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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 stoérre 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 6verlimnat 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 virdeskningar 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 sdct
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 framgr 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 paverkar 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 1 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
f6ljd 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
uppstir. 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 f6]jd 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 virdedkningar pd grund av en infra-
strukturinvestering.

Kommittén gor slutligen bedémningen att dagens fastighets-
taxeringssystem fingar virdeforindringen som uppstér till 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 méjlighet 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 bedomer kommittén att de intikter
som en sirskild skatt pd virdeskning till {6ljd av infrastruktur ger
sannolikt dr mycket begrinsade i foérhéllande till investeringsut-
gifterna. Nigot forslag till ny sirskild skatt har dirfor inte limnats.
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