktiska utfallet har minskat under hela perioden medan ett
avkastningskrav som utgar fran genomsnittligt 1&n skulle vara pa ungefir samma
nivd. Om regeringen har for avsikt att minska avkastningskravet for
forsvarsfastigheter skulle rdntesatsen kunna justeras.

€30 procent av genomsnittligt 1an i Riksgalden * avkastningsrantan
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5.4 Hyressattning pa marknadsliknande villkor

Sa langt det 4r mojligt bor hyrorna, inomstatliga eller fran ett statligt 4gt bolag,
beakta inte bara de kostnader for avskrivningar och rantor som finns utan ocksa
beakta alternativkostnader som uppkommer genom virdefordndringar pad marknaden.
Niér ingen egentlig marknad finns kan det finnas skl att beakta reala kostnader som
framkommer genom att berdkna ateranskaffningsvirden, t.ex. med lampliga index.
Kostnaden for den kapitalbindning som realt finns kan dé beaktas genom att
applicera den reala avkastning som fastighetsforvaltande bolag kan ha. Detta kan
dérfor vara att viktigt styrmedel i en fastighetsforvaltning i egen regi for fastigheter
utan egentlig marknad. Daremot ser ESV stora svarigheter att alternativkostnaden
direkt ska paverka ett avkastningskrav som ligger till grund for att reglera
inleveranser mot inkomsttitlar.

Riksgéldens upplaningskostnader ar betydligt lagre dn for bade statliga bolag och for
fastighetsforvaltande bolag. Om regeringen O6nskar neutralitet mellan fastigheter som
forvaltas av staten och 6vriga fastighetsforvaltande bolag kan ett avkastningskrav
dven inkludera ett palagg for att fastighetsforvaltande myndigheter har en ligre
kapitalkostnad én fastighetsforvaltande bolag. AGL har uppskattat att
Specialfastigheters nuvarande upplaningskostnader ér cirka 125 punkter hogre &n
statens uppléningskostnad som ligger till grund for de rantor som myndigheter
betalar. Riksgélden har gjort motsvarande uppskattningar. For att uppna neutralitet
mellan myndigheter och bolag skulle i sddana fall bade 6vriga krediter och 1an for
s.k. verksamhetsinvesteringar behdva inkluderas.

5.5 Slutsatser och rekommendation

ESV ser svarigheter att utveckla en modell for att faststilla avkastningskrav som
overensstimmer med fastighetsforvaltande bolag. Den bas som bést uppfyller
kriterierna for avkastningskrav for fastighetsforvaltande myndigheter ar lan i
Riksgilden. Det dr ocksé lanen i Riksgdlden som binder upp framtida anslag och
utrymmet under utgiftstaket. ESV har i avsnitt 5.3.4 Lan i Riksgilden ldmnat forslag
pa hur avkastningskravet skulle kunna berdknas.

Lan i Riksgélden star for den 6vervdgande delen av hela balansomslutningen for
fastighetsforvaltande myndigheter. Att ha ett avkastningskrav som utgar fran hela
balansomslutningen skulle dock medfora att icke avkastningspliktigt statskapital,
kortsiktiga fordringar och skulder och rintekontot skulle paverka avkastningskravet,
vilket skulle ge negativa styrsignaler. Att myndigheter har kvar medel pa rintekontot
istéllet for att reglera skulder i fortid ar t.ex. positivt for staten.
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Niér avkastningskravet faststélls &r det dven viktigt att ta hinsyn till om hyressittning
ska utgé fran kostnadsbaserade eller en marknadsliknande hyror. Om utgéngspunkten
ar att vissa fastigheter ska ha marknadsliknande hyror kan regeringen behova ta
héinsyn till detta vid faststéllande av avkastningskravet, se avsnitt 5.4 Hyressittning
pa marknadsliknande villkor. Det kan antingen goras genom att justera
avkastningsréintan eller basen for att faststilla avkastningskravet.
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BILAGA 1 SPECIALFASTIGHETERS SOLIDITET

Bilaga 1 Specialfastigheters soliditet

Balansrékning (fran senaste arsredovisning 2011) Overfoéring fastigheter

Ar 2011 Alternativ1  Alternativ 3
Tillgangar Bolag 100% Bolag 41%
Forvaltningsfastigheter 17 230 45791 29 041
Ovriga tillgangar 433 433 433
Kassa - kapitaltillskott vid dverlatelse 9075 3753
Minskar laneskuld -9 075 -3 753
Summa tillgangar 17 663 46 224 29 474
Skulder
Langfristiga réantebarande skulder 5778 5778 5778
Kortfristiga rantebarande skulder 3717 3717 3717
Nytt 1an 28 561 11811
Tillskott som minskar laneskuld -9 075 -3 753
Summa laneskulder 9 495 28 981 17 553
Ovriga skulder 2 556 2 556 2 556
Eget kapital
Aktiekapital 200 200 200
Ovrigt tillskjutet kapital 616 616 616
Kapitaltillskott vid dverlatelse 9075 3753
Balanserade vinsmedel 4796 4796 4796
Summa eget kapital 5612 14 687 9 365
Summa skulder och eget kapital 17 663 46 224 29 474
Matt
Soliditet (Eget kapital/Tillgangar*100) 31,8 31,8 31,8
Vid alternativ 1 6verfors fastigheter till marknadsvarde (mkr) 28 561
Vid alternativ 3 dverfors fastigheter till marknadsvarde (mkr) 11811

Motsvarande laneskuld bokfors i bada alternativen

Kapitaltillskott som kravs for att behalla soliditet 9 075 3753
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—Vi har kontroll pa statens finanser, utvecklar ekonomistyrningen
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