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[bookmark: _Toc103593155]Inledning
[bookmark: _GoBack]Staten äger bebyggd fastighetsegendom till ett värde av cirka 4,7 miljarder euro och den omfattar cirka 9 000 byggnader. Besittningen och skötseln av denna fastighetsegendom har huvudsakligen koncentrerats till en affärsverkskoncern som består av Senatfastigheter och Försvarsfastigheter (nedan Senatkoncernen). Dessutom äger staten fastigheter utomlands till ett värde av cirka 300 miljoner euro. Statens fastigheter utomlands förvaltas och sköts av utrikesministeriet.
Staten har ett internt hyressystem där de statliga lokaler som Senatkoncernen har i sin besittning i första hand hyrs ut till statliga ämbetsverk och inrättningar till ett pris som bestäms enligt självkostnadsprincipen. Dessutom är Senatkoncernens affärsverk statens centraliserade lokalförsörjningsenhet och anskaffar på marknaden verksamhetslokaler enligt statliga ämbetsverks och inrättningars behov.
På senare år har statens fastighetsbesittning och hyressystem utvecklats kraftigt. År 2016 genomfördes en reform av hyressystemet, varvid man övergick från den tidigare modell som utgår från marknadsvillkor till en modell enligt självkostnadsprincipen där Senatkoncernen inte gör vinst genom statens interna hyresverksamhet.
Övergången till självkostnadsprincipen skedde stegvis. År 2021 var Senatkoncernens omsättning 801,4 miljoner euro och resultatet 45,6 miljoner euro. Av resultatet var andelen för statens hyresverksamhet cirka 7 miljoner euro. Största delen av resultatet utgjordes av försäljning av fastigheter och inkomster från andra än statliga kunder. Resultatet av statens interna hyresverksamhet var nästan på den nollnivå som statens hyressystem enligt självkostnadsprincipen förutsätter. 
Genom lagen om Senatfastigheter och Försvarsfastigheter (1018/2020), som trädde i kraft vid ingången av 2021, grundades vid Senatfastigheter dotteraffärsverket Försvarsfastigheter, som tillhandahåller Försvarsmakten verksamhetslokaltjänster. Samtidigt lades Försvarsförvaltningens byggverk, som tidigare skötte denna uppgift, ned.
I samband med att lagen om Senatfastigheter och Försvarsfastigheter godkändes förutsatte riksdagen (RSv 194/2020 rd – RP 202/2017 rd) att regeringen före ingången av höstsessionen 2022 lämnar en övergripande redogörelse om Senatfastigheter, dess dotteraffärsverk Försvarsfastigheter och hela Senatkoncernen, där bland annat
1) statens lokalförvaltning i dess helhet, dess organisation, verksamhetsprinciper, reglering, kundens ställning, kostnader, serviceavtal med eventuella anknytande meningsskiljaktigheter, systemets konsekvenser för myndigheternas förutsättningar att sköta sina lagstadgade uppgifter och lokalförvaltningens ansvar bland annat för brister i lokalernas skick granskas, 
2) affärsverksmodellens lämplighet som organisationsform för statens lokalförvaltning bedöms mer generellt och 
3) det bedöms hur den nya lagstiftningen om Försvarsfastigheter fungerar, särskilt i fråga om genomförandet av styrningsbehörigheten mellan finansministeriet och försvarsministeriet, och hur personalens ställning utvecklas.
Redogörelsen har beretts som tjänsteuppdrag vid finansministeriet. Den 20 oktober 2021 tillsatte finansministeriet en expertgrupp med uppgift att stödja beredningen av statsrådets redogörelse om Senatkoncernen. I expertgruppen ingår företrädare för ministerierna, Senatfastigheter och Försvarsfastigheter. Expertgruppens uppgift är att ta fram information som används vid besvarandet av riksdagens frågor och vid beredningen av redogörelsen i övrigt. 
Till stöd för beredningen av redogörelsen beställde finansministeriet en undersökning om hur statens hyressystem fungerar samt om serviceavtalen mellan  Senatkoncernens affärsverk och dess statliga kunder och hur avtalen fungerar (Finansministeriets publikationer 2022:9). Syftet med undersökningen var att ta fram en omfattande beskrivning av nuläget i statens hyressystem och förslag till utveckling av det. Syftet var också att beskrivningen ska återspegla olika aktörers synpunkter på ett så heltäckande sätt som möjligt. Den tidigare utvärderingen av hur statens hyressystem fungerar är från år 2018 (Publikationsserie för statsrådets utrednings- och forskningsverksamhet 21/2018).
Redogörelsen var på remiss 2.6–15.7.2022. Utlåtande om redogörelsen begärdes av ministerier, centrala arbetsmarknadsorganisationer, statliga ämbetsverk och inrättningar samt andra aktörer som får finansiering från statsbudgeten och som hyr av Senatkoncernens affärsverk. I begäran om utlåtande, som gällde bland annat ändring av lagen om Senatfastigheter och Försvarsfastigheter (1018/2020), begärdes dessutom synpunkter på redogörelsens teman. Remisstiden var 10.12.2021–31.1.2022. Beredningshandlingarna för redogörelsen finns till påseende i den offentliga webbtjänsten på adressen vm.fi/sv/projekt-och-lagberedning under identifieringskod VM173:00/2021.
1. [bookmark: _Toc103593229]Sammanfattning 
[bookmark: _Toc103593230]Verksamhetslokalförvaltningens och hyressystemets funktion  
[bookmark: _Toc103593231]Statens helhetsintresse 
Fastighets- och verksamhetslokalförvaltningen har som mål att statens egendom ska skötas på ett långsiktigt och ekonomiskt hållbart sätt så att man utöver de totalekonomiska konsekvenserna också beaktar sociala aspekter, miljöaspekter och omständigheter som hänför sig till värnandet om kulturarvet samt andra samhälleliga aspekter, såsom hållbar utveckling, övergripande säkerhet, bekämpning av den ekonomiska gråzonen, främjande av energieffektivitet och naturens mångfald samt fungerande fastighetsmarknader. Det är också viktigt att verksamhetslokalerna stöder en ekonomisk, effektiv och ändamålsenligt skötsel av ämbetsverkens och inrättningarnas uppgifter. Den nuvarande modellen kan anses ha uppnått de mål som uppställts för den.
[bookmark: _Toc103593232]Övergång till samutnyttjade lokaler
Förändringarna i verksamhetsmiljön har förändrat arbetssätten särskilt under de senaste åren. Under coronapandemin har uppskattningsvis hälften av de cirka 76 000 anställda inom statsförvaltningen distansarbetat. Att arbeta på distans har visat sig vara ett omtyckt sätt att arbeta, och omfattningen av det bedöms förbli på en hög nivå jämfört med tiden före pandemin. 
Digitaliseringen har utöver platsoberoende arbete också gett möjlighet till att ordna den offentliga förvaltningens tjänster på ett nytt sätt så att e-tjänsterna framhävs. Även detta är av stor betydelse för användningen av statens lokaler.
Det centrala syftet med statens verksamhetslokalstrategi är att det i fortsättningen ska vara möjligt att på en besöksadress ha tillgång till flera av den offentliga förvaltningens tjänsteleverantörers tjänster. Syftet är också att öka flexibiliteten i användningen av lokaler genom samutnyttjande.
I fråga om samutnyttjade lokaler lyftes i en undersökning som gällde utvärdering av hur statens hyressystem fungerar[footnoteRef:2] särskilt klarhet i hur hyran bestäms upp som ett tydligt framtida utvecklingsbehov. Att utvecklingsbehovet är väsentligt framhävs av att för närvarande cirka 1 400 personer arbetar i samutnyttjade lokaler, men att antalet fram till 2030 bör stiga till knappt 20 000 personer. Detta betyder cirka en fjärdedel av alla statsanställda.  [2:  Tutkimus valtion vuokrajärjestelmän ja Senaatti-konsernin toiminnan arvioinnista (utvärdering av statens hyressystem och Senatkoncernens verksamhet), (2022:9)] 

Hittills har endast några projekt som hänger samman med samutnyttjade lokaler genomförts, och även enligt Senatkoncernen har det i dessa projekt förekommit specifika utmaningar som i stor utsträckning har gällt olika kundbehov. I samutnyttjade lokaler har det varit oklart hur hyrorna och tjänsterna fördelas mellan användarna och hur detta beaktas i grunderna för beräkning av hyrorna. Man kan dra lärdom av redan genomförda projekt. Och när det gäller bestämmande av hyran försöker man nå en lösning som tillfredsställer parterna. 
Ämbetsverken och inrättningarna har som önskemål att bestämmandet av hyran för samutnyttjade lokaler ska grunda sig på den faktiska lokalanvändningen i stället för på area eller på förhand fastställda mätare av antal personer. Senatkoncernen ser problem med förutsägbarheten när det inte finns en hyresgäst som betalar fast hyra. Lösningen finns antagligen i gränsområdet mellan de olika modellerna, så att en del av hyran är fast och en del grundar sig på användningen av lokalerna. 
Vid övergången till samutnyttjade lokaler framhävs också samarbetet mellan statens servicecenter. Det är till exempel mest ändamålsenligt att en enda tjänsteleverantör tillhandahåller IKT-tjänster för lokalerna. Främjandet av samarbetet mellan Senatkoncernen och Statens center för informations- och kommunikationsteknik (Valtori) kommer att vara avgörande för hur man lyckas med övergången till samutnyttjade lokaler.
[bookmark: _Toc103593233]Finansiering av projekt som gäller lokaler
Enligt en utvärdering av statens hyressystem och Senatkoncernens verksamhet (finansministeriets publikationer 2022:9) orsakade otillräcklig finansiering för ämbetsverkens och inrättningarnas utgifter för verksamhetslokaler missnöje. Det ansågs vara svårt att ha beredskap inför i synnerhet överraskande utgifter. I undersökningen lyftes också fram en modell där staten har en gemensam kassa till exempel för ämbetsverkens alla kostnader för verksamhetslokalernas problem med inomhusluft. En del av dem som svarade på undersökningen föreslog en modell där staten vederlagsfritt utan finansieringsrelaterad politisk prövning tillhandahåller ämbetsverken de verksamhetslokaler som de behöver för sin verksamhet.
Projekten som gäller lokaler ska vara så kostnadseffektiva som möjligt för att säkerställa en effektiv användning av offentliga medel. Om ämbetsverken automatiskt fick en hyresrelaterad andel som tilläggsfinansiering i de projekt som gäller verksamhetslokaler, skulle detta minska incitamenten att bygga lokaler på ett kostnadseffektivt sätt. Detta kan i sin tur leda till en okontrollerad ökning av kostnaderna för verksamhetslokaler. Dessutom skulle också sådana ämbetsverk som annars inom ramen för sin basfinansiering av omkostnader kunde klara av projekt som gäller verksamhetslokaler beviljas tilläggsfinansiering. 
I praktiken är det inte nödvändigtvis det mest ändamålsenliga att enbart inom ramen för Senatkoncernens investeringsfullmakt prioritera projekt som gäller lokaler, utan prioritering kunde också ske inom hela statsförvaltningen.  De prioriteringskriterier som Senatkoncernen använder och som nämns i avsnitt 3.1 är användbara och motiverade, men i fortsättningen kunde till exempel projekt som gäller verksamhetslokaler med allvarliga risker för hälsan eller säkerheten, det vill säga objekt som har problem med inomhusluften, prioriteras på statlig nivå.
[bookmark: _Toc103593234]Ekonomiska utsikter för fastighetsbranschen
[bookmark: _Toc103593235]Räntenivå 
I den kapitalintensiva fastighetsbranschen har finansieringskostnaderna en betydande inverkan på de totala kostnaderna. Senatkoncernen kan anskaffa finansiering via Statskontoret på samma lånevillkor som staten. Finansieringen är alltså i princip mycket förmånlig jämfört med andra finansieringskällor. Detta är i affärsverksmodellen en betydande förmån som avsevärt minskar kostnaderna. Senatskoncernens lånefinansiering var cirka 1,6 miljarder euro i bokslutet för 2021. Skyddsgraden för finansieringen var cirka 60 procent, och efter årsskiftet har skyddsgraden ökat betydligt. År 2021 var medelräntan cirka 0,8 procent. 
Räntenivån började stiga i början av 2022, och enligt samhällsekonomiska prognoser kommer den att stiga även i fortsättningen. Enligt finansministeriets ekonomiska översikt från april 2022 börjar statens långsiktiga räntor (10-åriga obligationer) stiga så att räntenivån 2024 är 0,7 procent. Den faktiska räntenivån 2021 var -0,1 procent.[footnoteRef:3] [3:  Finansministeriets ekonomiska översikt 13.4.2022.] 

Redan en höjning av räntenivån med 1 procentenhet höjer årskostnaderna för det nuvarande beloppet av främmande kapital med cirka 16 miljoner euro. Detta är cirka 2 procent av statens alla kostnader för verksamhetslokaler. Höjningen av räntenivån överförs inte genast till finansieringskostnaderna till fullt belopp, utan ökningen bromsas upp av finansieringsskyddet. Ändringarna i räntenivån ska beaktas vid den översyn av statens hyressystem som sker vart fjärde år för att säkerställa att självkostnadsprincipen iakttas.
[bookmark: _Toc103593236]Inflation
Fastighetsbranschens marknadspraxis är att hyrorna binds till levnadskostnadsindex (konsumentprisindex). Hyrorna höjs årligen genom en indexförändring. Inflationens inverkan har varit liten under de senaste åren. Inflationen vände dock uppåt 2021, och hyrorna höjdes i enlighet med indexjusteringen med 3,1 procent den 1 januari 2022. Största delen av hyreshöjningarna är bundna till poängtalet för levnadskostnadsindexet för oktober. Senatkoncernens kostnader stiger i huvudsak snabbare än konsumentprisindexet, eftersom energi och underhåll och byggande av fastigheter har en större roll i affärsverkens kostnader än i viktningarna enligt konsumentprisindexet. Kostnaderna för fastighetsunderhåll steg med 5,6 procent under det sista kvartalet 2021 jämfört med motsvarande period 2020, det vill säga ökningen var betydligt kraftigare än konsumentprisindexet.







Konsumentprisindex, oktober 2016–mars 2022.

Källa: Statistikcentralen.
Enligt finansministeriets ekonomiska översikt från april 2022 kommer inflationen att stiga med 4 procent 2022. Inflationsökningen leder till en väsentlig ökning av hyresnivåernas nominella belopp, eftersom en inflation på 4 procent höjer den nominella hyran med nästan 30 miljoner euro per år. Med tanke på det långsiktiga underhållet av statens fastigheter är det viktigt att inflationen även i fortsättningen beaktas som ett element som höjer hyrorna i statens hyressystem, eftersom man till stor del köper fastighetsunderhållet av marknadsaktörer.
[bookmark: _Toc103593237]Riksdagens uttalande: centrala resultat
Den nuvarande modellen för statens fastighets- och verksamhetslokalförvaltning är vedertagen och har visat sig fungera väl. Uppnåendet av de samhälleliga målen med hjälp av statens fastighetsstrategi och strategi för verksamhetslokaler har lyckats väl i den nuvarande modellen.
Att koncentrera förvaltningen av statens bebyggda fastighetsegendom till Senatkoncernen, som är ett statligt affärsverk, har visat sig vara en ändamålsenlig lösning. Modellen har gjort det möjligt för Försvarsfastigheter att på förhand tillgodose Försvarsmaktens behov av lokaler. Även finansministeriets och försvarsministeriets styrningsbehörighet har genomförts i enlighet med regleringen.
Tillfredsställelsen bland Senatkoncernens personal har trots den omfattande organisationsförändringen hållit sig på en god nivå. Det skedde inga väsentliga förändringar i ställningen för Försvarsfastigheters personal, till exempel i anställningsvillkoren eller kontinuiteten. Kollektivavtalsförhandlingarna för hela koncernen pågår dock fortfarande.
Inget system är dock någonsin helt färdigt. Bland annat ansvarsfördelningen i fråga om projekt för grundlig renovering och grundläggande förbättring, övergången till samutnyttjade arbetsmiljöer och det att verksamhetslokalerna stöder en ekonomisk, effektiv och ändamålsenlig skötsel av uppgifterna vid ämbetsverk och inrättningar är föremål för utveckling inom statens fastighets- och lokalförvaltning. Även i fortsättningen bör systemet ha som mål att bromsa ökningen av kostnaderna för verksamhetslokaler och i mån av möjlighet minska kostnaderna.
Hanteringen av kostnaderna för verksamhetslokalprojekt bör förbättras till exempel genom att i början av projektet utreda ämbetsverkets anslagssituation och projektets inverkan på hyran. Redan i början av projektet bör man också försöka hitta kostnadseffektiva lösningar till exempel genom att kartlägga lösningar för hur användningen av verksamhetslokaler kan effektiviseras. Utvecklingen av kostnaderna för verksamhetslokaler bör också mer än för närvarande följas som en helhet.
Med tanke på den statliga fastighets- och lokalförvaltningens samhälleliga betydelse finns det behov av att regelbundet utvärdera systemet och de ändringar som gjorts i det under de senaste åren. Dessutom bör grundandet av Försvarsfastigheter utvärderas på nytt efter fem verksamhetsår 2026.
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G20/OECD Principles of Corporate Governance.
KTI Kiinteistötieto Oy:n vuosittain teettämä KTI Ylläpitokustannusvertailu. Lisätietoa. Selonteossa käytetty vuoden 2021 ylläpitokustannusvertailutietoja. 
PuRE-net (The Public Real Estate Network)  Benchmark Report 2017.
Senaatti-kiinteistöjen ja Puolustuskiinteistöjen henkilöstö- ja asiakastyytyväisyystutkimusten tuloksia vuosilta 2014-2021. 
Valtioneuvoston periaatepäätös: Vaurautta vastuullisella omistajuudella, 8.4.2020. 
Utvärdering av statens hyressystem och Senatkoncernens verksamhet-Finansministeriets publikationer 2022:9.
Utvärdering av funktionaliteten i statens uthyrningsmodell- Publikationsserie för statsrådets utrednings- och forskningsverksamhet 21/2018.
Valtion vuokrajärjestelmä, Vuokrakäsikirja (päivitetty 13.12.2021).
Valtioneuvoston periaatepäätös valtion kiinteistöstrategiaksi 2030 (16.12.2021).
Valtioneuvoston periaatepäätös valtion toimitilastartegiaksi (16.12.2021).
Ekonomisk översikt, våren 2022- Finansministeriets publikationer 2022:31.
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