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Till statsradet och chefen
for finansdepartementet
Magdalena Andersson

Regeringen beslutade vid sammantride den 22 juni 2016 att en kom-
mitté ska utreda om stérre offentliga infrastrukturinvesteringar kan
finansieras genom uttag av en sirskild skatt eller avgift respektive
foérutsittningarna for att involvera privat kapital 1 finansieringen av
statlig transportinfrastruktur (dir. 2016:59).

Tekniska rddet Monica Haapaniemi férordnades som ordféran-
den frdn och med den 1 september 2016 och filosofie doktorn Mats
Dillén som ledamot frén och med samma datum.

Kommittén limnade den 1 mars 2017 delbetinkandet Finansie-
ring av infrastruktur med privat kapital? (SOU 2017:13).

Professorn Jan-Eric Nilsson férordnades som sakkunnig frén och
med den 5 oktober 2016. Frin och med samma datum férordnades
som experter rittssakkunniga Tove Berlin, fastighetsekonomen Irena
Drogou, rittsliga experten Marie Ekdahl, niringslivets skattesakkun-
nige Johan Fall, imnesridet Karin Gustafsson, avdelningschefen Maria
Hallman, teknologie doktorn Bjérn Hasselgren, numera kanslirddet
Peter Hoglund, nationalekonomen Johan Norberg, departements-
sekreteraren Amanda Ryde, departementssekreteraren Stefan Sagebro,
ekonomen Peter Sjéquist, numera departementsridet Per Sonnerby
och skattejuristen Ulla Werkell. Departementssekreteraren Emma
Hermansson férordnades som expert frin och med den 28 mars 2017
och departementssekreteraren Daniel Waluszewski férordnandes
som expert frdn och med den 21 november 2017.

Amanda Ryde, Maria Hallman och Peter Hoéglund entledigades
frén och med den 28 mars, den 5 september respektive den 21 novem-
ber 2017.



Som sekreterare foérordnades frdn och med den 1 september
2016 rittslige utredaren Tomas Eurenius och kansliridet Ragnar
Olofsson, den senare till och med den 28 februari 2018. Seniora
analytikern Niklas Elofsson férordnades som sekreterare frin och
med den 15 oktober 2016. Rittssakkunniga Mikaela Neijd férord-
nades som sekreterare frdn och med den 9 oktober 2017. Tomas
Eurenius entledigades frin och med den 22 januari 2018.

Kommittén éverlimnar hirmed sitt slutbetinkande Finansiering
av infrastruktur med skatt eller avgift? (SOU 2018:13).

Till slutbetinkandet fogas ett sirskilt yttrande. Uppdraget ér hir-
med slutfort.

Stockholm 1 februari 2018

Monica Haapaniemi
Mats Dillén

/Niklas Elofsson
Mikaela Neijd
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Sammanfattning

Delbetankande SOU 2017:13

Kommitténs uppdrag var att utreda mojligheterna till finansiering
av offentlig infrastruktur. Kommittén har 1 februari 2017 till rege-
ringen verlimnat ett delbetinkande SOU 2017:13, Finansiering av
infrastruktur med privat kapital? Kommittén gjorde hirvid bedém-
ningen att det finns effektivitetsvinster att himta genom att invol-
vera privat kapital i finansieringen av investeringar 1 statlig tran-
sportinfrastruktur 1 form av offentlig-privat samverkan (OPS) och
forordade ett svenskt forsdksprogram.

Direktiv

Kommitténs uppdrag ir enligt direktiven (dir. 2016:59) — nir det
giller slutbetinkandet — att utreda om stérre offentliga infrastruk-
turinvesteringar kan finansieras genom uttag av en sirskild statlig
skatt eller avgift. Uppdraget omfattar inte fastigheter som i dag
omfattas av systemet med kommunal fastighetsavgift (bostider).

Utgdngspunkten ska vara att skatten eller avgiften ska beakta i
vilken utstrickning fastigheter har 6kat i virde till f6ljd av investe-
ringen samt den direkta nytta olika grupper kan antas ha av investe-
ringen. Syftet ir enligt direktiven att fastighetsigare vars fastigheter
okar 1 virde till foljd av offentliga infrastrukturinvesteringar ska
bidra till finansieringen av investeringen som ledde till virdeok-
ningen. Om det dr mojligt att faststilla de faktiska virdeskningarna
ska skatten/avgiften ha en direkt koppling till dessa.

Om det inte dr mojligt att faststilla faktiska virdeokningar ska
kommittén utreda om det dr mojligt att ta ut skatten pd ett scha-
bloniserat underlag. Kommittén ska hirvid dven beakta om virde-
stegringar till f6ljd av infrastrukturinvesteringar fingas upp tillrick-
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ligt snabbt av dagens fastighetstaxeringssystem. Kommittén ska
dven sirskilt se till att eventuella f6rslag inte leder till att en fastig-
hetsigare kan bli féremdl for flera riktade tvingande dtgirder som
tillsammans medfor att det allminna tillgodogér sig ett belopp som
overstiger virdedkningen med anledning av infrastrukturinveste-
ringen.

Kommittén ska dven analysera hur eventuella forslag forhéller sig
till bestimmelserna om egendomsskydd 1 regeringsformen, Europa-
konventionen angdende skydd fér de minskliga rittigheterna och
de grundliggande friheterna samt reglerna om statsstod. Slutligen
ska en redovisning ske av vissa utlindska finansieringsmodeller.

Kommitténs bedomningar

Kommittén goér beddmningen att det inte dr mojligt att infoéra en
sirskild statlig skatt som direkt kopplar till den virdeskning som
skett pd enskilda fastigheter till f6ljd av en infrastrukturinvestering.
Det gér inte att faststilla och kvantifiera skattebasen, dvs. virde-
okning till f6]jd av infrastrukturinvestering, pd ett tillforlitlige sict
och en skatt bor dirfér inte utformas pa detta sitt. Inte heller ett
schabloniserat underlag pd aggregerad nivd inom ett influensom-
rdde bedoms kunna faststillas pd ett sddant sitt att det kan utgdra
grunden for skatten.

Egendomsskydd respektive statsstod

Kommittén ska bedéma hur en skatt eller avgift pd virdedkning i
fastighet forhdller sig till bestimmelserna om egendomsskydd 1
regeringsformen samt Europakonventionen. En central utgdngspunkt
ir vidare att ett férslag ska vara férenligt med EU:s statsstodsregler
och unionsritten 1 dvrigt.

Nir det giller regeringsformens egendomsskydd har det fram-
kommit att egendomsskyddet endast undantagsvis omfattar skatter
och avgifter. Av genomgingen framgdr vidare att frigan om geo-
grafiskt avgrinsade skatters forenlighet med svensk ritt dr och har
varit mycket omdiskuterad. Tringselskattelagen utgér mot den bak-
grunden, pd grund av sin tekniska utformning med ett nationellt
tillimpningsomride, ett intressant exempel fér kommitténs upp-
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drag. Tringselskattelagen ir dven intressant frdn den mer teoretiska
aspekten att den utgér en pélaga som tas ut av vissa skattskyldiga
inom vissa geografiska omrdden, och inte en skattelittnad som ofta
ir perspektivet.

Europakonventionen ger ett vidstrickt handlingsutrymme for
lagstiftaren vid utformningen av skatter och avgifter. Utgings-
punkten ir att skatter och avgifter ir undantagna frin egendoms-
skyddet. Begrinsningar finns dock i att en skattskyldig inte ska
bira en orimligt stor borda eller att en pélaga pa ett grundliggande
sitt piverkar dennes finansiella omstindigheter. Pdlagorna far inte
heller vara diskriminerande eller oproportionerliga.

EU:s rittighetsstadga innehiller bestimmelser om egendoms-
skydd, men det ir oklart vilket skydd dessa erbjuder utéver rege-
ringsformens och Europakonventionens egendomsskydd.

Kommittén finner slutligen att det inte gir att utesluta att en
extra pilaga 1 form av en skatt eller avgift skulle kunna std 1 strid med
statsstodsreglerna.

Finansieringsmodeller i andra lander

I direktiven anges att det finns olika utlindska finansieringsmodeller,
t.ex. 1 Norge, Danmark, Finland, Nederlinderna och Storbritan-
nien, som innebir att fastighetsigare via uttag av olika fastighets-
anknutna avgifter eller skatter ska bidra tll att ticka offentliga
kostnader f6r infrastruktur. Kommittén ska analysera och redogora
for finansieringsmodeller av detta slag som anvinds vid storre infra-
struktursatsningar 1 andra linder. Kommittén ska sirskilt beakta
om det finns ndgot system som mojliggdr for staten att ta del av
virdestegringar pd fastigheter som uppkommer till {6ljd av infra-
strukturinvesteringar. Kommittén ska dven 6verviga om liknande
system helt eller delvis kan inféras 1 Sverige.

Av genomgingna utlindska modeller framgar att det ir interna-
tionellt accepterat att fastighetsigare bidrar till att ticka kostnader
for infrastruktur. De flesta modeller som redovisats bygger dock pa
olika former av avtal om medfinansiering i anslutning till att mark
detaljplaneliggs. Det dr mer ovanligt att finansiering sker via uttag
av olika fastighetsknutna avgifter eller skatter. Kommittén har inte
funnit ndgon utlindsk modell som pd ett direkt sitt triffar virde-
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okning till £6ljd av infrastrukturinvestering och dir denna virdesk-
ning utgdr den direkta skattebasen. Den modell som kommittén
anser ir vird att lyfta fram f6r svenskt vidkommande ir frimst
brittiska Business Rate Supplements.

Valet mellan skatt och avgift

Kommittén ska utreda om storre offentliga infrastrukturinveste-
ringar kan finansieras genom uttag av en sirskild statlig skatt eller
avgift eller en kombination av sddana. Avgiften kan i detta fall vara
statlig eller kommunal. Vid utformningen av skatten eller avgiften
ska det beaktas 1 vilken utstrickning fastigheter har 6kat i virde tll
foljd av en infrastrukturinvestering samt den direkta nytta olika
grupper kan anses dra av den aktuella dtgirden.

Kommittén gér bedémningen att ett eventuellt f6rslag inte bor
utformas som en avgift. En avgiftskonstruktion fungerar rittsligt
sett om avgiftens syfte dr kostnadstickning, men inte om det avser
virdedterféring. Det giller dven om den 4terforda delen av virde-
okningen anvinds for att ticka utpekade kostnader. Virdedkningen
kan dock inte anses som en sidan motprestation som gor att den
kan ligga till grund fér en avgift. Ett system som ska beakta en
virdedkning fir dirfér, enligt kommitténs bedémning, ges formen
av en skatt med tanke pd den svenska avgiftsdefinitionen. En virde-
dterforande skatt dr nimligen for sin uppbyggnad inte beroende av
elementen “motprestation” och “kostnadstickning”.

Vardeinverkan till f6ljd av ny infrastruktur

Kommittén har givit Lantmiteriet 1 uppdrag att studera hur mark-
nadsvirdet for kommersiella fastigheter har pdverkats av ett antal
genomférda infrastrukturprojekt. Lantmiteriet har dven undersokt
om fastighetstaxeringen beaktar de virdedkningar som skett till
foljd av infrastrukturinvesteringar i samma utstrickning som giller
for 6vriga omstindigheter som kan pdverka en fastighets virde.
Med stéd av Lantmiteriets rapport och andra undersékningar
som genomférts kan konstateras att en eventuell virdedkning till
foljd av en infrastrukturinvestering inte kan faststillas pd ett tillfor-
litligt sitt. Detta giller bdde for en enskild fastighet och for ett
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omrdde. Det finns dock sdvil teoretiskt som empiriskt stod for att
den okade tillginglighet som en infrastrukturinvestering ger upp-
hov till har en positiv inverkan pd fastighetsvirden. Kommittén har
dirfor avgrinsat tillimpningsomradet till transportinfrastruktur som
har en direkt koppling till tillgingligheten. Det ir emellertid for-
knippat med stor osikerhet att kvantifiera, dokumentera och fast-
stilla storleken pd virdeinverkan. Denna virdeinverkan kan iven
vara negativ och medféra att fastighetsvirdet sjunker eller bidra till
att virdedkningen for vissa fastigheter blir mindre in vad som
annars skulle vara fallet.

Det ir dven svért att férutse nir 1 tid en eventuell virdedkning
uppstar. Svdrigheten att faststilla infrastrukturens paverkan pd vir-
det beror bland annat pd att tillgdng till infrastruktur endast ir en
av ett stort antal faktorer som paverkar fastighetsvirdet. Att férut-
siga och prognostisera en eventuell virdeinverkan till f6ljd av infra-
struktur innan alla férutsittningar dr kinda dr naturligtvis dnnu
svdrare.

Kommittén gor vidare bedémningen att det inte heller gir att
faststilla ett schabloniserat underlag for uttag av en skatt som pad
ett godtagbart sitt dterspeglar virdeskningar pd grund av en infra-
strukturinvestering.

Kommittén gor slutligen bedémningen att dagens fastighets-
taxeringssystem fingar virdeforindringen som uppstér tll {6ljd av
en infrastrukturinvestering. Det foreligger siledes ingen “extra efter-
slipning” 1 forhillande till virdeférindringar som uppstdr av andra

skil.

Ny skatt pa vardeokning till féljd av ny infrastruktur?

Kommitténs beddmning ir att det inte dr mojligt att infora en skatt
som direkt kopplar till den virdeskning som skett pd en enskild
fastighet till f6ljd av en infrastrukturinvestering. Det gir inte att
faststilla och kvantifiera skattebasen, dvs. virdeskning till foljd av
en infrastrukturinvestering, pd ett tillforlitligt sitt och en sirskild
statlig skatt bor dirfor inte utformas pa detta vis.

Vidare bedémer kommittén att kravet pd att skatten inte fir leda
till att en fastighetsigare kan bli féremal for flera riktade tvingande
dtgirder som tillsammans medfor att det allminna tillgodogor sig
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ett belopp som overstiger virdedkningen med anledning av en
infrastrukturinvestering inte kan tillgodoses.

Inte heller ett schabloniserat underlag pd aggregerad nivd inom
ett influensomride bedéms kunna faststillas pd ett sidant sitt att
det kan utgéra grunden for skatten. Aven hir saknas mojlighet att
separera virdeforindringar som uppstér till f6ljd av infrastruktur-
investeringen frdn virdeférindringar som uppstar av andra skil. Ett
schabloniserat underlag kommer ocks3 att utgéra skattebas for den
enskilda fastighetsigaren och det gdr mot den bakgrunden inte att
sikerstilla att det allminna inte tillgodogor sig ett belopp som &ver-
stiger virdedkningen. Dessutom bedémer kommittén att de intikter
som en sirskild skatt pd virdeskning till {6ljd av infrastruktur ger
sannolikt dr mycket begrinsade i férhéllande till investeringsut-
gifterna. Nigot forslag till ny sirskild skatt har dirfor inte limnats.

16



1 Uppdraget och dess
genomfbrande

1.1 Uppdraget

Kommittén har i ett delbetinkande (SOU 2017:13) 1 enlighet med
direktiven (dir. 2016:59) redovisat vilka alternativa modeller som
finns for hur privat kapital kan involveras 1 finansieringen av statlig
transportinfrastruktur.

I detta slutbetinkande redovisas, i enlighet med samma direktiv,
om storre offentliga infrastrukturinvesteringar kan finansieras genom
uttag av en sirskild skatt eller avgift. I utformningen av skatten
eller avgiften ska det beaktas i vilken utstrickning fastigheter har
okat 1 virde tll f6ljd av en infrastrukturinvestering samt den
direkta nytta olika grupper kan anses dra av den aktuella dtgirden.

Kommittén ska bl.a. utreda vilka fastighetsigare och typer av
fastigheter som ska triffas av skatten eller avgiften och vilka typer av
infrastrukturinvesteringar som ska kunna utlésa skatt eller avgifts-
skyldighet.

Uppdraget omfattar inte forindrad beskattning av eller uttag av
avgift pd sddana fastigheter eller delar av fastigheter som i dag om-
fattas av systemet med kommunal fastighetsavgift.

Kommittén ska

o utreda mojligheten att inféra en skatt eller en avgift eller bida
som syftar till att bidra till finansieringen av offentliga infrastruk-
turinvesteringar,

o redogora for f6r- och nackdelar med ett skatte- respektive av-
giftssystem,

e ta stillning till vilket system som dr mest limpligt att infoéra, och
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e limna de forfattningsférslag som den finner limpliga f6r det sy-
stem som férordas.

Kommittén ir oférhindrad att limna ett férslag som kombinerar
dessa system.

En central utgingspunkt fér uppdraget ir att det inte omfattar
forindrad beskattning av eller uttag av avgift pd sddana fastigheter
eller delar av fastigheter som i dag omfattas av systemet med kom-
munal fastighetsavgift.

En annan central utgdngspunkt for uppdraget ir att skatten eller
avgiften ska vara férenlig med EU:s statsstédsregler och unions-
ritten 1 Ovrigt.

Vidare ska kommittén analysera hur férslagen forhdller sig till
bestimmelserna om egendomsskydd i regeringsformen samt euro-
peiska konventionen angiende skydd for de minskliga rittigheterna
och de grundliggande friheterna. Kommitténs férslag till skatte-
eller avgiftsregler bor sd lingt mojligt samspela med befintliga méj-
ligheter for det allminna att ta del av virdeskningen pd enskilda
fastigheter. Kommittén ska sirskilt se till att forslagen inte kan leda
till att en fastighetsigare kan bli foremadl {6r flera riktade tvingande
dtgirder som tillsammans medfér att det allminna tllgodogér sig
ett belopp som &verstiger virdeskningen med anledning av en infra-
strukturinvestering.

Senast den 28 februari 2018 ska kommittén redovisa det slutliga
uppdraget om storre infrastrukturinvesteringar kan finansieras genom
uttag av en sirskild skatt eller avgift.

1.2 Utredningsarbetet

Kommittén inledde sitt arbete den 1 september 2016 och har under
arbetets ging haft nio sammantriden med sakkunnig och experter.
Samrdd har dven skett med Trafikanalys, Riksgildskontoret, Statis-
tiska centralbyran, Trafikverket, Sverigeférhandlingen och Statens
vig- och transportforskningsinstitut (VTT). Dessutom har kom-
mittén, utdver ordinarie moten, triffat representanter fér WSP
Sverige AB, Europeiska investeringsbanken, Tredje AP-fonden,
Skanska AB, Sveriges Byggindustrier, Macquarie Group Ltd,
European PPP (Public Private Partnership) Expertise Centre, MTR
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Nordic AB, Infranode, EQT Partners AB, Royal Bank of Scotland,
Svensk Foérsikring, Crédit Agricole och Sveriges Kommuner och
Landsting.

Kommittén har tagit hjilp av VT, som har férfattat en rapport,
Erfarenheter av privat finansiering av offentlig infrastruktur
(Komm2017/00166/Fi 2016:05), for en sammanstillning av svenska
och internationella erfarenheter av privat finansiering av transport-
infrastruktur 1 form av offentlig-privat samverkan (OPS). Kom-
mittén har dven uppdragit 4t Lantmiteriet att tillhandahilla vissa
undersdkningar och berikningstjinster.

Den 1 mars 2017 limnade kommittén delbetinkandet Finansie-
ring av infrastruktur med privat kapital? (SOU 2017:13).

1.3 Slutbetdnkandets disposition

I slutbetinkandet redogors inledningsvis for bakgrunden, de juri-
diska férutsittningarna och utlindska modeller for virdedterforing.
Direfter analyseras méjligheten och limpligheten att inféra en sir-
skild skatt eller avgift.

Betinkandet dr indelat 1 nio avsnitt.

I avsnitt 2 ges en allmin bakgrund och en beskrivning av gillande
ratt.

I avsnitt 3 behandlas olika aspekter pd virdedterféring och ritten
till densamma.

I avsnitt 4 behandlas regeringsformens och Europakonventionens
egendomsskydd. De regelverk som omfattar statsstdd redovisas.

Awvsnitt 5 behandlar utlindska modeller rérande virdedterféring.

I avsnitr 6 beskrivs markexploatering som forutsittning fér en
sirskild skatt eller avgift.

Awsnitt 7 innehdller en redovisning av férutsittningarna for valet
mellan skatt och avgift.

I avsnitr 8 redovisas de principiella férutsittningarna for och
mojligheten att faststilla virdeinverkan till f6ljd av ny infrastruktur.

Awvsnitt 9 innehdller en analys av mojligheten och limpligheten
att inféra en ny skatt pd virdeskning till {6]jd av ny infrastruktur.

Lantmiteriets rapport om vissa undersékningar och beriknings-
yanster utgor bilaga 2.

I bilaga 3 redovisas ett av kommittén avfirdat alternativ.
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2 Bakgrund och géllande
ratt, med mera

2.1 Utgangspunkter och bakgrund
2.1.1 Inledning — uppdragets premisser m.m.

Det ir enligt kommitténs mening viktigt att inledningsvis framhalla
att ndgon gillande ritt 1 traditionell mening inte finns p& uppdra-
gets omrdde. For att kunna avgora vilken betydelse de olika gil-
lande regelverken som redovisas i direktiven' har fér uppdraget bér
syftet med uppdraget betonas.

Kommittén ska enligt direktiven utreda om storre offentliga
infrastrukturinvesteringar kan finansieras genom uttag av en
sirskild statlig skatt, statlig eller kommunal avgift, eller en kombi-
nation av sddana. En vil fungerande infrastruktur gynnar bide det
allminna och privata fastighetsigare och det kan dirfér finnas
intresse av att denna realiseras snabbare.

Vidare upplyser direktiven att det kan diskuteras om fastighe-
ters virdestegringar till foljd av stérre infrastrukturinvesteringar
fingas upp ullrickligt snabbt av fastighetstaxerings- och fastighets-
beskattningssystemet. Dessutom anges att typiskt sett bidrar offent-
liga infrastrukturinvesteringar, dvs. investeringar av stat, kommun
och landsting, till att virdet pd vissa fastigheter hojs eller att deras
dgare pd andra sitt kan dra nytta av investeringen. Enligt direktiven
ir det dirfor rimligt att fastighetsigarna bidrar till finansieringen av
sddana investeringar.

I utformningen av den sirskilda skatten eller avgiften ska det
beaktas:

! Dir. 2016:59.
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e ivilken utstrickning fastigheter har ¢kat i virde till f6]jd av en
infrastrukturinvestering, och

e den direkta nytta olika grupper, varmed far forstds typer av fas-
tighetsigare, kan anses dra av den aktuella infrastrukturinve-
steringen. Hir bor noteras att den 3tskillnad som direktiven gor
mellan virde och nytta, enligt kommittén, bér forstds som
juridisk inte ekonomisk.” Jaimfor 1 detta avseende avsnitten 7.5.1
och 7.5.2. Dir, 1 tv4 traditionellt konstruerade avgiftssystem, har
nyttan (1 vilken utstrickning den som betalar avgiften anvinder
infrastrukturen) sin funktion vid bestimningen av avgiftens
storlek. Nyttans betydelse 1 systemen ir sdledes, principiellt sett,
inte 1 form av ett ekonomiskt virde f6r betalaren.

o Eventuella forslag ska inte leda till att en fastighetsigare kan bli
foremdl for flera riktade tvingande 4tgirder som tillsammans
med{or att det allminna tillgodogor sig ett belopp som versti-
ger virdedkningen med anledning av en infrastrukturinvestering.

En separat friga som limpligen tas upp redan i borjan dr hur de tvd
férstnimnda punkterna forhdller sig till direktivavsnittet som ut-
vecklar finansieringen av infrastrukturinvesteringar via avgift. Skilet
till det dr frigans betydelse f6r om en avgift ir en mojlig teknik for
kommitténs forslag. Poingen nu ir att de tvd punkterna ska beak-
tas dven vid utformningen av ett eventuellt avgiftsforslag. Detta
trots att de inte dterupprepas i den mer detaljerade beskrivningen
av uppdragets avgiftsdel. Dir anges bl.a. att kommittén ska bedéma
vilka kostnader som ska ingd i kostnadsunderlaget f6r avgiften, om
det dr mojligt att utforma en avgift som stdr i rimlig proportion till
det allminnas kostnader samt vilka motprestationer som skulle
kunna komma i friga for att pilagan inte ska forlora sin karaktir av

2 Ordet virde ir normalt den gemensamma beteckningen fér olika begrepp, vilka anvinds fér
att uttrycka nyttan av en viss vara eller tjinst i jimférelse med nyttan av andra varor eller
tjinster, se hirom t.ex. SOU 1957:43, s. 29 f. Virdet beror ytterst pi en subjektiv beddmning
och ir avhingigt individuell liggning och vid bedémningen aktuella omstindigheter. Ett 1
siffror uttryckt virde eller pris (vederlaget i pengar) kan komma fram antingen som f8ljd av
virdebildningen p3 en mer eller mindre fri marknad eller som resultatet av en virdering
genom ett sirskilt organ av det ena eller andra slaget. D3 en virdering normalt sker i ett
bestimt syfte, frin vissa angivna utgdngspunkter och under tillimpning av vissa normer, kan
ett sddant konstgjort virde — t.ex. ett taxeringsvirde — komma att avvika betydligt frin det s&
att siga naturliga marknadsvirdet. Det finns olika teorier (ekonomiska virdeliror) om hur
marknadsvirdet uppkommer, t.ex. marginalnyttoteorin.

22



SOU 2018:13 Bakgrund och géllande ratt, med mera

avgift. Frigan uppkommer om dessa typiska avgiftskarakteristika ir
forenliga med att samtidigt beakta dels 1 vilken utstrickning fastig-
heter har 6kat 1 virde till f6ljd av en infrastrukturinvestering, dels
vilken nytta fastighetsigarna har av investeringen. Frigan behand-
las mer 1 detalj 1 avsnitt 7.4 och 7.6.

2.1.2 Omfattningen av infrastrukturinvesteringar

Vid éverviganden om finansiering av offentlig infrastruktur ir det
av intresse att inledningsvis kort redovisa omfattningen pd dessa
investeringar. Mot bakgrund av att det ir den 6kade tillginglighet
som en infrastrukturinvestering ger upphov till som har en positiv
inverkan pa fastighetsvirden har kommittén avgrinsat tillimpnings-
omrddet till transportinfrastruktur som har en direkt koppling till
tillgingligheten. Se vidare avsnitt 8.1.2. Dirfér redovisas hir om-
fattningen avseende investeringar i vigar och jirnvigar.’

Med investering avses hir fasta bruttoinvesteringar 1 enlighet
med definitionen som anvinds 1 nationalrikenskaperna. Definitio-
nen innebir anskaffning av materiella eller immateriella tillgdngar
som ska anvindas upprepade ginger (under minst ett &r) i produk-
tionsprocessen. Overfért till transportinfrastruktursektorn innebir
det nyinvesteringar 1 vig och jirnvig. Investeringsbegreppet i national-
rikenskaperna, som allts anvinds i detta avsnitt, innefattar inte
dtgirder f6r vidmakthillande av transportinfrastrukturen i form av
exempelvis underhill och reinvesteringar.*

I Sverige ir jirnvigsinfrastrukturen frimst statens ansvar medan
ansvaret for det svenska vignitet delas mellan staten, kommuner
och enskilda vigforeningar. Staten ir ansvarig for cirka 46 procent
av det totala vignitet, kommunala gator och vigar motsvarar cirka
19 procent, medan enskilda vigar som erhiller statliga bidrag mot-
svarar cirka 35 procent.” Det finns ocksi ett omfattande och fin-
maskigt nit av enskilda vigar utan statsbidrag, exempelvis smd skogs-

3 Framstillningen i detta avsnitt bygger i stora delar p3 bilaga 3 till 2016 rs ekonomiska var-
proposition (prop. 2015/16:100).

* Reinvestering definieras av Trafikverket som ”[s]tdrre forebyggande underhdllsitgird 1
syfte att dterstilla en anliggning till ursprungligt tillstdnd”.

* Siffrorna 4r himtade frén SNS Konjunkturrdd (2016). Procentvirdet motsvarar lingden pd
vignitet 1 procent av total lingd. Det ska dock inte blandas thop med kapitalstocken.
Exempelvis innebir motorvigar en betydligt hogre kapitalstock per kilometer vig 4n mindre
grusvagar.
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vigar. Det svenska jirnvigsnitet ir cirka 1 200 mil ldngt och férval-
tas till 6ver 95 procent av staten.

Figur 2.1 Bruttoinvesteringar i vag och jarnvag aren 1993-2015
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Jarnvigsinvesteringarna har de senaste tvd decennierna pendlat mellan
drygt 5 miljarder kronor och 16 miljarder kronor. En férklaring till
de stora variationerna 1 jirnvigsinvesteringar ir bl.a. de stora inves-
teringarna i Botniabanan som upphdorde r 2010.

Investeringarna for vigar har legat pd en hogre men mer jimn nivd
och varierat mellan knappt 10 miljarder kronor till drygt 20 miljar-
der kronor sedan mitten 1990-talet.

2.1.3  Ekonomiska teorier om lokala fastighetsskatter, m.m.

En eventuell pilaga pd fastigheters virdedkningar till f6ljd av storre
offentliga infrastrukturinvesteringar innebir, eftersom infrastruk-
turanliggningarna ir individuella, en geografiskt avgrinsad skatt
eller avgift. Det finns en omfattande ekonomisk teoribildning om
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lokala fastighetsskatter.® Teorierna bér kort nimnas eftersom de
kan ha betydelse nir det giller limpligheten att inféra en pdlaga av
aktuellt slag.

For kommitténs del har dessa teorier bl.a. betydelse nir det gil-
ler vem som betalar den eventuella pdlagan som kommittén even-
tuellt foreslir. Ar det den som betalar som ocksi bir palagan i
betydelsen att denna kan ses som betalning fér erhdllna lokala
yanster? Det kan i sin tur bl.a. ha betydelse for pdlagans legitimitet
och hur virdet pi fastigheterna inom pélagans tillimpningsomride
paverkas. Vidare ir det for pdlagans tekniska funktion viktigt att
veta om, och 1 s8 fall hur, den kan sinka virdet pd fastigheterna i
frdga. Med andra ord om, och 1 vilken utstrickning, pdlagan minskar
den virdeskning som skatten eller avgiften ska baseras pa. Slutligen
ir friga om den rent lokala nivdn ir den limpligaste nivin nir det
giller att uppnd bista funktion fér pdlagan, t.ex. nir det giller
inverkan pd virdebasen. Det kan ha betydelse fér anvindbarheten
av skatteinstrumentet for aktuella syften. Hir dr det virt att notera
att va-taxor och gatukostnadsersittning enligt gillande ritt har en
rent lokal konstruktion. Detsamma giller markanvisnings- och
exploateringsavtal.’

Sambandet mellan ny infrastruktur och en lokal fastighetskatt
kan belysas med en hyresmodellansats. Under forutsittning att ny
infrastruktur okar ett nirliggande omrades attraktionsvirde s& kan
fastighetsigarna ta ut hogre hyror. Dirmed 6kar ocksd virdet pd
det lokala fastighetsbestdndet. Virdet dkar till den nivd som ger nya
fastighetsigare en marknadsmissig avkastning. Befintliga fastig-
hetsigare gor till £6ljd av virdedkningen en vinst. Genom att inféra
en lokal fastighetskatt dr det mojligt att dra in en del eller hela
virdedkningen 1 skatt. De indragna medlen kan sedan anvindas for
att finansiera investeringen. Ett liknande resonemang kan foras for
mark med byggritt. Avgérande f6r virdepdverkan ir hur den poten-
tiella hyresnivan paverkas.

¢ Se t.ex. The Local Property Tax Literature: 100 Years of Disagreement, i Ground Leases &
Local Property Taxes, Mandell, S., 2001, s. 111 {f., som detta avsnitt delvis bygger pa.

7 Markanvisning dr en dverenskommelse mellan en kommun och en byggherre som ger
byggherren ensamritt att under en begrinsad tid och under givna villkor férhandla med
kommunen om 6verlitelse eller upplitelse av ett visst markomride, som kommunen iger,
for bebyggande. Markanvisningar regleras i lagen (2014:899) om riktlinjer f6r kommunala
markanvisningar.
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En nirliggande frigestillning dr om storleken pd den forvintade
prisuppgingen kan anvindas for att avgdra om investeringen ska
genomforas eller ej. Tanken ir hir att om fastighetsbestdndet stiger
mer 1 virde dn kostnaden fér ny infrastruktur s& bér investeringen
genomfdras. Mot detta resonemang kan, dtminstone, tvd visentliga
invindningar resas. For det forsta fdngar sannolikt inte uppgingen i
det lokala fastighetsbestindets virde alla nyttor och kostnader fér-
knippade med den nya infrastrukturen. Fér det andra miste ocksd
den nya infrastrukturens effekter pd fastighetsvirden och andra
ekonomiska storheter utanfor det lokala omridet beaktas. Exempel-
vis kan fastigheters attraktionsvirde 1 andra omriden minska. En
infrastrukturinvesterings effekter pd den lokala fastighetsmark-
naden ir dock ett uttryck for en del av den samhillsekonomiska
nyttan och bidrar dirmed till den samhillsekonomiska l6nsamheten.

2.1.4 Direktivens redovisning av gallande ratt
och hur denna férhaller sig till uppdraget

Inledning

Direktiven innehdller pd sedvanligt vis ett avsnitt betecknat “gil-
lande ritt” som kortfattat beskriver olika regelverk eller delar av si-
dana. Dir tas t.ex. fastighetstaxering, tringselskatt, virdestegrings-
expropriation, gatukostnadsersittning och exploateringsavtal upp.
Nedan, 1 detta avsnitt, féljer en beskrivning av de regelverk som
kommittén enligt direktiven ska ta hinsyn till och om limpligt
himta vigledning fr&n vid utformningen av forslagen enligt utred-
ningsuppdraget. Kommittén behandlar frigor rérande egendoms-
skydd respektive statsstdd 1 avsnitt 4.

De uppriknade regelverken kan givetvis 1 olika hinseenden ge
vigledning for eller inspiration till kommitténs eventuella forslag.
Men inte nigot av dem syftar till att finansiera storre infrastruktur
med beaktande av den virdestegringen som denna féranleder pd
fastigheter som skattebas eller som grund fér avgiftsuttaget och
med beaktande av vissa gruppers direkta nytta av investeringen.
Nir de uppriknade regelverken beskrivs nedan kommer det dirfor
samtidigt att avslutningsvis kort kommenteras hur de forhiller sig
till uppdraget.
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Det nu sagda betyder 1 sin tur att det ir viktigt att ett eventuellt
forslag fran kommitténs sida inte Sverlappar en gillande reglering,
t.ex. fastighetstaxerings- och beskattningssystemen, eller i vart fall
anses vara férenligt med gillande ritt. Samma virdestegring ska
t.ex. inte tas 1 ansprik enligt olika regelverk. En sirskild friga i det
avseendet, med tanke pd att det ir friga om kommersiella fastig-
heters virde som kommer att utgéra skattebasen eller det virde som
avgiften tas ut pd, ir om den inkomstskatt féretagen betalar ska
beaktas nir det giller en sidan eventuell 6verlappning. Utredningen
konstaterar att det ir en komplicerad friga som vicker sporsmail
som inte ir specifik for denna utredning och som fir anses falla
utanfér direktiven.®

Fastighetstaxering

Fastighetstaxering sker vid allmin, forenklad och sirskild fastighets-
taxering. Bestimmelser om fastighetstaxering terfinns i fastighets-
taxeringslagen (1979:1152) respektive fastighetstaxeringsférord-
ningen (1993:1199). Allmin fastighetstaxering sker vartannat ar enligt
ett sirskilt schema som innebir att olika taxeringsenheter taxeras
vart sjitte r. Mitt emellan de allminna fastighetstaxeringarna gors
for vissa typer av taxeringsenheter — hyreshusenheter, smdhusenheter,
lantbruksenheter och igarligenhetsenheter — en forenklad fastig-
hetstaxering. En sirskild fastighetstaxering gors varje ar for de
taxeringsenhetstyper som inte ir féremal f6r allmin eller forenklad
fastighetstaxering det dret. Vid sirskild fastighetstaxering faststills
foregdende ars taxeringsvirde sivida inte det finns grund for en ny
taxering. Taxeringsintervallet dr alltsd 1 dag sex ar eller tre &r bero-
ende pd vilket slags fastighet det ir friga om.

En fastighets taxeringsvirde ska bestimmas till det belopp som
motsvarar 75 procent av taxeringsenhetens marknadsvirde. Mark-
nadsvirdet definieras som sannolikt pris pd den allminna markna-
den och bestims med utgdngspunkt i det genomsnittliga prisliget
under andra dret fore det &r d& allmin eller férenklad fastighets-
taxering sker. For exempelvis den férenklade fastighetstaxeringen

8 For ett utforligare resonemang avseende kartliggning och analys av fastighetsbranschens
skattesituation se t.ex. SOU 2017:27, s. 77 ff.
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av hyreshusenheter som sker under 3r 2016 ir det alltsd 2014 &rs
genomsnittliga prislige som avgor virdet.

Som framhills i direktiven fingas virdestegringar pd fastigheter
redan i dag upp av fastighetstaxeringen och ligger till grund fér ut-
taget av fastighetsskatt. Dir anges dock ocksd att det kan disku-
teras om virdestegringen fingas upp tillrickligt snabbt av dagens
fastighetstaxeringssystem.

For kommitténs del har de nyss nimnda regelverken betydelse i
olika avseenden. En friga ir exempelvis om efterslipningen i fastig-
hetstaxerings- och fastighetsbeskattningssystemet bér korrigeras
genom att en motsvarande sirskild skatt tas ut dtminstone fram till
dess virdedkningen pd grund av infrastrukturinvesteringen beaktas
1 sistnimnda system. Detta grundar sig pd en farhdga att virde-
okning till f6ljd av en infrastruktursatsning inte f&ngas upp lika
effektivt som virdedkningar av andra orsaker. En annan friga ir, i
synnerhet foér det fall den sirskilda skatten skulle féreslds vara
l6pande, att det miste sikerstillas att det inte uppkommer nigon
dubbelbeskattning pd fastighetsbeskattningens tillimpningsomrade.
En ytterligare friga dr 1 vilken utstrickning en eventuell sirskild
skatt, som ianspriktar en del av virdedkningen, kan utnyttja det
existerande fastighetstaxerings- och fastighetsbeskattningssystemet
for den praktiska och formella hanteringen av skatten och diri-
genom bl.a. minska den administrativa bérdan.

Kommunal fastighetsavgift

Frin och med den 1 januari 2008 har den statliga fastighetsskatten
pd bostidder avskaffats och ersatts av en kommunal fastighetsavgift,
lag (2007:1398) om kommunal fastighetsavgift. Den kommunala
fastighetsavgiften ir en statlig skatt.” Medlen betalas dock ut ménads-
vis till varje kommun enligt vad som nirmare foreskrivs i lagen
(1965:269) med sirskilda bestimmelser om kommuns och annan
menighets utdebitering av skatt, m.m.

Fastighetsavgift tas ut f6r smihus och dgarligenheter, f6r bosti-
der i hyreshusenheter som ir uppférda och for virderingsenhet for
tillhérande tomtmark. Fér obebyggd tomtmark och bostider under

? Prop. 2007/08:27, s. 69.
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uppférande tas dock statlig fastighetsskatt ut med taxeringsvirdet
som grund. Férst nir en nyuppférd bostadsbyggnad ir firdigstilld
och har fitt ett virdedr vid fastighetstaxeringen, dvergdr byggnaden
och tillhérande tomtmark till systemet med kommunal fastighets-
avgift. Smahus, dgarligenheter och bostadsdelen i hyreshus, upp-
forda ar 2011 eller tidigare, ir helt befriade frin kommunal fastig-
hetsavgift de forsta fem dren och far direfter halv avgift i fem &r.
Bostider uppforda dr 2012 eller senare befrias helt frin fastighets-
avgift de forsta femton dren.

Fastighetsavgiften f6r smdhus och dgarligenheter utgérs av ett
fast belopp for smahus eller dgarligenhet, dock hégst 0,75 procent
av taxeringsvirdet fér byggnad och mark. Fastighetsavgiften for
bostadsdelen av hyreshusenheter utgors av ett fast belopp per bo-
stadsligenhet, dock hogst 0,3 procent av taxeringsvirdet for bygg-
nad och mark. Det fasta beloppet indexeras med inkomstbas-
beloppets férindring och dr 7 812 kronor fér ett smihus och 1337
kronor per ligenhet i ett hyreshus for dr 2018.

Den kommunala fastighetsavgiftens relevans 1 aktuellt samman-
hang ir att det systemet begrinsar tillimpningsomridet f6r kom-
mitténs eventuella forslag. I direktiven anges nimligen att fastig-
heter som i dag omfattas av systemet med kommunal fastighets-
avgift inte ska vara féremal {or forslagen.

Fastighetsskatt

Lag (1984:1052) om statlig fastighetsskatt innehdller bestimmelser
om statlig fastighetsskatt. Statlig fastighetsskatt tas férenklat ut-
tryckt ut f6r obebyggd tomtmark, smahus, dgarligenhet och bostads-
hyreshus under uppférande, tomtmark som ir bebyggd med enbart
dgarligenhet eller bostadshyreshus som har annan dgare (t.ex. arren-
detomter), tomtmark som ir bebyggd med enbart dgarligenhet
eller bostadshyreshus som saknar byggnadsvirde, hyreshus med loka-
ler, industrifastigheter, tiktmark och elproduktionsenheter.'

For obebyggd tomtmark och bostider under uppforande tas,
som redovisats ovan i samband med den kommunala fastighets-
avgiften, statlig fastighetsskatt ut med taxeringsvirdet som grund.

10Se lag (1984:1052) om statlig fastighetsskatt fér fullstindig redogérelse.
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Nir det giller férhillandet mellan kommitténs uppdrag och sys-
temet for uttag av statlig fastighetsskatt hinvisas till vad som sagts
ovan 1 anslutning till fastighetstaxeringen.

Tringselskatt

Med stod av lagen (2004:629) om tringselskatt kan tids- och plats-
relaterade skatter tas ut 1 Stockholm och Géteborg. Lagen ir utfor-
mad si att gemensamma bestimmelser som giller f6r samtliga
omriden i Sverige redovisas 1 lagens paragrafer, medan de lokala
forutsittningarna och férhllandena framgdr av bilagor till lagen, en
for varje ort. Eventuella justeringar av skattebelagda passager, om-
riden, skattenivder i de skilda orterna, maximibelopp per dygn och
andra mer lokala justeringar gors, efter riksdagsbeslut, genom ind-
ring 1 den bilaga som sirskilt hor till det aktuella omrddet. Medel
motsvarande intikterna for tringselskatten anvinds fér att del-
finansiera investeringar i infrastruktur som t.ex. investeringar i
vignitet och utbyggnad av tunnelbanan i Stockholm."
Tringselskatten avser forenklat uttryckt skattebelagda passager 1
vissa omrdden, i nuliget Stockholm och Goteborg. Syftet med
tringselskatter ir att de ska pdverka trafikmingden, skapa storre
framkomlighet, underlitta for niringslivets transporter, forbittra
miljon och forbittra situationen for kollektivtrafiken. Skatten har
sdledes 1 sin konstruktion inte nigot att géra med att beskatta en
virdestegring féranledd av ett storre infrastrukturprojekt som ir
till nytta f6r vissa grupper. Det giller dven med beaktande av det
till lagen knutna avtalet avseende finansiering och medfinansiering
av utbyggnad av tunnelbanan samt 6kad bostadsbebyggelse 1 Stock-
holms lin."”” Avtalet ir nimligen formellt sett fristdende frin lagen.
Enligt kommitténs mening kan dock tringselskattelagens éver-
gripande utformning, med for riket generella regler, och sd att siga
lokala tillimpningsbilagor dven limpa sig for ett eventuellt forslag
pd aktuellt omride. Forutom att avgrinsa den sirskilda skattens
eller avgiftens tillimpningsomrdde geografiskt mojliggér bilagetek-
niken t.ex. olika skattesatser beroende pé lokala férutsittningar och

! Prop. 2006/07:109 s. 27, prop. 2009/10:189 s. 16 och prop. 2013/14:76 s. 16 {.
12 Se vidare prop. 2013/14:76, s. 15 ff.
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typen av infrastrukturinvestering. Aven tekniken att medel motsva-
rande intikterna for skatten anvinds fér infrastrukturinvesteringar
ir en tinkbar konstruktion 1 aktuellt fall, om en specialdestinerad
sirskild skatt bedéoms mindre limplig. Slutligen boér emellertid
hillas 1 minnet att tringselskatten ir en ren “brukarskatt” som
betalas vid faktisk anvindning av infrastruktur (en vignitsdel),
vilket inte kommer gilla fé6r kommitténs eventuella forslag dir pa-
lagan kommer att kunna tas ut dven om fastighetsigaren eller fastig-
hetsidgandet 1 sig inte anvinder eller tillgodogor sig nyttan av den
aktuella infrastrukturen (jfr t.ex. det gillande reglerna om gatukost-
nadsersittning).

Virdestegringsexpropriation

Om staten eller en kommun ska vidta t.ex. en infrastrukturdtgird
som 1 sig kan foranleda expropriation, f&r under vissa férutsittnin-
gar intilliggande fastigheter, vars virden 6kar med anledning av detta,
exproprieras (virdestegringsexpropriation, se 2 kap. 11 § expropria-
tionslagen [1972:719]). Mojligheterna att genom virdestegrings-
expropriation lita en 6kning av en fastighets marknadsvirde tillfalla
det allminna ska ses 1 ljuset av bestimmelserna om expropriations-
ersittningen, t.ex. den sd kallade influensregeln (4 kap. 2 § expro-
priationslagen) samt det pdslag om 25 procent som ska goras pa en
del av expropriationsersittningen (4 kap. 1 § expropriationslagen).
Virdestegringsexpropriation kan allmint sett tyckas ha likheter
med kommitténs uppdrag. Detta eftersom expropriationsregelver-
kets tillimplighet 1 aktuell del férutsitter att fastigheter okat 1 vir-
de pd grund av det allminnas dtgirder. Viss vigledning kan dirfor
himtas frdn dessa bestimmelser. Samtidigt méste betonas att kom-
mitténs eventuella férslag kommer att ha formen av en skatt eller
avgift, dvs. en annan teknisk konstruktion dn expropriationsreglernas
som gir ut pd att om en enskild berévas sin egendom ska denne
ersittas for det. Vigledningen har siledes visentliga inskrink-
ningar. Det kan dven konstateras att mojligheten for det allminna
att tillgodogéra sig virdestegring genom virdestegringsexpro-
priation inte har utnyttjats. Se avsnitt 4.1 f6r redogorelse for rege-
ringsformens och Europakonventionens egendomsskydd.
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Avgifter inom va-omradet

En kommun kan under vissa férutsittningar ta ut avgifter enligt
faststillda taxor (va-avgifter) for allminna va-anliggningar (anligg-
ningar {or vattenforsérjning och avlopp) av fastighetsigare vars fas-
tigheter finns inom anliggningarnas verksamhetsomride. Grunden
for det dr lagen (2006:412) om allminna vattentjinster. Va-avgif-
terna har dtminstone ytliga likheter med den eventuella skatt eller
avgift som kommittén kan komma att f6resld for finansieringen av
storre infrastrukturinvesteringar. Detta d3 pdlagorna alla har sam-
band med infrastrukturinvesteringar.

Om va-avgifterna faktiskt kan utgéra forlaga for ett eventuellt
avgiftsforslag frén kommittén beror emellertid pd deras nirmare
konstruktion. Som sigs 1 avsnitt 2.1.1 ir uppkommer frigan om
direktiven att beakta dels i vilken utstrickning fastigheter har okat i
virde ull f6ljd av en infrastrukturinvestering, dels vilken nytta fastig-
hetsigarna har av investeringen, ir férenliga med regeringsformens
tekniska krav pd en avgift. Denna friga behandlas 1 avsnitt 7.5.1.
Hir kan dock konkluderas att va-avgifterna i vart fall ir ett intres-
sant jimforelseobjekt, eftersom de exemplifierar en infrastruktur-
relaterad avgiftskonstruktion.

Finansierande brukaravgifter

En friga som uppkommer ir hur s kallade brukaravgifter férhiller
sig till utredningens uppdrag 1 aktuell del. Mgjligheten att ta ut
finansierande avgifter av brukarna fér vig- och jirnvigsinvesterin-
gar ir begrinsad genom lagen (2014:52) om infrastrukturavgifter
pd vig samt jirnvigslagen (2004:519). Den svenska regleringen ir 1
sin tur baserad pd EU-reglering. Finansierande brukaravgifter be-
handlas inte i kommitténs delbetinkande.” Inte heller férevarande
slutbetinkandet 4r det aktuellt att behandla sddana avgifter. Skilet
till det dr att den “nytta” som, enligt utredningens direktiv ska
beaktas vid utformningen av ett eventuellt f6rslag, ir en fastighets-
dgares och inte brukarens nytta av infrastrukturen. Dessa nyttor
sammanfaller inte nédvindigtvis. Annorlunda uttryckt kan det 1 ut-
redningens fall vara sd att en igare, till en intill den aktuella infra-

> SOU 2017:13, se t.ex. betinkandets sammanfattning, s. 11.
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strukturen beligen fastighet, inte alls anvinder infrastrukturen. Se
vidare avsnitt 2.1.1, och hinvisningarna dir, om innebérden av be-
greppet nytta i nu aktuell mening.

Gatukostnadsersittning

En kommun kan med stdd av bestimmelserna om gatukostnader i
6 kap. 24 § plan- och bygglagen (2010:900) besluta att dgarna av
fastigheter inom ett omrdde med detaljplan ska betala kostnaderna
for dtgirder som kommunen 1 egenskap av huvudman {6r allminna
platser har skyldighet att vidta inom omridet, t.ex. anligga eller
forbittra en gata eller annan allmin plats eller vidta en annan 3tgird
som ir avsedd att tillgodose omridets behov av allminna platser.
Kommunen ska besluta om avgrinsningen av det omrdde som ska
omfattas av fordelningen, vilka kostnader som ska fordelas och
grunderna for fordelningen.

P3 samma sitt som for va-avgifterna, ir frigan om gatukost-
nadsersittning kan utgéra forlaga fér kommitténs eventuella for-
slag beroende pi ersittningens nirmare konstruktion. Denna friga
behandlas 1 avsnitt 7.5.2.

Exploateringsavtal

Bestimmelser om exploateringsavtal finns 1 6 kap. PBL. Med exploa-
teringsavtal avses ett avtal om genomférande av en detaljplan
mellan en kommun 4 ena sidan och en byggherre eller en fastig-
hetsigare 4 andra sidan avseende mark som inte dgs av kommunen.
Avtal mellan en kommun och staten om utbyggnad av statlig tran-
sportinfrastruktur omfattas dock inte. Ett exploateringsavtal far avse
dtagande for en byggherre eller en fastighetsigare att vidta eller
finansiera dtgirder for anliggande av gator, vigar och andra all-
minna platser och av anliggningar for vattenférsérjning och avlopp
samt andra itgirder. Atgirderna ska vara nddvindiga for att detalj-
planen ska kunna genomféras. De dtgirder som ingdr i byggherrens
eller fastighetsigarens dtagande ska std 1 rimligt forhllande till
dennes nytta av planen.
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2.2 Sverigeférhandlingen

Enligt direktiven ska kommittén folja den s& kallade Sverigefér-
handlingens arbete och ta stillning till hur dess férslag bor beaktas
vid utformningen av forslagen i denna utredning. Férhandlingens
hittillsvarande arbete m.m. kan redovisas som foljer.

Sverigeforhandlingens ursprung ir att regeringen den 1 juli 2014
beslutade att en sirskild utredare, som ska fungera som férhand-
lingsperson, ska ta fram férslag till principer for finansiering samt
forslag till en utbyggnadsstrategi fér nya stambanor f6r hoghastig-
hetstig mellan Stockholm och Géteborg/Malms. '

Sverigeférhandlingen, limnade 1 juni 2015 en delrapport med
forfattningsfoérslag om virdedterforing avseende transportinfra-
struktur.”” Forslagen i delrapporten innebir att en kommun och en
fastighetsigare med hjilp av ett frivilligt och férhandlingsbaserat
verktyg ska kunna ingd avtal om &terféring av virdedkning for
fastigheter som uppstdr pd grund av investeringar i transportinfra-
struktur. Regeringen har sedermera limnat en proposition 1 frigan
som antagits av kammaren.'®

I propositionen foreslds i sammanfattning indringar 1 plan- och
bygglagen (2010:900). Andringarna syftar till att gora det mojligt
att pd frivillig vig dterfora till samhillet delar av den virdeskning
for fastigheter som uppstar till f6ljd av stora investeringar 1 tran-
sportinfrastruktur (virdedterféring). Virdedterforing foreslds ske
genom att en kommun som medfinansierar statlig eller landstings-
kommunal transportinfrastruktur fir férhandla med en byggherre
eller fastighetsigare om att ersitta kommunen f6r en del av den
medfinansiering som kommunen limnar (medfinansieringsersitt-
ning). Regleringen innebir att definitionen av begreppet exploate-
ringsavtal utdkas enligt foljande. Med ett exploateringsavtal avses
ett avtal om genomférande av en detaljplan och om medfinansie-
ringsersittning mellan en kommun och en byggherre eller en fastig-
hetsigare avseende mark som inte dgs av kommunen, dock inte
avtal mellan en kommun och staten om utbyggnad av statlig
infrastruktur."” Vidare foreslis en dndring i lagen om vissa kommu-

4 Dir. 2014:106.

550U 2015:60.

!¢ Prop. 2016/17:45, bet. 2016/17:TU9, rskr. 2016/17:163.
7 Prop. 2016/17:45.
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nala befogenheter som fortydligar att kommuner dven fir med-
finansiera byggande av jirnvig, vilket innefattar tunnelbana och
sparvig, som ett landsting ir huvudman fér. Lagindringarna tridde
i kraft den 1 april 2017.

Den 12 januari 2016 limnade Sverigeférhandlingen sin andra del-
rapport, som behandlar hoghastighetsjirnvigens finansiering och
kommersiella férutsittningar.'® Den 1 juni 2016 limnades en liges-
rapport avseende férhandling om 4tgirder i storstider och jirnvig i
norra Sverige. Dirutdver har ytterligare en ligesrapport limnats
den 1juli 2016 ”Aktuellt om hoghastighetsjirnvigen”. Vidare har
Sverigeférhandlingen den 26 juni respektive 5 juli 2017 publicerat
tvd dokument: Ligesrapport avseende fast forbindelse Helsingborg
— Helsingor och Utbyggnadsstrategi for hoghastighetsjarnvigen.

Sverigeforhandlingen limnade slutbetinkandet i december 2017."

$SOU 2016:3.
1 SOU 2017:107.
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3 Vardeaterforing och ratten till
en fastighets vardestegring

3.1 Vardeaterféring
3.1.1 Inledning

Frigan om virdedterféring i samband med storre offentliga infrastruk-
turinvesteringar har ekonomiska, sociala och politiska implika-
tioner. Virdedterféring har ocksd blivit ett forhdllandevis vanligt
motiv for att inféra eller reformera fastighetsskatter (se vidare av-
snitt 3.1.2). Den allminna bakgrunden till frigan kan uttryckas pd
foljande vis:
I flera p4 varandra féljande beslut har riksdagen, oavsett politisk majo-
ritet, 1 stor enighet slagit fast att transportpolitikens mal dr "att siker-
stilla en samhillsekonomiskt effektiv och lingsiktigt hillbar transport-
forsorjning f6r medborgarna och niringslivet i hela landet”. Med andra

ord ska nyttan per krona vara s hég som mojligt samtidigt som milj6-
och regionalpolitiska mil tillgodoses.

Vidare:

Investeringar i transportinfrastruktur sigs ofta bidra till bittre eko-
nomisk utveckling, hogre sysselsittning och — nir det giller jirnvigs-
investeringar — ligre utslipp av koldioxid. Dessutom ir det en vanlig
uppfattning att staten anslir foér sm4 resurser till investeringar i och
underhill av infrastruktur.!

Frigan kan belysas pd minga sitt men kommer hir att enbart be-
handlas ur kommitténs direktivstyrda perspektiv. Konkret dr det
frdga om mojligheten att helt eller delvis skatte- eller avgiftsfinan-

! Konjunkturridets rapport 2016, Vart ér vi pd vig? Systemfel i transportpolitiken, SNS For-
lag,s. 9 1.
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siera storre offentlig infrastruktur med den virdedkning som fas-
tighetsidgare kan tillgodorikna sig genom en sddan infrastruktur-
investering.

Avsnitt 3 avser for det forsta, och 1 huvudsak, att forklara inne-
bérden och bruket av begreppet virdedterféring, 1 samband med ett
eventuellt férslag om en sirskild pélaga — skatt eller avgift, som
triffar kommersiella fastigheters virdedkning p& grund av storre
offentliga infrastrukturinvesteringar. Begreppets betydelse forklaras
1 denna inlednings tv4 foljande avsnitt och avsnitten 3.1.2 och 3.1.3.

For det andra behandlas vem som har ritt till en fastighets
virdedkning, hur detta férhiller sig till virdedterforing 1 aktuellt
fall, dvs. mot bakgrund av teorierna om vad som genererar en fas-
tighets virde och egendomsskyddet. Mer konkret innebir det bl.a. 1
vilken omfattning egendomsskyddet medfér begrinsningar 1 be-
skattnings- och avgiftsmakten (dvs. inskrinkningar 1 direktivens
metoder f6r indragning av virdedkningen), se avsnitten 3.2 och 4.

Virdedterforing i forhallande till kommitténs uppdrag

Bakgrunden till kommitténs anvindning av begreppet virdedterfs-
ring ir f6ljande. Som framgdr 1 avsnitt 2.1.1 ir det, enligt direkti-
ven, rimligt att de fastighetsigare vars fastigheter okar i virde pd
grund av offentliga infrastrukturinvesteringar, bidrar till finansie-
ringen av sidana investeringar. Aven om direktiven d inte uttryck-
ligen anvinder termen ”virdedterféring” fir sidan anses avses med
tanke pd omstindigheterna som ska styra uttaget av fastighetsigar-
nas finansieringsbidrag’. Fér den tolkningen talar dessutom direk-
tivens koppling till Sverigeférhandlingen, som ska ta fram bl.a. f6r-

2 Frin engelskans “value capture”.

3 Det bor noteras att utredningens eventuella férslag kommer att avse en sirskild skatt eller
avgift, dvs. inte ett frivilligt bidrag. Enligt férarbetena karakteriseras en skatt som ett tvings-
bidrag till det allminna utan motprestation (se prop. 1973:90, s. 213). Termen bidrag an-
vinds hir 1 den speciella skatterittsliga betydelsen. Det ir alltsd inte friga om ett belopp som
en byggherre eller fastighetsigare ger frivilligt till en kommun (pi avtalsmissig grund
grund). I "Sverigeforhandlingens férslag” (prop. 2016/17:45, vilken bifélls den 1 mars 2017
av riksdagen, se vidare nedan) ska bidragsbeloppet (medfinansieringsersittningen) ersitta
kommunen {6r en del av finansieringen som kommunen limnar till statlig eller landstings-
kommunal transportinfrastruktur. Situationen ir i allt visentligt materiellt motsvarande den
sirskilda pélaga som ir aktuell virdedterf6ringsteknik i kommitténs fall, iven om pdlagan
givetvis inte ir frivillig.
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slag till principer f6r finansiering av stambanor f6r hoghastighets-
tdg mellan Stockholm och Géteborg respektive Malmo.

Sverigeférhandlingen anvinder explicit begreppet virdedterféring
i ett delbetinkande.* Begreppet dterkommer 4ven i den proposition
som bygger p delbetinkandet.’

Propositionen definierar virdedterféring som att till samhillet
terfora delar av den virdedkning for fastigheter som uppstir till
foljd av stora investeringar i transportinfrastruktur.®

I samma proposition sigs att det i dag finns mojligheter for
samhillet att &terfora virdedkningar for fastigheter genom skatter
och avgifter, avtal, forsiljning och upplitelse av offentligt dgda fas-
tigheter, inlésen av mark och expropriation.” Det sagda exempli-
fieras med den kommunala fastighetsavgiften, som ir en statlig
skatt, och si kallad virdestegringsexpropriation enligt 2 kap. 11 §
expropriationslagen (1972:719). I propositionen konkluderas dock
att mojligheterna, att 3terfora aktuellt slags virdedkningar till sam-
hillet, ir begrinsade. Det nya virdedterforingsinstrumentet som in-
férts med propositionen benimns medfinansieringsersittning. Dir-
med avses att en kommun som medfinansierar statlig eller lands-
tingskommunal transportinfrastruktur fir férhandla med en bygg-
herre eller fastighetsigare om att ersitta kommunen for en del av
den medfinansiering som kommunen limnar.

Sammanfattningsvis har regeringen anvint begreppet virdedter-
foring, for ianspriktagande av en del fastigheters virdedkning till
foljd av offentligt agerande for finansiering av storre offentlig
(transport)infrastruktur. Mot den bakgrunden anvinder dven kom-
mittén begreppet {6r den i princip motsvarande indragningen av en
sddan virdedkning genom en sirskild skatt eller avgift for finansie-
ring av storre offentlig infrastruktur.

En ytterligare frdga som hinger thop med anvindningen av be-
greppet virdedterféring dr vem som dr mottagare av det dterférda
virdet. Frigan har betydelse eftersom det &terférda virdet inte
anvinds for att ticka det allminnas 16pande utgifter.

* Delrapport frin Sverigefrhandlingen — Ett forfattningsforslag om virdedterféring (SOU 2015:60),
s. 36 ff.

> Prop. 2016/17:45, vilken bif6lls den 1 mars 2017 av riksdagen (bet. 2016/17:TU9,

rskr 2016/17:163).

¢ A. prop.s. 1.

7 A. prop. s. 12.
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Vidare konstaterar kommittén att det finns en betydande teori-
bildning kring instrumentet virdedterféring. Mot den bakgrunden
finns det skil att sitta metoderna, som i ovan nimnda proposition
betecknas som svenska tekniker for virdedterféring, 1 perspektiv.

Mot bakgrund av att regeringen tidigare® har anvint begreppet
virdedterforing 1 en 1 princip motsvarande situation gor dven kom-
mittén det 1 forevarande betinkande. Med virdedterfoéring forstds
indragning av en del av en fastigheters virdeckning till foljd av
offentligt agerande, for finansiering av stdrre offentlig (trans-
port)infrastruktur.

De ekonomiska resurser som palagan éverfor fran enskilda fastig-
hetsigare kommer ytterst en obestimd allminhet till godo genom
framtida offentliga tjinster, t.ex. enskildas méjlighet att utnyttja
persontransporttjinster. Detta under forutsittning att pdlagan inte
ir specialdestinerad.

Virdedterforing och egendomsskydd

Det ir inledningsvis angeliget att klarligga frigan om vem som
primirt har ritt till en fastighets virdestegring. Nirmare bestimt ir
det friga om 1 vilken utstrickning egendomsskyddet inskrinker
mojligheten till virdedterforing av aktuellt slag.

En grundliggande friga som styrs av dganderitten ir vem som
har den primira ritten tll fast egendoms virdeskning, dvs. 1 prak-
tiken det belopp som kommer att ligga till grund f6ér berikningen
av uttaget av den skatt eller avgift som kommittén eventuellt fore-
slar. Nir det giller fastigheter dr utgdngspunkten att en virde-
okning tillfaller dgaren (se avsnitt 4.1).

Annu en fundamental friga ir hur virdedterforing forhsller sig
till skyddet foér dganderitten. Den sistnimnda sitter en yttersta
grins for riksdagens beskattnings- och avgiftsmakt. Kommitténs
eventuella forslag fir alltsd inte innebira att grinsen 6verskrids. Se
vidare avsnitt 4 om hur dganderitten till fastigheter, 1 ljuset av det
svenska rittighetsskyddets tillimpningsomride, forhiller sig till
virdedterforing genom skatter och andra pilagor.

8 Prop. 2016/17:45.
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Egendomsskyddet regleras 1 2 kap. 15 § regeringsformen. I para-
grafens forsta stycke foreskrivs att enskild egendom ir tryggad.
Dessutom redogors foér under vilka férutsittningar undantag gors
frdn den regeln. I andra stycket regleras ritten till ersittning vid
inskrinkningar 1 dganderitten och ytterligare regler som ir speci-
fika for bla. det allminnas inskrinkningar i nyttjanderitten till
mark.

Ytterligare regler till skydd fér dganderitten finns bl.a. 1 Euro-
peiska konventionen angiende skydd fér de minskliga rittighe-
terna och de grundliggande friheterna med tilliggsprotokoll (Euro-
pakonventionen, EKMR). Dirtill innehéller dven EU:s rittighets-
stadga bestimmelser om egendomsskydd. Bida dessa regelverk be-
handlas utférligare 1 avsnitt 4.1.3 och 4.1.4 och dven hur det sven-
ska rittighetsskyddets tre ben foérhéller sig till varandra.

3.1.2  Virdeaterforing — begrepp

Inledningsvis bor vissa forhillanden klargéras. Vid en diskussion om
virdedterféring, som metod for det allminna att tillgodogora sig
delar av enskilda fastigheters virdestegringar till f6ljd av offentligt
agerande, ir utgdngspunkter vem och vad som skapar virdet som
delvis ska dterforas.

I detta avsnitt behandlas frigan om virdedterforing.

Tidigare syn pa fast egendom och virdeiterféring

Sambandet ir mellan offentlig reglering’ eller aktivitet och fastig-
heters ekonomiska virde har under &ren diskuterats med viss regel-
bundenhet.

Ett exempel pd detta ir de resonemang som fordes 1 betin-
kandet *Indragning av ofortjint jordvirdestegring” (SOU 1957:43).
Dir stills frigan varfér virdepdverkan pd fastigheter skiljer sig frin
virdepdverkan pd andra nyttigheter, (s. 32):

?Se t.ex. Unpriced Regulatory Risk and the Competition of Rules: unconsidered implica-
tions of land use planning, Cheshire, P., 2005. I uppsatsen hivdas att i minga linder, sirskilt
i Storbritannien, har planlagstiftningen de senaste 40 dren skapat mycket av fastigheters
finansiella virde och dirmed deras avkastning.
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Den sirstillning fér jorden, som hir 3syftas, ligger alltsi pd ett annat
plan, och den kan sigas kinnetecknad dirav, att kraftspelet mellan oli-
ka virdebildande faktorer fir en annan verkan fér jorden 4n for nyttig-
heter i allminhet. Om betriffande dessa utvecklingen i stort sett kin-
netecknas dirav, att kvantiteten och dirmed totalvirdet av vad som
produceras undergar en okning, samtidigt som virdet av varje sirskild
varuenhet sjunker, s giller denna regel ingalunda i friga om jorden.
Denna kan undergd virdestegring som icke motsvaras av nigon kvan-
titativ 6kning eller kvalitativ férbittring. Olikheten kan férklaras med
sidana enkla fakta som att jorden, frin universell synpunkt sett, ir
oférinderlig till sin storlek, att den icke kan importeras eller éverhu-
vudtaget flyttas, samt att den tillging p4 jord, som inom visst land eller
visst omrade skulle kunna f§ anvindning {6r ena eller andra indamailet,
icke eller endast i begrinsad man kan 6kas genom minskliga dtgdran-
den.

Dessa sirdrag dro desto mera betydelsefulla, som jorden ekono-
miskt sett icke i frimsta rummet dr en produkt utan fastmera ett av de
medel, vilka dro nédvindiga for att en produktion av de {6r minniskor
behovliga nyttigheterna skall kunna dga rum.

I samma betinkande redovisas ocksd uppfattningen att ndgon mot-
svarande allmingiltig grund, som statens och kommunernas med-
verkan till fast egendoms virdestegring, inte torde kunna pévisas for
sirskild beskattning av aktiers eller dylikts virdeskningar.'® Frigan
om virdedterforing avseende fast egendom ir sledes en friga som
ront intresse tidigare.

Vad avses med virdedterforing?

Med virdedterforing avses normalt att enskilda fastighetsigare 1 vissa
fall ska dela med sig till det allminna av sina fastigheters virdesk-
ning pa grund av offentligt handlande." Med detta synsitt ska allts3,
som framgitt, ianspriktagandet av virdestegringar pd enskild fast
respektive 16s egendom behandlas olika. Virdedterforing stiller kon-
flikten mellan att betona dganderitten till fastigheter och se virde-
okningen som ir initierad av statliga &tgirder som tillhérande staten.

SOU 1957:43, 5. 106. I motiveringen till betinkandets alternativa férslag III ifrdgasitts
dock den stdndpunkten, se SOU 1957:43, s. 512.

' Se professor R. Alterman, Land-use Regulations and Property Values: the "Windfalls Cap-
ture” Idea Revisited, i The Oxford Handbook of Urban Economics and Planning, 2012,
s. 755 ff., f6r en utférlig bakgrund till frigan om virdedterféring. Artikeln ligger till grund
for avsnittets huvuddel.
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Synen pd iganderitten fir olika foljder for frigan om virdedter-
foring.

Enligt den mer individinriktade utgdngspunkten har fastighets-
dgaren ritt till sin fastighets hela virdedkning oberoende av skilet
till denna. Alternativt, vid kapitalbeskattning, ir fast egendom en
form av kapitalinvestering bland andra som inte bor bli féremal for
en sirskild skatt.

Hiremot intar det sociala synsittet stdndpunkten att fastighets-
dgarna har en samhillsférpliktelse att, genom sirskilda skatter eller
andra pilagor, dela med sig av en virdestegring utan grund i en
fastighetsigares egna insatser.”” I sistnimnda fall skulle diremot
virdestegringar som foljer direkt av fastighetsigarens investeringar
undantas frin virdedterforingen.

Det ir alltsd ingen ny idé att virdet pd fast egendom skapas av
det allminna och ir ngot som det allminna dirfér kan iansprikta.
Samtidigt dr den lokala fastighetsskatten, som kan tas ut enbart pd
mark eller dven tillhérande byggnader, den enda fastighetsskatten
med bred internationell spridning. Det dr dock férhillandevis ovan-
ligt att en fastighetsigare ersitts for virdesinkningar pd sin fastig-
het till f6]jd av offentligt handlande av aktuellt slag."

Det finns olika virdedterféringsmekanismer. De kan, f6r féreva-
rande syften, delas in 1 tvd grupper: direkta och indirekta instrument.

Direkt virdedterforing

Nir det giller verktyg for direkt virdedterforing har de till enda
syfte att dterfora fastigheters virdedkningar till samhillet genom
det allminnas pdlagor. I detta fall ir det ofta friga om en skatt.
Naigra ytterligare skil for dterfoéringen, t.ex. att fastighetsigarna har
nytta av de aktuella offentliga tjinsterna, anses inte nédvindiga.
Fastighetsigarna anses vara forpliktade att betala.

12 Den klassiska beteckningen pé en sddan virdedkning ir “ofértjint virdestegring” (eng. un-
earned income). I SOU 1957:43 (s. 29) anférs f6ljande om begreppet: "Nigon vill mihinda
bestrida, att ordvalet ir det ritta eller limpliga, nir man betecknar den ifrigavarande fore-
teelsen sisom ofértjint virdestegring. Ordet ofértjint verkar onekligen i sin klangfirg si-
som ett ogillande omddme, och uttrycket hade kanske bort undvikas, om det nu icke vore s3,
att det sedan linge varit vedertaget i detta sammanhang.

P Se Alterman a.a. s. 762. I Altermans komparativa studie av 13 linder saknas det i stort
symmetri nir det giller behandlingen av virdeskningar och virdesinkningar p3 fastigheter.
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Direkta virdedterforingsinstrument kan delas in i tvd grupper:
dterforing av ofdrtjint virdestegring (t.ex. beroende pa den allminna
ekonomiska utvecklingen) och, vad som kan kallas tor, forbittrings-
drerforing. 1 det senare fallet dr virdestegringen direkt avhingig
offentligt handlande och relaterad till faktisk utveckling. Forbitt-
ringsiterforingen kan i sin tur delas in 1 tvd undergrupper, dels
virdedkningar till f6ljd av infrastrukturinvesteringar, dels virdesk-
ningar som ir resultatet av planbeslut. Virdestegringen kan tas i an-
sprak pd olika sitt, t.ex. genom kapitalbeskattning av vinster eller
en drlig fastighetsskatt.

En form av direkt virdedterforing avser virdedkningar pa fastig-
heter nira offentlig infrastruktur. Erfarenheten har dock visat att
det inte dr enkelt att koppla virdeskningen till sddan infrastruktur.
Vidare kan direkt virdedterféring baseras pd planer och planbeslut.
Det finns bara tre linder som har erfarenhet av direkt virde-
terforing: Storbritannien historiskt samt Israel och Polen 1 nutid.

Alterman sammanfattar ett antal slutsatser frdn de internatio-
nella erfarenheterna av direkt virdedterforing, bl.a.:

o Direkt virdedterféring kan vara politiskt svir att genomféra.

e For att ha allminhetens stéd bor lagstiftningen 1 forvig ange
vilka offentliga tjinster som pdlagan ska finansiera.

e For att vara indamélsenlig bor pilagan bestimmas p3 fastighets-
nivd och dirigenom bara dterféra verkliga virdeskningar.

e Direkt virdedterféring har betydande svirigheter avseende distri-
butiv rittvisa. En enhetlig skattesats for alla fastighetsigare kan
vara rittvis i vissa avseenden men orittvis 1 andra.

o Fordelningen av intikterna kan ge upphov till problem dir den
lokala legitimiteten kan kriva att intikterna behdlls pd den
nivin. Samtidigt kan det finnas skil f6r omférdelning till andra
omrdden eller nivier.

Det faktum att s3 f3 linder anvinder sig av direkt virdedterféring
tyder pd att de ovan uppriknade svirigheterna inte ir enkla att 6sa.
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Indirekt virdedterforing

Indirekt virdedterforing avser situationen nir dterféringen inte gors
for att ta "ofdrtjint” virde 1 ansprik utan for att generera intikter
eller motsvarande f6r specifika offentliga tjinster. Det kan noteras
att utredningsuppdraget ir en hybrid av direkt och indirekt virdedter-
foring. Det ir en del av virdet som uppstdtt pd grund av offentligt
handlande som ska dterféras och det ska bidra till finansieringen av
infrastrukturtjinster, utan att vara direkt kostnadsdtervinning i det
aktuella fallet.

De indirekta virdedterforingsteknikerna har minga former. De
anvinds ocksd oftast pd lokal nivd. Foéljande dr exempel pa skil for
indirekt virdedterforing:

o Kostnadsitervinning avseende t.ex. specifika infrastrukturprojekt.
e Mpyndigheterna har brist pd ekonomiska resurser.

¢ Internalisering av ett projekts negativa externaliteter, t.ex. buller
och foéroreningar.

e Mildrande av effekterna pd t.ex. miljon.

e Mildrandet av t.ex. hégre huspriser, dvs. sociala skil.

Flertalet OECD-linder har flera decenniers erfarenhet av indirekt
virdedterféring och dirmed att flytta kostnaderna for offentliga
yinster till exploatdrerna. I motsats till instrument f6r direkt vir-
dedterforing som har formen av lagstiftning har de indirekta mot-
svarigheterna ofta sin grund 1 lokal politik och férhandling. I USA
finns ménga exempel pd detta slags instrument, vilka ocks3 har spritt
sig till andra geografiska omrdden om de klarat de lokala juridiska
granskningarna. En nackdel med indirekta virdedterféringsinstru-
ment ir att de inte sillan tillimpas olikformigt mellan fastighets-
dgarna. Exploatdrernas finansiella bidrag ir ocksd osikert, eftersom
det ytterst beror pd forhandlingar mellan dem och det allminna.
Bidragen kan rent av variera mellan parallella projekt. Bidragen bru-
kar ocksg bara uppg3 till ndgra procent av virdestegringen.

45



Virdeaterforing och ritten till en fastighets virdestegring SOU 2018:13

3.1.3  Virdeaterforing tekniskt sett

Virdedterforing har, trots de ovan redovisade komplikationerna,
blivit ett férhdllandevis vanligt motiv for att inféra eller reformera
fastighetsskatter." Utgdngspunkten ir di, som framgatt, att enskil-
da fastigheter okar i virde pd grund av t.ex. offentliga investeringar
1 infrastruktur eller indringar i planregleringen. Ett sddant synsitt
dterfinns bl.a. 1 Férenta Nationernas s kallade Vancouver Action
Plan.”

Nir det giller virdedterféring ir det, som framgir i foregdende
avsnitt, en grundliggande grinsdragning att faststilla om syftet ir
att ticka kostnaden for en viss infrastrukturinvestering eller att
finga en “ofdrtint” virdedkning pd enskildas fastigheter tll f6ljd
av investeringen. Numera har flertalet virdedterforingstekniker forst-
nimnda indamal, dvs. kostnadsdtervinningssyfte.'

Att 3tervinna kostnaden for infrastrukturinvesteringen kriver
en noggrann uppskattning av relevanta kostnader, att de pdverkade
fastigheterna identifieras och att en limplig kostnadsfordelning for
fastigheterna ifrdga etableras. Kostnadsitervinning ir oberoende av
om till infrastrukturen kringliggande fastigheter 6kat 1 virde eller
inte.

Virdedterforing forutsitter fastigheters virdeskning pd grund
av offentliga investeringar eller handlingar, t.ex. dndringar 1 plan-
liggningen av markanvindning. Vidare kriver den en virderings-
metod som kan urskilja férindringen 1 fastighetsvirdena och beakta
forindringen 1 det beskattningsbara fastighetsvirdet. Dirtill méste
en sirskild skatt tas ut eller den existerande fastighetsskatten ha en
tillrickligt hog skattesats for att dterfora den del av virdeskningen
som avses triffas.

Det finns i dag flera empiriska undersékningar som finner att
infrastrukturinvesteringar hojer virdet pd kringliggande enskilda
fastigheter. Aven om detta synes tillrickligt visat kvarstr svirig-
heter att fastsld storleken pd virdedkningen som kan hinforas till
det offentliga handlandet. Det sirskilt om bedémningen av virde-
forindringen méste goras fore t.ex. en offentlig infrastrukturinves-

'* Avsnittet bygger pd professor L. C. Walters anférande, Land Value Capture in Policy and
Practice, vid Virldsbankens konferens den 23-26 april 2012 i Washington.

'* imakelma.com/books/85/habitat.igc.org/vancouver/vp-intr.htm

16 Walters a.a., s. 3.
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tering. Samtidigt ir bestimningen av detta virde avgérande for vir-
dedterforingens funktionalitet. Om mélet diremot ir kostnadsdter-
vinning uppkommer inte detta slags problem."”

I stort finns tva grupper av virdedterféringsmekanismer, om man
delar in dem efter periodicitet. A ena sidan avgifter eller skatter
som tas ut en ging. A andra sidan rligt uttagna skatter.

Minga virdedterforingstekniker har uppenbara tillkortakomman-
den. Walters menar ocksd att det dr férvinande att &rligt uttagna
skatter mdnga ginger férsummas i diskussioner om virdedterféring.'*
Forbittringsskatter har ocksd forlorat 1 popularitet. I dtminstone
Storbritannien, Frankrike och Indien pigir dock virdedterforings-
forsok genom olika slags forbittringsskatter.

Definitionsmissigt dr en forbittringsskatt en skatt som avser att
finga en virdeokning som ir resultatet av infrastrukturutveckling.
Forbittringsskatter skiljer sig frin exploatdrsavgifter genom att de
uttryckligen avser att f3 del 1 privata virdevinster som ir resultatet
av offentligt handlande. S&dana skatter skiljer sig ocksd frin 3rligt
uttagna fastighetsskatter genom att de ir engdngsbeskattning och,
generellt sett, bara tillimpas pd virdeskningen som féljer av offent-
liga investeringar eller planindringar.

Erfarenhetsmissigt har forbittringsskatter varit mycket impopu-
lira och férenade med uppbérdssvirigheter. Forbittringsdligganden
1 natura till lokala myndigheter har varit mer framgingsrika, t.ex.
byggandet av infrastruktur som betjinar ett omrdde och inte bara
byggherrens egen exploatering. Forbittringsskatter kan emellertid
vara effektiva instrument f6r virdedterféring om den politiska
viljan finns till sikerstillandet av en effektiv uppbord. Om offent-
ligt handlande resulterat 1 sinkta fastighetsvirden har viljan frin det
allminna hittills varit begrinsad nir det giller att ersitta sddana.
Det bor ocksd uppmirksammas att foérbittringsskatter, som fram-
gatt tidigare, inte fingar virdedkningar som beror pd t.ex. generella
marknadstrender m.m.

17 Se avsnitt 8 f6r resonemang om virdedkning till £5ljd av infrastrukturinvesteringar.
8 Walters a.a., s. 6.
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3.1.4  Trafikverkets forskningsprojekt "Hoghastighetstag:
markvarden och finansiering”

Enligt utredningens direktiv ska kommittén folja Sverigeférhand-
lingens arbete. Den utredningen ska ta fram forslag till principer for
finansiering och en utbyggnadsstrategi f6r hoghastighetstdg mellan
Stockholm och Malmé respektive Géteborg."”

Trafikverket har bekostat projektet Hdoghastighetstag: markvirden
och finansiering. Projektet bestdr av fyra delprojekt som redovisats
med delrapporter.” Analyser utgdr vidare frdn den trafikering som
antagits av Trafikverket.”!

I sammanfattningen anges féljande angiende markvirdessteg-
ringar av hoghastighetsbanor:

Det finns goda teoretiska grunder till varfér en investering 1 infra-
struktur kan ge upphov till positiva markvirdeseffekter. Utdver en
direkt effekt frin forbictrad tillginglighet kan indirekta effekter upp-
std ifall den 6kade tillgingligheten lockar till sig féretag och minniskor
som 1 sin tur gor platsen dnnu attraktivare som lokaliseringsort (s&
kallade agglomerationseffekter). For att positiva markvirdeseffekter
ska uppstd behover hoghastighetsbanan innebira en foérbittrad till-
ginglighet, ju storre forbittringen ir desto storre ir potentialen for
markvirdeseffekter. Om nyttan frin kortare restider tas ut genom
hégre biljettpriser minskar potentialen {6r 6kade markvirden.?

For kommitténs del dr, som foérevarande avsnitts rubrik anger, in-
tresset inriktat pd projektets syn pd hur en fastighets virde uppstir.

En friga som inte tas upp 1 projektet ir om okade markvirden
kring infrastrukturinvesteringen kan leda till sinkta markvirden pd
andra platser. Till exempel kan en verksamhet flytta for att {4 bittre
kommunikationer. P4 aggregerad nivd kan dirfér t.ex. effekterna av
forindrade markvirden utgora ett nollsummespel.

I den forsta delrapporten hivdas att det inte fastigheten 1 sig som
skapar dess virde. Detta beror i stillet pd att fastigheten mojliggor
en produktion som har ett virde (eng. ”the Residual Theory of

Y Dir. 2016:59, s. 8.

2 Rapporterna finns samlade i Finansieringsmetoder fér transportinfrastruktur, Fastighets-
vetenskap, Institutet f6r teknik och samhille, Lunds Tekniska Hogskola, Lunds universitet.
! Trafikverket, (2016-09-05), Samhillsekonomisk kalkyl av héghastighetsjirnvig enligt
Sverigeférhandlingen.

22 Finansieringsmetoder for transportinfrastruktur, Fastighetsvetenskap, Institutet fér teknik
och samhille, Lunds Tekniska Hogskola, Lunds universitet, s. 7.
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Value” eller "the Left Over Principle”).” Fastigheten ir en pro-
duktionsfaktor bland andra. Vad som produceras saknar betydelse i
detta sammanhang samtidigt som produktionens virde 1 hog grad
ligesberoende.

Det som skiljer den fasta egendomen (fastigheten) frin andra
produktionsfaktorer ir att fastigheten ir den enda produktions-
faktorn som inte kan flyttas frin en marknad med vikande 16n-
samhet till en marknad med bittre 16nsamhet. Det ir pd grund av
denna trogrorlighet som fastigheten fir en residual position jim-
fort med andra produktionsfaktorer.

Den residuala virdeteorin klargér, enligt rapporten, tvd viktiga
forhillanden. Teorin innebir att en fastighet kommer att vara den
produktionsfaktor som varierar mest i virde dver tiden (den ekono-
miska cykeln) och mellan olika orter. Den residuala virdeteorin for
fastigheter innebir 1 korthet att om det ir mojligt att genomfora
virdefull produktion pd en viss ort, har marken dir ocksi ett hogt
virde. I praktiken dr det dock inte avgorande om produktionen
faktiskt utfores pd fastigheten, utan snarare att produktionens vins-
ter tillfaller fastighetsigaren. Virdet pd varor och tjinster som inte
har sin egen marknad kan sugas upp 1 fastigheternas virden.

Nir det giller si kallad r8mark, dvs. icke exploaterad mark, ir
dess virde derivat av den utvecklade fastighet som ir mojlig att
skapa pd marken. Markvirdet kan d3 sigas vara dubbelt residualt till
produktionen p& marken.

Det vi hittills sagt handlar om att fastighetsigaren kan erhdlla en
del av de intikter som produktionen pd fastigheten genererar. Det
handlar allts om ett kassafldde under en viss period. For att éver-
sitta detta till markvirde behover kassaflodet diskonteras till ett nu-
virde. Virdet av en fastighet ir lika med det nuvirdet av alla de
framtida kassafloden som fastigheten kan férvintas generera t dgaren.

» Metoden att hirleda fastighetens virde ur dess funktion som produktionsfaktor gir lingt
tillbaka, tminstone till David Ricardos The Principles of Political Economy and Taxation
(utgiven ar 1817).
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3.2 Ratten till en fastighets vardestegring
enligt gdllande ratt

Enligt direktiven bidrar storre offentliga infrastrukturinvesteringar,
som sagt, typiskt sett till att virdet pd vissa fastigheter hojs.

Nir det giller vem som har ritt till virdetillvixt, oberoende av
skilet till att en 16s sak eller fastighet 6kar 1 virde, ir det enligt
gillande ritt automatisk egendomens igare som har den ritten.”*

Det dgda foremailet 1 dess helhet bildar objektet for dganderit-
ten. Det foljer dock inte att dgaren 1 och fér sig har befogenhet att
tillgodogora sig all den nyttoeffekt som skulle kunna avvinnas fore-
mélet. Summan av dgarens befogenheter, och dirmed vad som ut-
gor dennes egendom, kan vara mindre in oinskrinkt makt 6ver
foremalet. Exempelvis kan dgaren, vilket dr vanligt, ha upplatit en
eller flera befogenheter (begrinsade sakritter) till andra personer
sdsom nyttjanderittshavare, panthavare osv. P4 liknande sitt kan
rittsordningen sitta grinser for utdvningen av dganderitten, exem-
pelvis kan en begrinsad sakritts bindande verkan kriva viss form.
Markvirdeutredningen konstaterade dock att lagstiftningen inte
hittills hade anvisat ndgon anordning varigenom det igda férema-
lets virdetillvixt hindras frn att omfattas av de i dganderitten
ingiende befogenheterna.”” Det bor dock tilliggas att hur stor del
av virdeokningen som faktiskt tillfaller dgaren dven ir beroende av
tillimpliga skatter och andra palagor.

Ett eventuellt forslag frin kommittén kommer, som framgatt,
att innebira att en del av enskildas fastigheters virdedkning, till
foljd av storre offentliga infrastrukturinvesteringar, tas 1 ansprik av
det allminna. Det kommer alltsd att vara friga om ett avsteg frin
utgdngspunkten att virdedkningen tillfaller egendomens igare.
Skatters och avgifters férhdllande till iganderitten behandlas dirfor
vidare 1 avsnitt 4.1. Den traditionella argumentationen {ér att virde-
okningen dtminstone inte 1 sin helhet ska tillfalla dgaren ir, i kort-
het, att denne varken genom kapital eller arbete sjilvt skapat eller
ens bidragit till den. I detta fall kan det alltsd dven vara friga om
virdedkningar som varken fastighetsigaren eller det offentliga
skapat, t.ex. den allminna ekonomiska utvecklingen. Numera an-

2 Se t.ex. SOU 1957:43, 5. 28.
% A.SOU,s. 28.
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vinds begreppet virdedterforing férhillandevis ofta i aktuellt sam-
manhang. Begreppet har d3, som framgdr i avsnitt 3.1.3, normalt
den mer begrinsade betydelsen att virdedterféring till det allminna
bor ske 1 samband med fastigheters virdeskning till f61jd av offent-
liga infrastrukturinvesteringar i allminhet eller stérre investeringar
avseende transportinfrastruktur.*

Markvirdeutredningen undersokte bla. 1 vilka fall jordvirde-
stegring kunde betecknas som ofértjint, dvs. att det allminna dgde
ett befogat ansprik pd dtminstone en del av den.”” Kommittén & sin
sida goér inga bedémningar om och i vilken utstrickning en virde-
okning kan betecknas som ofértjint. Hir ir utgingspunkten 1
stillet direktivens férutsittning att det dr rimligt, bl.a. med tanke
pa virdeskningarna, att fastighetsigarna bidrar till finansieringen av
aktuellt slags infrastrukturinvesteringar. I detta sammanhang bor
dven noteras att regeringen indirekt uttalat sig i frigan: ”... en del
av den virdedkning som uppstdr hos exploatorer tll foljd av
offentligt finansierad infrastruktur bér dterforas”.” Uttalandet avser
visserligen bara transportinfrastruktur och bygger pd att investe-
ringar “som Okar tillgingligheten till en fastighet bidrar tll att

fastigheter 6kar i virde”.”’

2 Jfr t.ex. prop. 2016/17:45, s. 1.
27 Se vidare SOU 1957:43, s. 29.
28 Prop. 2016/17:45, s. 14.

# A. prop. samma sida.
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4 Egendomsskydd
respektive statsstod

4.1 Regeringsformens och Europakonventionens
egendomsskydd, med mera

4.1.1 Inledning
Allmint

I avsnitt 3.1.1 framhdlls att egendomsskyddet begrinsar mojlighe-
ten till virdedterforing, 1 form av en sirskild skatt eller avgift pd
kommersiella fastigheters virdestegringar till f6ljd av storre offent-
liga infrastrukturinvesteringar. I detta avsnitt behandlas frigan om
vilka olika grunder och omfatining skyddet for dganderitten till en
fastighet har, vad avser virdedterféring genom en sidan skatt eller
avgift. Avsnittet avslutas med en sammanfattande bedémning som
avser att klargora, generellt sett, 1 vilken omfattning egendoms-
skyddet begrinsar mojligheten till virdedterféring. Samtidigt méste
framhéllas att frigan i praktiken méiste avgoras 1 férhillande till ett
konkret regelverk nir det giller utredningens eventuella férslag.

Bakgrund

Enligt direktiven ska kommittén analysera hur eventuella férslag
forhdller sig tll reglerna om egendomsskydd 1 regeringsformen
samt den Europeiska konventionen angdende skydd f6r de minsk-
liga rittigheterna och de grundliggande friheterna med tilliggspro-
tokoll. P4 samma sida i direktiven sigs att ett sidant forslag ska
vara forenligt med unionsritten. Det betyder bl.a. att ett forslag ska
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vara kompatibelt med EU:s rittighetsstadga'. EU:s rittighetsskydd
innehdller bestimmelser om skydd fér egendom i artikel 17 1
stadgan. Professor Bernitz summerar det 1 Sverige gillande grund-
liggande rittighetsskyddet pd foljande vis:

. [Rittighetsskyddet] ... stdr [numera] som bekant pd tre ben; for
det forsta det umonsrattshgt grundade skyddet inom ramen f{6r rittig-
hetsstadgan® och unionsrittens allménna rittsprinciper, fér det andra
det konventionsrittsligt grundade skyddet inom ramen fér rittighets-

stadgan, dvs. Europakonventionen med tilliggsprotokoll, for det tred-
je det svenska grundlagsskyddet i regeringsformen [RF] ...

I direktiven ligger med andra ord att 6verviga hur ett forslag av-
seende aktuellt slags skatt eller avgift, dvs. en tvingsmissig formo-
genhetsoverforing fran enskilda till det allminna genom staten eller
en kommuns palagor {6r storre infrastrukturinvesteringar, férhiller
sig till egendomsskyddet. Mot denna bakgrund uppkommer frigor
om dels vilken grunden f6r egendomsskyddet ir nir det giller utta-
get av skatter och avgifter, dels vilken form och omfattning skyd-
det har avseende sddana pilagor.

Inledningsvis finns anledning att kommentera varfér direktiven
tar upp egendomsskyddet, eftersom det normalt inte sker 1 lagstift-
ningsirenden pd skatteomradet. Skilet torde bl.a. vara att de infra-
strukturinvesteringar som skatten eller avgiften ska bidra till gor att
ett eventuellt forslag kan ligga nira fastighetsritten 1 vid mening
och pd det omridet spelar skyddet en viktig roll. T aktuellt fall ir
nimligen skattebasen fast egendom eller avgiften knuten till sidan

! Rittighetsstadgan dr primirritt och ir omedelbart tillimplig enligt den unionsrittsliga prin-
cipen om direkt effekt. Stadgan blev bindande unionsritt &r 2009 genom Lissabonfordraget.
Medlemsstaterna dr ocksd — 1 enlighet med unionsrittens effektivitetsprincip — skyldiga att
ge stadgans rittigheter fullt genomslag nationellt genom att tillhandahilla effektiva rittsme-
del, se Bernitz, U., Rittighetsstadgans genomslag i svensk ritt, JT 2016-17 nr 4, 5. 791.

2 Rittighetsstadgan utgér inte nigon dubblering av Europakonventionen, iven om den delvis
16per parallellt och di ofta med modernare och precisare formuleringar 4n i konventionen.
Stadgan sldr emellertid fast ett avsevirt antal rittigheter och principer som gir utdver inne-
hillet i Europakonventionen och har sammantaget inneburit en framflyttning av det euro-
peiska skyddet for grundliggande rittigheter pd olika punkter. A andra sidan har ju en
ytterst rik rittspraxis utvecklats av Europadomstolen i Strasbourg, medan utvecklingen av
EU-domstolens praxis pa grundval av rittighetsstadgan dnnu befinner sig i ett tidigt stadium.
Rittighetsskyddet enligt RF dr som bekant av mer begrinsad omfattning och rittspraxis
innu liten.”, Bernitz, U., a.a., s. 791.

* Bernitz, U., Rittighetsstadgans genomslag i svensk ritt, JT 2016-17 nr 4, s. 790. "De tre
skyddsformerna har delvis olika inriktning och rickvidd men kompletterar samtidigt varand-
ra. P vissa omrdden erbjuder sdlunda alla tre rittighetsinstrumenten ett skydd, om in med
delvis olika utformning.”, ibid.
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egendom. Det ir friga om pilagor pd dgandet som sidant, i form av
viss del av en fastighets virdedkning, i motsats till t.ex. beskattning
av inkomster eller mervirde. Exempel pd gillande eller upphivda
skatter med egendom som skattebas ir den statliga fastighetsskat-
ten, den kommunala fastighetsavgiften, formogenhetsskatten samt
arvs- och gdvoskatten.

Ett icke skatterelaterat exempel, som nimns bland gillande ritt i
kommitténs direktiv och som ska tas hinsyn till, ir gatukostnads-
ersittning (6 kap. 24 § plan- och bygglagen [2010:900]). Att egen-
domsskyddet kan aktualiseras i det fallet illustreras t.ex. av Svea
Hovritt Mark- och miljéoverdomstolens dom den 22 juni 2016 i
mal P 11043-15. Mark- och miljééverdomstolen anférde kort att
den delade mark- och miljodomstolens bedémning att pdférandet
av gatukostnadsersittning inte inneburit en krinkning av de klagan-
des ritt till skydd fér egendom enligt Europakonventionen eller att
det stdr 1 konflikt med egendomsskyddet 1 2 kap. 15 § regerings-
formen. Hogsta domstolen beslutade den 9 oktober 2017 att inte
meddela prévningstillstind (milnummer T 3592-16).

I domskilen anférde mark- och miljséverdomstolen bl.a. att
kravet att betala de aktuella gatukostnaderna i praktiken reducerat
fastighetsigarnas effektiva utévande av sitt dgande. Fastighetsidgarna
hade storts 1 sin frihet att forfoga 6ver sina fastigheter. Domstolen
fann dock att stérningen tillgodosdg ett legitimt allmint intresse
och var lagenlig. Paférandet av gatukostnadsersittningen innebar dir-
for, enligt domstolen, inte en krinkning av konventionen och tillimp-
ningen av 2 kap. 15 § RF ledde inte till ndgon annan bedémning.

I sammanhanget kan dock noteras att mark- och miljoéverdom-
stolen inte behandlade frigan om gatukostnadsersittningen ir en
sidan pdlaga* som undantas frin tillimpningsomridet f6r egendoms-

*Jfr t.ex. ansékan 7489/76, X. mot Férbundsrepubliken Tyskland, 9 DR, 1978, s. 114. Sékan-
den beordrades av ”staden” att betala ett bidrag (Erschliessungsbeitrag) p3 cirka 25 000 DM
till bestridande av kostnaderna fér ett vigbygge som sirskilt gjorde mark han igde till-
ginglig. Efter s6kandens invindningar sinktes hans bidragsbelopp till 16 500 DM. Kommis-
sionen konstaterades emellertid att andra stycket i den aktuella artikeln foéreskriver att
“ovanstiende bestimmelser inskrinker dock inte en stats ritt att genomféra sddan lagstift-
ning som staten finner nddvindig fér att reglera nyttjandet av egendom i &verensstimmelse
med det allminnas intresse eller for att sikerstilla betalning av skatter eller andra pdlagor
eller av béter och viten.” T det aktuella milet, och i avsaknad av nigot som talade for
motsatsen, var Kommissionen tillfredsstilld att vigbygget hade beslutats i enlighet med
allminintresset. Vidare, beloppet som utkrivdes frin de berérda fastighetsigarna — inklusive
sokanden — utgjorde en ”pilaga” i den mening som avses i artikel 1 andra stycket férsta
tilliggsprotokollet EKMR, som behérig myndighet tog ut av dem vars egendom drog nytta
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skyddet enligt artikel 1 andra stycket férsta tilliggsprotokollet EKMR
(se vidare avsnitt 4.1.3).

Allmint om egendomsskyddets tillimpningsomrade

Vid en undersékning avseende egendomsskyddet ir en naturlig
utgdngspunkt innebérden av begreppet egendom, vilket bestimmer
skyddets tillimpningsomride. Det finns fast egendom, som defi-
nieras i 1 och 2 kap. jordabalken (1970:994), och 16s egendom som
ir allt annat. Sakritter’, t.ex. dganderitten — vilken ocksd kan ha
formen av en andelsritt i ett bolag eller en forening, giller mot
tredje man och avgér forenklat uttryckt vem egendom tillhér. Det
finns dven begrinsade sakritter som nyttjanderitt, servitut och
pantritt. Ytterligare rittigheter ir upphovsritter och andra imma-
terialritter. I Europakonventionen har begreppet egendom en auto-
nom och vidstrickt betydelse (se vidare avsnitt 4.1.3%). Det nu
sagda har relevans for kommitténs overviganden pd s sitt att om
en skatt eller avgift baseras pd egendom kan frigan uppkomma om
skyddet ir tillimpligt. Uttaget av sddana pélagor har, som framgitt,
effekt pd dganderitten till egendomen.

Generellt sett ir skyddet for egendom grundlagsreglerat i 2 kap.
15 § RF. Vad betriffar Europakonventionen féreskrivs ett sidant
skydd 1 artikel 1 forsta tilliggsprotokollet. Konventionen giller
som svensk lag och har inkorporerats genom lagen (1994:1219) om
den europeiska konventionen angiende skydd f6r de minskliga rit-
tigheterna och de grundliggande friheterna. Detsamma giller for

av den utveckling vigbygget férde med sig. Kommissionens provning av det aktuella klago-
milet, i ingiven form och inklusive en prévning ex officio, visade dirfor inte nigra tecken pd
en krinkning av de friheter och rittigheter som féreskrivs i Europakonventionen och sirskilt
i den ovan nimnda artikeln.

> En sakritt dr en viss typ av rittighet som inte endast kan goras gillande mot motparten
utan dven mot olika kategorier av tredje man, se t.ex. Adlercreutz, A., Finansieringsformers
rittsliga reglering, 3 uppl. 2001, s. 15. Det sakrittsliga skyddet brukar i modern sakritt delas
in i det statiska och dynamiska rittsskyddet. Det férstnimnda kan kortfattat sigas ha till
syfte att “ge skydd mot krinkning av ett bestdende iganderittsférhillande, att sikra en viss
real position fér en bestimd person, den s k dgaren...”, a.a.s. 29 f. Det dynamiska ritts-
skyddet handlar om vad som giller vid transaktioner av olika slag, éverlitelse eller upplatelse,
dir alltsd en férindring i rittsliget betriffande viss egendom 4syftas, ofta i syfte att aktivera
egendomens ekonomiska virde.”, a.a. s. 30.

¢ Nir det giller EU:s rittighetsstadga, se avsnitt 4.1.4.
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vissa av Europakonventionens tilliggsprotokoll, bl.a. det hir aktuella
forsta tilliggsprotokollet.

Nir det giller vilka rittsomriden som berors av egendomsskyd-
det stdr uppskattningsvis

.. tvd eller tre typer av inhemsk lagstiftning ... i fokus. Det ror sig forst
och frimst om fastighetsrittslig lagstiftning i vid mening, inklusive [plan-
och bygglagen (2010:900)], och [e]xpropriationslagen (1972:719) med
dess ersittningsbestimmelser och ... [miljobalken (1998:808)]. Vidare
mirks mer ekonomiskt priglad lagstlftnmg rorande immaterialritt,
niringsfrihet, vissa typer av avtalsfrihet liksom skydd {6r minoritets-
aktieigare gentemot risken att tvingas avsti frin sin egendom utan
godtagbar ersittning. Slutligen bér kanske skatteritt och skyddet mot
excessiva skattesatser nimnas som en sirskild kategori, ehuru detta ir
omtvistat och den [6vre gréinsen] for tilldtna skatteuttag 1 si fall dr
mycket svir att fixera. Som ndgot av ett nytt rittsomride, av framtida
potentiell stor vikt, framstdr slutligen ingripanden mot expropriationer
som sker till f6rm&n {6r privata intressen, av typen mobilmaster och
kopeentra.

.. Alla dessa former av lagstiftning kan sedan 1 dganderittssamman-
hang analyseras utifrin olika perspektiv. Ett slags skydd — kanske det
man i forsta hand tinker pd — giller naturligtvis gentemot rena egen-
domsberévanden, medan ett annat snarare giller mot begrinsningar i
dgarens ritt att forfoga dver sin egendom som han énskar. En tredje
viktig aspekt giller vilken ersittning som ska utg i fall d3 inskrink-
ningar faktiskt skett i 4ganderitten.”

Infor de fortsatta dvervigandena bor nimnas att skatter 1 enstaka
fall har behandlats ur ett egendomsskyddsperspektiv i lagstiftnings-
irenden. Frigan uppkom t.ex. 1 samband med en ullfillig f6rmogen-
hetsskatt for livférsikringsbolag, dvs. en engingsskatt pd egendom.’
I avsnitten 4.1.2 och 4.1.3 redogdrs for vilka grinser for beskatt-
nings- och avgiftsmakten som allmint sett uppstills i eller f6ljer av
regeringsformen och Europakonventionen. Hur ett eventuellt for-
slag fr&n kommittén forhéller sig till egendomsskyddet ir givetvis
ytterst avhingigt de féreslagna bestimmelsernas utformning.

7 Nergelius, J., De europeiska domstolarna och det svenska dganderittsskyddet, 2012, s. 38 f.
8Se bla. Lagridets yttrande i prop. 1986/87:61, s. 78 ff. och departementschefen i proto-
kollet vid regeringssammantridet, a. prop., s. 86 ff.
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Skatters och avgifters karaktir

Egendomsskyddets funktion har inverkan pd dess tillimplighet pd
skatte- och avgiftsomrddet. Kortfattat ir ett av egendomsskyddets
viktigaste indamal att den som berdvas sin egendom ska tillforsik-
ras ersittning for forlusten. Hur foérhéller sig d& detta till skatters
och avgifters beskaffenhet?

Regeringsformen innehdller inte nigon definition av vad som
menas med skatt. Forfattningsutredningen definierade begreppet skatt
som “tvingsbidrag utan direkta motprestationer fran det allminna”
’Grundlagsberedningen tydliggjorde inte begreppets innebord'™
men departementschefen uttalade att en ”... skatt kan karakteriseras
som ett tvingsbidrag till det allminna utan direkt motprestation”."
Kommittén konstaterar att det ligger 1 en skatts beskaffenhet att
ndgon “ersittning inte ska utgd for foérlusten” vid betalningen av
skatten.” Det ir dirfor foga forvinande att skatter formellt sett
inte omfattas av 2 kap. 15 § RF eller artikel 1, enligt andra stycket,
forsta tilliggsprotokollet EKMR. Det ir dock inte sd enkelt som
att pdstd att skatter och avgifter inte alls omfattas av egendoms-
skyddet, se vidare avsnitten 4.1.2 och 4.1.3.

Vad avser avgifter i regeringsformens mening kinnetecknas s&-
dana av att de betalas som ersittning f6r direkta motprestationer 1
form av tjinster eller varor frin det allminna®. “Enligt [departe-
mentschefens] mening har man 1 allminhet att géra med en avgift 1
RF:s bemirkelse endast om ett specificerat vederlag utgdr for den
erlagda penningprestationen”"*. Inte heller dessa, eller andra pilagor,
omfattas i princip av 2 kap. 15 § RF eller artikel 1 forsta tilliggs-
protokollet EKMR.

De hir ifrdgavarande tvdngsavgifterna utmirks av att en enskild
ir ritesligt eller faktiskt tvingad att erligga dem. Aven om det all-
minna alltsd tillhandahdller en motprestation fér betalningen av
avgiften kan situationen tangera uttaget av skatt. Den som betalar
avgiften gor det inte frivilligt och i vissa fall kan dirmed mottagan-

?SOU 1963:17, 5. 366 och jfr s. 374 samt Grundlagsutredningen i SOU 2008:125, s. 552.
°SOU 1972:15,5. 109 {.

" Prop. 1973:90, s. 213.

2 Jfr t.ex. Bengtsson, B., Ersittning vid offentliga ingrepp I, Egendomsskyddet enligt rege-
ringsformen, 1986, s. 133.

>SOU 1963:17, 5. 109.

' Prop. 1973:90, s. 213 och 219.
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det av en odnskad prestation 1 praktiken betraktas som en form av
egendomsberévande. Samtidigt miste betonas att det normalt inte
ir friga om en med expropriation eller motsvarande likstilld situa-
tion dir viss egendom tas 1 ansprdk i sin helhet. Ur ett egendoms-
skyddsperspektiv ir centrala frigor i stillet avgiftens lagstod, all-
minnyttiga indamdl och proportionaliteten mellan prestationerna
(se avsnitten 4.1.2 och 4.1.3).

4.1.2 Omfattar regeringsformens egendomsskydd uttag
av skatt eller avgift?

Nirmare om regeringsformens egendomsskydd

Som redan framgitt regleras egendomsskyddet 1 2 kap. 15 § RF.
Paragrafen har féljande lydelse nir det giller de for kommitténs
dverviganden relevanta férsta och andra styckena:

Vars och ens egendom ir tryggad genom att ingen kan tvingas avstd
sin egendom till det allminna eller till ndgon enskild genom exprop-
riation eller ndgot annat sidant férfogande eller tdla att det allminna
inskrinker anvindningen av mark eller byggnad utom nir det krivs for
att tillgodose angeligna allminna intressen.

Den som genom expropriation eller nigot annat sidant férfogande
tvingas avstd sin egendom ska vara tillforsikrad full ersittning for
forlusten. Ersittning ska ocksd vara tillférsikrad den for vilken det all-
minna inskrinker anvindningen av mark eller byggnad pd sidant sitt
att pigiende markanvindning inom berdrd del av fastigheten avsevirt
forsviras eller att skada uppkommer som ir betydande 1 férhillande till
virdet pd denna del av fastigheten. Ersittningen ska bestimmas enligt
grunder som anges i lag.

Paragrafens forsta stycke ger skydd mot tvd huvudtyper av ingrepp
1 dganderitten.

Den forsta typen omfattar fall dir nigon tvingas avstd egendom
genom “expropriation eller annat sddant forfogande”. Med uttrycket
avses att en formogenhetsritt — dvs. dganderitt eller annan ritt med
ett ekonomiskt virde, t.ex. nyttjanderitt, servitut eller vigritt —
tvdngsvis overfors eller tas 1 ansprdk. Lagstiftning som mojliggor
sidana ingrepp finns i expropriationslagen (1972:719) men iven i
annan lagstiftning som exempelvis plan- och bygglagen. Utanfor
bestimmelsens tillimpningsomrade faller ingrepp som innebir att
egendom forstors t.ex. pd grund av risk for smitta. Inte heller skatt,
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béter, viten och exekutiva dtgirder omfattas av bestimmelsen. Som
exempel pd férfoganden som ir likstillda med expropriation har
nimnts nationalisering och socialisering av egendom.

Den andra huvudtypen av ingrepp ir sddana som innebir att det
allminna inskrinker anvindningen av mark och byggnader (ridig-
hetsinskrinkningar). Inskrinkningar 1 ritten att anvinda lés egen-
dom faller diremot utanfér bestimmelsens tillimpningsomride.
Enligt forarbetena omfattar bestimmelsen om ridighetsinskrink-
ningar exempelvis byggnadsférbud, anvindningstérbud och beslut
om naturreservat”’. Aven den som innehar nyttjanderitt till mark
eller byggnad omfattas av skyddet.

Egendomsskyddet i paragrafens forsta stycke innebir inte att
den enskildes egendom ir ovillkorligt tryggad. Ingrepp av de slag
som omfattas av bestimmelsen fir ske men endast om det krivs for
att tillgodose angeligna allminna intressen. Vad som avses med
angeligna allminna intressen fir avgoras i enlighet med vad som
kan anses acceptabelt frin rittsikerhetssynpunkt 1 ett modernt och
demokratiskt samhille." Det kan vara friga om samhillets behov
av mark fér bl.a. naturvdrds- och miljdintressen, totalférsvarsinda-
mal, bostadsbyggande, trafikleder och rekreation."”

Enligt 2 kap. 15 § andra stycket RF ir den som blir férema3l for
sddana ingrepp som avses 1 forsta stycket tillférsikrad ersittning
for forlusten. Nir det giller ridighetsinskrinkningar ir ersittnings-
ritten begrinsad till fall dir pigdende markanvindning inom be-
rord del av fastigheten avsevirt forsvéras eller skada uppkommer
som ir betydande 1 férhdllande till virdet pd denna del av fastighe-
ten. Av andra stycket framgér vidare att ersittningen ska bestim-
mas enligt grunder som anges 1 lag.

I Grundlagsutredningens betinkande finns en utférlig redogé-
relse f6r bl.a. tidigare utredningar avseende egendomsskyddet och
den rittsvetenskapliga debatt som regleringen féranlett.'

"> Prop. 1993/94:117, s. 49.
16 Prop. 2009/10:80, s. 164.
17 Prop. 1993/94:117, s. 48.
$SOU 2008:125, s. 432 ff.
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Egendomsskyddet kan undantagsvis omfatta skatter och avgifter

Regeringsformen innehiller som antytts ovan inte ndgot om be-
skattningsmaktens grinser."” Dir foreskrivs endast en skatterelate-
rad begrinsning: férbudet mot retroaktiv skattelagstiftning i 2 kap.
10 § andra stycket RF. Samtidigt kan den politiska diskussionen
om skatter och egendomsskydd avse t.ex. skattesatsers hojd, det
kombinerade skattetrycket eller att enbart en egendoms avkastning
ska beskattas, inte egendomen sddan. Likasd ir frigan om det finns
nigon grins mellan beskattning och konfiskation ibland féremail
for diskussion. Mot den bakgrunden vill kommittén betona att det
1 detta sammanhang enbart ir friga om gillande juridiska begrins-
ningar.

Trots att regeringsformen inte innehéller ndgra uttryckliga grin-
ser for beskattningsmakten kan egendomsskyddet undantagsvis
aktualiseras pd grund av en skatts (eller avgifts) tekniska konstruk-
tion.”® Egendomsskyddet kan allts3 inte sittas ur spel, genom att
det allminnas ianspriktagande av egendom 1 regeringsformens me-
ning, ges den d& missvisande beteckningen skatt eller avgift. Vid
granskningen av forslaget till den férutnimnda tillfilliga f6rmégen-
hetsskatten for liviorsikringsbolag uppmirksammade Lagrddet att
regeringsformens foreskrifter, liksom dess foérarbeten, ir ldngtifrin

1 ”Eftersom ritten att ta ut skatt tillkommer riksdagen ensam och inte kan delegeras, blir be-
skattningsmaktens grinser en friga om inskrinkningar i riksdagens befogenheter”, Sterzel, F.,
Finansmakten i férfattningen, 2013, s. 91. En sirskild friga som bér tas upp ir fastighets-
taxeringssystemets forenlighet med regeringsformen. Detta eftersom det ir ett naturligt
existerande system fér att administrera en eventuell pilaga som kommittén foreslr. I doktri-
nen hivdas att ”[d]en vidstrickta anvindningen av materiella verkstillighetsféreskrifter vid
fastighetstaxeringen ... knappast ir férenlig med [regeringsformen]. En grundlagsindring
som medger delegation av normgivningsmakt pd detta omrdde framstdr dirfor som 6nsk-
vird” (Strémberg, H., Normgivningsmakten enligt 1974 irs regeringsform, 1999, s. 140; se
dven s.77f. och 138 ff.). Divarande Regeringsritten har emellertid i bla. avgdérandet

1985 1:5 funnit systemet férenligt med regeringsformen. I doktrinen hivdas dock dven
att Skatteverkets vidstrickta befogenhet inom fastighetstaxeringen utgér en “konstitutionell
praxis” som tagit éver regeringsformen (Sterzel, F., a.a., 2013, s. 95). Den grundliggande
frigan i aktuellt avseende dr att foreskrifter om ”skatt till staten” ska ha lagform (8 kap. 3 § RF).
?® Det kan vara av virde att sitta diskussionen 1 perspektiv med hjilp av ett citat frin Petrén, G.,
Aganderittsskyddet i svensk ritt 1 Aganderitt och Egendomsskydd, 1985, s. 97: "Samman-
fattningsvis kan sigas att den enskilde i stort sett inte dtnjuter nigot grundlagsskydd mot det
allminnas ansprik pd hans tillgdngar nir de iklids formen av beslut om skatt eller tvings-
avgift.” Jfr dven t.ex. Bengtsson, B., Ersittning vid offentliga ingrepp I, Egendomsskyddet
enligt regeringsformen, 1986, s. 135. Att liget inte forindrats pd nigot avgdrande vis sedan
dessa doktrinuttalanden fir anses bekriftas av att Grundlagsutredningen, som hade i upp-
drag att gora en samlad Sversyn av regeringsformen, inte tog upp frigan om beskattnings-
maktens grinser i sitt betinkande (SOU 2008:125).
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heltickande.”’ Granskningen av lagférslaget utférdes dirfér med
beaktande av de grunder regeringsformen vilar pé, bl.a. egendoms-
skyddet i den numera betecknade 2 kap. 15 § RF och att den enskil-
des vilfird enligt 1 kap. 2 § RF ir ett grundliggande mal for den
offentliga verksamheten.

Lagridet konstaterade att det var forsta gingen ett forslag fram-
lades om en engdngsskatt pd féormégenhet utan generell natur och
att en sidan skatt redan 1 sig passar mindre vil in 1 virt konstitutio-
nella system. Den skulle, enligt Lagrddet, kunna ge grund fér olika
engdngsskatter pd egendom som tas ut av snivt begrinsade kretsar
av skattskyldiga och med hogre skattesatser dn den 1 lagforslaget.
Direfter uttalade dock departementschefen i propositionen i friga,
Skatteutskottet och Konstitutionsutskottet enhetligt att det under
normala forhdllanden inte kommer i frga att kringgd egendoms-
skyddet genom riktade ingrepp av engingsnatur.” Det understroks
att skatten inte var bérjan pd nigon ny konstitutionell praxis for
skattelagstiftning.

Nigot bor sigas om retroaktivitetstorbudets betydelse vid be-
skattning av egendom. Férbudet omfattar egendomsskatter. I motiven
till 2 kap. 10 § andra stycket RF anférde fri- och rittighetsutred-
ningen”, vars uttalanden godtogs i propositionen** och av kon-
stitutionsutskottet™, bl.a. att, om en ny skatt inférs pd innehavet av
viss egendom, den tidpunkt som ir avgérande f6r frigan om skatt
ska utgd maiste ligga efter den nya lagens ikrafttridande. Vid
granskningen av forslaget till den tidigare nimnda engdngsskatten
for livforsikringsforetag tillade Lagridet att en tanke bakom fri-
och rittighetsutredningen féreslagna principer ir, att det skattskyl-
diga bor ha nigon tid pd sig for att géra omdispositioner om fér-
mogenhetsbeskattningen dndras. ** I fallet med engdngsskatten for
livforsikringstoretagen, framholl Lagridet, var det friga om ett
lingsiktigt bundet sparande, och de enskilda hade knappast nigra

reella mojligheter att undgd skatten genom att vidta sddana &tgirder.

! Prop. 1986/87:61, s. 82.

22 Se vidare prop. 1986/87:61, s. 86 ff., bet. SkU 1986/87:17 och yttrandet frin KU 1986/87:9 y.
Lagridet erinrade dock om att en allmin uppfattning tidigare synes ha varit att extraordinira
3tgirder var tillitna under krisférhéllanden, a. prop. s. 80 f.

»SOU 1978:34, 5. 160.

2 Prop.1978/79:195, s. 55 f.

% Bet. KU 1978/79:39, s. 22.

% Prop. 1986/87:61, s. 79.
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Enligt Lagridet var det dirfor begripligt om forslaget uppfattades
som retroaktivt verkande. Lagrddet konstaterade dock att 2 kap.
10 § andra stycket RF efter noggranna éverviganden hade getts en
utformning som inte tar hinsyn till fall av denna art.

Det ovanstiende har betydelse for kommitténs del genom att
ett eventuellt skatte- eller avgiftsférslag kommer att vara kopplat
till fast egendom (som ©kat 1 virde pd grund av en stérre offentlig
infrastrukturinvestering). Vidare ska kommittén bl.a. bedéma om
skatten bor vara l6pande, eventuellt under en viss period, eller av
engdngskaraktir. Kommittén har siledes bl.a. att ta stillning till
frigor om en tidsmissigt och geografiskt begrinsad skatt med fast
egendom som skattebas. Diri ligger dessutom spérsméilen om en
mer begrinsad krets skattskyldiga och skattens eventuella engdngs-
karaktir. Till detta kan liggas vad som anges i avsnitt 4.1.5 om en
eventuellt specialdestinerad skatt. Retroaktivitetsférbudet kommer
dock inte att ge upphov till nigra sirskilda fragor i aktuellt fall.
Detta eftersom den tidpunkt som dr avgorande fér uttaget av skatt
eller avgift kommer att ligga efter en foreslagen ny lags ikrafttridande.

Geografiska eller tidsmissiga avgrinsningar av skattskyldighet

Vilka grinser har dd kommittén att beakta vid utformningen av en
tidsmissigt och geografiskt avgrinsad pilaga med en begrinsad
krets skattskyldiga” samt med fast egendom som bas? I doktrinen
har f6ljande sammanfattning gjorts:

Hur ir d& rittsliget sedan engingsskatten [for livi6rsikringsforetag]
beslutats? ... grinsen f6r lagstiftarens handlingsfrihet [4r] oklar i friga
om egendomsskyddet ... Nigra sikra uttalanden om rittsliget gir inte
att gora; ett par allminna synpunkter pd problemen kan emellertid
framforas.?

¥ Frigan om att skapa sirregler fér vissa uppriknade subjekt i lag, som den i den s.k.
katalogen i inkomstskattelagen, bedéms som inte relevant fér denna utredning och kommer
dirfor inte berdras i det f6ljande.

¥ Bengtsson, B., Statsmakten och dganderitten, 1987, s. 77 f. Jfr dven Sterzel, F., Skatt och
egendomsskydd i Aganderitten — dess omfattning och begrinsningar, 2009, s. 97 ff., fér en
beddmning av rittsliget drygt 20 ir senare.
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Utgdngspunkten dr, som Lagrddet betonat, att det inom skattelag-
stiftningen givetvis ir godtaget att gbra en relativt lingtgiende
differentiering mellan olika skattskyldiga liksom mellan olika slag
av intikter, egendom och andra skattekillor.” Grinsen foér vad som
anses godtagbart ir dock, enligt Lagridet och som framgir ovan,
ingalunda oproblematisk.

Det star vidare klart att riksdagen har befogenhet att besluta om
tidsbegrinsade skatter.” I att skatter normalt inte dr avgrinsade i
tiden ligger dock, enligt Lagrddet, en faktor som allmint manar till
forsiktighet med engdngsskatter. Att engdngskaraktiren ger en skatt
viss allmin likhet med en expropriationsdtgird eller motsvarande ir
dock inte som sidant ett hinder for lagstiftaren.

Frigan om geografiskt begrinsade eller differentierade skatter
eller avgifter ir forenliga med svensk ritt har diskuterats och ut-
retts flera gdnger.”' Perspektivet har dock allt som oftast varit geo-
grafiska betingade littnader, och inte nigra extra pdlagor inom vissa
utpekade omriden.

Fastighetsbeskattningskommittén® tar upp frigan om geografiskt
avgrinsade skatter i foérhillande till likaformighetsprincipen (lika-
behandlingsprincipen), dvs. att lika fall ska behandlas lika. Utred-
ningen konstaterade dir att geografiskt avgrinsade sirregler inte ir
ndgot okint eller nytt fenomen och tar upp exempel pi sddana
bestimmelser.” En generell slutsats ir dock att man miste géra
skillnad pd stéd och bidrag & ena sidan och skatter & andra sidan
samt att det foreligger en avgorande principiell skillnad mellan bi-
dragslagstiftning och skattelagstiftning. Med hinsyn till att skatte-
lagstiftning ror sig om betungande lagstiftning anser fastighets-
beskattningskommittén att det finns anledning att iaktta storre
forsiktighet vad giller inférandet av sirreglerade skatteregler med

¥ Prop. 1986/87:61, s. 81.

3% Exempel pd det ir lagen (1989:476) om viss tillfillig héjning av uttaget av statlig fastighets-
skatt (upphivd den 1 januari 1997) och lagen (1990:1460) om tillfillig héjning av statlig
fastighetsskatt (upphivd den 1 januari 1997). Nir det giller olika lagstiftningsitgirder som
forsokt justera det forhillandet att marknadsvirdet (taxeringsvirdet) kan komma att avvika
markant frdn det taxeringsvirde som anvinds under den sexdriga perioden som en allmin
fastighetstaxering giller, se vidare SOU 2016:31, s. 255 ff.

31'T.ex. utredningarna Begrinsad fastighetsskatt (SOU 1999:59), Utredningen om regionala
stimulansitgirder inom skatteomridet (SOU 2005:68) och Utredningen om nystartzoner
(SOU 2012:50).

*2SOU 1999:59.

3 A.SOUs. 67 ff.

64



SOU 2018:13 Egendomsskydd respektive statsstod

regional inriktning, dn vad som kan vara fallet med stéd- och bidrags-
bestimmelser. Fastighetsbeskattningskommittén sammanfattar sin
syn pa frigan med féljande ord:

Varje lagstiftares ambition bor givetvis vara att skapa generellt tillimp-
liga lagar, dven om det emellanit kan ha funnits situationer dir det
varit nédvindigt att vilja en annan lagstiftningsteknik fér att uppnd
det efterstrivade resultatet. Geografiskt inriktad sirreglering pi be-
skattningens omride framstr onekligen som problematisk ur konsti-
tutionell synvinkel om omridet (lin, kommun, férsamling, virde-
omride) i vilken den skattskyldige skall vara bosatt, uttryckligen anges
1 en lagbestimmelse. Aven om det skulle kunna hivdas att en sddan
form av lagstiftning utgor ett 1 konstitutionell praxis etablerat undan-
tag frin generalitetskravet kommer féreskriftens forenlighet med rege-
ringsformen att ifrigasittas. Enligt vir mening bér dirfér denna form
av lagstiftningsteknik undvikas. I stillet bor en eventuell reglering med
regional inriktning ges en generell utformning. I en sidan reglering
skall objektiva och sakliga kvalifikationskriterier anvindas fér att
faststilla vilka skattskyldiga, som med hinsyn till bosittningsortens
karaktir, bor omfattas av regleringen.*

Det kan samtidigt konstateras att det fortsatt i nu gillande skatte-
regler forekommer bestimmelser med geografisk anknytning.

Lag (2001:1170) om sirskilda avdrag 1 vissa fall vid avgiftsberik-
ningen enligt lagen (1994:1920) om allmin 16neavgift och socialav-
giftslagen (2000:980) innehiller bestimmelser om stéd till nirings-
livet och viss ideell verksamhet 1 det stodomride som anges 1
bilagan till lagen 1 form av sirskilda avdrag vid avgiftsberikningen.
I en bilaga till lagen anges uppriknade stédomriden med hinvis-
ning till specifikt utpekade lin, kommuner och forsamlingar. Aven
pd punktskattens omride finns det exempel pd geografiska hinvis-
ningar. Vigtrafikskattelagen (2006:227) t.ex. innehdller en bestim-
melse om att personbil som hér hemma i en kommun som anges 1
en bilaga ska fordonsskatt betalas endast till viss del (2 kap. 11 §).
I en bilaga till lagen finns en forteckning 6ver de kommuner som av-
ses.” Lag om skatt pi energi (1994:1776) innehiller ocksd en upp-
rikning av vissa kommuner dir vissa grupper fir skattelittnader,
den s.k. norrlandselen/norrlandsskatten (11 kap. 4 och 9 §§). Ytter-

*A.SOUs. 72.

% Bensinskatt (numera koldioxidskatt och energiskatt) ir ett annat omdiskuterat exempel.
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ligare exempel dr den numera upphivda lagen (1989:471) om inves-
teringsskatt for vissa byggnadsarbeten.*

Tringselskatten diremot, som kan uppfattas som en skatt som
ir begrinsad till Stockholm och Géteborg, ir tekniskt sett utfor-
mad som en skatt med ett nationellt tillimpningsomrdde. De ge-
mensamma bestimmelser som giller f6r samtliga omriden i Sverige
redovisas i lagens paragrafer, och de lokala férutsittningarna och
forhillandena framgar av just den ortens bilaga till lagen. Eventuella
justeringar av skattebelagda passager, omriden, skattenivier 1 de
skilda orterna, maximibelopp per dygn och andra mer lokala juste-
ringar gors, efter erforderligt riksdagsbeslut, genom indring 1 den
bilaga som sirskilt hor till det aktuella omridet. De bestimmelser
som kan variera mellan olika titorter, beroende p& den nirmare
utformningen av ett system med tringselskatt 1 viss titort, dr alltsd
regleras i bilagor till lagen.”

Lagrddet har ocksd konstaterat att regeringsformen inte innehal-
ler ndgra bestimmelser om begrinsning av de indamal fér vilka
statlig skatt fir tas ut.”® Det méter dirfor, enligt Lagridet, inte né-
got konstitutionellt hinder att specialdestinera skatter (jfr 9 kap.
3 § tredje stycket RF).

Ett ytterligare doktrinuttalande kan ge viss vigledning nir det
giller hur frigan om begrinsningar bér betraktas:

Att en skatt dr av engdngskaraktir eller ir specialdestinerad for ett

visst indamal gor det inte till ett expropriativt férfogande, dven om si-
dana omstindigheter i vissa ligen kan utgéra indicium 1 den riktningen.*

Det finns inte ndgra absoluta konstitutionella hinder som var fér
sig avgdér om en skatt eller avgift kringgdr egendomsskyddet. Att
skatter t.ex. bor ha en generell utformning (jfr 1 kap. 2 och 9 §§
RF) ir inte ett ovillkorligt hinder mot inskrinkta kretsar skattskyl-

*Den tidsbegrinsade investeringsavgiften [terminologin frin Finansutskottets férslag,
bet. 1988/89:FiU36 och rskr 1988/90:207] inférdes i Stockholms lin utom Norrtilje och
Sédertilje kommuner samt i Uppsala och H8bo kommuner. Avgiften utgick med 10 procent
pd oprioriterade byggen som pdbdrjades under perioden den 27 maj 1989 — 31 december
1990. Som oprioriterade byggnadsarbeten riknades bl.a. bensinstationer, bilverkstider, bu-
tiks-, kontors-, bank-, hotell- och restauranglokaler samt sporthallar och idrottsanliggnin-
gar. Avgiften togs endast ut om byggkostnaden 6versteg 5 miljoner kronor. Lagen tridde 1
kraft den 15 juni 1989 och upphivdes, efter flera indringar, den 1 januari 1997. Notera att
skatten inférdes innan skattereformen 1990/91.

37 Lagen (2004:629) om tringselskatt (se vidare prop. 2003/04:145, s. 37).

38 Prop. 1983/84:50, s. 145 [forslaget angdende de s3 kallade lontagarfonderna].

¥ Bogdan, M., Grundlagsskyddet for dganderitten, Férvaltningsrittslig tidsskift 1988, s. 85.
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diga eller att generellt utformade skatter i praktiken triffar ett eller
ett fital skattesubjekt.” Likvil finns en bortre grins i att skatter
som bara omfattar enskilda individer eller juridiska personer torde
vara att materiellt sett likstilla med expropriation. Detsamma torde
gilla for en skatt som ir oskiligt betungande eller annars orittvis,
t.ex. om det med en och samma skatt uttagna beloppet ir storre dn
skattebasen (egendomens virde eller inkomstens storlek),* dven om
olika uppfattningar* har framférts i doktrinen och betinkanden.
Beddmningen av grinserna egendomsskyddet sitter for skatters
eller avgifters utformning ir en intresseavvigning som méste goras i
forhillande till den enskilda skattens eller avgiftens konstruktion.*
En sidan helhetsbedémning kan exempelvis gilla skattesatsens
héjd, kretsen skattskyldiga, skattens syfte och om en skattskyldig far
anvinda férmogenheten for att uppfylla skattskyldigheten. Samman-
taget ir troskeln hog for att en skatt ska underkinnas av egendoms-

skyddsskal:

For att detta ska vara fallet méste ... troligen fordras en kombination
av mycket allvarliga invindningar mot skatten; den maste pd flera sitt
avligsna sig frin vad som anses vara en godtagbar skatt.*

Likvil bor hillas 1 dtanke, som nimns ovan, att den si kallade en-
gdngsskatten inte ska ses som bérjan pd en ny konstitutionell praxis
for skattelagstiftning. Hiri finns en 3terhdllande faktor — sidana
skatter bor bara komma i friga under speciella omstindigheter.

0 Jfr dock t.ex. TV 4:s numera avskaffade koncessionsavgift (=skatt); lex Kockum (sirskilda
regler om forlustutjimning). I de fall en lagbestimmelse enligt sin ordalydelse ir generellt
tillimplig och det 4ven klart framgdr av motiven till lagstiftningen att man &syftat en
generellt gillande lagstiftning anses kravet pd generalitet uppfyllt, dven om man haft ett
speciellt konkret fall i dtanke (jfr RA 80 1:92).

*! Bengtsson, B., Ersittning vid offentliga ingrepp I, Egendomsskyddet enligt regeringsfor-
men, 1986, s. 135, Bogdan, M., Grundlagsskyddet fér dganderitten, Forvaltningsrittslig
tidsskift 1988, s. 85 och Sterzel, F., Skatt och egendomsskydd i Aganderitten — dess om-
fattning och begrinsningar, 2009, s. 101 {. Jfr dven t.ex. Europadomstolens avgérande. Gall
och R.Sz., bigge mot Ungern, ansdkning 49570/11, dom den 25 juni 2013, och ansékning
41838/11, dom den 2 juli 2013 (rérde en skatt stred mot egendomsskyddet di del av ett
vederlag beskattades till 98 procent; skatten dven inférd efter utbetalningen av vederlaget),
som enligt 2 kap. 19 § RF kan paverka utformningen av en skatt. Jfr dessutom den numera
upphivda lagen (1997:324) om begrinsning av skatt.

* Mattson, N., Skatter och konfiskation i Aganderitt och Egendomsskydd, 1985, s. 88,
Petrén, G., Aganderittsskyddet i svensk ritt 1 a.a., s. 97 och SOU 1993:40 A, s. 102.

# Jfr Sterzel, F., Finansmakten i forfattningen, 2013, s. 88.

* Bengtsson, B., Statsmakten och dganderitten, 1987, s. 80 med hinvisning till Westerberg,
O., Skatter, avgifter och pilagor, 1961, s. 253.
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Slutligen ska nimnas att det foreskrivs i 2 kap. 19 § RF att lag
eller annan féreskrift inte f&r meddelas i strid med Sveriges dtagan-
den pd grund av Europakonventionen. I nista avsnitt behandlas de
grinser konventionens egendomsskydd uppstiller i férevarande av-
seende.

4.1.3 Tillampligheten av Europakonventionens
egendomsskydd pa skatter och avgifter

Inledning

Artikel 1 forsta tilliggsprotokollet EKMR, som reglerar egendoms-
skyddet, har féljande lydelse:

Varje fysisk eller juridisk person skall ha rite till respekt for sin egen-
dom. Ingen fir berdvas sin egendom annat in 1 det allminnas intresse
och under de férutsittningar som anges i lag och i folkrittens allminna
grundsatser.

Ovanstiende bestimmelser inskrinker dock inte en stats ritt att
genomfora sddan lagstiftning som staten finner nédvindig for att
reglera nyttjandet av egendom i &verensstimmelse med det allminnas
intresse eller for att sikerstilla betalning® av skatter eller andra pdlagor
eller av béter och viten.*

I Europadomstolens praxis har fastlagts att artikeln innehller tre
rittsregler. Den forsta regeln sldr fast principen om respekt f6r dgan-
deritten (forsta stycket forsta meningen), den andra uppstiller vill-
koren for berdvande av egendom (férsta stycket andra meningen)
och den tredje behandlar forutsittningarna for att gora inskrink-
ningar i ritten att utnyttja egendom (andra stycket). Vid prov-
ningen tar Europadomstolen stillning till tillimpligheten av de tvd
senare reglerna innan den prévar om den forsta allminna regeln har
iakttagits. Enligt domstolen har de tre reglerna ett visst samband

* Regeln har av Europadomstolen tolkats sisom omfattande svil uttaget av skatt och andra
palagor som processuella betalnings- och indrivningsitgirder, se t.ex. Ahman, K., Egen-
domsskyddet, 2000, s. 342.
1 engelsk originallydelse (Article 1): Every natural or legal person is entitled to the peace-
ful enjoyment of his possessions. No one shall be deprived of his possessions except in the
public interest and subject to the conditions provided for by law and by the general princip-
les of international law.

The preceding provisions shall not, however, in any way impair the right of a State to
enforce such laws as it deems necessary to control the use of property in accordance with the
general interest or to secure the payment of taxes or other contributions or penalties.
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med varandra pd sd sitt att de tvd sista reglerna avser sirskilda fall
av ingrepp 1 dganderitten och att dessa dirfér maste tolkas i ljuset
av den allminna princip som anges 1 den forsta regeln.

Begreppet egendom 1 artikel 1 har, som sagt, en autonom och
vidstrickt innebérd. Med egendom avses siledes inte bara fast och
16s egendom utan ocksd begrinsade sakritter samt fordringar och
immateriella rittigheter. Aven ekonomiska intressen och férvint-
ningar avseende utdvande av niringsverksamhet omfattas av skyd-
det. Aterkallelse av ett tillstind att bedriva viss ekonomisk verk-
samhet kan ofta ses som ett ingrepp 1 dganderitten enligt artikeln.

Vid samtliga slag av dganderittsintring giller proportionalitets-
principen dir nédvindigheten av intringet 1 det allminnas intresse,
balanseras mot det men den enskilde lider. Staten ges hir en forhil-
landevis vid egen bedémningsmarginal.

Vid en jimférelse med bestimmelsen i 2 kap. 15 § RF kan note-
ras att artikel 1 inte innehdller nigon uttrycklig bestimmelse om
ersittning. Mojligheten att {3 ersittning f6r ett intring ska emeller-
tid beaktas vid intresseavvigningen enligt proportionalitetsprincipen.
Artikel 1 har inte ansetts innefatta en ritt till full ersittning under
alla férhillanden.

Nirmare om Europakonventionens egendomsskydd
i forhéllande till skatter och avgifter

I artikel 1 andra stycket forsta tilliggsprotokollet till Europakon-
ventionen anges att bl.a. skatter och andra pdlagor ir undantagna
frin egendomsskyddet.

Undantaget har tillimpats i Kommissionens” mal Gudmundur
Gudmundsson mot Island) dir en islindsk lag frin &r 1957 om be-
skattning av stora férmogenheter konstaterades inte strida mot
egendomsskyddet. Engingsskattens syfte var att skapa ekonomisk
jimvikt inom landet, hégsta skattesats 25 procent av den beskat-
tade egendomens virde och skatten kunde betalas genom delbetal-
ningar under flera 4r. Kommissionen betonade skattens allminnyttiga
syfte och fann att storleken av de belopp som kunde utkrivas enligt
den aktuella lagen inte utgjorde tillricklig grund for att betrakta

¥ Den si kallade Europakommissionen, vad som kan betraktas som en underinstans till
Europadomstolen, avskaffades &r 1998.
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denna pélaga som ndgot annat in en skatt uttagen 1 det allminnas
intresse.

Vidare fann Kommissionen i Svenska Managementgruppen AB mot
Sverige® de svenska si kallade l6ntagarfonderna, jfr avsnitt 4.1.2,
forenliga med egendomsskyddet och uttalade:

Fastin det ir tydligt att inget allmint férbud mot skatter som uteslu-
tande drabbar skattebetalarens kapital kan grundas pd artikel 1, anser
Kommissionen att en finansiell férpliktelse som hirrér frén utdebite-
ring av skatter eller avgifter kan negativt beréra garantin fér dgande-
ritten, om den 3ligger vederbérande person en orimligt stor borda
eller om den pi ett grundliggande sitt piverkar hans finansiella om-
stindigheter. Emellertid ankommer det i forsta hand p& de nationella
myndigheterna att avgora vilka slag av skatter eller avgifter som skall
utkrivas. Vidare beror besluten pd detta omride i allminhet pi en
virdering av politiska, ekonomiska och sociala faktorer som enligt
konventionen fortfarande ligger inom de férdragsslutande staternas
behorighet. De fordragsslutande staternas diskretionira ritt dr dirfor
vidstricke.*

Utgingen var den samma i ett mil, Wasa Omsesidigt m.fl. mot
Sverige,” rorande den ocksd ovan nimnda s§ kallade engingsskat-
ten pd svenska liviorsikringsbolags kapital (jfr avsnitt 4.1.1).

Aven begrinsade kretsar av skattskyldiga och skattebaser har god-
tagits. I X. mot Osterrike’ var friga om en “tunnelbaneskatt” som
Wiens “kommun” tog ut av samtliga arbetsgivare. Dessa skulle
betala en viss summa per anstilld for att finansiera ett tunnelbane-
bygge 1 Wien.”

* Ansokning 11036/84.

# Citatet frdn Danelius, H., Minskliga rittigheter i europeisk praxis, 5 u. 2015, s. 606.

> Ansékning 13013/87. Det kan noteras att Kommissionen avslog begiran om domstols-
provning i detta fall sdvil som de avseende den islindska engingsskatten och léntagar-
fonderna.

>l Ansékning 6087/73.

52 Klaganden ansdg att skatten generellt stred mot artikel 14 EKMR i férening med artikel 1
forsta tilliggsprotokollet EKMR. Om lagstiftaren uttryckligen anger en skatts syfte och
samtidigt begrinsar tillimpningsomridet till en viss grupp av befolkningen uppkommer
frdgan om ytterligare skil miste ges som rittfirdigar sammankopplandet av skattens dnda-
mil och befolkningsgruppen som beskattas. Efter att ha beaktat parternas argument fann
Kommissionen att Europakonventionen inte kriver att nigra sidana skil anges. Normalt ir
en skatt inte pa nigot sitt legalt kopplad till syftet den anvinds fér. Som framhélls av den
dsterrikiska Konstitutionsdomstolen 4r en skatt inte motprestation fér fordelar som den
myndighet som tar ut skatten ger skattebetalaren tillging till. Detta betyder, med andra ord,
att skattebetalningen inte behover uppvigas av en ekonomisk prestation frdn den del av det
allminna som uppbir skatten. Angivandet av syftet som medlen frén tunnelbaneskatten
avsigs anvindas till férindrade inte skattens beskaffenhet som sddan. Det var kort sagt en
skatt som paférdes en avgrinsad grupp av befolkningen. Frigan om diskriminering kunde
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Senare fall avseende den svenska fastighetsskatten togs inte upp
till prévning av Europadomstolen.”

Ytterligare andra fall dir nigon konflikt med egendomsskyddet
inte uppkommit ir National & Provincial Building Society m.fl. mot
Forenade kungariket™ (ansprik pd restitution av skatt kunde inte
lingre goras gillande pd grund av rittade 6vergdngsbestimmelser),
samt Arnaund m.fl. mot Frankrike® (skattskyldiga hade informerats
om inférandet av retroaktiv beskattning). Ett fall om avgifter ir
Evaldsson m.fl. mot Sverige™ (icke fackanslutnas skyldighet att betala
avgifter till facklig organisation godtogs s linge avgifterna bekos-
tade granskningsarbete som tjinade det allminna intresset att skydda
byggnadsarbetarna).

Det finns dock ocksa fall dir skatter har stridit mot egendoms-
skyddet. Ett redan nimnt exempel ir Gdll och R.Sz., samtliga mot
Ungern® dir en 98-procentig skattesats gjorde skatten oproportio-
nerlig och klagandenas ritt enligt artikel 1 dirfor inte hade respek-
terats. Europadomstolen konstaterade att skatter visserligen utgor
ett undantag frdn egendomsskyddet i artikel 1, men att det indd
fordrades att de inte dr diskriminerande och att de ir proportio-
nerliga. Ytterligare fall ir di Belmonte mot Italien™ (expropriations-
ersittning utbetalades forst efter flera &r och dd hade en skatt in-
forts pa sddan ersittning) samt Shchokin mot Ukraina® (vid beskatt-
ning uppstills krav pd tydlighet och férutsebarhet; klaganden hade
ilagts en progressiv skatt med grund i ett presidentdekret medan

lagen foreskrev att skatten var proportionell). Annu ett exempel ir
S.A. Dangeville®, S.A. Cabinet Diot*, S.A. Gras Savoye®, Aon Con-

dirfoér bara uppkomma pa samma vis som giller {6r skatter generellt sett. Att enbart arbets-
givare piférs skatter ir vanligt i mdnga konventionsmedlemsstater och kan inte anses diskri-
minerande i sig di denna grupp uppenbart ir en annan kategori dn resten av befolkningen.
Granskningen av fallet uppenbarade inte nigon krinkning av rittigheterna och friheterna
som foreskrivs i Europakonventionen och sirskilt i de ovannimnda artiklarna. Séledes var
ans6kan uppenbart ogrundad 1 den mening som avsdgs i ddvarande artikel 27 (2) EKMR.

53 Se ansdkning 6386/04 (*Gustafsson”) och ansékning 49493/10 ("Hillborg”).

3 Ansékning 21675/93.

%> Ansékning 36918/11 m.fl.

¢ Ans6kning75252.

%7 Ans6kning 49570/11.

%% Ansékning 72638/01.

% Ansdkningarna 23759/03 och 37943/06.

¢ Ansékning 36677/97.

' Ansékning 49217/99.

2 Ansékning 49218/99.

71



Egendomsskydd respektive statsstod SOU 2018:13

seil et Courtage S.A.® och Christian de Clarens S.A.** samtliga mot
Frankrike (forsenat inférlivande av ett EG-direktiv medférde att
icke skattepliktiga forsikringstransaktioner beskattades; de klagande
hade ett ansprdk pd staten, eller i vart fall en legitim f6rvintan, att
terfd mervirdesskatten).

Europadomstolen har sammanfattat de generella principerna pd
skatteomridet i t.ex. Khodorkovskiy och Lebedev mot Ryssland®
(punkterna 869 och 870). Det forsta och viktigaste kravet 1 artikel 1
forsta tilliggsprotokollet EKMR ir att en offentlig myndighets in-
grepp 1 dganderitten ska ha stéd i lag. Vidare, och enligt domsto-
lens fasta rittspraxis, ska ett ingrepp, inklusive ett sddant som re-
sulterar i sikerstillandet av betalningen av skatter, utgora en rimlig
avvigning mellan samhillets allminintresse och kraven for skyddet
av individens fundamentala rittigheter. Staterna har, vid utformnin-
gen och genomférandet av skattepolitik, en vidstrickt diskretionir
ritt. Detta eftersom beslut inom detta omride vanligtvis involverar
en virdering av politiska, ekonomiska och sociala faktorer som
Europakonventionen limnar inom medlemsstaternas befogenhet.
Andra stycket i nyss nimnda artikel reserverar uttryckligen ritten
for konventionsmedlemsstaterna att inféra de lagar de bedémer
nédvindiga for att sikerstilla betalningen av skatter.®® Staternas
diskretionira makt ir vid 1 sddana frigor.

For kommitténs syften kan det ovanstiende sammanfattas med
att dven enligt Europakonventionen finns ett vidstrickt handlings-
utrymme for lagstiftaren vid utformningen av skatter och avgifter.”
Utgdngspunkten dr att de ir undantagna frin egendomsskyddet.

¢ Ansékning 70160/01.

¢ Ansdkning 70160/01.

¢ Ansékningarna 11082/06 och 13772/05.

61 avgérandet Gasus Dosier- und Fordertechnik GmbH mot Nederlinderna (ansékning
15375/89), uttalade Europadomstolen att vikten som Europakonventionen férfattare till-
mitte denna aspekt av konventionens artikel 1 andra stycket kan hirledas frin det faktum att
den fdreslagna texten vid den tidpunkten inte innehéll nigon sidan uttrycklig referens till
skatter. Det var redan underférstdtt att staternas makt att inféra vilken skattelagstiftning
som helst som de ansdg dnskvird var undantagen. En forutsittning var dock att en 3tgird pd
detta omréde aldrig ér att likstilla med godtycklig expropriation. Se Sir David Maxwell-Fyfe,
Rapporteur of the Committee on Legal and Administrative Questions, Second Session of
the Consultative Assembly, Sixteenth Sitting (den 25 augusti 1950), Collected Edition of the
Travaux préparatoires, vol. VI, p. 140, kommentarer avseende den foreslagna texten till
Article 10A, 1bid., s. 68. .

¢ Jfr Sterzel, F., Skatt och egendomsskydd i Aganderitten — dess omfattning och begrins-
ningar, 2009, s. 97: ”Klart ir att varken de svenska grundlagsstiftarna eller skaparna av [Euro-
pakonventionen] har ddagalagt nigon egentlig vilja att begrinsa beskattningsmakten.”
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Som bide Europadomstolen och Kommissionen framhllit beror
besluten pd detta omride 1 allminhet pd en virdering av politiska,
ekonomiska och sociala faktorer som enligt konventionen fortfa-
rande ligger inom de fordragsslutande staternas befogenhet. Be-
grinsningar finns dock i att en skattskyldig inte ska bira en orim-
ligt stor borda eller att en plaga pa ett grundliggande sitt paverkar
hans finansiella omstindigheter. Pdlagorna fir inte vara diskrimine-
rande eller oproportionerliga. Dirutéver finns ytterligare krav vilka
aktualiseras 1 mer speciella situationer och som av den orsaken inte
omedelbart ir tillimpliga i ett normalt lagstiftningsirende.

4.1.4  EU:s rattighetsstadga

Som framgitt ovan innehiller dven EU:s rittighetsstadga (stadgan)
bestimmelser om egendomsskydd. Dessa aterfinns 1 stadgans arti-
kel 17 som har féljande lydelse:

Rite till egendom

1. Var och en har ritt att besitta lagligen f6érvirvad egendom, att
nyttja den, att férfoga &ver den och att testamentera bort den. Ingen
fir berdvas sin egendom utom di samhillsnyttan kriver det, i de fall
och under de foérutsittningar som foreskrivs i lag och mot rittmitig
ersittning f6r sin f6rlust 1 rtt tid. Nyttjandet av egendomen far regle-
ras i lag om det dr nodvindigt for allminna samhaillsintressen.

2. Immateriell egendom ska vara skyddad.

Med en tillspetsad formulering kan man frga sig vilket skydd stad-
gan erbjuder utdver regeringsformens och Europakonventionens
egendomsskydd. Det kortfattade svaret ir att®

. stadgans skydd foér iganderitten ... motsvarar konventionens. I en
ekonomiskt orienterad union som EU ir det inte konstigt att en ritt
till egendomsskydd har funnits etablerad 1 EU-ritten lingt innan
Stadgans tillkomst.®” Denna rittighet har genom Stadgan framféor allt
kodifierats p3 rittighetsnivd. Bestimmelsen 1 Stadgan har en annan
ordalydelse in konventionen men ska alltsd ... ges en motsvarande
innebérd. Trots detta kan vissa nyanser nimnas i friga om tillimp-
ningsomridet. D3 stadgan innehiller rittigheter som saknas i konven-
tionen, exempelvis niringsfrihet, kan EU-domstolen i vissa fall be-

% Derlén, M., Lindholm, J. och Naarttijirvi, M., Konstitutionell ritt, 2016, s. 428.
9 C-44/79, Liselotte Hauer mot Land Rheinland-Pfalz, ECLI:EU:C:1979:290.
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déma begrinsningar som Europadomstolen sannolikt skulle tolka in
under dganderitten som en aspekt av niringsfriheten i stillet.”

Mot nu nimnda bakgrund kommer kommittén inte att behandla
stadgan ytterligare sirskilt.

4.1.5 Specialdestinerade skatter och avgifter

Enligt direktiven ska kommittén utreda om storre offentliga infra-
strukturinvesteringar kan finansieras genom uttag av en sirskild
skatt eller avgift. En eventuell skatt eller avgift ska alltsd anvindas
for att direkt bidra till finansieringen av investeringen, dvs. det kan
hivdas att skatten eller avgiften ska vara specialdestinerad i ndgon
form. Det finns dirfor skil att kort redovisa vad som giller for
sddan specialdestination.

I 9 kap. 3 § tredje stycket RF foreskrivs att riksdagen kan be-
sluta att statens inkomster far tas i ansprdk fér bestimda indamal
pd annat sitt in genom beslut om anslag. Ytterligare regler hirom
finns 13 kap. 3-7 §§ budgetlagen (2011:203).

Mot denna bakgrund konstaterar kommittén att iven om huvud-
regeln dr att skatter och avgifter inte dr specialdestinerade, dvs.
uppférda som inkomster pa sirskilda budgetar utanfor statens bud-
get, finns mojlighet att finansiera vissa infrastrukturinvesteringar
med en sirskild skatt eller avgift f6r detta indamal.

I ssmmanhanget kan slutligen noteras att inkomsterna frin tring-
selskatten inte dr specialdestinerade 1 formell mening f6r bl.a. inve-
steringar 1 infrastruktur. Som framgar av avsnitt 2.1.4 ir det i det
fallet friga om att medel motsvarande inkomsterna for tringsel-
skatten anvinds for att delfinansiera investeringar i infrastruktur
som t.ex. investeringar i vignitet och utbyggnad av tunnelbanan i

Stockholm.

70Se Wollenschliger 2014, s. 474-475. Se som exempel mil C-283/11, [GmbH mot Oster-
reichischer Rundfunk, ECLI:EU:C:2013:28], rérande sindningsrittigheter dir domstolen
bedémde dem under niringsfriheten, till skillnad frin generaladvokaten som placerat dem
under dganderitten.”, ibid.
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4.2 Statsstod

Det gér inte att utesluta att en extra pdlaga skulle kunna komma att
anses som ett otilldtet stdd 1 enlighet med statsstédsreglerna och
det dr dirfor virt att berdra det regelverket.

Reglerna om statsstdd finns i artiklarna 107-109 1 férdraget om
Europeiska unionens funktionssitt, fortsittningsvis férdraget. Ut-
gingspunkten for reglerna ir ett principiellt férbud mot statsstod
av vilket slag det dn dr. Av foérdragets artikel 107.1 framgar att det
anses vara friga om ett statligt stod om féljande fyra kriterier ir
uppfyllda. Stédet ska

e ges av en medlemsstat eller med hjilp av statliga medel,
e snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen,
e gynna vissa foretag eller viss produktion, och

e pdverka handeln mellan medlemsstaterna.

Statligt st6d kan ta sig minga olika former, inte bara direkta bidrag
och subventioner.” Statligt stod kan ocksd vara for handen nir det
offentliga tar ut ett ligre pris in marknadspriset, exempelvis vid ut-
stillande av en ldnegaranti eller f6rsiljning av mark eller en fastig-
het, eller som ir sirskilt aktuellt 1 den aktuella utredningen, nir det
offentliga gér undantag frén en generell princip f6r beskattning
eller avgiftsuttagande. En objektivt utformad skatt medfoér som ut-
gdngspunkt inte att statsstodsreglerna aktualiseras — statsstodsreg-
lerna blir aktuella nir selektivitet foreligger utifrin att det gors
undantag frin det generella systemet dir dtskillnad gors mellan
ekonomiska aktérer som, mot bakgrund av systemets mil, ir i en
jimférbar situation i faktiskt och rittsligt hinseende.”

Enligt artiklarna 107.2 och 107.3 1 férdraget ir eller kan statligt
stdd dock vara forenligt med den inre marknaden i vissa fall och i s3
fall vara uilldtet. Hir kan sirskilt framhéllas méjligheterna till undan-
tag for regionalt stdd (art. 107 a) och ¢)). Enligt dessa bestimmel-

7' Fér EU-kommissionens syn pi nyckelpunkterna vad giller statligt stéd, se Kommissio-
nens tillkinnagivande om begreppet statligt stdd som avses 1 artikel 107.1 i férdraget om
Europeiska unionens funktionssitt (2016/C 262/01), daterad den 19 juli 2016.

72 Angdende skatter och statsstéd, se Marc Gren, Selektiva skatter och statsstéd, Svensk
Skattetidning 2016:1 s. 3-8.
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ser kan det anses forenligt med den inre marknaden att bevilja stéd
1 tv3 fall. For det forsta for att frimja den ekonomiska utvecklingen
i regioner dir levnadsstandarden ir onormalt 13g eller dir det rider
allvarlig brist pd sysselsittning, och for det andra for att underlitta
utveckling av vissa niringsverksamheter eller vissa regioner, nir det
inte pdverkar handeln i negativ riktning i en omfattning som strider
mot det gemensamma intresset.

Vad avser reglernas tillimplighet pd den sirskild pdlaga (skatt eller
uttag av avgift) som kommittén diskuterar i senare avsnitt bér ndgot
ytterligare sigas. Fordraget talar, som sagt, om stéd “av vilket slag
det dn dr”. Regelverkets relevans pd aktuellt omride, kan med
professor Sterzels ord, sammanfattats pd foljande vis:

.. [Reglerna] har ocksi fitt ganska avsevird praktisk betydelse, inte
minst genom att begrinsa mojligheterna att ge regionalpolitiskt stéd.
Enligt svensk konstitutionell ritt forehgger inte hinder mot att be-
grinsa en lags tillimpningsomride” geografiskt eller att t.ex. ge vissa
branscher sirskilda skatteférmaner. Sidana regler har linge varit en
viktig del 1 arbetsmarknads- och regionalpolitiken. Medlemskapet 1 EU
har emellertid medfoért betydelsefulla restriktioner. ... Sirskilt bor
nimnas lagen (2001:1170) om sirskilda avdrag vid avgiftsberikningen
enligt lagen om allmin ldneavgift och socialavgiftslagen. Numera ir
endast s.k. férsumbart stdd tillitet, inom sniva beloppsramar. Ett
annat kint exempel pd statsstddsreglernas betydelse ir di de lade
hinder i vigen for att infria ett [4r] 2006 givet valléfte om sinkta
arbetsgivaravgifter inom branscher med sirskilt mycket svartjobb.”

Ett intressant fall i sammanhanget dr Forvaltningsritten 1 Stock-
holms dom den 30 juni 2017 i mal nr 6154-16 m.fl. dir Fortum som
klagande hivdade att den hogre fastighetsskatten som triffade
vattenkraft jimfort med andra producenter innebar att det foreldg
ett otilldtet statsstdd. Samtliga produktionsslag hade haft samma
fastighetsskatt tills skatten pd vattenkraft bréts ut och hojdes, bl.a.
med motiveringen att senare irs 6kade elpris inte har motsvarats av
okade produktionskostnader inom vattenkraft.”” Férvaltningsritten
kom fram till att det var tal om en 3tgird med hyilp av statliga medel,

73 Se avsnitt 4.1.2 under rubriken Rittsliget nir det giller egendomsskyddet och icke gene-
rella egendomsskatter” i friga om svensk konstitutionell ritt nir det giller geografiska och
andra inskrinkningar i en lags tillimpningsomride.

7* Sterzel, F., Finansmakten 1 férfattningen, 2013, s. 163.

7> Riksdagen har beslutet att fastighetsskatten pd vattenkraft ska sinkas stegvis under en fyra-
3rsperiod med start 2017, se SFS 2017:395, SFS 2017:396, SFS 2017:397 och SFS 2017:398.
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som var selektiv och att det stod klart att dtgirden hotade att sned-
vrida konkurrensen samt paverka handel mellan medlemsstaterna.
Domen ir éverklagad till Kammarritten i Stockholm (mal nr 5354-
17), som 1 skrivandets stund inte har avgjort mélet. Det viktiga ir
dock inte mélet i sig, utan det synsittet pd situationen som madlet
illustrerar, vilket pekar pd att det inte gér att utesluta att en extra
palaga skulle kunna std 1 strid med statsstodsreglerna i s mitto att
ett gynnande av undantagna skattesubjekt skulle kunna anses uppsta.

4.3 Sammanfattande kommentarer

I detta avsnitt har egendomsskyddet i forhillande till regeringsfor-
men, Europakonventionen och EU:s rittighetsstadga belysts. Nir
det giller regeringsformens egendomsskydd har framkommit att
skatter endast i1 enstaka fall har behandlats ur ett egendoms-
skyddsperspektiv 1 svensk ritt. Av de frigor som ror sidana egen-
domsskatter som inte ir generella och som tagits upp 1 detta avsnitt
ir det frigan om geografiskt avgrinsade skatters forenlighet med
svensk ritt som ir och har varit omdiskuterad. Frin denna diskus-
sion och de exempel som tagits upp ovan bér beaktas att perspek-
tivet allt som oftast har varit geografiska betingade littnader, och
inte nigra extra pilagor, inom vissa utpekade omriden. Det kan
dirfér finnas skil att vara forsiktig med analogier. Mot den bak-
grunden ir tringselskattelagen, och den utformning av lagen som
anvinds dir, ett intressant fall. Tringselskattelagen utgor just pilaga
som pifors vissa skattskyldiga inom vissa geografiska omriden.
Dir tas de generella bestimmelser upp i en lag och de lokala forut-
sittningarna och forhdllandena fér varje ort regleras 1 bilagor till
lagen.

Vad som inte tagits upp ovan i samband med icke generella egen-
domsskatter dr frigan om begrisningar i form av en upprikning av
skattskyldiga 1 lagen, sdsom finns i t.ex. den s.k. katalogen 1 7 kap.
17 § inkomstskattelagen. Skilet till det dr frimst att en sidan 16s-
ning inte forefaller relevant f6r kommitténs arbete. Inte heller har
frigan tagits upp om avgrinsningen snivar in en viss grupp pa ett
sitt att det skulle kunna utgéra diskriminering. Att en sddan situa-
tion skulle uppstd 1 praktiken forefaller 1ingsékt men ir inte otink-
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bar. Oavsett krivs det ett konkret fall for att det ska vara pdkallat
att diskutera frdgan i dessa sammanhang.

Av genomgingen av Europakonventionens praxis framgdr att
staterna har en vidstrickt diskretionir ritt vid utformningen och
genomférandet av sin skattepolitik. Enligt Europakonventionen
finns alltsd ett vidstrickt handlingsutrymme fér lagstiftaren vid ut-
formningen av skatter och avgifter.

EU:s rittighetsstadga innehdller bestimmelser om egendoms-
skydd, men det dr oklart vilket skydd dessa erbjuder utéver rege-
ringsformens och Europakonventionens egendomsskydd.

Statsstodsreglerna talar om stod “av vilket slag det dn dr” och det
inte gir att utesluta att en extra pdlaga skulle kunna st 1 strid med
statsstodsreglerna.
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5 Finansieringsmodeller
| andra lander

5.1 Inledning

I direktiven anges att det finns olika utlindska finansieringsmodeller,
t.ex. 1 Norge, Danmark, Finland, Nederlinderna och Storbritannien,
som innebir att fastighetsigare via uttag av olika fastighetsanknutna
avgifter eller skatter ska bidra till att ticka offentliga kostnader for
infrastruktur.

Kommittén ska, enligt direktiven, analysera och redogéra for
finansieringsmodeller av detta slag som anvinds vid stérre infra-
struktursatsningar i andra linder. Kommittén ska sirskilt beakta
om det finns nigot system som mojliggor for staten att ta del av
virdestegringar pd fastigheter som uppkommer till {6ljd av infra-
strukturinvesteringar. Kommittén ska dven éverviga om liknande
system helt eller delvis kan inféras 1 Sverige.

Nir det giller jimférelser med andra linder betonar direktiven
dock att hinsyn maéste tas till de skillnader som finns mellan det
svenska systemet och systemet i det land man jimfér med nir det
giller konstitutionella regler och regler i dvrigt samt vriga rele-
vanta férutsittningar.

5.1.1 Danmark

Danmark har, efter indringar i planloven' den 1 juli 2007, ett system
med s kallade udbygningsaftaler. Dessa kan 1 mycket jimstillas
med de svenska exploateringsavtalen enligt 6 kap. 39-42 §§ plan-
och bygglagen (2010:900). Det ir friga om frivilliga 6verenskom-

! Lovbekendtgerelse nr 1529 af 23/11/2015 om planlegning.
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melser mellan en byggherre och en kommun dir den férstnimnde
pa avtalsgrund &tar sig att finansiera infrastruktur inom de danska
motsvarigheterna till detaljplanen, de sd kallade kommuneplan och
lokalplan. Med tanke p4 att dessa ir frivilliga tekniker f6r finansiering
av infrastruktur ir de emellertid av mindre intresse f6r kommittén,
vars eventuella forslag ska avse en sirskild skatt eller tvingande
avgift.

Av storre intresse ir den numera, frin och med den 1 januari
2004, upphivda sd kallade frigorelsesafgiften. Avgiftens bakgrund
ir den genomgripande revision som den danska plan- och bygglag-
stiftningen undergick dren 1969-1977.7 Hirigenom reglerades bl.a.
bebyggelsen pd landsbygden och hur nya omriden for stadsutveck-
ling skulle tas 1 ansprak. Den forsta delen av processen, frin &r 1969,
bestod av lagen om stads- och landszoner (lov om by- og land-
zoner), varigenom landet delades in 1 "by-” och ”landszoner”. P3
samma ging infordes lagen om frigorelseavgift, (frigorelses-
afgiftsloven). Lagens syfte’ var att ta i ansprik ungefir hilften av
vad som enligt georgismen ir en “ofdrtjint inkomst” (unearned
income). Skilet till att lagen om frigorelseavgift upphivdes var att
vanliga kapitalbeskattningsregler ansdgs bora gilla dven 1 detta fall.
Virdestegringen ska alltsd beskattas forst nir fastighetsigaren siljer
hela eller delar av egendomen.

Om en ”landzon” omvandlades till en *byzon”, eller s kallade
sommerhusomrider*, betalade en fastighetsigare dren 1970-2004
en si kallad frigerelsesafgift. Avgiften beriknades pd ett s kallat
frigorelsesvardi.’ Detta virde utgjordes av skillnaden, dvs. virde-
stegringen, mellan fastighetsvirdet vid den forsta virderingen efter
intridet 1 "byzonen” och 150 procent av fastighetsvirdet vid sista
virderingen fére intridet i "byzonen”. “Frigerelsesafgiften” berik-
nades till 40 procent pa belopp upp till 200 000 kronor och 60 pro-
cent av beloppet 6verskjutande virde. Avgiften skulle betalas vid

2Se t.ex. Oversikt och jimférande analys av plan- och byggnadslagstiftningen i de nordiska
linderna, Nordberg, L., 1988, s. 9.

3 Enligt The Provision of Developed Land — A draft note on Danish 20. century practices,
Stubkjer, E., 2010, s. 1.

* Finansiering av infrastruktur — Svenska exploateringsavtal i jimforelse med Danmark,
Finland, Nederlinderna, Norge, Storbritannien, Tyskland och USA, Kalbro, T., 2009, s. 25
samt www.skat.dk/SKAT.aspx?01d=1948778&vid=214126.

> Uppgifterna om avgiftens konstruktion himtade frin Gyldendals Den store danske encyk-
lopadi.
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forsiljning eller om fastighetens anvindning dndrades. Anstdnd med
betalningen kunde som huvudregel medges 1 upp till tolv dr. De
forsta fyra dren av anstindsperioden var avgiften rintefri, och
under den perioden var kommunen skyldig att képa den avgifts-
pliktiga fastigheten till det &satta virdet, om fastighetsigaren begirde
det. Intikterna frin avgiften delades lika mellan staten och kommu-
nerna.

5.1.2 Finland

Aven Finland har ett plansystem som piminner om det svenska.
De finska reglerna om markanvindningsavtal (jfr exploateringsav-
tal), 1 12 a kap. markanvindnings- och bygglagen (222/2003), infor-
des 4r 2003. De markigare inom ett omrdde som detaljplaneras,
vilka har avsevird nytta av planen, ir skyldiga att pd i lagen angivet
sitt delta i kommunens kostnader fér samhillsbyggande (91 a §).°

Bestimmelserna innebir att en fastighetsigares bidrag till kost-
nader for samhillsbyggande som huvudregel ska regleras genom
avtal mellan denne och en kommun. Som nimnts 1 nirmast fore-
gdende avsnitt avseende Danmark ir visserligen frivilliga 6verens-
kommelser av mindre virde for kommitténs 6verviganden, men
som framgar nedan finns det tvingande sddana avtal.

En kommun kan ingd avtal om planliggning och om genom-
forandet av planerna (markanvindningsavtal; 91 b §). I markanvind-
ningsavtalen kan dock inte med bindande verkan avtalas om inne-
hillet i planerna. Ett markanvindningsavtal kan ingds med bindande
verkan for parterna forst nir ett utkast eller forslag till plan har
varit offentligt framlagt. Detta giller inte avtal om inledande av
planliggning. Information om markanvindningsavtal ska ges i sam-
band med att en plan utarbetas. Avsikten att ingd ett sddant avtal
ska meddelas 1 programmet for deltagande och bedémning. Fram-
gar avsikten att ingd avtalet forst efter det att programmet for del-
tagande och bedémning har utarbetats, ska information 1 frigan ges
vid utarbetandet av planen pi ett sitt som ir limpligt med hinsyn
till intressenternas tillgdng till information.

T lagens 104 § foreskrivs om gatuomriden for vilka ersittning betalas och i 105§ om
ersittning som markigaren ska betala for ett gatuomrade.

81



Finansieringsmodeller i andra lander SOU 2018:13

Markanvindningsavtalen har dven en obligatorisk variant 1 s kallad
utvecklingskostnadsersittning (91 ¢ §). Sidan ersittning fir anvin-
das om en frivillig 6verenskommelse inte kan nds. Hirigenom kan
en kommun ticka kostnader for samhillsbyggnadsdtgirder som
betjinar bebyggandet av ett planomride. Grunden f6r kostnads-
uttaget och kostnadsférdelningen ir en tomts virdestegring pd grund
av byggritt, utdkad byggritt eller indrade anvindningsméjligheter
som 1 detaljplanen ger. Kostnaderna ska férdelas mellan mark-
dgarna inom planomridet.

Ett antal olika kostnader kan ingd 1 utvecklingskostnadsersitt-
ning (91 d §). Exempelvis anskaffnings-, planerings- och byggnads-
kostnader fér gator, parker och andra allminna omrdden som 1
avsevird grad betjinar planomridet, oberoende om de ir beligna
inom eller utanfér planomradet. Ett annat exempel ir kostnader for
uppférande av allminna byggnader som 1 avsevird grad betjinar
planomrédet, till den del de betjinar planomridet. Kostnaderna ska
vara skiliga med tanke pd omridets karaktir och foérhillanden. Av
sirskilt intresse f6r kommittén ir att utvecklingskostnader beaktar
bide de uppskattade kostnaderna fér genomférandet av en god-
kind plan och kommunens kostnader f6r férhandsdtgirder som har
vidtagits fér genomférandet av planen. Kostnaderna ska dock, som
sagt, vara skiliga med tanke pd omridets karaktir och forhallanden.
Det finns ocksd en mojlighet att paféra utvecklingskostnadsersitt-
ning i omrdden som kommunen tidigare anlagt (91 e §).

Utvecklingskostnadsersittning fir inte pdféras en markigare for
vars omrdden i detaljplanen anvisas byggritt bara fér bostadsbyg-
gande och om byggritten eller den utdkade byggritten inte omfattar
mer dn 500 kvadratmeter viningsyta. Utvecklingskostnadsersitt-
ningens har ocksd ett maximibelopp (91 f§). Sddan ersittning kan
tas ut hogst 60 procent av den virdestegring som detaljplanen med-
for for en tomt. Kommunfullmiktige kan ocksd bestimma att ett
ligre maximibelopp ska tillimpas i friga om utvecklingskostnads-
ersittningen 1 kommunen eller pd ett omride som ska planliggas.

For betalning av utvecklingskostnadsersittningen svarar den som
dger omrddet vid den tidpunkt d& utvecklingskostnadsersittningen
faststills eller den till vilken omridet har 6vergdtt frén denna dgare
genom ett vederlagsfritt forvirv (911§). Kommunen ska debitera
utvecklingskostnadsersittningen utan dréjsmél nir fastigheten kan
bebyggas med stdd av ett lagakraftvunnet bygglov som har beviljats
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utifrdn detaljplanen. Om ett omrdde som hor till en plantomt har
dverlatits mot vederlag fére den ovan nimnda tidpunkten, ska utveck-
lingskostnadsersittningen debiteras utan drojsmal efter overldtel-
sen. Kommunens beslut om debitering av utvecklingskostnadser-
sittningen kan &verklagas.”

Utvecklingskostandsersittning har anvints mycket sparsamt.®
I sistnimnda betinkande anges vidare att skilet till det ir att kom-
munerna anser att ersittningen ir byrdkratiskt tung att hantera och
att den kommer in f6r sent. I praktiken ir det siledes overens-
kommelser genom markanvindningsavtal som reglerar markigares
skyldighet att delta 1 kostnaderna for samhillsbyggandet. Betin-
kandet redovisar dven ett exempel i form av Helsingfors tunnelbana
(metron), som dven ir utbyggd till grannkommunen Esbo. Finansie-
ringen av tunnelbanan skedde bl.a. genom markanvindningsavtal
mellan kommun och fastighetsigare. Sambandet mellan betalnings-
vilja f6r nirhet till Helsingfors metrons stationer har, enligt betin-
kandet, noterats vara tydligast inom 1 000 meter frin stationen.

5.1.3 Nederldnderna

Nederlinderna inférde &r 2008 ny markexploateringslagstiftning, den
sd kallade Grondexploitatiewet, som ett tilligg till landets reformerade
plan- och bygglag. Den nya lagstiftningen stirker kommunernas
mojlighet att ticka sina kostnader vid bebyggelseexploateringar.
Lagstiftningens bakgrund ir att privata exploatdrer sedan borjan pd
1990-talet fitt en dkad betydelse samtidigt som den offentliga sek-
torns tidigare aktiva markpolitik har tritt tillbaka.” Férindringen av
det allminnas roll gor att svaret pd frigan om vem som tjdnar pd
virdedkningar méste stillas i ett annat sammanhang.
Bebyggelseexploateringar styrs av overgripande riktlinjer och
planer, si kallade structuurvisie. Sddana finns pa nationell, regional
och kommunal niv8. Dirtill finns kommunala markanvindnings-
planer, s3 kallade bestemmingsplan. En sddan plan anger bl.a. mark-
anvindning och tilldten exploateringsgrad. Den ir i princip rittsligt

725 kap. 189 a-b §§ markanvindning- och bygglagen.

$SOU 2015:60, s. 38.

? Se Kalbro a.a. med hinvisning till De Wolff, 2007, The new Dutch Land Development Act
as a tool for Value Capturing s. 5.
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bindande for efterfoljande byggtillstdnd. Enligt professor Kalbro
kan planen, ur ett svenskt perspektiv, schematiskt karaktiriseras
som ett mellanting av svenska 6versikts- och detaljplaner.

En kommun ges numera mojlighet att uppritta en markexploa-
teringsplan, en sd kallad grondexploitatieplan, om ett byggprojekt
fordrar dndringar i en s kallad bestemmingsplan. Kommunen kan
genom markexploateringsplanen kriva exploateringsbidrag frén en
byggherre. Om byggherren inte har uppfyllt planens finansierings-
krav beviljas inte ett slutligt byggtillstdnd.

Det nederlindska systemet bygger pd kostnadstickning for
offentlig infrastruktur. Kommunerna saknar alltsi méjligheter att
beskatta exploateringsvinster eller ta ut motsvarande pélagor. En
byggherres finansieringsskyldighet avser enbart investeringskostna-
der. Framtida drift- och underhdllskostnader omfattas inte av reg-
lernas tillimpningsomraide.

I lagstiftningen listas vilka &tgirder och anliggningar som far
avgiftsfinansieras.'” Upprikningen avser, med viss forenkling, plan-
och utredningskostnader, marksanering eller andra dtgirder som ir
nddvindiga for att marken ska kunna bebyggas, gron- och vatten-
omriden samt offentlig mer teknisk infrastruktur. Om det ir till
nytta f6r omridet i friga fir dven anliggningar utanfér detsamma
avgiftsfinansieras. Exempel pd detta ir trafikanliggningar och, om
exploateringen t.ex. medfér att gronomridden gir forlorade, kan
byggherren vara tvungen betala {6r iordningstillandet av ett sddant
omride pd annan plats. Avgiftsuttag for si kallad social infrastruk-
tur, t.ex. skolor, daghem och sjukhus m.m. kan dock inte regleras
med markexploateringsplanen.

Vid sidan om de begrinsningar som framgir ovan innehiller
lagstiftningen tre inskrinkningar av mer allmin natur. For det for-
sta fir endast kostnader for dtgirder som skapar vinster (profij) for
exploateringsomradet tas ut. For det andra kriver ett kostnadsuttag
en koppling och orsakssamband (toerekenbaarbeid) mellan kostna-
derna och exploateringsprojektet. Kostnaderna for t.ex. redan exi-
sterande anliggningar kan foljaktligen inte avgiftsfinansieras. For
det tredje ska avgiftsuttaget priglas av proportionalitet (proportio-
naliteit). Om en 4tgird eller anliggning ir till nytta dven f6r andra

191 lagen om inférande av “markexploateringslagen” (Besluijt ruimtelijke ordening).
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in byggherren miste avgifterna relateras till nyttan. For det fjirde
far avgifterna inte vara si hoga att byggherren gér en forlust.

En markexploateringsplan innebir foérenklat en berikning av
exploateringskostnaderna och en uppskattning av virdeskningen
till f6ljd av exploateringen, dvs. skillnaden mellan markens ingdngs-
och utgingsvirde. Om flera byggherrar verkar inom exploaterings-
omridet, vilket ir normalt vid upprittandet av planen, ska de gemen-
samma kostnaderna férdelas mellan byggherrarna i férhdllande till
deras nytta.'" Avgifterna faststills pd grundval av uppskattade fram-
tida kostnader. De uttagna kostnaderna kan foljaktligen vara hogre
eller ligre in de faktiska kostnaderna. En kommun ir skyldig att
dterbetala belopp som ir mer in fem procent ligre in den uttagna
kostnaden. Om kostnaderna 1 realiteten blir hégre dn avgifterna 1
markexploateringsplanen fir kommunen std {or fordyringarna.

Ett syfte med den nederlindska lagstiftningen dr att komma
tillritta med s kallade fripassagerare. Milet ir ett rittvist kostnads-
fordelningssystem. Ett annat dandama4l ir att tydliggora vilka kost-
nader som fir avgiftsfinansieras och hur kostnaderna ska férdelas.'

De lokala myndigheterna avkrivs 6ppenhet nir det giller hur
finansiella bidrag frin enskilda fastighetsigare faststills och anvinds.
Den s kallade grondexploitatieplan ir ett offentligt dokument som
allminheten kan paverka. Vid virdedterforing méste det goras klart
vad de uttagna medlen anvinds till och att det exploaterade om-
ridets rumsliga kvalitet férbittras.

En markexploateringsplan ska bara upprittas om det inte gér att
fa tll stdnd frivilliga kostnadsbidrag genom exploateringsavtal, s3
kallade exploitatieovereenkomst."” Frivilliga éverenskommelser kom-
pliceras dock ibland, exempelvis om exploateringsomradet har flera
byggherrar. I ett sddant fall, och fér att undvika s3 kallade fripassa-
gerare, kan kommunen uppritta en markexploateringsplan. Det ritts-
ligt bindande beslut om kostnadsférdelning mellan byggherrarna
loser frigan.

Det finns 3 begrinsningar betriffande vilka slags kostnader och
anlidggningar som en kommun och byggherre kan komma &verens
om att den senare ska bekosta. Det kan vara friga om sdvil teknisk

"' Det ir alltsd i princip samma grundtankar som finns i anliggningslagen vid férdelning av
investeringskostnader f6r gemensamhetsanliggningar.

12 Se Kalbro a.a. med hinvisning till de Wolff, a.a. s. 12.

1 Artikel 6.12, Grondexploitatiewet.
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och social infrastruktur, bdde inom som utom exploateringsom-
ridet. En viktig begrinsning giller dock avseende kostnader for
kommunala eller regionala anliggningar utanfér exploateringsom-
ridet. For kostnadstickning 1 det fallet kriivs att anliggningarna ir
intagna 1 den strategiska planen, den s kallade structunrvisie.

De fitaliga legala grinserna for exploateringsavtalens innehdll
far konsekvenser nir det giller forutsebarheten for vilka kostnader
som kan komma att belasta ett byggprojekt. Byggherrens kost-
nader blir en férhandlingsfriga i samband med indring av en s3
kallad bestemmingsplan.

5.1.4 Norge

I det norska systemet finns en évergripande plan, kommuneplanen
samt detaljplaner — reguleringsplan och bebyggelsesplan.'* Planerna
ligger till grund foér slutliga byggtillstind, byggetillatelse. Planerna
genomfors med hjilp av utbyggingsavtaler med en kommun och bygg-
herre som avtalsparter. Dessa avtal dr sedan &r 2006 lagreglerade.”
Skilet till lagregleringen fér att hindra att det ingds orimliga avtal
och for att férhindra myndighetsmissbruk. Reglerna ger skydd mot
avtal som innebir orimliga férdyringar fér bl.a. byggherren. Andra
berérda, t.ex. grannar, ges skydd mot att planen utformas pd ett
oskiligt vis eller att den genomfors pd ett sidant sitt. Reglerna av-
ser ocksd att sikerstilla en transparent process for att undvika
misstanke om viktiga planliggningshinsyn lider skada pa grund av
avtalen.

De aktuella bestimmelserna innehéller begrinsningar om vad
avtalen fir innehilla.'® Fér att en byggherre ska kunna liggas att
helt eller delvis bekosta tgirder, ska dessa vara nédvindiga for
genomforandet av ett planitagande. Atgirderna ska dessutom std i
rimlig proportion till utbyggnadens omfdng och kommunens bi-
drag till genomférandet av planen.

'* Avsnittet bygger pd Finansiering av infrastruktur — Svenska exploateringsavtal i jimforelse
med Danmark, Finland, Nederlinderna, Norge, Storbritannien, Tyskland och USA, Kalbro,
T., 2009, s. 37 ff.

1317 kap. plan- og bygningsloven.

1617-3 § plan- og bygningsloven.
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Avtalen kan t.ex. avse teknisk infrastruktur och grénomriden
enligt vad som nirmare foreskrivs 1 plan- og bygningsloven. Vad som
avses dr 1 princip mer lokala vigar, gdng- och cykelvigar, va-system,
gronomraden och lekplatser.

Avtalen kan ocks? avse byggnaders utformning m.m., om denna
gir utdver vad som kan regleras genom plan- og bygningsloven.
Exempel pd det sistnimnda ir storlek p& och férdelning av ligenhe-
ter samt olika typer av miljokrav pd byggnaders utformning. Aven
forkopsritt till ligenheter till marknadspris dr méjligt att avtala om.
En sddan ritt kan ges till vissa grupper eller kommunen.

Avtalen kan dessutom avse andra dtgirder som kan betecknas
som nodvindiga. Ett exempel hirpd ir externa trafikanliggningar
och va-system utanfér exploateringsomridet som nédvindiggjorts
av den nya bebyggelsen. Ett annat exempel ir sirskilda miljé- och
kvalitetsdtgirder for t.ex. torg och parker. Vidare kan t.ex. dven ut-
byggnadstakten regleras i avtal.

Det ir tilldtet att en byggherre forskotterar kommunala utgifter
och det giller dven social infrastruktur.

Ett villkor f6r férhandlingar om utbyggingsavtaler ir att kommu-
nen har fattat ett formellt beslut som anger forutsittningarna fér
avtal 1 det aktuella exploateringsprojektet.” Beslutet avser att dka
forutsigbarheten for byggherrar och fastighetsigare om vilka krav
som kommunen stiller. Beslutet knyts normalt till kommuneplanen
eller kommunedelplan, vilka enligt professor Kalbro 1 princip mot-
svarar svenska oversiktsplaner och fordjupade oversiktsplaner.
Beslut ska ocksd ange om avtal ir en frutsittning for exploatering.
En huvudtanke ir att byggherrarna m.fl. ska bibringas att det ir
nodvindigt att ingd ett avtal med kommunen for att exploaterings-
projektet ska kunna genomforas. Beslutet ska vidare klargora vad
kommunen férvintar sig att avtalen ska innehélla i form av avtals-
ramarna.

For att ta hinsyn till dven andra intressen 4n kommunens och
byggherrens finns regler f6r avtalens hantering och offentliggs-
rande." Om avtalsférhandlingar inleds ska det kungoras. Vidare ska
ett avtalsforslag bli foremal for offentlig erzersyn 1 30 dagar 1 visst
fall. Nirmare bestimt om avtalet innehiller byggherreitaganden

1717-2 § plan- og bygningsloven.
18 17-4 § plan- og bygningsloven.
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som gir utdver vad kommunen kan kriva med direkt stéd av plan-
og bygningsloven, dvs. avtalet innehdller villkor avseende bebyg-
gelseutformning och andra tgirder som ir ndédvindiga fér exploa-
teringen.

5.1.5 Storbritannien

Storbritannien har historiskt sett haft ett antal system fér virde-
dterforing.” Det tidigaste var 1909 drs Housing, Planning, Etc. Act,
som ocksd hade efterféljare. Dessa ianspriktog 50 procent av den
virdeskning som uppkom p3 grund av ett planbeslut. Ar 1947 in-
férdes Town and Country Planning Act som piférde en hundra
procentig si kallad development charge pd hela virdedkningen.
Lagen upphivdes &r 1953. Direfter infordes dr 1967 Land Commis-
sion Act. Inledningsvis togs enligt den lagen en statlig virdedter-
foringsliknande pilaga om 40 procent ut pd alla fastighetstransak-
tioner pd den fria marknaden. Denna lag upphivdes ar 1971.

Aren 1975 och 1976 infordes tva lagstiftningar med inbérdes
samband: Community Land Act och &ret efter Development Land
Tax Act. Den férstnimnda var en variant pd the Land Commis-
sions Act med den skillnaden att pdlagan tllfsll lokala myndigheter
i stillet for staten. Den senare, en interimsdtgird 1 avvaktan pd reg-
lering som skulle gora det obligatoriskt for lokala myndigheter att
forvirva all exploateringsmark, tog ut 80 procent 1 skatt av en virde-
okning. Huvuddelen av intikterna frin palagan gick till staten och
endast en mindre del tll de lokala myndigheterna. Det konsta-
terades att lagens bristande tillimpning delvis berodde pd avsaknad
av ekonomiska incitament f6r de lokala myndigheterna att admini-
strera skatten effektivt. Lagen upphivdes r 1980 och sedan dess har
nigra faktiska forsok till direkt virdedterféring (se avsnitt 3.1.2)
inte gjorts 1 Storbritannien.

Ett forslag till en tvingande virdedterféring togs dock fram ar
2004. Enligt forslagets palaga skulle det allminna ta ut 20 procent
av den virdeskning som uppkom genom ett planbeslut. Forslaget
ledde inte till lagstiftning dels dirfér bla. byggherrar befarade att

! Detta avsnitt bygger i hég grad pi Regulations and Property Values: the "Windfalls Capture”
Idea Revisited, Alterman, R., i The Oxford Handbook of Urban Economics and Planning,
2012, s. 768 ff.
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forfarandena med avtalsbaserad virdedterforing skulle fortsitta
parallellt, dels eftersom de lokala myndigheterna inte skulle vara de
direkta mottagarna av intikterna.

En hybrid av direkt och indirekt virdedterféring infordes emel-
lertid 4r 2010: Community Infrastructure Levy. Denna pélaga byg-
ger pd en berikning som knyter an till den ytterligare golvyta som
beviljas genom ett planbeslut. Regleringens motiv var de forvintade
exploateringseffekterna (indirekt virdedterféring) och det okade
ekonomiska virdet beslutet medférde (direkt virdedterforing).
Regleringen modifierades sedermera pd s vis att de lokala myndig-
heterna fick diskretionira befogenheter avseende om pélagan ska
tas, betalningens storlek, f6r vilka offentliga syften och vilket geo-
grafiskt omrade kring exploateringen. Vissa undantag gjordes dock
alljimt, bla. for si kallad affordable housing. Regleringen avser
ocksd minimera fallen nir myndigheterna kan ta ut bide pilagor
och avtalsbaserade ersittningar f6r kollektiva nyttigheter.

Frigan om virdedterforing ir dock, generellt sett, alltjimt aktuell
i Storbritannien. Ar 2009 inférdes en mekanism, kallad Business Rate
Supplements (BRS), som ska ge lokala myndigheter mer valmojlig-
heter att kunna investera i sin egen ekonomiska utveckling och som
kan ses som ett samarbete med det lokala affirslivet att driva den
ekonomiska utvecklingen 1 omridet framédt.”® BRS regleras i en lag
frdn 2009*' och har det uttalade syftet att ge tillfille till vissa lokala
myndigheter” att enskilt eller gemensamt ta ut en pilaga for att
finansiera projekt som forvintas bidra till ekonomisk utveckling.
Intikterna frdn en BRS fir endast anvindas till utgifter for det
projekt som BRS inférdes for och far uttryckligen inte anvindas till
bostider, socialtjinst, vird av barn, skolor och utbildning, hilso-
och sjukvird eller tjinster som myndigheten tillhandah8ller vid ut-
dvandet av funktioner som 3liggs av eller enligt Town and Country
Planning Act frdn 1990. Det finns dock inga begrinsningar av vil—
ken typ av projekt som kan bli aktuell f6r en BRS, det kan t.ex.

2 Business Rate Supplements: guidance for Local Authorities, January 2010, 1.4.

2! Tagen bygger pd ett white paper frin oktober 2007, Business rate supplements: a White
Paper, HM Treasury and Communities and Local Government, som i sin tur bygger pa Sir
Michael Lyon’s Inquiry into Local Government frin March 2007 och Review of sub-national
economic development and regeneration, HM Treasury, Department for Business Enterprise
and Regulatory Reform and Communities and Local Government, July 2007.

22 Greater London Authority och vissa kommuner och landsting (county council och county
borough council) 1 England och Wales (section 2).
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inféras en BRS for att f intikter till ett st6d till ett 13n 1 syfte att
finansiera ett projekt som ska bidra till ekonomisk utveckling 1
omridet.”

Beloppet som ska betalas i form av en BRS bestims utifrdn —
forenklat — hyresvirdet (“the rateable value” som faststills av
Valuation Office Agency vart femte dr) multiplicerat med ett sir-
skilt belopp (”a multiplier”) och faststillas per dag. Det sirskilda
beloppet beslutas i det konkreta fallet men fir inte 6verstiga 0,02.
Om en lokal myndighet tar ut flera BRS for ett visst rikenskapsir
far det totala sirskilda beloppet inte 6verstiga 0,02.** Det finns
vidare sirskilda regler for sméforetag, vilgorenhetsorganisationer
och amatéridrottsforeningar, landsbygdsbutiker och tomma fastig-
heter.”” I lagen anges dirtill att det finns méjligheter att infora skatte-
littnader som bedoms limpligt i det konkreta fallet.”

Innan en BRS inférs miste ett sirskilt forfarande dga rum.’
Forst ska ett utkast till prospekt publiceras och en konsultations-
process med berdrda genomféras. Som berérda anses varje person
som kan bli skyldiga att betala den aktuella BRS, varje under-
liggande myndighet jimfért med den myndighet som vill inféra en
BRS och alla andra som den sistnimnda myndigheten anser ir limp-
ligt. Om en BRS férvintas att ta in mer in en tredjedel av den totala
kostnaden av projektet som ska finansieras méste dven en omrost-
ning genomféras. Direfter ska ett slutligt prospekt publiceras.

Som ett illustrerande exempel pd finansieringen av infrastruktur
i Storbritannien kan hinvisas till SOU 2015:60, s. 39.* Dir ges en
overblick av finansieringen av Crossrail, som ir en 21 kilometer
lang tdgtunnel med tio stationer under centrala London. Finansie-
ringen har till cirka 60 procent skett med bidrag frén lokala aktorer,
genom olika avgiftskonstruktioner och diribland BRS. Dirtill
kommer den s kallade Community Infrastructure Levy, som ger

7

» Regeringen har dock pekat ut fem “drivers” eller férhllanden som paverkar ekonomisk
utveckling och som lokala myndigheter bor beakta; investeringar, utbildning, innovation,
féretagande och konkurrens. Se Business Rate Supplements: guidance for Local Authorities,
January 2010, 2.6-2.7.

2 Section 14 (6) och (7).

% Section 13 (3)—(6).

2 Section 15.

%7 Section 4 (a)-(d) och section 6 (1).

28 P4 samma dmne, se dven Ohrlings PricewaterhouseCoopers rapport, Sverigeférhandlingen:
Analys av finansieringsprinciper och bedémning av alternativa finansieringslésningar fér nya
stambanor, 2 september 2015 1 SOU 2016:3, bilaga 6, s. 373-374.
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lokala myndigheter ritt att ta ut en extra exploateringsavgift for
finansieringen av transportinfrastruktur. Ytterligare finansiering
sker genom offentlig privat samverkan. Canary Wharf Group, som
bestdr av tre foretag, bidrar med 150 miljoner brittiska pund till den
nya Crossrailstationen 1 Canary Wharf. Canary Wharf Group kom-
mer ocksd utforma och bygga den nya stationen.”

5.1.6 USA

I USA finns det olika verktyg for virdedterforing i olika delstater.
Tva forekommande verktyg dr Tax Increment Financing (TIF) och
Local Improvement District (LID). Bida dr knutna till fastighets-
skatten och berér sdvil ny som befintlig bebyggelse.

Genom TIF anvinds virdeskning for fastigheter f6r att finansiera
infrastrukturprojekt. Delstaterna har olika regler f6r TIF. I Del-
staten Washington mojliggér TIF Act for stider och regioner att
definiera ett specifikt omrdde som ”increment area” (ungefir till-
vixtomrdde) och genom fastighetsskatt anvinda delar av virdeok-
ningar fér fastigheter for att finansiera en infrastrukturinvestering.”

Det andra verktyget, LID, innebir att fastighetsigare kan delta 1
finansiering av transportinfrastruktur om en investering skapar
stora fastighetsvirden. Detta kan ske genom att ett LID skapas.
For att skapa ett LID krivs samtycke av lokala myndigheter och
minst hilften av de berérda fastighetsigarna samt att en initial
nyttoanalys méste visa att virdedkningarna kommer att vara stdrre
in kostnaderna.

I centrala Seattle har LID anvints for att bygga en spirvig,
South Lake Union Streetcar. Initiativet kom frdn en fastighetsigare
med stort fastighetsinnehav lings den aktuella sparvigslinjen. Nytto-
analysen som foregick investeringen visade pd att sparvigsutbygg-
naden skulle leda till en virdedkning for fastigheterna 1 influens-
omridet om drygt 69 miljoner dollar. Kostnaden hade vid samma tid
beriknats till 49 miljoner dollar. Sparvigen finansierades till drygt
hilften av fastighetsigarmedel genom LID.”

» http://www.crossrail.co.uk/about-us/funding.

% Washington State Dept. of Revenue (2011) Tax increment financing type programs in WA.

31 City of Seattle (2006) Final Special Benefit Study for South Lake Union Streetcar Project,
s. 2.
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Virdedterforing 1 USA ir inte sillan sammankopplad med in-
riktningen att bygga stadsmiljder i kollektivtrafiknira ligen.”” Det
ir dven konstaterat att effekten av virdedterféring 6kar med en tit
stadsbyggnad.”

5.2 Sammanfattande kommentarer

Avsnittet visar tydligt att flera linder har eller har haft modeller fér
att fastighetsigare ska bidra till det offentligas kostnader for
infrastruktur. Det som vidare blir tydligt av avsnittet dr att sidana
skatter varken ir ett nytt eller sireget fenomen utan fir anses vara
en accepterad skattebas internationellt sett. Det som samtidigt kan
konstateras dr dock att sittet pd hur det gors varierar stort. Det
finns varianter som bygger pd tanken om att beskatta virdedkning,
medan andra ir uppbyggda som en férhojd fastighetsskatt och
ytterligare andra som har storre eller mindre inslag av frivillighet.
Vissa modeller ir inriktade pd att ticka kostnader f6r nya projekt,
andra kan omfatta sdvil nybyggnationer som befintliga strukturer.
Vissa modeller har specialdestinerade intikter f6r utpekade projekt,
som kan utgdras av infrastrukturinvesteringar eller annat, medan
det dven finns mer generella pdlagor. Det finns ocksd skillnader 1
om intikterna tillfaller staten, regionen eller det lokala samhillet.
De flesta modellerna som redovisats bygger dock pd att olika for-
mer av avtal om medfinansiering 1 anslutning till att mark detal;j-
planeliggs. Det ir mer ovanligt att finansiering sker via uttag av
olika fastighetsknutna avgifter eller skatter.

Den modell som kommittén anser ir vird att lyfta fram foér
svenskt vidkommande ir frimst brittiska BRS. BRS bygger pd de
allminna reglerna om fastighetstaxeringen och ir konstruerad som
en ramlag som kan goras tillimplig pd vissa grupper inom ett visst
geografiskt avgrinsat omrdde. Samtidigt ska noteras att BRS har en
tydlig inriktning mot att stirka lokala myndigheter och omriden,

32 Se till exempel Center for Transit-oriented development (2008) Capturing the Value of
Transit i en rapport till United States Department of Transportation, Federal Transit
Administration, Gihring, Thomas A. (2001) Applying value capture in the Seattle Region.
Gihring, Thomas A., Smith Jeffery J. (2011) Financing Transit Systems Through Value
Capture. Victoria Transport Policy Institute.

 Walters, Lawrence C. (2012) Land Value Capture in Policy and Practice. Romney Insti-
tute, Brigham Young University.
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samt att det maximala taket for uttaget och det forfarande som ska
genomforas innan en BRS blir en realitet kan gora att det endast ir
for svenska forhillanden mycket stora projekt som skulle kunna bli
aktuella. BRS skulle sdledes inte gd att tillimpa pa svenska forhillan-
den utan anpassning.
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&) Markexploatering som
forutsattning for en sarskild
skatt eller avgift

6.1 Inledning

Kommittén ska enligt direktiven utreda om stérre offentliga infra-
strukturinvesteringar kan finansieras genom uttag av en sirskild stat-
lig skatt eller avgift eller en kombination av sidana. I utformningen
av den sirskilda skatten eller avgiften ska det beaktas dels i vilken
utstrickning fastigheter har ¢kat 1 virde till {6ljd av en infrastruk-
turinvestering, dels den direkta nytta olika grupper (fastighets-
idgare) kan anses dra av den aktuella investeringen.

For att en investering av aktuellt slag ska komma till stdnd krivs
1 praktiken att olika regelverk involveras. Vilka regler som aktuali-
seras sammanhinger med vilket slags infrastruktur det ir friga om,
exempelvis en vig, en jirnvig, ett elnit, vatten- och avloppslednin-
gar eller sd kallad social infrastruktur 1 form av exempelvis ett sjuk-
hus, en virdcentral, en skola eller en forskola. Planliggning av
markanvindningen kan exempelvis ske enligt plan- och bygglagen
(2010:900), viglagen (1971:948), lagen om byggande av jirnvig
(1995:1649), lagen om allminna vattentjinster (2006:412) eller
ellagen (1997:857). Markitkomst enligt t.ex. vissa nu nimnda lagar,
expropriationslagen (1972:719) eller ledningsrittslagen (1973:1144)
kan dessutom vara central for investeringen som sidan och fér
markigarens ritt till ersittning. Markdtkomsten ir dock inte rele-
vant for kommitténs dverviganden. Hir forutsitts bla. att radig-
heten till marken som behévs for infrastrukturinvesteringen har
sikerstillts. Inte heller ullstdnd att bygga, dvs. bygglov, berérs 1
férevarande sammanhang utan dessa beslut forutsitts ha fattats.
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Den sirskilda statliga skatt eller avgift kommittén eventuellt
foresldr kan pd skilda sitt vara beroende av de ovan uppriknade
lagarna, med flera. Dessa andra regelverks omedelbara betydelse for
kommitténs forslag kan emellertid sammanfattas till tvd huvud-
frigor. For det forsta dr den faktiska planliggningen av infrastruk-
turinvesteringen en forutsittning for att den virdestegring pa fastig-
heter, som ir grunden for uttaget av en eventuell sirskild pilaga,
kan anses tillrickligt konkret och stabil for att utgéra grund fér
palagan. For det andra kriver uttaget av en sirskild skatt eller avgift
att inférandet av denna samordnas med infrastrukturinvesteringen.
Det senare ir 1 praktiken en friga om att koordinera inférandet av
den sirskilda pdlagan med planeringsprocessen som sker enligt
bestimmelserna 1 framfér allt plan- och bygglagen, viglagen eller
lagen om byggande av jirnvig. En ytterligare samordningsaspekt
som bor évervigas ir pilagans forenlighet med t.ex. fore en antagen
detaljplan ingdngna exploateringsavtal om ansvaret for infrastruk-
turkostnader, dvs. dir avtalet bestimmer en kommuns och bygg-
herres 8taganden utdver vad planen reglerar. Nedan ges en kort be-
skrivning av den exploateringslagstiftning som har storst betydelse
for kommitténs eventuella forslag.

6.2 Plan- och bygglagen

Plan- och bygglagen reglerar planliggningen av mark och vatten
respektive byggande utifrdn vissa 1 lagen nirmare angivna évergri-
pande mil. Huvuddelen av den infrastruktur som skulle kunna bli
foremal for ett eventuellt férslag frin kommittén omfattas av plan-
och bygglagens tillimpningsomride, t.ex. skolor, sjukhus, flygplat-
ser, hamnar, kraftverk och brandstationer. Planeringen av mark-
anvindningen ir en kommunal angeligenhet (1 kap. 2 § PBL), ofta
1 dagligt tal betecknat det kommunala planmonopolet. Den kom-
munala planeringen sker pd tvd nivder: dversikts- och detaljplan
(3 respektive 4-6 kap. PBL). Det finns ocksd omridesbestimmelser
for att 1 vissa avseenden reglera begrinsade omriden av kommunen
som inte omfattas av en detaljplan (4 kap. 41 § PBL). Planerna kan
under vissa forutsittningar dverprovas av staten i form av en lins-
styrelse eller regeringen. Dirtill finns regionplaner (7 kap. PBL),
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vilka har statlig grund. Regeringen beslutar om regionplaneorgan
som utarbetar sidana planer.

Regionplan

Regeringen far besluta att det under en viss tid eller tills vidare ska
finnas ett regionplaneorgan om det inte finns ett utbrett motstind
mot detta hos de berérda kommunerna. Regionplaneorganet har
till uppgift att utreda sddana frdgor om anvindningen av mark- eller
vattenomrdden som angdr tvd eller fler kommuner och behéver
utredas gemensamt, och samordna oversiktlig planering for tvd
eller fler kommuner 1 den min det behévs. Som huvudregel ir ett
kommunalférbund regionplaneorgan (7 kap. 2§ 1 PBL). I lagen
(1987:147) om regionplanering fé6r kommunerna i Stockholms lin
finns dock bestimmelser om regionplanering 1 det linet.

Regionen for ett regionplaneorgan omfattar de kommuner som
organet har utsetts fér. Regionplaneorganet ska inom sin region
bevaka regionala frigor och i sidana frigor fortldpande limna
underlag till kommunerna och de statliga myndigheterna fér deras
planering.

Ett regionplaneorgan fir, f6r regionen eller en del av den, bl.a.
anta en regionplan som ska vara vigledande foér beslut om &ver-
siktsplaner, detaljplaner och omridesbestimmelser. En regionplan
kan fylla viktiga funktioner som stéd for ett regionalt perspektiv i
den kommunala 6versiktsplaneringen liksom f6r arbetet 1 6vrigt pd
regional nivd. Det bedrivs en mellankommunal planeringssamver-
kan 1 mdnga former. Plan- och bygglagen erbjuder ett system for en
frivillig regionplanering som ett fastare alternativ till ett mer infor-
mellt samarbete.' Regionplanen underkastas samrid, utstillning och
granskning. En regionplan ska antas, dndras och upphivas av full-
miktige 1 det kommunalférbund eller regionplaneférbund som ir
regionplaneorgan. En regionplan giller i &tta 4r.

Nir det giller sjilva regionplanen kan den anvindas t.ex. for att
samordna planeringen av trafikleder. Sddan planering har av uppen-
bara skil storst betydelse dir minga kommuner exempelvis berérs
av overgripande infrastrukturfrigor.

! Prop. 2009/10:170, s. 253.
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Oversiktsplan

Varje kommun ska ha en 6versiktsplan som omfattar hela kom-
munen. Oversiktsplanen ska ange inriktningen f6r den lingsiktiga
utvecklingen av den fysiska miljon. Planen ska ge vigledning for
beslut om hur mark- och vattenomriden ska anvindas och hur den
byggda miljon ska anvindas, utvecklas och bevaras. Innan kom-
munen antar dversiktsplanen ska ett forslag bli féremal for samrad
med berérda samt stills ut och granskas. En antagen &versiktsplan
ir inte bindande (3 kap. 3 § PBL).

For att sikerstilla att den kommunala planeringen sitts in 1 ett
storre sammanhang hanterar 6versiktsplanen relevanta nationella,
regionala och mellankommunala frdgor.” Det finns samband mellan
oversiktsplanen och t.ex. regionala tillvixt- och utvecklingsprogram,
linsplaner for transportinfrastruktur, de transportpolitiska malen,
miljokvalitetsmilen och regionala klimat- och energistrategier. Over-
siktsplanen ir ett sektorsdvergripande och strategiskt instrument
for kommunens lingsiktiga utveckling av den fysiska planeringen.
Den kan dven fungera som en plattform fér kommunens med-
verkan 1 bl.a. den regionala utvecklingsplaneringen.

Detaljplan

Kommunen ska med en detaljplan prova ett mark- eller vattenom-
rides limplighet {6r bebyggelse och byggnadsverk samt reglera be-
byggelsemiljons utformning, enligt vad som nirmare foreskrivs fér
en ny sammanhdllen bebyggelse, en bebyggelse som ska forindras
eller bevaras samt ett nytt byggnadsverk som inte ir ett vindkraft-
verk (4 kap. 2 § PBL). Detaljplanen innefattar ett i princip uttém-
mande stillningstagande till de allminna intressena enligt 2 kap.
plan- och bygglagen samt hushillningsbestimmelserna 1 3 och
4 kap. miljobalken.’ Planen medfér en ritt att bygga i enlighet med
bestimmelserna under en sirskild angiven genomférandetid och
har bindande verkan mot enskilda vid prévningen av lov. Detalj-
planen reglerar med bindande verkan dven andra rittigheter och
skyldigheter, inte bara mellan markigarna och samhillet utan ocksa

2 A. prop., s. 176.
3 A. prop., s. 191.
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markigarna emellan. Fér kommunen medfér planen en ritt — och
iven skyldighet — att 16sa in mark som ir avsedd for allminna plat-
ser liksom en skyldighet att stilla 1 ordning och underhilla dessa.
Till detaljplanen ska en planbeskrivning och en genomférandebeskriv-
ning fogas.

I en detaljplan ska kommunen bestimma och ange grinserna for
allminna platser, kvartersmark och vattenomrdden (4 kap. 5 § PBL).
Enligt sistnimnda lagrum ska kommunen iven bestimma anvind-
ningen och utformningen av allminna platser for vilka kommunen
ir huvudman och bestimma anvindningen av kvartersmark och
vattenomraden.

I detaljplanen ska kommunen ange en genomférandetid (4 kap.
21 § PBL). Tiden ska bestimmas s& att det finns rimliga mojligheter
att genomfora planen, men tiden fr inte vara kortare dn fem ar och
inte lingre dn femton 4r. En detaljplan ska bestd av en karta éver
det omride som planen omfattar (plankarta) och de bestimmelser i
dvrigt som behdvs (4 kap. 30 § PBL). Av plankartan ska det framg3
hur planomridet delas upp f6r skilda indamal och vilka bestimmel-
ser som giller {6r olika omrdden. En detaljplan giller till dess den
indras eller upphivs (4 kap. 38 § PBL).

Innan kommunen antar en detaljplan ska kommunen ha tagit
fram ett planférslag, samritt om forslaget, kungjort det och 14tit
det granskas enligt vad som nirmare anges i lagen (5 kap. 1 § PBL).
I arbetet med att ta fram ett forslag till en detaljplan ska kommunen
samrdda med bl.a. linsstyrelsen, lantmiterimyndigheten, de kom-
muner som berdrs och de kinda sakigarna (5kap. 11§ PBL).
Kommunen ska redovisa de synpunkter som kommit fram i sam-
ridet samt de kommentarer och férslag som kommunen har med
anledning av synpunkterna. Nir samrddet ir klart ska kommunen
som huvudregel kungéra sitt forslag till detaljplan. Vidare ska for-
slaget granskas under en viss granskningstid, minst tre veckor. Efter
granskningstiden ska kommunen goéra ett granskningsutldtande
(5 kap. 23 § PBL). Det ska innehilla en sammanstillning av de
skriftliga synpunkter som har kommit in under granskningstiden
och en redovisning av kommunens foérslag med anledning av syn-
punkterna.

En detaljplan ska antas av kommunfullmiktige, men fullmiktige
far uppdra 3t kommunstyrelsen eller byggnadsnimnden att anta en
plan som inte ir av stor vikt eller har principiell betydelse (5 kap.
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27 § PBL). Nir beslutet att anta detaljplanen har vunnit laga kraft
ska kommunen bl.a. pd planhandlingarna anteckna det datum di
planen vann laga kraft och, som huvudregel, snarast mojligt skicka
planen, planbeskrivningen och fastighetsférteckningen till linssty-
relsen och lantmiterimyndigheten (5 kap. 32 § PBL). Ett beslut att
anta, indra eller upphiva en detaljplan eller omridesbestimmelser
giller forst sedan beslutet har vunnit laga kraft (5 kap. 40 § PBL).

Genomforandet av en detaljplan ska, enligt 6 kap. 1§ PBL,
grundas pd den planbeskrivning som kommunen har gjort enligt
4 kap. 31 och 33 §§ samma lag. I plan- och bygglagen inférdes, med
ikrafttridande den 1 april 2017, en dndring syftande till att gora det
mojligt att pd frivillig vig 3terfora till det allminna delar av den
virdedkning for fastigheter som uppstar till {6ljd av stora investe-
ringar i1 transportinfrastruktur (virdedterféring).* Virdedterféring
foreslds ske genom att en kommun som medfinansierar statlig eller
landstingskommunal transportinfrastruktur fir férhandla med en
byggherre eller fastighetsigare om att ersitta kommunen for en del
av den medfinansiering som kommunen limnar (medfinansierings-
ersittning). Avtal om medfinansiering utvidgar vad som kan reg-
leras i ett exploateringsavtal (jfr 1 kap 4 § PBL). Vidare dndrades
lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter som fértydligar
att kommuner dven fir medfinansiera byggnad av jirnvig, vilket
innefattar tunnelbana och spirvig, som ett landsting ir huvudman
for. De nu redovisade regelindringarna utgér en del av de forslag
som limnades av Sverigeférhandlingen i syfte att tydliggora hur
markvirdedkningar som uppstir genom investering 1 infrastruktur
kan ligga till grund f6r kostnadsdelning 1 samband med exploate-
ringsavtal.

* Prop. 2016/17:45.
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6.3 Statliga vagar, jarnvagar, vatten och avlopp
samt elnat

6.3.1  Statliga vagar

Viglagen giller allmin vig. Staten, 1 form av Trafikverket, dr vig-
hillare f6r allmidnna vigar (5 och 6 §§ VigL). Vighillning omfattar
byggande av vig och drift av vig. Ar staten vighillare inom ett om-
ride med detaljplan dir kommunen ir huvudman f6r allminna
platser, ska kommunen tillhandahilla den mark eller det utrymme
som behovs for vig inom omradet (7 § VigL).

Med byggande av vig avses att anligga en ny vig och att bygga
om en vig (10 § VigL). Ny vig fir anliggas om vigen behovs for
allmian samfirdsel eller annars kan antas 3 synnerlig betydelse for
det allminna. En vig fir byggas om nir det ir motiverat frin allmin
synpunkt. Friga om byggande av vig provas av Trafikverket efter
samrdd med linsstyrelsen. Om Trafikverket och linsstyrelsen har
olika uppfattning, hinskjuts frigan till regeringens prévning. Reger-
ingen kan férordna att friga om byggande av vig 1 vissa fall ska
provas av linsstyrelsen.

Inom omride med detaljplan eller omradesbestimmelser fir vig
inte byggas i1 strid med planen eller bestimmelserna. Om syftet
med planen eller bestimmelserna inte motverkas, fir dock mindre
avvikelser goras (14 § VigL). Den som avser att bygga en vig ska,
enligt 14 a § samma lag, uppritta en vigplan. Denne ska bl.a. ockss,
under arbetet med att uppritta en vigplan, samrdda med linsstyrel-
sen, berérda kommuner och de enskilda som sirskilt berérs. Om
vigplanen har betydelse for kollektivtrafiken ska samrdd idven ske
med berdrda regionala kollektivtrafikmyndigheter. Samridet ska
avse vigens lokalisering, utformning och miljopaverkan.

Vigplanen ska bl.a. innehilla en karta 6ver det omride som pla-
nen omfattar. Kartan ska visa vigens strickning och huvudsakliga
utformning samt den mark eller det utrymme och de sirskilda
rittigheter som behdver tas i ansprdk for vigen och for att bygga
vagen.

Den som avser att bygga en vig ska, som huvudregel, kungéra
forslaget till vigplan och underlaget till denna och l3ta det granskas
(17 § VigL). Trafikverket provar frigan om att faststilla en vigplan
efter samrid med berorda linsstyrelser. Verket ska éverlimna fri-
gan om att faststilla planen till regeringen fér prévning om Trafik-
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verket och en linsstyrelse har olika uppfattning. Om det inte finns
synnerliga skil upphér ett beslut att faststilla en vigplan att gilla
fem &r efter det &r d& beslutet fick laga kraft om inte vigens strick-
ning har blivit tydligt utmirkt pd marken och vigbygget har pi-
borjats.

En vig fir borja byggas forst sedan vigplanen har blivit fast-
stilld (19 § VigL). Det finns ocksd regler om gemensam planering
av vigar och jirnvigar. En vigplan och en jirnvigsplan enligt LB]J fir
upprittas i ett gemensamt forfarande och faststillas genom ett beslut.

Vigritt innefattar ritt for vighillaren att nyttja mark eller annat
utrymme som behovs f6r en vig, trots den ritt som nigon annan
kan ha till fastigheten (30§ VigL). Som huvudregel uppkommer
vigritt genom att vighdllaren tar mark eller annat utrymme fér en
vig 1 ansprdk med stdd av en faststilld vigplan. Mark eller annat ut-
rymme ska anses ha tagits 1 ansprdk for en vig nir vigens strick-
ning 6ver fastigheten tydligt har mirkts ut p marken och det vig-
arbete som anges i1 vigplanen har pibérjats inom fastigheten (31§
andra stycket VigL).

6.3.2  Jarnvag, tunnelbana och sparviag

Lagen om byggande av jirnvig tillimpas ocksd p& tunnelbana och
spirvig. Om en tunnelbana eller en spdrvig byggs med stdd av en
detaljplan enligt plan- och bygglagen behéver dock bestimmelserna
1 lagen om byggande av jirnvig inte tillimpas.

Med byggande av jirnvig avses att anligga en ny jirnvig och att
bygga om en jirnvig. Inom omrdde som omfattas av detaljplan eller
omridesbestimmelser fir en jirnvig inte byggas 1 strid mot planen
eller bestimmelserna (1 kap. 5 § LBJ).

Den som avser att bygga en jirnvig ska, som huvudregel, upp-
ritta en jirnvigsplan (2 kap. 1 § LBJ). Om en jirnvig behover an-
liggas eller byggas om pd grund av ett vigprojekt, fir jirnvigen
i stillet regleras i en vigplan enligt 20 b § andra stycket VigL. Den
som avser att bygga en jirnvig ska under arbetet med att uppritta
en jirnvigsplan samrdda med linsstyrelsen, berérda kommuner och
de enskilda som sirskilt berérs. Om jirnvigsplanen har betydelse
for kollektivtrafiken ska samrid iven ske med berdrda regionala
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kollektivtrafikmyndigheter. Samridet ska avse jirnvigens lokalise-
ring, utformning och miljopéverkan.

Jarnvigsplanen ska innehilla en karta 6ver det omridde som planen
omfattar (2 kap. 9 § LB]). Kartan ska visa jirnvigens strickning
och huvudsakliga utformning samt den mark eller det utrymme och
de sirskilda rittigheter som behover tas 1 ansprik for jirnvigen och
for att bygga jirnvigen. Den som avser att bygga en jirnvig ska
kungéra forslaget till jirnvigsplan och underlaget till denna och l3ta
det granskas. Om en miljokonsekvensbeskrivning har upprittats ska
denna kungoras och héllas tillginglig f6r allmidnheten enligt 6 kap.
8 § forsta stycket miljobalken.

Trafikverket provar frigan om att faststilla en jirnvigsplan efter
samrdd med berérda linsstyrelser. Trafikverket ska éverlimna fra-
gan om att faststilla planen till regeringen f6ér prévning om Trafik-
verket och en linsstyrelse har olika uppfattning. Ett beslut att fast-
stilla en jirnvigsplan upphor att gilla fem &r efter det dr dd beslutet
vann laga kraft om inte jirnvigsbygget har piborjats. Om det finns
synnerliga skil fir giltighetstiden férlingas med hogst tvd dr. En
jirnvigsplan och en vigplan enligt viglagen fir upprittas i ett
gemensamt forfarande och faststillas genom ett beslut (2 kap. 19 §
LBJ). Byggande av allmin vig som behdvs pd grund av det jirn-
vigsprojekt som en jirnvigsplan avser fir regleras 1 jirnvigsplanen.

Planeringen av jirnvigar sker 1 princip p& samma sitt som for
allminna vigar, med skillnaden att den statliga planen hir kallas
jirnvigsplan. Planen ir rittsligt bindande och nir planen ir fast-
stilld f&r den mark som berérs forvirvas. Jirnvigsplanen ger ritt
att 16sa in den mark som behovs. Ersittningen ska bestimmas
enligt bestimmelserna i expropriationslagen (1972:719).

6.3.3  Vatten och avlopp

Allminna vatten- och avloppsanliggningar regleras i lagen om all-
minna vattentjinster (2006:412). Kommunen ir skyldig att ordna
vattentjinster enligt vad som nirmare féreskrivs i lagen. Detta dr en
annan skyldighet in den som giller fér anordnandet av allminna
platser i detaljplanen enligt plan- och bygglagen. En allmin va-anligg-
ning fir dock inte ordnas 1 strid med detaljplan, omridesbestim-
melser eller andra bestimmelser om hur marken ska bebyggas (11 §

103



Markexploatering som forutsattning for en sarskild skatt eller avgift SOU 2018:13

va-lagen). I praktiken ir en kommuns va-planliggning normalt
samordnad med detaljplanen och vignitet eftersom ledningarna
ofta liggs 1 gatumark, dvs. mark som enligt detaljplanen ska
anvindas f6r gata. Det ska framgd av ett beslut om en allmin va-
anliggnings verksamhetsomride vilka fastigheter som omridet
omfattar (7 § samma lag). I detta fall finns alltsd inte ndgon plan
som ska stillas ut, granskas, kungéras, etc. Beslut som regleras i va-
lagen prévas av mark- och miljddomstolen.

6.3.4  Elnat

En elektrisk starkstromsledning far inte byggas eller anvindas utan
tillstdnd (nitkoncession). Till byggandet av en ledning riknas dven
schaktning, skogsavverkning eller liknande &tgirder for att bereda
plats for ledningen (2kap. 1§ ellagen). Nitmyndigheten (i dag
Energimarknadsinspektionen) prévar som huvudregel frigor om
nitkoncession, medan regeringen gér det undantagsvis enligt vad
som nirmare foreskrivs 1 elférordningen (2013:208). En nitkonces-
sion giller tills vidare. En nitkoncession f6r linje fir inte strida mot
en detaljplan eller omridesbestimmelser (8 § ellagen). Om syftet
med planen eller bestimmelserna inte motverkas, f&r dock mindre
avvikelser goras. 111-12 §§ ellagen ges vissa nirmare villkor for
nitkoncession.
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7.1 Inledning

Kommittén ska utreda om stérre offentliga infrastrukturinvesteringar
kan finansieras genom uttag av en sirskild statlig skatt eller statlig
eller kommunal avgift eller en kombination av sidana. I utformningen
av skatten eller avgiften ska det beaktas i vilken utstrickning fastig-
heter har 6kat 1 virde till £6]jd av en infrastrukturinvestering samt
den direkta nytta olika grupper kan anses dra av den aktuella dtgirden.

Kommittén ska utreda mojligheterna att infora en sirskild stat-
lig skatt som pd ett mer effektivt sitt dn 1 dag fdngar upp virdesteg-
ringar pa fastigheter till {6]jd av infrastrukturinvesteringar och limna
forslag om hur en sidan skatt kan utformas. Syftet med skatten ir
att fastighetsigare vars fastigheter okar i virde tll {6ljd av en stérre
offentlig infrastrukturinvestering ska bidra till finansieringen av
investeringen som ledde till virdeskningen.

Roérande finansiering av infrastrukturinvesteringar via avgifter
sigs 1 direktiven att kommittén inom ramen for sin analys ska ta
stillning till vilka fastighetsigare som bér omfattas av en eventuell
avgift och vid vilken tidpunkt avgiftsskyldigheten ska intrida.
Kommittén ska dven bedéma vilka slags infrastrukturinvesteringar
som kan leda till avgiftsskyldighet, vilka kostnader som ska kunna
ingd i kostnadsunderlaget for avgiften och hur dessa ska fordelas
mellan dem som ska betala avgiften. I kommitténs uppdrag ingir
att analysera om det ir mojligt att utforma en avgift som stdr i rim-
lig proportion till de kostnader som uppkommer for det allminna.

Skatt har karaktiren av ett tvingsmissigt bidrag till det allminna
utan direkt motprestation. En avgift ir diremot vanligen en penning-
prestation som betalas for en specificerad motprestation fran det all-
minna. Kommittén ska identifiera vilka motprestationer som skulle
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kunna komma 1 friga for att sikerstilla att pdlagan inte férlorar sin
karaktir av avgift.

Avseende forutsittningar f6r statligt avgiftsuttag siger direktiven
att staten kan ta ut avgifter for att finansiera sin verksamhet. Om
avgiften innebir ingrepp i enskildas ekonomiska férhillanden ir det
riksdagen som ska fatta beslut om att inféra en sddan avgift (ofta
kallad offentligrittslig, tvingande eller belastande avgift). Riksdagen
kan delegera ritten att meddela foreskrifter om offentligrittsliga
avgifter till regeringen eller till kommunerna. Statliga avgifter ska
beriknas si att de helt ticker verksamhetens kostnader (full kost-
nadstickning) om inte regeringen har féreskrivit nigot annat (5 §
andra stycket avgiftsforordningen [1992:191]).

Forutsittningar {6r kommunalt avgiftsuttag ir enligt direktiven
att kommuner och landsting far ta ut avgifter {6r tjinster och nyttig-
heter som de tillhandahiller med stéd av sin allminna kompetens.
For obligatoriska gjdnster och nyttigheter far de dock bara ta ut av-
gifter om det ir sirskilt féreskrivet (8 kap. 3 b § kommunallagen
[1991:900]). Enligt den s3 kallade sjilvkostnadsprincipen 1 8 kap.
3 ¢ § kommunallagen f8r kommuner och landsting inte ta ut hogre
avgifter dn som svarar mot kostnaderna for de tjinster eller nyttig-
heter som kommunen eller landstingen tillhandahiller (sjilvkostna-
den). Sjilvkostnadsprincipen giller for all verksamhet som kommuner
och landsting bedriver, om det inte finns sirskilda bestimmelser som
begrinsar eller utdkar avgiftsuttaget.

Nir det giller vilken juridisk-teknisk utformning ett eventuellt
forslag frin kommittén bor ha ir det framfor allt tva frigor som upp-
kommer betriffande vilken teknisk 16sning som ir indama3lsenligast.
Den forsta frigan ir vem, lagstiftaren, regeringen eller den myndig-
het regeringen bestimmer, som kan besluta om den eller de pélagor
som kan komma att foreslds. Den andra frdgan ir om en skatt eller
avgift dr limpligast med tanke p& de krav som stills i direktiven pa
ett forslags utformning. Det betyder nirmare bestimt att det behdver
klarliggas hur begreppen skatt och avgift definieras. Frigorna behand-
las 1 tur och ordning.
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7.2 Vem kan besluta om skatter och avgifter?

Skyldigheten att betala skatt och betala vissa avgifter till staten eller
kommuner regleras genom normgivning.' Med normgivning avses
beslutandet av foreskrifter som blir bestimmande f6r myndigheters
och enskildas handlande.” Bestimmelser om normgivningsmakten
finns 1 8 kap. regeringsformen.

Enligt 8 kap. 3 § RF ska foreskrifter om forhdllandet mellan en-
skilda och det allminna, som giller ligganden fér enskilda eller i
dvrigt avser ingrepp 1 enskildas personliga eller ekonomiska forhal-
landen, meddelas genom lag. Foreskrifter om skatt till staten och
om belastande avgifter faller in under denna bestimmelse.

Det bor uppmirksammas att bestimmelsen ir begrinsad till
dligganden for enskilda i forhdllande till det allmidnna. Foreskrifter
som enbart innebir ett dliggande fér nigon annan dn en enskild,
t.ex. en kommun eller en myndighet, att betala en avgift omfattas
inte av 8 kap. 3 § RF. Foreskrifter som innebir 3ligganden for en
kommun ska dock enligt 8 kap. 5 § RF dven det meddelas i lag.

Enligt 8 kap. 7 § forsta stycket RF kan regeringen utan hinder
av 8 kap. 3 § RF, efter bemyndigande 1 lag, genom férordning med-
dela foreskrifter om annat dn skatt inom vissa uppriknade imnes-
omrdden. Bestimmelsen medger sdledes att riksdagen delegerar till
regeringen att meddela foreskrifter om belastande avgifter, diremot
inte foreskrifter om skatt. Delegationsutrymmet dr begrinsat dven
pa sd sitt att det inte medfor ritt att meddela féreskrifter om annan
rittsverkan av brott dn boter. Det bor noteras att bestimmelsen
1 8 kap. 7§ RF tilliter delegation endast till regeringen, inte till
kommun.

Enligt 8 kap. 9 § andra stycket RF diremot, kan regeringen eller
kommun efter riksdagens bemyndigande meddela sddana foreskrif-
ter om avgifter, som pd grund av 8 kap. 3 § RF annars ska meddelas
av riksdagen. Till skillnad frdn vad som giller enligt 8 kap. 7 § RF
kan riksdagens bemyndigande enligt denna bestimmelse ha annan
form idn lag, i praktiken en hemstillan i ett utskottsbetinkande som
riksdagen ansluter sig till. Denna delegationsmojlighet avser avgif-
ter generellt, med undantag for sanktionsavgifter, och ir inte som i

! Prop. 1973:90, s. 212.
2 A. prop. s. 201.
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8 kap. 7 § RF begrinsad till vissa sakomriden. Bestimmelsen tillater
ocksd, till skillnad frin 8 kap. 7 § RF, delegation savil till regeringen
som till kommun.

Med stéd av 8 kap. 11 § RF kan regeringen 6verldta sin norm-
givningsmakt till férvaltningsmyndigheter eller kommuner, s kal-
lad subdelegation. Regeringen kan alltsd genom bemyndigande frin
riksdagen fd normgivningskompetens inom ett visst omrdde och
sedan fora kompetensen vidare till férvaltningsmyndigheter och
kommuner.

Regeringen har dessutom enligt 8 kap. 13 § forsta stycket 2 RF
ritt att meddela foreskrifter, diribland f6éreskrifter om avgifter som
inte enligt grundlagen ska meddelas av riksdagen. Som exempel pd
sddana frivilliga avgifter kan nimnas avgifter for statistik- och
registerbearbetningar och intridesavgifter vid museer.” Denna ritt
for regeringen att direkt med stéd av grundlagen meddela fore-
skrifter brukar benimnas regeringens restkompetens. Restkompe-
tensen omfattar alltsd den normgivningsmakt som grundlagen inte
uttryckligen har forbehdllit riksdagen.

Dirutover har regeringen enligt 8 kap. 13 § forsta stycket 1 RF
ritt att meddela foreskrifter om verkstillighet av lag.

Frin egentliga normgivningsbemyndiganden méste man sirskilja
sd kallade kvasibemyndiganden, dvs. bestimmelser som erinrar om
regeringens ritt att med stod av 8 kap. 13 § forsta stycket 1 RF med-
dela verkstillighetsforeskrifter.*

S&dana bestimmelser innebir inte ngot bemyndigande 1 egent-
lig mening. Konstitutionsutskottet beskriver “kvasidelegering” som
bestimmelser som till formen ir delegationsregler men som fak-
tiskt endast markerar att utfyllnad av lagregleringen pa en sirskilt
angiven punkt ska gdras genom verkstillighetsféreskrifter.” Ibland
benimns de informationsbestimmelser.

Enligt 8 kap. 14 § RF utgér behorighet for regeringen att be-
sluta foreskrifter i ett visst dmne inte hinder for riksdagen att
genom lag meddela foreskrifter 1 samma dmne. Detta giller oavsett

® Prop. 1975:8, s. 46.

*E. Holmberg, N. Stjernquist, Grundlagarna, 2 u., 2006 (fortsittningsvis Holmberg, Stjern-
quist), s. 354.

> KU 1980/81:25 5. 14.
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om regeringen ir behorig pd grund av ett bemyndigande frin riks-
dagen eller direkt enligt 8 kap. 13 § RE.*

Om riksdagen beslutar lag inom ett omride dir regeringen 1 och
for sig dr behorig innebir det att regeringen inte fir utnyttja sin
behorighet sd linge lagstiftningen giller eftersom lag enligt 8 kap.
17 § RF bara far indras eller upphivas genom lag.

Enligt 11 kap. 14 § RF fir en foreskrift inte tillimpas om en
domstol eller nigot annat offentligt organ anser att foreskriften
strider mot grundlag eller annan &verordnad férfattning. Om riks-
dagen eller regeringen har beslutat foéreskriften krivs dock att felet
ir uppenbart. Detta kallas lagprévning.

Forutsittningar for kommunalt avgiftsuttag dr att kommuner och
landsting far ta ut avgifter f6r tjanster och nyttigheter som de ull-
handah8ller med st6d av sin allmidnna kompetens. For obligatoriska
yinster och nyttigheter fir de dock bara ta ut avgifter om det ir
sirskilt foreskrivet (8 kap. 3 b § kommunallagen [1991:900]).

7.3 Skatt och avgift

Som framgir ovan ska sdvil skatter som belastande avgifter primirt
beslutas av riksdagen. Den formellt sett avgorande skillnaden mellan
skatter och belastande avgifter ir att befogenheten att besluta om
avgifter ir mojlig att delegera till regeringen medan motsvarande
mojlighet inte finns betriffande skatter. Riksdagen ir alltsd ensam
behorig att besluta om skatter.

Eftersom olika delegationsregler giller for skatter och avgifter
méste 1 alla lagstiftningsirenden 1 vilka riksdagen avser att delegera
normgivningsmakt klargéras om det dr frdga om en skatt eller en
belastande avgift. For kommitténs del dr det dock initialt 4n mer
intressant hur skatt och avgift definieras tekniskt sett. Skilet till
det dr, som utvecklas i avsitt 7.4, att dirigenom avgors vilken tek-
nik som ir méjlig f6r kommitténs eventuella forslag.

Det kan till att bérja med konstateras att valet av benimning p&
en pilaga saknar betydelse for den statsrittsliga definitionen.” Social-
avgifterna och den kommunala fastighetsavgiften ir exempel pi

¢ Holmberg, Stjernquist, s. 379.
7 Prop. 1973:90s. 219 {.
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skatter trots att de betecknas som avgifter. Ett ytterligare exempel
ges 1 Lagridets yttrande 6ver forslaget till lagen (2007:1398) om
kommunal fastighetsavgift, som ir en skatt i statsrittslig hinse-
ende.’ Lagrddet anforde:’
Det ir angeliget att en pilaga som de facto utgdr en skatt ocksd be-
nimns skatt, inte minst {6r att tydliggora att ndgon delegation av riks-
dagens normgivningsmakt enligt 8 kap. 9 § regeringsformen inte ir

mojlig ... Benimningen kommunal fastighetsskatt torde vara tillrick-
ligt sarskﬂjande 1 forhdllande till statlig fastighetsskatt.

Regeringsformen innehéller inte ndgon definition av begreppen'
skatt och avgift utan grinsdragningen far i forsta hand géras med
utgdngspunkt i uttalandena i férarbetena till regeringsformen. De
definitioner som ligger till grund for skatte- och avgiftsbegreppen 1
regeringsformen, formulerades redan av Forfattningsutredningen."'
Av forarbetena till regeringsformen framgir att en skatt kan karak-
tiriseras som ett tvingsbidrag till det allminna utan direkt mot-
prestation.”” Detta giller inte bara nir pdlagan har motiverats med
behovet av en inkomstférstirkning utan ocksd nir den frimst full-
foljer ett stabiliseringspolitiskt, forsorjningspolitiskt eller annat s3-
dant syfte.”

Avgift kriver motprestation

Med avgift menas vanligen en penningprestation som betalas fér en
specificerad motprestation frin det allminna."* P§ ett annat stille
sigs att man 1 allminhet har att gora med en avgift 1 regerings-
formens bemirkelse endast om ett specificerat vederlag utgdr for
den erlagda penningprestationen.” I férarbetena uttalas emellertid
ocksd foljande: ”T den mén enskilda skall forpliktas att erligga en
avgift for vilken nigon direkt motprestation frin det allminna inte

8 Prop. 2007/08:27, bet. 2007/08:SkU10, rskr. 2007/08:90.

?Aa.s. 68.

1 Jfr Sterzel, F., Finansmakten i férfattningen, 2013, s. 87: ”En skatt definieras vanligen som
ett tvdngsbidrag till det allminna utan direkt motprestation. En avgift ska diremot vara fore-
nad med en specificerad motprestation.”

1SOU 1963:17 5. 374.

2 Prop. 1973:90 s. 213, jfr dven s. 140.

3 A. prop. s. 220.

* A. prop. s. 213, jfr dven s. 140.

5 A. prop. s. 219.
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utgdr — jag forutsitter hirvid att pilagan inte i sjilva verket utgor
en skatt — har man otvivelaktigt att géra med ett iliggande som 1
princip bér kriva riksdagsbeslut”."

En penningpélaga anses alltsd i vissa fall ha karaktir av avgift och
inte av skatt dven om ndgon preciserad motprestation inte utgar.
Detta giller t.ex. om palagan tas ut endast i niringsreglerande syfte
och i sin helhet tillférs niringsgrenen 1 friga. Som kinnetecken for
dessa avgifter anges i forarbetena att de och de motsvarande utgif-
terna ofta inte redovisas i statsbudgeten. Som exempel nimns
prisregleringsavgifterna inom jordbruket och fisket."” Dessa ir nu-
mera avskaffade. Motsvarande avgifter finns dock 1 8 och 9 §§ samt
11 § andra stycket ransoneringslagen (1978:268)."

Att den enskilde fir en sirskild motprestation fér den penning-
prestation som han betalar till det allmidnna anses dock normalt
vara det primira kinnetecknet for en avgift i forhallande tll skatt.
Emellertid har motprestationen ofta inte nigot egenvirde f6r den
enskilde, annat dn 1 forhdllande till en tvingande statlig reglering.
Motprestationen utgors t.ex. av ett tillstdnd, utan vilket den enskilde
inte straffritt kan foreta eller underldta en viss handling, t.ex. ett
korkortstillstdnd. Motprestationen kan dock dven i ett sddant fall
ha ett sjilvstindigt virde t.ex. avgift for obligatorisk kontroll-
besiktning. Att motprestationen har ett virde endast i férhillande
till en tvingande statlig reglering fréntar dock inte pilagan dess
karaktir av (belastande) avgift.

Avgifter ska ticka kostnader

Avgifterna ska ticka (det allminnas) kostnader (helt eller delvis) for
motprestationen och far sdledes inte sittas 1 relation till det ekono-
miska virde for den enskilde som motprestationen frén det allminna
har."”

Forfattningsutredningen uttalade att en avgift kan sittas si hogt
att den framstdr som oskilig 1 jimférelse med motprestationen —
framfér allt pd de omrdden dir det allminna har monopolstillning

' Prop. 1973:90 5. 218.

7 A. prop. s. 219.

18 Prop. 1977/78:75 s. 73.

¥ O. Westerberg, Skatter och avgifter, FT 1982 (fortsittningsvis Westerberg), s. 30.
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— och att medborgaren ofta kan st i en sidan tvdngssituation att
han miste betala en avgift. Dir detta var uppenbart foreldg enligt
Forfattningsutredningen i sjilva verket en skatt.”

Departementschefen uttalade i grundlagsirendet® att det kom
an pd riksdagen att besluta om avgifter dir intikterna klart 6ver-
stiger kostnaderna. Dirmed méste han rimligen ha &syftat att det
blev friga om en skatt.”?

Ekonomistyrningsverket har i en rapport pekat pi att om
avgiften syftar till att helt eller delvis finansiera en specificerad eller
avgrinsad verksamhet, talar detta for att ersittningen ir en avgift 1
statsrittslig bemirkelse. Om penningprestationen diremot syftar till
att styra eller pd annat sitt reglera organisationers eller personers
beteende talar det f6r att den inte bor betraktas som en avgift utan
som punktskatt eller nigon annan statsrittslig inkomst.” Enligt
ESV ir det dock ett indicium och inte nigot kriterium.** Bedém-
ningen av om en motprestation foreligger 1 lagstiftningspraxis har
ocks3 gjorts i férhillande till syftet med lagstiftningen.” Ytterligare
en bedémningsgrund for grinsdragningen mellan skatt och avgift
som anknyter till avgiftens storlek ir refinansiering eller éverkom-
pensation. I det lagstiftningsirende som gillde inférande av tring-
selskatt 1 Stockholm och dir frigan om det rorde sig om en skatt
eller en avgift behandlades, fiste regeringen avseende vid att det
aktuella gatunitet redan en ging hade betalats med skattemedel.”
Pilagan ansdgs dirfor vara en skatt. Ocksd ESV har pekat pd att
avgifter som inférs for verksamheter eller tillgdngar som redan har
finansierats kan falla utanfér avgiftsbegreppet i statsrittslig bemir-
kelse, t.ex. vigavgifter som foreslds inféras for en vigstrickning som
redan har finansierats med anslag eller pd annat sitt. Om en vig-
avgift diremot tas ut for att ticka kostnader f6r underhdll av den
statliga vigbanan kan ersittningen betraktas som en avgift.”” Grinsen
mellan skatter och avgifter ir allts flytande.” Departementschefen

**SOU 1963:16 5. 366.

! Prop. 1977/78:75 5. 218.

22 Jfr dock Westerberg, s. 31.

2 FEkonomistyrningsverkets rapport Att avgrinsa avgifter — Kartliggning och probleminven-
tering, ESV 2004:17 (fortsittningsvis ESV 2004:17), s. 16.

*Aas. 7.

% Prop. 2001/02:31 s. 136 och prop. 2003/04:145 s. 35.

¢ Prop. 2003/04:145 s. 35.

2 ESV 2004:17 s. 16.

% Prop. 1973:90's. 213.
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anforde ocksd att det 1 vissa fall kan vara tveksamt om en penning-
pilaga ska betecknas som en skatt eller avgift.”’

Redan Grundlagberedningen konstaterade att grinsen mellan vad
som ir skatt och var som ir avgift ir oskarp men ansig det accepta-
belt eftersom det kommer an pd riksdagen att gora grinsdragningen.”

7.4 Slutsats

Bedomning: Kommitténs eventuella forslag bér inte utformas
som en avgift.

I dag finns, som framgar av avsnitt 2.1.4, fastighetsbaserade avgifts-
system 1 form av va-taxor och gatukostnadsersittning. Det ligger
dirfér nira till hands att borja med att 6verviga om ett avgiftsalter-
nativ ir en mojlig teknisk losning fér kommitténs eventuella for-
slag. Utgdngspunkten for en sddan bedémning ir att klargora att
avgifter, 1 regeringsformens mening, kinnetecknas av att de betalas
som ersittning for direkta motprestationer i form av tjinster eller
varor frn det allmidnna.” “Enligt [departementschefens] mening har
man 1 allminhet att géra med en avgift 1 [regeringsformens] bemir-
kelse endast om ett specificerat vederlag utgdr fo6r den erlagda
penningprestationen”.”” Professor Westerberg understryker att av-
gifterna ska “ticka statens [det allminnas] kostnader och icke fir
sittas 1 relation till det ekonomiska virde f6r den enskilde, som mot-
prestationen frdn det allminna har”.” Hir kan dessutom, med tanke
pd omstindigheterna som ska styra ett forslags utformning, bortses
frdn s3 kallade kollektiva motprestationer (se hirom avsnitt 7.3).
Vid en férsta anblick ir det allminnas motprestation, i kommit-
téns fall, den infrastruktur som den eventuellt féreslagna avgiften,
ska bidra till att finansiera. Enligt direktiven ska dock infrastruktu-
rens effekter f6r avgiftsbetalaren pdverka utformningen av avgiften.
Direktiven anger nimligen att det vid avgiftens utformning ska be-
aktas 1 vilken utstrickning fastigheter har okat i virde till f6ljd av

# A. prop.s. 219.

% A. prop. s. 149 och SOU 1972:15 5. 110.

1SOU 1963:17, 5. 109.

32 Prop. 1973:90, s. 213 och 219.

33 Skatter och avgifter, Westerberg, O., Férvaltningsrittslig tidskrift, 1982, s. 30.
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en infrastrukturinvestering och den direkta nyttan fastighetsigarna
kan anses dra av infrastrukturinvesteringen. Direktivens nu nimnda
kvalifikationer gor det, enligt kommitténs mening, svirt att se det
allminnas motprestation som infrastrukturen i sig. Detta oavsett om
infrastrukturen ses som en vara (anliggningen som sidan) eller en
yinst (tillhandahillandet av anliggningens funktion, t.ex. tillgdngen
till en vignitsdel). Avgiften ses i stillet naturligare som ”betalning”
for infrastrukturens positiva effekter f6r enskilda fastighetsigare i
form av okat virde pd deras fastigheter och deras nytta (anvind-
ning) av infrastrukturen. Hir bor uppmirksammas att en motpre-
station kan tillhandah8llas 4ven om mottagaren inte anvinder den,
dvs. trots att denne inte har ndgon nytta av prestationen.

En invindning mot en sidan tolkning skulle visserligen kunna
vara att effekterna, virdestegring och nytta, bara ska ses som ut-
l6sare. Om dessa tvd forhillanden konstateras skulle avgiften di tas
ut enligt en traditionell konstruktion, dvs. den betalas fér motpres-
tationen (”infrastrukturen”) och fér direkt métande av en del av
infrastrukturens kostnad. Kommittén finner det dock svért att férena
den tolkningen med frimst direktivet att vid avgiftskonstruktionen
beakta i vilken utstrickning fastigheter har okat 1 virde till f6ljd av
en infrastrukturinvestering. Det giller iven om virdedkningen eller
nyttan bara skulle ha rollen att bestimma storleken pd avgiften,
dvs. att denna okar med stigande virde eller nytta. Om uttrycks-
sittet, att beakta virdedkningen i utformningen av avgiften, enbart
skulle betyda att styra avgiftsstorleken hade det rimligen ocksd
angivits bokstavligen.

For slutsatsen, att uttryckssittet i stillet innebir en koppling till
det allminnas motprestation, talar med styrka direktivens premiss
att det ir fastighetens virdedkning som ir skilet till att fastighets-
dgaren ska bidra till infrastrukturfinansieringen, dvs. avgiften be-
talas primirt som virdedterféring. Skilet ir inte infrastrukturens
kostnadstickning. Foér nyss nimnda slutsats talar ocksd att kom-
mittén, enligt direktiven, sirskilt ska se till att férslagen inte kan leda
till att en fastighetsigare kan bli féremal for flera riktade tvingande
dtgirder som tillsammans medfér att det allminna tillgodogor sig
ett belopp som dverstiger virdedkningen med anledning av en infra-
strukturinvestering. Enligt uppdraget har alltsd en fastighets virde-
okning en central och sjilvstindig betydelse vid utformningen av
ett eventuellt avgiftsforslag. Avgiftens indamil ir i ett sddant fall
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inte frimst att utgora ersittning for en tjinst eller vara frin det all-
minna, utan att iansprikta en del av en fastighets virdedkning (till
foljd av en storre offentlig infrastrukturinvestering).

I sammanfattning finner kommittén att avgiften, enligt direk-
tiven, 1 forsta hand fir forstds som ersittning for, eller virdedter-
féring av, infrastrukturens positiva effekter for enskilda fastighets-
dgare. Med effekterna som 1 praktiken ir det allminnas motpres-
tation forstds d&, som sagt, 6kat virde pd enskildas fastigheter och
nyttan fastighetsigaren har av infrastrukturen. Endast om dessa tva
effekter uppkommit 1 nigon utstrickning, ska fastighetsigaren be-
tala avgiften.

Det nu sagda medfér komplikationer nir det giller forenlighe-
ten med regeringsformens tekniska krav pd en avgift. Enligt ovan
kinnetecknas en avgift av att den betalas som ersittning for direkta
motprestationer 1 form av tjinster eller varor frin det allminna.
Vidare avser avgiften att helt eller delvis ticka det allminnas kost-
nader for motprestationen. Avgiften ska inte sittas i férhillande till
det ekonomiska virde det allmidnnas motprestation har f6r den en-
skilde.

I aktuellt fall f6ljer det av direktiven att det allminnas motpres-
tation, som nimnts, i férsta hand kommer att utgoras av effekter i
form av en virdeskning samt nytta for fastighetsigaren, inte att
denne mottar en vara eller tjinst. Forenligheten med regerings-
formens avgiftskarakteristika brister alltsd di dessa effekter enligt
avgiftsdefinitionen inte kan utgéra det allminnas motprestation.
Det brister dven i frdga om att det ekonomiska virdet fér den en-
skilde fastighetsigaren, en virdestegring, och dennes nytta har av-
gorande betydelse hir.

Savitt giller grinsdragningen mellan skatt och belastande avgifter
sigs 1 motiven till regeringsformen endast att skatt ir ett tvings-
bidrag till det allminna utan direkt motprestation™ medan en avgift
ir en penningprestation som betalas for en specificerad motpresta-
tion frén det allminna.” Samtidigt sigs dven: ”I den min enskilda
skall forpliktas att erligga en avgift f6r vilken nigon direkt mot-
prestation frin det allminna inte utgdr — jag forutsitter hirvid att
pilagan inte i sjilva verket utgdr en skatt — har man otvivelaktigt att

3* Prop. 1973:90 5. 213.
% A. prop. s. 213.
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gora med ett dliggande som i princip bér kriva riksdagsbeslut.”

Med “kriva riksdagsbeslut” miste i alla fall rimligen avses att det
krivs ett bemyndigande av riksdagen, dvs. det ir friga om en
belastande avgift. Det ir alltsd forutsatt att det inte alltid krivs en
direkt motprestation for att det ska vara friga om en belastande
avgift och inte en skatt. Lingre fram pdpekas dock att man 1 all-
minhet har att géra med en avgift i regeringsformens bemirkelse
endast om ett specificerat vederlag utgdr f6r en erlagd penning-
prestation”, dvs. om det inte utgdr ndgot specificerat vederlag ir
det friga om en skatt. Begreppen motprestation och vederlag far vil
anses vara synonyma. Vidare sigs att det ir frdga om en avgift om
en penningprestation tas ut endast i niringsreglerande syfte och 1
sin helhet tillférs niringsgrenen 1 friga enligt sirskilda regler, dvs. i
detta fall krivs inte att ett specificerat vederlag eller en motpresta-
tion utgdr till just den som betalat pdlagan utan det ricker att den
utgdr till “kollektivet”. Detta undantag” frin regeln om specificerat
vederlag torde frimst ha tagit sikte pd den jordbruksprisreglering
som gillde vid tiden for regeringsformens inférande. Utmirkande
for dessa avgifter var att niringsgrenen, dvs. jordbruksforetagen,
fick tillbaka de pengar som betalats in. Det var alltsd friga om en
omfordelning av pengar inom en viss niringsgren. Som exempel pd
andra sidana avgifter for vilka ingen motprestation krivs har i
doktrinen, utéver prisregleringsavgifterna, nimnts jaktvardsavgifter
och bankernas avgifter till Finansinspektionen.

Sammantaget fungerar en avgiftskonstruktion om avgiftens syfte
ir kostnadstickning, men inte om det ir virdedterféring. Avseende
en avgifts kostnadstickning dr virdedkningen som sidan irrelevant.
Nir det giller virdedterforing dr & andra sidan kostnaderna och
dirmed kostnadstickningen irrelevant. Det giller dven om den
dterforda delen av virdedkningen anvinds fér att ticka utpekade
kostnader. Virdeskningen kan dock inte anses som en sidan mot-
prestation som gor att den kan ligga till grund fér en avgift. Ett
system som ska beakta en virdeskning fir dirfér, enligt kommit-
téns beddmning, ges formen av en skatt med tanke pd den svenska
avgiftsdefinitionen. En virdedterforande skatt dr nimligen for sin

% Prop. 1973:90 s. 218.
7 A. prop. s. 219.
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uppbyggnad inte beroende av elementen "motprestation” och kost-
nadstickning”.

7.5 Tre exempel
7.5.1 Va-avgifter

Som jimférelse ir det 1 aktuellt ssmmanhang virdefullt att betrakta
hur nigra existerande infrastrukturrelaterade avgiftssystem ir kon-
struerade 1 forhdllande till regeringsformens avgiftskriterier. Vilken
ir det allminnas motprestation och hur sker kostnadstickningen 1
dessa system? Det ir ocksd av intresse att kommentera om aktuellt
slags virdestegring eller nytta har en roll 1 dessa regelverk och 1 s&
fall vilken. Ett sddant exempel ir va-avgifter.

Initialt bor dock ndgot sigas avseende om motivet till en infra-
strukturinvestering har betydelse vid konstruktionen av en avgift.
Det ir 1 forsta hand hilsoskyddsskil som motiverar utbyggnaden
av en allmin va-anliggning, iven om miljdaspekten ocksd ir viktig.”
Kommunen ir skyldig att snarast tillgodose behovet av en sddan
anliggning (6 § 2 lagen om allminna vattentjinster). Fér kommitténs
del dr tex. en jirnvdg en tinkbar infrastrukturinvestering som
skulle kunna omfattas av ett avgiftsférslag. En sidan investering fir
normalt anses syfta till att oka tillgingligheten 1 omrdden lings
jirnvigens dragning. Varken hilsoskydd eller 6kad tillginglighet,
eller for den delen nigot annat syfte, ir emellertid av intresse nir
det giller avgiftens konstruktion. Andamalet med infrastrukturinve-
steringen dr med andra ord inte relevant nir det giller att faststilla
vad som utgor det allminnas motprestation och vilka kostnader
avgiften ska ticka.

Nir det giller det allminnas motprestation i va-fallet ir kommu-
nen skyldig att bygga en va-anliggning for att sikerstilla vatten-
tjinster (vattenforsdrjning och avlopp) 1 ett stdrre sammanhang, om
det behovs till skyddet f6r mianniskors hilsa och miljon. Va-anligg-
ningen har ett bestimt verksamhetsomrdde bestiende av diri ingiende
fastigheter, vilka férsorjs med vattentjinsterna. Kommunens kon-
kreta motprestation for va-avgifterna ir dessa tjinster. Vidare bér

3% Prop. 2005/06:78, s. 79.
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framhallas att en prestation kan tillhandahillas utan att mottagaren
har nigon nytta av den. Aven om mottagaren alltsi 6verhuvudtaget
inte anvinder varan eller tjinsten har, som nimnts ovan, det allminna
tillhandahillit en prestation, vilket kvalificerar tillhandahillandet som
en motprestation i regeringsformens mening,.

Va-avgifters funktion som kostnadstickning f6r en allmin va-
anliggnings inrittande och drift har fé6ljande bakgrund. En fastig-
hetsigare ska betala avgifter for anliggningen, om fastigheten finns
1 anliggningens verksamhetsomride samt med hinsyn tll skyddet
féor minniskors hilsa eller miljon behdver en vattentjinst. Alle
forutsatt att behovet inte kan tillgodoses bittre pd annat sitt. Avgifts-
skyldigheten méste 1 princip vara motiverad av den enskilda fastig-
hetens behov av de vattentjinster som erbjuds.”” Trots att det ir en
individuell prévning méste hinsyn tas till den omgivande bebyggel-
sen och omridets karaktir i1 &vrigt. Detta har fitt en allt storre
betydelse 1 rittspraxis. Om férhédllandena 1 bebyggelseomridet 1
stort behéver en kollektiv 16sning av va-frigan, har detta redan 1 sig
ansetts innebira en stark presumtion fér att andra lésningar inte
heller ir bittre i det enskilda fallet.

En fastighetsigare blir alltsd avgiftsskyldig dven om denne inte
anvinder den allminna va-anliggningen. Enligt den allminna regeln
om avgiftsskyldighetens fordelning efter skilig och rittvis grund ska
det dock vid bestimmandet av avgifterna beaktas den omstindigheten
att dgaren faktiskt inte anvinder anliggningen. Avgiftsskyldigheten
intrider nir huvudmannen, normalt kommunen, har upprittat en
forbindelsepunkt for fastighetens anslutning till den allminna anligg-
ningen och underrittat fastighetsigaren om detta. Tidpunkten fér
avgiftsskyldighetens intride har betydelse bl.a. fér avgifternas be-
rikning.

Avgifterna fir bestimmas som anliggningsavgifter och bruk-
ningsavgifter. Avgifterna fir inte dverskrida det som behovs for att
ordna och driva den allminna va-anliggningen. Medel fir avsittas
for planerade framtida nyinvesteringar. Avgifterna ska bestimmas
sd att kostnaderna fordelas pd de avgiftsskyldiga pd ett rittvist och
skiligt sitt. Om sirskilda férhillanden gor att kostnaderna for en
viss fastighet 1 beaktansvird omfattning avviker frén andra fastig-
heter, ska avgifterna bestimmas med hinsyn till skillnaderna. En

3% Prop. 2005/06:78, s. 79.
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anliggningsavgift ska motsvara fastighetens andel av kostnaden for
att ordna den allminna va-anliggningen. En brukningsavgift ska avse
drift- och underhillskostnader, kapitalkostnader fér investeringar
och andra kostnader f6r en allmin va-anliggning som inte ticks av
en anliggningsavgift. Om det under en viss del av 8ret krivs sir-
skilda tgirder f6r en vattentjinst, fir en brukningsavgift fér en
sddan sisong bestimmas pd andra berikningsgrunder in under aret
1 ovrigt. Avgifternas belopp och berikningsgrunderna ska framgd
av en taxa enligt foreskrifter som kommunen meddelar.

Beriknade kostnader ska férdelas mellan anvindarna efter skilig
och rittvis grund. Bestimmelsens ordalydelse uttrycker en slags
likabehandlingsprincip vid avgiftsuttaget (den sociala kostnadsfor-
delningsprincipen). I rittsfallet NJA 1981* har Hégsta domstolen
uttalat att va-avgifterna i princip ska bestimmas med hinsyn till
den huvudsakliga nytta som varje sirskild fastighet har av va-
anliggningen och med bortseende frin huvudmannens individuella
kostnader for fastigheten i friga. Vidare angavs att en férdelning
efter skilig och rittvis grund innefattar sivil en mojlighet som en
skyldighet f6r huvudmannen att beakta sddana sirférhillanden som
relativt sett innebir att va-forsérjningen till en fastighet blir avse-
virt dyrare eller billigare vid avgiftssittningen.

Ovanstdende férhillandevis utforliga redogorelse avseende va-
avgifter kan fér kommitténs vidkommande sammanfattas som féljer.
Fastighetsigarens anvindning (nyttan) av va-anliggningens tjinster
saknar i praktiken betydelse for avgiftsskyldigheten. Som nimns
ovan har det allminna tillhandahillit sin motprestation och det ir
vad ersittningen avser. Diremot har nyttan betydelse fér kostnads-
fordelningen, inom ramen att denna ska fordelas pa de avgiftsskyl-
diga pd ett rittvist och skiligt sitt. Regelverket éverensstimmer med
regeringsformens avgiftskriterier dven nir det giller att avgifterna
inte fir 6verskrida det som behovs for att ordna och driva den
allminna va-anliggningen. En fastighets virdedkning har inte
ndgon roll alls 1 va-regelverket, vilket ir foljdriktigt eftersom det hand-
lar om kostnadstickning.

“ONJA 1981 5. 640 1.
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7.5.2 Gatukostnadsersattning

Ett andra jimférande exempel ur gillande ritt ir gatukostnads-
ersittning. Vissa bestimmelser om detta slags ersittning fanns redan i
1907 &rs lag om stadsplan. Genom gatukostnadsreformen som tridde 1
kraft &r 1982 utvidgades kommunernas méjlighet att inom stadsplane-
lagda omriden kriva ersittning fo6r nedlagda kostnader avseende
mark foér anliggande av gator och andra allminna platser. Bland
annat utvidgades kretsen av ersittningsgilla kostnader (kostnads-
underlaget) 1 syfte att ge kommunerna mojlighet att genom avgifter
frén fastighetsigarna ticka kostnaderna fér samtliga anliggningar
som avser ett visst bebyggelseomrides eget behov (omridesanligg-
ningar), dvs. inte bara gator.

Allmint sett handlar det hir om infrastruktur som ir nédvindig
for att en bebyggelse ska vara limplig for sitt indama3l. Bara fastig-
hetsigare, inte tomtrittshavare, kan 3liggas betalningsskyldighet.
Gatukostnader kan tas ut av de fastighetsigare vars fastigheter be-
yjdnas av de allminna platser som kommunen ir skyldig att iord-
ningstilla.

Numera finns reglerna om gatukostnadsersittning 1 6 kap.
24-38 §§ plan- och bygglagen (2010:900). Regelverket ir frivilligt
féor kommunen att tillimpa. Det finns tvd alternativa sitt for en
kommun att utkriva ersittning frin fastighetsigare for de kost-
nader som ordnande av gator och andra allminna platser medfér —
omrddesvis fordelning och fordelning lings en gata.

I 6 kap. 24 § PBL finns regler om en omridesvis férdelning av
kostnaderna. Det innebir att kommunen gor en avgrinsning av ett
omrédde, ett s.k. fordelningsomride, inom vilket dgarna ull fastig-
heterna i omridet ska betala f6r anliggande eller f6rbittring av en
gata eller annan allmin plats eller vidtagande av en annan &tgird
som ir avsedd att tillgodose ett omrides behov av allminna anord-
ningar som normalt hor till sidana allminna platser. Kostnaderna
inom omridet ska direfter fordelas mellan fastigheterna pd ett
skiligt och rittvist sitt. Kommunen ska besluta om avgrinsningen
av det omride som ska omfattas av férdelningen, vilka kostnader
som ska fordelas och grunderna fér fordelningen. D3 kan det
ménga ginger bli nédvindigt att jimka kostnaderna med hinsyn till
de berorda fastigheternas nytta av anliggningarna.
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I forarbetena anges att 1 kostnadsunderlaget far endast riknas in
kostnader fér gator som fordras f6r omradets egen funktion.* Stérre
trafikleder, primir- och sekundirleder, fir siledes inte medriknas.
Diremot fir — forutom kostnader for det lokala gatunitet 1 om-
ridet — kostnader f6r matarleder inom detta tas med 1 kostnads-
underlaget.

Enligt 6 kap. 25 § PBL fir kommunen i stillet f6r att tillimpa
principen om omradesvis fordelning besluta att kostnaderna for att
anligga eller forbittra en gata ska betalas av dgarna till de fastig-
heter som ligger vid gatan. Kostnaderna fir hirvid férdelas mellan
fastigheterna bl.a. s att varje fastighet svarar fér hilften av den del
av kostnaden som beldper pd gatan framfor fastigheten.

I 6 kap. 27 § PBL anges att kommunen till grund f6r betalnings-
skyldighetens omfattning fir ligga antingen de faktiska kostna-
derna eller pd erfarenhet beriknade kostnader. En fastighetsigares
betalningsskyldighet ska enligt 6 kap. 33 § PBL jimkas om kostna-
den f6r kommunens 4tgirder ir oskiligt hog eller om &tgirderna
har en omfattning eller ett utférande som gir utéver vad som kan
anses vara normalt med hinsyn till den anvindning som ir tilliten
for fastigheten.

Bestimmelser om fullgérande av en fastighetsigares betalnings-
skyldighet finns 1 6 kap. 34-38 §§ PBL. Betalningsskyldigheten in-
trider nir den anliggning som betalningen avser kan anvindas for
fastigheten pd avsett sitt. Betalning ska ske nir kommunen begir
det. Om betalningsskyldigheten ir betungande for en fastighets-
dgare med hinsyn till fastighetens ekonomiska birkraft eller andra
omstindigheter och om fastighetsigaren stiller en godtagbar siker-
het far dock betalningsskyldigheten fullgéras genom avbetalningar.

Sammanfattningsvis konstaterar kommittén att dven gatukost-
nadsersittningens omfattas av regeringsformens avgiftsdefinition.
Avgiften betalas f6r en motprestation frin det allminna i form av
en allmin plats (gata m.m.), dvs. tillgdngen till sddan infrastruktur
(en tjinst). Avgiftens syfte dr att bidra till den aktuella anliggnin-
gens kostnader. En fastighetsigares nytta av t.ex. en gata har enbart
betydelse vid fordelningen av kostnaderna. Vid kostnadsférdelningen
har vidare tilldelningen av nya byggritter i praxis* betecknats som

H Proop. 1980/81:165 s. 26.
2 RA 1988 ref. 41.
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nytta, iven om de 1 praktiken huvudsakligen kanske bor ses som en
virdedkning. I 6vrigt har en fastighets virdestegring ingen paverkan
1 systemets tillimpning. Nir det giller nyttan, dvs. anvindningen
av infrastrukturen, ir det dessutom virt att framhilla att f6r de mer
omfattande projekt som nu ir aktuella ir nyttan normalt inte heller
pa samma sitt kopplad till sjilva fastighetsigandet. Nyttan tillgodo-
gors i realiteten av en visentligt mer omfattande krets av brukare.

7.5.3  Trangselskatt

I forarbetena till lagen (2004:629) om tringselskatt sammanfattades
de bedémningar som gjorts i frigan om grinsdragning mellan skatt
och avgift 1 lagstiftningsirendena om genetiskt modifierade meka-
nismer, livsmedelslagstiftningen och allmin kameraévervakning pa
foljande sitt:*

En pilaga kan godtas som avgift i den min den utgor vederlag for
dtgirder 1 myndighetsutévning som riktar sig direkt mot den avgifts-
skyldige. En pilaga som utkrivs av alla som utfér en viss verksamhet,
oavsett om och i vilken min de varit féremdl f6r nigon direkt &tgird
frén berord myndighets sida, utgor diremot en skatt.

Det kan diskuteras i vilken utstrickning en avgift ska vara enbart
kostnadstickande fér att inte férlora sin karaktir av avgift. Det har
ppekats att en viss schablonisering ofta dr nddvindig. Avgifterna
méste dock utformas s3 att de stdr 1 rimlig proportion till de kostnader
som uppkommer {6r det allminna, den s.k. sjilvkostnadsprincipen.*

Vid bedémning av om den aktuella pilagan skulle bedémas som
skatt eller avgift anférde regeringen att det gatu- och vignit som skulle
omfattas av pilagan redan hade finansierats med skattemedel. Syftet
med pilagan var inte att uppféra och underhilla gator och vigar utan
att, av miljoskil och fér att minska tringseln, reglera trafiken med
motorfordon. Det gick inte att urskilja ndgot direkt vederlag frin det
allminnas sida gentemot den som betalade pdlagan. De motpres-
tationer som skulle kunna komma i frdga hade redan utférts 1 och med
att de aktuella gatorna hade uppférts och stillts till medborgarnas for-
fogande. Enligt regeringens mening fanns det inte nigot utrymme for
att bedéma den aktuella pdlagan som nigot annat in en skatt och di
som en punktskatt. Det var alltsi uteslutet att forséka konstruera
nigot slags bild av konkret och direkt motprestation fér pilagan.*

“ Prop. 2003/04:145 s. 33 f.
* Jfr prop. 1997/98:45 s. 288.
“ A. prop. s. 35.
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Lagridet konstaterade att, genom att pdlagan betraktas som en skatt
och beslutas i den for skatter gillande ordningen, de invindningar
undveks som skulle ha kunnat aktualiseras, om pdlagan hade kon-
struerats som en kommunalt beslutad avgift.*

Skatteutskottet — som hade inhimtat yttrande fran konstitutions-
utskottet — redovisade inte ngon annan bedémning 1 grinsdrag-
ningsfrigan. Riksdagen antog forslaget.”

7.6 Sammanfattande kommentarer

Gér det inte att urskilja ngon direkt motprestation frin det all-
minnas sida i1 férhdllande till den betalande ir det friga om skatt.*
En generell avgift f6r tillsyn m.m. har till exempel karaktir av skatt.
Bedémningen av huruvida en motprestation foreligger gors dven 1
forhdllande tll syftet med lagstiftningen.”” Som framgdr av ovan
har kommittén gjort bedémningen att virdedkning 1 enlighet med
de férutsittningar som anges 1 direktiven inte kan anses vara en
sddan motprestation som gor att denna kan ligga till grund for en
statlig eller kommunal avgift.

* A. prop. s. 160.

+ Bet. 2003/04:SkU35 s. 10 och 12, rskr. 2003/04:35.
48 Prop. 2003/04:145

# Prop. 2001/02:31 s. 136 och prop. 2003/04:145 s. 35.
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3 Véardeinverkan till f6ljd
av ny infrastruktur

8.1 Vardeférandringar pa fastigheter till foljd
av infrastrukturinvesteringar

8.1.1 Inledning

Kommittén gor i avsnitt 7 beddmningen att ett eventuellt forslag
inte bér utformas som en avgift. Mot denna bakgrund behandlas
dirfor 1 detta avsnitt endast frdgan om en statlig sirskild statlig skatt
kan utgora grund for finansieringen av offentlig infrastruktur.

Enligt direktiven ska kommittén utreda mojligheterna att inféra
en sirskild statlig skatt som p3 ett mer effektivt sitt, in via dagens
fastighetstaxeringssystem, fingar virdedkningar till f6ljd av infra-
strukturinvesteringar. Enligt kommitténs mening betyder det in-
férande av en helt ny sirskild skatt, dven om befintliga system for
fastighetstaxering och fastighetsbeskattning kan anvindas som grund
for att bestimma underlaget f6r skatten. Vidare sigs i direktiven att
kommittén ska utreda nir en eventuell skatt ska tas ut och pd vilket
underlag. Om det dr mojligt att faststilla de faktiska virdedkningarna
pd fastigheter som en infrastrukturinvestering manga ginger leder
till, skulle en skatt kunna utformas s& att den har en direkt kopp-
ling till dessa virdeskningar. Kommittén ska analysera om det gér
att faststilla virdedkningar som uppkommer vid infrastrukturinve-
steringar och om sddana virdeskningar kan utgéra underlag for en
skatt.

Om det inte dr mojligt att faststilla faktiska virdedkningar pd
grund av en infrastrukturinvestering eller om det ir olimpligt med
sddana virdedkningar som grund fér en skatt, skulle en skatt 1 stil-
let kunna utformas si att den tas ut pd ett schabloniserat underlag.
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Underlaget bor 1 s3 fall s3 langt som det ir mojligt dterspegla virde-
okningar pa grund av en infrastrukturinvestering.

8.1.2  Vardedkning

Av direktiven framgir att investeringar 1 infrastruktur kan leda till
att nirliggande fastigheter 6kar i virde och att det dirfor kan vara
rimligt att dgarna till sddana fastigheter pd nigot sitt bidrar till finan-
sieringen av investeringarna. Direktiven anger dven att virdesteg-
ringar pa fastigheter till f6ljd av infrastrukturinvesteringar redan
1 dag fingas upp av fastighetstaxeringen och ligger till grund fér ut-
tag av fastighetsskatt och fastighetsavgift. Det kan dock diskuteras
om virdestegringar fdngas upp tillrickligt snabbt av dagens fastighets-
taxeringssystem.

For att kunna analysera om det pd ett ullforlitligt sitt gir ate
faststilla virdeokningar som uppstir till {6ljd av infrastrukturinve-
steringar, vilket enligt direktiven ska beaktas i utformningen av
skatten, miste det till att bérja med redas ut vad som paverkar vir-
det och dirmed virdeforindringen.

Mot bakgrund av vad som framgir av direktiven och frigan om
dagens fastighetstaxeringssystem fingar virdestegringarna tillrick-
ligt snabbt gér kommittén bedémningen att det relevanta virdet att
analysera ir marknadsvirdet. Detta eftersom taxeringsvirdet enligt
5 kap. 2 § fastighetstaxeringslagen (1979:1152), ska bestimmas till
det belopp som motsvarar 75 procent av taxeringsenhetens mark-
nadsvirde. Marknadsvirdet ir dven det virde som normalt soks vid
extern fastighetsvirdering. Kommittén gor dven bedémningen att det
ir det hojda marknadsvirdet, och dirmed férmogenhetsékningen,
som bor ligga till grund for den skatt som dgarna till dessa fastig-
heter ska bidra med 1 enlighet med direktiven.

En ytterligare aspekt ir att denna virdedkning ska ha skett just
till f6ljd av infrastrukturinvesteringen. Det méste allts vara mojligt
att pa ett ndgorlunda tillférlitligt sitt identifiera och kvantifiera hur
marknadsvirdet pdverkas till foljd av en specifik infrastrukturin-
vestering. I detta sammanhang méste alltsd marknadsvirdeforind-
ringar till f6ljd av infrastrukturinvesteringar kunna separeras frin
forindringar 1 marknadsvirdet som har andra orsaker.

126



SOU 2018:13 Vardeinverkan till foljd av ny infrastruktur

I huvudsak kan fyra grunder {6r virdestegring urskiljas, férutom
rena spekulationer.

o Rittsutvidgning, dvs. tillstdnd till byggande genom t.ex. bygglov
och detaljplan.

o Offentliga investeringar 1 gator, va-anliggningar, skolor, kollektiv-
trafik m.m.

o [Fastighetsigarens investeringar 1 byggnader och anliggningar.

o Allméinekonomisk utveckling pd grund av tekniska framsteg, be-
folkningstillvixt, inflation, rinteutveckling m.m.’

Positiva forindringar till f6ljd av dessa ovan nimnda grunder for
virdestegring 6kar nuvirdet av framtida driftséverskott och dir-
med dven den framtida virdeutvecklingen.

Nir det giller transportinfrastruktur dr det frimst den 6kade #//-
gangligheten till en fastighet som medfér det 6kade virdet. Begreppet
tillginglighet anvinds fér att f8nga kortare restid, ligre transport-
kostnader, forbittrad punktlighet och pélitlighet, 6kad bekvimlig-
het och 1 princip alla andra aspekter som ir av betydelse {f6r en bekvim
eller snabb transport. P4 sikt sprids virdet av tillginglighetsékningen
ut 1 hela samhillet och tillfaller minga aktorer genom bland annat
hégre fastighetsvirden, foretagsvinster, hégre produktivitetstillvixt
och dirmed 6kade 16ner och ékat konsumtionsutrymme.” Nir det
giller tillgingligheten till fastigheter och pdverkan pa fastighetsvir-
dena vidgar den 6kade tillgingligheten marknadsunderlaget genom
minskade rese- och transportkostnader. En hyresgist i fastigheten
far d3 forbittrade kommersiella forutsittningar f6r sin verksamhet
vilket innebir att deras betalningsvilja att hyra lokalen 6kar. Detta
innebir 1 sin tur att fastigheten 6kar i marknadsvirde di hégre
hyror kan tas ut jimfért med om ingen infrastrukturinvestering
skett. Sambandet mellan tillginglighet och fastighetens virde har
konstaterats bde i ett regionalt och lokalt perspektiv.’

! Kalbro, Finansiering av infrastruktur, (2009), s. 14.

? Konjunkturrddets rapport 2016. Vart ir vi pa vig? Systemfel i transportpolitiken.

*Se t.ex. SOU 2015:60 s. 30, Lantmiteriet Virdeinverkan av infrastrukturprojekt, (bilaga 2)
samt Finansieringsmetoder for transportinfrastruktur, Fastighetsvetenskap, Institutionen fér
teknik och samhille, Lunds Tekniska Hogskola, Lunds universitet.
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I detta sammanhang kan det dock vara virt att notera att om
nyttan frin kortare restider tas ut genom hdogre biljettpriser mins-
kar potentialen fér 6kade markvirden.*

Ska virdedkning till foljd av en infrastrukturinvestering kunna
identifieras och kvantifieras méste alltsi den pdverkan infrastruk-
turinvesteringen har pd virdet kunna sirskiljas frdn den paverkan
ovriga faktorer har pd fastighetsvirdet. Enkelt uttryckt méste en
fastighets totala virde, efter att en infrastruktursatsning genom-
forts eller forvintan om sddan uppkommit, kunna delas upp 1 en del
som avser virdet utan infrastruktursatsningen och en del som ir
hinforlig till sjilva infrastrukturinvesteringen.

8.1.3 Tidsaspekten

Med virdeskning avses att virdet forindras (6kar) frn en tidpunkt
till en annan, senare, tidpunkt. Denna virdeforindring kan ske 1 en
stabil och jimn takt 6ver tid. Exempelvis om de faktorer som pa-
verkar virdet ir stabila och utan snabba och ovintade férindringar.
Sker det diremot stora och ovintade férindringar 1 de faktorer som
paverkar virdet innebir det dock att virdet kan foérindras spring-
vis. Exempelvis vid ovintade politiska beslut rorande infrastruktur
som péverkar tillgingligheten till fastigheten.

Nir det giller tidshorisonten 6ver vilken virdeférindringen sker
bér utgdngspunkten 1 forsta hand vara att soka fdnga den samlade
och rotala virdeskningen till {6ljd av infrastrukturinvesteringen.
Detta innebir att tidshorisonten skulle kunna vara mycket ling for
att finga denna virdeskning. I princip skulle tidshorisonten stricka
sig fram till infrastrukturinvesteringens utrangering. Virdeeffekten
kan alltsd komma att realiseras under en lang tid.

Denna tolkning innebir dock en del svérigheter. Bland annat ir
det mycket svirt att pd ett tillforlitligt sitt kvantifiera hur just in-
frastrukturinvesteringen paverkat virdeutvecklingen 6ver en lingre
tidsperiod.

Ett tinkbart alternativ kan d4 vara att som starttidpunkt anvinda
den tidpunkt di virdeskningen bérjar avvika till {6]jd av en (even-

* Finansieringsmetoder for transportinfrastruktur, Fastighetsvetenskap, Institutionen for tek-
nik och samhille, Lunds Tekniska Hégskola, Lunds universitet, s. 7.
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tuellt) kommande infrastrukturinvestering. Denna starttidpunkt kan
mycket vil vara tidigare dn det formella beslutet om infrastruktur-
investeringen eftersom forvintningar om ett kommande beslut sanno-
likt paverkar marknadsvirdet innan sjilva infrastrukturbeslutet ir
fattat.” Den férindring av marknadsvirde som skett till dess infra-
strukturen ir firdigstilld och tagen 1 bruk med kinda trafikférutsitt-
ningarna, bor betraktas som den virdedkning som kan beskattas.

Den tid for vilken virdedkning ska identifieras och kvantifieras
fortydligas och begrinsas med detta synsitt vilket underlittar till-
forlitliga skattningar av den virdedkning som uppstitt, eller pa for-
hand bedoms uppstd, till 6ljd av infrastrukturinvesteringen.

8.1.4  Vardedkning — en enkel illustration

Nedan féljer en forenklad illustration av hur en tinkbar virdeut-
veckling teoretiskt kan tinkas se ut. I nistkommande avsnitt be-
handlas ndgra av de utmaningar och svarigheter som identifiering och
skattning av dessa virdedkningar kan medféra.

Antag:

Ingen skatt tas ut 1 detta exempel.

— to: Tidpunkt d& virdet mellan ett omrdde som berérs av infra-
strukturinvestering och ett motsvarande omrade som inte berors
av infrastrukturinvestering borja skilja sig t. Kan vara beslut om
infrastrukturinvestering men dven férvintningar om kommande
beslut.

— t;—ty: Tankbara specifika hindelser som kan tinkas pdverka virde-
utvecklingen till f6ljd av infrastrukturinvestering. Exempel pd
specifika hindelser kan vara beslut om infrastrukturinvestering,
planbeslut, 6verklagandebeslut, byggstart, firdigstillande m.m.

— ts: Tidpunkt d& virdeskningen pd grund av infrastrukturinveste-
ringen fitt fullt genomslag. (Infrastrukturen tagen i drift och fér-

* Inte att forvixla med det s kallade férvintningsvirdet, som i virderingssammanhang avser
virde till f6ljd av férvintningar om dndrad markanvindning.
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utsittningarna f6r anvindandet ir kinda.) Alternativt administra-
tivt faststilld sluttidpunke.

— ve: Virde pa fastighet/omrdde d& ingen infrastrukturinvestering
genomfors.

— vy: Virde pd samma fastighet/omrdde om infrastrukturinvestering
genomfors.

Figur 8.1 Enkel principillustration éver tdnkbar vardeutveckling

Varde i kr (v)
A

> Tid (B

to L0y NN ta ts

Notera att figur 8.1 illustrerar en kraftigt férenklad principskiss dver
en tinkbar virdeutveckling. Den faktiska virdeutvecklingen kan na-
turligtvis folja att annat forlopp med svil nivaférindringar (paral-
lellférskjutning av v;) till £6]jd av t.ex. myndighetsbeslut, som olika
virdedkningstakt olika perioder (olika lutning pé v,).

Den totala virdeforindringen till f6ljd av infrastrukturinve-
steringen vid tidpunkten ts motsvarar alltsd v,-v, 1 figur 8.1 ovan.
Eftersom en av de vigledande principerna vid utformning av skatte-
politiken ir att beskattningen 1 méjligaste man bor ske 1 nira an-
slutning till inkomstens férvirvande méste dock virdeutvecklingen
over tiden beaktas si att skatten tas ut 1 anslutning till att virde-
okningen uppstar (perioden t, till t5 1 figur 8.1).
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8.1.5 Problem och osakerhet

Ilustrationen ovan riskerar att ge en alltfér okomplicerad bild av
frdgan om hur en virdedkning till f6ljd av en infrastrukturinve-
stering tar sig uttryck och kan analyseras.

Inledningsvis bor det uppmirksammas att det dr svdrt att dver
huvud taget identifiera och skatta hur just infrastrukturinveste-
ringen paverkar eller har pdverkat fastighetsvirdet och hur 6vriga
faktorer som paverkar fastighetsvirdet bidragit till fastighetsvirdet
(se avsnitt 8.1.2). Ofta ir skattningar av hur en infrastruktur-
investering péaverkat fastighetsvirdet behiftade med stora osiker-
heter. Till exempel siger Konjunkturrddet i sin rapport 2016 att
kvantifiera och skatta hur stor del av tillginglighetsvinsten vid ny
eller forbittrad infrastruktur som tillfaller olika aktérer dr 1 stort
sett omdjligt att berikna. Det avgors bland annat av faktorer som
graden av konkurrens pd olika marknader och stelhet 1 priser och
l6ner.® Virdeeffekten pd kommersiella fastigheter paverkas dven av
i vilken utstrickning hyror kan omférhandlas.

Det ir dessutom ldngt ifr8n givet att infrastrukturinvesteringar
leder tll okade fastighetsvirden. Det kan mycket vil vara si att
infrastrukturen medfér oligenheter s3 att fastighetsvirdet sjunker’
eller bidrar till en mindre virdedkning for vissa fastigheter in vad
som annars skulle skett. Detta kan till exempel inom ett (influ-
ens)omrade® drabba vissa specifika fastigheter som ir sirskilt ut-
satta f6r buller eller emissioner. Viss infrastruktur kan dven skapa
s& kallade barridreffekter som isolerar vissa fastigheter och goér dem
mer otillgingliga. En minskad tillginglighet kan dven orsakas av
omdragning av trafik. Dessa omstindigheter kan pdverka fastig-
hetens virde i negativ riktning.

I ett omride med minskade fastighetsvirden kan naturligtvis en
infrastrukturinvestering bidra till att virdeminskningen blir mindre
in om inte infrastrukturinvesteringen genomférs.

¢ Se t.ex. Konjunkturrddets rapport 2016. Vart dr vi pd vig? Systemfel i transportpolitiken, s. 55
eller Finansieringsmetoder for transportinfrastruktur, Fastighetsvetenskap, Institutionen fér
teknik och samhille, Lunds Tekniska Hégskola, Lunds universitet.

7 Se t.ex. Mohammad, Sara I., Graham, Daniel J., Melo, Patricia C., Anderson, Richard J. A
meta-analysis of the impact of rail projects on land and property values, Transportation Re-
search Part A: Policy and Practice (2013) samt bilaga 2.

$ Med influensomrade avses ett omride inom vilket effekter pa virdeférindringen till f6ljd av
infrastrukturinvestering har uppstatt eller férvintats uppsta.
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Som framgir ovan ligger det en utmaning i att identifiera och
kvantifiera just den virdeférindring som skett till {6ljd av infra-
strukturinvesteringen. En jimforelse miste hirvid goras med hur
virdet utvecklats om infrastrukturinvesteringen inte genomférs.
Av naturliga skil saknas dock sidan kontrafaktisk information. En
16sning kan d& vara att jimféra tv4 eller flera relativt liknande om-
riden eller fastigheter med varandra och pd s8 sitt studera hur vir-
det har utvecklats pd grund av infrastrukturinvesteringar.

Ett alternativt sitt ir att forséka identifiera och kvantifiera de
faktorer som paverkar virdeutvecklingen och pa s sitt skatta hur
en infrastrukturinvestering paverkar ett specifikt omride/fastighet.

En komplicerande omstindighet ir dessutom att virdeférind-
ringar till f6ljd av infrastrukturinvesteringar ofta sker éver relativt
ling tid, f6r t.ex. stdrre investeringar ir tiden mellan planering och
firdigstillande ofta mycket ling. Den linga tidshorisonten bidrar
uill svirigheten att pd ett tillforlitlige sitt kvantifiera hur just infra-
strukturinvesteringen paverkat virdeutvecklingen eftersom 6vriga
faktorer som pdverkar fastighetsvirdet ir flera och ofta inte kon-
stanta dver ldng tid.

En situation som kan uppstd i samband med att faststilla virde-
utvecklingen till f6ljd av en infrastrukturinvestering ir att infra-
strukturen ir initierad av en hogre efterfrigan pd en viss lokalise-
ring alternativt att infrastruktursatsningen gors 1 syfte att motverka
en tillbakaging i marknaden. En infrastrukturinvestering 1 ett redan
ekonomiskt expansivt omrdde kan bidra till en dn mer positiv
virdeutveckling medan motsvarande investering som gors for att
motverka en ekonomisk nedging kan bidra till en minskad nedging
1 fastighetsvirdena.

Som konstaterats ovan ir det frimst den ckade tillgingligheten
till en fastighet som medfér det 6kade virdet. Hur stor virdekning
en viss investering i transportinfrastruktur skapar f6r en fastighet
kan dock svirligen avgéras. Det kan till och med vara svért att
faststilla schabloner som pd ett godtagbart sitt &terspeglar virde-
okningar tll f6ljd av infrastrukturinvesteringar, eftersom fastig-
hetens virde dven pdverkas av andra faktorer och varierar bide med
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konjunktur och lokala férhillanden.” Dessutom kan virdepiverkan
skilja sig 8t mellan olika fastigheter inom ett begrinsat omride.

Sverigeférhandlingen uppmirksammar till exempel vissa av prob-
lemen med att skatta virdedkningar till foljd av infrastruktur-
investeringar. De konstaterar att virdestegringen dr osiker och svar
att uppskatta. Det giller inte enbart sjilva virdedkningen i sig utan
dven frigan om nir 1 tid en eventuell virdedkning uppstr. Vidare
sigs att potentialen med virdedterféring som finansieringskilla
varierar beroende pd det geografiska liget. Den okade tillging-
ligheten kan {3 spridningar 1 ett stort omland. De tydligaste effek-
terna pd fastighetsmarknaden ir dock 1 ett mindre omland kring till
exempel en tdgstation. Avgrinsningen av influensomridet 1 syfte
att dterfora fastighetsvirden kan dirmed utgora en svirighet. Det
kan ocksd uppstd grinsdragningsproblem och randeffekter, det vill
siga att tvd fastigheter som ir likvirdiga och ligger nira varandra
beskattas olika. '°

Det ir dven virt att notera att en virdedkning 1 ett omride kan
ske pd bekostnad av virdeminskningar 1 andra omriden. Det inne-
bir att ckade fastighetsvirden for ett omride till f6ljd av en infra-
strukturinvestering helt eller delvis kan motsvaras av minskade fastig-
hetsvirden for andra omriden. Fastighetsvirdena har alltsd endast
omfordelats utan att det totala virdet dkat. En sirskild skatt med-
for 1 detta fall att det samlade skattetrycket, definierat som skatte-
inkomsten 1 férhéllande till bruttonationalprodukten, har ékat.

En ytterligare aspekt vird att beakta ir att inférandet av en skatt
pd fastigheter sannolikt pdverkar sjilva virdeskningen. En tillfillig
sirskild skatt kan betraktas som en driftskostnad som minskar av-
kastningen pd fastigheten och dirmed fastighetens virde. Det ir
dirfér mycket angeliget att en eventuell skatt utformas med hin-
syn till vilken effekt den har pd virdeutvecklingen.

Givet denna syn pd virdedkningen och tidsaspekten ir det helt
centralt att identifiera och skatta sjilva virdedkningen till f6ljd av
infrastrukturinvesteringen pd ett nigorlunda stringent och tillfér-
litligt sitt. Det stiller héga krav pd sdvil val av metod, underlag och
data som p3 sjilva berikningarna som sidana. Inte minst giller detta

? Se t.ex. Mohammad, Sara 1., Graham, Daniel J., Melo, Patricia C., Anderson, Richard J. A
meta-analysis of the impact of rail projects on land and property values, Transportation Re-
search Part A: Policy and Practice (2013).

°SOU 2016:3, 5. 117.
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for att sikerstilla att skatten inte kan leda till att en fastighetsigare
kan bli féremdl for flera riktade tvingande itgirder som tillsam-
mans medfér att det allminna tillgodogér sig ett belopp som éver-
stiger virdedkningen med anledning av en infrastrukturinvestering
i enlighet med direktiven.

Ska en skatt pd den virdedkning som beror pi en infrastruktur-
investering inféras och denna skatt beslutas 1 samband med beslutet
om infrastrukturinvesteringen, det vill siga innan virdeskningen
har materialiserats, stills in hogre krav. Det krivs di att virde-
okningen tillférlitligt kan prognostiseras innan sjilva infrastruktur-
investeringen paborjats.

8.2 Lantmateriets uppdrag
8.2.1 Inledning

Kommittén har uppdragit 8t Lantmiteriet att underséka om den
efterslipning som féreligger mellan taxeringsvirde och aktuellt mark-
nadsvirde dr storre betriffande virdestegringar till f6ljd av infra-
strukturinvesteringar jimfért med virdestegringar som beror pi
andra omstindigheter. Vidare har Lantmiteriet undersékt hur genom-
forda infrastrukturprojekt, frimst i vig och jirnvig, paverkat fastig-
hetspriserna inom olika influensomriden och for olika typer av
kommersiella fastigheter.'' Lantmiteriets rapport utgdr bilaga 2. Hir
foljer en sammanfattning av de visentligaste metodfrdgorna samt
slutsatserna avseende dels frigan om efterslipning, dels frigan om
virdeinverkan pd kommersiella fastigheter till f6ljd av infrastruk-
turinvesteringar.

8.2.2 Méta vardenivaer och vardeforandringar
med taxeringsvarden

Taxeringsvirden ir officiella och beslutade virden for samtliga skatte-
pliktiga fastigheter. Med nuvarande system &sitts nya taxeringsvir-
den vart tredje &r for hyreshusenheter och vart sjitte ar f6r industri-
enheter. Att anvinda taxeringsvirden som grund for att bestimma

1" Overenskommelse gillande berikningstjinster m.m. (dnr Fi Komm 2017/00167).
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marknadsvirden ir vanligt forekommande. Fér kommittén handlar
det om att belysa pd vilket sitt taxeringsvirdena klarar att finga
upp sidana virdeférindringar som beror pd infrastrukturinveste-
ringar. Av denna anledning ir det viktigt att forstd hur fastighets-
taxeringssystemet ir uppbyggt i vissa avseenden.

Virdetidpunkt och beskaffenhetstidpunkt

Taxeringsvirde ska enligt lag bestimmas till det belopp som mot-
svarar 75 procent av taxeringsenhetens marknadsvirde och det ska
bestimmas med hinsyn till det genomsnittliga prisliget under andra
dret (nivddret) fore det ir dd allmin eller férenklad fastighetstaxe-
ring av taxeringsenheten sker (5 kap. 2 § och 4 § FTL).

I praktiken innebir det senare att de taxeringsvirden som beslu-
tas for en taxeringsenhetstyp ir nistan tvd &r gamla nir de bérjar
gilla. Exempelvis speglar de taxeringsvirden som 3sattes vid den
senaste hyreshustaxeringen ar 2016, 75 procent av marknadsvirdena
frin nivddret 2014. I fastighetstaxeringslagen har det inte angetts en
bestimd tidpunkt utan det dr virdet under nivdiret som ska vara
styrande. I praktiken innebir det dock att taxeringsvirdet som ska
vara 75 procent av marknadsvirdet har virdetidpunkten vid halv-
drsskiftet under niviret. Virdetidpunkten skiljer sig dock visent-
ligt frén beskaffenhetstidpunkten i fastighetstaxeringen. Fastighets-
taxeringen ska grunda sig pa fastighetens anvindning och beskaffen-
het vid taxeringsdrets ingdng, dvs. 1 januari. Denna tidpunkt kallas
beskaffenhetstidpunkten (1 kap. 6 § FTL), se figur 8.2.

En direkt konsekvens av detta ir t.ex. att tomtmark som nyligen
blivit bebyggd taxeras som bebyggd fastighet men virderas efter
den marknadsvirdenivd som gillde upp till ett och ett halvt &r fére
hyreshuset firdigstilldes. Denna anomali kan uppstd nir det fore-
ligger en skillnad mellan virdetidpunkt och beskaffenhetstidpunkt.
I realiteten ir problemet hanterbart di de fysiska foérhéllandena
som giller fastigheterna vid beskaffenhetstidpunkten flyttas till nivé-
dret och virderas efter de forutsittningar pd fastighetsmarknaden som

gillde da.
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Figur 8.2 Tidpunkter med exempel fran den senaste hyreshustaxeringen
2016 (FFT16)

Véardetidpunkten
Beskaffenhets-
2014;07'01 tidpunkten

2014-12-31 2016-01-01

2012-01-01 2014-01-01
2013-01-01
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Taxeringsvardet " Taxeringsvardet
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Influensomriden och virdeomriden

Den friga som kommittén bland annat vill 8 belyst, ir om taxe-
ringsvirdena inom influensomridena for infrastrukturinvesteringar
klarar att finga upp den férvintade virdeférindring som sddana
fastigheter torde {8 jimfort med fastigheter som inte ligger inom
ett sidant omrdde. Det finns en hypotes', eller farhiga, att fastig-
heter som ligger inom influensomridet {6r infrastruktursatsningen
fir en virdepdverkan som inte tillrickligt snabbt liter sig fingas
upp av de fastighetstaxeringar som genomfors.

Processen att ta fram rittvisande taxeringsvirden borjar normalt
med en kartliggning av marknaden for aktuell fastighetstyp och
hur virdenivderna varierar med avseende pd virdepiverkande fak-
torer och ligesfaktorn. Virdeomridet ir ett geografiskt avgrinsat
omride som bestdr av en eller flera fastigheter som pdverkas pd ett
likartat sitt av liget (se 7 kap. 2 § FTL). En delmarknad dir pris-
bildningen ir likartad och prisnivin snarlik bor sdledes delas in 1
samma virdeomrdde. Om det har skett nigon skiftning pa fastig-
hetsmarknaden eller om en ny detaljplan har vunnit laga kraft sedan
den senaste fastighetstaxeringen kan éversynen leda till att virde-
omridesindelningen férindras. Det ir de s& kallade virderingstek-

12 Kommittédirektiv Dir 2016:59.
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nikerna som har till uppgift att géra 6versynen och limna férslag
till indrad virdeomridesindelning. Virderingsteknikerna ir aukto-
riserade virderare eller motsvarande som har erfarenhet och kun-
skap om de lokala fastighetsmarknaderna. De underbygger sina
analyser och anvinder fastighetsmarknadsinformation som grund
for sina stillningstaganden. Det bista ir om det finns god tillgdng
till ortsprismaterial 1 form av faktiska kép inom varje virdeomrdde
som kan liggas till grund foér berikning och analys. Nir det giller
kommersiella fastigheter (industri- och lokalhyreshusfastigheter)
saknas det emellertid ofta tillging till faktiska kop for att kunna géra
omfattande och noggranna ortsprisanalyser for varje delmarknad.
Oftast behover ortsprismetoden kompletteras med marknadssimu-
leringsmetoder och regelmissigt anvinds dirfor avkastningsvirde-
metoden f6r att kunna hirleda och bestimma ritt virdeniver for
varje virdeomrade.

Det torde vara oomtvistat att virderingstekniker med lokal
kinnedom om fastighetsmarknaden ir de som ir bist skickade att
limna rittvisande forslag till riktvirdeangivelser® (virdenivier for
normativa tomtmarker och byggnader) for varje virdeomide. Om
det finns vildigt {3 eller helt saknas kép 1 ett virdeomride finns det
emellertid inget vedertaget sitt att utvirdera kvaliteten pd de rike-
virdeangivelser som beslutats och sedan ligger till grund fér berik-
ningen av varje enskild fastighets taxeringsvirde. Om det diremot
finns tillrickligt med representativa kép finns det rekommenderade
intervall i Standard on Mass Appraisal of Real Property'* pd hur stor
spridning som accepteras vid berikningarna for att {3 rittvisande taxe-
ringsvirden 1 slutinden.

D3 riktvirdeangivelserna frin fastighetstaxeringarna ofta grundas
pd en kombination av kép och annan relevant fastighetsmarknads-
information parad med virderarnas erfarenheter och kunskaper, gir
det inte pd ett objektivt sitt mita om kvaliteten varierar eller om
den ir alltigenom jimn och rittvisande inda ned pd virdeomrides-
niva.

Finns det d& anledning att tro att de virdeférindringar som fore-
kommer 6ver tid ir svirare att fnga upp for virdeomraden eller in-

3 Avser t.ex. kr/kvm bruttoarea (BTA) fér byggritt for lokaler och kapitaliseringsfaktorer fér
hyreshus med lokaler inom ett virdeomréde.
' International Association of Assessing Officers, Approved April 2013.
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fluensomrdden med infrastruktursatsningar in andra omrdden? Det
som mojligen gir att peka pd dr att det kan vara littare att gora ritt-
visande bedémningar av virdenivier fér omriden och delmarknader
som funnits etablerade sedan linge. De omriden som ir under
utveckling och genomgir stora férindringar, t.ex. genom att till-
gingligheten 6kar med planerad och utbyggd infrastruktur kriver
en noggrannare analys och den fastighetsmarknadsinformation som
finns tillginglig kan vara mer disparat dn f6r de omriden dir férut-
sittningarna ir mer konstanta och forutsigbara. Den 6versyn av
virdeomridesindelningen som gors infor varje ny fastighetstaxe-
ring sikerstiller att eventuella férindringar pd fastighetsmarknaden
som pédverkar ligesfaktorerna och virdenivierna renderar i nya eller
férindrade virdeomrdden. P3 det sittet blir fastighetstaxeringens
virdeomrdden iven en bra proxy fér de influensomriden som nya
och tillkommande infrastrukturinvesteringar ger upphov till.

Taxeringsvirden som grund {6r att mita virdeférindringar

Ytterligare en central friga ir om taxeringsvirdena pd ett bra sitt
kan f8nga upp de virdeférindringar som ir kopplade till infrastruk-
tursatsning. Lantmiteriet drar slutsatsen att for en fastighet som
ingdr i ett influensomride f6r en infrastruktursatsning, kan de virde-
nivier som giller inom influensomradet (beslutade riktvirdeangi-
velser) f6r tomtmark frén de senaste fastighetstaxeringarna utgoéra
utgdngspunkt for analysen. Genom att studera dessa och sedan jim-
fora med hur riktvirdeangivelserna f6r jimforbara referensomrdden
har utvecklats kan slutsatser dras om hur virdeutvecklingen skiljer
sig mellan omridena.

Efterslipningens effekt pd skattningarna m.m.

Foreligger det en stor tidsskillnad mellan virdetidpunkten f6ér den
senaste fastighetstaxeringen och virdetidpunkten fér aktuellt mark-
nadsvirde, kommer underlaget frin den senaste fastighetstaxeringen
ha simre aktualitet och dirmed begrinsad relevans f6r att analysera
och bedéma ett aktuellt marknadsvirde.
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Marknadsvirdet for en fastighet dr knutet till en sirskilt bestimd
tidpunkt. Marknadsvirdet ir definierat” som det mest sannolika
priset vid férsiljning av fastigheten vid en viss angiven tidpunkt
under normala férhdllanden pd en fri och &ppen marknad, med
tillricklig marknadsféringstid, utan partsrelationer och utan tving.

Den efterslipning eller glapp som finns mellan taxeringsvirde
och aktuellt marknadsvirde ir siledes beroende av vad som har
hint pd fastighetsmarknaden mellan niviiret och taxeringsiret, i
realiteten en tidsperiod p8 tvd ar.

Det finns inget gingse sitt att berikna hur nividret, tillsammans
med efterslipningen 1 inrapportering av kép samt bristen pa kop,
paverkar aktualiteten 1 de beslutade taxeringsvirdena. Av den an-
ledningen har nigon sidan berikning inte gjorts av Lantmiteriet.
Det kan emellertid konstateras att just bristen pd och avsaknaden
av lagfarna kop, som dessutom accentuerades sedan méjligheten att
anvinda paketering'® vid forsiljning inférdes 2003, kan ha bidragit
till en 6kad osikerhet om taxeringsvirdenas relevans. For att mot-
verka detta har marknadsvirdebedémningar inférts som ett komp-
lement till provvirderingen med de representativa képen som
grund fér bdde hyreshus- och industrienheter."” Inom varje virde-
omrdde kompletteras provvirderingen med en avkastningsbaserad
marknadsvirdebedémning. Marknadsvirdebedémningarna bygger
pd en tillimpning av avkastningsmetoden med ingdende parametrar
som hirletts frin fastighetsmarknaden av virderingsteknikerna. For
att sikerstilla riktigheten ska en jimférelse ske genom att det totala
taxeringsvirdet per kvadratmeter stills mot det marknadsvirde per
kvadratmeter som kan uppskattas med ledning av utgdende hyra,
forvintade drift- och underhillskostnader och den direktavkastnings-
procent som fastighetsmarknaden kan férvintas tillimpa for den
aktuella orten och typen av fastighet.

Lantmiteriet har mot den bakgrunden dven undersékt om det
finns fog for att anta att virdepdverkan och fastighetsutvecklingen i
omriden med infrastruktursatsningar ir svirare att beligga och
kriaver mer djuplodande analyser dn for andra omriden utan dessa
satsningar.

155 kap. fastighetstaxeringslagen (1979:1152).
' Se SOU 2017:27 f6r utférligare beskrivning och analys avseende paketering av fastigheter.
17 Skatteverkets féreskrifter, 20 § SKVFS 2005:7.
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8.2.3 Genomford studie

Den studie kommittén l3tit Lantmaiteriet utféra har omfattat dtta
olika infrastrukturprojekt for vig och jirnvig spridda i Sverige. For
dessa infrastrukturprojekt har undersékningar gjorts med taxerings-
virdesmetoden. Virdeférindringarna 6éver tid har mitts genom att
folja utvecklingen pd riktvirdeangivelserna f6r tomtmark frin de
senaste fastighetstaxeringarna fér hyreshus- och industrienheter. 1
syfte att hinféra virdeutvecklingen till att enbart avse de sirskilda
infrastruktursatsningarna har jimférelser gjorts med referensomrdden
utan motsvarande infrastruktursatsningar.

De avgrinsade omridena med fastigheter som pédverkas av infra-
struktursatsningarna utgdrs av influensomriden. I studien har virde-
omridena frin fastighetstaxeringarna utgjort proxy for dessa influens-
omrdden. Drygt 40 virdeomrdden med virdenivier f6r tomtmark,
dels for industrier och dels for hyreshus med lokaler, har utvir-
derats 1 undersdkningen. Relevansen och nyttan med att anvinda
virdeomridesindelningen frin fastighetstaxeringarna har sikerstillts
genom att de fastigheter som ingdr 1 ett virdeomride influeras pd
ett likartat sitt av den virdepdverkan som ir hinforlig till liget.

Lantmiteriet redovisar dven en studie som myndigheten genom-
forde 2014. Studien var begrinsad till nigra geografiska omriden
som varit féremdl f6r omfattande infrastrukturinvesteringar.

8.2.4  Lantmateriets slutsatser av genomford studie
Efterslipning

Det finns inte nigon extra efterslipning i friga om hur vil gillande
fastighetstaxeringssystem fingar virdeférindringar tll foljd av
infrastrukturinvesteringar. Rent intuitivt kan det finnas en del som
talar f6r att s3 skulle vara fallet. Att det verkligen skulle vara fallet
har emellertid inte gitt att bevisa med empiri. Fastighetstaxeringen
har dock andra metoder fér att finna de ritta virdenivierna nir det
saknas ortsprismaterial. Marknadssimulering anvinds fér att dver-
fora forhllanden frin en delmarknad tll de fastigheter som ska
bedémas och virderas pd en annan delmarknad. Erfarenheten har
visat att det kan finnas en risk att nir det saknas ostridiga fakta 1
form av kop kommer virderaren att inta en férsiktigare héllning
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och inte anpassa helt vid virdering och niviliggning. En viss under-
virdering kan sdledes bli resultatet men den risken bedéms inte
vara storre for en viss typ av virdeomrdden, t.ex. nyligen etablerade
eller sddana som forindrats sedan den senaste fastighetstaxeringen.
Lantmiteriet menar att virdeforindringar som kan beliggas eller
goras sannolika fingas upp lika effektivt och rittvisande vid fastighets-
taxering som nir virderingen gors for enstaka fastigheter. Dagens
fastighetstaxeringssystem beaktar alltsd virdeférindringar till {61;d
av infrastrukturinvesteringar p4 liknande sitt som virdeférindringar
som uppstar av andra skil.

Virdeinverkan av infrastruktur

Lantmiteriets undersokning visar att f6r omrdden med kommer-
siella fastigheter som péverkats av infrastrukturinvesteringar i flera
fall gdr att pavisa att virdeutvecklingen varit positiv och dessutom
hégre dn for jimforbara omrdden utan motsvarande investeringar.
Det finns emellertid omrdden dir detta ménster inte stimmer trots
att foérvintningarna pd resultaten om en positiv virdeutveckling
forelig. Om man jaimfor utfallet av fallstudierna av industrimark med
fallstudierna av hyreshusmark for lokaler gir det att konstatera att
det forekommer en viss skillnad. Virdeinverkan av infrastruktur
framstdr som mer positiv fér industriomrdden. En forklaring till
detta kan vara att industrifastigheter eventuellt drar storre nytta av
ny viginfrastruktur dn hyreshuslokaler. Vilfungerande godstran-
sporter ir en viktig forutsittning for nya och befintliga industrier
och har ett starkt samband med virdeutvecklingen p4 industrimark.
Utbyggnad av nya vigar kan bidra till minskade transportkostnader
och 6ka ligesattraktiviteten dven for hyreshuslokaler. En skillnad
gentemot industrier ir att hyreshusmarknaden fér lokaler normalt
sett har bittre foérutsittningar tll virdeutveckling 1 omriden med
vilfungerande persontransporter och nirhet till service.

Nigon sirskild djupanalys av varje influensomrdde och infrastruk-
turinvestering har inte gjorts. Det ir en anledning till varfér det inte
gir att peka pd om det finns relevanta skillnader mellan projekten
som skulle vara orsak till att virdepdverkan ir storre 1 vissa fall eller
om det har funnits andra faktorer som pdverkat marknadsvirdena
och som inte beaktats. Aven om denna analys hade genomférts
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skulle det troligtvis varit svért att pd ett objektivt sitt isolera virde-
inverkan av infrastruktursatsningen frin virdeinverkan av andra virde-
paverkande faktorer.

Av de fallstudier som redovisas' gir det inte att dra nigra
generella slutsatser om vilka infrastrukturinvesteringar som tende-
rar att f3 storst genomslag pd virdeutvecklingen av kommersiella
fastigheter.

For omrdden dir virdenivierna initialt varit liga kan den pro-
centuella 6kningen visa sig bli stor di marknadens aktorer sanno-
likt forvintar sig en fortsatt positiv utveckling pd fastighetsmark-
naden. Infrastrukturinvesteringar hjilper dock sillan att vinda en
redan eftersatt eller begrinsad marknad att skapa si stor drag-
ningskraft och attraktion att virdenivderna okar markant. Samma
infrastrukturinvestering fir siledes olika genomslag pd de lokala
fastighetsmarknaderna beroende pa vilka férutsittningar som finns
for 6kad efterfrigan pd t.ex. tomtmark for industri. Exempelvis har
ett lige nira storre befolkningscentra normalt sett bittre forutsite-
ningar att fi visentligt hojda fastighetsvirden av infrastruktur-
satsningar in om den skulle goras i ett glesbygdsomride.

Generellt sett torde marknadens aktdrer anse att de positiva
effekterna av en infrastrukturinvestering ir storre in de negativa
effekter som den medfér. Det gir inte att utesluta att vissa influ-
ensomriden innehiller fastigheter som inte drar s stor nytta av in-
vesteringen och dirfér kommer marknaden inte att virdera upp
dem pd motsvarande sitt som dir nyttoeffekterna ir tydligare. Det
kan rora sig om omrdden som i stillet for att oka tillgingligheten
och ge bittre ligesvirden foér de berérda fastigheterna innebir
barridreffekter och negativa miljéeffekter som i stillet ir menliga fér
utvecklingen av de lokala fastighetsmarknaderna.

Den sammanfattande bilden och slutsatsen av gjorda undersok-
ningar ir att virdenivierna och andra data frin fastighetstaxeringarna
kan anvindas fér att kartligga hur virdeutvecklingarna p berérda
fastigheter har paverkats av planerade och genomférda infrastruk-
turinvesteringar. Om syftet dessutom ir att kvantifiera storleken
pd virdeutvecklingen fér enskilda fastigheter och dven prova alter-
nativa avgrinsningar av influensomridena, blir rekommendationen
att det gors en mer utforlig analys i varje enskilt fall. T det samman-

'8 Bilaga 2.
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hanget bor data frin fastighetstaxeringarna kompletteras med ytter-
ligare information (t.ex. detaljerad objektinformation) och sakkunnig
expertis 1 form av fastighetsvirderare kommer att ha en viktig roll 1
totalvirdesanalysen. Det dr dock inte givet att en sidan utforligare
analys leder till tillforlitliga skattningar om infrastrukturinveste-
ringars virdeinverkan.

8.3 Nagra ytterligare studier

Inom ramen for projektet Hdoghastighetstdg: markvéirden och finan-
siering som Trafikverket finansierat har delrapporten Hoghastighets-
tdg och markvdrden tagits fram."” Rapporten innehéller bland annat en
sammanstillning av internationella erfarenheter av hur héghastig-
hetstdg har pdverkat markvirden. Tvd av de studier som redovisas
ir metastudier som inkluderar fler tigtyper in hoghastighetstdg
och ir dirfér av mer relevanta f6r kommittén in de studier som
enbart omfattar hoghastighetstag.

Mohamad et al. (2013) genomférde en omfattande metastudie dver
markvirdespdverkan av jirnvigsprojekt, de flesta inte av hoghastig-
hetstyp, som bygger pd 23 studier och totalt 102 observationer. De
studier som ingdtt omfattar inte enbart kommersiella fastigheter.
Studien separerar resultaten efter metodval och en mingd faktorer
beroende pd kontexten. Det kan konstateras att resultaten 1 olika
studier skiljer sig dramatiskt. Det verkar dessutom finnas en viss
publikationsbias, vilket frimst handlar om att studier med signifi-
kanta resultat oftare publiceras, inte att en viss typ av resultat ofta
publiceras. Generellt sett ir resultaten mer positiva i Europa och
Asien, vilket bedéms bero pd generellt hogre beroende av kollektiv-
trafik. Priseffekter pd obebyggd mark ir sett storre dn pd bebyggda
fastigheter. Dessutom tenderar kommersiella fastigheter att paver-
kas mer dn bostider. Val av ekonometrisk modell paverkar tydligt
studieresultaten.

Debrezion och Pels (2007) utférde en metastudie pd hur nirhet
till tdgstationer pdverkar virdet pd bostider och kommersiella fas-
tigheter. Deras systematiska genomgang av litteraturen visar att resul-

19 Rapporterna finns samlade i Finansieringsmetoder for transportinfrastruktur, Fastighetsveten-
skap, Institutionen f6r teknik och samhille, Lunds Tekniska Hégskola, Lunds universitet.
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taten 1 de 73 studierna varierar kraftigt beroende pd typ av data,
lokala férutsittningar, tidshorisont och metodval. Generellt kan
dock sigas att priseffekten pd kommersiella fastigheter ir kraftigare
in for bostider. Effekterna ir mest patagliga i vildigt nira anslut-
ning till stationerna (inom en radie pd cirka 250 meter). Det kan
dven sigas att pendeltdgstationer har genomgdende storre pdverkan
pd virdet dn lokalbanor och regional/fjirrtdg.

Sammantaget kan sigas att dessa tv8 metastudier visar att virde-
forindringarna i mycket hég grad varierar i de studier som gjorts.

Inom ramen f6r projektet har dven berikningar gjorts av hur
fastighetsvirden for bebyggda sm3hustomter férvintas paverkas av
en hoghastighetsjirnvig i enlighet med Sverigetérhandlingens forslag.
Berikningarna av den tillginglighetsférindring som ges av hoghastig-
hetsbanan visar att det framforallt dr tillgingligheten for lingviga
resor som forbittras. Samtidigt visar empiriska studier av samban-
det mellan tillginglighet och fastighetsvirden att det framforalle dr
den regionala tillgingligheten som ir viktig for fastighetsvirdena.
Resultaten av berikningarna visar att hoghastighetsjirnvigen visser-
ligen forvintas ge fastighetsvirdesdkningar pa de aktuella stations-
orterna men att dessa ir mycket smé 1 forhallande till den variation
1 fastighetsvirden som finns i dag. Férindringarna ir 1 forvintad
riktning men storleksordningen ir 1 princip férsumbar.”® Notera dock
att dessa berikningar endast avser hur fastighetsvirden fér bebyggda
smihustomter férvintas piverkas av en hoghastighetsjirnvig.

8.4 Slutsatser

Bedémning: Kommittén bedémer, med stéd av Lantmaiteriets
rapport och andra undersékningar som genomforts, att en even-
tuell virdedkning till f6ljd av en infrastrukturinvestering inte
kan faststillas pd ett tillforlitligt sitt.

Det finns dock sdvil teoretiskt som empiriskt stéd for att
den o6kade tillginglighet som en infrastrukturinvestering ger
upphov till har en positiv inverkan pd fastighetsvirden. Det ir

2 Finansieringsmetoder for transportinfrastruktur, Fastighetsvetenskap, Institutionen for tek-
nik och samhille, Lunds Tekniska Hogskola, Lunds universitet. s. 220.
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emellertid férknippat med stor osikerhet att kvantifiera, doku-
mentera och faststilla storleken pd virdeinverkan. Det ir dven svrt
att férutse nir 1 tid en eventuell virdedkning uppstar. Svarighe-
ten att faststilla infrastrukturens paverkan pa virdet beror bland
annat pd att tillgdng till infrastruktur endast ir en av ett stort
antal faktorer som péverkar fastighetsvirdet.

Att forutsiga och prognostisera en eventuell virdeinverkan
till f6ljd av infrastruktur innan alla férutsittningar ir kinda ir
naturligtvis dnnu svirare.

Kommittén gor vidare beddmningen att det inte heller gir att
faststilla ett schabloniserat underlag f6r uttag av en skatt som pd
ett godtagbart sitt dterspeglar virdeskningar pd grund av en infra-
strukturinvestering.

Kommittén gor slutligen bedomningen att dagens fastighets-
taxeringssystem fingar virdeforindringen som uppstér ull foljd
av en infrastrukturinvestering. Det foreligger siledes ingen “extra
efterslipning” 1 férhdllande till virdeférindringar som uppstar
av andra skal.

Som framgir av avsnitt 8.1.2 finns det teoretiska argument som
talar for att en infrastrukturinvestering har en positiv effekt pd fas-
tighetsvirden i nirliggande omrdde. Att det dven finns empiriskt
stdd for detta samband framgar av avsnitt 8.2.4 och 8.3.

At faststilla hur stor pdverkan infrastrukturen har pd virdet ir
dock behiftat med en betydande osikerhet. Detta beror pd att fas-
tighetsvirdet inte enbart pdverkas av infrastrukturen utan dven av
ett stort antal andra omstindigheter s& som tillstdnd till byggande
genom t.ex. bygglov och detaljplan, fastighetsigarens investeringar
1 byggnader och anliggningar samt den allminekonomisk utveckling.
Dessutom har sjilva utformningen av infrastrukturen inklusive kost-
nader for resande och transporter en sjilvklar betydelse for till-
gingligheten.

Den studie kommittén 1itit Lantmiteriet genomfora ger stéd for
antagandet att infrastruktur har en positiv paverkan pa fastighets-
virdet inom de omriden som analyserats. Resultaten ir dock inte
enhetliga. Virdepdverkan varierar och det finns exempel som tyder
pd en negativ virdeinverkan. Det ir dessutom inte mgjligt att utifrin
denna studie dra nigra entydiga slutsatser angdende storleken pd
den virdeinverkan infrastrukturen har. Att férutse och prognostisera
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en virdeinverkan 1 ett tidigt skede, innan samtliga férutsittningar
sd som exakt utformning av infrastrukturen, trafikférutsittningar
och kostnader férknippade med anvindandet av infrastrukturen ir
kinda ir dn svirare.

Liknande slutsatser, att infrastruktur har en positiv virdeinverkan
men att denna virdeinverkan ir osiker och svir att kvantifiera, fram-
gdr dven av andra studier som gjorts inom omradet. Se avsnitt 8.3.

Sammantaget gor detta att kommittén bedémer att det inte, pd
ett tillforlitligt sdtt, gir att faststilla och kvantifiera virdedkningen
till £6ljd av en infrastrukturinvestering.

Kommittén gor dven beddmningen att det inte heller med till-
ricklig sikerhet gir att faststilla ett schabloniserat underlag som
grund for skattens uttag. Ett sddant underlag bedoms inte dterspegla
virdedkningar pd grund av infrastrukturinvesteringar pd ett tillfor-
litligt sitt.

Lantmiteriets analys visar dven att det inte finns skil att anta att
det uppstdr ndgon extra efterslipning i hur vil dagens fastighets-
taxeringssystem fdngar de virdeférindringar som uppstir ull {6ljd
av en infrastrukturinvestering. Efterslipningen ir densamma som
generellt giller f6r fastighetstaxering och som ir ett resultat av hur
systemet dr konstruerat.

Frigan om generell efterslipning mellan marknadsvirde och
taxeringsvirde har tidigare varit féremdl for utredning.”' Det for-
slag som d& limnades innebar 1 korthet féljande. I 5 kap. 4 § fastig-
hetstaxeringslagen regleras att marknadsvirdet ska bestimmas med
hinsyn till det genomsnittliga prisliget under andra &ret (niv3aret)
fore det &r d& allmin eller férenklad fastighetstaxering av taxerings-
enheten sker. Detta innebir en forskjutning om 18 ménader 1 for-
hillande till taxeringsdrets inging. Det forslag som limnades av ut-
redningen innebir att nivddret indras till att avse en nivdtidpunkt
och att denna flyttas fram till f6rsta april &ret fore taxeringsiret.
Forslaget innebir att efterslipningen blir nio m&nader mot tidigare
18 mdnader. Forslaget medfér dven vissa foljdindringar avseende
ovriga forfattningsreglerade tidpunkter. Anser regeringen att den
fordréjning som trots allt finns mellan det att en virdeférindring
uppstdr till dess den fir genomslag i fastighetstaxeringen ska minska
kan detta forslag 6vervigas.

21'SOU 2012:52 Bostadstaxering — avveckling eller forenkling, avsnitt 4.5.1.
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9 Ny skatt pa vardeodkning till foljd
av infrastrukturinvestering?

9.1 Inledning

Kommittén gor i avsnitt 7 bedémningen att en avgift inte bor tas ut
1 enlighet med férutsittningarna i direktiven. Mot denna bakgrund
behandlas dirfér 1 detta avsnitt endast frigan om en sdrskild statlig
skatt kan utgdra grund fér finansieringen av offentlig infrastruktur.

I samband med ett eventuellt inférande av en ny sirskild skatt
finns ett antal frigor att beakta. Detta avsnitt behandlar ndgra av de
krav som stills pa en god skattelagstiftning.

Inledningsvis i detta avsnitt beskrivs de riktlinjer som regering
och riksdag stillt sig bakom avseende skattepolitiken inklusive all-
minna kvalitetskrav pd en god skattelagstiftning. Direfter fors ett
allmint resonemang om samhillsekonomisk effektivitet och en till-
fillig skatt.

En skatt medfér ménga effekter férutom de statsfinansiella. Vissa
kan vara direkta och avsedda. Andra ir indirekta och kanske oav-
sedda men ofta nog s betydelsefulla. Vissa allminna kriterier bor
dirfor vara uppfyllda for att en skatt ska ge onskvirda effekter
forutom de primirt efterstrivade. Detta avsnitt behandlar dessa
kriterier, dels 1 sig, dels 1 samband med den hir aktuella skatten.

9.2 Utgangspunkter for en ny tillfallig skatt

Nir det giller utformning av nya skatter bér man stilla sig frigan
vilka eventuella utgdngspunkter och principer som bor beaktas. In-
ledningsvis redogors hir f6r de riktlinjer riksdagen antagit avseende
skattepolitiken. I avsnitt 9.3 behandlas vissa allminna kriterier som
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normalt bor vara uppfyllda f6r att en skatt ska ge avsedda och dven
onskvirda effekter i andra hinseenden.

Riksdagen antog varen 2015 riktlinjer for skattepolitiken.' Skatte-
politiken ska vid sidan om att sikra goda och stabila skatteintikter
dven skapa forutsittningar for en hillbar tillvixt och hég sysselsitt-
ning, ett rittvist fordelat vilstdnd samt bidra till ett miljomassigt och
socialt hillbart sambhille. Skattepolitiken bér dirutdver utformas
enligt ett antal vigledande principer. Dessa principer kan samman-
fattas enligt f6ljande.

Ett legitimt och réttvist skattesystem. Vigledande fér skattepolitiken
ir att medborgarna och foretagen ska ha ett hogt fortroende for
skattesystemet. Skatterna ska tas ut pd ett rittssikert sitt. Regel-
verket ska vara mojligt att forstd och inte leda till onédigt stora
administrativa kostnader f6r dem som tillimpar reglerna. Detta ska
sirskilt beaktas vid utformningen av nya skatteregler. Nyttan av
forenklingar ska dock alltid vigas mot behovet av att virna skatte-
intikterna, dstadkomma rittvisa mellan skattskyldiga samt mot-
verka skattefusk och skatteundandragande. Det ir en central upp-
gift att minska det s.k. skattefelet och att bekimpa skattebrott,
skattefusk och skatteundandragande.

Generella och tydliga regler. Skattereglerna ska vara generella, med
breda skattebaser och skattesatser som ir vil avvigda gentemot
mélen f6r den ekonomiska politiken. Avsteg frin denna princip kan
1 vissa fall motiveras av explicita krav pd styrning eller av samhills-
ekonomiska effektivitetsskil. Skatteutgifter, dvs. stod till hushall
och féretag p& budgetens inkomstsida tll foljd av sirregler, t.ex.
nedsatt skatt pd vissa varor och tjinster, bor regelbundet omprévas.

Beskattning i ndra anslutning till inkomsttillfillet. Beskattning bor 1
mojligaste min ske i nira anslutning till inkomstens férvirvande.
Eventuella férindringar 1 befintliga system med skattekrediter kriver
dock noggranna overviganden fér att inte orimliga effekter ska
uppsta.

Hallbara regler i forbdllande till EU. En viktig princip ir att regel-
verket ska vara forenligt med EU-ritten. Det giller inte bara i f6r-
hillande ull specifika rittsakter utan dven till bestimmelser 1 for-
draget om Europeiska unionens funktionssitt om fri rorlighet for
personer, varor, tjinster och kapital samt reglerna om statligt stod.

! Prop. 2014/15:100, avsnitt 5.5, bet. 2014/15:FiU20, rskr. 2014/15:254.
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9.3 Nagra kvalitetskrav pa en god skattelagstiftning

Det kan finnas olika motiv for inférandet av en skatt. Det kan exem-
pelvis vara foérdelningspolitiska, statsfinansiella, miljopolitiska, syssel-
sittnings- eller konjunkturmissiga och eller 1 vrigt beteendestyrande,
vilket pdverkar skattens utformning. Hirigenom fir beskattningen
ocks3 fler effekter — 6nskade vid god utformning och o6énskade vid
brister i utformningen.’

Globaliseringens foljder 1 form av 6kad rorlighet av kapital,
minniskor och foretag, 6kad konkurrens liksom de finansiella
marknadernas allt hogre grad av komplexitet har ocksa gjort skatte-
lagstiftningen allt kinsligare f6r medborgarnas reaktioner pd skatter-
nas utformning. Dirmed har kraven pd lagstiftningens utformning
och tekniska kvalitet blivit allt hégre for att undvika odnskade
effekter. Aven om man bortser frin de primira politiska motiven
for en skattedtgird dr det dirutdver vissa allminna kriterier som
normalt bor vara uppfyllda f6r att en skatt ska ge avsedda och dven
onskvirda effekter 1 andra viktiga hinseenden.

9.3.1 Effektivitet

Effektivitet ir ett vergripande kriterium for varje skattelagstift-
ning. Varje skatt ska ha ett uttalat syfte och bor utformas s att den
ir effektiv med hinsyn till sitt primdrmal. Detta ir en sjilvklarhet
och méiste vara uppfyllt for varje skattedtgird. Dirutéver miste
ocksd en l&ng rad andra kriterier vara uppfyllda for att skatten ska
vara s3 effektiv som mojligt. En diligt utformad skatt kan till och
med vara sd ineffektiv att den férorsakar samhillsekonomisk och
till och med statsfinansiell forlust. En skatt som foérutom att upp-
fylla sitt primirmal ocksd uppfyller de kriterier som behandlas nedan
har méjlighet att vara en effektiv skatt.

Z Avsnitt 9.3 bygger till stor del pi Sven-Olof Lodin "Négra kvalitetskrav pd en god skatte-
lagstiftning”, Skattenytt 2007, nr 9, s. 477 {f.
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9.3.2  Legitimitet

En skatts legitimitet beror pa flera faktorer och ir avgdrande f6r att
medborgarna ska vara lojala med skattesystemet. Skatten méste upp-
fattas som adekvat av dem som ska bira den och std i proportion
till det ingrepp den innebir. Ju hogre skattetrycket dr desto bittre
mdste en skatt vara konstruerad fér att uppfattas som legitim och
vinna medborgarnas acceptans. En skatt vars syfte pd grund av dess
konstruktion inte forstds av medborgarna eller som en stor del av
de berérda uppfattar som djupt orittvis kan svirligen vinna legiti-
mitet. Erfarenheter visar att ju synligare en skatt dr desto hogre blir
kraven pd skattens utformning for att uppnd legitimitet. En skatts
legitimitet liksom dess effektivitet utgdr ett dverordnat kriterium
som 1 viss min kan sdgas vara resultatet av 1 vilken grad andra vik-
tiga kriterier dr uppfyllda.

9.3.3  Enkelhet och proportionalitet

En skatt bor utformas s enkelt som méjligt utifrdn dess syften och
det ska vara praktiskt enkelt att tillimpa den och uppfylla de skyl-
digheter den 3ligger skattebetalare och myndigheter. Ju fler som
skatten drabbar desto storre betydelse fir enkelhetskriteriet. Skat-
tens konstruktion bér avspegla dess syfte for att underlitta for-
stdelsen for skattens existens.

Proportionalitet ir ett kriterium som ligger nira kravet pi en-
kelhet. Med proportionalitet férstds hir balans mellan skattebelast-
ningen och fullgérandebérdan. Skatter med hoga fullgérande-
kostnader blir samhillsekonomiskt ineffektiva. Det betyder att stor
vikt méste liggas vid en skatts administrativa utformning.
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9.34 Forutsebarhet och rattssakerhet

Det ir ett rittssikerhetskrav att en skatt ir foérutsebar, si att de
skattskyldiga kan férutse effekterna av sitt handlande. Forutsebar-
het ir en viktig faktor for att en skatt ska upplevas som legitim.
Om en skatt brister 1 férutsebarhet kan effekten bli att medbor-
garna avstdr frin handlande nir skattekonsekvenserna ir osikra. En
ytterlighet av denna férutsebarhet ir forbudet mot retroaktiv
skattelagstiftning enlig 2 kap. 10 § regeringsformen. Forutsebarhet
kriver en klar lagstiftning utan stérre utrymme for tolkning eller
onddiga behov av att bedomningar gérs. Dessutom krivs en forut-
sebar praktisk tillimpning av myndigheter och domstolar fri frin
godtycke. Den samhillsekonomiska kostnaden for osikerhet eller
brister i férutsebarhet ocks8 1 form av bristande lojalitet mot syste-
met kan vara stor.

9.3.5 Kontrollerbarhet

En skatt ska vara litt att kontrollera och svdr att undgd. Om méinga
kan undgd en skatt har detta inte enbart statsfinansiella effekter.
Skattemoral och lojalitet mot systemet skadas ocksd mer generellt
och skattesystemet forlorar 1 legitimitet. Dirfér kan det vara be-
rittigat att frin skattskyldighet undanta sidana inkomster som
principiellt borde vara skattepliktiga men som ir svirkontrollerade.

9.3.6 Likformighet och neutralitet

I en likformig beskattning ska lika behandla lika. Detta giller inte
bara av rittssikerhetsskil. Om skatten kan undgds genom annat
likartat handlande — om inte den styrande effekten ir dess syfte —
far skatten snedvridande effekter som kan skada samhillsekonomin
genom att ekonomiskt mindre effektiva handlingsvigar viljs. Ofta
paverkas dven prisbildning och investeringsbeteende. Det ir 1 all-
minhet samhillsekonomiskt effektivast att skattesystemet ir neut-
ralt mellan olika handlingsalternativ.

Generella regler frimjar ofta neutralitet och likformighet, medan
specialregler medfor olikbehandling och snedvridningar. Breda skatte-
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baser med 13g skattesats dr dirfoér normalt att féredra framfér smala
skattebaser med hog skattesats.

9.3.7  Synlighet

Att en skatt ska ha hog synlighet, s§ att medborgarna ir medvetna
om skattebelastningens héjd och utformning, anses vara mycket
viktigt ur demokratisk synvinkel.

Samtidigt forefaller det vara sd att klart synliga skatter, som fas-
tighetsskatt och fordonsskatt, vilka betalas eller faststills separat,
har svirare att vinna legitimitet och littare upplevs som orittfirdiga
in mindre synliga skatter. Det betyder ocks i praktiken att en vil
synlig skatt méste vara bittre motiverad dn en skatt med l3g synlig-
het for att {4 allmin acceptans.

Denna motsittning mellan synliga och osynliga skatter och mellan
demokratiska 6ppenhetskrav och effektivitet kan vid hogt skatte-
tryck utgora ett svirt dilemma for lagstiftaren.

9.4 En sarskild skatt och samhéllsekonomisk
effektivitet

94.1 Samhillsekonomisk effektivitet

Riksdagen har slagit fast att det vergripande transportpolitiska mélet
ska vara att sikerstilla en samhillsekonomiskt effektiv och 1dngsik-
tigt hdllbar transportférsérjning f6r medborgarna och niringslivet 1
hela landet.’

Den i Sverige dominerande metoden att analysera den sambhiills-
ekonomiska effektiviteten avseende infrastrukturinvesteringar ir
samhillsekonomiska analyser.* Samhillsekonomiska analyser ir ett
samlingsnamn for alla analyser av samhillsekonomisk karaktir som
utfors for att analysera effekterna av olika forslag och férindringar
i samhillet. I detta sammanhang kan en tinkbar infrastrukturinves-
tering utgora det kalkylobjekt som studeras.

3 Det transportpolitiska mélet beslutades av riksdagen &r 1998 (prop. 1997/98:56, bet. 1997/
98:TU10, rskr. 1997/98:266).
* Avsnittet bygger till del pd SNS Konjunkturrdd (2016).
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En samhillsekonomisk kalkyl ska ta hinsyn till samtliga effekter
som paverkar ett samhille under en 3tgirds hela livscykel. Detta
skiljer en samhillsekonomisk kalkyl frdn andra typer av kalkyler
som ofta har ett mer begrinsat perspektiv. I t.ex. en privatekono-
misk, foretagsekonomisk eller statsfinansiell kalkyl begrinsas ana-
lysen ull effekter som pédverkar just den enskilda individen, fore-
taget eller statens finanser.

Genom att analysera de samhillsekonomiska effekterna for ett
projekt mojliggdrs och underlittas jimforelser mellan olika pro-
jekt. Det bor uppmirksammas att de samhillsekonomiska kalkyler
som 1 dag gors avseende transportinfrastruktur inte fingar samtliga
effekter eller 6verviganden bide avseende nyttor och kostnader.’
Exempel pd effekter som saknas 1 den samhillsekonomiska kalkylen
ir eventuella agglomerations- och tillvixteffekter samt vissa typer
av tringseleffekter. Den samhillsekonomiska kalkylen beaktar van-
ligen inte direkt de férdelningseffekter som uppstdr pd grund av
dtgirden. Det giller férdelningseffekter mellan det privata nirings-
livet (eventuella foretagsekonomiska vinster respektive forluster)
och det offentliga (statsfinansiella konsekvenser), olika grupper 1
samhillet eller férdelningen mellan regioner eller generationer. Det
kan dirfor vara relevant att beskriva férdelningseffekterna for ate £3
ett mer fullstindigt beslutsunderlag. Det kan 1 detta sammanhang
nimnas att Trafikverket anvinder en samlad effektbedémning som
beskriver en 3tgirds effekter ur tre beslutsperspektiv (samhillseko-
nomisk analys, transportpolitisk malanalys samt férdelningsanalys).®

Att en fastighet 6kar 1 virde till foljd av en infrastrukturinves-
tering dr i sig ingen garanti for samhillsekonomisk effektivitet. Det
ir de samlade positiva effekterna som ska stillas mot de samlade
negativa effekterna. En virdeckning for en kommersiell fastighet ir
1 detta sammanhang endast en begrinsad del av de samlade samhills-
ekonomiska effekterna av infrastrukturinvesteringen.

Det ir dven virt att notera att en virdedkning i ett omride kan
ske pa bekostnad av virdeminskningar 1 andra omriden. Netto sker
1 s3 fall ingen 6kning av fastigheternas virde utan endast en omfér-
delning. Denna omférdelning av virde kan jimféras med att den

® SNS Konjunkturrdd (2016), s. 91.
¢ Den samhillsekonomiska metoden och de kalkylvirden Trafikverket anvinder i sina sam-
hillsekonomiska analyser finns redovisade 1 Trafikverket (2016b).
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ekonomiska aktiviteten ¢kar 1 ett omrdde men minskar i andra pd
grund av en infrastrukturinvestering.”

Som framgdr ovan ska en samhillsekonomisk kalkyl innehilla
samtliga effekter av en dtgird och att dessa effekter ska virderas.
Det innebir att om till exempel en sirskild skatt utgor en integre-
rad del av en viss infrastrukturinvestering ska konsekvenserna av
denna sirskilda skatt beaktas i den samhillsekonomiska kalkylen. Ar
diremot infrastrukturinvesteringen oberoende av en sirskild skatt
kan de samhillsekonomiska effekterna analyseras var for sig. Det ska
dock uppmirksammas att samhillsekonomiska kalkyler vanligen
utgdr frin att en skattekrona innebir samhillsekonomiska kostna-
der som 6verstiger en krona.

9.4.2  Optimal beskattning ur ett ekonomiskt perspektiv

I den ekonomiska litteraturen réner skatters utformning stort in-
tresse. Det ror bland annat frdgan om hur skatter ska utformas pd
ett s samhillsekonomiskt effektivt sitt som mojligt vilket vanligt-
vis benimns som teorin om optimal beskattning.

Forenklat kan sigas att en effektiv hushdllning med knappa resur-
ser 1 en marknadsekonomi karakteriseras av att:

e hushillen avviger sin konsumtion av varor och tjinster 1 for-
hillande till de relativa priserna pa dessa varor och tjinster,

o foretagen i sina teknologival anpassar sig till de relativa priserna
pa olika produktionsfaktorer,

e pd en marknad motsvaras konsumenternas virderingar pd kon-
sumtionssidan (efterfrigan) av féretagens utbud pd produktions-
sidan.

Skatter skapar en dock en differens mellan priset som en kopare far
betala och vad en siljare fir behilla. Denna prisskillnad bidrar till
att skapa en samhillsekonomisk vilfirdsférlust som vanligen be-
tecknas overskottsbordan, vilfirdsbérdan eller dodviktskostnaden
for skatten.

7 Se till exempel SNS Konjunkturrid (2016), s. 134.
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Malsittningen med optimala skatter dr att ”stora” ekonomin s
lite som mojligt, dvs. att minimera de snedvridande effekterna pa hus-
hillens konsumtionsmonster och foretagens produktionsménster
s att vilfirdsforlusten minimeras.

Ett optimalt skattesystem karakteriseras av en utjimning av den
marginella vilfirdsférlusten mellan olika skatter. Huvudprincipen i
en optimal beskattning innebir att minimera skatternas effekter pd
utbudet av varor och tjinster i ekonomin. Detta innebir i sin tur att
ju hogre priskinslighet pd efterfrigesidan (priselasticitet), desto
ligre skatt dr optimal. Ett annat sitt att uttrycka detta ir att rorliga
skattebaser bor ha 1iga skatter medan trogrorliga skattebaser tdl
hogre skatter.

I samband med den nu aktuella skatten pid virdeokning for
kommersiella fastigheter till f6]jd av infrastrukturinvesteringar kan
sigas att fastigheter, och dirmed fastighetsvirden, generellt betrak-
tas som en trogrorlig skattebas, dtminstone pd kort sikt. Detta
skulle d& leda till att en skatt pd virdeckning till f6ljd av infrastruk-
turinvesteringar ir rimlig sett ur perspektivet samhillsekonomiskt
effektivitet. Det dr dock pd sin plats med en viss ddmjukhet infér
detta. P4 l8ng sikt kan nimligen mycket vil dven kommersiella fas-
tigheter anses vara en rorlig skattebas.

Det ir dven centralt f6r utredningen att det dr just virdedk-
ningen till f6ljd av infrastrukturinvesteringen som utgor sjilva skatte-
basen, se direktiven. En skatt som éverstiger de kostnadsbesparingar
eller intiktsékningar 1 form av till exempel hyror som uppstir till
foljd av den 6kade tillgingligheten medfor att de totala kostnaderna
for fastighetsigaren blir storre dn vad de skulle varit utan infra-
strukturinvesteringen och skatten. I avsnitt 8.4 framgdr att det idr
l&ngt ifrdn oproblematiskt att faststilla just den virdedkning som
uppstdr till foljd av infrastrukturinvesteringen, vilket ir en forut-
sittning for att utforma skatten samhillsekonomiskt optimalt.
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9.5 Begransade skatteintakter fran en sarskild
skatt pa vardedkning

Enligt direktiven ska kommittén utreda om storre offentliga infra-
strukturinvesteringar kan finansieras genom uttag av en sirskild skatt
eller avgift. Det ir dirfor relevant att stilla sig frigan hur mycket
en sddan skatt kan tinkas bidra med.

9.5.1 Den okade ekonomisk aktivitet en infrastruktur-
investering kan leda till beskattas redan

For de fall en infrastrukturinvestering leder till 6kad ekonomisk
aktivitet i en region eller ett omride leder denna 6kade ekonomiska
aktivitet till 6kade intikter frin befintliga skattebaser vid oférind-
rade skattesatser. Innebir en infrastrukturinvestering ckade fastig-
hetsvirden leder till exempel den statliga fastighetsskatten till 6kade
statliga skatteintikter. Aven andra skatter kan 6ka pa grund av infra-
strukturinvesteringen, exempelvis kan intikter frin inkomstskatt
och mervirdesskatt 6ka om infrastrukturinvesteringen leder till 6kad
ekonomisk aktivitet.

Det ir dock viktigt att observera att detta endast giller under
forutsittning att de 8kade fastighetsvirdena inte motsvaras av min-
skade fastighetsvirden f6r andra regioner eller omriden. P4 mot-
svarande vis forutsitter detta att den 6kade ekonomiska aktiviteten
1 en region eller omrdde inte motsvaras minskad ekonomisk aktivitet
i andra regioner eller omriden. Ar det s3 att infrastrukturinveste-
ringen endast leder till en omfordelning av fastighetsvirden och
ekonomisk aktivitet innebir det inga 6kade skatteintikter utan en-
dast en omfordelning av skatter mellan regioner och omriden. I
sammanhanget dr det viktigt att lyfta fram vad man jimfor med nir
en investering sigs leda till 6kad ekonomisk aktivitet. Den jim-
forelse som gors hir dr 1 férhdllande till den aktivitet som uppnds
om ingen investering gors. En minst lika relevant, men av praktiska
skil svdr, jimforelse dr att jimfora med den aktivitet som bista
alternativa anvindningen, sett ur ett samhillsekonomiskt perspek-
tiv, resulterar 1. For investeringar som inte ir samhillsekonomiskt
lonsamma ir det rimligt att utgd ifrdn att effekten pd den ekono-
miska aktiviteten dr negativ 1 jimforelse med den bista alternativa
anvindningen av motsvarande investeringsmedel.
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9.5.2  Nuvarande fastighetsskatt och bidraget fran
en ny sarskild skatt

Som nimns ovan ska kommittén bland annat utreda om stdrre
offentliga infrastrukturinvesteringar kan finansieras genom uttag av
en sirskild skatt. I tabell 9.1 redovisas grundliggande uppgifter om
taxeringsvirden och den fastighetsskatteintikt som respektive fastig-
hetstyp ger upphov till.

Tabell 9.1 Antal varderingsenheter, taxeringsvarde och skatt for
avkastningsvarderade industrier samt hyreshuslokaler.
Mark och byggnad.

Antal varde- Taxeringsvarde Skatt

ringsenheter (tkr) (tkr)

Industri Mark 69 314 216 320 847 1081604
Avkastningsvérderad

industri (byggnad) 85378 102 460 486 512 302

Summa Industri 154 692 318781 333 1 593 906

Hyreshus Mark 87 276 254 526 492 2 545 265

Byggnad (lokaldel) 91 821 576 913 684 5769 137

Summa Hyreshus 179 097 831440176 8314402

Summa 333789 1150 221 509 9908 308

Kélla: Skatteverket, egen bearbetning.

Den sammanlagda skatteintikt som dessa kommersiella fastigheter
ger upphov till dr cirka 10 miljarder kronor. Skattesatsen fér indu-
strifastigheter dr 0,5 procent och fér lokaldelen inom hyreshus en
procent. Enligt regeringens prognos f6r 2017 uppgér utgifterna for
anskaffning och utveckling avseende vig och jirnvig till 19,6 mil-
jarder kronor.*

Nagra illustrativa rikneexempel

Nedan foljer ndgra rikneexempel som illustration och fér att ge en
inledande férenklad uppfattning om det bidrag en skatt pd virde-
okning till f6ljd av en infrastrukturinvestering kan inbringa. Obser-
vera att dessa berikningar pd inget sitt utgér bedomningar eller

$ Prop. 2016/17:1, utgiftsomride 22, s. 53.
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prognoser om hur en skatt ska eller bor utformas eller hur mycket
en eventuell skatt kan komma att bidra med. Fér sddana berik-
ningar krivs avsevirt mer sofistikerade analyser och berikningar. I
avsnitt 8 redovisar kommittén sina bedémningar om mojligheten
att tillforlitligt faststilla virdeskningen till f6ljd av infrastrukturin-
vesteringar samt motiven till dessa bedémningar.

1. Exempel inspirerat av nytt europavdgsbygge 1 mellanstor stad

Antaganden:
e Ursprungligt taxeringsvirde for influensomraden drygt 3 mdkr.

e Virdeokning efter inford skatt till f6ljd av infrastrukturinveste-
ring 10 procent.

e Antagen skatt pd virdedkningen 40 procent.

o Investeringsutgift knappt 5 mdkr.

Detta innebir 1 s§ fall:
o Skatteintikt drygt 120 mnkr.

e Skattens bidrag till investeringen cirka 2,5 procent.

2. Exempel inspirerat av utbyggnaden av vig- och jarnvdgsstricka
mellan mellanstora stiider

Antaganden:
o Ursprungligt taxeringsvirde f6r influensomriden knappt 7 mdkr.

e Virdeokning efter inford skatt till f6ljd av infrastrukturinveste-
ring 10 procent.

e Antagen skatt pd virdeskningen 40 procent.

e Investeringsutgift cirka 12 mdkr.

Detta innebir 1 s3 fall:
e Skatteintikt drygt 280 mnkr.

o Skattens bidrag till investeringen drygt 2,3 procent.
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3. Exempel inspirerat av stationsbyggnad i stor stad

Antaganden:

Ursprungligt taxeringsvirde for influensomriden knappt 3 mdkr.

Virdedkning efter infoérd skatt till f6ljd av infrastrukturinve-
stering 50 procent.

Antagen skatt p virdedkningen 40 procent.

Investeringsutgift cirka 8,5 mdkr.

Detta innebir i s3 fall;

Skatteintikt knappt 600 mnkr.

Skattens bidrag till investeringen cirka 7 procent.

4. Exempel inspirerat av tunnelbanentbyggnad i Stockholmsomrddet

Antaganden:

Ursprungligt taxeringsvirde for influensomriden knappt 4 mdkr
(motsvarande ca en tredjedel av kommunens samlade taxerings-
virde for aktuella fastigheter).

Virdeokning efter inférd skatt till foljd av infrastrukturinve-
stering 10 procent.

Antagen skatt pd virdedkningen 40 procent.

Investeringsutgift cirka 6,7 mdkr.

Detta innebir 1 s3 fall:

Skatteintikt knappt 160 mnkr.

Skattens bidrag till investeringen knappt 2,4 procent.
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Att sirskilt beakta i samband med dessa rikneexempel

I rikneexemplen som redovisas ovan utgér skatteintikten ett nuvirde.
Beroende pd hur en eventuell skatt utformas kan detta nuvirde
motsvara ett irligt ligre belopp under ett antal &r.” Som framgar av
avsnitt 9.5.1 beskattas redan den eventuellt 6kade ekonomiska akti-
vitet som en infrastrukturinvestering ger upphov till. Inférandet av
en ny skatt minskar sannolikt vissa av dessa skatteintikter. Till
exempel kan bolagsskatten komma att minska forutsatt att denna
nya infarstrukturskatt dr avdragsgill. P4 samma sitt kan dven vissa
andra skatter, t.ex. intikter frin mervirdesskatt, komma att minska
om denna nya sirskilda skatt bidrar till att dimpa den ekonomiska
aktiviteten.

P3 motsvarande sitt kan fastighetsskatter frén andra fastigheter
minska om infrastrukturinvesteringen leder till omférdelning av
fastighetsvirden snarare dn en virdedkning i hela det svenska fastig-
hetsbestdndet.

Med stor sannolikhet innebir en skatt pd virdeckningen till
foljd av en infrastrukturinvestering att sjilva virdedkningen minskar
jimfoért med om ingen skatt tas ut. I rikneexemplen ovan madste
alltsd virdedkningen innan skatt vara betydligt hégre in den an-
tagna virdedkningen efter skatt. Om virdedkningen &verskattas
kan konsekvensen bli att virdedkningen helt uteblir eller tll och
med bidrar till att marknadsvirdet pd fastigheten minskar. For att
berikna hur mycket en eventuell skatt bidrar till statsfinanserna
miste alltsd skattens effekt pa virdeutvecklingen beaktas.

Uppbordskostnader fér denna nya sirskilda skatt r inte heller
beaktade i rikneexemplen ovan.

Det ska alltsi poingteras att rikneexemplen visar en tinkbar
bruttoeffekt av skatten. Att andra skatter sannolikt kan minska
samt kostnader for uppbérd beaktas inte i dessa exempel.

Avslutningsvis ska det dven uppmirksammas att kommittén
enligt direktiven sirskilt ska se till att forslagen inte kan leda ull att
en fastighetsigare kan bli foremdl for flera riktade tvingande 3t-
girder som tillsammans medfér att det allminna tillgodogor sig ett
belopp som 6verstiger virdeokningen med anledning av en infra-

? Ett arligt belopp som motsvarar detta nuvirde kan beriknas som en annuitet (A).
LY
T1-1+p)™
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strukturinvestering. Denna restriktion innebir 1 princip att det dr
den fastighet inom ett influensomrdde som fir minst positiv virde-
pdverkan av en infrastrukturinvestering som kommer att utgéra
begrinsningen fér hur mycket skatt som kan tas ut. Det kan alltsd
vara virt att poingtera att for att rikneexemplen ovan ska vara
forenliga med direktiven fir den antagna virdedkningen efter skatt
till f6ljd av infrastrukturinvesteringen samt den antagna skatten pd
denna virdedkning inte innebira att ndgon fastighetsigare betalar
en skatt som overstiger virdedkningen for dennes fastighet.

9.6 Hur kan en ny skatt utformas fér att mota
de krav som stalls?

Enligt direktiven ska kommittén utreda mojligheterna att inféra en
sirskild statlig skatt som pa ett mer effektivt sitt fangar upp virde-
okningar till f6]jd av infrastrukturinvesteringar och limna férslag om
hur en sidan skatt kan utformas. Syftet med skatten ir att fastig-
hetsigare vars fastigheter dkar 1 virde till 6ljd av en storre offentlig
infrastrukturinvestering ska bidra till finansieringen av investeringen
som ledde till virdeskningen.

Hur skulle d& en sddan skatt kunna utformas? Givet de riktlinjer
for skattepolitiken som riksdagen antagit (se avsnitt 9.2) och de
allminna kriterier som normalt bor vara uppfyllda for att en skatt
ska ge avsedd och 6nskvirda effekter (se avsnitt 9.3) kan man tinka
sig ndgra alternativa utgdngspunkter avseende utformningen av den
nu aktuella skatten.

En ytterlighet nir det giller forutsigbarhet och osikerhet dr en
skatt som, redan nir den beslutas ir fullstindigt férutsigbar och utan
osikerhet. For den nu aktuella skatten skulle det i princip krivas
att virdedkningen till f6ljd av en infrastrukturinvestering kan fast-
stillas 1 f6rvig. Denna virdedkning utgor skattebasen som ligger
till grund f6r den skatt som sedan beriknas. Skulle detta vara mo;-
ligt blir konsekvensen att skatten inte innehdller ndgon osikerhet.
Som framgdr ovan (avsnitt 8) gor dock kommittén bedémningen
att just denna virdedkning till f6ljd av en infrastrukturinvestering
inte kan faststillas pd ett tillforlitligt sitt.

Ett alternativ ir att inte faststilla virdedkningen i forvig utan
att avvakta och i stillet faststilla virdedkningen till {6ljd av en infra-
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strukturinvestering efter det att denna virdedkning uppstétt. Sanno-
likt 4r det inte, eller 4tminstone borde det inte vara, lika svart att
faststilla virdeskningen till f6ljd av infrastrukturinvesteringen i
efterhand. Det har dock visat sig att det dven 1 efterhand ir mycket
svirt att kvantifiera hur just en infrastrukturinvestering péverkat
fastighetsvirden. Lantmiteriet drar till exempel slutsatsen att de inom
ramen for sin undersékning inte kunnat kvantifiera storleken pd
virdeutvecklingen for enskilda fastigheter som beror pd ny infra-
struktur.'® Dessutom skulle denna skattekonstruktion innebira att
sjilva skatten mer eller mindre ir fullstindigt oférutsigbar innan
den faststills. Detta giller naturligtvis for sdvil staten som skatte-
betalaren.

Av direktiven framgdr att alternativ som avfirdats ska redovisas.
Ett sddant avfirdat alternativ pd en generell lokal och temporir skatt
utan direkt och tydlig koppling till virdeskning dterges i bilaga 3.

9.7 Slutsatser

Bedomning: Kommittén gér bedéomningen att det, som framgdr
av avsnitt 8, inte ir mojligt att inféra en sirskild statlig skatt
som direkt kopplar till den virdeskning som skett pd enskilda
fastigheter till f6]jd av en infrastrukturinvestering. Det gir inte
att faststilla och kvantifiera skattebasen, virdedkning till f6ljd
av infrastrukturinvestering, pa ett tillforlitligt sitt och en skatt
boér dirfér inte utformas pa detta sitt.

Att en eventuell virdedkning till f6ljd av en infrastruktur-
investering inte kan faststillas pd ett tillforlitligt sitt gor dven
att kommittén inte kan sikerstilla att férslagen inte kan leda till
att en fastighetsiigare kan bli féremal f6r flera riktade tvingande
tgirder som tillsammans medfér att det allminna tillgodogér
sig ett belopp som overstiger virdedkningen med anledning av
en infrastrukturinvestering i enlighet med direktiven.

Inte heller ett schabloniserat underlag pd aggregerad niva inom
ett influensomride bedéms kunna faststillas pa ett sd tillforlit-
ligt sitt att det kan utgdra grunden for skatten.

' Se bland annat bilaga 2 samt Finansieringsmetoder for transportinfrastruktur, Fastighetsveten-
skap, Institutionen f6r teknik och samhille, Lunds Tekniska Hogskola, Lunds universitet.
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Dessutom bedémer kommittén att de intikter som en skatt
pa virdedkning till f61jd av infrastruktur ger sannolikt ir mycket
begrinsade 1 forhillande till investeringsutgifterna. Virdet av de
tillginglighetsokningar som en infrastrukturinvestering ger upp-
hov till sprids ut och kan tillfalla minga aktorer. Bland annat
genom hogre fastighetsvirden men dven foretagsvinster, dkade
l16ner och 6kat konsumtionsutrymme. Det ir siledes endast en
del av det virde en infrastrukturinvestering ger upphov till som
far genomslag i okat fastighetsvirde.

En ny skatt pd virdedkning till {6ljd av infrastrukturinvesteringar
kan svirligen uppfylla ett antal av de kvalitetskrav som behandlas 1
avsnitt 9.3. Frimst dr det svirigheten att pd ett tillforlitligt sict fast-
stilla och kvantifiera just den virdeskning som en infrastruktur-
investering ger upphov till som gér det svirt att uppfylla dessa kva-
litetskrav. Detta giller i synnerhet pd fastighetsniv, men dven inom
ett influensomrade. En osiker och 1 virsta fall godtycklig skattning
av virdedkning till {6]jd av en infrastrukturinvestering innebir att
sjilva skattebasen ir osiker och godtycklig. Detta innebir i sin tur
att férutsigbarheten och rittssikerheten kan ifrdgasittas.

Allefér komplicerade och avancerade metoder och processer fér
att faststilla virdedkningen till f6ljd av infrastrukturen riskerar &
andra sidan att gora skatten otydlig och svirbegriplig utan att f6r den
skull sikerstilla ett virderingstekniskt godtagbart resultat. Kompli-
cerade processer och metoder for att faststilla virdedkningen till
foljd av infrastruktur innebir dven att uppbérden riskerar att bli
administrativt dyr.

Inte heller ett schabloniserat underlag pd aggregerad nivd inom
ett influensomrdde bedéms kunna faststillas pa ett sd rimligt till-
forlitligt sitt att det kan utgora grunden f6r skatten. I avsnitt 5.1.6
nimns bland annat Tax Increment Financing (TIF) som ett verktyg
for virdedterféring som bland annat férekommer 1 USA. Tanken
bakom TIF ir att ett initialt virde faststills pad fastigheten innan
investeringen pdverkat fastighetsvirdet. Den 6kning 1 fastighets-
virde som sedan sker tillskrivs investeringen och beskattas. Det
finns dock en rad brister med TIF." En kritik som ofta framférs ir

" Finansieringsmetoder for transportinfrastruktur, Fastighetsvetenskap, Institutionen for tek-
nik och samhille, Lunds Tekniska Hogskola, Lunds universitet.
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att dven fastighetsvirdestegring som forklaras av andra orsaker in
infrastrukturinvesteringen fingas upp och beskattas. Exempel pd
detta kan vara virdestegringar pd grund av forbittringsdtgirder,
fastighetsbildning, planindringar och myndighetsbeslut. Kommittén
anser att detta utesluter att anvinda denna enkla schablon d3 virde-
okningen till foljd av infrastrukturinvesteringen inte kan isoleras
frdn 6vrig virdeskning.

De indikativa berikningsexempel som redovisas i avsnitt 9.5.2
tyder pd att de intdkter en skatt pd virdedkning till {6ljd av infra-
struktur ger sannolikt ir begrinsade 1 férhillande till infrastruktur-
utgiften. Enligt direktiven ska kommittén sirskilt se till att for-
slagen inte kan leda till att en fastighetsigare kan bli féremdl for
flera riktade tvingande &tgirder som tillsammans medfér att det all-
minna tillgodogér sig ett belopp som 6verstiger virdedkningen med
anledning av en infrastrukturinvestering. Mot bakgrund av denna
restriktion torde en skatt endast kunna inbringa en begrinsad skatte-
intikt 1 férhdllande tll utgiften f6r infrastrukturinvesteringen.
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Sarskilt yttrande av experterna Johan Fall,
Bjorn Hasselgren och Ulla Werkell

Vi delar kommitténs bedémning att det inte ir mojligt att inféra en
ny infrastrukturskatt, eftersom det inte gir att faststilla skatte-
basen pd ett tillforlitligt sitt. Vi delar ocksd bedomningen att inte
heller ett schabloniserat underlag pd aggregerad niva kan faststillas
pa ett s8 tillforlitligt sdte att det kan utgora grunden for en ny infra-
strukturskatt. Vi instimmer vidare 1 bedémningen att en skatt pd
virdedkning till f6]jd av infrastruktur sannolikt skulle ge mycket
begrinsade intikter, vilket dven detta understryker att en infrastruk-
turskatt inte ir mojlig och inte heller limplig.

Till skillnad frin kommittén bedémer vi att utredningsdirektiven
inte gor det pakallat att presentera betinkandets bilaga om ett avfir-
dat alternativ. Vi menar att betinkandet inte borde ha innefattat
denna férhdllandevis omfattande genomging av ett av kommittén
avfirdat alternativ, eftersom den riskerar att ge en otydlighet om ut-
redningens egentliga bedémning, nimligen att en infrastrukturskatt
inte ir mojlig.

Enligt direktiven (s. 8) aligger det kommittén att ... sirskilt se
till att forslagen inte kan leda till att en fastighetsigare kan bli fore-
mal {6r flera riktade tvingande &tgirder som tillsammans medfér att
det allminna tillgodogor sig ett belopp som 6verstiger virde-
okningen ...”. I praktiken innebir nimnda restriktion ur direktiven
att forslagen inte fir innebira att skatten for en enskild overstiger
100 procent pd marginalen, en si kallad pomperipossaeffekt”. Det
finns enligt vdr mening starka skil, bl.a. ur ett legitimitetsperspektiv,
att over huvud taget inte lyfta fram beskattningsmodeller som
medfor en risk for si extrema effekter. Det ir likasd angeliget att
iaktta en stor forsiktighet utifrin ett dganderittsperspektiv. Reger-
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ingsformens skydd fér ingrepp i dganderitten ger hir en tydlig
reglering som inte fir 3sidosittas. Hirutover forstirks problemen
med det som skisseras 1 bilagan av det faktum att det inte gir att
utesluta att en eventuell sidan skatt skulle std 1 strid med EU:s
statsstodsregler.

166



Bilaga 1

Kommittédirektiv 2016:59

Finansiering av offentliga infrastrukturinvesteringar
via skatter, avgifter och privat kapital

Beslut vid regeringssammantride den 22 juni 2016.

Sammanfattning

En kommitté ska utreda om stérre offentliga infrastrukturinvester-
ingar kan finansieras genom uttag av en sirskild skatt eller avgift.
I utformningen av skatten eller avgiften ska det beaktas 1 vilken ut-
strickning fastigheter har 6kat i virde till {6ljd av en infrastruktur-
investering samt den direkta nytta olika grupper kan anses dra av
den aktuella &tgirden.

Kommittén ska bl.a. utreda vilka fastighetsigare och typer av
fastigheter som ska triffas av skatten eller avgiften och vilka typer
av infrastrukturinvesteringar som ska kunna utlésa skatt eller av-
giftsskyldighet.

Uppdraget omfattar inte férindrad beskattning av eller uttag av
avgift pd sidana fastigheter eller delar av fastigheter som 1 dag om-
fattas av systemet med kommunal fastighetsavgift.

I uppdraget ingdr dven att utreda forutsittningarna for att invol-
vera privat kapital 1 finansieringen av statlig transportinfrastruktur.
Kommittén ska bla. analysera vilka alternativ eller modeller som
finns for sidan finansiering. Kommittén ska redogéra for fér- och
nackdelar pd kort och pd ling sikt for staten och potentiella finan-
stirer med de olika alternativen. Alternativen ska iven jimforas
med upplining 1 Riksgildskontoret och anvindning av olika upp-
handlingsformer.

Ett delbetinkande ska limnas senast den 28 februari 2017 och
det slutliga uppdraget ska redovisas senast den 28 februari 2018.
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Bakgrund

En vil fungerande infrastruktur gynnar svil det allminna som pri-
vata fastighetsigare och bdda parter kan dirfoér ha ett intresse av att
infrastruktursatsningar snabbare realiseras. Det kan sdledes finnas
skil for att de gemensamt bidrar till infrastrukturens finansiering.
Investeringar 1 infrastruktur kan leda till att nirliggande fastigheter
okar 1 virde och det kan dirfér vara rimligt att dgarna till sddana fas-
tigheter pd nigot sitt bidrar till finansieringen av investeringarna.
Virdestegringar pd fastigheter till foljd av infrastrukturinveste-
ringar fdngas redan 1 dag upp av fastighetstaxeringen och ligger ll
grund for uttag av fastighetsskatt och fastighetsavgift. Det kan dock
diskuteras om virdestegringar fingas upp tillrickligt snabbt av dagens
fastighetstaxeringssystem.

Regeringen har hoga ambitioner nir det giller att sikerstilla kvali-
teten pd befintlig transportinfrastruktur och utveckla transport-
systemet 1 stort. Samtidigt ska statens budgetpolitiska mal syftande
till sunda offentliga finanser virnas pd bide kort och ling sikt. Rege-
ringen bedémer att det finns ett intresse frin privata investerare,
t.ex. pensionsfonder, att investera i1 svensk statlig infrastruktur
eftersom sddana investeringar anses vara stabila och lingsiktiga med
staten som motpart. De matchar dirmed ocks3 de taganden som
pensions- och livbolagen har gentemot sina férminstagare, bdde
nir det giller 16ptider och valuta. Den hir formen av privat finan-
siering forutsitter att den privata intressenten fir avkastning pd
avsatt kapital och ska inte forvixlas med privat medfinansiering till
statlig transportinfrastruktur dir den privata aktoren inte fir nigon
monetir avkastning.

Gallande ratt

Nedan f6ljer en beskrivning av befintliga regelverk som kommittén
ska ta hinsyn till och om limpligt himta vigledning frin vid ut-
formningen av forslagen enligt utredningsuppdraget.
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Fastighetstaxering

Fastighetstaxering sker vid allmin, férenklad och sirskild fastig-
hetstaxering. Allmin fastighetstaxering sker vartannat ar enligt ett
sirskilt schema som innebir att olika taxeringsenheter taxeras vart
sjitte &r. Mitt emellan de allminna fastighetstaxeringarna gors for
vissa typer av taxeringsenheter — hyreshusenheter, smihusenheter,
lantbruksenheter och dgarligenhetsenheter — en férenklad fastighets-
taxering. En sirskild fastighetstaxering gors varje dr for de taxe-
ringsenhetstyper som inte dr féremdl for allmin eller forenklad
fastighetstaxering det ret. Vid sirskild fastighetstaxering faststills
foregdende ars taxeringsvirde sivida inte det finns grund foér en ny
taxering. Taxeringsintervallet dr alltsd 1 dag sex ar eller tre &r bero-
ende pd vilket slags fastighet det ir friga om.

En fastighets taxeringsvirde ska bestimmas till det belopp som
motsvarar 75 procent av taxeringsenhetens marknadsvirde. Mark-
nadsvirdet bestims med utgingspunkt 1 det genomsnittliga pris-
liget under andra &ret fére det dr d& allmin eller forenklad fastig-
hetstaxering sker. For exempelvis den forenklade fastighetstaxer-
ingen av hyreshusenheter som sker under 2016 ir det alltsd 2014 &rs
prislige som avgor virdet.

Kommunal fastighetsavgift

Frin och med den 1 januari 2008 har den statliga fastighetsskatten
pa bostider avskaffats och ersatts av en kommunal fastighetsavgift.
Den kommunala fastighetsavgiften ir en statlig skatt (prop. 2007/08:27
s. 69) men medlen betalas ut ménadsvis till varje kommun enligt
vad som nirmare foreskrivs i lagen (1965:269) med sirskilda bestim-
melser om kommuns och annan menighets utdebitering av skatt, m.m.

Fastighetsavgift tas ut f6r smdhus och dgarligenheter, fér bosti-
der i hyreshusenheter som ir uppforda och for virderingsenhet f6r
tillhérande tomtmark. En nybyggd fastighet ir befriad frdn kom-
munal fastighetsavgift under de forsta 15 dren efter byggnadens
fardigstillande.

Fastighetsavgiften for smdhus och dgarligenheter utgors av ett
fast belopp for smahus eller dgarligenhet, dock hogst 0,75 procent
av taxeringsvirdet for byggnad och mark. Fastighetsavgiften for
bostadsdelen av hyreshusenheter utgérs av ett fast belopp per bo-
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stadsligenhet, dock hogst 0,3 procent av taxeringsvirdet for bygg-
nad och mark. Det fasta beloppet indexeras med inkomstbasbelop-
pets férindring och ir f6r 2016 7 412 kronor for ett smihus.

Fastighetsskatt

Statlig fastighetsskatt tas ut for obebyggd tomtmark, sméhus, dgar-
ligenhet och bostadshyreshus under uppférande, tomtmark som ir
bebyggd med enbart dgarligenhet eller bostadshyreshus som har
annan dgare (t.ex. arrendetomter), tomtmark som ir bebyggd med
enbart dgarligenhet eller bostadshyreshus som saknar byggnads-
virde, hyreshus med lokaler, industrifastigheter, tiktmark och el-
produktionsenheter.

For obebyggd tomtmark och bostider under uppférande tas
statlig fastighetsskatt ut med taxeringsvirdet som grund. Férst nir
en nyuppford bostadsbyggnad ir firdigstilld och har fatt ett virdedr
vid fastighetstaxeringen, dvergir byggnaden och tillhérande tomt-
mark till systemet med kommunal fastighetsavgift. Smahus, dgar-
ligenheter och bostadsdelen 1 hyreshus, uppforda 2011 eller udi-
gare, ir helt befriade frin kommunal fastighetsavgift de forsta fem
dren och fir direfter halv avgift i fem ar. Bostider uppférda 2012
eller senare befrias helt frin fastighetsavgift de f6rsta femton ren.

Tringselskatt

Med stdd av lagen (2004:629) om tringselskatt kan tids- och plats-
relaterade skatter tas ut 1 Stockholm och Géteborg. Lagen ir ut-
formad s& att gemensamma bestimmelser som giller f6r samtliga
omriden 1 Sverige redovisas i lagens paragrafer, medan de lokala
forutsittningarna och forhdllandena framgér av bilagor till lagen, en
for varje ort. Eventuella justeringar av skattebelagda passager, om-
riden, skattenivier i de skilda orterna, maximibelopp per dygn och
andra mer lokala justeringar gors, efter riksdagsbeslut, genom ind-
ring 1 den bilaga som sirskilt hor till det aktuella omridet. Medel
motsvarande intikterna for tringselskatten anvinds for att delfi-
nansiera investeringar 1 infrastruktur som t.ex. investeringar i vignitet
och utbyggnad av tunnelbanan i Stockholm (se prop. 2006/07:109
s. 27, prop. 2009/10:189 s. 16 och prop. 2013/14:76 5. 16 1.).
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Virdestegringsexpropriation

Om staten eller en kommun ska vidta t.ex. en infrastrukturdtgird
som 1 sig kan féranleda expropriation, fir under vissa forutsitt-
ningar intilliggande fastigheter, vars virden ¢kar med anledning av
detta, exproprieras (virdestegringsexpropriation, se 2 kap. 11 § ex-
propriationslagen [1972:719]). Méjligheterna att genom virdesteg-
ringsexpropriation l3ta en d6kning av en fastighets marknadsvirde
tillfalla det allminna ska ses 1 ljuset av bestimmelserna om expropria-
tionsersittningen, t.ex. den s.k. influensregeln (4 kap. 2 § expro-
priationslagen) samt det pdslag om 25 procent som ska goras pd en
del av expropriationsersittningen (4 kap. 1 § expropriationslagen).

Avgifter inom va-omradet

En kommun kan under vissa férutsittningar ta ut avgifter enligt fast-
stillda taxor f6r allminna va-anliggningar (anliggningar f6r vatten-
forsérjning och avlopp) av fastighetsigare vars fastigheter finns
inom anliggningarnas verksamhetsomrdde. Den kommunala va-
taxan bestdr av anliggningsavgift och brukningsavgift. Avgifterna
far inte overskrida det som behdvs f6r att ticka de kostnader som
ir nédvindiga for att ordna och driva va-anliggningen. Avgifterna
ska vidare bestimmas s8 att kostnaderna férdelas pd de avgiftsskyl-
diga enligt vad som ir skiligt och rittvist.

Finansierande brukaravgifter

Mojligheten att ta ut finansierande avgifter av brukarna for vig- och
jirnvigsinvesteringar ir begrinsad genom lagen (2014:52) om infra-
strukturavgifter pd vig samt jirnvigslagen (2004:519). Den svenska
regleringen ir i sin tur baserad pd EU-reglering.

Gatukostnadsersittning

En kommun kan med stéd av bestimmelserna om gatukostnader 1
6 kap. 24 § plan- och bygglagen (2010:900) besluta att dgarna av
fastigheter inom ett omrdde med detaljplan ska betala kostnaderna
for dtgirder som kommunen 1 egenskap av huvudman f6r allminna
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platser har skyldighet att vidta inom omridet, t.ex. anligga eller
forbittra en gata eller annan allmin plats eller vidta en annan 4tgird
som ir avsedd att tillgodose omridets behov av allminna platser.
Kommunen ska besluta om avgrinsningen av det omrdde som ska
omfattas av fordelningen, vilka kostnader som ska fordelas och
grunderna for fordelningen.

Exploateringsavtal

Bestimmelser om exploateringsavtal finns 1 6 kap. plan- och bygg-
lagen. Med exploateringsavtal avses ett avtal om genomférande av
en detaljplan mellan en kommun & ena sidan och en byggherre eller
en fastighetsigare & andra sidan avseende mark som inte dgs av
kommunen. Avtal mellan en kommun och staten om utbyggnad av
statlig transportinfrastruktur omfattas dock inte. Ett exploaterings-
avtal far avse 3tagande f6r en byggherre eller en fastighetsigare att
vidta eller finansiera 8tgirder for anliggande av gator, vigar och
andra allminna platser och av anliggningar for vattenférsérjning
och avlopp samt andra ftgirder. Atgirderna ska vara nodvindiga
for att detaljplanen ska kunna genomféras. De tgirder som ingdr i
byggherrens eller fastighetsigarens dtagande ska std i rimligt for-
hillande till dennes nytta av planen.

Budgetlagen

Finansiering av investeringar regleras i 7 kap. 5 och 6 §§ budget-
lagen (2011:203). Av férarbetena till lagen framgdr att investeringar
som har ett samhillsekonomiskt virde men inte ger ndgon monetir
avkastning till staten som kan bekosta framtida amorteringar och
rintor pd l&n ska finansieras med anslag. Denna princip ir sirskilt
viktig nir det giller stora infrastrukturprojekt. Nir investeringar
finansieras med anslag fir riksdagen bittre 6verblick och stérre in-
flytande dn vid linefinansiering (prop. 1995/96:220 s. 50).

I 7 kap. 6 § budgetlagen ges en mojlighet for riksdagen att be-
sluta om annan finansiering. Detta innebir att riksdagen 1 enskilda
fall t.ex. kan besluta att infrastrukturinvesteringar finansieras med
18n eller att storre anliggningstillgdngar som anvinds i statens verk-
samhet finansieras med anslag (prop. 1995/96:220 s. 99).
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Privat finansiering och den offentliga sektorns
sparande och skuld

Investeringar dir privat kapital dr involverat kan pdverka den offent-
liga forvaltningens finansiella sparande och skuld, beroende p3 risk-
nivdn i det statliga dtagandet inklusive eventuella garantier. Detta
framgdr av Eurostats manual fér nationalrikenskaperna (ESA 2010,
Official Journal Annex A of Regulation [EU] No 549/2013). Det
ir Eurostat som avgdr hur regelverket ska tillimpas och den
tolkning organisationen gor ir restriktiv. Detta har fact ull f6ljd att
investeringsutgifter i OPSprojekt (offentlig-privat samverkan) ofta
bokfors som offentliga utgifter 1 nationalrikenskaperna.

Uppdraget om finansiering av offentliga
infrastrukturinvesteringar via skatt eller avgift

Typiskt sett bidrar offentliga infrastrukturinvesteringar, dvs. inve-
steringar av stat, kommun eller landsting, till att virdet pd vissa
fastigheter hojs eller att deras dgare pd andra sitt kan dra nytta av
investeringen. P4 grund av detta dr det rimligt att fastighetsigarna
bidrar till finansieringen av sddana investeringar.

Kommittén ska dirfor

¢ utreda mojligheten att infora en skatt eller en avgift eller bdda som
syftar till att bidra till finansieringen av offentliga infrastruktur-
investeringar,

o redogora f6r f6r- och nackdelar med ett skatte- respektive avgifts-
system,

e ta stillning till vilket system som dr mest limpligt att inféra, och

e limna de forfattningsforslag som den finner limpliga f6r det sy-
stem som férordas.

Kommittén ir oférhindrad att limna ett férslag som kombinerar
dessa system.

En central utgdngspunkt f6r uppdraget ir att det inte omfattar
forindrad beskattning av eller uttag av avgift pd sidana fastigheter
eller delar av fastigheter som i dag omfattas av systemet med kom-
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munal fastighetsavgift. Vad som i det féljande sigs om fastigheter
avser dirfor inte sddan egendom.

En annan central utgdngspunkt fér uppdraget ir att skatten eller
avgiften ska vara forenlig med EU:s statsstodsregler och unions-
ritten 1 6vrigt.

Vidare ska kommittén analysera hur forslagen forhdller sig till
bestimmelserna om egendomsskydd i regeringsformen samt euro-
peiska konventionen angiende skydd fér de minskliga rittigheterna
och de grundliggande friheterna. Kommitténs férslag tll skatte-
eller avgiftsregler bor s ldngt mojligt samspela med befintliga moj-
ligheter for det allminna att ta del av virdeskningen pd enskilda
fastigheter. Kommittén ska sirskilt se till att forslagen inte kan leda
ull att en fastighetsiigare kan bli féremal for flera riktade tvingande
dtgirder som tillsammans medfér att det allminna ullgodogér sig
ett belopp som overstiger virdedkningen med anledning av en
infrastrukturinvestering.

Regeringen beslutade den 1 juli 2014 att en sirskild utredare, som
ska fungera som forhandlingsperson, ska ta fram férslag till prin-
ciper for finansiering samt férslag till en utbyggnadsstrategi for nya
stambanor foér hoghastighetstdg mellan Stockholm och Géte-
borg/Malmé (dir. 2014:106). Utredningen, som har tagit namnet
Sverigeférhandlingen, limnade 1 juni 2015 en delrapport med for-
fattningsforslag om virdedterforing avseende transportinfrastruktur
(SOU 2015:60). Férslagen i delrapporten innebir att en kommun
och en fastighetsigare med hjilp av ett frivilligt och férhandlings-
baserat verktyg ska kunna ingd avtal om 3terféring av virdeskning
for fastigheter som uppstir genom en kommuns finansiering av
transportinfrastruktur. Sverigeférhandlingen limnade den 12 januari
2016 sin andra delrapport, som behandlar hoghastighetsjirnvigens
finansiering och kommersiella férutsittningar (SOU 2016:3). For-
slaget om virdedterforing bereds inom Regeringskansliet och resul-
tatet av beredningen ir en av de utgingspunkter kommittén har f6r
sitt arbete. Sverigeférhandlingen limnade den 1 juni 2016 en del-
rapport i form av en ligesrapport avseende férhandling om 4tgirder
i storstider och jirnvig i norra Sverige. Kommittén ska félja Sverige-
forhandlingens fortsatta arbete och ta stillning till hur dess férslag
bor beaktas vid utformningen av férslagen i denna utredning.

174



SOU 2018:13

Finansiering av offentliga infrastrukturinvesteringar via skatt

Virdestegringar pd fastigheter till f6ljd av infrastrukturinvester-
ingar fingas redan i dag upp av fastighetstaxeringen och ligger till
grund for uttag av fastighetsskatt. Det kan dock diskuteras om
virdestegringar fdngas upp tillrickligt snabbt av dagens fastighets-
taxeringssystem.

Kommittén ska dirfér utreda mojligheterna att inféra en sir-
skild statlig skatt som pd ett mer effektivt sitt fingar upp dessa
virdedkningar och limna foérslag om hur en sidan skatt kan utfor-
mas. Syftet med skatten ir att fastighetsigare vars fastigheter 6kar i
virde tll f6ljd av en storre offentlig infrastrukturinvestering ska
bidra till finansieringen av investeringen som ledde till virdeskningen.

Inom ramen for sin analys ska kommittén ta stillning till vilka
fastigheter och fastighetsigare som bér omfattas av skatten och vid
vilken tidpunkt skattskyldigheten ska intrida. Kommittén ska dven
bedéma vilka slags infrastrukturinvesteringar som ska kunna leda
till skattskyldighet.

Om kommittén forordar att en skatt ska inféras, ska den limna
de forfattningsindringar som bedéms nédvindiga.

Underlaget for skatt

Kommittén ska utreda nir en eventuell skatt ska tas ut och pd vil-
ket underlag.

Om det ir mojligt att faststilla de faktiska virdedkningar pd fas-
tigheter som en infrastrukturinvestering minga ginger leder till,
skulle en skatt kunna utformas s att den har en direkt koppling till
dessa virdeskningar. Kommittén ska analysera om det gér att fast-
stilla virdedkningar som uppkommer vid infrastrukturinvesteringar
och om sddana virdedkningar kan utgéra underlag for en skatt.

Om det inte dr mojligt att faststilla faktiska virdeskningar pd
grund av en infrastrukturinvestering eller om det ir olimpligt med
sddana virdedkningar som grund for en skatt, skulle en skatt
i stillet kunna utformas sd att den tas ut pd ett schabloniserat under-
lag. Underlaget bor 1 s3 fall s& lingt som det ir mojligt dterspegla
virdedkningar pd grund av en infrastrukturinvestering.

Kommittén ska bedéma vilken av dessa modeller som ir limp-
ligast for en eventuell skatt.
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Avgrinsning av skatten till vissa fastigheter

En utgdngspunkt fér uppdraget dr att en eventuell skatt ska tas ut
vid infrastrukturinvesteringar och ta sikte pa fastigheter vars virde
okar genom en sidan investering. Kommittén ska analysera hur en
limplig avgrinsning av de fastigheter som ska omfattas av en skatt
kan ske. En tinkbar avgrinsning ir att knyta skattskyldigheten till
virdedkningar i viss minsta omfattning som kan hinféras till en
infrastrukturinvestering. Ett annat sitt att géra en avgrinsning kan
vara att knyta skattskyldigheten till fastigheter som ligger inom ett
visst omrdde frin den tinkta eller genomférda infrastrukturdtgir-
den. Man kan ocksé tinka sig en kombination av virdedkningar
och avstind frin en genomford infrastrukturdtgird.

Avgrinsning av skatten till vissa infrastrukturinvesteringar

En utgingspunkt for uppdraget dr att skatten ska triffa virde-
okningar pd fastigheter som beror pd storre offentliga infrastruk-
turinvesteringar. Kommittén ska bedoma vilka slags infrastruktur-
investeringar som ska kunna omfattas av en eventuell skatt. Tink-
bara avgrinsningar skulle kunna vara att skatten bara blir aktuell vid
infrastrukturinvesteringar av en viss minsta omfattning eller om
investeringen till en viss minsta andel har finansierats av staten eller
en kombination av de bada.

Beskattning av underlaget

Kommittén ska utreda hur underlaget for en skatt limpligen kan
beskattas. En modell skulle kunna vara att en fastighet dels beskat-
tas med nuvarande fastighetsskatt, dels genom att 6kningen i taxer-
ingsvirde frén ett valt taxeringsir beskattas sirskilt med en skatt.
Ett annat alternativ ir att bara ta ut sidan skatt pd virden som 6ver-
stiger en viss “normal” virdeskning, dvs. som triffar mer onormala
virdedkningar som helt eller delvis kan anses bero pé en infrastruk-
turinvestering. Ytterligare ett alternativ skulle kunna vara att en sidan
skatt pd overvirdet av en virdeskning gors progressiv, dvs. skatte-
uttaget gors hogre pd virdedkningar som 6verstiger en viss niva.
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En infrastrukturinvestering behover inte medféra en virdesk-
ning f6r alla fastighetsigare 1 ett omrdde utan kan tvirtom medfora
att fastighetens virde sjunker. Kommittén ska analysera hur virde-
sinkningar ska bedémas och hanteras inom ett eventuellt system
for en sirskild skatt.

Vid utformningen av ett eventuellt f6rslag om skatt ska kom-
mittén beakta att virdedkningar pd fastigheter till f6ljd av infra-
strukturinvesteringar redan i dag fingas upp av fastighetstaxeringen
och ligger till grund for uttag av fastighetsskatt.

Kommittén ska bedéma om en eventuell skatt bér vara [6pande,
eventuellt under en viss period, eller av engdngskaraktir.

Finansiering av infrastrukturinvesteringar via avgift

Kommittén ska utreda méjligheterna att infora en sirskild statlig
eller kommunal avgift som syftar till att finansiera stérre offentliga
investeringar 1 infrastruktur.

Inom ramen for sin analys ska kommittén ta stillning till vilka
fastighetsidgare som bor omfattas av en eventuell avgift och vid vil-
ken tidpunkt avgiftsskyldigheten ska intrida. Kommittén ska dven
bedéma vilka slags infrastrukturinvesteringar som kan leda ull
avgiftsskyldighet, vilka kostnader som ska kunna ingd i kostnads-
underlaget f6r avgiften och hur dessa ska férdelas mellan dem som
ska betala avgiften. I kommitténs uppdrag ingdr att analysera om
det dr mojligt att utforma en avgift som stdr i rimlig proportion till
de kostnader som uppkommer fér det allminna.

Skatt har karaktiren av ett tvingsmissigt bidrag till det allminna
utan direkt motprestation. En avgift ir diremot vanligen en pen-
ningprestation som betalas for en specificerad motprestation frin
det allminna. Kommittén ska identifiera vilka motprestationer som
skulle kunna komma i1 friga fér att sikerstilla att pdlagan inte for-
lorar sin karaktir av avgift.

Kommittén ska bedéma om en eventuell avgift ska betalas ge-
nom ett engdngsuttag eller om avgiften bor tas ut 16pande.

Om kommittén férordar att en avgift ska inforas, ska kommittén
limna de férfattningsindringar som bedéms nodvindiga. Eventu-
ella forslag far inte konstrueras péd ett oproportionerligt ingripande
sitt utifrin den kommunala sjilvstyrelsen.

177

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2018:13

Forutsittningar for statligt avgiftsuttag

Staten kan ta ut avgifter for att finansiera sin verksamhet. Om av-
giften innebir ingrepp i enskildas ekonomiska forhdllanden idr det
riksdagen som ska fatta beslut om att inféra en sidan avgift (ofta
kallad offentligrittslig eller tvingande avgift). Riksdagen kan dele-
gera ritten att meddela foreskrifter om offentligrittsliga avgifter
till regeringen eller till kommunerna. Statliga avgifter ska beriknas
sd att de helt ticker verksamhetens kostnader (full kostnadstick-
ning) om inte regeringen har féreskrivit ndgot annat (5§ andra
stycket avgiftsforordningen [1992:191]).

Forutsittningar for kommunalt avgiftsuttag

Kommuner och landsting far ta ut avgifter {f6r tjinster och nyttig-
heter som de tillhandahller med stéd av sin allminna kompetens.
For obligatoriska tjinster och nyttigheter fir de dock bara ta ut av-
gifter om det idr sirskilt foreskrivet (8 kap. 3 b § kommunallagen
[1991:900]). Enligt den s.k. sjilvkostnadsprincipen i 8 kap. 3 ¢ §
kommunallagen f&r kommuner och landsting inte ta ut hogre avgif-
ter in som svarar mot kostnaderna for de tjinster eller nyttigheter
som kommunen eller landstingen tillhandahiller (sjilvkostnaden).
Sjilvkostnadsprincipen giller for all verksamhet som kommuner
och landsting bedriver, om det inte finns sirskilda bestimmelser
som begrinsar eller utékar avgiftsuttaget.

Kommittén ska utreda hur en eventuell kommunal avgift for-
héller sig till befintliga avgifter {6r t.ex. gator, va-anliggningar m.m.
Dagens méjlighet till kostnadstickning genom exploateringsavtal
ska dven beaktas. En eventuell avgift ska utformas s att den inte
utgdr ett parallellt system till redan befintlig lagstiftning. Kommit-
tén ska vidare undersoka hur en sidan avgift bor forhilla sig till
sjilvkostnadsprincipen.

Regeringen gav i februari 2015 Lantmiteriet i uppdrag att i linje
med forslaget till gatuavgifter 1 lagrddsremissen Nya bestimmelser
om gatukostnader (dnr S2013/7787/PBB) ta fram ett {6rslag till nor-
maltaxa f6r kommunala gatuavgifter. I uppdraget ingick dven att ta
fram alternativa forslag till en sidan maxtaxa. Lantmiteriet redovi-
sade den 21 augusti 2015 sitt uppdrag i rapporten Forslag till normal-
taxa fér kommunala gatuavgifter (dnr 403-2015/1277). Forslaget
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bereds inom Regeringskansliet (N2015/06012/PUB). Kommittén
ska analysera eventuella forslag som limnas med anledning av lag-
rddsremissen och Lantmiteriets rapport och ta stillning till om
dessa bor beaktas vid utformningen av en eventuell avgift.

Finansieringsmodeller i andra linder

Det finns olika utlindska finansieringsmodeller, t.ex. i Norge, Dan-
mark, Finland, Nederlinderna och Storbritannien, som innebir att
fastighetsigare via uttag av olika fastighetsanknutna avgifter eller
skatter ska bidra till att ticka offentliga kostnader fér infrastruktur.

Kommittén ska analysera och redogéra for finansieringsmodel-
ler av detta slag som anvinds vid stérre infrastruktursatsningar i
andra linder. Kommittén ska sirskilt beakta om det finns ndgot
system som mojliggor for staten att ta del av virdestegringar pd
fastigheter som uppkommer till f6ljd av infrastrukturinvesteringar.
Kommittén ska dven 6verviga om liknande system helt eller delvis
kan inféras i Sverige. Nir det giller jimférelser med andra linder
méste dock hinsyn tas till de skillnader som finns mellan det
svenska systemet och systemet i det land man jimf{ér med nir det
giller konstitutionella regler och regler 1 évrigt samt Svriga rele-
vanta férutsittningar.

Uppdraget om finansiering av statliga infrastrukturinvesteringar
genom privat kapital

For att pd bista sitt virna statens intressen behover valet av finan-
sieringsform av infrastrukturinvesteringar virderas noggrant. Hur
paverkas statens kostnader under och efter byggfasen? Finns det
andra mervirden som kan motivera val av finansieringsform och
som inte kan uppnds med offentliga upphandlingsformer som total-
entreprenader med funktionskrav? Hur pdverkas direkt och indirekt
samt kort- och ldngsiktigt utrymmet for hela det offentliga dtagan-
det?

Okade statliga utgifter fér investeringar i transportinfrastruktur
paverkar statens l&nebehov oavsett om finansieringen sker via anslag
eller 1an 1 Riksgildskontoret. I bida fallen férsimras statens bud-
getsaldo och 6kar dirmed den inomstatliga uppliningen via Riks-
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gildskontoret. Anvindning av privat finansiering behéver siledes
jimféras med de normalt relativt fordelaktiga villkor som féljer av
statlig upplaning i Riksgildskontoret samtidigt som Riksgildskon-
torets roll som statens internbank ska virnas.

En viktig utgdngspunkt for uppdraget ir att investeringar i stat-
lig transportinfrastruktur ska ses som en verksamhet som erfaren-
hetsmissigt ir relativt konstant eller 6kande 6ver tid. En 6kad grad
av investeringar 1 nirtid behéver inte nédvindigtvis minska behovet
av eller férvintningar pd investeringar i transportinfrastruktur pd
lang sikt. I slutindan behéver riksdagen pd bide kort och lang sikt
bedéma nivdn pa de statliga transportinfrastrukturinvesteringarna i
ett sammanhang dir 6vriga offentligfinansierade behov prévas.

Uppdraget

Kommittén ska undersoka vilka alternativ eller modeller som finns
f6r hur privat kapital kan involveras 1 finansieringen av statlig trans-
portinfrastruktur. Kommittén ska redogora for fér- och nackdelar
pd kort och lang sikt for staten och potentiella finansiirer med de
olika alternativen.

Kommittén ska undersoka de olika alternativens kort- och l&ng-
siktiga effekt pa offentliga finanser. Kommittén ska vidare under-
soka hur de olika alternativen ir forenliga med och vilken paverkan
de har i forhillande tll EU:s statsstodsregler, budgetlagen och
Eurostats manual {6r nationalrikenskaperna.

I utredningsuppdraget ingdr dven att géra en analys om privata
finansiirers avkastningskrav f6r investering i transportinfrastruktur.

Kommittén ska gora en samlad bedémning av om och i s fall pd
vilket sitt, 1 vilken omfattning och fér vilken typ av transportinfra-
strukturprojekt det kan vara limpligt att involvera privat kapital. I
bedémningen ska jimférelser géras med alternativ som innebir
sedvanlig upplining i1 Riksgildskontoret eller som innebir att olika
upphandlingsformer anvinds, exempelvis totalentreprenader med
funktionskrav.
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Konsekvensbeskrivningar

Kommittén ska redovisa offentligfinansiella, samhillsekonomiska
och 6vriga konsekvenser av forslagen enligt kommittéférordningen
(1998:1474).

I 14 kap. 3 § regeringsformen anges att en inskrinkning av den
kommunala sjilvstyrelsen inte bor gd utéver vad som ir nédvindigt
med hinsyn till indaméilen. Det innebir att en proportionalitets-
provning ska goras under lagstiftningsprocessen. Om nigot av for-
slagen pdverkar det kommunala sjilvstyret ska dirfér, utdver dess
konsekvenser, ocksd de sirskilda avvigningar som lett fram till f6r-
slagen sirskilt redovisas.

Konsekvensanalysen ska pdborjas 1 kommitténs inledande skede
och 16pa parallellt med det 6vriga arbetet. En redovisning och moti-
vering ska goéras av vilka férslag som har dvervigts, men avfirdats.

Kommuner och landsting fir enligt 2 kap. 1§ lagen (2009:47)
om vissa kommunala befogenheter limna bidrag till byggande av
statlig vig och jirnvig samt limna bidrag till anliggande av allmin
farled som staten ansvarar fo6r. Den kommunala medfinansieringen
av statlig infrastruktur forvintas 6ka under de kommande &ren. I
en rapport frin Trafikverket som limnades i februari 2016, Med-
finansiering och férskottering av statlig infrastruktur frin avtals-
parter (N2016/01505/TIF), gors en sammanstillning av den totala
medfinansieringen av statlig infrastruktur frin kommuner, lands-
ting och évriga avtalsparter. Ar 2015 uppgick medfinansieringen till
cirka 1 747 miljoner kronor. Forvintad medfinansiering under dren
20162018 uppgdr till cirka 1712, 1 859 respektive 1 806 miljoner
kronor. Kommittén ska analysera férslagets inverkan p&d kommu-
nernas medfinansiering av transportinfrastruktur.

De administrativa konsekvenserna av forslagen f6r Skatteverket,
andra myndigheter, kommuner, landsting, féretag och fastighets-
dgare ska belysas, liksom eventuella kostnadsokningar och finan-
siering av dessa. Vidare ska kommittén bedéma vilka effekter for-
slagen kan {4 pd foretagens investerings- och lokaliseringsbeslut.
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Samrad och redovisning av uppdraget

Kommittén ska senast den 28 februari 2017 limna ett delbetinkande
som ska innehdlla en analys av under vilka férutsittningar privat
kapital kan involveras 1 finansieringen av statlig transportinfra-
struktur. I denna del av utredningsuppdraget bor samrdd ske med
Trafikanalys, Riksgildskontoret, Statistiska centralbyrdn, Trafik-
verket, Sverigeférhandlingen och Statens vig- och transportforsk-
ningsinstitut.

Kommittén ska redovisa det slutliga uppdraget om stérre infra-
strukturinvesteringar kan finansieras genom uttag av en sirskild
skatt eller avgift senast den 28 februari 2018.

(Finansdepartementet)
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Sammanfattning

Resultaten av Lantmiteriets undersokningar med data fran fastighetstaxe-
ringarna visar att for omraden med kommersiella fastigheter som blivit in-
fluerade av infrastrukturinvesteringar gar det i flera fall att pavisa att var-
deutvecklingen varit positiv och dessutom hogre dn for jamforbara omra-
den utan motsvarande investeringar. Det finns emellertid &dven ett flertal
omraden dér den provade hypotesen om att vardeférandringen skulle vara
signifikant storre inte stimmer, trots att forvantningarna om en positiv vér-
deutveckling forelag.

Atta olika infrastrukturprojekt for vig och jarnvig runtom i Sverige har an-
vants som underlag for de undersckningar som gjorts med taxeringsvarde-
metoden. Virdeforandringarna 6ver tid har mitts genom att folja utveck-
lingen pa riktviardeangivelserna for tomtmark frdn de senaste fastighetstax-
eringarna for hyreshus- och industrienheter. I syfte att hanféra vardeut-
vecklingen till att enbart avse de sérskilda infrastruktursatsningarna har
jamforelsen gjorts med referensomrdden utan motsvarande infrastruktur-
satsningar.

De avgriansade omrddena med fastigheter som paverkas av infrastruktur-
satsningarna utgors av influensomraden. I studien har virdeomradena fran
fastighetstaxeringarna fatt utgora proxy for dessa influensomraden. Drygt
40 virdeomrdden med virdenivaer for tomtmark, dels for industrier och
dels for hyreshus med lokaler, har utvérderats i forevarande undersokning.
Relevansen och nyttan med att anvanda vardeomradesindelningen fran
fastighetstaxeringarna har sikerstillts genom att de fastigheter som ingar i
ett virdeomrdde influeras pa ett likartat sitt av den vardepaverkan som ar
hénforlig till laget.

Att det férekommer en eftersldpning av sena kop under nivaaret och att det
foreligger en generell brist pa representativa kop, i synnerhet for kommer-
siella fastigheter, paverkar normalt inte mojligheterna att ta fram rattvi-
sande riktvardeangivelser.

Det kan konstateras att taxeringsvardemetoden som anvints for att utvir-
dera védrdeinverkan av infrastrukturprojekt dr effektiv nar syftet har varit
att kartlagga vardeutvecklingar for de influensomrdden som paverkas av
infrastrukturinvesteringar. Om kravet &r att béttre kunna precisera storle-
ken pa virdeutvecklingen, och precisera bestimningen av influensomra-
dena, bor en mer utforlig analys och vardebeddmning goras for varje en-
skild infrastruktursatsning. Data fran fastighetstaxeringarna kompletteras
da med ytterligare information och sakkunnig expertis i form av fastighets-
vdrderare anvands till att genomféra denna grannlaga uppgift.
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1. Mata vardenivaer och vardeforandringar med
taxeringsvarden

Taxeringsvérden &r officiella varden som finns f6r samtliga skattepliktiga
fastigheter och som med nuvarande system asitts nya taxeringsvérden vart
tredje ar for hyreshusenheter och vart sjdtte ar for industrienheter. Att an-
vanda taxeringsvarden som ett direkt matt pd eller ett stod for att be-
stdimma marknadsvirden anses vara en enkel och rationell metod. For
kommittén om finansiering av offentliga infrastrukturinvesteringar via
skatter, avgifter och privat kapital handlar det om att belysa pa vilket sitt
taxeringsvérdena klarar att fdnga upp sadana vardeforandringar som beror
pa infrastrukturinvesteringar. Av denna anledning &r det viktigt att forsta
vilka fordelar men dven forenklingar som kan finnas med taxeringsvarde-
metoden for att kunna ta stillning till om anvandningen av taxeringsvér-
den passar for att méita marknadsvardenivaer och virdeforandringar i de
omraden som &r paverkade av infrastruktursatsningar.

1.1. Taxeringsvardenas vardetidpunkt och beskaffen-
hetstidpunkt

Taxeringsviérde ska enligt lag bestdmmas till det belopp som motsvarar 75
procent av taxeringsenhetens marknadsvérde och det ska bestaimmas med
hénsyn till det genomsnittliga prisldget under andra aret (nivdaret) fore det
ar da allman eller forenklad fastighetstaxering av taxeringsenheten sker (5
kap. 2 § och 4 § fastighetstaxeringslagen).

I praktiken innebér det senare att de taxeringsviarden som beslutas for en
taxeringsenhetstyp dr nédstan tva ar gamla nér de borjar gélla. Exempelvis
speglar de taxeringsvédrden som asattes vid den senaste hyreshustaxeringen
ar 2016, 75 procent av marknadsvérdena fran nivaaret 2014. I fastighetstax-
eringslagen har det inte angetts en bestamd tidpunkt utan det &r vardet un-
der nivaaret som ska vara styrande. I praktiken innebér det dock att taxe-
ringsvardet som ska vara 75 procent av marknadsvérdet har vardetidpunk-
ten vid halvarsskiftet under nivaaret. Vardetidpunkten skiljer sig dock vé-
sentligt fran beskaffenhetstidpunkten i fastighetstaxeringen. Fastighetstaxe-
ringen ska grunda sig pa fastighetens anvandning och beskaffenhet vid tax-
eringsarets ingdng, d.v.s. 1 januari. Denna tidpunkt kallas beskaffenhetstid-
punkten (1 kap. 6 § FTL), se figur 1.

En direkt konsekvens av detta &r t.ex. att tomtmark som nyligen blivit be-
byggd taxeras som bebyggd fastighet men virderas efter den marknadsvir-
deniva som gillde upp till ett och ett halvt &r fore hyreshuset fardigstalldes.
Denna anomali kan uppstd nar det foreligger en skillnad mellan vardetid-
punkt och beskaffenhetstidpunkt. I realiteten dr problemet hanterbart da de
fysiska forhallandena som giller fastigheterna vid beskaffenhetstidpunkten
flyttas till nivddret och varderas efter de forutsittningar pé fastighetsmark-
naden som géllde da.
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Figur 1. Tidpunkter med exempel fran den senaste hyreshustaxeringen
2016 (FFT16)

Virdetidpunlten
1/7 2014 Beskaffenhetstidpunkten
2012 * 31/12 2014 11206
1f1 1/1 2014 |
1/1 2013
Nwa.a.let
Ortsprisunderlaget fir FFT16 :
_____ I R ——
Taxeringsvirdet AFT13 Taxeringsvirdet FFT16

1.2. Influensomrdden och vardeomraden

Den fraga som kommittén bland annat vill fa belyst, &r om taxeringsvar-
dena inom influensomradena for infrastrukturinvesteringar klarar att fdnga
upp den forvantade vardeforandring som sddana fastigheter torde fa jam-
fort med fastigheter som inte ligger inom influensomradena. Det finns en
hypotes!, eller farhdga, att fastigheter som ligger inom influensomradet for
infrastruktursatsningen far en virdepaverkan tidigare &n 6vriga fastigheter
och att detta inte hinner fdngas upp tillrackligt snabbt i de fastighetstaxe-
ringar som genomfors.

Processen att ta fram rittvisande taxeringsvéarden borjar normalt med en
kartlaggning av marknaden for aktuell fastighetstyp och hur vardenivaerna
varierar med avseende pa viardepaverkande faktorer som ar hanforliga till
lagesfaktorn. Vardeomradet &r ett geografiskt avgransat omrade som bestar
av en eller flera fastigheter som paverkas pa ett likartat sitt av liget. En del-
marknad dér prisbildningen dr likartad och prisnivan snarlik bor saledes
delas in i samma vardeomrade. Om det har skett ndgon skiftning pa fastig-
hetsmarknaden eller om en ny detaljplan har vunnit laga kraft sedan den
senaste fastighetstaxeringen kan 6versynen leda till att virdeomradesindel-
ningen fordndras. Det &r de sé kallade varderingsteknikerna som har till
uppgift att gora 6versynen och lamna forslag till &ndrad vardeomradesin-
delning. Viarderingsteknikerna ar auktoriserade varderare eller motsva-
rande som har erfarenhet och kunskap om de lokala fastighetsmark-
naderna. De underbygger sina analyser och anvander fastighetsmarknads-
information som grund for sina stéllningstaganden. Det bdsta &r om det
finns god tillgdng till ortsprismaterial i form av faktiska kop inom varje
viardeomrade som kan ldggas till grund for berdkning och analys. Nér det
géller kommersiella fastigheter (industri- och lokalhyreshusfastigheter)
saknas det emellertid ofta tillgéng till faktiska kop for att kunna gora om-
fattande och noggranna ortsprisanalyser for varje delmarknad. Oftast beho-
ver ortsprismetoden kompletteras med marknadssimuleringsmetoder och

1 Kommittédirektiv Dir 2016:59, s 2.
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regelmaéssigt anvands darfor avkastningsvardemetoden for att kunna hér-
leda och bestdamma rétt vardenivder for varje vardeomrade.

Det torde vara oomtvistat att varderingstekniker med lokal kinnedom om
fastighetsmarknaden dr de som &r bast skickade att lamna rattvisande for-
slag till riktvardeangivelser (vardenivaer for normativa tomtmarker och
byggnader) for varje vardeomdade. Om det finns véldigt fa eller helt saknas
kop i ett virdeomrdde finns det emellertid inget vedertaget sitt att utvér-
dera kvaliteten pa de riktvardeangivelser som beslutats och sedan ligger till
grund for berdkningen av varje enskild fastighets taxeringsvarde. Om det
daremot finns tillrdckligt med representativa kop finns det rekommende-
rade intervall i Standard on Mass Appraisal of Real Property? pa hur stor
spridning som accepteras vid berdkningarna for att fa réattvisande taxe-
ringsvarden i slutinden.

Da riktviardeangivelserna fran fastighetstaxeringarna ofta grundas pa en
kombination av kdp och annan relevant fastighetsmarknadsinformation
parad med virderarnas erfarenheter och kunskaper, gar det inte pa ett ob-
jektivt sitt méta om kvaliteten varierar eller om den é&r alltigenom jamn och
rittvisande dnda ned pa viardeomradesniva.

Finns det dd anledning att konstatera att de virdeforandringar som fore-
kommer 6ver tid &r svarare att fdnga upp for vardeomraden eller influens-
omraden med infrastruktursatsningar 4n andra omraden? Det lakoniska
svaret dr nej da det inte gér att méta att sa skulle vara fallet. Det som mgjli-
gen gar att peka pa efter 1ang erfarenhet av vardering vid fastighetstaxe-
ring, i den form som bedrivits de senaste decennierna i Sverige, dr att det
kan vara ldttare att gora rattvisande bedomningar av vardenivéer fér omra-
den och delmarknader som funnits etablerade sedan linge. De omraden
som dr under utveckling och genomgar stora fordandringar, t.ex. genom att
tillgangligheten kar med planerad och utbyggd infrastruktur kraver en
noggrannare analys och den fastighetsmarknadsinformation som finns till-
ganglig kan vara mer disparat &n for de omrdden dér forutsittningarna &r
mer konstanta och forutsdgbara. Den 6versyn av viardeomradesindelningen
som gors infor varje ny fastighetstaxering sdkerstéller att eventuella forand-
ringar pa fastighetsmarknaden som paverkar lagesfaktorerna och vardeni-
vaerna renderar i nya eller férdndrade vardeomraden. P4 det sittet blir fas-
tighetstaxeringens vardeomraden &ven en bra proxy for de influensomra-
den som nya och tillkommande infrastrukturinvesteringar ger upphov till.

1.3. Taxeringsvardeférandringar

Ett fiktivt exempel fér belysa hur vardepaverkan och forandringar hanteras
vid fastighetstaxering. Fastigheten Péarlan 1:2 i kommunen Infraképing lig-
ger inom influensomradet for det stationsomrade som tillkommit och ut-
vecklats i samband med den nya jarnvédgsdragningen som stod helt klar
2015. Fastigheten bildades 2008 d& omrddet detaljplanerades f6r kontor och
handel. Den dndrade markanviandningen foranleddes av forvantningar om

2 International Association of Assessing Officers, Approved April 2013.
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okad efterfragan pa kommersiell service i samband med att den nya jarnva-
gen skulle oka tillgangligheten till denna del av kommunen. Nédgon ny-
byggnation pa tomten startade inte omedelbart utan exploateringen kom
igang ett par ar senare och fardigstilldes forst 2012. Genom att studera ut-
fallen fran de senaste fastighetstaxeringarna gar det att ta fram underlag
som visar pa hur vardeférandringarna sett ut 6ver tid for fastigheten Parlan
1:2.

e Vid den forenklade fastighetstaxeringen for hyreshusenheter
2010 (FFT10) var fastigheten bildad och indelad som hyreshu-
senhet. Det nya detaljplaneomradet omfattade ett eget nytt var-
deomréde. Den pagaende markanvindningen var tomtmark
med byggritt for lokaler och taxeringsvardet motsvarade vérde-
nivan under 2008 som var dokumenterat hogre &n tomtmark i
jamforbara omraden utan infrastruktursatsningar.

e Vid nista fastighetstaxering, allmén fastighetstaxering for hyres-
hus- och industrienheter 2013 (AFT13) hade exploateringen av
flera tomter inom vardeomrddet kommit igdng och slutforts.
Fastigheten Pérlan 1:2 var bebyggd enligt detaljplanen. Virdeni-
van var 2011 och beskaffenhetstidpunkten 2013. Parlan 1:2 var
inte bebyggd under nivaaret utan forst 2012. Trots detta forhal-
lande anger taxeringsvardet ett markvéarde och ett byggnads-
vdrde i 2011 ars niva. Virdearet pa byggnaden &r lika med ny-
byggnadsaret 2012. Taxeringsvardet for tomtmarken var vésent-
ligt hogre an tomtmark i jamforbara omraden utan infrastruk-
tursatsningar.

e Det senaste taxeringsvérdet har tillkommit vid den forenklade
fastighetstaxeringen for hyreshus 2016 (FFT16) med 2014 ars
vardeniva. En fortsatt etablering och exploatering av de atersta-
ende byggritterna i de tidigaste detaljplanerna har bidragit till
en positiv utveckling pa delmarknaden for hyreshuslokaler.
Taxeringsvérdet for tomtmarken till fastigheten Pérlan 1:2 har
under motsvarande tidsperiod okat relativt sett mer dn for jam-
forbara omraden utan infrastruktursatsningar.

Hur har da vardepaverkan for fastigheten Pérlan 1:2 varit influerad av in-
frastruktursatsningen och nar i tiden har den paverkat fastigheten och pa
vilket sitt kan man gora det troligt att virdepaverkan i sa fall varit storre
4n i de omraden som inte legat inom influensomréddet for stationsomradet?
Den slutliga fragan dr om taxeringsvardena pa ett bra sitt har lyckats fanga
upp de virdeforandringar som &r kopplade till infrastruktursatsningen?

Fastigheten Pérlan 1:2 har bildats som en £6ljd av den 6kade efterfragan pa
tomtmark for kontorsbyggnader. Utan infrastruktursatsningen med den
okade tillgangligheten som foljd hade den dndrade markanvandningen inte
varit pakallad och sannolikt inte kommit till stind. Nagon 6kad efterfragan
pa tomtmark f6r kommersiella byggnader hade inte varit mer sannolik i
detta omrade &n ndgot annat omrade med liknande forutséttningar. Den
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vardeniva for tomtmark for hyreshus med byggritt for lokaler som kartla-
des och beslutades vid FFT10 hade utvecklats positivt tack vare att prisbild-
ningen paverkas av de ligesfaktorer som &r beroende av den 6kade till-
gangligheten som gynnar etablering av kontors- och butikslokaler. I och
med att jarnvagen och stationsomradet inte tagits i bruk vid tidpunkterna
for de tre fastighetstaxeringarna hade férvantningarna om 6kad efterfragan
inte heller infriats helt men de hade sannolikt till viss del redan bérjat kapi-
taliseras i fastighetsvidrdena. Pa ldngre sikt ndr férutsdttningarna blivit mer
transparenta och risken for det ofrutsedda minskat fortsitter normalt vér-
deforandringarna mer positivt &n for andra opaverkade och oférdndrade
omraden.

Sammanfattningsvis visar detta exempel att for en fastighet som ingdr i ett
influensomrade av en infrastruktursatsning, kan t.ex. vardenivaerna foér
tomtmark fran de senaste fastighetstaxeringarna analyseras med avseende
pa vardeutvecklingen. Visar det sig att vardeutvecklingen har varit star-
kare &n i andra jamforbara omrédden utan motsvarande satsning pa infra-
struktur, torde vérdeskillnaden kunna tillskrivas investeringen och dess be-
tydelse for de enskilda fastigheternas marknadsvérden.

1.4. Efterslapningens effekt pa skattningarna

Foreligger det en stor tidsskillnad mellan vardetidpunkten for den senaste
fastighetstaxeringen och vardetidpunkten for aktuellt marknadsvarde,
kommer underlaget frdn den senaste fastighetstaxeringen ha samre aktuali-
tet och ddrmed begransad relevans for att analysera och bedéma ett aktu-
ellt marknadsvérde.

Marknadsvardet for en fastighet dr knutet till en sarskilt bestimd tidpunkt.
Enligt definitionen &r marknadsvérdet det mest sannolika priset vid forsalj-
ning av fastigheten vid en viss angiven tidpunkt under normala férhallan-
den pd en fri och 6ppen marknad, med tillrécklig marknadsforingstid, utan
partsrelationer och utan tvang?.

Den eftersldpning eller glapp som finns mellan taxeringsvarde och aktuellt
marknadsvirde 4r saledes beroende av vad som har hént pa fastighets-
marknaden mellan nivaaret och taxeringsaret, i realiteten en tidsperiod pa
tva ar.

De overlatelser av fastigheter som skett som rena forviarv, d.v.s. dar par-
terna inte har ndgon intressegemenskap eller andra partsrelationer, kan
normalt anvandas for att kartligga marknadsvardenivéer vid fastighetstax-
ering och ett sddant ortsprismaterial kan dessutom ligga till grund for att
bedéma marknadsvérdet av enskilda fastigheter. Vid fastighetsvardering
ar det viktigt att antalet kop inte &r alltfor begransat for att kunna gora en
tillforlitlig marknadsvérdering eller f6r att kunna tillimpa den variant av
ortsprismetoden som anviands for nivaldggning av riktvardeangivelserna
vid fastighetstaxering. Ett knapphéndigt ortsprismaterial skapar normalt

3 Fastighetsvardering - Grundldggande teori och praktisk vardering, Lantméteriet - Rapport 2016:8.
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storre osdkerhet, i synnerhet om de enskilda kdpen uppvisar en stor inbor-
des variation och en stor spridning pa de nyckeltal som anvands for norme-
ring. Den eftersldpning som normalt finns nér det géiller ansokan om lag-
fart till fastighetsinskrivningen pd Lantmiéteriet pdverkar tillgangen till de
kop som skett sent under nivaaret for fastighetstaxeringen. Det bortfallet
gor att samtliga kop fran nivaaret inte kommer att ligga till grund for de
riktvdrdeangivelser som beslutas. Just detta forhallande ska inte 6verdrivas
nér det giller mojligheterna att ta fram réttvisande riktvirdeangivelser och
i slutdinden bestimma de enskilda fastigheternas taxeringsvarden. Det &r
inte enbart kopen som styr vilka forslag till riktvardeangivelser som tas
fram utan i de flesta fall mdste analys- och beslutsunderlaget kompletteras
med nuvirdesberdkning av framtida nyttor. Om det varit en tydlig forand-
ring pa fastighetsmarknaden med en kraftig prisuppgang eller prisnedgang
under nivadret kan avsaknaden av de sena kopen leda till att risken for en
eventuell under- eller 6verskattning av vardenivaerna 6kar. I samband
med finanskrisen 2008 blev det aktuellt att ingdende analysera effekterna
pa fastighetsmarknaden da den markanta skiftningen i efterfrégan fick
aterverkningar pa taxeringsvirdena for hyreshusenheter vid den forenk-
lade fastighetstaxeringen, FFT10. Da antalet kop frdn andra halvaret 2008
var mycket begrénsat och inte gav nagot tydligt stod for nivaldggningen,
anvindes vid provvirderingen ett storre inslag av marknadssimulering
med nuvirdesberdkning for att komma fram till rattvisande riktvardeangi-
velser och taxeringsvarden.

Det finns inget gidngse sitt att berdkna hur nivaaret, tillsammans med efter-
slapningen i inrapportering av kop samt bristen pa kop, paverkar aktuali-
teten i de beslutade taxeringsvardena. Av den anledningen har nagon sa-
dan berdkning inte gjorts inom ramen for detta uppdrag. Det kan emeller-
tid konstateras att just bristen pa och avsaknaden av lagfarna kép, som
dessutom accentuerades sedan méjligheten att anvinda paketering vid for-
séljning inférdes 2003, kan ha bidragit till en 6kad osidkerhet om taxerings-
vdrdenas relevans. For att motverka detta har marknadsviardebedomningar
inforts som ett komplement till provvérderingen med de representativa ko-
pen som grund for badde hyreshus- och industrienheter (20 § SKVFS 2005:7).
Inom varje virdeomrdde kompletteras provvarderingen med en avkast-
ningsbaserad marknadsvardebedomning. Marknadsvéardebedomningarna
bygger pa en tillimpning av avkastningsmetoden med ingdende paramet-
rar som hérletts fran fastighetsmarknaden av virderingsteknikerna. For att
sdkerstélla riktigheten ska en jaimforelse ske genom att det totala taxerings-
viérdet per kvadratmeter stélls mot det marknadsvérde per kvadratmeter
som kan uppskattas med ledning av utgdende hyra, forvantade drift- och
underhallskostnader och den direktavkastningsprocent som fastighets-
marknaden kan forvéntas tillimpa for den aktuella orten och typen av fas-
tighet.

Bristen pa ortsprismaterial och eftersldpningen av registrering av kop &r
inte ett isolerat problem for vardering vid fastighetstaxering. Det &r ett ge-
nerellt problem vid all fastighetsvardering, i synnerhet vid vardering av
hyreshus och industrier.
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Nagon visentlig skillnad synes inte heller finnas mellan olika omraden,
t.ex. dér det inte skett nagra infrastruktursatsningar pa lange jamfort med
omraden dar infrastruktursatsningar nyligen skett. Bristen pa representa-
tiva kop &r lika vanlig hidr som pa andra delmarknader. Eventuellt kan om-
sdttningen pa obebyggd tomtmark vara vanligare i exploateringsomraden
men oftast saknas dven underlag for sddana kop i ortsprisregistret. Varde-
ringen av tomtmark kréver emellertid delvis ett annat angreppssétt dn var-
dering av bebyggda fastigheter. Vid fastighetstaxering anvinds den sa kal-
lade tomtvirdetabellen som é&r ett stod for att bestimma riktvardeangivel-
serna genom att dela upp totalvérdet och fa rattvisande relationer mellan
tomtmarksvirde och byggnadsvirde. Tomtvardetabellerna som ses dver
infor varje fastighetstaxering av hyreshus och industri grundar sig pd en
kombination av ortsprismetoden och marknadsvéardebedomningar.

Finns det fog for att anta att vardepdverkan och fastighetsutvecklingen i
omraden med infrastruktursatsningar &r svédrare att belidgga och kraver mer
djuplodande analyser &n for andra omraden utan dessa satsningar? Rent
intuitivt kan det finnas en del som talar for det. Att det verkligen skulle
vara fallet har emellertid inte gétt att bevisa med empiri. Fastighetstaxe-
ringen har andra metoder for att finna de ritta virdenivierna nir det finns
brist pa ortsprismaterial. Marknadssimulering anvands for att 6verfora for-
hallanden fran en delmarknad till de fastigheter som ska beddmas och viér-
deras pa en annan delmarknad. Erfarenheten har visat att det kan finnas en
risk att nédr det saknas harda fakta i form av kop kommer virderaren att
inta en forsiktigare hdllning och inte vaga ta ut sviangarna helt vid vérde-
ring och nivaldggning. En viss undervardering kan siledes bli resultatet
men den risken bedéms inte vara storre for en viss typ av vardeomraden,
t.ex. nyligen etablerade eller sadana som férdndrats sedan den senaste fas-
tighetstaxeringen. Virdeférandringar som kan vederldggas eller goras san-
nolika fangas upp lika effektivt och rattvisande vid fastighetstaxering som
ndr varderingen gors for enstaka fastigheter.
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2. Vardeinverkan av genomfoérda infrastrukturpro-
jekt

2.1. Tidigare undersokning

Lantméteriet gjorde 2014 en undersokning begransad till nagra geografiska
omraden som varit foremal for omfattande infrastrukturinvesteringar. Re-
sultaten visade att vardeinverkan f6r tomtmark for lokaler inom de avgréan-
sade vardeomradena fran fastighetstaxeringarna var bade positiv, oférand-
rad och negativ jamfort med virdeomraden utan motsvarande infrastruk-
turinvesteringar.

Metoden som anviandes syftade till att méta vardeforandringarna dver tid
for de fastigheter som har haft storst nytta av infrastrukturinvesteringarna
och som avgrinsats med viardeomradena fran fastighetstaxeringen. Vérde-
omradena har forutsatts sammanfalla med influensomradena dar tillgang-
ligheten paverkas positivt och efterfragan pa tomtmark for kommersiella
andamal likasa. For att kunna gora relevanta jamforelser 6ver tid har refe-
rensomraden anvénts for att kunna ha majlighet att skatta inverkan av in-
frastrukturinvesteringarnas paverkan rensade for vardepaverkan som be-
ror av andra orsaker, t.ex. den allminna prisutvecklingen pé grund av kon-
junkturférandringar. Referensnivderna som anvénts bygger pa de genom-
snittliga vardena for de dvriga vardeomradena vilka hade samma riktvar-
deangivelsert som undersokningsomradena vid den forsta fastighetstaxe-
ringen fran perioden, AFT00. I namnda undersokning gar det inte att ute-
sluta att en del av de viardeomradena som utgor referensomraden kan ha
varit foremal for liknande infrastrukturinvesteringar.

I det f6ljande redovisas resultaten f6r de fem omrddena som har under-
sokts. En forutsittning for undersokningarna dr att infrastrukturinveste-
ringarnas paverkan pa fastighetsmarknaden har métts dar influensen be-
domts haft storst inverkan. Det betyder att influensomradena sammanfaller
med det enda virdeomrade som avgréansar det aktuella stationsomradet el-
ler pendeltagstationsomradet med omnejd.

Triangeln i Malmo

Station Triangeln i Malmo 6ppnade med regionaltagstrafik den 10 decem-
ber 2010.

Véardeomradet varifrdn riktvirdeangivelserna hdmtats har bendamningen
“"Malmo tétort, Sodra Forstadsgatan - Triangeln”. Vardeomradet som inte
har forandrats sedan 2000 ars fastighetstaxering &r relativt litet, ca 14 ha,
omfattar stationsomrddet Triangeln och hade vid 2013 ars fastighetstaxe-
ring den utbredning som visas i figur 2. Vardefoérandringen visas i figur 3.

4 Har avses kr/kvm BTA for byggritt for lokaler.

193



Bilaga 2 SOU 2018:13

Figur 2. Vardeomrade 1280016 som omfattar stationsomradet kring Triang-
eln i Malmo.

=¥

S

euspieq
W
11

,
‘ﬁ' LA

| \ E- porthall |

1
l mé tennishall ,,

Figur 3. Virdeforandring av byggritt for lokaler®. Referensnivan baseras pa
36 vardeomraden.
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5 Virdeforandringar miitt efter de riktvirdeangivelser som lagts fast i samband med fastighetstaxeringar for hyreshus.
Taxeringsér/véardenivaar ar 2000/1998, 2004/2002, 2007/2005, 2010/ 2008 och 2013/2011.
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Stationerna mellan Goéteborg och Ale

Den 9 december 2012 borjade pendeltagstrafiken pa det nya dubbelsparet
pé Norge - Vanerbanan mellan Goteborg och Alvingen i Ale kommun.

Pa strackan mellan Goteborg och Ale finns sex stationer. Naromradena
kring dessa har valts ut fo6r att undersoka vilka vardeforandringar som kan
ha uppstatt. Stationen Gamlestaden i Goteborg omfattar ett eget virdeom-
rade, stationerna i Surte, Bohus, Nodinge och Nol omfattar samma vérde-
omrade och stationen i Alvingen omfattar ett eget virdeomrade.

Viardeomradet 1480084 varifran riktviardeangivelserna himtats har bendm-
ningen “Goteborg; Gamlestaden, Kviberg, Utby”. Viardeomradet har for-
dndrats vasentligt sedan 2000 &rs fastighetstaxering da det minskats till en
tredjedel av den ursprungliga arealen till ca 736 ha (i nuldget har &nnu inte
andringens betydelse for vardeférandringarna kunnat analyseras). Vid
2013 ars fastighetstaxering hade virdeomradet den utbredning som visas i
nedanstdende kartbild (se figur 4). Vardeforandringen visas i figur 5.

Figur 4. Vardeomrade 1480084 som omfattar Gamlestaden, Kviberg och
Utby i Goéteborg.
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Figur 5. Vardeforandring av byggrétt for lokaler. Referensnivan baseras pa
241 vardeomraden.
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Virdeomrédet 1440080 varifran riktvardeangivelserna hamtats har benam-
ningen ” Ale kommun; Surte, Bohus”. Vardeomradet som ar relativt stort,
ca 1778 ha, har inte féréndrats sedan 2000 ars fastighetstaxering och omfat-
tar bade Surte station, Bohus station, Nodinge station samt Nol station. Vid
2013 ars fastighetstaxering hade vardeomradet den utbredning som visas i
nedanstidende kartbild (se figur 6). Vardeforandringen visas i figur 7.

Figur 6. Vardeomrade 1440080 som omfattar omrddena kring stationerna
Surte, Bohus, Nodinge och Nol i Ale kommun.
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Figur 7. Vardeforandring av byggritt for lokaler. Referensnivan baseras pa
226 vardeomraden.
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Viardeomradet 1440028 varifran riktvirdeangivelserna hamtats har benam-
ningen ” Ale kommun; Alvingen”. Vardeomr&det som har minskat sin
areal med 14 procent sedan 2000 &rs fastighetstaxering dr ca 517 ha och om-
fattar Alvingens station. Vid 2013 &rs fastighetstaxering hade vardeomra-
det den utbredning som visas i nedanstdende kartbild (se figur 8). Varde-
forandringen visas i figur 9.

Figur 8. Vardeomrade 1440028 som omfattar omradet kring Alvingens sta-
tion i Ale kommun.
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Figur 9. Viardeforandring av byggritt for lokaler. Referensnivan baseras pa

241 vardeomraden.
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Arstaberg i Stockholm

Den 9 januari 2006 togs pendeltégsstationen och bussterminalen i Arsta-
berg i bruk.

Viardeomradet 0180228 varifran riktvardeangivelserna hamtats har benam-
ningen ”Vistberga, Arsta”. Virdeomrédet har forandrats visentligt sedan
2000 ars fastighetstaxering da det minskat med 40 procent av den ur-
sprungliga arealen till ca 510 ha (i nuldget har &nnu inte dndringens bety-
delse for vardeforandringarna kunnat analyseras). Vid 2013 ars fastighets-
taxering hade viardeomradet den utbredning som visas i nedanstdende
kartbild (se figur 10). Vardeforandringen visas i figur 11.

Figur 10. Vardeomrade 0180228 som omfattar omradet kring Arstaberg.
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Figur 11. Vardeforandring av byggrétt for lokaler. Referensnivan baseras
pa 48 viardeomraden.
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2.1.1. RESULTAT OCH ANALYS

De fem omrddena som varit influerade av planerade och genomforda infra-
strukturinvesteringar under perioden® har alla haft en positiv vardeférand-
ring, utom Arstaberg Stockholm. Jamfort med virdeforandringen for refe-
rensomrddena har vardena mitt frdn 1998 till och med 2014 ckat mer i de
tva omradena kring Triangeln och Surte, Bohus, Nédinge och Nol. En
minskning konstateras daremot fér omradena Alvingen och Arstaberg som
har haft simre vardeutveckling dn referensomradena.

Resultaten varken stodjer eller forkastar hypotesen att omraden med plane-
rade och/eller genomforda infrastrukturinvesteringar kan forvantas fa en
battre vardeutveckling pa tomtmark och exploateringsfastigheter én for sa-
dana fastigheter som finns i andra omraden. Infrastruktursatsningarna har
statt fardiga och tagits i bruk vid olika tidpunkter under perioden 1998-
2014 vilket kan ha paverkat resultaten da forvantningsvidrdena om dndrad
markanvéndning kan ha funnits redan fran starten.

Det gér inte heller att utifran det begréansade materialet kvantifiera storle-
ken pa de forvintade effekterna och inte heller bestimma nér den eventu-
ella viardepédverkan av infrastrukturinvesteringarna startar. Pa det sétt den
hér undersokningen &r gjord gar det inte att utesluta att referensomrddena
varit foremal for liknande investeringar som kommit att paverka efterfra-
gan. Om det hade kunnat rensas for dessa effekter &r det troligt att skillna-
derna i virdeutveckling visat sig énnu tydligare.

For att komplettera den tidigare undersokningen har en ny undersokning
gjorts inom ramen for Lantmateriets uppdrag &t kommittén. Se vidare i de
kommande avsnitten.

6 Matt fran AFT00 med vérdenivaaret 1998 till FFT16 med vérdenivaaret 2014.
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2.2. Nya understkningen

Pa uppdrag av kommittén har Lantméteriet undersokt hur ett urval av ge-
nomfdrda infrastrukturprojekt paverkat marknadsvérdena for olika typer
av obebyggda fastigheter (obebyggd tomtmark med byggritt f6r lokaler
och obebyggd tomtmark for industribyggnader). Tomtmark har valts fram-
for bebyggda fastigheter da det varit lattare att folja forandringen av mark-
vérdena &n en kombination av bdde mark- och byggnadsvérdena.

Inledningsvis i detta avsnitt beskrivs de metoder som anvénts och de forut-
sdttningar som lagts fast for att undersoka vardeinverkan. Dérefter gors
kortfattade beskrivningar av de valda infrastrukturprojekten och resultaten
av de olika undersokningarna presenteras och utvarderas. Slutligen gors en
sammanfattande analys av resultaten och ett resonemang om slutsatserna.

2.2.1. METODER

De metoder som vi valt for att undersoka vardeinverkan av infrastrukturin-
vesteringar baserar sig pa data fran de senaste allménna och forenklade fas-
tighetstaxeringarna. Anledningen till att den vid fastighetsvérdering i
forsta hand rekommenderade ortsprismetoden inte har anvants beror pa att
det inte funnits tillrackligt med kop for att kunna gora de statistiska beradk-
ningar som krdvs. Data fran fastighetstaxeringarna &r déremot heltickande
och det finns dven vardenivaer for samtliga byggnadstyper och dgoslag. Av
den anledningen har taxeringsvardemetoden bedomts vara tillamplig i
dessa fall och dven den mest effektiva metoden att anvanda. For att kunna
studera vardeforandringarna 6ver tiden har riktvardeangivelserna’” som be-
slutades vid de senaste fastighetstaxeringarna anvéants. I den har undersok-
ningen har riktvardeangivelserna for tomtmark till hyreshus med byggritt
for lokaler samt riktvardeangivelserna f6r tomtmark till industri bedomts
ge de mest relevanta jamforelserna eftersom det &r vardeférandringarna for
kommersiella fastigheter som eftersoks. Riktvardeangivelserna som fast-
stélls i samband med fastighetstaxeringarna har normalt tagits fram och be-
stamts efter en kombination av statistiska bearbetningar och marknadssi-
mulering. Det senare betyder bland annat att varderingstekniker har vagt
samman tillgénglig fastighetsmarknadsinformation parad med varderings-
kunskaper for att finna de rattvisande vardenivaerna. Varderingstekniker
ar fastighetsvarderare som har god kiannedom om de lokala fastighets-
marknaderna och &dr involverade i processen infor fastighetstaxeringarna.
En av deras viktigaste uppgifter dr att med ledning av Lantmateriet ta fram
forslag till riktvardeangivelser som Skatteverket sedan beslutar om.

For att kunna studera vardeforandringarna 6ver tid har data fran de sen-
aste fastighetstaxeringarna anvints. Riktviardeangivelserna for tomtmark
for industri och riktvirdeangivelserna f6r tomtmark f6r hyreshus fran och
med 2007 ars allmé&nna fastighetstaxering (AFT07) har anvéants. Fran 2004
och framét har fastighetstaxeringar for hyreshus genomforts vart tredje &r
medan industrierna taxeras vart sjitte &r; 2007 och 2013. Det 4r saledes fran

7 Riktvardeangivelser representerar normativa viardenivéer for olika typer av mark och byggnader inom ett vardeom-
rade. Riktvardeangivelser finns framtagna for varje vardeomrade och redovisas pa riktvirdekartor.
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aren 2007, 2010, 2013 och 2016 som motsvarande data anvénts. Vid fastig-
hetstaxeringarna &r vardenivadret for riktvardeangivelserna tva ar fore tax-
eringsaret. Det betyder att vid AFT07 var védrdenivaaret 2005 och vid FFT10
var vardenivaaret 2008 o.s.v.

Riktvardeangivelserna fran fastighetstaxeringarna for tomtmark ar knutna
till s& kallade vardeomraden. Viardeomraden utgors av geografiska omra-
den inom vilka prisbildningen kan forvéantas ha skett pa ett likartat satt.
Over en tidsperiod p& mer 4n tio &r dr det inte ovanligt att vairdeomradena
har forandrats for att fanga in skillnader i prisbildningen som kan ha skett.
Detta forhallande kan paverka majligheterna att dra riktiga slutsatser om
virdeforandringar over tiden.

Viardeomradena har i detta sasmmanhang fatt utgéra proxy for influensom-
radena och det dr en forutsattning for att pd ett effektivt sitt kunna gora be-
riakningar av viardepaverkan. Att anvanda virdeomradena underlittar den
annars mycket grannlaga uppgiften att gora en relevant avgransning av in-
fluensomrddena som paverkas av infrastruktursatsningarna. Vi har tidigare
berort att det gors ett omfattande arbete i samband med fastighetstaxering-
arna med att dela in fastigheter i geografiskt sammanhangande vardeomra-
den dir de ingaende fastigheternas prisbildning och prisniva dr likartad. Vi
bedomer att indelningen i vardeomraden fdngar upp den paverkan som
t.ex. infrastrukturinvesteringar har pa de enskilda fastigheterna trots att det
inte finns nagot objektivt sitt att méta att inverkan skulle vara lika stor pa
samtliga fastigheter i vardeomradet. Sjdlva den fysiska anldggningen som
ar en direkt foljd av infrastrukturinvesteringen och vars avstand varierar
till de enskilda fastigheterna ger normalt en varierande virdepaverkan be-
roende pa t.ex. uppkomna miljo- och bullereffekter. Det kan finnas en be-
gransad risk att influensomradena inte alltid &r optimalt avgransade ur ett
liges- och tillganglighetskriterium. Detta forhallande har inte analyserats
och ddrmed forutsatts inte ha ndgon paverkan pa resultaten.

Forandringen av riktvirdeangivelserna f6r de vardeomraden som berérs
av infrastrukturinvesteringen har jamforts med riktvardeangivelserna for
jamforbara virdeomraden som inte varit foremal f6r ndgon infrastrukturin-
vestering under motsvarande tidsperiod (2008-2016)8. Dessa bendmns refe-
rensomraden och omfattar samtliga virdeomraden med likartade vérdeni-
vaer pa riks- eller lansniva.

Hypotesen ér séledes att vardeférandringen forvéntas vara signifikant
storre for de vardeomraden som berors &n for de vardeomrdden som inte
berors av infrastruktursatsningen. Om det finns en stérre vardeférandring
for de vairdeomraden som berors av infrastruktursatsningen blir slutsatsen
att marknaden virdesétter de fastigheter hogre som &r ndrmast berdrda av
och dessutom bor ha den storsta nyttan av investeringen.

8 Uppgifterna om viginfrastrukturens byggnadsar har hamtats fran Trafikverket.
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2.2.2. FALLSTUDIER — INDUSTRIMARK
Dessa fallstudier avser vardeforandringar inom avgransade influensomra-
den dér data fran fastighetstaxeringarna rérande tomtmark fo6r industrien-
heter anvants. Jamforelser har dven gjorts med referensomraden.
Rosersberg, Sigtuna kommun
Omradet har genomgatt vésentliga arealférandringar vid AFT13 och har

utokats med ca 50 procent i sodergaende riktning lings E4 (se figur 12).

Figur 12. Vardeomrade 0191016, Sigtuna kommun; Rosersberg.
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Ar 2011-2012 tillskapades en pafart/avfart frén E4 som har underlittat
transporter till och fran industriomradet. Denna faktor har paverkat virde-
omradesindelningen samt lett till att markviardet 6kat fran 275 till 900
kr/kvm mellan fastighetstaxeringarna AFT07 och AFT13. Markvardefor-
dndringen i detta omrade har berdknats till 227 procent. Den genomsnitt-
liga markviardeforandringen for referensomrddena (8 vardeomraden med
jamforbara riktvirdeangivelser fran AFT07 och utan motsvarande viginfra-
strukturinvesteringar under perioden 2008-2016), har berdknats till 48 pro-
cent for riket. Den maximala vardeférandringen for referensomrddena har
varit 118 procent for hela riket och 82 procent f6r Stockholms lan.

Den nya delen av det aktuella vardeomréadet har ursprungligen tillhort var-
deomrédde 0119014 som vid AFT07 hade markvérdenivan 180 kr/kvm vil-
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ket var betydligt ldgre dn de 275 kr/kvm som gallde f6r norra delen. Var-
deforandringen avgransat till den nya delen har féljaktligen blivit 300 pro-
cent pd sex ar.

Det kan saledes konstateras att det understkta virdeomradet har fatt vi-
sentligt bittre vardeutveckling dn referensomradena.

Ny E6, Munkedals kommun

Ar 2008 byggdes 17 kilometer lang viigstricka med motorvigsstandard
som huvudsakligen dragits parallellt med gamla E6 utom vid Munkedal
dar vigen dragits vdster om tédtorten. Syftet med utbyggnaden har varit att
oka framkomligheten, sikerheten och forbéttra miljon i Hogstorp och
Munkedal.

Vid AFT13 har omradesgranserna anpassats till den nya motorviagens
strackning genom att virdeomradet har utdkats nagot i den nordvéstra de-
len samt i sydvést. Den nya viardeomradesgréansen foljer nu motorvégens
strackning (se figur 13).

Figur 13. Vardeomrade 1430018, Munkedal kommun; Munkedal och Haby
tatort.
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Markvirdena i detta omrade har 6kat fran 50 till 100 kr/kvm eller med 100
procent. Den genomsnittliga markvérdeforandringen for referensomradena
(41 vairdeomraden med jamforbara riktvardeangivelser fran AFT07 utan
motsvarande infrastrukturinvesteringar) har varit 22 procent och den maxi-
mala véardeforandringen for ndgot av dessa vardeomraden var 80 procent.
Motsvarande siffror for referensomraddena med samma lanstillhorighet (11
viardeomraden) har varit 20 respektive 40 procent.

Den nya delen av omrddet som har tillkommit vid AFT13 tillhérde ur-
sprungligen viardeomradet 1430014 och hade markvérdenivan 20 kr/kvm.
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Detta innebér att markvirdet i den delen av viardeomradet har femdubblats
efter sammanslagningen med omradet 1430018.

Séledes kan det konstateras att det aktuella omradet haft starkare virdeut-
veckling for industrimark &n likvardiga omraden som inte har berérts av
ny véginfrastruktur.

E18, Visteras kommun

Vid AFT13 har viardeomradet ” Visteras tatort kransomradet ” utokats i
véster vid Skilby pa grund av att det har tillkommit nya detaljplaner. Pla-
nernas syfte har varit att ge forutsittningar for verksamhetsomraden for la-
ger, logistik och industri. Den nytillkomna delen av omradet ligger i direkt
anslutning till det avsnitt av E18 som har byggnadsar 2008 (se figur 14).

Figur 14. Vardeomrade 1980046, Vésteras titort kransomradet.
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De nya detaljplanerna i kombination med en forbéttrade kommunikation

har lett till att markvérdet mellan AFT07 och AFT13 for industri ckat fran
180 till 300 kr/kvm fér omradet som helhet och fran 40 till 300 kr/kvm for
den nya delen i vister. Detta motsvarar 67 respektive 650 procent.

Den genomsnittliga och den maximala markvirdeutvecklingen for refe-
rensomradena (66 virdeomrdden med jamforbara riktvardeangivelser fran
AFTO07 och utan motsvarande infrastrukturinvesteringar) har varit 78 re-
spektive 30 procent for riket. Motsvarande siffror f6r referensomradena
inom ldnet (5 vardeomraden) har varit 62 respektive 75 procent. Detta indi-
kerar att vardeutvecklingen i den nya delen av omradet som har tillkommit
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pa grund av infrastruktursatsningen har varit vasentligt hogre an i refe-
rensomradena.

Viérdeforandringen i det hir fallet kan inte enbart forklaras av tillkomsten
av ny infrastruktur utan bor ses i kombination med framtagande av de nya
detaljplanerna for omradet. Den nya infrastrukturen har bidragit till battre
lageskvaliteter och okad tillgénglighet. Detta har i sin tur skapat forutséatt-
ningar for att effektivisera markanvandningen vilket d&ven sikerstillts ge-
nom nya detaljplaner. Att kunna sérskilja virdeinverkan av dels infrastruk-
turinvesteringen och dels detaljplaneldggningen &r i praktiken omoiligt.

BanaVig i Vst

BanaVig i Vist, Sveriges storsta transportslagsovergripande projekt, &r ut-
byggnaden av vig och jarnvigsstrickan mellan Géteborg och Trollhittan.
E45 har byggts ut till fyrfilig motorvag och jarnvégen till dubbelspérig jarn-
vag. Vagprojektet avslutades i december 2012 och kostnaden uppgick till ca
12 miljarder kronor. Detta projekt har skapat avsevért bittre pendlingsmaj-
ligheter mellan Goéteborg och Trollhdttan. Dubbelsparet med nya pendel-
tagstationer har inte bara gett fler snabbtag utan d4ven okat kapaciteten pa
godstransporterna. Resan mellan Trollhittan och Goteborg med direkttag
for persontrafik tar nu drygt 30 minuter, jamfort med tidigare 50 minuter.
Projektets utbredning och vilka viardeomraden fran AFT13 som berérdes
framgar av bilderna nedan (se figur 15) samt tabell 1.

Figur 15. Kartoversikt for jarnvigs- och vigstrackorna mellan Goteborg och
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Tabell 1. Vardeforandringar for de 16 vardeomrddena for industri som pa-
verkats av infrastruktursatsningarna, BanaVéag i Vést.

Virdeom- Namn Vig/ Genomsnittlig | Genomsnittlig
rade P virdeforind- virdeforindring
Jarnvig . . o ..
ring f6r omra- for referensom-
det (AFT13/ ridena inom ri-
AFTO07) ket och inom li-
net
1488006 Trollhittan kommun; Troll- Ja/Ja 14% (160/140) | 77% och 61%
hittan ytteromrade
1488011 Trollhittan kommun; Lex- Ja/Ja 78% (160/90) 29% och 19%
torp, Kronogirden och
Hajum
1488002 Trollhittan kommun; lands- Ja/Ja 33% (40/30) 27% och 27%
bygd
1462072 Lilla Edet kommun; Lilla Ja/Nej 0% (90/90) 29% och 19%
Edet centrum
1462018 Lilla Edet kommun; ytterom- | Ja/Nej | 0% (70/70) 17% och 0 %
ridden och Gota
1462016 Lilla Edet kommun; lands- Ja/Ja 60% (40/25) 21% och (27 %)?
bygd
1440022 Ale kommun; Landsbygd Ja/Ja 33% (40/30) 27% och 27%
1440024 Ale kommun; Omrade mellan | Ja/Ja 40% (70/50) 22% och 20%
Alvhem, Skepplanda, Al-
vangen
1440028 Ale kommun; Alvingen Ja/Ja 29% (90/70) 17% och 0%
1440074 Ale kommun; Omrade séder | Ja/Ja 14% (80/70) 17% och 0%
om Alvingen
1440076 Ale kommun; Nédinge Ja/Ja 33% (120/90) 29% och 19%
1440080 Ale kommun; Surte och Bo- | Ja/Ja 78% (160/90) | 29% och 19%
hus
1480112 Goéteborg; Lirjeholm, Agnes- | Ja/Ja 29% (180/140) | 77% och 61%
berg
1480114 Goteborg; Angered, Bergsjon | Ja/Ja 79% (250/140) | 77% och 61%
1480108 Géteborg; Alelyckan, Norra Ja/Ja 38% (275/200) | 91% och 38%
Marieholm
1480096 Goteborg; Gullbergsvass, Ja/Ja 50% (600/400) | 100% och 75 %
Soédra Marieholm

9 Baserat pd virdeomraden inom ldnet med referensnivan 30 kr/kvm tomtareal vid AFT07.
10 Omradet har dven fatt bittre kommunikationsméjligheter pa grund av Partihallsférbindelsen. Detta omrade under-

soks separat.
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Véardeomradesgranserna for 15 av dessa 16 omraden har varit oforandrade
sedan AFT07. Daremot har vardeomradet 1462018 genomgatt vissa areal-
forandringar.

Sammanstillningen visar att virdeforandringen i nio av de totalt 16 varde-
omradena har varit storre jamfort med vardeforandringen for bade refe-
rensomradena inom riket och referensomradena inom lanet. Av de reste-
rande sju virdeomradena har samtliga omraden haft lagre vardeutveckling
4n referensomradena inom riket och tre omrdden har haft samma eller
hogre vardeutveckling &n referensomrddena inom ldnet. Det bor dven pé-
pekas att tva av virdeomrddena inte har paverkats av den nya jarnvigen
utan endast av vagprojektet.

De undersokta vardeomrddena &r beldgna i fyra olika kommuner; Trollhét-
tan, Lilla Edet, Ale och Goteborg. Resultaten visar att det forekommer vissa
skillnader mellan dessa kommuner vad giller virdeinverkan av infrastruk-
turinvesteringarna. I kommunerna Lilla Edet och Géteborg har majoriteten
av viardeomrddena ldgre vardeutveckling 4n referensomradena. I Trollhét-
tans och Ales kommun syns en annan trend. I Trollhittans kommun har
tva av tre virdeomraden fatt storre virdeutveckling &n referensomradena
och i Ales kommun uppvisar fem av totalt sex vardeomraden storre varde-
utveckling &n referensomrddena. Som framgar av vardeomradesbeskriv-
ningarna som &r en del av underlaget fran fastighetstaxeringarna, har vir-
deraren vid nivaldggningen av riktvirdeangivelserna tagit hansyn till att
efterfragan i kommunen pé industrimark har okat till f6ljd av genomforda
och kommande forbittringar i kommunikationerna till och fran kommu-
nen. Eftersom inga liknande noteringar har dokumenterats for de andra tre
kommunerna gér det inte fa en uppfattning om hur vérderingsteknikerna
har resonerat vid nivéldggningen i dessa kommuner.

Det kan dven noteras att det omradet i Trollhdttan (vardeomrade 1488006)
som har fitt en lagre viardeutveckling dn referensomradena 4r samma om-
rade dar foretaget SAAB Automobile var lokaliserat fram till sin avveckling
ar 2009. Det &r rimligt att anta att just denna héndelse har haft starkt nega-
tiv vardepaverkan bland annat pa industrifastigheter.

Slutsatsen av den ovanstdende kan vara sdledes att denna infrastruktur-
satsning har en positiv vardeinverkan pa industrifastigheter i majoriteten
av de undersokta omradena. Det giller emellertid inte samtliga kommuner
da tva av de fyra berérda kommunernas influensomraden uppvisar det
motsatta forhallandet for industrimark.

Partihallsforbindelsen, Goteborgs kommun

Det har skett en mindre arealfériandring av viardeomradet vid AFT13 da
omradet har utokats ndgot i den norra delen, se figur 16.

Vid AFT13 har detta omrdde bedomts vara under utveckling. Omradet har
delvis fatt battre kommunikationsmojligheter med anledning av Partihalls-
forbindelsen som 6ppnades for trafik i december 2011. Partihallsférbindel-
sen dr en 1 150 meter ldng viadukt mellan E45 och E20 i Géteborg som
byggdes som en del av Goteborgsoverenskommelsen.
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Figur 16. Vardeomrade 1480096, Goteborg; Gullbergsvass, Sodra Marie-
holm.

AFT07

reoosb3asska

Forbindelsen skapar majligheter att 6verfora trafik fran det lokala vignétet
till huvudlederna vilket minskar trangsel och trafikbuller. Pa de sex dren
mellan AFT07 och AFT13 6kade markvirdet for industri fran 400 till 600
kr/kvm. I relativa tal blev markvardeskningen i detta virdeomrade 50 pro-
cent.

Den genomsnittliga markviardeférandringen for referensomradena i riket
var under motsvarande period 100 procent vilket &r vasentligt htgre &n det
aktuella omradet. Aven referensomradena som ligger i samma lan har haft
25 procentenheter storre virdedkning d4n omradet vid Partihallsférbindel-
sen.

Trots en stark positiv viardeutvecklingen f6r detta omrade har denna ut-
veckling varit vésentligt ligre jamfort med referensomradena.

E4, Sundsvalls kommun

20 km ny motorvédg fran Myre i soder till Skonsberg i norr med forbifart
Sundsvall och ny bro 6ver Sundsvallsfjarden.

E4 Sundsvall dr ett av Sveriges storsta infrastrukturprojekt i modern tid. Ar
2008 stod det klart med finansieringen av den nya vidgen och de formella
besluten var fattade. Projektet med en kostnad pé 4,8 miljarder kronor pa-
gick mellan varen 2011 och hosten 2015. Den nya delen av E4 &r 20 kilome-
ter lang och innehaller fem trafikplatser och 33 broar. Den lingsta bron
stracker sig over Sundsvallsfjarden och ar 2 109 meter lang vilket gor den
till Sveriges nast langsta bro. Syftet med projektet har varit att forbattra
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framkomligheten, trafiksidkerheten och miljon pa en stricka som har den
hogsta trafikméngden norr om Uppsala.

Projektets utbredning, vardeomradesindelningen AFT13 och markvarde-
forandringen som har skett mellan AFT07 och AFT13 framgar av figur 17
och tabell 2.

Figur 17. Kartoversikt for nya E4:an forbi Sundsvall samt berdknade virde-
forandringar mellan de tva senaste fastighetstaxeringarna av industrien-

heter.

Wo-10%
B 11-20%
[l21-30%
[]31-40%
[T 41-50%
M >50%

Tabell 2. Viardeférandringar for de fem vardeomradena for industri som
har paverkats av vagprojektet E4, Sundsvalls kommun.

Virde- Namn Genomsnittlig vir- | Genomsnittlig vir-
omride deférindring for deférindring for
omradet referensomradena
(AFT13/AFTO7) | o riket och
inom linet
2281096 | Tunadal, Skénsmon 33% (120/90) 29% och 17%
2281090 | Sundsvall - centrala titorten 50% (300/200) 91% och 50%
utom centrum
2281106 | Stockvik 60% (40/25) 21% och 36%
2281108 | Kvissleby 60% (40/25) 21% och 36%
2281012 | Sundsvalls kommun - landsbygd, | 25% (25/20) 19% och 30%
kusten
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Sammanstéllningen visar att fyra av de fem undersdkta omradena har fatt
en storre vardeutveckling jamfort med referensomrddena inom riket. Tre
av dessa fyra vardeomraden uppvisar storre vardeforandring &n referens-
omradena inom ldnet. Det kan noteras att virdeomrade 2281090 som avser
den centrala titorten av Sundsvall utom centrum, har fatt samma viardefor-
dndring som referensomrddena inom lanet.

I den delen av projektet dér avstandet mellan den nya végstrackan och den
gamla vigen 4r som storst, d.v.s. virdeomrddena 2281106 och 228108, har
dven den relativa vardeutvecklingen varit som storst. Den nya vigen
skapar forutsittningar for industri- och logistikverksamheten dér sddan
inte funnits tidigare och det dr logiskt att anta att det &r just i dessa omra-
den som vidrdeinverkan av den nya végen varit som tydligast och dven fatt
en direkt paverkan pa markpriserna. Det bor fortydligas att vagen inte var
fardigbyggd vid nivatidpunkten for fastighetstaxeringen AFT13 vilket var
ar 2011. Det innebdr att vardeinverkan av den nya végen enbart bor ha be-
rott av de férvantningsvarden som uppstatt av besluten att bygga vigen
och att den forvintade totala effekten pa fastighetsmarknaden dnnu inte
hade fatt fullt genomslag. For att undersoka den fortsatta vardeinverkan
behover dven resultaten av ndstkommande taxeringar analyseras.

2.2.3. FALLSTUDIER — HYRESHUSMARK FOR LOKALER

Fallstudierna avser vardeforandringar inom avgransade influensomraden
dédr data fran fastighetstaxeringarna rorande tomtmark for hyreshuslokaler
anvénts. Jamforelser har dven gjorts med referensomraden.

E4, Sundsvalls kommun

Beskrivningen av végprojektet och infrastrukturinvesteringen aterfinns i
det tidigare avsnittet om vardeutveckling for industrifastigheter.

Figur 18 och tabell 3 visar vardeomrddesindelningen vid AFT07, FFT10,
AFT13 och FFT16 samt markvirdeforandringarna som har skett mellan de
aktuella fastighetstaxeringarna.

Aven de viktigaste tidpunkterna i projektet, d.v.s. d& regeringen beslutade
om finansieringen av végprojektet, arbetsplanen vann laga kraft, vigen
borjade byggas och vigen togs i bruk visas i bilderna. Dessa tidpunkter
sammanfaller i stort sett med nivaaren for de tre senaste fastighetstaxering-
arna som dr ar 2008, 2011 och 2014.

De fem virdeomradena som berdrs av denna infrastruktursatsning och ut-
gor influensomradena har i princip varit oférandrade sedan AFT07. Det
som dven kdnnetecknar dessa omraden r att de foljer virdeomradesgran-
serna for industri ganska val.
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Figur 18. Kartoversikt fér nya E4:an férbi Sundsvall samt berdknade vérde-
forandringar mellan de tva senaste fastighetstaxeringarna av hyreshusen-
heter.

W<o%

Wo-10%
W 11-20%
| | 21-30%
[ 131-40%
7] 41-50%
W ss0%

2008 - Ja till finansieringen 2011 — byggstart 2014 — 6ppnas for trafik

Tabell 3. Viardeforandringar for tomtmark for lokaler for de fem vardeom-
radena for hyreshus som har paverkats av vagprojektet E4, Sundsvalls

kommun.
Viirde- Namn Genomsnittlig Genomsnittlig virdeforind-
omrade virdeforindring | ring for referensomradena

for omradet inom riket och inom linet
FFT10/AFTO07 FFT10/AFT07
AFT13/FFT10 AFT13/FFT10
FFT16/AFT13 FFT16/AFT13

2281096 | Tunadal, Skbnsmon 44% (650/450) 26% och 44%

15% (750/650) 6% och 15%

20% (900/750) 25% och (19 %)

2281090 | Sundsvall - centrala titorten | 42% (850/600) 19% och 25%
utom centrum

11 Baserat pa virdeomréden inom lanet med ndrmaste virden till den ursprungliga vardenivén.
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6% (900/850)
33% (1200/900)

0% och 12%
26% och (26 %)12

bygd, kusten

0% (180/180)
0% (180/180)

2281106 | Stockvik 25% (250/200) | 13% och 19%
0% (250/250) 4% och 0%
0% (250/250) 0% och 3%

2281108 | Kvissleby 50% (300/200) | 13% och 19%
8% (275/300) | 7% och (5 Y%)13
0% (275/275) 2% och 9%

2281012 | Sundsvalls kommun - lands- | 29% (180/140) | 10% och 11%

1% och 0%
-2% och 4%

Vid FFT10 jamfort med AFT07 hade samtliga av de fem undersokta omra-
dena fatt en storre markvardeforandring dn referensomradena inom riket
och fyra av fem virdeomradena hade fatt storre vardefoérandring dn refe-
rensomradena inom ldnet. Vardeomrdde 2281096 hade fatt samma vardeut-
veckling som referensomradena inom ldnet. Under 2008 som &r vardeniva-
aret for taxeringen FFT10 beslutade regeringen om planeringsramen for
végprojektet. Det innebér att vardeutvecklingen enbart torde ha berott pa
de forvantningsvarden som uppstod pa grund av detta beslut.

For nédsta tredrsperiod mellan AFT13 och FFT10 visar undersokningen att
den positiva vardeutvecklingen fortsatte i de flesta virdeomradena men att
den hade dampats pa grund av det allmanna konjunkturlaget. Vid en jam-
forelse mellan nivéaren 2011 och 2008 &r det endast tva av de fem under-
sokta omradena som uppvisar hogre virdeutveckling dn referensomrddena
inom riket, medan jamforelsen med referensomradena inom lidnet gav mer
likartade vardeforandringar. Relevansen av att méta vardeforandringen
under finanskrisen kan ifragaséttas da den troligtvis bara avspeglar en ge-
nerell tendens pa fastighetsmarknaden som brukar uppsta vid lagkonjunk-
tur - att exploateringsfastigheter som ligger i utvecklingsomraden drabbas
hardare &n fastigheter i mer etablerade omraden.

Den sista perioden mellan FFT16 och AFT13, nir nya vagstrackningen dpp-
nats for trafik, dr det endast virdeomradet 2281090 (Sundsvall - centrala t&-
torten utom centrum) som dvertréffar vardeutvecklingen for referensomra-
dena. Det géller bade vid en jamférelse inom riket och inom lénet. Trots att
fastigheterna i virdeomradet hade en relativt stark prisuppgang vid FFT10
har denna positiva utveckling fortsatt &ven vid AFT13 och FFT16. Vérde-
omradet har uppvisat den starkaste vardeutvecklingen sammantaget 6ver
de tre perioderna fran 2008 till 2014. En sannolik forklaring &r att mark-
naden redan tidigt bedomt att det &r just fastigheterna i Sundsvalls centrala

12 Baserat pa vardeomraden inom linet med nirmaste virden till den ursprungliga vérdenivan.
13 Samma som ovan.
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delar som kommer att fa de absolut tydligaste och kanske mest bestaende
fordelarna av véagprojektet. I och med att den nya E4:an omlokaliserats och
genomfartstrafiken inte lingre gar igenom de centrala delarna, bidrar det
till att Sundsvalls innerstad kommer att kunna vaxa ut mot vattnet och
battre ta vara pa de attraktiva lagena som blivit tillgéngliga dar.

Det bor dven papekas att det inte gar att utlisa av sammanstéllningen i vil-
ket man tidpunkterna for vigens byggstart och invigning, som for 6vrigt
sammanfaller med nivaaren for AFT13 respektive FFT16, har paverkat
markvéardena.

BanaVig i Vst

Beskrivningen av vagprojektet och infrastrukturinvesteringen aterfinns i
det tidigare avsnittet om vardeutveckling for industrifastigheter.

Figur 19 och tabell 4 visar vardeomradesindelningen vid AFT07, FFT10,
AFT13 och FFT16 samt markvérdeforandringarna som har skett mellan de
aktuella fastighetstaxeringarna. Aven tidpunkterna fér byggstarten och
Oppnandet for trafik visas i figur 19.

Figur 19. Kartoversikt for BanaVig i Vst samt berdknade viardeforand-
ringar mellan de senaste fastighetstaxeringarna av hyreshusenheter.

2004 - byggstart 2012 — 6ppnas for trafik
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Tabell 4. Vardeforandringar for de tio vardeomradena for hyreshus, tomt-
mark for lokaler, som paverkats av infrastruktursatsningen BanaVéag i Vést.

Viirde- Namn Genomsnittlig vir- | Genomsnittlig virdeférind-
omrade deférindring for ring fér referensomradena
omradet inom riket och inom linet

FFT10/AFT07 FFT10/AFT07
AFT13/FFT10 AFT13/FFT10
FFT16/AFT13 FFT16/AFT13
1488006 | Ytteromride, Trollhittans 60% (400/250) | 13% och 29%

kommun 13% (450/400) | 4% och 13%
-11% (400/450) | 14% och 15%
1488011 Lextorp, Kronogarden och 78% (400/225) | 15% och 29%

Sylte, Trollhittans kommun “13% (350/400) | 4% och 13%

-14% (300/350) | 10% och -6%
1488002 Landsbygd, Trollhittans 11% (200/180) | 10% och 6%

kommun 13% (225/200) | 3% och 9%
0% (225/225) | 0% och 4%
1462018 | Ytteromrade Lilla Edet 64% (450/275) | 13% och 22%

samt Gota tatort, Lilla

0, 0, 0,
s ! 0% (450/450) | 2% och 0%

0% (450/450) | 14% och 15%

1462016 | Landsbygd, Lilla Edets 11% (200/180) | 10% och 6%
kommun -10% (180/200) | 3% och 9%
11% (200/180) | -2% och 2%

1440022 | Landsbygd, Ale kommun 11% (250/225) | 15% och 29%
0% (250/250) | 4% och 0%
0% (225/250) | 0% och -10%

1440028 | Alvingen, Ale kommun® 18% (650/550) | 23% och 18%
-8% (600/650) | 6% och -3%
17% (700/600) | 21% och 12%

1440080 | Surte - Bohus - Nodinge - 8% (650/600) | 19% och 21%
Nol, Ale kommun® 0% (650/630) | 6% och -3%
23% (800/650) | 21% och 8%

1480051 | Angered och Bergsjon, Go- 8% (650/600) | 19% och 21%
teborgs kommun 0% (650/650) | 6% och -3%
31% (850/650) | 21% och 8%
1480090 | Maricholm och Alelyckan, 11% (1000/900) | 17% och 11%
Goteborgs kommun 0% (1000/1000) | 5% och 3%
30% (1300/1000) | 30% och 28%

“ Omradena har &ven ingétt i den undersskning som Lantméteriet gjorde 2014.
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Flera av de undersgkta omraden som berdrs av BanaViag-projektet har ge-
nomgétt vissa mindre gransandringar vid de aktuella fastighetstaxering-
arna sdrskilt vid den senaste allménna fastighetstaxeringen AFT13.

Sammanstéllningen visar att vid FFT10 var antalet omraden med storre re-
spektive lagre vardeutveckling jamfort med referensomradena inom riket
jamnt fordelat. Vidare kan konstateras att samtliga av de fem omraden som
uppvisar en storre vardeutveckling dn referensomrddena inom riket har
samma trend &ven i relation till referensomradena inom ldnet. Dessa omra-
den dr lokaliserade i kommunerna Trollhittan och Lilla Edet.

Av de 6vriga fem omrdden uppvisar tvd omraden i Ales kommun och ett
omrade i Goteborgs kommun, en lidgre markvérdeutveckling jamfort med
béade referensomradena inom riket och inom lanet. De resterande tva omra-
dena har samma vérdeutveckling jamfort med referensomrddena inom 1a-
net, dock ldgre vardeutveckling &n referensomrédena inom riket. Aven
dessa omraden ligger i kommunerna Ale och Goteborg.

Végen byggdes i etapper och den delen av viagen som ligger narmast Troll-
héttan var fardigbyggd ar 2008 vilket dven var nivaaret for FFT10. Detta
forhédllande kan ha bidragit till den relativt hoga vardeutveckling som har
skett i omradena inom kommunen.

Vidare visar undersokningen att vardeutvecklingen for influensomradena
vid AFT13 har generellt varit simre &n for referensomradena. Bara tvd om-
raden av tio har fatt hogre vardeutveckling &r referensomrddena inom ri-
ket. Sett till hela lidnet &r antalet omraden med hogre vardeutveckling ocksa
lagre &n antalet omrdden som har ldgre vardeutveckling &n referensomra-
dena.

Aven vid FFT16 har virdeutvecklingen for influensomrédena generellt va-
rit lagre 4dn for referensomrddena inom riket. Inom ldnet har antalet influ-
ensomraden med hogre vardeutveckling varit nagot fler &n antalet influ-
ensomraden med ldgre vardeutveckling jamfort med referensomradena.

Sammanfattningsvis kan konstateras att de undersokta omrddena uppvisar
lite olika tendenser vad giller vardeutvecklingen vid de aktuella taxering-
arna vilket gor att det inte entydigt gar att lagga fast att infrastrukturinve-
steringen fatt positiv effekt pa samtliga berorda fastigheter.

2.2.4. RESULTAT OCH ANALYS

Lantméteriets nya undersokning visar att for omraden med kommersiella
fastigheter som blivit influerade av infrastrukturinvesteringar gar det i flera
fall att pavisa att vardeutvecklingen varit positiv och dessutom hogre &n
for jamforbara omrdden utan motsvarande investeringar. Det finns emeller-
tid omraden dar detta monster inte stammer trots att forvantningarna pa
resultaten om en positiv vardeutveckling foreldg. Om man jamfor utfallet
av fallstudierna av industrimark med fallstudierna av hyreshusmark for lo-
kaler gar det att konstatera att det forekommer en viss skillnad. Virdein-
verkan av infrastruktur framstdr som mer positiv for industriomrdden. En
forklaring till detta kan vara att industrifastigheter eventuellt drar storre
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nytta av ny vaginfrastruktur &n hyreshuslokaler. Vilfungerande godstrans-
porter &r en viktig forutséttning for nya och befintliga industrier och har ett
starkt samband med virdeutvecklingen pa industrimark. Utbyggnad av
nya végar kan bidra till minskade transportkostnader och ¢ka ldgesattrakti-
viteten dven for hyreshuslokaler. En skillnad gentemot industrier dr att hy-
reshusmarknaden for lokaler normalt sett har bittre forutséttningar till vir-
deutveckling i omrdden med vilfungerande persontransporter och néirhet
till service.

Nagon sdrskild djupanalys av varje influensomréde och infrastrukturinve-
stering har inte gjorts inom ramen for undersékningarna. Det &r en anled-
ning till varfor det inte gér att peka pa om det finns relevanta skillnader
mellan projekten som skulle vara orsak till att vardepaverkan ar storre i
vissa fall eller om det har funnits andra faktorer som paverkat marknads-
virdena och som inte beaktats. Aven om denna analys hade genomférts
skulle det troligtvis varit svart att pa ett objektivt sitt isolera vardeinverkan
av infrastruktursatsningen frdn viardeinverkan av andra vardepaverkande
faktorer.

Av de fallstudier som redovisas hir gér det inte att dra nagra generella
slutsatser om vilka infrastrukturinvesteringar som tenderar att fa storst ge-
nomslag pé vardeutvecklingen av kommersiella fastigheter.

For omraden dér vardenivaerna initialt varit lJdga kan den procentuella 6k-
ningen visa sig bli stor da marknadens aktorer sannolikt forvintar sig en
fortsatt positiv utveckling pa fastighetsmarknaden. Infrastrukturinveste-
ringar hjdlper dock sillan att vinda en redan eftersatt eller begriansad
marknad att skapa sa stor dragningskraft och attraktion att virdenivéerna
okar markant. Samma infrastrukturinvestering fér sdledes olika genomslag
pa de lokala fastighetsmarknaderna beroende pa vilka forutsittningar som
finns for 6kad efterfragan pa t.ex. tomtmark for industri. Exempelvis har ett
lige nira storre befolkningscentra normalt sett béttre forutsittningar att fa
vasentligt hojda fastighetsvarden av infrastruktursatsningar 4n om den
skulle goras i Norrlands glesbygd.

Generellt sett torde marknadens aktorer anse att de positiva effekterna av
en infrastrukturinvestering ar storre &n de negativa effekter som den med-
for. Det gdr inte att utesluta att vissa influensomraden (dven de som ingér i
denna studie) innehaller fastigheter som inte drar s stor nytta av investe-
ringen och dérfér kommer marknaden inte att virdera upp dem pa mot-
svarande sdtt som dér nyttoeffekterna ar tydligare. Det kan rora sig om om-
raden som i stdllet for att oka tillgangligheten och ge bittre lagesvérden for
de berérda fastigheterna innebér barridreffekter och negativa miljoeffekter
som i stéllet &r menligt for utvecklingen av de lokala fastighetsmark-
naderna.

Vig- och jarnvagsprojekt som utgor grunden for undersokningarna syftar
ofta till att 1osa samma slags behov. For de projekt som genomférts och
analyserats handlar investeringarna oftast om att en befintlig anldggning
ersitts med en ny vég eller jarnvég eller att den befintliga anldggningens
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kapacitet, standard och trafiksdkerhet forbattras vasentligt med investe-
ringen. Gemensamt for flera av de kartlagda projekten dr att de stracker sig
mellan tva eller flera noder, t.ex. genom att tva huvudorter linkas samman
och att kommunikationerna samt den 6kade tillgangligheten far betydelse
framforallt for dessa.

De fastigheter eller etableringar av verksamheter som redan finns lings
med vég- och jarnvégsstrackningarna dar man loser tillgéngligheten med
goda avfarts- och tillfartsvigar eller utvecklade stationer kommer &ven de
att kunna paverkas. Omraden langs med vagarna och linjerna som inte &r
tillgéngliga pa det séttet kommer sannolikt att uppfattas som mindre att-
raktiva for framtida etableringar om inte ytterligare investeringar i forbtt-
rad tillganglighet forst vidtas.
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3. Samlad beddmning och rekommendation

Den bild som kunnat bekréftas av gjorda undersokningar &r att i flera fall
har det forvantade resultatet uppnatts, d.v.s. att kommersiella fastigheter i
omraden som berdrs av infrastruktursatsningar fatt en storre vardeutveck-
ling 4n omraden utan motsvarande investeringar. Vardeomradena fran fas-
tighetstaxeringarna som fatt utgéra proxy for influensomradena av infra-
strukturinvesteringarna har bedémts vara relevanta att anvénda i detta
sammanhang. Den brist pa ortsprismaterial som ofta &r ett faktum och den
efterslapning i registreringen av kop som forekommer pdverkar normalt
sett inte kvaliteten pa riktvardeangivelserna. Taxeringsvardemetoden som
har anvénts f6r undersokningarna har silunda bedomts fungera vil for
detta syfte.

Parallellt finns det emellertid en annan bild av undersékningarna som mot-
sdger att vardeutvecklingarna varit storre for de omradden som objektivt
sett borde ha haft nytta av infrastruktursatsningarna. For vissa omraden
ger ddarmed inte resultaten ett stod for den uppstéllda hypotesen. Orsa-
kerna till detta kan vara flera. De viktigaste som har lyfts fram i rapporten
ar att:

e detinte gér att utesluta att en del av de virdeomraden som utgoér
referensomraden kan ha varit foremal for liknande infrastrukturin-
vesteringar;

e det kan finnas en risk att influensomradena inte alltid dr optimalt
avgransade ur ett lages- och tillgénglighetskriterium;

e tidsperioderna f6r undersokningarna och urvalet av infrastruktur-
projekt kan ha paverkat resultaten;

e det kan forekomma en viss skillnad i viardeinverkan mellan tomt-
mark for industri och hyreshuslokaler;

e infrastruktursatsningen skapar vissa negativa effekter (t.ex. barria-
reffekter, buller) som kan i olika grad motverka vardeskningen;

e vardepaverkan av infrastrukturinvesteringen har inte hunnit sla
igenom beroende att marknadens aktorer dannu inte kapitaliserat
vdrdet av den forbittrade tillgingligheten och framtida utvecklings-
mojligheter;

e virdeinverkan for vissa omraden kan helt enkelt inte forvéntas vara
storre dn jaimforbara omrdden da infrastruktursatsningen i sig inte
har alla férutsattningar for att skapa dragningskraft och storre efter-
frdgan pd kommersiella fastigheter.

Det som taxeringsvardemetoden definitivt har sina begransningar for och
inte utan vidare kan anvéndas till &r att kvantifiera storleken pa virdeut-
vecklingen for enskilda fastigheter och inte heller prova alternativa av-
gransningar av influensomradena. Om kravet &r att kunna bedéma varde-
utvecklingen pé fastighetsniva och dessutom ta hinsyn till att det kan fin-
nas en variation inom ett influensomrade, blir rekommendationen att det
gors en mer utforlig analys i varje enskilt fall. I det sammanhanget bor data
fran fastighetstaxeringarna kompletteras med ytterligare information (t.ex.
detaljerad objektinformation och detaljplaner) och analyseras av erfarna
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fastighetsviarderare som har relevanta sakkunskaper for att genomféra
komplicerade vardebedomningar av detta slag. Att kunna pa ett objektivt
sétt isolera vardeinverkan av infrastruktursatsningen fran vardeinverkan
av andra virdepaverkande faktorer dr salunda en mycket grannlaga upp-
gift.
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Avfardat alternativ

Ett vidare perspektiv i férhallande till direktiven
Kommitténs tidigare bedomningar

I denna bilaga redovisar kommittén, i enlighet med vad som ir pa-
kallat 1 direktiven, ett alternativ som har avfirdats. Alternativet som
skissas pd nedan kriver en extensiv tolkning av direktiven men kan
ind3 anses uppfylla det 6vergripande syftet av de samma. Trots att
alternativet ir forenligt med intentionerna 1 direktiven ir det 1 tvd
avseenden som kommittén anser att den alternativa skatt som redo-
visas 1 detta avsnitt gdr utdver de restriktioner som direktiven inne-
hiller. De frimsta konflikterna med dessa restriktioner redovisas
nedan.

Virdeokning till foljd av infrastrukturinvestering

Enligt direktiven ska syftet med skatten vara att fastighetsiigare vars
fastigheter 6kar 1 virde till f6ljd av en storre offentlig infrastruktur-
investering ska bidra till finansieringen av investeringen som ledde
till virdeskningen. Detta innebir att just infrastrukturinvesteringens
paverkan pd fastighetsvirdet maste kunna separeras frin évriga fak-
torer som paverkar fastighetens virde. Kommittén gér bedémningen
att det inte gdr att faststilla och kvantifiera skattebasen, dvs. virde-
okning till f6ljd av infrastrukturinvestering, pd ett tillforlitlige sict
och en skatt dirfér inte bor utformas pd detta sitt.

221



Bilaga 3

SOU 2018:13

Skatten far inte 6verstiga virdeckningen

I enlighet med direktiven ska kommittén sirskilt se till att forslagen
inte kan leda till att en fastighetsigare kan bli foremal for flera rik-
tade tvingande 3tgirder som tillsammans medfér att det allminna
tillgodogor sig ett belopp som éverstiger virdedkningen med an-
ledning av en infrastrukturinvestering.

Detta utgér en restriktion som i praktiken innebir att den fas-
tighet, inom det omrdde dir den sirskilda skatten tas ut, som har den
ligsta virdeskningen till f6ljd av en infrastrukturinvestering be-
grinsar skatteuttaget. For att sikerstilla att skatten inte 6verstiger
virdedkningen foér ndgon fastighet krivs att den dirfor anpassas till
den fastighet med ligst virdeskning, Aven om virdeskningen till
foljd av en infrastrukturinvestering skulle kunna faststillas pd ett
ullforlitligt sitt kommer sannolikt de berérda influensomridena
foljaktligen att vara smd med ett begrinsat antal fastigheter vilket 1
sin tur begrinsar det potentiella finansieringsbidraget.

Generella utgangspunkter

I avsnitt 9.2.1 redogoér kommittén for de riktlinjer riksdagen slagit
fast for skattepolitiken. Dessa riktlinjer tillsammans med de allminna
kvalitetskrav som redogérs for 1 avsnitt 9.3 utgor generella utgdngs-
punkter for den sirskilda skatt som hir diskuteras.

Motivet {6r den alternativa sirskilda skatt som beskrivs nedan ir
att det finns ett sdvil teoretiskt som empiriskt fastlagt samband
mellan en 6kad tillginglighet genom infrastrukturinvesteringar och
en positiv virdeeffekt. D denna virdeeffekt inte kan slds fast med
tillfredsstillande sikerhet har dock kommittén gjort bedémningen
att det inte dr mojligt att inféra en skatt som direkt kopplar till den
virdedkning som skett pd en enskild fastighet till {6ljd av en infra-
strukturinvestering.' Ett tinkbart alternativ kan d& vara en skatt pa
fastigheter 1 omrdden dir infrastrukturen rimligtvis kan ge virden
och nyttor som kommer de flesta eller samtliga till del. Detta skulle
vara ett sitt for att sd ldngt som mojligt dterspegla virdeskningar
som uppstdr pd grund av en infrastruktursatsning i ett visst omrade.

! Se avsnitt 9.
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I nedanstiende avsnitt diskuteras hur en lag med en sirskild skatt
som syftar till att bidra till finansieringen av offentliga infrastruktur-
satsningar skulle kunna utformas. Detta gérs med tringselskatte-
lagen (2004:629) som férlaga och brittiska Business Rate Supple-
ments Act 1 dtanke. En pdlaga s& som den behandlas hir utgér en
skatt pd en tillgdng, pd samma sitt som t.ex. den statliga fastighets-
skatten, den kommunala fastighetsavgiften och den numera av-
skaffade formogenhetsskatten. Karaktiristiska drag hos skatter pd
tillgdngar ir att den skattskyldige, ofta dgaren, anses ha férméiga att
betala skatten, och det inte finns nigon omedelbar koppling till
forvirvande av en inkomst, t.ex. arbets- eller kapitalinkomst, och
den har inte heller till syfte att styra konsumtion 1 en viss riktning.
Den férdelningspolitiska aspekten och skatteférmageprincipen
genomsyrar siledes utformningen nedan.

En sarskild skatt som syftar till att bidra till finansiering
av offentliga infrastrukturinvesteringar konkretiserad

Vilken typ av infrastruktur skulle kunna omfattas av lagen?

I avsnitt 8.2.1 lyfts tillginglighet fram, forstdtt som ett samlingsbe-
grepp for 1 princip alla andra aspekter av betydelse fér en bekvim
eller snabb transport, som en faktor som kan bidra till 6kade vir-
den for fastigheter. Mot den bakgrunden kan det vara limpligt att
knyta skatten till s3dan infrastruktur som bidrar till en 6kad tillging-
lighet. Den infrastruktur som 1 sin tur antas paverka tillginglighe-
ten ir frimst transportinfrastruktur.

Transport brukar delas upp 1 fyra transportslag: vig, jirnvig, luft
och sjofart och alla dessa transportslag omfattas i begreppet transport-
infrastruktur som alltsd ir trafikslagsévergripande.” Ur férfattnings-
skrivningssynpunkt kan vidare anmirkas att begreppet transport-
infrastruktur redan férekommer i forfattningstext.’

21 kommitténs delbetinkande har 7statlig transportinfrastruktur” definierats som vig och
jirnvig. Dir anges ocksd att det i definitionen av transportinfrastruktur ibland dven ingdr
exempelvis farleder, flygplatser och hamnar. Med hinsyn till direktiven gjordes di en sniv
tolkning av begreppet. Samma behov av att avgrinsa begreppet transportinfrastruktur finns
inte nddvindigtvis i detta sammanhang.

* T.ex. lag (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar i vissa lin.
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Vore det limpligt att kriva att den aktuella
transportinfrastrukturen ir offentlig?

En naturlig utgdngspunkt ir att den transportinfrastruktur som
skatten knyter an till ir offentlig. Detta framgir dven av direktiven.
Frigan kan ind3 belysas enligt féljande.

Inledningsvis kan noteras att “offentlig” i det hir ssmmanhanget
skulle kunna forstds som ett vitt begrepp och innefatta sivil stat som
kommun, landsting, bolagiserade verksamheter osv. Noteras bor
ockss att ett krav pd finansiering och/eller igande frin det offentliga
kan {8 styrande effekter pd beteenden. Sidana eventuella styreffek-
ter dr inte 1 linje med det ovan angivna syftet med en sirskild skatte-
lag. Dessa styreffekter kan dven vara svira att éverblicka.

Ett alternativ skulle kunna vara att uppstilla krav pd att tran-
sportinfrastrukturen 1 all visentlighet” eller "till 6vervigande del”
ska vara offentlig. En sidan utformning éppnar dock upp fér behov
av bedémningar. Det fir forutsitts att dessa frigor loses 1 det
konkreta fallet. Ndgon form av stérre offentligt inslag via t.ex.
finansiering och/eller dgande, torde dock sjilvklart krivas for in-
forandet av en skatt som ska bidra till att finansiera offentliga infra-
strukturinvesteringar.

Skulle det finnas behov av att reglera att skatten endast skulle
kunna tillimpas vid storre infrastrukturinvesteringar?

Enligt direktiven ska syftet med skatten vara att fastighetsigare vars
fastigheter okar 1 virde till f6ljd av en stérre offentlig infrastruktur-
investering ska bidra till finansieringen av investeringen som ledde
till virdeokningen. Frigan uppkommer di om det sirskilt bor reg-
leras att skatten endast fir tas ut vid storre infrastruktursatsningar.
Att sirskile reglera att det endast ir friga om “stdrre” infra-
strukturinvesteringar kriver att en bedémning gérs 1 det enskilda
fallet och att satsningen sitts 1 relation till nigot. Dessa omstin-
digheter talar emot att reglera detta sirskilt. Kommittén anser inte
heller att det gir att ange en exakt beloppsgrins. Samtidigt ska sigas
att pd grund av bla. lagstiftningsprocessen som leder fram till
tillimpning av en sirskild skatt och de administrativa kostnaderna
som sammanhinger med en sirskild skatt f6r s3 vil staten som skatt-
skyldiga torde det endast vara storre infrastrukturinvesteringar som
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blir aktuella. Det innebir dock inte att det finns ett behov av att
reglera en sddan avgrinsning.

Vilka typer av itgirder avseende transportinfrastruktur
skulle skatten kunna omfatta?

Om skatten inte ska tas ut baserat pd en faststilld virdeskning och
inte heller ir kopplad till att ticka en kostnad, dvs. ha ett mer uppen-
bart avgiftsperspektiv, kan frigan stillas om skatten ska kunna tas
ut i omriden med befintlig infrastruktur. Man skulle kunna tinka
sig ett omrdde som drar nytta av en redan byggd vig, station eller
hamn. Mot det kan dock sigas att ifall infrastrukturen redan ir pd
plats dr dven finansieringen faststilld. Fastighetsigarna, dvs. de poten-
tiellt skattskyldiga, far antas ha inrittat sig efter situationen och det
skulle kunna ifrigasittas frdn ett mer principiellt plan att en skatt
tas ut for investeringar som ligger bakit i tiden. Det ir dirfor
sammanlagt rimligt att en skatt blir aktuell f6rst nir det giller en
infrastrukturdtgird som ligger framdt 1 tiden.

En annan situation som dock skulle kunna uppst3 ir att en sats-
ning gors for att bygga om eller bygga till befintlig infrastruktur pa
ett sidant sitt att det fir anses rimligt att dven 1 det liget ta ut en
skatt. Det ska dock tilliggas att viss om- eller tillbyggnad ull del
torde kunna vara férvintad och dirmed i s fall vara beaktad i
fastighetsvirdet. I s& fall kommer inte dessa typer av investeringar
att pdverka fastighetsvirdet. Att urskilja dessa situationer ir dock
en grannlaga uppgift.

For andra 8tgirder si som reparationer av befintliga anligg-
ningar, drift och underhdll och férebyggande atgirder ir det mer
tveksamt om dessa bér kunna utgora bas for ett skatteuttag. Kopp-
lingen till en virdeskning lir i dessa situationer vara svagare in vid
en ny-, om- eller tillbyggnation. Finansieringen fér reparation och
underhdll torde ocksd 1 minga fall vara planerad eller ordnad. Dessa
argument ir ju mindre relevanta gillande en skatt 4n en kostnads-
tickande avgift men visar indd pd férhdllanden som kan gora att
det kan anses limpligt att ta bort sddana 3tgirder frn skattens
tillimpningsomraide.

Sammantaget kan det vara limpligt med en ordning dir en skatt
sdsom den skissas pd 1 denna bilaga tas ut vid sdvil ny-, som till-
och ombyggnation men inte vid reparation och underhdll. Gemen-
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samt for situationer som lagen skulle kunna tillimpas pd ir alltsd att
det tillfors ett virde som gir utdver det som ursprungligen fanns.

Skulle intikterna fran skatten tillfalla stat,
kommun eller landsting?

Det stdr 1 direktiven att kommittén ska utreda mojligheterna att
inféra en sirskild statlig skatt. Om en skatt skulle bli aktuell kan
frigan om intikterna frin skatten ska tllfalla stat, kommun eller
landsting 4nd3 tinkas uppkomma, och ir dirfor vird att beréras hir.

Vad giller statliga fastighetsskatten ir det uttryckligen reglerat
att intdkterna tillfaller staten (8 § lag [1984:1052] om statlig fastig-
hetsskatt). Detsamma giller tringselskatten, som kan uppfattas som
en lokal skatt (1§ lag om tringselskatt).* Frigan kan dock stillas
om det ir sjilvklart att ha en liknande reglering 1 en eventuell sir-
skild skattelag av slag som diskuteras hir. Det kan tinkas finnas
situationer nir kommuner och landsting kan ha ansprik pd att upp-
bira intikter frin en sddan skatt. En sidan situation kan vara vid
satsningar pd kollektivtrafik. I lagen (2010:1065) om kollektivtrafik
anges nimligen att huvudregeln ir att landstinget och kommunerna
inom ett lin ansvarar gemensamt for den regionala kollektivtra-
fiken. Vidare har kommunerna ansvar for stadsplanering och bevil-
jar bygglov. En skatt som tillfaller kommuner eller landsting kan
dirull antas medfora ett 6kat incitament f6r de berérda att genom-
fora infrastruktursatsningar inom sina ansvarsomriden. Det skulle
ocksd kunna vara s3 att kommuner och landsting har bittre lokal-
kinnedom om behov av infrastruktursatsningar samt férutsittningar
att ta ut skatt och pd vilket omride. En skatt som tillfaller kommu-
nen eller landstinget skulle ytterligare dirtill kunna upplevas som
nirmare kommuninvinarna, ge en tydlig koppling mellan skatte-
inbetalningar och vad intikterna anvints till och dirigenom 3 6kad
legitimitet.

Det finns ocksd argument som talar mot en ordning dir kom-
mun eller landsting kan {8 del av intikterna frin skatten som disku-
teras 1 denna bilaga. Det ir staten som torde vara i vart fall delvis
ansvarig for de stérre infrastruktursatsningarna i Sverige. Ett tungt

* Se motivering i "Tringselskatt — delegation, sanktioner och utlindska fordon, SOU 2013:3,
s. 76-79.
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vigande skil dr vidare bruttoredovisningsprincipen avseende skatter,
dvs. att statens budget ska omfatta alla inkomster och utgifter samt
andra betalningar som pdverkar statens linebehov och att statens
inkomster och utgifter ska budgeteras och redovisas brutto pi
statens budget.” Att dronmirka statliga skatteintikter till vissa re-
gioner eller indam3l medfor en risk f6r att samhillets resurser inte
anvinds pd ett samhillsekonomiskt effektivt sitt.

Hur skulle det relevanta geografiska omridet kunna
begrinsas och definieras?

Nir det giller den geografiska avgrinsningen bor utgdngspunkten
vara att de fastigheter som ligger inom ett omride som férvintas 6ka
1 virde eller fa en mer direkt nytta till {6]jd av infrastrukturinveste-
ringen ska omfattas av skatten. Hur stort detta s.k. influensomride
kan tinkas vara torde variera. Ordet "influensomrdde” kan vidare
inte sigas vara en definition med klara avgrinsningar och ir heller
inte ett vedertaget begrepp inom fastighetstaxeringen.

En naturlig utgdngspunkt ir 1 stillet de system som redan 1 dag
finns inom ramen for fastighetstaxeringen och fastighetsskatten.
Detta f6r att utnyttja befintlig information och de strukturer som
finns 1 syfte att minska den administrativa bérdan och kostnader
associerade med att skapa ett nytt system. Vidare kan det finnas
anledning att sikerstilla att det aktuella omridet inte blir alltfor
litet eller begrinsat.

Omrédesindelningen “kommun” torde i minga fall utgéra till-
rickligt preciserade avgrinsningar med hinsyn till de férutsittningar
som beskrivits ovan. Kommun anvinds i flera av de exempel pd
geografiskt begrinsade skatter som tas upp 1 avsnitt 4 avseende
nedsittningar av socialavgifter och vissa punktskatter.® For det fall
kommunindelningen inte ir tillrickligt preciserad skulle virdeom-
rdden 1 enlighet med fastighetstaxeringslagen (1979:1152) kunna
utgora basen for att definiera och férfina influensomridet. Dessa
virdeomriden dr geografiskt avgrinsade och bestdr av en eller flera

53 kap. 3-7 §§ budgetlagen (2011:203). Aven om skatteinkomster bokféringsmissigt skulle
specialdestineras och redovisas netto skulle det sannolikt i nationalrikenskapssammanhang
ind4 redovisas brutto (se Europeiska national- och rikenskapssystemet (ENS 2010) som
styrs genom férordning (EU) 549/2013.

¢ Se vidare avsnitt 4.1.2.
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fastigheter som pédverkas pd ett likartat sitt av liget. En stor fordel ir
att dessa redan finns for sddana fastighetstyper som nu ir aktuella.
Som potentiell nackdel kan nimnas att virdeomérdenas indelning
ir férinderlig, men situationen kan lsas forfattningstekniskt genom
att virdeomraden per, eller enligt, ett visst datum anges 1 lagtexten.

Vilka fastigheter vore limpligt att skatten skulle triffa?

I direktiven till denna utredning anges att en central utgdngspunkt
ir att uppdraget inte omfattar foérindrad beskattning eller uttag av
avgift pd sddana fastigheter eller delar av fastigheter som i dag om-
fattas av systemet med kommunal fastighetsavgift. Mot den bak-
grunden ir det en given utgdngspunkt att det ir uteslutet att ligga
en sirskild skatt pd sidana fastigheter som vid fastighetstaxeringen
betecknats som smdhusenhet, dgarligenhetsenhet, den del av en
hyreshusenhet som utgér bostider eller lantbruksenhet om det pa
lantbruksenheten finns sméhus eller tomtmark fér smahus. Det som
3terstdr att beddma ir dirmed frimst om lokaler 1 hyreshus, industri-
fastigheter, s.k. produktiv mark (skog, dker, bete), ekonomibygg-
nader och elproduktionsenheter bor triffas av en skatt.

Skattepliktiga fastigheter till statlig fastighetsskatt dr sidana fas-
tigheter som vid fastighetstaxeringen betecknas som smihusenhet,
igarligenhet, hyreshusenhet, industrienhet, elproduktionsenhet eller
lantbruksenhet (1 § lag om statlig fastighetsskatt). I 3 § samma lag
preciseras utstrickningen av fastighetsskatten. Med beaktande av
den preciseringen idr de enheter som blir aktuella de fastigheter som
framgdr av punkterna c), d), e) och f), vilket ir hyreshusenhet, indu-
strienhet och elproduktionsenhet med undantag for vattenkraftverk
och vindkraftverk och elproduktionsenhet med vattenkraftverk samt
elproduktionsenhet med vindkraftverk.

Den bakomliggande tanken med en skatt sisom den diskuteras
hir dr att det finns samband mellan en ¢kad tillginglighet genom
infrastrukturinvesteringar och en positiv virdeeffekt. Industrienhe-
ter och lokaler inom hyreshusenheter ir sidana enheter som typiskt
sett kan fi del av en positiv virdeeffekt, och som skatten dirfor
principiellt sett dr tinkt att triffa. Det kan dven 6vervigas om en
eventuell skatt bor begrinsas till avkastningsvirderade byggnader
d3 det fir antas att det mestadels ir dessa som drar en fordel av
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okade tillginglighet pd grund av infrastrukturinvesteringar. Vidare
torde mot bakgrund av att de grundliggande forutsittningarna for
skatten som diskuterad ovan — 6kat fastighetsvirde/nytta pd grund
av okad tillginglighet 1 form av transportinfrastruktur — torde el-
produktionsenheter av litt insedda skil inte virdemissigt piverkas
av infrastruktursatsningar och det kan dirfor finnas skil att exklu-
dera dven dessa.

Nir och under vilken tidsperiod skulle skatten kunna tas ut?
Lopande, klumpsumma eller enligt annat intervall

Vissa skatter tas ut 16pande, medan andra skatter som t.ex. stimpel-
skatten och realisationsvinster tas ut som engdngsuttag. Fastighets-
skatt och fastighetsavgift betalas 16pande for kalenderdret. Det ir
dgaren vid kalenderdrets ingdng som ir betalningsskyldig, oavsett
om fastigheten t.ex. siljs under dret. Vad giller inkomstskatt och
beskattning av niringsverksamhet finns inte samma klara regel, utan
dir himtas i stillet ledning f6r vad som giller inom redovisningen
och bokféringsmissiga grunder. Det finns siledes anledning att
fundera pd om en sirskild skatt av aktuellt slag bor f6lja ndgon av
dessa forlagor, f6lja ndgot annat intervall eller rent av tas ut som en
engingssumma.

Nedan diskuteras att en sirskild skatt skulle kunna beriknas uti-
fran fastighetsskatten och att férfarandet skulle kunna f6lja vad som
anges 1 skatteférfarandelagen (2011:1244). Med den utformningen
ter sig det rimligt att folja den uppbordsintervall som giller for
fastighetsskatt. En annan administrativ ordning skulle kunna gora
forfarandet problematiskt for Skatteverket och te sig omstindligt
for skattskyldiga. Kvar att bedéma 4r dd om skatten ska utgd som
en klumpsumma. En férdel med en sddan l6sning ir att den skulle
vara ldte att tillimpa, sirskilt om skatten endast ska gilla under
ndgra enstaka &r. Det finns heller inte ndgon specifik hindelse eller
ett fing att hinga upp en eventuell engdngssumma p3, sdsom t.ex.
ir fallet med en férsiljning, ett byte, ett arv eller en giva. I denna
bilaga resoneras dirtill om att skatten som skulle vara nira férbun-
den med den statliga fastighetsskatten och en engdngsskatt inom
detta rittsliga omride ter sig som egenartad. Det skulle ocksd leda
till icke avsedda effekter som t.ex. storre likviditetsbehov for skatte-
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betalaren, dkad férsiljning av aktuella fastigheter infér uttaget av
en engdngsskatt och 6kat behov av att siljare och kopare fordelar
kostnaden vid en férsiljning. Frigan om nir skatten ska tas ut
méste sammanfattningsvis sittas 1 relation till hur skatten ir ut-
formad 1 6vrigt.

Skattskyldighetens intride och upphirande

Kommittén har tidigare” konstaterat att riksdagen har befogenhet
att besluta om tidsbegrinsade skatter och det finns exempel pi
tidsbegrinsade skatter frén fastighetstaxeringens omride.® Princi-
pen om att beskattning bér ske 1 nira anslutning till inkomst-
tillfillet talar for att en sirskild skatt inféras i nira anslutning till
att en potentiell nytta uppkommer f6r de skattskyldiga. Mot bak-
grund av detta borde det vara mindre limpligt att piféra en skatt
innan infrastrukturen ir firdigstilld. Det kan t.o.m. tinkas att
innan dess paverkas eller 6verviger oligenheterna vid byggnationen
nyttan. I férhdllande till stillningstagandet huruvida skatten ska
vara specialdestinerad eller inte, kan det anmirkas att det ir troligt
att investeringsbehovet och intikter frdn skatten inte sammanfaller.
Det kan dirtill finnas en styrka i att limna frdgan 6ppen for férhand-
lingar i samband med att en finansieringslosning f6r det enskilda
projektet tas fram.

De skatter som finns internationellt av liknande karaktir som
hir diskuteras ir ibland tidsbegrinsade och frigan kan stillas om en
sddan bortre tidsgrins ocksd bor féras in 1 den sirskilda skattelagen
eller om den tidsperiod som skatten ska tas ut limpligast regleras 1
bilagan for det specifika omridet.’

Om det dr 6nskvirt med en koppling mellan de skattskyldigas
nytta av infrastrukturen och skatten kan en sddan koppling géras
genom en reglering om att skatten inte ska kunna tas ut lingre in den

7 Avsnitt 4, under rubriken Rittsliget nir det giller egendomsskyddet och icke generella
egendomsskatter.

8 Tillfillig hojning av fastighetstaxeringsskatten, prop. 1990/91:56.

? Se dven lagen (2014:52) om infrastrukturavgifter p vig som innehéller en bestimmelse om
att infrastrukturavgifter ska baseras pa en tidsperiod som motsvarar infrastrukturens plane-
rade livslingd eller en annan tid som inte understiger 20 &r (5 § andra stycket och en liknande
bestimmelse finns om enskilda vigar). Hir finns allts3 en annan tidsmissig begrinsning. Att
beakta ir att lagen om infrastrukturavgifter bygger pi Eurovinjettdirektivets bestimmelser
om infrastrukturavgifter som dirigenom 1 6vergripande delar genomférs till svensk lag.
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forvintade eller planerade ekonomiska livslingden for den aktuella
transportinfrastrukturen.

Hur skulle en sirskild statlig skatt lagtekniskt
sett kunna utformas?

I direktiven till denna utredning anges att kommittén ska beakta att
eventuella f6rslag inte kan leda till att en fastighetsigare kan bli fore-
mél for flera riktade tvingande riktade dtgirder som tillsammans
medfor att det allminna tllgodogor sig ett belopp som 6verstiger
virdeskningen med anledning av en infrastrukturinvestering. Stor-
leken pd en sirskild skatt ull {6ljd av en infrastrukturinvestering dr
naturligtvis ytterst en politisk beddmning. Vad giller en limplig
lagteknisk utformning av skatten skulle den kunna bygga pd den
befintliga fastighetsskatten enligt lagen om statlig fastighetsskatt och
inspiration himtas frdn den numera upphivda lagen (1990:1460)
om tillfillig hojning av statlig fastighetsskatt. Forfattningstekniske
skulle det kunna uttryckas s3 hir i huvud-, eller, ramlagen.

I stillet fér vad som ir foreskrivet for hyreshusenheter och industri-
enheter 13 § f6rsta stycket ¢ och d lagen (1984:1052) om statlig fastig-
hetsskatt ska skatt tas ut med andra procentsatser. Procentsatserna
framgir av bilaga till denna lag. Skillnaden mellan vad som skulle tagits
ut enligt lagen om statlig fastighetsskatt och denna lag utgdr infra-
strukturskatt.

Procentsatserna skulle sedan, efter erforderlig riksdagsbehandling,
kunna bestimmas och foras in 1 en bilaga for varje aktuellt omride,
dir iven skattskyldighetens intride och upphorande samt det
specifika geografiska omradet skulle framg3.

Skulle ett intervall av hur liten respektive hur stor skatten
fdr vara anges i lagen?

Brittiska Business Rate Supplements Act frin 2009 innehéller en be-
stimmelse om att det sirskilda belopp (”the multiplier”) som hyres-
virdet (“the rateable value”) ska multipliceras med inte fir 6ver-
stiga 0,02 det aktuella &ret. Inte heller om flera BRS tas ut fir det
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totala uttaget dverstiga samma niva."” Frigan stiller sig siledes om
nigra liknande ramar borde uppstillas i en infrastrukturskattelag.
Bakom den frigan finns en koppling till att syftet med skatten skulle
vara att fastighetsigare vars fastigheter okar i virde till f6ljd av en
infrastrukturinvestering ska dela med sig av den virdeskningen,
och att ett uttag utéver den nivin inte skulle vara 1 linje med det
syftet. Hir kan ocksd knytas an till tidigare avsnitt om skillnader
mellan skatt och avgift och att skatter inte motsvaras av motpresta-
tioner och inte ska ticka utpekade kostnader.

Det som iven skulle kunna regleras ir hur situationen ska han-
teras nir flera influensomriden 6verlappar och samma omrade kan
bli féremal for flera olika sirskilda skatter av samma slag. Hir kan
man tinka sig olika losningar. Om en fastighet fitt dra nytta av
flera olika infrastruktursatsningar skulle det kunna anses limpligt
att fastigheten ocksd belastas med flera separata skatter av aktuellt
slag. Ndgon reglering behévs di inte. I den motsatta situationen
behévs det diremot en bestimmelse med inneboérden att en
fastighet endast fir belastas med en skatt med syfte att bidra till
finansiering av offentliga infrastrukturinvesteringar 3t gdngen eller
per kalenderdr, eller alternativt ett maximalt uttag liknande den
Business Rate Supplements Act innehiller.

Ar utformning forenligt med statsstodregleringen?

I avsnitt 4 behandlas regelverket kring statsstdd. Dir sigs bl.a. att
det inte gdr att utesluta att en extra pilaga i form av en skatt eller
avgift skulle kunna std 1 strid med statsstodsreglerna.

Skatteforfarandet

Lagen om statlig fastighetsskatt, 6 §, innehdller en bestimmelse om
att forfarandet vid uttag av fastighetsskatt regleras 1 skatteférfaran-
delagen. Det finns ett stort virde 1 att en skatt enligt vad som disku-
terats ovan handliggs i enlighet med samma férfarande som lagen
om statlig fastighetsskatt om det inte framkommit behov av av-
vikande forfaranderegler. Skatteférfarandelagen skulle kunna tillim-

10 Se vidare avsnitt 5.1.6.
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pas dven pd den sirskilda statlig skatt som diskuteras hir genom att
en hinvisning dit tas in. Av skatteforfarandelagen skulle siledes
frigor om foretridare, beslut och besked om slutlig skatt, betalning
av skatt, anstdind med betalning, omprévning och &verklagande
samt verkstillighet att framg3.

En eventuell sirskild statlig skatt och vissa brukaravgifter

Nigot bor dven sigas om brukaravgifter som tas ut pd transport-
infrastrukturanliggningar.

Infrastrukturavgifter ir brukaravgifter som tas ut for att finansi-
era bygget av en exempelvis en ny bro, vig eller tunnel. I ett om-
ride dir en infrastruktursatsning gors ir det mojligt att situationen
kan uppkomma att det finns férutsittningar att ta ut sivil infra-
strukturavgifter som den skatt som diskuteras hir. I det fallet skulle
brukarna av infrastrukturen bli skyldiga att betala avgifter medan
fastighetsigarna till hyreshusenheter och industrienheter inom vissa
virdeomrdden bli skyldiga att erligga infrastrukturskatt, dvs. skatte-
subjekten skulle vara olika. Vad giller tringselskatten har ett annat
angivet syfte; den ska minska tringseln. Hir kan di ter skatte-
subjektet variera dven om det ir tal om samma geografiska omrade.
I praktiken kan dock tinkas att de olika grupperna av skattskyldiga
kan komma att till viss del sammanfalla.

Vissa effekter av en sarskild statlig skatt
Ingen konsekvensanalys men ett resonemang om vissa effekter

D34 kommittén inte limnar foérfattningsférslag och dirmed inte gor
nigon konsekvensbeskrivning i enlighet med kommittéférordningen
(1998:1474) samt férordningen (2007:1244) om konsekvensutred-
ning vid regelgivning. I detta avsnitt f6rs dock ett resonemang om
ndgra tinkbara effekter som en ny sirskild skatt som syftar till att
bidra till finansieringen av offentliga infrastruktursatsningar kan ha.

For att kunna beskriva effekterna av en 4tgird, som t.ex. en ny
skatt, miste ett jimforelsealternativ faststillas. Hir jimfors effek-
terna av inférandet av en sirskild skatt med alternativet att ingen
skatt infors. Den infrastrukturinvestering som skatten ska bidra att
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finansiera antas hir alltsd inte pdverkas av den sirskilda skatten. Det
bér dirfér uppmirksammas att infrastrukturinvesteringen har ett
antal positiva effekter som t.ex. okad tillginglighet. Det bor dven
uppmirksammas att finansieringen av infrastrukturinvesteringen 1
praktiken miste beaktas. Detta gérs normalt inom ramen f6r den
ordinarie budgetprocessen. I en situation dir ett givet utgiftstak
utgdr den skarpa restriktionen méste andra utgifter minska for att
skapa utrymme fér en infrastrukturinvestering medan med ett givet
finansiellt sparande f6r den offentliga sektorn kan utrymme skapas
genom att 6ka inkomsterna. Det ir naturligtvis mojligt med en
kombination av dessa restriktioner som dven ger kombinationer av
tinkbara 16sningar for att skapa utrymme fér infrastrukturinveste-
ringen.

Finansiella effekter

En sirskild statlig skatt pd kommersiella fastigheter kommer att
generera skatteinkomster for staten. Foljande resonemang bygger
pd den rapport om berikningskonventioner som Finansdeparte-
mentet har tagit fram."

For industrifastigheter beaktas effekten p& basen for inkomst-
skatten. Foretagen forutsitts alltsd inte kunna kompensera for en
ny sirskild skatt genom att héja priserna. Samma férhillande antas
gilla f6r den sirskilda skatten for kommersiella lokaler inom hyres-
husenheter och tomtmark for dessa. I det senare fallet kan dock
eventuella effekter via hojda hyror beaktas 1 en sidokalkyl, varvid en
indirekt KPI-effekt uppkommer. I vilken omfattning skatten éver-
viltras ir en empirisk friga och beror pd elasticiteter fér utbud och
efterfrdgan. Under forutsittning att skatten dr avdragsgill kommer
bolagsskatten att pdverkas di fastighetsigarnas vinster minskar.
Sammanfattningsvis innebir detta att nettoinkomsten f6r staten ir
mindre dn bruttoinkomsten.

Skatten beriknas inte ha nigra betydande finansiella konsekven-
ser for kommuner eller landsting.

! Berikningskonventioner 2018. En rapport frin skatteekonomiska enheten i Finansdepar-
tementet.
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For de fastighetsigare vars fastigheter omfattas av den sirskilda
skatten innebir skatten en kostnad. P& motsvarande sitt som for
staten ir nettoeffekten betydligt mindre in bruttoeffekten di den
sirskilda skatten reducerar bolagsskatten.

Sambhillsekonomiska effekter i 6vrigt

Den generella effekten av en sirskild statlig skatt som diskuteras 1
denna bilaga ir att den skapar en differens mellan priset som en
kopare fir betala och vad en siljare fir behilla. Denna prisskillnad
bidrar till att skapa en samhillsekonomisk vilfirdsférlust som van-
ligen betecknas 6verskottsbérdan, viltirdsbordan eller dédvikeskost-
naden for skatten.

Nir det giller en sirskild skatt pd kommersiella fastigheter kan
sigas att fastigheter, och dirmed fastighetsvirden, generellt betrak-
tas som en trogrorlig skattebas, dtminstone pd kort sikt. Detta
skulle di leda tll att en ny sirskild skatt pd fastigheter leder till
begrinsade samhillsekonomiska férluster. En ny eller 6kad skatt pd
en skattebas som genererar storre effekter pd hushillens konsum-
tionsmonster och foretagens produktionsménster innebir en stdrre
samhillsekonomisk forlust. Det dr dock pd sin plats med en viss
ddmjukhet infor detta. P4 ldng sikt kan nimligen mycket vil dven
kommersiella fastigheter anses vara en rorlig, eller dtminstone
mindre trogrorlig, skattebas (se vidare avsnitt 9.4.2 for ett resone-
mang om optimal beskattning ur ett ekonomiskt perspektiv).

Det ir dock virt att nimna att en sirskild skatt sdsom diskuteras
hir kan ha en snedvridande effekt pd konkurrensen som inte mot-
svaras av infrastrukturens effekter pd konkurrensférutsittningarna.
Motsvaras inte skatten av fordelar som infrastrukturen ger far alltsd
skatten en negativt snedvridande effekt f6r de fastighetsigare som
pafors skatten.

Om en ny sirskild statlig skatt 6vervigs bor ocksd frigan om den
kommunala sjilvstyrelsen, kommunal medfinansiering och forskotte-
ring beaktas.
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Ovriga effekter

Enligt direktiven ska kommittén bedéma vilka effekter fér-slagen
kan f4 pd foretagens investerings- och lokaliseringsbeslut. Forutsatt
att den kostnad en ny sirskild skatt innebir for fastighetsigaren
inte kompenseras av de fordelar infrastrukturen innebir har skatten
en negativ inverkan pd fastighetsigarens investeringsbeslut. Den
hégre kostnad som skatten innebir gor att firre investeringar ger
den avkastning som fastighetsigaren kriver. Skatten har alltsd en
negativ effekt pa fastighetsigarens investeringsvilja. P4 motsvarande
sitt har skatten en negativ effekt pd lokaliseringsbeslutet om inte
de fordelar infrastrukturen innebir kompenserar f6r den hogre
kostnaden. En sirskild skatt som inte kompenseras av férdelar som
infrastrukturen kan innebira att fastighetsigaren viljer att lokali-
sera verksamheten pd annat stille.

En mer generellt utformad skatt innebir dessutom en risk for
att palagan eliminerar virdeskningen. Det kan inte heller uteslutas
att skatten kommer att omfatta fastigheter vars virde paverkats
negativt till {6ljd av infrastrukturinvesteringen.

D3 kommittén inte limnar nigot forfattningsforslag kan heller
ingen konkret konsekvensutredning goéras. Generellt bedoms dock
inte skatten sisom redovisats i denna bilaga annat in marginellt pi-
verka konsekvenser 1 6vrigt 1 enlighet med 15 och 15 a §§ kommitté-
férordningen samt 6-8 §§ férordningen om konsekvensutredning
vid regelgivning. I praktiken kan dock infrastrukturensinveste-
ringens utformning, det geografiska liget, fastighetsbestdndet m.m.
f3 betydande konsekvenser. Ett uppenbart exempel pd en konse-
kvens av inférandet av en geografiskt begrinsad skatt ir att olika
grupper av fastighetsigare drabbas pd olika sitt av denna skatt. Det
kan dock inte siigas ndgot generellt om dessa konsekvenser utan de
miste analyseras i varje given situation.

Avslutande kommentar

Det fértjanar att upprepas att i kommitténs direktiv ligger att
utreda forutsittningarna foér en skatt som triffar den virdeskning
en infrastruktursatsning kan ha pd fastigheters marknadsvirden. Det
framgdr av avsnitt 9 att detta inte har bedémts limpligt. I denna
bilaga anliggs ett vidare perspektiv och det skissas pd en modell
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som inte ir inriktad pd att beskatta en faststilld eller schabloniserad
virdedkning. Modellen bygger i stillet p att utforma en skatt som
triffar fastigheter av kommersiell natur beligna inom ett omrdde
vilket utifrdn allminna antaganden om virdeutveckling bedémts ha
paverkats positivt. Mot bakgrund av att kommittén anser att redo-
visat alternativ inte ir forenligt med direktiven utgér alternativet
endast en modell fér hur en sirskild skatt 1 ett vidare perspektiv
kan utformas. Kommittén bedémer att detta alternativ uppfyller
det 6vergripande syftet med direktiven, men mot bakgrund av vad
som tidigare anforts har forslaget avfirdats. Grunden f6r detta ir
att det inte gir att forena med de mer specifika krav som stills upp
1 direktiven.

Aven om direktiven inte hade begrinsat forutsittningarna for
redovisad modell finns ett antal frigor att beakta.

En mer generell skatt s som den har skissats p i denna bilaga
innebir en uppenbar risk att dven fastighetsigare vars fastighet inte
har 6kat 1 virde eller som inte har fitt nigon direkt nytta av inve-
steringen paférs skatten. Detta kan uppfattas som problematiskt
eftersom skatten, tminstone till viss del, motiveras av rittviseskil.
Det finns idven ytterligare aspekter som bedéms som komplice-
rande 1 sammanhanget. Det rér bland annat olika grinsdragningar
avseende den mer konkreta omfattningen av var, nir och hur skat-
ten skulle tas ut. En ytterligare friga som inte ir oproblematisk ir
hur en skatt till {6ljd av infrastrukturinvesteringar inom ett omrade
ska paverka, eller pdverkas av, ytterligare infrastrukturinvesteringar.

Slutligen, det finns naturligtvis minga andra tinkbara alternativa
utformningar av en skatt 1 syfte att bidra till finansiering av infra-
strukturinvesteringar in sisom skissats pd 1 denna bilaga.
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