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pedagogiska lokaler till Kommunrevisionen.

Sammanfattning

Kommunrevisionen har latit granska kommunens lokalstyrning utifrén roll- och
ansvarsfordelning avseende pedagogiska lokaler. Namnden ldmnar i yttrande synpunkter pa
revisionsrapporten.

Namnden har tidigare yttrat sig angaende ansvarsférdelning f6r pedagogiska verksamhetens
lokalf6rsorjning utifran nytt ersdttnings- och nytt hyressystem (dnr KSN-2009-0659).
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Uppféljning av granskning av kommunens lokalstyrning avseende pedagogiska
lokaler

PwC har av de fortroendevalda revisorerna i Uppsala kommun fatt uppdraget att
granska kommunens lokalstyrning avseende pedagogiska lokaler.

Av granskningen framgar bl a att lokalstyrningen av de pedagogiska lokalerna ér ett
komplicerat omrade och att beslutade internhyressystem och erséttningsmodeller inte
kédnnetecknas av den transparens och tydlighet som vore 6nskvird. Det finns flera
omriden som vi beddmer behdver tydliggoras.

Detta giller bl a lokalerséttningens andel av grundbeloppet som &r en f6rutsittning
for att tydliggora fordelningen mellan lokaler och undervisning.

En forutsittning for att lokalhyrorna inte ska ta en allt stérre del av grundbeloppet i
ansprak och dirmed minska undervisningens andel &r att uppdragsndmndernas
ersittningar samvarieras med fastighetséigarens lokalkostnader respektive ar.

Vi anser ocksa att det finns ett problem i kommunens lokalstyrning om denna skulle
innebira att lokaler med fullt kapacitetsutnyttjande inte far kostnadstéckning f6r
lokalhyran. Aven definitionen av kapacitetsutnyttjande behdver tydliggéras.

Detta aktualiserar fragan vad kommunen vill uppnd med sin lokalstyrning. Inom de
kommande fem aren pekar befolkningsutvecklingen pa ¢kade lokalbehov inom
forskola och grundskola medan gymnasieskolan fortsétter att tappa elever. Planerade
renoveringar av skolor innebér 6kat behov av evakueringslokaler under de nirmaste
aren.

Det finns ocksé en uppenbar risk att kommunens egenproduktion hanterar
hyreskostnaderna kollektivt och dérigenom skapa en egen enhetshyra inom “’sina”
lokaler vilket vdsentligt paverkar styrningseffekten.

En avgérande friga som granskningen aktualiserar & hur den patagliga risken att
antalet ldrartjinster blir regleringsposten i internhyressystemet, ska hanteras.

Vi dversdnder granskningen till styrelse och ndmnder for synpunkter och énskar svar
senast den 31/5 2012.
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1 Bakgrund och uppdrag

Kommunens revisorer granskade 2009 férslagen till ny internhyresmodell och
uppdragsndmndernas forslag till ersittningsmodeller for pedagogiska lokaler. Revisionen
pekade p4 ett flertal omraden dér oklarheter fanns eller risk fanns for odnskade
konsekvenser av forslagen. Kommunens revisorer har uppdragit at PwC att folja upp den
gjorda granskningen.

Revisionsfirdga

Granskningen syftar till att bedéma om styrningen av kommunens lokaler via det nu
beslutade internhyressystemet och om ersittningsmodellerna fungerar tillfredsstallande
nér det géller pedagogisk verksamhet avseende paverkan pa undervisning och
lokalférsorjning.

Kontrollfrigor:

Vilken péaverkan har den nya internhyresmodellen och uppdragsndgmndernas
ersittningsmodeller pa lokalforsorjning?

Vilken péverkan har den nya internhyresmodellen och uppdragsndmndernas
ersittningsmodeller pd undervisningen?

Granskningen har tillkommit som en del av revisorernas risk- och
visentlighetsbeddmning.

1.1 Synpunkter fran foregaende granskning

I den tidigare granskningen 2009 konstaterades att meningsskillnaderna var stora mellan
olika ndmnder och tjinstemin i friga om lokalstyrningens effektivitet och de forslag som
da var under process.

Den tidigare granskningen pekade pé ndgra riskomraden med de nya modellerna som kan
sammanfattas i foljade fragestillningar:

Har drivkrafter skapats for att minska lokalytor och lokalkostnader?

Har drivkrafter skapats for att fa fullt kapacitetsutnyttjande?

Finns en ekonomisk drivkraft att behalla de mest dndamalsenliga lokalerna?
Finns risk att drivkrafter skapas som kan g& emot en politiskt énskad utveckling?
Finns risk att ojimlika forhallanden kan skapas mellan skolor med lag respektive
hog hyra?

o Finns risk att medel fran undervisningen anvénds for att tiicka lokalhyror?
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o Finns risk att det skapas en drivkraft att inte dta sig verksambhet (t ex nya forskolor)
vars hyreskostnad inte ticks av schablonersittningen?

2 Internhyresmodellen och uppdragsndmndernas
ersattningssystem - bakgrund

Fullmiktige fattade den 20 augusti 2011 beslut om en ny internhyresmodell. Beslutet
innebdr i korthet att funktionshyra infors vilket i sin tur innebér att lokalernas
dndamalsenlighet ska styra hyresnivderna. Lokalerna kartldggs och sorteras in i nivéer
efter bedomd dndamélsenlighet (standard och kapacitet). Hyresnivaerna har begrénsats till
tre nivaer, Mer dndamadlsenliga lokaler innebér en hogre hyra. Hyran ska bygga pd
sjdlvkostnad inklusive visst underhall for respektive verksamhet, férskola, grundskola och
gymnasium,

Beslutet innebir ocksa att stérre nyinvesteringar hanteras i sérskild ordning de forsta tio
4ren genom ett kommunbidrag till hyresviirden FSN' motsvarande 90 procent av
merkostnaden (dvs skillnaden mellan hégsta funktionshyra och den faktiska
hyreskostnaden for varje anldggning). Resterande 10 % utgor hyresgéstens kostnad och
ska utgora ett incitament for att inte begéra investeringar i lokaler mer dn nédvindigt.

Hanteringen av speciallokaler regleras i sérskild ordning och innebér att skolorna hyr
dessa endast vid behov, vilket ska ge utrymme till en flexiblare anvéindning samt en béttre
forutséttning for den kommunalt drivna verksamheten att konkurrera pa lika villkor
jamfort med extern produktion.

Uppdragsndmndernas erséttning for lokaler ingér som en del av grundbeloppet per elev
(men &r inte specificerad som andel av grundbeloppet). For friskolorna krévs att
kommunens genomsnittliga lokalkostnadserséttning redovisas. Detta gérs genom att
kommunens totala budgeterade hyreskostnader for respektive verksamhet, f6rskola,
grundskola och gymnasium divideras med antalet elever i den kommunala verksamheten.
Lokalkostnadserséttningen &r lika stor for varje elev oberoende vad skolan har for
hyreskostnad. En skolas sammanlagda lokalkostnadserséttning varierar saledes med
elevantalet, vilket forutsiitts ge ett incitament till produktionen att ha sa lag lokalkostnad
som mojligt (och hogt elevantal).

! Fastighetsnamnden. Fastighetsigamamnden fr o m 2012,




3 Resultat fran granskningen

3.1 Processen

Arbetet med framtagande av en ny internhyresmodell har pagatt sedan 2007 da
Fastighetsndmnden begérde att f4 gora en Gversyn av internhyresmodellen.
Fastighetsndmnden fick i uppdrag i mars 2008 att utarbeta ett nytt funktionsbaserat
internhyressystem. De beslut som nu tagits fram efter 1ang tid (3,5 ar), &r inte heltdckande
utan flera omraden foreslds behdva utredas ytterligare. Detta giller bl a:

- Dialog och samverkan

- Handldggningsordning

- Betygssittning av lokaler utifran kapacitet och standard - modell

- Grinsdragning dgarrelaterade respektive hyresgéstrelaterade investeringar
- Icke uthyrningsbara lokaler

- Incitament for energieffektivisering

- Komponentavskrivning

- Konsekvenserna i IVE av en foréndrad ansvarsfordelning i lokalfrdgor.

Véra intervjuer ger en samfilld bild av en delvis besvirlig process som dragit ut pd tiden.
Flera personer i styrgruppen anger att enighet inte funnits i alla frigor men att forslaget
dnd4 har kompromissats fram. Andra intervjuade framhaller en bild dér det slutliga
forslaget hanterats mycket skyndsamt och hénsyn har inte tagits till limnade synpunkter i
viisentliga delar. Till det sista styrgruppsmétet uppges dessutom handlingar ha saknats om
slutliga forslaget till internhyresmodell.

Exempel pé punkter dér oenighet uppges ha funnits:

o Skillnad i hyresnivaer
o Funktionshyrans inférande i forskolan
e Hanteringen av stérre nyinvesteringar

Nagra ekonomiska beriikningar p vad den nya hyressittningen konkret innebér for olika
anldggningar hade inte presenterats i december 2011 (modellen géller fréan 1 jan 2012).

3.2 Hanteringen av storre nyinvesteringar

Enligt forslaget till internhyresmodell till fullméktige den 20 augusti 2011 foreslogs att
storre nyinvesteringar hanteras 1 séirskild ordning de forsta tio ren genom ett
kommunbidrag till hyresviirden FSN motsvarande 90 procent av merkostnaden (se




forklaring ovan). Resterande 10 % utgor hyresgéstens kostnad och ska utgora ett
incitament for att inte begéra investeringar i lokaler mer &n nédvindigt.

I en tillkommande att-sats i fullméktigebeslutet om ny internhyresmodell beslots att denna
fraga méste utredas och dven belysa foljande:

e Skall kommunbidraget ingd i underlaget for hyran de forsta 10 aren?
o Vilka kostnadseffekter berdknas efter 10 &?
e Vilken néimnd bor vara bidragsmottagare i kommunen?

Kommentarer

Enligt en utredning fran februari 2011 som gjorts pa bestéllning av kontoret for barn,
ungdom och arbetsmarknad (UAK) belyses problematiken med att Sverfora stérre
investeringsbidrag till fastighetsndmnden. Av utredningen framgar bl a att
fastighetsnimndens forslag till fullmaktige strider mot lagen om erséttning till friskolor,
Enligt utredningen saknas lagligt stod for att Sverfora hyreskostnader av nigot slag frdn en
utbildningsforvaltning till en annan, t ex fastighetsforvaltningen, for att ddrigenom kunna
siga att hyreskostnaderna for lokalerna #r ligre, Alla kostnader som kommunen har for
sina skollokaler, oavsett vilken verksamhet eller vilket konto inom kommunen som
betalar, skall enligt utredningen ingé i berdkningsunderlaget fér den kommunala
genomsnittskostnaden.

Fran kommunledningen framhalls att denna frdga utretts och att man funnit stod frén bl a
SKL for att kunna dverfora storre investeringsbidrag till fastighetsnimnden. Frédgan har
dock inte prévats i domstol.

3.3 Uppsdgning av lokaler

Av fullmiktigehandlingen framgér att den nya internhyresmodellen nu innebir att
produktionen kan séiga upp lokaler och ddrmed minska sina kostnader.

Kommentarer
Uppsigning av lokaler har fiven kunnat géras tidigare varfor informationen delvis blir
vilseledande (t ex har Vard och bildning - grundskola sedan 2003 lémnat ca 30 000 m2

lokaler),

En uppségning av en lokal innebdr for brukaren direkt minskade lokalkostnader. I ett
vidare perspektiv finns risker att en lokaluppsigning ocksé far effekter pa bade




hyresnivéer och erséttningsnivaer genom att den totala kostnadsmassan for lokaler ligger

n2

tillgrund for sévél hyressittning som "lokalkostnadserséttning'™.

Det finns ocksé en betydande risk att hyresgésterna far bara kostnaderna fér tomma
lokaler som inte har kunnat avvecklas eller vidare uthyras eftersom fastighetsndmnden inte
har nagon sérskild finansiering av tomma lokaler utan méste finansiera detta genom
interhyran i samband med omforhandlingar av hyreskostnader. For nérvarande uppges
fastighetskontorets kostnader for tomma lokaler uppga till 1 storleksordningen 16 mkr.

3.4 Lokalkostnadsersattning

Berorda uppdragsndmnders beridkning av produktionens lokalkostnader bygger pa den
kommunala produktionens samlade hyreskostnader uppdelat pa forskola, grundskola och
gymnasium och ar en grund for erséttningen till friskolorna. For t ex grundskolan bygger
berdkningen kommunens samlade lokalkostnader (grundat pa fastighetskontorets
uppgifter) for grundskolelokaler vaije ar. Dessa kostnader divideras med totalt antal elever
i den kommunala grundskolan for att fa fram kostnadsersittningens andel i grundbeloppet
per elev.

Teoretiskt innebér ersittningsmodellen att en nyinvestering i kommunens lokaler 6kar
kostnadsmassan och dirmed lokalersittningen per elev. Ersittningen till friskolorna kréver
att systemet "nollstélls" varje ar genom att samtliga kommunala lokalkostnader (for t ex
grundskolor) divideras med totalt antal elever (i kommunala grundskolor) vid detta
tillfélle.

Av ovanstdende exempel framgar att erséttningsmodellen pa arsbasis &r ett
nollsummespel. Lokalstyrningseffekten upphor darmed i ett teoretiskt perspektiv.

Det fmns dock ingen koppling mellan den berdknade lokalkostnadserséttningen (baserad
pé kommunens genomsnittliga lokalkostnader) och erséttningen i form av utbetalat
grundbelopp per elev. Uppdragsndmndens ersittning till produktionen ir kopplad till
uppdragsndmndens budget. Enligt fullméktigebeslutet om ny intemlvyresmodell ska dock
internliyresmodellen och ersittningsmodelierna samstdmma.

Om inte uppdragsndmndens budget harmonieras med kommunens lokalkostnader innebar
detta sannolikt att en allt storre andel av grundbeloppet gar till hyror. Dvs, &ven om

* Lokalkostnadsersdttning ingar som en ej specificerad del i grundbeloppet per elev (elevpeng).



