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Forord

Studien som presenteras 1 denna forskningsrapport har genomforts inom ramen for
forskningsprojektet Markvdirdeoverforing som modell for delfinansiering av infrastruktur
for kollektivtrafik i Sverige: forutsdttningar och konsekvenser, som pagatt aren 2018 —
2019, och som finansierats av Nationellt kunskapscentrum for kollektivtrafik, K2.

Jag vill tacka Marco Adelfio, Helena Bohman, Kristina Grange, John Hultén, Christina
Lindqvist och Jacob Witzell for rdd och konstruktiva kommentarer pd manus vid olika
skeden av framstéllningen av denna forskningsrapport.

Malmo, november 2019

Lina Olsson

Projektledare
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Sammanfattning

Forbéttring och utbyggnad av kollektivtrafiksystem fordndrar inte enbart ménniskors
mojligheter att forflytta sig, utan generar ocksa forandringar i mark- och fastighetsvarden.
Denna omstdndighet wutgdér utgdngspunkten for argumentet att anvénda
markvérdestegringar som uppstar till foljd av kollektivtrafikutbyggnad for att finansiera
sjdlva utbyggnaden. Under senare ar har intresset for finansieringsmetoden — som hér
bendmns med begreppet markvardefinansiering — Okat internationellt och dven fatt
fornyad aktualitet 1 Sverige. Mjligheterna att tillimpa markvardefinansiering har utretts
i bland annat tre statliga utredningar i Sverige och ar 2017 genomfordes fordndring av
plan- och bygglagen 1 syfte att utvidga mdgjligheterna for tilldimpningen av
markvérdefinansiering.

I denna forskningsrapport analyseras den offentliga diskursen om markvérdefinansiering
1 Sverige. Med lagfordndringarna ar 2017 introducerades ett nytt forhandlingsbaserat
instrument for markvirdefinansiering och som gavs den formella bendmningen
medfinansieringsersdttning. Diskursanalysen visar att intentionen med instrumentet var
att skapa en grund for forhandling om exploatérers frivilliga bidrag till kostnadstiackning
for ny transportinfrastruktur med hénsyn till infrastrukturforbéttringens virdestegrande
effekt. Utredningsmaterialet indikerar att markvardefinansiering sannolikt kommer att
anvindas mer i kommuner dir exploatering ger hdgre avkastning och didrmed kan
finansieringsmetodens tillimpning forvintas bli geografiskt ojdmn. I denna rapport
konkluderas att andra mojliga risker och negativa konsekvenser av markvérdefinansiering
generellt, och av forhandlingsbaserade instrumentet specifikt, har diskuterats i ringa
omfattning i den svenska diskursen.

Rapporten innehaller &ven en genomgang av de internationellt vanligast forekommande
instrumenten for markvirdefinansiering och konstaterar att det forhandlingsbaserade
instrument som infordes 1 Sverige ar 2017 inte finner nagon direkt motsvarighet bland
dessa. Forutom det nya forhandlingsbaserade instrumentet for markvérdefinansiering
anvinds dven markforsidljningar som en metod for markvérdefinansiering 1 Sverige.
Denna metod, som ocksd beskrivs och diskuteras i rapporten, &r déremot vanlig
forekommande dven 1 den internationella kontexten.

Rapporten presenterar ocksd en Oversikt av internationell forskning dels om
markvdrdefinansiering, dels om sambanden mellan fastighetsvirden och
kollektivtrafikbaserad tillgdnglighet. Betriffande det forstnimnda omradet pekar
forskningen pa att markvardefinansiering har potential att skapa kostnadstickning for
infrastrukturutbyggnad med hdga investeringskostnader, som eventuellt inte varit mojliga
att ticka enbart med traditionella skattefinansierade medel. I forskningen konstateras att
markvérdefinansiering dock ar forknippad med ekonomiska risker, samt nya utmaningar
for den politiska strdvan mot att skapa héllbar markanvindning och effektiva
kollektivtrafiksystem. En problematik som é&gnas sédrskild uppmirksamhet ar att
markvérdefinansiering skapar incitament for kommuner att planera pa sitt som
maximerar inkomster frén exploatering. Markvérdefinansiering skapar med andra ord nya
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politiska utmaningar betrdffande forutsdttningarna att planera for funktioner och
markanvéndning som genererar lagre avkastning, exempelvis offentliga rum.

I den empiriska forskning som studerat relationen mellan fastighetsvirden och
kollektivtrafikbaserad tillgdnglighet finns en stor mdngd studier som pévisat att det i en
lokal kontext ofta finns ett samband mellan nérhet till kollektivtrafiknoder och
fastighetspriser och hyror. Generellt kan sdgas att vad forskningen visar ar att minskande
avstand till kollektivtrafiknoder omsitts 1 hogre fastigheter och hyror. Forskningen har
dock inte entydigt kunnat visa att Okad tillginglighet skapar aggregerade
fastighetsvardedkningar, sett i en storre geografisk kontext. Vidare konstateras att det &r
svart att metodologiskt ndrmare precisera omfattningen av de vérdestegringar som
forbattringar 1 kollektivtrafiksystem genererar. Anledningen &ar att fastighetsviarden
bestdms av flera omvirldsfaktorer och dven dr avhingig fastighetens interna kvaliteter
och egenskaper, exempelvis bebyggelsetyp, funktionsblandning och byggnadsalder.

Rapporten innehdller vidare en teoretisk diskussion om markvirden samt om
rattviseargumentet, som i den politiska debatten 1 Sverige och internationellt ofta anvénds
for att legitimera markvérdefinansiering. Réttviseargumentet innehéller tva principiellt
olika motiv vilka 1 denna rapport betecknas kostnadstickningsmotivet och
virdestegringsmotivet. Virdestegringsmotivet tar utgdngspunkt i tanken att eftersom de
fastighetsvdrden som infrastrukturutbyggnad skapar inte harstammar fran den privata
fastighetsidgarens egna investeringar dr denna vérdestegring ofortjint. Séledes ar det
ocksa riktigt att en del av detta virde Overfors till det offentliga.
Kostnadstiackningsmotivet bygger pa tanken att infrastrukturforbéttringar som gors av det
offentliga skapar Okad nytta fOor fastighetsdgare, oberoende av om en
fastighetsvirdestegring uppstar eller inte. Den 6kade nyttan for fastighetsdgare utgor i sig
en grund for att réttfardiga att dessa fastighetsidgare bidrar till att ticka kostnaderna for
utbyggnaden ifrdga.

Vidare ringar rapporten in fyra principiella problem med rittviseargumentet. Det forsta
problemet dr att det inte behandlar mgjligheten att infrastrukturforbéttringar pa en och
samma gang kan leda till bade fastighetsvirdedkningar och fastighetsvarde minskningar.
Det andra problemet berdr antagandet att de fastighetsvardedkningar som uppstar till foljd
av tillgidnglighetsforbattringar antas ha sitt ursprung 1 sjdlva infrastrukturinvesteringen.
Detta antagande finner inget stod i den teoretiska debatten om markvérden. Det tredje
problemet &r att de palagor som ldggs pa fastighetsdgare och exploatorer i form av
markvérdefinansiering kan Overforas till slutkonsumenterna i1 form av hogre
fastighetspriser och hyror. Siledes kan markvirdefinansiering fora med sig
samhéllsekonomiska effekter. Det fjarde problemet ar att rattviseargumentet inte alls
adresserar fragor som ror redistributiv rattvisa. Om vi kan anta att forbattrad tillgdnglighet
omsitts 1 okade fastighetspriser och hyror, kan vi ocksa anta att det 4r dyrare att bo eller
lokalisera sin verksamhet pd platser med hog tillgédnglighet, &n péd platser med légre
tillgdnglighet. Betalningsforméga avgor séledes individers och privata aktorers
mojligheter till god tillgdnglighet. Markvirdefinansiering kan skapa en situation dér
ojdmn, och ojamlik, tillgédnglighet till kollektivtrafik forstarks.

Avslutningsvis sammanfattar rapporten de problemstéllningar som
markvérdefinansiering dr forknippade med och ringar in tre vergripande omraden for
vidare forskning om markvirdefinansiering i den svenska kontexten.
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Summary in English

Improvement and expansion of public transit systems do not only change accessibility,
but also affect property values. This instance forms the basis for politically justifying that
a share of anticipated land value increments, generated by improved public transit
accessibility, ought to be appropriated for the purpose of financing the improvements in
question. Over recent years, the interest for this financing method — in this report referred
to as land value financing — has grown in Sweden, as well as internationally. Proposals
for new legal tools for land value financing in Sweden has been elaborated on in two
White Papers and one Command Paper since 2015. In 2017, an amendment to the
Swedish Planning and Building Law was made for the purpose of broadening the range
of application of existing land value financing tools.

This research report analyses the public discourse on land value financing over recent
years in Sweden. The legislative changes introduced a new legal instrument, called co-
financing contribution (medfinansieringsersdttning), for negotiating voluntary
contributions from land owners and developers for covering costs for new public transport
infrastructure. This legal instrument was shaped as to enable negotiation of contributions
with consideration to estimated land value increments. The discourse analysis shows that
purpose of the instrument was not to appropriate land value increments per se, but to
enable that estimated land value increments be used as a financing source complementing
traditional tax-based financing. Public inquires indicated that the application of land value
financing will likely be geographically uneven, as it will likely be applied more often in
places where development generates high rates of return. The report concludes that apart
from this, other risks and negative consequences of land value financing in general, and
of the new instrument specifically, have received little attention in the Swedish public
discourse.

The report also contains an overview of the most commonly used legal and institutional
tools for land value financing in the international context. It concludes that the land value
financing tool introduced in Sweden in 2017 does not find a direct equivalent among
these. Except for the highlighted negotiation-based land value financing tool, sales of
public land, including development rights, is another land value financing tool, which is
used in Sweden, and is also commonly used internationally.

Presented in the report is also an overview of international research and best practice
reports on land value financing, as well as an overview of research on the relation between
property values and transit-based accessibility. Both the academic literature and the best
practice literature conclude that land value financing offers the potential to finance high
cost infrastructure improvements, which may not have been achievable only with
traditional tax-based financing. Research on land value financing has however shown that
this financing method is associated with economic risks, and also poses new political
challenges for sustainable urban planning and for building efficient public transit systems.
A problematic that is given special attention in this report is that land value financing
gives planning authorities new incentives to plan in ways that prioritize maximization of
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property values, and deprioritize land-uses with no, or lower, rate of return on rent, for
instance public spaces.

Within the econometric research which scrutinizes the relations between variations in
property values and transit-based accessibility, numerous inquiries have shown that
shrinking distance to public transit nodes correlates with increasing property values.
However, some studies have shown a lack of such correlation, and some studies indicate
that increasing transit accessibility may not generate aggregated property value
increments on a larger geographical scale. The econometric research furthermore
concludes that it is difficult, for methodological reasons, to precisely define how much
transit accessibility affects the value of a specific property. The reason is that the value
of a property is also set by other external factors, as well as internal property
characteristics such as land-use mix, building type, and building age.

The report also presents a theoretical discussion on land rent, as well as a deconstructing
discussion on the justifying argument, which is commonly referred to in Sweden as well
as internationally, for applying land value financing. The justifying argument contains,
and fuses, two principally different motifs. In this report these are referred to as the cost
cover motif and the value increment motif. The latter motif departs from the assumption
that land value increments, which are generated by public, or collective investments, and
which private property owners can appropriate, ought to be regarded as unearned. It is
thus rightful to collectively or publicly appropriate such land value increments. The cost
cover motif builds on the argument that public investments, for instance in transport
infrastructure, increase the utility of private property, regardless of its impact on property
value. The increased utility constitutes in itself a ground for justifying that private
property owners, who benefit from public investments in this way, contribute to cover
cost for the investments in question.

Furthermore, four principal problematics associated with the justifying argument are
identified in this report. The first problematic is that the justifying argument does not
address the instance that improvements of public transit may at the one and same time
generate increasing and decreasing property values. The second problematic is that
changes in property values generated by public transit improvements are assumed to
originate from the actual improvement itself. This assumption does not find support in
theories on land rent. The third problematic is that the justifying argument does not take
into consideration that property owners may easily shift costs for their contributions to
public investments to tenants and property buyers, i.e. to end consumers. The fourth
problematic with the justifying argument is that it does not address issues of redistributive
justice. As far as we can assume that increased accessibility generates increasing property
prices and increasing rents, we can also assume that it will be more expensive to live and
locate ones business closer to, than further away from, public transit. The possibilities of
enjoying proximity to public transit is thus dependent on one’s economic resources. Land
value financing risks contributing to amplify this instance.

Lastly, the report also provides with a summary of the problems that land value financing
is associated with, and identifies three main areas for further research on the adoption and
implementation of land value financing in Sweden.
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1. Introduktion

Utbyggnaden av hallbara och effektiva kollektivtratiksystem utgor en stor utmaning for
beslutsfattare och myndigheter vérlden over idag. Stram budgetpolitik och hoga
investeringskostnader har gett upphov till nya sétt att finansiera ny infrastruktur for
kollektivtrafik. ~Markvérdefinansiering (eng. [land value financing) 4r en
finansieringsmodell som under senare tid allt oftare framstélls som lovande (Alterman,
2012, Suzuki et al, 2015, Walters, 2013). Denna finansieringsmodell bygger pa att en del
av den virdedkning som sker 1 mark och fastigheter till f6ljd av infrastrukturutbyggnad
tas tillvara for att finansiera delar av den nya infrastrukturen. Finansieringsmodellen har
kommit att ses som ekonomiskt hallbar och @ven kunna skapa forbattrade forutsattningar
for hallbar stadsutveckling, bland annat for att dess tillimpning kan forvintas leda till
hogre bebyggelsetithet i ndrheten av kollektivtrafiknoder. I Sverige tilldimpas nu
modellen for delfinansiering av ny infrastruktur for kollektivtrafik, bland annat for
utbyggnaden av en ny sparvdg 1 Lund och for tunnelbaneutvidgningen i
Stockholmsregionen. Tillimpning av markvérdefinansiering har dven diskuterats for
utbyggnad av nya sparforbindelser 1 Goteborg, Malmo och Uppsala (Malmo Stad, 2010;
Trivector Traffic AB, 2009; WSP, 2015).

Aven om markvirdefinansiering idag ofta framstills som en ny typ av
finansieringsmodell, finns flera historiska exempel pé dess tillimpning. I USA,
exempelvis, anvindes markvirdefinansiering 1 privat regi for att mojliggora utbyggnad
av elektrifierade sparvagnsvégslinjer till nya suburbana villaomrdden. I Boston och
Minneapolis, exempelvis, finansierades de tidiga sparvdgarna av markdgare och
exploatorer som tidckte kostnaderna for spéarutbyggnaden genom forsdljning av den
forortsbebyggelsen som sparvdgarna banade vdg for (Warner, 1978; Xie och Levinson,
2010). Pa liknande sdtt byggdes bland andra Roslagsbanan, Lidingébanan och
Saltsjobanan och intilliggande villaforstider (Djursholm, Lidingd respektive
Saltsjobaden) 1 Stockholmsomrddet i slutet av 1800-talet och bdrjan av 1900-talet
(Johansson, 1987, Del II).

Bakgrunden till att markvérdefinansiering kommit att aktualiseras pa nytt i Sverige finner
vi 1 ett Okat intresse for utbyggnad av just sparbunden kollektivtrafik — infrastruktur som
omfattar hdga investeringskostnader — samt dven i medfinansieringsskiftet som inneburit
att kommunal medfinansiering av statlig infrastruktur blivit allt vanligare. Ar 2015 lade
Sverigeforhandlingen, som hade i uppdrag att forhandla om principer for finansiering av
hoghastighetsjarnviagar, fram ett forfattningsforslag i syfte att stirka kommunernas
mojligheter att anvinda exploateringsintdkter for medfinansiering av statlig
infrastrukturutbyggnad (SOU 2015:60). En bakgrund till lagfoérslaget dr att kommunal
medfinansiering medfor att angeldgna infrastrukturinvesteringar kan tidigareldggas.
Forslaget ledde till att dndringar inférdes 1 plan- och bygglagen &r 2017 for att gora det
mojligt for kommuner och exploatdrer att genom frivilliga forhandlingar ingd avtal om
sda kallat medfinansieringsersédttning for  infrastrukturutbyggnad. 1 denna
forskningsrapport konstateras att detta instrument for markvirdefinansiering ar unikt i
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jamforelse med de vanligen forekommande institutionella instrumenten for
markvirdefinansiering 1 den internationella kontexten. Vid sidan av det
forhandlingsbaserade svenska instrumentet — som appliceras huvudsakligen vid
markvérdedverforing (pa engelska land value capture) vid exploatering pé privat dgd
mark — kan kommunerna dven tillimpa markvérdefinansiering genom forsdljning av
kommunal mark med tillhdérande byggritter. Tillimpning av denna form av
markvardedverforing har en lang tradition i den svenska kommunala markpolitiken
(Olsson, 2018, se dven Cars, Malmsten och Witzell, 2011).

En central del av diskussionerna om markvérdefinansiering i den svenska kontexten saval
som i den internationella, samt inom forskningen, handlar om varfér och hur
markvéardefinansiering kan rittfirdigas som offentlig finansieringspolicy (se exempelvis
Alterman, 2012, Cars, Malmsten och Witzell, 2011, Walters, 2013). Det argument som
lyfts fram bygger pa John Stuart Mills och Henry Georges ekonomisk-politiska teorier
frdn 1880-talet och som ringar in en problematik med den privata egendomsritten till
mark. Bade Mill och George hidvdade att eftersom markegendomars forsiljnings- och
hyresvdrden inte enbart skapas av deras interna egenskaper kan privata markigare
tillskansa sig ’ofortjanta’ markviardedkningar genom de investeringar som omgivande
markégare eller offentliga myndigheter utfor och som bidrar till att hdja markvérdet utan
att markégaren sjdlv utfor ndgon egen investering eller forbattring. Det ar séledes rétt att
beskatta privat markinnehav och pa sa sitt 6verfora kollektivt skapade vardestegringar
till kollektiv som bidragit till att skapa dem. Detta resonemang lyfts ofta fram for att
motivera  markvérdefinansiering; tanken A  att  eftersom  offentliga
infrastrukturinvesteringar genererar markvardedkningar &r det rimligt att lata
fastighetsidgare, som kan atnjuta ofOrtjdnta vérdestegringar, bidra till finansiering av
infrastrukturutbyggnaden genom markvérdedverforing. Vi kan konstatera att
markvérdefinansiering siledes har ett tvddelat motiv; att Overfora virdestegringar till *det
allmédnna’ och att ticka kostnader for forbattringar som leder till vardestegringar. I denna
rapport bendmns dessa tva olika motiv, som sammanfogas i réttviseargumentet, for
vdrdestegringsmotivet respektive kostnadstdickningsmotivet.

Tillimpning av markvéardefinansiering for kollektivtrafikutbyggnad fordndrar inte enbart
finansieringsforutsdttningarna  utan  fordndrar  ocksd  forutséttningarna  for
kollektivtrafikplanering och planering av nya bebyggelsemiljoer varifrén
fastighetsvardestegringar Gverfors. Metoder och tillvigagéngssétt for tillimpning av
markvirdefinansiering av transportinfrastrukturutveckling varierar stort mellan olika
platser och dr avhingiga institutionella och réttsliga forutsittningar sa som mark- och
fastighethetsdgoforhallanden, fordelning av planerar- och genomfGraransvar,
bebyggelseregleringssystem och beskattningsinstrument. Mgjligheterna till tillimpning
av markvirdefinansiering avgors av platsers tillginglighet och andra rumsliga
forhallanden 1 stadslandskapet. Tillimpningen av markvirdefinansiering ger ocksa
upphov till nya problemstillningar. Medan vi teoretiskt kan anta att
infrastrukturutbyggnad genererar virdestegring dr det i praktiken svart, eller rent av
omdjligt, att faststidlla hur stora fastighetsvdrdestegringar som en given
infrastrukturférandring genererar. Ser vi till den internationella forskningen om
markvérdefinansiering kan vi ocksé konstatera att modellen ér forknippad med nya risker,
problem och svarigheter att skapa hallbar stadsutveckling och effektiva
kollektivtrafiksystem.
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Syftet med denna rapport ér att i) sammanstélla en oversikt av befintlig, internationell
forskning om effekter och konsekvenser av markvardefinansiering av infrastruktur for
kollektivtrafik (kapitel 2), i1) kartligga och diskutera de institutionella och rittsliga
forutséttningarna for applicering av markvérdefinansiering i Sverige samt internationellt
(kapitel 3), 1i1) att é&terge och diskutera den offentliga diskursen om
markvérdefinansiering i Sverige (kapitel 4), iv) att diskutera principiella och teoretiska
problemstillningar relaterade till markvérdefinansiering och réttviseargumentet som
ndmndes ovan (kapitel 5), och v) att, baserat pa den kunskap och de diskussioner som
presenteras 1 denna rapport, diskutera och ringa in angeldgna fragestillningar for framtida
forskning om markvéardefinansiering (kapitel 6).
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2. Den internationella forskningen om
markvardefinansiering av
infrastruktur for kollektivtrafik

I detta kapitel presenteras en Oversikt av befintlig, internationell forskning som berdr
markvirdefinansiering av infrastruktur for kollektivtrafik. Syftet med oversikten &r att
summera det befintliga kunskapsldget, baserat pa internationella erfarenheter. Kapitlet
ger dels en summering av samlade kunskaper fran globala ’best practice’-studier, dels
fran forskning som undersokt konsekvenser och potentiella risker och problem med
markvirdefinansiering. I huvudsak behandlas forskning om markvirdefinansiering av
infrastruktur for kollektivtrafik, men lardomar fran studier om markvardefinansiering av
andra typer av offentliga investeringar aterges ockséd i s& man de bidrar till en bittre
forstaelse for forutsdttningarna for finansieringsmodellens tilldimpning  f6r
kollektivtrafikutbyggnad. Kapitlet ger 4ven en dversiktlig presentation av kunskapsldget
inom den ekonometriska forskningen som studerar sambanden mellan fastighetspriser
och kollektivtrafikbaserad tillgénglighet.

2.1. Potentialer och forutsattningar for implementering

I den internationella litteraturen om markvirdefinansiering av kollektivtrafikutbyggnad
ar studier som syftar till att kartligga exempel och sammanstilla
policyrekommendationer for effektiv och god styrning genom evaluering och jamforelser
av olika modeller och mekanismer for markvérdefinansiering vanligt forekommande (for
en Oversikt av markvardefinansieringsmodeller, se kapitel 3). Denna litteratur bestar av
bade forskningspublikationer och offentliga rapporter och bygger pa den utbredda
uppfattningen att markvérdefinansiering av infrastruktur for kollektivtrafik och annan
transportinfrastruktur utgor ett attraktivt och genomforbart komplement till traditionella,
skattebaserade finansieringsformer. Vanligen presenteras evalueringar av globala
exempel dir ldrdomar om béde mojligheter och risker dras. Betrdffande
markvéardefinansieringens potentialer och forutsdttningar for tillimpning dras foljande
lardomar:

e att markvérdefinansiering har potential att generera finansiering for
transportinfrastruktur pa ett snabbare sitt jamfort med langsiktig budgetering via
skatt (Levinson och Istrate, 2011, Suzuki et al, 2015, Cervero och Murakami,
2009)

e att markvérdefinansiering kan técka stora delar av kostnaden for ny infrastruktur
och infrastrukturforbattringar, men forutséittningarna varierar stort (McIntosh et
al 2017)
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e att markvirdefinansiering kan ses som ett sétt att reducera kostnader for
nddvindiga markinldsen for infrastrukturutbyggnaden (Smith et al, 2010)

e att markvérdefinansiering skapar ekonomiska incitament att ka
exploateringsgraden i de omréden varifran markvirden 6verfors och kan saledes
bidra till att skapa mer héllbara och effektiva stadsstrukturer (Levinson och
Istrate, 2011, Zhao och Block-Schachter, 2016).

e att markvirdefinansiering kan bidra till att integrera kollektivtrafikutbyggnad
med stadsutveckling och saledes bidra till att forbéttra forutsattningarna for
kollektivtrafikorienterad stadsutveckling (7ransit-Oriented Development)
(Cervero och Murakami, 2009)

e att markvirdefinansiering frimst ar 1dmplig som finansieringsform 1 stader och
regioner med snabb befolkningsdkning, stadig ekonomisk tillvéxt och stor
efterfrdgan pa bostdder och andra typer av fastigheter (Suzuki et al, 2015, Zhao,
Vardhan Das och Larson, 2012)

e att markvirdefinansiering i regel anvdnds som en mindre, kompletterande
finansieringskilla med undantag for Tokyo och Hong Kong — tva stider med
hog urbaniseringsgrad och potentiellt hoga markvéarden — dir
markvirdefinansiering anvénds i mer omfattande grad (Cervero och Murakami,
2009, Chang och Phang, 2016, Suzuki et al, 2015).

e att det dr vanligt att syftet med markvérdefinansiering inte enbart &r att ticka
kostnader for offentlig infrastruktur, utan till lika stor del att paskynda ny
exploatering (Peterson, 2009)

e att tillvigagangssatt och modeller for implementering, och likasa utfallet, av
markvérdefinansiering &r starkt avhéngiga lokala réttsliga och institutionella
forutsittningar (Walters, 2013, Suzuki et al, 2015)

e att karaktdren av funktionsblandning och gestaltningen av offentliga rum och
bebyggelse paverkar mark- och fastighetspriser och saledes dven den potentiella
omfattningen av markvérdefinansiering (Cervero och Murakami, 2009)

e att exploateringsbaserad markvirdefinansiering' bygger vanligen p4 att unika
16sningar skapas for varje enskilt fall (Zhao et al, 2012)

e att exploateringsbaserad markvérdefinansiering vidare bygger pd att flera aktorer
samverkar fOr att skapa dkade fastighetsvirden och att detta i sin tur kriver ett
tydligt regelverk som stodjer finansieringsformen, att konsensus skapas mellan
berdrda myndigheter, exploatdrer och andra inblandade aktdrer, att
markanvandningsplanering ar flexibel och stravar efter att integrera bebyggelse
och kollaktivtrafiknoder samt stoder exploatering som hgjer fastighetsvarden
(Zhao et al, 2012, Suzuki et al, 2015)

! Markviérdefinansieringsmodeller kan principiellt delas upp i tvd huvudkategorier; skattebaserade
modeller och exploateringsbaserade modeller (for en principiell dversikt och beskrivning av modellerna,
se avsnitt 4). Medan de skattebaserade modellerna bygger pé att markvardedverforing sker genom sarskild
beskattning av befintligt fastighetsinnehav, bygger de exploateringsbaserade modellerna pa att viarden
overfors fran ny exploatering.
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e att implementering av exploateringsbaserad markvérdefinansiering vanligen
involverar en mangfald olika aktorer, varfor det dr viktigt att institutionella
forhéllanden och rittsliga instrument stodjer konkurrens, samt ar tydliga,
transparenta och réttvisa (Peterson, 2009, Suzuki et al, 2015).

2.2. Risker och majliga negativa konsekvenser av
markvardefinansiering

Aven om markvirdefinansiering huvudsakligen betraktas som en lovande komplementir
finansieringsform, understryker flera forskare att markvérdefinansiering generellt bor
tillampas med viss forsiktighet. En anledning dr att medan markvérdefinansiering kan
bidra till att 16sa kortsiktiga investeringskostnader, 10ser finansieringsformen ofta inte de
langsiktiga kostnaderna for drift och underhall. En annan anledning ar att
markvirdefinansiering vanligtvis omfattar hojda kostnader for belaning. Ofta sker den
tilltdnkta offentliga investeringen som é&r avsedd att delfinansieras med Okande
fastighetsvérden innan sjilva virdedverforingen frin fastigheterna kan ske. Initialt tacks
kostnaderna med lan. Till skillnad frén traditionell skattebaserad finansiering medfor
markvirdefinansiering saledes l&nekostnader som maste dras av frdn den potentiella
markvardedverforingen, som darmed minskar (Fischer och Sclar, 2016).

Markvérdefinansiering dr dven forknippad med andra nackdelar och risker. En riskfaktor
ar att de forvantade inkomsterna som skapas genom markvirdefinansiering extraheras
frin ett geografiskt avgrinsat omrdde och &ar avhéingig utvecklingen pé
fastighetsmarknaden, en marknad som é&r notoriskt instabil och spekulationsdriven (se
exempelvis  Peterson, 2009, Weber, 2010). Uppskattningar av  mojlig
markvardedverforing innehaller déarfor alltid osékerheter, 1 synnerhet om de bygger pa
extrapoleringar av kortsiktiga fordndringar pa fastighetsmarknaden. Risken dr att
estimerade vérdedkningar inte infrias, exempelvis om byggnadsprojekt varifran
markvérdedverforing ska ske inte paborjas till foljd av att efterfragan pa ny bebyggelse
dampats (Weber, 2010; Zhao et al, 2012). Om utbyggnadsprojekt paborjas 1 situationer
med svag efterfrdgan ar risken vidare att ett dverutbud skapas, med stagnerande eller
sjunkande priser som foljd. En sadan situation kan leda till att den estimerade
viardedkningen inte infrias eller forskjuts 1 tid och detta leder i sin tur till att
lanekostnaderna for investeringen i1 frdga okar. I de fall dir markvérdefinansiering
tillimpas genom offentlig-privata partnerskap delas ofta riskerna, men i de situationer dir
markvdrdedverforingen sker genom fOrsdljning av offentligigd mark eller
exploateringsavgifter bérs riskerna huvudsakligen av de involverade offentliga aktorerna,
och 1 forldngningen av skattekollektivet (Ibid.).

Gwilliam (2016) papekar att det vidare finns en risk att beslutsfattare och myndigheter, i
syfte att forbéttra mojligheterna for markvardedverforing, frestas att manipulera
fastighetsmarknaden, exempelvis genom sina mdjligheter att reglera utfardandet av
byggritter och siledes utbudet av byggbar mark. Ett vanligt forekommande problem i
situationer ddr markvérdefinansieringsstrategier formas fran fall till fall &r att det ofta
rader brist pa transparens i genomforandeprocesserna, som vanligen involverar ett flertal
offentliga och privata aktorer. Brist pd transparens i processer riskerar i sin tur att
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undergriva legitimiteten 1 de beslut som fattas och dven att 6ka lobbygruppers och
sarintressens inflytande, ndgot som i vérsta fall kan gynna korruption (Peterson, 2009,
Suzuki et al, 2015). Att markvirdefinansiering bygger péa skriaddarsydda l6sningar och
forhandlingar medfor vidare markbart hogre administrativa kostnader i jamforelse med
traditionell skattefinansiering (Weber, 2010).

Ett annat problem som pépekas i forskningslitteraturen ar att markvérdefinansiering
skapar incitament att styra investeringar till omrdden med potentiellt hoga
fastighetsvdrden och omraden med mer vilbargad befolkning (Fischer och Sclar, 2016).
Om  markvirdefinansiering anvinds som regel mer &n undantag fOr
kollektivtrafikutbyggnad finns en risk att socio-ekonomiskt svaga omrdden pa sikt blir
samre kollektivtrafikforsorjda &n mer vélbdrgade omraden, dar mark- och
fastighetsvdrden dr potentiellt hoga. Det finns en risk for skattemedel — som trots allt
maste skjutas till eftersom markvérdefinansiering vanligen inte tdcker hela
investeringskostnaden — allokeras till kollektivtrafikutbyggnad dér potentialen for
markvéardefinansiering ar stora, framfor investeringar som okar tillgdnglighet pa ett mer
effektivt och rittvist sétt. I synnerhet i stider dér de socio-ekonomiska skillnaderna ar
stora till att borja med riskerar systematisk anvéindning av markvardefinansiering att bidra
till att forstirka skillnader i tillgdnglighet mellan olika geografiska platser (Smolka och
Ambroski, 2000).

Zhao och Block-Schachter (2016) framhaller att medan markvérdedverforing genom
generella fastighetsskatter péverkar fastighetspriser jamnt fordelat 1 det geografiska
rummet, skapar markvérdefinansieringsmodellerna — vilka appliceras i geografiskt
avgransade omraden — en ojdmn ’beskattning’ av markvérdedkningar. Detta innebér att
markvirdefinansiering kan riskera att driva upp fastighetspriser och hyror och dédrmed
leda till undantrangning av socio-ekonomiskt svagare grupper fran de omraden varifran
markvérden 6verfors (Suzuki et al, 2015).

En annan mojlig konsekvens av markvirdefinansiering &r att incitamenten att maximera
inkomster i form av fastighetsvarde6kningar hos privata fastighetsdgare och exploatorer
sd& vidl som hos planeringsmyndigheter kan skapa situationer ddr hogavkastande
bebyggelse prioriteras framfor funktioner som inte genererar lika hog avkastning, eller
ingen avkastning alls, exempelvis gronytor 1 ndrheten av kollektivtrafiknoder. Den skeva
funktionsblandning kring stationsnidra omraden som denna situation kan leda till riskerar
1 sin tur att generera ett storre resebehov och saledes suboptimera, eller till och med
belasta, kollektivtrafiksystemet. Empiriska studier i kinesiska stdder (Zhao och Block-
Schachter, 2016) och 1 USA (Weber, 2010) visar pa sddana tendenser. En annan mdjlig
effekt av implementering av markvéardefinansiering &r att det kostnadspéldgg som tillfors
ny bebyggelse 1 kollektivtrafikndra omraden blir sd omfattande att nya verksamheter
lokaliseras bortom de omraden dér markvérdefinansiering implementeras. Med andra ord
kan markvardefinansiering riskera att skapa stadsutspridning (Rybeck, 2004), om inte
detta motverkas med markanvéndningsreglering. Enligt Suzuki et al (2015, s. 205-22) har
de instrument f6r markvérdefinansiering som anvinds i S3o Paulo, Brasilien, tenderat att
ha en stadsutspridande tendens.

Smolka och Amborski (2000) papekar att det finns manga exempel som indikerar att
markvirdefinansiering skapar incitament for planeringsmyndigheter att ldtta pa
markanviandningsreglering och ta fram planer och byggritter som syftar till att mojliggora
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vinstmaximerande exploatering. Nar fokus ldggs pé att skapa markvérdestegringar finns
en uppenbar risk att den byggda miljon behandlas framst utifran sitt virde som finansiell
tillgdng och att planeringens uppgift att tillgodose lokala behov och verka f6r en héllbar
utveckling kommer i skymundan. Ett annat forekommande problem &r, enligt forfattarna,
att lokala myndigheter kan frestas att driva igenom investeringar som har hégre standard
eller pa annat sitt 4r mer pakostade — i litteraturen kallad gold plating — &n vad som vore
fallet om dtgédrderna finansierats med traditionella skattemedel.

Inom de tvérdisciplinédra forskningsfilt som undersoker finanskapitalets 6kade inflytande
Oover stadsutveckling, har bland andra Weber (2010) visat att appliceringen av
markvirdefinansiering i USA okat kraftigt 1 takt med att statliga anslag till lokala
myndigheter och kommuner dragits ned. Sedan 1990-talet soker kommuner allt oftare
involvera finanssektorn for att finna mojligheter att finansiera lokal offentlig service,
genom kommunala skuldinstrument, exempelvis Tax Increment Financing (TIF) (se d&ven
kapitel 3.1) som knyts till fastighetsutveckling. Detta har kriavt att kommuner engagerar
sig 1 omfattande politisk styrning och anpassning av arbetssitt for att gora
fastighetsutveckling i kommunen i fraga attraktiv for finanskapitalet. I sin studie av hur
City of Chicago anvint sig av TIF, fann Weber att staden bland annat anammade nya
véarderingsmetoder for fastighetstaxering i syfte att 6ka de uppskattade fastighetsvérdena
1 TIF-omraden. Logiken bakom detta &r att eftersom skuldinstrumenten bygger pa
spekulation pé inkomster fran fastighetsbeskattning, har kommuner som anvénder sig av
TIF ett intresse av att se till att de taxerade fastighetsviardena inte sjunker. For att minska
risken for devalvering pa grund av utebliven exploatering, tenderade staden dven att
favorisera storre exploatorer med formaga att leverera snabbt och palitlig, snarare &n att
bjuda in nya och mer oprévade exploatorer. Weber sag dven att forhandlingsprocesserna
mellan staden och exploatdrerna i princip alltid genomfordes bortom offentlig insyn och
att staden ocksé blivit beroende av en liten grupp rddgivande experter som assisterade
forsaljningen av krediterna. Weber pekar vidare pa att
markvirdefinansieringsinstrumentet som staden anvdnde 1 grunden var en
spekulationsdrivande strategi. For att driva pa fortsatt forsédljning av kommunala
virdepapper agerade bdde staden och exploatdrerna for fortsatt fastighetsutveckling och
stadsutbyggnad dven da tydliga tecken pd avmattning pa efterfrigan visade sig.
Anvindningen av TIF, argumenterar Weber, bidrog dérfor till att skapa en
fastighetsbubbla 1 Chicago.

2.3. Policyrekommendationer

Med anledning av de risker som markvérdefinansiering ar forknippad med framhélls i
flertalet forskningspublikationer vikten av att modellen tillimpas selektivt och genom
noggrann analys av de lokala marknadsméssiga forutsdttningarna med stod av
fastighetsekonomisk expertis (exempelvis Roukouni och Medda, 2012, Mclntosh et al,
2017, Walters, 2013). Om upptag av 14n krévs for att tillimpa markvardefinansiering och
den offentliga belaningen till att bérja med ar hég, bor markvardefinansiering anvéndas
restriktivt (Fischer och Sclar, 2016). Vad giéller de rumsliga forhallandena
rekommenderar Suzukietal (2015) att markvérdefinansiering for kollektiv-
trafikutbyggnad anvénds bidst dér kollektivtrafikforbindelserna mellan bostadsomraden
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och urbana centra &r underutvecklade, dvs. dir investeringarna ifrdga leder till en
substantiellt forbattrad tillgédnglighet.

Walters (2004, s. 6-7), som diskuterar markvérdefinansiering i generella termer, anser att
fyra forutsédttningar maste uppfyllas vid tillimpning av modellen: 1) att markvarden de
facto stiger som en foljd av den offentliga investeringen, 2) att markvérdefinansiering
foregds av en noggrann process for att viardera virdestegringarna, 3) att en sérskild skatt,
eller en utokad skatt pa markvardokningar maste vara omfattande nog for att finga in den
onskvirda virdestegringen, och 4) att det finns tillrdcklig institutionell kapacitet for att
genomforandet av indrivningen av virdestegringarna. Framgéngsrik markvirde-
finansiering behdver dtminstone genomsyras av dessa fyra aspekter, men det ér, enligt
Walters, ocksd nodvindigt att syfte och instrument for markvéardefinansiering uppfattas
som transparenta och legitima av en bredare allménhet (Ibid., s. 19).

I sin undersokning av forutsidttningarna att anvinda markvérdefinansiering for kollektiv-
trafikutbyggnad i bilorienterade stdder identifierar McIntosh et al (2017), fem steg for
framgangsrik markvardefinansiering. Dessa Ooverlappar delvis, men skiljer sig ocksa fran
Walters. Enligt McIntosh et al (2017) bor implementering av markvérdefinansiering i det
forsta steget bygga pa en genomlysning av de réttsliga instrument som finns tillgédngliga
for markvirdefinansiering. I det andra steget bor en analys genomforas av vilka
tillgdnglighetsforbattringen kan komma att gagna. 1 det tredje steget bor fastighets-
marknadens incitament att betala for den 6kade tillgéngligheten analyseras. I det fjérde
steget bor analys av olika alternativa instrument for implementering genomforas, detta i
syfte att skapa klarhet kring férdelning av kostnader. Det femte, och sista steget, dr att
forma en strategi for fondering av inkomsterna frén markvardedverforingen s att dessa
kan anvindas for att ticka kapitalkostnader och genomfora dterbetalningar av skulder
som maste tas upp for att tdcka investerings-kostnaderna.

2.4. Sambanden mellan kollektivtrafiksystem och fastighetsvarden

Inom den ekonometriska forskningen har frdgan om huruvida, och i1 vilken grad,
investeringar 1 kollektivtrafiksystem och annan offentlig transportinfrastruktur bidrar till
att genera fastighetsvardeforidndringar studerats och diskuterats under lang tid. De flesta
studier har fokuserat pa undersokning av variationer i bostadspriser, farre studier har
undersokt kommersiella fastigheter och industrifastigheter (Levinson och Istrate, 2011).?
Aven om forskarna ir timligen eniga om att tillgéingligheten till kollektivtrafiksystem &r
en parameter som paverkar virdet av en individuell fastighet, ger inte den empiriska
forskningen entydiga beldgg for att dra slutsatsen att forbattringar av kollektiv-
trafiksystem alltid leder till fastighetsvérdestegringar i dess influensomréden (Diao, 2015,
Debrezion et al, 2011, Du och Mulley, 2007, Ryan 1999). Studier som genomforts har
visat pa rumsliga variationer i resultaten. En anledning till detta ar att forskningen i detta
omrade uppvisar stora variationer 1 metod och tillvigagangssitt, nagot som ocksa
forsvérar jimforelser och generaliseringar (Debrezion et al, 2011, Mohammad et al, 2013,

2 For en extensiv bibliografi dver studier om sambanden mellan fastighetsvirden och tillgdnglighet till
kollektivtrafik, se Smith och Gihring, 2010.
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Ryan, 1999). For att ndrmare bestdmma 1 hur stor grad fastighetsviarden paverkas av
nérheten till en kollektivtrafiknod maste effekten av olika variabler filtreras bort, varfor
utfallet i hdg grad #r avhingig de metodologiska avgrinsningarna (Ibid.). Aven olikheter
1 hur fastighetsvirden maéts kan generera variationer i resultat. Medan en del studier
baseras pa data enbart Over befintliga transaktioner, bygger andra studier pa
marknadsvardeuppskattningar som korrigeras mot data dver befintliga transaktioner.

Det vanligaste séttet att studera sambandet mellan transportsystem och fastighetsviarden
4r att méta hur fastighetspriser varierar med avsténdet till kollektivtrafiknoder.®
Fastighetsviarden paverkas dock av ménga fler faktorer i den faktiska omgivningen,
exempelvis demografiska forhallanden, funktionsblandning, tillgédnglighet till kvaliteter
som grona rum, skolor, vard och annan offentlig service, forekomst av brottslighet och
dven bebyggelsens beskaffenhet (tithet, arkitektonisk gestaltning, byggnadsskick etc.).
Som Ryan (1999) papekar maste dértill beaktas att kollektivtrafiknoder inte 1 sig utgoér
slutdestinationen for forflyttningar. Tillgédnglighet dr ockséd avhingig bland andra
urbaniseringstakt, forekomst av arbetsplatser och utbud av service i och kring
kollektivtrafiksystemets destinationer och dven av faktiska rumsliga forhallanden sa som
stationsutformning, gatunitets utformning och trdngsel 1 vigsystemet (se dven Batt,
2001). Aven stationstithet kan paverka fastighetsviirdevariationer i stadslandskapet, dir
lagre stationstdthet fOorvédntas generera storre fastighetsvardetillskott 1 ndrheten av
stationer jamfort med omrédden med hdgre stationstithet (Gibbons och Machin, 2005).
Narhet till kollektivtrafiknoder innebdr inte enbart okad tillgdnglighet utan kan dven
medfora negativ paverkan i form av emissioner sdsom buller, vilket ocksé ar faktorer som
paverkar fastighetsvarden.

I sin genomgéng av 23 studier av sambandet mellan fastighetspriser och sparbundna
kollektivtrafiksystem i stdder i Europa, Nordamerika och Asien, drar Mohammad et al
(2013) slutsatsen att 4ven om studierna uppvisar stora variationer i resultat, har de flesta
funnit ett statistiskt signifikant samband mellan 6kande fastighetspriser och krympande
avstind till kollektivtrafiknoder. Studierna i europeiska och asiatiska stider visade
procentuellt hogre fastighetspriser i nédrheten av kollektivtrafiknoder jamfort med de
amerikanska stdderna, bland vilka det dven fanns exempel péd negativa samband mellan
fastighetspriser och krympande avstand till kollektivtrafiknoder. Skillnaden forklaras
med att amerikanska stdder tenderar att vara mer bilberoende, i jamforelse med
europeiska och asiatiska stiader som i regel ar béttre kollektivtrafikforsorjda. I den meta-
analys som foOrfattarna utfort baserat pd de empiriska resultaten fran de 23 studierna,
konstaterar Mohammad et al vidare att det fanns indikationer pa att ndrhet till
kollektivtrafiknoder 6kar priser pa kommersiella fastigheter mer dn péd bostadsfastigheter
och kontorsfastigheter.

3 1 hedoniska prismodeller, som vanligen anvinds for att undersoka prisvariationer, kan vissa rumsliga och
materiella prispdverkande faktorer identifieras och filtreras ut. Nackdelen med hedoniska prismodeller,
enligt Du och Mulley (2007), ar att de inte kan forklara de sociala processerna som ger upphov till rumsliga
regelbundenheter sdvil som rumsliga variationer i pris. Till skillnad fran lokala modeller som bygger pa
geografiskt viktad regression (geographic weighted regression, GRW) &r hedoniska modeller globala
(Ibid., s. 12). GWR-modeller tar storre hdnsyn till de lokala parametrarnas rumsliga variationer, exempelvis
hur bebyggelsens alder och bostidernas storlek och standard paverkar vérde i olika omfattning i olika
rumsliga kontexter (Ibid.).
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Att metodologiska utgangspunkter kan ge olika utfall illustreras 1 Diaos studie (2015)
over hur enfamiljsfastigheters forsdljningsvarden paverkas av gangavsténdet till
tunnelbanestationer 1 Boston. Diao konkluderade att de fyra modeller som anvindes for
att undersoka prisvariationer alla visade att kortare gangavstdnd omsattes i1 hogre
fastighetsviarden, men genererade signifikant olika utslag 1 magnitud. I en
sammanvégning uppskattade Diao att virdetillskottets omfattning var ca 3 % av det totala
vardet av enfamiljsfastigheterna dir den positiva korrelationen kunde observeras.

Bland de studier som visat mer blandade resultat betriffande sambandet mellan
fastighetspriser och nirhet till kollektivtrafiknoder kan ndmnas Hess’ och Alameidas
(2007) undersokning i Buffalo, Bowens och Thanfelds (2001) studie i Atlanta samt
Gibbons och Machins (2005) studie i London (se nedan). I sin studie Over
sparvigssystemets pdverkan pd fastighetsvirden i Buffalo konstaterade Hess och
Alameida att medan en fastighetsvéirdestegring mellan 2 % och 5 % kunde observeras {for
bostdder med géngavstand till sparvégsstation i vdlbargade omraden, tenderade nirhet till
station istillet sdnka vérdet pa bostdder 1 fattigare omrdden. Hess och Alameida drog
vidare slutsatsen att bostddernas beskaffenhet hade en storre paverkan pé pris dn nérhet
till sparvagsstation. Sammantaget konkluderade forskarna att de inte funnit beldgg for att
sparvigssystemet sammantaget generat fastighetsvirdestegringar och att stadens relativt
svaga tillvixt kunde vara en forklarande faktor. I sin studie 1 Atlanta fann Bowens och
Ihanfeld (2001) att ndrhet till pendeltagsstation paverkade priser pa ett stegrande sitt pd
bostdder beldgna en till tre miles (ca 1,6 till 5 kilometer) fran stationerna, men péaverkade
priser starkt negativt pd bostdder beldgna en mile eller ndrmare en station. Miljopaverkan
1 form av emissioner antogs forklara den negativa paverkan pa bostadspriserna kring
stationerna. Att en sddan effekt kan uppsta kring noder for sparbunden trafik, i synnerhet
tyngre sparburna system (heavy rail), fann d&ven Mohammad et al (2013) 1 den ovan
nimnda meta-studien. Bowens och Ihanfeld observerade vidare att den storsta
vardestegringen fanns 1 hdginkomstomraden och i stadens centrala delar.

Att ndrhet till kollektivtrafiknoder kan generera en starkare fastighetsviardestegrande
effekt 1 nérheten till urbana centra har @&ven Bohman och Nilsson (2016) noterat i sin
studie Over prisvariationer pa enfamiljshus relaterade till avstand till kollektivtrafiknoder
1 Skéne. De observerade vidare att nérhet till kollektivtrafiknoder tenderade att 6ka
fastighetspriserna mindre 1 omrdden med hdgre inkomster dn omrdden med légre
inkomster, vilket indikerar att prisvariationer relaterade till kollektivtrafiksystem kan
variera mellan olika bostadsmarknadssegment.

I en studie i Nederlinderna, utford av Debrezion, Pels och Rietveld et al, (2011),
framkommer att sambandet mellan fastighetsvdrden och kollektivtrafiksystem kan vara
mer diffust 1 omrdden med hog grad av urbanisering och téitt utbyggda
kollektivtrafiksystem. I studien fann forfattarna att dd avsténdet till jirnvégsstation inte
forefoll paverka bostadspriser i Rotterdam, noterade de att bostadspriser i Amsterdam
paverkades pé ett virdehdjande sétt av avstidndet till de mest frekventerade stationerna én
av avstandet till ndrmast liggande stationer. For att kunna méta sambandet mellan
fastighetsvérde och avsténd till stationer i London-regionen, som har ett av de storsta och
mest valforsorjda kollektivtrafiksystemet i virlden, anvinde Gibbons och Machin (2005)
sig av en quasi-experimentellt tillvigagangssitt diar de undersokte fastighetsvérde-
forandringar till foljd av utvidgningen av tunnelbanelinjen Jubilee Line och sparvéigen
Docklands Light Rail. I studien konkluderade forfattarna att priserna pa bostédder som fétt
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kortare avstand till en station till f6ljd av utbyggnaden generellt steg med 2,1 % per
kilometer reducerat avstind, undersokt inom ett stationsupptagnings-omrdde med en
radie pa tva kilometer. De storsta viardedkningarna kunde observeras kring mer centralt
beldgna stationer. En intressant notering som forfattarna gjorde var att fastighetspriser
bortom det givna upptagningsomradet generellt visade sig sjunka, ndgot som indikerar att
kollektivstrafiksystemutbyggnaderna gett upphov till en rumslig forskjutning, snarare dn
en sammantagen okning av efterfraigan pd bostdder (s. 162). Det finns dven éldre
forskning som indikerar att kollektivtrafikutbyggnad inte nddvéndigtvis skapar
aggregerade fastighetsvardedkningar, da fastighetsvirdedkningarna pa vissa platser
ackompanjeras av fastighetsvirdeminskningar pa andra (Damm et al, 1980, Du och
Mulley, 2007).

Att investeringar i kollektivtrafikutbyggnad kan kapitaliseras redan under planerings-
stadiet 1 form av fastighetsviardestegringar har bland annat studier i Chicago visat
(McMillen och McDonald, 2004, se 4ven McDonald och Osuji, 1995). McMillen och
McDonald observerade 1 sin studie av en ny snabbsparvdg (Rapid Transit Line) till
flygplatsen Midway att storsta delen av vardestegringen i enfamiljsbostdder i ndrheten av
stationer ldngs snabbspdrvigen uppstétt tre ar innan utbyggnaden pabdrjats. Bostads-
priserna sjonk efter att snabbsparviagen dppnat, men stabiliserades efter en tid. Forfattarna
drog slutsatsen att fastighetvirdetillskottet som uppstatt till f6ljd av snabbspéarvigen —
trots prisnedgdngen — uppgick till ca 7% av det totala vdrdet av de berdrda
bostadsfastigheterna, ett virde motsvarade ungefar hilften av kostnaden for utbyggnaden
av snabbsparvégen.

Den ekonometriska forskningen indikerar vidare att olika typer av kollektivtrafiksystem
genererar olika effekter pé fastighetsvirden. Trots svarigheten att dra generella slutsatser,
havdar Hess och Almeida (2007) att den empiriska forskningen indikerar att tagsystem
(heavy rail) som ticker storre geografiska omraden, trafikeras mer frekvent och med
snabbare tag, genererar hogre fastighetsprisokningar &n pendeltdgssystem och
sparvagssystem (light rail). De papekar vidare att tidigare studier visat att sambandet
mellan fastighetsvédrdestegringar och busslinjer visat sig vara mycket svagt eller
obefintligt. Studier utférda i Bogota, Colombia, indikerar dock att mer signifikanta
fastighetsvardestegringar kan observeras pa platser forsorjda av Bus Rapid Transit-
system (BRT) (Rodriguez och Mojica, 2009, Rodriguez och Targa, 2004). Medan
Rodriguez och Targa fann 6,8 — 9,3 % hogre bostadspriser inom fem minuters
gingavstand frdn BRT-stationer, fann Rodriguez och Mojica i sin studie over
bostadsprisfordndringar fore och efter forlangning av BRT-linjer att bostadspriser och
bostadshyror inom gangavstdnd till héllplatser i omraden till vilka BRT-systemet
forlidngts generellt stigit med 13-14 %. Aven om dessa studier uppvisar relativt kraftiga
fastighetsvardefordndringar relaterade till BRT, papekar Rodriguez och Mojica att det
ocksa finns studier som inte kunnat bekrdfta att BRT generellt genererar
fastighetsvardestegringar vid stationslédgena (2009, s. 561-2).

Sammanfattningsvis visar den empiriska forskningen att nérhet till kollektivtrafiknoder
kan generera bdde prishdjande och prissdankande effekter, sa vél som ingen priseffekt alls.
Det ar svart att utifrdn den empiriska forskningen dra ndgon annan generell slutsats én att
den péverkan som kollektivtrafiksystem har pd fastighetsviarden framforallt avgdrs av
kontextuella faktorer. Att en del studier visat att fastighetsviardestegringar
ackompanjerats av fastighetsvdrdesdnkningar indikerar vidare att det &r oklart om
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kollektivtrafiksystem kan antas generera aggregerade fastighetsvérdestegringar eller om
de fastighetsvirdefordndringar som observeras snarare genereras av rumsliga
forskjutningar av virde. Denna fraga har lyfts av Gibbons och Machin och har dven
diskuterats i den éldre forskningen (se Damm et al, 1989). Ur ett policyperspektiv dr
frigan viktig att beakta, hivdar Damm et al, som stéller sig fragan om omraden som
drabbas av virdeforluster bor kompenseras.

2.5. Sammanfattning och diskussion

I detta kapitel presenteras en dversikt dver internationell forskning och best practice-
studier rorande markvérdefinansiering. En 6vervéigande del av de studier som behandlats
hir bygger pé det grundldggande, och bekréftande, antagandet att markvérdefinansiering
utgor en lovande strategi for att skapa finansiering for kollektivtrafikutbyggnad i tider
och situationer dér traditionell skattefinansiering inte ar tillrdcklig. Forutsittningarna for
markvirdefinansiering varierar dock och den befintliga forskningen pekar pa att det ar
mest gynnsamt i storre och vdxande stidder dér transportinfrastrukturutbyggnad kan skapa
potentiellt omfattande markvérdestegringar. 1 litteraturen framkommer &ven att
markvérdefinansiering kan skapa incitament att exploatera titare i kollektivtrafikniara
ligen. Aven om detta har visat sig stimma i vissa stider 4r det inte belagt med entydiga
empiriska bevis att detta kan forvintas vara ett sjdlvklart utfall. I och med att
markvirdefinansiering utgor en kostnad for exploatering och/eller fastighetsinnehav kan
modellen ocksa skapa en exploateringshimmande effekt, dir ny exploatering lokaliseras
till platser som inte omfattas av markvérdedverforing, dvs. till omraden ldngre frén
kollektivtrafiknoder. Om inte markanvédndningsreglering anvédnds systematiskt for att
hindra ett sddant exploateringsmonster, finns en risk att markvardefinansiering bidrar till
stadsutspridning. Vidare pépekas att modellen kan spd pa segregationsmonster och till
och med leda till gentrifiering eftersom det finns en risk att implementering av modellen
driver upp fastighetspriser och hyror.

I litteraturen pdpekas dven att implementering av markvirdefinansiering visat sig vara
forknippad med nya institutionella utmaningar, detta giller 1 synnerhet
exploateringsbaserad markvérdefinansiering. Sddan bygger pd tdt samverkan mellan
privata aktorer — exploatorer och fastighetsdgare — och offentliga aktorer. I den befintliga
forskningen har pédpekats att processerna for implementering ofta saknar adekvat
transparens. En annan problematik som diskuteras dr att anvindning av
markvirdefinansiering, och i synnerhet exploateringsbaserad markvérdefinansiering,
forsatter offentliga myndigheter i situationer dir de har ett intresse att bidra till att
fastighetsvdrden pressas upp. En annan problematik som lyfts fram ar att
finansieringsmodellen ocksa kan leda till att offentliga aktorer frestas att — med tillgdng
till potentiell komplementér finansiering — genomfora investeringar som dr mer pakostade
(s.k. gold plating) &n vad som varit fallet vid traditionell skattefinansierad infrastruktur-
utbyggnad.

I kapitlet presenteras dven en oversikt av den forskning som studerat sambandet mellan
fastighetspriser och tillgdnglighet till kollektivtrafikforbindelser. Det finns ménga studier
som visar att kollektivtrafikbaserad tillgdnglighet &r en faktor som paverkar
fastighetspriser och hyror pa ett stegrande sitt, men den samlade slutsatsen &r att det inte
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med sdkerhet gar att faststdlla omfattningen av virdestegringarna som genereras av okad
tillgidnglighet. Anledningen &r att fastighetspriser och hyror paverkas av minga andra
faktorer och att det inte 4r mojligt att med ndgon hogre precision avgdra omfattningen pa
de infrastrukturrelaterade virdestegringarna i specifika lokaliseringar. Detta ger upphov
till ett grundldggande policyproblem. Om det inte med sdkerhet gar att faststilla
markvirdestegringens omfattning blir det ocksd problematiskt att faststilla hur
omfattande markvéardedverforingen fran privata mark- och fastighetsdgare samt
exploatorer bor vara vid finansieringen av en specifik infrastrukturutbyggnad (denna
problematik diskuteras vidare i kapitel 4, se &ven Rolon 2008 i Zhao et al, 2012).

En problemstéllning som fatt mycket lite uppmirksamhet i forskningslitteraturen beror
det politiska och ideologiska skifte som en dverging fran traditionella, skattebaserade
finansieringsinstrument till markvirdefinansiering innebdr. En av fa forfattare som tar
upp denna fragestéllning dr Rosenberg (2006) som i sin diskussion om den Okade
anvindningen av markvérdefinansiering i form av Impact Fees i USA, hivdar att skiftet
representerar en form av privatisering som vicker vidare fragor om politiska
beslutsfattares sociala ansvarstagande. Det finns risk att den 6kande anvindningen av
privat kapital och den politiska kulturen att lata ny exploatering sa att sidga “betala sig
sjdlvt” innebdr att beslutsfattares ansvarstagande rubbas och forsvagas gentemot
allmédnheten. En annan politisk problematik som uppstar med detta skifte tas upp av
Friendly (2017) som efterfragar en utforligare normativ diskussion om syftet med
markvéardefinansiering och huruvida markvérdefinansiering kan eller bor anvédndas for
omfOrdelning sa att virden frdn vilbargade omraden overfors till fattigare omrédden dér
nya infrastrukturinvesteringar behovs (s. 38). Det kan tilldggas att frdgan ar viktig givet
att forutsittningar for markvardefinansiering varierar 1 olika delar av stadslandskapet och
givet att markvirdefinansiering i de allra flesta fall kombineras med traditionell
skattefinansiering till vilken d&ven mindre vilbéargade grupper bidrar.
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3. Institutionella modeller for
markvardefinansiering av
infrastruktur for kollektivtrafik —
globala exempel

I detta kapitel presenteras en Oversikt over globala exempel pd olika typer av
institutionella modeller och verktyg for markvirdefinansiering for utbyggnad av
infrastruktur for kollektivtrafik. I dversikten gors en principiell dtskillnad mellan & ena
sidan markvérdedverforing via fastighetsbaseradeskatter/-avgifter och, & andra sidan,
markvardedverforing via exploateringsbaserade instrument. Medan markvirdedverforing
via fastighetsbaserade skatter och avgifter appliceras pd savdl befintlig som ny
bebyggelse, sker viardedverforing 1 de exploateringsbaserade markvérdefinansierings-
modellerna enbart frén ny exploatering. I Sverige beskattas visserligen fastigheter, men
viardedverforing for finansiering av specifika byggnadsprojekt sker inte genom
fastighetsbaserade skatter. Finansiering av offentlig transportinfrastruktur via mark-
viardedverforing ér istéllet exploateringsbaserad. I kapitlet presenteras dven en summarisk
diskussion dver de olika modellernas mdjliga effekter och konsekvenser, samt mojliga
utgangspunkter for evaluering av modellerna.

3.1. Markvardefinansiering genom fastighetsbaserade skatter och
avgifter i geografiskt avgransade omraden

De allra flesta lander tillimpar nagon form av generell eller sirskild beskattning av
innehav och/eller forsdljning av fastigheter. Medan generell fastighetsbeskattning
hanvisar till skatteintikter som tillférs den generella budgeten for offentliga investeringar
och utgifter, syftar sirskild fastighetsbeskattning till att skapa intdkter som sa att sdga
”6ronmarks” for en sérskild kategori av offentlig utgift. Generell fastighetsbeskattning
innebédr visserligen Overforing av virden som (annars) fangas privat genom Okade
fastighetsviarden.  Generell fastighetsbeskattning motsvarar dock inte den
virdedverforingsmekanism som begreppet markvirdedverforing beskriver. Eftersom
syftet med markvérdedverforing ar att skapa finansieringsmojligheter for en viss typ av
offentliga investeringar kan vi betrakta markvérdefinansiering — i den man vi kan betrakta
finansieringsformen som en skatt — som en sérskild fastighetsbeskattning.

Markviérdefinansiering genom sdrskild fastighetsbeskattning och avgifter tillampas
vanligen dver en viss begrinsad tidsperiod i geografiskt avgrdnsade omrdden som kan
anses paverkas av infrastruktur- och stadsutvecklingsrelaterade vardestegringar i mark-
och fastigheter. Har bor vi uppmérksamma en principiell skillnad mellan 4 ena sidan fasta
avgifter pa fastighetsinnehav, och & andra sidan fastighetsbeskattning ad valorem, dvs.
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procentuell beskattning av taxerat fastighetsvdrde. Exempel pd markvirdefinansiering
genom sirskild fastighetsbeskattning finner vi bland andra i Storbritannien i form av
Business Rate Supplement (BRS) (Briffault, 2010, Greater London Authority, 2010), som
bland annat anvints for att delfinansiera utbyggnaden av Cross Rail — en ny underjordisk
jarnvégsforbindelse genom centrala London. Genom Crossrail Business Rate Supplement
har London-regionen, Greater London Authority (GLA), tillatelse att under en begrénsad
tidsperiod beskatta alla befintliga kommersiella fastigheter i London-regionen i syfte att
delfinansiera utbyggnaden av den nya jarnvéagsforbindelsen. Taxan utgdrs av tva procent
av uppskattat arligt hyresvirde for kommersiella fastigheter med ett registrerat
kapitalviarde overstigande £55,000 (Greater London Authority, 2010). Cross Rail
delfinansieras dérutover dven med exploateringsavgifter, se kapitel 3.2.1 nedan.

Exempel pé avgiftsbaserad markvirdefinansiering av infrastrukturutbyggnad finner vi i
USA i form av Special Assessment Districts (SAD). SAD innebaér att lokala myndigheter
tar upp avgifter frin fastighetsinnehav i ett geografisk avgridnsat omrade. Avgifterna sitts
med utgangspunkt i de berdknade investeringskostnaderna for infrastrukturforbattringen.
SAD har anvénts under hela 1900-talet, men en 6kning av finansieringsformen har kunnat
noteras fran 1970-talet och framat (Zhao, Vardhan Das och Larson, 2011).

Ett annat instrument som forekommer i USA, och vars anvdndning 6kat under de senaste
decennierna, dr Tax Increment Finance (TIF). TIF anvédnds som ett instrument for att
allokera en viss del av fastighetskatten som berdknas upptas i ett geografiskt avgrinsat
omrade alltefter att det genomgir omvandling och forbéttringar som leder till
fastighetsvardestegringar till en sérskild fond. Fonden anvénds av lokala myndigheter for
att ticka kostnaderna for de offentliga investeringar som bidrar till att skapar de
fastighetsvirdehdjande forbittringarna i friga. Aven anviindningen av TIF har 6kat under
senare decennier (Weber, 2010). Savdl BRS som TIF och SAD bygger pa att den
ansvariga myndigheten tar upp krediter, genom obligationer eller l&n, for den avsedda
investeringen och att rintekostnader samt amortering ticks av inkomsterna fran den
tillfalliga, Okade fastighetsbeskattningen (Greater London Authority, 2010, Zhao,
Vardhan Das och Larson, 2011, Weber, 2010).*

I Latinamerika har skattebaserad dverforing av fastighets- och markvérden praktiserats
mest systematiskt i Bogota i Colombia i form av ’forbéttringsavgifter’, contribucion de
valorizacion (Walters, 2013). Dessa anvidnds for att finansiera forbéttringar eller
tillhandahallande av offentlig service som forvintas skapa fastighetsvirdestegringar.
Forbittringsavgifterna fordelas med utgdngspunkt i zonindelning och viger in det
offentligas kostnader for forbdttringarna, omfattningen av de fOrvédntade
fastighetsvardedkningarna och dven betalningsmdjlighet hos fastighetsdgare (Borrero
Ochoa, 2011).

4 1 USA har TIF anvints dven for att frimja utbyggnadsprojekt for privata kommersiella intressen,
exempelvis utbyggnad av nya shoppingkomplex (Briffault, 2010; Weber, 2010).
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3.2. Exploateringsbaserad markvardefinansiering

3.2.1. Markvardefinansiering genom exploateringsavgifter och férbattringsavgifter

I ménga ldnder, bland andra i Sverige (se avsnitt 4.2), finns lagar som gor det mojligt for
myndigheter att vid ny exploatering ta ut avgift — vanligen en engingsavgift — av
exploatorer for att ticka kostnader for anliggande av lokala gator, allménna platser och
offentliga faciliteter som fOrsorjer eller &r relaterade till den nya exploateringen. I den
internationella kontexten finner vi att exploateringsavgifter forekommer 1 manga olika
former och tillimpas for olika typer av andamal. Det finns ocksd avgorande skillnader i
tillimpning betrdffande hur exploateringsavgifternas anvindningsomrade avgransas och
1 vilken omfattning de tas ut av exploatdrer.

I Sverige har kommuner mojlighet krdva att exploatdrer och fastighetségare ticker
kommunens kostnader — 1 PBL kallad gatukostnader — for vissa typer av allminna
anlidggningar som kan anses vara nddvandiga for att forsorja ny exploatering (for en mer
detaljerad beskrivning av detta instrument, se avsnitt 4.2). Med anledning av att lagen ar
utformad sd att kommunerna kan avkrdva kostnadstickning av exploatorer, kan
gatukostnader betraktas som ett slags exploateringsavgifter. I detta avseende skiljer sig
gatukostnader fran medfinansieringsersdttning, ett instrument for markvardefinansiering
som infordes 1 PBL genom lagférindring ar 2017. Lagfordndringen innebar att
kommunerna numera har mojlighet att i exploateringsavtal ingd 6verenskommelse om
exploatorers frivilliga delfinansiering — medfinansieringsersdttning — av kommuners
medfinansieringskostnader av vég eller jarnvag som stat eller landsting avses forvalta (for
utforligare beskrivning av detta instrument, se avsnitt 4.1 och 4.2). Medfinansierings-
ersittningen, dr tanken, skall bestimmas i férhandling mellan exploatdr och kommun och
ar inte att betrakta som avgift 1 formell mening. Syftet med detta instrument &r inte att
overfora markvirden, dock skall markvirde vara en parameter att beakta vid
forhandlingar om medfinansieringsersittningens omfattning (se avsnitt 4.1).

I Storbritannien och USA tillimpas olika former for exploateringsavgifter sedan linge.
Till skillnad fran den svenska medfinansieringsersdttningen har bade de brittiska och de
amerikanska instrumenten utformats i en tradition dér avsikten med instrumenten inte
enbart dr att skapa kostnadstickning, utan att 4ven appropriera fastighetsviardestegringar
som uppstar till f61jd av planeringsbeslut (Alterman, 2012). I England &r det idag norm
att lokala myndigheter tar ut exploateringsavgifter for exploatering, sd kallade planning
obligations (ibland dven planning gains) (Crook, Henneberry och Whitehead, 2016, s.
151). Liknande lagar for uttag av exploateringsavgifter finns dven 1 en del stater i USA,
dér de gar under bendmningen exactions och impact fees (Pendall, Puentes och Martin,
2006; Rosenberg, 2006). Planning obligations och exactions etableras i forhandlingar
mellan lokala planeringsmyndigheter och exploatorerna ifrdga. Forutom att bekosta
nddvindig ny- eller ombyggnad av infrastruktur kan planeringsmyndigheten och
exploatoren dven komma Gverens om att exploatéren bekostar andra typer av offentlig
service och offentliga faciliteter, exempelvis skollokaler eller bibliotek. Argumenten for
denna typ av kostnadsoverforing ar dels att det behov av offentlig service som den nya
exploateringen genererar bor belasta dem som flyttar in 1 det nybyggda omradet istéllet
for det befintliga skattekollektivet, dels att exploatdrer bor bidra till att finansiera den
offentlig infrastruktur och offentlig service som forhojer virdet pd exploateringen.
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I den sedvanerittsliga kontexten, och under de senaste decenniernas atstramningspolitik,
har lokala planeringsmyndigheter i sdvil Storbritannien som vissa delar av USA kommit
att tillimpa reglerna for ’planning obligations’ och ’exactions’ pa sitt s att exploatorer i
praktiken betalar for en del av vdrdet av byggritterna som de lokala myndigheterna
utfardar. Detta har exempelvis skett genom att exploatdrer, i utbyte mot byggritter,
numera ofta méste forbinda sig att upplata en viss andel av det totala antalet producerade
bostdder till rabatterade priser eller hyror, dvs. som si kallad affordable housing
(McFarlane och Johnson, 2017; Rosenberg, 2006; Crook et al, 2016). Det finns dven
exempel pd att exploatorer i1 utbyte mot byggritter forbinder sig att bekosta
jobbtraningsprogram (Crook et al, 2106, s. 147). Planning obligations och exactions kan,
mot bakgrund av rddande normer for tillimpning, betraktas som instrument for
viardedverforing. 1 jamforelse med de amerikanska och de brittiska instrumenten for
markvéardefinansiering dr den svenska medfinansieringsersittningen betydligt snidvare 1
sitt tillimpningsomrade d& det enbart tillater att medfinansieringen tdcker ’en del av en
kommuns kostnad for bidrag till byggande av en viss vdg eller jirnvag som staten eller
ett landsting ansvarar for’ (SFS 2010:900, 6 kap 40 §). De kostnader som kommuner
vidare kan Overfora till exploatdrer via exploateringsavtal (se avsnitt 4.2) dr ocksa
betydligt mer avgransade i jimforelse med de amerikanska och brittiska instrumenten. I
PBL anges att kommuner genom exploateringsavtal enbart fir avkrdva exploatorer
ersittning for “anldggande av gator, vdgar och andra allménna platser och av
anldggningar for vattenforsorjning och avlopp samt andra atgirder” (SFS 2010:900, 6 kap
40 §). PBL uttrycker vidare att exploateringsavtal ’inte [far] innehélla ett dtagande for en
exploator eller en fastighetsidgare att helt eller delvis bekosta byggnadsverk for vard,
utbildning eller omsorg som kommunen har en skyldighet enligt lag att tillhandahéalla’
(SFS 2010:900, 6 kap 41 §).

I Singapore forekommer en annan variant av exploateringsavgift. Den singaporianska
staten kan ta ut exploateringsavgifter i syfte att generera virdedverforing, men
inkomsterna allokeras inte till ndgot sarskilt andamal utan laggs istéllet till den generella
statsbudgeten (Chang och Phang, 2017).

3.2.2. Markvardefinansiering genom markforsaljning och férsaljning av byggratter

Ett vanligt sdtt att himta in markvérdestegringar som generas av infrastrukturutbyggnad
ar genom fOrsiljning av byggrétter och/eller genom markforsaljning/markarrende, ndgot
som bygger pa att myndigheter agerat proaktivt och forvérvat strategiska markinnehav 1
omraden som péverkas eller omfattas av infrastrukturutbyggnad. Eftersom markens virde
ar avhdngig formen och omfattningen av den exploatering som tilldts dga rum pa marken
omfattar markforsdljning och markarrende i princip alltid forséljning &dven av tillhdrande
byggritter. I jurisdiktioner ddr det inte &r mojligt att sdlja byggritter separat och dir
offentligt 4gd mark ar vanligt forekommande, vilket &r fallet i Sverige, dr det vanligt att
markvérdedverforing sker via markforsdljning eller markupplételse. Markforséljning och
markupplatelse anvinds ocksa vanligen pa platser som inte redan dr bebyggda eller pa
platser som avses omvandlas. Ett exempel dir forsdljning av offentligt 4gd mark anvints
som finansieringskélla finner vi i utbyggnaden av Képenhamns metrosystem, som bland
andra finansierades med avyttring av mark for exploatering 1 QOrestad (Majoor, 2008).

I befintliga bebyggelsemiljoer samt i ldnder och regioner ddr mark huvudsakligen dr
privat dgd bygger instrumenten for markvérdefinansiering oftast pa att myndigheter
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istdllet tar betalt for utfairdande av byggritter. I Brasilien, frdmst 1 Sdo Paulo, appliceras
ett system — Outorga Onerosa do Direito de Construir —dir byggritter som overstiger en
viss bruttototalarea (BTA) enbart kan erhallas mot betalning i form av sociala
investeringar och/eller investeringar i offentlig infrastruktur, av den lokala myndighet
som utfardar byggritterna. Denna mojlighet inférdes genom en lag 2001 och som dven
definierar vilka typer av offentliga investeringar som inkomsterna fran
byggrattsforsdljningen far ticka (Gwilliam, 2016). I Sao Paulo férekommer det numera
att  byggritter  séljs genom  offentlig auktion. Den  brasilianska
markvardedverforingsmekanismen liknar de avgiftsbaserade modellerna som ndmnts i
foregaende avsnitt, men skiljer sig fran dessa i konstitutionell bemérkelse da de byggritter
som siljs betraktas som offentlig egendom (Friendly, 2017, Smolka och Maleronka,
2018). En viktig skillnad mellan markforsdljning 1 den svenska kontexten och det
brasilianska exemplet ar att medan de forstndimnda transaktionerna sker genom
civilrittsliga forsdljningsavtal, sker den senare nimnda genom offentligrittslig reglering.
Medan den brasiliansk lag definierar anvéndningsomridet for inkomsterna frén
forsdljningen av byggritter, finns ingen sadan specifik rattslig avgransning av hur
inkomster fran markforsaljning tillats anvindas i Sverige.

Pé vissa platser, exempelvis 1 Taiwan och i USA, sker virdedverforing baserat pa
byggrattsutfirdande genom ett slags bytesaffarer. I Taipei, Taiwan, anvinds en modell
dér exploatdrer i utbyte mot byggritter for okad bebyggelsetithet forbinder sig att
Overfora en del av den exploaterade marken till staden och dven sta for en forutbestdmd
andel av kostnaden for ny transportinfrastruktur (Zhao et al, 2012). I USA anvénds en
liknande en modell som gar under bendmningen Density Bonus Programs och som
bygger pd att exploatdrer star for kostnader for att uppgradera och fornya offentliga
anldggningar 1 utbyte mot att fa bygga mer, dvs. tétare, 4n vad géllande normer tillater. I
New York har uppgradering och fornyelse av tunnelbanestationer genomforts med denna
modell (Suzuki et al, 2015).

3.2.3. Markvardedverféring genom samordnad utbyggnad (joint development)

Samordnad  utbyggnad, pd engelska kallad joint development, &r en
markvirdefinansieringsmodell som dr vanlig i Asien. Den gar ut pa att en, eller flera
aktorer tillsammans, koordinerar och samordnar utbyggnad av ny infrastruktur for
kollektivtrafik med stadsutbyggnad i nérheten av kollektivtrafiknoderna. De intdkter som
generas av den nya stadsbebyggelsen anvdnds som en direkt finansieringskilla for
kollektivtrafikutbyggnaden. Utbyggnaden av privata sparvigar i amerikanska stider i
slutet av 1800-talet och borjan av 1900-talet finansierades vanligen som en form av
samordnad utbyggnad dér inkomsterna fran forsdljning av forortsvillor i anslutning till
sparvigarna mojliggjorde finansieringen av sparutbyggnaden (Warner, 1978). Strategier
for markvérdefinansiering genom samordnad utbyggnad skraddarsys vanligen frén fall
till fall och de modeller som forekommer idag skiljer sig principiellt 4t beroende pd om
marken dér utbyggnaden sker &r privat eller offentligt 4gd och om vardestegringen himtas
in genom markforséljning eller genom forsdljning av byggritter (Zhao et al, 2012).

Ett internationellt omtalat exempel pa markvirdefinansiering genom samordnad
utbyggnad ar den som anvinds 1 Hong Kong och som bendmns Rail Plus Property (R+P)
(Cervero och Murakami, 2009). Modellen, som dr bdde en finansieringsstrategi och ett
planeringsverktyg, bygger pa att den huvudsakligen statligt 4gda Mass Transit Railway
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Corporation (MTR), som dger och driver Hong Kongs tunnelbanesystem, inte enbart
leder utbyggnaden av tunnelbanesystemet, men dven stadsutbyggnad kring stationslidgen
1 titt samarbete med Hong Kongs politiska styrorgan, Hong Kongs Special Administrative
Region (HKSAR). MTR skapar intékter for finansiering av tunnelbaneutbyggnad genom
att forvarva mark- och byggritter av HKSAR, som é&ger all mark i Hong Kong, till ett
viarde som marken betingar innan tunnelbaneutbyggnaden for att sedan dverfora mark-
och byggritterna till exploatorer till ett marknadspris efter utbyggnad. HKSAR ansvarar
for markanvandningsplanering och utfardande av byggritter, men for att MTR ska kunna
kontrollera omfattningen av vérdestegringen kring stationerna ges MTR stort inflytande
over formandet av utbyggnadsforslagen. Vanligt &r att MTR forhandlar med
exploatérerna om att forvarva deldgande i den nya bebyggelsen och pa sé vis erhaller
foretaget dven en del av markrintorna frdn den nya bebyggelsen. Aven om
fastighetsutvecklingen formas och férhandlas med olika partners och anpassas fran fall
till fall, skapas effektivitet i planeringsprocesserna genom att MTR agerar som
samordnande och ledande aktor (Tang et al, 2004). Eftersom markvardena i Hong Kong
ar mycket hoga, dr den vérdestegring som MTR forvdrvar sa pass omfattande att den
vanligen tdcker alla kostnader for tunnelbaneutbyggnad. Den fastighetsutvecklings-
verksamhet som MTR driver dr s& pass omfattande att den genererar tva tredjedelar av
foretagets intdkter. Detta gor att Hong Kongs tunnelbanesystem ér ett av fa system som
drivs och byggs ut utan skattemedel. D& R-+P-modellen betraktats som mycket
framgangsrik har dven andra kinesiska stidder borjat anvinda sig av den. Eftersom R+P
skapar starka ekonomiska incitament att oka bebyggelsetitheten kring stationer har
modellen, enligt Tang et al (2004) och Cervero och Murakami (2009), bidragit till att
motverka stadsutspridning, energikonsumtion och luftféroreningar och skapa ett effektivt
kollektivtrafiksystem med hog andel resande.

Aven i Japan tillimpas markvirdefinansiering genom samordnad utbyggnad av
jarnvédgar, men under helt andra forutsidttningar an dem 1 Hong Kong. I Japan ir de
institutionella och rittsliga instrumenten for markvérdefinansiering anpassade efter att de
regionala och nationella jarnvégarna vanligen dgs och drivs av flertalet olika, bade privata
och offentliga, aktorer och att privat markinnehav och splittrade markégostrukturer ar
norm (Suzuki et al, 2015, Chang och Phang, 2017). Samordnad utbyggnad bygger pa
konsensus mellan aktdrer och sker typiskt genom att markégare gar samman och bildar
ett kooperativ som, efter att den nationella regeringen provat transportbehovet och
utfdrdat licens med tillhdrande villkor for jarnvdgsutbyggnaden, fOrvdrvar rétten att
konsolidera privat 4gda markomraden (pé eng. land adjustment) och utvecklar dessa med
ny bebyggelse och jarnvigsforbindelse. De ursprungliga markigarna kompenseras
genom att tilldelas nya bebyggda, men till storleken mindre markomrdden &n de
ursprungliga, eller dganderitt till delar av den nya bebyggelsen. Markvérdestegringen
som skapas genom stadsutbyggnaden avses ticka savél infrastrukturinvesteringarna som
markégarkompensationerna. Denna markkonsolideringsmodell dr mindre effektiv i redan
utbyggda omraden och kombineras vanligen med statliga anslag for att técka
infrastrukturinvesteringarna, enligt Chang och Phang (2017). Undantaget &r privatigda
Tokyu Corporation som finansierat utbyggnaden av Denentoshi-linjen genom samordnad
utbyggnad helt utan statliga stod (Suzuki et al, 2015). Precis som i Hong Kong &r de
regionala forutsdttningarna med tdt bebyggelse, kraftigt expanderande fastighets-
marknader och hog grad av urbanisering, mycket gynnsamma i Tokyo. Enligt Suzuki et
al har japansk regering under lang tid utfardat licenser for jarnvdgsutbyggnad baserat pa
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jarnvéigsutbyggnadens vinstmojligheter genom fastighetsutveckling och fastighets-
forvaltning. Underhdll- och driftskostnader ticks vanligen av inkomsterna frdn de
fastighetsbaserade verksamheterna, som i1 manga fall utgor jarnvigsforetagens storsta
inkomstkalla (Suzuki et al, 2015, s. 109).

I USA har samordnad utbyggnad tillimpats mest systematiskt i Washington-omradet av
Washington Metropolitan Area Transit Authority (WMATA), en myndighet som lyder
under Washington D.C och delstaterna Maryland och Virginia. WMATA har under lang
tid arbetat strategiskt med att kdpa upp mark, foretrddesvis jordbruksmark, som ar
strategiskt lokaliserad for stationsndra fastighetsutveckling i kanterna av Washington.
Virdestegringen frdn markinnehavet overfors vanligen via partnerskap med privata
exploatdrer som far mojlighet att arrendera eller kopa byggtiardig mark. Fran att ha anvént
sig av strategin att invédnta utbyggnadsinitiativ frdn exploatorer arbetar WMATA idag
mer proaktivt med att leda och driva den stationsnédra fastighetsutvecklingen. For
markvirdedverforing frdn privatigd mark anvinder WMATA en modell dir
Overenskommelser om avgifter — connection fees — triffas med fastighetsdgare i
stationsnéra lagen. Dessa dverenskommelser dr frivilliga och bygger pd forhandlingar
som skapar s.k. win-win-situationer. Darfor har WMATA mest framgangsrikt forhandlat
med handelsaktdrer som gagnas av forbittrad tillganglighet till en station, exempelvis
genom gangtunnlar (Cervero, 2004).

3.3. Jamforelser och evaluering av
markvardefinansieringsmodeller

Exploateringsbaserad markvérdedverforing innebédr i regel att forutsittningarna for
virdedverforingen definieras fran fall till fall, ofta genom forhandlingar mellan offentliga
aktdrer och privata exploatorer. De exploateringsbaserade vardedverforingsmodellerna
tenderar déarfor att vara mer komplexa och mer resurskrdvande och riskerar ocksa att
medfora hogre transaktionskostnader dn de skattebaserade Overforingsmodellerna
(Suzuki et al 2015, s. 35). I och med att forutsittningarna for vardedverforingen bygger
pa forhandlingar i enskilda fall innebar de exploateringsbaserade dverforingsmodellerna
att exploatorers investeringsforutsittningar blir mindre forutsdgbara och kan darfor
upplevas som mer riskpriglade. Dock kan papekas att de exploateringsbaserade
modellerna ocksd bygger pa en rationalitet dér fastighetsvdrdestegringar skapas i och
genom samverkan mellan de deltagande aktorerna.

En annan skillnad mellan de skattebaserade och de exploateringsbaserade dverforings-
modellerna ar att virdedverforing vanligen sker i ett mer begrinsat geografiskt omrade
och beror ett mer begrinsat antal fastigheter i de exploateringsbaserade modellerna,
jamfort med de skattebaserade modellerna. I de exploateringsbaserade viardedverforings-
modellerna dr omfattningen pa den mojliga virdedverforingens direkt knuten till hur
omfattande den nya exploateringen dr. For att 6ka omfattningen pa vardedverforingen
finns incitament for att tillata tdt exploatering. De exploateringsbaserade modellerna har
saledes potential att bidra till att skapa goda forutsittningar for kollektivtrafikorienterad
stadsutbyggnad, eller s& kallad Tramsit-Oriented Development (TOD) (Cervero och
Murakami, 2009). Det finns dock ocksa en risk att tillimpning av exploateringsbaserad
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viardedverforing bidrar till att skapa stadsmiljoer som upplevs som for hart exploaterade
och sdledes mindre attraktiva, ndgot som i sin tur kan innebér att forvintade ekonomiska
viarden inte infrias (Zhao och Block-Schachter, 2016). Suzuki et al (2015) papekar att
medan forséljning av byggritter mdjliggor anskaffande av kapital for nya investeringar
finns ocksd en risk att hyrorna i den befintliga bebyggda miljo som ar foremal for
fortidtning pressas upp och att befintliga verksamheter och boende trings undan.
Erfarenheter frdn Brasilien och New York visar vidare att modellerna for
byggrittsforsidljning inte dr sd effektiva instrument for att kontrollera densitet och
funktionsblandning som stodjer kollektivtrafikresande. Eftersom byggrittskdpen sker pa
basis av efterfrdgan fran exploatorer dr det svért att forutse var fortatning uppstér, och hur
funktionsblandningen skapas, 1 den aggregerade skalan (Suzuki et al, 2015, s. 24-5, 138).

En annan central aspekt som dr avgorande for utfallet av exploateringsbaserad
markvéardefinansiering dr graden av koordinering med policy for stadsutveckling 1 det
stadslandskap dér det genomfors. I sin studie av utfallet av finansieringsmodellen for
utbyggnaden Kopenhamns tunnelbanesystem — som delfinansierades genom mark-
forsdljningar 1 Qrestad — konkluderar Majoor (2008) att avsaknaden av koordinerad
planering pé regional niva innebar att markvérdestegringarna inte infriades som forvéntat
1 Orestad. Anledningen var att storre utbyggnadsprojekt pagick samtidigt pé olika platser
1 huvudstadsomradet. Det stora utbudet av exploateringsmdjligheter pa andra strategiska
platser i huvudstadsomradet medforde att efterfragan pa kontor i Qrestad blev svagare dn
forviantat. Majoor argumenterar att situationen hade kunnat vara en annan om restriktiv
koordinering av utbyggnadsomrédden genom regional planering varit mdjligt, dvs. om
flodet av byggbar mark kontrollerats pé ett sdtt sa att en effektiv efterfrdgan pad mark for
exploatering i Orestad kunnat uppritthdllas. En sddan koordinerande och restriktiv
markanviandningspolitik dr grunden for Hong Kongs R+P-modell, enligt Majoor.

En annan aspekt som dr vird att lyfta fram betrdffande mark{orsiljning ér att sddan form
av markvirdedverforing kan ge direkta engangsinkomster som kan nyttjas 1 det tidiga
skedet av infrastrukturutbyggnaden, medan arrendeupplatelse innebér att inkomsterna
sprids ut 6ver en lidngre period. Forskning har visat att planerad infrastrukturutbyggnad
kan hoja markvérden redan innan utbyggnad &r pborjad (se avsnitt 2.3) och saledes finns
mojligheter att himta in viss markvérdestegring for att anvidnda denna till att ticka
kostnader for utbyggnad. Vanligast dr dock att markvirdestegringarna himtas in efter att
infrastrukturutbyggnaden paborjats och sdledes maste de initiala kostnaderna for
utbyggnaden tickas med kredit.

Baserat pa en genomgéng av olika markvardefinansieringsmodeller har Zhao et al (2012)
identifierat &tta olika aspekter dér modellerna uppvisar olikheter som har betydelse for
var, nar och hur markvérdefinansiering kan implementeras:

1. forvaltningsmdssig organisering for implementering; huruvida genomforande av
markvirdefinansiering sker pa central, regional och/eller lokal forvaltningsniva.

2. koordinering och former for institutionell styrning, d.v.s. vilken typ av offentlig
koordinering som markvardedverforingen omfattar; centraliserad beskattning
och avgiftsbeldggning, forhandling (forséljning av mark och byggritter) eller
partnerskap (joint development), samt vilken typ av samverkan mellan
institutionella och privata aktorer (governance) och eventuell flernivastyrning
som implementeringen forutsatter
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geografiskt omrdde; hur omfattande det geografiska omrddet varifrdn
markvérdedverforingen sker dr; vid exploateringsbaserad markvérdefinansiering
sker viardedverforingen frén ett mer begrinsat geografiskt omrade 4n vad som ar
fallet med de skatte- och avgiftsbaserade modellerna som tilldmpas i storre
geografiska omrdden

underlag; om markvirdedverforingen sker frén enbart ny bebyggelse eller bade
ny och befintlig bebyggelse

markdgoforhallanden; huruvida infrastrukturen ar offentligt dgd eller privat. Har
kan inflikas att tillvigagangssatten for markvéardedverforing fran privat dgd
mark uppvisar en storre variation och detta sker foretradesvis, som beskrivits
ovan, genom forsdljning av byggritter for fortdtning, privat samordnad
utbyggnad genom markkonsolidering och olika former av exploateringsavgifter.
bidragande aktér; huruvida det dr enbart exploatdrer eller enbart fastighetsdgare
eller bdde och som bidrar till virdedverforingen

kostnader; vilka typer av kostnader som tiacks med markvirdefinansiering; om
tackning sker enbart av de initiala kapitalkostnaderna som krévs for att
genomfora infrastrukturutbyggnaden, eller om tackning ocksé avser
kreditkostnader och operativa kostnader

‘timing’; huruvida markvérdedverforingen genomfors innan eller efter
infrastrukturutbyggnaden, samt nir markvardedverféringen sker i relation till
Ovrig exploatering som sker i samband med infrastrukturutbyggnaden

Till denna lista kan tilliggas, foreslar jag:

9.

10.

11.

12.

konstitutionella forutsdttningar; mojligheter att beskatta markinnehav och att
reglera den privata egendomsratten dr ocksa avgorande for hur de rittsliga och
institutionella instrumenten for markvardedverforing formats. Till skillnad fran
Sverige dr det 1 exempelvis USA och Storbritannien mdjligt att inféra
fastighetsbeskattning 1 geografiskt avgransade omraden. Sitten och
detaljeringsgraden for hur offentliga myndigheter kan reglera privata
markédgares anvdndning av sin mark &r vidare olika omfattande i olika
konstitutionella kontexter. Egendomsréttens reglering dr ocksa delvis avhingiga
historiskt etablerade markdgomonster. I Japan, exempelvis, kan
markvérdedverforing for infrastrukturprojekt genomforas av privata aktdrer med
hjilp av markkonsolidering (land adjustments), en metod som liknar
expropriationsrétten, men som skiljer sig frdn denna i och med att det genom
markkonsolidering inte sker nagot tvangskop, utan istéllet en tvdngsmaissig
omfordelning av markinnehav.

markanvindningsforhallanden; huruvida modellen bygger pa fordndringar i
markanvéndningsforhallanden, ndgot som ér fallet for exploateringsbaserade
markfinansieringsmodeller

typ av infrastrukturell investering; vilken typ av infrastrukturella investeringar
som modellen omfattar och som de rittsliga forutsdttningarna mojliggor
transparens, hur transparent modellen ar har baring pé dels dess acceptans av
allménheten, dels dess implementering av exploatdrer och fastighetsdgare som
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behdver kunna kénna till forutsittningar och omfattning av viardeéverforingen
for att kunna skapa en bild av de ekonomiska riskerna i sin verksamhet (Walters,
2013).
Dessa, ovanndmnda, aspekter péverkar  markvirdefinansieringsmodellernas
tillampbarheten, men de utgor inte kriterier for utvardering av tilldampningens utfall, ndgot
som kriver normativa kriterier. Zhao et al (2012) fOreslar att evaluering av
markvéardefinansieringsmodeller bor ske med utgédngspunkt i foljande fyra bedomnings-
kriterier:

- ekonomisk effektivitet; hur huruvida modellen ifrdga leder till effektiv
anviandning av offentliga medel i termer av nyttor

- rdttvisa; hur kostnader fordelas mellan olika aktorer och grupper i samhéllet 1
forhéllande till vem infrastrukturbyggnaden gagnar

- hallbarhet; som bor métas 1 termer av infrastrukturutbyggnadens ldmplighet,
dess tillvixtgenererande potential, modellens stabilitet samt dess

- forutsdgbarhet; det bor tilldggas att detta &ven bor omfatta evaluering av
mojliga odnskade, eller negativa, konsekvenser

- politisk och administrativ genomforbarhet,

Utvirdering behover vidare bygga pa ndrmare precisering av bedomningskriterier, detta
eftersom, exempelvis, ekonomisk effektivitet och rittvisa betriffande kostnads- och
nyttofordelning kan definieras pa olika sétt. En problemstdllning som dterkommande
papekas 1 forskningen och best practice-rapporter om markvirdefinansiering (se
exempelvis Roukouni och Medda, 2012) ror réttvisa betrdffande hur inhdmtning av
markvérdestegringar fordelas mellan bidragande aktorer. Att astadkomma réttvis
markvardedverforing hidnger samman med det konstaterade problemet att det ar svart,
eller rent av omgdjligt, att med storre forutsdgbarhet faststilla omfattningen pa
fastighetsvardestegringar som genereras av infrastrukturforbéttringar.

En annan faktor som har béring pé rittviseaspekten dr huruvida markvardedverforingen
sker 1 syfte att fordela kostnader pa aktdrer som drar nytta av infrastrukturutbyggnaden
eller om syftet 4ven &r att hdmta in vérdestegringar som denna genererar. Medan
markviardedverforing i det forsta fallet sker med bedomning av nyttofordelning sker den,
1 det andra fallet, med utgdngspunkt i omfattningen av markvéirdestegringar som
infrastrukturinvesteringen kan ténkas generera. Utgangspunkterna for bedomning av
rittvisa 1 markvirdedverforing dr olika 1 de bagge fallen (jmf Walters, 2013, s. 8-9).

Ytterligare en aspekt som ror rittvisa, och som uppmirksammas mycket lite i
forskningen, men som bor beaktas i evalueringar av markvérdefinansiering, handlar om
hur fordelningen sker av de skattemedel som maste tillskjutas for att genomfora
infrastrukturinvesteringen ifraga. Forutsittningarna att delfinansiera infrastrukturprojekt
med markvérdedverforing ar béttre i omrdden dér markvérden redan dr hoga eller dér det
finns  mojligheter  for  fastighetsvirden  att  stiga.  Utvédrdering  av
markvérdefinansieringsmodeller bor sdledes beakta hur fordelningen av offentliga medel
for infrastrukturinvesteringar sker 1 ett vidare samhilleligt sammanhang. Som Friendly
(2017) papekar, och som ndmnts i kapitel 2, 4r diskussion om fordelning och
omfordelning av offentliga medel i applicering av markvirdefinansiering pékallad.
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4. Markvardefinansiering av
infrastruktur for kollektivtrafik i
Sverige

I Sverige har markvérdefinansiering kommit att diskuteras som en mdjlig modell for
delfinansiering frimst av ny infrastruktur for sparbunden kollektivtrafik. I och med att
det idag dr kommunerna som rdder Over de institutionella instrumenten f6r
markvirdefinansiering anvinds denna finansieringsform for kommunal och statlig
infrastrukturutbyggnad som &r kommunalt medfinansierad. Genom en regeldndring i
plan- och bygglagen ar 2017 gavs kommunerna utvidgade mojligheter att férhandla med
exploatérer om frivilliga medfinansieringsbidrag till infrastrukturinvesteringar som
skapar nyttor for ny exploatering. Tvd stdrre och pagdende projekt for
kollektivtrafikutbyggnad dir den kommunala delen av finansieringen idag sker genom
markvirdedverforing dr utbyggnaden av Stockholms tunnelbanesystem och utbyggnaden
av ny sparvdg 1 Lund. Markvirdefinansiering har dven diskuterats som mojlig
finansieringskalla for utbyggnad av hoghastighetsjérnvig i sodra Sverige.

I detta kapitel presenteras de principiella argumentationslinjerna i den offentliga
diskursen som foregick inforandet av det frivilliga medfinansieringsinstrumentet i plan-
och bygglagen. Dérefter beskrivs och diskuteras detta samt 6vriga, befintliga instrument
for exploateringsbaserad markvérdefinansiering av infrastruktur i Sverige. Olika
instrument anvénds for att skapa virdedverforing frin exploatering pa privat respektive
kommunalt 4gd mark, séledes gors hér en atskillnad mellan dessa. Kapitlet avslutas med
en problematiserande diskussion om 1) den offentliga diskursen om transportrelaterade
markvirdestegringar, 2) hur markvirdefinansiering potentiellt fordndrar kommuners
planeringspraktiker, och 3) frdgan om hur olika geografiska fOrutsittningar for
markvirdefinansiering av transportinfrastruktur behandlats i den offentliga diskursen.

4.1. Utredningar, forslag och lagférandringar under 2000- och
2010-talen

Under 1990-talet och 2000-talet 6kade intresset for att finansiera offentlig infrastruktur
med privat kapital och mdjligheterna att genomfora infrastrukturutbyggnad i form av
offentlig-privat-samverkan (OPS) debatterades och utreddes (Hultén, 2012). Under denna
period var det frimst 1dne- och avgiftsbaserade OPS-modeller, likt den som anvindes for
utbyggnaden av Arlandabanan, som diskuterades. Att markvardefinansiering allt mer
kommit att uppmérksammas som en potentiell finansieringsform under senare delen av
2000-talet och under 2010-talet &r kopplat till de 6vergripande forskjutningar i synsétten
pa transportinfrastrukturens finansiering, och inte minst till institutionaliseringen av
kommunal medfinansiering av statlig infrastruktur, som skett under denna tidsperiod.
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Sedan lagidndringen som justerade den kommunala kompetensen ar 2010 dr det mojligt
for kommuner att bidra, inte enbart med réntefria 1an till staten, s.k. forskottering, utan
dven att ge faktiska bidrag till statliga infrastrukturinvesteringar. Lagfordndringen
rattfardigades med argumentet att kommunal medfinansiering kan vara pa sin plats dels
for att mojliggora bostadsutbyggnad och néringslivsetableringar, dels for att 4stadkomma
samordning mellan det kommunala planarbetet och statlig transportplanering (Prop.
2008/09:21, s. 35). Aven om inte det uttalade syftet med lagférindringen var att
mojliggéra markvérdefinansiering av statlig infrastruktur indikerade 2008 &rs
transportpolitiska proposition att ett tdnkbart alternativ &dr att delfinansiera ny
infrastruktur med vinster frdn exploatering av attraktiva markomraden” (Ibid., s. 98, se
aven SOU 2009:31, s. 88). Ytterligare en indikation pa ett vaknat intresse for
markvirdefinansiering finner vi i ett av medfinansieringsutredningens delbetdnkanden
(SOU 2011:12, s. 44) dir det framkommer att kommuner 1 vissa fall hénvisat till
exploateringsvinster som mdjlig medfinansieringskdlla for statliga infrastruktur-
investeringar for perioden 2011-2021.

Bland de konkreta exempel pa forhandlingar om kommunal medfinansiering som bidragit
till de forsta stegen mot institutionalisering av markvardefinansiering ar 2013 ars
Stockholmsférhandling och Sverigeférhandlingen de mest centrala.” For att forbittra
forutséttningarna for fortsatt stark ekonomisk utveckling i Stockholmsregionen tillsatte
regeringen en utredare som fick uppdraget att forhandla med lokala, regionala och statliga
aktorer om utbyggnad av Stockholms tunnelbanesystem. Till skillnad fran 2007 ars
Stockholmsoéverenskommelse, som huvudsakligen géllde vigutbyggnad, gav direktivet
for 2013 ars Stockholmsforhandling, som gillde kollektivtrafikutbyggnad, ett tydligt
uppdrag om att utkrdva ett kraftigt 6kat bostadsbyggande i de berdrda kommunerna. I
direktivet preciserades inte hur tunnelbaneutvidgningen skulle finansieras annat én att det
skulle kunna ske med medel fran hojd och breddad tringselskatt “eller olika former av
medfinansiering” (Stockholmsférhandlingen, 2013, s. 64). Nér avtal om medfinansiering
av tunnelbaneutvidgningen slots 1 januari 2014 forband sig de berdrda kommunerna att
std for 19 % av den totala, d& berdknade, investeringskostnaden pé 25,7 miljarder kronor
samt att dta sig att uppfora totalt 78,000 bostader fram till ar 2030.

I det finansieringsuppldgg som Stockholmsférhandlingen resulterade i utgér kommunal
medfinansiering i form av overforing av markvirdestegringar en central komponent. |
den  forsta  delrapporten  (Stockholmsférhandlingen, 2013) deklarerade
Stockholmsforhandlingen sin syn “att det dr befogat att fastighetsdgare som drar nytta av
viardedkning skapad med offentliga medel ocksa dr med och bidrar till investeringen” (s.
58). Baserat pa en analys genomford pa uppdrag av Regeringskansliet konkluderar
delrapporten att de sammanlagda ’exploateringsvinsterna’ skapade till f6ljd av de nya

5 Genom 2007 ars Stockholmséverenskommelse, vilken gillde finansieringen av Forbifart Stockholm, atog
sig Stockholms stad att bidra med medfinansiering genom “lokaliseringsvinster” (Stockholms-
forhandlingen, 2007). Aven om det inte framkommer av &verenskommelsen vad som avsidgs med
lokalieringsvinster, kan vi anta att det ir just markvirdestegringar som asyftas. Ar 2009 slots dock avtal
som innebar att Forbifart Stockholm finansierades utan kommunal medfinansiering (Stockholms léns
landsting, 2009).

K2 Research 2019:1 33



tunnelbanestrickorna forvintas uppga till 15 miljarder kronor (s. 45, 59). ¢ 7 Denna

summa kan jdmforas med tunnelbaneutvidgningens totala uppskattade kostnad pé knappa
27 miljarder kronor och kommunernas (Nacka, Jarfilla, Solna och Stockholm)
medfinansiering som enligt avtal uppgar till knappa 5,3 miljarder kronor
(Stockholmsforhandlingen, 2016).

Stockholmsforhandlingen skapade en vigledande forhandlingsmodell for Sverige-
forhandlingen som fick 1 uppdrag att forhandla fram forslag till principer for finansiering
och utbyggnadsstrategi for nya stambanor for hoghastighetstig pa strdckorna Stockholm
— Goteborg och Stockholm — Malmé. Stockholmsforhandlingens fokus pé att maximera
nyttor som forvintas uppkomma av de investeringsmdjligheter som infrastruktur skapar
sags som framgangsrik. Direktivet till Sverigeforhandlingen byggde vidare pd den
uppfattning som Stockholmsforhandlingen tidigare slagit fast, nimligen den att det finns
”argument for att lata privata aktorer som gynnas av en offentlig investering aterféra delar
av detta virde till samhéllet” (Dir. 2014:106). I linje med detta, nya, forhéllningssatt till
infrastrukturfinansiering fick Sverigeférhandlingen i1 uppdrag att ’foresla lagfordndringar
som tydliggdr hur markvéardeokning som uppstdr genom investeringar i infrastruktur kan
ligga till grund for kostnadsdelning 1 samband med exploateringsavtal” (Ibid.).

I Sverigeforhandlingens delrapport (SOU 2015:60) dir frigan om markvirdeaterforing®
utreddes konstaterades att, forutom skatt, fanns tre verktyg som har som syfte att aterfora
viarden som har uppstétt pa grund av investeringar i transportinfrastruktur”, ndmligen
“viardestegringsexpropriation (i expropriationslagen 1972:719), bestdmmelser om
gatukostnadsersittning och erséttning genom exploateringsavtal (bédda i plan- och
bygglagen 2010:900)” (s. 10) (for beskrivning och diskussion av verktygen, se nésta
avsnitt). Delrapporten konkluderade att det mest anvinda och vilfungerande verktyget
for inhdmtning av markvirdestegringar dr exploateringsavtal, men att den davarande
regleringen av exploateringsavtalens tillimpningsomréade var for sndv (for en beskrivning
av exploateringsavtalens tillimpningsomrade se ndsta avsnitt). Enligt den davarande
formuleringen om exploateringsavtal i plan- och bygglagen kunde en kommun genom
exploateringsavtal enbart avkriava exploatorer pa kostnadstdckning for infrastruktur som
kan anses vara nddvindig for den planerade bebyggelsen. Sverigeférhandlingen foreslog
darfor en justering av plan- och bygglagen for att gora det mojligt att anvinda

¢ Analysen, som genomfordes av Hammar, Larsson och Sjéberg (2013), bygger pa en uppskattning om hur
maénga fler bostdder samt hur manga fler kvadratmeter BTA lokaler som tunnelbaneutvidgningen forvéntas
generera inom en influenszon pa 1200 meter fran de tilltdnkta tunnelbanestationerna, jamfort med om
tunnelbanan inte hade byggts ut. Den berdknade virdedkningen, bendmnd som ’exploateringsnetto’,
definieras som “det ekonomiska utfall som forvintas uppstd for den som dger marken om Gverens-
kommelsen [mellan stat och kommuner angdende tunnelbaneutvidgningen] hélls”. I vérdeberdkningen
invigs bebyggelsevolym, upplatelseformer, vardeskillnader mellan olika upplatelseformer, tidpunkt for
exploatering, exploateringskostnader samt vérdeutveckling &ver tid. I Stockholmsforhandlingens
delrapport ndmns dock inget om att virdet av de antal bostider och lokalytor som kan hénforas till
tunnelbaneutvidgningen &ven skapas av andra kvaliteter i omgivningen, exempelvis av tillgdngen till
kulturutbudet och rekreativa kvaliteter i Stockholms innerstad. Delrapporten ger séledes intrycket att hela
exploateringsnettot kan tillskrivas tunnelbaneutvidgningen, nagot som kan ifragasittas (se diskussion om
varde i kapitel 5).

7 Aven forvintade virdeforindringar i handelsfastigheter har analyserats (se WSP, 2013).

81 delrapporten anvinds begreppet markvirdedterforing. Fér en kommentar till detta begrepp, se fotnot 17.
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exploateringsavtal som ett forhandlingsbaserat verktyg for kommuner att traffa avtal om
virdedterforing 1 form av ’virdestegringsersittning’ for fastigheter vars potentiella
forsaljningsvarden okar till f61jd av en kommuns finansiering av transportinfrastruktur (s.
12).

I delrapporten Overvdgdes dven ett alternativ baserat pd ’tvangsregler’. Sddana ansags
kunna frdmja likabehandling battre 4n ett avtalsverktyg, men avfordes med argumentet
att tvAngsregler skulle ge upphov till mer detaljerad reglering av sjélva verktyget och med
anledning av mdjlighet till dverprovning skulle det finnas risk for fordrojning av
implementering (s. 14-15). Ett avtalsbaserat, dvs. forhandlingsbaserat, verktyg var vidare
att foredra, hidvdade utredarna, dd det sdgs skapa bittre tydlighet, forutsdgbarhet och
transparens, och saledes vinna en storre acceptans hos fastighetsédgare och exploatorer.
Utredarna konstaterade vidare att ett frivilligt avtalsinstrument ger kommuner incitament
att driva planprocesser effektivt, medverka till virdeskapande i1 fastigheter genom att
verka for en ”tdt kollektivtrafikforsorjd stadsmiljo” och genom att “diskutera
viardehdjande utformning i samband med detaljplaneldggning” (s. 107).

I remissvaren till Sverigeforhandlingens delrapport framkom att det fanns ett stort stod
for forslaget, men ocksa flera inviandningar. Flera av de invdndningar som framfordes
behandlar inte enbart instrumentets utformning utan ocksa principiella fragestillningar
och mojliga konsekvenser av vérdeaterforing. Bland de remissinstanser som avstyrkte
forslaget framholls att:

e crsittningen som tas ut av exploatoren riskerar att 6ka byggkostnader och
diarmed ocksa att leda till minskat bostadsbyggande generellt och i synnerhet
minskad produktion av hyresritter, samt minskat byggande pa landsbygden dar
exploateringsvérdena dr lagre dn i de storre stdderna

e fOrslaget eventuellt star 1 strid med likstéllighetsprincipen da ersittning inte kan
tas ut for redan bebyggda fastigheter

e att mindre exploatdrer kan ha svarare att hantera ekonomiska risker som uppstar
till 61jd av erséttning

e risken att infrastrukturutbyggnad dér graden av medfinansiering &r hog
prioriteras framfor utbyggnadsprojekt som ar mer angelégna ur ett
samhéllsnyttigt perspektiv (Prop. 2016/17:45).

I propositionen dér lagfordndringen las fram infor riksdagen bemdtte regeringen
invindningarna. Betrdffande risken for minskat bostadsbyggande ség regeringen att
eftersom kommuner har ett starkt intresse av att verka for att exploatering kommer till
stand har de heller inga incitament att forhandla fram ersdttningar som &ventyrar
exploatering. Regeringen sdg att den infrastruktur som mdjliggdrs genom
medfinansiering snarare kan bidra till att 6ka exploatering, men erkidnde samtidigt att
hyresrittsproduktion skulle kunna komma att paverkas (Prop. 2016/17:45, s. 18). I linje
med Sverigeforhandlingens delrapport, hdvdar propositionen att detta skulle kunna
motverkas genom tilldimpning av presumptionshyror, dvs. genom att lata hyra for
hyresritter som paverkas av medfinansiering overstiga ortens bruksvardeshyra.

I Sverigeforhandlingens delrapport diskuterades dven hur exploatorers medfinansiering
kan péaverka pris pa bostadsrétter och dganderétter. Utredarna hdavdade att eftersom pris
pa bostdder inte huvudsakligen bestims av produktionskostnader — till vilka
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medfinansiering kan rdknas — utan av efterfrigan kommer inte exploatorers och
fastighetsidgares medfinansiering paverka bostadspriserna. Vidare konstaterade utredarna
att lagforslaget kunde leda till att betalningsviljan for mark sjunker, och saledes ocksa
markpriserna, detta i och med att en markkopare eventuellt behdver rékna in utgifterna
for vardeaterforing (SOU 2015:60, s. 111).

Fragan om hur lagforslaget paverkar exploatering pa landsbygden beméttes inte med
nagon sérskild kommentar i propositionen. Sverigeférhandlingen konkluderade dock i sin
delrapport att det foreslagna instrumentet for vardeaterforing sannolikt kunde forvintas
att anvindas mer 1 kommuner dir exploatering dr l6nsam och indikerar ddrmed att
instrumentets tillimpning kan forvédntas bli geografiskt ojamn. Utredarna drog &nda
slutsatsen att storstadsomrdden inte skulle komma att gynnas pd bekostnad av andra
omrdden med det tdmligen vaga argumentet att det inte &dr staten som forhandlar med
fastighetsdgarna utan kommunen (SOU 2015:60, s. 107-8).

Betriffande likstéllighetsprincipen framhdll regeringen 1 sin  proposition att
lagforandringen som ger kommunerna mdojlighet att forhandla med exploatérer om
ersittning inte 1 sig innebdr att likstéllighetsprincipen &sidosétts i och med att situationen
for dgare till befintlig bebyggelse skiljer sig frin exploatérernas. Farhagorna om riskerna
for snedvriden konkurrens bemdétte regeringen med hianvisning till likstallighetsprincipen
och papekade att alla exploatdrer, stora som smd, maste behandlas som likvirdiga
avtalsparter. Regeringen delade inte remissinstansernas farhdgor om att medfinansiering
med frivilliga erséttningar fran exploatorer kan riskera att paverka kvalitetskrav och
fordelningen av medel mellan olika utbyggnadsprojekt, men erkénner samtidigt att
medfinansieringen som mojliggérs av lagforslaget kan paverka ndr, i tiden, ett
utbyggnadsprojekt kan pabdrjas (Prop. 2016/17:45, s. 14).

Att flera remissinstanser beskrev den av Sverigeforhandlingen foreslagna frivilliga
ersiattningen som en avgift visar att det radde en oklarhet 6ver huruvida ersittningen var
att betrakta som ett frivilligt bidrag eller en de facto avgift pa byggritt. I propositionen
klargjorde regeringen sin stdndpunkt i frdgan och understrok att kommunerna méste
forhalla sig till principen att avgift pa byggritt inte far tas ut enligt géllande rétt och att
forhandlingen om erséttning frdn exploatdr enbart ska ske 1 situationer dér det finns ett
”samband mellan den infrastruktur som kommunen medfinansierar och en virdedkning
for fastigheten i fraga” (Prop. 2016/17:45, s. 15). Samtidigt lyfte regeringen fram att det
finns en forvantan att viarde samt omfattning av byggrétter som exploatorer kan forvérva
beaktas i forhandlingarna om ersittningens omfattning. Regeringen forslog séledes ett
krav om att kommuner ska anta riktlinjer for forhandling om erséttning. Den
rekommenderade vidare att kommuner definierar omraden som forvintas paverkas av
infrastrukturrelaterade fastighetsviardestegringar och dir exploatorer kan — skulle de vilja
dgna sig it exploatering — fOrvinta sig att “stéllas infor en motpart som vid sidan av
kostnader for vigar, vatten och avlopp kommer att vilja ha en ekonomisk erséttning for
bidraget till den virdehdjande transportinfrastrukturen” (s. 19). Detta framholls som
viktigt dven for att exploatdrer pd forvdg ska kunna gora en bedomning om
exploateringskostnader och pa sa sétt skapa sig en béttre bild 6ver investeringsrisker.

Med utgangspunkt i Sverigeforhandlingens forslag justerades plan- och bygglagen och
det forhandlingsbaserade instrumentet for medfinansiering av infrastruktur och andra
allmédnna anlidggningar genom frivilliga bidrag av exploatorer infordes ar 2017. Dock
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infordes inte det begrepp som Sverigeforhandlingen foreslagit — viardestegringserséttning
— utan istéllet antogs begreppet *medfinansieringserséttning’, detta baserat pd foljande
resonemang:

Kommunen har en kostnad for medfinansieringen av den infrastruktur som
forutsitts medfora forméaner for de fastighetsdgare som omfattas av
detaljplanen. Regeringen anser att det av lagtexten tydligare &n vad
utredningen foreslagit bor framgd att det 4r kommunens kostnad
(medfinansieringen) respektive fastighetens véirdeokning till foljd av
infrastrukturen som utgdér grund for forhandlingen. Det dr ddremot inte
fastighetens virdedkning i1 sig som ska ersittas. Virdedterforingen inom
exploateringsavtalet bor darfor bendmnas medfinansieringsersittning (Prop.
2016/17:45, s. 16).

Att infrastrukturforbattringar medfor forméner i1 form av fastighetsvardestegringar for
exploatorer och fastighetsdgare antogs vara en forgivettagen utgdngspunkt (s. 16) och
framholls som ett rittfardigande argument for inforandet av forhandlingsinstrumentet,
men syftet med instrumentet sdgs inte vara att Overfora infrastrukturrelaterade
fastighetsvardestegringar, utan att ticka kommunens medfinansieringskostnader (se dven
s. 14).° Medfinansieringsersittning ir, tycktes regeringen vilja ha sagt, inte ett instrument
for vardedverforing, utan ett instrument for kostnadsdelning. Regeringens vilja var dock
att forhandling om omfattningen av ersittningen skulle ske med utgangspunkt bade i
kommunens medfinansieringskostnader och 1 uppskattade fastighetsvirdedkningar
relaterade till infrastrukturutbyggnaden. I och med att virdestegringen forutsitts utgora
en grund till forhandling om ersdttningens omfattning kan vi stélla oss fragan om inte
appropriation av infrastrukturrelaterade véirdestegringar ocksa, i sa fall, trots allt utgor ett
bakomliggande syfte till lagforandringen. Regeringen tydliggjorde dock att s inte ar
fallet och understryker att kommunerna inte har mgjlighet att forhandla om erséttning
som Overstiger den summa med vilken en kommun é&tagit sig att medfinansiera en
infrastrukturforbéttring (s. 24). En annan anledning till att vardefordndring inférdes som
en forhandlingsparameter dr att medfinansieringsersittning, som lagen anger, skall
forhandlas fram under forutséttning att den vig eller jirnvdg som kommunen bidrar till
medfor att den fastighet eller de fastigheter som omfattas av detaljplanen kan antas oka i
vérde” (SFS 2010:900 6 kap. 40 §).

Med ersattningsforhandlingens dubbla grund — kombinationen av kostnadstickning och
viardestegringens omfattning — uppstdr en komplexitet kring tillimpningen av
medfinansieringsinstrumentet. Det dr mycket svart — en del hidvdar att det dr empiriskt
omdjligt (se SOU 2018:13) — att faststdlla omfattningen av fastighetsviardestegringar som
uppstar till foljd av infrastrukturutbyggnad. Fastighetsviardeforandringarna som generas
av infrastrukturutbyggnad star inte i nadgon direkt relation till kostnad; de kan bade
overskrida och underskrida kostnaden for infrastruktursatsningen ifrdga och péverkas
dérutdver av manga andra faktorer. For att kunna inkludera fastighetsviardedkningar som
grund i 0verenskommelser med exploatdrer mdste kommunerna skapa sig en uppfattning

° Med anledning av detta justerades ocksa den kommunala kompetensen sé att kommunal medfinansiering
dven kan anvéndas for utbyggnad av infrastruktur i landstingens regi.
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om virdedkningarnas omfattning. De kommer att befinna sig 1 en situation dir de inte
kan gora annat &n att basera sina riktlinjer pd underlag med stora osdkerheter. For att vara
sdkra pa att hélla sig inom ramarna for kostnadstdckning dr det sannolikt att de utgar fran
att uppskattad volym av utbyggnad ska tidcka en viss summa och utifrdn denna faststiller
schablonbelopp for ersédttningen definierat i kronor per BTA byggrétt som utgangspunkt
for forhandlingar med exploatorer. Detta tillvigagingssitt har anammats exempelvis 1
Nacka kommun betriffande medfinansieringserséttning for tunnelbaneutbyggnaden.
Aven Lunds kommun har anvint sig av detta tillvigagingssitt for exploatdrers
delfinansiering av sparvigsutbyggnad.'®

Vi kan vidare fraga om regeringen hade ndgot ytterligare skil, forutom det rittfardigande
argumentet, att inkludera fastighetsvardestegring som en grund for férhandling om
medfinansieringsersittning. En trolig anledning, som inte ndmns i propositionen, men
dock 1 Sverigeforhandlingens delrapport (SOU 2015:60, s. 87-8), ér att instrumentet
anvinds enbart om en fastighetsvirdestegring kan forvédntas ske. Syftet med
medfinansieringserséttning, skulle vi déarfor kunna séga, dar att ticka kostnader for
infrastrukturen, men enbart om denna forviintas generera fastighetsvirdestegringar. Aven
om det inte framkommer i propositionen, &r en annan trolig anledning till att vid sidan av
kostnadstidckning anvéinda fastighetsvdrdestegring som en forhandlingsgrund att
mojliggéra differentiering av medfinansieringsersdttning mellan olika typer av
bebyggelse. Detta dr vad Sverigeforhandlingens delrapport foresldr bor ske vid
tillimpningen av instrumentet (SOU 2015:60, s. 112). Den virdestegrande effekten av
infrastruktur dr ndmligen inte enbart avhéngig infrastrukturen i sig utan bor ses som
relationell, dvs. den virdestegring som infrastrukturen genererar dr ocksd avhéngig den
tilltdnkta bebyggelsens anvandning.

Ytterligare ett troligt motiv till att gora fastighetsvérdestegring till forhandlingsgrund for
medfinansieringsersittning har att géra med att synliggora och skapa ett begreppsligt
samforstaind kring Overlappande intressen mellan kommun och exploatér. Som
Sverigeforhandlingens utredning om vérdeéterforing pekar pa dr ett centralt motiv med
infrastrukturutbyggnad att generera bebyggelseutveckling, som i sin tur ses vara
nddvindig for att dstadkomma ekonomisk utveckling. Bade exploatérer och kommuner
har anledning att astadkomma mer bebyggelse 4n som varit fallet om inte
infrastrukturutbyggnaden skett. Att fora in fastighetsvirdestegring som forhandlings-
parameter handlar inte (enbart) om att dterfora varden — vi har redan konstaterat att detta
inte var regeringens intention — utan ocksd om att skapa en spréklig grund dér privata,
dvs. kommersiella, och offentliga intressen kan forstds och begreppsliggdras som
overlappande, dven om de bakomliggande motiven dr olika. Det handlar om att skapa ett
kommunikativt samforstdnd diar det uppstar en forestdllning om att lidnken, eller

10 Med hinvisning till det senare exemplet bor ett klargérande om begreppet medfinansieringserséttning
infogas. Enligt 1 kap. 4 § i plan- och bygglagen &r anvindningsomradet for medfinansieringserséttning
avgrénsat till kommunal medfinansiering av vég eller jirnvig som staten ansvarar for (SFS 2010:900). Det
forekommer dock att frivilliga bidrag for infrastrukturinvesteringar har 1dmnats av privata aktorer under
olika typer av andra avtalsformer (SOU 2015:60, s. 47-8). Ett sddant exempel hittar vi i Lund géllande
utbyggnad av sparvdgen som dr en kommunal anliggning som bdrjade byggas ut innan inférandet av
medfinansieringsersittning i plan- och bygglagen. Kommunen har tecknat avsiktsforklaring med
exploatdrer om att dessa betalar *sparvigsbidrag’ for framtida utbyggnad av omréden beldgen pa privat dgd
mark i sparvigens influensomrade (Lunds kommun, 2016).

38 K2 Research 2019:1



Overlappningen (markerad med kursiv i citatet nedan), mellan kommersiella och
offentliga intressen kan uppfattas pé foljande vis:

Figuren (B) visar att samma omrade kan {4 utokade byggrditter om en
kapacitetsstark  transportinfrastrukturanildggning (illustrerad med en
sparanldggning och station) byggs i omradets ndrhet. Den offentliga
investeringen skapar med andra ord ett stort realiserbart mervdrde for
fastighetsdgaren, som inte pa nagot adekvat sitt kan drerforas till samhdllet
med dagens regler (SOU 2015:60, s. 46).

I Stockholmsforhandlingens och Sverigeforhandlingens utredningar gors inte nagon
principiell differentiering mellan kostnadsdelning och vardedverforing; kostnadsdelning
forstds huvudsakligen som vérdedverforing. En principiell diskussion och étskillnad
mellan kostnadsdelning och vérdedverforing finner vi dock i den statliga utredning som
ar 2016 fick 1 uppdrag att utreda om storre offentliga infrastrukturinvesteringar kan
finansieras med statlig skatt eller avgift. Syftet med en siddan skatt eller avgift skulle,
enligt direktiven, vara att tillse att ’fastighetsdgare vars fastigheter dkar i varde till f6ljd
av offentliga infrastrukturinvesteringar ska bidra till finansiering av investeringen som
ledde till vdrdedkningen” (SOU 2018:13, s. 11). Kommittén — som gick under
bendmningen kommittén om finansiering av offentliga infrastrukturinvesteringar via
skatter, avgifter och privat kapital — fick i uppgift att avgdra om det dr mojligt att faststélla
faktiska vardedkningar eller schabloniserat underlag, att avgora om vérdestegringarna
redan fingas upp 1 tillricklig grad 1 befintlig fastighetsbeskattning samt hur ett eventuellt
forslag om statlig skatt for viardeaterforing stimmer 6verens med egendomsskyddet i
regeringsformen och Europakonventionen, samt reglerna om statsstod.

[ slutbetinkandet (SOU 2018:13) som lades fram konstaterade kommittén att
virdeaterforing inte kan ske genom avgift eftersom avgifter, enligt svensk forfattning, ar
begriansade till kostnadstackning (s. 14). Det blev darfor nodvandigt for kommittén att i
sin utredning diskutera den principiella skillnaden mellan kostnadstickning och
vardeaterforing. I sin diskussion anvéinder sig kommittén av begreppen direkt och indirekt
vdrdedterforing. Den direkta vérdedterforingens syfte &ar att Overfora fastighets-
virdestegringar genom skatt med motiveringen att virdedkningen bor tillfalla det
skattekollektiv som finansierat den infrastruktursatsning som uppfattats ha generat
viardedkningen. Kommittén skiljer pad tvd kategorier av instrument for direkt virde-
aterfOring:

1) ofortjint virdedterforing som syftar till aterforing av virdestegringar som

uppstér till f6ljd av *den allmédnna ekonomiska utvecklingen’,

2) forbdttringsaterforing som syftar till att aterféra virden genererade av
’offentligt handlande’ (s. 44).

Forbéttringsédterforing, kan 1 sin tur, delas in 1 tva undergrupper: aterforing av viarde som
uppstér till f6ljd av 1) infrastrukturinvesteringar, och ii) planbeslut. Till skillnad fran
direkt vérdeaterforing dr den indirekta vérdeaterforingens syfte inte att ta i ansprék
virdestegring med anledning av att den kan ses som ofortjdnt, utan syftet ar istéllet att
skapa intdkter for att ticka kostnader for offentliga tjanster (s. 44-5). Kommittén forstar
saledes, i1 likhet med Stockholmsférhandlingens och Sverigeforhandlingens utredare,

K2 Research 2019:1 39



kostnadstickning som virdeaterforing. Aven om inte kommittén papekar det, bor vi gora
oss uppmirksamma pa att det dr olika virden som asyftas 1 direkt respektive indirekt
viardedterforing. 1 direkt vérdeaterforing syftar ’vdarde’ till det potentiella
marknadsvardedkning, dvs. forsdljningsvirdedkning, i fastigheter och som offentliga
infrastrukturinvesteringar antas ha gett upphov till. 1 indirekt virdeaterforing syftar
"vérde’ till vardet av kostnader for offentliga infrastrukturforbéttringar som skapar nyttor
for fastighetségare.

Kommittén konstaterar att det inte finns nagon tradition av direkta vérdeaterforingar
kopplade till infrastruktursatsningar i Sverige, men det dr inte av den anledningen som
kommittén slutligen avrader inforande av ett instrument for direkt virdeaterforing genom
skatt eller avgift. Det &r istdllet med anledning av, som kommittén konstaterar, att d&ven
om det finns “teoretiskt som empiriskt stod for att den Okade tillgédnglighet som en
infrastrukturinvestering ger upphov till har en positiv inverkan pa fastighetsvarden” ar
det inte mgjligt att faststilla en sddan vardedkning pd ett tillforlitligt séatt. Denna
konklusion drog kommittén baserat pd en studie 6ver hur kommersiella fastigheters
virden pdverkats av infrastrukturforbéttringar och som kommittén gett Lantmiteriet i
uppdrag att utfora.!! Kommittén drog slutsatsen att virdeforindringar som uppstér till
foljd av infrastrukturinvesteringar “fingas” av det befintliga fastighetstaxeringssystemet.
Vidare vidholl kommittén — i kontrast till de uppskattningar av infrastrukturrelaterade
fastighetsvdrdestegringar som Stockholmsforhandlingen och Sverigeforhandlingens
utredare gjorde ndgra ar tidigare — att ’de intékter som en sirskild skatt pa vardedkning
till f6ljd av infrastruktur ger sannolikt &r mycket begrinsade i1 forhéllande till
investeringsutgifterna” (s. 16).

Med utgangspunkt i utredarnas begrepp direkt och indirekt virdeaterforing kan vi
konstatera att det frivilliga instrument som inférdes 2017 inte &r ett instrument for direkt
véardedterforing utan indirekt, p.g.a. begrdnsningen att kommunerna inte far forhandla om
frivilliga medfinansieringserséttningar i en omfattning som overstiger kostnaderna for de
offentliga investeringarna. Dock bor understrykas att i s& mén att medfinansierings-
ersdttningens omfattning bestdms med utgdngspunkt — och saledes é&terspeglar —
vérdeskillnader 1 olika typer av bebyggelse har medfinansieringserséttningen ocksa ett
inslag av direkt vardedverforing.

En annan sak som kan noteras bland de utredningar som behandlat fragan om
markvérdefinansiering av offentlig infrastruktur dr att kommunala markinstrumentet
behandlas och diskuteras i mycket liten utstrackning. Detta kan tyckas vara nagot
forvanande beaktat att exploatering i svenska stdder 1 hog utstrackning sker pd kommunalt
dgd mark som arrenderas eller sdljs till exploator. Eftersom det finns en principiell
skillnad mellan hur virden 6verfors fran exploatering pa privat respektive offentligt dgd
mark, beskrivs dessa tva situationer var for sig i de foljande tva avsnitten.

! Lantmiéteriets studie visade inte heller med entydighet att infrastrukturinvesteringar korrelerade med
fastighetsvardedkningar i undersékningsomradena (SOU 2018:13, s. 199).
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4.2. Markvardefinansiering av infrastruktur vid exploatering av
privatagd mark

I Sverige finns idag fyra lagrum vilka kan anvédndas for exploateringsbaserad
markvérdefinansiering av offentlig infrastruktur vid utbyggnad pé privat mark:

1) expropriation av virdestegring enligt expropriationslagen (SFS 1972:719)
2 kap. 11 §)

2) ersdttning av gatukostnader genom reglerna i 6 kap. 24-38 §§ i plan- och
bygglagen (SFS 2010:900)

3) ersittning for utbyggnad av gator och andra allminna anldggningar genom
exploateringsavtal vars anvindningsomrade definieras i 6 kap. 39-42 §§ i
plan- och bygglagen (SFS 2010:900)

4) medfinansieringsersittning genom exploateringsavtal, reglerad i 1 kap. 4 §
och 6 kap. 39-42 §§ i plan- och bygglagen.

Av dessa fyra lagrum har enbart det forstnimnda — virdestegringsexpropriation — det
uttalade syftet att Overfora markvérdestegringar. De tre senare nimnda lagrummen syftar
inte 1 sig till att Overfora  markvirdestegringar, men  betrdffande
medfinansieringsersittningen skall, som konstaterades i foregdende avsnitt, omfattning
av markvirdefordndringar végas in vid forhandling om medfinansieringens omfattning.

I Sverigeforhandlingens delrapport SOU 2015:60 drog utredarna slutsatsen att medan
virdestegringsexpropriation aldrig praktiserats, har reglerna for erséttning av
gatukostnader sidllan anvénts av kommuner med anledning av att det administrativa
forfarandet som utstakats i 6 kap. 25-38 §§ 1 plan- och bygglagen upplevts som
betungande.!? Vanligt ir att kommuner istillet himtar in ersittning for gatukostnader
genom exploateringsavtal. Hiar bor uppmérksammas att det finns en tdmligen stor
Overlappning mellan vilka typer av offentliga anlédggningar som kommuner kan krdva
ersittning for genom reglerna om gatukostnader i 6 kap. 24-38 §§ och reglerna om
exploateringsavtal 1 6 kap. 39-42 §§. Betriffande erséttning av gatukostnader gor lagen
foljande avgriansning:

Om kommunen i egenskap av huvudman har skyldighet att anldgga eller
forbéttra en gata eller annan allmén plats eller vidta en annan atgird som ar
avsedd att tillgodose ett omrddes behov av allménna platser och av
anordningar som normalt hor till sddana platser, far kommunen besluta att

12 Bestimmelserna i plan- och bygglagen anger att fastighetsidgare sdvil som andra sakigare skall ges
mojlighet att ldmna synpunkter pd kommunens kostnadsforslag i en samrads- och granskningsprocess.
Undersokningar genomforda sedan 1990-talet har visat att tillimpningen av avgiftsuttag for sa kallade
gatukostnader varierat stort bland kommunerna, varav manga inte alls anvinder sig av mojligheten till
avgiftsuttag (Witzell, 2013, se dven SOU 2018:13). Ar 2015 gav regeringen Lantmiiteriet i uppdrag att ta
fram forslag till normaltaxa for kommunala gatuavgifter i syfte att géra dem mer enhetliga, rittvisare och
mer forutsdgbara for exploatdrer och fastighetsdgare. Lantmiteriet presenterade samma ar sitt forslag till
enhetlig taxeringsmodell (Lantméteriet, 2015), men forslaget resulterade inte i lagforéndring.
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dgarna till fastigheterna i omradet ska betala kostnaderna for sddana atgérder.
(SFS 6 kap. 24 §)

Betriffande reglerna om vilken typ av kommunala anldggningar som kommuner for kréva
ersittning for i exploateringsavtal sdger lagen foljande:

Ett exploateringsavtal far avse atagande for en byggherre eller en
fastighetsdgare att vidta eller finansiera atgirder for anldggande av gator,
végar och andra allménna platser och av anldggningar for vattenforsorjning
och avlopp samt andra atgirder. Atgirderna ska vara nédvindiga for att
detaljplanen ska kunna genomforas. (SFS 6 kap. 40 §)

Kommuner kan, med andra ord, krdva erséttning for 1) anldggning och forbéttring av
gator, 2) anldggning av allminna platser, 3) anldggning av infrastruktur for
vattenforsorjning och avlopp, samt 4) andra atgérder som kan anses nddvindiga for att
detaljplan ska kunna genomforas. Bakgrunden till dessa bestimmelser &ar att da
exploatorer och fastighetségare har vésentligt intresse i dessa typer av kommunala
anldggningar dr det skéligt att de bidrar till deras kostnadstickning. Enligt lagen fér
kostnader som belastar exploatdrer och fastighetségare inte Overstiga kommunens
sjalvkostnader och de skall fordelas réttvist samt vara skéliga, dvs. kostnader far enbart
tas ut i syfte att tdcka investeringar som forsorjer den nya exploateringens lokala behov.
Fastighetsdgare kan inte belastas for underhéllskostnader, utan enbart anliggnings-
kostnader. Vidare kan noteras att kommuner skall redovisa medfinansieringsersittningar
i enlighet med kommunala redovisningsprinciper (Prop. 2016/17:45, s. 24).

Genom de fordndringar som infordes i plan- och bygglagen ar 2017 utvidgades
exploateringsavtalens tillimpningsomrade och kan nu, forutom i ovanndmnda avseenden,
dven anvéndas fOr att traffa frivilliga 6verenskommelser om medfinansieringserséttning
med exploatorer och fastighetsdgare. I lagen framgér tydligt att medfinansierings-
ersittning avser ersittning for att ticka delar av kommuners medfinansieringskostnader
for av nya vigar och jarnvégar forvaltade av stat eller landsting. Exploateringsavtal, kan
vi konstatera, anvinds saledes av kommuner bade for att himta in de kravbaserade
ersittningarna for offentliga anldggningar och for att triffa avtal om de frivilliga
medfinansieringserséttningarna.

Det forhandlingsbaserade instrumentet f{or exploatdrers och fastighetségares
medfinansiering av védgar och jarnvdgar under stat och landsting finner ingen direkt
motsvarighet bland de vanligast forekommande modellerna for markvardefinansiering i
den internationella kontexten och som presenterades i kapitel 3. I forarbetena till
lagforandringen framgar att medfinansieringsersittning inte &r tdnkt att utgdra en
exploateringsavgift, dvs. en avgift pa byggritt, utan skall forhandlas fram mellan
exploatorer och kommun. I praktiken forefaller instrumentet dock tillimpas pa sitt som
medfor att det liknar ett slags exploateringsavgift. Det forekommer exempel pa
kommuner som fattat beslut om vilka belopp, angivet i kronor per byggritt (kr/kvimm BTA)
som exploatorer forvintas ldmna till kommunen 1 form av medfinansieringsersittning. Ett
exempel pa detta dr det beslut som foregick lagfordndringen och som kommunstyrelsen i
Nacka fattade ar 2014 (Nacka kommun, 2014). I detta specificerar kommunen olika
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medfinansieringsbelopp for olika typer av bebyggelse och upplatelseformer. Den
situation som uppstar genom detta &r att forhandlingen mellan kommun och exploator
kommer att gilla omfattningen av byggritter som exploatéren beviljas, detta eftersom
omfattningen av byggritter blir den variabel som avgdr medfinansieringserséttningens
omfattning for varje enskild exploator.

4.3. Markvardefinansiering av infrastruktur vid exploatering av
kommunalt agd mark

Bland svenska kommuner finns en lang tradition av att anvinda det sa kallade kommunala
markinstrumentet, dvs. kommunalt dgd mark som ett strategiskt planerings- och
stadsbyggnadsverktyg. Enligt Konkurrensverket har inkép av mark bland svenska
kommuner 6kat under 2000- och 2010-talen (Konkurrensverket, 2015b, s. 42-3). Det
saknas enstimmig och systematisk data 6ver hur mycket som byggs pa kommunalt dgd
mark, men officiella kéllor anger att en stor andel av all nyutbyggnad idag sker pa
kommunal mark (Statskontoret, 2006; 2012; Boverket, 2013; Konkurrensverket, 2015a;
2015b). Inhdmtning av infrastrukturrelaterade markvérdestegringar sker med andra ord i
omfattande grad genom det sa kallade kommunala markinstrumentet, det vill sdga genom
forséljning av mark med tillhorande byggritter. Det dr inte enbart marken i sig som —
genom dess geografiska och fysiska kvaliteter — fingar den intrastrukturrelaterade
markvérdehdjningen. Den fingas och skapas dven genom de byggritter som kommunen,
genom det sd kallade kommunala planmonopolet, utfardar for marken i frdga. Markpris
ar sdledes avhéngigt (det tilltdnkta eller faktiska) innehallet 1 detaljplan.

Under efterkrigstiden och fram till 1990-talet anvéndes det sa kallade markinstrumentet
som ett verktyg for att stivja markspekulation. Tanken med att kommuner tillhandahéll
mark for exploatering till 1aga priser var att halla nere byggkostnader och séledes dven
bostadshyror och -priser (Olsson, 2018). Idag ska kommuner sitta markpriser med
utgdngspunkten att de sékerstiller att mark inte forsdljs under marknadspriset, mot
bakgrund av de regler som finns 1 kommunallagen (SFS 1991:900) och EU:s
statsstodsregler” (Prop. 2013/14:126, s. 287).!3 Nér mark inom influensomradet av en ny
infrastruktursatsning planlagts och siljs kan vi principiellt sett anta att priset omfattar
dven den vardestegring som infrastrukturen tillfér marken.

Kommunal mark séljs vanligen med utgangspunkt i en markanvisning. Markanvisning ar
en overenskommelse mellan en kommun och en exploator, som far ett 16fte om att kdpa
mark givet att fOrutsittningarna i1 markanvisningen mots av bdgge parter.
Markanvisningar dr vanligen tidsbegridnsade. Enligt Boverket (2018) forekommer
foljande markanvisningsforfaranden:

1) direktanvisning; genom vilken markanvisning tecknas efter intresseanmélan
eller pa forfragan av exploator.

13 Med utgdngspunkt i artiklar om statsstod i fordraget om EU:s funktionssitt, skulle icke-marknadsmissig
prisséttning pa mark vara mgjlig i fall som gynnar den inre marknaden, exempelvis for att frimja ekonomisk
utveckling i regioner med 1dg levnadsstandard eller brist pa sysselséttning och dven for att frimja vissa
néringsverksamheter (se SOU 2018:13, s. 75-6).
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2) jamforelseforfarande genom markanvisningstivling dér kriterier for
konkurrens bestar av sammanvégning av pris och kvalitet

3) anbudsforfarande genom markanvisningstdvling dédr anvisning ges till den
aktor som bjudit det hdgsta markpriset

4) jamforelseforfarande genom markanvisningstivling dar aktdren som pa bista
sdtt mott kriterier avseende kvalitet tilldelas anvisning.

I Boverkets Bostadsmarknadsenkdt 2018 framkommer att direktanvisning &r det
vanligaste forfarandet bland kommunerna idag. Eftersom forsdljningen vid
direktanvisning inte sker i konkurrens, i form av budgivning, krdver kommuner som
anvénder sig av detta forfarande att intressenten foreslar att fastigheten bebyggs med en
sirskild sorts kvalitet. Aven de tre dvriga forfarandena #r vanligt forkommande bland
kommuner.

Ett problem med det sé kallade kommunala markinstrumentet &r att det inte stdlldes under
samma typ av demokratiseringsreform som banade vig for 1987 ars plan- och bygglag
och som dagens plan- och bygglag bygger pa (Olsson, 2018). Reglering av kommuners
anvindning av markinnehav — som i den svenska konstitutionella kontexten inte gjorts
till foremal for sidrskild reglering — faller huvudsakligen under kommunallagens
bestimmelser, konkurrenslagstiftningen och jordabalkens civilréttsliga regler om
markégande. Under 2000- och 2010-talen genomfordes en rad undersdkningar om det
svenska markinstrumentet, bland annat om dess betydelse for bostadsproduktionen och
om konkurrens vid fOrsdljningar (Konkurrensverket 2006; 2013; 2015a; 2015b;
Statskontoret 2012). I dessa har konstaterats att det rader brist pd transparens och
konkurrens vid forsiljningar av kommunal mark. Kommuner forefaller ha tagit till sig av
uppmaningarna i dessa rapporter att fordndra sina arbetssitt och markanvisningstavlingar
har blivit allt vanligare under senare ar (Boverket, 2017, s. 82).!* 1 syfte att skapa
transparens och forbattra konkurrensforutsattningar inférdes ar 2014 lagen om riktlinjer
for kommunala markanvisningar (SFS 2014:899) och i denna anges att kommuner som
anvisar mark ar skyldiga att utforma “utgdngspunkter och mal for dverlatelser eller
upplatelser av markomraden for bebyggande, handldggningsrutiner och grundldggande
villkor for markanvisningar samt principer for markprisséttning” (1 §).

I samband med forsiljning av kommunal mark tecknas vanligen genomforandeavtal dir
fordelningen mellan kommun och exploatér gillande kostnader for offentliga
anldggningar specificeras (SOU 2015:60, s. 53). Aven om exploateringsavtal vanligen
anvinds for overenskommelse om kostnadsfordelning vid exploatering pa privat mark
forekommer det dven att exploateringsavtal foregdr forsdljning av kommunal mark.

4 Detta har framkommit i intervjuer med representanter frén kommunala planeringskontor, mark- och
exploateringskontor, samt exploatorer, genomforda inom ramen for samma forskningsprojekt som
finansierat denna rapport.
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4.4. Sammanfattning och diskussion

I detta kapitel presenteras en Gversikt over den offentliga diskursen som foregick
justeringen av plan och- bygglagen och som innebar att kommunerna fick utvidgade
rittsliga forutsdttningar och &ven uppmuntrades att tdicka sina kostnader for
medfinansiering av statlig infrastruktur med exploateringsintédkter. I kapitlet konstateras
att syftet med medfinansieringsersittning — det markvérdefinansieringsverktyg som
infordes ar 2017 i plan- och bygglagen — inte 1 sig &r att appropriera vardestegringar utan
att 1ita exploatering vars potentiella kommersiella virde paverkas positivt av offentliga
infrastrukturinvesteringar ticka delar av kostnader for denna. Aven om lagforindringens
syfte var att skapa nya fOrutsittningar for kostnadstickning framkommer det av
propositionen som foregick lagfordandringen att den infrastrukturrelaterade
markvérdestegringens omfattning dr relevant att beakta och ska vigas i kombination med
kommunens medfinansieringskostnader i forhandling om medfinansieringsersattning. I
kapitlet presenteras dven en Oversikt av de befintliga institutionella instrumenten for
markvérdefinansiering vid planerad exploatering pa privat respektive kommunalt dgd
mark.

I de offentliga utredningarna behandlas internationella perspektiv, men vetenskaplig
kunskap fran internationell forskning anvidnds och tillkdnnages 1 mycket begridnsad
omfattning. I den internationella forskningen péapekas att anvdndningen av
markvéardefinansiering kan riskera att forsétta lokala myndigheter i en situation dir de
anpassar sin myndighetsutovning pd sétt som bidrar till att héja markvirden. Som
kommittén om finansiering av offentliga infrastrukturinvesteringar via skatter, avgifter
och privat kapital konstaterar i sitt slutbetdnkande (SOU 2018:13, s. 48-9), utgdr den
forandrade tillgédnglighet som forbéttringar 1 transportinfrastruktur skapar enbart en av
ménga vérdeskapande faktorer. En annan faktor som bidrar till att skapa en fastighets
varde ar art och omfattning av de byggrétter som skapas — dvs. utformningen av detaljplan
— for marken i frdga. Med markvérdefinansiering far kommunerna, som konstateras i
SOU 2015:60 (s. 107), nya incitament att planldgga pd ’virdeskapande’ sétt. Den fraga
som pakallar vidare diskussion dr huruvida internaliseringen av ett sddant intresse
paverkar kommunernas uppdrag att balansera och jamka mellan intressen som direkt
motverkar det ’védrdeskapande’ intresset. Detta dr en fraga for framtida empiriska
undersdkningar och diskussion.

Bland de utredningar som behandlat fraigan om markvérdefinansiering rdder olika syn pa
hur omfattande markvérdestegringarna kan tdnkas vara & ena sidan och, & andra sidan, i
hur omfattande grad ny transportinfrastruktur kan komma att finansieras med
markvéardestegringar. I SOU 2018:13 konstateras att det &r sannolikt att intdkter frdn en
sarskild skatt pd intrastrukturgenererade markvirdestegringar dr “mycket begransade” i
forhallande till investeringsutgifterna (s. 16). Detta stimmer formodligen om vi ser till
situationen generellt i landet. Dock kan vi konstatera, i linje med en del remissinstanser
till SOU 2018:13, ndmnda 1 foregaende avsnitt, att det rdder stora skillnader i
forutséttningar att forhandla om medfinansieringsersittning mellan olika geografiska
platser.

I storstadsregioner dr forutsittningarna att himta in medfinansieringsersittning tveklost
mer langtgdende dn 1 mindre stdder och pa landsbygd. Detta beror pd att medan
produktionskostnaderna i stort inte skiljer sig mellan olika geografiska platser i landet,
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rader stora geografiska skillnader 1 marknadsviardet av nyproducerad bebyggelse.
Urbaniseringsgraden &r en viktig faktor som péverkar fastighetsvirden. Detta, i sin tur,
indikerar att de viarden som omvandlas till medfinansieringsersittning s att sdga har sitt
ursprung 1 fler faktorer 4n den enskilda transportinfrastrukturinvestering som
medfinansieringserséttningen syftar att delfinansiera. Som exempel kan vi hir peka pa
situationen for forhandling om medfinansieringserséttning for tunnelbaneutvidgningen i
Stockholmsregionen, dér vi finner de potentiellt hogsta fastighetsvirdena 1 landet. Utan
att indikera hur stor andel som kan nyttjas av de uppskattade fastighetsvérdestegringarna
relaterade  till  utvidgning av  tunnelbanan 1  Stockholm, konstaterar
Stockholmsforhandlingens utredare att det senare kan uppga till ett belopp om ca 15
miljarder kronor (Stockholmsférhandlingen, 2013).!> Som jimfdrelse kan upprepas att
kommunernas avtalade medfinansiering for tunnelbaneutvidgningen dr 5,3 miljarder
kronor. Ar 2014 fattade kommunstyrelsen i Nacka beslut om att exploatering pa vistra
Sickla ska bidra till att ticka Nacka kommuns medfinansiering av tunnelbanan (Nacka
kommun, 2014), ett belopp som enligt avtal uppgar till 891 miljoner kronor
(Stockholmsforhandlingen, 2016). Av beslutet framgar inte om kommunen avser att ticka
hela sin medfinansiering av tunnelbanan med exploateringsintékter som hdmtas in genom
exploateringsavtal och markforsdljningar. Ser vi till nyckeltal for medfinansierings-
ersittning och omfattning av planerad exploatering som presenteras i beslutet kan vi
konstatera att enbart de planerade bostdderna uppskattas kunna generera
medfinansieringsersittning i en omfattning om minst 667,2 miljoner kronor.'® Aven
kontor och handel berdknas alstra exploateringsintikter for tunnelbanans
medfinansiering. Det vi kan konstatera &dr att kommuner lokaliserade i expansiva regioner,
dvs. 1 omrdden med hoga exploateringsvérden, i det langsiktiga perspektivet kan bidra
med medfinansiering utan att behdva belasta den kommunala budgeten i lika hog grad
som 1 mindre expansiva regioner och kommuner.

En fraga som har biring pa de ojimna geografiska forutsdttningarna for markvirde-
finansiering och som diskuteras i den internationella forskningen, dr att markvirde-
finansiering kan leda till att markvérdefinansiering mdjliggér investeringar av hogre
kvalitet &n vad som varit fallet med skattebaserad finansiering. En observation vi kan géra
hir &r att de svenska fall dar markvardefinansiering hittills diskuterats och anvints har
rort nya sparbundna kollektivtrafikforbindelser i urbana noder med stark tillvéxtpotential.

I den offentliga diskursen om medfinansieringsersattning diskuteras fragan om de ojdmna
forutsédttningarna for exploateringsbaserad medfinansiering &ven i termer av réttvis
fordelning av medel for statliga infrastrukturinvesteringar. I en del av remissvaren till
SOU 2018:13 framkommer en oro &ver att statliga medel kan komma att férdelas i mer
omfattande utstrickning till platser dir kommuner kan skaffa fram medfinansiering

15 Se fotnot 6.

16 1 kommunstyrelsebeslutet deklareras att bostadsritter och hyresritter ska bidra med
medfinansieringsersittning om 800 kr/kvm BTA respektive 400 kr/kvm BTA. Vidare antas, i beslutet, att
bostéder har en genomsnittlig yta om 100 kvm BTA. Den medfinansieringssumma som jag hér har rdknat
fram &r baserad pa en genomsnittlig medfinansieringsersittning om 600 kr/kvm BTA per bostad applicerad
pa 11,120 bostdder. Enligt Stockholmférhandlingens huvudavtal har Nacka kommun forbundit sig att
leverera 14,000 bostader fram till ar 2030. Av dessa hade kommunen tecknat avtal for 2,380 bostdder innan
ndmnda kommunstyrelsebeslut (Nacka kommun, 2014).
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genom exploateringsinkomster, dvs. medfinansieringsersittning, &n platser som har
samre forutséttningar for sédan medfinansiering. Regeringen bemétte denna oro med den
ambivalenta forsdkran att kommunal medfinansiering “’ska inte paverka kvalitetskraven
vid prioriteringen av projekt och regeringen delar den tidigare beddmningen att det pa sin
h6jd kan komma att handla om nér i tiden ett fardigutrett projekt kan byggstartas” (Prop.
2016/17:45, s. 14). Riksrevisionen konkluderade redan ar 2012 att det fanns tydliga
indikationer pd att kommunal medfinansiering medfort att kommuner och regioner i
forhandling med staten kunnat “kopa till sig” investeringar, dvs. f4 en proportionerligt
storre tilldelning av statliga medel for transportinfrastruktur (Riksrevisionen, 2012, s. 84).
Vi kan vidare notera att i SOU 2009:31 konstaterades att kommunal medfinansiering fram
till ar 2009 framst forekommit 1 storstadsomraden och utredningen angav att en forklaring
kunde vara att titortsmiljoer har stdrre potential att generera ’exploateringsvinster’ dn
landsbygdsomraden (SOU 2009:31, s. 88).

Ytterligare ett viktigt perspektiv som inte ges sdrskilt mycket utrymme {or diskussion i
den offentliga diskursen handlar om huruvida medfinansieringsersdttningar kan bidra till
att hoja priser och hyror pd olika typer av fastigheter. Fragan om huruvida
markvardefinansiering paverkar bostadspriser och hyror har ocksa béring pa
bostadsforsorjningen generellt. I remissvaren till proposition 2016/17:45 vddras farhagor
om att exploateringsbaserad medfinansiering av infrastruktur kan komma att leda till
hogre hyror och priser pa bostider. Som pépekats ovan, bemottes dven dessa med
ambivalenta svar, men det huvudsakliga budskapet dr att eftersom
medfinansieringsersittning utgor en produktionskostnad kommer den inte att paverka pris
pa bostadsritter eftersom pris avgors av efterfrigan p4 marknaden. Aven om vi kan utga
frdn att detta stimmer kan vi inte anta att produktionskostnader dr obetydliga for
bostadspriser och hyror. Det vi kan konstatera &ar att kostnaderna for den
exploateringsbaserade medfinansieringsersittningen till syvende och sist kommer att
tdckas av inkomster fran forséljning och uthyrning av bostader och lokaler. Ser vi till det
ekonomiska underlaget till det ovanndmnda kommunstyrelsebeslutet om medfinansiering
av tunnelbanan i Nacka, kan vi notera att medfinansieringsbidraget alstrar en okad
produktionskostnad pa 40,000 kronor respektive 80,000 kronor for en genomsnittlig
hyresbostad respektive bostadsritt. Vi bor saledes fraga oss vilka effekter
medfinansiering kan komma att f& pd dels forutsdttningarna for bostadsforsorjningen
generellt, dels hushéllens ekonomiska situation mer specifikt. Frdgan har ocksa béring pa
diskussionen om réttvisa och geografisk ojimna forutsittningar for markvirde-
finansiering.

En annan aspekt som diskuteras 1 den internationella forskningen om
markvérdefinansiering, men som berdrs mycket lite 1 den svenska offentliga diskursen
om exploateringsbaserad medfinansiering, &r att kostnader for l&n for investeringarna i
fraga séllan rdknas med i investeringskalkylerna. Den internationella forskningen har
dven visat att markvirdefinansiering pd en del platser har inneburit att offentliga
investeringar genomfors med nya former av finanskapital. Ett exempel pa detta kan vi se
1 Lund, ddr kommunen for forsta gangen emitterade ’grona obligationer’ for att ticka
investeringskostnaderna for sparviagsutbyggnaden (se Lunds kommun, 2018).
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5. Teoretiska perspektiv pa
markvardefinansiering

En vanlig uppfattning i den internationella forskningen &r att det véixande intresset for
markvirdefinansiering av infrastruktur for kollektivtrafik hanger samman med samtidens
nyliberala atstramningspolitik. I de officiella diskurserna motiveras markvirde-
finansiering dock inte vanligtvis med hdnvisning till denna, utan istdllet med hinvisning
till ett rattviseargument (se exempelvis SOU 2017:13, 2018:13). Detta argument bygger
pa uppfattningen att eftersom utbyggnad av transportinfrastruktur genererar dkande
fastighetsvarden for fastighetségare dr det rimligt att dessa bidrar till att ticka kostnaderna
for utbyggnaden.

Réttviseargumentet kan tyckas framstd som béde lattforstaeligt och logiskt, men det ar
forbundet med begreppsliga och teoretiska, savil som empiriska problemstéllningar. Att
forandringar 1 infrastruktur for kollektivtrafik genererar forandringar i markvarden beror
pa att rumslig tillgidnglighet, dvs. den rumsliga och tidsméssiga relationella nérheten till
olika nyttor och funktioner, omsétts i ekonomiska viarden. I och med att markomradens
och bebyggelsemiljoers ekonomiska vérden dven avgors av andra rumsliga och sociala
faktorer — markanvindning, bebyggelsetithet och rumslig gestaltning, men &ven
mediabilder, exempelvis — dr det ur metodologisk synpunkt inte en enkel sak att
kvantitativt avgora i hur omfattande grad fastighetsviardeforidndringar kan hérledas till
fordndringar 1 transportinfrastrukturen. Denna problematik &r inte enbart av empirisk
natur. Den indikerar att rittviseargumentet — dvs. antagandet att den fastighets-
véirdestegring som uppstar till f6ljd av utbyggnad av transportinfrastruktur har sitt
ursprung 1 sjilva infrastrukturen — dven ar forknippat med en teoretisk problematik. I
detta kapitel presenteras en Oversikt over teorier om markvirde med utgdngspunkt i
begreppet markrianta samt en diskussion om rittviseargumentets problematik.

5.1. Markranteteoriernas ontologiska utgangspunkter

En grundlidggande fOrutsittning for att mark och bebyggelse ska kunna omfatta
ekonomiska vérden &ar att det finns ett egendomsrittssystem som delar in marken
inklusive bebyggelsen i identifierbara enheter och etablerar exklusiva rittigheter till
dessa, dvs. att mark och bebyggelse delas in 1 fastigheter. Nar mark och byggda milj6er
sdljs eller arrenderas dr det den exklusiva réttigheten till dessa — dvs. fastigheterna — som
ar handelsvaran. Framdver anvinds séledes begreppet fastighet da mark och bebyggelse
behandlas i egenskap av egendom. I den ekonomiska teorin betraktas priset for att
forvarva nyttjanderétt eller exklusiv egendomsritt till mark och bebyggelse — betald
periodvis 1 form av arrende/hyra eller vid ett tillfdlle i form av kdpesumma — som en
rantekostnad, varfor begreppet markrinta (eng. land rent) anvidnds for att analytiskt
beskriva mark- och bebyggelsevirden.
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Samtidigt som indelningen av mark och bebyggelse i1 identifierbara egendomar utgoér en
forutséttning for egendomsrétten, ger indelningen i sig upphov till problem relaterade till
fordelning av ekonomiska viarden. Som redan péapekats, dr fastighetsviarden inte enbart
kopplade till marken och bebyggelsemiljons ’interna’ kvaliteter utan paverkas i hog grad
av externa forhallanden. Denna problematik har en stark koppling till tvd omdebatterade
frdgor i den ekonomiska teorin: 1) Var har markréntan sitt ursprung? 2) Vilken roll spelar
markréntan 1 ekonomin?

Betriffande den forsta frdgan finns i1 debatten en ontologisk skiljelinje mellan de
forklaringsmodeller som antar att ekonomiska védrden genereras med utgangspunkt i
utbud och efterfragan — den sé kallade marginalnyttoteorin — och de forklaringsmodeller
som utgar fran att ekonomiska virden skapas genom arbete — den si kallade
arbetsvérdeteorin. Detta dr en avgdrande skillnad mellan forklaringsmodellerna. En
annan avgorande skillnad mellan marginalnyttoteorierna och arbetsvérdeteorierna ér att
medan de forstndmnda teoretiserar markrinta med utgdngspunkten att fastigheter ar
konsumtionsvaror, védger arbetsvérdeteorierna dven in hur markrintor péverkas och
bestdms av produktionsfaktorer. I det foljande avsnittet presenteras en dversikt dver hur
mark- och fastighetsvirden forklaras och begreppsliggors 1 marginalnyttoteorin och
arbetsvérdeteorin.

5.2. Fastigheters varden och priser i teorin

Arbetsvirdeteorin utgdér utgangspunkten for den klassiska politiska ekonomen David
Ricardos teori om markrinta, som i sin tur utgdr utgangspunkten for sa vél de nyklassiska
som en del marxistiska markrianteteorier (Ward och Aalbers, 2016). I Ricardos
markréanteteori antas mark inte kunna ge upphov till vérde i sig, istéllet 4r det arbete som
investeras 1 bearbetning och exploatering av marken som generar ekonomiska virden.
Niér producenter méste hyra eller kdpa en fastighet for att kunna bedriva sin verksamhet
utgdr dessa kostnader enbart en belastning 1 affarskalkylen, detta till skillnad frén de
investeringskostnader som ldggs ner i arbete som utgdr den produktiva faktorn. Ricardo
resonerade darfor, likt John Stuart Mill och Henry George vilka nimndes i inledningen,
att markdgare som sidljer eller utarrenderar mark approprierar ekonomiska varden de
sjdlva inte bidragit till att skapa. Synen pa markidgande och markrdanta som ekonomiskt
improduktiv priglade 1800-talets klassiska ekonomiska teori som darfor odlade en viss
skepsis till den markédgande klassen (Haila, 1988).

I Ricardos teori om markrénta finns dven en forklaring till varfor vissa markomraden kan
upplétas eller sdljas till hogre pris dén andra markomraden. Ricardos forklaring ar timligen
enkel: eftersom olika markomrdden har olika egenskaper, och didrmed ger olika
forutséttningar for produktion, varierar mojligheterna for markégare att ta ut markréanta
frdn arrendatorer. Markédgare som innehar mark som ger goda egenskaper for en viss
verksamhet kommer att kunna ta ut en hogre markrianta d&n den markégare som besitter
mark med sdmre egenskaper. Detta skapar en dynamik dir den forstndmnda kommer att
kunna ta ut mest markréinta, medan den sistndmnda enbart kommer att kunna ta ut liten
markrinta, eller inte alls kunna utarrendera sin mark. Ricardo, som anvinde
jordbruksmark som exempel, studerade frimst hur markrédnta varierade mellan jordar med
olika bordighet. Von Thiinen, som byggde vidare pd Ricardos teori, argumenterade att
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markrdnta dven bestims av en annan faktor, ndmligen jordbruksverksamheternas
lokalisering i relation till marknaden, dvs. stadskdrnan, dir produkterna salufors.
Produktion som sker ndrmare avkastningsmarknaderna  genererar  ldgre
transportkostnader, dvs. ldgre produktionskostnader, i jamforelse med produktion som
sker langre bort och dér transportkostnaderna dr hogre. Den lokaliseringsmaéssiga fordelen
ger en battre vinstmarginal for produktionen med de ldgesmissiga fordelarna, vilket
forklarar varfor verksamheter koncentreras geografiskt och kluster skapas. Den
ekonomiska fordelen som lokalisering skapar tillfaller dock inte enbart producenten
ifraga, argumenterade von Thiinen, detta i och med att en del kommer att approprieras av
markégaren som ser en mojlighet att ta ut en hogre markrénta for platser med fordelaktig
lokalisering. Denna situation ddmpar i sin tur de ekonomiska fordelarna med légre
transportkostnader. Markrénta utgdr med andra ord hos Von Thiinen en mekanism som
omfordelar, snarare &dn producerar, vérde.

I den nyklassiska traditionen — som utgér utgangspunkten for ekonomisk standardteori
idag — ersattes arbetsvirdeteorin med marginalnyttoteorin som kom att omformulera
definitionen av ekonomiskt vdrde. I marginalnyttoteorin Gvergavs den klassiska
diskussionen om arbete som ursprunget till ekonomiskt virde och fokus kom istillet att
laggas pd att forstd hur dynamiken mellan utbud och efterfrdgan péverkar
prisutvecklingen pa varor. Snarare &n att analysera markréintans roll i den produktiva
ekonomin soker marginalnyttoteorin forklara vilka faktorer som paverkar hur markrianta
varierar (Ward och Aalbers, 2016).

I marginalnyttoteorin behandlas mark som en konsumtionsvara, snarare &n
produktionsfaktor och darfor dr det i teorin inte huvudsakligen produktionskostnaderna
som avgor markréntorna, utan istéllet det relativa utbudet och efterfragan pa mark med
specifika kvaliteter. Marginalnyttoteorin dr saledes en teori om pris snarare dn vérde.
Antagandet dr att mark cirkulerar pd marknaden likt vilken vara som helst, dvs.
marknadsmekanismerna ser till att utbudet pa mark av specifika kvaliteter svarar mot
efterfrdgan och att en perfekt konkurrens rader pa marknaden (Needham, Segeren och
Buitelaar, 2011). Markréanta motsvarar summan som en kopare/hyresgést ar villig att
betala — i teorin kallad bid-rent — och markréntetransaktionen &r i sig ett uttryck for att
det rader en balans mellan utbud och efterfragan. Att fastighetsmarknader tenderar att
préiglas av cykliska upp- och nedgangar, med perioder av underutbud och 6verutbud av
fastigheter och lokaler, forklaras inom den nyklassiska traditionen med att produktionen
av bebyggda miljoer dr notoriskt langsamma processer och inte responderar lika kvickt
mot fordndringar i efterfrdgan som andra marknader. Darfor uppstar ibland ett 6verutbud
och ibland ett underutbud (Weber, 2015).

Den teoretiska bakgrunden till bid-rent-teorin som idag vanligen anvénds for att analysera
rumsliga markriantevariationer inom den nyklassiska ekonomiska teorin, finner vi i
Alonsos och Muths arbeten om markréntor. I korthet kan sdgas att dessa kombinerar
marginalnyttoteorin med Von Thiinens resonemang om lokalisering som en
prisbestimmande faktor for att forklara markrdntornas rumsliga variationer i urbana
sammanhang. I bid-rent-teorin antas dels avstandet till stadens centrum, uttryckt, i form
av transportkostnad, dels individuella preferenser och Overvidganden mellan olika
platsegenskaper, vara avgérande for hur markréntor sdtts for produktionsplatser (kontor,
fabriker etc.), s& vél som for bostdder. Hur mycket markrianta en konsument ér villig att
betala bestdms dels i relation till nyttan som konsumenten — en individ, hushall eller ett
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foretag — bedomer att lokaliseringen och platsegenskaperna ger, dels av betalningsviljan
som 1 sin tur avgors av individens/hushéllets/foretagets inkomst och preferenser (Clay
och Valdez, 2017). Vad studier baserade pa bid-rent-teorin visentligen visar &r att
markrantorna vanligen dr hogre i omrdden ndrmare stadens centrum, diar handel och
arbetsplatser finns, &n 1 omraden i mer perifera ldagen (Ward och Aalbers, 2016).

En styrka hos Ricardos och Von Thiinens teorier s& vdl som bid-rent-teorin ar att de
illustrerar att fastigheters platsegenskaper ér relationella och att rumslig tillgéanglighet 1
stadslandskapet omsdtts i1 ekonomiska védrden som enskilda fastighetsdgare kan
tillgodogora sig genom markrénta. Bid-rent-teorin illustrerar den omstidndighet som
Henry George pekade pa, ndmligen att markrénta oundvikligen omfattar appropriation av
kollektivt skapade vdrden. Saledes skulle kunna sédgas att viardedverforing sker i alla
markrintetransaktioner.!”

Att fastigheters platsegenskaper &r relationella och att fastigheters virden delvis skapas
av kvaliteter i omgivningen &r utgdngspunkten dven for rent-gap-teorin som utvecklades
av Neil Smith for att forklara de ekonomiska drivkrafterna bakom gentrifiering av
nedgangna och fattiga stadsdelar i amerikanska stdder. Enligt Smith (1979) kan vi forsta
varfor gentrifiering sker om vi skiljer mellan kapitaliserad markrinta och potentiell
markrdnta. Medan kapitaliserad markrédnta motsvarar den befintliga markréntan 1 ett
omrade, beskriver begreppet potentiell markrdnta den markridnta som skulle kunna vara
mojlig att ta ut om marken anvénds pd det mest vardehdjande séttet, ndgot som kriver
renovering och ombyggnad. I takt med att investeringar 1 infrastruktur, offentliga rum och
bebyggda miljoer sker i omgivningarna av ett forfallet omrade uppstér en skillnad mellan
den kapitaliserade och den potentiella markrdntan 1 omradet. Nér detta markréntegap —
rent-gap — vaxer Okar intresset hos exploatorer och fastighetsinvesterare att omvandla
och "uppgradera” omrédet.

Markrénta och fastighetsmarknader har dven debatterats inom den nyinstitutionella
ekonomin. Inom denna &r utgdngspunkten att institutionella strukturer paverkar
marknadens mekanismer sa till den grad att det inte & mojligt att fullt ut forklara och
forsta markrédntor och fastighetsmarknader med hjélp av generella teorier om ekonomiska
logiker (Needham, Segeren och Buitelaar, 2009). Mark- och fastighetsviarden péverkas
exempelvis 1 hog grad av hur beskattningsregler, markanvéndningsreglering, hyres-
reglering och egendomsrittigheter ar utformade. Ett uppenbart exempel pd hur
institutionella forutsattningar paverkar forhéllandena pa fastighetsmarknaden finner vi
om vi ser till hur markanvéndningsplanering paverkar fastighetsvirden. Omfattningen pé
den markrinta som kan tas ut for en fastighet varierar beroende pa vilken typ av

171 statens offentliga utredningar som tagits fram under senare ar (exempelvis SOU 2017:13, 2018:13)
anvénds begreppet markvérdedterforing (se dven Witzell, 2013) for vardeappropriation som utfors i syfte
att finansiera transportinfrastruktur. Denna begreppsanvandning bygger pa Mills och Georges
utgéngspunkt som diskuteras i introduktionen. Med anledning av den konceptuella svarigheten att avgora
ursprunget av markomradens och bebyggelsemiljoers ekonomiska varden har jag valt att anvinda begreppet
markvérdedverforing, istdllet for markvardeaterforing. Jag anser dock att begreppet markvérdeéterforing
dger giltighet 1 s& man att det inte gar att utesluta att ndgon del av de markvirdestegringar som uppstar till
foljd av infrastrukturforbéttringar kan anses utgora vardedverforingar fran ’det allménna’ till de privata
aktdrer som approprierar viardestegringarna.
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markanviandning som tillats och inte minst i hur stor grad fastigheten i fraga tillats
bebyggas (Needham, Segeren och Buitelaar, 2011).

Precis som de klassiska och de nyklassiska forklaringsmodellerna har dven den
marxistiska faran i markréntedebatten huvudsakligen dgnat sig t att formulera generella
markrédnteteorier. Foga ovéntat tar den marxistiska diskussionen sin utgangspunkt 1
arbetsvirdeteorin ddr markridnta huvudsakligen betraktas som en ekonomiskt
improduktiv mekanism som omfordelar ekonomiska viarden. En diskussion som inte alls
forekommer 1 den nyklassiska traditionen, men som dr central i den marxistiska, handlar
om hur markrénta bidrar till att strukturera sociala och ekonomiska relationer i samhéllet.
Flera av de mer tongivande teoretiska bidragen i den marxistiska traditionen kommer fran
David Harvey, som soker beakta att mark och byggda miljoer pa en och samma géng
utgdr produkter (varor), produktionsmedel och rdntebdrande investeringsobjekt. Medan
konsumenter och producenter &r intresserade av fastigheters bruksvéirden, argumenterar
Harvey, har aktorer som spekulerar i fastigheter, dvs. investerar i fastigheter i deras
egenskap av rédntebdrande investeringsobjekt, inget eget intresse av fastigheternas
bruksvérden. For dem é&r det istéllet marknadsvirdet (bytesvirdet) som &r intressant, dvs.
mojligheten att maximera markrénteinkomsterna som motiverar investeringen (Harvey,
20006, kap. 11).

Genom egendomsritten kan fastighetségare sdgas besitta ett slags rumsligt monopolmakt
som ger dem mdjlighet att reglera utbudet av mark och byggda miljder pa ett sitt som
pressar upp markrdntorna. I och med att stigande markrdntor innebdr okande
produktionskostnader pressas producenter att effektivisera sin produktion, exempelvis
genom att omlokalisera till platser med ldgre markrantor. Markrantemaximering har med
andra ord rumsligt och ekonomiskt strukturerande effekter. Att mark och bebyggelse
behandlas som rena investeringsobjekt bidrar, enligt Harveys, till att skapa situationer dér
produktionskostnader i form av loner pressas ner, samtidigt som priser och hyror pa
bostdder pressas upp (Harvey 2006, Kap. 11). Markrdantemaximering bar med andra ord
med sig effekter pd det makroekonomiska planet; nir en stérre del av hushallens
inkomster ldggs pa markrinta i form av Okade bostadskostnader, minskar ocksa
konsumtionsutrymmet f6r andra typer av varor.

Rollen som mark och fastigheter spelar som investeringsobjekt &ar &dven ett
uppmérksammat tema i1 den véxande litteraturen om finansialisering, som undersoker de
processer som medfort att handeln med olika former av virdepapper, dvs. rintebdrande
investeringsobjekt, expanderat mer dn handeln med producerade varor och tjénster. Detta
skifte dr, argumenterar bland andra Harvey (i Aalbers, 2016) och Lapavitsas (2013), ett
tecken pa overackumulation, vilket innebédr att det finns mer kapital pad den globala
marknaden dn vad som forefaller kunna aterinvesteras i de varu- och tjdnsteproducerande
sektorerna. Mingden kapital som placeras i rdntebarande investeringar dkar séledes. I och
med att rdntebdrande investeringar dr spekulationer pa inkomster frin en framtida
produktion dr finansmarknaden riskfylld och har en tendens att skapa ekonomiska
bubblor, dvs. situationer dér priser pa en viss typ av investeringsobjekt snabbt drivs upp
for att sedan sjunka drastisk.

Fastighetsmarknaden, i synnerhet, dr en marknad dér spekulativt kapital cirkulerar, ndgot
som bland andra mirks genom den omfattande investeringen i fastigheter som sker av
pensionsfonder och andra stora fondforvaltare (NAI Svefa, 2017). Inom
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finansialiseringsforskningen rader konsensus om att den globala finanskrisen under éren
2007 till 2009 utldstes som en foljd av en tilltagande finansialisering av bostadssektorn i
USA (Aalbers, 2016, s. 65). Under den forsta delen av 00-talet kanaliserades stora
méingder kapital in i den amerikanska bostadsmarknaden i form av lattillgingliga krediter
med laga rintor, med resultatet att bostadspriserna steg kraftigt. Att bostadspriserna
borjade falla drastiskt under 2007, visade att en ekonomisk bubbla hade skapats och att
bostdder kopts till priser som tillfélligt drivits upp av det dkade kapitaltillflodet till
sektorn.

Medan de tidigare nimnda markviardeteorierna forutsétter att fastigheters ekonomiska
viarden huvudsakligen Dbestims genom ekonomiska mekanismer, betonar
finansialiseringsforskarna att fluktuationer pa marknaden i omfattande grad paverkas av
institutionella faktorer. Fordndringarna pa den amerikanska bostadsmarknaden innan
finanskrisen 2007-2009, exempelvis, méste ses i ljuset av banksektorns avreglering, inte
minst de rittsliga fordndringar som mojliggjorde utlaning till huskdpare med lag
kreditvirdighet (se exempelvis Aalbers, 2016; Gotham, 2009). Ett tillflode av
lattillgéngliga krediter, som mojliggjordes av banksektorns avreglering i Sverige under
1980-talet, uppges vara den huvudsakliga forklaringen till 1990-talets finanskris. Aven
d& kom kapital att floda in 1 fastighetssektorn. Utbyggnaden av kontorslokaler dkade
kraftigt och fastighetspriserna steg i omfattande grad for att sedan sjunka radikalt
(Larsson, 2001).

Vad denna tdmligen ldnga teoretiska genomgéng illustrerar dr att den fraga som
markvirdefinansiering vicker, ndmligen frdgan om hur fastigheters virden skapas, ar
teoretiskt komplex. Aven om de teorierna om markrinta lyfter fram olika forklaringar till
hur fastighetsvérden uppstar och varierar, pekar de alla pa att fastighetsvirden bor forstés
som relationellt, eller kollektivt, skapade. Vi finner, med andra ord, inte nagra starka
teoretiska beldgg for antagandet att fastighetsvdrdestegringar som foljer av
infrastrukturutbyggnad har sitt ursprung enbart 1 sjdlva infrastrukturutbyggnaden. Detta
skapar vidare oklarhet kring giltigheten i det réttviseargument som anvinds for att
rattfardiga markvérdefinansiering.

5.3. Markvardefinansieringens rattviseproblematik

Markvérdefinansiering skiljer sig frén traditionell skattebaserad finansiering genom att
kretsen for dem som bidrar till kostnadstickning for den aktuella investeringen é&r
begriansad till dem som anses gagnas ekonomiskt i form av 6kade bytesvirden och/eller i
form av oOkad nytta (bruksvdrde). I den svenska officiella diskursen om
markvirdefinansiering, s& vdl som 1 ’best practice’-litteraturen motiveras
markvardefinansiering med hénvisning till réttviseargument som beskrevs i
introduktionen. For att kunna analysera detta réattviseargument behover vi inledningsvis
diskutera de tvd motiv — vilka jag valt att kalla vdrdestegringsmotivet respektive
kostnadstickningsmotivet — som kan urskiljas i rittviseargumentet.'®

18 Virdestegringsmotivet och kostnadstédckningsmotivet tas upp i SOU 2018:13 och diskuteras da med
begreppen direkt respektive indirekt virdedterforing (se avsnitt 4.1).
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Virdestegringsmotivet, dr kopplat till den problematik som forst beskrevs att John Stuart
Mill (Walters, 2013), och sedan den liberale teoretikern Henry George, med begreppet
’den ofortjinta markvérdestegringen’ (unearned increment) (Ward, 2004) och som
hénvisar till omsténdigheten som é&r forknippad med fast egendom, ndmligen den att
fastighetségare kan tillgodogora sig fastighetsvardestegringar som genereras till foljd av
fordndringar 1 omgivningen. Eftersom sddan vérdestegring inte skapas av
fastighetsédgarens egna investeringar kan den, argumenterade George — som accepterade
arbetsvérdeteorin — betraktas som ofortjint. Med hénvisning till Georges resonemang
vore det sdledes ritt att atminstone en del av fastighetsvirdedkningen som uppstar till
foljd av offentliga investeringar i infrastrukturutbyggnad overfors till *det offentliga’.

Medan virdestegringsmotivet bygger péd tanken att fastighetsdgare kan gagnas
ekonomiskt genom de virdestegringar som forbdttrad tillgénglighet skapar, bygger
kostnadstdckningsmotivet pa resonemanget att forbattrad tillgdnglighet skapar 6kad nytta
for fastighetségare. Med anledning av detta dr det rimligt att de bidrar till att tdcka delar
av kostnaderna for utbyggnaden av denna. Hér &r tva saker viktiga att papeka. Den forsta
ar att det i Georges politisk-ekonomiska ldra inte finns nigot kostnadstdckningsmotiv,
utan vardestegringsmotivet utgor i sig — dvs. oberoende av kostnadstdckningsmotivet —
ett argument for virdedverforing 1 form av fastighetsskatt. Det rittviseargument som
anvénds for att motivera markvérdefinansiering skiljer sig saledes fran Georges argument
genom att inkludera ett kostnadstickningsmotiv, om &n det underordnas
vardestegringsmotivet. Det andra som bor papekas dr att kostnadstdckningsmotivet, i sin
tur, kan utgéra ett motiv for virdedverforing fran fastighetsdgare oberoende av
vardestegringsmotivet. Ett exempel pé detta finns i den svenska plan- och bygglagen som
innehéller bestimmelser som gor det mojligt for kommuner att kréva att exploatorer och
fastighetsdgare bidrar till att bekosta utbyggnad av lokal infrastruktur, exempelvis
anldggning av gator, VA-nit och allménna platser. Argumentet for kostnadsticknings-
motivet bygger hér istéllet pa ett intresseperspektiv, dir tankegéngen ar att exploatorer
och fastighetsdgare kan antas ha ett sérskilt intresse av viss infrastruktur och darfor bor
bidra till att bekosta denna.

Det bor hdr dven understrykas att omfattningen av de fastighetsvéirdestegringar som
eventuellt skapas av infrastrukturutbyggnad inte nodvandigtvis har ndgon koppling till
investeringskostnadernas omfattning. Det &r saledes viktigt att skilja pé
kostnadstdckningsmotivet och virdestegringsmotivet eftersom dessa ger vid handen olika
logiker for hur omfattningen av virdedverforingen frdn fastighetséigare bor avgoras.
Medan kostnadstdckningsmotivet skapar argument for att avkrdva att fastighetségare
bidrar till infrastrukturutbyggnad i relation till infrastrukturens faktiska investerings-
kostnader, utgér virdestegringsmotivet fran de fastighetsviardeokningar som den aktuella
infrastrukturen antas generera. Medan det dr forhallandevis enkelt att faststélla
kostnaderna for ny infrastruktur, dr det avsevért svérare att avgdra hur omfattande
fastighetsvdrdestegringar en enskild infrastrukturforbéttring genererar. Nar mojligheterna
att skapa nya instrument for markvardefinansiering av transportinfrastruktur 1 Sverige
nyligen utreddes konstaterade utredningskommittén att inférande av skatt eller avgift for
att tillvarata fastighetsviardestegringar genererade av ny transportinfrastruktur inte ar
genomforbart eftersom det inte 4r mojligt att faststélla eventuella fastighetsviardedkningar
pa ett tillforlitligt siatt (SOU 2018:13, se diskussion 1 kapitel 4.1).
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Réttviseargumentet — dvs. argumentet att det &r ritt och rimligt att fastighetsédgare bidrar
till att bekosta utbyggnad av infrastruktur for kollektivtrafik eftersom sddan skapar
fastighetsvardestegringar — ger upphov till (minst) fyra vidare problemstillningar, vilka
ar av bade teoretisk och empirisk natur. Det forsta ér att rattviseargumentet inte vager in
— och omfattar sédledes inte en analys — av mojligheten, eller risken, att
transportinfrastrukturutbyggnad pd en och samma gang generar bdde Okande och
minskande fastighetsviarden. Réttviseargumentet bygger snarare pa det implicita
antagandet att utbyggnad av infrastruktur for kollektivtrafik skapar aggregerade
fastighetsvardestegringar, dvs. att virdet av fastighetsbestdndet som péaverkas av
infrastrukturutbyggnaden Okar totalt sett. Att det forefaller finnas ett samband mellan
transportinfrastrukturutbyggnad och fastighetsvirdestegringar har indikerats i manga
studier. Som konstaterats i kapitel 2, 4r den empiriska forskningen dock inte entydig pa
denna punkt. Det finns ocksa studier som indikerat att virdestegringar kan vara
ackompanjerade av viardeminskningar i fastighetsbestand pa ldngre avstand fran den nya
infrastrukturen (se avsnitt 2.3). Betrdffande den aggregerade nivin bor antagandet om
vérdestegringar saledes betraktas som en hypotes vars giltighet inte kunnat bevisas pa ett
Overtygande sdtt. Vidare kan sédgas att utgangspunkten att markviardedverforing bor ske 1
situationer  ddr  fastighetsvdrdestegringar  relaterade  till  utbyggnad av
transportinfrastruktur kan observeras rimligen aktualiserar frdgan om hur fordndringar
som leder till tillgdnglighetsforsdmringar och associerade fastighetsvirdeminskningar
bor behandlas.

Det andra problemet med réttviseargumentet berdr antagandet att fastighets-
vardestegringar som uppstar till f6ljd av utbyggnad av transportinfrastruktur antas ha sitt
ursprung 1 sjilva transportinfrastrukturen. Som framgick i det foregdende avsnittet ger
inte markrinteteorierna heller ett entydigt stod till detta antagande. Réttviseargumentet
for markvirdefinansiering skiljer sig sdledes, som ovan pépekats, frdn Mill och George
som understrok markréntans kollektiva ursprung och dirfor foresprakade (generell)
fastighetsbeskattning. Vidare kan papekas att det finns en motsédgelse i rittviseargumentet
da det a ena sidan tycks acceptera antagandet att fastighetsvirden skapas av relationella
faktorer, dér tillgdnglighet dr en faktor, & andra sidan tycks fixera virdets ursprung till
infrastrukturen 1 sig.

Det tredje problemet med rittviseargumentet dr att det inte beaktar att markvirde-
Overforing genom markvérdefinansiering inte nddvéndigtvis sker fran de aktorer —
fastighetsdgare och exploatdrer — som approprierar de ’ofOrtjinta’ markvirde-
stegringarna. Exploatorer och fastighetsdgare som inte avser att forvalta den bebyggelse
varifrdn virdedverforingen sker kan Overféra markvirdefinansieringspélagor till
slutkonsumenterna genom att tillféra dem 1 forsdljningspriser och hyror, vilket innebar
att de 1 sluténden trots allt kan tillgodogora sig de ’ofortjdnta’ markvirdestegringarna.
Markvérdefinansiering, kan vi séledes konstatera, har samhéllsekonomiska konsekvenser
1 s& man att kostnader for infrastrukturinvesteringar dverfors till enskilda hushéll och
séledes kan generera makroekonomiska effekter i form av sédnkt konsumtionskraft.

Det fjarde problemet med rittviseargumentet ar att det uteldmnar frdgan om redistributiv
rattvisa. En faktor som forklarar att utbyggnad av transportinfrastruktur genererar
vérdestegring i fastigheter som &r belégna i infrastrukturens influensomrade har att géra
med att den rumsliga tillgdngligheten till dessa omraden forbdttras relativt andra platser
vars relativa tillgdnglighet forsdmras. Ojamn rumslig tillgédnglighet, med andra ord,
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omsitts i ekonomiska vdrden pé fastighetsmarknaden; det vill sdga, rumslig tillgdnglighet
ar en kvalitet som distribueras genom marknadens mekanismer. Eftersom
markvéardefinansieringsmodellen bygger pa att vérdestegring tas tillvara, snarare &n
motverkas, kan finansieringsmodellen bidra till att sedimentera eller forstirka den
marknadsbaserade distributionen av tillgdnglighet och rent av bidra till att skapa en
véixande skillnader mellan olika socio-ekonomiska gruppers tillging till kollektivtrafik.

5.4. Sammanfattning

I detta kapitel presenteras en dversikt over markrénteteorier. Syftet med denna oversikt
ar att skapa en teoretisk kontext for reflektion kring ontologiska utgdngspunkter i den
fortsatta diskussionen om markvirdefinansieringen. Kapitlet inleddes med en diskussion
om det argument som ofta lyfts fram som ett rattfirdigande motiv till
markvérdefinansiering av infrastruktur, nimligen argumentet att det dr rimligt att en del
av den fastighetsvirdestegring som uppstar till foljd av transportinfrastrukturutbyggnad i
nagon form Sverfors till det allménna i syfte att ticka en del av anldggningskostnaderna.
Detta rittviseargument, vilket &r uppbyggt av tvd motiv, ovan kallade
virdestegringsmotivet respektive kostnadstickningsmotivet, dr forknippat med
(&tminstone) fyra begreppsmissiga och praktiska problem. Det forsta ar att
rattviseantagandet inte forhéller sig till mojligheten, eller risken, att infrastruktur-
investeringar inte enbart kan generera fastighetsvardedkningar, utan &ven
fastighetsvardeminskningar. Det andra &r att rattviseargumentet implicit foreslar att den
virdestegring som uppstar till f6ljd av utbyggnad av transportinfrastruktur har sitt
ursprung i sjdlva infrastrukturen. Detta antagande &r motsdgelsefullt och finner inte nagot
stod 1 befintliga teorier om fastighetsvirden. Det tredje problemet &r att
markvéardefinansiering inte nodvindigtvis hindrar fastighetsdgares och exploatdrers
‘ofOrtjinta’ appropriation av markvirdestegringar, detta eftersom de kan Overfora
kostnader for markvardedverforing till slutkonsumenterna, nagot som kan generera
fordndringar 1 hushdllens konsumtionsférmiga. Det fjdrde problemet é&r att
rattviseargumentet uteldmnar fragan om redistributiv réttvisa.
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6. Avslutande kommentar och fragor
for fortsatt forskning

I denna forskningsrapport ges dels en Oversikt over den offentliga diskursen om
markvirdefinansiering for transportinfrastruktur i Sverige under 2010-talet, dels en
beskrivning och diskussion om det institutionella ramverk och de institutionella
instrument som idag anvinds for tillimpning av markvérdefinansiering. Rapporten
beskriver och diskuterar dven olika institutionella modeller och verktyg for
markvirdefinansiering i den internationella kontexten och tillhandahaller dven en
oversiktlig genomgang och diskussion om befintlig forskning om markvérdefinansiering
och kopplingen mellan fastighetsviarden och infrastruktur for kollektivtrafik. For att
belysa principiella och teoretiska problemstédllningar relaterade till markvirde-
finansiering och det réttviseargument som anvédnds i policy for att legitimera
tillampningen av markvérdefinansiering, omfattar rapporten dven ett kapitel som
teoretiserar markvérdefinansiering med utgangspunkt i markrénteteorier. De slutsatser
som lyfts fram i rapporten dr sammanfattningsvis att:

e markvirdefinansiering vanligen réttfardigas i policy med hénvisning till
argumentet att delar av de fastighetsvérdstegringar som uppstar i samband med
transportinfrastrukturutbyggnad bor 6verforas till *det allmédnna’, detta eftersom
virdestegringarna kan anses ha sitt ursprung i infrastrukturforbattringen

e detta réittviseargument dr forknippat med en teoretisk problematik eftersom
befintliga teorier om markvarden snarare utgar frén att fastighetsvarden skapas
genom samverkande faktorer, och inte heller forhéller sig till fragor om
redistributiv rittvisa

e den empiriska forskningen om sambanden mellan fastighetsviarden och
tillgdnglighet bekréftar att tillgédnglighet dr en faktor som paverkar
fastighetspriser och hyresnivder, men understryker att nirmare precisering av
vardestegringar dr forknippad med metodologiska osdkerheter

e markvirdefinansiering inom vissa delar av forskningen framstélls som en
lovande finansieringsmodell vid sidan av traditionell skattefinansiering, men
konstateras samtidigt vara forknippad med nya risker, problem och svarigheter
att skapa héllbar markanvéndning och effektiva kollektivtrafiksystem

e de svenska instrumenten for markvérdefinansiering bygger pé
exploateringsbaserad markvirdedverforing genom forsiljning av mark med
tillhérande byggritter och férhandling om frivilliga medfinansieringsbidrag fran
exploatorer

e introduktionen av ett nytt forhandlingsbaserat instrument for
markvéardefinansiering 1 Sverige ar 2017 avsag att mdjliggora kostnadstackning
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genom markvérdedverforing med utgdngspunkt i hansyn till
infrastrukturforbattringens vérdestegrande effekt

e iden svenska offentliga diskursen indikeras att tillimpning av
markvirdefinansiering kan forvéntas bli geografiskt ojamn, eftersom det &r
sannolikt att metoden kommer att anvandas oftare i kommuner, och i omraden,
dar exploatering ger hog avkastning

e (Ovriga risker och negativa konsekvenser av inforandet av det nya
forhandlingsbaserade instrumentet har diskuterats i ringa omfattning i den
offentliga diskursen

e den svenska forhandlingsbaserade instrumentet inte finner ndgon direkt
motsvarighet bland de vanligast forekommande institutionella modellerna for
markvirdefinansiering i1 den internationella kontexten

I resterande del av detta avslutande kapitel identifieras och diskuteras tre dvergripande
frigestéllningar som dr angeldgna att studera och undersdka vidare i1 framtida forskning
om markvérdefinansiering. Forutom att bidra med en forbittrad kunskap om
markvérdefinansieringens tillimpning, effekter och konsekvenser &r, och bdr,
forskningens uppgift inte enbart vara att bidra till diskussionen om hur markvirde-
finansiering bést tillimpas, utan ocksd bidra till en diskussion om huruvida
finansieringsformen representerar en god politisk praktik, dvs. om den, i dess olika
tillimpade former, bidrar till hallbar samhéllelig utveckling.

1. Relationen mellan fastighetsviirden och infrastruktur for kollektivtrafik

I kapitel 2 konstaterades att &ven om den ekonometriska forskningen i stort bekriftar att
det finns ett samband mellan fastighetsvarden och tillgénglighet till kollektivtrafik, ar
nirmare precision av virdepaverkan forknippad med metodologiska problem. Problemet
ar att avgora hur stor del av ett forséljningsvarde eller hyresvérde som har sitt ursprung i
forbéttrad tillgénglighet till kollektivtrafik. Detta dr svart eller rent av omdgjligt att
faststélla. Eftersom markvérdefinansiering nu tilldmpas dr det dock nédvandigt for bade
kommuner och exploatdrer att skapa sig en uppfattning om omfattningen av de
fastighetsvardestegringar som utbyggnad av infrastruktur for kollektivtrafik kan tdnkas
skapa, detta for att kunna anvdnda som underlag i forhandling om markvérdedverforing.
En uppgift for den fortsatta forskningen ar att skapa modeller och bidra med empiriska
studier som pé skarpare sitt viger in rumsliga variationer och samverkan mellan olika
pris- och hyrespaverkande faktorer. En angeldgen problematik for forskningen att
analysera dr huruvida de fastighetsviardedkningar som kan antas ha sitt ursprung i
infrastrukturutbyggnad péaverkas och skapas i kombination med andra pris- och
hyrespaverkande faktorer i en vidare geografisk kontext. Demografiska forhéllanden,
inriktning pa markanviandningsplanering, uppfattningar om trygghet och stadsliv,
exempelvis, kan innebira att olika nivaer av fastighetsvirdestegringar genereras vid olika
noder ldngs med en och samma kollektivtrafiklinje. Detta, i sin tur, indikerar att virde
generas till f6ljd av olika samverkande faktorer.

Denna problematik leder in till fragan om hur fastighetsviarden kan och bor definieras
teoretiskt. Den ekonometriska forskningen som undersoker sambanden mellan
fastighetsviarden och rumslig tillginglighet tar huvudsakligen sin utgéngspunkt i
marginalnyttoteorin déir vérde likstélls med forséljningspris och hyresnivier som i sin tur
aterspeglar balanspunkten mellan utbud och efterfrdgan. Studier som diskuterar
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sambandet mellan fastighetsvirden och rumslig tillgédnglighet utifrn andra teoretiska
utgangspunkter dr ovanliga. Med tanke pa att rattfardigande av markvérdefinansiering
ofta hanvisar till Henry George — som tog sin utgangspunkt i arbetsvdrdeteorin — &r detta
ett forvanande glapp i forskningen.

Ett annat forskningsglapp, som har baring pa det sistnimnda, bestér av avsaknaden av en
empiriskt och teoretiskt informerad diskussion dels om hur markvérde definieras, dels om
vilka samhillsekonomiska effekter markvardefinansiering kan generera. Bade i forskning
och i den offentliga debatten dr utgangspunkten vanligen att den markvérdedverforing
som sker 1 markvérdefinansiering sker fran exploatorer och fastighetsédgare. Dessa, 1 sin
tur, Overfor atminstone en del av kostnaderna for markvérdefinansieringen till
slutkonsumenterna. Vilka eventuella konsekvenser markvirdefinansiering kan generera i
ett vidare samhéllsekonomiskt perspektiv dr ett amne som ocksa tilldragit forvdnansvirt
lite uppmaiarksamhet bade 1 forskningen och 1 den offentliga diskursen om
markvirdefinansiering 1 Sverige.

2. Vad kiinnetecknar tillimpningen av markviirdefinansiering for
kollektivtrafikutbyggnad i Sverige idag?

I framtida studier om markvéardefinansiering 1 Sverige bor dels effekter och konsekvenser,
dels variationer i tillimpning av de specifika instrument som anvénds i den svenska
kontexten undersokas i foljande avseenden:

Governance och styrningsformer; Vilka nya former for governance och politiska
koalitioner kring tillimpningen av markvirdefinansierad infrastrukturutbyggnad for
kollektivtrafik kan observeras i den svenska kontexten? Markvérdefinansiering
genomfors av kommuner, som kan anvédnda sig av tvd huvudsakliga instrument:
markforséljningar och  Overenskommelser med exploatérer om frivilliga
medfinansieringsbidrag. Bédgge instrumenten fOrutsidtter forhandlingar kring
avtalsforhdllanden gillande markanvindning och rétten att exploatera. Forhandling
mellan kommuner och exploatorer dr inget nytt fenomen, men markvérdefinansiering
innebdr en forskjutning av forhandlingsforutsittningar och kan forvéntas fordndra former
och forutsittningar for samverkan mellan kommuner och exploatorer.

Effektivitet och transparens; Hur effektiv och transparent &r tillimpningen av
instrumenten for markvérdefinansiering i Sverige? De exploateringsbaserade instrument
med vilka markvardefinansiering kan tillimpas idag innebdr att forutséttningarna och
omfattningen av vérdedverforing utformas i relation till faktiska exploateringsprojekt,
dvs. frdn fall till fall. En utmaning &r att hlla nere administrativa kostnader
(transaktionskostnader) och skapa transparens i process och beslut. Det sistnimnda ar
viktigt inte enbart for forutsdgbarhet for marknadsaktorer utan dven for forutséttningarna
for offentlig genomlysning. Betrdffande evaluering av effektivitet i tillimpning &r
definitionen av nytta avgorande for hur faktiska resultat bedoms. Utvirderingar av
markvédrdefinansiering végleds idealt av en kritisk diskussion om de normativa
utgdngspunkterna for definitionen av nytta. For att exemplifiera kan det for kommuner
forefalla vara en rationell strategi att markanvidndningsplanera for maximering av
inkomster frdn omradden som omfattas av exploateringsbaserad markvirdedverforing.
Tillimpning av en sadan suboptimerande ekonomisk rationalitet dr dock inte
nddvéndigtvis rationell betraktat ur ett bredare samhillsekonomiskt perspektiv.
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Ekonomiska risker och forvaltningsekonomiska effekter; Vilka specifika ekonomiska
risker &r markvérdefinansiering i den svenska kontexten forknippad med? Inkomster fran
exploateringsbaserad markvirdefinansiering dr avhiangig konjunkturella forhallanden och
inkomsterna forverkligas inte forrédn exploatering dger rum. Detta innebér att omfattning
av, och tidpunkt for, markvardedverforingar dr bade osékra och oklara. Ett exempel pa de
risker som exploateringsbaserad markvirdefinansiering omfattar finner vi i det danska
exemplet dir inkomster fran markforsdljning i Orestad — inkomster vilka avsags
delfinansiera utbyggnaden av Kopenhamns metro — inte forverkligades enlig
prognoserna. En viktig fraga att belysa dr hur kommuner som tillimpar markvéarde-
finansiering bedomer och hanterar osikerheter och risker. Vidare bor undersokas vilka
finansieringsrelaterade fordndringar 1 den kommunala budgetpolitiken markvirde-
finansiering kan ge upphov till. Markvérdefinansiering uppfattas, och framstills, ofta
som en finansieringsmetod som mojliggdr stora infrastrukturinvesteringar utan att belasta
den kommunala budgeten. Eftersom kostnader for krediter samt administrativa kostnader
sillan dr inrdknade &ar det troligt att de infrastrukturella investeringskostnaderna @nda
belastar den kommunala ekonomin i slutinden. Fragan &r da hur kompletterande
finansiering tillskapas. I den internationella kontexten har konstaterats att det &r vanligt
att operativa kostnader inte inkluderas i markvirdefinansieringskalkyler. I framtida
forskning bor studeras hur tillimpning av markvérdefinansiering i den svenska kontexten
kan ge konsekvenser for forvaltningsekonomiska beslut dven inom de regionala
forvaltningarna som bar det operativa ansvaret for intraregional kollektivtrafik.

En annan viktig forskningsuppgift dr att studera hur markvérdefinansiering relaterar till
pagaende finansialisering av den bebyggda miljon. Ett indikativt exempel pa att
finansialisering knuten till markvérdefinansiering och kollektivtrafikutbyggnad dger rum
1 Sverige idag finner vi 1 Lund, dir kommunen finansierat kapitalkostnaderna for
byggnation ny sparvig genom att emittera grona obligationer.

Paverkan pa kommunala planeringspraktiker, Hur paverkar tillimpning av
markvérdefinansiering kommuners sitt att planera for ny bebyggelse? Eftersom
omfattningen av inkomsterna fran exploateringsbaserad markvérdefinansiering ar
avhingig markanvindningsplanering dr detta en viktig fraga att studera i framtida
forskning. Kan vi observera tendenser till markanvindningsplanering som prioriterar
markviardemaximering framfor andra virden? I kommande analys bor undersokas hur
offentliga faciliteter och offentliga rum — rum som genererar farre inkomster eller inga
alls — hanteras i den kommunala markanvéndningsplaneringen. Eftersom den byggda
miljons kommersiella varden ocksa paverkas av arkitektoniska kvaliteter finns anledning
att dven undersdka om och 1 sa fall hur applicering av markvérdefinansiering bidrar till
att hoja markvarden med hjilp av estetiska grepp. Ytterligare en aspekt att undersoka ar
hur kommunerna i sin markanvindningspraktik reglerar utbudet av byggbar mark, dvs.
tillforseln av *byggfardig’ mark till marknaden. En mer restriktiv tillforsel av byggfardig
mark kan ha en markvirdehdjande effekt, men en sddan strategi medfor dock att
infriandet av markvérden sprids ut dver tid.

Kollektivtrafiksystemets effektivitet och resandemaonster, Hur paverkar tillimpningen av
markvéardefinansiering kollektivtrafikens effektivitet och resandemonster? Denna
fragestillning handlar om hur markvdrdefinansiering medfor fordndringar i
utgangspunkterna for investeringsbeslut for utbyggnad av kollektivtrafiksystemet i sin
helhet. Medfér markanvindningsfinansiering att kollektivtrafikplanering végleds av
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fordndrade rationaliteter? Fragan om hur markanvéndningsfinansiering paverkar
kollektivtrafiksystemets effektivitet relaterar dven till den ovan ndmnda frigestillningen
om vilka fordndringar vi kan observera i kommunernas sitt att markanviandningsplanera.

Hadllbarhet, rittvisa och socio-rumsliga effekter; For vilken typ av
intrastukturutbyggnad for kollektivtrafik och péd vilka geografiska platser tilldmpas
markvirdefinansiering huvudsakligen i den svenska kontexten? Markvérdefinansiering
har hittills diskuterats och tillimpats for medfinansiering av sparbunden kollektiv-
trafikutbyggnad 1 expansiva stider. I den internationella forskningen papekas att
markvérdefinansiering kan ge upphov till sd kallad ’gold plating’, dvs. att
markvirdefinansiering motiverar investeringar med hogre kvalitet &n vad som normalt
kan motiveras. Detta kan hdnga samman med att markvardefinansiering uppfattas som en
finansieringsmetod vilken inte krdver att kommunal budget utvidgas genom o6kad
beskattning. Med anledning av detta kan argumenten for extraordindrt pakostad
infrastrukturutbyggnad framsté, eller framstillas, som legitima. Risken dr att en sddan
praktik skapar ojimna — och ojdmlika — kvaliteter i kollektivtrafiksystemet.

En annan mycket angeldgen frdga att undersdka och diskutera &r vilka socio-rumsliga
effekter och konsekvenser ett skifte mot en 6kad anvdndning av markvérdefinansiering
for kollektivtrafikutbyggnad kan ge upphov till. Denna fraga har tvd aspekter. Den forsta
relaterar till de risker for undantringning, exempelvis genom gentrifiering, som en
forskjutning mot markviardemaximerande planeringspraktiker sannolikt kan ge upphov
till. T de vérsta av scenarier, medfor markvirdefinansiering att tillgdngligheten till
kollektivtrafik for socio-ekonomiskt starkare grupper forbdttras samtidigt som socio-
ekonomiskt svagare gruppers tillgdnglighet forsimras. Om sa ar fallet dr dock avhangigt
omfordelningspolitik i bostadssektorn. Aktiva strategier for tillhandahallande av bostéder
for laginkomsttagare i nya omraden kring kollektivtrafiknoder dar markvérdefinansiering
tillimpas kan motverka undantrdngning. En sddan omfordelande bostadspolitik har dock
successivt overgetts 1 Sverige. I kommande forskning &r det siledes viktigt att analysera
och diskutera vilka socio-rumsliga effekter markvéardefinansiering skapar i samspelet
med den nutida svenska bostadspolitiska regimen.

En andra aspekt relaterar till en risk som papekas i den internationella forskningen och
evalueringarna av ’best practice’, ndmligen den att en mer utbredd anvidndning av
markvirdefinansiering riskerar skapa ett skifte ddr behov an nyinvestering i
kollektivtrafik blir mindre avgérande dn beddmningen av mdjligheterna att skapa mark-
och fastighetsvérdestegringar for hur beslut om kollektivtrafiksatsningar fattas. Det vill
sdga, risken dr att satsningar i geografiska omraden med goda forutséttningar att hoja
fastighetsvérden, vilka oftast finns i vixande stdder, prioriteras framfor satsningar i
omraden med ldgre inkomster, i mindre orter och pa landsbygden. Ett sddant scenario kan
medfora en oréttvis fordelning av offentliga resurser och pé sikt dven leda till ojimlik
kollektivtrafikforsorjning och ojamn utveckling. En viktig uppgift for forskningen ar att
empiriskt undersdka denna hypotes och studera om, och i vilken utstrickning, olika
modeller for markvirdefinansiering motverkar ojamn och ojamlik socio-rumslig
utveckling.

Paverkan pa bostadsforsorjningen; Genomgangen av de svenska utredningarna om
markvérdefinansiering (kapitel 4) visade att medan frdgan om ojimna geografiska
forutsédttningar for markvardefinansieringens tillimpning behandlats i mycket liten grad,
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har mojliga konsekvenser for bostadsforsorjningen 1 stort negligerats. Detta glapp i den
offentliga diskursen &r férvdnande inte minst med anledning av att markvérdefinansiering
medfor 0kade kostnader for bostadsproduktion. Dessa okade produktionskostnader
overfors med hog sannolikhet till slutkonsumenter i form av dkade bostadspriser och
hogre hyror. En viktig uppgift for forskningen ar att undersoka hur markvérdefinansiering
paverkar mojligheterna dels att nd mélen om bostadsforsorjning, dels att producera
bostdder for hushall med lagre inkomster.

3. Pa vilka sditt hinger det okade intresset for markvirdefinansiering samman med
ekonomiska och politiska skiften?

I den internationella forskningen har det vixande politiska intresset for
markvdrdefinansiering av utbyggnad av kollektivtrafikforbindelser och annan
infrastruktur sammankopplats med neoliberalism och &tstramningspolitik. Detta synes
gilla i synnerhet lander med federala konstitutioner dédr den lokala administrativa nivan
ar fiskalt beroende av den centrala nivdn. I internationell jimforelse har svenska
kommuner, med det kommunala sjdlvstyret, relativt stor fiskal sjdlvstindighet.
Atstramningspolitik som drivs pé central niva dversitts saledes inte automatiskt till lokala
atstramningsatgirder och aterhallsamhet i investeringar. Det finns dirfér anledning att
studera de underliggande rationaliteterna for anvindningen av markvirdefinansiering pa
olika platser 1 Sverige. Som ndmndes 1 introduktionen har markvérdefinansiering 1 vissa
fall en koppling till dverenskommelser om kommunal medfinansiering av statliga
infrastruktursatsningar, exempelvis som 1 fallet med tunnelbaneutvidgningen i
Stockholmsomrédet.

Globalt anvinds markvardefinansiering vanligen for infrastrukturinvesteringar med héga
investeringskostnader, exempelvis utbyggnad av  hoghastighetsjirnvdg, nya
tunnelbanelinjer, sd kallad Light Rail och sparvédgar. Vanligt dr att sddana investeringar
inte enbart motiveras av ett okat transportbehov eller behovet av omstéllning mot héllbara
transportstrukturer utan ocksa fyller ett utvecklingspolitiskt syfte. Vidare forskning bor
undersdka om, och i sé fall hur, det 6kade politiska intresset for markvérdefinansiering
kan forstas mot bakgrund av lokal och regional utvecklingspolitik. Ny forskning 1 USA
har pekat pa att utbyggnad av sparburen kollektivtrafik allt oftare motiveras utifrén dess
betydelse att skapa forutsittningar for fastighetsutveckling (King och Fischer, 2016),
snarare dn med utgdngspunkt i mal for héllbar transportforsorjning och fordelnings-
massiga ambitioner. Risken med en sddan politik dr att kollektivtrafikinvesteringar
prioriteras pa sitt som innebér att fattigare stadsdelar pé sikt far sdmre tillganglighet till
kollektivtrafik jamfort med mer vilbargade omraden. Att fastighetsutveckling utgor en
drivande logik for sparvigsutbyggnad dr dock inte, sett i ett historiskt perspektiv, ndgot
nytt fenomen. I den nutida urbana kontexten pigéar emellertid skiften som medfor att
stads- och fastighetsutveckling dterspeglar nya typer av marknadslogiker och nya sétt for
marknadsreglering och omfordelning. Kommande forskning bor saledes underska hur
beslut om kollektivtrafikutbyggnad paverkas och vigleds av nya stads- och
fastighetsutvecklingslogiker och hur dessa péaverkar beslut om kollektivtrafikforsorjning
1 stadslandskapet i sin helhet.
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